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Politicas de igualdad y Mainstreaming

Resumen y objetivos

Este tema tiene como objetivo general conocer la intervencion de las instituciones en
favor de la igualdad entre mujeres y hombres desde una perspectiva evolutiva. Para ello,
en primer lugar, se ofrece un breve recorrido a través de la evolucion de los enfoques que
se han utilizado en los distintos contextos y niveles institucionales, desde la perspectiva
inicial del Bienestar Social a la Transversalidad o Mainstreaming actual. Se afade la
mencion a la perspectiva de la Interseccionalidad, como enfoque que adquiere una fuerza
creciente a pesar de las dificultades para su implementacion. A continuacion, se incluye
la exposicion del grado de introduccion alcanzado en el Mainstreaming y finalmente, se
recopilan una serie de herramientas operativas utilizadas en la implementacion del

mismo.

Los objetivos concretos de este tema son los siguientes:

-Conocer la evolucion de los distintos modelos de intervencion puablica desarrollados en
materia de igualdad entre mujeres y hombres.

-Facilitar el analisis del marco transversal del enfoque de género o mainstreaming a
partir de la descripcion de las diversas herramientas utilizadas por las administraciones.
-Promover la reflexion acerca del potencial del mainstreaming asi como del desarrollo

practico y de su incidencia efectiva.
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1. MODELOS DE POLITICAS DE IGUALDAD Y MAINSTREAMING DE
GENERO

1.1. ORIGEN Y EVOLUCION DE LAS POLITICAS DE IGUALDAD

Las politicas de igualdad comenzaron a desarrollarse desde los afos 60 del pasado siglo
en algunos contextos institucionales cuando se extendio la idea de que la desigualdad
entre los hombres y las mujeres era un asunto de relevancia publica y como tal habia de
ser abordado. Se expone a continuacién brevemente la evolucion de los modelos de

intervencion publica en materia de igualdad desarrollados en las altimas décadas.

1. Igualdad legal v Politica Social

Inicialmente las instituciones abordaron la igualdad desde una 6ptica juridica y social.
Este enfoque combinaba dos dimensiones: Por un lado, las actuaciones legales
encaminadas a eliminar la discriminacién en la normativa y, por otro lado, la puesta en
marcha de medidas y programas sociales para colectivos de mujeres que padecian

condiciones especialmente desventajosas.

2. Accibn Positiva

Desde un primer momento se hizo evidente que la igualdad legal no era suficiente para
lograr la igualdad real. Por ese motivo, surgi6 la accion positiva como instrumento
politico y juridico consistente en el establecimiento temporal de privilegios
compensatorios a personas en situaciéon de desventaja social con el objetivo de eliminar
la desigualdad social. Inicialmente se aplic6 en Estados Unidos a minorias raciales y
étnicas y posteriormente se refiri6 también a las mujeres. La accion positiva subraya la
erradicaciéon de situaciones concretas de desigualdad en cualquier campo, no s6lo en
politica social, y favorece a las mujeres con el objetivo de promover su pleno desarrollo

social y personal.

3. Planes de Igualdad

Los planes de igualdad son instrumentos fundamentales para la intervencion puablica que
se han puesto en marcha en las dltimas décadas. Constituyen marcos de actuacion que
contienen un conjunto de estrategias y medidas orientadas a hacer efectiva la igualdad

de mujeres y hombres en distintos ambitos sociales y de alguna manera definen la
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postura oficial de los poderes publicos al respecto. Los planes combinan acciones
positivas concretas con medidas mas generales destinadas a promover la igualdad social.
Su utilizacion ha supuesto importante avance hacia la necesaria coordinacion de las
actuaciones interinstitucionales y hacia la planificacion global de la intervencion piblica

en igualdad.

4. Transversalidad o mainstreaming

En las tltimas décadas el enfoque transversal o de mainstreaming ha adquirido una
enorme relevancia. Esto significa que la integracion del principio de igualdad debe
hacerse desde una perspectiva global que abarque todas las politicas, programas y
acciones que llevan a cabo las instituciones y administraciones publicas en todos sus
niveles organizativos. El Mainstreaming fue un concepto inicialmente propuesto por la
Comision sobre la Condicion Juridica y Social de la Mujer de las Naciones Unidas en
1987. Posteriormente fue asumido explicitamente como estrategia global dentro del
marco del ITI Programa de Accién Comunitaria en materia de Igualdad de Oportunidades
(1991-1995). Sin embargo, se suele considerar que el Mainstreaming irrumpe de forma
definitiva en la agenda de la politica internacional en 1995 mediante la Plataforma de
Accibon aprobada en la IV Conferencia Internacional sobre Mujeres de Naciones Unidas
celebrada en Beijing en la que se pide explicitamente a los gobiernos que incorporen la

perspectiva de género en sus actuaciones.

5. Interseccionalidad

Lainterseccionalidad es un término que expresa que las desigualdades sociales
se configuran a partir de la superposiciéon de diferentes factores sociales como
el género, la etnia y la clase social. En consecuencia, tanto las desventajas como
los privilegios que tiene una persona en un contexto social no pueden
entenderse considerando de forma aislada los diversos elementos de su
posicién, sino que dependen del conjunto de relaciones de poder que le
afectan.

El término fue utilizado en este sentido por primera vez por Kimberlé Crenshaw
en su articulo de 1989 titulado Demarginalising the intersection of Race and Sex. A
partir del analisis de la experiencia de desigualdad vivida por las mujeres

afroamericanas Crenshaw muestra que estas mujeres se encuentran, a
5
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menudo, afectadas a la vez por la desigualdad de raza, género y clase social. Su
analisis concluye que sus experiencias sefialan claramente que las estructuras de
clase, raza y género interactian entre ellas y no son independientes unas de las
otras. No obstante, la preocupacién y existencia de analisis en torno a la
articulacién entre diferentes desigualdades es previa. Autoras feministas
americanas como bell hooks, Angela Davis, Moraga y Anzaldda, entre otras,
manifestaron y analizaron la diversidad del grupo mujeres y cémo sus
experiencias de desigualdad social y politica se construian a partir de

desigualdad de género, raza, la clase social y/o la orientacién sexual.

El enfoque de Crenshaw es utilizado también por Patricia Hill Collins (1990),
cuya propuesta es conceptualizar los diferentes ejes de opresion como
entrelazados en una matriz en el marco de la cual se constituyen las personas en
diferentes y cambiantes posiciones de poder. Con esta metafora de la “matriz de
dominacion” explica lainteraccion e interdependencia entre lineas de opresion,
y advierte de la posibilidad que las personas y grupos se encuentren en
posiciones diferentes de opresor y oprimido simultaneamente. Para Collins no
se puede adoptar, en consecuencia, una perspectiva jerarquica de las categorias y
rehtsa establecer a priori la primacia de una sola dimensién de la desigualdad.
Por tanto, un aspecto central del enfoque interseccional es la importancia de
visibilizar las diferencias intragrupales que hay que abordar desde las politicas
publicas de igualdad. La integracion de este enfoque en las estructuras y disefios de las

politicas ptblicas es un reto dificil que las instituciones estdn abordando en la actualidad.

En suma, podemos observar una evolucion general en la intervencién publica en favor
de la igualdad entre los sexos en la que se pueden distinguir dos etapas principales: en la
primera de ellas se combina el nivel legal y la intervencién para mejorar la condicion de
beneficiarias de las mujeres. Las lineas politicas se vinculan exclusivamente a las mujeres
y se orientan a paliar las diferencias existentes con respecto a los hombres. A esta etapa
le corresponden las estrategias de Igualdad Legal, Politica Social y la Accion Positiva. En
la segunda etapa, se hace hincapié en el complejo caracter de la desigualdad social y se
subraya progresivamente la necesidad de realizar una planificacion global que integre

todos los elementos que la configuran. A esta fase le corresponden las estrategias de los
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Planes de Igualdad, la Transversalidad o Mainstreaming, las Leyes de Igualdad y la

Perspectiva Interseccional.

La sucesion cronologica de las etapas no supone la invalidacion de la fase anterior por la
posterior, sino que hace evidente la necesidad de simultanear las diversas estrategias, es
decir, pone de manifiesto la conveniencia de la combinar las medidas especificas con la
integracion sistematica de la igualdad en todos y cada uno de los ambitos de la

intervencion publica.

1.2. CONCEPTO DE MAINSTREAMING

1. Definicién

El Mainstreaming es una estrategia integral que pretende movilizar todos los programas
politicos para promover la igualdad entre los sexos. Este enfoque no se limita a
desarrollar medidas especificas orientadas a mejorar las condiciones de vida de las
mujeres, sino que es una estrategia nueva que busca complementar las politicas
especificas de igualdad ya existentes, las que se refieren a un area concreta, a través de
una Optica global de la actuaciéon publica. Es mas, el punto de partida para la
transversalidad es el desarrollo de un conjunto previo de politicas de igualdad de tipo
sectorial puesto que so6lo asi se facilita el soporte necesario para el diseno e

implementacion del nuevo enfoque.

El concepto de Transversalidad tiene diversas acepciones dependiendo de los elementos
que se subrayen en la definicién. La Transversalidad puede entenderse como un enfoque
que asume como principios fundamentales el reconocimiento y la consideracién de las
diferencias entre las condiciones de vida, las situaciones sociales, econdémicas y
culturales y las necesidades de mujeres y hombres en todas las fases de la intervencion
publica, es decir, en la decision, planificacién, ejecucion y evaluacién de las politicas
publicas. A su vez, la Transversalidad también puede entenderse como una estrategia
que persigue la aplicacion transversal de la igualdad en todos los ambitos y en todas las
etapas de las actuaciones de los poderes publicos. Esta estrategia se elabora mediante un
proceso complejo que requiere la colaboracion y el consenso de los diversos agentes
institucionales y sociales implicados en la toma de decisiones, incluyendo la plena

participacion de las mujeres en la misma. Exige, por tanto, una interacciéon tanto entre

7
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diferentes niveles jerarquicos, en sentido vertical, como entre diferentes sectores sociales
0 areas organicas, en sentido horizontal. E1 Mainstreaming o Transversalidad es a la vez
un objetivo, la consecucién de la igualdad de género, y un instrumento de mejora en la
toma de decisiones, es decir, debe ser entendido como un proceso politico y como un
procedimiento técnico. Teniendo en cuenta estas consideraciones la transversalidad se
ha definido de la siguiente manera:
“La organizacion, la mejora, el desarrollo y la evaluaciéon de los procesos
politicos de modo que la perspectiva de igualdad de género se incorpore en
todas las politicas, a todos los niveles y en todas las etapas, por todos los
actores involucrados en la adopcion de medidas politicas” (Consejo de

Europa, recogida en Instituto de la Mujer, 1999: 26).

Resulta interesante abordar cada uno de los ejes que aborda esta definicion ya que todos
ellos responden a las siguientes preguntas: por qué (diagnosis), para qué (objetivo),
donde (objeto, lugar), a través de quien (sujeto) y como se introduce la perspectiva de

género (medio).

» La generizacion de las politicas publicas:
El punto de partida de esta definicion es sin duda el diagndéstico implicito que propone.
Este adopta uno de los ejes fundamentales del marco teérico del feminismo y asume que
las relaciones de género tienen un cariz estructural. Este marco estructural hace
inevitable tener en cuenta que las desigualdades también tienen su manifestacion en las
instituciones publicas, de modo que sus procesos, rutinas, simbolos o resultados estan

también generizados.

» El proceso politico:
En consonancia con esta concepcién del problema, la definicién evidencia que uno de los
aspectos fundamentales del mainstreaming viene representado por su énfasis en la
modificacion del proceso politico. Asi, propone que es necesario reorganizar, mejorar,
desarrollar y evaluar el mismo. En este sentido, al contrario que otro tipo de politicas, no
fue concebida para ser aplicada una sola vez, sino para producir cambios constantes y
generalizados. Ello se debe a que esta estrategia pende de la concepcion estructural de
las desigualdades enunciada anteriormente. Dado que todo el funcionamiento de las

administraciones publicas (y privadas) esta generizado, resulta necesario ir mas alla de

8
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las acciones concretas y revisar todas las actuaciones de modo que se cuestione su
neutralidad de género. Esta amplitud de objetivos implica que el espacio o &mbito del
mainstreaming sea el proceso politico en su conjunto. No ha por lo tanto lugar ya para

una perspectiva sectorial como la que caracterizaba a las politicas anteriores.

= Las politicas habituales:
El elemento que sera objeto de cambio incluye a su vez todas las politicas, a todos los
niveles y en todas sus fases. Este mandato profundiza de nuevo en el caracter
omnicomprensivo del mainstreaming y lo aleja claramente de las politicas precedentes.
El objetivo ya no se basaré en realizar acciones ad hoc pensadas para mejorar la situacion
del colectivo femenino de modo puntual, sino més bien abordar todas aquellas politicas
que ya existen y que comprenden el catalogo habitual de actuacién de las instituciones,
e intentar que contribuyan a este fin. Las politicas de género amplian por lo tanto su

ambito material (politicas), espacial (niveles) y temporal (fases).

= Los actores:
En paralelo a esta amplitud de mandato, se produce también una ampliaciéon de los
actores responsables. En las politicas anteriores el foco de atencién estaba puesto
esencialmente en los organismos de igualdad. Estos constituian los principales
responsables de promover las politicas de género, ademas de ser los tinicos que contaban
con el nivel de experticia necesario para ello. Los restantes actores, por el contrario, solo
contribuian en momentos puntuales, por ejemplo, colaborando en el diseno o
implementacion de los planes de igualdad. El mainstreaming, por el contrario, pone el
acento en los agentes normalmente involucrados en el proceso de elaboracion de las
politicas. Ello es asi porque en el marco de esta estrategia todos ellos deben incluir bajo
sus responsabilidades la promocion de la igualdad y repensar sus rutinas y

procedimientos para que asi sea.

= La perspectiva de género:
El propésito de reconsiderar el proceso politico, los actores o las actuaciones es,
finalmente, incorporar la perspectiva de género en todas las politicas publicas. Ello
significa tener en cuenta en todo momento que existen relaciones de género, y por lo
tanto de desigualdad entre mujeres y hombres, asi como estereotipos que adscriben

comportamientos, caracteristicas o expectativas diferenciadas a cada uno de los sexos.

9
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Con la consideracion de estas premisas bésicas se espera poder mejorar la elaboracion
de las politicas publicas de modo que tengan un impacto positivo en la situacion de las
mujeres. Esta pretension transformadora le ha valido al mainstreaming el calificativo de

instrumento de ingenieria social.

2. Condiciones para el Mainstreaming
Hay una serie de condiciones generales que favorecen la integracion de la perspectiva de

género en la actividad de las instituciones publicas. Estas condiciones son un conjunto
de indicadores que definen el marco 6ptimo para que las oportunidades de éxito de esta

perspectiva sean amplias (Lombardo, 2005).

1. Concepto de igualdad: el concepto de igualdad subyacente al enfoque transversal ha
de consistir en una aproximacion con un punto de partida holistico e integral, que
interrelacione aspectos y areas sociales y econémicas diversas como la familia, el trabajo,
la politica, la cultura, la sexualidad, la violencia, etc. Para ello, es imprescindible contar
con un conocimiento de la realidad social suficiente acerca de las relaciones entre
géneros y de la situacion real y condiciones sociales en las que viven hombres y mujeres.
Uno de los pilares de la transversalidad es la consideracion del impacto que tienen las
politicas publicas sobre las personas, lo que exige la realizacién de investigaciones y
andlisis con relacion a los diversos &mbitos sociales y la disponibilidad de estadisticas y

datos fidedignos que recojan toda la informacion relevante.

Asimismo, la integracion de la perspectiva de género significa la introducciéon de
determinadas pautas en la organizacién de las estructuras administrativas sobre todo en
lo que respecta a la coparticipacion de diversos actores en el proceso global de toma de
decisiones. Estas pautas organizativas requieren un conocimiento preciso acerca del
funcionamiento administrativo real, asi como de los agentes que participan en cada fase

de la elaboracion de las politicas publicas.

2. Incorporacién a la agenda politica: Es fundamental que las instituciones publicas
asuman un compromiso politico explicito con la igualdad entre los sexos. Esto se traduce
en la expresion clara por parte de las personas con responsabilidad politica de la voluntad
de eliminar los obstaculos que se oponen a la igualdad y del reconocimiento de la

responsabilidad de los poderes publicos en ese proceso de transformaciéon e implica,

10
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asimismo, que las politicas especificas de igualdad desarrolladas previamente adopten

paulatinamente una orientacién mas compleja.

3. Inclusion y participacion de las mujeres en la toma de decisiones: La transversalidad
parte de la premisa de que la participacion de las mujeres en todas las fases de la toma
de decisiones publicas es una cuestion de suma relevancia. La participacion se entiende
como un requisito indispensable para garantizar que se tengan en cuenta los intereses de
las mujeres. Esta premisa apela a la necesaria reflexion acerca de la igualdad en la
representacion y la paridad en la presencia de mujeres y hombres en las instituciones y

ambitos de toma de decision.

4. La igualdad como prioridad estratégica: La igualdad ha de entenderse como una
prioridad politica manifiesta en aquellas areas con especial incidencia en las principales
manifestaciones de la desigualdad en razon de sexo: la politica social, la violencia contra

las mujeres, etc.

5. Cambio institucional: el Mainstreaming exige el disefio de procedimientos especificos
en el proceso politico de decision, asi como de la ampliacion en el abanico de actores
implicados en el mismo. Por otro lado, el desarrollo de cualquier objetivo necesita una
disponibilidad suficiente de recursos humanos y materiales para poder llevarlo a cabo.
La existencia de recursos econémicos supone que los presupuestos de las instituciones
toman en consideracion las politicas publicas en favor de la igualdad e introducen
partidas especificas destinadas a tal fin. Los recursos humanos son los medios
indispensables para poder implantar la perspectiva de género en todas las areas de la
actuacion publica; en este sentido, se requiere un importante esfuerzo en el campo de la

formacion y capacitacion del personal.

2. APLICACION DEL MAINSTREAMING

2.1. OBSTACULOS PARA LA APLICACION DEL MAINSTREAMING

La aplicacion de la transversalidad supone necesariamente una transformacion en el

enfoque, el proceso y la evaluacion de todos los programas piblicos implementados por

11
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una administracion, instituciéon o entidad. De este modo, el proceso de incorporar la
perspectiva de género en todas las etapas, en todas las politicas y en todas las estructuras
ha tenido y tiene como principal obstéaculo el statu quo, el punto de partida, la tradicion
y la costumbre a través de la cual se opera. Esta relevante transformacion afecta a los
recursos humanos, a las estructuras, a los procedimientos y a los recursos econémicos.
Estos elementos que constituyen la administracion, institucion o entidad se ven
afectados por el cambio y en principio se resisten a una nueva forma de actuar. A partir
de este apartado se observa cuales han sido los principales obsticulos que la aplicacion
del mainstreaming de género ha tenido en las diferentes experiencias parciales o piloto

desarrolladas.

1. Los Recursos Humanos: la disposicién, la formacion v la disponibilidad

Los recursos humanos son el angulo central a través de los cuales se deciden,
implementan y evaltan las actuaciones de una entidad. La base de cualquier institucion
lo constituyen las personas y éstas son un elemento decisivo, aunque no totalmente
definitivo, para que la aplicacion de la transversalidad desde la perspectiva de género
pueda tener resultados positivos. Las personas encargadas de transformar su forma de
trabajo para incluir la perspectiva en las funciones que desarrollan dentro de la

organizacion tienen que cumplir tres requisitos: disposicion, capacidad y disponibilidad.

La disposicion para actuar de una forma u otra puede estimularse desde dos parametros;
la voluntad y la obligacién. Si las personas estan sensibilizadas sobre la relevancia que
tiene la incorporacion de la perspectiva de género en sus funciones ya que conocen los
beneficios que tiene obrar desde este prisma, no necesitan mas estimulos para esforzarse
y variar su cultura de trabajo y adaptar su forma de actuar. Sin embargo, la disponibilidad
desde la voluntad en la aplicacion de la perspectiva de género es poco habitual en la
mayoria de las organizaciones en las que se ha intentado aplicar el Mainstreaming de

género.

Por ello, sin abandonar esta via, en muchos casos se ha optado por lograr la disposicion
de las personas a través de la incentivacién y la obligacion. La incentivacion supondria
premiar la actuacion de las personas que incorporan la perspectiva de género en sus
funciones dentro de la organizacidon. La obligacion implicaria la regulaciéon de los

procedimientos de actuacion de todo el personal de forma que la incorporacion de la
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perspectiva sea una tarea afiadida.

La incentivacion es un modelo poco desarrollado en el trabajo para lograr la disposicion
de las personas de incorporar la perspectiva de género en su trabajo, no asi la obligacion.
La incorporacién en la regulacion de los procesos de actuacion de las organizaciones de
la modificacion de las formas de actuacion para adaptarse al principio de igualdad es la
via més habitual en las administraciones publicas; la ley de igualdad, la resolucion que
regula la elaboracion del informe de impacto de género o el decreto regulador de las

unidades de igualdad son un ejemplo.

Las personas, ademas de disposicion para incorporar la perspectiva de género, deben
tener capacidad para ello. Es decir, deben conocer qué es “incorporar la perspectiva de
género”, cuales son las claves a tener en cuenta en su puesto de trabajo y como poner en
practica esta nueva perspectiva. En el proceso de incorporacion de las personas a la
organizacion no se ha exigido tener conocimientos en materia de igualdad de mujeres y
hombres. Recientemente, los temarios de los concursos-oposicion de algunas
Administraciones Publicas incorporan temas relacionados con la igualdad de mujeres y
hombres. En general, la capacitacion del personal sobre la materia es escasa. Esta
situacion exige la activacion de dos relevantes instrumentos que se desarrollan en el
apartado posterior: la incorporacion de la materia en los planes de formacion del
personal o la incorporacion de personal técnico en la materia que apoye y asesore al
personal sobre las vias a partir de las cuales puede incorporar la perspectiva de género

en sus funciones.

2. Las estructuras y los procedimientos como obstaculos para el mainstreaming
La transversalidad es todo lo contrario a la cultura de organizaciéon que atn hoy impera

en la administracion, en las entidades privadas e incluso en el asociacionismo. La
especializacion, el reparto de tareas y las responsabilidades es una forma de actuar muy
extendida en la sociedad actual. Esta especializacion, departamentalizacion,
encajonamiento dificulta enormemente la creacion de redes horizontales de trabajo. El
mainstreaming supone que toda la organizacion incorpore la perspectiva de género en
sus funciones y se ponga por tanto a trabajar como un todo a favor de la igualdad entre

mujeres y hombres.
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La administracién publica es un claro ejemplo de esta forma de actuacién. Cada
departamento tiene determinadas competencias en materias concretas: empleo, cultura,
asistencia social, sanidad o urbanismo. Dentro de cada departamento cada seccion tiene
asignadas dentro de esta materia unos programas concretos: formacién para
desempleados, promocion de la cultura, asistencia a personas dependiente, coordinaciéon
de hospitales o planificacion urbana. A las personas que conforman cada una de estas
secciones se les atribuye, ademés, unas funciones especificas. Este esquema de
organizacién en pequefios cuadrados dificulta una vision global de la administracion y

una estrategia compartida en materia de igualdad.

En el caso de las organizaciones la asignacion de funciones especializadas no sélo impide
tener una visidon estratégica global de la misma, sino que crea nichos de decision
autonoma y de poder sobre los que es dificultoso incidir. ¢Quién determina la via a través
de la cual se incorpora la perspectiva de género en cada uno de los programas, o
actuaciones que desarrolla una organizacion, departamento o seccién?, ¢Quién controla
la correcta actuacion sobre esta materia? ¢Con qué autoridad? ¢Cudl es el nivel de
disposicion de los lideres de cada una de las subpartes que componen la organizaciéon a
recibir instrucciones respecto a las formas en la que debe actuar? Si bien la coyuntura de
cada organizacion es diferente, en general, las propuestas, las decisiones o los mandatos
sobre como desarrollar un programa o actividad concreta llegada desde el exterior suele

ser acogida con resistencia por las personas responsables de las mismas.

3. Los recursos econémicos v temporales

La trasformacion de la cultura organizativa que supone la introducciéon del
mainstreaming en cualquier entidad o institucién no puede tener éxito si no se acompana
de un apoyo econdémico suficiente. La incorporacion de perspectiva de género en las
actividades realizadas por una organizacién supone una transformacion en todas las
etapas: decisi6n, implementacién y evaluacién. Las nuevas estructuras que faciliten la
observacion transversal de la organizacion no pueden depender de la voluntad del
personal, sino que deben realizarse con una base econémica proporcionada a la labor
realizada. Sin embargo, en general las organizaciones que han elaborado planes para
incorporar la perspectiva de género en sus acciones no han conllevado una
presupuestacion de la ejecucion de los mismos. Por ejemplo, la puesta en marcha de las

comisiones interdepartamentales se ha realizado a costa del tiempo de las personas ya
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empleadas en la administracion sin coste adicional, ni estructura logistica alguna.

El gran obstaculo del mainstreaming, sin embargo, se ubica en los beneficios que
obtendria la direcci6n de la organizacién por su aplicacion. Los tiempos presupuestarios
y los tiempos electorales no se ajustan al largo proceso que implica la introduccion de la
perspectiva de género en las acciones de gobierno. En la mayoria de los casos los
resultados son sutiles y se dan a largo plazo con lo que la rentabilizacion de los mismos
no es directa. Se trata de una carrera de fondo y en ciertos &mbitos estos tipos de apuestas

son complejas.

2. 2. GRADO DE INTRODUCCION DEL MAINSTREAMING

Las dificultades para llevar el mainstreaming a la practica implican que uno de los retos
principales consista precisamente en poder determinar si este enfoque se esta
implementando en una organizacion y cudl es su grado de incidencia. Una de las criticas
centrales a esta estrategia es que ha terminado por ser esencialmente retorica. Esto es,
las diferentes instituciones declaran que han adoptado el mainstreaming y que la
igualdad es un objetivo importante, pero en la prictica sus actuaciones y procesos no se
ven modificados. Por ello es importante afinar la definicidon de este concepto y poder asi

hacer diagnostico de su introducciéon en una organizacion concreta.

Aqui proponemos hacerlo a través de la diferenciacion entre cuatro fases de desarrollo.
Estas se corresponden con las fases clasicas de una politica puablica: adopciéon de la
estrategia, implementacién de la misma, cambios en las actuaciones de la organizacion
e impacto en la sociedad. Estos cuatro estadios determinan una légica en el desarrollo
del mainstreaming por la cual dichas etapas deberian en principio ser sucesivas, aunque

no tendrian por qué darse fielmente en todos los casos.
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IMPACTO:

La incidencia
en la sociedad

Fuente: elaboracion propia

* Mandato:
En esta fase entenderiamos el mainstreaming en un sentido retorico o declarativo. Se
basaria en la proclamacién por parte de una organizacién de que, para conseguir la
igualdad entre mujeres y hombres, se han de revisar todas las politicas desde la
perspectiva de género. Se vincula por lo tanto a la primera fase del proceso de elaboracion
de politicas, en la cual se adopta la decision de abordar la desigualdad desde un nuevo
enfoque, uno alternativo a los existentes. Y consistiria de manera general en mencionar
en documentacion clave algin tipo de referencia al mainstreaming, sus elementos

constitutivos y a la necesidad de llevarlo a la practica.

El hecho de que se trate de una primera fase tiene implicaciones con respecto a los
actores y las herramientas que lo desarrollan. En el caso de las instituciones publicas, en
esta etapa el organismo de igualdad todavia tiene un protagonismo casi absoluto. Aunque
otras entidades o departamentos puedan participar de la adopciéon del mainstreaming,
son casi siempre las instituciones vinculadas con las politicas de género las que tienen la
iniciativa y el peso fundamental en su promociéon. Es mas, en muchas ocasiones los
organismos de igualdad son los encargados de ‘seducir’ a las restantes areas

competenciales para que se involucren en esta tarea.
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» Herramientas:
La segunda fase, que denominaremos herramientas, pierde el caracter meramente
retorico. Por el contrario, se basa en el desarrollo de instrumentos concretos que tienen
como objetivo facilitar la revision de todas las politicas desde la perspectiva de género.
La idea consiste en trascender su concepcién como mandato general, que puede parecer
excesivamente amplio o vago para tener una implementacion concreta, y plantear su
puesta en practica. Con ello se pretende crear un puente que conecte la primera fase del
mainstreaming basada en ese cambio general de enfoque y las subsiguientes etapas, que
estan asociadas con la aparicién de cambios en las actuaciones politicas (resultados) y
en la situacion social (impacto). Identificariamos, por lo tanto, la presencia de esta etapa
a través del especial desarrollo de instrumentos centrados en facilitar o hacer mas
accesible la revision de todas las politicas. De manera general, estas herramientas serian
instrumentos de andlisis que buscan mejorar nuestro conocimiento sobre las
desigualdades y contribuir a tenerlas en cuenta; de sensibilizacion, preocupados por la
concienciacion de los diferentes actores; de organizacion, que intentan adecuar la
estructura institucional a este tipo de tareas; o de participaciéon, que buscan generar
procesos consultivos e inclusivos. Con este tipo de mecanismos se procura promover
modificaciones en las rutinas, los procedimientos y las responsabilidades de las
instituciones, de modo que se pueda verdaderamente incorporar la perspectiva de género

de manera transversal.

El acento en este tipo de cambios permite intuir que el protagonismo en esta fase ya no
reside exclusivamente en el organismo de igualdad. Este tiene en la mayoria de los casos
la iniciativa en la creacion de este tipo de instrumentos y actiia como un promotor de su
mejor desarrollo, ya que es el ente que posee la experticia para ello. Sin embargo, en esta
nueva etapa los actores habituales de las politicas son cooperadores necesarios. Sin ellos
no se podrian poner en marcha por ejemplo las unidades de género departamentales o

los informes de impacto (los veremos en la siguiente seccion).

» Resultados:
En esta tercera etapa, el mainstreaming se identifica con la presencia de cambios
concretos en las politicas sectoriales (politicas educativas, medioambientales,
econOmicas etc.). Aqui el objeto de atencion ya no son los procedimientos o las rutinas y

como estos deben ser transformados. Mas bien, el foco se sittia sobre el resultado
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concreto de esos procedimientos y sobre las actuaciones que finalmente se llevan a
término. Esto es, en una organizacion que se encuentra la fase de resultados del
mainstreaming deberiamos identificar actuaciones (planes, subvenciones, programas
etc.) que han ido repensados desde la perspectiva de género y que como resultado

incorporan medidas para promover la igualdad.

Es esta etapa cuando recuperan protagonismo las politicas tradicionales, igualdad de
trato y acciones especificas. Asi, repensar las actuaciones de un area competencial puede
implicar la puesta practica de medidas como una accion especifica dirigida a las mujeres.
En el area de las politicas cientificas, por ejemplo, se identifico la escasa presencia de
mujeres en los comités de evaluadores y de seleccion que deciden, entre otras cosas,
como se distribuyen los fondos piblicos dedicados a la investigacion. La incorporacion
de la perspectiva de género en esta area determind que se incluyeran clausulas para

garantizar la paridad en este tipo de organismos clave.

Este ejemplo muestra como se produce en la practica el salto de las politicas tradicionales
al mainstreaming de género. En este sentido, como resultado de repensar las acciones
habituales de un area competencial y de identificar aquellos elementos que favorecian la
reproduccion de las desigualdades, se incorporaron nuevas medidas. En esta fase del
mainstreaming, el organismo de igualdad pierde protagonismo y son los actores de las
diferentes areas de gobierno (personal funcionario y personal politico) las que revisan y
modifican sus propias actuaciones (en este caso, las subvenciones en materia de ciencia

y tecnologia).

= Impacto:
Esta ultima fase del mainstreaming se basa en la existencia de cambios en la situacion
de hombres y mujeres derivados de la aplicacién de los resultados arriba mencionados.
Por ello, més que una etapa de su desarrollo, el impacto constituye la obtencion de su
objetivo final, que consiste en contribuir a la igualdad real. Con ello, se evidencia que el
mainstreaming no s6lo es un fin en si mismo, sino que debe obtener resultados
transformadores para las relaciones de género, o al menos positivos para la situacion de

las mujeres.
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Tabla 1. Principales elementos identificativos y definicion de las cuatro fases
del mainstreaming de género

¢Quien? ¢Para qué? Definicion
MANDATO Organismo Cambiar enfoque Mencioén del mainstreaming en
de igualdad de las politicas de los diferentes documentos
género politicos clave (leyes, planes
ete.)
HERRAMIENTAS  Organismo Cambiar rutinas, Creaci6n de instrumentos
de igualdad procedimientos y centrados en promover la
Personal responsabilidades revision de las politicas
politico y sectoriales desde la perspectiva
técnico de las de género.
diferentes
areas de
gobierno
RESULTADO Personal Cambiar politicas Inclusién de medidas para
politico y sectoriales promover la igualdad de género
técnico de las en las acciones clave de una
diferentes politica sectorial (planes del
areas de area competencial, programas,
gobierno subvenciones, presupuesto etc.)
IMPACTO - Cambiar la Presencia de cambios en la
sociedad y/o la situacion de los hombres y
situacion de las mujeres por la cual se
mujeres contribuye a la igualdad de
género.

Fuente: elaboracion propia

2.3. EL MAINSTREAMING Y SUS HERRAMIENTAS

El caracter ambicioso y transformador del mainstreaming determina que su puesta en
practica precise del desarrollo de herramientas especificas. No es posible esperar, de
hecho, que el personal de las diferentes areas de gobierno tenga el conocimiento
necesario sobre como combatir las desigualdades o que ese proceso tenga lugar de modo

automatico, sin la presencia de resistencias.

En general, podemos identificar al menos seis grandes grupos de herramientas que se

han desarrollado hasta la fecha en el contexto espafiol.
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Tabla 2. Resumen de los instrumentos de desarrollo del mainstreaming de

género

Tipo de

instrumento

Objetivos

Ejemplos

1 Deintroduccion del
mandato y

planificacién

Introducir y concretar el mandato
0 compromiso con la

transversalidad.

Leyes, planes, programas, etc.

2 De organizaciéon y
estructuracion

institucional

Adaptar la estructura organizativa
para poder implementar la

transversalidad

Unidades de género, comisiones
de coordinacién inter e
intradepartamentales,

comisiones de presupuestos.

3 De conocimiento

Generar conocimiento no sesgado

sobre la realidad y diseminarlo

Observatorios, estadisticas de
género y desagregadas por sexo,

formacién, manuales, guias.

4 De proceso politico

Incorporacion de la perspectiva de
género en los procesos habituales

de elaboracion de politicas

Informes de impacto de género
de presupuestos y normativas,
clausulas de igualdad en
contratacién, convenios y
subvenciones, clausulas de

paridad.

5 De participacion

Participacion de entidades
sociales, movimiento feminista y

de mujeres y expertas en género

Consejos o procesos
participativos, organismos

consultivos.

6 De seguimiento,
rendicién de cuentas

y evaluaciéon

Valorar el desempeiio de los
diferentes agentes y &mbitos
sectoriales, rendir cuentas a la

ciudadania

Evaluaciones, creacion de
sistemas de informacion y

monitoreo.

Fuente: Alfama y Alonso, 2015

a) Herramientas de introduccién del mandato

El primer paso en la adopcion del mainstreaming de género viene de la mano de la

elaboracion de planes, leyes y programas que visibilizan el compromiso politico del

conjunto de la institucion y especifican las lineas de intervencién. Al igual que en muchos

otros paises, la incorporacién del término mainstreaming y de sus elementos
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fundamentales en nuestro pais coincidi6 con el impulso generado por la mencionada
Conferencia de Beijing de 1995. La primera mencion explicita a este enfoque en Espana
se produce en el IT Plan de Accién Positiva para las Mujeres aprobado por el Gobierno
del Pais Vasco en 1995. El nivel estatal hace lo propio en el plan de igualdad aprobado en
1997y progresivamente todos los planes autonémicos replican este cambio, convirtiendo
el mainstreaming en una estrategia de actuacion fundamental en unos pocos afnos. La
emergencia de leyes de igualdad en los afios 2000 no hace sino reforzar este mandato:
todas las normas aprobadas hasta la fecha han incorporado de manera explicita un
mandato a favor de un enfoque transversal'. Por ejemplo, la Ley Organica 3/2007
establece en su articulo 15 que “el principio de igualdad de trato y oportunidades entre
mujeres y hombres informara, con caracter transversal, la actuacién de todos los

Poderes Publicos”.

De manera similar, los Estatutos de Autonomia reformados en los dltimos afios han
incorporado también referencias especificas a esta nueva estrategia, integrandola en la
maxima norma a nivel sub-estatal. El territorio pionero en incorporar este tipo de
regulacion fue Catalufia que en el texto aprobado en 2006 establecia que “los poderes
publicos deben garantizar la transversalidad en la incorporacion de la perspectiva de

género” (art. 41.2). Posteriormente, otros estatutos incorporarian referencias analogas.

La incorporacion de la estrategia en planes, leyes y normas estatutarias garantiza asi que
se haya incorporado un mandato general a favor de su implementacion y que ademaés
éste haya sido introducido también a través de normativa de obligado cumplimiento, lo
cual puede favorecer un mayor nivel de desarrollo en la practica. Sin embargo, resulta
clave también que estas herramientas tengan respaldo al mas alto nivel, planteen
acciones concretas y transformadoras, cuenten con recursos suficientes y efectivamente
se implementen y monitoreen para evitar que queden como una mera declaracion de

intenciones.

! Todas las Comunidades Auténomas tienen en la actualidad leyes de igualdad, siendo las mas recientes las
de Arag6n (2018), Cantabria (2019), Navarra (2019) y La Rioja (2023). Cabe destacar que en marzo de
2022 se aprobo en el Parlamento Vasco el proyecto de ley de reforma de la ley de igualdad orientada
fundamentalmente a introducir mas medidas para la erradicacion de la violencia machista.
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b) Herramientas de organizacion y estructuracion institucional

Los instrumentos organizativos ponen el acento en la necesidad de revisar la arquitectura
institucional para facilitar la incorporacion del mainstreaming; promoviendo una mayor
cooperacion entre agentes y asignando responsabilidades especificas para esta cuestion.
Asi nacen estructuras como las comisiones interdepartamentales, centradas en reunir a
diferentes actores o areas competenciales para coordinar y mejorar sus actuaciones en
ese ambito, o las unidades de género, organismos focalizados en aportar la experticia

necesaria para llevarlo a la practica.

Con respecto a las primeras, existen numerosas experiencias en el contexto espafiol de
estructuras que aglutinan a diferentes areas de gobierno para facilitar la inclusion
transversal de la igualdad. La primera de ellas nace en Catalufia en 1993 y redne
bianualmente a representantes de los diferentes departamentos con rango de Director/a
o Secretario/a General. Estructuras interdepartamentales analogas han sido creadas en
afios sucesivos en practicamente todas las CCAA y en el gobierno central, que crea la
Comisién Interministerial de Igualdad entre Mujeres y Hombres a través de la ley de
igualdad de 2007. No obstante, se pueden establecer diferencias entre ellas segun el
rango de los cargos que retnen, que varia desde personal técnico hasta Consejeros/as o
Viceconsejeros/as de Gobierno. Dado que su objetivo consiste en promover la
implicacion de todas las areas, resulta mas adecuado contar con la participacion de
aquellas personas que lideran los diferentes departamentos, poniendo en evidencia la
existencia de voluntad politica al maximo nivel y abriendo un espacio de interlocucion

que facilite la asuncién de compromisos politicos.

Imagen: Comision inderdepartamental de igualdad del Gobierno Vasco
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Son mas escasos los ejemplos de comisiones interinstitucionales, centradas en agrupar a
diferentes niveles de gobierno. Solamente el Pais Vasco, Andalucia, Canarias,
Extremadura y Baleares han planteado en su respectiva normativa la creacion de este
tipo de estructuras. Euskadi cuenta con la trayectoria més larga, ya que retine de manera
informal a representantes de los niveles autonémico, foral y local desde 1991 aunque se
estableci6 formalmente 2010, como resultado de su inclusion en la Ley vasca de igualdad
de 2005. El gobierno central ha mostrado igualmente interés en favorecer la
coordinacibn entre niveles de gobierno, lo cual se plasmo en la creaciéon de la Conferencia
Sectorial de Igualdad en 1995, de la Red de Politicas de Igualdad enfocada a los asuntos
europeos o de estructuras como la Delegacion contra la Violencia de Género, que ha

puesto gran énfasis en la coordinacién interinstitucional en este &mbito.

La arquitectura institucional se ha visto igualmente modificada para favorecer la
incorporacion de conocimiento experto a las diferentes areas de gobierno. Para ello se
han creado las denominadas unidades de igualdad, estructuras técnicas dotadas de
personal con formacion especifica en igualdad y centradas en facilitar la incorporaciéon
de dicho objetivo en las diferentes politicas sectoriales. Se orientan a apoyar y asesorar
al personal de las areas donde se insertan con la voluntad de convertirse en un motor de
cambio, sensibilizaciéon y formacioén cotidiana. De manera pionera, se crean en 2001y
2004 respectivamente unidades en los gobiernos de Andalucia y Cantabria. Se trata de
estructuras centrales comunes a todas las areas de gobierno que cubren funciones tan
amplias como elaborar diagnosticos sobra la situacion de hombres y mujeres,
proporcionar formacion al personal de la administracion o generar guias de apoyo. Las
unidades creadas con posterioridad apuestan por modificar el modelo centralizado y por
proponer su inclusion en cada una de las areas de gobierno. La primera en aplicar dicha
férmula fue el Pais Vasco, que incluy6 las unidades de género en su ley de igualdad del
afo 2005 y determin6 que cada departamento de gobierno debia contar con este tipo de
estructura con personal técnico formado. El ejemplo vasco ha sido seguido por otras
nueve Autonomias y también por el nivel central. No obstante, su nivel de desarrollo es

todavia incompleto y desigual.

[2) ,
Y Unidad -igualdad género

Imagen: Logotipo inicial de la unidad de igualdad de género de la Junta de Andalucia
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Ademés de estructuras generalistas como estas, existen ejemplos también de unidades
especializadas en ciertas teméticas. En el contexto espafiol destacan sin duda aquellas
centradas en la incorporacion de la perspectiva de género en la elaboracién de los
presupuestos puablicos (gender budgeting). La Comunidad pionera en desarrollar este
tipo de iniciativas fue una vez mas el Pais Vasco, que ya en 1999 inici6 un novedoso
programa piloto para desarrollar presupuestos con perspectiva de género. Sin embargo,
la comunidad con mayor experiencia en materia de presupuestos e igualdad es sin duda
Andalucia. A través de la Ley 18/2003, de 29 de diciembre, por la que se aprueban
medidas fiscales y administrativas se establecio no sélo que todos los proyectos de ley,
incluido el de presupuestos, debian contar con un informe de impacto de género, sino
también que para dicho fin se crearia una comisién especifica liderada por la Consejeria
de Economia y Hacienda del gobierno andaluz. La Comisién de Impacto de Género en
los Presupuestos comienza su andadura en 2004, integrada por responsables de dicho
departamento, y por representantes de la Consejeria para la Igualdad y Bienestar Social,
del Instituto Andaluz de la Mujer y del Instituto de Estadistica de Andalucia. Dicha
comision ha generado informes de impacto relativos a todos los presupuestos aprobados
por el Parlamento andaluz y ha mejorado progresivamente las metodologias de trabajo,
por ejemplo, a través del desarrollo del Programa G+. Con todo ello, represent6 una de
las experiencias mas avanzadas en materia de presupuestos con perspectiva de género
en el Estado espafiol hasta que dejo de ser una prioridad para el gobierno autonémico
actual. Las ultimas leyes de igualdad aprobadas en autonomias como Aragon (2018),
Cantabria (2019), Navarra (2019) y La Rioja (2023) han consolidado la tendencia a
regular este tipo de instrumentos de manera que permeen el proceso de elaboracion

presupuestaria.
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Imagen: Informe de impacto de género de los presupuestos del gobierno andaluz

¢) Herramientas de conocimiento

La complejidad del mainstreaming de género recomienda también desarrollar
herramientas que favorezcan la generaciéon y transmision de conocimiento sobre las
desigualdades, amplien la experticia en esta cuestion de los diferentes actores politicos y
faciliten la incorporacion de la perspectiva de género en las rutinas de trabajo. Una de
las opciones méas comunes ha consistido en proporcionar formaciéon en materia de
igualdad. Actualmente, todas las Comunidades Auténomas, a través de sus diferentes
Escuelas de Administraciéon Publica, ofrecen cursos de corta duracion en los cuales se
abordan muy diferentes aspectos de las desigualdades entre mujeres y hombres y de
cémo combatirlas. Es més, este tipo de ensefianzas forman ya parte estable de los planes
generales de formacidén elaborados por dichas escuelas. Ademas, en el caso de algunas
comunidades como el Pais Vasco, se han establecido planes de formacién especificos en
lo relativo a la igualdad de género, de modo que exista una estrategia concreta para
capacitar al personal de la administracion autonémica. Las leyes de igualdad mas
recientes enfatizan la necesidad de transitar hacia este tipo de programas estables que

garanticen un nivel formativo minimo a todo el personal.

Igualmente, mas alld de la colaboracién habitual con la academia, uno de los
instrumentos mas comunes reside en la creacion de observatorios de igualdad. Su
objetivo consiste en recopilar, analizar y difundir informacién sobre la situaciéon de las

desigualdades entre mujeres y hombres, esencialmente a través de la elaboracién de
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estudios y la produccion de estadisticas desagregadas por sexo y de género. En Espana
fue el Instituto de la Mujer estatal el primero en crear un Observatorio de la Imagen de
las Mujeres en 1994. Posteriormente, ampli6 su presencia creando observatorios
especializados en &mbitos como la publicidad, la violencia de género, la salud, el ejército
y la policia. Este tipo de estructuras han sido replicadas en el nivel autonémico y
numerosos territorios cuentan en la actualidad con observatorios similares, bien

centrados en la igualdad en sentido amplio o bien en tematicas especificas.

Observatorio
de igualdad
de oportunidades

instituto asturiano de la mujer

Imagen: ejemplos de observatorios de igualdad de los niveles estatal y

auton6émico

Paralelamente, el marco normativo ha sido modificado para que la generacion de
estadisticas desagregadas pase a ser una rutina de trabajo de las administraciones
publicas. Asi, la Ley orgéanica de igualdad dispone en su articulo 20 que se ha de incluir
sisteméaticamente la variable sexo en las estadisticas que se generen y que se han de
producir nuevos indicadores que posibiliten un mejor conocimiento sobre las

condiciones y necesidades de las mujeres.

d) Herramientas de incorporacion de la perspectiva de género en la

elaboracion de politicas

Para facilitar la incorporacién de la perspectiva de género en el proceso politico, se han
generado también herramientas relacionadas con la elaboracién normativa, los procesos
de asignacion de recursos y la gestion de los propios recursos humanos de las

administraciones ptblicas.

Sin duda, uno de los instrumentos que cuenta con una mayor tradicion y que ha sido

puesto en practica en un amplio niimero de paises y organizaciones son los informes de
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impacto de género (IIG) (Canals, 2020). A semejanza de los informes de impacto
ambiental, constituyen una metodologia de evaluacion de las politicas por la cual se
pretende valorar si un proyecto normativo o acto administrativo contribuye o no al
objetivo global de eliminar las desigualdades entre mujeres y hombres. Si se identifica
un impacto negativo en la igualdad se propone incorporar medidas en la norma que lo
neutralicen. En Espafa, se ha aprobado normativa que obliga a realizar este tipo de
informes para ciertas normas. Cataluna fue la primera comunidad en hacerlo en 2001,
estableciendo que todas las propuestas de ley y las disposiciones generales deberian
incluir una memoria en la que se valore su perspectiva de género. El gobierno central
regul6 la utilizacion de dicha herramienta en el afio 2003, y con la Ley 3/2007 amplio el
rango de normativas sujetas a evaluacion de impacto. Estas normas pioneras
representaron un claro revulsivo para la incorporacion de los informes de impacto en
ambos niveles de gobierno. De hecho, en los afios subsiguientes hasta otras trece

Autonomias apostaron por regular y/o desarrollar este tipo de instrumentos.

A pesar de su generalizacion, resulta necesario destacar la existencia de ciertas
diferencias relativas a su regulacion. En primer lugar, se pueden identificar divergencias
referidas a cudl es el organismo encargado de elaborarlos. En algunos casos, el propio
organismo de igualdad tiene la responsabilidad de llevarlos a cabo, como ocurre en
Cataluna, Galicia, Comunidad de Madrid y Extremadura (modelo centralizado). En otros
ejemplos, incluyendo el gobierno central, se opta porque sea el propio departamento que
impulsa la norma a revisar el que se encargue de elaborar el informe (modelo
descentralizado). Finalmente, en los casos de Andalucia, Murcia y el Pais Vasco ambos
organismos contribuyen al proceso de revisiéon de la normativa (modelo de doble check).
Esta dltima opcion parece ser la mas acertada, ya que combinaria el alto grado de
experticia del organismo de igualdad con la implicacion directa de las diferentes areas
competenciales. Con ello garantizaria tanto un cambio en las rutinas como un cierto nivel

de calidad en la elaboracion de los informes.

En segundo lugar, se pueden identificar diferencias notables en lo respectivo al detalle
con el cual han sido regulados los informes de impacto. Ciertas Autonomias, asi como el
gobierno central, han establecido algunos requisitos minimos relativos a la estructura
y/o contenido del documento, de modo que garantizan en mayor medida su adecuacion

al objetivo de incidir sobre las politicas sectoriales. Ademas, en el caso de Andalucia, el
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Pais Vasco, Navarra y el nivel estatal dichos requisitos han sido introducidos en una
norma especifica para ese fin, con lo cual se ha evidenciado un gran interés por potenciar
este tipo de herramienta. En otras Comunidades se ha optado por desarrollar solamente

guias de caracter informativo con recomendaciones para su elaboracion.

[Ejemplo: Resolucion 40/2012 que regula los informes de impacto de género en el Pais

Vasco http://www.euskadi.eus/bopv2/datos/2012/09/1204276a.pdf ]

Finalmente, resulta pertinente también establecer matices en cuanto al nimero y tipo de
normas que han de ser y/o son acompanadas de un informe de impacto. Por lo que
respecta a las primeras, podemos encontrar ejemplos como el gallego en el cual
solamente las leyes y los reglamentos con repercusiones de género precisan de la
elaboracion de un informe, y otros como el correspondiente al gobierno central en el cual
se dispone su emisién para un amplio abanico de normas y actuaciones -leyes,
reglamentos, planes, decretos, disposiciones generales y procesos de reclutamiento de
personal publico-. En cualquier caso, las leyes emergen como el tipo de norma que en
mayor medida deber4 ir acompafada del informe preceptivo. La consolidaciéon de los
informes de impacto de género en el proceso legislativo de ambos niveles de gobierno ha
determinado, sin embargo, que estos ya sean realizados también para normativa para la

cual no resultan obligatorios.

Todavia existe poca informacién sobre el impacto concreto de este tipo de informes en
las propuestas que finalmente resultan aprobadas. Sin embargo, es interesante sefialar
que los estudios existentes sefialan carencias tales como que la calidad de los informes
resulta frecuentemente baja, que incorporan medidas muy poco transformadoras o que
laincidencia de los mismos en las normas aprobadas varia dependiendo de factores como

el departamento que las propone.

e) Herramientas de participaciéon

Uno de los requisitos mas repetidamente mencionados del mainstreaming de género
viene representado por la participacion de las mujeres en el proceso de elaboracion de
las politicas publicas. Con ello se pretende tener en cuenta sus intereses, necesidades y

opiniones, impidiendo que la aplicacion de esta estrategia se haga de modo burocratizado
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y corrigiendo ademas la persistente ausencia de su voz en la esfera ptblica. Por lo que
respecta al movimiento feminista y de mujeres, en el caso espafiol ese tipo de
participacion se ha articulado a través de los denominados Consejos de la Mujer. El
primero de ellos fue instituido en Catalufia en 1989, con el objetivo de facilitar la
participacion activa de las entidades que trabajan en materia de igualdad y agilizar la
comunicacion entre el Institut Catala de les Dones y la sociedad civil. El ejemplo catalan
ha sido seguido por todas las Comunidades Auténomas, que cuentan o han contado en
algin momento con un organismo participativo y/o consultivo de este tipo. Cabe
destacar que algunas de estas comunidades eliminaron este tipo de entidades en linea
con los procesos de racionalizaciéon de la administracion publica iniciados en el periodo
de crisis, como fue el caso de la Comunidad de Madrid. El nivel central, por su parte,
recogio la creacion del Consejo de Participacion de la Mujer en la Ley Organica 3/2007
que, al igual que los restantes consejos, centra su trabajo en elaborar informes,
propuestas y estudios que contribuyan a la implementacién y disefio de las politicas de

igualdad.

Pese a que cuentan con fines muy similares, resulta posible establecer ciertas diferencias
entre los diferentes consejos existentes. En primer término, mientras algunos de
constituyen entidades independientes, con personalidad juridica propia y creadas por
ley, en su mayoria son incluidos en normas de menor rango y directamente dependientes
de otras instituciones, de modo que tienen una capacidad de actuacién mas limitada.
Este segundo grupo de estructuras esta adscrito bien al organismo de igualdad, bien a la
consejeria competente en materia de politicas de género, y su funcionamiento depende
directamente de las mismas. Otro elemento que permite diferenciar los consejos
participativos entre si consiste en su composicion. Dos autonomias, Catalufa y
Andalucia, limitan la participacién en sus respectivas estructuras a las organizaciones
del movimiento feminista y de mujeres. Por el contrario, las restantes Comunidades
tienden a incluir una amplia variedad de actores que comprende representantes de los
agentes sociales, de las diferentes administraciones o de los partidos politicos. Si bien
este tipo de composicion mas plural permite hacer participes del proceso de elaboracion
de las politicas de igualdad a multiples actores, también limita el potencial de estos

organismos como herramientas para la participacion politica de las mujeres.
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Imagen: ejemplos de consejos participativos en el nivel autonémico.

f) Herramientas de seguimiento, rendicion de cuentas y evaluacion

Dada la complejidad de la implementacion del mainstreaming de género, el rol del
seguimiento y la evaluacion es fundamental para su éxito. Esto es debido no solo a su
funcién de rendicion de cuentas y transparencia hacia la ciudadania sino también por su
potencial de cara a sostener los procesos de aprendizaje y cambio institucional, que son
en definitiva el nacleo de esta estrategia. De este modo, la evaluacién se constituye como
una herramienta mas para modificar las dinamicas institucionales: la exigencia periddica
de informacion a todas las areas de cada institucion es un instrumento clave para generar
conciencia de la obligatoriedad y necesidad de cumplir con el compromiso de igualdad,
para generar dinamicas de cooperaciéon y para ir modificando progresivamente las

prioridades y contenidos de las politicas.

El desarrollo de sistemas de evaluaciéon en este campo ha sido sin embargo relativo y
desigual. A nivel estatal, la propia ley de igualdad plantea que a los 4 afios de su
aplicacion sera evaluada y que asimismo se elaboraran informes periédicos sobre la
efectividad del principio de igualdad, a presentar a las Cortes Generales (art. 18), y sobre
la igualdad en el empleo publico (art. 63). También los sucesivos planes de igualdad
deben ser evaluados. Normas autonémicas recientes como las leyes de igualdad cantabra
o navarra replican este enfoque y establecen la realizacion de informes periddicos donde
se analice su aplicacion. Sin embargo, la apuesta por la evaluacion ha sido por lo general
limitada, poco sistemética, y con un bajo nivel de transparencia y difusion de los
resultados. Destaca no obstante el impulso que desde Euskadi, Andalucia y Cataluiia se
ha dado a esta cuestion, resultando en la puesta en marcha de sistemas amplios de
seguimiento y en la realizacion de evaluaciones sistematicas, ambiciosas y con diferentes

objetivos, enfoques y contenidos, de gran valor para el aprendizaje institucional.

[Ejemplo: Evaluacion de la Ley vasca de igualdad
http://www.emakunde.euskadi.eus/contenidos/informacion/politicas_evaluaciones/es_def/adjuntos/2015.e
valuacion_cualitativa.pdf
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http://www.emakunde.euskadi.eus/contenidos/informacion/politicas_evaluaciones/es def/adjuntos/2015.e
valuacion_cuantitativa.pdf]

g) Las herramientas del mainstreaming en perspectiva comparada

El analisis general de las herramientas del mainstreaming muestra que la estrategia ha
dado lugar a cambios en las estructuras, rutinas y resultados de las diferentes
administraciones. Se ha generalizado la utilizacién de muy diversos mecanismos que sin
duda pueden facilitar que sea puesta en practica de manera efectiva. De hecho, el enfoque
adoptado ha resultado bastante similar en todas las Comunidades y niveles de gobierno
de modo que instrumentos como los informes de impacto o los consejos participativos
tienen presencia en casi todo el territorio. Ello apunta a la presencia de procesos de
aprendizaje y emulacion que han contribuido a favorecer el desarrollo del

mainstreaming.

Si analizamos el caso espafiol en perspectiva comparada veremos ademas que la
introduccion de esta amplia variedad de instrumentos resulta especialmente notable con
respecto a la experiencia de otros paises. El estudio publicado por el Instituto Europeo
parala Igualdad de Género en 2023 para medir el grado de desarrollo del mainstreaming
en los Estados Miembros situ6 de hecho a Espafia en primer lugar, obteniendo una

puntuacion de 12 sobre 14.

2.4. EL MAINSTREAMING Y SUS RESULTADOS

Como sabemos, una de las debilidades centrales del mainstreaming es que se suele
quedar en un plano retorico. Esto es, las instituciones adoptan la estrategia como propia,
pero en la practica se producen muchas resistencias a su implementacion, de manera que
resulta dificil que las principales actuaciones se vean modificadas para promover la

igualdad.

Ello ha llevado a algunas autoras a enfatizar la existencia de una cierta dislocacion entre
su perfil retorico y su perfil practico. Se pone en evidencia las dificultades para conseguir

modificaciones en organizaciones de naturaleza burocratica, que estan hechas para ser
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estables y resistentes al cambio. También la falta de compromiso de gran parte del
personal técnico y politico, que siguen considerando la igualdad como un dmbito de

actuacion ajeno y la revision de las politicas como una critica a su propio trabajo.

El mainstreaming ha experimentado ademaés un desarrollo desigual. Este desequilibrio
puede observarse comparando multiples elementos como puede ser paises, areas
politicas, niveles de gobierno o fases en la que se encuentra la politica piblica. Con
respecto a los primeros, aquellos analisis que han comparado el mainstreaming en
diferentes Estados han concluido de modo claro que estos cuentan con conceptos de la
estrategia, herramientas de aplicacion y/o niveles de desarrollo muy diferentes. No existe
en ningin caso un consenso firme acerca de qué es el mainstreaming y de como
aplicarlo. Ademas, la introduccion de la perspectiva de género en las diferentes politicas
sectoriales es muy variable. Ello permite distinguir entre paises que adoptan un ‘enfoque
integrado’, que implica que todas las dreas competenciales contribuyen activamente a su
desarrollo; aquellos otros que muestran una transversalidad limitada, basada en la
implicacion de varios departamentos en la aplicaciéon de un plan; y finalmente, paises
que califica de esfuerzo fragmentado porque s6lo cuentan con la colaboracion de algunos

departamentos en momentos puntuales.

Por lo que respecta a las comparaciones entre areas o departamentos, se ha podido
constatar también una incidencia muy desigual. Uno de los casos mas analizados
corresponde a la Comision Europea. Gracias a su estudio se ha podido desvelar el mayor
o menor desarrollo tanto de herramientas como de resultados varia segin la Direccion
General analizada. Ello ha permitido desvelar la importancia de factores como la
presencia de agentes que promueven activamente la igualdad en puestos clave, por
ejemplo, en el liderazgo departamental, o de incentivos y sanciones que faciliten su

introduccién.

A pesar de la escasez de resultados, existen politicas sectoriales que destacan por la
amplitud de medidas desarrolladas. Como hemos visto, este es el caso de las politicas de
ciencia y tecnologia, donde existen ejemplos de medidas sensibles al género tanto en el
nivel europeo, como en el estatal y en el autonémico. Ello implica que los planes de I+D+i
han incorporado referencias a la necesidad de promover la igualdad, admitiendo que esta

area competencial no es ajena a la reproduccion de desigualdades. También que los
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programas que desarrollan dichos planes han incorporado medidas referidas a aspectos
como la conciliacién de la vida laboral y familiar, la paridad en 6rganos de decision o la
incorporaciéon de la perspectiva de género en el contenido de la investigacion. Incluso
contamos con ejemplos de normas especificas en la materia como es el caso de Galiciaz.
Con ello, ofrecen un ejemplo de cobmo una politica puede ser revisada para incorporar la

perspectiva de género y promover activamente la igualdad.

2.5. CONCLUSIONES

Durante los ultimos afios han surgido diversas visiones criticas respecto a la aplicacion y
el grado de éxito del mainstreaming. Después de méas de veinte afios de andadura, es el
momento de establecer la relacion entre el desarrollo tedrico y la materializacion practica
del enfoque. Desde las visiones criticas se subraya el desajuste entre su enorme potencial
teorico y su desarrollo practico. Las grandes preguntas que guian este tipo de reflexion
critica son las siguientes: ¢Ha conseguido el mainstreaming introducirse de forma
efectiva en las instituciones? ¢Ha servido para mitigar, reducir, eliminar las
desigualdades entre las mujeres y los hombres? ¢Coémo se puede medir su grado de éxito

o fracaso en cada caso concreto?

La valoracion del mainstreaming no puede hacerse al margen del contexto institucional
del marco de gobierno multinivel, es decir, la creciente descarga competencial del estado
(Outshoorn y Kantola, 2007) hacia arriba (mediante las organizaciones internacionales)
hacia abajo (nivel subestatal o regional) hacia los lados (gestion de servicios por parte de
organismos no electivos) y hacia fuera (actores y agentes civiles, econémicos y sociales).
Cualquier intento de medir el impacto del mainstreaming requiere por tanto el analisis
de la distribucién real de las competencias y de como se coordinan los distintos niveles
institucionales en su gestién concreta. De hecho, la influencia de la Unién Europea en
esta materia ha de interpretarse en el marco de su escaso papel como entidad gestora de

politicas publicas.

2 Ley 13/2021, de 20 de julio, por la que se modifica el Decreto legislativo 2/2015, de 12 de febrero, por
el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales de la Comunidad Auténoma de Galicia en
materia de igualdad, para garantizar la igualdad real entre mujeres y hombres en el ambito universitario
y de la investigacion.
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De acuerdo con Verloo (2007), el mainstreaming ha sido desarrollado por la UE en
forma de soft law (recomendaciones y sugerencias) sin objetivos claros, ni asignaciéon de
recursos, ni plazos, ni concrecion de medidas, ni supervision efectiva, ni sanciones. El
resultado ha sido la formulacion de politicas amplias pero superficiales. Stratigaki
(2005) subraya el efecto negativo de este proceso en el sentido de que, al diluir la
estrategia, ha dafiado las politicas de accion positiva realizadas previamente. Asi, se ha
utilizado el mainstreaming como excusa para desmantelar politicas de igualdad

existentes o para cuestionar la continuidad de los organismos de igualdad.

Elimpacto de la crisis econémico-financiera en Europa determiné un giro en las agendas
de investigacion en materia de politicas de igualdad, que cada vez se centraron en mayor
medida en la identificacion y analisis de los retrocesos acaecidos. Los analisis pudieron
constatar, de hecho, la apuesta en maltiples paises por implementar recortes en materia
de politicas de igualdad, por no incorporar la perspectiva de género en las medidas anti-
crisis o por desmantelar el Estado de Bienestar (Lombardo y Kantola, 2017). El Estado
espanol no represent6 una excepcion y fueron multiples los ejemplos de eliminacion de
organismos de igualdad —como ocurri6 con el Servizo Galego de Igualdade o el Instituto
de la Mujer de la Region de Murcia-, la disminucion de las partidas presupuestarias o la
paralizacion del desarrollo normativo que se ampararon en el necesario contexto de
austeridad (Alonso, 2015; Paleo y Alonso, 2014). Mas recientemente, hemos visto el
ejemplo del Instituto Vasco de la mujer-Emakunde, cuando se modificé la ubicacion de
este organismo auténomo por primera vez desde su creacion en 1988 de Lehendakaritza
(Presidencia) al Departamento de Igualdad, Justicia y Politicas Sociales en 2020. Los
cambios politicos experimentados en el nivel estatal y varias autonomias han supuesto
un cierto revulsivo para revertir esta tendencia. Asi, por ejemplo, desde enero de 2020
se recuperd el Ministerio de Igualdad y se han aprobado nuevas normas que amplian el

desarrollo del mainstreaming en varios territorios.

No obstante, el contexto ofrece nuevos e importantes retos para la promocion de la
igualdad. Por una parte, la presencia de fuerzas progresistas en diversos territorios se ha
visto acompainada de la representacion institucional de un partido de derecha radical en
Espafia (Alonso y Espinosa, 2021). Al igual que partidos homoélogos en otros paises

europeos, Vox ha centrado gran parte de su actividad politica en erosionar aspectos clave
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como los organismos de igualdad, la participacion de las organizaciones de mujeres en
la toma de decisiones o el mainstreaming de género. Lo que es mas importante, ha
conseguido ya provocar retrocesos importantes alli donde su apoyo parlamentario
resulta necesario para garantizar la viabilidad de los gobiernos autonémicos. Ello nos
sitiia ante un claro indicador de la capacidad de la extrema derecha para generar nuevos
e importantes retrocesos en numerosos campos, pero muy especialmente en materia de

politicas de igualdad.
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