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Resumen

Después de lustros de implementar iniciativas diversas de igualdad y de incorporar el principio de trans-
versalidad 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 elaboracién y gestion
de las politicas publicas. El objetivo de este trabajo es proporcionar herramientas tedricas y analiticas para
analizar como el poder moldea las instituciones publicas, y con ello identificar aspectos criticos y palancas
ttiles para impulsar un cambio hacia una mayor igualdad de género. Para ello, se recurre a una revision
y sistematizacion de la literatura reciente en los campos de género y politica publica y de género y orga-
nizaciones. 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 dmbitos de conflicto, contestacion y cambio, y como sedimentaciones de tensiones
histéricas. Como conclusion se destaca que es necesario profundizar en los condicionantes y dindmicas
locales que se dan en distintos contextos para definir propuestas de cambio mds efectivas. Esto implica
desarrollar mds 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
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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.

PRESENTACION

En las ultimas décadas se han producido innegables mejoras en la posicion y el estatus
de las mujeres en la sociedad. A raiz de la presién de los movimientos feministas y de muje-
res, la igualdad de género se ha convertido en objeto de responsabilidad publica. En conse-
cuencia 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 mds 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 conse-
guido materializar este compromiso de la forma esperada. Los avances han sido lentos y
parciales. Por ello, a dia de hoy la cuestién de cdmo dar cuenta de las persistentes dificul-
tades para conseguir la igualdad deviene cada vez mds relevante. ;Cémo entender la enor-
me distancia existente entre una adopcion retdrica y bastante generalizada del compromi-
so 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
quiza 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 transformacién
un reto tal al nicleo de las dindmicas y practicas de las Administraciones publicas que se

1. Inicialmente formulado como Gender Mainstreaming, se ha traducido como enfoque integral de género,
transversalidad de género o mainstreaming de género. En el articulo se utilizardn mayoritariamente esta
dltima opcién. Aunque la nocién de transversalidad de género es la mds utilizada en el contexto espafol, es
importante sefialar que no acaba de trasladar adecuadamente el contenido original y con frecuencia induce
a una cierta confusion. Se tiende a vincular inicamente a la promocién de la cooperacién 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 es su principal objetivo.
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va tender siempre a la evaporacién de sus contenidos transformadores? ;Es el mainstrea-
ming de género una estrategia util para esta tarea? ; Serd posible, como sugieren entre otras
Benschop y Verloo, ir acumulando cambios pequefios, duramente conseguidos e incremen-
tales hasta conseguir un cambio realmente significativo? ;O bien, como sostienen otras
autoras, hay que plantearse que quiza no es esta una herramienta adecuada para conseguir
desmontar efectivamente el cardcter patriarcal del Estado y combatir el sesgo masculino
de la 16gica neoliberal? (Weiner y MacRae, 2014)we reconsider the practicability of gen-
der mainstreaming in the European Union (EU. En la actualidad este debate estd mads
abierto que nunca.

Este articulo pretende proporcionar herramientas tedricas y analiticas para comprender
como se encarna el poder patriarcal en instituciones puiblicas concretas bloqueando la
transformacion hacia modelos mds inclusivos. Con ello, se persigue contribuir a identificar
cudles pueden ser los aspectos criticos a investigar de cara a detectar aquellas palancas que
mds ttiles serdn para promover los cambios proigualdad; en el marco de los debates exis-
tentes sobre la eficacia de la estrategia del mainstreaming de género.

Para desarrollar estas ideas, se realiza una revisioén de la literatura que se ha ocupado
del cambio hacia una mayor igualdad en las Administraciones ptiblicas, poniendo a dialo-
gar fuentes que por lo general no se suelen utilizar conjuntamente. En concreto, se explo-
ran y discuten aportaciones provenientes del andlisis 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).

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 esta se han realizado
desde la literatura feminista sobre politicas publicas. A continuacion, se exponen algunas
aportaciones utiles para entender cémo se produce —o no se produce— el cambio hacia
unas Administraciones publicas mds igualitarias en sus caracteristicas, dindmicas y resul-
tados. En el tercer apartado se examina con mayor detalle la conceptualizacion de las
resistencias al cambio y en el cuarto la produccién y reproduccion del sesgo de género
institucional. Se finaliza con una breve discusién donde se retoman los objetivos de este
trabajo y se apuesta por una determinada agenda de investigacion.

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

El sesgo de género en la teorfa politica liberal ha sido sefialado desde hace ya décadas.
Se ha argumentado ampliamente acerca de cémo la constitucién histdrica del Estado de
derecho hunde sus raices en una concepcién patriarcal de la sociedad basada en el estable-
cimiento de nitidas divisiones entre lo piblico y lo privado, en la que este dltimo dmbito
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permanece invisibilizado y subordinado al primero. Mientras la esfera ptblica se constitu-
ye como el dmbito 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 consolidacién de la division sexual del trabajo, y a la con-
siguiente inclusion subordinada de las mujeres en la ciudadania. Por lo general se ha
obviado la interrelacién, interdependencia y fluidez entre lo publico y lo privado.

Nociones como las del “Estado patriarcal” o la politica “malestream” (Pateman, 1989;
Hernes, 1987) 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 mds alld de nociones
homogeneizadoras de este tipo para desarrollar una mirada més detallada y matizada que
permita captar mejor las diferencias que encontramos entre diferentes contextos, institu-
ciones y a lo largo del tiempo. Esto permitiria comprender mejor la variabilidad existente
en cuanto a los impactos conseguidos y extraer lecciones significativas, profundizando en
las formas por las que se produce tanto la desigualdad como el cambio (Schofield y Good-
win, 2005).

En los ultimos tiempos, de hecho, se ha desarrollado un corpus muy relevante de lite-
ratura 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 eje-
cutivo 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 hori-
zontales y explorar las posibilidades de generalizacion de los hallazgos; 4) a nivel transna-
cional, en las arenas e instituciones regionales e intergubernamentales, que tienen una
l6gica especifica y que ademads 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 cémo esas institu-
ciones diversas producen unas determinadas politicas que inciden en cémo se conforman
las desigualdades de género a nivel social; a la vez que pueden arrojar luz sobre las diné-
micas de cambio y continuidad.

En este sentido, los estudios sobre género y politica han vuelto la mirada hacia el ana-
lisis de las instituciones, participando asi en el giro neoinstitucionalista que se ha produci-
do en las ciencias sociales desde los afios ochenta. El renovado interés por la importancia

2. Ver por ejemplo Baldez et al. (2010) para un mapeo de la literatura reciente y los retos pendientes.
3. Este enfoque es especialmente relevante para los actores locales promotores de cambios para identificar
estructuras de oportunidad politicas mds favorables.
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de las instituciones a la hora de dar forma a la vida politica ha conducido a la aparicién de
una fértil literatura. Desde diferentes enfoques y escuelas y con una perspectiva compleja,
esta pone el foco en las inercias y constrefiimientos que plantea aquello constituido y en
sus procesos de cambio y reproduccion (Mackay et al., 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 definicién compartida
de lo que son las instituciones, concibiéndolas como aquellos rasgos relativamente dura-
deros de la vida social y politica (reglas, normas y procedimientos) que estructuran el
comportamiento y no pueden ser cambiados de forma ficil o instantdnea (Mahoney y
Thelen, 2010: 4). Se comparten también diversas consideraciones basicas. La primera, que
las instituciones son un rasgo caracteristico y distintivo de cada sociedad y sistema politi-
co (lo que significa que trascienden a los individuos para involucrar a grupos en algun tipo
de patrones de interaccién que son predecibles). La segunda, que dichas instituciones son
estables en el tiempo pero a la vez cuentan con algtin grado de mutabilidad. La tercera, que
estas afectan a la conducta individual, habitualmente constrifiéndola, a la vez que propor-
cionan un sentido de valores comunes y significado a sus miembros (Peters, 1999, citado
en Chappell, 2010). Los mecanismos por los que la institucién incide en el comportamien-
to individual no son tinicamente las sanciones. Con mayor frecuencia la influencia se da
mediante la existencia de una légica compartida acerca de lo que es apropiado o 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, realizindose valiosas aportaciones enfocadas a corregir esta
debilidad*. De la misma manera que se ha argumentado que el género es una dimension
constitutiva de los fenémenos 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 nocién
ampliamente compartida en los estudios feministas la idea de que las organizaciones son
portadoras de relaciones de género. La dimension de género se concibe como una carac-
teristica nuclear de las instituciones politicas sin la cual no se puede entender de forma
adecuada sus dindmicas, 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 géne-
ro es debido a que quienes interactdan en el contexto institucional son individuos sexuados,
mujeres y hombres. Consecuentemente, en lo cotidiano estos reproducen estereotipos, roles
y dindmicas de género. Sin embargo, esta vision ha sido ampliamente criticada por parcial

4. Ver, por ejemplo, Mackay, Kenny y Chappell (2011) o los trabajos recogidos en Driscoll et al. (2009).
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e insuficiente desde diferentes perspectivas’. Se sostiene, por el contrario, que en un contex-
to 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 alld de que los
actores individuales o colectivos que interactian estén “generizados”, las normas institucio-
nales tienen un efecto diferente en mujeres y hombres®, e incluso existen normas explicitas
o implicitas sobre género’ (Waylen, 2014; Acker, 2006).

Esta dimension de género puede expresarse tanto nominalmente como sustantivamente
(Waylen, 2014). Nominalmente, por cuanto se traduce en un marcado predominio mascu-
lino en el acceso al poder y en la capacidad para obtener recursos, privilegios y oportuni-
dades. Sustantivamente, porque también estd inscrita en la forma de funcionar de la insti-
tucidn u organizacidn, por lo que incluso cuando este predominio numérico desaparece por
la entrada de mds mujeres, esto no lleva necesariamente a unas practicas mds inclusivas
(Chappell y Waylen, 2013). En el cuarto apartado se entrard mas en profundidad a exami-
nar 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 tultimos afios ha ido
ganando relevancia. Al entender la dimension de género mas como verbo que como sus-
tantivo, se abre la posibilidad de comprender en mayor medida los procesos cotidianos de
recreacién del privilegio y la subordinacién que se dan en organizaciones e instituciones,
asi como el rol de estas dindmicas en el sostenimiento de un orden social mds 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
vision mds compleja de cémo se construyen y se valoran socialmente las nociones de
masculinidad y feminidad y de cémo se crean y recrean las jerarquias, generando unos
determinados efectos en las vidas de mujeres y hombres al distribuir desigualmente recur-
sos y capacidad de decision. También ilumina la comprension de los procesos de produc-
cién del cambio de género.

En este sentido, la relacion entre género e instituciones se concibe como bidireccional:
no solo las instituciones y la politica tienen dimensién de género sino que pueden ser
“generizadas” (Chappell, 2010). Es decir, las instituciones pueden ser objeto de iniciativas
especificas de transformacién para convertirlas en mds equitativas e inclusivas. Es en este
marco en el que se inscriben las politicas publicas de igualdad que mediante distintas
estrategias pretenden impulsar este cambio.

5. Ver, por ejemplo, Calds et al. (2013) para una revisién de la literatura sobre género y organizacién de los
dltimos afios.

6. La existencia de un ideal de trabajador que identifica el compromiso laboral con la asuncién de largas jorna-
das laborales serfa un buen ejemplo de ello. En la medida en que las mujeres se hacen cargo mayoritariamente
de las responsabilidades domésticas y de cuidado esto las sitda en una posicion desigual.

7. Por ejemplo, en relacién a qué tipo de trabajos, tareas y comportamientos son adecuados para hombres y
para mujeres, como seria el caso de la construccién 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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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 &mbito publico, al empleo y a la educacién. Posterior-
mente, a partir de los afios setenta-ochenta del siglo XX, se desarrollaron politicas especi-
ficas para promover la igualdad de oportunidades, remover obstdculos y compensar las
desigualdades existentes, partiendo de la evidencia de que la igualdad de trato no era sufi-
ciente 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 decisio-
nes 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 inclusién de las mujeres a entenderlo como una caracteristica de las estructu-
ras sociales, politicas y econdémicas. No son, por lo tanto, las mujeres el sujeto principal
del cambio, sino que son las propias estructuras las que deben convertirse en menos exclu-
yentes y no generar sistematicamente desigualdad y subordinacién. Esto no implicé el
abandono de las estrategias previas de igualdad de trato y de accién especifica, pero si que
posiciono a las instituciones sociales y politicas y a los mecanismos de reproduccién de la
desigualdad como principales objetos de intervencidn, en una articulacién compleja y
cambiante entre los tres enfoques.

A nivel de politica ptblica esto se ha traducido en la mencionada estrategia del mains-
treaming 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 incorpora-
cién de forma sistemadtica de la perspectiva de género en todos los procesos de elaboracidn,
implementacién y evaluacién de politicas. Se apuesta por una nueva forma de hacer poli-
tica publica, incorporando a nuevos actores y replanteando las agendas politicas con unas
prioridades més inclusivas (Lombardo, 2005; Council of Europe, 1998). En definitiva, la
practica del mainstreaming de género se ha definido 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
IIT Conferencia Mundial sobre las Mujeres de Nairobi. A la vista de los escasos resultados,
no obstante, en la siguiente conferencia mundial celebrada en Beijing en 1995 se opté por
concretar en mayor medida el como: se exigieron compromisos mds especificos a los
gobiernos, detallando las vias para conseguir estos cambios y proponiendo mecanismos de
monitoreo y evaluacion de los avances (Longwe, 1997).

8. Como seria el caso del dmbito anglosajon, segin sefiala Connell (2005).
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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 que
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 incorporacién del principio del MG a los marcos legales internacionales y
de muchos paises y la proliferacion de las herramientas de transversalidad’ fue notable-
mente rdpida, en la prictica no se ha conseguido cambiar de forma total los procesos de
elaboracion de politicas publicas, ni siquiera en los paises donde mds desarrollo ha tenido
la estrategia (Megaert et al., 2014). Nos encontramos bien con una adopcién meramente
retorica de este principio, bien con una implementacion parcial y desigual entre distintos
territorios, niveles administrativos y dmbitos sectoriales (entre otras, Braithwaite, 2005;
Weiner et al., 2014). También se constata una débil capacidad de consolidacion. A este
respecto, por ejemplo, a raiz de la crisis econdmica de 2008 el objetivo de la igualdad
desaparece casi totalmente del debate politico y de las propuestas de intervencion (Bettio
et al., 2013; Alfama et al., 2014b).

En cuanto a su contenido transformador, se ha evidenciado una tendencia a la despoli-
tizacion, sugiriendo que el foco puesto en los instrumentos de transversalidad ha despla-
zado e invisibilizado el proyecto politico feminista de trasformacién subyacente (Meier y
Celis, 2011; Squires 2005). La aproximacién tecnocratica al MG hace mds dificil tomar en
consideracién 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 “‘ven-
derla” y convencer a los actores centrales en la elaboracién de las politicas— se ha pres-
tado insuficiente atencién a los intereses y dindmicas de poder que se oponen al cambio.
Asi, se muestra la falsa imagen de que todos los actores estdn de acuerdo en realizar estos
cambios y de que ademads es suficiente con adoptarlos a nivel politico para que este com-
promiso se traslade de forma sistematica en todos los procesos politicos vinculados con la
implementacién (Verloo, 2005; Daly 2005).

Por otro lado, los avances conseguidos en la implantacién del mainstreaming de géne-
ro se situarian mds en una légica 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,

9. Ver Alonso (2015) para una revisién comparada de los instrumentos utilizados. En general, estos incluyen
cuestiones como, entre otras, la formacion del personal publico, 1a incorporacion de expertos/as, movimiento
feminista y sociedad civil en la politica publica, la concreciéon de compromisos de igualdad, la creacion de
dindmicas intersectoriales de trabajo o el andlisis y correccion del sesgo de género de las politicas mediante
informes de impacto de género en normativa y presupuestos.
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pierde capacidad para cuestionar justamente el sesgo de género de estos marcos (Pollack
y Hafner-Burton, 2000).

En definitiva, a partir del andlisis 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 veinte afios de desarrollo. Estos andlisis han centrado cada vez mas el
foco en los problemas que aparecen, ya no en el momento de la adopcién de compromisos
con la igualdad, sino en la fase de su puesta en prictica. ;Cémo podemos dar cuenta de la
evaporacion del compromiso con la igualdad que se produce a lo largo de los procesos de
implementacion de la politica ptiblica? Desde una perspectiva cldsica weberiana, de hecho,
no se podria entender esta problemdtica dado que las burocracias se conciben como insti-
tuciones politicamente neutrales que se ocupan de llevar a la practica de forma transparen-
te y directa las decisiones adoptadas en el nivel politico (Longwe, 1997). Al ser maquina-
rias 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 cardcter politico.

Sin embargo, a partir del analisis empirico la literatura sobre politicas publicas ha
venido sefialando hace tiempo que la implementacién 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 mds bien dmbitos de
conflicto y cooperacién entre grupos, campos de batalla donde principios, intereses, valo-
res, normas y objetivos opuestos se articulan y rearticulan dindmicamente de forma abier-
ta 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 solo 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 dindmicas internas de las Administraciones publicas.

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

“Cuando se trata de la implementacion del mainstreaming de género, este con-
[licto institucional crea un choque paraddjico; mientras los principios burocrdticos
demandan la implementacion de esta politica, los principios patriarcales deman-
dan su evaporacion. Como esta evaporacion de la igualdad de género no se produ-
ce ocasionalmente sino que sigue un patron, Longwe concluye que debe haber
normas que estdan operando que protegen el poder y los privilegios masculinos y se
oponen al cambio de género”'? (Mergaert y Lombardo, 2014: 5).

Todo ello nos sitda 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

10. La traduccién es propia.
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aplicadas mediante canales aceptados como oficiales), sino también sus aspectos informa-
les. Esto es, los implicitos, practicas y expectativas compartidas y con frecuencia naturali-
zadas por los actores implicados y sancionadas mediante el ostracismo o el rechazo), asi
como las interacciones entre ambos elementos (Waylen 2014, Helmke y Levitsky, 2004).
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 dindmicas y procesos que
operan de forma sistemadtica filtrando las demandas y objetivos de género fuera de la agen-
da y de las prioridades. La voluntad de entender por qué y cémo 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.

EXPLORANDO LAS RESISTENCIAS AL CAMBIO

Desde diferentes perspectivas se ha sefialado la necesidad de analizar con mayor dete-
nimiento la oposicién a las iniciativas transformadoras de género. Por un lado, desde el
campo del andlisis 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 infraanalizada. Esto se vincula al propio origen de la discipli-
na, 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 aquellas que emergen en los niveles medios y
bajos de las organizaciones (entre otros, Agdcs, 1997; Calds, 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 promocién de la igualdad, dejando sin explorar la com-
plejidad del fenémeno de la resistencia al cambio. Bergqvist, Bjarnegard y Zetterberg
(2013) recientemente sugerian la necesidad de volver la vista en esta direccion y plantear
andlisis mds dindmicos que permitan poner en relacion las estrategias y los procesos de
“enmarcamiento” de los agentes promotores de los cambios de género con las de los agen-
tes 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 estas se derivan siempre de una oposicién
ideoldgica al cambio de género. Para ello habria que explorar empiricamente las razo-
nes, 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 dimensidn 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 metodol6-
gicos y analiticos debido a que estas no necesariamente son visibles y explicitas: mientras la
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promocién de la igualdad es una accién intencional y consciente, la resistencia no necesaria-
mente lo es. El propio sesgo de género institucional puede llevar a que se esté resistiendo a
la incorporacién del objetivo de la igualdad sin que se elabore un discurso explicito de géne-
ro, simplemente mediante la actualizacion de los cédigos 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 andlisis empiricos de oposicién 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 oposicién expli-
cita 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 institucioén (p.ej., infradotando de recursos, no habilitando los procesos
o la formacién necesaria, no cumpliendo los compromisos, etc.). La relacién entre unas y
otras resistencias es, desde su punto de vista, una cuestion a explorar empiricamente.

Otra manera de categorizar las resistencias se centra en las formas de expresién de
estas. Agécs (1997), por ejemplo, plantea una categorizacion interesante'!. La primera
forma de resistencia seria la negacién de la necesidad del cambio; esto es, la negacién de
la existencia de un problema. Frente a la evidencia generada por los agentes promotores
del cambio se niega la credibilidad de estos (alegando que tienen un interés personal en el
tema, que son demasiado “ideolégicos” y por lo tanto no son unos “buenos miembros” de
la organizacion, etc.); o la validez del mensaje presentado (por sesgado, exagerado, ane-
cdético, poco cientifico, falso, irracional, etc.). La no aceptacién 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 mds estudios, mds datos, datos
diferentes, y estudios realizados por otros analistas es una forma comiin de reac-
cion administrativa que constituye una estrategia de negacion. La evidencia de la
necesidad del cambio nunca es satisfactoria; nunca se presenta de la forma
adecuada”'? (Agocs, 1997: 924).

De esta forma, los agentes promotores del cambio se mantienen ocupados en un rol
de “convencedores crénicos”, que rdpidamente puede convertirse en un rol de “quejicas

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

12. La traduccién es propia.
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crénicos”, con lo que pueden ser deslegitimados y marginalizados'®. 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 discriminacién y la desigualdad se pro-
duce —por lo menos en un primer momento— por métodos cualitativos dada su mayor
capacidad de visibilizar dindmicas 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 mds hard se ponen en cuestién. Aqui Agécs pone de relieve la creencia indivi-
dualista subyacente: en la medida que hay casos de éxito (mujeres en espacios de poder
por ejemplo), la discriminacién 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 pro-
motores de la igualdad en que los “hechos hablan por si mismos” es infundada y excesi-
va. Cada vez mds se plantea la necesidad de tomar en consideracion el cardcter de cons-
truccion social del conocimiento y las implicaciones que esto conlleva, descartando la
nocioén racionalista de que la mera informacién conduce al cambio. La evidencia muestra
que incluso en una institucién basada en la ciencia como es la universidad no se acepta
facilmente el conocimiento empirico sobre desigualdad presentado por los actores pro-
motores del cambio (Van den Brink, 2015).

La segunda forma de resistencia serfa la no aceptacién de la responsabilidad de ese
cambio, aun aceptando que pueda existir un problema al respecto. Se argumenta que son
otras instituciones o dmbitos a los que les corresponde actuar (la escuela o la familia, por
ejemplo), que son las personas afectadas las que deben cambiar para solucionar el proble-
ma, que es una cuestion que se arreglard con el tiempo, o bien que es un problema que no
tiene solucién y, por lo tanto, no hace falta abordarlo. La tercera forma serfa que, aun
aceptando que hay que cambiar, no se implemente adecuadamente esta decisién asignando
los recursos y mecanismos necesarios. Esta tltima situacién, como se ha mencionado
anteriormente, es muy frecuente en la implementacién del mainstreaming de género.
Finalmente, Agdcs 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 resis-
tencias, 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, mds bien vinculadas al rechazo del cambio
en s{ mismo (Lombardo y Mergaert, 2013). En relacion a estas resistencias no especificas
de género, también Bergqvist, Bjarnegard y Zetterberg (2013) sefalan la importancia de
considerar otras posibles razones que puedan tener los actores implicados, como conside-
raciones estratégicas, por ejemplo'“.

13. Martin (1983), citado en Agées (1997).

14. Ponen el ejemplo de una propuesta de individualizacién 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 estra-
tégicas electorales.
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En relacién a esta cuestion otras autoras han destacado la importancia de tener en
cuenta que dado el cardcter multidimensional de la desigualdad de género, las propuestas
de cambio pueden orientarse a temadticas 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 temdticas se relacionan con diferentes
patrones de relacién entre el Estado, el mercado y la iglesia u otros actores tradicionales.
En particular, diferencian entre politicas de igualdad de género doctrinales' y no doctri-
nales, 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 promo-
toras y opositoras en distintas cuestiones; esto es, por qué determinadas temdticas son mas
facilmente promovidas que otras por partidos y actores de izquierda y de derecha conjun-
tamente, 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.

ENTENDIENDO LA PRODUCCION Y REPRODUCCION DEL SESGO DE GENERO
INSTITUCIONAL

El género en las culturas y las prdcticas administrativas

Si bien la identificacién y profundizacién en la oposicioén al cambio es una tarea fun-
damental, no es menos importante el examen en profundidad de a qué se debe esta oposi-
cién, cémo se produce y como se transforma. En este punto es relevante poder captar
cudles son los aspectos concretos que estan detrds de los procesos de evaporacioén de la
igualdad: ;tiene esta que ver con la cultura organizativa?, ;jcon las formas de organizar el
trabajo y la gestién ptiblica?, ;con las rutinas administrativas?, ;con la baja presencia de
mujeres en los dambitos de decision?

Distintos trabajos han explorado el papel de estos elementos. Por ejemplo, el sesgo de
género existente en la l6gica burocrética cldsica ha sido sefialada por diversas autoras
(entre otras, Chappell, 2006). Como es sabido, la cultura de la neutralidad burocrdtica
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

15. Entendiendo como doctrinales, segtin estas autoras, las que retan la doctrina religiosa o las tradiciones cul-
turales codificadas. El caso de la reproduccién en general —y el derecho al aborto en particular— o de la
legislacion sobre la familia serfan buenos ejemplos de ello en el contexto occidental.
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desapasionada y la posibilidad de desligarse de las cuestiones particulares refleja en la practi-
ca un énfasis en los rasgos tradicionalmente considerados como masculinos (Stivers, 1993).
Por el contrario, la emocién, la sensibilidad y la pasién, asociadas con lo femenino, son con-
sideradas como fuera de lugar en la dindmica 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 ideoldgicas, emocionales y vinculadas a intereses parciales,
lo que contribuye al proceso de evaporacion. De hecho, Chappell (2006) plantea que una
mayor o menor tradicién de adhesion a esta nocién de la burocracia como neutral en distintos
paises puede explicar algunas diferencias en las estrategias de presion de los movimientos
feministas y en su capacidad de incidencia en las Administraciones publicas'®.

Las practicas y rutinas administrativas respecto a como se implementan las politicas
ptiblicas han sido también sefaladas como un factor clave (McGauran, 2009). Asi, cues-
tiones como la segmentacién entre temas y responsabilidades, la rigidez en la implemen-
tacion, la falta de coordinacién y de trabajo en red, la debilidad de los mecanismos de
rendicién de cuentas y monitoreo, el poco peso de la participacién ciudadana, y la debili-
dad de la dimensi6n analitica acerca de qué se hace, por qué y con qué resultados, hacen
dificil implantar con €xito procesos de cambio proigualdad —y de hecho también dificul-
tan 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 género, pero que inciden directamente en la capacidad para generar cambios
en las dindmicas institucionales establecidas. Es por ello que McGauran (2009) plantea la
relevancia de generar alianzas entre todos los actores que promueven un estilo mds parti-
cipativo, intersectorial, enfocado a las personas beneficiarias, etc., 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 provisién de “cosas” (infraestructuras, por
ejemplo), donde se pierden mds de vista a los destinatarios finales de las intervenciones,
es donde suele ser mas complicado incidir:

“En la medida que el mainstreaming de género pretende incorporar las cues-
tiones relacionadas con la igualdad entre mujeres y hombres en los procesos de
elaboracion de politicas publicas, pareciera que primero es necesario que las per-
sonas estén presentes en esta elaboracion de politicas. Cuando no lo estdn es
dificil, por ejemplo, tener un indicador desagregado por sexo si los principales
indicadores recopilados por la politica no incluyen indicadores referentes a perso-
nas” 7 (McGauran, 2009: 226).

16. En particular, esta autora argumenta que la tradicién de representacion de intereses colectivos en la elabora-
cion de politicas publicas de Australia (mediante la inclusién de los sindicatos en los procesos de decisién por
ejemplo) ha facilitado una entrada de actores feministas en los espacios de decision que en otros contextos
como el Reino Unido o Canada ha sido mas dificil, lo que ha llevado a estos a desarrollar estrategias judicia-
les para conseguir objetivos similares.

17. La traduccién es propia.

Revista Espafiola de Ciencia Politica. Num. 39. Noviembre 2015, pp. 263-287



Género, poder y Administraciones publicas 277

En una linea similar, desde diferentes puntos de vista se han examinado los enfoques y
prdcticas de gestion piiblica predominantes (notablemente la Nueva Gestioén Publica y la
elaboracion de politicas publicas basadas en la evidencia) para valorar sus efectos en tér-
minos de igualdad. Miller (2009), por ejemplo, ha evidenciado el vinculo existente entre
las formas de masculinidad hegemonicas y el impulso del “managerialism” en el sector
publico, que tiene como consecuencia la obstaculizacién 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 tecnocratizacién de las iniciativas de igual-
dad, al centrarse en la aplicacion de criterios de eficiencia mediante técnicas de auditoria
y monitoreo que han extendido la 16gica 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 mediciéon numérica de los fendémenos sociales, el resultado es que
se construye una nocion estrecha de la desigualdad con poca capacidad de transformacién
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 desa-
rrollar. 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 mds cuantificables (la exclusién de
las mujeres en los niveles superiores o la brecha salarial) sin abordar los procesos organi-
zativos de produccién de la desigualdad subyacentes que se generan en la interaccién
cotidiana (Acker, 2009; Connell, 2005).

En este punto encontramos un debate abierto acerca de hasta qué punto esta logica tec-
nocrdtica 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 numérica, por
ejemplo, puede cumplir un papel muy relevante en la visibilizacién de las desigualdades y
en seguimiento de los compromisos gubernamentales (Alfama et al., 2014b), mientras que
la monitorizacion 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 dindmica 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
mads participativo que dan més pie a una discusion politica y sustantiva sobre prioridades y
objetivos publicos (Meier y Celis, 2011; Verloo, 2005). En la misma linea, también las for-
mas de gobernanza multinivel y mediante partenariados publico-privados caracteristicas de
estos enfoques han contribuido a este proceso (Bacchi y Eveline 2003; Kantola y Squires,

18. Por ejemplo introduciendo mecanismos de seguimiento y evaluacion del grado de cumplimiento de los com-
promisos por parte de distintos agentes, incorporando sistemdticamente criterios de igualdad en los procesos
de elaboracion de politicas, reforzando los sistemas de evaluacién del mérito para eliminar discriminaciones
(y revisando los sesgos de género existentes), haciendo mds formales y transparentes los procesos y los cri-
terios de toma decisiones, etcétera.
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2102). Parte del movimiento de mujeres (especialmente el feminismo académico y las enti-
dades mds formalizadas) se ha incorporado a un fluido didlogo y colaboracién 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 significati-
va—. Como consecuencia, se dificulta la inclusién de las voces mds criticas y radicales y la
apertura de debates mas amplios. En términos generales, seria razonable evitar una visién
univoca del asunto. Marx Ferree y Zippel (2015), en su reciente andlisis de las politicas de
igualdad en el campo universitario, sostienen que la adopcién de reformas de género median-
te 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 uti-
lizan estos instrumentos en distintos contextos, para identificar tanto sus limites como las
nuevas oportunidades que abren.

Ordenes y regimenes de género institucionales

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

Para construir una visién mas sistematica e integrada de todo ello, tanto desde el campo
del andlisis de las organizaciones como desde el de las politicas ptiblicas 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 institu-
cional y de este modo generar tipologias o modelos ttiles para comprender los fenémenos
politicos de forma comparada, asi como para captar la complejidad de los patrones de
interaccion.

Para el propésito que nos ocupa son especialmente interesantes los modelos analiticos
que se centran en explorar el orden de género existente a nivel mesosocial, 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 micropricticas
diarias y cotidianas de las personas!®. Connell (2002: 6), por ejemplo, define el concepto
de régimen de género como “el patrén de las relaciones de género en una institucién

19. Desde un enfoque mds macrosocial, 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 reproduccién social. Otras
autoras han ido mds alld poniendo en relacién los distintos regimenes de género existentes a nivel europeo
con el desigual desempefio en la promocién de la igualdad (Liebert, 2002; Walby, 2004).
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determinada, y especialmente cuando se da una continuidad en estos patrones, que pro-
vee el contexto estructural a relaciones especificas y a las prdcticas individuales™?’.
Aunque un régimen local es probable que comparta muchas 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 este en modos especificos, o bien
incluso que vaya en un sentido contrario. En este sentido, el sector piblico tradicional-
mente cuenta con una mayor proporcion de mujeres en espacios de decision que el pri-
vado (Connell, 2005)

Esta autora propone un modelo analitico muy interesante que recoge el carécter rela-
cional, multidimensional, complejo y procesal de la nocién de género que ha sido desarro-
llada por la literatura en los tdltimos treinta afios. Desde la premisa de que dimensiones
como los recursos, la autoridad, la violencia, los discursos e ideologias, o la sexualidad y
emociones son centrales en la constitucién 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 andlisis: la divisién sexual del trabajo, el ejercicio del
poder y la autoridad, las relaciones humanas y emocionales, y el simbolismo y represen-
tacion del género (esto es, creencias, actitudes y representaciones predominantes acerca de
las diferencias de género). Asi, el andlisis de en qué grado estos elementos se estructuran
o no en funcién del género y con qué tipo de combinaciones es lo que permitiria identificar
los distintos regimenes.

En este sentido, una mirada unidimensional (por ejemplo, solo centrada en la divisién
del trabajo) no permitirfa 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 inclusién de cuestiones como las representacio-
nes respecto al género o los procesos organizativos, por otro lado, permitiria sistematizar
aspectos clave mencionados anteriormente como la cultura de la neutralidad burocrética o
los sesgos en las formas de gestion. Este tipo de andlisis, seglin la misma autora, también
facilita abordar el reto de desvelar unas dindmicas de género que habitualmente son impli-
citas y no directamente visibles, y que deben ser rastreadas desde una aproximacion mas
compleja y con frecuencia cualitativa.

En base a esta propuesta de regimenes de género, Schofield y Goodwin (2005) van un
paso mads alld y aplican este modelo analitico al proceso organizacional de elaboracién de
politicas ptblicas, estableciendo asi un vinculo entre las contribuciones de las teorias sobre
género y organizacién y la literatura sobre politica publica con perspectiva de género. Al
analizar cémo la existencia de un determinado régimen de género en una administracién o
agencia publica concreta produce unas politicas mas o menos desiguales, realizan una
contribuciéon muy valiosa a la discusién acerca de cémo promover el cambio institucional

20. La traduccion en propia. Acker (2006) por su parte, amplia la perspectiva y habla de regimenes de desigual-
dad para analizar de forma interseccional 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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por la igualdad®'. En su trabajo, pese a que en todos los casos la elaboracién de politicas
publicas continda estando dominada por hombres en los niveles més altos, pudieron iden-
tificar tres regimenes de género distintos: un régimen en el que se da una hegemonia
masculina, un régimen donde conviven la presencia feminista y una contrarreaccién mas-
culina, 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 constitucidn de un determinado régimen no son necesaria-
mente sectoriales o relativos al tipo de organizacién sino que pueden ser mds locales o
sutiles. Aunque los diferentes dmbitos sectoriales suelen tener unas imagenes y percepcio-
nes, culturas profesionales y equilibrios de género de muy diverso tipo??, estas autoras
destacan que lo mads relevante es la combinacion especifica que se da entre los cuatro fac-
tores sefialados por Connell, de manera que con el cambio en uno solo no es suficiente.
Por ello, la distincién entre dimensiones es una herramienta conceptual clave y el andlisis
de como se entretejen permite la identificaciéon de las lineas de intervencién mds relevan-
tes. Es interesante sefialar que sus resultados se corresponden con los principales elemen-
tos destacados por la literatura del mainstreaming de género como claves en la consecu-
cién de cambios sustantivos (esto es, la importancia de la participacién social, la presencia
equilibrada de mujeres en la toma de decisiones, la existencia de un concepto transforma-
dor de igualdad, etc.) (Lombardo, 2005). La acumulacién de andlisis empiricos de este tipo
seria muy util para la tarea que nos ocupa.

Cambios y continuidades

La interaccién entre la agencia de los actores para promover u oponerse a la igualdad
y las dindmicas institucionales mds estructurales es fundamental para entender cémo se da
el cambio. La propia exploracién 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 este se ha abordado, se han tendido
a examinar los cambios exdgenos (Waylen, 2014). Ha sido recientemente cuando se ha
prestado mayor atencién a los procesos de cambio endégeno y gradual, que seria el marco
en el que se situarfan 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 distribucidn de los recursos y por

21. Estas autoras analizaron ocho politicas o programas (la mitad explicitamente relacionados con cuestiones de
género y la mitad de tipo generalista) promovidos por cuatro agencias y/o servicios publicos distintos con
diferentes caracteristicas y en dmbitos sectoriales diversos.

22. 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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la definicién de las normas. La cuestién de cdmo y por qué los actores obedecen o no
las reglas deviene una pregunta clave (Mahoney y Thelen, 2010), asi como la consi-
guiente identificacion y andlisis de los espacios existentes entre las normas formales y
c6mo estas son interpretadas y aplicadas por diferentes actores (Waylen, 2014).

En este punto resulta clave la distincidn entre las dimensiones formales e informales
de las instituciones. Waylen (2014), sintetizando la emergente literatura acerca de cémo se
relacionan ambos aspectos, apunta a que inicialmente las instituciones o normas informa-
les se concebian mds bien de forma negativa y como rémoras del pasado, legados histéri-
cos del tradicionalismo y del clientelismo, con el efecto bdsicamente de sostener el statu
quo ylo socavar y subvertir las instituciones formales (en el caso que nos ocupa, los com-
promisos formales con la igualdad). No obstante, en los dltimos afios se ha generado una
mirada mds compleja que desde el andlisis empirico se interesa en identificar las distintas
funciones que pueden jugar. En particular, se sugiere que las instituciones informales pue-
den cumplir diferentes funciones: complementar las normas formales (llenar vacios cuan-
do las normas formales son vagas), reforzarlas, sustituirlas (cuando son estas las que han
perdido poder e influencia) o competir con ellas, dependiendo del contexto y de las carac-
teristicas 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 forma-
les 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 aplicacién de normas res-
trictivas, llevando a unas practicas mds 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 relacién con la
tipologia de cambio institucional que proponen Mahoney y Thelen (2010). Su propésito es
captar los diferentes equilibrios de poder entre actores implicados y las relaciones entre
diversas normas en competicion para entender de forma dindmica procesos de transforma-
cion especificos. Distinguen entre cuatro tipos de cambios. El primero seria el desplaza-
miento, en el que se crean nuevas instituciones que reemplazan las existentes (1o que suele
estar vinculado con cambios rdpidos y exégenos) o que compiten directamente con ellas
(cuando los cambios son mds graduales). Normalmente estas nuevas instituciones o nor-
mas son promovidas por actores que en el sistema antiguo “perdian”, y en un contexto en
el que los defensores del statu 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 estas tultimas
dejen de funcionar. Aparece cuando sus promotores tienen cierto poder pero no el suficien-
te para desplazar lo existente, los defensores del statu 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 practica. Esto genera procesos de cambio endégeno 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.
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Finalmente, la conversion se da cuando los promotores del cambio no tienen suficiente
poder para cambiar las instituciones pero explotan activamente las ambigiiedades y debi-
lidades inherentes para conseguir que las instituciones se comporten de manera diferente,
lo que lleva también a un cambio gradual y endégeno.

A partir de esta tipologia, Waylen (2014) sistematiza y discute las posibilidades de los
distintos tipos en relacion a la promocién de la igualdad de género. Plantea que el despla-
zamiento es poco probable en tanto que requiere ausencia de oposicion a la vez que 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 crea-
cién 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 estas la cuestién
de la igualdad de género?®. El andlisis empirico de estas experiencias apunta, no obstante,
a que incluso en los casos que se podrian considerar de desplazamiento, persisten meca-
nismos que subvierten y distorsionan las nuevas normas de cardcter mds igualitario, debi-
do 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 y 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 mds utilizada, entendiendo
que la creacion de los organismos de igualdad, la implementacién del gender mainstrea-
ming y la inclusién de cuotas electorales podrian considerarse dentro de esta 16gica. Un
ejemplo de la potencia de la utilizacién de este tipo de herramientas conceptuales lo encon-
tramos en el trabajo de Minto y Mergaert (2015) sobre el rol de la evaluacién en la trans-
versalizacién de género en la politica de investigacion de la UE.

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 ulti-
mos afios. En este trabajo se han explorado diversas aportaciones tedricas 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 interpreta-
ciones excesivamente univocas sobre este tema y examinar en profundidad las caracteris-
ticas de las instituciones politicas y los procesos por los que estas cambian en sus objetivos,
dindmicas y valores. Esto supone tomar el nivel institucional como dmbito privilegiado de
andlisis, profundizando en el conocimiento de las diferentes organizaciones publicas con su

23. En particular, se mencionan los ejemplos del Tribunal Penal Internacional, el Parlamento escocés o la crea-
cién de constituciones en situaciones de posconflicto, como la Sudéfrica posterior al apartheid.
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distintiva composicién en cuanto a personal, culturas organizativas y profesionales, formas
de organizar el trabajo y la gestion, y rutinas administrativas.

Para ello, serfa ttil desarrollar un mayor didlogo entre la literatura especializada en poli-
ticas publicas y la mds centrada en cuestiones organizacionales. La primera ha aportado
elementos muy relevantes respecto a cudles son los factores implicados en la promocién de
la igualdad, y ha discutido ampliamente sobre las dindmicas de cooptacién, despolitizacién
y tecnocratizacion implicadas. En el campo organizacional se han desarrollado sofisticados
andlisis y generado valiosas evidencias acerca de cémo se encarna la dimensién de género
en las normas formales e informales institucionales y en las précticas e interacciones cotidia-
nas en diferentes contextos. Conjuntamente, estos trabajos dan pie a examinar el tipo de
relacién 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 ptblicos). La
perspectiva organizacional, pues, aporta nueva luz sobre las dindmicas de la implementacién
de politicas publicas en general y de las politicas e iniciativas de igualdad en particular; tema
central en la indagacién 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 com-
ponentes que inciden en la creacién de un orden de género: la presencia y protagonismo
de mujeres y hombres, los roles que se les asignan, la distribucién del poder, la autoridad
y los recursos, los aspectos emocionales y relacionales, y los simbolismos y representacio-
nes de género, por mencionar los més relevantes. El andlisis de las culturas y pricticas
organizativas a la luz de estas variables puede ser muy rico (ya sea a partir del modelo
analitico de los regimenes de género o mediante modelos menos estructurados). Esto faci-
litarfa la generacién de conocimiento muy necesario acerca de cdmo se sostiene la des-
igualdad cotidianamente en lo material, lo simbdlico y en las practicas, y, por ende, puede
ser ttil para explorar &mbitos inéditos de intervencién para la igualdad.

Asimismo, sostengo que estos andlisis 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 implementacién de politicas publicas en
organizaciones concretas. La identificacion de las diferencias entre diferentes contextos es
una tarea muy necesaria —ya sean estos dmbitos sectoriales, niveles de gobierno, tipos de
instituciones politicas y de organizaciones, etc.—. 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 mds abiertos al cambio.

En esta misma linea, es importante avanzar hacia una fenomenologia del cambio de
género y de las resistencias a este, analizando de forma dindmica 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 monoli-
ticas, en las que se negocian los significados, las normas y las practicas, da pie a explo-
rar en esta direccion. Las resistencias son parte integral de los procesos de transforma-
cién y la reflexion sobre estas puede iluminar y mejorar en gran medida la efectividad
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de las estrategias de igualdad. A su vez, este enfoque puede facilitar la incorporacién del
factor tiempo en el andlisis, imprescindible para poder realizar una adecuada valoracién
de la estrategia del mainstreaming de género. La monitorizacién de las variaciones a lo
largo del tiempo debe ser un objetivo clave para poder identificar los cambios incremen-
tales que se producen y asi poder evaluar los avances desde una perspectiva situada y
contextual.

En definitiva, seria necesario acumular mds andlisis empiricos que examinen proce-
sos de cambio de caracteristicas diversas y de este modo permitan acumular evidencias,
establecer comparaciones mds amplias y entender mejor la complejidad de los patrones
de género. Asf se podran afinar las intervenciones dirigidas a promover la igualdad.
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