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CAPITULO I: METODOLOGIA

1. Introduccién

La situacion actual de las mujeres en la esfera econémica y las problematicas
que sobrellevan al cumplir con su rol productivo, sin dejar de ser las responsables, en
su mayoria, del rol reproductivo y de cuidados, insta a revisar la manera en la cual los
Estados responden a las demandas en pro de una vida mas equitativa y digna ante una

realidad que se presenta compleja para esta mitad de la poblacién mundial.

De acuerdo con la revisidn bibliografica realizada, los estereotipos de género y
la divisién sexual del trabajo devienen en subordinacién de lo femenino a lo masculino
(Beneria, 2006; Carrasquer, et al., 1998; Estrada y Arauz, 2018; Gdmez, 2001; Guirao,
2011; Icart y Alarcén, 2005; Kandel, 2006; Martin Casares, 2006; Rubio, 2012). Dichos
constructos de pensamiento forman parte de las normas y discursos sociales en
general, y particularmente en la generacién de las politicas publicas y su
implementacidn. Estas formas de ver y pensar el mundo ligadas a estereotipos de
género se inscriben de forma explicita o implicita en las estructuras politicas e
institucionales, mostrando sus impactos en la efectividad de las decisiones del
guehacer publico, retrocediendo, manteniendo o mejorando la condicidn de las y los

ciudadanos.

Por lo tanto, este proyecto de investigacidn tiene como objetivo analizar los
factores que influyen en la implementacién de las politicas publicas de inclusién
econdmica en el Ecuador en el periodo 2017 - 2021, desde un enfoque de género. Para
ello se parte de la hipédtesis, en la cual existen factores que influyen en la
implementacidn de las politicas publicas, y son los siguientes: los criterios que rigen la
politica, los criterios que rigen el presupuesto para la politica, apoyo politico a la
politica, caracteristicas de la agencia encargada, comunicacién intra y entre agencias,
incentivos para promover la aceptacién de la politica, y la decision de los funcionarios;
los cuales estan fuertemente arraigados en marcos cognitivos basados en la divisién

sexual del trabajo y los estereotipos de género.



La propuesta metodoldgica a través de la cual se pretende recolectar
informacién empirica que permita analizar la influencia de estos factores en la
implementacién de las politicas publicas, es de caracter cualitativa y consta de dos
estudios. En el primer estudio cualitativo (Creswell, 1994), se identificaran los factores
en la narrativa experiencial de las y los implementadores. Ademas, se analizard de qué
manera los factores influyen en el proceso de implementacién de las politicas de
inclusidon econdmica, y cdmo los factores estan basados en marcos cognitivos que se

relacionan con la division sexual del trabajo y los estereotipos de género.

En el segundo estudio cualitativo se determinara cdmo los factores estan
presentes en el disefio de las politicas publicas nacionales y cémo, en los documentos
oficiales se evidencian los marcos cognitivos de género. Por separado los dos estudios
nos brindan informacion descriptiva del fenémeno, tanto desde la experiencia de las y
los funcionarios, como a partir del discurso oficial que marca la dindmica de la
implementacién de las politicas publicas. La metodologia cualitativa aplicada en dos
estudios que desde una mirada similar analizan dos muestras diferentes (sujetos y
documentos) aportan a la construccién de una explicacién mas completa de la
problematica de la implementacién de las politicas publicas de inclusién econdmica en
el Ecuador, y los factores que estan presentes e influyen en su proceso, todo esto con

base en un enfoque critico desde la perspectiva de género.

2. Antecedentes

Los modelos de desarrollo asumidos por los diversos territorios han
conllevado resultados que marcan las pautas del ser y hacer de los sujetos de
derechos. Latinoamérica y Ecuador en particular, han vivido cambios subitos en tanto
procesos de planificacion para el despegue econémico. De esta forma, modelos tales
como la Industrializacién por Sustitucion de Importaciones en la década del 70 y 80, el
neoliberalismo en la década del 90, el posdesarrollismo del 2006 y un definitivo
retorno al neoliberalismo globalizado desde el 2012 en adelante; han marcado las
tendencias en la toma de decisiones sobre el cdmo, el dénde y el quiénes deben ser los

objetos—sujetos de las politicas para el progreso.



En el ambito Internacional, los diferentes instrumentos de derechos humanos
de las mujeres tales como la Convencidn sobre la Eliminacidn de todas las formas de
Discriminacién contra la Mujer, CEDAW (1979), el (1966), el Convenio 156 de la
Organizacion Internacional del Trabajo (1981), y la Convencién Interamericana para
Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer (1994), asi también la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en sus objetivos 5y 8 (Naciones Unidas,
2015) reconocen la situacién de desigualdad en la que viven las mujeres y plantean la
necesidad de que los Estados parte tomen decisiones en estos temas y los posicionen

en su agenda.

En este tenor, los gobiernos de América Latina y el Caribe, entre ellos el
ecuatoriano, firmaron la Agenda Regional de Género y el Acuerdo de Montevideo con
el objetivo de superar los nudos estructurales para alcanzar la igualdad. Uno de estos
nudos es la desigualdad socioecondmica y la persistencia de la pobreza que limita el
acceso de las mujeres a recursos financieros, tierra y otros activos productivos” (Scuro,
2017, parr.1). Los lineamientos planteados en estos documentos internacionales
tienen como objetivo que los Estados propongan politicas publicas en pro de
salvaguardar los derechos de las mujeres, entre ellos los derechos econdmicos que
incluyen el derecho a la inclusién econdmica y el trabajo digno en condiciones

equitativas.

En el ambito legal nacional, la Constitucion Ecuatoriana del afio 2008
establece que los principios de igualdad de oportunidades y la no discriminacidn rigen
la toma de decisiones institucionales y politicas (art. 11). El articulo 276 establece,
entre los objetivos del régimen de desarrollo mejorar la calidad y esperanza de vida, y
aumentar las capacidades y las potencialidades de las y los ecuatorianos; construir un
sistema econdmico justo, democratico, productivo, solidario y sostenible basado en la
distribucidn igualitaria de los beneficios del desarrollo, de los medios de produccion y

en la generacién de trabajo digno y estable.

Por su parte, el articulo 283 dispone que el sistema econdmico ecuatoriano es
social y solidario, reconociendo al ser humano como sujeto y fin de este, teniendo
como objetivo garantizar la produccién y reproduccion de las condiciones materiales e

inmateriales que posibiliten el buen vivir. El articulo 284 sefala que la politica



econdmica tendrd como objetivo el asegurar una adecuada distribucién del ingreso y

de la riqueza nacional.

Asi también, expresa que el trabajo es un derecho y un deber social, y un
derecho econdmico; fuente de realizacion personal y base de la economia. Por lo
tanto, el Estado debe garantizar a las personas trabajadoras el pleno respeto a su
dignidad, una vida decorosa, remuneraciones y retribuciones justas y el desempeno de
un trabajo saludable y libremente escogido o aceptado (art. 33). De la misma manera,
el Estado ecuatoriano reconoce el trabajo no remunerado en los hogares, garantizando
y haciendo efectivo el ejercicio pleno del derecho a la seguridad social para quienes lo

ejercen (art. 34).

Adicionalmente, en los articulos 325, 326, 329, 331, 332 y 333, la Constitucién
establece que, propiciard la inclusion de las mujeres a la economia formal a través de
la incorporacion de las mujeres al trabajo remunerado en condiciones de igualdad de
derechos y oportunidades, garantizando la igualdad en el salario por el trabajo
realizado. Ademas, se reconocen las distintas modalidades del trabajo generalmente

realizado por mujeres como el autosustento y el cuidado.

El articulo 310, estable que el sector financiero publico tiene como objetivo la
prestacion de servicios financieros, entre ellos, la dotacién de créditos que se orientan
de manera preferente a incrementar la productividad y competitividad de los grupos
menos favorecidos; entre ellos las mujeres, para impulsar su inclusion activa en la
economia nacional. En el articulo 340 de la Constitucidn se establece que el sistema
nacional de inclusién y equidad social es el conjunto articulado y coordinado de
sistemas, instituciones, politicas, normas, programas y servicios que aseguran el
ejercicio, garantia y exigibilidad de los derechos reconocidos en la Constitucion, y el

cumplimiento de los objetivos del régimen de desarrollo.

En el Cddigo del Trabajo ecuatoriano se evidencian varios preceptos ligados a
la mejora de las condiciones laborales de las mujeres en el trabajo. En el articulo 79 se
establece la igualdad salarial a la cual deben acceder las mujeres sin discriminacién
alguna. Ademas, en los articulos 92, 152, 153, 154 y 156 el Estado reconoce los

derechos sexuales y reproductivos de las mujeres en al ambito laboral, por lo que



define estrategias para la asuncion de responsabilidades por parte de empleadores,
Estado y trabajadores. Un tercer componente es el de la integridad fisica y psicoldgica
de las mujeres, estableciendo una serie de prohibiciones en el ejercicio del trabajo

como se puede identificar en los articulos 134, 139 y 149.

Por ultimo, en la Ley Organica para la Justicia Laboral y Reconocimiento del
Trabajo en el Hogar se reconoce el sueldo basico unificado para trabajadoras
remuneradas del hogar, y la obligatoriedad de la aportacion patronal al sistema de
seguridad social. De igual forma, se establece el derecho a la afiliacién a la seguridad
social de las mujeres que ejercen cuidado dentro de los hogares sin remuneracién (art.
67), reconociendo asi el caracter de trabajo y de generador de riqueza al cuidado y el

trabajo de las mujeres dentro del ambito privado—familiar.

En el Ecuador no se ha podido identificar legislacion especifica sobre inclusidn
econdmica, solamente de manera referencial se podria identificar el Decreto Ejecutivo
numero 1395 publicado en el Registro Oficial nUmero 870 en enero del aifio 2013 en el
gue se establece un valor mensual de las transferencias monetarias de un Bono de
Desarrollo Humano. El Decreto Ejecutivo nimero 11, de mayo de 2017 denominado
“Toda una vida” resuelve garantizar el derecho a la inclusién econdmica y social de las
personas en todo el ciclo de vida. Y el Decreto Ejecutivo nimero 253 del 22 de
diciembre de 2017 en el cual se establece el componente variable del Bono de
desarrollo humano, con el objeto de mejorar la vida y los ingresos de los beneficiarios
del bono con hijos menores de 18 afos que se encuentran en situacion de extrema

pobreza.

Ademas, se ha identificado la Ley Organica Integral para prevenir y erradicar
la violencia contra las mujeres (2018) en la cual se reconoce como un tipo especifico de
violencia a la econdmica y patrimonial. En la legislacién se define como violencia
econdmica y patrimonial a “toda accidon u omisién que se dirija a ocasionar un
menoscabo en los recursos econdmicos y patrimoniales de las mujeres” (art. 10, literal

d), es decir, todo aquello que atente ante la inclusién econdmica de las mujeres.

En cuanto a la planificacién y la agenda politica nacional, el Plan Nacional de

desarrollo 2017-2021 denominado “Toda una vida”, propone un plan especifico



dirigido hacia las mujeres denominado “Intervencién emblematica: misién mujer”. Este
documento orienta su actuacion para las politicas de intervencién en cuatro ejes:
promocion de la igualdad de derechos, impulso de participacion activa, acceso a
recursos para mejorar la calidad de vida, y el logro de la autonomia plena de las

mujeres (Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo del Ecuador, 2017).

Otro instrumento que orienta la construccion de la politica publica
ecuatoriana es la Agenda Nacional de las Mujeres y la Igualdad de Género. Esta cuenta
con un eje denominado Produccidon y Empleo, el cual propone potenciar y efectivizar la
actoria de las mujeres y personas LGBTI1 en el desarrollo econémico y productivo. Por
medio de la creacion de condiciones para superar el desempleo, subempleo vy la
explotacién laboral, al mismo tiempo, generando estrategias para la inclusiéon
econdmica efectiva de las mujeres (Consejo Nacional para la Igualdad de Género,

2014).

La politica publica descrita debe ser contrastada con datos de la realidad que
viven las mujeres en el Ecuador. Segun datos del Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos, la tasa de desempleo en el Ecuador en el afio 2018 fue de 3.7 %. Si se toma
como variable el sexo, se evidencia que la tasa de desempleo de las mujeres (4.5%) fue
mayor que la de los hombres (3.1%) con una diferencia de 1.3% (INEC, 2019a). A
diciembre del afio 2017, 4.5 millones de hombres estaban en situacién de empleo y 3.2
millones de mujeres (1.3 millones menos). Las cifras sobre subempleo reflejaban que
el 58.2% de hombres y el 41.8% de mujeres se mantenian en este estado (INEC,

2019a).

Para el afio 2020 y en medio de la pandemia del COVID-19, las cifras se vieron
afectadas y con fuerte impacto sobre todo para la poblacién de las mujeres. En el mes
de septiembre, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y
Subempleo, ENEMDU el 21,8% de las mujeres pertenecientes a la Poblacion
Econdmicamente Activa, PEA, estd en el subempleo. Del mismo modo, el porcentaje

de mujeres con empleo pleno pasé de 30,1% al 26,4% (INEC, 2020). Para el afio 2021,

1 Personas de la diversidad sexual: Lesbianas, Gays, Bisexuales, Transexuales y Transgénero,
Intersexuales (LGBTI)



bajo el impacto de la crisis sanitaria, el 33% de mujeres en el Ecuador se mantenia bajo

la linea de pobreza, frente al 31,4% de los hombres (Banco Central del Ecuador, 2021).

En cuanto a la brecha salarial entre hombres y mujeres, ha tenido una
evolucion en los ultimos afios; en el 2007 fue de 22%, en tanto que para 2017 fue de
20% (Olmedo, 2018) y para el afio 2020, disminuyd a 15% (INEC, 2020). Al referirnos al
uso del tiempo para trabajo productivo, los hombres en promedio trabajan 6 horas
mas por semana que las mujeres, tomando en cuenta las 40 horas semanales de
tiempo completo, asi las mujeres llegarian a 34 horas por semana de trabajo
remunerado (Olmedo, 2018). En contraste con el uso del tiempo para actividades del
hogar o trabajo reproductivo, las mujeres usan cuatro veces mas tiempo en relacién
con los hombres, y en el grupo de poblacién profesional, la diferencia entre mujeres y

hombres es de 16.27 horas (INEC, 2012b).

Los datos muestran que las condiciones de inclusidén econdmica de mujeres y
hombres mantienen brechas histdricas, y se evidencian en las diferencias constantes
por género. Estudios como los de Albuja y Enriquez (2018) con base en el calculo del
indice de Oaxaca, y de Larrea (2016) que analiza series de tiempo entre 2007 y 2016,
concluyen que existe discriminacion laboral y salarial en los ultimos 10 afios por
motivos de género. Estos estudios se basan en la afirmacion de que por cada afio de
edad y de educacion adicional el ingreso sube entre 3.3 y 3.5%, sin embargo, el hecho
de ser mujer disminuye el ingreso en un 27.7% frente a los hombres (Albuja y Enriquez,
2018. Asimismo, se evidencia que, bajo condiciones similares de educacidn,
experiencia, horas trabajadas y otras variables de control, las mujeres recibieron un

salario 13% menor que el de los hombres en el afio 2015 (Larrea, 2016, p. 152).

Para Dillon-Pérez y Espinosa-Fuentes (2018) en su estudio sobre
empleabilidad en el Ecuador, identifican que la reproduccién de estereotipos de
género en la participacién diferenciada de hombres y mujeres en el campo laboral no
ha permitido la incorporacion adecuada de politicas de no discriminacién. Por lo tanto,
es imperativo la transformacion de las condiciones de inclusién econdmica, puesto
gue, sin este proceso las politicas no mejoraran las condiciones laborales de las

mujeres.



Uno de los paises donde mds se han investigado las problematicas ligadas a la
inclusién econdmica y laboral de las mujeres es Espafia. Autoras como Martin Llaguno
(2007), Escarrer et al. (2007) y Roldadn-Garcia et al. (2012) basan sus investigaciones en
conceptos tales como: techo de cristal, divisién sexual del trabajo, discriminacién
indirecta, uso del tiempo y estereotipos; conceptos propios de los estudios del género

(Beneria, 2006; Carrasco, 2009; Izquierdo, 2003;).

Autores como Brooks et al. (2003) estudian la segregacién laboral en Canada,
y al igual que Martin Llaguno (2007), proponen que el fenémeno debiera ser
comprendido a partir de las dimensiones en las cuales se manifiestan. Las cuales estan
transversalizadas por el funcionamiento de la economia formal e informal desde una
comprension estereotipada de género, la divisién sexual del trabajo, la valoraciéon
diferenciada de las actividades feminizadas y masculinizadas, al igual que la expulsion

constante del mercado laboral de las mujeres.

En Estados Unidos, se puede identificar trabajos relativos a la comprensién de
los sesgos laborales y su relacidn con los estereotipos descriptivos y prescriptivos de
género, teniendo como resultados principales los impactos negativos en la inclusién
efectiva de las mujeres en el mercado laboral (Heilman, 2012). Schein (2001) con base
en estudios desarrollados por mas de dos décadas analiza la permanencia de
estereotipos que ligan lo masculino con la capacidad de administracién y direccion en
empresas, siendo este el principal obstdculo para las mujeres que buscan incluirse en
el mercado laboral y alcanzar dichos cargos (Berthoin e Izraeli, 1993, cdmo se citd en
Schein, 2001). Por consiguiente, deduce el “fenédmeno del: think manager-think male”
basado en la percepcién de mejores condiciones masculinas para los cometidos del

management (Schein, 2001).

Sobre la inclusién econdmica de las mujeres, existe poco material disponible.
De acuerdo con Scuro (2017) autora de un estudio llevado a cabo por la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe, CEPAL, una de cada tres mujeres de la
regidn no tiene ingresos propios, y una de cada cuatro tiene un ingreso menor a un
salario minimo. Asimismo, ocho de cada diez mujeres latinoamericanas estan
empleadas en sectores de baja productividad, esto a pesar de que las cifras muestran

que ellas tienen mayores niveles educativos que sus pares hombres.



En este marco, para Denegri et al. (2017), la inclusidon econdmica desde una
vision mucho mas financiera se efectiviza cuando las mujeres han desarrollado
habilidades, destrezas y actitudes que les permiten regular su conducta personal y
familiar hacia un uso racional de los recursos obtenidos. Ahora bien, para el Ministerio
de Inclusién Econémica y Social del Ecuador, MIES, a partir de una visién mucho mas

amplia de la economia, define a la inclusion como:

Proceso que asegura que aquellos en riesgo de pobreza y exclusién social
tengan las oportunidades y recursos necesarios para participar completamente en la
vida econdémica, politica, social y cultural, disfrutando un nivel de vida y bienestar que

se considere adecuado en la sociedad en la que viven. (MIES, 20193, diapositiva 1)

Por lo tanto, y en el marco de estas dos visiones, sin la instalacidn previa de
capacidades, las mujeres tienden a no manejar de manera adecuada presupuestos
propios y familiares. Otro punto es que, sin la creacién de condiciones laborales,
oportunidades y la disposicion de recursos necesarios, no se puede esperar la
participacién econdmica de las mujeres, y por lo tanto su inclusion. Aparece aqui
claramente el rol del Estado, rector de las politicas publicas, como responsable de la
creacién de nichos de accidén para mejorar las condiciones de la poblacidn en situacién

de exclusidon econdmica.

3. Planteamiento del problema

La poblacién del Ecuador actualmente oscila en los 17 millones de personas,
donde las mujeres representan el 50%. El 42.5% de la Poblacién Econédmicamente
Activa, PEA, son mujeres. Si se revisan cifras referentes a educacién en el nivel
nacional, el 7,7% de mujeres esta en situacion de analfabetismo y el 85,5% de mujeres
no cuenta con formacion profesional (Valle, 2018). Para el afio 2021, al menos el 33%
de las mujeres en el Ecuador se ubican bajo la linea de pobreza (Banco Central del
Ecuador, 2021), y el 25,6% de hogares ecuatorianos son dirigidos por una mujer
(Ferreira Salazar et al., 2014), y de estos, el 21,91% son considerados pobres (Consejo

Nacional para la Igualdad de Género, 2018).



Segun datos del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos en la ENEMDU
(2020), en el Ecuador persiste una brecha salarial del 15% entre hombres y mujeres.
Ademas, la segregacion laboral por motivos de género se hace visible sobre todo al
analizar la distribucién de jerarquias, donde las mujeres alin son mayoria en los cargos
de servicios administrativos. Los datos mostrados evidencian que las mujeres son parte
activa del mercado laboral ecuatoriano, representando casi la mitad de la PEA (INEC,
2020). Por otro lado, exponen un escenario complejo sobre el nivel de educacion,
profesionalizacion y las condiciones en las que las mujeres se insertan de manera

efectiva en la economia en todo el pais.

A partir de la aprobacién de la Constitucion del Ecuador en el afio 2008 se
considerd imperativo garantizar el derecho a un trabajo digno para el logro de una
sociedad equitativa e inclusiva para mujeres y hombres. Con este contexto legal, la
institucionalidad estatal ha generado estrategias de planificacién para el desarrollo con
enfoque de género, aprobando en el afio 2008 la conformacidén del Consejo Nacional
para la Igualdad, el cual, hasta el afio 2018, ha disefiado un plan y dos agendas para el
logro de la igualdad de las mujeres y la poblacién LGBTIQ. Estos documentos incluyen
diagnésticos, prondsticos y recomendaciones para la creacion y aplicacion de politicas
publicas por parte de las instancias estatales, siempre tomando como referente el

enfoque de género.

Las politicas publicas deben ser entendidas como una expresion racional de la
institucionalidad de una sociedad, como cursos de accion y flujos de informacién
relacionados con los objetivos de los gobiernos (Lahera, 2004). Por lo tanto, las
politicas publicas expresan la racionalidad de un sistema sociopolitico basado en
conocimientos permeados social y culturalmente por normas y marcos cognitivos

(Butler, 2007; Guzman y Montafio,2012).

De acuerdo con este enfoque tedrico, las politicas publicas son elementos
estratégicos del accionar publico que tienen como objeto el mejoramiento de las
condiciones de vida de las poblaciones, siempre y cuando sean planteadas desde una
perspectiva de ampliacién de los derechos y oportunidades, tomando en cuenta los
impactos diferenciados entre quienes son beneficiarios. Es asi que, si las politicas

toman como referencia estructuras de pensamientos arcaicas basadas en estereotipos
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de género fundamentados en la division sexual del trabajo y naturalizan los
estereotipos de género, podrian causar, profundizar o perennizar desigualdades

sociales.

Las politicas publicas deben ser entendidas como un proceso que inicia desde
la conceptualizacién de un problema publico, por lo general develado gracias a la
accién colectiva, la cual busca una respuesta por parte del Estado. Para ello, la
concepcion del proceso debe incluir un momento de creacién de la politica, de
busqueda de alternativas, de implementacién y finalmente de evaluacion (Kelly, 2003).
Por lo tanto, si una politica ha sido bien disefiada, sin embargo, cuando es evaluada
resulta que no causa los efectos deseados, es necesario identificar cuales han sido las

fallas en el momento de la implementacion.

Por implementacién de una politica publica se entiende a la etapa netamente
de aplicacién, la cual es llevada a cabo por quienes estan a cargo de las acciones que
territorializan o vuelven tangible en la realidad al concepto establecido en la politica.
De esta manera quienes implementan, los ejecutores, son los responsables finales de
la consecucién de soluciones para los problemas publicos definidos previamente. A la
par con los actores, el momento de la implementacién se hace posible solamente a
partir de ciertos factores, pudiendo ser estos de caracter social, econdmico, politico,
moral, cultural, etc. (Meny y Thoenig, 1992; Revuelta Vaquero, 2007; Subirats, 1994;
Brugué Torruella, 1995). Por lo tanto, se debe tener presente en el estudio de la
implementacién tanto a los actores, como a los factores que juegan un papel en la

efectivizacion de las soluciones para el problema publico definido en la politica publica.

Con base en lo planteado, se infiere que existen politicas publicas de inclusidon
econdmica que estan siendo implementadas en el Ecuador y que sus efectos no estan
impactando de manera significativa en las desigualdades de género, por lo tanto, es
necesario estudiar qué factores influyen y cdmo influyen en el proceso de

implementacién de las politicas publicas y que tienen como resultado lo expuesto.

El propdsito de esta investigacion sera explorar las practicas de las y los
funcionarios publicos que tienen a su cargo los procesos de implementacion de las

politicas publicas de inclusién econdmica. La primera fase serd una exploracién
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cualitativa sobre los factores que influyen en la implementacion de las politicas
publicas, mediante la obtencidn de informacion sobre las experiencias de las y los

implementadores en las diferentes instituciones publicas en el Ecuador.

En un segundo momento y para contrastar la informaciéon obtenida, se
analizaran informes gubernamentales, normas técnicas y respuestas oficiales de las
instituciones encargadas de la implementacién de la politica publica de inclusién
econdmica. A fin de conocer de primera mano el discurso del Estado, y con ello
corroborar o contraponer los resultados encontrados en las narrativas de las y los
funcionarios. Con este segundo estudio se pretende corroborar o increpar la
informacién levantada en el primer estudio cualitativo. Con el propdsito de contar con
elementos comparativos y de discusidon que convoquen a un analisis profundo de la
realidad sobre los factores que estan influyendo en la implementacién de las politicas

publicas de inclusién econdmica en el Ecuador.

De acuerdo con lo mencionado, se proponen las siguientes preguntas de

investigacion que deberan contar con respuestas a través de los dos estudios:

P1. éCudles son los factores que influyen en la implementacion de la politica
publica de inclusidon econdmica dirigidas a mujeres en el Ecuador de acuerdo

con las experiencias de las y los funcionarios/as?

P2. éDe qué manera influyen los factores en la implementacion de las politicas

publicas de inclusién econdmica dirigidas a mujeres?

P3. ¢COmo se evidencian los marcos cognitivos ligados a la divisidn sexual del
trabajo y a los estereotipos de género en los factores que influyen en la

implementacién de las politicas publicas de inclusidon econédmica?

4, Justificacién

En los ultimos 70 aios los estudios de y sobre las mujeres, y los estudios de
género han dialogado con varias disciplinas de las Ciencias Sociales en general. La
Ciencia Politica no es la excepcidn, autoras tales como Iris Marion Young y su Teoria de

la Justicia (1990), Nancy Fraser con la Politica del Reconocimiento (1998), Judith Butler
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y su propuesta de una Teoria Queer (2007) entre otras exponentes, han llevado a

consolidar un campo de estudios de la Politica desde un enfoque de género.

A partir del nicho epistemoldgico creado, este estudio se enmarca en la
necesaria focalizacion de un grupo humano, que histéricamente ha estado incluido en
datos no desagregados y que su particularidad no ha sido explorada por los estudios
sustantivos de las disciplinas. Esta investigacién tiene como sujeto a las mujeres,
quienes han estado permanentemente en disputa por tener su habitacién propia,

como diria Virginia Wolf (1929), en la sociedad y en la academia.

Las discusiones sobre el concepto de igualdad formal entre mujeres y
hombres en occidente datan de mediados del siglo XVIII en los clasicos textos
vindicativos de la ciudadania femenina pertenecientes a Mary Wollstonecraft y
Olympia de Gouges. Desde los afos 1950 y hasta la actualidad, a pesar de la conquista
de muchos derechos, los colectivos politicos de las mujeres y la tradicion académica
feminista se siguen preguntando si aquella inclusidn en la ley ha implicado igualdad

real o sustantiva.

Con base en datos de la Organizacion Internacional del Trabajo, OIT (2014) la
relacién entre hombres con empleo y poblacion es del 72,2%, en tanto que esta misma
relacion entre las mujeres fue del 47,1%. De acuerdo con datos del World Bank Gender
Data Portal (2019), en el mundo las mujeres ganan entre el 60% y el 75% que ganan
sus pares hombres, puesto que por lo general se dedican a trabajos asalariados con
dedicacién por horas, asi como a actividades en el entorno familiar que no son
remuneradas. Con base en este contexto, segin el Banco Mundial (2012) las mujeres
tienen mas probabilidades, de dedicarse a actividades de baja productividad y a
trabajar en el sector informal, con menos posibilidades de acceder a puestos de

trabajo en el sector formal.

Las brechas econdmicas entre mujeres y hombres estan intimamente ligadas
a las problematicas de género relativas al manejo de recursos y el trabajo. Un analisis
realizado por World Bank Findex (2017) muestra como las mujeres tienden a contar

con menos condiciones de acceso a instituciones financieras y mecanismos formales
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de ahorro. Solo el 60,86% de mujeres en el mundo cuenta en la actualidad con una

cuenta bancaria, esto en comparacién con el 68,06% de los hombres.

En el caso del Ecuador se confirma esta tendencia, puesto que los datos
muestran que las mujeres son el 55% de la fuerza laboral en comparacién con el 81%
que representan los hombres. Las mujeres siguen siendo mayoria en el sector
servicios, donde laboran al menos el 63% en comparacién con el 46% de poblacion
masculina. El desempleo se mantiene en mayor medida para las mujeres con un 4,6%,
1,3 puntos mas que para los hombres (3,3%) (World Bank, 2021). Finalmente, datos del
INEC (2021) muestran que la brecha salarial entre mujeres y hombres se ha mantenido

en un 15%, revelando la desigualdad econdmica de género en el pais.

Los fendmenos analizados en estos pdarrafos, de acuerdo con la teoria
feminista y de Género, devienen del mantenimiento de un sistema patriarcal basado
en la division sexual del trabajo, la permanencia de estereotipos de género vy la
valoracidn diferenciada de las actividades realizadas por mujeres y hombres. Estos
procesos sociales y culturales descritos tienen impactos severos en vida de las mujeres
con consecuencias como la pobreza feminizada y la feminizacidn de la pobreza
(Aguilar, 2011; Chant, et al., 2009; Medeiros y Costa, 2006). De esta manera, se
muestra una marcada diferenciacién de género en los efectos de las desigualdades en
la esfera de la economia. Si a estas problematicas se las contextualiza en el marco de la
pandemia del COVID-19, se puede agregar que seguramente se han profundizado y
agudizado, y en este marco es necesario analizar cuales han sido las respuestas

estatales.

Por lo tanto, analizar las condiciones de las mujeres como sujetos de inclusién
econdmica, es una problematica que atafie cada vez mas a la academia, debido a que
es corresponsable de la obtencion de informacion que sirva de base para la toma de
decisiones en general y mas ain en momentos de crisis. De esta forma aportar en la
generacion de estrategias para la implementacién adecuada de politicas publicas, y por
ende, la mejora de las condiciones de vida de las personas y particularmente de las

mujeres.
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En el caso especifico de esta investigacidn, se desea analizar la
implementacion de la politica publica de inclusion econdmica, en virtud de que
actualmente existe evidencia empirica de la persistencia de estructuras de desigualdad
entre mujeres y hombres y, que mantienen a las primeras excluidas econémicamente,
limitando su permanencia en el espacio publico en condiciones equitativas (Estrada y

Ochoa, 2015).

Esta investigacion potencialmente servird como fuente de informacién y
consulta para quienes toman decisiones a nivel institucional en temas laborales y de
inclusién econdmica de las mujeres. También, aportaria en la linea de investigacion
cientifica enmarcada en las Ciencias Politicas y el andlisis de la Administracién Publica
con enfoque de género a nivel local, nacional e internacional, ademas de conjugar

otras areas disciplinares como los Estudios de Género y la Teoria Feminista.

5. Objetivos

5.1 Objetivo General:

Analizar los factores que influyen en la implementacidn de la politica publica
de inclusidon econdmica en el Ecuador en el periodo 2017-2021, desde un enfoque de

género.

5.2 Objetivos Especificos:

1. Identificar en las experiencias de las y los funcionarios/as cuéles son los
factores que influyen en la implementacién de la politica publica de inclusién
econdmica que benefician a mujeres.

2. Analizar de qué manera influyen los factores identificados en la
implementacién de la politica publica de inclusién econdmica.

3. Analizar desde una perspectiva de género cédmo estos factores estan sujetos
por marcos cognitivos ligados a la division sexual del trabajo y a los
estereotipos de género, y por lo tanto mantienen la brecha de desigualdad

entre mujeres y hombres.
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6. Preguntas de investigacion

6.1 é¢Cudles son los factores que influyen en la implementacion de la politica
publica de inclusién econdmica dirigidas a mujeres en el Ecuador de

acuerdo con las experiencias de las y los funcionarios/as?

6.2 ¢De qué manera influyen los factores en la implementacion de las

politicas publicas de inclusion econdmica dirigidas a mujeres?

6.3 ¢Como se evidencian los marcos cognitivos ligados a la division sexual
del trabajo y a los estereotipos de género en los factores que influyen

en la implementacién de las politicas publicas de inclusién econémica?

7. Hipdtesis tedrica

Existen factores que influyen en la implementaciéon de la politica publica de
inclusidon econédmica en el Ecuador y estan alimentados por marcos cognitivos ligados a
la divisién sexual del trabajo y los estereotipos de género. Estos factores son: criterios
gue rigen la politica, criterios que rigen el presupuesto para la politica; apoyo politico a
la politica, caracteristicas de la agencia encargada, comunicacion intra y entre
agencias, incentivos para promover la aceptacidn de la politica, y la decisién de los

funcionarios.

8. Marco Conceptual

8.1 Politicas publicas

Son una expresion de racionalidad de la actividad politica, representan el
intento de definir y estructurar una base para actuar o no actuar (Parsons, 2013). Por
lo tanto, segun Lahera (2004) son una seleccidén de temas y objetivos de un programa
de gobierno que se corresponden con cursos de accion y flujos de informacion
relacionados con un objetivo publico definido en forma democratica. Las politicas
publicas suelen ser desarrolladas por el sector publico y, frecuentemente, con la
participacién de la comunidad y el sector privado. De acuerdo con este mismo autor,

una politica publica de calidad incluira orientaciones o contenidos, instrumentos o
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mecanismos; definiciones o modificaciones institucionales, y la previsién de sus

resultados.

8.2 Implementacion de las politicas publicas

Siguiendo a Meny y Thoenig (1992), Olavarria Gambi (2007) y Subirats (1994),
la implementacién es una etapa de aplicacién, llevada a cabo por quienes estdn a
cargo de las acciones con el objetivo de “asentar” el concepto establecido en la politica
de manera concreta en la realidad. Es asi, que quienes implementan, es decir, los
ejecutores, serian los responsables finales de la consecucidn de soluciones para los
problemas publicos definidos como prioridad de la accidén publica, y, por ende, el pilar
fundamental del bienestar social. De la mano de los actores; la implementacion se
hace posible a partir de ciertos factores, pudiendo ser estos de caracter social,

econdmico, politico, moral, cultural, etc.

El analisis de la efectividad de la implementacién se basa en modelos que
toman forma de acuerdo con el objetivo que se persiga. En el caso especifico de esta
investigacidn, se tomaran como referente de estudio las categorias denominadas
como actores y factores que influyen en el momento de la implementacién, presentes

tanto el modelo Top-Down como Bottom-Up.

9. Modelo de investigacion

La presente investigacién tendrd una modalidad exploratoria, explicativa, no
experimental, dado que pretende mostrar a través del uso de la metodologia
cualitativa (Creswell, 1994) qué factores influyen y cémo influyen en la
implementacidn efectiva de la politica publica de inclusién econdmica en el Ecuador,
en el periodo 2017-2021 desde un enfoque de género. Por lo tanto, a través de esta
investigacion se desea explicar la influencia de las variables independientes (x factores)

con la variable dependiente (nivel de transformacién del programa en resultados).
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9.1 Disefio de investigacién

El disefio metodoldgico de esta investigacidn serd de caracter fenomenolégico
debido a que “su propésito principal es explorar, describir y comprender las
experiencias de las personas respecto a un fenédmeno y descubrir los elementos en

comun de tales vivencias” (Hernandez y Mendoza, 2018, p. 548).

Se basard en un estudio de orden cualitativo. El primer estudio cualitativo
tiene un cardcter fenomenoldgico puesto que busca adentrarse en la experiencia de
las y los implementadores de la politica publica de inclusién econdmica a través de una
entrevista. Se espera que la informacién recolectada aporte en la identificacion de los
factores que influyen en la implementacién de la politica publica. Al mismo tiempo que
den luces sobre la forma en la que influyen y como estos factores estan sujetos a
marcos cognitivos ligados a la division sexual del trabajo y a estereotipos de género.
Con los resultados de este primer estudio, se contara con una descripcién cualitativa
de la manera en cdmo estdn presentes las variables en la realidad cotidiana de las y los

implementadores.

El segundo estudio cualitativo de esta investigacidn se basa en el analisis de
informacién contenida en documentos de informes gubernamentales, normas técnicas
y respuestas oficiales de las instituciones sobre la implementacion de las politicas
publicas de inclusién econdmica. Este estudio tiene como objetivo fortalecer la
identificacion de factores, el analisis de su influencia en el proceso de implementacidn
y su impacto en la transformacién de marcos cognitivos ligados a la divisién sexual del
trabajo y los estereotipos de género. En este estudio se espera corroborar o increpar
empiricamente lo expuesto por las y los funcionarios encargados de la implementacidn
de la politica publica de inclusién econdmica, contrastando su discurso con

documentos y datos oficiales del Estado ecuatoriano.

Para el estudio cualitativo se levantara una entrevista de diseno estandarizado
abierto programado (Penalva-Verdu et al., 2015) o mejor conocida como
semiestructurada, la cual sera disefiada con base en las variables tedricas relativas al

analisis de la implementacion de politicas publicas desde un enfoque de género. Esta
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fase del estudio tiene el objetivo de recolectar informacién a partir de la experiencia
de las y los implementadores de distintas instancias gubernamentales. Se espera
contar con al menos 14 entrevistas a funcionarias y funcionarios, al igual que, de

autoridades nacionales y regionales.

Tomando como referencia la operacionalizacién de variables antes enunciada,
se disefiard un esquema de andlisis documental que tiene como objetivo corroborar la
informacién recolectada en el primer estudio, aunque con una fuente diferente, en
este caso informes gubernamentales sobre la implementacion de las politicas publicas

de inclusion econdmica.

Los documentos base para el andlisis seran los informes gubernamentales
presentados en los afios 2017 al 2021 por los Ministerios de Inclusién Econdmica y
Social, el Ministerio de Trabajo, Subsecretaria de Derechos Humanos y el Consejo
Nacional para la Igualdad de Género del Ecuador. Se analizaran respuestas oficiales a
solicitudes de informacién y normas técnicas dirigidas a la implementacion de politicas

por parte de las instituciones encargadas.

Toda esta informacién sera procesada con el software Atlas.ti9, y se generard
un reporte a partir del analisis de las experiencias de las y los implementadores; y el
analisis de documentos con base en la operacionalizacidn de variables cualitativas del
marco tedrico sobre la implementacién de politicas publicas desde un enfoque de

género.

La informacién obtenida de primera mano sera usada con el Unico fin de
generar conocimiento cientifico, por lo que la identidad y datos de quienes participen
como informantes no serd publicada y se guardara absoluta confidencialidad,

cumpliendo con los criterios éticos de una investigacion académica.
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9.2 Matriz de Congruencia

Tabla 1

Matriz de congruencia

Andlisis de los factores que influyen en la implementacion de la Politica Publica de inclusién econdmica en el Ecuador, en el periodo 2017 — 2021, desde un enfoque de género

inclusién econdmica?

Nivel de
transformacion
del programa en
resultados

PROBLEMA DE PREGUNTAS DE
INVESTIGACION INVESTIGACION OBJETIVO GENERAL OBJETIVOS ESPECIFICOS MARCO CONCEPTUAL HIPOTESIS VARIABLES METODO | INSTRUMENTO
Existen politicas Analizar los 1.Rlentificar en las experiencias de las y los Politicas Publicas Existen factores que Independientes:
publicas de 1.@Cuales son los factores que funcionarios/as cuéles son los factores que Son una expresion de racionalidad de la actividad influyen en la Factores tales Obj. 1 Obj. 1
inclusion factores queinfluyenen | influyenen la influyen en la implementacién de la politica politica, representan el intento de definiry implementacién de la como los Cualitativo | Entrevista
econémica que | laimplementaciéndela | implementacion |ptblica de inclusién econémica que benefician estructurar una base para actuar o no actuar politica publica de criterios que | fenomenolé [semiestructur
estan siendo politica publica de de la politica a mujeres. (Parsons, 2013); por lo tanto, segtn Lahera (2004) son | inclusién econémica en el | rigen la politica, gico / adaa
implementadasen |  inclusién econdmica publica de 2.Bnalizar de qué manera influyen los factores | una seleccion de temas y objetivos de un programa Ecuadory estan criterios que analisis | funcionarios
el Ecuador y que sus| dirigidas a mujeres en el inclusion identificados en la implementacion de la de gobierno que se corresponden con cursos de alimentados por marcos rigen el documental | /as/ andlisis
efectos no estan | Ecuador deacuerdo con | econgmica en el politica publica de inclusién econémica. accién y flujos de informacién relacionados conun | cognitivos ligados a la presupuesto de
impactando de | 1as experienciasdelasy | - gcyador en el 3.Bnalizar desde una perspectiva de género |  objetivo publico definido en forma democratica. | division sexual del trabajo | Para la politica, Obj. 2 informacion
manera significativa los funcionarios/as? periodo 2017- | cdmo estos factores estan sujetos por marcos Implementacion de las Politicas Publicas y los estereotipos de apoyo pol.|t|co 2| cualitativo | documental
enlas ) 2.8De qué manera 2021, desde un cognitivos ligados a la division sexual del Siguiendo a Subirats (1994), Many y Thoening (1992) |género. Estos factores son: la pollltu':a, fenomenold )
) influyen los factores en la . . . . . - Lo . caracteristica de . Obj. 2
desigualdadesde | » enfoque de trabajo y a los estereotipos de género, y porlo | y Olavarria (2007), la implementacion es una etapa criterios que rigen la ; gico/ ;
. implementacion de las . . . L . . - Lo . la agencia L Entrevista
género, por lo o o género. tanto mantienen la brecha de desigualdad de aplicacién llevada a cabo por quienes estana  |politica, criterios que rigen analisis .
. politicas publicas de . . . “ ” encargada, semiestructur
tanto, es necesario | | - o entre mujeres y hombres cargo de las acciones con el objetivo de “asentar” el | el presupuesto para la e documental
. , inclusién econémica ) e o s comunicacion adaa
estudiar qué o ) concepto establecido en la politica de manera politica; apoyo politicoa | L
X dirigidas a mujeres? X ; K " L intray entre X funcionarios/
factoresinfluyeny ) ) . concreta en la realidad. Es asi, que quienes la politica, caracteristicas . Obj3. .
L. 3.8Como se evidencian X X X B R agencias, o as /andlisis de
cémo influyen en el L implementan, es decir, los ejecutores, serian los de la agencia encargada, | . . Cualittivo | . >
los marcos cognitivos . -, . o incentivos para , | informacion
proceso de I - responsables finales de la consecucidn de soluciones |[comunicacidn intra y entre fenomenold
imol iénd ligados a la division | bl iblicos definid o . promover la ) lisi documental
imp! ementla'aon © | sexual del trabajo y alos .pa'ra 0s pro er'nlas p}J '|cos efinidos como' agencias, |ncent|vos' E)ara aceptacién de la gico/analisis
las polltlcas estereotipos de género prioridad de la accion publfca, y, por er?de, el pilar promov-er la aceptécilon de politica, y Ia documental Obj. 3
publicasy que en los factores que fundamental del bienestar social. la politica, y la decisién de| yacision de los Entrevista
tienen como influyen en la los funcionarios. funcionarios. semiestructur
resultado lo implementacion de las Dependiente: adaa
expuesto politicas publicas de

funcionarios/
as /andlisis de
informacion
documental

Nota. Elaboracién propia, 2021.



CAPITULO IIl: CONTEXTO SOBRE MUJERES, GENERO Y EL LEGADO FEMINISTA

1. Breves antecedentes historicos del feminismo

1.1 Primera Ola del Feminismo

Dentro del ambito académico, es conocida la corriente tedrica del feminismo
como una propuesta que pone de manifiesto las problematicas relativas a los grupos
humanos por su condicién sexo — genérica. La propuesta feminista, sin embargo, no
puede ser entendida solo como una teoria social, sino también comprendida como una
teoria politica que busca las condiciones de posibilidad para visibilizar las
caracteristicas de los sujetos femeninos y su relacién cercana con la subalternidad.
Esto debido a una generalizada desvalorizacién de su actividad y la réplica latente de

esta situacion a través de las instituciones sociales.

Para Valcarcel (2001), el Feminismo emergié en medio de la llustracién
en el siglo XVIII, como una critica al democratismo liberal que tuvo como pilar el
reconocimiento de derechos iguales y sin distincidn entre la nobleza y el pueblo. Cabe
anotar que, para los ilustrados, la idea de pueblo estaba solamente en clave masculina
y asi lo demuestra la “Declaracion de los derechos del hombre y el ciudadano”, usando
el término hombre no desde el uso sexista del lenguaje (que contiene a hombres y
mujeres) sino, excluyente de la mitad femenina. El feminismo aparece por lo tanto
desde el planteamiento de una polémica no visible para la politica hegemdnica de
aquel momento. Ademds, basé sus criticas en el concepto viril de ciudadania que

estuvo acompanado de una nueva definiciéon de feminidad.

Sobre el concepto viril de la ciudadania, se lo puede objetivizar en la
racionalidad del derecho en el Estado Liberal revolucionario, basado en las premisas
del derecho romano. En el dmbito del derecho civil, las mujeres quedaron
expresamente bajo el poder del padre, el hermano, el marido e incluso de los hijos.
Esta situacidn las privaba del derecho a la propiedad, patria potestad, profesionalidad,
empleo sin permiso; fijacion o abandono de domicilio, e incluso del rechazo a las

situaciones de violencia (Varela, 2013).



Para el caso del derecho penal, se establecieron delitos exclusivos de las
mujeres, tales como el adulterio y el aborto. Sobre el acceso a la educacion, se ilegalizé
la instruccién familiar, modelo en el cual la mayoria de las mujeres eran educadas, y se
dotd de poder Unicamente al Estado para el reconocimiento formal de los niveles de
ensefianza (Varela, 2013). Las mujeres quedaban por mucho alejadas de los beneficios
de la libertad aupada por los revolucionarios franceses, ademas, se puede identificar
gue, a partir de este momento las demandas laborales serdn permanentes para las

mujeres.

Es en este contexto que aparece el feminismo, en palabras de Valcarcel
(2001), como un hijo no querido de la ilustracién. Puesto que, en medio de las disputas
por la libertad, abre las puertas para la visibilizaciéon y denuncia de la brecha entre el
discurso y la practica de los derechos, que hacian a una parte de la poblacién mas libre

y mas igual que la otra.

Las bases de estas desigualdades pueden mapearse hasta los principios que
motivaron la revolucidn francesa y la propuesta ilustrada. Asi, por ejemplo, Rousseau
no dudd en definir a las mujeres como una masa pre-civica, es decir, que el sujeto
mujer y su posterior sujecion en los conceptos de madre y esposa provienen de un
orden natural, y es el Estado el que debe velar por aquel destino femenino. En esta
misma linea, Hegel contemplé la idea de lo femenino y sus roles no como un producto
del ejercicio del poder, sino de la naturaleza de la mujer que cabe dentro del orden de

lo privado, por lo tanto, deja de lado su caracter politico y social.

En contraste, el hombre y sus relaciones en el mundo de lo publico devienen
en lucha de poderes e intereses, asi el Estado debe responder por los derechos y
responsabilidades para con el interés comun de estos sujetos sociales. Estas
aseveraciones aclaran el panorama sobre lo que luego las Ciencias Sociales y el

Feminismo definiran como la dicotomia privado/publico en tanto relaciones de género.

Como se observa, los primeros planteamientos feministas fueron elaborados
desde la praxis politica de las mujeres y la reivindicacion de sus propias facultades
como sujetos. Se puede enumerar entre las obras fundacionales del feminismo a

“Cuaderno de quejas de las mujeres” (1789) documento en el cual se demanda el
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derecho a la educacion, al trabajo, a los derechos matrimoniales y respecto a los hijos,
asi también al derecho al voto femenino (Varela, 2013). Una segunda obra es la
“Declaracién de los derechos de la mujer y la ciudadana” (1791), escrito en respuesta a
la Declaraciéon de derechos del hombre; en sus pdginas Olympia de Gouges recoge el

sentir de las mujeres en pleno apogeo del concepto de libertad e igualdad formal.

Por ultimo, “Vindicacion de los derechos de las mujeres” (1792) redactado por
la inglesa Mary Wollstonecraft como una respuesta a la exclusién de las mujeres del
derecho a la educacion que se difundia en Europa. Como se observa, las mujeres veian
una oportunidad en el sentido de la igualdad promulgada, sin embargo, se
encontraron con la negativa de los ilustrados al plantear la universalizacion de la razén

y de los derechos para el sexo femenino (Reverter Baiién, 2003).

Como se evidencia, la teoria social y politica feminista ha sido el resultado de
las condiciones materiales y espirituales de los sujetos femeninos subalternizados por
el ejercicio del poder del Estado y con base en un sentido comun ligado al

mantenimiento del sistema patriarcal presente en la historia de las sociedades.

1.2 Segunda Ola del Feminismo

El modelo de Estado Liberal se consolidé en el siglo XIX en los paises
industrializados, con ello los principios de libertad y los modelos de alternancia en el
poder se hacian cada vez mas legitimos. Este modelo fue llevado de la mano por los
principios Rousseaunianos de division entre lo publico y lo privado. Del mismo modo
estuvo basado en el concepto de pater familias cuyo sinénimo fue el de hombre
ciudadano. Esto debido a la importancia que el liberalismo industrial le dio a la familia
como garantia del orden de separacidn entre los sexos y sus funciones, fungiendo este
decreto como ethos (Hegel como se citd en Valcarcel, 2001). Asi el feminismo segun
Celia Amords, se presentd como un test de filosofia, de honestidad epistemoldgica y
de autoexigencia ética y cultural (como se cité en Reverter Bafién, 2003), que los

tedricos liberales y sus antecesores ilustrados, no podrian haber pasado.

Todos estos principios de la vida de inicios de siglo estuvieron ligados a la

produccidn cultural y sobre todo filoséfica. En este marco es que aparece La Misoginia
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Romdntica un concepto desarrollado por las estudiosas de la segunda ola feminista y
que intenta describir la produccién filoséfica del deber ser de la feminidad. Entre los
principales exponentes se pueden enumerar a fildsofos como Schopenhauer,
Nietzsche, Hegel, entre otros; quienes, a partir de sus textos de divulgacion, intentaron
mantener el ethos patriarcal. Entre los postulados, se evidencia la dicotomia
naturaleza-cultura, siendo la primera que integra a la hembra de la especie humana,
emparentandola con las especies animales por su fin Unico de reproduccién. Del otro
lado, el hombre y su capacidad cultural y social de adaptacién, racionalidad; consciente
e inteligente, todo lo contrario de la hembra que pierde todo atisbo de humanidad

cuando se reproduce (Valcarcel, 2001).

Este discurso mutatis mutandis empataba con aquello que los esclavos negros
sufrian producto de su condicidn racial, teniendo un paralelismo entre la esclavitud y la
situacion femenina. Fue 1848 en Seneca Falls, EEUU, donde muchas mujeres y algunos
hombres, 300 personas en total, firmaron la conocida Declaracién de Sentimientos,
una propuesta que planteaba el reconocimiento de la igualdad, libertad y busqueda de
felicidad para todas las personas, pudiendo las mujeres ocupar la posicidén que su
conciencia les dicte, ya que de lo contrario estarian yendo contra su naturaleza (Varela,
2013). Es importante notar que en la declaracién consta una nueva conceptualizacién
de naturaleza y conciencia, puesto que, en los albores de la filosofia de inicios de siglo,
estos eran amenazantes para el mantenimiento de status de la mujer y de la familia

liberal.

El afio 1848 tuvo relevancia amplia debido a las movilizaciones contracultura,
tales como el nacimiento del Partido Comunista Internacional y el Movimiento
Sufragista. Como se vera mas adelante, hubo coincidencias y quiebres muy fuertes
debido a las formas de reconocer a los sujetos histéricos y sus luchas dentro de cada

espacio y de forma comparativa entre las mujeres y los obreros.

El Sufragismo, una de las caras mas visible de la segunda ola feminista,
aparecio en las grandes sociedades industriales, y sus demandas estuvieron basadas en
el derecho al voto, la mejora en la educacién; la capacitacidn profesional, la apertura
de nuevos horizontes laborales y la igualdad de los sexos en la familia (Lovera, como se

cité en Estrada y Arauz, 2018). Ademads, se demandaba el mismo salario por igual
24



trabajo realizado (Varela, 2013). Entre las tedricas mas importantes de este periodo se

ubica a Harriet Taylor y a su esposo John Stuart Mill.

La reivindicacién femenina del voto llevé alrededor de 80 afios, y no fue hasta
el periodo post segunda guerra mundial, que finalmente en la mayoria de las
sociedades se habia conseguido dicha vindicacidn. En el caso de Latinoamérica, el
primer pais en el cual una mujer sufragé fue Ecuador en 1924, pais en el cual se

reconocio constitucionalmente este derecho en 1929 (Goetschel, 2006).

El derecho al voto conseguido por las mujeres, sobre todo llevado adelante
por las mujeres inglesas y estadounidenses, tuvo sus frutos y no por casualidad en la
post-primera y segunda guerra. Esto se debio al interés estatal de mantener los niveles
productivos y la circulacion econémica (Valcdrcel, 2001). Para inicios del siglo XX en
Gran Bretaia, por ejemplo, alrededor de un 70% de mujeres solteras entre 20 y 45
afos, era parte de la mano de obra remunerada (Franco, como se citd en Estrada y
Arauz, 2018). Es decir que las demandas de voto y educacién fueron atendidas con
base en la necesidad de un mercado laboral falto de mano de obra masculina por la
guerra (Estrada y Arauz, 2018; Valcarcel, 2001; Varela, 2013). Terminado el episodio
bélico, se debid reenviar a las mujeres a lo doméstico y dejar que los hombres
nuevamente se encarguen de la produccién de mercancias, he ahi el centro de los

nuevos conflictos.

Las nuevas condiciones materiales de las mujeres como trabajadoras y otras
enfrentadas con el imperativo de volver a los hogares, esto en paralelo con las
movilizaciones del mayo francés en el 68 y el octubre del 68 en México, ademas de las
protestas contra la guerra de Vietnam, devinieron en nuevos procesos de movilizacién
femenina (Flores, 2004). Las mujeres que luego de haber luchado por acceder a
espacios laborales auténomos, se vieron enfrentadas con una doble forma de

explotacién: ser mujer y ser obrera (Varela, 2013).

El feminismo ha tenido varios encuentros con el marxismo, esto debido a que
los procesos histdricos de inclusidon de la mujer en el mundo laboral han permitido
observar la sujecion de las mujeres como una condicién que predispone a este sujeto

como explotado. Sin embargo, también las rupturas entre estos dos movimientos han
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estado presentes por motivos derivados al reconocimiento de especificidades en tanto
alternativas para la transformacion social. Mientras que las feministas denunciaban
gue siendo obreras son explotadas de la misma forma que sus companeros hombres,
también denunciaban la explotacién a nivel privado al tener que cumplir con doble y a
veces triple jornada de trabajo (productivo, reproductivo y comunitario). Por lo tanto,

con la revolucién proletaria, no cesaria su subordinacion.

Por otro lado, los marxistas mas ortodoxos, cumplian con la denuncia de los
burgueses, postulando la socializacién de los medios de produccién y la liberacién del
obrero de la opresion, teniendo como resultado la transformacion de las relaciones
productivas y colateralmente, la liberacion de la mujer obrera (Flores, 2004; Valcarcel,
2001; Varela, 2013). Para Ana de Miguel (2000), las mujeres en medio de las
discusiones de la liberacién de los obreros tuvieron un papel secundario, ligado a
actividades de asistencia y secretaria. Por lo que la primera decision politica del
feminismo obrero, fue la de separarse de los varones y organizarse de forma

autéonoma.

Entre las obras feministas fundamentales de la segunda ola, se puede
mencionar al libro de Simone de Beauvoir “El Segundo Sexo” el cual, con base en un
analisis filoséfico-politico de la vida de las mujeres, advierte sobre el aparataje
sociocultural que deviene en el concepto de mujer. De Beauvoir (1949), coherente con
sus ideas existencialistas, da las pautas para un andlisis de la construccion social de los
géneros y la potencial propuesta de libertad subjetiva y objetiva, planteando la

premisa “no se nace mujer, se llega a serlo” (p.247).

Entre los aportes fundamentales de la segunda ola del feminismo, ademas del
voto femenino, el derecho progresivo a la educacion, los derechos laborales y la
denuncia a los partidos politicos de ideologia tradicional, estuvo la postulacion del
concepto de sororidad en contrapeso al concepto francés de fraternidad, cuyas raices
etimoldgicas estan ligadas a lo masculino. Otro aporte reconocido, son las formas

pacificas de resistencia civil no conocidas hasta el sufragismo (Valcarcel, 2001).
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1.3 Tercera Ola de Feminismo

Se puede ubicar a la tercera ola a partir de los afios 60, década en la cual las
mujeres tuvieron como contendientes, ademas de los Estados, a los medios de
comunicacidon masiva. La obra de Betty Friedan, denominada “Mistica de la
Feminidad”, denuncia la puesta en escena de un conjunto de discursos y narrativas
gue motivan a la mujer (con derechos, trabajadora y educada) a volver a las
actividades domésticas, dejando de lado la posibilidad de autonomia econdmica que
habia logrado en el periodo de guerra. La mistica es descrita por la autora como algo
que no puede ser nombrado con claridad, ya que incita a las mujeres a “elegir”

abandonar sus logros.

En palabras de Valcarcel (2001), la propuesta se basaba en sugerir el deber ser
de la mujer como licenciada en asuntos domésticos, ingenieria doméstica y direccién
de la empresa familiar. Amas de casa modernas con electrodomésticos innovadores,
gracias al gran desarrollo tecnoldgico de posguerra, con el Unico objetivo en la vida de
ser buena madre y esposa. Segun Friedan (1963), la imposibilidad de verse a si mismo
como un sujeto mas alla de congraciarse con los hijos y el marido para ser reconocida
por la sociedad, pudo ser la causante de problemas psicoldgicos tales como cuadros

depresivos, ansiedad y miedo a la soledad.

Parece obvio que luego de décadas de estar en el mundo laboral-publico, el
volver a un espacio en el cual no se advierte valoracién social y econdmica, al igual que
contar con un exceso de tiempo disponible gracias a las nuevas tecnologias del hogar,
las mujeres se vieran abocadas a dichas patologias. Se evidencia que estas narrativas
de la mistica fueron elaboradas y difundidas por los medios de comunicaciéon masiva,

sobre todo medios escritos y el cine.

A partir del texto de Friedan, nacié en EEUU la Organizacion Nacional para las
Mujeres, NOW, por sus siglas en inglés. Dicha organizacién tuvo la certeza de
identificar necesidades bdsicas de las mujeres, tales como la necesidad de guarderias
publicas, asi como leyes de proteccién en el trabajo. De este modo, se postulaba que

las leyes deben tomar en consideracién la salud y no el sexo” (Friedan, 2003). Esta

27



autora y NOW pasaron a la historia como pilares del feminismo liberal. Una corriente
que plantea que la situacion de las mujeres es producto de la desigualdad y no de la
opresion o explotacion, por lo que defienden la idea de reformar el sistema hasta
conseguir la igualdad de los sexos. Entre las principales reivindicaciones del feminismo
liberal esta la inclusidn de las mujeres en el mercado laboral y el fomento del ejercicio

de cargos politicos por parte de ellas (Varela, 2013).

En la tercera ola también ve la luz el feminismo denominado como
radical. Esta vertiente nace a mitad de la década del 60 y toma como referentes las
obras de Kate Millet denominada “La politica sexual” (1969), y “La dialéctica del sexo”
(1970) de Shulamith Firestone. En dichas obras las feministas radicales encuentran
algunas respuestas tedricas, en tanto se propone las primeras definiciones de

patriarcado, género y casta sexual (Como se cité en Varela, 2013).

La raiz de la diferencia entre las feministas ilustradas, las sufragistas y las
liberales con las feministas radicales, se encontraba en las preocupaciones por la
sexualidad. Se le debe a este movimiento la célebre frase feminista “lo personal es
politico”. Asi la revolucién sexual promovida en los afios 60 no fue respaldada por
ellas, en razén de que criticaban la sexualidad propuesta como una practica politica
gue, asignaba lugares y funciones naturales a las mujeres como sujetos de dominacidn

(Puleo, 1994).

Segln Puleo (1994), las feministas radicales buscaban transformar el espacio
privado, la casa, ademds de ganar espacio en lo publico (educacidén, trabajo, derechos
civiles y politicos). Debido a ello aparecié la corriente que exigia la remuneracién por el
trabajo femenino, desconocido por el gobierno y por los hombres (Millet, 1997). Otro
de los temas que se puso sobre la mesa gracias a la politica sexual, fue el acceso a
métodos anticonceptivos y la gran discusion sobre los Derechos Sexuales y

Reproductivos (Varela, 2013).

En 1974 en Francia, fue publicada la obra “Speculum: espejo del otro sexo” de
Luce Irigaray, quien filoséficamente planted las bases del Feminismo de la Diferencia.
Para esta autora los derechos iguales planteados por las feministas liberales o de la

igualdad, podian ser un arma de doble filo. Esto debido a que las mujeres no son libres
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del mismo modo que los hombres, y con base en la diferencia fisica-sexual, las mujeres
se ven constantemente amenazadas. Por lo tanto, el igualitarismo no puede conseguir
hacer justicia a las mujeres, puesto que mujeres y hombres no son iguales (Cavana,

1995).

Para las feministas de esta corriente, la cuestion fue definir la feminidad, en
vista de que no se encuentran registros y por lo tanto seria un proceso de
construccion. En los textos de Irigaray, se pueden encontrar varias propuestas de
hacia donde caminar en esta busqueda. Por ejemplo, se rescata la critica al discurso
filoséfico masculinizado de Platén, Descartes, Hegel y Freud sobre el orden de lo igual
y su identificacidn con lo masculino y el pensar ldgico racional como canon (Reverter
Bafidn,2003) y la importancia de encontrar un discurso no masculino, no patriarcal, es

decir, un hablar femenino (Cavana, 1995).

Para las feministas de la diferencia, esta uUltima no es sindbnimo de
desigualdad, por lo que reconocen la igualdad entre mujeres y hombres, sin embargo,
no la igualdad con los hombres (Varela, 2013). A partir de esta aseveracion se nota la
importancia del planteamiento de un nuevo modelo no masculino para el ejercicio de
la libertad de las mujeres, que de ningin modo tendria que ver con querer ser
hombres. Entre las propuestas mds importantes de esta rama del feminismo se puede
anotar la importancia dada al orden de lo simbélico; “las cosas no son lo que son, sino
lo que significan” (Senddn de Ledn, como se citd en Varela, 2013, p.120). Por lo tanto,
se propone la visibilizacién, valoracién y significacion de aquello que las mujeres

realizan.

El feminismo de la diferencia y el feminismo cultural estuvieron enlazados
desde sus inicios, puesto que los dos aparecen como producto de la casi disolucién del
feminismo radical. Para Kate Millet (1997) era necesario un profundo cambio social
gue se basaba en la revolucién sexual; la cual dependia de la exposicion y eliminacién
de ciertas realidades, tanto sociales como psicoldgicas, que son producto de las
estructuras politicas y culturales. Para muchas detractoras de la variante cultural del
feminismo, este salto hacia la critica no econdmica aparecié precisamente cuando las
circunstancias ameritaban lo contrario, es decir, cuando el sistema econémico

internacional daba el gran salto hacia el Neoliberalismo. La corriente cultural, en
29



palabras de Nancy Fraser (2009), desgajo a la corriente critica del capitalismo creando

un vinculo con el neoliberalismo (Eisenstein, 2005).

En cuanto al feminismo institucional, hace referencia a una corriente
reconocida a partir de la presencia de las mujeres en organizaciones, tanto nacionales
como internacionales, y posterior, la presencia de estas en los gobiernos. Esta rama del
feminismo nacié como producto de las varias reuniones auspiciadas por Naciones
Unidas con la tematica principal de abordar los problemas de las mujeres. La apuesta
principal del feminismo institucional fue situarse dentro del sistema. Esto como un
avance respecto a los casi nulos movimientos que fueron parte de las posturas
anteriores que apostaban solamente por grandes saltos. Se puede ubicar su
nacimiento a la par de la creacidn de la Comisién sobre el estatus de las Mujeres de las
Naciones Unidas en 1946 (Varela, 2013). Mientras que, su continuidad y persistencia
dentro de la Cooperacidn Internacional; y en la Agenda del Desarrollo derivan a partir
del reconocimiento de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de

discriminacion contra la mujer, en 1979.

Dentro de la tercera ola del feminismo se puede ubicar por dltimo a las
propuestas feministas mas contemporaneas, tales como el ecofeminismo, los
feminismos decoloniales y el ciberfeminismo. En tanto el ecofeminismo, ha juntado a
movimientos ecologistas, feministas y de la espiritualidad femenina, sin embargo, no

es un espacio cerrado y existen varias corrientes dentro de este.

El ecofeminismo se caracteriza por la capacidad de propuestas y construccién
de alternativas ante el desarrollismo extractivista y sexista. Se reconoce como obra
fundacional de esta propuesta, la obra de Rachel Carson: “Primavera Silenciosa”,
publicada en 1962. El Ecofeminismo tiene presencia en varios paises del mundo y es
preciso notar que expresa una singular fuerza en paises pobres y en vias al desarrollo
gue basan sus ingresos en la explotacién de minerales y exportacién de materias
primas (Varela, 2013). Una de las exponentes contempordneas mas importantes de

esta corriente es la académica y activista social Bandana Shiva.

A partir de la revolucion tecnoldgica y del internet, muchos movimientos

feministas se han volcado al uso de estas estrategias para impactar de forma masiva.
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En 1997 se desarrolld el Primer Encuentro Internacional Ciberfeminista en Alemania,
en el marco de una muestra artistica, en donde se usé herramientas de video,
fotografia y sonido en formato electrénico “para la subversién irdnica de los

estereotipos culturales” (Varela, 2013, p. 128).

Mas tarde, el uso de las redes sociales desde la perspectiva de género para
empoderar a las mujeres del mundo fue una iniciativa propuesta y desarrollada por
Karen Banks en Inglaterra y Sally Burch en Ecuador. El primer gran impacto de este
feminismo fue en Pekin en la IV Conferencia Mundial de Mujeres, donde se
difundieron los contenidos de forma paralela en 18 idiomas en una plataforma virtual
(Boix, como se citd en Varela, 2013). Al momento, el ciberfeminismo es una de las
plataformas mads reconocidas a nivel mundial, esto debido a la rapidez e impacto de las
convocatorias para acciones. Un ejemplo de ello es la solidaridad internacional en las
denuncias actuales por violencia sexual en diversos paises y que tienen un seguimiento
mundial. Otro gran ejemplo son las movilizaciones por la despenalizacién del aborto,
gue muchas feministas han dado por llamar no solo la cuarta ola, sino la gran marea

verde.

Finalmente, el feminismo descolonial nacié a mediados del siglo XX a partir de
las discusiones entre las posturas negras, latinas, chicanas y demds que apostaron por
tomar su propio referente de construccién epistemoldgica. En palabras de Espinosa-
Mifioso (2014) “se trata de un movimiento en pleno crecimiento y maduracidn, que se
declara revisionista de la teoria y la propuesta politica del feminismo tal como lo
conocemos, esto debido a que posee un sesgo occidental, blanco y burgués” (p. 7).
Para el feminismo descolonial es necesario volver los ojos a las propias formas de ver
el mundo después de la colonizacidn. Las formas de resistencia de los sujetos; que
afrontan la vida desde la no modernidad, debido a que no siempre han podido acceder
a la informacion privilegiada, por lo que interpretan el mundo desde sus propios

sentidos (Lugones, 2010).

Este recorrido histdrico a través de las luchas de las mujeres, sus principales
reivindicaciones evidenciadas en los discursos filoséfico-politicos del feminismo, dotan
de sentido el reconocimiento que las ciencias sociales, humanas y la academia en

general otorgan a la teoria feminista y del género. En el caso particular de la cuestion
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laboral abordada por el feminismo, es importante rescatar su presencia a partir de la
primera ola en las peticiones de capacitacion, libertad para trabajar e igualdad salarial.
Posterior, retoma fuerza en la segunda ola con la presencia del feminismo liberal y su

disputa con los Estados para mantener el derecho al trabajo.

La presencia de las feministas marxistas dio pauta para el trabajo intelectual
sobre la doble explotacion, el cual devendra posteriormente en el andlisis de las
jornadas laborales. El feminismo institucional, sin dejar de lado su postura mas
reformista y pro estructuras, dota de espacios publicos a las mujeres, quienes, a través
de las multiples estrategias propias de este feminismo, logran acceder a la
participacién laboral profesional y calificada, ademas del anhelado reconocimiento

politico.

En tanto que, el feminismo descolonial, apunta a las criticas epistémicas de las
concepciones de las teorias feministas y del género tradicionales. A la vez, hace un
llamado a analizar de forma critica la vida de las mujeres fuera del discurso
hegemodnico, reconocer en este caso otras formas de labor, que no son las de las
mujeres del discurso masivo. Rescata, por ejemplo, el reconocimiento del pensamiento
y la acciéon comunitaria de la mujer indigena y campesina, quien es sujeto de ejercicio

de tres roles: el productivo, el reproductivo y el comunitario.

1.4 Cuarta Ola Feminista

En la perspectiva de Cobo (2019) el feminismo nuevamente se ha convertido
en un movimiento de masas, evidenciando su capacidad para crear significantes
sociales comunes, en este caso, la necesidad de justicia para las mujeres. En palabras
de Varela (2020), el fendmeno de la cuarta ola feminista es producto del hartazgo de
millones de mujeres en el mundo que han reaccionado frente a la opresidn, la
discriminacion y la violencia generalizada. Para Garcia (2018) el fenémeno mundial del
feminismo de la cuarta ola se da en un contexto de crisis civilizatoria global. Para las
autoras, esta nueva ola llega alimentada por la herencia histdrica feminista, las redes

sociales y la toma de conciencia de las nuevas generaciones, mostrando la fortaleza y
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la vigorosidad de un movimiento que ha tomado una forma diversa, intergeneracional

y globalizada.

En palabras de Diaz-Romero (2019) y Garcia (2018) la cuarta ola feminista
cuestiona el sistema de dominacién conformado por el patriarcado, el Estado y el
capitalismo en su forma neoliberal que directamente asesina a buena parte de los
sectores sociales por el simple hecho de ser mujeres o parte de las identidades
sexuales disidentes. Ademds, pone en entredicho los dispositivos que gobiernan la
sexualidad, la division sexual del trabajo y la reproduccién, cuestionando el orden
establecido y reaccionando con nuevas y diversas estrategias de denuncia 'y

posicionamiento politico.

Icart (2020) define a la cuarta ola feminista como un feminismo de mayorias,
“un feminismo del 99%”, en el cual se conectan activistas antirracistas, ecologistas,
trabajadoras y trabajadores, asi como emigrantes, lo cual permite el desarrollo de una
ética radical y transformadora. Este nuevo feminismo aparece con nuevas
caracteristicas, que lo diferencian de las tres olas anteriores. Uno de ellos es la
presencia de mujeres bastante jovenes y que solamente de manera posterior a las
movilizaciones se integran a organizaciones feministas, dejando atrds aquel feminismo

ilustrado propio de las olas previas.

Otra caracteristica es el papel fundamental de las nuevas tecnologias y las
redes sociales. Su uso estratégico para la difusion de mensajes, debates y el ejercicio
de presién politica, muestran la disposicién de las feministas para mantener un
movimiento global que remueva los cimientos patriarcales (Cobo, 2019). Ademads, que
fortalezca la construccién de una sociedad mas justa, equitativa y transnacional (lcart,
2020). Una tercera caracteristica es la critica al neoliberalismo como modelo
econdmico, politico y social, haciendo hincapié en los problemas estructurales como la
feminizacidn de la pobreza; la precariedad del trabajo de las mujeres, la violencia de
género, el racismo, etc. (Varela, 2020). Juntas estas tres caracteristicas constituyen un
aparataje para la emergencia de discursos para la resistencia y devienen directamente
en una transformacién profunda de hacer activismo y politica por parte de un

movimiento social renovado y a la vez con conciencia historica.
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Como muestra la literatura, la cuarta ola feminista y el ciberactivismo
feminista van de la mano, pues el movimiento social internacional ha fraguado y se ha
fortalecido como actor politico en medio de otros procesos que lo alimentaron.
Siguiendo a Varela (2020) ya en el ailo 2010 en Grecia se escuchd la consigna “Ni una
sola durante la crisis” en medio de las movilizaciones frente a las politicas de
austeridad. En el mismo afio en El Cairo durante las revueltas desencadenadas en la
denominada Primavera Arabe, se conocid a nivel internacional el caso de “la chica del
sujetador azul” que sumé a miles de mujeres en las plazas de Egipto para rechazar los

abusos contra las mujeres.

Asimismo, en la India con las movilizaciones anti-violacién y la campaiia
#Direnkadin (mujeres que resisten) en el 2012. En Latinoamérica, en el afo 2011 en
Chile y Colombia se desarrollaron las movilizaciones por el derecho a la educacidn
publica y en México el movimiento #YoSoy132. En Ecuador la gran Marcha por el Agua,
la Vida y la Dignidad de los Pueblos encabezada por indigenas y campesinos en 2012
(Ortiz, 2016). En otros rincones del planeta como en Madrid, el movimiento 15M, y en
Estados Unidos el movimiento Occupy Wall Street también en 2011. Lo comun de
todos estos eventos es su critica al statu quo, la convocatoria a través de mensajeriay

redes sociales, y la fuerte presencia de las mujeres.

El movimiento feminista transité de manera protagénica a través de estos
sucesos, adquiriendo y reforzando habilidades sobre el uso de las redes y el
ciberespacio para efectos de acciones politicas y despliegues offline. Los aprendizajes y
los frutos se pueden ver en los procesos de movilizacién auténomos desarrollados a
nivel mundial por la despenalizacion del aborto, la erradicacion de los femicidios,
contra la violencia de género, contra el acoso sexual, por la dignidad laboral de las
mujeres, contra el patriarcado, contra el Estado complice de las violencias hacia las
mujeres y la poblacion LGBTIQ2 y muchas otras consignas que en el mundo se han
viralizado con etiquetas tales como: #Sevaacaer, #NiUnaMenos, #VivasNosQueremos,
#YoSiTeCreo, #NoNosCallamos, #SomosTuManada, #MeToo (Garcia, 2018). Las nuevas

agendas feministas se han consolidado gracias a las innovadoras formas de

2 Hace referencia a la poblacion Lésbica, Gay, Bisexual, Travesti, Transexual, Intersexual,
Queer.
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autoorganizacién y articulacidn a través de las redes sociales, de alli que se
identifiquen formas inéditas de movilizacidn politica, alimentadas por el discurso del

“ino mas!” (Diaz-Romero, 2019).

2. Derechos Humanos de las mujeres en el contexto internacional

2.1 Las mujeres en la Agenda Internacional

Como se ha revisado previamente, los derechos de las mujeres no siempre
fueron considerados dentro de lo que actualmente se conoce como Derechos
Humanos. Segun Alda Facio (2003) al menos seis conceptos tuvieron que sucederse en
la historia para que pudieran ser reconocidos: 1. Que las personas individuales
tuvieran derechos ante los Estados bajo leyes internacionales; 2. La aceptacion de los
derechos humanos internacionales por los Estados (Declaracién Universal de los
Derechos Humanos en 1948); 3. Reconocimiento de las mujeres como sujetos de
derechos legales; 4. Mujeres y hombres como poseedores de iguales derechos; 5. El
feminismo y su desarrollo de metodologias y teorias que develaran la vida de las
mujeres y que borraran la distincidon entre la esfera publica y privada; 6. Visibilizacion
del sesgo androcéntrico de la teoria y la practica de los derechos humanos
internacionales (p.19-20). El proceso enunciado por esta autora, solo se pudo

concretar hasta entrados los anos 80.

Un parteaguas en la historia de los derechos humanos de las mujeres fue la

década del 70, denominada por Naciones Unidas como la Década de la Mujer. En 1975
se celebrd en Ciudad de México la primera Conferencia Internacional de la Mujer. La
segunda en Copenhague en 1980, la tercera en Nairobi en 1985 y la cuarta en Beijing
en 1995.Esta ultima podria considerarse la mas significativa por ser referente para
acciones de politica internacional y plataforma para la agenda de género (Lopez, 2005).
Beijing+5 y Beijing+10 fueron espacios politicos que implicaron la evaluacidon de las
acciones y decisiones previas, asi se instituyeron como procesos de consolidacion del
enfoque de género a nivel mundial a través de la fuerte presién de los organismos

internacionales hacia los Estados.
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2.1.1 Convencién sobre la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion contra la
Mujer

Uno de los documentos de referencia obligatoria en tanto derechos de las
mujeres es la Convencidn sobre la Eliminacién de todas las formas de Discriminacion
contra la Mujer, CEDAW, por sus siglas en inglés. Esta convencidn fue auspiciada por
Naciones Unidas como resultado de la denominada Década de la Mujer en los afos 70,
y fue suscrita por la mayoria de los paises en 1981. Asi también los paises suscriptores,
adoptaron el protocolo facultativo de la convencién en el afio 1999 (Observatorio de

Igualdad de Género de América Latina y el Caribe, 2019).

Entre los aportes fundamentales de la CEDAW se puede enunciar la

conceptualizacidn de discriminacidn hacia la mujer como:

toda distincidn, exclusidn o restriccion basada en el sexo que tenga por objeto
o resultado menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio por la mujer,
independientemente de su estado civil, sobre la base de la igualdad del hombre y la
mujer, de los derechos humanos y las libertades fundamentales en las esferas politica,

econdmica, social, cultural y civil o en cualquier otra esfera. (Art. 1)

La convencidn basa sus argumentos en el reconocimiento de la igualdad entre
mujeres y hombres, por lo tanto, denota la existencia de una brecha entre los géneros.

Los mecanismos para lograr la situacién deseada, parten del:

reconocimiento constitucional de dicha igualdad por parte de los Estados, asi
como de la generacion de leyes y otros medios para su efectivizacién; la adopcién de
medidas adecuadas, ya sean esas legislativas o de otro caracter, con las sanciones
correspondientes que prohiban toda forma de discriminacion contra la mujer; el
establecimiento de proteccién juridica de los derechos de la mujer sobre una base de
igualdad con el hombre; la abstencidn de actos o practicas discriminatorias, asi como la
vigilancia a autoridades e instituciones publicas; tomar medidas para eliminar la
discriminacion contra la mujer por cualquier persona, organizacion o empresa;

modificar o derogar leyes, reglamentos, usos y practicas que constituyan
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discriminacidn contra la mujer; y derogar todas las disposiciones penales nacionales

que constituyan discriminacién contra la mujer. (CEDAW, art. 1, lit. a-g)

Sobre el tema laboral, la convencidn en su articulo 3 detalla que los Estados
deberan tomar medidas apropiadas, incluso de caracter legislativo, para asegurar el
desarrollo y talento de las mujeres, esto con el objetivo de garantizar el pleno ejercicio
de los derechos humanos (Art. 3). Ademads, establece la importancia de la
transformacién de patrones socioculturales de conducta de mujeres y hombres para la
eliminacidn de prejuicios y practicas que estén basadas en la inferioridad o
superioridad de cualquiera de los sexos o en funciones estereotipadas de hombres y

mujeres (Art. 5, lit. a).

La convencidn insta a la adopcién de medidas apropiadas para eliminar la
discriminacion contra la mujer en la esfera del empleo. A sabiendas de que el derecho
al trabajo es un derecho inalienable de todo ser humano, asi como el derecho a las
mismas oportunidades de empleo y a la aplicacion de los mismos criterios de
seleccion; la libre eleccion de profesion y empleo, el derecho al ascenso; la estabilidad
laboral, las prestaciones, la formacién profesional, readiestramiento y el aprendizaje.
Se reconoce el derecho a la igual remuneracidn, prestaciones y trato con respecto a un
trabajo de igual valor, asi como la igualdad de trato respecto a la evaluacién de la
calidad del trabajo realizado. Derecho a la seguridad social y particularmente en casos
de jubilacion, desempleo, enfermedad, invalidez, vejez u otra incapacidad para
trabajar, al igual que el derecho a vacaciones remuneradas. Derecho a la proteccidn en
salud y a la seguridad en las condiciones de trabajo, incluso en la salvaguardia de la

funciéon de reproduccién (Art. 11, num. 1, lit. a-g).

La convencidn prohibe el despido por motivos de embarazo o licencia de
maternidad y la discriminacion en los despidos sobre la base del estado civil. Solicita la
implementacién de la licencia de maternidad con sueldo pagado o con prestaciones
sociales comparables sin pérdida de empleo previo, la antigliedad o los beneficios
sociales. Propone alentar el suministro de servicios sociales de apoyo necesario para
permitir que los padres combinen las obligaciones con la familia y las
responsabilidades del trabajo y la participacion en la vida publica. Ademas,

fomentando la creacion y desarrollo de una red de servicios de cuidado de nifos.
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Demanda la prestacién de proteccidn especial a la mujer durante el embarazo en los
tipos de trabajos que se haya probado puedan resultar perjudiciales para ella (Art. 11,

num. 2, lit. a-d).

2.1.2 Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales

En la Década de la Mujer también entro en vigor el Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (1966). De tal modo que se comprometia a
los Estados parte a asegurar a los hombres y las mujeres igual titulo de gozar de todos
los derechos econdmicos, sociales y culturales (art. 3). Entre los derechos econédmicos

reconocidos consta el Derecho al Trabajo.

El Pacto reconoce el derecho a trabajar de todas las personas, siendo libres de
escoger o aceptar un trabajo. Ademas, los Estados tienen el deber de adoptar medidas
adecuadas para la garantia de este derecho: orientacion y formacién técnico
profesional; preparacion de programas, normas y técnicas encaminadas a conseguir el
desarrollo econémico, social y cultural; lograr la ocupacion plena y productiva en
condiciones que garanticen las libertades fundamentales de la persona (Art. 6, num. 1-

2).

Los Estados parte, a su vez deben guiar las decisiones en tanto politicas
publicas nacionales laborales tomando en cuenta que las personas, mujeres y
hombres, tienen derecho al goce de condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias
gue aseguren un salario equitativo e igual por trabajo de igual valor, sin distinciones.
En particular los Estados deben asegurar a las mujeres condiciones de trabajo no

inferiores a las de los hombres, con igual salario por trabajo igual (Art. 7, lit. a, num. 1).

Los Estados deben conceder y garantizar proteccion especial a las madres
durante un periodo de tiempo razonable antes y después del parto, ademas en el caso
de que las madres estén trabajando se les debe garantizar licencia con remuneracién
con prestaciones adecuadas de seguridad social (Art. 10, num. 2). Sumados a estos
derechos especificos de las mujeres, el Pacto también reconoce el derecho a la
organizacidn sindical y federativa, y el derecho a la huelga de todos los trabajadores y

trabajadoras (Art. 8, num. 1, lit. a- d).
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2.1.3 Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia
contra la Mujer

En el afio 1994, auspiciada por la Organizacién de Estados Americanos, OEA,
se firma la Convencidn Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia
contra la Mujer, Convencién de Belem do Para. Este documento parte de la

comprension de la violencia contra la mujer como:

cualquier accién o conducta, basada en su género, que cause muerte, dafo o
sufrimiento fisico, sexual o psicolégico a la mujer, tanto en el dmbito publico como en
el privado, siendo esta una ofensa a la dignidad humana y una manifestacién de las
relaciones de poder histéricamente desiguales entre mujeres y hombres.
Transcendiendo todos los sectores de la sociedad independientemente de su clase,
raza, grupo étnico, nivel de ingresos, cultura, nivel educacional, edad o religién.

(Convencion Belem do Par3, art. 1)

Reconociendo el derecho de las mujeres a una vida libre de violencia tanto en
el dmbito publico como privado (art. 3). Asimismo, el ejercicio libre y pleno de los
derechos civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales, bajo la premisa de que la

violencia contra la mujer anula e impide el ejercicio de esos derechos (art.5).

El derecho a una vida libre de violencia, segun la Convencidén incluye entre
otros derechos: el derecho de la mujer a ser libre de toda forma de discriminacién,
derecho a ser valorada y educada libre de patrones estereotipados de
comportamiento y practicas sociales y culturales basadas en conceptos de inferioridad

o subordinacion (art. 6, lit. a-b).

Como se ha revisado en este apartado, los instrumentos internacionales han
servido como soporte fundamental a partir de los afios 70 para la inclusién de las
mujeres en la esfera publica y su proteccion en la vida privada. Tanto la Convencion
sobre la Eliminacién de todas las formas de Discriminacion contra la Mujer, como el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, cuentan con
apartados especificos para el tema econdmico y proveen herramientas a los Estados

para la implementacién de estrategias en cuestion de politicas publicas de inclusion
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econdmica. En el caso de la Convencidn Interamericana para Prevenir, Sancionar y
Erradicar la Violencia contra la Mujer, desde un escenario mas general, define lineas de
accién para garantizar el derecho a una vida libre de violencia a las mujeres,

reconociendo la situaciéon inequitativa aun latente en la sociedad.

3. Derechos econdmicos de las Mujeres en el contexto ecuatoriano

3.1 Breve recuento de la presencia del feminismo y las mujeres en el Ecuador

De acuerdo con Ana Maria Goetschel (2006), un primer momento del
feminismo ecuatoriano se puede identificar en la “Reclamacidon”. Momento
denominado asi por esta misma autora quien ubica la poesia de Dolores Veintimilla de
Galindo (1829-1857), y los escritos de Marietta de Veintimilla (1890) como precursores

de la voz de las mujeres en el Ecuador.

En el caso de Dolores Veintimilla, Goetschel (2006), pone énfasis en el texto
poético escrito con motivo de la ejecucidn de un indigena en las calles de la ciudad de
Cuenca en 1857. En dicho documento, Veintimilla asumia una posicidén politica ante la
pena de muerte y el clasismo presente en la sociedad, ademads irrumpia en el espacio
publico masculinizado de las letras. Décadas después, Marietta de Veintimilla, una
librepensadora conocida por su participacion politica, por sus textos y conferencias,
defendid la premisa de “trabajar por el fomento de las ideas provechosas del género
humano” (p. 470). De esta manera se posiciond claramente por el derecho a la
educaciéon, ademas de la participacion de las mujeres en la sociedad y la contribucién

femenina significativa a la historia de la humanidad.

A inicios del siglo XX, aparecieron varios movimientos feministas en el
territorio ecuatoriano, sobre todo guiados por los ideales del debate sobre los roles de
la mujer. Las discusiones en el Ecuador de 1900 fueron guiadas por las
contraposiciones entre “Feminismo bien entendido” y el “Feminismo mal entendido”
(Goetschel, 2006). Esta dicotomia nacio bajo las disputas entre la Iglesia y el laicismo
estatal, las propuestas del Papa Pio X y las respuestas de un Estado en pro de ideales

liberales.
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El “Feminismo bien entendido” tuvo su base en las denominadas Feministas
Maternales quienes planteaban que el lugar de la mujer estaba del lado contario a lo
publico. Por lo tanto, “las reformas a las que debian apelar las feministas son las
concernientes a la naturaleza fisica y moral de la mujer, pero la politica se hizo
Unicamente para el hombre” (Renddén de Mosquera,1928, como se cité en Goetschel,
2006, p. 474). Aunque la mujer estaba presente de forma especial tras bastidores en lo

publico.

En tanto que el “Feminismo mal entendido”, bautizado asi por la Iglesia y sus
editoras y editores de revistas, planteaba que era humillante destinar a la mujer al
papel de hembra inconsciente, afirmando que la mujer estaba dotada de inteligencia y
sensibilidad, virtudes con las cuales podia contribuir al mejoramiento de la sociedad
(Goetschel, 2006). Por consiguiente, apuntaban al objetivo de una mujer moderna, con
derechos civiles, econédmicos y politicos. Este feminismo fue visto por décadas como

una amenaza al orden natural de la familia y el progreso de la patria ecuatoriana.

Con base en la revolucidn liberal de 1895, la Carta Constitucional de 1897
definié como ciudadanos a todo aquel que tuviera mas de 18 afios de edad y que
supiera leer y escribir. La definicidn de ciudadania y, por consiguiente, la dotacién de
derechos politicos no excluia explicitamente a las mujeres. Sin embargo, no fue hasta
1924 que Matilde Hidalgo de Procel ejercid el derecho al voto. Posterior, en la
Constitucion de 1929 en su articulo 13 se reconocié de manera explicita la ciudadania
de la mujer: “es ciudadano ecuatoriano, hombre o mujer, mayor de veintiun afios, que

sepa leer y escribir” (Pdez, 2012, p. 264).

A mediados de siglo, las organizaciones politicas ecuatorianas vinculadas con
los partidos comunista, socialista y trotskista fueron los primeros involucrados en la
discusion sobre feminismo como teoria politica. Segin Barzallo et al. (2017) las
mujeres que militaban en dichos espacios fueron quienes, a partir de la influencia de
los estudios criticos, la teologia de la liberacidén y la formacidn politica, quebraron las
discusiones relativas al nicho de la izquierda del momento: la clase y el obrero. Las
mujeres, como lo explican estas autoras, se definieron como sujeto obrero y mujer, y
esta dualidad en su identificacion les permitié acercarse a una nueva frontera y verse

como sujetos subalternos.
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La década del 70 en el Ecuador fue altamente efervescente: las
movilizaciones, el fortalecimiento de los sindicatos, las demandas sociales por los
derechos de los trabajadores, las organizaciones de profesores, ademas de la
resistencia ante las nacientes politicas neoliberales trajeron consigo nuevas formas de
organizacidn politica. Las mujeres crearon sus espacios propios para el tratamiento de
las cuestiones de “la obrera”, “la campesina”, “la profesora” desde el feminismo. La
mayoria de las veces, estas organizaciones paralelas fueron vistas como antipartido

(Barzallo, et al., 2017) por las militancias politicas tradicionales.

En la década del 80 y 90, el neoliberalismo permeé la politica y la economia
ecuatoriana. A pesar de la fuerte resistencia social e institucional a la primera y
segunda generacion de reformas, el proyecto neoliberal fue implementado y estuvo
acompafiando del aparecimiento de las Organizaciones no gubernamentales (ONG) y
con ello la implantacién del Modelo Mujer en el Desarrollo (MED) en el territorio
nacional. Tanto el nuevo modelo econémico, como los actores no gubernamentales,
estuvieron auspiciados por la gran cantidad de fondos extranjeros de la cooperacion
internacional europea y norteamericana (Barzallo, et al., 2017). De ahi que,
desaparecieron en gran parte los grupos feministas no institucionalizados y se
volvieron organizaciones profesionales con presupuestos y planes de actuacion

(Fraser, 2009).

A inicios de la década del 2000, en el Ecuador se vivio un periodo de crisis
econdmica y politica, marcada por casos de corrupcion, varios presidentes con cortos
periodos de gestion; el proceso de dolarizacién, la quiebra de bancos y el boom
migratorio hacia EEUU y paises de Europa. Las agendas politicas estuvieron enfocadas
en contener el estallido de una sociedad movilizada y organizada que clamaba por
cambios profundos (Ramirez, 2010). Varios estudios en el Ecuador de estos afios se
focalizaron en la feminizacidn de la pobreza y el triple rol de la mujer (rol de cuidado,
productivo y comunitario) debido a la fuga de mano de obra masculina por las

condiciones antes detalladas.

En este contexto, el afio 2006 puede ser visto actualmente como un
parteaguas en temas de género en la politica, esto debido a que en los primeros afios

del gobierno encabezado por Rafael Correay el proceso denominado “Revolucion
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Ciudadana” se posiciond la importancia de la actuacion de las mujeres en todos los
ambitos. En este periodo fueron nombradas: la primera ministra de defensa, la
primera presidenta, dos vicepresidentas de la Asamblea Nacional, una ministra de
ambiente, y varios puestos de alto rango que fueron ocupados por perfiles femeninos.
Quizda esta década fue la mas importante a nivel de participacion politica de parte de
las mujeres en el Ecuador y con ello la posibilidad de negociacidn sobre la legislacion y

las politicas publicas.

En el 2017 las elecciones presidenciales favorecieron al candidato del partido
de gobierno, Lenin Moreno, sin embargo, los distanciamientos con su antecesor fueron
evidentes en los primeros meses de mandato, ademads del trasfondo de crisis
econdmica que el pais estaba atravesando. Para el 2018 y 2019 los temas de mujeres y
de género tuvieron ligeros tratamientos en la Asamblea Nacional. En este sentido
algunos avances en esta linea pudieran ser los de: reconocimiento al matrimonio
igualitario, la ratificacién de la seguridad social a trabajadoras del hogar y la
imprescriptibilidad de los actos de violencia sexual. Sin embargo, temas como el
aborto aun no han tenido respuesta acorde al contexto internacional y a las demandas

sociales nacionales.

El contexto de crisis econémica en el Ecuador tuvo su momento cuspide en
octubre de 2019, mes en el que las movilizaciones sociales paralizaron al pais por 8
dias seguidos. La causa de esta reaccion fue el anuncio del paquete de medidas
econdmicas y las propuestas de reformas laborales para el afio 2020. Entre las medidas
econdmicas se aposto por la eliminacion de los subsidios a los combustibles fésiles

(Decreto 883, art, 1-3).

Sobre las reformas laborales, se planted la disminucidon del 50% de dias de
vacaciones para los empleados publicos; la aportacién de un dia de salario mensual por
parte de empleados publicos; la nueva modalidad de contrato de reemplazo en el caso
de licencia por maternidad y paternidad y enfermedades catastroficas, facilidades para
teletrabajo; y la renovacion de contratos ocasionales con un 20% menos de
remuneracion (Secretaria General de Comunicacién de la Presidencia, 2019). Las

movilizaciones solamente pudieron lograr la derogatoria del decreto 883 referente a la
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eliminacidn de subsidios a la gasolina, en el caso de las reformas laborales, estas

entrarian en vigencia en enero de 2020.

3.2 Mujeres y derechos laborales en la Constitucién 2008

La Constitucidn ecuatoriana aprobada en el afio 2008 es un documento
considerado por varios constitucionalistas como “de avanzada”, y cuenta con
alrededor de trece articulos que posicionan el tema de género y mujeres. Entre
algunos datos importantes, se reconoce el derecho a una vida libre de violencia, los
derechos sexuales y reproductivos, los derechos humanos desde un enfoque de

género y el derecho a la identidad de personas LGBTI (Constitucién del Ecuador, 2008).

El proceso constituyente de 2008 fue reconocido por tener un espiritu
democratico y participativo que insté a las organizaciones sociales de diversos sectores
a la construccién colectiva y dialégica de la nueva carta magna ecuatoriana. Si bien la
Constitucion actualmente ha sufrido transformaciones por los dos referéndums
realizados en 2011 y 2017, los contenidos sobre asuntos laborales no fueron objeto de

cambios.

Segln la Constitucion se reconoce el trabajo como un derecho y un deber
social, y un derecho econdémico, fuente de realizacidén personal y base de la economia.
Para ello el Estado debe garantizar condiciones de dignidad en el ejercicio del derecho
(art. 33). Se garantizara también por parte del Estado ecuatoriano el derecho a la
seguridad social, el cual es irrenunciable, incluyendo a personas que realizan trabajo
no remunerado en los hogares y actividades de autosustento en el campo, desempleo

y trabajo auténomo (art. 34).

El derecho al trabajo tiene su soporte en el principio de irrenunciabilidad,
ademas de contemplar la igual remuneracion al trabajo de igual valor, y el derecho a
desarrollar las labores en ambientes adecuados que garanticen la salud, integridad,
seguridad, higiene y bienestar (art.326). Tanto los procesos de seleccidn, contratacion
y promocion laboral deberan basarse en requisitos, habilidades, destrezas, formacion,
méritos y capacidades; prohibiendo el uso de criterios e instrumentos discriminatorios

(art. 329).
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En el caso especifico de las mujeres, el Estado garantizard igualdad en el
acceso al empleo, a la formacién y promocién laboral y profesional, a la remuneracién
equitativa, y a la iniciativa de trabajo auténomo. Ademas, el Estado adoptard las
medidas necesarias para eliminar las desigualdades entre mujeres y hombres en el
terreno laboral. Se prohibe toda forma de discriminacion, acoso o acto de violencia de
cualquier indole, sea directa o indirecta que afecte a las mujeres en el trabajo (art.

331).

Al mismo tiempo, el Estado deberd garantizar el respeto a los derechos
reproductivos de las personas trabajadoras, lo que incluye la eliminacion de riesgos
laborales que afecten la salud reproductiva, el acceso y estabilidad en el empleo sin
limitaciones por embarazo o nimero de hijas e hijos, derechos de maternidad,
lactancia, y el derecho a licencia por paternidad. Se prohibe literalmente el despido
por condicion de gestacion y maternidad, del mismo modo que la discriminacion
vinculada con los roles reproductivos (art. 332). El Estado garantizara el derecho a
disponer de facilidades necesarias en la recuperacion de las mujeres después del

embarazo y durante el periodo de lactancia (art. 43).

Se reconoce como labor productiva el trabajo no remunerado de
autosustento y el de cuidado humano (trabajo reproductivo) que se realizan en los
hogares. Por ello, el Estado promovera un régimen laboral que funcione en armonia
con las necesidades del cuidado humano, que facilite infraestructura, servicios y
horarios de trabajo adecuados, especialmente para el cuidado infantil y otros para que
las personas trabajadoras puedan desempefiar sus actividades laborales. El Estado
impulsara la corresponsabilidad y reciprocidad de hombres y mujeres en el trabajo
domeéstico y las obligaciones laborales. La seguridad social se extendera de manera
progresiva a las personas que realicen trabajo familiar no remunerado en el hogar (art.

333).

Para garantizar los derechos laborales de las mujeres, el Estado desarrollard
politicas especificas para erradicar la desigualdad y discriminacién hacia las mujeres y
su acceso a factores de produccién (art. 334, num. 2). Esto lo realiza a través del
sistema nacional de inclusion y equidad social, el cual es un conjunto articulado de

sistemas, instituciones, politicas, normas y programas, servicios que aseguran el
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ejercicio, garantia y exigibilidad de los derechos reconocidos en la Constitucion. El
sistema se articulara con el Plan Nacional de Desarrollo y el Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacidn Participativa. Se guiard por los principios de
universalidad, igualdad, equidad, progresividad, interculturalidad, solidaridad y no
discriminacidn; y funcionara bajo los criterios de calidad, eficiencia, eficacia,

transparencia, responsabilidad y participacion (art. 340).

3.3 Mujeres en el Coédigo del Trabajo ecuatoriano y la Ley orgdnica para la Justicia
Laboral

El Cédigo de Trabajo es una normativa infra constitucional, es decir, que debe
basarse en los principios constitucionales y no contradecirlos, en tanto esta cobijada
por la Carta Magna. El Codigo del Trabajo del Ecuador (2005), es una fuente legal
previa a la Constitucién de 2008, sin embargo, fue reformado por ultima vez en el mes
de junio de 2019 en medio de varias dilaciones por parte de la Asamblea Nacional por
la confrontacién con organizaciones de la sociedad civil y sindicatos que pugnaban por

la progresividad de los derechos estipulados.

En el cédigo se propone un enfoque de igualdad, definiendo que, a trabajo
igual, corresponde igual remuneracidn, sin discriminacién en razén de nacimiento,
edad, sexo, etnia, color, origen social, idioma, religion, filiacidn politica, posicion
econdmica, orientacién sexual, estado de salud, discapacidad, o diferencia de
cualquier otra indole (art. 79). Desde esta mirada, el Cédigo de Trabajo contiene 8
articulos en los cuales se refiere especificamente a las mujeres. A continuacion, se

analiza de forma sucinta las caracteristicas de género de dicho documento legal.

Mujeres embarazadas y parturientas: es derecho de las mujeres trabajadoras
en estado de gestacion la no retencidn, ni el embargo de la remuneracién percibida
durante el periodo de dos semanas anteriores al parto y seis semanas posteriores al
mismo (art. 92). El Estado garantiza la proteccidn a la mujer embarazada puesto que
no se puede dar por terminado el contrato de trabajo por dicha causa, ademas el
empleador no podrd reemplazarla definitivamente. Durante el lapso del embarazo, la

mujer tendra derecho a percibir la remuneracién completa (art. 153).
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Las mujeres tienen derecho a una licencia con remuneracion de doce
semanas por el nacimiento de su hija o hijo, y en caso de nacimientos multiples, el
plazo se extiende por diez dias adicionales. El padre tiene derecho a una licencia con
remuneracion por diez dias por el nacimiento de su hija o hijo en caso de nacimiento
normal, en caso de cesdreas o nacimientos multiples, la licencia se extendera por 5
dias mas; en casos de enfermedad del neonato, hasta 8 dias mas. En caso de muerte
de la madre, la licencia total o lo que reste a partir de su deceso, puede ser usado por

el padre (art. 152).

Es importante anotar que el articulo 92 y 152 mantienen una légica positiva
para las mujeres, en tanto reconoce y garantiza los derechos reproductivos, sin
embargo, el sesgo de género se hace presente al denotar que la pareja-padre, en caso
de existir, cuenta con maximo dieciocho dias de permiso por paternidad. Esto da
cuenta de la asignacién y permanencia del rol de cuidado que asumen las mujeres. En
el caso de muerte de la madre, el padre puede acceder a la licencia materna. Sin
embargo, desde un enfoque de equidad y para achicar la brecha, es necesario que
desde las leyes se cubra la posibilidad del cuidado compartido entre hombres y

mujeres.

Proteccién de la integridad fisica y psicolégica: el articulo 134 prohibe ocupar
a mujeres en industrias o tareas que sean consideradas como peligrosas e insalubres,
entre ellas, todas las formas de esclavitud, la venta y trafico de personas, servidumbre
por deudas o en condicidon de siervo, trabajo forzoso u obligatorio, y en general los

trabajos que constituya peligro para la moral o el desarrollo fisico de las mujeres.

El Codigo de Trabajo establece también que, en el desarrollo de las
actividades laborales, las mujeres deben tener especial trato en cuanto a los limites
maximos de carga en el transporte manual (art. 139) tomando en cuenta las
diferencias bioldgicas de esta poblacidn. En los casos en que las mujeres sufrieran
accidentes o enfermedades en el trabajo, seran sujetos de indemnizacién econémica
(art. 149). En el caso de los trabajos descritos, las mujeres histéricamente han sido
sujetas de actividades forzosas ligadas a la explotacidn sexual, a las labores de

servidumbre, siendo sujetos de explotacién laboral y sexual. El Estado ecuatoriano
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garantiza a través del Cddigo de Trabajo el derecho a un trabajo digno de las mujeres,

tomando en cuenta su particularidad histérica.

El Cédigo de Trabajo con un espiritu progresista, dispone que no se podra dar
por terminado el contrato de trabajo de la mujer debido a la incapacidad para trabajar
hasta por un afo debido a enfermedad por el embarazo o parto, sin embargo, no se
pagard la remuneracion por el tiempo que exceda las doce semanas (art. 154). En el
caso del incumplimiento de lo dispuesto por el Codigo, se establecen sanciones con
multas estipuladas por este mismo Cédigo y comprobacion de las autoridades (art.

156).

Como se puede notar, la legislacion ecuatoriana ha tenido grandes avances en
temas de derechos laborales para las mujeres, sin embargo, es relevante tener en
cuenta que no son suficientes. Para el objetivo de esta investigacién, es importante
tener presente que las mujeres son sujetos con especificidades que las vuelven mas
vulnerables dentro del mercado laboral, entre ellas, la divisién sexual del trabajo y la

permanencia de estereotipos ligados a los roles de género.

Como se aprecia en el Cadigo, la division sexual del trabajo no es tratada de
forma directa, es decir, no se mencionan los trabajos sexualizados, tampoco se tiene
presente la problematica referente a la brecha salarial, las jerarquias laborales, el
acoso laboral o el trabajo de cuidados no remunerado. Es trascendental que las nuevas
legislaciones nacionales puedan poner acento en estas demandas de la poblacién
femenina, puesto que, sin avances en esta direccion, las leyes pueden ser objeto del
mantenimiento de las condiciones de desigualdad social y de género dentro del ambito

laboral, resultando en instrumentos de discriminacién indirecta.

En la Ley Organica para la Justicia Laboral y Reconocimiento del Trabajo en el
Hogar aprobada en el aiio 2015, se pone de manifiesto la importancia del
reconocimiento del trabajo del hogar, tal y como su nombre lo expresa. En el Capitulo

III

V “De las reformas a la Ley de Seguridad Social”, articulo 67, se establece el derecho a
la afiliacién al seguro social de las personas que realizan trabajo no remunerado del
hogar, en su gran mayoria, mujeres cuidadoras de las familias. Es destacable este

punto, puesto que puede considerarse un reconocimiento de avanzada puesto que, de
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forma indirecta, se expone al trabajo doméstico no remunerado o de cuidado, como

un generador de valor que alimenta el bienestar social y econémico de la poblacién.

3.4 Violencia econémica y patrimonial en la legislacion ecuatoriana

El articulo 10 de la Ley Organica Integral para Prevenir y Erradicar la
Violencia contra las Mujeres considera como tipos de violencia a la violencia fisica,
psicoldgica, sexual, econdmica y patrimonial; la violencia simbdlica, la violencia politica
y la violencia gineco-obstétrica. El literal d, que se refiere especificamente a la
violencia econémica y patrimonial la define como “toda acciéon u omisién que se dirija
a ocasionar un menoscabo en los recursos econémicos y patrimoniales de las mujeres,
incluidos aquellos de la sociedad conyugal y de la sociedad de bienes de las uniones de

hecho”.

Se sefiala que, la violencia econdmica y patrimonial se da a través de:1. La
perturbacion de la posesion, tenencia o propiedad de sus bienes muebles o inmuebles;
2. La pérdida, sustraccidn, destruccidn, retencidn o apropiacién indebida de objetos,
instrumentos de trabajo, documentos personales, bienes, valores y derechos
patrimoniales; 3. La limitacidn de los recursos econdmicos destinados a satisfacer sus
necesidades o la privacién de los medios indispensables para vivir una vida digna; asi
como la evasion del cumplimiento de sus obligaciones alimentarias; 4. La limitacién o
control de sus recursos; y; 5. Percibir un salario menor por igual tarea, dentro de un
mismo lugar de trabajo (art.10).Este instrumento legal fue elaborado y aprobado en el
afno 2018, y ha sido la base para el establecimiento de acciones y estrategias para
mitigar la violencia hacia las mujeres debido a su género. De manera que, a partir de su
aprobacién y con base en el articulo 20, se crea el Sistema Nacional Integral para
Prevenir y Erradicar la Violencia contra las mujeres. Este sistema actualmente esta a
cargo de la Secretaria de Derechos Humanos del Ecuador, organismo creado en el afio

2019.
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3.5 Las mujeres, situacion econémica y COVID-19 en el Ecuador

El tercer mes del afio 2020 fue insdlito en la vida contempordanea mundial
debido a que el dia 11 de marzo se decretaba por parte de la Organizacion Mundial de
la Salud una situacidn de pandemia por la presencia del virus denominado SARS-CoV-2
(OMS, 2020). El panorama en el cual el Ecuador enfrenté la emergencia era
practicamente desolador. A inicios de la pandemia, el 75% de personas en primera
linea de atencidn eran mujeres: enfermeras, médicas, laboratoristas, y de ellas, el 45%

eran también responsables de las tareas de sus hogares (Naciones Unidas, 2020).

Se puede notar que la pandemia del COVID-19 llegé sin aviso, por lo tanto, el
Ecuador, al igual que otros Estados, no contaba con un plan de contingencia para
asumir el reto de mermar los efectos generados por la crisis. En ese contexto, las
problematicas precedentes ligadas a las inequidades de género se vieron evidenciadas

de manera masiva, siendo las mujeres las principales afectadas en esta crisis.

Sobre el trabajo reproductivo o de cuidado, previo a la pandemia en el
Ecuador las mujeres trabajaban dentro del hogar cuatro veces mas que los hombres,
es decir que, por cada 8 horas de trabajo masculino dentro del hogar, una mujer
trabajaba 34 horas (Consejo Nacional para la Igualdad de Género, 2018). Sobre la
brecha salarial, las mujeres en el Ecuador reciben un 15% menos salario que los
hombres, y en cuestion de segregacién laboral por motivos de género, de acuerdo con
Pila y Déleg (2022) esta se mantiene tanto en su dimensién horizontal con actividades
feminizadas y masculinizadas. Al igual que, en su dimensidn vertical con la presencia
amplia de mujeres en la base de la pirdmide jerarquica, y muy poca o nula
representacion de las mujeres en las jerarquias superiores y de direccién. Este
fenédmeno no fue solo del Ecuador sino en otras latitudes de Latinoamérica como por
ejemplo en México ya que la Pandemia afectd mas a las mujeres por ser las mas

vulnerables en cuanto a la situacion econdmica y social. (Pila y Estrada 2021).

En este contexto, el Estado ecuatoriano tuvo respuestas en pro de la
mitigacién de los impactos de la crisis en la vida de las mujeres. En el informe

denominado “COVID-19: resumen de las principales medidas, acciones y politicas”
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publicado el 2 de septiembre del presente afio por el Sistema Econdmico para América
Latina, SELA (2020) describe las estrategias implementadas por sus Estados miembro
con el objetivo de hacer frente a la crisis de la pandemia. Al analizar el caso de
Ecuador, se puede identificar el peso que ha dado desde el inicio de la crisis a las
acciones y politicas sanitarias, sobre todo vinculadas a la prevencién, atencién y
tratamiento. En el marco de las politicas publicas de emergencia, se destaca también la
importancia del control en la movilidad de la poblacidn y la permanencia del estado de

excepcion por mas de 50 dias.

Sobre las acciones relativas al género, de acuerdo con Naciones Unidasy la
Comision Econdmica para América Latina (2020), la situacidn actual de pandemia ha
puesto nuevamente en el centro a las discusiones sobre el trabajo de cuidados. La
nueva normalidad ha implicado grandes cambios en las modalidades escolares y del
trabajo, responsabilizando generalmente a las mujeres de la satisfaccion de las
necesidades al interno de las familias. Sumado a esto, los horarios de trabajo y la
responsabilidad por el acompafiamiento en clase virtual de los hijos e hijas, el trabajo
virtual, las redes virtuales de apoyo social y familiar: y el soporte en la salud emocional
y fisica, son algunas de las actividades de las cuales las mujeres se han
responsabilizado. Si algo tenemos en comun las mujeres del mundo y mas en época de
Pandemia es la desigualdad salarial, de salud, inequidad en el trabajo y que prevalece
en todos los dmbitos tanto en lo escolar como en lo académico, empresarial y social.

Izquierdo, Estrada y Stincer (2022).

De acuerdo con el Consejo Nacional para la Igualdad de Género del Ecuador
(2020), se propusieron lineamientos para su accionar como instancia rectora de la
politica publica en temas de mujeres. Entre estas, llama la atencidn la importancia
dada a la mitigacién de la pobreza y la produccion, asi como la propuesta de acciones

para la sostenibilidad del empleo, cuidados y trabajo no remunerado.

Entre las acciones expuestas se destaca la proteccién del trabajo de las
mujeres que se encuentran en los sectores mas afectados por la crisis sanitaria, con
especial atencién para las trabajadoras de la salud; la priorizacién de la asignacién de
seguros de desempleo para mujeres jefas de hogar con cargas familiares y que estén

en situacion de pobreza; la dotacidn de recursos necesarios a los servicios de cuidado
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para evitar la sobrecarga de trabajo en las mujeres, incrementada por la crisis
sanitaria. Por ultimo, se contempla la importancia de la visibilizacién del trabajo de
cuidado realizado por las mujeres, en la familia, en los servicios de salud; trabajo
doméstico remunerado, apoyando a los hijos/as en la educacién virtual, a través de la
utilizacidn de lenguaje inclusivo en los reportes que se realizan durante la emergencia
sanitaria y en las campafias comunicacionales (Consejo Nacional para la Igualdad de

Género del Ecuador, 2020).

En el Ecuador las estructuras laborales basadas en la divisidn sexual del
trabajo, previo a la pandemia ya mostraban sus efectos en las desigualdades entre
mujeres y hombres. Tanto la distribucién del tiempo para el cuidado y para la
produccién, asi como la incorporacién informal de las mujeres al mercado laboral, Ia
brecha salarial y la segregacion laboral son los contextos sobre los cuales la crisis del
COVID-19 sigue impactando. Ante este panorama, la institucionalidad ecuatoriana ha
organizado planes de contingencia, la mayoria de ellos vinculados con la emergencia
sanitaria y el control epidemioldégico en un primer momento. En un segundo momento,
las respuestas se han vinculado a la reactivacién econdmica a nivel macro, y
finalmente, en un tercer momento se han organizado acciones hacia las poblaciones

especificas.

Las propuestas para la consolidacidn de un aparataje de objetivos, metas y
referentes para las politicas publicas de género dirigidas hacia la mejora de las
condiciones de las mujeres solo empiezan a ser visibles con el aumento de denuncias
de violencia intrafamiliar y con la permanencia de problematicas tales como el
femicidio, es por esta razéon que las campaiias fueron focalizadas en estas tematicas.
Ademds, se evidencia el poco protagonismo de los organismos nacionales encargados
de la tematica, y menos aun, coordinacion interministerial o incluso la
transversalizacion de género en la toma de decisiones en la emergencia. Importante,
sin embargo, no suficiente, solo en los dos Ultimos meses en Ecuador se han tomado
iniciativas para plantear lineamientos de accién frente al COVID-19 con una
perspectiva de género y especificamente en temas laborales, a pesar de ser una de las

demandas que aparecieron de forma mas temprana por parte de las mujeres.
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Sin duda el COVID-19 ha impuesto desafios al Estado ecuatoriano, a su
institucionalidad de género y a las mujeres. Por ello, se resalta la necesidad de
establecer alianzas interministeriales y con actores sociales como el movimiento
feminista y de mujeres, ademas de la académica y la cooperacidn internacional para en
conjunto enfrentar la crisis. Finalmente, aun no se ha podido encontrar informacion
cuantitativa o cualitativa de los impactos de la pandemia en la vida laboral. Sin
embargo, es importante tener presente que a medida que avanza el tiempo es mas
notable e imperativo para el Estado contar con informacidn en tiempo real para la

toma de decisiones y el disefio de politicas publicas especificas.
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CAPITULO IIl: GENERO COMO TEORIA, ENFOQUE Y HERRAMIENTA DE ANALISIS SOCIAL

1. Géneroy conceptos relativos

El concepto de género hace referencia a los origenes estrictamente sociales
de las identidades subjetivas de hombres y mujeres; una categoria social impuesta
sobre los cuerpos sexuados. Es decir, aquello que el sujeto mujer, hombre u otro hacen
y las sociedades nombran, significan y dan contenido, le dotan de valor y prescriben
como un deber ser. La categoria tedrica género denota las construcciones culturales y
la forma social de las ideas sobre lo que hacen mujeres y hombres (Scott, 1986).
Siguiendo a Ferree et al. (2000) el género es un sistema institucionalizado de précticas
sociales que, a partir de la organizacién de categorias sexuales diferenciadas, edifica

relaciones de poder (como se cité en Rodriguez Gusta, 2008).

En esta misma linea, autoras como Estrada (2012) y Gamba (2008) definen
gue el género como categoria social surgio para explicar las desigualdades entre
mujeres y hombres, poniendo énfasis en la multiplicidad de identidades. Las
construcciones genéricas de lo masculino y femenino se conforman a partir de una
relacion mutua, cultural e histdrica, y son en si sistemas de poder con discursos
hegemonicos. Por lo tanto, estas categorias dan cuenta de conflictos sociales,
rompiendo asi la idea de lo natural de la relacidén entre el sexo y el género. Las formas
socioculturales del género no son igualitarias, tienen efectos en las relaciones
reproductivas o de cuidado y en las formas productivas de base econdmica asalariada
y no asalariada. Estos efectos a su vez producen y reproducen discriminacidn,

adquiriendo expresiones concretas en todos los dmbitos de la cultura.
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Muchas tedricas han planteado que la categoria de género es una propuesta
que supera la matriz explicativa del patriarcado, en tanto que otras planean que la
amplia y de esta forma enriquece los estudios feministas. Al hablar sobre patriarcado,
se hace referencia a un sistema de dominacién sobre el cual se levantan el resto de las
formas de dominacidn, tales como las de clase, sexo y raza (Varela, 2013), y esta
basado en lo masculino que determina la opresion y subordinacion de las mujeres y lo
femenino. El patriarcado es un orden socio-moral y politico que perpetula la jerarquia
de lo masculino (Valcarcel, 2001), en todo suceso en la vida de los sujetos, ya sean

estos mujeres u hombres.

Ademas, se debe comprender que el patriarcado tiene que ver con el ejercicio
de poder de un grupo sobre otro, por lo tanto, no es especificamente un orden que
afecte solo a las mujeres, sino que también afecta a los hombres que no cumplen con
determinadas formas sociales que se definen como medida. Este sesgo o presupuesto
no consciente de formacion de normas, modelos y centros de referencia, es lo que se
conoce como androcentrismo (Puleo, 2010). En este punto es necesario resefiar que
por afios dentro de la academia y el mundo de lo politico se ha pretendido que el
género sea una teoria ligada solamente a las mujeres o incluso tratada como sinénimo
de mujeres. Sin embargo, tanto la teoria como el enfoque de género son cuestiones
relativas a la concepcién del mundo y de la vida misma (Estrada, 2012), debido a que
deconstruyen los sentidos comunes y permiten entender a los seres humanos como

sujetos socialmente sexuados.

Sobre la distincidn entre el concepto sexo y género, el sexo corresponde al
hecho bioldgico, producto de la diferenciacion sexual de la especie y que tiene de por
medio complejos procesos de distintos niveles, que no siempre coinciden entre siy
gue son denominados por la biologia y la clinica como sexo cromosdmico, gonadal,
hormonal, anatémico y fisiolégico (Gamba, 2008). En tanto que, la significacion que los
sujetos dotan a estas formas y procesos objetivos, se denominara género. Por lo tanto,
la relacion dinamica entre el sexo y los significados sociales al hacer y ser de los sujetos

sexuados, es lo que se denomina sistema sexo-género.

1.1 Sistema sexo-género
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El sistema sexo-género como concepto fue usado por primera vez por Gayle
Rubin (1986) para referirse “al conjunto de disposiciones por las que una sociedad
transforma la sexualidad bioldgica en productos de la actividad humana, y en el cual se
satisfacen esas necesidades humanas transformadas” (p. 97). Es decir, que las
necesidades y sus formas de satisfaccién son el producto del desarrollo histérico de
una sociedad y estan ligadas a la realidad biolégica de los sujetos a través de
convenciones sociales sesgadas por el sistema de relaciones en las que vive aquel

grupo humano.

Esta diferenciacidon dentro de una concepcidn sistémica pone de manifiesto
otra bipolaridad, la de naturaleza-cultura; denotando un arraigo a una tradicion liberal
y funcionalista, dejando de lado la historicidad y el sentido politico que plantea la
teoria feminista y de género (Aguilar, 2008). Asi para Haraway (1995), el sistema sexo-
género definiria una serie relaciones univocas entre el sujeto sexuado y el sujeto
generizado, imposibilitando la diversidad subjetiva o la identidad sexual (Lamas, 2000)
propia del individuo. El ejercicio del poder patriarcal en este caso se identifica al
subordinar todo aquello que no permanezca enmarcado en la relacién univoca sexo-

género.

1.2 Estereotipos de género

Los estereotipos de género son un conjunto estructurado de creencias
compartidas dentro de una cultura o grupo, ideas simples fuertemente arraigadas en
la conciencia de los sujetos de una sociedad, que naturalizan las dotaciones, atributos,
comportamientos y el deber ser de cada sexo con relacidn a ciertos roles. No son
estables, cambian de una sociedad a otra; se crean y varian a lo largo de la historia, por
lo que causan conductas discriminatorias basadas en la diferenciacion de una persona
como mujer u hombre (Martin Casares, 2006; Rodriguez et al.2016). Las caracteristicas
gue se naturalizan pueden ser tanto rasgos psicolégicos, asi como actividades y roles

(Williams y Best, 1990, como se citd en De Lemus et al., 2008).

Desde la disciplina de la psicologia, algunos autores proponen la

diferenciacién en tanto rasgos de los géneros, agrupandolos en dos dimensiones:
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expresividad que hace alusién a lo emocional, e instrumentalidad, que deviene en una
personalidad racional; en el primer caso el estereotipo estaria vinculado a la feminidad
y en el segundo caso, a la masculinidad (Spence y Helmreich, 1978, como se cité en De
Lemus, et al., 2008). Los estereotipos influyen en las percepciones e interpretaciones
de la realidad y en la conducta de unos sujetos por parte de otros (Moya como se citd

en De Lemus et al., 2008).

Mads cercanos a las ciencias sociales y a los estudios del género, Heilman
(2012) define dos tipologias de estereotipos: descriptivos y prescriptivos. Los
estereotipos descriptivos se refieren a cdmo la mujer y el hombre son; en tanto que los
estereotipos prescriptivos definen cdmo deberian ser. Para esta autora, los
estereotipos descriptivos, crean una falsa expectativa sobre el desempeiio de la mujer,
y por lo tanto una falta de ajuste percibida entre los atributos de lo que son las
mujeres y lo que necesitan para llegar a una posicién o puesto tradicionalmente
masculino. De la misma manera, los estereotipos prescriptivos establecen normas de
comportamiento para hombres y mujeres lo que deviene en devaluacién de las

mujeres que incumplen las normas de género establecidas.

Como uno de los efectos de los estereotipos de género, algunas autoras
proponen la permanencia de la estratificacion de género, la cual hace referencia a las
desigualdades entre hombres y mujeres que refleja la jerarquizacién social y la
dominacién masculina existente en la mayoria de las sociedades aupadas por el
sistema patriarcal. Los grados y la intensidad de la dominacién varia dependiendo de
las sociedades y del momento histérico. Para comprender la estratificacién de género
se deben analizar los mecanismos que subyacen y comprometen el equilibrio del
sistema sexo-género (Martin Casares, 2006), tales como los estereotipos de género, la

division sexual del trabajo, la segregacion, la violencia, la discriminacion, etc.

1.3 Divisién Sexual del trabajo

Como fue expuesto en el contexto de esta investigacion, a partir de los afios
50, periodo de la segunda posguerra, las mujeres ingresaron al mercado laboral en

gran porcentaje, al menos en la mayoria de las economias industrializadas. El
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fenédmeno de ingreso y permanencia de las mujeres dentro del espacio laboral implicd
una serie de discusiones académicas por parte de las tedricas feministas, asi como
también reformas a nivel laboral. Es en este contexto que el andlisis tedrico y empirico
de la division sexual del trabajo toma un sentido preponderante, puesto que en la
actualidad las mujeres son un fuerte contingente para la produccién de riquezas y el
desarrollo de las economias, sin dejar de ser las principales encargadas de la actividad

de cuidado del hogar.

Se entiende por division sexual del trabajo al reparto de tareas y actividades
segln el sexo-género de los sujetos y varia segun las sociedades y las épocas histéricas
(lcart y Alarcon, 2005). Este reparto es significativo debido a que estd
sistematicamente acompanado de una valoracién diferencial, esto es, jerarquizado, y
tiene fuertes y claras repercusiones en las condiciones de vida (Guirao, 2011). Para
Kandel (2006), la division sexual de trabajo tiene sus origenes en la familia y forma
parte de la divisidn social del trabajo. La actual forma de divisién femenino-privado-
cuidado/masculino-publico-proveedor, es propia del capitalismo y estd estrechamente

ligada a la forma asalariada de trabajo.

Para Engels, la divisién sexual del trabajo estaba basada en la posicidén de la
mujer como encargada de la reproduccion de la fuerza de trabajo, es decir, por la
crianza de los hijos; en tanto que el hombre se encarga de la produccion social (como
se cito en Beneria, 1981). De esta forma queda en evidencia la diferenciacién y
contraposicidn entre el trabajo de cuidado o de reproduccion en el hogar, y el trabajo
productivo o de generacion de mercancias en la esfera publica. Este tipo de division
muy bien limitada es propia de la primera modernidad (Carrasquer, 2003), mostrando
actualmente variaciones en tanto transformaciones de los roles asumidos por los

géneros.

Muchas de las discusiones sobre esta tematica han sugerido la naturalizacién
de esta division del trabajo con base en las caracteristicas biolégicas de las mujeres. Sin
embargo, para Beneria (1981), lo que se deberia debatir no son dichas caracteristicas,
sino las relaciones sociales de subordinacion que aparecen a partir de estas

condiciones y que son susceptibles de cambio.
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Como se ha desarrollado en este apartado, el género como categoria tedrica,
permite analizar una amplia gama de variables con un enfoque diferenciado a partir de
las desigualdades sociales con base en el sexo y género de los sujetos. Tanto el
concepto de género, sistema sexo—género, estereotipos de género y divisién sexual del
trabajo son constructos socialmente compartidos por los individuos, por lo tanto,
afectan los productos sociales, ya sean estos objetivos o subjetivos. En el caso de esta
investigacidon cada uno de estos presupuestos tedricos alimentan a la hipétesis de que
estdn presentes en el sentido comun tanto de sujetos como de instituciones, por lo

tanto, son parte de las decisiones y la puesta en escena de las politicas publicas.

2. Mujeres, Economia y Pobreza

Como se detalld en el contexto de esta investigacion, la inclusién masiva de
las mujeres en el mercado laboral se dio a partir de la primera mitad del siglo XX. Las
condiciones sociopoliticas y econdmicas que posibilitaron esta situacién estuvieron
marcadas por las posguerras y la consiguiente demanda de mano de obra para la
produccién. Junto con este fendmeno, aparecieron nuevas problematicas producto de

las condiciones materiales y subjetivas del entorno laboral.

Fue a partir de los anos 70, que varios estudios se interesaron por el andlisis
de las condiciones de las mujeres en los entornos laborales. Resultado de dichas
incursiones aparecieron dentro de la literatura conceptos tales como “trabajo
reproductivo y de cuidados”, “techo de cristal”, “techo de cemento”, “suelo pegajoso”
y “segregacion por sexo” que permiten el andlisis pormenorizado de los escenarios de

las mujeres en la esfera laboral.

2.1 Trabajo reproductivo y trabajo productivo

La diferenciacién entre trabajo productivo y reproductivo tiene su raiz en las
categorias tedricas denominadas como roles de género. Existe una division clara entre
rol productivo y reproductivo, en tanto el rol productivo histéricamente ha estado
ligado al quehacer masculino, debido a que hace referencia a las actividades en el

espacio publico, donde se efectiviza la economia de mercado, se producen bienes y
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servicios. Ademas, la realizacion de actividades productivas por lo general implica un
intercambio salarial y son reconocidas como trabajo dentro de las sociedades

industriales (Carrasquer et al., 1998; Beneria, 2006).

Por otro lado, el rol reproductivo o de cuidado, histéricamente asumido por
las mujeres, se refiere a aquellas actividades relacionadas con la gestion y el
mantenimiento de la infraestructura del hogar y las derivadas de la atencién y cuidado
de quienes conforman la familia. Este tipo de actividades no siempre han sido
consideradas como un trabajo, a pesar del gasto de energia que implica su realizacién,
esto debido a que generalmente no es remunerado a través de un salario. El ejercicio
del rol reproductivo o de cuidado suele ser invisible a ojos de quienes lo realizan

(Carrasquer, et al., 1998).

Al hablar de trabajo reproductivo o de cuidado se hace referencia a todas
aquellas actividades que contribuyen a la reproduccién social, incluyendo al trabajo
domeéstico y las tareas en torno al hogar y al cuidado de sujetos para el mantenimiento
de la vida. En el mundo laboral asalariado, o trabajo productivo, las mujeres también
suelen vincularse a actividades relacionadas directamente con el cuidado de otros
sujetos que no son su familia. Actividades que les permitan compatibilizar su tiempo
en la produccién y el rol de cuidados. Actividades consideradas una extension del
trabajo doméstico, no permanentes, jerarquicamente inferiores y de remuneracion

baja en relacién con sus pares masculinos (Beneria, 2006).

La superacion de las brechas creadas por la divisién sexual del trabajo que se
asienta en la contraposicidn de trabajo productivo y reproductivo, segun Beneria
(2006) pueden mitigarse e incluso eliminarse a partir de dos estrategias: “a)
participaciéon de hombres y mujeres en las actividades de la familia y de la produccién
domeéstica; y b) participacién plena de la mujer en las actividades no domésticas y de
apropiacién del producto social en condiciones de igualdad entre los sexos” (p. 47).
Estas propuestas se resumen en la inclusion de los hombres en el trabajo reproductivo
y la inclusién de las mujeres en el trabajo productivo, asegurando una mejor

distribucién de la riqueza social entre los sexos.
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Ahora bien, las estrategias antes propuestas solo podrian volverse efectivas si
se promueve una conciliacién entre el trabajo productivo y reproductivo. La
conciliacion debe entenderse como la compaginacién de las actividades que se
desarrollan en el ambito privado y publico (Beneria, 2006). También, la conciliacién
tiene que ver con reforzar las politicas de igualdad de oportunidades entre hombres y

mujeres con el objetivo de conciliar el trabajo y la vida familiar (Guirao, 2011).

2.2 Techo de Cristal y Techo de Cemento

En los afios 80, estudios como los de Morrison et al. (1987) desarrollaron el

III

concepto de “techo de cristal” o “glass ceiling”, el cual explica las condiciones
especificas de las mujeres en las organizaciones laborales en tanto los cargos
jerdrquicos que ocupan. Tanto para estos autores como para Wirth (2001), el techo de
cristal se presenta como una serie de barreras artificiales, sutiles y transparentes,
creadas por prejuicios organizacionales y actitudinales, que impiden que las mujeres
puedan ocupar cargos jerarquicos dentro una organizacién. Por lo tanto, se infiere que
este concepto se refiere a factores estructurales propios de la sociedad patriarcal
(Colomer Revuelta y Peird Pérez, 2002), es decir, a los estereotipos que producen y
reproducen la conciencia y la practica social. De acuerdo con Cuadrado y Morales

(2007) es a partir de los estereotipos que se asocian las actividades directivas con

cualidades masculinas y las actividades de servicios, con quehaceres femeninos.

Con base en la teoria de desarrollada por Schein (2001), “Think manager—
think male”, existen modelos compartidos socialmente en los cuales se atribuye a la
feminidad rasgos relativos al afecto, la emocionalidad y el mantenimiento de
relaciones, denominados como expresivo—comunales. En contraste, a la masculinidad
se le atribuye rasgos relacionados con la productividad, la eficacia, autonomia,
independencia y competencia, rasgos denominados como instrumentales—agentes
(Eagly y Karau, 2002). Como se puede observar, el modelo de masculinidad es relativo
al éxito, la influencia y la competencia directiva (Colomer Revuelta y Peir6 Pérez, 2002;
Cuadrado y Morales, 2007), por lo que estaria impactando sobre todo a las mujeres
ubicadas en la base de las escalas jerarquicas y en las dindmicas que las mantienen en

estos niveles (Torns y Recio, 2012).
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Existen varias explicaciones sobre la permanencia del techo de cristal, en este
tenor, Heilman (2012) identifica una ausencia de ajuste entre los rasgos
estereotipicamente femeninos y las cualidades que se espera de alguien para ocupar
un cargo directivo. Es decir, que existen prejuicios hacia las mujeres lideres debido a su
rol asumido (estereotipo descriptivo) y lo que se espera socialmente de ellas
(estereotipos prescriptivos)3 (Eagly y Karau, 2002), creando una brecha en la
comprensién fuera de los rasgos asumidos socialmente como propios de los
individuos. Muchas autoras plantean que en la actualidad no se deberia hablar
solamente de un techo de cristal, sino de un auténtico laberinto de cristal (Sarri6 et al.,
2014) o muros de cristal (Diaz Carridn et al., 2014) a través del cual las mujeres deben
transitar a nivel personal y profesional para alcanzar posiciones directas y

promociones.

Otro de los conceptos importantes para el analisis de las mujeres en el mundo

Ill

laboral es el “techo de cemento”, el cual, segun Barbera et al. (2011), se puede
visibilizar desde una doble vertiente: a) el rechazo a la promocion hacia puestos
directivos mas exigentes y rigidos, puesto que entran en conflicto con la conciliaciéon
de la vida personal y laboral; y por otro lado, b) la vertiente que indica el abandono
temprano de los cargos directivos por parte de las mujeres, debido a que la presién
gue se ejerce sobre ellas en este tipo de puestos es mucho mayor que hacia sus pares
hombres. Por lo tanto, el techo de cemento tiene que ver con el logro en si del acceso
a puestos de poder por parte de las mujeres, que, sin embargo, devienen en

situaciones de subvaloracién, menosprecio o sancidn social hacia ellas debido a las

caracteristicas “femeninas” de la gestién (Cuadrado y Morales, 2007).

A partir del disciplinamiento social a causa de las conductas impropias para
una gestion en principio masculina, las mujeres suelen imponerse el rechazo de
promociones o puestos directivos de mas responsabilidad, un techo de cemento del
cual no pasar, generando una contradiccidn entre las expectativas para el desempefio

del rol de lider y el de mujer (Chinchilla y Ledn, 2004).

3 Véase la explicacidon sobre estereotipos descriptivos y prescriptivos en el capitulo IV de esta
investigacion.
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La persistencia de los techos de cristal y los techos de cemento (Cuadrado y
Morales, 2007) en las organizaciones donde las mujeres se desempefian como
trabajadoras, revelan que las estrategias legales y las politicas publicas no sirven de
mucho, puesto que no proponen medidas alternativas para la poblacion femenina en
especifico. Si bien, tanto las leyes como las politicas en si no contienen parrafos
discriminatorios, la implementacién carece de conocimiento del entorno social y las
caracteristicas estructurales y estructurantes del género, teniendo como resultado la
permanencia de las desigualdades en el acceso al poder y toma de decisiones por

parte de la mitad de la poblacion mundial.

2.3 El Suelo Pegajoso

El concepto de “suelo pegajoso” hace alusién a una metdafora en la cual las
mujeres estan adheridas a ocupar sistematicamente puestos inferiores y de baja
responsabilidad, por lo tanto, con menor remuneracién (Wirth, 2001). El suelo
pegajoso y la division sexual del trabajo son interdependientes, puesto que la
interaccion entre el mercado de trabajo y los estereotipos de género posibilitan el
mantenimiento de estos ultimos y la perpetua, teniendo asi ocupaciones ligadas con
los roles tradicionales de género y su valoracidn diferenciada. Para autoras como Diaz
Carrion et al. (2014) el suelo pegajoso permite analizar a las ocupaciones altamente
feminizadas, puesto que al ser trabajos en los cuales generalmente se encuentran
mujeres, se devallan en el mercado y se caracterizan socialmente como de baja

calidad.

Otra de las caracteristicas de este concepto es que propicia entender la
presencia de mujeres en los sectores y ocupaciones que demandan niveles académicos
de formacidn bajos, debido a que ilustra las dificultades a las que se enfrentan las
mujeres para acceder a niveles de formacioén profesional (Torres y Pau, 2011). En esta
misma linea, Cuadrado y Morales (2007), afirman que la principal diferencia para el
accionar del piso pegajoso entre hombres y mujeres, es la brecha de cuidado. Al hablar
sobre la brecha de cuidado, se hace referencia a las responsabilidades familiares que
generalmente son asumidas por las mujeres y que tienen efecto en el uso del tiempo

destinado a actividades productivas (Alcafiiz y Monteiro, 2016).
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3. La Segregacion laboral

El fendmeno de la segregacion laboral ha sido ampliamente estudiado por las
disciplinas sociales. Con base en la revision de literatura, se pueden clasificar cinco
teorias que buscan explicar de forma cientifica esta problematica: Teoria de la
parcelacion o segmentacion del mercado de trabajo; Teoria del capital humano, Teoria
de la preferencia por la discriminacién, Teoria de la contaminacién de Goldin; y
finalmente, Teoria feminista o sociosexual de la segregacién (Aldaz Odriozola y Eguia
Pefia, 2016; Anker, 1997; Iglesias Fernandez y Llorente Heras, 2010; Roldan-Garcia, et
al., 2012).

3.1 Teorias de la segregacion laboral

A partir una corriente econdmica neocldsica, la teoria de la parcelacién o
segmentacion desarrollada por Doeringer y Piore (1985), plantea la
compartimentacion de los mercados laborales, es decir, que los empleos mejor
pagados requieren mayor experiencia y estabilidad. Siguiendo esta ldgica, autores
como Aldaz Odriozola y Eguia Pefia (2016), asi como Roldan-Garcia et al. (2012) parten
del prejuicio de que las mujeres estarian menos capacitadas y por lo tanto serian
menos productivas, por lo que se ubicarian en empleos peor pagados y con menos
exigencias. Del otro lado, los hombres se beneficiarian de una competencia menor

dentro de una gama de ocupaciones extensa, y mejor remunerada.

En esta misma linea disciplinar, la teoria del capital humano, postulada por
Gary Becker (1971), inicia desde de la supuesta racionalidad de quien trabaja y quien
emplea, resultando en la eficiencia de los mercados laborales. De acuerdo con esta
teoria, los potenciales trabajadores buscan empleos de acuerdo con sus condiciones
intelectuales, fisicas y sus preferencias. Al mismo tiempo, los empleadores intentan
maximizar sus beneficios a través de la maxima productividad y el minimo de costos.
Esta teoria explica la segregacion laboral de las mujeres debido a que el capital
humano femenino es menor, tanto en lo que aportan (cualificacién), como en lo que
potencialmente pueden adquirir como aprendizaje de su experiencia en el trabajo,

esto ultimo como resultado de sus responsabilidades en el hogar. Siguiendo esta linea
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argumentativa, es justo que las mujeres reciban menos salario que sus pares hombres,

debido a su productividad inferior (Anker, 1997).

Para autores como Amarante y Espino (2001), Roldan-Garcia et al. (2012) y
Sarrio et al. (2014), esta teoria pone énfasis en la dependencia de las decisiones
individuales y familiares al momento de optar por un trabajo, asentando el hecho de
gue el capital de los hombres ha sido estimulado con el objetivo de participar en el
mercado de trabajo y cumplir con el rol de proveedores. En tanto que, las mujeres han

recibido estimulos para desarrollar actividades domésticas de cuidado o relativas.

Siguiendo a Aldaz Odriozola y Eguia Pena (2016), la teoria de la preferencia
por la discriminacidn propone que las mujeres y los hombres eligen deliberadamente
ocupaciones diferentes. Para esta teoria, las mujeres se concentran en ocupaciones
que les ofrecen mejores condiciones de trabajo en términos de conciliacidn de la vida
laboral y familiar, asi también empleos relativos al trabajo doméstico, de servicios o

cuidados (Escarrer et al., 2007).

La teoria de la contaminacién de Goldin define que, en las ocupaciones
feminizadas o donde aumenta el nimero de mujeres, al igual que en las ubicaciones o
cargos mayoritariamente femeninos, se produce una disminucion del salario
promedio. Es decir, que las ocupaciones masculinizadas estarian siendo amenazadas
de “contaminaciéon” por las mujeres al mejorar sus condiciones de ingreso o
permanencia, ya que esto llevaria a una disminucién del prestigio y la consecuente
rebaja del salario. Para Iglesias Fernandez y Llorente Heras (2010), los hombres no
solo recibirian un salario asociado a su puesto de trabajo, sino también ligado al

prestigio que implica su posicion.

Finalmente, la teoria feminista o sociosexual de la segregacion laboral hace
hincapié en las condiciones estructurales que dan cabida a las desigualdades de género

(Anker, 1997).

3.1.1 Teoria feminista o sociosexual de la segregacién laboral

A partir de la revisién de literatura sobre segregacion laboral desde el enfoque

feminista, se entiende por esta a la tendencia de concentracidon desigual de mujeres y
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hombres en las distintas ocupaciones, actividades o ramas de actividad, y/o en
determinados niveles jerarquicos, provocando una separacion dentro de la estructura
ocupacional (Alonso-Villar y Del Rio Otero, 2017; Barbera et al., 2011; Blackburn et al.,
2002; Brooks et al., 2003;). Por lo tanto, el fendmeno de la segregacion laboral es una
problemdtica que afecta mayoritariamente a las mujeres puesto que existe una
sobrerrepresentacion de ellas en los niveles bajos y medios de las jerarquias, teniendo
efectos sobre los salarios generalmente menores de estos grupos (Mayordomo y

Dominguez, 2006).

De la misma forma, las ocupaciones feminizadas o en proceso de
feminizacidn, suelen ser los trabajos por los cuales se percibe menos remuneraciény
en general, poseen condiciones laborales comparativamente menos favorecedoras
que las ocupaciones masculinizadas (Alonso-Villar y Del Rio Otero, 2017). De esta
modo, la segregacion laboral evidencia los limites de las mujeres para formar parte de

las élites profesionales en pie de igualdad con los varones (Roldan-Garcia et al., 2012).

La comprension de la segregacion laboral desde la teoria feminista o
sociosexual segin Anker (1997) se basa en el estudio de variables que no siempre son
tomadas en cuenta por los estudios de corte econdmico, esto debido a que
permanecen exteriores al mercado de trabajo como tal. Para este autor, la premisa

principal de la teoria socio sexual de la segregacidn laboral es:

gue la desventaja que viven las mujeres en el mercado laboral es un reflejo de
aquello mismo que la origina, es decir, reflejo del sistema patriarcal y del lugar

subordinado que se les asigna a las mujeres en la sociedad y en la familia. (p. 353)

De acuerdo con esta teoria, la segregacion laboral por sexo es un sindnimo de
la division sexual del trabajo y se explica a partir de la construccidn sociocultural

diferenciada de la identidad femenina y masculina (Ibafiez Pascual, 2008)

Se entiende por division sexual del trabajo al reparto de tareas y actividades
segun el sexo de los sujetos (Icart y Alarcén, 2005). Dicha particion estd

sistemdaticamente acompafiada de valoracidn diferenciada, jerarquizada y con
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repercusiones en las condiciones de vida (Guirao, 2011). Actualmente las identidades
de mujeres y hombres estan basadas en la configuracion de la sociedad laboral, en la
cual los agentes sociales establecen una disparidad entre los puestos de trabajo

asignados a mujeres y a hombres con base en estereotipos y valoraciones diferentes

(Scott, 1986).

En el capitalismo moderno, la division sexual del trabajo se configura 'y
corresponde con la identidad genérica del sujeto, resultando en la generalizacion e
incluso naturalizacidn de estereotipos relativos a las labores de cuidado y la esfera
privada-doméstica por parte de las mujeres (Carrasquer, 2003; Kandel, 2006). La
concentracion de las mujeres en ciertas ocupaciones o labores feminizadas, son el
resultado del papel social que las vincula con funciones reproductivas y las conecta al
ambito privado y del hogar (De la Mata y Luque Salas, 2018), resultando en el
estereotipo femenino de servicio hacia los otros y del cuidado primario (Cook y Cusack,

2009).

Las condiciones descritas evidencian los limites para el desarrollo efectivo de
las mujeres en el ambito laboral (Roldan-Garcia et al., 2012), teniendo como efecto la
segregacion laboral en tanto ocupaciones, acceso a jerarquias, uso del tiempo y
salarios por su condicién sexual y de género. De acuerdo con varios autores, existen
cuatro tipos de segregacion laboral: horizontal, vertical, salarial y temporal (Escarrer et

al., 2007; Wainerman, 1996;).

3.2 Segregacion horizontal

Se refiere a la concentracion por sexo en los sectores o disciplinas
ocupacionales (Escarrer et al., 2007) donde se evidencia una sobrerrepresentacién de
mujeres y hombres en determinados sectores econdmicos y categorias profesionales,
justificados generalmente por ser definidos como propios del género (Roldan-Garcia et
al., 2012). Al ser estas actividades definidas como propias de un género, puede ser
entendido a través del uso de categorias como Divisidn Sexual del Trabajoy
Estereotipos de género. Por lo general, las mujeres se aglutinan en actividades

relacionadas con las tareas habitualmente femeninas (Anker, 1997) y estan
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usualmente vinculadas a los servicios de la poblacidn y la ética de los cuidados en
sectores comerciales, de servicios de hospedaje, la educaciéon y la sanidad (Alonso-

Villar y Del Rio Otero, 2017).

3.3 Segregacion vertical

Responde a la infrarrepresentacién de las mujeres en los niveles mas altos de
las escalas profesionales (Roldan-Garcia et al., 2012) por lo que evidencia la diferente
posicion de hombres y mujeres en las jerarquias (Escarrer et al., 2007). Este tipo de
segregacion se puede identificar al interior de un mismo sector de actividades por la
concentracion de mujeres en los niveles inferiores y de hombres en escalas superiores

en términos de jerarquia y calificacidn (Aspiazu y Seltzer, 2011).

Este tipo de segregacion estd asociada con categorias tales como la ausencia
de conciliacién entre los ambitos productivo y reproductivo de hombres y mujeres,
puesto que las mujeres ejercen en mayor medida actividades en el segundo ambito,
esto debido a la division sexual del trabajo. También juega un papel importante la
presencia de estereotipos de género que vinculan a las mujeres con actividades de
menos responsabilidad y poder. Por ultimo, la segregacion vertical estaria basada en
elementos de discriminacion que, si bien no son evidentes o estan objetivamente

presentes en las politicas, se ejercen de forma indirecta.

A partir de la medicién de la segregacidn vertical, se evalua el reparto de
hombres y mujeres dentro de una misma ocupacion, evidenciando la porcién por sexo
a medida que asciende la jerarquia piramidal (Barbera, 2004). Este tipo de segregacién
supone la sobrerrepresentacion de las mujeres en los niveles bajos y medios de la
escala laboral y una casi nula participacién en los niveles mas altos (Mayordomo y

Dominguez, 2006).

3.4 Segregacion financiera o salarial

Hace referencia a las diferencias salariales por género (Escarrer et al., 2007) y
ocurre cuando a una mujer se le paga un salario inferior al de los hombres por realizar

exactamente el mismo trabajo (Barraza, 2010). Este tipo de segregacion esta basado
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en estereotipos de género que vinculan a la mujer con ideas de menor rendimiento o
menor responsabilidad al momento de asumir un cargo. Entre otros factores, se cree
socialmente que existe una mayor predisposicién de las mujeres para aceptar trabajos
con bajos salarios, asi como la dedicacién de menos tiempo para el trabajo productivo
(Barbera et al., 2011). Finalmente, la segregacion financiera o salarial también se
evidencia a medida que se feminizan establecimientos y ocupaciones, donde los
salarios en comparacién con similares con mayor poblacién masculina son menores,

evidenciando asi su componente estructural (Ibafez Pascual, 2008).

3.5 Segregacién temporal

Se refiere a la diferente dedicacidn de tiempo por género al trabajo doméstico
o de cuidado y al trabajo remunerado (Escarrer et al., 2007). En América Latina poco
menos de la mitad de las mujeres ocupadas trabaja en jornada completa de 40 horas o
mas, esto en comparacion con sus pares masculinos quienes llegan a los dos tercios
(Abramo y Valenzuela, 2006). Entre las principales dificultades que enfrentan las
mujeres con relacién a la dedicacion de tiempo para el trabajo remunerado, estan la
responsabilidad de la atencidn y el cuidado de los miembros de la familia. De esta
forma, las actividades que implican el uso del tiempo destinado al trabajo reproductivo
se presentan como una complicacion en su carrera profesional (Barbera, 2004). Esta
dimensién de la segregacién laboral pone en evidencia la imposibilidad de la
conciliacion de la vida privada de las mujeres y su presencia en el mercado de trabajo

(Alcaiiz y Monteiro, 2016) y se relaciona directamente con la segregacion salarial.

3.6 Feminizacion de la pobreza

El concepto de feminizacion de la pobreza ha sido ampliamente
abordado y discutido dentro de la economia y, especialmente, en los estudios

econdmicos que tienen como sujeto de sus andlisis a las mujeres. De acuerdo con
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Aguilar (2011) la feminizacidn no puede ser entendida de manera simplista, ya que

abarca multiples contenidos.

Entre las conceptualizaciones recogidas por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, PNUD (1997) se identifica a la feminizacion de la pobreza
como: a) una mayoria de mujeres entre los pobres; b) el impacto de las causas de la
pobreza sobre las mujeres debido a un sesgo de género; c) una tendencia direccional
en la cual la representacién de las mujeres entre los pobres aumenta progresivamente,
siendo este un proceso y no un estado; d) la medicion de la visibilidad de la pobreza

femenina.

Ante esta diversidad conceptual, Chant et al. (2009) elaboran una definicién
de feminizacién de la pobreza mas alld de los ingresos, es decir, dejando de posicionar
como el referente principal a este componente. Debido a que una postura teéricay
empirica para analizar esta problematica que tome como punto de partida y final
solamente al ingreso, no captura dimensiones de pobreza altamente significativas para

las mujeres.

La literatura mas abundante dentro de los estudios econémicos y de politicas
publicas sobre mujeres y pobreza, apunta a que la feminizacidn estd asociada al
incremento de las mujeres en la poblacién pobre y al incremento de los hogares con
cabeza de hogar femeninos entre los hogares pobres (Pearce, 1978 como se citd en
Medeiros y Costa, 2006). Estas dos posturas tienen sus limitantes, puesto que el
analisis por sobrerrepresentacion ya sea de mujeres o de hogares pobres encabezados

por mujeres es solamente la comparacién de la pobreza entre diferentes grupos.

Para Medeiros y Costa (2006), esta nocidn que relaciona el tamafio de un
subgrupo de pobres, en este caso las mujeres, al tamafio de este subgrupo en general,
obteniendo como resultado el estado en el cual se encuentra el subgrupo analizado,
no puede ser entendido como feminizacién de la pobreza, sino como pobreza
feminizada o sobrerrepresentaciéon de mujeres pobres. Entender a este proceso como
feminizacion de la pobreza seria erréneo, dado que tanto la sobrerrepresentacion
como la medicidn de la pobreza son situaciones o estados en cierto corte de tiempo,

por lo que no estarian mostrando los procesos ni las variables intervinientes en la
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feminizacion de la pobreza. Una clara diferenciacidn se nota cuando se entiende que
una feminizacién sostenida de la pobreza puede conducir a niveles mas altos de

pobreza entre las mujeres u hogares encabezados por mujeres.

La feminizacidn no necesariamente implica un incremento de la pobreza de
las mujeres. La feminizacion puede ocurrir por incrementos absolutos o relativos de la
pobreza. En absoluto se refiere a la comparacién mujer-mujer en periodo, es decir, de
los niveles de pobreza entre las mujeres en un determinado momento de acuerdo con
circunstancias previas. De manera relativa, se refiere a una comparacion entre mujeres
y hombres donde lo importante son las diferencias entre estas mujeres y hombres en
cada momento. Por lo tanto, si la pobreza en determinada sociedad se reduce
radicalmente entre los hombres, pero sutilmente entre las mujeres, se podria hablar
de una feminizacidn relativa de la pobreza, mas no absoluta (Medeiros y Costa, 2006).
Es por ello que, para estos autores, este fenédmeno debe ser entendido a partir de dos
dimensiones que se entrecruzan en los analisis: la naturaleza del cambio en la pobreza

a lo largo del tiempo y los grupos a los que se refiere.

De esta forma, “la feminizacion de la pobreza puede ser entendida como el
aumento relativo o absoluto de la pobreza entre las mujeres o entre las mujeres y los
hombres que viven en hogares encabezados por mujeres” (Medeiros y Costa, 2006,
p.4). Siendo este un fendémeno que tiene que ver con la comprensién de procesos a
través del tiempo, tomando en cuenta elementos dinamicos en los cuales estan
insertas las mujeres: “mas mujeres se estan volviendo pobres con relacién a los
hombres, el incremento que han tenido las mujeres se relaciona con el aumento de los

hogares con jefatura femenina” (Chant et al., 2009, p.208).
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CAPITULO IV: ESTADO, POLITICAS PUBLICAS Y GENERO

1. Las politicas publicas como accién estatal

De acuerdo con Sotelo (1996), el Estado, la ciencia moderna y el capitalismo
son el tripode sobre el cual se asienta la modernidad, entendiendo a esta como un
estadio histérico que es diferente a lo existente, ademas, a aquello que vendra en un
futuro. La modernidad, por lo tanto, es una forma de entender el momento actual de
la historia de las sociedades, el cual se inscribe como diferente por sus caracteristicas a
todo aquello que lo precedié en tanto modelo politico, cultural y econdmico. Giddens
(1995), en la misma linea, plantea que la modernidad cuenta con tres dimensiones
institucionales que caracterizan las practicas sociales generalizadas, las cuales se basan
en el sistema de acumulacién del capital, las transformaciones industriales de la

naturaleza y el sistema de vigilancia guiado por el Estado.

Tanto Sotelo como Giddens argumentan que el Estado es intrinseco a la
modernidad y aparece como una institucion con matices diferentes a las formas
administrativas, politicas y de ejercicio del poder que existieron previamente.
Revisando autores clasicos de la Ciencia Politica y la Sociologia, para Hobbes, el Estado
es la institucion que monopoliza la violencia. En el caso de Weber (1979) el Estado es |a
institucion que tiene como objetivo la monopolizacion de la violencia legitima; y para
Karl Marx (1867) el Estado es el instrumento de la violencia de la clase dominante

hacia la clase dominada (como se cité en Sotelo, 1996).

Por lo tanto, segln estos autores el poder se presenta como sinénimo de
violencia. Por lo que, para el clasico Hobbes, el Estado buscaria mantener bajo su

control todo el poder posible, digamos que de forma absoluta. Para Weber, en cambio,
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el Estado solo intentaria monopolizar aquella violencia legitima, no toda la violencia,
pues esta se encuentra aun dispersa en la sociedad. En el caso de Mar, el Estado
solamente representa el poder de la clase dominante sobre aquellos a los que puede
explotar, es decir, las clases trabajadoras. Se puede asumir por lo expuesto, que el
poder es el fundamento y la razén de ser del Estado moderno y aparece como una

posibilidad desligada de lo otro que no es Estado, es decir, de la sociedad civil.

Ahora bien, esta misma sociedad que ha perdido el poder en su forma amplia,
ha sido la misma que lo ha entregado, y ahora tiene la obligacién de someterse a las
leyes del Estado en pago de los beneficios que recibe (Montuschi, 2004). Entre los
beneficios recibidos estan la garantia de la libertad y el bienestar, que serian
considerados como bienes comunes y objetivos del accionar del Estado (Aguilar, 2007)
y que se vuelven realidad a través de las decisiones y la racionalizacion del quehacer en

la esfera de lo publico.

En los Estados modernos, democraticos y con tintes republicanos y/o
liberales, lo publico y su concepcidn estd ligado a aquello que es parte de los roles del
Estado y a aquello que afecta de forma positiva o negativa a las y los ciudadanos en su
conjunto, es decir, el Estado en su accionar por el bien comun. En estos sistemas
carece de sentido el “Plan” centralizado, impositivo y global, propio de un gobierno
autoritario o absoluto. Puesto que en su propuesta de gobernabilidad democratica
(Guzman, 2003) cuentan las libertades y derechos individuales y no se subordina a
actores econémicos, particulares o sociales, sino que se contempla la necesidad de
coordinacidn entre el Estado, la sociedad civil y el mercado para la consecucién de

objetivos comunes para lograr el desarrollo en un contexto globalizado.

Por lo tanto, el gobierno ejecuta politicas especificas que respetan derechos y
libertades, dejando de lado intervenciones ilicitas, restrictivas o arbitrarias ante las
libertades politicas, econdmicas, civiles e intelectuales de las y los ciudadanos (Aguilar,
2018). Es asi como las politicas adquieren sentido en la denominacién de lo publico,
puesto que representan el interés general para el bienestar de los sujetos y es llevado

a cabo por el Estado, que es el responsable de velar por ese bienestar comun.
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El concepto de lo publico, para autoras como Rabotnikof (2008) es
interpretado a partir de tres sentidos bdsicos: a) como lo que es de interés o de
utilidad comun a todos; b) como lo que se desarrolla a la luz del dia, lo manifiesto y
ostensible; y c) como lo que es de uso o accesible para todos (pp. 38-39). De acuerdo
con la primera interpretacidn, lo publico trascenderia el interés privado o intimo del
sujeto, y se referiria a las relaciones mas amplias y diversas con el objetivo de construir
relaciones efectivas de vida a través de la articulacidon de voluntades, energias y

preferencias que son vistas como necesarias para la convivencia (Uvalle, 2007).

El punto analizado es considerado neurdlgico en el debate de las teorias
feministas, puesto que la racionalidad moderna y el aparecimiento del Estado, llevaron
consigo la separacion tajante de los espacios publicos y privados, excluyendo a las
mujeres de la participacién en aquello que Rabotnikof (2008) denomina de interés
comun, y dejandolas confinadas al mundo de lo doméstico, intimo o de interés solo del
individuo. Asi también, la regulacion del Estado a través de la legislacién y la
generacion de politicas hasta hace poco integré los problemas denominados como
privados4 en su radar, impactando de forma positiva la politizacidon del ambito privado
y la democratizaciéon de lo publico. En esta misma linea, para Guzman (2020) la
separacion entre esfera publica y privada conlleva la construccién cognitiva de una
amplia gama de dicotomias5 asumidas como reales en las sociedades, en las cuales las
mujeres estan mejor capacitadas para actividades del hogar; en contraste, los hombres

asumen de manera asertiva el rol de proveedor y puente con lo publico.

Esta diferenciacion y objetivizacién del género analizada, no puede ser
entendida de forma neutral puesto que crea consigo una jerarquizacion en cuanto a la
valoracion de las actividades desarrolladas por cada sujeto. Generalmente, en el
sistema de produccién capitalista, se reconoce el valor de cambio y valor monetario a
aquellas actividades relativas a la produccién, es decir, de aquellas que se encuentran

en la esfera publica, y solamente el valor de uso a las actividades que estan en la esfera

4 A partir de la década del 70 con la Convencién sobre la Eliminacién de todas las formas de
Discriminacién hacia a Mujer, CEDAW y la Convencidn Interamericana para Prevenir, Sancionar
y Erradicar la Violencia contra la Mujer, Belem do Par3, se avanza en la regién en la legislacién
relativa a violencia intrafamiliar, derechos sexuales y reproductivos, violencia sexual,
educacion laica, entre otros (Guzman, 2020).
5 Dicotomias tales como privado / publico, emocional / racional, naturaleza / cultura, etc.
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privada y del cuidado del hogar. Estos contrastes producen y reproducen un valor
social diferenciado en tanto las actividades realizadas por hombres y mujeres, ademas

cimentan el mantenimiento de estereotipos basados en la divisién sexual del trabajo.

A manera de ejemplo, se puede evidenciar que hasta el momento son pocas
las mujeres que han llegado a espacios de decision, pues la consideracién de que lo
publico — racional es un ambito masculino, ha permeado histéricamente las creencias y
practicas para la integracidon equitativa de las mujeres en la esfera publica,
manteniéndolas alejadas de los espacios de poder. Con este contexto analitico, la
discusioén sobre las politicas publicas adquiere un nuevo matiz, que no solamente se
centra en la linealidad del ciclo de la politica, sino en sus bases explicativas y de las
concepciones a partir de las cuales son pensadas, decididas y puestas en practica
(Guzmadn, 2020). Las implicaciones de este analisis conllevan una mirada critica a las
relaciones de poder constitutivas y constituyentes de la accién publica (Rodriguez
Gustd, 2008) evidenciando las normas presentes en los discursos y en las practicas que
regulan las interacciones sociales cotidianas que construyen y mantienen un orden de

género (Butler, 2007).

2. Conceptualizacidn de las politicas publicas

Cuando se habla de politicas publicas se hace referencia a un proceso en el
cual se elaboran e implementan programas de accién publica, es decir, a dispositivos
politico-administrativos coordinados en torno a objetivos explicitos del Estado (Muller
y Surel, 1998). De esta forma, las politicas publicas son una expresién de la
racionalidad de la actividad politica, un mecanismo de la accidén publica, que
representa el intento de definir y estructurar una base para actuar o no actuar
(Parsons, 2013). En esta linea, la politica publica esta constituida por las acciones de los
gobiernos, tanto a nivel discursivo como de accién con relacién a un problema o una

controversia (Meny y Thoenig, 1992).

De acuerdo con Lahera (2004), las politicas son una seleccién de temas y
objetivos que evidencian un programa de gobierno y que se corresponden con los

cursos de accidn y flujos de informacidn, relacionados con un objetivo publico, el cual
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es definido en el mejor de los casos, de forma democratica. Con este antecedente
tedrico, se entiende que las politicas publicas suelen ser desarrolladas por el sector
publico, es decir por el Estado, y frecuentemente con la participacion de la comunidad
y el sector privado, con el objeto de lograr una gobernabilidad democratica (Guzmadn,

2003).

Contar con una politica publica eficiente y de calidad implica definir
claramente las orientaciones o contenidos, precisar los instrumentos o mecanismos,
plantear definiciones o modificaciones institucionales, y la previsién de resultados de
la implementacion de acuerdo con lo esperado (Lahera, 2002). De acuerdo con Muller
y Surel (1998) estas decisiones y acciones intencionales y coherentes para la
generacion e implementacidn de una politica, no solo provienen del Estado, sino que
reflejan el accionar de diferentes actores que interactian con el propdsito de definir
una solucion para un problema de orden publico. Estos actores pueden ser tanto
publicos como privados, y sus valores e intereses varian, por lo que es importante

analizar el contexto normativo y cognitivo desde el cual proponen y deciden.

Las politicas publicas se materializan a través de la conjugacion de lo que los
sujetos entienden por problema publico-social, es decir una construccion social, y lo
gue deviene en el objeto de investigacion y accién publica (Muller, 2002). Las politicas
publicas se vuelven mecanismos operativos a partir de las intervenciones sociales.
Estas deben ser entendidas como acciones institucionalizadas del Estado que producen
y moldean las condiciones de vida y de reproduccion de los distintos sectores y grupos
sociales (Danani, 2014 como se citd en Tamargo, 2020). Es por ello que las politicas
pueden ser analizadas a través de estas intervenciones sobre la sociedad que toman la

forma de planes, programas y proyectos.

Desde un enfoque de género, las politicas publicas son productos socio-
culturales que evidencian los marcos cognitivos y concepciones a partir de los cuales se
entiende la realidad (Guzman y Montafio, 2012). Por ello, el Estado y su maquinaria
actla como agente reproductor de paradigmas o transformador de estos (Surel, 2008).
De acuerdo con Madera (2019) toda politica tiene una dimension de interpretacion
gue le es intrinseca en tanto el disefio de los instrumentos que la conforman (p.165).

Es por ello que, de forma implicita o explicita, sostiene teorias sobre los medios para
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lograr los objetivos o metas, teniendo como base elementos normativos, valores y
creencias que guian y sustentan el accionar implementador. Es por lo tanto imperativo
analizar las politicas publicas no como instrumentos politicos neutrales, sino como
procesos en los cuales se construye y se refuerzan constantemente érdenes sociales

injustos como el de género.

3. Géneroy Politicas publicas

Siguiendo a Acker (1990), todas las politicas publicas son generizadas, puesto
que los contenidos, los objetivos y las metodologias de las acciones del Estado estan
construidos con base en concepciones sobre el valor de los atributos culturales tanto
masculinos como como femeninos, asi como de creencias sobre el deber ser normativo

deseable de cada sexo (Rodriguez Gusta, 2008).

En esta linea, el enfoque de género en las politicas publicas plantea la
importancia de tomar en cuenta las diferencias entre los sexos, al igual que la toma de
decisiones estratégicas para corregir los desequilibrios sociales, culturales, politicos y
econdmicos producto de estas (Inchaustegui, 1999 como se citd en Estrada, 2012). La
politica publica desde este enfoque deberia, por lo tanto, introducir criterios de
equidad en todo su ciclo, tanto en el diagndstico diferenciado al inicio, como en la
definicidn de estrategias de implementacidn de las decisiones, del mismo modo que en

la evaluacion de los impactos de las politicas.

Para Facio (2003) el enfoque de género en las politicas publicas es un
sindnimo del enfoque de Derechos Humanos en la toma de decisiones. Por lo tanto,
las politicas dejarian de ser concebidas solamente como instrumentos
gubernamentales, y entrarian en una légica de cambio profundo en la manera de ser
conceptualizadas, construidas y disefiadas. Al mismo tiempo adquieren la capacidad
de incluir en las acciones una o varias tareas relativas al interés de grupos sociales

menos favorecidos, en este caso de las mujeres y de la poblacién LGBTIQ.

La incorporacion de nuevos discursos sobre el género en las ultimas tres

décadas, tal como el reconocimiento de los derechos humanos por los Estados y la
77



igualdad como objetivo de la accién de los gobiernos, trajo consigo la posibilidad de
evidenciar el impacto de las politicas sobre la igualdad entre mujeres y hombres. Esta
tendencia tuvo como resultado la incorporacién de enfoques para el abordaje de la
desigualdad como: el enfoque de igualdad de oportunidades, el enfoque de igualdad
sustantiva y el enfoque de transversalizacién de género o Gender mainstreaming. Este
ultimo ha contribuido en la evaluacién de los efectos de las diversas politicas en tanto
fortalecimiento o debilitamiento del orden injusto del género en la sociedad (Guzman

y Montanio, 2012).

Nuevos enfoques han aparecido en los Ultimos afios de acuerdo con las
transformaciones sociales y cambios en el tratamiento de los problemas publicos
relativos al género. De acuerdo con Guzman (2020) el Enfoque de Derecho y la
Interseccionalidad, permiten analizar la forma en la cual los Estados gestionan desde
un enfoque de género la concepcién del problema, la identificacidn diversa del sujeto,

el reconocimiento y efectivizacién de derechos.

Para el efecto, el enfoque de Derechos Humanos y de género en una politica
publica, implicaria: a) que la politica tenga como base un marco conceptual basado en
estdndares internacionales de Derechos Humanos y que sus objetivos busquen la
promocioén, proteccién y la garantia de los derechos desde una perspectiva de género;
b) una definicién clara de objetivos y la identificacion de titulares de derechos y
obligaciones que estan involucrados en la politica publica, para contar con
herramientas objetivas al momento de la evaluacidn; c) la inclusidn de estrategias de
empoderamiento para las y los destinatarios de la politica; d) la inclusién de
destinatarios en la elaboracién de objetivos y evaluacidn de resultados de la politica
publica; e) que la puesta en marcha de la politica no reproduzca la discriminacion y

fomente la igualdad y la equidad (Facio, 2003, p. 21-22).

Por lo tanto, el género en las politicas publicas no es una herramienta técnica
gue diferencie datos por sexo, o que agregue lenguaje inclusivo a los documentos, sino
una herramienta epistemoldgica que planifica a partir de la necesidad identificada,
regular la asignacion de oportunidades y la distribucién de recursos entre mujeres y
hombres, en tanto politicas sociales, culturales, econdmicas y de distribucion del poder

(Inchaustegui, 1999 como se citd en Estrada, 2012).
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Por lo expuesto, la importancia del enfoque de género en las politicas publicas
tiene que ver con que histéricamente las mujeres no han sido reconocidas como
ciudadanas de primer orden, y como resultado, la inercia social, cultural y legal
presenta un sesgo al momento de identificar el caracter imperativo de la inclusion de
este grupo en las decisiones publicas. Para Freidenberg (2018) las mujeres deben
enfrentar obstaculos para ser parte activa de lo publico y una de estas barreras son los
estereotipos de género, por cuanto estos prescriben y describen las conductas

esperadas de los sujetos y funcionan como guias de la conducta social.

De acuerdo con Judit Butler (2007, p. 69), el género representa una norma,
gue no es lo mismo que una regla o una ley, sino un estdndar o canon de
normalizacion que opera dentro de las practicas a nivel social. Cuando las normas
funcionan como el principio normalizador de la practica social, suelen permanecer
implicitas, dificultando su lectura e identificacion, sin embargo, sus efectos son la

forma mas clara a través de la cual se las puede discernir.

En esta linea, los estereotipos de género, parte de la gran norma de género,
son socialmente compartidos vy, por lo tanto, todos los productos sociales tales como
las leyes, las politicas publicas y las estrategias de implementacion estan permeados
por ellos, recreando potencialmente el orden de género dado a partir de su
reconocimiento (Garcia Beaudoux, 2017, como se cité en Freidenberg, 2018). Es por
ello que el orden y los estereotipos de género estdn de alguna manera siempre
incorporados en cualquier practica social, pues son parte de la inteligibilidad social de
la accidn, permitiendo ciertos tipos de practicas y acciones y dejando por fuera a otras

(Butler, 2007).

Dentro del analisis de las politicas publicas es importante desentraiiar cuales
son estas fundamentaciones no siempre evidentes de la normalizacion del género
dentro de la toma de decisiones y en los momentos de ejecucidn de las politicas
publicas, puesto que cada uno de los momentos son ejecutados por sujetos que son

parte de un sistema social y cultural.

3.1 Politicas publicas con perspectiva de género y transversalizacién de género
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En palabras de Rodriguez Gusta (2008) tanto las politicas publicas dirigidas
hacia las mujeres (parte del enfoque Mujeres en el Desarrollo), asi como las politicas
con perspectiva de género (Género en el Desarrollo), basan sus propuestas en la
division sexual del trabajo, pues la identifican como la fuente principal de la
desigualdad entre los sexos. En el caso de las mujeres, como se revisé en el capitulo
anterior, las responsabilidades ligadas al trabajo domésticos y de cuidados
generalmente asumidas por ellas, restan sus ventajas para el ingreso al ambito publico

y laboral.

De la misma manera, el estereotipo y practica generalizada de proveedor
masculino, liga al hombre al mundo del trabajo remunerado, profundizando asi las
brechas econémicas, de cuidado y de autonomia entre mujeres y hombres. Estas
politicas, por lo tanto, buscan implementar acciones en tanto derechos de las mujeres,

la democratizacion de las familias y la redistribucion de las tareas domésticas.

Las politicas con perspectiva de género tienen como objetivo redistribuir los
recursos materiales como simbdlicos para ampliar las oportunidades de eleccién de las
mujeres. Al mismo tiempo, logrando impactar en la transformacién de las relaciones
jerarquicas de género, especialmente dentro de las familias y en el mercado de
trabajo. En este marco, hay una corresponsabilidad entre el Estado como el garante
del cambio social y la sociedad civil organizada, en este caso de las mujeres, que a
través de su actuacion integran demandas a la agenda politica, posiciondndolas como

problemas publicos (Rodriguez Gustd, 2008).

La transversalizacidn de género o gender mainstreaming consiste en “la
promocion de la igualdad de género mediante su integracidn sistematica en todos los
sistemas y las estructuras, en todas las politicas, los procesos, los procedimientos, en la
organizacién y su cultura, en las formas de ver y hacer” (Rees, 2005, como se citd en
Rodriguez Gustd, 2008, p.55). Es por lo tanto oportuno entender que las
construcciones culturales en torno a lo femenino y masculino estan cristalizadas en las

estructuras y las practicas del propio Estado.

En palabras de Butler (2007), la normatividad cultural y los marcos cognitivos

a partir de los cuales se actua sobre la sociedad por parte del Estado, estan imbuidas
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en la institucionalidad del Estado a través de sus regulaciones, jerarquias y por lo tanto
construye, refracta y reproduce desigualdades de género (Rodriguez Gustd, 2008). Es
por ello, que la transversalizacidn de género en las acciones del Estado persigue en
ultima instancia que las politicas transformen los estandares asociados con la
masculinidad y la feminidad. Al igual que su desigual valoracidn cultural; para con ello
cambiar las inercias de género que estan presentes en el aparato estatal y que son
perpetuadas mediante su accion reguladora y de intervencion (Rees, 2005, como se

cité en Rodriguez Gustd, 2008).

A pesar de la claridad tedrica sobre la transversalizacién de género en la
dimensioén institucional y practica los Estados aln no contemplan esta trasformacion
organizacional como un componente fundamental de su gestién. Es asi que, de
acuerdo con Garcia Prince (2010) en ningun pais de Latinoamérica se planea el tema
como una disposicidn contenida y desarrollada en las politicas nacionales y leyes sobre
la igualdad. Para esta misma autora, en la mayoria de los paises se da como un asunto
sabido que no requiere fundamentacidn conceptual explicita y esto deviene en

imprecisiones y falencias al momento de evaluar las politicas.

En los Estados de la regidn se han podido identificar variados enfoques en los
intentos de dar vida a la transversalizacidén de género en la implementacién de
politicas publicas. Por ejemplo, los enfoques sustantivos como el enfoque
integracionista, , hacen referencia a que, dentro de la implementacién de las politicas
publicas, el género es tomado como un componente, y por lo tanto no altera las
prioridades, ni status y mas bien tienen un rol descriptivo y hasta demografico. Este
enfoque supone una adicién reformista del componente de género a estructuras que

ya existen, funcionan y se mantienen (Garcia Prince, 2010).

En tanto que, el enfoque transformador o de agenda incorporada (agenda
setting), perteneciente al mismo grupo de enfoques sustantivos, implica la
transformacion de la agenda de desarrollo contenida en planes y proyectos, por
consiguiente, se plantea como una perspectiva de género global, reorientando la

naturaleza de la politica (Raunag, 1995, como se citd en Garcia Prince, 2010).
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Entre los enfoques operativos, entendidos como las orientaciones que
estructuran procesos concretos que se ponen en marcha en las actividades del Estado,
se evidencian como estrategias la desconcentracidn sectorial de las iniciativas para la
transversalizacidn de género y de la toma de decisiones. Al igual que la
descentralizacion territorial de las mismas, siendo estas estrategias juntas o separadas

una forma de operacionalizar la transversalizacion de género.

Por su parte, dentro de la estrategia de desconcentraciéon sectorial, se busca
que los criterios de igualdad se cumplan en todos los sectores que integran el aparato
publico y esto se logra a través del cambio organizacional, acompafiamiento de
propuestas, instrumentos y mecanismos de coordinacidn entre los sectores. Segun
Garcia Prince (2010), el instrumento operativo para la desconcentracion suele ser la
creacion de comités sectoriales a cargo del tema de género, o un departamento en

cada ministerio, secretaria o instituto.

En el marco de la estrategia de descentralizacion territorial, se planea la
creacion de mecanismos nacionales para posibilitar que los organismos subnacionales
y locales tengan la capacidad de crear politicas, planes y programas para aplicar;
adaptar y replicar lineamientos del organismo y politicas nacionales, respondiendo de
esta forma a la realidad territorial, local y regional (Garcia Prince, 2010). Entre los
limitantes de estas estrategias, el principal inconveniente presentado por la autora es
el centralismo, pues las politicas y acciones son concentradas en el nivel central,
inclinando la balanza de los resultados hacia la capitalizacidn de acciones,

acercamientos puntuales y disparejos en los territorios.

Otra de las formas de comprender los enfoques de implementacion de la
transversalizacidn de género es para Garcia Prince (2010) las iniciativas identificadas a

partir de las practicas administrativas. Las mismas se mencionan a continuacién:

e |Iniciativas que pretenden ser de alcance global: parten del disefio y
puesta en marcha de planes nacionales que conciben como objetivo

sustantivo la garantia de la igualdad de género.

e Iniciativas especificamente tematicas: ligadas a una problematica

especifica como la violencia, el salario, etc.
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e |Iniciativas dirigidas a un determinado objetivo poblacional: este
enfoque también puede ser entendido como “mujerista” y no es
compatible con el enfoque de género que se plantea en la

transversalizacion.

4. Andlisis de las Politicas publicas

Para el autor Luis Aguilar (2018), las politicas publicas se constituyen como el
objeto de estudio de las disciplinas interesadas en la accidn estatal. A partir de la
década del 50 se aposto por la creacidn de una disciplina propia de politicas publicas,
la cual ha tomado relevancia en las universidades a nivel mundial. Desde esta misma
perspectiva, para autores como Meny y Thoenig (1992) son fundamentalmente
objetos de investigacién, que deben ser definidos como el producto de la actividad de
las autoridades que ejercen consigo el poder publico y que generan y reproducen

legitimidad gubernamental.

A la par, las Ciencias Politicas y la Administracién Publica, disciplinas
interesadas en el quehacer en y de lo publico, también persiguen la comprensién de
las acciones publicas como un campo del conocimiento, con el objetivo de brindar
herramientas para la toma de decisiones efectivas por parte de los gobiernos. De
acuerdo con Guzman (2020) la accion publica se refiere a la construccion y
conceptualizacidn de los problemas publicos y la generacién de propuestas para su
resolucién o mitigacion. Los problemas publicos implican varias formas de
coordinacidn en distintos niveles, en los cuales participan actores multiples y donde los
resultados son inciertos. Es ahi, por consiguiente, donde el analisis debe permear el
proceso de forma situada y tomando en cuenta el entorno cadtico y cambiante del

juego politico.

Por lo expuesto, el estudio de las politicas publicas tendria como fin ultimo la
correccion de la decision de los gobiernos sobre las politicas que pretenden solventar
los problemas publicos. Esto se da a partir de la comprensidn racional de los procesos

de decision y de la generacién de herramientas para conseguir una efectividad causal

83



basada en la razon técnica y no sustantiva. Ahora bien, como ya se ha expuesto con
anterioridad, las politicas publicas no dependen solo del Estado, sino que son el
resultado de pugnas entre actores sociales, econémicos y politicos con diferentes
intereses que interactdan en un contexto normativo (Butler, 2007), por lo cual, el

estudio de las politicas debe integrar estas acciones en su horizonte analitico.

Tanto la disciplina de las politicas publicas, como otras que se interesan en
estudiar estos procesos, coinciden en que el foco de la observacion es la efectividad de
la politica, la cual se define a partir de estdndares de calidad, y no debe ser reducida a
la medicion econédmica de costo-efectividad. Igualmente, este analisis deberia ir ligado
a la evaluacién del accionar ciudadano sobre la problematica, pues el gobierno no es el
Unico responsable de la consecucion de los objetivos publicos, sino que se debe

entender a la sociedad civil como corresponsable de la efectividad.

El rol de quien evalula la politica publica deberia iniciar desde la comprensién
de la complejidad de los problemas publicos, ademas del reconocimiento de los
intereses que estan por detrds de la conceptualizacidn de estos. Finalmente, en medio
de un contexto de globalizacidn, es necesario contemplar la realidad con un enfoque
transterritorial e intergubernamental de las politicas, asi también la integracidon de las
tecnologias de la comunicacién y la informacion que aporte en la efectividad de la

politica (Aguilar, 2018).

4.1 Marcos de analisis en Politicas publicas

Existe variedad de literatura sobre metodologias para el andlisis de las
politicas publicas, sin embargo, a continuacidn, se analizaran solo algunas de las mas
usadas tanto por los gobiernos como por observatorios internacionales para su

evaluacion.

4.1.1 Marco secuencial
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De acuerdo con Kelly (2003) las politicas publicas pueden ser analizadas a
partir de la comprension del ciclo de una politica la cual tiene los siguientes
momentos: identificacién del problema y colocacién en la agenda publica; formulacién
de la politica; legislacion y reglamentacion; implementacion; evaluacion; y regreso a la

agenda publica.

Figura 1

Ciclo de una Politica Publica

Identificacion
del problema
y colocacion
en la agenda
publica

Evaluacion Formulacion
de la politica

Legislacion y
reglamentacion

Implementacion

Nota. Elaboracion propia con base en Kelly (2003).

Con un enfoque similar, Jones (como se citd en Surel 2008) propone que la
accién publica puede ser comprendida como un tipo ideal en el cual es posible
identificar una secuencia de etapas que potencialmente pueden ser analizadas
individualmente o en conjunto, dichas fases son: a) incorporacién del problema
politico en la agenda; b) la produccidn de soluciones alternativas; c) la decisidn de

sentido; d) implementacidn de la politica; y e) terminacién del programa.
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Figura 2

Secuencia de las politicas publicas

Incorporacion del
problema pablico en
la agenda

Produccion de Implementacidn de la Terminacidn del

Decisidn de sentidos politica programa

soluciones altemativas

Nota. Elaboracidn propia con base en Surel (2008).

Tanto el marco analitico expuesto por Kelly, como por Jones, pueden ser de
gran utilidad pues presentan la ventaja de la comprension lineal-secuencial del proceso
de la concepcion, implementacién y finalizacion de la politica. Sin embargo, también
pueden generar comprension limitada al simplificar la complejidad de las acciones y
decisiones que son base de la accidn publica, debido a que consideran que esta es

producto solamente de la construccion de las elites dirigentes.

4.1.2 Modelo de eleccién racional y eleccidn publica

Desde este enfoque se considera que los actores se caracterizan por
comportamientos que maximicen sus utilidades o intereses, por lo que a priori las
decisiones serian racionales y con un orden en sus preferencias, ademas desligados del

interés de otros actores con intereses similares.

Este modelo se inclina por analizar los arreglos institucionales como el disefo
de las instituciones estatales y las normas legales y constitucionales a partir de la
teoria de la agencia, usando conceptos tales como costes de transaccion, teoria de

juegos, etc. De acuerdo con esta propuesta los arreglos institucionales deben generar
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costos de transaccion bajos, para evitar la incursion de los buscadores de rentas y
ganancias, a fin de garantizar una mayor eficiencia en el uso de recursos y por lo tanto

mejores resultados desde el punto de vista del costo-beneficio.

Por mucho tiempo la evaluacién de las politicas publicas estuvo ligada a este
enfoque de eficiencia, pues propone que una politica publica eficiente se obtendra por
la guia y el incentivo correcto a través de las instituciones adecuadas, los
comportamientos irracionales y egoistas de los actores individuales y colectivos (Roth,

2008).

Siguiendo a Rodriguez, C. (2018) este marco de andlisis aun se mantiene por
muchas instituciones tales como las agencias multilaterales de desarrollo, el Banco
Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial, las cuales suelen sefialar a las
instituciones publicas como entorpecedoras de la eficiencia dptima de las politicas
publicas. Roth (2008) considera que, de acuerdo con este enfoque, el Estado se hace
cargo de los costos de transaccién en un mundo complejo y donde el mercado tiene
gran influencia, por lo tanto, en comparacién con las instituciones privadas y las
empresas que tienen mejores aptitudes para la adaptacidén, el primero suele tener

muchas complicaciones.

4.1.3 Coalicién de actores de la politica o Advocacy Coalitions

Este marco de analisis fue elaborado por Sabatier en los aifos 80 con la
intencidn de proponer una alternativa al enfoque secuencial. Se basa en una sintesis
de los dispositivos mas destacados de los enfoques top down y bottom up para el
estudio de la implementacién de las politicas, integrando el papel de las informaciones

técnicas en los procesos.

El modelo de analisis se basa en cinco premisas: a) las teorias sobre el
proceso de la politica deben tener en cuenta la informacion relativa al problema; b) los
procesos de politica deben ser vistos desde una perspectiva temporal a largo plazo (no
menos de diez afios); c) no se puede limitar la unidad de analisis a la estructura

gubernamental, sino a un subsistema de politica parte del subsistema politico (actores
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publicos, actores privados interesados o involucrados en una controversia); d) incluir al
interior del subsistema a actores como periodistas, investigadores, y analistas de
politicas por su papel en la difusidn de ideas, asi como también a los actores de todos
los niveles gubernamentales que actuan en la formulacién e implementacion de la
politica; y e) es necesario considerar que las politicas publicas incorporen teorias

implicitas (Roth, 2008, pp.82-83).

Las Teorias implicitas hacen referencia a los sistemas de creencias, valores
prioritarios, percepciones, relaciones causales y de la importancia del problema, del
mismo modo que sobre la eficacia de los instrumentos que la politica usa y que son
incorporados por los miembros de las coaliciones de actores, en inglés, advocacy

coalitions (Roth, 2008).

De acuerdo con Rodriguez, C. (2018) en el interior de un subsistema de
politica, los actores se estructuran en comunidades, los cuales tienen como base un
sistema de creencias. En palabras de Surel (2008) son paradigmas, que pueden influir
sobre las decisiones publicas usando de manera instrumental los recursos que produce
el entorno, tales como los instrumentos, los planes, los programas, los proyectos.
Siguiendo a Roth (2008) este entorno influye sobre el subsistema y sus actores, y actua
como proveedor de coerciones, limitaciones y recursos a partir de factores estables
como: las reglas constitucionales; las condiciones socioculturales o naturales, y otros
menos estructurales como las condiciones socioecondmicas de los actores, la opinién

publica, las mayorias parlamentarias o de gobierno.

4.1.4 El marco de analisis por el referencial

En palabras de Muller (2002) las politicas publicas deben ser entendidas como

configuraciones de actores, con énfasis en tres puntos:

a) El problema de la racionalidad de los actores, que se basa en la toma de

decisiones y la incertidumbre y complejidad de estos procesos;
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b) El papel de la administracion publica que hace alusion al medio decisional
central configurado por cuatro circulos de decisién: i) primer circulo, por donde
transitan todas las decisiones (presidente, ministro de trabajo, ministro de
inclusién econdmica); ii) el segundo circulo estd compuesto por las
administraciones sectoriales (ministerios) que intervienen en un campo en
especifico; iii) el tercer circulo hace alusién a los actores externos al Estado,
como el sector privado, los gremios, organizaciones, ONG, etc.; iv) finalmente el

cuarto circulo integra los drganos politicos legislativos y al poder judicial;

c) Lasredes de actores que se centran en mostrar cémo las redes de actores se
constituyen en redes de politicas publicas. Por lo tanto, es el momento en el
cual se debe identificar los actores que son activos en la interfaz entre las
diferentes redes, puesto que son ellos quienes integrardn las diferentes
dimensiones de la decision (policy brokers—mediadores). Estas redes se
expresan en las comunidades de politicas publicas y producen significados y

dan significacidn a las politicas publicas (Roth, 2008).

Por lo tanto, de acuerdo con Muller (2002), en este modelo, los agentes o
actores mediadores construyen las imagenes a través de las cuales una sociedad
representa su relaciéon con el mundo, ellos aportan en la elaboracion de las politicas

publicas y las herramientas para actuar sobre el mundo y sobre si mismos.

4.1.5 Las redes de actores o Networks Theory

Los limites de los enfoques tradicionales para el analisis de las politicas
publicas han resultado en una gran presencia y cada vez mas focalizada sobre la nocién
de redes de actores. De acuerdo con Rodriguez, C. (2018) las politicas publicas estan
generalmente formuladas desde instancias politicas informales, al exterior de las
instituciones convencionales como los congresos, las asambleas y las administraciones.
Por lo tanto, la idea de red propone una nueva manera de concebir este proceso. Esta
nocion no intenta explicar la realidad como consecuencia de una serie de relaciones
causales, lineales determinadas por fuerzas externas, sino desde la percepcidn de la

sociedad en su realizacion mediante la interaccion de individuos que intercambian
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informacién y recursos, tomando de manera descentralizada al concepto de

gobernanza y organizacion social.

En palabras de Adam y Kriesi (2010) existen al menos tres enfoques del uso
del concepto de redes de politicas. Un primer enfoque se refiere a una estructura de
gobierno nueva y bien definida, que se distingue de las jerarquias verticales y de las
estructuras horizontales del mercado. Este enfoque pone acento en las coordinacion
horizontal y autoorganizativa entre los actores privados y publicos que estan

involucrados en la negociacion y la resolucién de problemas.

El segundo enfoque es su aplicacidn a distintos tipos de patrones de
interaccidn entre actores publicos y privados en subsistemas de politica especificos.
Por lo tanto, existe una amplia variedad de patrones de interaccion entre los actores
politicos y privados en el ambito de formulacion de politicas. Los sistemas
corporativistas y pluralistas son propios de este enfoque, el primero identifica a pocos
actores centrales que intervienen, y el segundo, a una gran cantidad de actores
involucrados en la formulacion de politicas. Finalmente, el tercer enfoque que puede
ser denominado como formalizado cuantitativo, se centra en las relaciones entre los
actores y mas no en las caracteristicas de estos, obteniendo como resultado imagenes
y estructuras de redes e indices que muestran la caracterizacién de su grado de

centralizacidn, conectividad, densidad, etc (Adam y Kriesi, 2010).

Otra de las propuestas fue la incorporada por Heclo (1978, como se cité en
Rodriguez, C., 2018) quien introdujo el concepto de red de controversias o issue
network para designar las redes que incluyen a numerosos grupos de actores del
proceso de la politica. Otros autores como Marsh y Rhodes (1992), desarrollaron una
tipologia en la cual ubican a cinco grupos de actores: la comunidad de politica publica
(policy community), red profesional (profesional network), red intergubernamental
(intergubernamental network), red de productores (producer network) y al igual que

Heclo, identifican a red de controversias (issue network).

Siguiendo a Roth (2008), esta nueva mirada hacia el analisis de las politicas
publicas se debe a la transformacién de la realidad en la hechura de las politicas. Este

nuevo proceso se distinguia por el crecimiento del caracter organizado de la sociedad,
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la ampliacion del campo de las intervenciones publicas, la complejidad social, su
interdependencia con las organizaciones y la tendencia a la descentralizacién y la
fragmentacidn del Estado; una frontera cada vez menos visible entre lo publico, lo
privado y la transnacionalizacién de las politicas. Esto deja claro que el proceso politico
no estd completamente, ni exclusivamente estructurado por arreglos institucionales

formales (Adam y Kriesi, 2010).

Esta nocidn pone en crisis la consideracion sobre los limites de lo publico,
advirtiendo conexiones entre lo publico Estatal y lo publico no Estatal, por lo que las
politicas publicas serian el resultado de interrelaciones e interdependencias entre
instituciones, grupos e individuos que conforman una red con influencia mutua. Cada
politica, por su naturaleza, deberia tener una red distinta de actores que debe ser
identificada y analizada a partir de su movilizacién de recursos politicos como
informacién y capacidades, los cuales son diseminados entre ellos (Kenis y Schneider,

1991).

Siguiendo a Marsh y Smith (2000) el andlisis de redes debe ser comprendido
como un modelo dialéctico en el cual hay una interaccién entre las variables
contextuales, la estructura de la red y las relaciones interpersonales de los actores que
estan dentro de la red. De acuerdo con estos autores, la estructura de la red genera
valores que afectan de alguna forma a los actores que son parte de ella, a su vez, el
conocimiento de los actores puede transformar esta cultura o valores. Se debe tener
presente que el contexto afecta también en algin punto a la estructura de lared y su
actividad. La interaccién entre estas afectaciones a su vez tiene impactos politicos, y
estos impactos afectarian nuevamente a la estructura de la red y el accionar de la red,

asi como al contexto (Bruzzone, 2019).

En palabras de Kisby (2007) el modelo de Marsh y Smith debe considerar el rol
de las ideas como un factor fundamental, ya que influencian en el proceso de la
politica. Para este autor las ideas son variables independientes, ya que son creencias
programaticas que afectan en la implementacion de la politica. Aunque las ideas son
complejas de analizar, deben ser tomadas en cuenta ya que forman parte del sistema
normativo y de creencias a partir del cual se toman decisiones o se da forma a

respuestas por parte de quienes deciden, hacen e implementan una politica publica.
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En esta misma linea, Hochschild (2006, como se cité en Bruzzone, 2019)
asevera que las ideas intervienen directamente en el comportamiento de las personas
(intereses), a aumentar sus preferencias por una accién (justificar el interés) y a
brindar nuevas opciones para la actuacion de la persona (entendimiento de los
intereses). Este marco tedrico bien podria empatar con las propuestas feministas de

analisis de politicas publicas desarrolladas con anterioridad en este trabajo.

El analisis de redes de actores como se ha revisado es una metodologia que
busca describir, ademas de crear modelos de manera inductiva de las estructuras de
las relaciones entre los actores, en el cual toma relevancia tanto las caracteristicas de

los actores y la importancia de las relaciones entre ellos.

De acuerdo con la explicacién en parrafos anteriores, el concepto de
gobernanza se vuelve relevante puesto que los actores toman un papel fundamental al
momento de la formulacion, pero también en la implementacién, debido a que ya
existe una dindmica de red que legitima las acciones y las apoya. Ademas, que los
actores que son formalmente responsables de la toma de decisiones no son los Unicos,
ni siquiera los mas influyentes al momento de formular e implementar la politica
(Adam y Kriesi, 2010). En palabras de Kenis y Schneider (1991) la red de politica se
convirtié en descriptor de los arreglos en la formulacién e implementacion, dado que

estdn caracterizados por relaciones informales, descentralizadas y horizontales.

En conformidad con estos autores, es necesario realizar una distincién
conceptual entre los dos tipos de dimensiones de redes de actores de politicas publicas
que deberian ser analizados: los mercados de politicas publicas (policy markets) y las

jerarquias de politicas (policy hierarchies).

En el primer caso, siguiendo a Downs, (1957, como se cit6é en Kenis y
Schneider, 1991) se refiere a los partidos politicos y autoridades que formulan politicas
para ganar elecciones y ganan elecciones para generar politicas. En el segundo caso, a
juicio de Landes y Posner (1975), esta dimensidn puede ser entendida también a partir
del enfoque de grupos de interés en el cual la legislacidn es un bien que es

suministrado por el gobierno a quienes tienen buenas ofertas en comparacidn con sus
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rivales (como se citd en Kenis y Schneider, 1991). En este caso la politica es vendida

por quien legisla y comprada por los beneficiarios de esta.

En el caso de las jerarquias de politicas, se las entiende como tipos ideales de
formulacidn de politicas en el nivel burocratico. Se toma en cuenta las relaciones entre
los actores principales y los agentes que participan en los procesos, en este caso
existen dos cadenas: pueblo-parlamento-ejecutivo; y por el otro lado, parlamento-
ejecutivo -administrativo. Tanto el ejecutivo como el administrativo son los
implementadores de la politica, dado que el legislativo o parlamento es el que formula

las politicas.

5. Implementaciéon de las Politicas publicas

Este momento en el ciclo de las politicas publicas es entendido como la puesta
en marcha de determinada politica, incluyendo tanto su ejecucién como su direccion y
el control de sus resultados, donde se pasa de intenciones abstractas a productos,
efectos o impactos, teniendo en cuenta el universo politico y administrativo (Brugué
Torruella, 1995). La etapa de la implementacion tiene como base un proceso de
ensamblaje de los elementos que se requieren para producir un resultado especifico y
previamente planteado. Este proceso puede ser influido por diversas variables
independientes, tales como los actores y factores que apoyen, alteren o se presenten

como obstdaculos para el cumplimiento del objetivo (Revuelta Vaquero, 2007).

Por lo tanto, la implementacién es un momento posterior a las decisiones y la
legislacién, al establecimiento de objetivos y metas, y a la asignacidn de recursos para
su puesta en marcha (Mahou, 2008). Siguiendo a Van Meter y Van Horn (1975, como
se cité en Aguilar,1993) la implementacion se refiere a las acciones efectuadas por
individuos o grupos (actores) publicos y privados, para la realizacion de objetivos que
han sido establecidos con anterioridad, distinguiendo el momento de puesta en
marcha del momento de impacto. El impacto estudia las consecuencias de las politicas
publicas, en tanto que la implementacion destaca las fuerzas que van a determinar

dicho impacto.
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Siguiendo a Pressman y Wildavsky (1984), la implementacién es un proceso de
interaccion entre el establecimiento de objetivos y las acciones que se emprenden
para alcanzarlos. De acuerdo con estos autores, la clave para el logro de la
implementacion es la reduccién de la complejidad conjunta, lo que hace referencia a la
multiplicidad de participantes y perspectivas; evitando con ello el déficit en la
implementacidn. Otras condiciones que deben ser analizadas de acuerdo con estos
autores es la definicién clara de objetivos, la asignacidon adecuada de recursos; el
ensamblaje y el control de dichos recursos por parte de la cadena de mando, y tender
las lineas de control y comunicacidon de manera efectiva sobre los individuos y

organizaciones implicadas.

Para Sabatier y Mazmanian (1981) existe una separacién entre la toma de
decisiones y la ejecucion de la politica. Ademads, agregan que es importante el proceso
de retroalimentacion o feedback, asi como de la ley o el instrumento que estructure el
proceso de consecucion de objetivos. Para estos autores la implementacion es la
realizacion de una decisidn politica que identifica el problema, define el objetivo que
perseguira, y estructura el proceso de la implementacién. Este proceso, al igual que el
planteado por Pressman y Wildavsky, se constituiria por una serie de etapas: recepcion
del estatuto basico, conformidad de los grupos objetivos con las decisiones, impactos

reales, impactos percibidos, revisidon del estatuto basico (Mahou, 2008).

Meny y Thoenig (1992) entienden la implementacién como la aplicacion de
un programa de accién a un programa previamente planteado. En esta misma linea,
Lester y Goggin (1998) conciben a la implementacién como un proceso o una serie de
decisiones subnacionales y acciones dirigidas a poner en efecto una decisién nacional.
En este caso la caracteristica principal del proceso es el desempefio oportuno y
satisfactorio de ciertas tareas necesarias y relacionadas para la realizacion de la
politica. Para estos autores es importante asumir un enfoque de red donde participan
una multiplicidad de organizaciones y actores individuales que interactian entre si. En
este mismo sentido, Hjern y Porter (1997) plantean que existen estructuras de
implementacién compuestas por clusters de actores y organizaciones que

implementan conjuntamente los programas (Mahou, 2008).
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Desde la perspectiva de redes de actores de politica han trabajado autores
como Ripley y Franklin (1982) quienes entienden la implementacidn como un proceso
en el que se implican muchos actores, cada uno con objetivos difusos y competitivos, y
gue operan dentro de un contexto caracterizado por grandes y complejos programas
gubernamentales, los cuales requieren de participacién en diferentes niveles y

unidades de gobierno que son afectados por poderosos factores.

Cano (2008) plantea que toda etapa de implementacion se dirige por
definicion a actores externos al subsistema politico administrativo. Por ello, se da
mucha importancia a los actores politicos puesto que este momento debe ser
considerado como un proceso competitivo o incluso un juego dentro del cual
participan los actores. Ante esta relacion entre los actores, se debe tener en cuenta las
interacciones entre los grupos objetivo, los beneficiarios finales y los grupos terciarios

(Bardach, 1977, como se cité en Rodriguez, C., 2018).

Siguiendo a Lipsky (1980), el rol de los profesionales en las administraciones,
los Street level bureaucrats, se caracteriza por su alta discrecionalidad y capacidad
interventora. Este autor se adscribe a la teoria de la eleccidn racional, la cual propone
que los individuos son capaces de tomar sus decisiones en cuanto a los servicios
publicos, sin que haya algun tipo de mediacién por parte de los politicos o expertos de
los niveles superiores. Por lo tanto, y en la misma linea del modelo bottom up, el
control que se pueda ejercer sobre la discrecionalidad de los funcionarios es limitado,
y no existe una separacién entre la fase de formulacién e implementacidn, ni linealidad

en el proceso politico.

Para Lipsky (1980) los implementadores toman trascendental importancia,
debido a que son quienes estdn mas cerca del problema y con recursos para
resolverlos. Por lo tanto, advierte acerca de la importancia de los niveles mas bajos de
las organizaciones gubernamentales, de quienes considera que cuentan con mas
influencia incluso que los situados en puestos superiores, ya que cuentan con el grado

discrecional para prestar servicios o imponer sanciones.

Al contrario de la visién dada por el modelo de analisis Top down, el control

no siempre puede ser ejercido de manera tal que los sujetos actien de forma neutral
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puesto que son agentes auténomos y operan como decision-makers cuyas elecciones

son racionales, mas alla que en el cumplimiento de reglas (Maynard-Moody y
Musheno, como se cité en Mahou, 2008). Por consiguiente, la gestion de quien

implementa debe ser entendida desde una perspectiva eminentemente politica y no

solo gerencial, puesto que la implementacién se centra en aspectos relacionados con

el poder (Mahou, 2008).

A partir de la aproximacion adoptada por la visién evolucionista de la politica

donde la discrecionalidad del funcionariado es fundamental, autores como Berman
(1980) y Lipsky (1980) seialan que la politica puede ser mejor implementada en
términos de eficiencia si los implementadores o street level bureauctras cuentan con
cierto grado de libertad (recursos, legitimidad y apoyo de las jerarquias superiores).
Esto con el objetivo de ajustar la politica a las exigencias de las condiciones del

territorio y de la dinamica organizacional de continuo aprendizaje.

De acuerdo con Wildavsky y Majone (como se cité en Mahou, 2008), este
aprendizaje es un valor esencial para alcanzar el éxito de la politica, debido a que la
predisposicion para aprender como conocer (knowing how) de la habilidad de
seleccionar comportamientos y reglas de conducta es mas provechosa que la
adquisicion de conocimientos abstractos, reglas o la obediencia. Sobre la base del
aprendizaje de quienes implementan, a través de su analisis y adquisicion de
conocimientos acerca de la realidad situada, pueden reformular parte de la politica

puesto que pueden distinguir sus restricciones, e implicarse activamente en la

busqueda de soluciones viables. Esta propuesta también puede y debe ser leida como

las posibilidades de corregir el curso de la politica, asi como también alterarla o

truncarla.

Browne y Wildavsky (1984, como se citd en Rodriguez, C., 2018) plantean una

tipologia de la orientacidn de los actores organizacionales de acuerdo con el

aprendizaje adquirido:

a) Reaccionarios: aquellos que estan de acuerdo con programas anteriores

quieren aprender como desechar los programas actuales;

Yy
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b) Conservadores: a favor del statu quo y quieren aprender cémo mejorar la

implementacién de programas existentes;

c) Reformadores: desean aprender como implementar politicas con algunos

objetivos diferentes;
d) Radicales: desean cambiar el sistema.

A la vez, desarrollan una tipologia de las organizaciones de acuerdo con su

forma de aprendizaje:

a) Organizaciones de mercado: su objetivo es maximizar los resultados

finales aprendiendo cdmo usar de forma dptima los recursos;

b) Asociaciones: desean minimizar las disparidades en los recursos y
personas, por lo tanto, aprenden sobre las desigualdades y cémo

reducirlas;

c) Organizaciones jerarquicas o administraciones: tienen como objetivo
mejorar los resultados individuales siguiendo criterios de méritos
reconocidos, aprendiendo acerca de quién tiene derecho a hacer

determinada cosa por razdn de estatus.

En estos tipos de aprendizaje por actor y por organizacién es que cobran
importancia la evaluacidn y los mecanismos de retroalimentacion, en vista de que
aportan en el aprendizaje organizacional para la adaptacién, y no solamente de

control.

Ahora bien, el momento de la implementacion y el analisis de la
implementacién deben ser comprendidos de forma diferenciada. El primero, como ya
se ha revisado, hace referencia a un fendmeno dentro de un contexto politico, es
decir, es uno de los momentos en los cuales se divide el proceso de las politicas
publicas. En el caso del segundo, es el estudio sistematico del primero, lo cual implica
el uso de marcos conceptuales, su operacionalizacién, métodos y técnicas, ademas de
modelos que han sido desarrollados por las disciplinas interesadas en la politica

(Rodriguez, C., 2018).
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6. Analisis de la implementacion de las Politicas publicas

En palabras de Subirats (1994) el analisis del momento de implementacién
debe ser entendido como “un estudio sistematico de la actividad puesta en practica
con el fin de individualizar los factores que explican el proceso de transformacién de
los programas en resultados” (p. 104). Para este fin, se han propuesto variedad de

modelos, entre ellos, los que se describen a continuacién.

6.1 Modelo Top Down

En este modelo se puede identificar una separacién entre la etapa politica de
disefio de la politica publica y la etapa de implementacidn. Esta Gltima es entendida
como técnica, especializada y se ejecuta a través de procedimientos y estructuras
administrativas (Olavarria Gambi, 2007). El elemento mas importante en este modelo
es la administracion publica vista como una organizacién jerarquizada y centralizada,
en la cual progresivamente se obedece 6rdenes hasta llegar a los estamentos
ejecutores o técnicos. Por lo tanto, los procesos jerarquicos de control deberian
asegurar la implementacién de la politica (Meny y Thoenig, 1992). Para Subirats (1994)
este modelo depende de elementos tales como: establecimiento de objetivos claros,
recursos suficientes, comunicacidn organizacional, capacidad de control y condiciones

ambientales.

Al desarrollar la idea del establecimiento de objetivos claros, Subirats (1994)
define el establecimiento de métodos y técnicas para mejorar su formulacion:
seguridad en la transmisién de drdenes, claridad en las instrucciones sobre los sujetos
de las decisiones, y coherencia en la formulacién, dado que, por la naturaleza del
método, los objetivos deben ser univocos. Por lo que respecta a la cantidad de
recursos disponibles, hace referencia al personal adecuado y de calidad, acceso
suficiente a informacidn requerida y capacidad para ejercer autoridad necesaria. En
tanto, la comunicacion organizativa y la capacidad de control hacen alusién a que
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cuanto mejores sean los canales de comunicacién entre las partes, mas uniforme sera
la informacidén que se conocera y resultard mas sencillo conseguir la colaboracién de

los distintos drganos y sujetos involucrados.

Por otra parte, sobre las condiciones ambientales, se refiere a las
circunstancias econdmicas, politicas y sociales que tienen que ver con elementos tales
como la opinidn publica, los intereses afectados o el grado de transformacion de las

condiciones que implica la puesta en marcha del programa o politica (Subirats ,1994).

Siguiendo a Sabatier y Mazmanian (1981) en este modelo por lo general la
politica es una ley, la cual ha sido disefiada por los decisores y transmitida hacia los
subordinados quienes se encargaran de ejecutarla. Las jerarquias superiores suelen
hacer lo posible por que las normas entren en vigor lo mas relacionadas con las
intenciones de quienes las disefiaron. Por lo que una implementacion exitosa estaria
medida de acuerdo con los siguientes indicadores: i) los resultados alcanzan las metas
establecidas en la norma; ii) los objetivos de la ley son claros y estan perfectamente
definidos; iii) la teoria de cambio se fundamenta en una relacién causal adecuada; iv)
los recursos materiales y humanos son suficientes. Como se observa, en este modelo
adquiere mucha importancia la comunicacion organizacional, la neutralidad de las y los
ejecutores ante las reglas establecidas, asi como el dominio del entorno politico,

econdmico y social.

Entre las criticas a este modelo y con evidencia de los resultados de su puesta
en practica para el analisis de la implementacién, se ha podido identificar que no
siempre lo previsto tedricamente se da en la realidad administrativa. En primer lugar,
los objetivos de las politicas suelen ser multiples, contradictorios y muchas veces
ambiguos. En segundo lugar, se identifica la discrecionalidad de los responsables
directos de la puesta en practica del programa, esto debido a que los elementos antes
descritos pasan por el filtro subjetivo de las percepciones de estos sujetos. Un tercer
elemento esta ligado al componente del entorno social, pues la sociedad suele ser
hostil y contradictoria ante las politicas. Por ultimo, los actores que intervienen suelen
reformular constantemente el programa de acuerdo con sus intereses (Subirats, 1994).
A estas observaciones en el modelo, se puede agregar los problemas de recursos

materiales y humanos que suelen ser escasos para ciertas politicas.
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Van Meter y Van Hon (1975, como se cit6 en Sabatier y Mazmanian, 1989)
recomiendan el analisis del proceso de implementacion a partir de la inclusidn de los
siguientes factores que condicionan los programas, y que permiten tener un panorama
de la complejidad y variedad de factores que pueden asegurar o impedir su

implementacion:
1. Criterios que rigen las politicas y los recursos econdmicos destinados.
2. Apoyo politico hacia las politicas.
3. Condiciones tanto econdmicas como sociales.
4. Caracteristicas de las agencias encargadas de la implementacién.

5. La comunicacion de los estandares de las politicas intra y entre agencias

de la implementacién.
6. Incentivos para promover la aceptacidn de las decisiones politicas,

7. Decisiones politicas de los funcionarios responsables de la

implementacion.

En este punto, Sabatier y Mazmanian (1981) al igual que Subirats (1994)
hacen hincapié en que se debe realizar un esfuerzo en el analisis para conceptualizar y
explorar empiricamente la vinculacién entre el comportamiento individual y el
contexto politico, econdmico y legal de la accién. Los primeros hacen notar, ademas,
gue en este esquema se subestima la capacidad del proceso de implementacion que se
constituye a partir del acceso formal de los actores al proceso de implementacién, asi
como de los efectos que pueden tener los funcionarios responsables de la

implementacién desde su disposicion.

En este tenor, Sabatier y Mazmanian (1981) y Subirats (1994) plantean un
modelo basado en ciertos indicadores para el analisis de la implementacion y que
toman en cuenta tanto la naturaleza dindmica de este momento, asi como los cambios

de los factores ambientales:
e Objetivos claros y consistentes para que sean el estandar de evaluacién;

e Teoria causal adecuada de las politicas publicas para sustentar los cambios;
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e Estructuras legalmente establecidas al interior de la organizacidn y de los

grupos objetivo;

e Implementadores comprometidos y capaces de usar su discrecionalidad hacia

el cumplimiento de objetivos;

e Apoyo del poder legislativo y ejecutivo;

e Cambios en las condiciones socioecondmicas y que cambian el apoyo de grupos

de poder y que pueda subvertir la teoria causal de la politica.

Para estos autores, la funcién central del andlisis de la implementacién

consiste en identificar los factores que condicionan el logro de los objetivos

normativos a lo largo del proceso (Rodriguez, C., 2018). Dichos factores se pueden

categorizar de la siguiente forma:

a)

b)

Tratabilidad del problema: hace referencia a i) disponibilidad de teorias y
tecnologias probadas que fundamenten la procedencia y el objetivo del
programa, ante la indisponibilidad de estos recursos, el programa se vera
comprometido; ii) diversidad de comportamientos en el grupo objetivo,
puesto que existen diferentes condiciones o aspectos que se pueden
modificar a través del programa y esto puede ocasionar que los
reglamentos y procedimientos no sean claros y por ende afectar a los
objetivos; iii) identificacién del porcentaje del grupo objetivo de la
poblacidn total, puesto que si es mas grande y facil de identificar, el apoyo
politico es mas favorecedor y el programa se considerara como parte
importante de |la agenda de gobierno; iv) magnitud de los cambios
observados de acuerdo con las condiciones problematicas que los sujetos
perciben, lo cual se representa con el nimero de personas que la meta

establece en la politica.

Capacidad para estructurar el proceso de implementacion: esta categoria
hace alusion a i) establecimiento de objetivos claros y coherentes los
cuales permitirdn evaluar el programa en un futuro, ya que fungen como

directrices tanto para funcionarios como para las jerarquias y demas
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c)

actores en tanto su comportamiento hacia la politica; ii) incorporacién de
teorias causales adecuadas teniendo presente que los principales vinculos
causales entre la intervencion gubernamental y el logro de los objetivos
estén claros y sean comprendidos, ademas de que el funcionariado tenga
jurisdiccion sobre una cantidad suficiente de vinculos cruciales para
alcanzar los objetivos; iii) recursos financieros disponibles; iv) integracion
jerdrquica en y entre las instituciones encargadas de la implementacion; v)
reglas de decisidon de las instituciones encargadas que parten de una ley
gue influye directamente en el proceso de implementacion y de esta
manera, se formulan normas que deben acatar las dependencias
encargadas de la implementacién en todo el proceso; vi) reclutamiento de
directivos y personal para que se comprometa con el logro de los objetivos
del programa; y vii) posibilidades formales de acceso a actores externos
para su participacion en la implementacién, en este caso de los
beneficiarios y las autoridades legislativas, ejecutivas y judiciales de las

dependencias.

Variables no normativas que condicionan la implementacioén: i)
condiciones socioecondémicas; ii) atencion de los medios al problema; iii)
apoyo publico (medios de comunicacion, legisladores, encuestas); iv)
actitudes y recursos de los grupos de ciudadanos; v) apoyo de autoridades
(ejecutivas y legislativas); vi) compromiso y calidad del liderazgo de los

funcionarios encargados (Sabatier y Mazmanian, 1981).

El modelo aqui descrito, es uno de los mas usados para los andlisis desde una

perspectiva Top down ya que intenta estudiar y comprender de manera detallada cada
uno de los actores y factores tanto organizacionales como externos del momento de la

implementacion.

6.2 Modelo Bottom Up

Se presenta como contrapartida al modelo de andlisis de arriba hacia abajo o

top down, puesto que analiza la implementacion de las politicas publicas a partir de los
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impactos, para luego analizar las relaciones entre las agencias y los usuarios, también,
estudiar la decisidén que implementa la accién, hasta llegar al disefio de la politica

publica.

Este modelo, en palabras de Mahou (2008) fija su atencion inicial en el
impacto de la accion del poder publico y de los actores que interactian en la
operacionalizacién. Esto con el objeto de buscar y definir soluciones organizativas para
la agencia implementadora y luego, observar hasta qué punto el programa ha influido

en los resultados de la politica.

Se podria decir que este enfoque pone mucha atencidn en las posibilidades en
negativo de la implementacién. Sin embargo, metodolégicamente el modelo también
sirve para observar las estrategias a nivel de funcionarios y organizaciones para poner
en marcha las politicas, asi como las potencialidades en el medio en el cual se
desempeiian, lo cual empataria con los criterios de discrecionalidad antes ya

mencionados a partir de las propuestas de Lipsky (1980).

Como mencionan Meny y Thoenig (1992) en el escenario del proceso de la
implementacidn, los actores no permanecen neutros o pasivos y es importante ver
como es su actuacion en relacion con la politica. Se trataria por lo tanto de reconstruir
los efectos de la politica a estudiar y determinar cuales de estos se pueden explicar por
la actuacion de las agencias administrativas implementadoras, y cuantos responden, al
contrario, a causas externas de la politica publica examinada (Subirats, como se cit6 en

Brugué Torruella, 1995).

Lo importante en este modelo es que la separacion entre politica y
administracion no es clara, por lo tanto, la implementacién es entendida como un
proceso politico continuo, en el cual se toman decisiones en todo momento. En este
sentido, se entiende que pueden existir impactos de la politica previos a su
formulacidn y deben tomarse decisiones sobre la marcha. Como se observa, los

actores estdn presentes en todo el proceso de implementacion y lo definen.

De este modo de acuerdo con Rein y Rabinobitz (1978) la implementacion es
una declaracién de preferencias gubernamentales mediatizada por actores que crean

un proceso circular de relaciones reciprocas de poder y negociaciones. En este punto,
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se hace énfasis en que los actores mads cercanos a la implementacién son los
implementadores, quienes generalmente estdn en los niveles mas bajos de las

organizaciones gubernamentales.

Se destaca de este modelo la imperativa atencién que se pone en los
conflictos en medio de la implementacion, es decir, las capacidades que tienen los
funcionarios para frustrar o neutralizar los esfuerzos para la implementacion de la
politica. Se enfatiza en la micropolitica ligada a las negociaciones y compromisos de los
actores. Asimismo, a las estrategias de conciliacién de valores e intereses entre
autoridades, funcionarios y usuarios de la politica publica, esto con el objetivo de
identificar capacidades ante restricciones e insuficiencias en las organizaciones y el

medio (Olavarria Gambi, 2007).

Siguiendo a Mahou (2008) para los defensores del modelo bottom up, es
importante descartar al control como una variable explicativa, puesto que, desde su
perspectiva, complica la préctica politica diaria por las siguientes razones: la estructura
jerdrquica muestra importantes disfunciones, la participacion de actores publicos y
privados crea conflictos; y finalmente, los objetivos de la politica generalmente son
difusos. Para apoyar su propuesta, este modelo plantea los siguientes factores que

pueden ser analizados:

- Nivel de discrecionalidad de los implementadores para medir y modificar

los objetivos disefados.

- Grado de consenso de los funcionarios, donde la negociacidn se convierte
en el elemento clave de la puesta en practica en la busqueda de

compromisos entre valores e intereses en conflicto.

- Grado de complejidad y ambigliedad de la politica, |la cual puede permitir,

mas alla de déficits de implementacidn, una mejor adaptacion al contexto.

La importancia de estas variables en detrimento de las variables control y
direccidn del poder politico sobre el administrativo, es dada a partir de la conversién
de esta ultima en un ambito de accidn con la capacidad de proponer objetivos y de

ejercer influencia dado que: a) dispone de conocimiento especializado, informacion
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real y medios adecuados, asi como margen de accion y maniobra; y b) cuenta con
cierto grado de autonomia para hacer frente a las presiones de los grupos interesados

en ser favorecidos (Mayntz,1985, como se cité en Mahou, 2008).

Tabla 2

Diferencias entre los modelos Top Down y Bottom up

INTERES INICIAL Cumbre; Decision gubernamental ~ Red; estructura de implementacion
generalmente establecidaen la ley local implicada en el dmbito
politico

IDENTIFICACION DE ACTORESEN EL  Desde arriba hacia abajo y desde el Desde abajo (gobiernoy sector
PROCESO gobierno hacia el sector privado privado)

CRITERIOS EVALUATIVOS Logro de los objetivos formales No son muy claros; el analista
decide lo mds relevante para el
asunto politico o problema. NO
requiere analisis cuidadoso de la
decision oficial gubernamental.

INTERES EN CONJUNTO Como se puede dirigir el sistema La interaccidn estratégica entre
para lograr los resultados multiples actores en una red
establecidos por la direccion de los  politica
decisores

Nota. Elaboracion propia con base en Mahou (2008).

Otras metodologias mas recientes para el analisis de las politicas publicas se
han separado de los modelos clasicos y han incursionado en la integracién de
metodologias mas cercanas a la exploracién de la experiencia de las y los actores en los
contextos institucionales y la atencion a las normas que regulan sus interacciones
(Guzmdn y Montaio, 2012; Guzman, 2020). En este enfoque toman trascendental
importancia los actores y sus intereses impregnados en las acciones publicas, puesto
gue previo a la estabilizacién de una politica, se mantienen pugnas y negociaciones
basadas en la comprension de la realidad y el conocimiento expresado en los discursos
y en las normas implicitas y explicitas que regulan las practicas e interacciones sociales

(Butler, 2007).
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Este enfoque planteado por Guzman y Montafio (2012) es en el cual se basa el
analisis institucional de las politicas publicas desde un enfoque de género. En razén de
gue, permea las metodologias a partir de la identificacién de los constructos culturales
y sociales del género, los cuales deben estan presentes en el metarrelato de los

actores individuales, colectivos, las estructuras institucionales, los marcos tedricos, etc.

CAPITULO V: CONTEXTO SOBRE LA POLITICA DE INCLUSION ECONOMICA EN EL
ECUADOR

1. Inclusidon econdmica

Como antecedente al tratamiento de las variables a ser analizadas se
contextualizan las implicaciones de la generacidn de politicas publicas de inclusion
econdmica. Para ello, se parte de un breve tratamiento tedrico sobre los principales
conceptos y categorias de la inclusién econdmica y se revisa ciertos documentos tanto

gubernamentales, asi como literatura cientifica y especializada sobre la tematica.

En este tenor y con base en estudios desarrollados por el Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural, RIMISP, la inclusién econdmica es una
respuesta a la exclusion en esta esfera y forma parte del paraguas de dimensiones que
componen la problemdtica de la pobreza. Por lo tanto, la inclusién econdmica se debe
enfocar en el estudio de indicadores como el desempleo de larga duracién, la
precarizacién e inseguridad laboral, los hogares sin trabajo y los ingresos que se ubican
bajo la linea de pobreza. Esta exclusidon del mercado laboral incluye al mantenimiento
de la poblacién en empleos de baja productividad, con bajos salarios, la informalidad e

inestabilidad (Fernandez, 2014).

Siguiendo esta misma linea argumentativa, la autora observa que hay una
tendencia a la precarizacién de los empleos formales: trabajadores sin seguridad
laboral, sin seguro de cesantia, sin estabilidad, sin contrato formal, sin oportunidades

de capacitacion. Esta realidad se vuelve mas evidente en poblaciones como los
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joévenes, las mujeres, el sector rural y la mano de obra ocupada en actividades agricolas
(OIT, 2008, como se citd en Fernandez, 2014). Esta aseveracion coincide con lo
planteado en el apartado tedrico relativo a la feminizacién de la pobreza donde se
observaba las condiciones econdmicas y laborales en las cuales se encuentran las
mujeres, dadas las caracteristicas desigualdades basadas en género y los procesos que

llevan a la profundizacién de dichas situaciones.

Es asi que para Ulla (2008) la insercidn econdmica debe ser comprendida
como un proceso gradual basado en los principios de la disposicidon de las partes a ser
incluidas, el aprendizaje continuo, la tolerancia y la innovacion. Puesto que, juntos
buscan generar modelos de relaciones econémicas capaces de forjar rupturas en las
I6gicas de exclusion tales como las expresadas en el parrafo anterior. En este marco,
entendemos por inclusion econdmica al incremento de ingresos propios, ya sea a
través de aumentar las posibilidades de empleo formal o mediante la generacién de

una actividad por cuenta propia (Rodriguez, J., 2018).

Ahora bien, lo planteado por Rodriguez, J. (2018) debe ser tomado de manera
relativa en tanto que la inclusién no solo implica el crecimiento econémico en bruto de
un sector o de una economia. Pues como lo explica Fernandez (2014), este proceso no
se ocasiona naturalmente en conjunto con el crecimiento econdmico en los niveles
individuales o sociales. La inclusién econdmica es una respuesta a la exclusion, la cual
es una condicién multidimensional de desventajas acumuladas y, por lo tanto, las

respuestas no son homogéneas ni de una politica lineal y univoca.

1.2 Politicas de inclusién econdmica en el Ecuador

El programa de inclusidn econémica a través de transferencias monetarias
condicionadas o Bono de Desarrollo Humano inicid en el afio 2007, en el gobierno de
Rafael Correa. Esta politica estd ligada a un programa mas antiguo de transferencias
monetarias no condicionadas que tuvo su comienzo en el afio 1998. Este ultimo fue
conocido como Bono Solidario y fue creado en el gobierno de Jamil Mahuad (Martinez

et al.,, 2017).
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El Bono Solidario en sus inicios fue pensado como “una medida
compensatoria para contener el incremento de pobreza o el deterioro de los servicios
de educacién y salud, o los relacionados con la pérdida de la calidad de vida de los mas
vulnerables” (Mahuad, 2021, p. 253). Con este objetivo, en sus inicios, el bono fue
dirigido especificamente a mujeres que no contaran con seguridad social y que
tuvieran al menos un hijo menor de edad, reconociendo asi la situacién inequitativa en
la que se encontraba este grupo en especifico. Este mismo procedimiento fue ofertado
para adultos mayores de 65 afos, quienes recibirian el 50% del valor entregado a las

mujeres.

Cabe recalcar que el alcance de aquel entonces estuvo calculado para 1.2
millones de ecuatorianas, es decir, el 10% de la poblacién en 1998. El efectivo proceso
de implementacion de la politica, de acuerdo con Jamil Mahuad, fue producto de una
asociacién entre el Estado, la Iglesia Catdlica, la cual se encargd del registro, y la banca
privada, teniendo a su cargo esta ultima la entrega de las transferencias monetarias en

sus ventanillas (Mahuad, 2021).

Si bien el bono inicié hace mas de dos décadas, su enfoque, disefio e
implementacién no ha variado mucho mas alla de los montos y la ampliacién de la
poblacién beneficiaria. Pues al afio 2021, se ha incluido a poblacion con discapacidades
y se ha abierto las puertas a ser beneficiarios a hombres en situacién de pobreza,

dejando atrds su focalizacion en las mujeres (Martinez et al., 2017).

En el afio 2007, la continuacién del programa de inclusidon econdmica con la
denominacién de Bono de Desarrollo Humano consistié en ampliar el programa de
transferencias con la dotacidn de un crédito o adelanto del bono a los beneficiarios a
través de la banca publica nacional. Se resalta que quienes han accedido a este
beneficio estatal han sido hogares en situacion de pobreza a través de las mujeres,

sobre todo madres solas y mujeres cabeza de hogar (Ghosh, 2012).

El Ministerio de Inclusién Econdmica y Social (MIES) ha sido la institucién
encargada de la implementacion de la politica. Esta instancia se sirve de informacién
del sistema de Registro Social, el cual es gestionado por el Ministerio Coordinador de

Desarrollo Social. El Registro Social es un mecanismo que a través de herramientas
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estadisticas mide los niveles de consumo de los hogares, obteniendo informacidn que
permite identificar a los hogares en situacién de pobreza y pobreza extrema. Con base
en este sistema de informacion, desde el ano 2014 el beneficio del Bono de Desarrollo
Humano se ha focalizado en los hogares que viven en situacién de pobreza extrema.
Este cambio ha implicado que por lo menos un 60% de los beneficiarios que antes
formaban parte del programa haya sido dado de baja, sin embargo, se ha ampliado la
cobertura a hogares que tengan a su cargo personas adultas mayores y con

discapacidades (Martinez et al., 2017).

El monto entregado a los hogares que forman parte del programa del Bono de
Desarrollo Humano es de 50 ddlares mensuales, el cual es transferido generalmente a
las mujeres cabeza de hogar. El programa denominado como Crédito de Desarrollo
Humano es un acumulado de esta mensualidad por un afio, es decir, se entrega 600
délares a la beneficiaria para que pueda invertir en un emprendimiento. La
transferencia monetaria también puede ser de manera asociada, es decir, que dos o
mas beneficiarias pueden organizarse y buscar este apoyo para iniciar un
emprendimiento. En este caso el tramite de acceso al crédito sera grupal y se sumara
el monto del adelanto por el nimero de integrantes con la entrega de maximo 1200

dolares.

De acuerdo con la base de la politica nacional, el Crédito de Desarrollo
Humano es un microcrédito productivo direccionado especificamente hacia los
hogares beneficiarios del Bono que deseen iniciar actividades econdmicas para que de
esta manera aporten en la generacién de dindmicas productivas y de autoempleo. El
objetivo del Crédito es que, a mediano plazo, las usuarias generen ingresos de manera
autéonoma y dejen de percibir el bono, pues el emprendimiento que han creado se ha
vuelto sostenible y les ha permitido salir de su situacion de pobreza (Martinez et al.,

2017).

Los programas de transferencias monetarias a nivel del Ecuador implican
también una serie de corresponsabilidades para quienes se benefician. El Estado ha
demarcado ciertas condiciones que en caso de incumplimiento serdn la base para que
el Bono o el Crédito sea retirado. De acuerdo con Martinez et al. (2017), no se han

aplicado sanciones o suspensiones por incumplimiento, sin embargo, se han
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identificado campafias de informacién dirigidas a los beneficiarios con el objetivo de
incentivar su cumplimiento. Los dmbitos en los cuales se han generado estos procesos

de corresponsabilidad son: la salud, educacidn, vivienda y trabajo infantil.
Salud

Las familias beneficiarias y especialmente las mujeres y nifios a su cargo
deben cumplir con una serie de corresponsabilidades en el dmbito de la salud. En el
caso de las mujeres gestantes y de los nifios y niflas menores de un afio, las
corresponsabilidades van de la mano con las politicas del Ministerio de Salud Publica
en el ambito de la desnutricion. Sumado a ello, las embarazadas deben cumplir con al
menos cinco consultas prenatales y los nifios menores de cinco afios deben asistir a
controles de salud de acuerdo con su edad. Ademas, las y los integrantes del hogar en
edad fértil deben asistir por lo menos a una charla anual de formacién en planificacién
familiar. Por el incumplimiento, se definen las siguientes sanciones: advertencia al
primer incumplimiento; en el segundo incumplimiento, descuento del 20% del valor de
la transferencia; al tercer incumplimiento, descuento del 40% del valor de la
transferencia; y al cuarto incumplimiento, suspension total y definitiva de la

transferencia.
Educacién

En el dmbito educativo, las y los integrantes de los hogares que reciben el
Bono y/o el Crédito que tengan entre 5 y 18 afios de edad, como parte de la
corresponsabilidad, deben estar inscritos en un centro educativo y asistir de manera
periddica. Las sanciones por incumplimiento son las siguientes: por no inscribirse en el
grado escolar que corresponda, habra una reduccidn del 50% de la transferencia; por

no asistir regularmente, suspensién total del pago de la transferencia.
Vivienda y Trabajo infantil

Los hogares beneficiarios no pueden invertir en viviendas en zonas inundables
o de deslaves, ademas de no invadir terrenos; las viviendas deben mantenerse en buen
estado. En caso de incumplimiento de estas condiciones, el Estado suspenderd de

manera temporal o definitiva la entrega de la transferencia monetaria.
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En el caso del trabajo infantil, un problema muy fuerte en el Ecuador, las
familias se comprometen a que las nifias y los niflos menores de 15 afios no trabajen ni
mendiguen. A pesar de la importancia de esta corresponsabilidad, hasta la fecha no se
han encontrado medios de verificacion de su cumplimiento, ni elementos

sancionatorios en este ambito.

1.3 Norma Técnica de Inclusién Econdmica y Movilidad Social

Las normas técnicas son instrumentos utilizados a nivel ministerial, los cuales
son desarrollados con base en los estandares de la Norma Técnica Ecuatoriana (NTE
INEN 0 2012) la cual establece directrices para la estructuracién, redaccién y
presentacion de documentos normativos, cédigos, guias de practica, manuales o

cualquier otro documento para la implementacién de un proceso (Jiménez, 2014).

La norma técnica establecida por el Ministerio de Inclusién Econdmica y Social
para la implementacidn de la politica publica de inclusion econdmica con base en el
Plan Toda una Vida 2017-2021 enmarca su accion como parte de las estrategias para
lograr el objetivo de la erradicacién de la incidencia de |la pobreza extrema por
ingresos. Como instrumento estratégico para el logro de las metas que persigue el
Estado, se evidencia la implementacién de la politica de inclusién econdmica. Para ello
se planifica como resultados a mediano plazo: la reduccién de la pobreza del 8,7% al
3,5% al afio 2021; la disminucidn de la relacion de ingresos entre el decil mas pobre y
el decil mas rico de 24,3 a menos de 20, el incremento del 53% al 95% del nimero de
hogares en extrema pobreza con vivienda propia y digna, reduccién del 10,4% al 7,6%
de la tasa de desempleo juvenil de 18 a 29 afios (Ministerio de Inclusiéon Econémicay

Social, 2019b).

Por lo tanto, la politica de Inclusién Econdmica se enmarca dentro de los
objetivos de la planificacidn nacional, sobre todo en los objetivos referentes al
desarrollo, como el objetivo 1 que contempla garantizar una vida digna con iguales
oportunidades para todas las personas; el objetivo 4; que establece la consolidacién de

la sostenibilidad del sistema econdmico social y solidario, y fortalecer la dolarizacién;
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el objetivo 6, que se refiere al desarrollo de capacidades productivas y del entorno
para lograr la soberania alimentaria y buen vivir a nivel rural (Secretaria Nacional de

Planificacién y Desarrollo del Ecuador, 2017).

La Politica de Inclusién Econdmica para el desarrollo socioecondmico, se ancla
al segundo eje del Plan Nacional de Desarrollo Toda Una Vida 2017-2021, “una
economia al servicio de la sociedad”, con base, en el enfoque de desarrollo territorial
que se definen en los objetivos No. 4 al 6; y, a la mision del MIES, “Menos Pobreza,
Mas Desarrollo”, cuyo fin es reducir la pobreza extrema en las familias de todo el pais,
basandose en una estrategia de corresponsabilidad de las familias para garantizar el
derecho a la educacion y salud de las nifias y ninos; ademas, de ser vinculadas a los

procesos socioeconémicos. (Ministerio de Inclusién Econdmica y Social, 2019c, p.5)

En este tenor, en la Norma Técnica se establecen los mecanismos para el
acceso a capital, financiamiento y propiedad que tienen como finalidad incluir a los
usuarios que histéricamente han sido excluidos del sistema financiero para que
accedan a capital para el desarrollo de emprendimientos mediante el Crédito de
Desarrollo Humano. Esta prestacién solo esta dirigida a beneficiarios que previamente
sean parte del padrén que recibe el Bono de Desarrollo Humano y que en el registro

social al calcular el indice de bienestar su puntuacién esté por debajo de 28,203512.

La Norma Técnica detalla que el proceso de inclusidn econdmica a través del
Crédito incluye servicios no financieros como el fortalecimiento de capacidades a
través de la formacion en la Escuela de Inclusidén Econdmica y el monitoreo y
seguimiento al emprendimiento desarrollado por quienes se benefician de la politica

para garantizar la sostenibilidad (Ministerio de Inclusion Econdmica, 2019b).

1.4 Acceso al Crédito de Desarrollo Humano

Siguiendo la Norma Técnica del Ministerio de Inclusién Econédmica y social,
existen dos tipos de crédito, el asociativo y el individual. El primero es otorgado a
beneficiarios del Bono y pensiones para fomentar la asociatividad y fortalecer la
dinamica grupal de entre 10 y 30 usuarios interesados en generar emprendimientos.

En este caso el monto maximo es de 1200 ddlares a 24 meses plazo. Las y los técnicos
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del ministerio son los encargados de la evaluacién a las y los beneficiarios para
determinar su capacidad para emprender un negocio sostenible y en consecuencia el
acceso al crédito. En el caso del crédito individual, estos son otorgados a usuarios del
bono quienes deberan emplear este ingreso en la financiacién de actividades
destinadas a la produccion, comercio o servicios. El monto maximo del crédito es de

600 ddlares a 12 meses plazo (Ministerio de Inclusion Econémica y Social, 2019b).

Como parte del proceso para acceder a los créditos, las personas beneficiarias
deben cumplir con ciertos requisitos, entre ellos la certificacién de participacién y
aprobacion en la Escuela de Inclusién Econdmica. Para el crédito asociativo, ademas de
la certificacidn, se incluye una carta compromiso de parte de los beneficiarios que se
agruparan donde se especifique la inversion que se realizard y una evaluacion del perfil
del negocio. Posterior al proceso habilitante, se procede con la aprobacidn de los
proyectos en el sistema informatico y se da paso al proceso de entrega de los créditos
a través de la entidad bancaria nacional. Desde la aprobacién hasta la entrega del
dinero pueden pasar al menos dos dias habiles (Martinez, et al., 2017; Ministerio de

Inclusién Econémica y Social, 2019b).

En cuanto al seguimiento, la Norma Técnica establece que las unidades de
inclusién econdmica en el territorio a través de sus técnicos deberdn realizar las visitas
para dar seguimiento a los proyectos de los beneficiarios. El seguimiento sera realizado
en cuatro dimensiones: asociativa, econdmica, politica y social. Estas visitas estan a
cargo de las unidades a nivel distrital o segun disposiciones de las autoridades
competentes. La agenda de visitas en promedio plantea una visita cada dos meses, con
un seguimiento inicial cada quince dias (Ministerio de Inclusién Econémica y Social,

2019b).

Sobre las responsabilidades de los técnicos implementadores de la politica a
nivel del crédito individual, la norma plantea que deberan hacerse cargo solamente del
registro del usuario. En el caso del crédito asociativo, los implementadores deberdn
realizar la socializacidon de servicios de inclusion econdmica, validacidon de listados de
usuarios precalificados, realizar las convocatorias para los procesos de formacién de
emprendedores, realizar el taller sobre el perfil del negocio y registrar el proyecto

(Ministerio de Inclusidon Econémica y Social, 2019b)
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En el caso del director o directora del distrito, debera recibir la
documentacion relativa al proyecto y emitir un memorandum dirigido a la Direccion de
Emprendimientos y Promocidn del Trabajo para la asignacion de turno para el
solicitante. El o la directora de Emprendimientos y Promocion del Trabajo recibe la
documentacidén habilitante y reasigna el tramite al analista de Emprendimientos y
Promocidn del Trabajo, quien verifica la informacién del emprendimiento y realiza la
asignacion de turnos para que a través de la banca publica el beneficiario acceda al

crédito (Ministerio de Inclusién Econémica y Social, 2019b).

1.5 Escuelas de Inclusién Social

Como parte de la implementacién de la politica publica de inclusidn
econdmica y como un requisito para ser beneficiario del Crédito de Desarrollo
Humano, las y los usuarios deben asistir a médulos de formacién que oferta el
Ministerio de Inclusién Econdmica y Social en temdticas que buscan fortalecer las
capacidades aptitudinales, técnicas y de género (Ministerio de Inclusion Econdmica y

Social, 2019c).

Las escuelas tienen como objetivo dotar de herramientas para mejorar las
practicas socio-productivas de los acreedores del Crédito. Los encargados de las
capacitaciones son los técnicos de inclusién econdmica del ministerio y los aliados
institucionales como los Gobiernos Auténomos Descentralizados, instituciones
publicas, universidades y organizaciones de la sociedad civil. La responsabilidad del
correcto funcionamiento es del director distrital y del personal técnico, para ello las
funciones que deben realizar de la planificacidn, gestidn, capacitacion, evaluacion,
certificacién, busqueda de aliados y gestién de cooperacion (Ministerio de Inclusiéon

Econdmica y Social, 2019c).

Las escuelas de inclusién econdmica funcionan a través de fases. La primera
fase o fase uno es el momento en el cual los potenciales beneficiarios del crédito
deben generar el emprendimiento, por lo que se orienta a brindar contenidos y
herramientas técnicas para el desarrollo de un negocio. Para ello, los beneficiarios

deberan formarse por 20 horas obteniendo como producto un perfil del proyecto de
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su emprendimiento. Los mddulos revisados en esta fase son: organizacién de
emprendimientos; educacion financiera, emprendimiento y perfil de emprendimiento,

escuela de familia (mejorando la convivencia en la familia), y nutricién.

El enfoque de género planteado dentro de la norma técnica de
funcionamiento de las escuelas de inclusion econdmica se supone es revisado en el
maodulo relativo a la familia. Para ello, se observa que los contenidos tratados versan
sobre empatia, comunicacion asertiva y resolucion saludable de conflictos (Ministerio
de Inclusidon Econdmica y Social, 2019b). Como se evidencia, no hay contenidos
especificos relativos al género y sus problematicas a pesar de constar como parte
fundamental de la implementacidn de la politica, al momento de la formacidn de los

beneficiarios y beneficiarias.

En la segunda fase o fase dos de las escuelas, estd orientada Unicamente a
capacitaciones especificas para ampliar los conocimientos a los beneficiarios y
fortalecer los emprendimientos en temas administrativos, de gestion y areas técnicas
de la actividad productiva que se encuentren realizando. Las cargas horarias y los
temas son definidos en funcién de las necesidades de la poblacién y sus
emprendimientos con la validacidn y aprobacién por parte del director distrital del
ministerio. En este caso, también los encargados de diagnosticar las necesidades de la
poblacién y brindar formacion o buscar aliados que puedan hacerse cargo de las
capacitaciones, son los técnicos de inclusién econdmica de los territorios (Ministerio

de Inclusién Econdmica y Social, 2019b).

Sobre las metodologias de educacidn en las escuelas de inclusién econdmica,
se plantea que estas deberan basarse en técnicas de educacién popular y participativa,
donde la teoria sea construida en conjunto con las y los participantes. Se establece que
las escuelas tendran una modalidad presencial (Ministerio de Inclusién Econémica y
Social, 2019b). En este punto cabe recalcar que las normas técnicas que describen la
aplicacion de la politica fueron disefiadas en enero del afio 2019, es decir, un aiio antes
de la pandemia por COVID19, estableciendo sus criterios con base en experiencias

previas a la crisis sanitaria.

115



1.6 Aliados Institucionales

Como se evidencia en parrafos anteriores, los aliados institucionales son
instancias publicas y privadas sin fines de lucro que en coordinacion con el Ministerio
de Inclusidn Econémica y Social, apoyan en el momento formativo de los beneficiarios

del Crédito de Desarrollo Humano.

Los aliados, tal como lo explica la Norma Técnica de las Escuelas de Inclusién
Econdmica, pueden ser gobiernos auténomos a nivel descentralizado (municipalidad,
prefectura), instituciones publicas del ejecutivo (ministerios, gobernaturas),
instituciones de educacién superior (universidades, institutos, escuelas, etc.), u
organizaciones de la sociedad civil no empresariales (Ministerio de Inclusidn

Econdmica y Social, 2019b)

Los encargados de realizar las gestiones para contar con la cooperacidn de los
aliados son los técnicos de inclusion econémica en coordinacién con el director o
directora distrital. Los requisitos minimos para que las instancias se conviertan en
aliadas del ministerio son la experiencia de al menos dos afios brindando
capacitaciones, la presentacion previa de médulos de formacién para la fase dos,
preferentemente estar ubicados dentro del territorio de accidén del distrito, y no tener
obligaciones pendientes con el Estado. Posterior a la cooperacidn de la instancia
aliada, los técnicos del ministerio deben realizar una evaluaciéon de calidad de su
accionar, esto bajo los criterios de calidad del taller, conocimiento de los capacitadores

y la metodologia utilizada (Ministerio de Inclusién Econdmica y Social, 2019c).

A partir de la revisién exhaustiva realizada en estas paginas, se puede contar
con un panorama claro de lo que implican las politicas de inclusién econémica en el
Ecuador, y especificamente la implementaciéon de la politica del Crédito de Desarrollo
Humano. En este marco, esta investigacién indaga cdmo en medio del momento de
implementacidn, es decir, en el momento de poner en marcha la politica en territorio
plasmada en las normas técnicas, se presentan diferentes factores que influyen de
manera positiva y negativa, deviniendo en resultados diversos. Como se ha visto de

manera clara en el Ultimo apartado, es de superior importancia para comprender el
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proceso, analizar como los implementadores (técnicos, analistas, directores y aliados)
intervienen en el proceso, pues su accionar es indispensable para que la politica llegue

a concretarse.

CAPITULO VI: COMPROBACION DE LOS ESTUDIOS CUALITATIVOS

1. Descripcion del estudio cualitativo basado en una entrevista semiestructurada

Este estudio cualitativo se basa en el levantamiento de entrevistas
estandarizadas abiertas programadas (Penalva-Verdu et al., 2015) o mejor conocidas
como semiestructuradas. La entrevista ha sido disefiada con base en los factores
hallados en el marco tedrico relativo al analisis de la implementacién de las politicas
publicas. Como una aportacién para este estudio, la guia ha sido trabajada desde el
enfoque de género con base en el capitulo tres de esta tesis.

Las variables independientes son los factores que intervienen en la
implementacidn de la politica publica. En la entrevista no se los presenta de manera
directa puesto que no es una entrevista cerrada, sino semiestructurada. Los factores
gue se deben estudiar de acuerdo con la operacionalizacidn de variables basada en el
marco tedrico son: criterios que rigen la politica, criterios que rigen el presupuesto
para la politica, apoyo politico a la politica, caracteristica de la agencia encargada,
comunicacidn intra y entre agencias, incentivos para promover la aceptacion de la
politica, y la decisién de los funcionarios.

La variable dependiente de dichos factores es la implementacién de la politica
publica la cual se estudia a partir del nivel de transformacién del programa en
resultados (Mahou, 2008; Sabatier y Mazmanian, 1981; Subirats, 1994; Van Meter y
Van Hon, 1975, como se citd en Sabatier y Mazmanian, 1989). El estudio y las variables
seran analizadas transversalmente desde la propuesta del enfoque de género en el

analisis de las politicas publicas (Butler, 2007; Guzman y Montafio, 2012).
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De acuerdo con lo planificado, en esta investigacion se espera entrevistar al
menos a 15 funcionarias y funcionarios implementadores de las instituciones a nivel
nacional. Esta muestra para el estudio cualitativo tiene como criterios de inclusién:
sexo, preparacién académica, cargo en la institucién y afios de trabajo en la institucion.
Las instituciones identificadas hasta el momento para el levantamiento de informacion
son: Ministerio de Trabajo, Ministerio de Inclusién Econdmica y Social, Secretaria de
Derechos Humanos, Consejo Nacional para la Igualdad de Género. Las zonas de
planificacion, por criterio de inclusion regional de Costa, Sierra, Amazonia, se excluird
Galdpagos debido a que es un distrito especial.

La riqueza que se busca a través de esta muestra cualitativa va ligada a la
posibilidad de ubicar en las narrativas experienciales, los factores presentes en la
revision teorica. Por lo tanto, mientras mas diversa sea la muestra en cuestion de
representacion de instancias y se repitan los factores, mds cercana es la posibilidad de
encontrar explicaciones de como influyen y las relaciones entre las variables en todo el

proceso de implementacién y la posterior medicién cuantitativa de las variables.

1.1 Disefio del instrumento

Se parte de la operacionalizacidn de variables tedricas que servirdn como base
para la construccion de una entrevista estandarizada abierta o semiestructurada. Esto
implica que se debe contar con un listado de temas de referencia para el didlogo con la
o el entrevistado. El instrumento ha sido elaborado con base en el marco tedrico sobre
implementacidn de politicas publicas y las variables propuestas en los modelos Top
Down y Bottom Up para la evaluacion de la implementacion de politicas publicas. Estos
dos modelos han sido objeto de modificaciones basado en las propuestas de analisis
institucional de politicas publicas con la finalidad de contar con un enfoque de género
(Guzman y Montafio, 2012).

Como se puede observar en la Tabla 3, los objetivos cualitativos de esta
investigacion tienen como base un estudio fenomenoldgico a partir del cual se
obtendrd informacidn para identificar de primera mano las experiencias de las y los

implementadores sobre los factores que influyen en la implementacién de las politicas
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publicas, dando respuesta al primer objetivo. En un segundo momento, y para dar

abasto al segundo objetivo cualitativo, se analizara a partir de las narraciones de las y

los implementadores la forma en la cual influyen los factores. Y, en tercer lugar, de

acuerdo con el tercer objetivo especifico de esta investigacion, se analizara desde una

perspectiva de género, como los factores que influyen en las politicas publicas

laborales de género estdn sujetos a marcos cognitivos y normativos ligados a la

divisién sexual del trabajo y a estereotipos de género.

Los 7 factores que actian como variables independientes se componen de

entre uno y cuatro indicadores para ser identificados y analizados en las narrativas.

Este nivel de operacionalizacion aporta a una mejor organizacioén en el disefio del

cuestionario, y del posterior analisis de datos.

Tabla 3

Operacionalizacion de variables tedricas

OPERACIONALIZACION DE VARIABLES TEORICAS

OBJETIVO

CONSTRUCTOS

VARIABLES

INDICADOR

Identificar
en las
experienc
ias de las
y los
funcionari
os/as
cuales
son los
factores
que
influyen
enla
implemen

tacion de

Factores que
influyen en el
proceso de

implementacion

Factorl. Criterios

que rigen la politica

Objetivos claros y

consistentes

Grado de complejidad y

ambigtiedad de la politica

Teoria causal adecuada

Resultados esperados

Factor 2. Criterios
que rigen el
presupuesto para la

politica

Recursos humanos

suficientes

Presupuesto interno

Factor 3. Apoyo

politico a la politica

Apoyo del poder ejecutivo

Apoyo del poder legislativo

Cambio en las condiciones
socioecondmicas que

cambien el apoyo de los
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la politica
publica
de
inclusién
economic
aque
beneficia
na
mujeres.
Analizar
de qué
manera
influyen
los
factores
identifica
dosenla
implemen
tacién de
la politica
publica
de
inclusion
econdmic
a.
Analizar
desde
una
perspecti
va de

género

grupos de poder

Factor 4.
Caracteristicas de la

agencia encargada

Estructura legalmente
establecida a la interna de la

organizacién

Estructura legalmente
establecida de los grupos

objetivo

Factor 5.
Comunicacién intra

y entre agencias

Calidad de la comunicacion

entre las agencias

Calidad de la comunicacion

dentro de la agencia

Factor 6. Incentivos
para promover la
aceptacion de la

politica

Incentivos para promover la

aceptacion de la politica

Factor 7. Decisidn

de los funcionarios

Implementadores

comprometidos

Implementadores capaces
de usar su discrecionalidad
(medir y modificar

objetivos)

Grado de consenso entre los
valores e intereses de los

funcionarios

Aprendizaje de habilidades

(know how)

Nivel de
transformacién del
programa en

resultados

Resultados de la

politica publica

Resultados de la politica

publica
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como
estos
factores
estan
sujetos
por
marcos
cognitivos
ligados a
la division
sexual del
trabajoy
alos
estereoti
pos de
género, y
por lo
tanto
mantiene
nla
brecha de
desiguald
ad entre
mujeresy

hombres.

Nota. Elaboracion propia con base en Butler (2007); Guzman y Montafo (2012);
Mahou (2008), Muller (2002); Sabatier y Mazmanian (1981); Subirats (1994); Van
Meter y Van Hon (1975, como se citd en Sabatier y Mazmanian, 1989).

1.1.1 Disefio de la entrevista

La entrevista como instrumento cualitativo puede definirse como una

conversacion hecha con un propdsito, esto ultimo, es la obtencion de informacién
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sobre un determinado tema (Penalva-Verdu et al., 2015). La presente guia de
entrevista tiene como objetivo crear una situacion dialégica con las y los entrevistados
para obtener informacién sobre los factores que influyen en la implementacién de las
politicas publicas de inclusion econdmica dirigidas a mujeres. Dicha informacion estard
basada en la experiencia personal de las y los implementadores de las politicas
publicas tanto en instituciones del Estado, como en Organizaciones no
gubernamentales.

En razén de que, la muestra para este estudio es diversa en tanto que estd
dirigida a autoridades, jefes y jefas departamentales y personal técnico de los
territorios, se contempla que los temas pueden variar en su orden de aplicacidn en
medio del didlogo. Sin embargo, es importante definir que todos los bloques de
preguntas y tematicas deben ser abordados en la entrevista.

A continuacién (Tabla 4), se presenta la guia de preguntas organizada a partir
de las 7 factores que cumplen el rol de variables independientes y la Unica variable
dependiente “Nivel de transformacion del programa en resultados”. Como parte de la
guia se presenta también un apartado de introduccion en el cual se recabard
informacién sociodemografica de las personas entrevistadas con el objetivo de contar
con dichos datos al momento de la transcripcidn y sistematizacion de las entrevistas.

Se debe aclarar que la guia de preguntas es una referencia para establecer los
puntos de didlogo por cada dimensién. Muchas veces cuando se levanta informacién a
través de una entrevista, se suele responder a varias preguntas en una sola
intervencion del entrevistado/a, en este caso la guia servird como un listado de

chequeo sobre lo abordado y lo faltante.
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Tabla 4

Guia propuesta para la entrevista estandarizada abierta programada

ENTREVISTA ESTANDARIZADA ABIERTA NO PROGRAMADA o SEMIESTRUCTURADA (PENALVA-VERDU,
2015)

ANALSIS DE LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA A PARTIR DE LOS MODELOS TOP DOWN
DESDE UN ENFOQUE DE GENERO

INTRODUCCION

1. ¢ CUAL ES SU NOMBRE?

2. ¢éCUAL ES SU EDAD?

3. ¢CUAL ES SU PREPARACION ACADEMICA?

4. ¢ CUAL ES SU CARGO EN LA INSTITUCION / ORGANIZACION?

5. ¢éHACE CUANTO TIEMPO TRABAJA EN LA INSTITUCION / ORGANIZACION?
6. ¢éCUAL ES SU ROL EN LA INSTITUCION/ORGANIZACION?

CRITERIOS QUE RIGEN LA POLITICA PUBLICA

7. éMe podria comentar sobre las Politicas Publicas que implementa su institucidn y sus componentes
de género?

- planes programas proyectos

- objetivos

- para qué sirven

- en qué se basan (teorias)

8. ¢Qué se espera de estas politicas?

- en la vida de las mujeres

- en la sociedad

- en las estructuras de género

CRITERIOS QUE RIGEN EL PRESUPUESTO DE LA POLITICA PUBLICA

9. ¢Como es el personal asignado para el trabajo en la implementacion de estas politicas?
- cantidad

- perfiles

- conocimiento sobre género

- suficientes?

10. écdmo se asigna el presupuesto para la implementacién de estas politicas?

- cuanto

- en qué invierten

- suficientes?

APOYO A LA POLITICA
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11. Dentro del Estado équiénes han apoyado la implementacidn de la politica?

12. ¢Podria comentar sobre estos procesos de apoyo?

CARACTERISTICAS DE LA AGENCIA ENCARGADA

13. ¢Cual es la jerarquia que se debe seguir para poder gestionar esta politica publica dentro de esta
institucion?

- funcionarios / técnicos / otros equipos

- roles

14. ¢A quiénes llegan los beneficios de la implementacion de la politica en primer lugar?

- en orden (segundo, luego, después)

COMUNICACION INTRA Y ENTRE AGENCIAS

15. ¢Como coordinan los procesos de implementacion de la politica pablica?
16. écon qué otros actores?

17.Y dentro de la institucion écomo se coordinan entre ustedes?

INCENTIVOS PARA PROMOVER LA ACEPTACION DE LA POLITICA

18. ¢Como se incentiva a las beneficiarias de la politica publica para que formen parte de los planes,
programas y proyecto?
19. ¢Como se negocia con las empresas, instituciones, etc., para que cumplan con las disposiciones

legales y de las politicas publicas?

DECISION DE FUNCIONARIOS

Desde su punto de vista:

20. éPor qué estas politicas publicas con componentes de género deben existir?
21. ¢Cuales diria usted que son los problemas que intentan resolver?

22. ¢hasta donde cree que se pueda avanzar en la mejora de los problemas?
23. éCual de estos problemas usted identifica como el mas complejo?

24, iCual es su rol como implementador de estas politicas publicas?

25. ¢Como mejoraria la Politica, qué le quitaria o agregaria?

NIVEL DE TRANSFORMACION DEL PROGRAMA EN RESULTADOS

26. De acuerdo con su criterio équé metas de la politica publica se han alcanzado?

écuanto queda por hacer?

CIERRE: ¢{LE GUSTARIA COMENTAR ALGO SOBRE LO QUE HEMOS DIALOGADO? ¢ALGUNA
RECOMENDACION PARA MEJORAR LOS PROCESOS DE IMPLMENTACION DE LAS POLITICAS DESDE UN
ENFOQUE DE GENERO?

Nota. Elaboracién propia con base en Butler (2007); Guzman y Montafio (2012);
Mahou (2008), Muller (2002); Sabatier y Mazmanian (1981); Subirats (1994); Van
Meter y Van Hon (1975, como se citd en Sabatier y Mazmanian, 1989).

1.2 Pilotaje cualitativo
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Preparacion logistica: La persona entrevistada fue identificada a través de un
mapeo de actores realizado via internet, en la cual se encontrd varios perfiles que
dirigen oficinas de género en el Ecuador. Se decidid que seria esta persona debido a
que coordina el equipo de género de un Gobierno Auténomo Descentralizado con
representacion demografica significativa.

Desde el momento de contacto con la persona y la entrevista, pasaron dos
semanas para la realizacion, esto debido a que la solicitud se realizd en el mes de
noviembre y coincidid con las campafias por el dia de lucha contra la violencia hacia las
mujeres. Finalmente, la entrevista se realizé el dia 10 de diciembre 2020 a partir de las
18:00 a través del software ZOOM.

Para el registro de la informacion se usé la funcién de grabar de la plataforma
ZOOM vy una libreta de apuntes personales. No se usé camara al momento de la
entrevista. La guia en su version digital estuvo siempre disponible en el computadory
fue usada en el transcurso del didlogo con la entrevistada.

Perfil: La persona entrevistada cumplié con las siguientes caracteristicas:
Mujer, Licenciada en Ciencias Sociales, 40 anos de edad. El cargo que desempeiia es de
directora departamental y su rol es disefiar e implementar planes, programas y
proyectos con transversalidad de género a nivel provincial.

Desarrollo de la entrevista: La entrevista inicié a las 18:05 minutos y finalizé a
las 20:00 horas, con un total de una hora con 55 minutos de duracion. La entrevista se
desarrolld sin inconvenientes a través de la plataforma informatica. Se pudo notar que
la entrevistada estaba en la oficina, asi que en algunas ocasiones se escuchd la
interrupcion de personas que entraban al lugar. Fuera de este inconveniente, la
entrevista se llevd sin ningln otro particular dado que no hubo problemas con la
conexion. La guia usada fue la disefiada con anterioridad y se obtuvo informacion
valiosa, ademas que se llegd a los objetivos de contar con informacién producto de la
experiencia de la entrevistada.

Como resultado del pilotaje se comprobd que la guia de entrevista puede bien
ser una lista de tematicas mas que una estructura cerrada, pues a través de la
conversacion se pudo abordar varios factores sin necesidad de preguntar de forma
directa. Algo importante que destacar es que la persona entrevistada esta

directamente vinculada en la implementacién de politicas publicas. Por lo que, el
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manejo de la temdtica y la cantidad de informacidn se puede reflejar en el tiempo que
durd la entrevista.

Se concluye de acuerdo con el pilotaje que el instrumento puede ser usado a
través de plataformas virtuales, siempre que se identifique de manera adecuada a las 'y
los informantes para poder contar con informacidn suficiente. Ademas, que no se debe
escatimar el tiempo entre la solicitud de la entrevista y la entrevista, pues las y los
implementadores generalmente tienen agendas muy complejas y es necesario hacer
seguimiento y muchas de las veces, cambiar fechas. Es importante tener presente que
las y los entrevistados no siempre estaran dispuestos a entrevistas presenciales, en
esos casos las herramientas digitales son la mejor opcién, aunque a veces puedan

fallar.

1.2.1 Conclusiones de la Prueba Piloto Cualitativa:

- Logisticamente, se debera planificar las entrevistas con al menos una semana

de anticipacidn para evitar contratiempos.

- La guiatiene coherenciay las respuestas apuntan a las variables y categorias

operacionalizadas de acuerdo con la revisidn tedrica realizada y actualizada.

- Eltiempo de la entrevista fue adecuado para poder obtener informacién sin

gue la persona entrevistada o la entrevistadora se sientan incémodas.

- Algunas preguntas fueron innecesarias puesto que la entrevistada dio
informacién en medio del didlogo, sin embargo, no se las debe omitir en la guia

ya que se debe asegurar la informacion.

- Los mejores lugares para las entrevistas a funcionarios son las oficinas debido a
gue sus archivos con informacion real estan al alcance y pueden consultarlos.
Por la contingencia, se puede realizar a través de plataformas digitales como

ZOOM o Skype.

2. Resultados del primer estudio cualitativo

2.1 De la aplicacion de la metodologia
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El estudio cualitativo se basé en la aplicacidén de entrevistas
semiestructuradas, o también denominadas como entrevistas estandarizadas abiertas
programadas (Penalva-Verdu et al., 2015). Esta herramienta fue construida tomando
como base la operacionalizacién de variables tedricas referentes a los factores que
influyen en la implementacién de politicas publicas (Mahou, 2008; Sabatier y
Mazmanian, 1981; Subirats, 1994; Van Meter y Van Hon, 1975, como se citd en
Sabatier y Mazmanian, 1989). A esta operacionalizacidn se le agregé contenidos de
género y se transversalizd con este enfoque en el andlisis (Butler, 2007; Guzman y
Montaio, 2012) con el objetivo de comprender cémo la cultura, los estereotipos y la

normatividad del género interviene en la implementacion de la politica publica.

A partir de lo expuesto, con referencia al estudio de campo desarrollado, el
alcance territorial de la muestra tuvo una amplia zona de cobertura. El Ecuador posee
9 Zonas de Planificacidn y 24 provincias, en este estudio se pudo levantar informacion
en 9 provincias pertenecientes a 5 diferentes Zonas de Planificacidn. Se conté ademads
con 3 entrevistas de autoridades nacionales como el Subdirector Nacional de Empleo y
Salarios; la Analista de Transversalizacion y Capacitacién del Consejo Nacional para la
Igualdad de Género; la Especialista de la Direccién del Sistema Nacional para la
implementacién de la Ley Orgdnica Integral para prevenir y erradicar la Violencia
contra las mujeres de la Subsecretaria de Derechos Humanos; al igual que, autoridades
zonales como el Subdirector de la Zona 6 (Azuay, Cafnar y Morona Santiago) del
Ministerio de Trabajo. A continuacidn, se presenta una tabla con el detalle de las

personas entrevistadas:

Tabla 5

Caracteristicas de las personas entrevistadas

Cod. | SEXO | EDAD FUNCION PROVINCIA N. EDUCATIVO
EO1 H No Subsecretario de Pichincha Posgrado en
informa | Inclusién Econdmica Politicas Publicas
EO2 H 50 Técnico de la direccién | Azuay Licenciatura en
distrital de inclusién Educacion
econdmica
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EO3 52 Analista de inclusion Sucumbios Ingenieria industrial
econdmica
EO4 50 Analista de inclusion Loja Psicologia Clinica
econdmica
EO5 No Técnico de inclusidn Carchi Contabilidad y
informa | econdmica auditoria
EO6 49 Analista de inclusion Azuay Tecndlogo en
econdmica (persona informdtica
con discapacidad)
EO7 No Responsable zonal de la | Azuay Posgrado en
informa | unidad de inclusién educacidn familiar
econdmica
EOS8 No Director regional del Azuay, Cafiar | Abogado
informa | Ministerio de Trabajo y Morona especialista en
Santiago temas laborales
EO9 51 Analista de inclusién Zamora Médico veterinario
econdmica Chinchipe
EO10 31 Subsecretario de Pichincha Ingeniero financiero
empleo y salarios
EAl 50 Analista de inclusidn Canar Tecndloga en
econdmica analisis de sistemas
EA2 63 Analista de inclusidn Esmeraldas Socidloga
econdmica
EA3 51 Especialista del Sistema | Pichincha Psicéloga educativa
Nacional de Derechos y Licenciada en
Humanos pedagogia
EA4 58 Analista en la unidad de | Pichincha Antropdloga
participaciény Posgrado en género
transversalizacion en el
Consejo Nacional para
la Igualdad

Nota. Elaboracién propia con base en informacidn recolectada.

Como se puede notar, en la muestra hay una mayor representacién de

participantes hombres, esto debido a que no se encontraron mujeres laborando en
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estas funciones. Sin embargo, se recolectd informacidn de todas las funcionarias en el
universo poblacional. Mds adelante, se realizard un analisis mas profundo de las
implicaciones de contar con pocas mujeres implementando politicas publicas que

tienen como beneficiarias a mujeres.

El proceso de recoleccién de las entrevistas tuvo tres etapas: a) entrevistas de
prueba o segundo pilotaje (2); b) entrevistas con cambios bdsicos en los cuestionarios;
c) identificacidn de punto de saturacién tedrica. En la etapa uno y dos se entrevisté a
12 personas, punto en el cual la informacidon presentd redundancias, por lo que se
identifico la saturacién. Se decidié metodoldgicamente recolectar 2 entrevistas mas
para comprobar el punto de saturacion y contar con mas elementos que justifiquen la

muestra.

En paralelo a la recoleccidn de informacion se realizé la transcripcién de las
entrevistas, para ello se opté por la captura literal del discurso de las y los
entrevistados. En este caso en particular y por la coyuntura del COVID-19, las
entrevistas fueron realizadas en su mayoria via telefénica o telematica por plataformas
como Zoom, y en 3 ocasiones, de manera presencial. Para todas las entrevistas se usé
una grabadora de voz, de la cual se descargaron los audios para la posterior

transcripcion. Se cuenta con 220 pdginas transcritas.

Para el analisis de la informacién contenida en las transcripciones, se usé el
software Atlas.ti en su version 9, el cual permite contar con varias herramientas usadas
generalmente para el analisis cualitativo. La codificacidn corresponde a los
indicadores, los cuales se corresponden con las variables analiticas y finalmente con los
constructos tedricos. Al iniciar el analisis, como se puede observar en la Tabla 6, se
trabajo con 20 cédigos, sin embargo, en el transcurso del trabajo en el software, se
incluyeron 10 cédigos mas para mejorar la comprension de las narrativas y su relacion
con las variables estudiadas. A continuacidn, se puede observar la correspondencia
metodoldgica—analitica y cdmo se inserta como variable el género, puesto que la
transversalizacion se realiza de manera metodoldgica, sin embargo, para fines de uso

del software, es necesario incluirla de manera mecanica.
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Tabla 6

Correspondencia metodoldgica — analitica de variables, dimensiones, indicadores y

codigos

Constructo

Variable

Indicador / Cédigo

Factores que
influyen en la
implementacion
de las politicas

publicas

Factorl. Criterios que

rigen la politica

Objetivos claros y

consistentes

Objetivos de pp

Grado de complejidad
y ambigliedad de Ia

politica

Complejidad pp

Teoria causal adecuada

Teoria para pp

Resultados esperados

Resultados

Factor 2. Criterios que
rigen el presupuesto

para la politica

Recursos humanos

Funcionarios

suficientes suficientes
Recursos econdmicos
suficientes Presupuesto

Factor 3. Apoyo

politico a la politica

Apoyo del poder

ejecutivo

Apoyo ejecutivo

Apoyo del poder

legislativo

Apoyo legislativo

Cambio en las
condiciones
socioecondmicas que
cambien el apoyo de

los grupos de poder

Condiciones

socioecondmicas

Factor 4.
Caracteristicas de la

agencia encargada

Estructura legalmente
establecida

intraorganizacion

Estructura organica

Estructura legalmente
establecida de los

grupos objetivo

Grupos objetivo

Factor5.
Comunicacidn intra y

entre agencias

Calidad de la
comunicacion entre las

agencias

Comunicacién

externa

130



Calidad de la
comunicacion dentro

de las agencias

Comunicacion intra

Factor 6. Incentivos
para promover la
aceptacion de la

politica

Incentivos para
promover la aceptacion
de la politica (eje:

empresas)

Incentivos grupo

objetivo

Factor 7. Decisién de

los funcionarios

Implementadores

comprometidos

Compromiso

Implementadores
capaces de usar su
discrecionalidad (medir

y modificar objetivos)

Discrecionalidad

Grado de consenso
entre valores e
intereses de los

funcionarios

Valores intereses

Aprendizaje de
habilidades (know

how) Know How
Nivel de
transformacion Resultados de la
del programa en | Resultados de la politica publica
resultados politica publica Resultados
Factor 8. Discursos Discursos sobre género
Género del género y mujeres Componentes género

Cadigos agregados en el proceso de analis

is

Factores que
influyen en la
implementacion
de las politicas

publicas

Factor 7. Decision de

los funcionarios

Aprendizaje de
habilidades (know

how)

Experiencia del

funcionario

Aprendizaje de
habilidades (know

how)

Perfil del funcionario

Aprendizaje de

Conocimiento sobre
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habilidades (know el trabajo

how)

Aprendizaje de
habilidades (know Formacién del

how) funcionario

Aprendizaje de
habilidades (know

how) Tecnologias

o Teoria causal adecuada | Creencias sobre la pp
Factor 1. Criterios que

. - Historia de la politica
rigen la politica

Teoria causal adecuada | publica

Factor 9. Situaciones | Emergencia por Covid

de Crisis 19 COVID 19

Factor 10.
Tecnologias de la

comunicacion e

informacion Tecnologias Tecnologias
Nivel de
transformacion Resultados de la
del programa en |Resultados de la politica publica Datos cuantitativos
resultados politica publica sobre la pp

Nota. Elaboracion propia con base en Butler (2007); Guzman y Montaio (2012); Lipsky
(1980); Mahou (2008); Muller (2002); Sabatier y Mazmanian (1981); Subirats (1994);

Van Meter y Van Hon (1975, como se citd en Sabatier y Mazmanian, 1989).

2.2 Hallazgos descriptivos

El software de andlisis cualitativo Atlas.ti9 permite generar cddigos a partir de
los cuales la informacidn es organizada en un primer momento, y puede ser analizada
de manera posterior. Los cddigos representan los indicadores de cada una de las
variables, las cuales a la vez se sujetan a cada constructo tedrico trabajado en el
apartado conceptual del estudio. Producto de la codificacién de la informacién

contenida en la narrativa transcrita, una misma idea puede ser varias veces codificada,
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lo cual mostrarad las relaciones que se pueden entretejer entre los indicadores y por lo
tanto entre las dimensiones y variables. Al nUmero de codificaciones o referencias

textuales, en el lenguaje del software, se le denomina “enraizamiento”.

Producto del andlisis, se pudo advertir que el factor con mayor enraizamiento
es el factor 1, Criterios que rigen la politica publica con 302 citas asociadas a sus
indicadores; en segundo lugar, el factor 8, Componentes de género, con 244 citas. En
tercer lugar, el factor 7, Decision de los funcionarios con 209 citas. Muy por debajo, en
un cuarto nivel de enraizamiento, el factor 2, Criterios que rigen el presupuesto de la
politica publica, seguido del factor 4, Caracteristicas de la agencia encargada. Los
factores con menor enraizamiento son el Factor 10, Tecnologias con 11 citas y el factor

6, Incentivos para la promocién de la politica publica con 22 citas asociadas.

Figura 3

Enraizamiento de los factores en Atlas.ti9

Enraizamiento de los Factores en Atlas.ti9

FACTOR1_CRITERIOS QUE RIGEN LA PP
FACTOR 2_ CRITERIOS QUE RIGEN EL...
FACTOR 3_ APOYO POLITICO A LA PP

FACTOR 4_CARACTERISTICAS DE LA AGENCIA...
FACTOR 5_ COMUNICACION INTRE Y ENTRE...
FACTOR 6_INCENTIVOS PARA LA PROMOCION...
FACTOR 7_DECISION DE LOS FUNCIONARIOS
FACTOR 8_COMPONENTES DE GENERO
FACTOR 9_SITUACIONES DE CRISIS
FACTOR 10_TECNOLOGIAS
VARIABLE DEPENDIENTE_NIVEL DE...

0 50 100 150 200 250 300 350

Nota: Elaboracidn propia con base en los resultados del andlisis
realizado en el software Atlas.ti9, 2021.

Como se observa en la Figura 3, es diversa la distribucidén del enraizamiento

de los factores, lo cual muestra cémo las narrativas adquieren sus propias dinamicas
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en ciertas temadticas. La mayor o menor cantidad de codificaciones solamente implica
que estas han sido abordadas por parte de las o los interlocutores, sin que esto dote
de una valoracién positiva o negativa al factor o su enraizamiento. Por lo tanto, el
presente analisis nos permite identificar cudles son los factores presentes en la

implementacion de la politica de inclusion econdmica, mas no cémo influyen.

Si se analiza la figura, notoriamente los factores con mds enraizamiento
muestran que en el discurso de las y los funcionarios esta bastante presente “lo que
es” y “el deber ser” de la politica publica de inclusién econdmica. Esto se observa a
partir de la presencia fuerte de elementos que alimentan el factor 1, denominado
como Criterios que rigen la politica publica, entre ellos, el indicador sobre teoria de la
politica publica y grado de complejidad y ambigtliedad de la politica publica. Ahora
bien, esta es la percepcion del funcionariado, lo cual no nos dice si es real o no lo que
narran, aunque se infiere que en el trabajo diario es importante contar con elementos

tedricos que guian sus actividades, ya sean estos percepciones o realidades.

Acerca del enraizamiento del factor 8 denominado Componentes de género,
este aparece en el marco de las preguntas realizadas en la entrevista y por las propias
interpretaciones de la realidad que las y los funcionarios tienen sobre el deber ser de
las mujeres y hombres, esto enmarcado en su actividad como implementadores de la
politica, asi como de las y los beneficiarios. Que se hable de género en las narrativas de
las personas entrevistadas, no implica un manejo del concepto, sino mas bien, refleja
la presencia de ciertos componentes discursivos basados en las construcciones
socioculturales del género, tal como Butler (2007) y Guzman y Montafio (2012)
advertian en el marco tedrico. Muchas de las veces la codificacidn recae sobre
aspectos tedricos como estereotipos de género, divisién sexual del trabajo, roles de
género, esfera privada y publica, lo cual, al momento nos muestra una base cultural en

la cual juegan un papel importante las relaciones de poder basadas en el género.

Uno de los factores con menor enraizamiento como el de Incentivos para la
promocion, muestra la falta de identificacion de componentes de motivacién para la
implementacién de la politica dirigida a la sociedad en general y hacia las beneficiarias.
En el caso de los factores como tecnologias y situaciones de crisis, su bajo nivel de

enraizamiento se debe a que son elementos que han aparecido en medio del analisis
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de la informacién, sin que hayan sido propuestos desde la teoria. Esto implica ademas
gue, aunque sea relativamente bajo su enraizamiento, su aparecimiento es

importante.

En las narrativas analizadas se ha identificado ademas un conjunto de palabras
gue aportan en el estudio de los contenidos discursivos de las y los entrevistados. A
través de una nube de palabras se puede graficar cdmo ciertos términos son usados
con mayor o menor intensidad por quienes han participado de la investigacién, y con
base en ello se puede proponer un conjunto de conclusiones basadas en la intensidad
y valoracion de las palabras usadas de manera indiscriminada en los relatos de las y los

funcionarios.

Figura 4

Nube de palabras con base en el andlisis en Atlas.ti9
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Nota. Elaboracién propia con base en los resultados del andlisis realizado en el
software Atlas.ti9, 2021.

Como se observa en la figura 4, la palabra que mas se ha usado es “personas”.
Este hallazgo aporta a demostrar que al hablar de politicas publicas de inclusidn

econdmica se posiciona una idea eminentemente social, la cual tiene que ver con la

calidad de vida de las y los ciudadanos en el Ecuador. En segunda instancia se observan
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n u

palabras tales como “mujeres”, “crédito”, “bono”, las cuales van de la mano con el
discurso oficial de la politica publica. Sin embargo, lo interesante en este punto es que
aparece la palabra “mujeres” entendiendo que su presencia constante en la narrativa
de las personas entrevistadas tiene que ver con su fuerte presencia como beneficiarias
de las acciones. Mas adelante se analizara de manera mas profunda el problema de
género y la implementacién, sin embargo, cabe resaltar que al menos el 95% de
beneficiarios de las acciones de implementacidn de politicas de inclusion econdmica en

el Ecuador son mujeres.

n u

En tercer lugar, se ubican visualmente los términos “desarrollo”, “inclusiéon” y
“econdmica”, las cuales tienen valor dentro de la investigacién tanto de manera
individual como si las interpretamos de manera conjunta. La politica estd orientada a la
inclusién econdmica de las personas de bajos recursos econémicos, y esto aporta, de
acuerdo con la politica, de manera significativa al desarrollo del pais. Es por ello que,
no es casual que las palabras “inclusion” y “econémica” estén tan presentes al igual

qgue “desarrollo”.

En un cuarto plano se advierte la presencia de palabras como “capacitacién”,
“temas”, brindando una imagen clara de la importancia de estas practicas en el trabajo
gue implica la implementacién de politicas publicas de inclusion econémica. Como ya
se vera mas adelante, el eje de capacitacidn es fundamental en el proceso, puesto que
es el principal momento de contacto con las y los beneficiarios. Es por ello que, cuando
se habla de tematicas y capacitacidn, esta debe ser entendida como un pilar del

trabajo de las y los funcionarios.

n u

Los términos: “emprendimiento”, “proceso” y “pobreza”, se hacen visibles de
manera dispersa, y muestran los enfoques a partir de los cuales se implementa la
politica. El uso continuo de la idea-concepto de emprendimiento esta ligada a las
practicas que se realizan con las y los beneficiarios de la politica como estrategia para
salir de la pobreza. Las beneficiarias son emprendedoras de microempresas que, en el
mejor de los casos, deben generar los ingresos necesarios para sustentar a la familia 'y

de esta manera salir de su situacién de pobreza.

136



Finalmente, las palabras “género” y “violencia” muestran que la realidad en la
cual tienen que laborar las y los funcionarios no estan desligadas de problematicas
propias de una sociedad patriarcal, y ademas demuestra la importancia del manejo de
un enfoque de género para el desarrollo adecuado de las dindmicas y procesos de
implementacion de la politica publica. En el Ecuador al menos 6 de cada 10 mujeres
han vivido algun tipo de violencia, estas situaciones generalmente se las vive en el
entorno intimo, siendo el principal agresor la pareja, conviviente, conyuge o incluso la

expareja (INEC, 2019b).

Recordando un dato ya mencionado, casi el total de beneficiarias de la politica
de inclusion son mujeres de bajos recursos econémicos, quienes forman parte de la
estadistica. Por lo tanto, se observa como imperativo el trabajo con ellas desde el
conocimiento de la realidad con gafas de género, con enfoques criticos y sobre todo

sin prejuicios o valoraciones que afecten su integridad como poblacién vulnerable.

3. VARIABLE INDEPENDIENTE: FACTORES QUE INFLUYEN EN LA IMPLEMENTACION
DE LA POLITICA PUBLICA

Como se revisé en el marco tedrico, de acuerdo con Revuelta Vaquero (2007),
el momento de la implementacién es influido por actores y factores que toman la
forma de variables independientes, los cuales a través de su influencia apoyan,
modifican, alteran u obstaculizan el cumplimiento de los objetivos de la politica
publica. En este caso, la variable Factores ha sido operacionalizada para su andlisis en
siete dimensiones, las cuales pueden ser identificadas y medidas a partir de uno hasta
cuatro indicadores. En la Figura 5 se puede observar de manera mas detallada cémo la
variable es alimentada por informacién proveniente del analisis de la narrativa de las y

los entrevistados, la cual se ubica en cada una de las dimensiones e indicadores.
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Figura 5

Red semantica de la Variable Factores
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3.1 Factor 1. Criterios que rigen la politica publica

La dimensién “Criterios que rigen a la politica pubica” esta compuesta por cuatro
indicadores: objetivos de la politica, grado de complejidad y ambigliedad, teoria causal de la
politica publica y resultados esperados (Sabatier y Mazmanian, 1981; Subirats, 1994). La red
semantica de esta dimension se puede observar en la siguiente figura:

Figura 6

Red semdntica de la dimension Criterios que rigen la Politica Publica

I FACTORES

es parte de

I *CRITERIOS QUE RIGEM LA PP

: *Grado de complejidad y
I *Objetivos de la pp I *Teoria causal adecuada I *Resultados esperados ambigiedad

Nota. Elaboracion propia con base en Sabatier y Mazmanian (1981) y Subirats (1994).

Objetivos de la politica publica:

Cuando se habla de objetivos que rigen la politica publica, se hace referencia a
su calidad univoca y no difusa, a su técnica en la formulacién y a la posibilidad de
generar seguridad en la transmisidn de érdenes (Mahou, 2008; Subirats, 1994). En este
marco se puede observar en las narrativas de las y los entrevistados que no hay un
solo discurso sobre lo que busca la politica de Inclusién Econdmica. Es decir, se ubica
en las narrativas varias comprensiones de lo que se debe hacer y hacia dénde se
apunta. Siguiendo a Mahou (2008), el modelo Top Down y su anclaje en las jerarquias y

el control, tiene su principal inconveniente en el hecho de que los objetivos de la



politica generalmente son difusos. A continuacidn, se observa empiricamente cdmo se

da esta dindmica de comprensidon de los objetivos por parte de las y los funcionarios.

“Es apoyar a la gente que se encuentra con pobreza extrema, pobreza o
vulnerabilidad para superar su situacién econémica que vive en el momento
(...) resolver la situacion de pobreza en la, la poblacién urbana-marginal y

rural”. (EA1, 2021)

“Promover la inclusion a través de generar inclusiéon econdmica dotando de
herramientas remedios de vida a la poblacidn vulnerable para que pueda

subsistir (...) para mejorar condiciones de vida”. (EO3, 2021)

Una primera lectura de lo que se identifica en los discursos de las y los funcionarios es
la posibilidad de dar asistencia a las y los beneficiarios. El uso de términos como el “apoyo” y la
“dotacién” dejan al descubierto que desde la perspectiva de quienes son las personas
encargadas de la implementacién, la orden viene dada desde la construccidn de una imagen

paternalista del Estado.

Otro componente de los discursos y ademds desde el funcionariado en posicion de
decisor y no de implementador, es el de “proceso”. Comprenden que la politica publica se
compone de momentos en los cuales el Estado aun es el que mantiene las dindmicas y provee
de ciertas condiciones para que mejoren las condiciones de vida de las y los beneficiarios de Ia
politica publica. Las y los beneficiarios de la politica no son auténomos y es el Estado el actor

mas importante por su responsabilidad en medio de las acciones de inclusién.

“generar un proceso en que los usuarios de las transferencias monetarias
dejen de depender de en el mediano plazo de esta. Es decir, tengan unos
niveles de ingreso suficientemente sostenibles en el tiempo, como para salir

de las estadisticas o de digamos, o salir del umbral de pobreza”. (EO1, 2021)

“la capacitacién mas el acompafiamiento o seguimiento generando también
estos vinculos, estas gestiones con otras entidades del Estado pues es uno de
los objetivos de nuestra unidad. Generar estos espacios de comercio publico y

privado o solidario para la poblacion vulnerable (...) estos programas entiendo
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estdn encaminados dentro de la distribucién de la riqueza o de reducir las

brechas de desigualdad econdmica, eso es fundamental”. (E02,2021)

Finalmente, una tercera forma de entender los objetivos estd ligada a la instalacidn de
capacidades en las y los beneficiarios, en la cual, quien implementa tiene conocimiento
acumulado que puede ser trasladado a quienes no lo poseen. En este caso se podria leer como
una combinacién entre una visidn paternalista estatal y la posibilidad educadora para una
autonomia futura. Quienes estan en esta posicidn, identifican a las y los beneficiarios como
agentes en una etapa aun de dependencia con el Estado, pero con potencialidad de
independencia. Asi lo explica un funcionario: “nuestro deber es fortalecer los conocimientos
técnicos y prepararlos para que puedan participar en un proceso de comercializacién” (EO4,

2021).
Grado de ambigliedad y complejidad:

Hace referencia a la estructuracion adecuada y racional de la politica publica y
la complejidad en su puesta en marcha sobre la realidad social. Mas alla del déficit de
implementacidn, la ambigliedad y la complejidad pueden permitir una mejor
adaptacion al contexto, gracias al dinamismo y ajustes de acuerdo con las necesidades

del medio (Mayntz, 1985, como se cité en Mahou, 2008).

A partir del andlisis de los discursos, se puede observar que existen diferentes
contextos que vuelven compleja la implementacién de la politica. Asimismo, en tono
con lo planteado por Mayntz (1985), devienen en la adaptacidn y reinvencion de
estrategias por parte de las y los funcionarios (como se cité en Mahou, 2008). Es asi
gue la contingencia dada a partir del afio 2020 por la pandemia de COVID-19, fue

posiblemente el elemento que mas impactd en los procesos institucionales.

“Nuestra planificacién dice 12 ferias al afio, una por mes, pero
lamentablemente por la situacion de pandemia que estamos no se estan
desarrollando, digamos con esa normalidad y con esa frecuencia (...)
Actualmente no hemos realizado (capacitaciones), se realizaron todos en los

cantones que se encuentran en semaforo”. (EA1, 2021)
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“maximo son 25 personas, podia exceder ese nimero, pero no podemos
aglomerar personas en este caso por el problema del contagio (...) que nosotros
fuimos a territorio, en este caso a territorio hace algunos, mejor dicho, en el

afio 2019 porque en el 2020 no pudo ser posible por la pandemia”. (EO5, 2021)

“Antes de la pandemia, écuantos serian los que venian? Pues, vera, espérese
tengo, vamos a poner solamente aqui, solamente talleres en las fechas de mes
de enero, es decir que, que, en un mes, por ejemplo, le venian mas o menos

una 130-140 personas”. (FCC, 2021)

Las planificaciones y las cifras de las metas anuales de beneficiarias fueron
rotundamente golpeadas. Como resultado, las transformaciones institucionales no se
hicieron esperar para contar con alternativas para el contacto, la formacién y el
seguimiento de los sujetos de la politica. El aforo para las capacitacionesy la
tecnologia fueron la base de los planes de contingencia, sin embargo, el uso de
herramientas tecnoldgicas ha sido en algunos casos un aliado y en otros, un factor de

mas complejidad.

“el tema se lo quiso aplicar, bueno dicho una directriz, se lo dijo que se haga
en esta manera por la pandemia, pero la viabilidad en este caso de Cuenca, de
Guayas, Guayaquil, de Quito es muy diferente a la realidad de otras ciudades
pequeiias, en este caso provincias pequefias, en este caso Carchi, la mayor
parte de, como le dije anteriormente son personas de zonas rurales y es
complicado, complicado que tengan internet para poder generar esta situacion.
Por eso, normalmente estdbamos aqui en semaforo rojo, Unicamente me
dediqué a reclutar a personas que quieran el bono, y a partir de hace 15 dias
mas o menos esta el semaforo amarillo, en este caso se esta haciendo ya las

capacitaciones presenciales”. (EO5, 2021)

“Somos una de las unidades que mas se han afectado, porque
lamentablemente en la gente a la que nosotros estamos direccionados, no es
gente que tiene tecnologia, de Ultima tecnologia como para nosotros poder.
Nuestros talleres son de manera presencial porque para ellos recibir al crédito

tienen que asistir a una jornada de capacitacién”. (EA1, 2021)
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“es que practicamente ese tiempo no se pude tener contacto con la gente y
usted sabe que también, dentro de esto también hay que considerar que
mucha gente en esa época no tenia idea de lo que era internet [...] de marzo
para aca, ahi creo que empezaron a conocer lo que es el internet todo el
mundo, y mas que todo usted vera que no todos tienen el lujo de decir tengo

un plan de internet para la casa”. (FCC, 2021)

“para tema de talleres tenemos un aforo de 20-25 personas donde contamos
con todas las medidas de bioseguridad y los implementos para evitar temas de
contagio. En este momento se los puede realizar presencialmente, pero
dependiendo de la situacion de contagio no se descarta un tema, de a través
del tema de virtual o no presencial y realmente no se ha llevado a la practica
porque nuestros usuarios no es que tengan todos accesos a internet”. (EO2,

2021)

Paralelo a la pandemia, se han evidenciado complicaciones en los procesos de
implementacidn, los cuales estan relacionados con los recursos humanos disponibles
como funcionarios y el presupuesto destinado para su trabajo. Las alternativas por
parte de las y los implementadores —cabe anotar que no de parte de la
institucionalidad— para suplir estas necesidades estaban ligadas a la identificacién de
actores externos con quienes generar interacciones y coordinacién. De igual forma, el
compromiso personal de las y los funcionarios ha sido fundamental al momento de

cumplir con los objetivos de intervencidn.

“Sabe, que casi no tiene rubros nuestra unidad porque nuestro trabajo se
basa mas en uniones con otras instituciones, como le decia antes con el MIPRO,
con el Jardin Azuayo, con el SRI, asi es como se harian las actividades que
nosotros. El afio anterior nos dieron para movilizacidn y algunas cosas, pero
lamentablemente por la pandemia no se pudo ejecutar, entonces estamos en la

espera de que el ministerio nos asigne el presupuesto”. (EA1, 2021)

“el tema logistico es en lo que estamos fallando, ya que, como funcionario
tengo que hacer tema de escritorio, administrativos obviamente, que mas,

seguimiento, porque después del crédito de desarrollo humano toca hacer
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seguimientos a las personas a ver si acaso ellas van bien, van generando la

actividad y resulta un poco, no un poco, muy dificil, tener algunas actividades

para una sola persona”. (EO5, 2021)

“déjeme decirle que la provincia de Carchi estd dividida en cinco cantones:

cantén Tulcdn, cantdon Montufar, Bolivar y Mira. Si, son 5 cantones y estamos

empezando por los cantones mas alejados, en este caso el mas alejado para

dar la capacitacién presencial. ¢ Para qué? Para evitar en este caso que las

personas vengan hasta Tulcan y se arriesguen a infectarse de este virus”.

(EO5, 2021)

Estas situaciones narradas por las y los funcionarios tienen impacto directo en

la calidad de la implementacion de la politica publica, pudiendo resultar en

incumplimiento de actividades, abandono del proceso por parte de los beneficiarios de

la politica, e incluso el esfuerzo personal excesivo por parte de las y los funcionarios

para alcanzar las metas de la politica. A continuacidén, se puede observar las relaciones

entre los distintos indicadores que explican la complejidad y ambigliedad de la politica

publica en su momento de implementacién:
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Nota. Elaboracion propia con base en resultados del analisis de datos en el software
Atlas.ti9, 2021.

En la Figura 7 se observa la relacion de afeccion de los indicadores: recursos
humanos suficientes, Covid19, uso de tecnologias y presupuesto sobre el indicador
grado de ambigliedad. En el caso del indicador denominado como Covid19, se observa
su impacto en el uso de tecnologias por parte tanto de los grupos objetivo, como en las
habilidades desarrolladas por parte de las y los implementadores. Para el caso de los
grupos objetivo, el uso de las tecnologias esta visto desde una lectura doble: puede
potenciar su presencia porque la tecnologia tiene la capacidad de juntar a las personas
de manera virtual en situaciones como la pandemia del Covid19. Por otro lado, el
acceso a las tecnologias puede devenir en obstdculos que limiten la participacion
efectiva de las y los beneficiarios, ya sea por el desconocimiento sobre su uso y/o por

la ausencia de los aparatos o de conexiones a internet.

En el caso de las y los funcionarios, también se observa un manejo basico de
tecnologias y un mejor acceso a redes y comunicacion por internet, a esto se suma el
interés por el desarrollo de habilidades. Cabe mencionar que en el caso de las y los
funcionarios, el contexto en el cual se desenvuelven es generalmente urbano e
institucional, por lo tanto, sus actividades estan mediadas por condiciones mas
adecuadas para el aprovechamiento de herramientas tecnolégicas, y esto aporta de

manera positiva en la realizacion de su trabajo como implementadores.
Teoria Causal adecuada

La teoria causal de la Politica Publica se refiere a las teorias implicitas, los
sistemas de creencias, valores y percepciones, las relaciones de causa—efecto del
problema, al igual que la validez o no de los instrumentos que se usan para la
implementacién de la politica (Sabatier, 1981, como se cité en Roth, 2008). En este
mismo sentido, la teoria causal adecuada sustenta cambios (Sabatier y Mazmanian,
1981) y es producto de la adaptacion a condiciones socioecondmicas y el cambio de los

grupos de poder (Subirats, 1994).
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Figura 8
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Nota. Elaboracién propia en software Atlas.ti9 con base en Roth, (2008);
Sabatier y Mazmanian, (1981); y Subirats, (1994)

El primer subindicador de la dimensidon Teoria causal de la politica publica se
refiere a las teorias sobre las cudles actuan las y los funcionarios. Es decir, el marco
tedrico que guia las acciones de las y los implementadores en su trabajo de efectivizar
la politica publica. En este sentido, se pueden identificar al menos dos concepciones de
lo que implica la politica: concepcion tedrica economicista y de caracter social e

inclusivo.

La construccion conceptual de caracter economicista se refiere, de acuerdo
con las concepciones de las y los funcionarios, al imperativo apoyo que el Estado
brinda para “sacar a las personas de la pobreza” (EO7, 2021). Es asi como esta
teorizacién deviene en las modalidades de las transferencias monetarias como base de
la inclusidon econédmica de las personas en situacién de pobreza y extrema pobreza en
el Ecuador. Por lo que, la base de la politica seria “incluir econdmicamente a los
usuarios para que reciban el bono de desarrollo humano, ya sea bono fijo o bono

variable, el programa de mis mejores afios” (EOQ5, 2021)
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En el marco de las transferencias monetarias se identifica también un
programa especial de la politica publica basado en el traspaso de dinero de los bonos,
pero de manera acumulada, a este programa se lo denomina como “Crédito de
desarrollo humano”. Con esta transferencia se espera que las y los beneficiarios
emprendan negocios y que, con ello, puedan dar un salto hacia la generacion de

ingresos propios y la independencia econdmica.

“équé es el crédito de desarrollo humano? Es un anticipo de los bonos por
uno o por 2 anos, dependiendo de las circunstancias. En este momento la
mayoria de los créditos que estamos dando son individuales y son para un afo,
los que son para dos anos son asociativos, en donde la persona ya tiene la
obligacion de asociarse y de, y de garantizar que sus emprendimientos sean

mucho mas sostenibles”. (EA1, 2021)

La teoria de base economicista, por lo tanto, se basa en la transferencia
monetaria que se convierte en capital de trabajo y en el primer paso para la
generacién de emprendimientos. Aqui es importante notar, como se podia observar en
la nube de palabras antes expuesta, que hay una fuerte presencia de un discurso
ligado al acceso a créditos para generar emprendimientos y con ello, aportar en el
desarrollo econémico de la persona beneficiaria, de la familia y de la sociedad en

general.

“se centra en el tema justamente de las transferencias econdmicas con el fin
de lograr la movilidad social o que las personas en situacién de
empobrecimiento puedan salir de este circulo de |la pobreza a través de un

emprendimiento o de un crédito”. (EO2, 2021)

“Asi es, al usuario, a la familia y posteriormente a la comunidad en general,
porque posteriormente el beneficio se dara, como al ser beneficiario del crédito

también va a haber beneficio a la comunidad”. (EO4, 2021)

Cuando se habla de ideas de negocio, generalmente se refieren a pequefios
emprendimientos de base productiva primaria y sobre todo de subsistencia tales como
el cuidado de animales de corral y la agricultura de huerto, actividades por lo regular

realizadas por mujeres dentro de los hogares. Es asi que, desde la perspectiva del
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funcionariado, el estrechamiento de la frontera entre trabajo doméstico y el

emprendimiento es una alternativa para la inclusion, en este caso de las beneficiarias.

“el 90% de quienes reciben el crédito de desarrollo humano son mujeres, de
las cuales una de cada 3 son madres solteras y que dadas las estadisticas que se
tienen a nivel nacional, 6 de cada 10 mujeres han recibido algun tipo de

violencia fisica, patrimonial, sexual, psicolégica”. (EO1, 2021)

“cuando pasa de la escuela fase uno, la persona recibe el crédito, la persona
luego de eso recibe un seguimiento técnico de nosotros. En ese seguimiento
técnico nosotros le revisamos que efectivamente haga el emprendimiento, si es
crianza de pollos, muy bien, que haga el galpdn. Y nosotros le articulamos con
el ministerio de agricultura y ganaderia, ellos son especificos, en veterinario,
también son agropecuarios y ellos también le hacen acompafiamiento durante
el afio o los dos afios de acuerdo al crédito que recibe. La persona recibe el
acompafiamiento técnico nuestro cada 2 meses con la finalidad de que el

emprendimiento no muera o, eh, tratando de que sea sostenible”. (LHC, 2021)

“se ha dado en lo que es educacidn financiera, en lo que es cria de cuyes y

gallinas, hay algunos otros temas que se me van quedando”. (EA1, 2021)

“ya la mayoria vive es de agricultura, la mayoria, uno que otro por ejemplo
tendrd talvez tienditas, otros talvez tendran su comercio de cuicitos, de pollo.
Es que asi, es mas, como se decia al comienzo, pero de alli, o sea por ejemplo la
mayoria de hombres lo que hacen es trabajar en obras de construccién, la
mayoria de hombres. Pero mas la mayoria del bono es para la mujer, o sea mas,

mas”. (EO6, 2021)
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Figura 9

Red semdntica del Indicador Teoria causal adecuada desagregada por el subindicador Teoria de la Politica Publica — Teoria
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Es entonces cuando aparecen los componentes de género asociados a la
implementacion de la politica publica y estos tienen que ver con los roles
estereotipados y naturalizados de género como el cuidado, y las actividades para
garantizar la reproduccion de la vida en la esfera el hogar. Hasta ahora se observa que
las beneficiarias (de aqui en adelante en femenino puesto que son el 90%) de la
politica, las mujeres, asumen actividades que probablemente ya se realizaban puertas
adentro, sin embargo, ahora buscan en el exceso de produccién propia, la generacién
de algln tipo de ingreso. Esto se podria reconocer como actividad productiva y

reproductiva a la vez, jugando el papel de doble jornada de trabajo para las mujeres.

Ahora bien, para ser receptoras del crédito de desarrollo humano y posterior
ser reconocidas como emprendedoras, las beneficiarias deben recibir formacion
financiera, es por ello que las y los funcionarios disefian estrategias de capacitacion

gue son llevadas a campo que impacten en el quehacer emprendedor.

“Se viene manejando todo el proceso de capacitacién, ahora por situacion,
por la pandemia se ha reducido solo a dos tematicas centrales lo que es la
educacion financiera, primero aca en la capacitacion con todas. Las escuelas
de inclusién econédmica tenian tres guias de capacitacién que recibian los
usuarios, se le daba todo lo que son temas, todo lo que es familia, nutricion, y
ahora actualmente nos centramos con dos tematicas mas basicas para que el
emprendedor pueda manejar el crédito y pueda conocer parte fundamental
del emprendimiento y empezar a implementar. De ahi, las escuelas de
inclusidon econémica fase Il, lo que decia la capacitacién técnica, se enfoca en
la necesidad del emprendedor y en los temas que ya va con coordinacién. Lo
gue tenemos aqui son mas usuarios que son centrados a lo que es

agricultura”. (EO4, 2021)

Como parte de la concepcion tedrica economicista, por lo tanto, también
toma un rol fundamental la instalacién de capacidades relativas generalmente a la
sostenibilidad del emprendimiento. En pocas entrevistas se ha podido ubicar también
tematicas de capacitacidn relativas a la mejora en las condiciones de vida y
direccionadas a las necesidades de las beneficiarias. Las tematicas de género, por

ejemplo, son asumidas desde el enfoque de la violencia intrafamiliar. Un elemento



importante y que solo se pudo ubicar en una entrevista, es que se solicita ademas de la
formacidn por parte de las beneficiarias, una contraparte de responsabilidad con el
cuidado propio, esto es, un examen ginecoldgico anual y la permanencia de las y los

nifos en el sistema educativo.

“basicamente las personas que como le decia que acceden al crédito tienen
qgue aprobar un taller. En este momento los talleres tienen temas bdsicamente
de informarte todo lo que significa toda la unidad de registro social o la base
del registro social, para que las personas sepan el porqué de esta transferencia
monetaria y luego se identifiquen su emprendimiento y también el tema de
actividades, que tengan un tema relacional con las personas. Ahi se aborda el
tema social, sobre todo en este momento dando énfasis al tema familiar, puede
ser la violencia intrafamiliar, temas nutricionales e incluso para que las
personas puedan mejorar su vida. Y obviamente se refuerza el tema de
educacion para evitar todo tema de trabajo infantil y la responsabilidad de

control médico sobre todo de las amas de casa”. (EO2, 2021)

Si bien, la cuestion de la salud sexual de las mujeres se puede garantizar a
partir de este requerimiento institucional en ciertos lugares del Ecuador, también el
segundo requerimiento relacionado con el mantenimiento de los hijos en el sistema de
educacion puede ser leido de manera critica. Desde esta perspectiva, se sigue
responsabilizando a las mujeres por el cuidado de los hijos y su socializacidn hacia
dentro y hacia fuera, es decir, en el ambito privado como publico. Ademas,
recordemos que las mujeres refuerzan su rol reproductivo de esta manera y asimismo
lo fortalecen, a partir de los emprendimientos que las vinculan con las tareas de

produccién de excedentes dentro de las fronteras domésticas.

Es aqui donde aparece una segunda forma de leer la teoria de la politica
publica por parte de las y los implementadores. La lectura social e inclusiva tiene que
ver con una vision transformadora de la condicion de las beneficiarias. En este caso, se
habla de lograr la autonomia de las mujeres, independencia, cerrar circulos de

violencia, fortalecimiento de capacidades de las mujeres jefas de familias.
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“el eje transversal es la no violencia. El tema de género ese es el tema bdsico
gue trabajamos con ella, como le decia trabajamos mucho lo que es el
empoderamiento econdmico de ellas para también esto le sirva como
proteccion a ella, que no sea maltratada. Una vez que ellas reciben las
capacitaciones, nosotros le sensibilizamos, que ellas van a generar, van a
aportar al hogar y no entren en esa desventaja de, este circulo machista ha
hecho que las mujeres, no, porque yo te mantengo tu tienes que aguantarme
el maltrato fisico y psicolégico y demas. Entonces, ellas ya entran en este
proceso y se sienten empoderadas y dicen, yo aportd, y no me grite, es un

7,

tema mds o menos asi”. (EA2, 2021)

Figura 10

Red semdntica del Indicador Teoria causal adecuada desagregada por el

subindicador Teoria de la Politica Publica — Teoria Social e Inclusiva

I *Teoria causal adecuada

g5 parte de

I *Teoria de la pp

I *Teoria social e inclusiva

I <= Formacion en Género I <Inclusion social de las mujeres

ap 018yE 53

I *Resultados esperados

Nota. Elaboracién propia con base en resultados del andlisis de datos en el software
Atlas.ti9, 2021.
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Cabe anotar que como parte de la teoria asimilada por las y los funcionarios
no se encuentra evidencia de una transversalidad o insumos relativos a Derechos
Laborales o inclusidn de las mujeres en el mercado laboral formal, dejando abierta la
posibilidad de que estas mujeres formen parte de los datos nacionales del trabajo
informal. A la vez, esta informacidn muestra cémo la politica publica de inclusién
econdmica mantiene un corte neoliberal y mercantilizado bajo el concepto de
emprendimiento, colocando por fuera del mercado laboral y del régimen de derechos

a la poblacidn mas vulnerable.

La teoria entendida desde la visidn social e inclusiva contiene dos principios
identificados: la formacién en género y la inclusién de las mujeres. La formacién en
género, como se puede apreciar en las narrativas, se vincula a la capacitacién en la
generacion, gestion y sostenibilidad de los emprendimientos, y en algunos de los
casos, se integra en las fases formativas algunos componentes relativos a la igualdad
de género, tales como la violencia, el cuidado y la salud sexual. Aqui llama la atencidn
gue quienes se encargan de brindar esta formacion son las y los implementadores,
guienes en la entrevista han comentado, en la mayoria de los casos, no tener

capacitacién en género. Esto se analizard mas adelante.

En el caso del segundo principio, la inclusion de las mujeres, hace alusion no
solo a la posibilidad de la inclusién econémica, sino que esta visidn se ve reflejada en la
posibilidad de la inclusién de las mujeres, de manera que ellas sean sujetos de
derechos y se vean a si mismas como sujetos auténomos en la sociedad. A partir de la
consecucion de la autonomia de las mujeres y su inclusién social y econdmica, se

podria contemplar que los resultados de la politica publica son los deseados.

“Esto ayuda a que las mujeres sean auténomas y que tengan independencia y
puedan salir adelante por si sola (...) son varias situaciones que se van
trabajando a la par, una de ellas es la independencia de una mujer, a dejar, a
dejar de ser una mujer sumisa y, y, y que viva bajo el machismo. Si hay otra
situacion, que, por ejemplo, le decia hace rato mismo los emprendimientos, si
bien ellos lo que reciben es algo poquito, pero poco a poco vamos a ir logrando
y sensibilizando para que tengan la gana de producir, de ser gente productiva y

dejar de ser una carga para el estado”. (EA1, 2021)
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El segundo subindicador hace alusion a la historia de la politica publica y
aunque no es clara su presencia en el marco teérico del estudio de la implementacién
como tal, fue identificado en el proceso de analisis de la informacién. Algunas
particularidades de este indicador muestran que solo se hace presente en la narrativa
de las autoridades y de un responsable zonal, mas no en la generalidad de los
implementadores. Siendo esta informacion valiosa puesto que, muestra la existencia
de un antecedente que es comprendido a nivel decisional, aunque no a nivel
territorial, lo cual puede tener grandes impactos en la comprensién de los procesos y

los objetivos de la implementacion de la politica.

“Creo que es importante hacer una historia, porque en el caso de la
inclusidn econdmica, el principal instrumento, que mas bien estuvo en la
linea o esta en la linea de la inclusidn financiera, es el crédito de
desarrollo humano que ya se viene implementando un poco mdés de 10
afios. El crédito de desarrollo humano como instrumento es un anticipo
de la transferencia monetaria condicional, es decir, el bono, las

pensiones”. (EO1, 2021)

En la historia expuesta por los entrevistados se identifica el enfoque a partir
del cual nace la politica de inclusién, también la lectura que se hace el Estado sobre los
sujetos a los cuales va dirigida. Asi, el aporte del Estado para mejorar las condiciones

de vida de la poblacién vulnerable ha sido identificado desde varios enfoques:

“En el afio de 1998 nace el bono, como un bono de la pobreza, con el
presidente de ese tiempo, este bono de la pobreza no tenia anclado
ninguna de la corresponsabilidad y el siguiente gobierno, me acuerdo

por los nombres, el primero fue Jamil Mahuad”. (EO7, 2021)

Nace la politica de inclusidon econdmica desde una visién paternalista y
asistencialista, en la cual, el Estado toma la forma de “sustentador” ante las
necesidades de los sujetos beneficiarios. El nombre “Bono de la pobreza” sitla a la
poblacién que recibe la transferencia monetaria como sujetos en una condicién dada:
pobreza. Este discurso, por lo tanto, sustenta la dependencia de la poblacién como

condicién para su sobrevivencia. No busca mejorar las condiciones de vida, no tiene
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como objetivo la movilidad social, sino un aporte para el mantenimiento de un estatus,
ademas de una nula responsabilidad ciudadana ante la recepcion de un aporte

proveniente de fondos publicos.

En un momento posterior, la politica toma un enfoque diferente. La
denominacion cambia a “bono solidario” y junto con ello, aumenta su valor en un 50%
(de 15 a 30 ddlares) en el afio 1999. El Estado aparece aqui desde otra posicidn, ya no
es el responsable de la asistencia, sino un actor solidario con las necesidades de los
otros. El principio de solidaridad acarrea ciertas comprensiones sobre el deber
ciudadano de apoyo a la poblacién mds necesitada y esto potencia ademas la
disminucion del descontento social con la entrega de dinero de las arcas fiscales a

“personas no productivas”.

“cuando se dolariza el bono pasa a ser de 15 délares, cuando asume Lucio
Gutiérrez sube a 30 ddlares y le cambia el nombre ya no se llama bono de
la pobreza, sino se llama bono solidario, tampoco tenia anclado ninguna

corresponsabilidad”. (EO7, 2021)

Un tercer momento de la politica se da en el gobierno de Rafael Correa a partir
del afio 2006. El cambio, segun el entrevistado, no solo se da con el nombre de la
politica publica, sino que viene de la mano con una transformacion en la concepcién
misma de lo que es la inclusién econdmica. En esta nueva etapa, la politica no solo
tiene el objetivo de apoyar con dinero a la poblacion en situacién de pobrezay
pobreza extrema, sino que ahora abre la posibilidad para que las personas receptoras,
puedan ser sujetos de crédito y con ello, integrarse de manera positiva al mercado

como productoras.

“Rafael Correa, y él cambia el nombre y le pone bono de desarrollo humano,
¢Con qué politica social se cambia el nombre? En conseguir el desarrollo
humano de las personas que viven en condiciones de pobreza y pobreza
extrema, para poder conseguir el desarrollo que activa la unidad de inclusién
econdmica que estamos ahora en el afio 2014. Y se crea el crédito de
desarrollo humano, es decir, la persona ya no solo recibia su bono, sino ahora

tenia que, la posibilidad de generar un emprendimiento”. (EO7, 2021)
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En este momento, también se identifica un giro sobre la comprension de los
sujetos de la politica. La dotacién de una identidad hacia ellas, las mujeres. El
reconocimiento estatal de que ellas suman mas del 90% de beneficiarias de las
transferencias monetarias, se ve ligado a la toma de decisiones de corresponsabilidad
ciudadana ante el accionar publico. Desde el afio 2014, segln la informacién obtenida,
el Estado pide a las mujeres que reciben los bonos, tres contrapartes: hacer ejercicio
del derecho a la educacidn por parte de las y los hijos, ejercicio del derecho a salud de
las y los hijos, y el ejercicio del derecho al acceso a servicios de salud sexual y

reproductiva de las mujeres.

Si bien, como en parrafos anteriores ya se habia analizado, esta disposiciéon
del Estado parte de una visidn estereotipada de las mujeres como Unicas responsables
del cuidado de las y los hijos. Al mismo tiempo, puede ser vista como una estrategia
guiada por la realidad de las mujeres en el Ecuador, donde ellas son las principales
responsables del trabajo reproductivo. Ademads, quienes forman parte de la poblacién

pobre y en extrema pobreza, generalmente son mujeres cabezas de familia.

“también se crea la corresponsabilidad de las personas que reciben el bono y
en especial de las mujeres ¢De qué manera? Una persona para que pueda
seguir recibiendo el bono de desarrollo humano o el bono de desarrollo
humano con componente variable, que en su mayoria son mujeres, tiene que
cumplir 3 corresponsabilidades. La primera es la corresponsabilidad
educativa, que significa que todas las personas tiene que hacer estudiar a sus
hijos, nosotros hacemos un seguimiento hasta los 17 afos. La segunda
condicidn es que lleven a sus hijos a los centros de salud para prevenir las
enfermedades. Y la tercera es que la madre se haga el examen de

papanicolaou, ési?, esas son las tres corresponsabilidades”. (EO7, 2021)

Finalmente, el tercer subindicador de esta dimensién es relativo a las
creencias sobre la politica publica. Este hace referencia a ciertas ideas que manejan
tanto las y los funcionarios por su formacion y experiencia en la implementacién de la
politica. Ademas de las comprensiones —a veces erradas— que poseen las usuarias que

deben ser gestionadas por los implementadores al momento de intervenir en los
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territorios. Adicionalmente, las creencias de externos y las creencias de los

funcionarios sobre lo que implica la politica publica de inclusién econémica.

Como se puede observar en la Figura 11, el subindicador denominado como
Creencias sobre las politicas publicas esta relacionado con otros subindicadores y
también con otras dimensiones de la variable independiente “Factores que influyen”. La
divisién metodoldgica del subindicador en tres elementos tiene como objetivo mejorar
la comprension de la dindmica de las creencias sobre los diferentes actores de la

implementacidn de la politica.

Figura 11

Red semadntica del indicador Creencias sobre la Politica Publica

*Teoria causal adecuada
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*Historia de la pp

I <Estersotipos de género

Nota. Elaboracién propia con base en resultados del analisis de datos en el
software Atlas.ti9, 2021

Para el caso de las creencias de las usuarias sobre la politica, se puede
observar una fuerte base de comprensidn ligada al caracter asistencialista del Estado. La
continuidad de una idea de Estado como Unico responsable de la satisfaccion de
necesidades de la poblacién y la condicién irremediable de la pobreza. En este caso, las

creencias de las usuarias estan basadas en la historia de la politica, que como se revisd
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en parrafos anteriores, nace y se mantiene en una primera etapa desde una visién

paternalista en los afos 90.

“La mayoria de las personas que reciben los bonos o pensiones de
transferencias monetarias, que es el nombre especifico que tiene el MIES,
piensan que es para siempre, entonces nosotros tenemos aqui con el equipo

el reto de que esto cambie, no, esa forma de pensar”. (EQ7, 2021)

Sobre las creencias de los actores externos, es decir, la lectura que realiza la
sociedad por fuera de las instituciones y que afecta en la medida en que se busca
apoyo para la implementacion, o incluso para legitimar las acciones del Estado, en
tanto la inclusién econdémica. Las y los funcionarios perciben que al igual que las
beneficiarias, la sociedad cree que estas acciones estan disefiadas desde una vision del
Estado como asistencialista. Otra creencia que se identifica es la relativa al uso del
dinero por parte de las beneficiarias, pues se cree que el dinero es gastado en bienes

suntuarios como electrodomésticos y tecnologia.

Asimismo, la lectura externa también se asienta en estereotipos de género, los cuales
tienen que ver con los impactos de la politica en la vida de las mujeres y su forma de

relacionarse con la familia a partir de su inclusion econémica; “hay como una especie
de mito, de que los beneficiarios del bono se gastan la plata en televisiones, digamos

eso como sido muy coloquial escucharlo y realmente no es asi” (EO1, 2021).

“muchas personas en la sociedad creo yo desde su, su, su, su zona de confort
dicen que el Estado es un Estado asistencialista y que por eso da un bono. No es
asi, mas bien es una ayuda temporal que da el Estado para que esa familia salga

de la situacién en la que se encuentra”. (EOQ7, 2021)

“lastimosamente, los hombres piensan que, al ver a la mujer con su
emprendimiento, que sale a una feria, que sale a un mercado y empieza a dejar
diriamos entre comillas la casa, ya no esta permanente ahi, estd
permanentemente en contacto con otras personas, muchos de ellos dicen; ya
no tienes que salir, y eso causa violencia en la casa. Y obviamente las mujeres

por su temor, su falta de conocimiento, empoderamiento de sus derechos,
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lastimosamente permiten eso y los emprendimientos se han truncado”. (EOQ7,

2021)

Finalmente, las creencias de los propios funcionarios sobre la politica publica
estdn estrechamente relacionadas con el uso de los recursos que reciben las
beneficiarias. Se identifica, en este sentido, que las aseveraciones provienen de la
experiencia de trabajo en territorio y los datos que se obtienen al evaluar el trabajo.
Ademas, se distingue que hay una fuerte carga de género en las creencias

manifestadas.

“Siendo sincera y honesta el gran porcentaje lo usan para la casa, para construir
sus casas y no se dedican al emprendimiento como tal. Se ven gastos del
crédito, pero si hay un pequeno porcentaje, un 30% que si se dedican a
emprender y mds se dedican emprender, aunque parezca mentira en lo que es
el campo, las mujeres de ciudad tienen otra mentalidad, el sistema es

diferente, entonces ellas se van en esos gastos”. (EA2, 2021)
Resultados esperados

El cuarto indicador del factor “Criterios que rigen la Politica Publica” hace
alusion a los resultados esperados. Lo cual, en palabras de Brugué Torruella (1995),
tiene que ver con las metas que se plantea la politica publica y que en el momento de
la planificacion se definen como el objetivo de la implementacion. Aqui se debe
diferenciar entre la programacién de resultados y los resultados reales. El primero
forma parte de la etapa de diseiio de los criterios base de la implementacidn y sera
analizado en este apartado. Y el segundo, se refiere a la efectividad de la
implementacién de la politica publica y serd estudiado al momento del analisis de la

variable dependiente “Nivel de transformacién del programa en resultados”.

Se puede observar en las narraciones de las y los implementadores que las
metas son de caracter abierto y a veces incluso discrecionales. De esta forma, se
identifican resultados relativos a la independencia de las mujeres y su autonomia
econdmica, y en otros, la posibilidad de sacar a las beneficiarias de su situacién de
pobreza, empatando con las teorias de la politica descritas antes en este apartado. Las

metas, por lo tanto, se expresan en la posibilidad de “que las personas en base a la
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generacion de una actividad o emprendimiento, pues dejen de percibir el bono”

(E05,2021).

“Yo creo que en este momento una de las metas, era digamos, el tema de
nuestros usuarios es el acceso a la educacién, en eso necesitamos reducir el
trabajo infantil, en eso me parece una meta, pero sin embargo somos
conscientes que se ha incrementado esa vulnerabilidad de los nifios”.

(E02,2021)

“son varias situaciones que se van trabajando a la par, una de ellas es la
independencia de una mujer, a dejar, a dejar de ser una mujer sumisay,y, y
gue viva bajo el machismo. Hay otra situacién, que, por ejemplo, le decia hace
rato mismo, los emprendimientos si bien ellos lo que reciben es algo poquito,
pero poco a poco vamos a ir logrando y sensibilizando para que tengan la gana
de producir, de ser gente productiva y dejar de ser una carga para el Estado”.

(EA1,2021)

Se ha podido identificar que existe un casi nulo manejo de informacion sobre
metas cuantitativas en la narrativa, esto no quiere decir que no existan en el disefio y
en los documentos oficiales, sin embargo, pareceria que no son muy claros paralasy

los funcionarios.

“pero hemos tenido una limitacion y creo que el Estado de general tiene una
limitacién de formular toda una serie de estudios de evaluacion de impacto
sobre las politicas publicas. Es decir, digamos no tenemos en ese sentido, en el
caso del ministerio no hemos formulado, porque no tenemos recursos y no es
nuestra competencia, no se han formulado en general estudios de evaluacion

de impacto para identificar si este tipo de proyectos”. (E01,2021)

“no tenemos desgraciadamente, en nuestra agenda no hay metas, no hay
indicadores, eso tenemos que superarlo y entonces no puedes tener cémo
medir y decir asi partimos, y asi hemos cerrado, es un vacio que tenemos, que

tenemos que superar”. (EA3,2021)
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Mas alla de ello, desde puestos de direccién y coordinacién de las politicas
relativas a la inclusién econdmica y Derechos Humanos, se reconoce la inexistencia de
metas reales para la inclusién de las mujeres en la esfera econédmica, mostrando la

falta de interés de la accion estatal sobre las inequidades de género.

3.2 Factor 2. Criterios que rigen el presupuesto para la politica

La segunda dimensién de la variable Factores hace alusién a los “Criterios que
rigen el presupuesto para la politica publica”. De acuerdo con Subirats, (1994) y Van
Meter y Van Hon (1975, como se citd en Sabatier y Mazmanian, 1989) los recursos
materiales, que incluyen los recursos monetarios son una condicién para que la
implementacidn de la politica publica sea exitosa. Los indicadores formulados para el
analisis de esta dimensidn son relativos al personal o recursos humanos disponibles
para la realizacidn del trabajo, y el monto de dinero o presupuesto econémico
disponible para la implementacion. Para efectos metodoldgicos del estudio de esta

dimensidn, la red semdntica explicativa es la siguiente:

Figura 12

Red semadntica del factor Criterios que rigen el presupuesto

I FACTORES
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Nota. Elaboracién propia con base en Sabatier y Mazmanian (1981);
Subirats (1994).
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Recursos humanos suficientes

Siguiendo a Sabatier y Mazmanian (1981) y Subirats (1994) contar con
recursos humanos suficientes para la implementacién de la politica publica es una
condicidn para la efectividad, puesto que garantiza o no las dindmicas institucionales
adecuadas para lograr los objetivos y las metas. De acuerdo con estos mismos autores,
uno de los principales factores que afectan la implementacion es la falta de

presupuesto para contar con el personal suficiente y calificado.
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Figura 13

Red semdantica del factor Criterios que rigen el presupuesto e indicador Recursos Humanos (RRHH) suficientes
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Nota. Elaboracion propia con base en resultados del andlisis de datos en el software Atlas.ti9, 2021.



Como se puede observar en la figura 13, del indicador denominado como
Recursos Humanos suficientes (“RRHH suficientes”), devienen dos subindicadores
denominados como: crisis institucional y sobre carga de trabajo. En el caso del primer
subindicador, este es causado por el poco presupuesto que el Ministerio de Inclusiéon
Econdmica y Social recibe del ejecutivo y que, por lo tanto, no hay fondos para ser
invertidos en el rubro de personal para la implementacion de la politica. A esto se
suma la fluctuacién constante del personal que se contrata, por lo tanto, la falta de
personal permanente y que desarrolle habilidades sostenidas en el proceso de
implementacidn. En este caso, al crearse estos vacios en temas de personal, la
institucion a través del personal implementador acude a otras instancias tanto publicas

como privadas para solventar sus necesidades.

“Bueno, digamos que el primero en cémo es el problema, es el nivel
presupuestario, o sea cuando hablamos de como es de problematicas a nivel
del Estado y crisis econdmica. Lo primero que hay es obviamente una
desinstitucionalizacién del personal, recorte presupuestario a nivel del personal
y todas las capacidades que, si bien es de ciertas personas, obviamente por lo

que fluctua el personal que cambie”. (EA3, 2021)

“cuando hay cambio de autoridades o esas personas se van, el tema queda asi,
entonces el tema queda con una experiencia institucionalizada y eso requiere
de, primero que todo tener recursos para contratar personal, que el tema estd

complejo”. (EA4, 2021)

“en el 2020 hubo un, practicamente un desmantelamiento de la subsecretaria,
o sea digamos de la subsecretaria como instrumento organizacional de la
politica publica de inclusién econdmica y eso significd que se pase de casi 100

funcionarios a nivel nacional a 54”. (EO1, 2021)

“en este momento estamos justo gestionando estas, estos, estos talleres
complementarios o estos talleres para que den el Ministerio de trabajo y el
Ministerio de agricultura. Ya esta en proceso, los entes internos aqui en el

distrito Gualaceo tiene una particularidad de que, lo, al tener un personal



diriamos limitado, los programas sociales interactiian con nosotros y nos

fortalecen el trabajo”. (EO2, 2021)

A la vez, estos procesos descritos se sustentan en datos reales sobre el nUmero

de implementadores que laboran en la institucidn y se dedican especificamente a la

labor de la implementacidn de la politica de inclusion econdmica. A ello se suma que el

ministerio no solo trabaja sobre esta politica, sino que tiene un amplio aparataje

destinado también a la inclusidn social y el cuidado, que segun las percepciones de las

y los funcionarios, son las dreas que mayor atencion recibe de parte de las

autoridades.

“Aqui, a la fecha unicamente yo soy el funcionario para esta actividad, no existe

mas funcionarios, aqui en la unidad de inclusién econémica”. (EO5, 2021)

“Somos dos personas, la compafiera Rosa Delgado, que ella es ingeniera
comercial y mi persona, atendemos a cuatro cantones de Esmeraldas”. (EA2,

2021)

“se deberia fortalecer el equipo con personas, fortalecer el equipo, uno
implementando a personas que apoyen a este proceso. A pesar, de que es un
proceso que no tiene, digamos la, el peso que quisiéramos dentro de la

institucion”. (EA1, 2021)

“las autoridades han hecho oidos sordos. Desde la jornada de planta central se
ha transmitido el malestar, pero no le han tomado mucho asunto y siempre se
han dedicado exclusivamente como digo al tema social, al econdmico lo van
dejando en segundo plano, no. Lo que mas se necesita es el equipo humano,
mientras mas personal técnico nos den las autoridades, mas, se podria abarcar
mejor y tener un mejor abarque con toda la poblacién que esta filtrado, para
que vengan y se necesita. Entonces, es muy poco personal técnico para tantos

usuarios”. (EO5, 2021)

En el caso del subindicador denominado como “Sobre carga de trabajo”, se

puede identificar que las y los implementadores deben cumplir con varias actividades

las cuales influyen directamente sobre su desempefio. En este caso, la ausencia de
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recursos humanos y la acumulacién de actividades es solventada a través de lo que

ellos denominan compromiso propio.

“el tema logistico es en lo que estamos fallando, ya que, como funcionario
tengo que hacer tema de escritorio, administrativos obviamente, que mas,
seguimiento, porque después del crédito de desarrollo humano toca hacer
seguimientos a las personas a ver si acaso ellas van bien, van generando la
actividad y resulta un poco, no un poco, muy dificil, tener algunas actividades

para una sola persona”. (EO5, 2021)

“bueno, es dificil, la una parte, la nuestra, no, creo que si bien es cierto hemos
dado y no sé si el 100% de nuestro compromiso, mas bien ahi deberiamos
pensar que el Estado deberia de poner su parte para que, para, este, lograr ese
100%. El Estado, como le decia bdsicamente, lo que es técnicos, lo que es
movilizacion, logistica, esas cosas para poder avanzar de una mejor manera”.

(E09, 2021)

“Una compafiera es con la que trabajamos. Entonces, al afio, por ejemplo,
damos alrededor de 1000-1200 créditos para emprendimientos, entonces es
muy dificil dos personas poder hacer el proceso, poder hacer el seguimiento,
poder apoyar. Entonces, es bastante complicado hacer lo que se tiene que
hacer, pero fisicamente no es posible estar con todas las personas, por eso
algunas personas se nos quedan y no podemos hacer seguimientos adecuado a

todas las personas”. (EQ9, 2021)

En este punto es donde el indicador “Recursos humanos suficientes” se
relaciona con el indicador “Compromiso de los funcionarios”, pues ellos subsidiarian el
presupuesto ausente para la implementacion a través de su dedicacion comprometida
basada en la experiencia propia, habilidades, su perfil y formacién. De manera clara, se
demuestra como la insuficiencia de recursos humanos afecta a la dimension
“Complejidad y ambigliedad de la politica”, pues en el proceso este indicador aparece
como una problematica compleja de solucionar sin el apoyo del ejecutivo, quien es

responsable de la asignacidn presupuestaria.
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Presupuesto

El segundo indicador de la dimension es el “Presupuesto”, hace referencia a los
recursos materiales disponibles para la adecuada implementacién de la politica publica
(Sabatier y Mazmanian, 1981; Subirats, 1994). Entre los recursos materiales podemos
tomar en cuenta tanto el presupuesto monetario, al igual que, la infraestructura

necesaria para el proceso.

Figura 14

Red semdntica del factor Criterios que rigen el presupuesto e indicador
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Nota. Elaboracion propia con base en resultados del andlisis de datos en el
software Atlas.ti9, 2021.

El indicador se divide en dos subindicadores para profundizar en el andlisis,
estos son “Presupuesto interno” y “Presupuesto de transferencia monetaria”. En el
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caso del presupuesto interno, es notorio como las responsabilidades son asumidas en
su mayoria por parte de las y los funcionarios. Los gastos en transporte, comunicacién
y logistica son subvencionados por quienes implementan la politica publica y esto es

leido por parte de las autoridades como una potencialidad, antes que como un factor

negativo.

“bien, el presupuesto es un instrumento importantisimo de la politica publica,
no es el Unico, no es el Unico instrumento y cuando hay compromiso y capital
social y ganas de hacerlo se pueden hacer muchas cosas mas alla del

presupuesto”. (EO1, 2021)

“El tema de comunicacion, el dinero es mio porque es mio, como tal, porque
Unicamente el MIES tiene teléfono fijo y yo cuento con celular, toca uno mismo
del bolsillo de uno, pues contratar un plan y poder llamar a las personas que en
general tienen el fondo, en cuanto a movilizacién, en cuanto a movilizacion
para ferias, para seguimiento, para otras actividades. Al momento estaba,
estaba como le digo, estaba presupuestado, pero hasta la fecha, la cédula

presupuestaria que garantiza que el dinero va a ser efectivo”. (E05,2021)

Sobre el presupuesto destinado para la implementacioén de la politica, se
observa que ha sufrido una disminucion del 87%, al menos en la unidad de inclusién
econdmica de la Zona 6 (de 38000 USD a 5142 USD), realidad que podria ser la misma
en varias provincias, sino en todas. La justificacion para estos procesos de disminucion
presupuestaria es la falta de inversién, por lo tanto, la existencia de un sobrante en la

partida presupuestaria.

“en la unidad concentrada zonal, el ano anterior teniamos 38000 ddlares de
presupuesto para nosotros. Con los 38000 délares nosotros teniamos para
contratar desde movilizacién para el equipo técnico para que vaya a territorio,
desde a mas de estos acuerdos interinstitucionales que le decia para la fase
uno. Nosotros pagdbamos para la escuela de inclusién econdmica fase dos, a
cursos en diferentes temas, gastronomia, panaderia, reposteria, marketing,

electricidad, etc, etc; para nuestros usuarios. Es decir, para fortalecer sus
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capacidades. Entonces, para este aifio tenemos 5142 délares para 2021”. (EO7,

2021)

“al haber tenido la pandemia el afio anterior, como todo se cerrd, algunas
actividades no se pudieron realizar, ejemplo, los cursos que le estoy realizando
son presenciales, jamas le podria hacer gastronomia, reposteria, o sea no va, no
tendria el éxito que nosotros necesitamos. Por lo tanto, ya no pudiésemos, ya
no se pudo contratar para el resto del afio y por lo tanto, quedo un

presupuesto”. (EO7, 2021)

Otro factor referente al presupuesto y que llama mucho la atencion es la
diferenciacién entre la destinacion presupuestaria a Inclusién Econémica e Inclusiéon
Social, las cuales son las dos ramas de accién del Ministerio. En este caso, y de manera
muy notoria las y los implementadores evidencian cémo la division de Inclusién
Econdmica no posee las mismas condiciones de apoyo politico y econdmico, y esto

impacta de manera directa en la gestidon de las y los implementadores.

“la mayor parte del recurso esta, como se dice la palabra, bueno, estan
dedicados al tema social. El tema social se basa en ver la comodidad de la
persona, siempre se va a ir el técnico, va a ir a ver cdmo esta la situacion, pero
en lo econdmico esta negado. Yo haria lo contrario, si, en el tema econdmico y
ampliaria el trabajo, ya que con trabajo las personas podrian salir por si solas y

no tendrian que estar necesitando de asistencia social”. (EO5, 2021)

“Para las actividades tenemos, el afio pasado y el anterior, tenemos este, se nos
asignaban para las ferias, porque son ferias grandes donde necesitamos
difundir y todo, nos asignaban 7000-8000 délares, pero tenemos tiempo que no
nos asignan recursos y tenemos que hacer autogestién y en muchos de los

casos tenemos que poner de nuestro sueldo”. (EA2, 2021)

Se podria decir que la implementacién de la politica publica permea la vida de
los funcionarios, y se solventa sobre todo en su compromiso, pues su propia gestiéon
transversaliza sus intereses y proyecciones a futuro. Es por ello, que invierten en la

implementacidn, gastan de su propio bolsillo para poder generar resultados. El Estado
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y su objetivo de inclusién econdmica es, por lo tanto, subvencionado por las y los

implementadores.

“éCual es la creatividad de los técnicos? En este caso, qué hacemos, a mas de
esos acuerdos interinstitucionales con las relaciones que se tienen con las
universidades, con la policia nacional, etc., Nosotros, ahi a ellos les pedimos
movilizacion, a ellos que, este, puedan ayudarnos con esos otros cursos, pero
gue ya no nos cobren que sea mas bien corresponsabilidad de ellos”. (EO7,

2021)

En el caso del subindicador denominado como presupuesto de transferencia
monetaria, se puede identificar que tanto las autoridades y los implementadores
identifican un déficit para la cobertura, esto en contraste con las potencialidades que

podrian poseer para tener mejores resultados, si se contara con mas presupuesto.

“el presupuesto de inclusiéon econémica, si digamos de acuerdo a nuestros
calculos deberia de al menos ser de unos $5.000.000 al afio para sacar de la
pobreza a 10000 personas por afio (...) No, o sea, eso es un suefio, por eso digo
de 0 a $600.000 es un gran avance. El otro gran avance seria de pasar $600000
a $500.0000, digamos con $600.000 estamos sacando un millén, no, estamos

sacando 1.200 nucleos familiares de la pobreza”. (EO1, 2021)

“Para las actividades tenemos, el afio pasado y el anterior, tenemos este, se nos
asignaban para las ferias, porque son ferias grandes donde necesitamos
difundir y todo, nos asignaban 7000-8000 délares, pero tenemos tiempo que no
nos asignan recursos y tenemos que hacer autogestion y en muchos de los

casos tenemos que poner de nuestro sueldo”. (EA2, 2021)

Como se puede observar, el tema presupuestario es un factor que esta
presente en todo el proceso de la implementacion y que afecta directamente en su
realizacion efectiva en varios niveles: recursos humanos, presupuesto interno

institucional, y presupuesto para las transferencias monetarias.
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3.3 Factor 3. Apoyo politico a la politica publica

La tercera dimension de la variable Factores que influyen en la implementacion
se denomina “Apoyo politico a la politica publica”. Esta dimension es caracterizada por
Van Meter y Van Hon (1975, como se citd en Sabatier y Mazmanian, 1989) como una
variable no normativa, puesto que tiene que ver con las condiciones de soporte que
brinda el ejecutivo y el legislativo a la implementacién. Al mismo tiempo, se identifica
la importancia de las condiciones y transformaciones socioeconémicas como factores

influyentes en el proceso de implementacién (Sabatier y Mazmanian, 1981).

De esta propuesta tedrica devienen los indicadores de la dimensidon: apoyo
ejecutivo, apoyo legislativo y condiciones socioecondmicas. Ademas, a partir del
analisis desarrollado y con base en los elementos narrativos de las y los
implementadores, se ha agregado un indicador denominado como dependencia de
externos. Este ultimo hace alusién al apoyo que reciben los procesos de
implementacién de entes publicos y privados y que aportan de manera significativa en
el adecuado desarrollo de actividades dentro de su planificacion. La dependencia de
externos es un indicador que permite ademas identificar cuales son los otros actores
gue estan interviniendo en la implementacién de manera coordinada con el ente

rector de la politica publica.

Figura 15

Red semadntica del factor Apoyo politico a la politica publica
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Nota. Elaboracién propia con base en Sabatier y Mazmanian (1981); Subirats
(1994); Van Meter y Van Hon (1975, como se citd en Sabatier y
Mazmanian,1989).
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Apoyo ejecutivo

El primer indicador de la dimensidn se refiere al “Apoyo ejecutivo” que recibe la
politica publica, esto en palabras de Sabatier y Mazmanian (1981) al igual que Subirats
(1994), tiene que ver con como el poder Ejecutivo brinda las condiciones para que la
politica publica pueda ser implementada y cumpla con su cometido. En este caso, el
poder ejecutivo debe ser entendido como el tomador de decisiones en un marco
administrativo e institucional como es el Ministerio de Inclusién Econémica y Social,

gue forma parte del Estado central y la autoridad a cargo de la toma de decisiones.

Al analizar la informacidn, se puede identificar que el apoyo recibido por parte
del ejecutivo esta relacionado con la formacidn constante a las y los funcionarios.
Entre algunos de los temas mas relevantes se pueden mencionar la formacién recibida
en temas de economia social y solidaria, ademas de los relativos a su trabajo en el
ambito de la inclusién econdmica; “Talleres, si, si, taller, nos han hecho talleres que
nos hemos ido a Quito, todo asi lo que es economia popular y solidaria, si se ha

recibido certificados y todo” (EO6, 2021).

“Esto ayuda a que las mujeres sean auténomas y que tengan independencia y
puedan salir adelante por si solas. Tenemos también, implementacion de
politicas publicas para desarrollo local en el marco de economia populary
solidaria, algunos talleres. En realidad, a nosotros siempre nos estan

capacitando”. (EA1, 2021)
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Figura 16

Red semdntica del factor Apoyo politico a la politica publica e indicador
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Nota. Elaboracién propia con base en resultados del andlisis de datos en
el software Atlas.ti9, 2021.

Por otro lado, cuando se habla de la falta de apoyo del ejecutivo, se puede
observar varios componentes que desde la visidon del funcionariado necesitan mas
atencidn. Este es el caso del presupuesto interno destinado a la contratacion de mas
personal, presupuesto para mejorar la intervencién por parte de las y los funcionarios
y presupuesto para las transferencias monetarias. Estas necesidades institucionales,
como ya se vio en el apartado referente a Presupuestos, estan enmarcadas en la
insuficiente atencién que se brinda a la Inclusién Econdmica en comparacién con la
Inclusidn Social dentro del Ministerio. Como efecto, se puede observar un camino
hacia una crisis institucional que se basa en la insuficiente capacidad econdmica,
politica y técnica de parte del ejecutivo; “pero en cambio no tenemos ese apoyo, no
tenemos ese apoyo, y eso nos frustra a veces de trabajar, porque hablamos, hablamos,

pero nadie nos hace caso” (EA2, 2021).

“de lo que conocemos un poco la situacién es similar en todas las provincias,

entonces esa deficiencia de presupuesto para poder, este, de una mejor
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forma. Por ejemplo, tenemos el compromiso de realizar ferias, pero para las
ferias necesitamos de recursos econdémicos, para realizar las carpas, pero no
tenemos el recurso, pero nosotros nos apoyamos, cuando hay la posibilidad si

nos han apoyado”. (EQ9, 2021)

Finalmente, la falta de apoyo del ejecutivo trae consigo la sobrecarga de
trabajo a las y los funcionarios que es solventada a través de discursos de compromiso
hacia la labor que realizan, y la dependencia de externos para solventar las

necesidades a través de la cooperacidn de otras instituciones publicas y privadas.
Apoyo legislativo

Siguiendo a Sabatier y Mazmanian (1981) el apoyo legislativo hacia el
organismo implementador, a través de la formulacidon de normas, estan directamente
relacionados con la mejora de los procesos de implementacién. Sin embargo, como se
observé en el apartado destinado a la revision de hallazgos descriptivos y
especificamente cuando se analiza el enraizamiento de los cddigos, el indicador
“Apoyo legislativo” no es parte de la narrativa de las y los funcionarios. La ausencia de
informacién podria ser sindnimo de desconocimiento o incluso de la desconexién
entre el poder legislativo, érgano promovente de la creacién de politicas publicas, con

la institucionalidad implementadora de las politicas publicas.

Incluso, desde las autoridades ministeriales no se ha podido obtener
informacién mas alla de la creacion y puesta en marcha de la Ley Orgénica Integral
para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres en el Ecuador. Ley, que en el
mejor de los casos deberia permear toda la intervencién publica y particularmente la
implementacién de las politicas de inclusion, que tienen como principales beneficiarias

a las mujeres en situacion de pobreza y pobreza extrema.

“en el marco de la Ley para Erradicar la Violencia contra la mujer,
implementaron el Sistema Nacional Integral para Prevenir y Erradicar la
Violencia contra las Mujeres que tiene como mision articular todos los
organismos e instituciones, con el objetivo de elaborar planes, programas,

mecanismos y actividades orientados a prevenir y erradicar la violencia contra
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las mujeres, a través de la prevencion, atencién, proteccién y reparaciéon de

las victimas”. (EO10, 2021)

Es evidente, por lo tanto, que no existe apoyo legislativo dirigido a la
implementacidn de la politica publica de inclusién econdmica, y esto se manifiesta a
partir de una ausencia discursiva sobre esta tematica. No se conocen las leyes que
respaldan la accion estatal, solamente las planificaciones a nivel institucional. Por
consiguiente, la falta de apoyo legislativo impacta de manera directa en esta
dimensién, debido a que no existe regulacién que apoye especificamente a las mujeres
beneficiarias de la politica, en su calidad de emprendedoras para su incursién en el
mercado nacional. Es por ello, que como lo explican los implementadores, las mujeres
no ingresan sus productos al mercado en igualdad de condiciones. Esto produce una
sobredemanda que no puede ser cubierta por ellas, por lo que los potenciales

compradores adquieren los productos desde otros proveedores.

“ese mercado para los emprendedores que es lo que esta en este momento
faltando, o se requiere fortalecer y el acompanamiento técnico de otras
instituciones para el emprendedor. Eso es lo que nos estaria faltando porque

el MIES”. (EO2, 2021)

“Esta generando conversaciones con las personas que estan, en la mayor
parte de ellas estdn en la region que estan generando, en este caso la
empresa Supermaxi, mejor dicho, La Favorita. En este caso, para que no
existen intermediarios, si, pero requiere de un gran capital humano y
econdmico por el hecho de que las personas de Chical estan prestas a cumplir
la demanda de producto, pero se hace un poco dificil la realizacién del
producto, si. Entonces, eso conviene también porque hay personas que dicen,
que si, si, si quiero, me interesa la situacion, pero no hay el compromiso
necesario para que ellas cumplan mes a mes con el cupo que La Favorita

solicita”. (EOS5, 2021)
Condiciones socioecondmicas

Siguiendo a Sabatier y Mazmanian (1981) y Subirats (1994) es importante el

estudio del contexto politico, econdmico y legal de las acciones. En este caso, Sabatier
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(1994) pone énfasis en indicadores ligados a los factores ambientales, es decir
externos a los sujetos que implementan. Uno de estos indicadores son los cambios que
se pueden identificar en las condiciones socioecondmicas, las cuales impactan en el

apoyo de grupos de poder y podrian subvertir la teoria causal de la politica.

Como se puede observar en la Figura 17, la crisis derivada de la pandemia por
COVID-19, fue quiza el elemento que mds impacté en los cambios en el nivel
socioecondmico, esto debido a las transformaciones que debieron afrontar el personal
implementador y las beneficiarias de la politica al momento de adaptarse a las nuevas
circunstancias. Esto se suma a la crisis econdmica que los Estados soportaron sobre
todo durante el afio 2020, por la paralizacion de actividades productivas y el

redireccionamiento de los presupuestos al sector de la salud.

“desde el aio anterior estamos tratando de fortalecer lo que es, eh, el
liderazgo en mujeres, pero no, todavia no tenemos esa confianza por la
pandemia, por lo que le contaba hace rato. Nos tiene limitadas porque
nuestras actividades son de manera presencial, hay gente, usuarios de
nuestros servicios que ni siquiera tienen sefial de teléfono, se me ocurre lo
gue es Guangras, la Monja, lo que es por all3, es decir, Ingapirca, no hay, no

hay seiial de teléfono”. (EA1, 2021)

“Realmente en el 2020 se realizaron ferias, pero ahora de acuerdo a los
alineamientos sanitarios dependemos de las autorizaciones municipales, los
gobiernos locales tienen la potestad de autorizar o no todas estas

aglomeraciones que hasta el momento estan suspendidas”. (E02,2021)

Es notorio que la tecnologia se presenta como alternativa de comunicacion
con las beneficiarias, dentro de la misma institucion y ademas con actores externos,
siendo este un componente clave en la implementacién de la politica publica en medio
de la crisis. Se puede notar que, a pesar de ser la tecnologia un potenciador de
relaciones, por las condiciones econdmicas, sociales y territoriales de las beneficiarias,

a veces incluso puede convertirse en una barrera para el acceso a los beneficios.

Otro de los elementos que se hace presente con relacion a este indicador, es

el relativo al apoyo por parte del Ejecutivo, el cual va de la mano con la ausencia
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presupuestaria para la Inclusiéon Econdmica dentro del Ministerio. En este caso, el
apoyo del Ejecutivo se ve disminuido en el contexto del COVID-19. Lo cual, se evidencia
como se veia en el apartado dedicado a la dimensién “Criterios que rigen el
presupuesto de la Politica Publica”, en la disminucion del personal, gastos internos y
en las transferencias monetarias. A su vez, este bajo o nulo nivel de apoyo del
Ejecutivo deviene en la dependencia de actores externos publicos y privados para
solventar las necesidades en el proceso de implementacidn, aunque en este contexto,
también por la crisis, disminuye su aporte y por lo tanto la calidad del apoyo no es la

mejor.

Finalmente, se puede observar como el indicador impacta en el indicador
Teoria Causal de la Politica, puesto que cambios rotundos en el contexto
socioecondmico ponen a prueba la creatividad de los implementadores y de la
institucion. Uno de estos cambios visibles son las alternativas a la presencialidad para
el desarrollo de actividades con las beneficiarias, estas en contraste con las estrategias
anteriores como los talleres presenciales, ferias y reuniones, que han sido mediadas
por el uso de tecnologias de la comunicacidn. Asi también, ante las crisis econdmicas
gue el Estado ha afrontado, las estrategias de gestion propia de los implementadores y
el rol subvencionador asumido por actores privados y publicos externos, han aportado
al proceso. Sin embargo, estas son muestras de como el ambiente econdmico, social y

sanitario han impactado en la realizacién de la politica publica de inclusién econdmica.
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Figura 17

Red semdantica del factor Apoyo Politico a la Politica Publica e indicador Condiciones socioecondmicas
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Dependencia de externos

Este indicador hace alusidn a la presencia de los actores externos a la
implementacidn de la politica y que, sin embargo, juegan un papel fundamental en
este proceso. Para Muller (2002) estos actores son el sector privado, los gremios,
organizaciones, ONG, etc., que juegan un rol fundamental al momento de coordinar
acciones. Empero, estos actores externos también pueden tener un rol mds complejo
que el de la coordinacién, pudiendo aparecer como actores que cuentan con
informacidn, procesos o presupuestos que, en comparacion con la institucionalidad
publica, representan capitales importantes, y por ello podrian generar dependencia
hacia si al momento de la implementacion.

En la Figura 18 se puede observar como a partir del indicador “Dependencia de
externos” aparecen subindicadores por tipo de dependencia, estos son producto del

analisis de la informacién con base en las narrativas de las y los implementadores.

En el caso del subindicador denominado como “dependencia de informacion”
este se refiere a la incapacidad de generacién propia de bases de datos para la
identificacidon de beneficiarias de las prestaciones del Estado por parte del Ministerio
de Inclusién Econémica y su equipo de implementadores. En este caso, la dependencia
se da con la instancia denominada como Unidad de Registro Social, la cual genera los

datos que luego son usados como base para la implementacion de la politica publica.

“las encuestas que se realizan en el registro social, normalmente la gente tiene
la idea de que el MIES es el que da el fondo para los bonos, pero
lamentablemente no, nosotros partimos de una base que nos otorga el registro
social. El registro social es una entidad aparte del MIES y son ellos los que se
encuentran encargados de realizar estas encuestas en territorio. Estas
encuestas son tabuladas y estas nos brindan un porcentaje, ese puntaje es el
gue determina si la persona es o no beneficiaria del bono de desarrollo
humano”. (EA1,2021)

“a través de una, de un informe socioecondmico que realiza la unidad
del registro social, se visita a las familias en las casas y este informe determina
si un nucleo familiar vive en condiciones de pobreza, pobreza extrema o

simplemente no vive en pobreza. Entonces, una vez que se hace esa visita,



todas las personas que viven en condiciones de pobreza y pobreza extrema

vienen a ser parte de la poblacién que atiende el MIES”. (EO7, 2021)

“basicamente contar con una base datos que no se limite o una
encuesta que permita incorporar a las personas que pueden excluir. Ya sabe, a
veces hay familias que en la base de datos indican que no tienen acceso a los
servicios basicos, pero en la realidad no, no hay ningun ingreso. Entonces, esa
base de datos es la primera que hay que institucionalizar, es decir, que se
centralice para que se pueda trabajar a nivel territorial, porque esa es una de
las mayores dificultades que tiene la poblacién de acceder a estos servicios de

transferencias monetarias porque no depende del MIES”. (EO2, 2021)

La falta de autonomia en la generacion de informacién y por ende en la
identificacion de beneficiarios, deviene en que la instancia implementadora de la
politica de inclusién no sea capaz de disenar herramientas metodoldgicas de acuerdo
con sus objetivos e intereses para la generacién de un catastro. La definicién de
variables sociales y econdmicas, estdn por lo tanto predefinidas, y esto minimiza el
rango de accion y decision de las y los funcionarios ante su discrecionalidad
profesional.

El subindicador denominado como “Dependencia de conocimientos” tiene que
ver con procesos tanto de coordinacién como de dependencia con otras instituciones
publicas y privadas. Se puede observar que los implementadores buscan el apoyo para
la formacidén de las beneficiarias desde instancias como el Ministerio de Agriculturay
Ganaderia (MAG), el Ministerio de Trabajo, Servicio de Rentas Internas, Universidades
e Institutos publicos y privados y entidades financieras como las Cooperativas de
Ahorro y Crédito. La cooperacién desde estos actores externos va ligada a la formacion
de las beneficiarias en temas de produccion agroganadera, derechos laborales,
deberes fiscales, perfeccionamiento de técnicas productivas y formacidn financiera. En
el discurso de las y los entrevistados, se puede identificar que estos y varios temas
mas, no son manejados por el personal de la institucidn encargada de la
implementacién y es por ello que no pueden dar asesorias directas a las beneficiarias,
por lo tanto, se depende de estas otras instancias para solventar este vacio de
conocimientos.
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“se deriva al instituto de economia popular y solidaria, esta para que
continden con procesos de capacitacion o al SECAP o inclusive universidades.
En los casos de que, tenemos en el caso del MIES tenemos convenios de
cooperacion, entonces eso por dar un ejemplo del tema de, de los

instrumentos que hay para el fortalecimiento de capacidades”. (EO1, 2021)

“trabajamos con el MAG que tiene que cumplir dos roles, el un rol es
apoyarnos en la fase dos si es que tenemos un grupo de personas que quieren
criar pollos, ellos tienen que darnos el asesoramiento y capacitaciones a las
personas, todo lo que es agricultura y todo lo que es veterinaria, crianza de
animales menores, esa es la una parte. Y la otra parte es que, después de un
mes que la persona recibe el crédito recibe una visita de nosotros. Ahi,
identificamos si es que la persona esta requiriendo un asesoramiento técnico
especifico. Si requiere un asesoramiento técnico especifico dependiendo de
gue parroquia vive la sefiora, un técnico del MAG tiene que irse a la casa de la
sefiora para ver qué pasa con la vaca que esta enferma, qué pasa con los
pollos, con los cuyes; qué pasa con su produccién y le da todo el

asesoramiento técnico”. (EO7, 2021)

“Si, se complementa el trabajo, fortalece todo. Lo ideal seria tener un equipo
mucho mas amplio, podriamos contar también con un médico veterinario
para poder abastecer a la gente en esos aspectos, no. Por eso tenemos que
recurrir siempre a los aliados estratégicos, que son los ministerios, no, estaria

fortaleciendo con la capacidad técnica”. (EO04,2021)

En este punto se puede debatir si lo que se realiza por parte del Ministerio de
Inclusidn es coordinacidn o llega a la dependencia, pues no se han desarrollado
habilidades hacia dentro para solventar estas relaciones, sino que se mantiene en el

tiempo la cooperacién/dependencia con otras instancias.

“El Jardin Azuayo es una entidad financiera que tiene algunos, que aparte de
ser una entidad bancaria financiera, tiene algunas cuestiones, tienen

convenios con la Universidad Politécnica Salesiana, antes con la UNAE, en
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base a eso tiene la formacién de escuelas de capacitacién y formacion”.

(EA1,2021)

El tercer subindicador tiene que ver con la “Dependencia de presupuesto para
la transferencia monetaria” y hace referencia a que la institucidon implementadora no
tiene la competencia para entregar directamente los montos relativos a la
transferencia monetaria. Es decir, las beneficiarias deben asistir a otras instituciones
como el Banco del Ecuador (BanEcuador) para poder realizar su tramite de depésito, y
en paralelo, llevar el proceso de formacién y calificacién para el crédito de desarrollo
humano en el Ministerio de Inclusién Econdmica y Social. Esto limita de varias maneras
el cumplimiento de las tareas de las y los implementadores, pues no tienen el control o
informacién sobre la entrega y cobro de los rubros, tampoco son corresponsables con
la inclusidn financiera, pues funciona solamente como una instancia puente.

Un cuarto subindicador se denomina “Dependencia de espacios y logistica” el
cual aparece de manera débil en el relato, y que, sin embargo, se hace mas presente a
medida que la crisis sanitaria del COVID-19 se vuelve una realidad en la gestidn de los
implementadores. Se identifica este tipo de dependencia a partir de la ausencia de
espacios propios para desarrollar las capacitaciones a las beneficiarias. Del mismo
modo, la falta de insumos para capacitaciones, lo cual es solventado por las instancias
externas que subvencionan. También, se observa que existen instalaciones e incluso
implementos para la formacién de las beneficiarias, esto de manera aislada en uno de
los territorios, y que no son usados por el ministerio, debido a que no cuentan con los
permisos por parte de las autoridades nacionales.

“los instrumentos que hay para el fortalecimiento de capacidades, de igual

forma hay instrumentos para el acceso a mercados, ferias presenciales, hay

ferias virtuales, catalogos virtuales, catdlogos digitales, todo lo que

denominamos produccion productiva”. (EO1, 2021)

“en Esmeraldas queriamos montar un centro de inclusidon econdmica, pero
tenemos el local. Y yo decia por qué aqui mismo no hacemos la escuela de
capacitacién, por qué aqui mismo, no, tenemos maquinarias y si queremos
ensefar panaderia, tenemos todo, todo. En muchos de los casos, aqui mismo
hay congeladores, refrigeradoras que antes era de los CDI, pero en cambio no
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tenemos ese apoyo, no tenemaos ese apoyo y eso nos frustra a veces de

trabajar, porque hablamos, hablamos, pero nadie nos hace caso”. (EA2, 2021)

Finalmente, sobre este mismo subindicador, se puede observar que el COVID-
19 afecta al momento de realizar las gestiones para los usos de los espacios por temas
relativos a las normas de bioseguridad ante el avance de la pandemia. Esta realidad,
seria una de las mas complejas, pues al llevar una dinamica de trabajo siempre
presencial y en espacios cerrados, aunque estos no fueran propios, los
implementadores debieron adaptarse a la nueva normalidad y contar con alternativas

en su mayoria tecnoldgicas para brindar sus servicios.
Figura 18

Red semdntica del factor Apoyo Politico a la Politica Publica e indicador Dependencia

de Externos

/APOYO POLITICO A LA PP

es parte de

afecta . .
/Dependencia de externos ¢——e /Apoyo ejecutivo

/Dependencia de informacién /Dependencia de conocimientos /Dependencia de presupuesto de /Dependencia de espacios y
transferencia monetaria logistica

Nota. Elaboracién propia con base en resultados del andlisis de datos en el software
Atlas.ti9, 2021.

3.4 Factor 4. Caracteristicas de la agencia encargada

La cuarta dimension de la variable Factores que influyen en la implementacion
de una politica publica se denomina “Caracteristicas de la agencia encargada” los
cuales para Van Meter y Van Hon (1975, como se cité en Sabatier y Mazmanian, 1989)

son elementos condicionantes de los programas y pueden asegurar o impedir los
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procesos de implementacién. Esta dimensién se compone de dos indicadores
denominados como “Estructuras legalmente establecidas del grupo objetivo” y
“Estructuras legalmente establecidas intra-organizacion”, los cuales se codificaron

como “Grupos objetivo” y “Estructura orgdnica” respectivamente.

Figura 19

Red semdntica del factor Caracteristicas de la agencia encargada

I FACTORES

es parte de

&CARACTERISTICAS DE LA
AGENCIA ENCARGADA

I &Grupos objetivo I &Estructura organica

Nota. Elaboracidn propia con base en Sabatier y Mazmanian (1981);
Subirats (1994) y Van Meter y Van Hon (1975, como se citd en Sabatier y
Mazmanian, 1989).

Estructuras legalmente establecidas del grupo objetivo

Al referirnos a las estructuras de los Grupos objetivo, Sabatier y Mazmanian
(1981) al igual que Subirats (1994) entienden a estos como la definicion clara de la
poblacién sobre la cual se va a intervenir con la politica publica. En este caso y para
fines de esta investigacion, se identifica en la narrativa de las y los entrevistados dicha

estructura y caracterizacidn del grupo objetivo.

Se puede observar que lo implementadores reconocen el proceso a partir del
cual se determina si pueden o no ser beneficiarias las personas que son parte del

registro social, ademas, de un perfil basico de las beneficiarias.

“la unidad del registro social visita a las familias en las casas y este informe

determina si un nucleo familiar vive en condiciones de pobreza, pobreza
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extrema o simplemente no vive en pobreza. Entonces, una vez que se hace
esa visita, todas las personas que viven en condiciones de pobreza y pobreza

extrema vienen a ser parte de la poblacion que atiende el MIES”. (EQ7, 2021)

En este caso se percibe que son mujeres en situacién de pobreza extrema,
analfabeta, de territorios rurales, de edades entre 20 y 75 afios. Profundizando un
poco mas el andlisis, la poblacidén objetivo se dedica generalmente a la agriculturay
ganaderia, esto se relaciona directamente con las actividades a las cuales se dedican
posterior a recibir el Crédito de Desarrollo Humano “Son gente que, en estos sectores

son mayoria personas analfabetas” (EA1, 2021).

“la mayor parte de usuarios o usuarias en este caso pues son de sexo
femenino, si, son mujeres, en este caso madres solteras que solicitan el
crédito del bono, digamos que en un porcentaje el 5% y bajando son del, son
de sexo masculino, pues y el 95% y aumentando son del sexo femenino”.

(EO5, 2021)

“la mayoria de emprendimientos, emprendimientos, mas han sido con
respecto al tema de animales, o sea de especies menores, ya que, comprende
por ejemplo crianza de pollos, crianza de cuyes [...] en pocos casos era
agricultura, por ejemplo, comprendia todo lo que es hortalizas y verduras”.

(EO6, 2021)

Aqgui notoriamente se enlaza el indicador; Grupos objetivo de la dimensién
Caracteristicas de la Agencia encargada con la Dimensidn Teoria Causal de la Politica
Publica y su subindicador Teoria Economicista de la Politica Publica. Esta relacién se
manifiesta a partir de la extensién de estas actividades que se pueden considerar
como de subsistencia, cotidianas y familiares, en emprendimientos; aprovechando la
produccién primaria basada en la division sexual del trabajo, evidenciada en el trabajo

reproductivo y de cuidados dentro de los hogares.
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Figura 20

Red semdntica del indicador Grupos objetivo de la dimension

Caracteristicas de la agencia encargada

&CARACTERISTICAS DE LA
AGENCIA ENCARGADA

ap apled sa
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ua epeseq

) o es igual a X
&Situacion de pobreza extrema |g » &Mujeres

Nota. Elaboracion propia con base en resultados del andlisis de datos en el
software Atlas.ti9, 2021.

Estructura legalmente establecida de intra-organizacién

El segundo indicador denominado como Estructuras legalmente establecidas
intra-organizacién o Estructura organica son definidas por Sabatier y Mazmanian
(1981) al igual que Subirats (1994) como las estructuras jerarquicas de la instancia
implementadora. Esta definicion se basa en el modelo Top Down, en el cual se rige la
efectividad de la implementacion de acuerdo con la estructura organizacional y su

funcionalidad en linea vertical.

Siguiendo el organigrama del Ministerio de Inclusién Econdmica y Social, la
maxima autoridad es el Ministro/a, quien forma parte del Gabinete del Ejecutivo. El
segundo lugar jerarquico ocupa el viceministro/a. En un tercer lugar esta el
subsecretario de Inclusidon Econdmica. “Todas estas autoridades estan en la
jurisdiccion central del ejecutivo, es decir, en la capital de la republica del Ecuador,

Quito” (EO1, 2021).



En el nivel desconcentrado, se ubican los Directores/as Zonales, recordemos
que en Ecuador hay 10 zonas de planificacién, por lo tanto, en todo el pais hay 10
Directores/as en este nivel politico-administrativo. En un nivel territorial, se
encuentran los responsables a nivel de distrito, y cada distrito incluye una provincia.
Finalmente, los implementadores directos de la politica publica en los territorios son
los Técnicos o Analistas de inclusion econémica en cada provincia (EO1, 2021). De
estos Ultimos, se ha identificado, de acuerdo con la informacién recolectada, que
minimo hay un técnico y maximo dos técnicos por provincia. Por lo tanto, se promedia
que en el pais hay al menos 24 personas encargadas directamente de la
implementacidn de la politica publica de inclusién econdmica, “son dos compaieras
mujeres que estan a cargo de la unidad de inclusion econdmica en Azogues” (EA1,
2021); “aqui a la fecha unicamente yo soy el funcionario para esta actividad, si, no

existe mads funcionarios aqui en la unidad de inclusién econémica” (EO5, 2021).

De acuerdo con las dinamicas jerdrquicas que se manejan dentro de la
institucion, las decisiones relativas a las capacitaciones y visitas al territorio son
planificadas por los técnicos de manera semanal, estas propuestas son presentadas a
nivel provincial para ser aceptadas por la autoridad responsable. En el caso de la
planificacion distrital y zonal, estas deben ser enviadas a Quito para que se aprueben a
nivel central por parte de la Subsecretaria de Inclusién Econdmica, “la planificacidn se
pasa de la unidad al administrativo y a el director, cuando ve toda la planificacién, lo
acepta” (EA1, 2021); “eso si no tenemos problemas, porque nosotros hablamos
directamente, inclusién econdmica esta en... Nuestro jefe inmediato es el director

distrital y nosotros coordinamos eso rapido” (EA2, 2021).

“El coordinador zonal tiene que autorizarnos a salir, igualmente a él se le
informa el cronograma de actividades que se tiene que cumplir, eh, que estan
programados, horas programadas para poder también, este, tener el apoyo

del coordinador, este seria a nivel jerarquico”. (EO4, 2021)

Los implementadores manejan rangos de discrecionalidad en cuanto a sus
decisiones, como por ejemplo el tiempo destinado a las visitas y los dias que las
realizardn. En cuanto al presupuesto para gastos de movilizacion, generalmente deben

pedir autorizacién a las autoridades distritales para poder realizar las actividades
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planificadas, a excepcidn de las provincias mas centrales como Azuay, Pichinchay
Guayas, en las provincias mds pequeias no se cuenta con automotores, ni

presupuesto.

“Pues bueno, ahi tenemos la directora, nuestra jefa maxima de Zamora, a ella le
pediamos la autorizacion. Bueno, primero se presenta la planificacién de las
actividades que se va hacer en la semana, en el mes. Después de eso, se
aprueba y la directora nos autoriza la movilizacion, cuando tiene la, el, el MIES
tiene el vehiculo para movilizarnos, nos prestan para poder movilizarnos, pero
cuando no tenemos el vehiculo tenemos que buscar por nuestros propios

medios y movilizarnos”. (EO9, 2021)

Sobre la distribucion de las jerarquias por género, es notoria la ausencia de
mujeres en los espacios tanto de direccién como en los niveles técnicos. Como se pudo
observar en la Tabla 5, solamente 4 de las 14 personas entrevistadas, son mujeres. Del
nivel directivo, se identifican 5 hombres en los altos cargos: dos Subsecretarios,
Responsable Zonal, Director Regional; ninguna mujer forma parte de la cupula. En el
caso del personal a nivel técnico o denominado también como analistas de Inclusidon
Econdmica, se observa que la distribucion por sexo es irregular. Solamente dos de las
seis personas entrevistadas son mujeres. Por lo tanto, se podria decir, que hay una
ausencia de mujeres en todos los niveles jerarquicos de la agencia encargada, esto en

contraste con la cantidad de mujeres que son el grupo objetivo de la politica publica.

Sobre las caracteristicas de la edad de las y los implementadores, en la muestra
se observa una mayoria de personas por encima de los 50 afios, y solamente una
persona de 31 afios, mostrando asi que las y los implementadores tienen un perfil
cercano a adultos en edad madura. Sobre la formacidn de las y los implementadores,
llama mucho la atencidn que los perfiles profesionales de los técnicos y analistas de
Inclusidon Econédmica son cercanos a las dreas técnicas como ingenieria industrial,
informatica, finanzas y contabilidad. Ninguna de las personas entrevistadas tiene
formacion profesional en areas sociales. Como contrapunto, las autoridades
entrevistadas tienen formacidn en los niveles de licenciatura y posgrado en areas
sociales como politicas publicas, educacion, antropologia, derecho y psicologia. Esto

muestra que, probablemente las directrices sean delineadas bajo criterios sociales, sin
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embargo, la implementacion podria estar comprometida al no contar con perfiles que

empaten con las necesidades de las actividades.

3.5 Factor 5. Comunicacidn intra y entre agencias

Para Pressman y Wildavsky (1984) la comunicacion es un factor que debe ser
analizado pues es el componente aporta en el tendido de las lineas de control y de
manera efectiva sobre los individuos y organizaciones implicadas. Por otra parte,
Subirats (1994) menciona que la comunicacion organizacional es la base de la
administracion publica, pues sin ella, el modelo de gestion simplemente entraria en
crisis a falta de informacién y lineas de accién claras. La comunicacién organizativa
hace alusidn a que, cuanto mejores sean los canales de comunicacién entre las partes,
mas uniforme sera la informacién que se conocera y resultard mas sencillo conseguir la
colaboracién de los distintos drganos y sujetos involucrados. El factor comunicacion se
divide en dos indicadores: comunicacién intra-agencia y calidad de la comunicacién

entre agencias.

Figura 21

Red semadntica factor Comunicacion intra y entre agencias
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es parte de
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ENTRE AGENCIAS

%Calidad de la comunicacién %Calidad de la comunicacion
intra agencia entre agencias

Nota. Elaboracién propia con base en Pressman y Wildavsky (1984); Sabatier y
Mazmanian (1981); Subirats (1994) y Van Meter y Van Hon (1975, como se citd
en Sabatier y Mazmanian, 1989)
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Calidad de la comunicacién intra-agencia

Este indicador hace alusidn a los flujos de informacién hacia adentro de la
instancia implementadora, en este caso, del Ministerio de Inclusién Econdmica y Social
con el objetivo de implementar la politica publica. La comunicacién a la interna de la
agencia encargada esta marcada por los flujos formales de informaciéon que tienen
como fin la planificacidn, la entrega de informes y la solicitud de medios para la
implementacion. De esta manera, se observa cémo las jerarquias y la comunicacién
van de la mano, tal como lo expresa Subirats (1994) al seguir las lineas del flujo hacia

arriba y hacia abajo de la informaciéon (Bottom up—Top Down).

“El coordinador zonal tiene que autorizarnos a salir, igualmente a él se le
informa el cronograma de actividades que se tiene que cumplir, eh, que estan
programados, horas programadas para poder también, este, tener el apoyo

del coordinador, este seria a nivel jerarquico”. (EO4, 2021)

Una caracteristica importante de la comunicacidn intra-agencia se ha
identificado alrededor de las solicitudes del personal implementador de la politica
publica hacia las autoridades, saltando mandos medios. Este flujo de informacidn estd
ligado a la solicitud de mejoramiento de condiciones materiales para la
implementacidn. Lo cual conecta directamente a este indicador con la dimensién
“Criterios que rigen al presupuesto” y “Apoyo politico a la politica publica”. Pues,
ponen en evidencia la falta de presupuesto para personal especializado, movilizacién y

materiales, al igual que, el imperativo apoyo del ejecutivo para su consecucion.

“Ministerio, como tal se han dedicado estrictamente o exclusivamente al
efecto social, dejando en segundo plano la inclusién econémica, y como yo he
conversado, a veces hemos tenido reuniones presenciales o lo que sea, si
expresado mi inconformidad, ya que para poder salir de la pobreza, lo
principal, lo principal es tratar a esas personas econémicamente, adelante con
la inclusidon econdmica como tal, no cierto, pero, eh. No sé, las autoridades
han hecho oidos sordos, desde la jornada de planta central se ha transmitido

el malestar, pero no le han tomado mucho asunto”. (EO5, 2021)
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Otra de las formas en las cuales se expresa este indicador es la comunicacion
del personal implementador hacia las usuarias, donde se evidencia un antes y un
después en las estrategias a partir del COVID-19. Antes del afio 2020 la comunicacién
se realizaba de manera presencial en los territorios, a través de visitas técnicas y
talleres. Los implementadores llevaban la informacién consigo, o las usuarias acudian a
las oficinas del Ministerio de Inclusién Econdmica y Social para pedir asesorias. A partir
del mes de marzo de 2020, ante la emergencia sanitaria a causa de la pandemia, las
estrategias de comunicacién variaron y los implementadores debieron valerse de
elementos como el correo electrdénico, o incluso instrumentos mas informales como
las redes sociales, y especificamente Facebook y WhatsApp. En este punto, la
comunicacion intra-agencia se enlaza con el factor “Situaciones de Crisis” que
especificamente aparece en el andlisis de la informacién por la nueva dindmica a partir
del COVID-19. A partir de ello, también este indicador se relaciona con el factor
“Decision de los funcionarios”, pues inicia desde el indicador “Habilidades
desarrolladas Know How” que evidencia el uso de la tecnologia para mejorar su

gestion.

“las indicaciones Unicamente son dadas por correo electrénico o via, via
Facebook, lo que hay que cumplir, las capacitaciones como tal, a la fecha, la

fecha por parte del MIES”. (EO5, 2021)

“de marzo para aca, ahi creo que empezaron a conocer lo que es el internet
todo el mundo, y mas que todo, usted vera que no todos tienen el lujo de
decir tengo un plan de internet para la casa. Todo el mundo dice, no, tengo
unos megas que compro. Entonces, hay que ver también, por ejemplo, la

posibilidad de la gente para poder conectarse”. (EO6, 2021)
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Figura 22

Red semdntica factor Comunicacion intra y entre agencias e indicador
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Nota. Elaboracion propia con base en resultados del andlisis de datos en el
software Atlas.ti9, 2021.

Se observa en la Figura 22, las relaciones entre el indicador con el factor
“Criterios que rigen el presupuesto”, esto debido a las narrativas que plantean como
objetivo la comunicacion con las autoridades para mejorar las condiciones
presupuestarias para el trabajo. De forma paralela, también se evidencia la relacién
con el actor “Apoyo politico a la politica publica”, esto debido a la busqueda de apoyo
de las autoridades desde las vocerias que han surgido por parte del personal técnico.
Finalmente, se observan dos relaciones importantes dadas por el contexto sanitario, la
primera que se refiere al factor “Decision de los funcionarios” y especificamente con el
indicador Know how, ya que el uso de tecnologias se intensifica y es usado como
estrategia de comunicacion, debido al factor “Situaciones de crisis” especificamente la

crisis causada por la pandemia de COVID-19.
Calidad de la comunicacién entre agencias

El segundo indicador del factor hace referencia a las estrategias de

comunicacion y su calidad hacia afuera, es decir, con otras agencias. Este flujo de
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informacién con externos permite obtener mejores resultados en la implementacion
de la politica (Van Meter y Van Hon, 1975, como se citd en Sabatier y Mazmanian,
1989). Para ello, y de acuerdo con la informacién recolectada, este indicador se divide
en dos subindicadores: comunicacidn externa y coordinacion interinstitucional. El
primer subindicador hace referencia a la comunicacién en linea recta y unidireccional
hacia otras instancias, de las cuales no necesariamente se espera una respuesta en
clave de apoyo o sustento para las actividades. El segundo subindicador se refiere a lo
contrario, es decir, a la comunicacién con otras instancias y el logro de una dindmica

coordinada.

Figura 23

Red semdntica de la Dimension Comunicacion intra y entre agencias e

indicador Comunicacion entre agencias
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Nota. Elaboracién propia con base en resultados del andlisis de datos en el software
Atlas.ti9, 2021.

La comunicacion unidireccional que se establece para la implementacion gira
alrededor de la socializacion de la politica publica y, en segundo lugar, parala
comunicacion con las beneficiarias de la politica. Llevar la informacion de los beneficios
de la politica ha implicado la concrecidn de estrategias, a partir del aprovechamiento
de espacios en los medios de comunicacién locales. Del mismo modo que, la creacion
de un Infocentro dentro de las oficinas del Ministerio en los territorios, la visita a los

poblados y la gestidn de difusién con las autoridades locales como los presidentes de
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las Juntas Parroquiales y los Tenientes Politicos. Al igual que, la coordinacion con
organizaciones comunitarias y rurales ha sido parte importante de la agencia del flujo

de informacion.

A raiz de la pandemia de COVID-19, las estrategias variaron un poco, vy la
presencialidad debid ser reemplazada por la virtualidad, como resultado de ello,
aparecieron como oportunidades de difusidn las videoconferencias, los chats y las
publicaciones en redes sociales, “por medio de medios de comunicacion socializamos
las estrategias [...] tenemos personal de Infocentro en el Mies, nos apoyamos en las
juntas parroquiales [...] y con medios de comunicacion y videoconferencias” (EO3,
2021); “la primera situacién que hacemos porque nosotros, este, conversamos con los
jefes politicos, tenientes politicos para que les incentiven a ellos, y nos pasan el listado
a nosotros para poder convocarles a las reuniones en la fecha que, que acordamos”

(E09, 2021).

De la misma manera, la comunicacién con las beneficiarias paso de ser
presencial a virtual, aunque por las condiciones socioeconémicas de las mujeres que
conforman el grupo objetivo de la politica, esto se presentd en muchas ocasiones
como una dificultad que se fue superando, a medida que la tecnologia se volvia mas
necesaria, “somos una de las unidades que mas se han afectadas, porque
lamentablemente en la gente, a la que nosotros estamos direccionadas, no es gente
gue tiene tecnologia, de ultima tecnologia como para nosotros poder (comunicarnos)”

(EA1, 2021).

“de marzo para aca, ahi creo que empezaron a conocer lo que es el internet
todo el mundo, y mas que todo usted vera que no todos tienen el lujo de decir
tengo un plan de internet para la casa. Todo el mundo dice, no, tengo unos
megas que compro. Entonces, hay que ver también, por ejemplo, la

posibilidad de la gente para poder conectarse”. (EO6, 2021)

Sobre el segundo subindicador, coordinacién interinstitucional, se puede
distinguir la coordinacién destinada a la busqueda de fortalecimiento de capacidades

propias y de las beneficiarias. En cuyo caso, también se puede ver que se convierten en
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relaciones a largo plazo, con las instancias con las cuales coordinan, pues no se

identifica una desconexion posterior.

Las instituciones con las cuales se evidencia esta coordinacién son publicas en
su mayoria: servicio de rentas internas para capacitacién en temas fiscales, Ministerio
de Trabajo para temas de derechos, Ministerio de Produccién para capacitacién en
cadenas productivas y modelos de negocios, Ministerio de Agricultura y Ganaderia
para temas de produccidn agroganadera; la Policia Nacional para temas de violencia y
Banco del Ecuador para temas de educacién financiera. Para fines de la
implementacion de la politica, también recibe apoyo por parte de instituciones
privadas, como la Cooperativa de Ahorro y Crédito Jardin Azuayo para formacidn en
educacion financiera, la Cdmara de Comercio para capacitaciones en modelos de

negocios.

Ademds, se ha coordinado con instancias como universidades e institutos de
formacién profesional, tal es el caso de la Universidad de Cuenca, Universidad
Politécnica del Carchi, Instituto San Isidro, Instituto Sudamericano, Universidad de los
Andes y Servicio Ecuatoriano de Capacitacién, “para profundizar algln tipo de
conocimiento, son derivados a otras instituciones tanto publicas como privadas, para
gue continden con sus procesos de capacitacién, por ejemplo, al SECAP o inclusive

universidades” (EO1, 2021).

“trabajamos con el MAG [...] si es que tenemos un grupo de personas que
quieren criar pollos, ellos tienen que darnos el asesoramiento y
capacitaciones a las personas, todo lo que es agricultura y todo lo que es

veterinaria, crianza de animales menores, esa es la una parte”. (EO2, 2021)

“es de autogestion porque como digo, uno solo no puede hacer todo,
entonces uno tiene que buscar ayuda de otras entidades. Asimismo, tuvimos
anteriormente el apoyo de las universidades, UNIANDES, Politécnica de
Carchi, que nos estaba colaborando con estudiantes de Ultimos afios para

poder lograr de mejor manera las capacitaciones”. (EO5, 2021)

“en territorio coordinamos, por ejemplo, Juntas Parroquiales, Municipios,

coordinamos con Jefaturas Politicas, pero mas es localmente, no, no, tenemos
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un convenio. Por ejemplo, nos gustaria tener a través de coordinacidn, tema
productivo con otras instancias, con la Policia Nacional para el tema de

violencia”. (EO9, 2021)

En este caso, la coordinacién interinstitucional como subindicador esta
relacionado directamente con el factor “Apoyo politico a la politica publica” y su
indicador “Dependencia de externos”. Como se notaba en el analisis del factor
antes mencionado, no es visible la diferencia entre dependencia y coordinacion,
pues se busca el apoyo por parte de externos para solventar los vacios de
conocimiento e informacion de parte de la instancia implementadora, el Ministerio
de Inclusién Econdmica y Social. Sin embargo, no se observa que posterior a la
transferencia de conocimientos o instalacion de capacidades de los externos, haya
una puesta en escena de los conocimientos adquiridos por parte de los
implementadores. Por lo tanto, la “Coordinacién interinstitucional” y la

“Dependencia de Externos” van de la mano.

Otro componente que llama la atenciéon de este subindicador es la busqueda
de instituciones que aporten de acuerdo con sus competencias, sin embargo, no
siempre son las mas adecuadas; un ejemplo de ello es la coordinacidn con la Policia
Nacional para trabajar temas de violencia. Como se explicd en capitulos anteriores,
las mujeres beneficiarias de esta politica publica son mujeres que, por su situaciéon
socioecondmica y cultural, son potencialmente victimas de violencia de género, que
conlleva a que la atencién y servicios brindados por parte del Ministerio de

Inclusidon Econdmica y Social sean focalizados.

En este caso, es notorio que no existe vinculacién con instancias propias del
Estado que solventen el vacio de informaciéon y conocimientos sobre género,
violencia hacia las mujeres y violencia intrafamiliar, a pesar de ser una tematica
presente en las narrativas de los implementadores. De este modo, se considera la
participacion de la Policia Nacional, pero no de instancias como el Consejo Nacional
para la Igualdad de Género o la Secretaria de Derechos Humanos, “A ver, nosotros
no trabajamos directamente con el MIES como tal, nosotros depende de lo que se
requiera [...] con MIES trabajar asi directamente, por lo menos desde mi area, no”

(EA4, 2021).
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En un segundo momento, como parte de este mismo subindicador se observa
que este tipo de acciones se desarrollan para la busqueda de apoyo logistico. En
este aspecto, los entes que generalmente brindan soporte al Ministerio en su afan
de contar con lo necesario para la implementacion de la politica publica son las
municipalidades, las empresas de servicios publicos y los gobiernos locales como las
Juntas Parroquiales y las Jefaturas Politicas. Estas instancias dotan de espacios

fisicos para las actividades como ferias, talleres, capacitaciones y demas.

3.6 Factor 6. Incentivos para promover la aceptacion de la politica

Siguiendo a Van Meter y Van Hon (1975, como se citd en Sabatier y
Mazmanian, 1989) es primordial el analisis de los incentivos que reciben los grupos
objetivo de la politica publica, para aceptar los beneficios de la politica publica, puesto
gue estas dindmicas, de aceptacién o no, pueden condicionar el programa.
Adicionalmente, el andlisis de los incentivos permite contar con un panorama de la
complejidad del medio, a partir de su impacto en el aseguramiento o impedimento de

la implementacion.

Es asi que, los incentivos identificados en el accionar de los implementadores
dirigidos hacia las beneficiarias, van de la mano en primer lugar con la oferta de
formacién. Se promueve la participacidén de las mujeres para que se integren al grupo
beneficiario de la politica, a través de la oferta de capacitacién en temas relativos a la
educacién financiera, los modelos de negocios y el emprendimiento. Esto empata con
el modelo tedrico economicista de la politica analizado en el apartado de “Teoria de la
Politica Publica”. Al mismo tiempo, se identifica que se promueve la participacion de
las mujeres desde su empoderamiento en temas como derechos, nutricién,
autocuidado y violencia, formacién que es dada por los mismos implementadores o
por instituciones que cuentan con los conocimientos, con los cuales se coordina para

su cooperacion.

“para poder acceder al crédito tiene que capacitarse en algin momento, en
dos temas fundamentales que es la educacion financiera y emprendimiento”.

(EOS5, 2021)
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“Si, basicamente las personas, que como le decia, que acceden al crédito,
tienen que aprobar un taller [...] para que identifiquen su emprendimiento y
también el tema de actividades, que tengan un tema relacional con las
personas. Ahi se aborda el tema social, sobre todo en este momento dando
énfasis al tema familiar, puede ser la violencia intrafamiliar, temas
nutricionales e incluso para que las personas puedan mejorar su vida, y
obviamente se refuerza el tema de educacién para evitar todo tema de
trabajo infantil y la responsabilidad de control médico, sobre todo de las amas

de casa”. (EQ2, 2021)

También, se identifica que el incentivo de formacién no culmina con la
transferencia de conocimientos, sino que se acompafia de una estrategia mas
amplia que es el reconocimiento formal de los aprendizajes de las beneficiarias. La
dotacion de documentos que certifiquen su formacién y que estos sean entregados
y reconocidos por instituciones de educacidén como institutos o universidades,
acrecienta el interés por parte de las mujeres que reciben la transferencia

monetaria e inician un emprendimiento.

“Entonces, la gente esta muy emocionada, se han inscrito, estaban ya
esperando ellas. La... en dos semanas mas, se gradua el grupo de personas
gue quedd del afio anterior y que por esta emergencia no se pudo hacer el
evento de graduacion. Ya se va a hacer el evento de graduacién con ellas, que
también estdn esperando su certificado, porque de eso también comprende la
articulacion con las universidades y con los institutos, que le entreguen un
documento, que a ellas les pueda servir para su emprendimiento cuando ya lo

ejecuten”. (EO7, 2021)

Otro de los incentivos que se pueden identificar, es el intercambio de
experiencias con beneficiarias que han generado emprendimientos exitosos y se
muestran como ejemplos a seguir por parte de las nuevas beneficiarias. Las
historias de vida, las estrategias, la socializacién de las diversas formas de
emprender y sostener los negocios; llevan a las mujeres a animarse para ser parte
del grupo de beneficiarias, esto de la mano del acompanamiento ofertado por parte

de los implementadores.
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“Ahora, estamos desde que comenzd, desde el afio pasado, desde noviembre,
estamos aplicando estrategias, que desde las mujeres emprendedoras que
han salido adelante, porque si hay mujeres que se han salido adelante,
entonces que ellas vengan a contarles en el taller su historia de vida. Antes de
darle los talleres de capacitacion hay una sensibilizacién de que, de lo
importante que es emprender, y cuanto se va a ver reflejado en sus hijos, en
la educacién de sus hijos; en el bienestar de sus hijos y no condenarlos a la

pobrezay la extrema pobreza que hemos vivido nosotros”. (EA2, 2021)

Se aprecia en la narrativa de los implementadores que la posibilidad de ser
parte del grupo que recibe la transferencia monetaria por parte del Estado, es en si
misma una motivacion para las mujeres. Esto va de la mano de que, un incentivo de
entre 600 y 1200 ddlares en una sola entrega, como adelanto del Bono mensual, es un

gran ingreso para personas de escasos recursos economicos.

“las personas llegan a saber, a enterarse que puede ser beneficiario del bono
y pueden tener un crédito y se acerca a las entidades. Y en este caso al area
de inclusidon econdmica y solicita justamente el crédito, y de ahi se le da toda
la informacién del proceso de capacitacidn técnica, para que él pueda conocer

bien y pueda manejar el recurso que se le da”. (EO4, 2021)

Para las mujeres que ya son beneficiarias, los incentivos se dirigen hacia las
posibilidades de comercializar sus productos en el mercado. Entre las actividades para
su integracion econdmica se pueden identificar las ferias de emprendedoras donde se
muestran los productos y se compara calidad y precios entre las mujeres que reciben
el apoyo del Estado. Estas ferias han sido realizadas de manera presencial en casi todo
el territorio nacional hasta antes de la pandemia, sin embargo, a partir del mes de
marzo del 2020 se han buscado alternativas virtuales que aun no han sido llevadas a

cabo en su totalidad.

“desde el momento en el que ellos reciben el bono, nosotros siempre
estamos, sobre todo hay ferias ciudadanas, ferias inclusivas, dentro de estas
ferias nosotros socializamos a la gente que aparte de tener el bono, el bono

de desarrollo humano, tiene derecho a un crédito o un anticipo de su bono
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para poder realizar emprendimientos productivo [...] Nuestra planificacién
dice 12 ferias al afio, una por mes, pero lamentablemente por la situacién de
pandemia que estamos, no se estan desarrollando digamos con esa

normalidad y con esa frecuencia”. (EA1, 2021)

“es uno de los objetivos de nuestra unidad, generar estos espacios de
comercio publico y privado o solidario para la poblacién vulnerable y esta es
una de la situacién que se lo hace a través de catalogos virtuales, ferias y otras
practicas que puedan hacer que, productos de estos emprendedores, de estas

familias puedan tener una ganancia”. (EO2, 2021)

Finalmente, un componente fuerte es el fortalecimiento de capacidades y el
empoderamiento en derechos a las mujeres beneficiarias. Esto se observa como un
incentivo debido a que forma parte de los procesos de capacitacion que reciben las
mujeres, sin embargo, no son llevados a cabo en todos los territorios y por todos los
equipos técnicos. Es llamativo que, quien ha puesto énfasis en este aspecto es una
mujer de la provincia costanera de Esmeraldas y que posee formacién profesional en el
area social, quien identifica en sus propias vivencias las potencialidades de lograr

autonomia en la vida de las mujeres a través de su inclusién econédmica.

“Bueno, para mejorar lo que es en inclusién econdmica, yo pienso que hay
gue trabajar mucho en cambiarle mucho la mentalidad a la mujer. Hay que
trabajar, no sé, si con psicélogos, implementar psicélogos o motivadores que
hagan sentir que si se puede salir de donde uno inicid, porque yo también soy
una mujer que inicié asi del campo, entonces si se puede cambiar”. (EA2,

2021)

“uno de los temas importante que nosotros damos es el tema de la
autoestima, es el tema del liderazgo, es el tema de derechos, porque nos
encontramos con muchas madres que ni siquiera pueden hablar o tiene
miedo del hablar en los talleres, por lo tanto nosotros ocupamos la educacién

popular”. (EO7, 2021)

Entre los aspectos negativos para el acceso a incentivos, se identifican las
condiciones socioecondmicas y territoriales que impactan notoriamente en la
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intencidén de acceder a cierta capacitacion, informacidn, ferias y demas de parte de
las beneficiarias. De esta manera, los incentivos estarian alejados de modo directo de
guienes por cuestiones de dispersidn del territorio, tienen que movilizarse durante
muchas horas para ser parte de los procesos formativos. A la vez, quienes no poseen
acceso a tecnologias de la informacion y comunicacién como cobertura de red de
celular e internet, quedarian aisladas de los beneficios que ofrece la politica publica.
Y, aunque pareceria una contradiccion, pues la politica busca la inclusion de la
poblacién mas pobre, esta misma condicion que no permite la efectividad de sus
derechos mas basicos como la educacion, limita y afecta de manera directa a las

mujeres en su integracion como beneficiarias.

“nos afecta el acceso de movilidad, acceso a conectividad, bajo nivel de
cobertura respecto a internet y telefonia, la escolaridad, el bajo nivel de
conocimientos de la poblacidn vulnerable por dificultad del acceso a la

educacion”. (EO3, 2021)

“las personas de esa zona (Chical) tiene que caminar, yo qué sé, desde la 1 de
la mafiana para poder estar en la zona urbana, digamos en este contexto a las
8:00 de la mafiana. Una zona muy dificil a la que nosotros prestamos de

servicios”. (EO5, 2021)

Como se puede observar, los incentivos que se ponen en marcha para la
aceptacion de la politica publica y que estan dirigidos a los grupos objetivo son varios.
Estos a su vez, muestran el contexto y las problematicas a partir de las cudles los
implementadores desarrollan estrategias para el avance en el programa planificado.
Tal como Van Meter y Van Hon (1975, como se citd en Sabatier y Mazmanian, 1989)
mencionaban, este factor es determinante para evidenciar la complejidad que

envuelve el contexto y que condiciona el adecuado proceso de implementacién.
3.7 Factor 7. Decision de los funcionarios
El factor denominado como Decision de los funcionarios forma parte tanto del

modelo Top Down como del modelo Bottom up. En el primer caso, se interesa en

analizar de qué manera inciden las decisiones politicas de los funcionarios
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responsables de la implementacién en el proceso mismo de la consumacién de la
politica (Van Meter y Van Hon, 1975, como se cité en Sabatier y Mazmanian, 1989). Al
mismo tiempo, Sabatier y Mazmanian (1981) y Subirats (1994) apuestan por el analisis
en pro de la conceptualizacién y exploracién de la vinculacidn entre el
comportamiento individual de los funcionarios y el contexto de la politica publica, sin
subestimar la capacidad de los efectos que tienen estos actores a partir de su
disposicion.

De acuerdo con el modelo Bottom up, es imperativo observar las estrategias
de la operacionalizacion de las politicas por parte de los funcionarios, es decir, su
discrecionalidad (Lipsky, 1980). Debido a que, estos actores no permanecen neutros
ante la politica, por lo tanto, es importante reconstruir cudles son los efectos de la
politica explicados por el accionar de las agencias administrativas (Subirats como se
cité en Brugué Torruella, 1995). En este modelo se entiende que la administracion es
un proceso politico continuo, en el cual se toman decisiones en todo momento, por
consiguiente, quien implementa es un sujeto politico. Un punto importante en este
modelo es que se pone especial atencidén en los conflictos en medio de la
implementacidn, en otras palabras, la capacidad de los funcionarios para potenciar,
frustrar o neutralizar el proceso de implementacidn (Olavarria Gambi, 2007).

Para el adecuado estudio de este factor y siguiendo con la ldgica tedrica, se
proponen cuatro indicadores a partir de los cuales analizar las dinamicas decisionales
de los funcionarios: implementadores comprometidos (compromiso)®,
implementadores capaces de usar su discrecionalidad (discrecionalidad), grado de
consenso entre valores e intereses (valores e intereses) y aprendizaje de habilidades

(Know How).

6 Entre paréntesis, los nombres dados a los cddigos en el software Atlas.ti9.
202



Figura 24

Red semdntica del factor Decision de los funcionarios

I FACTORES

es parte de

I +DECISION DE FUNCIONARI@S

+Compromiso

I +Discrecionalidad I +Valores / intereses +Know How

Nota. Elaboracién propia con base en Lipsky (1980); Olavarria Gambi (2007);
Sabatier y Mazmanian (1981); Subirats (1994) y Van Meter y Van Hon (1975,
como se cité en Sabatier y Mazmanian, 1989).

Implementadores comprometidos

Este indicador en palabras de Sabatier y Mazmanian (1981) y Subirats (1991) se
refiere al nivel de compromiso demostrado en acciones de los implementadores. Estas
acciones tienen como fin potenciar el programa de implementacion de la politica
publica. En este caso, se puede observar cémo el compromiso asumido por los
implementadores va ligado a ciertos componentes como el presupuesto, el
cumplimiento de actividades mas alla de sus responsabilidades, el seguimiento y

formacién de las beneficiarias y la coordinacién interinstitucional.

Como se abordé en el tratamiento del factor “Criterios que rigen el
presupuesto de la politica publica”, la falta de medios econdmicos asignados para la
implementacién es subvencionada por los funcionarios a través de varias estrategias,
entre ellas se identifican, la cobertura directa de gastos, la gestidén y la busqueda de
apoyo por parte de actores externos. En tales circunstancias, se observa el
compromiso de los funcionarios en estos mismos componentes, pues formalmente

estas acciones no son parte de sus responsabilidades.
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Uno de los gastos que es cubierto por los funcionarios es el uso de
dispositivos propios para la comunicacion, el gasto en internet y minutos de telefonia
movil para facilitar las relaciones con las beneficiarias; en tanto la importancia de dar
seguimiento y asegurar que la informacién necesaria llegue a sus destinatarias de
manera oportuna. Dentro de este mismo componente, se identifica el gasto propio de
los funcionarios para la movilizacidn hacia los territorios, esto antes y durante la
pandemia, manifestando de manera objetiva su responsabilidad, no solo ligada con su

funcion publica, sino como servidores publicos.

“para el tema de comunicacién, el dinero es mio, porque es mio como tal,
porque Unicamente el MIES tiene teléfono fijo, y yo cuento con celular. Toca,
uno mismo del bolsillo de uno pues, contratar un plan y poder llamar a las
personas, en cuanto a movilizacién para ferias, para seguimiento, para otras
actividades. Al momento estaba, estaba como le digo, estaba presupuestado,
pero hasta la fecha, la cédula presupuestaria que garantiza que el dinero va a

ser efectivo”. (EO5, 2021)

“Para las actividades tenemos, el afio pasado y el anterior, tenemos, este, se
nos asignaban para las ferias, porque son ferias grandes donde necesitamos
difundir y todo, nos asignaban 7000-8000 délares, pero tenemos tiempo que
No Nos asignan recursos y tenemos que hacer autogestién y en muchos de los

casos tenemos que poner de nuestro sueldo”. (EA2, 2021)

Se observa que el compromiso de los funcionarios se direcciona también a
solventar los vacios de conocimiento y formacidn propios y del Ministerio. Por ello,
como parte de las actividades, se muestra la gestién y la coordinacién
interinstitucional. Nuevamente, estas acciones no son parte de las responsabilidades
formales, sin embargo, son desarrolladas por los funcionarios como parte de su
desempeiio como implementadores “autogestiéon porque como digo uno solo no
puede hacer todo, entonces uno tiene que buscar ayuda de otras entidades” (EO5,

2021).

“a mi si me hubieran bajado el presupuesto y me hubiesen puesto la mitad del

afio anterior, estaria medio tranquilo, pero ahora estamos cortados de brazos
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para las actividades que nosotros tenemos que hacer, entonces de ahi viene la
creatividad de los técnicos, no. Entonces, écual es la creatividad de los
técnicos? En este caso é¢qué hacemos?, acuerdos interinstitucionales”. (EO7,

2021)

La carga de actividades que advierten los funcionarios es asumida por ellos a

partir de la dedicacidn y compromisos necesarios para la implementacion de la

politica publica. Se puede notar que existen varias actividades alrededor de la

implementacion, que son solventadas por el reducido personal existente, de este

modo, se evidencia la sobrecarga de trabajo que recae sobre unos pocos

funcionarios. Asimismo, parte del compromiso evidenciado, se asienta en el

esfuerzo realizado por los funcionarios en su movilizacién y acompafiamiento a las

beneficiarias en los territorios alejados de las urbes y de los centros administrativos

del Ministerio, esto incluso en medio de la emergencia por COVID-19.

“a partir de hace 15 dias mds o menos, estd el semaforo amarillo, en este
caso, esta haciendo ya las capacitaciones presenciales, yo que sé, por
ejemplo, hace 15 dias estuve en la zona noroccidental del Carchi que es de
Chical a Maldonado, que ha de haber una distancia de 6 horas de aqui de
Tulcdn [...] una zona muy dificil a la que nosotros préstamos de servicios [...]
como funcionario tengo que hacer tema de escritorio, administrativos
obviamente, que mds, seguimiento, porque después del crédito de desarrollo
humano toca hacer seguimientos a las personas, a ver si acaso ellas van bien,
van generando la actividad y resulta un poco, no un poco, muy dificil, tener

algunas actividades para una sola persona”. (EO5, 2021)

Llama la atencidn que parte del compromiso identificado en los

implementadores esta relacionado con las mujeres y su situacién de género.

Especialmente, en el caso de las técnicas implementadoras, hay cercania e incluso

autoidentificacidn con las problematicas de las mujeres beneficiarias. Es asi que, a

pesar de no contar con las herramientas conceptuales, presupuestos o planificaciones

especificas para transversalizar su intervencién desde un enfoque de género, su

trabajo esta marcado por la sororidad. El esfuerzo de la implementacion por parte de

205



las técnicas se dirige a la formacion critica, el empoderamiento y la inclusion

econdmica de las mujeres.

“En primer lugar, quiénes son los beneficiados, son nuestras usuarias, creo
gue es la razén nuestra. En segundo lugar, a nosotros como trabajadores,
porque cada vez que alguien logra salir de donde esta, es gratificante para
nosotros ver la parte humana y demostrar que si se puede. Nosotros somos
mujeres y tratamos de empujarlas a ellas, y eso ya es satisfactorio, nosotros
ganamos un sueldo, pero eso nos llena, también saber que ellas salen de ahi
[...] para las mujeres que pasaban necesidades a full, al menos yo me
identifico mas con las mujeres del campo que si quieren cambiar su situacién,
no tenian qué comer y es duro que le llamen a uno, sefiorita no tengo que
comer équé hago?, eso si fue para mi, entonces, desde ahi tratar de levantary

levantarlas a ellas”. (EA2, 2021)

Los efectos que se evidencian con el trabajo dirigido hacia las mujeres, desde
la identificacidn clara de que ellas son las principales beneficiarias de la politica y por lo
tanto, actuando sobre puntos especificos de sus necesidades como sujetos
particulares: mujeres, madres solas, cabeza de hogar, cumpliendo con doble e incluso
a veces triple jornada, cuidadoras, etc., hacen notorios los resultados de la

implementacion.

“El tema de género, un poco, mas bien, la autoformacién ha sido la que nos
ha permitido identificar los temas de las mujeres bien a fondo, pero si
conocemos la problematica y siempre estamos direccionando los temas

cuando hay posibilidad de conversar sobre temas de género”. (EQ9, 2021)

“basicamente, de lo que hemos observado y de las visitas que se ha realizado,
yo veo que la mujer empieza a tomar un liderazgo en el hogar y ese liderazgo
se ve positivo, primero en el bienestar de los hijos o hijas que empiezan a
fortalecer o apoyar ese emprendimiento de la madre o reconocen en algunos
casos excepcionales, porque reitero la mayoria son mas las madres, no se ve
al varén, pero en los casos que hemos visto al esposo también ha apoyado el

emprendimiento de la sefiora. En un caso concreto en si, es en la produccién
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de café, la seiiora ha emprendido y ahora el esposo, incluso ha mejorado su
situacién en relacion al, incluso él es ya parte de ese emprendimiento, es
decir, parte de la mano de obra que se tiene, entonces es un trabajo familiar”.

(E02, 2021)

A nivel institucional, el compromiso identificado no es tan fuerte como el que
se ha observado en los implementadores. Por parte del Ministerio existen propuestas
como la transversalizacion de género, esto explicitado en el discurso de las autoridades
a cargo, sin embargo, también se reconoce que no se ha avanzado en su disefio y
puesta en marcha. Igualmente, es notoria la falta de interés por parte de las
autoridades por mejorar las condiciones de los implementadores, trasladando la
responsabilidad del Estado hacia el compromiso de los técnicos que estan en el
territorio, quienes finalmente subvencionan con su dinero la falta de presupuesto,
“tenemos tiempo que no nos asignan recursos y tenemos que hacer autogestion, y en

muchos de los casos tenemos que poner de nuestro sueldo” (EA2, 2021).

“creo que no hemos avanzado como hubiéramos querido en el afio 2020, en
términos de inclusion econdmica fue totalmente perdido [...] vamos a dejar
este documento de diagndstico y de propuesta de transversalizacién del
enfoque para que las nuevas autoridades continlen con esta politica publica
de inclusién econdmica, con los instrumentos que se han ido desarrollando y
gue digamos este tema del enfoque de género se pueda ir incorporando con
mayor fuerza, hubiéramos querido, pero no ha sido tan facil hacerlo [...] en el
caso de las mujeres, de que los movimientos de mujeres dicen que no hay
presupuesto para aplicar la ley de erradicacién de las mujeres, pero lo cierto

es que sin supuesto se pueden hacer muchas cosas”. (EO1, 2021)

Por lo tanto, el compromiso de los funcionarios en sus diferentes formas estaria
solventando el compromiso institucional y la falta de apoyo del Estado. En
consecuencia, seria el principal componente fortuito ante una crisis institucional
ocasionada por la falta de presupuesto y de personal. Este indicador se relaciona
directamente con la falta de apoyo del ejecutivo, indicador que forma parte del factor
“Apoyo politico a la politica publica”. Estas relaciones se pueden observar de manera

mas grafica en la siguiente figura:
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Figura 25

Red semdntica del factor Decision de los funcionarios e indicador
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Nota. Elaboracién propia con base en resultados del analisis de datos en el software
Atlas.ti9, 2021.

Implementadores capaces de usar su discrecionalidad

El segundo indicador hace referencia al rol de los profesionales en las
administraciones, quienes se caracterizan por su alta discrecionalidad y capacidad de
intervencion. Como Lipsky (1980) explica, es aplicable en este caso la teoria de la
eleccidn racional basada en la capacidad de tomar decisiones por parte de los
funcionarios, sin que haya mediaciones entre los altos niveles o el conocimiento
especializado. De acuerdo con el modelo bottom up, solamente se ejerce un control
limitado ante la discrecionalidad de los funcionarios, advirtiendo la importancia de los

niveles mas bajos de la organizacién gubernamental, por su influencia en la puesta en
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marcha de los programas de implementacién. En el caso del modelo top down se
identifica como principal componente de la discrecionalidad al filtro subjetivo de los
implementadores, el cual suele irrumpir en el control formal de la implementacion de

la politica (Subirats, 1994).

En este marco, la discrecionalidad de los funcionarios permea varias aristas
del proceso de implementacién. Uno de los componentes que depende de la
discrecionalidad, es el enfoque de género. Por lo general, tomar como referente el
enfoque de género para el trabajo con las beneficiarias no es una realidad, sin
embargo, gracias a la discrecionalidad de los funcionarios, muchos de ellos han
decidido capacitarse y brindar formacion en este aspecto, con la expectativa de
mejorar la situacién social, econdmica y cultural a través de la inclusion econdmica de
las mujeres; “son varias situaciones que se van trabajando a la par, una de ellas es la
independencia de una mujer, a dejar, a dejar de ser una mujer sumisay, y, y que viva

bajo el machismo” (EA1, 2021).

“La importancia es que la mujer ya es relevante en la sociedad. Mediante esta
politica se ha logrado incluir a la mujer como un ente productivo y no mas
como un ente pasivo, que Unicamente se encargaba de las actividades
domésticas, del cuidado de la casa, de sus hijos y en este caso del cuidado del

esposo”. (EO5, 2021)

En otros casos no ha sucedido lo mismo, se puede ver cdmo la falta de
informacién y conocimiento también es parte de las narrativas y decisiones de los
funcionarios, quienes desde la ignorancia sobre la tematica toman posturas
retrogradas. También, la ausencia de formacién de los funcionarios deviene en la
diferenciacién sobre las competencias dentro del mismo ministerio, pues las mujeres
acuden con las problematicas dentro de los margenes de los proyectos de inclusién
econdmica y son redireccionadas hacia el area de inclusion social dentro del
Ministerio; “Pero pasa que se sabe que, dentro de estos bonos o sea no, como que no,

como que aqui los hombres somos discriminados sinceramente” (EO6, 2021).

“A ver, nosotros, nosotros, informacién, ahi a la, al area social del MIES mismo,

entonces ellos se encargan de hacer el seguimiento de ver cdmo estd el asunto
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para que se pueda de alguna forma de reparar. Entonces, es muy complicado el
asunto, de hecho, nosotros también cuando ellos nos cuentan y tiene el apoyo
directo, apoyamos para que se haga la denuncia o a veces también me ha
tocado, también, este, ir a conversar con el esposo, hemos conversado y

tratado de que las cosas vayan mejorando”. (EQ9, 2021)

De la misma manera, esta capacidad de decisidén sobre la formacion,
transferencia y transversalizacion de tematicas relativas al género se identifica tanto
en los implementadores street level, como también en los funcionarios de alto nivel.
En este caso, la discrecionalidad de las autoridades proscribe el género en la
implementacion, dando aun mas valor a la discrecionalidad de los funcionarios

implementadores que deciden usar el enfoque.

“[...] no lo hemos podido hacer, si, porque de todas maneras trabajar los temas
de género dentro de las instituciones no es un tema, no ha sido un tema
finalmente facil, porque incorporar, lo voy a poner en estos términos, la
metodologia de enfoque de género de Alda Facio en las instituciones y en los
proyectos y en las politicas publicas no ha sido un tema fécil en el Ecuador.
Inclusive, los mismos movimientos de mujeres en muchos de los casos han
tenido serias dificultades en la incorporaciéon de estos temas dentro de las
politicas publicas, a pesar de que hay algunas, hay algunos avances, hay la ley
para la reivindicacion de la mujer de enero del 2018, que creo yo, no ha sido
implementada segun el mismo criterio de las mujeres por falta de presupuesto
[...] no ha sido facil este tema, los temas de género no tienen un nivel de
conocimiento, eh, no solo en términos de sensibilidad, sino en términos

tedricos por parte de las autoridades”. (EO1, 2021)

Otra de las aristas que son influenciadas por la discrecionalidad de los
funcionarios, es la del compromiso por la realizacién adecuada del trabajo. Se
reconoce en varios de los implementadores entrevistados que su formacién de
manera autdnoma y su entrega a la realizacion de las actividades de implementacién
surgen de la propia motivacién, y es por ello que existe un margen de

discrecionalidad para su desarrollo adecuado.
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“no podria generalizar, o sea por los demds compafieros, pero a mi si me
parece interesante, porque estoy en una etapa de mi vida que quiero aprender
y emprender [...] La verdad es, depende mucho de los técnicos, porque hay
técnicos que son conscientes y que de verdad estan trabajando, porque
guieren mejorar o hay técnicos que de pronto lo hacen de gana un trabajo y
por obligacién les toca. Entonces, en ese sentido hay técnicos que podemos

encontrar ese don de servicio”. (EA2, 2021)

“este trabajo es satisfactorio, ya que en esta unidad de inclusién econdmica se
puede generar el bono de desarrollo humano y hacer que la gente deje de vivir
solo de esto, generando un crédito que les ayude a tener un emprendimiento

gue mejore su calidad de vida”. (EO4, 2021)

“si bien, nosotros no estamos con la formacién académica como para
solucionar estos problemas, nosotros, a través de coordinaciones
institucionales hemos tratado de resolver esto, con algunas instituciones, sin
embargo, hay gente que no mismo tiene ganas de salir de esta de esta

situacién”. (EA1, 2021)

Finalmente, en el contexto del COVID-19, la discrecionalidad se puede ubicar en
la decisidn de ciertos funcionarios para cumplir con sus planificaciones anuales, a pesar
de las complicaciones dadas por la crisis sanitaria. En muchos casos se puede observar
gue ante la incertidumbre, muchos funcionarios decidieron pausar sus actividades,
otros tomaron alternativas ligadas a la tecnologia y la virtualidad. De modo similar,
otros siguieron las recomendaciones sanitarias y decidieron realizar sus actividades
siguiendo los programas previamente disefiados. La discrecionalidad se identifica en la
capacidad de dichos funcionarios para tomar decisiones ante un escenario
desconocido, que en la mayoria de los casos tuvo un impacto positivo en la

implementacién de la politica en medio de las dificultades.

“En el distrito Gualaceo, por las dindmicas y por el contagio local, si bien no es
propio, es su, un local que nos facilita de la parroquia de aqui de Gualaceo,

donde esta ubicado el MIES, se lo hace presencialmente, por eso es que

211



dentro de un mes yo pude realizar estos talleres ya que habia gente que

estaba en espera”. (EO2, 2021)

“el covid nos tiene limitadas porque nuestras actividades son de manera
presencial, hay gente, usuarios de nuestros servicios que ni siquiera tienen
sefial de teléfono, se me ocurre lo que es Guangras, la Monja, lo que es por
alla es decir Ingapirca no hay, no hay sefal de teléfono, no podria conectarse

virtualmente por eso son presenciales”. (EA1, 2021)

Es asi que, como se observa en la Figura 26, la discrecionalidad de los
funcionarios puede potenciar o disminuir la presencia del enfoque de género en la
implementacidn. Esto de acuerdo con el criterio en su propia formacién sobre estos
temas y el reconocimiento de las mujeres como sujetos objetivo de la politica publica.
A la vez, la discrecionalidad esta directamente relacionada con las estrategias que
desarrollan los funcionarios para la contingencia de las crisis sin perder la dindmica del
proceso de implementacion. Por lo tanto, las decisiones sobre el uso de tecnologias,
las formas alternativas de capacitacion y seguimiento, al igual que las estrategias
presenciales por la realidad de cada territorio; forman parte del paraguas de
decisiones que se toman con el objetivo de cumplir con la planificacidon. Notoriamente,
la discrecionalidad de los funcionarios tiene relacion con la falta de apoyo del
ejecutivo, esto en cuanto a la propia discrecionalidad de las autoridades respecto de

los enfoques como el de la transversalizacion de género.
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Figura 26

Red semdntica del factor Decision de los funcionarios e indicador

FACTORES

es parte de
~—>

I +DECISION DE FUNCIONARI@S

L]
o
&

@

a

a

@

+Discrecionalidad

Wy 5
e
. oaﬁm\ £ gy,
o2 < e
o\ @ ‘e
) g
el q o fecto d
I <ENFOQUE DE GENERO ‘ +Formacion del/a funcionario I //SITUACIONES DE CRISIS es electo de | °uso de tecnologias
[
o i
@ [} @
2 en £ c L oad?
g o= g ; iy
8 E

<Formacién en Género o /fcovid19
/Apoyo ejecutivo

’

impacto p+

4

v

I <Inclusién social de las mujeres

Compromiso

Nota. Elaboracién propia con base en resultados del andlisis de datos en el software
Atlas.ti9, 2021.

Grado de consenso entre valores e intereses

El tercer indicador del factor Decisién de los funcionarios hace referencia a la
relacion entre valores e intereses de los implementadores con los objetivos de la
politica publica en cuestién. De acuerdo con Olavarria Gambi (2007), los valores e
intereses son parte de la micropolitica ligada a las negociaciones y compromisos de los
actores, entre ellos los funcionarios implementadores. Del mismo modo, las
estrategias de conciliacion de valores e intereses se refieren a las dindmicas entre
funcionarios y usuarios de la politica publica, y su estudio permite identificar las

capacidades ante restricciones e insuficiencias en las organizaciones y el medio.
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Acerca de la relacién entre los valores e intereses con los objetivos de la
politica, se puede evidenciar que los implementadores reconocen la importancia de su
actuacidn, en cuanto son corresponsables del logro del desarrollo y aportan para que
las personas receptoras de las transferencias monetarias dejen de ser pobres. Al
mismo tiempo, asumen una posicion critica ante la visidén paternalista del Estado que

tienen las beneficiarias y el mismo ministerio.

“tenemos gente que estd siendo productiva el pais tiene una mayor
oportunidad de dejar de ser un pais tercermundista y tener conciencia de su
responsabilidad dentro del pais y fuera, también comenzar a ser productivos y
dejar de ser usuarios de un bono [...] Es poco, es poco, esto como usted
entenderd que el Estado es un Estado paternalista y que la mayoria de gente
nos exigen como que esto es una obligacién del Estado de mantener”. (EA1,

2021)

A la vez, se puede identificar el interés de los funcionarios en acompafar
procesos de formacién y de integracién de las beneficiarias al mercado, esto de la
mano de los objetivos de generacién de autonomia e independencia de las mujeres a
mediano plazo; “para que las personas o las sefioras en este caso, puedan exponer sus
productos que ellas generan y presentarlas al publico. El objetivo es mejorar la
busqueda de mercado porque hay personas que lastimosamente no tienen la apertura

del mercado” (EQ5, 2021).

Como se puede observar, los valores e intereses de los implementadores van
ligados a lo que interpretan desde su posicién, como los objetivos de la politica publica
de inclusidon econdmica, manteniendo la narrativa planteada en el apartado relativo a
los criterios que rigen la politica publica, donde se identificaron tres tipos de objetivos:

asistencialismo, acompafiamiento y autonomia para el desarrollo.

Ademas, se ha identificado otro tipo de intereses ligados a la legislacién y
politicas territoriales. En este caso, uno de los entrevistados afirma que su trabajo
tiene vinculacion no solo con la garantia de la implementacion de las politicas de

inclusidon econdmica, sino que van de la mano con las politicas nacionales y regionales:
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“Promover la ley de economia popular y solidaria, la ley salud alimentaria, la ley de

desarrollo fronterizo, la ley desarrollo amazdénico” (EO3, 2021).

Ahora bien, del lado de las estrategias de conciliacién de los valores e
intereses entre funcionarios y usuarios de la politica publica, se puede observar un
fuerte apoyo por parte de los primeros hacia las mujeres beneficiarias, sobre todo en
el drea de formacién y empoderamiento. Los valores ligados a la autonomia econdmica
femenina basados en la inclusion de las mujeres en el mundo productivo; la formacidn
critica ante el machismo, la jerarquia masculina y la violencia intrafamiliar son algunos
de los temas que los funcionarios han puesto sobre la mesa en su accionar en los

territorios.

La inclusidn de aquellos temas demuestra cdmo desde el trabajo que realizan
los implementadores en su cotidianidad, se han identificado estas problematicas en la
vida de las beneficiarias, y aunque muchas de las veces no cuentan con la experticia, al
menos se solidarizan con la realidad de las mujeres y les interesa intervenir para
cambiar dicha situacién de inequidad; “Eh, son varias situaciones que se van
trabajando a la par, una de ellas es la independencia de una mujer, a dejar, a dejar de

ser una mujer sumisa y que viva bajo el machismo” (EA1, 2021).

“Porque, a ver, en este caso la mujer es la que concibid, no. La mujer es la que
maneja los recursos de la familia, si, y como le digo las, estan ahi, hay parte de
madres solteras que no tienen el apoyo, de tal vez, de su pareja o por
machismo o por situaciones las embarazan y tiene los hijos, y son personas
gue mas emprenden en una actividad econdmica. Asimismo, si tienen pareja
resulta que el trabajo del hombre no corrobora o no estd al tanto de las

condiciones o las necesidades que tiene la familia”. (EO5, 2021)

“lastimosamente, la mayoria de nucleos familiares son madres solas, o a su
vez, son madres que tienen a muchos hijos, entonces, eh, el jefe de hogar esta
fuera, la mujer no tiene acceso a trabajo, entre comillas digo esto, porque la
mujer labora en casa y labora también en el tema agricola en el sector rural”.

(EO7, 2021).
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Por lo tanto, se observa cémo los valores e intereses de los implementadores
se alinean con los objetivos de la politica, en algunos casos sobrepasan los limites de la
politica hacia lo regional y nacional, y finalmente se van adaptando a las necesidades

de las usuarias, sobretodo con lo relativo a las problematicas de género.
Aprendizaje de habilidades o Know How

Este indicador hace referencia a los aprendizajes que pueden obtener los
implementadores y que aportan al éxito de la politica. Este indicador tiene relacién con
la disposicion que tienen los funcionarios para formarse, aprender y conocer, es decir
para desarollar habilidades para la actuacion en la realidad situada (Wildavsky y

Majone como se cité en Mahou,2008).

Figura 27

Red semdntica del factor Decision de los funcionarios e indicador
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Nota. Elaboracién propia con base en resultados del andlisis de datos en el software
Atlas.ti9, 2021.

Como se puede observar en la Figura 27, el indicador se divide en cinco
subindicadores para su mejor comprension. En este caso, los indicadores hacen alusion
a diversas formas de desarrollar conocimientos, aprendizajes y mejorar las habilidades

de los funcionarios en medio de sus actividades como implementadores.
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Sobre el primer subindidcador “Habilidades desarrolladas”, se puede observar
que los implementadores, mas alla de su formacidn académica han desarrollado
destrezas relacionadas con su trabajo en el ambito de la generacion de
emprendimientos y la educacién financiera. Se puede notar que esta es una habilidad
desarrollada en la medida en que, de acuerdo con los perfiles de los implementadores
entrevistados, ninguno tiene profesionalizacién en temas de negocios. De la misma
manera, los funcionarios han identificado las realidades complejas que viven las
mujeres en sus respectivas areas de intervencién, y han buscado formarse y formar en
temadticas relativas a los derechos de las mujeres. En este caso, el reconocimiento de la
situacion inequitativa de las beneficiarias ha devenido en el desarrollo no solo de

habilidades, sino también de conciencia de las problematicas de género.

“las personas que quieran acceder al crédito tienen que participar de talleres
donde se tocan el tema econdmico, pero también temas de capacitacion en
tema social, que habiamos indicado de salud, educacién y temas relacionados

como es el tema de la violencia intrafamiliar”. (EO2, 2021)

Ligado a esta misma tematica, los implementadores también han desarrollado
habilidades de coordinacidn interna como equipo. Se evidencia que hay una division
de tareas entre los integrantes del equipo, el cual generalmente no supera las dos
personas. Estos equipos se componen de un implementador que se encarga de realizar
las tareas administrativas y de coordinacién con las beneficiarias; en tanto que una
segunda persona realiza las actividades de visita de campo y de capacitacidn. Dichas
actividades diferenciadas no estan estipuladas en ningun reglamento, son producto de

la negociacion entre los funcionarios y las capacidades que han ido desarrollando.

“en este caso, yo me encargo en que cada capacitacion estén las 25, me
aseguro que estén las 25, si, o sea, reviso todo, reviso como digo el registro
social, eh, gestiono por teléfono, las comprometo en este caso a estar aqui
porque ellas son las personas que necesitan, yo les comprometo, una vez no

llenaron todo, pero las demas si, como digo yo les obligo”. (EO5, 2021)

“el compafiero, por ejemplo, se encarga mas de lo que es la parte

administrativa, ya, y mas que todo hoy en dia han encargado otras actividades
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gue afos anteriores no teniamos, entonces él mas estd en la parte
administrativa y a veces digamos él me colabora mucho en lo que es en la

cuestion, de lo que es los talleres”. (EO6, 2021)

A la vez, se pueden identificar habilidades de coordinacion y autogestiéon que
los implementadores han desarrollado para poder realizar de manera adecuada su
trabajo. En este caso, la coordinacidn interinstitucional, la gestion y la busqueda de
apoyo de parte de sus pares en otros territorios, deviene en este know how de
establecimiento de alianzas y busqueda de apoyo; “Cuenca nos apoyd, Cuenca hizo los
primeros talleres y después, ya, una vez ya con el proceso de inclusién, todo el distrito
Gualaceo ha trabajado con su propia dinamica, para arrancar eso tuvimos el apoyo del

equipo de Cuenca” (EQ2, 2021).

“el MAG, ellos aparte de dar capacitacién nos brindan semillas, hacemos
ferias y asi nuestros emprendedores, sus productos, o sea varias instituciones
de acuerdo al servicio, por ejemplo, el SRI brinda capacitacidon en cuanto a
como manejar, en cuanto a cuestiéon negociacion. Entonces, de acuerdo a sus
competencias cada institucién aporta para poder fortalecer los

emprendimientos de nuestros usuarios”. (EA1, 2021)

Las habilidades de los implementadores también han sido impactadas con el
COVID-19, esto se evidencia en las estrategias de adaptacién que ellos han
desarrollado para poder motivar a las beneficiarias y para brindar acompafiamiento; y
seguimiento a sus actividades. En este sentido, se puede identificar una fuerte
narrativa sobre cdmo ha permeado la tecnologia en la gestién de los funcionarios y
como se han visto en la necesidad de aprender a usar tecnologias de la informacién, y
la comunicacion que antes no eran parte de sus herramientas de trabajo. El uso de
herramientas tecnoldgicas por lo tanto, forma parte de los Know how desarrollados

por los implementadores.

“para poder no ir a territorio a buscarles, anteriormente tocaba hacer de esta
manera, pero por los medios telefonicos como internet o WhatsApp, nos

envian el numero de cédula y pues agendamos o generamos el listado
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invitado para personas que se quieren capacitar para acceder al crédito”.

(EO6, 2021)

“para tema de talleres tenemos un aforo de 20-25 personas donde contamos
con todas las medidas de bioseguridad y los implementos para evitar temas
de contagio. En este momento se los puede realizar presencialmente, pero
dependiendo de la situacion de contagio no se descarta un tema de, a través
del tema de virtual o no presencial y realmente no se ha llevado a la practica;
porque nuestros usuarios no es que tengan todos accesos al internet”. (EOQ2,

2021)

Finalmente, los retos que asumen los implementadores les llevan a desarrollar

habilidades creativas, tal y como ellos las denominan. Estas habilidades se han podido

identificar, especificamente en el momento de la asuncién de tareas por la falta de

personal. Es decir, que ante el aumento de trabajo, se desarrollan habilidades

administrativas y técnicas para solventar las necesidades institucionales.

“Lo que pasa es que esta es una dinamica también, que viene de la creatividad
del equipo técnico, o sea, nos cortan los brazos sin tener presupuesto, nos
cortan los brazos sin darnos personal, porque la estructura de la unidad de
inclusidn econémica es una estructura que requiere minimo 5 personas.
Nosotros trabajamos 5 ejes de trabajo, deberia haber una persona por cada
eje de trabajo y asi realmente a mas personas, a llegar mas personas y poder
sacar a la gente de la pobreza realmente mas rapido, pero lastimosamente,
falta de presupuesto a nivel nacional o politicas publicas nacionales, ya
hablando econdmicas, impiden pues que haya un equipo técnico completo”.

(E07, 2021)

El segundo subindicador denominado como “Experiencia del Funcionario”

hace referencia a las habilidades que convierten a los implementadores en expertos en

ciertas tematicas relativas a su trabajo y que no las habrian podido desarrollar a no ser

por su propia actividad dentro de su rol en la implementacion de la politica publica. En

este aspecto, la experiencia ha devenido en la capacidad de diferenciar entre diversos

tipos de beneficiarias y los diversos usos que se da a las transferencias monetarias
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recibidas. En el primer caso, las beneficiarias se diferencian entre aquellas que creen
merecer el apoyo del Estado de manera incondicional y perenne; las usuarias que

buscan el apoyo con la idea de mejorar sus condiciones y lo logran; y las usuarias que
acceden a la transferencia monetaria y que no pueden dejar de depender de ella por

situaciones externas a su decision.

En lo que respecta a los usos de las transferencias, los funcionarios identifican
usos relativos a la inversidn en emprendimientos, tal y como lo especifica la politica
publica; y usos relativos a gastos en reparacién de casas y gastos corrientes. Este
conocimiento de los funcionarios potencialmente podria ser la base para la
identificacion de falencias, los resultados de la politica en territorio, y ademas
muestran la brecha que existe entre el trabajo de quien implementa y las acciones de

las beneficiarias, a pesar del acompafiamiento y formacién que reciben.

“a veces la gente cree que tiene derecho a que, a que le mantenga el Estado y
a veces ni siquiera hacen idea de esta linea, de esta situacién de pobreza.
Entonces, tiene su lado bueno y su lado malo, porque asi como hay gente,
usuarios del bono que han tenido éxito en sus proyectos y tienen un mejor
nivel de vida, hay gente que se conforma y que si compraron pollos, sabe se

me murieron los pollos y no, y no, yo no tengo en este momento”. (EA1, 2021)

“Siendo sincera y honesta el gran porcentaje lo usan para la casa, para
construir sus casas y no se dedican al emprendimiento como tal. Se ven gastos
del crédito, pero si hay un pequefio porcentaje, un 30% que si se dedican a
emprender y mas se dedican emprender, aunque parezca mentira en lo que
es el campo. Las mujeres de ciudad tienen otra mentalidad, el sistema es

diferente, entonces ellas se van en esos gastos”. (EA2, 2021)

Ademas, se identifica que el funcionariado ha obtenido este tipo de
aprendizajes que se convierten en experticias, a partir de su permanencia tanto en la
instancia ministerial, al igual que en el espacio destinado para la implementacién de la
politica publica de inclusién econdmica. En este caso, se puede observar que los
implementadores han permanecido en la institucién entre 3 a 20 afios. Los

funcionarios con mas afios en la institucion han realizado trabajos relativos a la
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asistencia administrativa, de igual forma de mantenimiento de hardware, dejando ver
el porqué de la permanencia de personal de la rama mas técnica en la instancia

implementadora.

Asimismo, otros perfiles ingresaron al ministerio antes de que este se
convirtiera en tal. Muchos han transitado desde antiguas organizaciones no
gubernamentales que recibian fondos publicos y que eran subsidiados por el Estado
para su aporte en la accién contra la pobreza y la proteccién social, hacia la forma mas

actual del ministerio con sus diferentes oficinas y competencias.

“Tengo 53 afios, he trabajado siempre en el drea social, he sido voluntaria en
distintos programas del MIES, como el erradicacion del trabajo infantil, con
grupos de mujeres hemos trabajado; y ahora que tengo la oportunidad de
trabajar aca en el MIES, en el puesto de inclusién econémica que tengo 3

afios”. (EA2, 2021)

“trabajo en el MIES publico desde el 2009 y en inclusién econdmica voy un

afio”. (EA1, 2021)

“yo era coordinador de la direccion distrital de Cuenca, ex direccidn distrital,
porque este afio ya se fusiond con la zona. Llevo trabajando 15 afios en el
MIES y estoy recién apoyando a la direccidn distrital en este mes”. (EO2,

2021)

“soy analista de inclusidn econémica, voy trabajando ya 8 afios en el MIES y

como analista de inclusion estamos ya, mas o menos 3 afos”. (EO4, 2021)

Finalmente, la experiencia de los funcionarios se puede identificar al
reconocer qué metodologias y cdmo llegar a las beneficiarias. Este proceso de
profundo conocimiento de los grupos objetivo solo ha podido ser posible gracias al
continuo trabajo en territorios y a la cantidad de tiempo que llevan dedicandose a
dichas actividades. Por lo tanto, se puede evidenciar cdmo se identifican las tematicas
qgue los implementadores creen que deben llevar para la formacién de las

beneficiarias, los contenidos de los mddulos formativos; y las problematicas hacia
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dénde apuntar para mejorar las condiciones de vida de las mujeres con quienes

trabajan.

“El tema de género, un poco, mas bien la autoformacion ha sido la que nos ha
permitido identificar los temas de las mujeres bien a fondo, pero si
conocemos la problematica y siempre estamos direccionando los temas

cuando hay posibilidad de conversar sobre temas de género”. (EQ9, 2021)

“es que nosotros tenemos unos lineamientos que nos dan los mddulos de
ensefianza, pero también nosotros nos adaptamos de acuerdo a la poblacion
gue vamos a trabajar en ese momento. Y es mds, aplicamos graficas,
imagenes; y le estamos preguntando, hacemos que ellas razonen, y también
sensibilizamos lo importante que es el empoderamiento econdmico de la

mujer”. (EA2, 2021)

“nosotros queremos sacarle a la gente de la pobreza. Por lo tanto, la gente
debe de estar motivada, uno de los temas importante que nosotros damos es
el tema de la autoestima, es el tema del liderazgo, es el tema de derechos,
porque nos encontramos con muchas madres que ni siquiera pueden hablar o
tiene miedo del hablar en los talleres. Por lo tanto, nosotros ocupamos la

educacion popular”. (EQ7, 2021)

El tercer subindicador denominado como “Perfil del funcionario” hace alusién
a ciertas caracteristicas propias del funcionario y de la formacién que tienen los
implementadores y que aportan en su desempeno como responsable de llevar la
politica publica hacia las beneficiarias. En este tenor, los funcionarios y sus equipos de
trabajo estan compuestos por profesionales con titulo universitario en dreas sociales
como la psicologia, la comunicacién, la sociologia, el desarrollo social, el trabajo social
y el género (EO7, 2021; EA1,2021). Ademads, hay perfiles mas técnicos relacionados con
los sistemas informaticos (EO6, 2021). Se ubican algunos perfiles mas cercanos a las
necesidades del trabajo de campo y el acompafiamiento que necesitan las
beneficiarias, perfiles profesionales tales como médicos veterinarios y agronomos

(E09, 2021).
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Por ultimo, se ubican algunos perfiles relativos a las necesidades de
formacién en temas econdmicos y de emprendimientos, en este caso se ha podido
identificar a profesionales del drea de la ingenieria financiera, la administracién de
empresas y la contabilidad (EO5, 2021; EO4, 2021). En este caso, se puede inferir que
la variedad de perfiles aporta con diversas capacidades y habilidades para el desarrollo
de acciones relativas a la implementacion de las politicas publicas de inclusién
econdmica, sin embargo, es notoria la falta de perfiles (solo se ha identificado una

persona) formadas en género.

En este mismo sentido, y de acuerdo con el perfil ya expuesto en la Tabla 5,
las edades de los funcionarios sobrepasan en su mayoria los 49 afios, ademas se
identifica una persona con discapacidad auditiva dentro del grupo de entrevistados
(EO6, 2021). Estos datos muestran de manera somera las potencialidades del equipo
implementador de la politica a nivel nacional, de acuerdo con su perfil académico, su

edad y la presencia de otros factores como discapacidades.

El cuarto subindicador se denomina “Conocimiento sobre su trabajo” el cual
hace alusidon a los conocimientos con los que cuentan los funcionarios sobre las tareas
gue desarrollan como implementadores de la politica publica. Es necesario apuntar
gue existe una variedad de capacidades y habilidades, sin embargo, conocer de
manera objetiva y clara las responsabilidades que deben cumplir, sin duda aporta a la

mejor implementacién de la politica publica.

Entre los elementos que se pueden identificar en este subindicador, se
observa la experiencia medida en afios de trabajo dentro del ambito de lo social, esto
de la mano y en contraste con los perfiles profesionales antes analizados.
Corroborando lo dicho con anterioridad, a pesar de la diversidad de profesiones que
poseen los funcionarios, la experiencia que les da su trabajo en el area puede generar

mas confianza por el nivel de conocimientos que han podido acumular.

En consecuencia, se observan funcionarios que poseen varios aios trabajando
en el area social, aunque su titulo universitario no tenga nada que ver con esta
tematica; “si bien, yo soy tecndlogo en analisis de sistemas, tengo 22 afios trabajando

dentro de la parte social y este es un trabajo muy poco reconocido” (EA1, 2021). Esto
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deviene en la acumulacion efectiva de informacién y conocimiento que una persona
nueva en la funcién publica, a pesar de contar con la formacion en el area social, no la
poseera hasta mucho tiempo después de su integracion y trabajo en la

implementacion.

Otro de los elementos identificados tiene que ver con el conocimiento y
claridad acerca de lo que plantea la politica publica en los niveles de contenido y
cuestiones procedimentales. Esto ha sido identificado en la medida en que los
funcionarios comentan la teoria, las estrategias y las formas de la politica de inclusién
econdmica desde su comprension y experiencia. La claridad expresada posibilita una
linea de accién objetiva para la implementacién y la acciéon efectiva de los

implementadores para el cumplimiento de los fines establecidos.

“el bono emergente es el que, bueno ultimamente, ahora por causa de la
pandemia se esta brindando a usuarios que hasta la fecha no han percibido un
solo beneficio del MIES. En este caso, el bono emergente se recibe por una
sola vez, son $120 que lo estéan recibiendo desde el mes de marzo, los
usuarios que actualmente no han recibido ningun beneficio del Estado en este

caso”. (EO5, 2021)

“cuando pasa de la escuela fase uno, la persona recibe el crédito, la persona
luego de eso recibe un seguimiento técnico de nosotros, en ese seguimiento
técnico nosotros le revisamos que efectivamente haga el emprendimiento. Si
es crianza de pollos, muy bien, que haga el galpén y nosotros le articulamos
por el ministerio de agricultura y ganaderia, ellos son especificos en
veterinario, también son agropecuarios y ellos también le hacen
acompafiamiento durante el afio o los dos afos de acuerdo al crédito que
recibe. La persona recibe el acompafiamiento técnico nuestro cada 2 meses
con la finalidad de que el emprendimiento no muera o, eh, tratando de que

sea sostenible”. (EO7, 2021)

El conocimiento del trabajo que se realiza también va de la mano con la mejor
comprensién de la poblacidén objetivo y su realidad territorial. En este aspecto, se

observa como los funcionarios toman cierta informacién de las beneficiarias, para
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contar con la capacidad de ejecutar sus acciones en territorio bajo premisas

previamente entendidas.

“el monto que nosotros ofrecemos es minimo, péngase a pensar en un crédito
individual de S600, no alcanza ni para la semilla peor para poner, hablando de
papa en este caso, peor para poder cultivar, el cultivo dentro de meses.
Entonces, no le resulta, por eso prefieren invertir en animales de preferencia,
pues como digo, ganado lechero y especies menores [...] por lo tanto, se trata
en lo posible ayudar a las personas que reciben el bono a salir de la pobreza,
mediante la implementacidon, mediante el crédito y a su vez salir de la pobreza

toda la familia”. (EO7, 2021)

Esta aseveracion muestra como los implementadores conocen a la poblacion
y las posibilidades que estas poseen con la obtencion de las transferencias monetarias
del Estado, sabiendo previamente que el apoyo que ellos brindan de manera técnica es
indispensable, para que las pocas posibilidades que poseen las beneficiarias de salir de

la pobreza se vuelvan realidad.

El dltimo subindicador hace referencia a la “Formacién de los funcionarios” y
tiene que ver con la informacion que ellos reciben y les sirve para implementar la
politica publica de manera adecuada. Esta formacidn puede ser entregada por el
Estado como parte del fortalecimiento de capacidades a los funcionarios, o puede ser
tomada de manera autdnoma por los funcionarios para mejorar sus habilidades y

conocimientos.

En cuanto a la autoformacion de los funcionarios, se pueden identificar
solamente dos casos, en los cuales las propias demandas de las beneficiarias han
provocado esta busqueda de capacitaciones. En el caso de los funcionarios, como ya se
habia explicitado en apartados anteriores, la realidad de las mujeres entre ellas la
violencia que viven a nivel intrafamiliar, el acoso, maltrato y demds problematicas de
género, ha llevado a los implementadores a formarse a través de asesorias y cursos
virtuales. “Nosotros, por ejemplo, tenemos lo que, lo que es violencia familiar, algunos
temas que nosotros dentro de las capacitaciones podemos detectar y fortalecer” (EA1,

2021).
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En el caso de la formacion recibida a nivel institucional, se pueden ubicar
varias lineas de formacién que buscan aumentar el conocimiento y mejorar las
capacidades especificas para su trabajo como implementadores. Es por ello que, a
través de estrategias denominadas como formacidn continua, los funcionarios han
mejorado sus conocimientos de la mano de las necesidades del Ministerio de Inclusién
Econdmica en temas como economia popular y solidaria, negocios, emprendimiento y
género; “si, nos capacita a través de, de plataformas virtuales sobre algunos temas que
nosotros podemos ir implementando dentro de Ia, las capacitaciones que nosotros
damos” (EA1, 2021); “Talleres, si, si, taller, nos han hecho talleres que nos hemos ido a
Quito, todo asi lo que es economia popular y solidaria, si se ha recibido certificados y

todo” (EO6, 2021).

“nosotros tenemos por un proceso de formacién directa que nos hacen desde
la planta central en algunos temas y también virtual. Tenemos un proceso que
se llama educacidn continua, son cursos de diferentes temas virtuales que nos
da todo el personal del MIES y ahi nos han dado todo lo que es género, todo
lo que es derechos humanos, etc.; y esos son los conocimientos que nosotros

vamos teniendo”. (EOQ7, 2021)

Ahora bien, también se puede identificar que esta formacién de parte de la
institucion no ha sido ofertada de manera equitativa para los funcionarios en todo el
pais, sino que se ha concentrado en territorios como las provincias de Azuay, Caiary
Esmeraldas. En los casos de las provincias como Loja, Zamora y Carchi, los funcionarios
aseguran no haber sido parte de los procesos formativos ofertados por el Ministerio;
“las indicaciones Unicamente son dadas por correo electrénico o via, via Facebook, lo
gue hay que cumplir, las capacitaciones como tal a la fecha, la fecha por parte del

MIES, nula” (EO5, 2021).

“No, de parte de la institucion no se ha recibido temas de capacitacién, con
gue seria muy interesante hacerlas, no se recibe, es mas autoformacién
nuestra que hemos podido llevar, pero en lo personas como institucién no nos

han apoyado en el tema de capacitacién”. (EQ9, 2021)
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Por lo tanto, se puede observar que dentro del analisis del indicador
“Aprendizaje de habilidades—Know How” se ubican ciertos elementos que potencian el
desarrollo de destrezas nuevas por parte de los funcionarios y que aportan
directamente en la mejora de los procesos de implementacién. Sin embargo, también
se pueden notar procesos de diferenciacién y de falta de apoyo para el desarrollo de
habilidades y destrezas que impactan negativamente en los procesos de

implementacion.

3.8 Factor 8. Discursos del género

La linea transversal de andlisis de esta investigacidon es el enfoque de género.
Este enfoque, como se pudo desarrollar en el apartado tedrico, busca que quien
investiga se adentre en los entramados y relaciones sociales que se levantan,
construyen y reproducen con base en las relaciones de poder asentadas en el género
de los sujetos. El género, no solo es entendido como una categoria analitica, sino que
es comprendida como una metodologia de analisis, discusidn y posicionamiento ante
la realidad estudiada. Es por ello que; permite una serie de observaciones sobre las
narrativas, acciones, interpretaciones y vivencias de los objetos—sujetos estudiados,

gue otras metodologias y enfoques solamente llegan a describir.

Por consiguiente, para el andlisis del indicador denominado como “Género”
parte de una comprension amplia de la temdtica, en la cual se toma como base el
origen estrictamente social de las identidades subjetivas de mujeres y hombres
basados en su realidad bioldgica. De este modo, las construcciones culturales del
deber ser de estos sujetos institucionalizan relaciones y practicas sociales que edifican
relaciones de poder con base en el género (Scott, 1986; Ferree et al., 2000, como se

citdé en Rodriguez Gusta, 2008).

Las relaciones de poder basadas en el género son identificables a través de
ciertas categorias tedricas que operacionalizadas pueden ser medibles y observables
en la realidad social. De esta manera, elementos tales como la divisién sexual del
trabajo y los estereotipos de género se presentan como practicas naturalizadas en la

cotidianidad de las practicas de las personas, y en el caso especifico de esta
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investigacidn, de los funcionarios. De acuerdo con el enfoque critico de género la
presencia de estos elementos mantiene, profundiza y perenniza relaciones
inequitativas, en las cuales las mujeres son las menos favorecidas en tanto el poder se
ejerce sobre ellas.

En este marco, siguiendo a Lahera (2004) las politicas publicas deben ser
entendidas como una expresion racional de la institucionalidad de una sociedad, como
cursos de accién y flujos de informacién relacionados con los objetivos sociales y del
gobierno. Por lo tanto, a partir de los marcos tedricos para el andlisis de las politicas
publicas desde un enfoque de género, se propone identificar cdmo los estereotipos de
género y la division sexual del trabajo forman parte de las creencias y sentidos
comunes de quienes son los actores de la politica; como son el Estado, los
funcionarios, los grupos de poder, las instituciones, etc. Siguiendo a Butler (2007) y
Guzman y Montafio (2012), las politicas expresan la racionalidad de un sistema social
y, en consecuencia, politico. Esta racionalidad ha sido y es permeada por las normasy
marcos cognitivos ligados al género, pues este ultimo es un elemento que configura la
realidad.

En este marco, el factor género ha sido estudiado desde un enfoque inductivo
basado en el analisis de los discursos y las narrativas de los funcionarios. En el
instrumento de levantamiento de informacion utilizado, se han empleado ciertas
preguntas sobre tematicas de mujeres y género, sin embargo, los datos identificados
no se limitan a esta informacién, sino que se basan en todos los elementos visibles y
de subsuelo, en clave Foucaultiana, en los cuales se encuentran componentes relativos

a las relaciones sociales de género.
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Figura 28

Red semdntica del factor Género y andlisis desde un enfoque de género

I <ENFOQUE DE GENERO

es parte de

I <Componentes de género

I <Estereotipos de género I >Division Sexual del trabajo

Nota. Elaboracion propia con base en Butler (2007); Guzman y Montaio
(2012) y Lahera (2004).

El analisis de los datos muestra que no solamente estos componentes de
género se hallan en los procesos de implementacién y en los discursos de los
implementadores, sino que ha sido posible identificar mas indicadores cualitativos
relativos a la realidad de las beneficiarias y su vida cotidiana tales como la violencia de
género. Ademas, se ha podido encontrar elementos como la presencia de las mujeres
en la implementacién de la politica publica y una narrativa muy interesante sobre la
formacién en género por parte de los funcionarios. En este tenor, la red semdntica a
partir de la cual se analiza el factor de género con base en la informacién encontrada

es la siguiente:
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Figura 29

Red semdntica del factor Género y andlisis desde un enfoque de género
con base en la informacion analizada

I <ENFOQUE DE GENERO

A

es parte de

I <Componentes de género

—»
»

ap aued sa

-

I <Estereotipos de género I <Division Sexual del trabajo I <Formacién en Género I <violencia de género I <Mujeres implementando

Nota. Elaboracién propia con base en resultados del analisis de datos en el software

Atlas.ti9, 2021.
Estereotipos de género

El primer indicador denominado como Estereotipos de género hace referencia
a creencias estructuradas y compartidas dentro de una cultura o grupo; estas ideas
estdn arraigadas en la conciencia de los sujetos, quienes las naturalizan. En este caso
en particular, los estereotipos de género se refieren a las dotaciones, atributos,
comportamientos y el deber ser de los sujetos de acuerdo con su sexo bioldgico y en
relacion con ciertos roles que la sociedad prescribe hacia ellos (Martin Casares, 2006;
Rodriguez et al., 2016). Muchas conductas discriminatorias se basan en esta
estructuracién diferencial del deber ser social y culturalmente establecido sobre las

mujeres y los hombres.

En la informacion recolectada se identifican ciertos estereotipos de género
gue permean la implementacién de la politica. En este caso, los implementadores
asimilan ciertas realidades sociales que viven las beneficiarias de la politica como un
deber ser natural de las mujeres. El primer elemento identificado se basa en el
estereotipo de mujer— madre—esposa. Este estereotipo se manifiesta a partir de la

creencia por parte de los implementadores, en la cual las mujeres son vistas como
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“madres solteras” en lugar de analizar su realidad como mujeres con hijos o madres

solas.

De la idea estereotipada acerca de las mujeres devienen ciertos componentes
discursivos que muestran el “abandono” del hombre, algo comprendido como una
problematica que limita el desarrollo de la mujer. Es importante notar aqui, que al
referirse a los hombres y su ausencia del entorno familiar; este no es tratado como el
“padre”, sino que se lo identifica de manera neutral como la pareja, visibilizando cdmo
el paradigma de género que liga a las mujeres al entorno familiar y privado sigue

vigente en la comprension de las problematicas de las mujeres.

“En este caso, la mujer es la que concibid, no. La mujer es la que maneja los
recursos de la familia, si, y como le digo las que estan ahi hay parte de madres
solteras que no tienen el apoyo de tal vez, de su pareja o por machismo o por
situaciones, las embarazan y tiene los hijos, y son personas que mas

emprenden en una actividad econémica”. (EO5, 2021)

A la vez, se puede observar por parte de algunos implementadores una
ruptura con la comprension del cuidado como objetivo de la vida de las mujeres; “la
maternidad como fin” en palabras de Simone de Beauvoir. Las mujeres
implementadoras definen como importantes las acciones que emprenden dentro del
proceso de implementacion, como una oportunidad para que este estereotipo se vaya
deconstruyendo y se reconozca cada vez mas a las mujeres como sujetos productivos.
En este tenor, se observa que se preconcibe que el trabajo doméstico y de cuidados no
es un aporte, pues es una actividad prescrita como pasiva, esto en contraste con la

generacion de recursos.

“La importancia es que la mujer ya es relevante en la sociedad. Mediante esta
politica se ha logrado incluir a la mujer como un ente productivo y no mas
como un ente pasivo; que Unicamente se encargaba de las actividades
domésticas, del cuidado de la casa, de sus hijos y en este caso del cuidado del

esposo”. (EO5, 2021)
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Otro elemento identificado es relativo al cuidado. Los discursos referentes a
las mujeres van de la mano con su “responsabilidad de cuidar”. Al referirse a las
mujeres como madres en un primer momento, pareceria que naturalmente las
mujeres deben asumirse como las responsables del cuidado de los miembros del
hogar, en este caso pareja e hijos. De forma notoria, tanto los implementadores como
la misma politica asumen naturalmente a las mujeres cumpliendo este rol. Es por ello,
gue por parte del Estado y su proceso de inclusién econdmica se solicita expresamente

como una de las condiciones de la transferencia monetaria, que las mujeres cuiden.

“se crea la corresponsabilidad de las personas que reciben el bonoy en
especial de las mujeres [...] para que pueda seguir recibir el bono tiene que
cumplir 3 corresponsabilidades. La primera es la corresponsabilidad
educativa, que significa que todas las personas tiene que hacer estudiar a sus
hijos, nosotros hacemos un seguimiento hasta los 17 ainos. La segunda
condicién es que lleven a sus hijos a los centros de salud para prevenir las
enfermedades, y la tercera es que la madre se haga el examen de

Papanicolaou”. (EOQ7, 2021)

Como elemento de este apartado, se debe mencionar que la politica y sus
condiciones, al igual que los procesos de seguimiento por parte de los
implementadores; podrian tener un enfoque proderechos de las mujeres y de los nifos
y nifias que estan bajo su responsabilidad. Sin embargo, es el mismo Estado y su
accionar el que conduce a la reproduccidn de situaciones discriminatorias y de
mantenimiento de inequidades, donde las mujeres son las menos favorecidas y se las
recarga de responsabilidades. A decir de los criterios de algunos de los funcionarios,
este proceso de inclusién econdmica que implica formacion, traslados, uso de
espacios, es decir, una vida mas publica de las mujeres; ha impactado de manera
negativa en el ciudado, especificamente en la atencién de nifias y nifios dependientes.
Llama la atencion que el mismo funcionario que asegura que la politica es un aporte
para que las mujeres salgan de su situacién de dependencia, sea el mismo que define

gue la inclusidon econémica implica un retroceso en el cuidado.

“El avance econdmico de las familias principalmente, el retroceso es el, en mi

concepcién es lo que, lo que, por lo que la sefiora o las personas que estdn
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generando actividad econdmica, los hijos han quedado no muy bien

atendidos”. (EO5, 2021)

En este mismo sentido, se identifica el estereotipo sobre la division de espacios
entre mujeres y hombres, donde el espacio de lo publico es sobreentendido como
masculino y el espacio privado como femenino. En este caso, se puede observar cdmo
desde los implementadores hay una lucha continua por transformar estos imaginarios
para que las mujeres, finalmente puedan incursionar en los procesos de inclusién
econdmica. Por otro lado, son las instancias como las familias de las mujeres, las cuales
mantienen una naturalizacién de esta dicotomia, la cual se profundiza con las actitudes

de algunas parejas masculinas de las beneficiarias.

“fijese que en algunos sectores de Cafiar donde todavia hay gente que, donde
las mujeres que reciben el bono, son los hombres los que las acompafian a la
capacitacién, porque las mujeres no pueden estar solas, sin embargo, si hay

mejoria en la calidad de vida de las mujeres”. (EA1, 2021)

“en los seguimientos que nosotros hacemos hemos, hemos visto que los
emprendimientos fracasan, ¢ por qué fracasan? Porque lastimosamente, los
hombres piensan que al ver a la mujer con su emprendimiento, que sale a una
feria, que sale a un mercado y empieza a dejar diriamos entre comillas, la casa,
ya no esta permanente ahi, esta permanentemente en contacto con otras
personas. Muchos de ellos dicen, ya no tienes que salir, y eso causa violencia en
la casa y obviamente las mujeres por su temor, su falta de conocimiento,
empoderamiento de sus derechos, lastimosamente permiten eso, y los

emprendimientos se han truncado”. (EOQ7, 2021)

Por lo tanto, la implementacién de la politica estda marcada por los obstaculos
gue presentan las estructuras sociales de género, dejando ver cdmo la vida de las
mujeres beneficiarias aun es impactada por creencias machistas y discriminatorias; en
las cuales ellas deben asumir ciertos roles (madres, esposas), mantenerse realizando
ciertas actividades (cuidado de familia) y permanecer dentro de ciertos espacios (el

hogar).
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Finalmente, se identifica un estereotipo ligado a la capacidad de trabajo de las
mujeres. Como se ha revisado en el apartado tedrico de esta investigacion, los roles
qgue asumen las mujeres (reproductivo y productivo) que se evidencian en sus
actividades de cuidado del hogar y en las actividades destinadas a generar ingresos,
devienen en una sobrecarga de trabajo, mejor conocida como doble jornada. En el
caso de este estudio, se puede observar que el total de las mujeres beneficiarias
asumen los dos roles, en consecuencia, son sujetos de doble carga laboral. Mientras
son las Unicas responsables del cuidado del hogar, son también responsables de que el
emprendimiento salga adelante. De modo que, esta problematica acarrea desgaste
fisico y emocional que suele ser naturalizado con adjetivaciones tales como
“luchadora”. Esta realidad se presenta en el marco de situaciones de ausencia de
distribucidn de actividades en la familia, el abandono de parejas y el reconocimiento

de la responsabilidad Unica de las mujeres para el mantenimiento del hogar.

“Sera porque la mayoria de los casos, desde mi percepcién es porque ellas
cumplen el rol de, muchas de las madres son abandonadas de los esposos, o si
viven con ellos, ellos mas se dedican al campo y no quieren emprender, no
guieren emprender; las mujeres como genéticamente somos mas luchadoras,

somos mas luchadoras”. (EA2, 2021).
Divisidn Sexual del Trabajo

El segundo indicador hace referencia al reparto de tareas y actividades segun el
sexo-género de los sujetos (Icart y Alarcén, 2005). Este reparto es significativo debido a
que esta sistematicamente acompaiado de una valoracién diferencial (Guirao, 2011).
Siguiendo a Kandel (2006), la divisidon sexual de trabajo tiene sus origenes en la familia
y forma parte de la division social del trabajo: femenino-privado-cuidado/masculino-
publico-proveedor, la cual es propia del capitalismo y esta estrechamente ligada a la

forma no asalariada y la forma asalariada de trabajo.

En este marco, se puede identificar que la divisién sexual del trabajo se
presenta en los datos relativos al trabajo reproductivo y productivo. En este caso,
como parte del trabajo reproductivo se ubican las actividades que se realizan en el

ambito de lo privado, es decir, lo relacionado con los cuidados que realizan las
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mujeres. En tanto que, como trabajo productivo se identifica a las actividades que
generan ingresos y permiten de alguna forma proveer al hogar (Beneria, 2006;
Carrasquer et al., 1998). Histéricamente, esta dicotomia empata con los estereotipos
en los cuales las mujeres son las responsables de las actividades reproductivas y los

hombres, de las actividades productivas.

Por consiguiente, el primer subindicador sobre division sexual del trabajo es el
relativo al trabajo reproductivo y de cuidados que realizan las mujeres beneficiarias,
rol que a través de la politica publica se puede fortalecer, perennizar o deconstruir. En
esta linea, se observa que existe una vivencia del trabajo reproductivo por parte de las
beneficiarias, el cual practicamente empata con su situacion de beneficiarias de la
politica. Se puede notar cdmo la politica en su momento de capacitacién no posee las
herramientas necesarias para que las mujeres asistan, de manera que esto no
complique o aumente su trabajo de cuidado. Puesto que por lo general ellas se
capacitan mientras cuidan; “si, van con nifos, si, bajan con nifios a las capacitaciones
[...] como normalemente estd una persona dando el taller, si es complicado a veces

gue vayan con nifos, pero no, no, todo esta bien organizado” (EA1, 2021).

Esta situacidn se ve profundizada por las planificaciones de los
implementadores para el desarrollo de las capacitaciones. Es asi que, los tiempos que
las mujeres deben destinar para su formacion, coincide con los tiempos que ellas
deben dedicar para su trabajo reproductivo en el hogar. Esto evidencia que las
decisiones dentro de la instancia implementadora, no toman como punto de
referencia la realidad de las mujeres que se benefician de la politica, es decir, no hay
una puesta en escena del enfoque de género, aunque haya conocimientos muy basicos

sobre la tematica.

Posiblemente, el impacto de la pandemia por COVID19 haya mejorado esta
situacion de sobrecarga para las mujeres, especificamente en el tema de tiempos para
capacitacién. En cuanto a que en la actualidad las horas de formacién se han reducido
y ademas se han implementado estrategias virtuales, lo que podria impactar de
manera significativa en la disminucién de la carga de tiempo para movilizacién,

formacion y de manera paralela; cuidado de hijas e hijos.
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“Las personas, al horario en el que estamos realizando actualmente se
manejan de mejor manera y mejor aceptacion. Por el hecho, de que las 27
horas teniamos que quitarle 5 dias de su trabajo, de lunes a viernes
practicamente; y para una familia de escasos recursos econémicos perder
cinco dias de trabajo era algo complicado [...] la educacidn financiera ahora
son dos horas, estamos programando de 10 a 12 del dia, si, dos horitas, y
emprendimiento, y perfil de emprendimiento desde la 1 hasta las 18 horas”.

(EO5, 2021)

Dentro de la narrativa de los implementadores, no se ha podido ubicar algun
tipo de estrategia para generar corresponsabilidad con las parejas o demas familiares
de las mujeres en torno al trabajo reproductivo y de cuidados. En este tenor, la
asistencia de las mujeres a los talleres con los nifios podria ser leida como una acciéon
afirmativa, pero a la vez podria ser comprendida como una caracteristica de

sobrecarga laboral.

En este mismo sentido, el trabajo reproductivo y de cuidados demanda que
las mujeres mantengan sus actividades ligadas al entorno donde se desarrolla este rol,
y esto es observable en el discurso de los funcionarios al hablar de los impactos
positivos de la politica publica en la sociedad. De esta manera, se puede identificar que
a pesar de ser las mujeres las beneficiarias directas, la lectura por parte de los
implementadores apunta hacia los impactos el entorno familiar y en la comunidad. Asi,
se deja de lado la individualidad de las mujeres y las potencialidades de evolucién de
las relaciones inequitativas de género en su trabajo, con base en el reconocimiento

especifico de las mujeres como sujeto histérico de transformacion.

“Los beneficiarios, pues en este caso seria el entorno familiar, si, y la sociedad,
épor qué? Por el hecho de que, digamos una situacion, si esta sefiora llega a
terminar de buena manera; el bienestar va a ser tanto para la familia y para la

comunidad”. (EO5, 2021)

Otro de los componentes ligado al trabajo reproductivo y de cuidados tiene
gue ver con su proximidad con la violencia intrafamiliar. La realizacidn de actividades

dentro de los hogares por parte de las mujeres y su mantenimiento dentro del ambito
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de lo privado ha sido causa y efecto de la violencia de género. En este caso en
particular, los implementadores han identificado que esta problematica permea la vida
de las beneficiarias de la politica publica, y que en muchos aspectos afecta en la

inclusién econdmica y social de las mujeres.

“la politica esta destinada para esta madre que ahora sufre violencia, que no
tiene reconocimiento de su trabajo que hace en casa, aparte de eso sufre
todos los gritos y explotacion de parte de su esposo; por el tema cultural

diriamos asi, que es el sector rural”. (EO7, 2021)

Estos aspectos muestran como la division sexual del trabajo basada en la
diferenciacién de actividades entre mujeres y hombres se mantiene vigente a partir de
la asuncién de roles de mantenimiento del hogar y cuidados por parte de las primeras,
y practicamente la ausencia de figuras masculinas dentro de estas actividades. A pesar
de que la politica publica no se adentra en el impacto sobre esta realidad,
notoriamente tampoco ha puesto interés en ello, aunque de manera directa afecta en

los resultados de su implementacion.

Respecto al trabajo productivo ligado a la generacion de ingresos, se observa
gue las mujeres han asumido ciertas actividades ligadas a este tipo de labores. En este
caso, la politica es la que ha alentado a que las beneficiarias inicien un proceso de
emprendimiento, y por lo tanto, se conviertan en protagonistas en los procesos
econdmicos familiares y comunitarios. Ahora bien, es importante tomar en cuenta
como las mujeres se han insertado en el mundo de lo productivo, pues de acuerdo con
la teoria esta actividad generalmente se desarrolla en el marco de la esfera publica y

menos en la esfera de lo privado—familiar.

De acuerdo con los datos recolectados, se evidencia que las beneficiarias
estdn generando ingresos a través de sus emprendimientos, en consecuencia, estan
asumiendo responsabilidades laborales productivas. En este caso, se observa que, las
mujeres ademas del ejercicio de la labor reproductiva y de cuidados, adicionalmente
han asumido el trabajo productivo y de mantenimiento del hogar. Ahora bien, esta
actividad de un modo opuesto de lo que presenta la teoria, no se desarrolla del todo

dentro de la esfera publica, sino que se mantiene dentro de los margenes de lo
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privado, rebasando una linea divisoria casi invisible hacia lo publico; “las personas que
Unicamente antes manejaba, en este caso ganado estrictamente, pero en base a la
capacitacidén que se generd tuvieron mejores conocimientos y obviamente una mejor

produccién de leche” (EO5, 2021).

Las mujeres que antes de ser beneficiarias de la politica publica realizaban
actividades de subsistencia y economia familiar ligadas a su labor reproductivo y de
cuidado, desarrollaron las estrategias necesarias para llevar dichas actividades desde lo
privado hacia lo productivo. Como lo explicita la cita antes mencionada, las mujeres a
partir de las capacitaciones y su incursién en el mundo de lo publico, han vuelto hacia
sus actividades privadas, sin embargo, ya no con el objetivo de mantener dichas
labores dentro de los limites del hogar, sino que para aprovecharlas como motor para

su inclusién en el mundo econdmico.

Por consiguiente, se pone de manifiesto que las mujeres estan asumiendo a
través de la politica publica un rol mas productivo, incurriendo en las labores
histéricamente reconocidas como masculinas, en tanto sustentan los hogares. A la vez
y como se pudo analizar en parrafos anteriores, las mujeres estan asumiendo tareas de
cuidados no remuneradas y a la vez tareas productivas remuneradas, lo que lleva
directamente a una sobrecarga de trabajo, debido a que no existe evidencia de la

participacién masculina, o de otros miembros del hogar en la divisién de tareas.
Formacién en Género

Ahora bien, de qué otra forma podria la instancia implementadora a través de
los funcionarios asumir un rol proactivo y transformador ante estas situaciones
descritas, sino que, a través de la transversalizacion del género, que en primer lugar
implicaria la formacion de los implementadores en esta tematica. Por ello, se ha
identificado dentro de este apartado y siguiendo la linea del factor “Decisién de los
funcionarios” la formacion sobre tematicas de género; que en este caso cursan los

implementadores y brindan a las beneficiarias.

En primer lugar y de forma reiterada, se identifica la importancia que dan los
funcionarios a la formacion en temas de violencia intrafamiliar, esto a partir de las

situaciones que viven las mujeres con las que trabajan. Ahora bien, la formacidén que
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ellos brindan a las mujeres va de la mano de la prevencidn para casos de violencia
dentro del dmbito familiar, sin que esto implique que se haya identificado dicha
situacién como una forma de la violencia de género que viven las mujeres por el hecho
de ser mujeres. Este desfase se da por falta de formacidn e informacion por parte de
quienes estan a cargo de la implementacion de la politica, pues no existen las
capacidades suficientes para la identificacién de problematicas sociales desde un

enfoque critico y de género.

En consecuencia, se observa que violencia y género se toman como sinénimos
y no como un componente de un gran aparataje teérico plasmado en la realidad de las
mujeres. Otro punto importante en este aspecto es que, si bien se brindaba formacién
en prevencion de la violencia, esto se ha dejado de realizar. Tal como se explicaba en el
apartado relativo a “Criterios que rigen el presupuesto” la falta de recursos ha influido
directamente en la calidad y cantidad de capacitaciones dirigidas a las beneficiarias. A
la par, la crisis sanitaria por COVID-19 ha devenido en la disminucién de tiempos de
formacién y en la restructuracién de dichos contenidos, dejando de lado tematicas

como la aqui expuesta.

“en este caso, la violencia intrafamiliar, verdad, porque como estamos en una
sociedad machista, pues a lo menos aqui en el Carchi, no sé en el Azuay, pues
no sé si serd lo mismo, pero aqui todavia el machismo esta imperante en esta
situacion y la mujer es la victima aqui, en la escuela, de familia, se ven lo que

son conceptos sobre la, sobre la violencia intrafamiliar”. (EO5, 2021)

“si, porque nosotros hemos suspendido, pero si ddbamos lo que era familia,
en acompanamiento familiar tenemos unos médulos que estaban de no
violencia contra la mujer. Para que todo esto, si habia un mdédulo, pero esto
fue hace como 2 afos atras, ahorita no estamos trabajando en esa

transversalizacion de la violencia”. (EA2, 2021)

Como parte de la formacién que los implementadores brindan a las mujeres,
se pueden identificar ciertas tematicas sobre todo desarrolladas por funcionarias
mujeres. En este aspecto, se observa cémo de forma especifica se han propuesto

tematicas relativas al empoderamiento econdmico, el liderazgo, la independencia de la
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mujeres. Esto, de acuerdo con el criterio de los implementadores, tiene el objetivo de
cambiar la mentalidad de la mujeres para mejorar sus condiciones no solo econdmicas,

sino también subjetivas.

“Bueno, para mejorar lo que es en inclusién econdmica, yo pienso que hay
que trabajar mucho en cambiarle mucho la mentalidad a la mujer. Hay que
trabajar, no sé, si con psicélogos, implementar psicélogos o motivadores que

hagan sentir que si se puede salir de donde uno inicié”. (EA2, 2021)

“desde el aifo anterior estamos tratando de fortalecer lo que es, eh, el
liderazgo en mujeres, pero no, todavia no tenemos esa confianza por la
pandemia por lo que le contaba hace rato, nos tiene limitadas porque

nuestras actividades son de manera presencial”. (EA1, 2021)

Como se observa, hay interés de ciertas funcionarias en formarse y formar a
las mujeres en tematicas que aporten en la transformacion de las relaciones de
género. Sin embargo, también se ha podido identificar la falta de compromiso para
buscar informacién y autoformarse en temas relacionados con la violencia, la
discriminacion y demds problematicas de género. Esta falta de formacion e
informacién podria resultar en procesos de implementacidon que no necesariamente
tomen en cuenta los contextos de las mujeres y los problematicas histéricas por las
gue han tenido que pasar, siendo un factor que profundiza las inequidades de quienes

son, en este caso las beneficiarias de la politica de inclusién econdmica.

“no ha sido facil este tema, los temas de género no tienen un nivel de
conocimiento, eh, no solo en términos de sensibilidad, sino en términos
tedricos por parte de las autoridades, pero de alguna forma entendiendo
algunas cosas, creo que no hemos avanzado como hubiéramos querido”.

(EO1, 2021)

“una debilidad muy fuerte del enfoque de género dentro de las instituciones y
al rato se repiten las mismas capacitaciones; y no logran generar, digamos
gue, elementos muy claros. No solo el hecho de la desnaturalizacion de la

violencia, sino hay varios elementos que tienen que ver con la prevencion, por

240



ejemplo, la econdmica es el hecho del acceso de lo econdmico de las

mujeres”. (EA3, 2021)
Violencia de género

Si bien, en un primer momento de construccidn tedrica de esta investigacion
no se contempld como un indicador la violencia de género; el andlisis de los datos
muestra como esta problematica permea el proceso de implementacion de la

politica, tanto a nivel institucional, del funcionariado y de las beneficiarias.

Se ha podido identificar que la violencia por motivos de género estd presente
en la narrativa de los implementadores y es un elemento que influye en los
procesos de la implementacién de la politica, a partir de su inclusion en las
temadticas de formacidn y autoformacion de los funcionarios; tematica de formacién

para las beneficiarias, y como una realidad en la vida cotidiana de las mujeres.

De acuerdo con la informacién analizada, la violencia se hace presente con
una adjetivacion de “intrafamiliar”. Es decir, existen eventos violentos dentro de los
hogares de las mujeres beneficiarias, esto impacta en la vida de las mujeres y en sus
capacidades de inclusién econdmica. Por lo tanto, los implementadores y el propio
ministerio buscan alternativas para prevenir dicha problematica y en su momento

frenarla.

“el 90% de quienes reciben el crédito de desarrollo humano son mujeres, de
las cuales una de cada 3 son madres solteras y que dadas las estadisticas que
se tienen a nivel nacional, 6 de cada 10 mujeres han recibido algun tipo de
violencia fisica, patrimonial, sexual, psicolégica. Entonces, tomamos la
decisién de que incorporemos este tipo de mddulos, para dar a conocer a las
mujeres los derechos que tienen respecto a posibles temas de violencia”.

(EA1, 2021)

“el eje transversal es la no violencia, el tema de género ese es el tema basico
gue trabajamos con ellas, como le decia trabajamos mucho lo que es el
empoderamiento econdmico de ellas, para también esto le sirva como

proteccién a ella, que no sea maltratada. Una vez que ellas reciben las
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capacitaciones, nosotros le sensibilizamos que ellas van a generar, van a
aportar al hogar y no entren en esa desventaja de este circulo machista, ha
hecho que las mujeres, no, porque yo te mantengo tu tienes que aguantarme
el maltrato fisico y psicolégico, y demds. Entonces, ellas ya entran en este
proceso y se sienten empoderadas, y dicen yo aporto, y no me grite. Es un

tema mds o menos asi”. (EA2, 2021)

En este tenor, se observa cdmo los procesos de implementacion han sido
influenciados por las inequidades de género y particularmente por la problematica
de la violencia hacia las mujeres dentro de los hogares. Es por ello que, un proceso
de implementacion que tenga como beneficiarias a las mujeres, se disefie 0 no
desde un enfoque de género, deviene en procesos que toman como principal

componente un analisis critico de las relaciones entre mujeres y hombres.
Mujeres implementando

Finalmente, el quinto indicador hace referencia a la presencia de mujeres en
la implementacidn de la politica publica, esto a partir de los datos analizados, donde
se evidencia una notoria ausencia de ellas en los procesos. Del total de personas
entrevistadas, menos del 30% son mujeres, poniendo sobre la mesa que una
politica de inclusién econdmica dirigida generalmente hacia mujeres, cuenta con

pocas mujeres.

“Serd porgue la mayoria de los casos, desde mi percepcidn es porque ellas
cumplen el rol de, muchas de las madres son abandonadas de los esposos, o si
viven con ellos, ellos mas se dedican al campo y no quieren emprender, no
guieren emprender; las mujeres como genéticamente somos mas luchadoras,
somos mas luchadoras [...] yo me identifico mas con las mujeres del campo

gue si quieren cambiar su situacion”. (EA2, 2021)

A la vez, es importante notar que las mujeres que implementan han sido por
lo general quienes han puesto en evidencia las problematicas que viven sus pares
beneficiarias. Esto dota de informacidn importante pues existe una especie de
solidaridad y reconocimiento de las situaciones de las “otras”, en tanto se puede

reconocer la propia realidad en esas vivencias. Las problematicas que viven las
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mujeres en su condicién social basada en su género sobrepasan las caracteristicas
ligadas a la pobreza, como seria el caso de las beneficiarias, en cuanto a que tales

problematicas también se evidencian en la vida de las mujeres implementadoras.

Los procesos de implementacion y las actividades de los implementadores
analizados desde un enfoque de género, han conducido a que se evidencien varias
circunstancias que no suelen ser leidas por las metodologias de investigacion
convencionales. Ahora bien, se han estudiado tanto las categorias tedricas
trabajadas en el apartado conceptual de esta investigacion, al igual que se han
propuesto nuevas categorias que han sido halladas gracias a los datos con base en

las narrativas de los funcionarios.

Se resalta que el enfoque de género ha sido transversal en el analisis de cada
factor dentro de la variable independiente y los elementos de género analizados de
manera particular, que forman parte de la misma variable. Estos andlisis conllevan
necesariamente a reconocer que son imperativos de estudio para contar con un
panorama mas claro de la realidad de los procesos de implementacién de politicas
publicas; donde las beneficiarias son principalmente las mujeres en general y

particulamente las mujeres de escasos recursos econémicos.

3.9 Otras dimensiones de la variable Factores que influyen en la implementacion de la
politica publica que han surgido en el andlisis

El andlisis hasta ahora realizado se ha basado en las dimensiones identificadas
en el marco tedrico sobre los modelos tradicionales de analisis de la implementacién
de la politica publica Top Down y Bottom up. Sin embargo, se han encontrado nuevas
dimensiones que no han sido propuestas tedricamente y que influyen de manera

significativa en el proceso de la implementacion de la politica publica.

Las dimensiones han respondido, por un lado, al momento histdérico que
atravesamos como sociedad a nivel mundial, tal es el caso de la pandemia por COVID-

19 y la consiguiente crisis tanto econdmica, sanitaria y social. Es por ello que, dentro
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del proceso de analisis de la variable independiente y sus dimensiones, este hallazgo es

de gran importancia para esta investigacion.

A la par, y en gran medida como un fenédmeno ligado a la crisis que atraviesa
el mundo por la pandemia, aparece la dimensién de la Tecnologia. Ahora bien, la
tecnologia no solo puede ser explicada por su vinculo con la dimensién antes
mencionada, sino que con el desarrollo constante y cada vez mas presente en la
cotidianidad, este elemento se ha vuelto parte esencial de la vida de las personas y sus
actividades. Por lo tanto, la tecnologia aparece como un nuevo componente
transversal en el proceso de implementacion de las politicas publicas vy,

especificamente en este estudio, de la politica de inclusién econémica.

Tabla 7

Dimensiones de la variable Factores que influyen en la implementacion de la

politica publica que han surgido a partir del andlisis

Otras dimensiones de la variable factores que han aparecido en el analisis

Emergencia por
Situaciones de Crisis
Factores que influyen en la Covid 19 Covid 19
implementacidn de las Tecnologias de la
politicas publicas comunicacion e
informacién Tecnologias Tecnologias

Nota. Elaboracién propia con base en el andlisis de datos en el software Atlas.ti9, 2021

3.10 Factor 9. Situaciones de crisis

La dimensién denominada como situaciones de crisis se refiere especificamente
a la crisis generada a partir de la pandemia de COVID-19, la cual fue declarada como tal
en el mes de marzo de 2020 y aun hasta el afio 2021 no ha sido superada. En este caso
en particular, se analiza cémo esta situacién de crisis ha influido en los procesos de
implementacién de la politica publica de inclusién econdmica; llevados a cabo por los

funcionarios del Ministerio de Inclusion Econdmica y Social.
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Se puede observar que los impactos de la pandemia se presentan en al menos

cinco elementos de la implementacion: el apoyo a la politica publica, la difusién y

sostenibilidad de los emprendimientos, la educacién financiera, factores sociales; la

violencia intrafamiliar y de género, al igual que en las vivencias personales de los

implementadores, y el surgimiento de nuevos factores tecnoldgicos.

Figura 30

Red semdntica del factor Situaciones de crisis y su relacion con indicadores y

factores
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Nota. Elaboracién propia con base en andlisis de informacion en el software

Atlas.ti9

Apoyo a la politica publica

Como se observa en la red semantica, la dimension situaciones de crisis esta

relacionada con varios indicadores y dimensiones antes analizados en esta

investigacidon. Como es previsible, las situaciones de crisis a causa del Covid19 afectd

directamente en las condiciones socioecondmicas del Ecuador, por lo que este factor

tiene fuertes impactos en el apoyo a la politica publica, tanto en el nivel econémico
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como politico; “creo que no hemos avanzado como hubiéramos querido. En el afio
2020 en términos de inclusion econémica fue totalmente perdido, no solo por la

innovacion de la politica publica, si, sino por otro tipo de factores” (EO1, 2021).

Educacion financiera

Ademas, se identifican impactos en la escuela de inclusién econdmica, parte
fundamental del proceso de implementacion, principalmente en lo que se refiere a las
horas de formacién y a la cantidad de personas que pueden integrar dichos espacios.
Como se sabe, con la pandemia se crearon ciertas estrategias para su adecuada
gestidn, asi; la semaforizacion, las medidas de bioseguridad como la limitaciéon en el

aforo, el distanciamiento, uso de cubrebocas, desinfeccién y demas.

Para el caso, las escuelas de formacién debieron reducir el nimero de
asistentes, limitando a la vez el nUmero de personas que podian acceder al crédito,
pues de acuerdo con la politica es un requisito previo la graduacion de las beneficiarias
en la escuela de formacién. En este sentido, los implementadores también
desarrollaron ciertas estrategias propias como la planificacidn de talleres con ciertas
caracteristicas y el reclutamiento personal de beneficiarias; mostrando asi un impacto

de la crisis en la discrecionalidad de los técnicos al momento de tomar decisiones.

“normalmente estdbamos aqui en semaforo rojo, Unicamente me dediqué a
reclutar a personas que quieran el bono, y a partir de hace 15 dias mas o
menos esta el semaforo amarillo, en este caso estd haciendo ya las
capacitaciones presenciales [...] maximo son 25 personas, podia exceder ese
ndimero, pero no podemos aglomerar personas en este caso por el problema

del contagio”. (EO5, 2021)

Difusion y sostenibilidad de los emprendimientos

Sobre los cambios que han tenido que realizarse a partir del COVID-19 en las
ferias de difusién de productos, se identifican elementos como la normalidad y
frecuencia de su desarrollo. Por lo tanto, la planificacién anual y los resultados de

posicionamiento de productos de los emprendimientos de las beneficiarias han sufrido
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los embates por la pandemia; “nuestra planificacion dice 12 ferias al afio, una por mes,
pero lamentablemente por la situacién de pandemia que estamos no se estdn
desarrollando digamos con esa normalidad y con esa frecuencia” (EA1, 2021). La
pandemia ha impactado directamente sobre las condiciones socioecondmicas del pais,
y en este caso en particular, sobre la situacidon de las mujeres y sus procesos de
inclusién econdmica basados en los emprendimientos individuales, su difusion y

sostenibilidad.

Violencia intrafamiliar, de género e impactos de la pandemia en la vida de los

implementadores

Un viejo problema se hizo mas visible a partir del confinamiento, el problema
de la violencia intrafamiliar y de género. Si bien, el Ministerio de Inclusién Econédmicay
Social no posee competencia en esta materia, el trabajo que desarrolla lo vincula
directamente. Especificamente la implementacién de la politica de inclusion
econdmica dirigida a mujeres en situacién de pobreza extrema, quienes generalmente
son mujeres madres solas, cabeza de hogar o mujeres que dependen de un ingreso de
la pareja; convierte a este proceso en una oportunidad para aportar en la generacién
de estrategias de transformacién de patrones socioculturales inequitativos basados en

el género.

De esta manera, las mujeres beneficiarias que ya son una poblacién
vulnerable adquieren un estatus de poblacidn en emergencia en medio de la crisis
sanitaria, siendo particularmente afectadas por la otra pandemia, la violencia
intrafamiliar y la violencia de género. Segun datos oficiales, la violencia de género
aumentdé de manera significativa en los paises latinoamericanos en la pandemia,
ademas de ello, la violencia dirigida hacia las nifias y nifios también se hizo visible. Para
los implementadores de la politica publica, esto estd ligado a las relaciones familiares y
la dependencia econdmica de las madres; y su necesidad de incluir a los hijos en las

actividades de subsistencia.

“el trabajo infantil o el abandono de los hijos se dan por dos situaciones, la

violencia y no tener independencia econdmica, esos dos factores son los que
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ha generado mayor vulnerabilidad hacia los nifios y nifias; y obviamente se ha
fortalecido en estos tiempos, entendiendo la pandemia y entendiendo que las

escuelas pasaron a una modalidad virtual, el trabajo infantil”. (EO2, 2021)

Otro de los impactos sociales mds complejos son las vivencias personales de
los implementadores. Se ha podido identificar que el miedo por el contagio, la
enfermedad y la muerte por COVID-19 son elementos presentes de manera muy fuerte
en las narrativas del personal técnico. Estas problematicas, a pesar de haber sido
medianamente resueltas con la modalidad de trabajo desde casa, la virtualidad o las
medidas de bioseguridad, se mantuvieron por un periodo representativo en la
dindmica de la implementacién. “A mi me ha afectado muchisimo, muchisimo, de
manera personal, me desmotivé un poco, ajd, porque tuve la pérdida de un esposo”
(EA2, 2021). La salud mental y fisica se evidencia como un factor social relacionado con
la pandemia que estd afectando de manera significativa el proceso de implementacién
de la politica publica de inclusién econdmica. “Entonces, también tengo problemas
muy fuertes de lo que es esto de la gripe, hasta tengo temor, con respecto a lo que es
esto de la pandemia, entonces yo tengo un poco de miedo y también porque de

repente vaya a contagiarme o algo” (EO6, 2021).

A pesar del panorama producto del COVID-19, también se han podido
identificar ciertas acciones de solidaridad que han impactado de manera positiva, no
solo en el proceso de implementacién; sino también en la vida misma de los
implementadores y de las beneficiarias. Estas acciones de apoyo han sido mediadas
efectivamente por el vinculo que se ha desarrollado en medio de la gestién de los
implementadores y su conocimiento sobre las mujeres con las cuales trabajan. Es
importante destacar que se podrian denominar estas acciones como sororas, puesto
gue solamente han sido realizadas por mujeres implementadoras y han sido dirigidas a
mujeres beneficiarias. Se muestra aqui un importante proceso de transformacion en la
discrecionalidad de las funcionarias, sobre todo ligadas a sus acciones en el territorio,

el apoyo personal mas alla de lo institucional.

“las mujeres pasaban necesidades a full, al menos yo me identifico mas con

las mujeres del campo que si quieren cambiar su situacidn, no tenian que
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comer y es duro que le llamen a uno, seforita no tengo que comer qué hago;
eso si fue para mi, entonces desde ahi tratar de levantar y levantarlas a ellas”.

(EA2, 2021)

Factores tecnoldgicos

Finalmente, el aparecimiento de nuevos factores tecnoldgicos como elementos
para la implementacidn de la politica publica. Se puede observar cémo la modalidad de
trabajo cambid para los implementadores, pasando de su actividad diaria en oficinas y
en visitas de campo a la modalidad de teletrabajo, interaccién a través de
herramientas digitales y redes sociales, reuniones virtuales y en algunos de los casos
actividades semipresenciales. “Lo que pasa, verd que, en enero, febrero hasta antes de
marzo vino mucha gente, entonces cuando ya vino mucha gente con la cuestiéon de la

pandemia, ¢qué paso? Nosotros empezamos a trabajar desde la casa” (EO6, 2021).

Estos nuevos factores hacen su aparicién e impactan en los tiempos de las
planificaciones, estrategias, modalidades de trabajo, habilidades (know how) y a través
de ellas, llegan a transformar las dindmicas propias de la comunicaciéon de la
organizacién; para la implementacién de la politica publica. Ademas, se observa que,
en ocasiones por la situacion de crisis, se perdié el contacto temporalmente con las
beneficiarias; “no, nada es que no, es que practicamente ese tiempo no se pudo tener
contacto con la gente y usted sabe que también dentro de esto, también hay que
considerar que mucha gente en esa época no tenian idea de lo que era internet” (EOS,

2021).

Las dindmicas de cambio se identifican sobre todo en la desconfianza que se les
otorga a las nuevas modalidades de formacion virtual, llevadas en muchos de los casos
por el prejuicio, por desconocimiento de las herramientas; y la capacidad de
adaptacion a la relacién entre las beneficiarias, los implementadores y las nuevas
modalidades de la implementacidn. En este mismo sentido, y basados en el
conocimiento de la poblacién objetivo de la politica, los funcionarios observan como
un obstaculo la posibilidad del uso de tecnologias para la implementacién. Esto debido

a que, no hubo un momento previo para planificar la contingencia y, por lo tanto, las
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beneficiarias mds pobres, rurales, adultas mayores, sin acceso a ingresos para la
compra de artefactos tecnoldgicos; probablemente iban a sufrir los impactos de estos

cambios.

“nosotros también pensabamos hacer, por ejemplo, esta cuestion de lo que es
taller virtual, pero también sabe que nadie va hacer caso y no hacen porque,
por ejemplo, vea usted de las clases cuanta gente no ha dicho que no les ha ido
bien. O sea, yo tengo compafieros que han dicho que no, no, a veces aprenden,
a veces no aprenden, no se diga por ejemplo, el caso de nuestra, que nuestra

gentecita hasta tratar de conectarse y tratar de ver”. (EO6, 2021)

Este nuevo factor en el escenario de la implementacién de la politica publica de
inclusiéon econdmica marca nuevas formas de distribucion de tareas, conocimientos de
los funcionarios y las beneficiarias, y estrategias de comunicacién. Se analiza este
factor con mayor profundidad en el siguiente apartado, destinado especificamente a
desentrafiar cdmo las tecnologias de la comunicacién e informacién se convierten en
un factor especifico a ser analizado en el momento de la implementacion de las

politicas publicas.

3.11 Factor 10. Tecnologias de la comunicacion e informacion

Uno de los factores que aparecen con fuerza en el analisis de la informacién
es la tecnologia y sus usos como herramienta de implementacidn de la politica publica.
La presencia de este factor esta fuertemente ligada a las situaciones de crisis
generadas por la pandemia por COVID-19, tal como se analizé en el apartado anterior.
Para una mejor comprensién de la informacién encontrada, se ha dividido el analisis
entre la relacién de la tecnologia con los implementadores y en un segundo momento,

con las beneficiarias.

La relacion de los funcionarios con las tecnologias esta ligada a las estrategias
desarrolladas para la comunicacidn a nivel interno y con las beneficiarias de la politica
publica. En este caso, a nivel personal y mas no institucional, hay un desarrollo de
habilidades (Know how) para el manejo de redes sociales, correo electroénico,

aplicaciones de mensajeria como herramientas de trabajo.
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“Esa es otra situacidon que bueno esta pasando aqui en el MIES como tal, las
indicaciones Unicamente son dadas por correo electrénico o via, via Facebook,
lo que hay que cumplir, las capacitaciones como tal a la fecha, la fecha por
parte del MIES, nula [...] anteriormente tocaba hacer de esta manera, pero
por los medios telefénicos como internet o WhatsApp, nos envian el nimero
de cédula y pues agendamos o generamos el listado invitado para personas

gue se quieren capacitar para acceder al crédito”. (EO5, 2021)

Es importante poner atencidn al sefialamiento que el funcionario realiza
cuando expresa que su trabajo a través de estas herramientas es a nivel personal y,
por lo tanto, a su discrecion, puesto que el Ministerio de Inclusién Econémica y Social
no ha ofrecido capacitacién, para la generacidn de estrategias o fortalecimiento de
habilidades en este sentido. Por consiguiente, se observa que la inclusién de
tecnologias de la comunicacién son parte fundamental del trabajo del funcionario, y
mas que una politica institucional, son unas herramientas personales y de las cuales

depende el cumplimiento de las tareas del funcionario.

En este proceso de adecuacion a la gestion de nuevas herramientas como las
metodologias virtuales mediadas por la tecnologia, también se observa un proceso de
adaptacion que inicia desde el desconocimiento; pasa por la desconfianza, hacia el
final en el que se asume la tecnologia como una herramienta valida para el trabajo. En
este asunto, se puede advertir la desconfianza en la virtualidad, por la costumbre de
llevar a cabo el trabajo de manera presencial y con resultados inmediatos, sobre todo

en las capacitaciones y reuniones con las beneficiarias.

“nosotros también pensabamos hacer, por ejemplo, esta cuestién de lo que es
taller virtual, pero también sabe que nadie va hacer caso y no hacen porque,
por ejemplo, vea usted de las clases cuanta gente no ha dicho que no les ha

ido bien”. (EO6, 2021)

A nivel de directrices, se observa que por parte de las autoridades hay interés
en que la tecnologia y la innovacion permeen el trabajo que se realiza; de esta manera,

seran parte de la generacién de emprendimientos y su difusién con el fin de garantizar
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asi la inclusion econdmica de las mujeres. Sin embargo, no se observa que dicho
discurso llevado por la institucionalidad a través de sus voceros, se haga visible en el

proceso de implementacién a decir de los funcionarios.

“es necesario considerar que estos emprendimientos también requieren de
innovacion y también requieren de tecnologia, pero no cualquier tecnologia,
sino una tecnologia basada en la construccién de sus propios, o en la
unificacidn y construccién de sus propios saberes y experiencias. De tal forma,
gue esta pueda ser basicamente construida bajo estas caracteristicas [...] la
pandemia, digamos ha posibilitado que se generen en, otros instrumentos de
acceso a modalidades virtuales y también una forma un poco mas acotada;
porque se lo estd implementando, procesos de tecnologia social o de servicio
de tecnologia social y el servicio de microrredes de emprendimiento”. (EO1,

2021)

Un elemento que debe ser tomado en consideracién, debido a que
visiblemente impacta tanto a los funcionarios como a las beneficiarias, es el acceso a
tecnologia y al conocimiento sobre el manejo de dicha tecnologia. Para el caso de los
funcionarios, que como se ha revisado todos poseen formacién universitaria y su
propio perfil socioeconémico da cuenta de mejores condiciones de acceso a bienesy
servicios; como internet, telefonia celular y manejo promedio de dichas herramientas,

no se evidencia mayor complejidad en adaptar dichas herramientas para su trabajo.

En el caso de las beneficiarias, el escenario es mas complejo. El perfil de las
mujeres que reciben las transferencias monetarias por parte del Estado, y
especificamente el Crédito de Desarrollo, estan en situacidon de pobreza extrema, viven
en areas rurales, ademas son mujeres cabeza de hogar encargadas del cuidado de su
familias. Este panorama muestra las condiciones objetivas en las cuales las mujeres
tienen que acercarse a las tecnologias; desde la compra de un artefacto como el
teléfono, acceder a servicios de internet pagado, y finalmente desarrollar las
habilidades para el uso adecuado. Esta problematica vista de manera particular podria
incluso parecer un reto para las usuarias. Sin embargo, si se le da contexto, se debe

recordar que todo el afio 2020 y 2021 la educacidn fue llevada de manera virtual, es
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decir, que los gastos de las mujeres probablemente aumentaron y la tecnologia no solo

devino en prioridad personal, sino familiar.

Por lo tanto, las beneficiarias debieron pasar por una adaptacién al acceso,
conocimiento, uso y distribucidn de la tecnologia para abordar las diferentes facetas
de su vida en medio de una emergencia sanitaria mundial. Asi expresa su opinién una
funcionaria sobre este proceso: “los usuarios de nuestros servicios que ni siquiera
tienen sefial de teléfono, se me ocurre lo que es Guangras, la Monja, lo que es por all3,
es decir, Ingapirca no hay, no hay sefial de teléfono, no podrian conectarse

virtualmente” (EA1, 2021).

También, son advertidas las diferencias en el acceso y uso de tecnologias, a
partir de las realidades en los territorios, donde los funcionarios implementadores son
los mas capacitados en comprender dichas condiciones, pues son quienes conocen de

primera mano lo que ocurre con las usuarias en su propio medio.

“bueno, dicho, una directriz se lo dijo que se haga en esta manera (virtual) por
la pandemia, pero la viabilidad en este caso de Cuenca, de Guayas, Guayaquil,
de Quito es muy diferente a la realidad de otras ciudades pequenas. En este
caso, provincias pequenas, en este caso Carchi, la mayor parte de, como le
dije anteriormente son personas de zonas rurales y es complicado,
complicado que tengan internet para poder generar esta situacion”. (EAS5,

2021)

Ciertamente se identifica que los usos de la tecnologia han sido una
herramienta vdlida para enfrentar el problema de la comunicacion, la coordinaciény la
capacitacién en el proceso de la implementacién de la politica publica. Al mismo
tiempo, es importante ver estas herramientas desde un punto de vista social, pues la
realidad tanto de los implementadores como de las beneficiarias los ha llevado a
procesos de cambios y adaptacidn para el aprovechamiento de estas herramientas.
Probablemente, las estrategias de trabajo virtual hayan sido los pilares para poder

llevar adelante el proceso de implementacién en medio de una crisis como la del
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COVID-19. Sumado a ello, la discrecionalidad en su uso por parte de los funcionarios y

usuarias, y el desarrollo del know how para su aprovechamiento.

4. VARIABLE DEPENDIENTE: NIVEL DE TRANSFORMACION DEL PROGRAMA EN
RESULTADOS

4.1 Resultados de la politica publica

De acuerdo con Subirats (1994) el analisis del momento de la implementacién
de la politica publica se basa en el estudio sistematico de las actividades puestas en
practica, individualizando los factores que explican los procesos de transformacion.
Este andlisis ha sido realizado en el estudio de la variable independiente relativa a los
factores que son parte de la actividad de los implementadores. Ahora bien, el estudio
de la variable dependiente se enfoca en el estudio del nivel de transformacién del
programa de implementacién en resultados concretos, a pesar de los factores con

impactos negativos y mediante el soporte de los factores con impactos positivos.

Se han identificado los resultados de la politica publica a partir de dos
aproximaciones metodoldgicas. En un primer momento, se ha tomado como
referencia documentos oficiales e informes gubernamentales de rendicion de cuentas,
donde se ubican de manera descriptiva los logros conseguidos, a partir de la
implementacidn de la politica de inclusién econdmica. En un segundo momento, se ha
tomado como referencia la narrativa de los funcionarios y su identificacidn hacia los

resultados que han conseguido a través de su accionar como implementadores.
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Figura 31

Red semdntica de la variable implementacion de la politica publica,

fuentes de informacidn, dimensiones e indicadores.
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Nota. Elaboracion propia con base en Pressman y Wildavsky (1984); Sabatier y
Mazmanian (1981); Subirats (1994); Van Meter y Van Hon (1975, como se cité

en Sabatier y Mazmanian, 1989) y resultados del andlisis de datos en el
software Atlas.ti9, 2021.

Como se observa en la Figura 31, se toma como base para el andlisis tanto los

datos encontrados en fuentes secundarias, asi como los expresados por los

funcionarios. A la vez, se analiza en las entrevistas los resultados que se han obtenido

de acuerdo con los criterios y percepciones propias de los funcionarios. En el caso de la

dimensidn relativa especificamente a los resultados identificados en las entrevistas,

esta se subdivide en tres indicadores que se hicieron visibles a partir del propio

tratamiento de datos: Independencia de créditos, coordinacidn interinstitucional y

beneficiarias en territorio.

Con base en los informes presentados durante los afios 2017 al 2020, se

observa un decrecimiento tanto en el niumero de beneficiarios, como de recursos

destinados a la inclusion econdmica a través del Crédito de Desarrollo Humano. En el

afo 2020, probablemente por la pandemia por COVID-19 y la crisis econdmica

desatada por la emergencia sanitaria, se observa la mayor reduccion, sin la posibilidad

de comparar con el afio siguiente pues no se ha encontrado registros.
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Tabla 8

Resultados obtenidos en la politica de inclusion econémica en Ecuador

Resultados obtenidos en la politica de inclusién econémica en Ecuador

Afo 2017 2018 2019 2020 2021 | Total
Usuarios 100.018 78.732 56.370 34.069 - 269.189
Gasto USD |71.979.936,79 | 54.744.638,05 |59.397.058,63 |29.969.985 |- 216.091.618

Nota. Elaboracion propia con base en informes de rendicion de cuentas anual del
Ministerio de Inclusién Econdmica y Social del Ecuador

De manera contradictoria y con base en la explicacién del subsecretario
nacional de inclusién econdémica, en la percepcion de los funcionarios se reconoce una
reduccion presupuestaria; observando una inconsistencia entre los datos entregados
en los informes oficiales y la experiencia de los técnicos y autoridades encargadas de la

implementacion.

“el presupuesto para inclusion econdmica en general, histéricamente ha sido
reducido, muy acotado. En el ultimo, en los Ultimos afios hemos logrado tener
un nivel de asignacion presupuestaria mayor, principalmente para contratar
capacitacion en los distintos territorios para la fase Il. O sea, capacitacion
como mas de gestién y de temas productivos, si bien no es un presupuesto
enorme, pero si bien, es peor no tener nada como en el 2017, a tener en el
2021 un presupuesto asignado para estos temas de $600000 ddlares, es un
avance importante, si, que claro $600000 frente a todos los recursos que se

necesitarian, digamos es sumamente acotado”. (EO1, 2021)

De acuerdo con el informe del afio 2017, los objetivos de la inclusion
econdmica en el Ecuador tienen que ver con el fortalecimiento de la economia popular
y solidaria desde una perspectiva territorial; la articulacion con actores econémicos y
el cambio de la matriz productiva para la superacion de las desigualdades.
Especificamente sobre las transferencias monetarias como el Crédito de Desarrollo
Humano, este se presenta como una estrategia para el incremento de la movilidad
ascendente de las personas y familias en situacién de vulnerabilidad y extrema

pobreza; enfatizando en el fortalecimiento de las capacidades de los beneficiarios para
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la generacion de un proyecto de vida para la superacién de la pobreza. Segun este
informe, para aifo 2017 los recursos invertidos para la inclusién econdmica a través de
transferencias monetarias como el crédito, asciende a 71.979.936,79 USD con 100.018
beneficiarios a nivel nacional. Lamentablemente, no se ha podido encontrar

informacién de los beneficiarios desagregada a nivel territorial o por género.

Para el afio 2018, en el informe presentado por el Ministerio de Inclusién
Econdmica, no se evidencia ningln objetivo, meta o indicador que permita comparar la
permanencia, avances o retrocesos en la inclusién econdmica en el Ecuador. Los Unicos
datos encontrados son acerca de la inversion realizada en este periodo, la cual
asciende a 54.744.638,05 USD y cuyos beneficiarios fueron un total de 78.732. Esta
informacién nos permite observar el descenso en el presupuesto destinado a la
inclusién econdmica y, por lo tanto, el descenso en los beneficiarios. Al igual que el
informe del afio 2017, el documento presentado por las autoridades en el afio 2018 no
cuenta con indicadores por género o datos a nivel territorial, lo que dificulta realizar
analisis relativos a la poblacidn beneficiaria, su sexo y su ubicacién. Ademas, es
necesario indicar que los formatos de los informes en estos dos afos son diferentes,
por lo que no se ha podido analizar de manera relacional y comparativa los contenidos

de los documentos.

Para el afio 2019, el informe muestra que los beneficiarios del crédito fueron
56.370 con una inversion en dicho rubro de 59.397.058,63. A diferencia del informe
del afio 2017 y en concordancia con el formato del informe del afo 2018, no se
evidencian objetivos, metas o indicadores que permitan ubicar la situacién de la
inclusidon econdmica en el nivel de la implementacidon de la politica publica. El
documento no contiene informacidn desagregada y tampoco contiene elementos
propios de la inclusién econdmica que puedan ser analizados de manera especifica. A
partir de los datos de la poblacion beneficiaria y monto asignado para el crédito, se
observa nuevamente un descenso; por lo que, al ser notorio en dos afios consecutivos,
se puede inferir una tendencia a la disminucion del gasto en la inclusién econdmica por

parte del Estado.

El informe del afio 2020 repite los objetivos reconocidos en el periodo 2017 y

que son relativos al incremento de la inclusion econdmica de la poblacion, el
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fortalecimiento de la economia popular y solidaria, la articulacién de actores; y la
insercién en el cambio de la matriz productiva como mecanismo para la superacién de
las desigualdades. De igual manera, se plantea el objetivo del incremento de la
movilidad ascendente de las personas y familias en situacién de pobreza extrema a
través de las transferencias monetarias, y la mejora de las capacidades para la
concrecidn de un proyecto de vida. Sin mostrar casi ninguna diferencia con los
informes de los afios anteriores, los Unicos datos referentes a inclusién econdmica y
especificamente al Crédito de Desarrollo Humano son los referentes al monto de
dinero entregado y el numero de beneficiarios. Como ya se evidenciaba y en
coherencia con la tendencia advertida en los afios anteriores, en el 2020 disminuye
aln mas la cantidad de dinero en este rubro, ascendiendo a 29.969.985 con un total de

34.069 usuarios.

Entre los afos 2017 y 2020 se observa una disminucién de beneficiarios del
crédito en un 65%; en cuestiones presupuestarias la disminucidn es del 58%. Estos
datos muestran como el gasto destinado para la politica de inclusion econdmica ha
sido objeto de menor interés del Estado, y, por lo tanto, ha afrontado un sinnimero de
inconvenientes en su proceso de implementacién, tal como lo demuestran los

resultados del analisis de las variables independientes en el capitulo anterior.

A partir de este analisis de documentos oficiales entregados por parte de la
instancia implementadora, se procede a analizar la informacién procedente de las
narrativas y experiencias de las y los implementadores. Con este objetivo y con base en
la operacionalizacion de variables, indicadores y dimensiones, la implementacién de la
politica publica puede ser analizada a partir del nivel de trasformacién del programa en
resultados. Para ello, se procede a dividir las narrativas de las personas entrevistadas
en dos indicadores: datos sobre la implementacion de la politica publica, y resultados
de la politica publica. Cabe recalcar que el indicador referente a los datos integra
también la dimension “Criterios que rigen la politica publica”, sin embargo, en este
apartado se tomara como referencia solamente la informacién sobre resultados de la

implementacién de la politica de inclusién econdmica.
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Datos sobre la implementacidon de la Politica de Inclusién Econémica

Los datos presentados a continuacién, tienen como Unica base la experiencia
de las y los funcionarios, no tienen vinculo con informes técnicos, planes operativos o
cualquier otro documento; es por ello que, han sido analizados de manera referencial
y por separado de los datos oficiales. En este tenor, se han identificado datos relativos
a ciertas tematicas que son parte del proceso de implementacién de la politica publica;
tales como datos sobre metas y logros a nivel territorial, datos sociodemograficos de

los beneficiarios y respecto de los tipos de emprendimientos.

Sobre las metas y los logros, se puede observar que algunos de los
implementadores tienen conocimiento de cudl deberia ser el nUmero de beneficiarias
a las que se debe llegar anualmente, e incluso mensualmente. Este es el caso de los
implementadores de Carchi, Azuay y Zamora; “actualmente la meta de este afio son
450 créditos de bono de desarrollo humano que tengo que generar, ahora bien
estamos, ya tengo mas de 400 personas que estan interesadas en ese crédito del
bono” (EO5, 2021); “en este afio hemos dado el taller a 120 personas” (EO2, 2021); “al
afo, por ejemplo, damos alrededor de 1000-1200 créditos para emprendimientos”

(E09, 2021).

La informacién entregada por los implementadores quienes llevan sus propios
registros no es reflejada en los informes oficiales del Ministerio. Por lo tanto, es
importante notar que en una dindmica Bottom up o de abajo hacia arriba en el
analisis del proceso de implementacion, la informacién no desagregada no es
evidenciada. También, es importante anotar que solamente tres entrevistados
conocen de manera certera los datos de los resultados de su trabajo, lo cual deja
algunas dudas sobre el conocimiento del quehacer de un implementador por parte

del personal técnico.

Adicionalmente, es importante anotar que no hay una coherencia o una
media entre los datos sobre las personas beneficiarias, pues cada uno de ellos
pertenece a un territorio diferente y los datos son en extremo diversos. En el caso
del entrevistado EO5, asevera que su meta son 450, en el caso de EO2, serian 120y

en el caso de EQ9, entre 1000 y 1200. ¢ Cudles son las diferencias para asignar el
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numero de créditos? No se pudo hallar respuestas a esta pregunta al ser realizada
en las entrevistas, puesto que el Unico elemento base para dicha asignacion, es el
registro social de cada sector. Por lo tanto, segin estos datos, se llegaria a la
conclusion de que en la provincia de Zamora hay mas poblacién en situacién de
pobreza extrema, sin embargo, segun informacion del Instituto de Estadisticas y

Censos del Ecuador, Zamora no es la provincia mas pobre del pais.

Con respecto a los datos relativos a la realidad sociodemografica de las
personas beneficiarias, en repetidas ocasiones los implementadores dejan claro que
en mayor medida son mujeres las beneficiarias del crédito. No ha habido ningtn
entrevistado que haya dicho lo contrario y esto muestra la conexién de la realidad
de los territorios con la teoria, en la cual se plantea que cada vez mds hay una
pobreza feminizada, debido a que las mujeres son las personas mas pobres entre
los pobres. “No existe una buena cantidad, tanto para hombres, por ejemplo,
cuando a veces hacemos créditos digamos del 100% sera talvez, el 1% sera de
hombres, ya.” (EO6, 2021); “El 97% de mujeres, son eh, de usuarios son mujeres [...]
en su mayoria son madres” (EO7, 2021); “Normalmente son, este, el 90% son
mujeres, por eso nuestras ferias se llaman nosotras emprendemos, porque el 90%
segln estudios, y lo que hemos visto la realidad, nos dedicamos a eso” (EA2, 2021);
“Bueno, en hombres normalmente de los 120 son tres varones” (EQ2, 2021); “si
hablamos de porcentajes tenemos el 90% que son mujeres estariamos hablando de
un 10% son varones” (EO4, 2021); “hablando en términos de porcentaje yo diria
gue un 90-95% son mujeres, las que reciben este tipo de apoyo de crédito de
desarrollo humano y el 5%-10% no debe ser mas hombres” (EQ9, 2021); “la

distribucién es de 80% mujeres y 20% hombres” (EA1, 2021).

Los datos aqui expuestos al ser analizados desde un enfoque de género

permiten ver la importancia, de a qué nivel institucional existe una transversalizacién

de la perspectiva de género para la inclusion econdmica, puesto que las beneficiarias

de dicha politica son mujeres y ademas madres cabeza de hogar. El enfoque de género

y el ejercicio de una perspectiva de género permitiria analizar la realidad especifica de

las mujeres, con base en herramientas que discriminen los componentes que

naturalizan el deber ser de los sujetos. A la vez, la perspectiva de género posibilita
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pensar de maneras alternativas la mitigacién de las situaciones que atraviesan las
mujeres. Ademas, el uso del enfoque de género y la perspectiva institucional de
género podria potenciar la comprension diferenciada de los problemas feminizados;
como la pobreza, en conexion con las crisis estructurales ligadas a las inequidades

sociales y de género, y cdmo no profundizarlas a través de las acciones institucionales.

En este tenor, la poblacién con la que trabajan los implementadores tiene
caracteristicas que la vuelve vulnerable desde varias entradas: son mujeres sin trabajo
formal, sin educacién, madres solas, cabezas de hogar, en edad reproductiva, rurales.
Cada uno de estos factores pueden ser comprendidos desde un enfoque
interseccional, para la planificacién adecuada de alternativas de estrategias de
implementacién de la politica publica de inclusién econdmica. “Son gente que, son
gente que en estos sectores son mayoria personas analfabetas” (EA1, 2021); “El mayor
porcentaje es de unos 35 a 50 afios, el mayor porcentaje, de ahi tenemos desde 18 que
es muy poco, 19 que es muy poco, pero es mas de 35 a 50 afios” (EA2, 2021); “90%
mujeres cabeza de hogar, 70% poblacién econdmicamente activa, 55% mestizos” (EO3,

2021).

“Carchi, es una provincia netamente agricola y ganadera, netamente,
netamente es el tema ganadero, si, el tema de produccion de leche, el tema
de especies menores, chanchos, cuyes, gallinas, conejos, si. El tema comercial
es minimo, el tema comercial es minimo, ya que, las actividades como digo,

las personas que requieren esta, esta ayuda son del sector rural”. (EO5, 2021)

Ante esta realidad de la pobreza feminizada y los factores que la potencian, es
interesante observar los datos relativos a los emprendimientos, dado que estos son
planteados como estrategias para salir de dicha situacidn. En este caso, y de acuerdo
con la politica publica, se observa que en su mayoria las mujeres plantean proyectos
gue no requieran mas inversidn que la otorgada a través del crédito de desarrollo
humano, es decir, 600 ddlares. Si bien, la politica plantea también un crédito asociativo
donde pueden participar mas mujeres para aumentar el capital que se recibe, y quiza
sustentar mejor el emprendimiento, no se ha podido identificar dichas dindamicas

grupales en las narrativas de los entrevistados; “se dedican a la agricultura, ganaderia,
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piscicultura, agricola, transformaciéon de productos y servicios, alimentacion y

servicios” (EO3, 2021).

“Si se dedican a actividades agropecuarias, crianza de ganado menor, digamos
temas de agricultura familiar y campesina, y crianza de pollos y ese tipo de

cosas, si. Este, el otro 20% se dedica ademds de comercio y servicios, y dentro
del tema de servicios esta la preparacién de alimentos como una actividad

bastante importante. Y el otro 20% a temas de manufactura y basicamente de
transformacién de, digamos una buena parte de transformacién de alimentos,
es decir, mermeladas, pan y ese tipo de cosas. Ahi, un porcentaje del 5y el 8%

gue esta en temas de confeccion”. (EO1, 2021)

“en este afio hemos dado el taller a 120 personas y casi el 90% es para crianza
de pollos y cuyes, y chanchos, el 90%, dirilamos nosotros. El 5% para la compra
de ganado y el otro 5% hasta incluso menos, es para el tema de comedores,

restaurantes y los otros tipos de servicios”. (EO2, 2021)

“con emprendimientos de ganado bovino, no tenian un solo ganado, ahorita
por los créditos ya tiene 8-10 cabezas bovinas, y este, por ejemplo, estan
produciendo 10-15 litros de leche, quizas no han salido de la pobreza, pero
eso si les ha permitido mejorar las condiciones de la alimentacion de sus hijos,
de la familia, y segundo tiene un pequefio ingreso econdmico que les permite
tener unos 200 ddlares mensuales, que ya no son los 50 délares mensuales

que recibian inicamente con el bono”. (EQ9, 2021)

Como se observa, las actividades econdmicas a las que se dedican las mujeres
son una ampliacién del trabajo de subsistencia a nivel doméstico. Es decir, que ellas a
través de su trabajo autdénomo estan extendiendo la frontera de sus actividades
privadas y obteniendo ingresos, a través de la profundizacion de la feminizacion del

cuidado y el trabajo reproductivo.
Resultados de la Politica de Inclusiéon Econdmica

Se han identificado como resultados de la politica al menos tres tematicas

diferentes. Entre ellas, los entrevistados han mencionados como resultados: la
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cantidad de personas que han salido de la pobreza gracias a los créditos (movilidad
econdmica), la coordinacién interinstitucional gestionada por los funcionarios

(articulacion) y la cantidad de créditos entregados en los territorios.
Impactos en la movilidad econédmica

Sobre los datos relativos al objetivo de la politica, es decir, los logros
cuantificados de las beneficiarias que dejan de depender de la transferencia monetaria
y, por lo tanto; salen de la pobreza gracias a los ingresos procedentes de los
emprendimientos, se observa un panorama mucho mds complejo que el detallado

anteriormente.

En territorios como Esmeraldas, se puede observar que los resultados son
muy escasos, mostrando una dependencia por parte de las beneficiarias hacia los
ingresos econdmicos producto de la politica publica; “en estadisticas eso si no tengo,
pero asi tratando de especular, yo diria que un 5% cada dos afios, de lo que nos hemos

III

enterado por el registro social” (EA2, 2021). En otros casos, como en la provincia de
Carchi, los datos tampoco son alentadores, sin embargo, el porcentaje que percibe el
implementador es mayor; “en este caso, como con punto referencial de salir de la
pobreza es muy complicado, muy dificil, mas o menos un 20%, lo demas no” (EO5,
2021). En el caso de la provincia amazdnica de Sucumbios, el implementador asevera
un porcentaje medio; “Si, hemos logrado que dejen de recibir el bono, hablemos de un
10%"” (EO3, 2021). Por lo tanto, en promedio el logro relacionado con la movilidad

social alcanza al 11% de beneficiarias, que se han vuelto autdnomas gracias a la politica

de inclusidon econdmica, un dato no bastante alto en relacion con lo esperado.

Por otro lado, las autoridades miran desde otro punto de vista esta realidad
ligada al bajo porcentaje de personas que dejan de depender de la transferencia
monetaria. Tal es el caso que, para el subsecretario nacional de inclusiéon econdmica,

es decir, la mayor autoridad sobre la politica publica plantea:

“en el 2018 el MIES hizo una investigacidn y los resultados de esta investigacidon
es que, 8 de cada 10 emprendimientos, 2 afios después de haber recibido el
crédito desarrollo humano seguian siendo activos. Digamos, eso en general

puede dar una sorpresa, puede provocar una sorpresa, porque los niveles de
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mortalidad de los emprendimientos en la region se habla de 6 meses después,

un ano después, 3 maximo, 3 de cada 10 contintan siendo activos” (EO1, 2021).

Esta otra lectura nos muestra que el enfoque economicista planteado en el
apartado relativo a la teoria de la politica publica, seria particularmente
preponderante al momento de analizar los resultados obtenidos. No solamente se
estaria objetivando los resultados de la salida de la pobreza de las beneficiarias, sino
que se estaria observando la vida de los emprendimientos; lo cual implica la
permanencia de las mujeres en negocios auténomos de poco capital y con pocos

ingresos, sin que esto genere una transformacion profunda de su situacién econémica.
Articulacién con base en la coordinacion interinstitucional

Sobre la articulacién basada en la coordinacidn interinstitucional, se podria
decir que en concordancia con lo analizado en el apartado “Apoyo politico a la politica
publica”, los implementadores observan la necesidad de contar con apoyo externo. En
este tenor, son ellos quienes deben realizar las gestiones necesarias para asegurar los
aportes en temas, sobre todo de conocimientos y habilidades de otros actores, tanto

publicos como privados.

“El Ministerio de Produccién, Economia popular y solidaria, Ministerio de
Trabajo, algunas organizaciones de la sociedad civil, la cooperacion
internacional, con ellos se trabaja capacitaciones, acceso al mercado vy al
capital de trabajo y con el apoyo se han hecho las capacitaciones, las ferias de

emprendimiento y las metas de medios de vida”. (EO3, 2021)

Otro dato importante que se debe tomar en cuenta es que no se ha econtrado
ninguna referencia relativa a la coordinacién con instancias estatales tales como el
Consejo de Igualdad de Género, tampoco sobre la Secretaria Nacional de Derechos
Humanos. Ambos organismos que junto al Ministerio de Inclusidon Econdmica y Social
son parte del ejecutivo, y estdn encargados de la aplicacion de politicas para lograr la

equidad social y de género.

Al dialogar con las personas encargadas de estas instancias sobre los procesos

de colaboracién para la implementacion de la politica de inclusidon econdmica, se halld
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gue no hay canales de comunicacion, coordinacion o interdependencia, a pesar de ser
todas instancias con fines similares a nivel politico, en la esfera social y econdmica.
Ademas, se ha podido observar que por parte de la Secretaria de Derechos Humanos
no hay una claridad sobre el rol que deben cumplir para la coordinacion
interinstitucional en el tema de inclusidon econémica, a partir del reconocimiento de los
derechos econdmicos y patrimoniales de la mujeres. Por lo tanto, se habla de una
planificacion que debia durar cuatro afios, del 2017 al 2021 con el gobierno de turno.
Sin embargo, en la entrevista se desvela que no existe un plan de intervencién
conjunto y que lo que se ha hecho es netamente un proceso de diagndstico de la
situacion de las instituciones del ejecutivo nacional y a nivel territorial; sobre su
comprension y asimilacion de la agenda nacional de derechos humanos. Esto muestra
la relatividad con la que el tema de la inclusién econdmica de la mujeres ha sido

tomado por parte del Estado, mas alla del Ministerio de Inclusién Econdmica y Social.

“una de las pocas experiencias que se trabaja ya construyendo esa parte, es
gue todavia estan en debate en términos de qué implica la construccion de
sistemas. Hay un montdn de mesas técnicas, muchos niveles de articulacion,
todos, digamos que el uno desde justicia, el otro del MIES, el otro de salud, el
otro es de la secretaria y todos intentan a través de mesas técnicas de nuevos
territorios, eh, digamos construir flujos de referencia contrarreferencia, de ver
como generar proteccioén, etc.,pero al rato eso termina siendo como un poco
caodtico. Y por eso, la apuesta de la secretaria es implementar el modelo de
gestidn que se construyd y se aprobd ya a inicios del afio 2020, en donde te
dice mas o menos como nos vamos articular y qué funcién tiene cada uno”.

(EA3, 2021)

Esta misma situacién descrita por la funcionaria de la Secretaria de Derechos
Humanos, es replicada por la funcionaria del Consejo Nacional para la Igualdad,
organismo rector y supervisor de las politicas de género y de las dirigidas a mujeres
en el Ecuador. En el caso particular de esta instancia se reconoce una falta de apoyo
al Ministerio de Inclusiéon Econdmica; “nosotros no trabajamos directamente con el
MIES como tal, nosotros depende de lo que se requiera” (EA4, 2021), pues ha sido
este el que no ha buscado el apoyo, por lo que la coordinacion pareceria darse bajo
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un proceso de demanda; y mas no por corresponsabilidad, ante el cumplimiento de
la politica de inclusién con alto grado de impacto en la mujeres y en las viviencias de

género.
Créditos de Desarrollo Humano entregados en los territorios

Sobre los créditos entregados, se puede observar que, al igual que en parrafos
anteriores, no se cuenta con informacién coincidente entre los territorios. Es decir, que
de acuerdo con las experiencias de los implementadores se han entregado cierta
cantidad de créditos en algunos lugares, hasta 1200 créditos, y en otros lugares no mas
de 100. Estas apreciaciones podrian variar ya sea por la cantidad de beneficiarias
reconocidas bajo la modalidad del registro social, o incluso por la subjetividad de los

técnicos territoriales.

En esta misma tematica, se ha podido identificar que, en el afio 2020, afio de
inicio de la pandemia por COVID-19, las metas planteadas a nivel territorial” han
sufrido fuertes impactos. En algunos casos no se ha alcanzado a entregar mas del 50%
del total de créditos planificados, como es el caso de la provincia de Zamora Chinchipe;
“hablando en términos de eficiencia, en nUmeros, podemos decir que se ha alcanzado
un 50%"” (EO9, 2021). En algunos casos no se ha sobrepasado del 40%, como en
Esmeraldas “Mas o menos, nosotros llegamos a dar 400 créditos de 1000 créditos”

(E02, 2021).

Al mismo tiempo, se identifican territorios en los que se ha avanzado mucho
mas en el logro de las metas, siendo uno de estos casos la provincia de Sucumbios,
donde el implementador asegura haber sobrepasado las metas planteadas en el afo
de la pandemia, el 2020, no asi el afio anterior; “En el afio 2019 se alcanzé un 88% ,
para el afio 2020 alcanzamos el 111%, sobrepasamos la meta” (EO3, 2021). En otros
casos, como la provincia de Cafiar, la implementadora plantea una media y pone como
elemento importante para este nivel de resultados a la pandemia. “Del afio anterior yo
le podria decir, se cumplirian un 75-80%, considerando que no pudimos avanzar por la

situacion de la pandemia” (EA1, 2021). Este mismo porcentaje de cumplimiento de las

7 Metas que han sido comentadas por los implementadores, mdas no se ha encontrado referencia en los
documentos oficiales.
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metas es planteado para la provincia de Loja; “Estariamos hablando de mas o menos,
en un porcentaje de un 60-70%"” (EO4, 2021). En promedio, el nivel de cumplimiento
de las metas de la politica publica de acuerdo con lo planteado por los

implementadores estaria en un 70% a nivel nacional.

CAPITULO VII: ANALISIS Y DISCUSION DE RESULTADOS

A la luz de los resultados encontrados, es importante discutir los
planteamientos tedricos propuestos para el andlisis en el primer momento de esta
investigacion. Se inicia desde la premisa en la cual en los Estados modernos
democraticos se reconoce como publico todo aquello que estd ligado a sus roles y a
aquello que afecta de forma directa en la vida de los ciudadanos, por lo tanto, el fin de
las politicas del Estado es el bien comun (Guzmadn, 2003). Por consiguiente, toda
politica es de caracter publico debido a que se compone substancialmente por la
intencién del bienestar de los individuos que estan bajo la proteccién del Estado

(Rabotnikof, 2008).

Desde la perspectiva de género, transversal en esta investigacion, este
planteamiento debe ser tomado con mucha precaucién, puesto que la divisidén entre lo
publico y privado es un punto neuradlgico para las teorias feministas. La comprensién
de lo publico como un espacio de interés comun, y lo privado como un espacio en el
cual solamente se circunscriben las relaciones familiares; asumida la primera como una
esfera masculina y masculinizada, y la segunda, en contraposicién, como una esfera

femenina y feminizada.

De tal forma que, estas son cuestiones que deben ser analizadas como parte
de la teoria del accionar del Estado. Si las politicas de Estado poseen caracter de
“publicas” y las mujeres histdricamente se han desenvuelto en lo privado, écédmo estas
politicas permean esta episteme para poder transformar la realidad de estos sujetos
en lo privado? Esta es la discusidn que presentan autoras como Rodriguez Gustd
(2008), Guzman y Montafio (2012), y Guzman (2020) que conducen los estudios de

politicas publicas a nuevos marcos analiticos, donde lo esencial no es el analisis del
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ciclo, sino las bases explicativas y las concepciones a partir de las cuales son pensadas,

decididas y, sobre todo, puestas en practica.

Esta investigacion se basa en esta propuesta analitica, pues la implementacién
posiblemente sea el momento menos estudiado de las politicas publicas, y en menor
medida incluso, desde una perspectiva de género. Por lo que, el interés, ha sido
analizar cdmo cada uno de los factores propuestos desde los modelos Top down y
Bottom up evidencian las normas de un orden de género; los cuales pueden ser
identificados en discursos y practicas en el momento de la implementacion de las

politicas publicas (Butler, 2007).

Las politicas publicas son consideradas como un proceso que expresa la
racionalidad de la actividad politica del Estado en torno a objetivos explicitos (Muller y
Surel, 1998; Parsons, 2013). En este tenor, las politicas son una seleccién de temasy
objetivos que evidencian el programa gubernamental (Lahera, 2004). En consecuencia,
la politica publica de inclusion econdmica del Ecuador seria una estrategia para
conseguir el objetivo de que, las personas en situacion de extrema pobreza, y
especificamente las mujeres, sean parte activa de la economia y por ende, del

desarrollo del pais.

A partir de este contexto, el objetivo general de esta investigacidn es analizar
los factores que influyen en la implementacidn de las politicas publicas de inclusién
econdmica en el Ecuador en el periodo 2017-2021, desde un enfoque de género. Para
ello, en un primer momento se ha identificado en las experiencias de las y los
funcionarios, cudles son los factores que influyen en la implementacidn de las politicas
publicas de inclusién econdmica que benefician a mujeres. En un segundo momento,
se han analizado de qué manera influyen estos factores en la implementacion de la
politica de inclusion econdmica. Finalmente, desde una perspectiva de género, se han
analizado los factores y su ligazén a marcos cognitivos asentados en la divisidon sexual

del trabajo y los estereotipos de género.

Con base en el aparataje tedrico se han identificado siete dimensiones para el
estudio de la variable independiente “Factores que influyen en la implementacién” y

una dimension para la variable dependiente “Nivel de transformacién del programa en
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resultados”. Para ahondar en la tematica de género, se ha agregado un factor que ha
incluido el conocimiento hallado sobre las estructuras de género; el tratamiento de la
tematica en medio de la implementacidn y las relaciones entre los implementadores y
las beneficiarias mediadas por el género. Ademas, de manera externa al marco tedrico,
no obstante, con base en el andlisis de informacidn, han aparecido dos factores:
situaciones de crisis y tecnologias de la comunicacidn e informacién. A continuacién,

se presenta el andlisis en detalle de cada uno de los factores.

1. Variable independiente: Factores que influyen en la implementacion

1.1 Factorl. Criterios que rigen la politica publica

Indicador 1. Objetivos de la politica publica: de acuerdo con Mahou (2008) y
Subirats (1994), los objetivos deberian contar con una calidad univoca, mas no difusa,
por lo que deberian generar seguridad en la transmisién de érdenes. Esto implica que
los objetivos siempre sean los mismos para quienes estdn bajo la direccidn
institucional, de manera que, los funcionarios deberian contar con un panorama claro

de su accionar como implementadores.

De acuerdo con los documentos oficiales, los objetivos de la politica son: el
fortalecimiento de la economia popular y solidaria desde una perspectiva territorial, la
articulacion con actores econdmicos y el cambio de la matriz productiva para la
superacion de desigualdades. A su vez, el objetivo especifico del crédito de desarrollo
humano es el incremento de la movilidad ascendente de las personas y familias en
situacion de vulnerabilidad y extrema pobreza. Se pone énfasis en el fortalecimiento
de las capacidades de los beneficiarios para la generacidén de un proyecto de vida

enfocado en la superacién de la pobreza.

Seguln la informacidn analizada, no se cumple con este cometido, debido a
gue se evidencian al menos tres formas de comprender el quehacer institucional y del
personal encargado de la implementacién. Al mismo tiempo, se muestran varias
comprensiones de los objetivos propuestos por la politica, e incluso muchas veces el

desconocimiento de dichos postulados.
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En este tenor, los discursos sobre los objetivos de la politica publica de
inclusién econdmica giran sobre los siguientes significados: objetivos paternalistas
sobre las mujeres; objetivos de acompaifiamiento a las mujeres, y objetivos de
autonomia de las mujeres a largo plazo. Por lo tanto, se puede decir que no existe
claridad sobre los objetivos que se persigue, asumiendo asi que esta dimensidn influye
de manera negativa en la implementacioén de la politica publica. Esto debido a que, los
funcionarios manifiestan diferentes posturas ante sus responsabilidades y ante lo que
el programa persigue. De esta manera, no se evidencia en esta dimension la propuesta

tedrica acerca de los objetivos planteada por Mahou (2008) y Subirats (1994).

Indicador 2. Grado de ambigliedad y complejidad: para Mayntz (1985, como
se citd en Mahou, 2008) tanto la ambigliedad como la complejidad son elementos que
crean dindmicas de adaptacion al medio de acuerdo con sus propias necesidades. De
tal manera que, no se los concibe como elementos negativos, sino como
contradicciones que dificultan la implementacién, y en el momento de afrontarlas se

genera un proceso de adaptacién al medio.

Los elementos que complejizan la implementacion de la politica publica entre
los aflos 2017 y 2021 se pueden agrupar en: crisis sanitaria por la pandemia de COVID-
19, insuficiencia de recursos humanos para la implementacién y poco presupuesto
para la implementacién. A pesar de que estos factores se identifican como amenazas a
nivel de su influencia en la adecuada implementacion, son también procesos que
generan; efectivamente, adaptacidon y acomodo al medio, a través de estrategias como
el uso de tecnologias, reorganizacion y sobrecarga de trabajo, tal cual lo plantea

Mayntz (1985, como se citd en Mahou, 2008).

Indicador 3. Teoria causal adecuada: con base en lo que plantea Sabatier
(1981, como se citd en Roth, 2008) las teorias no son explicitas en la politica, sino que
estdn implicitas y revelan los sistemas de valores, creencias y percepciones, tal cual lo
explica Butler (2007) al hablar sobre los marcos cognitivos. Por lo tanto, las teorias
sustentan acciones y cambios, siendo producto de las condiciones socioecondmicas y
de las adaptaciones de los actores al medio. En este sentido, es importante poner
atencidn en los grupos de poder y sus racionalidades expresadas en las normas y

marcos cognitivos, desde los cuales se crea e implementa la politica publica de
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inclusién econdmica (Butler, 2007; Sabatier y Mazmanian, 1981; Subirats, 1994). Con
base en lo planteado y con el objetivo de analizar de manera mas profunda la
informacidn recolectada, esta dimensidén se ha dividido en los siguientes
subindicadores: teoria de la politica publica, historia de la politica publica y creencias

sobre la politica publica.

Para el caso del primer subindicador, se identifican dos concepciones tedricas
que guian la implementacion de la politica publica: la concepcidén economicista y la
concepcidn social e inclusiva. La primera esta ligada a la estrategia de creacion de
emprendimientos por parte de las beneficiarias y a través de ello, lograr la inclusion
econdmica. En cambio, la teoria social e inclusiva apunta a la formacién y
empoderamiento de las mujeres, y a través de ello lograr la inclusién no solo

econdmica, sino también social.

En el caso del segundo subindicador relativo a la historia de la politica publica,
solamente es visible a nivel de autoridades, es decir, a nivel decisional. Este indicador
muestra la importancia del contexto de aparecimiento y permanencia de la politica en
el medio publico, sin embargo, no es parte del discurso de los funcionarios. Por lo
tanto, muestra un conocimiento centrado en las jerarquias altas, exponiendo la
metodologia histérica de planificacién centralizada y vertical. En este indicador se halla
informacidn sobre el caracter asistencialista con el que fue creada la politica de
inclusion econdmica; al igual que, el motivo de la especificidad de las mujeres pobres
como beneficiarias. Se observa que, al no existir una socializacion de este entramado
histérico, los criterios y discusiones que han formado parte de los debates publicos
sobre el deber ser de la politica, quedan ocultos para los funcionarios que estan en las

jerarquias mas bajas.

Con respecto al subindicador relativo a las creencias sobre la politica publica,
se identifican dos entradas discursivas: creencias de las usuarias, creencias de externos
y creencias de los funcionarios. En el caso de las usuarias, sus creencias y expectativas
van ligadas al caracter histdrico paternalista con el cual fue creada la politica publica.
Por su lado, las creencias por parte de externos, es decir la sociedad en general, se
centra en el caracter asistencialista de la politica y el mal uso que las beneficiarias dan

a los recursos transferidos desde el Estado. Finalmente, las creencias de los
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funcionarios estan relacionadas con el uso de los recursos por parte de las
beneficiarias, sobre todo desde una interpretacidon que liga la inversidn del dinero en el
hogar, mds que en los emprendimientos. De esta manera, se deja de lado un analisis
de género que podria dar soporte a este tipo de comportamientos por parte de las

mujeres que reciben el crédito.

En consecuencia, se observa la existencia de teorias base para la
implementacidn de la politica de inclusién econdmica mads implicitas que explicitas, en
consonancia con lo planteado por Sabatier (1981, como se citd en Roth, 2008).
Ademas, es evidente la presion de los grupos sociales, a partir de su comprensién
desde supuestos no necesariamente reales del deber ser de la politica publica
(Sabatier y Mazmanian, 1981; Subirats, 1994). Esto se presenta de manera intrinseca
en los marcos normativos y cognitivos, desde los cuales se implementa la politica
(Butler, 2007), marcados por una valoracién negativa hacia la politica y las

beneficiarias.

Indicador 4. Resultados esperados: se refiere a las metas de la politica publica,
las cuales han sido disefiadas previamente, es decir, de la programacion de los
resultados, los cuales deberian ser conocidos por los implementadores (Brugué
Torruella, 1995). En este caso, se observa que los funcionarios relacionan claramente
las metas y teorias de la politica publica, de tal modo que definen dos tipos de metas:
inclusidon econdmica (teoria economicista) y sacar de la situacion de pobreza a las
mujeres (inclusién social y econdmica). A pesar de esta linea de accidn bastante clara,
lamentablemente los funcionarios no manejan informacion con respecto a las metas o
indicadores que mediran el impacto de su trabajo. A la par, las autoridades reconocen
la inexistencia de dicha informacidn, apareciendo este problema como un asunto

institucional.

1.2 Factor 2. Criterios que rigen el presupuesto de la politica publica

Indicador 1. Recursos humanos suficientes: siguiendo a Sabatier y Mazmanian
(1981) y Subirats (1994) sefialan que el personal adecuado en cantidad y calidad es una
condicidn que deviene en efectividad de la implementacidn de la politica publica, de

tal forma que, eludir esto seria una condicidén que afecta negativamente el proceso. A
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partir del andlisis de la informacién, este indicador se ha dividido en dos

subindicadores denominados como: crisis institucional y sobrecarga de trabajo.

La crisis institucional se evidencia a partir de los discursos relativos al poco
apoyo presupuestario, lo cual deviene en personal insuficiente. A |la par, se observa
una fluctuacién constante de personal contratado y despedido. Esta dindamica lleva a
una crisis a nivel institucional basada en el desconocimiento y las pocas habilidades

para ser agentes en el proceso de implementacién de la politica.

En lo que respecta al subindicador relativo a la sobrecarga de trabajo, se
observa que los implementadores son responsables de una variada gama de
actividades, las cuales dejan un margen de tiempo relativamente corto para el
desempefiio de su trabajo de relacionamiento con las beneficiarias, seguimiento de los
avances en los emprendimientos y el logro de la movilidad social. En este caso, la
cantidad de funcionarios y su disponibilidad no es la adecuada, por lo tanto, tal como
lo plantea Sabatier y Mazmanian (1981) y Subirats (1994) su ausencia afecta

negativamente el proceso.

Indicador 2. Presupuesto: con base en Sabatier y Mazmanian (1981) y Subirats
(1994) el presupuesto se refiere a los recursos materiales disponibles que dan como
resultado una adecuada implementacidn de la politica publica. Al contar con
informacidn diferenciada sobre el presupuesto interno destinado a la implementacion
y sobre el presupuesto para la transferencia monetaria, se han creado dos

subindicadores que evidencien dichos hallazgos.

Sobre el presupuesto interno, se evidencia que este no es suficiente, por lo
gue los funcionarios aparecen como agentes de subvencién de gastos para el Estado.
Su rol como subvencionadores es visible a partir del gasto y uso de recursos propios
para cumplir con las actividades de implementacion de la politica publica. A la par, en
el subindicador de presupuesto para las transferencias monetarias se muestra un
déficit, pues no ha sido suficiente para abastecer la demanda. Por lo tanto, al contrario
de una disponibilidad que potencie una adecuada implementacién, este indicador

aparece en negativo, afectando el proceso de la implementacion.

273



1.3 Factor 3. Apoyo politico a la politica publica

Indicadorl. Apoyo ejecutivo: para Sabatier y Mazmanian (1981) y Subirats
(1994), este indicador analiza como el poder ejecutivo brinda las condiciones para que
la politica publica implementada cumpla con los objetivos establecidos. En este tenor,
se observa cémo el apoyo se concentra en la formacién de los funcionarios en
tematicas como la economia popular y solidaria; la cual es la teoria base para la
aplicacion de la politica publica. Cabe mencionar que en el andlisis previo sobre la

teoria de la politica publica no se evidencian dichos componentes conceptuales.

El indicador apoyo del ejecutivo se evidencia en negativo, en cuanto a que no
existe apoyo en la destinacion de presupuesto para la implementacion de la politica
publica. Lo cual, deviene en una serie de problemas como la dependencia de externos
para el cumplimiento de actividades y la subvencidn presupuestaria por parte de los
funcionarios. Se puede concluir que el ejecutivo no presta las condiciones necesarias
para la implementacién de la politica publica de inclusiéon econémica, por lo que no se
cumple lo planteado por Sabatier y Mazmanian (1981) y Subirats (1994) como un

factor en el proceso de implementacidn.

Indicador 2. Apoyo legislativo: Sabatier y Mazmanian (1981) plantean la
importancia de la conexion entre el ente implementador, los funcionarios y los
procedimientos de formulaciéon de normas para la mejora de los procesos de
implementacidn. En este caso, no se registra informacién sobre el apoyo recibido por
parte del poder legislativo, por lo tanto, este indicador no contiene datos,

evidenciando la ausencia de apoyo a la implementaciéon por parte del legislativo.

Indicador 3. Condiciones socioecondmicas: la comprensién del ambiente
politico, econémico y legal es un elemento indispensable para entender las dinamicas
de apoyo o no de grupos de presién y poder. De esta manera, se pueden identificar
cambios en la teoria causal de la politica o incluso transformaciones en los procesos de

implementacion (Sabatier y Mazmanian, 1981; Subirats, 1994).

En este aspecto, se evidencia que los cambios causados por la pandemia por

COVID-19 y su impacto en la economia del Ecuador; devienen en la disminucion de
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presupuesto, disminucion de personal y el aumento de relaciones de dependencia de
otros actores tanto publicos como privados. Este indicador muestra la importancia del
medio y sus dinamicas, siendo en este caso una crisis la que provoca cambios
repentinos y profundos en la implementacién, sin un plan de contingencia ante dicha

situacion.

En este marco y siguiendo lo planteado por Sabatier y Mazmanian (1981) y
Subirats (1994), las condiciones socioecondmicas influyen directamente en la teoria
causal de la politica. De tal forma que, tanto la planificacién en tono con la teoria
economicista y la teoria de la inclusién social sufren cambios, al no contar con los
elementos necesarios para afrontar la gestidon en medio de una emergencia sanitaria.
En el caso de las beneficiarias, es importante notar que el impacto de la crisis y las
transformaciones econdmicas y sociales impactan de manera directa en sus vidas
privadas y en su actividad productiva por su condicién de género (trabajo productivo y
reproductivo); sin que esto sea advertido por los implementadores y la

institucionalidad.

Indicador 4. Dependencia de externos: de acuerdo con Muller (2002) la
presencia de actores externos juega un papel fundamental al momento de coordinar
las acciones; pues cuentan con recursos como informacién, procesos o presupuestos.
Estas potencialidades pueden ser la base de la articulacién, pero en ausencia total de
dichos componentes por parte de la instancia que implementa, podrian generarse
procesos de dependencia hacia dichos actores. Efectivamente, en el analisis de la
informacién se ha encontrado cuatro tipos de relacion coordinacion-dependencia: de
informacién, de conocimientos, de presupuesto para la transferencia monetaria 'y

dependencia de espacios y logistica.

El subindicador denominado como coordinacidon-dependencia de informacidn,
muestra la incapacidad de la recoleccion de informacion que permite identificar a las
beneficiarias de la politica publica, por lo tanto, la imposibilidad de generar
informacién propia. La dependencia se presenta hacia la Unidad de Registro Social la
cual estd adscrita al Sistema Nacional de Informacién del Ecuador. En el caso del
subindicador sobre la dependencia de conocimientos, se observa que dicha relacion se

establece tanto con instancias publicas como privadas. Esta relacidn se genera a partir
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de la necesidad de contar con expertos en temas como: produccién agroganadera,
derechos, deberes fiscales, perfeccionamiento de técnicas productivas y formacién

financiera.

La dependencia de presupuesto para la transferencia monetaria se expresa en
que el Ministerio de Inclusién Econdmica y Social no tiene la competencia de la
entrega del dinero del Crédito de Desarrollo Humano; por lo que la relaciéon directa de
las beneficiarias es con el Banco del Ecuador. De esta forma, pierde legitimidad la

accién de la instancia implementadora y de los implementadores.

Finalmente, el subindicador sobre dependencia de espacios y logistica
muestra la falta de insumos para capacitaciones y espacios donde desarrollarlas, por lo
gue generalmente estos componentes son solventados a través del préstamo por
parte de otras entidades. Ademads, se observa que esta dependencia se profundizé a
partir del COVID-19, pues los espacios cerrados que solian ser de uso comun, debieron
ser cambiados por espacios abiertos. Asimismo, la organizacion logistica se complejiza
por el uso de productos para limpieza continua como alcohol, bafios, agua y jabdn,

etc., para cumplir con las normas de bioseguridad.

1.4 Factor 4. Caracteristicas de la agencia encargada

Indicador 1. Estructuras legalmente establecidas del grupo objetivo: se refiere
a la definicién clara de la poblacién sobre la cual se va a intervenir con la politica
publica (Sabatier y Mazmanian, 1981; Subirats, 1994). En este caso, se observa que los
funcionarios conocen de los requerimientos del Registro Social, organismo que define
si son aptas o no la personas para recibir las transferencias monetarias por parte del
Estado. Ademas, se observa que los funcionarios tienen conocimiento sobre el perfil
del grupo objetivo, a partir de su propio trabajo en los territorios, mostrando como
dato importante que al menos el 90% de beneficiarias son mujeres. En este tenory
siguiendo la propuesta tedrica de Sabatier y Mazmanian (1981) y Subirats (1994),

existe una estructura legalmente establecida del grupo objetivo.

Indicador 2. Estructuras legalmente establecidas intra-organizacidn: son las

estructuras jerarquicas, las cuales son la base de la implementacién al evidenciar la
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direccionalidad de la informacion y decisiones (Sabatier y Mazmanian, 1981; Subirats,
1994). De acuerdo con el anadlisis de informacidn existe una estructura jerarquica
establecida a la interna del Ministerio de Inclusién Econdmica y Social, liderado por el
Ejecutivo en la persona del Ministro/a, viceministro/a y subsecretarios/as en el nivel
central. A nivel desconcentrado se encuentran directores zonales, responsables
distritales y, finalmente, los analistas. Por lo tanto, se cumple con lo establecido por los
autores, es decir, con una jerarquia base para la direccionalidad de la informaciéon y la
toma de decisiones. Cabe mencionar en este punto de la discusién, que, desde un
punto de vista de género, hay una notoria ausencia de las mujeres en toda la linea

jerdrquica.

1.5 Factor 5. Comunicacion intra y entre agencias

Indicador 1. Calidad de la comunicacién intra agencia: los flujos de
informacién a la interna de las instancias implementadoras de la politica publica tienen
como objetivo dinamizar los procesos propios de la implementacion. A esto denomina
Subirats (1994) como lineas de flujo de informacién hacia arriba y hacia abajo; en los
cuales participan activamente los agentes presentes en el proceso y existe

retroalimentacion en las dos vias, lo que posibilita lineas de accidn claras.

En este marco, el flujo de informacién hacia arriba se identifica a través de los
procesos de comunicacion por parte de los implementadores, hacia las autoridades
con el objetivo de solicitar recursos materiales y presupuesto; que mejore el proceso
de implementacidn. Este proceso muestra una linea jerdrquica clara entre el poder de
decisién de las autoridades y su capacidad, no siempre real, de entregar recursos, y los
implementadores como los agentes encargados de la gestidn en un nivel bajo de la

jerarquia.

En el caso del flujo de informacién hacia abajo, no se identifican dinamicas
gue nazcan desde las autoridades, pues la comunicacidn pareceria estar sentada en el
deber hacer de los implementadores, marcado por la teoria de la politica publica. En
este mismo tenor, un flujo de informacién descendente se observa en la relacion entre

los implementadores y las beneficiarias, pues dicha dinamica es constante y aporta
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significativamente al proceso de implementacién. Por lo tanto, existen flujos de
informacién ascendentes y descendentes, los dos aportan en el proceso de
implementacion, como lo define Subirats (1994). Sin embargo, no son flujos de ida 'y
vuelta y tampoco son entre los mismos agentes, lo que deviene en procesos de

comunicacion intra organizacién deficientes y sin flujos de informacion claros.

Indicador 2. Calidad de la comunicacidén entre agencias: siguiendo a Van
Meter y Van Hon (1975, como se citd en Sabatier y Mazmanian, 1989) la comunicacién
hacia afuera de la instancia implementadora es efectiva dependiendo de las
estrategias y la calidad del flujo de informacién. Por lo tanto, los momentos de la
implementacidn en los cuales intervienen actores externos dependen de ello. Para
lograr una mejor comprension de este indicador y con base en la informacion
analizada, se identifican dos subindicadores: comunicacién unidireccional y

comunicacion para la coordinacién interinstitucional.

En el caso de la comunicacién unidireccional, esta se identifica a partir de la
comunicacion que fluye desde la instancia implementadora y no cuenta con una
dindmica de retorno. En este caso, se dirige hacia el publico en general para la
socializacidon de la politica publica, y en un segundo lugar, hacia las beneficiarias de la
politica. En el caso de la comunicacién para la coordinacion interinstitucional, se
identifican flujos de informacidn bidireccional con entes privados y publicos que
cooperan con el Ministerio; a través del fortalecimiento de capacidades internas y de
las beneficiarias. En este caso es importante poner atencion que hay un cruce de
informacién con el indicador sobre la dependencia de externos de la dimensién Apoyo
politico a la politica publica, pues no es clara la diferenciacidn entre la coordinacién

interinstitucional y la dependencia hacia estos apoyos entregados.

Con base en lo planteado por Van Meter y Van Hon (1975, como se citd en
Sabatier y Mazmanian, 1989) se identifican claras estrategias de comunicacién basadas
en la busqueda de apoyo y coordinacién con otras agencias. Sin embargo, al analizar la
calidad de dicha informacidn, esta no existe, pues no hay capitalizacién por parte de la
instancia implementadora, debido a esto, se identifican procesos de solapamiento

entre la coordinacién y la dependencia.
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1.6 Factor 6. Incentivos para promover la aceptacion de la politica publica

Van Meter y Van Hon (1975, como se cit6 en Sabatier y Mazmanian, 1989)
plantean la importancia del andlisis de los incentivos que son entregados a los grupos
objetivo para la promocion de la participacién dentro del proceso de implementacion.
Estos incentivos pueden ser diversos y su presencia o ausencia puede condicionar el
programa. Para el andlisis de esta dimensidn, se identifica un solo indicador
denominado de la misma forma, pues se requiere una descripcion de los incentivos y

su impacto en la aceptacion del programa.

En este marco, los incentivos identificados son: oferta de formacion,
certificaciones, intercambio de experiencias, apoyo para la inserciéon en el mercado, y
la misma transferencia monetaria. En el caso de la formacion, esta dirigida a fortalecer
capacidades de gestién financiera y modelos de negocios, enfocada claramente en la
generacién y mantenimiento de los emprendimientos de las beneficiarias. La
certificacién, estd ligada con el primer incentivo descrito, pues busca el
reconocimiento de la formacion recibida por parte de instituciones educativas tanto

publicas como privadas, aportando formalmente al curriculo de las beneficiarias.

Por su parte, el intercambio de experiencias va de la mano con el
reconocimiento de las beneficiarias exitosas, es decir, quienes han dejado de recibir
apoyo del Estado y han logrado la autonomia, asi, ellas incentivan a las nuevas
beneficiarias y les brindan mentoria para lograr el objetivo de la inclusién econémica.
El apoyo para el ingreso de los productos en el mercado se da a través de ferias de
difusion y comercializacién a nivel nacional, donde las mujeres comparan calidad y
precio con otras beneficiarias de la politica en el pais, lo cual les permite mejorar su
oferta. Finalmente, la misma transferencia monetaria a través del crédito de desarrollo
humano es vista como un incentivo, pues contar con dinero en efectivo para iniciar un
negocio propio es una estrategia discursiva y prdactica para la participacion de las

mujeres como beneficiarias.

279



Si bien todos estos incentivos son ofertados de manera generalizada, se
observa que no son de alcance para toda la poblacidn beneficiaria. Puesto que, la
dispersion territorial de los hogares de las mujeres, sumado a la ausencia de cobertura
celular, falta de acceso a tecnologias e internet, reducen de manera significativa la
posibilidad de participar en estos espacios y programas. Muchas beneficiarias reciben
el crédito por ofrecimiento de los funcionarios, en razén de que cumplen con los
requerimientos del registro social, esto sin la mediacién de procesos motivacionales o

de incentivos.

Por lo tanto, con base en lo planteado por Van Meter y Van Hon (1975, como
se cité en Sabatier y Mazmanian, 1989), los incentivos son parte del trabajo para la
aceptacion del programa por parte de las beneficiarias y a través de estos, es posible la
implementacidn de la politica publica de inclusién econdmica. Se evidencia un impacto
positivo de este proceso a pesar de que los incentivos no llegan a todas las potenciales

beneficiarias o a las mujeres que ya son parte del programa.

1.7 Factor 7. Decision de los funcionarios

Indicador 1. Implementadores comprometidos: este indicador hace referencia
al nivel de compromiso demostrado en acciones de los implementadores, potenciando
o no el proceso de implementacién de la politica publica (Sabatier y Mazmanian, 1981;

Subirats, 1994).

En este marco, se evidencia el compromiso, hasta cierto punto excesivo, en
ciertos aspectos como la subvencion del presupuesto por parte de los funcionarios,
quienes cubren los gastos de la implementacidn por falta de presupuesto institucional.
Ademas, se evidencia el compromiso en la busqueda de apoyo externo para el logro de
los objetivos, en este caso los apoyos son a nivel de infraestructura y logistica,
formacion e incluso de presupuesto. La aceptacion de la sobrecarga de actividades por
parte de los funcionarios, que es asumida por ellos como un compromiso. Esto se

suma a los esfuerzos que realizan para poder brindar atencién y acompafiamiento
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presencial a las beneficiarias, incluso en medio de la etapa mds fuerte de la pandemia

por COVID-19.

Otro de los elementos que evidencian el compromiso, y especificamente de
las funcionarias mujeres, es su trabajo con las beneficiarias de la politica desde una
mirada critica y con reconocimiento de su situacion social y cultural de género. El
esfuerzo se refleja a partir del trabajo en concordancia con las necesidades especificas
de las beneficiarias: horarios, ingresos, cuidados, etc. A nivel institucional, no se
evidencian compromisos mas alla de lo estipulado en la politica publica. Es mas,
existen compromisos que no han sido cumplidos, como el desarrollo de estrategias de

transversalizacidn de género en la gestion del Ministerio.

Por lo tanto, con referencia a lo planteado por Sabatier y Mazmanian (1981) y
Subirats (1994), el nivel de compromiso de los implementadores es alto, incluso
excesivo al solventar gastos y trabajo que no son parte de sus competencias como
funcionarios. De esta manera, aportan significativamente en el proceso de
implementacidn y la consecucidn de resultados. Al contrario, se observa una falta de
compromiso institucional, la cual, como se observa, es cubierta a nivel individual por

los implementadores.

Indicador 2. Implementadores capaces de usar su discrecionalidad: este
indicador analiza la capacidad de tomar decisiones por parte de los funcionarios sin la
intervenciéon mediadora de los altos niveles jerarquicos o de expertos (Lipsky, 1980),
evidenciando la discrecionalidad de los funcionarios y su influencia en los procesos de

implementacion.

La discrecionalidad se pone de manifiesto en varios elementos, uno de ellos,
es el uso de herramientas provenientes del enfoque de género en medio del proceso
de implementacidén. A pesar de no contar con politicas internas de uso de género como
paradigma de trabajo; o con estrategias de transversalizacién de género en el proceso
de implementacidn, algunos funcionarios han decidido capacitarse y poner en escena
dicho conocimiento para mejorar su trabajo. En esta misma tematica, también se

evidencia la discrecionalidad de los funcionarios y autoridades de manera negativa;
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pues la falta de formacion e informacion sobre género, deviene en procesos

restrictivos y discriminatorios hacia las mujeres beneficiarias.

Finalmente, otro elemento ligado a la discrecionalidad de los funcionarios se
evidencia en el cumplimiento de actividades planificadas a pesar de la pandemia por
COVID-19. De esta manera, se muestra la capacidad de tomar decisiones de los
implementadores ante escenarios adversos y desconocidos, sin la influencia de
autoridades u otros actores. Estas caracteristicas de los implementadores evidencian la
forma en la cual se manifiesta la discrecionalidad y es parte indispensable del trabajo

que realizan, cumpliendo asi con lo estipulado por Lipsky (1980).

Indicador 3. Grado de consenso entre valores e intereses: siguiendo a
Olavarria Gambi (2007) este indicador hace referencia a la relacion entre los valores e
intereses de quienes implementan la politica y los objetivos de la politica publica. Por
lo tanto, se analizan las estrategias de conciliacidn, los compromisos y las capacidades

gue se desarrollan ante las restricciones de las organizaciones y el medio.

En este marco, los implementadores demuestran tener una actuacién desde
la corresponsabilidad con las beneficiarias, ante la posibilidad de que ellas salgan de su
situacion de pobreza a través de la implementacién correcta de la politica publica. Por
otro lado, se identifica la posicidn critica de los funcionarios ante la teoria y los
objetivos paternalistas, desde los cuales se concibe la politica de inclusién econdmica;
ante ello, trabajan desde el empoderamiento de las beneficiarias y el cumplimiento de
objetivos mas generales a la politica, como el desarrollo del pais. Estos hallazgos
evidencian cédmo se alinean los valores e intereses de los implementadores con los
fines de la politica; mostrando efectivamente lo que Olavarria Gambi (2007) contempla
como estrategias de conciliacidon, compromisos y capacidades ante el medio y las

organizaciones.

Indicador 4. Aprendizaje de habilidades (Know How): este indicador pretende
identificar los aprendizajes que pueden obtener y desarrollar los implementadores y
gue tiene relacion directa con el éxito de la politica (Wildavsky y Majone, 1977, como
se citdo en Mahou, 2008). Para el adecuado estudio de este indicador, la informacion

encontrada ha sido analizada a partir de cinco subindicadores: habilidades
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desarrolladas, experiencia del funcionario, perfil del funcionario, conocimiento sobre

su trabajo y formacién del funcionario.

Entre las habilidades desarrolladas en medio del proceso de implementacion,
se puede observar la presencia de conocimientos sobre finanzas, negocios y
emprendimientos, pues a pesar de que este es un componente fundamental en la
politica, ninguno de los entrevistados tiene formacidn profesional en dicha rama. Otro
elemento que se observa es que, el trabajo con mujeres ha llevado a los funcionarios a
tomar en cuenta componentes de género que juegan un papel fundamental al
momento de trabajar con las beneficiarias, desarrollando habilidades ligadas a la

efectivizacion de los derechos de este grupo.

Ademas, se pudo notar que el trabajo en equipo y la coordinacién interna
entre los implementadores, al igual que la capacidad de gestion a la interna y con
instancias externas son otros elementos que constan como aprendizajes de los
funcionarios; esto junto a las habilidades administrativas y técnicas que solventan la
falta de personal en la institucidn. Quiza, un elemento que merece particular
importancia es el desarrollo de habilidades relativas al proceso de adaptacion de los
funcionarios a las nuevas condiciones dadas por el COVID-19. En este caso, se
identifica como una nueva habilidad al uso de tecnologias como elemento basico para

la implementacién.

Con respecto a la experiencia del funcionario, se observa que existe un
conocimiento basto sobre los perfiles de las beneficiarias y los perfiles de los
emprendimientos. Adicionalmente, su experiencia es vasta en temas administrativos y
técnicos, en este ultimo caso, las fortalezas desarrolladas en el tiempo que los
funcionarios realizan su trabajo, tienen que ver con las estrategias de trabajo directo

con las mujeres que reciben el crédito en los territorios.

El tercer subindicador hace alusion al perfil de los funcionarios y cémo esto
aporta en la implementacién de la politica. En este caso, se observa que el perfil
profesional de los implementadores esta ligado a las areas sociales, en su mayoria,

aunqgue también hay una fuerte presencia de profesionales de areas técnicas como la
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informatica; profesionales de dreas como la veterinaria y la agronomia, ademas de

unos pocos profesionales del area financiera, la administracion y la contabilidad.

En relacién con el subindicador denominado como conocimiento sobre su
trabajo, este se basa sobre todo en el tiempo que tienen los funcionarios realizando su
trabajo, pues hay una acumulacion de informacién que se convierte en conocimiento y

esto aporta significativamente en la adecuada implementacidn de la politica.

El dltimo subindicador sobre formacion de los funcionarios muestra como la
entrada de nueva informacién proviene desde el Estado y también desde la busqueda
de los implementadores. En este caso, se evidencia formacién propia y desde el Estado
en temas como: la perspectiva de género, economia popular y solidaria, negocios y
emprendimientos. Una observacién importante en este subindicador es que no todos
los funcionarios han recibido la misma oferta de formacién por parte del Ministerio de
Inclusidon Econdmica y Social, habiendo quienes tienen acceso y quienes no. Del mismo
modo, no todos los funcionarios han decidido formarse de manera auténoma para

mejorar en su trabajo, por lo que no hay homogeneidad en este subindicador.

Por lo tanto, en el marco de lo planteado por Wildavsky y Majone (1977,
como se cité en Mahou, 2008) existen aprendizajes obtenidos y desarrollados por los
implementadores, y estos, a pesar de ser diversos y no homogéneos entre los
funcionarios, tienen relacién directa con la implementacion de la politica, mejorando

este proceso.

1.8 Factor 8. Género y andlisis desde un enfoque de género

Indicador 1. Estereotipos de género: siguiendo a Martin Casares (2006) y
Rodriguez et al., (2016), la categoria denominada como estereotipos de género hace
referencia a las creencias estructuradas y compartidas sobre las dotaciones, atributos y
comportamientos de los sujetos, de acuerdo con su sexo bioldgico y en relacién con lo

que las sociedades esperan de ellos.

En este marco, se observan en los discursos de los funcionarios algunas
creencias ligadas a las mujeres y su ejercicio humano de madres y esposas. De ello

deviene la comprension de la situacion de las mujeres desde el poder y la jerarquia; al
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adjetivarlas como “madres solteras”, tomando como referencia para esta
categorizacion, el abandono de parte de un hombre proveedor. No existe la categoria

padre” en la narrativa, sino “pareja”, lo cual también evidencia los marcos cognitivos
a partir de los cuales se comprende la realidad de los sujetos beneficiarios de la

politica.

Ademas, se identifican estereotipos que ligan a la mujer al mundo de lo
privado, y como alternativa a ello, la busqueda de una salida a través de la inclusién de
las mujeres en el mercado laboral, es decir, al mundo de lo publico. En este caso, este
proceso podria complejizarse a nivel conceptual y practico, debido a que se observa a
las mujeres como entes pasivos en su realizacién del trabajo doméstico, sin reconocer
el aporte fundamental de sus actividades reproductivas y de cuidado. Justamente este
ultimo aspecto permea gran parte de la narrativa de los implementadores sobre las
mujeres beneficiarias, quienes mas alla de su realidad sexual, son vistas desde la
categoria “madres cuidadoras”. Asimismo, parte de los compromisos como
beneficiarias de la politica fortalecen este estereotipo, al exigir su contraparte con el
Estado a partir del cuidado de los hijos, influyendo directamente en la carga de trabajo

reproductivo-privado y productivo-publico.

En este tenor, se comprueba lo planteado por Martin Casares (2006) y
Rodriguez et al., (2016), pues existen creencias sobre las dotaciones, atributos y
comportamientos de las mujeres, que se basan en el hecho biolédgico de su sexo y se
asientan sobre lo que las sociedades esperan de ellas. A la vez, se identifica lo que
Butler (2007) ha denominado marcos cognitivos ligados a un orden y poder, cuyas

principales bases son los estereotipos de género.

Indicador 2. Divisién sexual del trabajo: este indicador hace alusién al reparto
de tareas y actividades segun el sexo—género de los sujetos. Dicho reparto esta
acompafado de una valoracién diferencial, sobre todo porque se asienta en las
estructuras de la division social del trabajo: trabajo remunerado y trabajo no
remunerado, ubicando a lo masculino y los hombres en el primero, y a las mujeresy lo

femenino en el segundo (Guirao, 2011; Icart y Alarcén, 2005; Kandel, 2006). Para el
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estudio detallado de este indicador se lo ha dividido en los siguientes subindicadores:

trabajo reproductivo y de cuidados, y trabajo productivo.

Acerca del subindicador de trabajo reproductivo, se observa que la
implementacidn de la politica se asienta justamente en la condicién de las mujeres
como trabajadoras en el dmbito de lo privado; es decir, como cuidadoras de la familia y
reproductoras de la vida, esto en la medida en que el sujeto de la politica son las
mujeres madres cabeza de hogar. En este sentido, las estrategias de implementacién
de la politica siguen una linea de gestion sin perspectiva de género, pues cuestiones
basicas como horarios de capacitaciéon suman actividades de aprendizaje a sus horarios

destinados al cuidado.

Paralelamente, las interpretaciones de los funcionarios sobre los impactos de
la inclusidon econémica se dirigen al beneficio del entorno familiar; asumiendo una
dualidad en la cual mujer—familia son un solo constructo, dejando de lado la
comprensién de las mujeres como sujetos histéricos y con derechos especificos. Los
funcionarios también han asimilado que el trabajo reproductivo y de cuidados que
realizan las mujeres; son causa y efecto de la violencia de género, poniendo énfasis en
la conexion entre el espacio de lo privado y la ausencia de accion estatal sobre lo que

ocurre en esta esfera.

En el andlisis del segundo subindicador denominado como trabajo productivo,
se identifica cdmo la politica publica esta basada en este paso de las mujeres hacia la
esfera publica, productiva y remunerada como base para su inclusién econémica a
través de los emprendimientos productivos. En este tenor, el trabajo productivo es
valorado como un objetivo de la accién publica y como un camino de superacién de lo
privado para las mujeres y la sociedad en general. De esta manera, se cumple con lo
estipulado por Guirao (2011), Icart y Alarcén (2005) y Kandel (2006) con respecto a la
divisién sexual del trabajo, su base de reparto de tareas y su valoracidn de acuerdo con

el género del sujeto que lo realiza.

Indicador 3. Formacién en género: este indicador aparece ligado al

componente de género en los discursos de los funcionarios. La formacion en género
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como indicador no posee una base tedrica y mads bien es un hallazgo, pues se evidencia
como un imperativo para el trabajo de implementacion de la politica publica por parte
de los funcionarios. En este sentido, existe formacion relacionada con violencia
intrafamiliar, violencia de género, empoderamiento econémico, liderazgo e

independencia.

Indicador 4. Violencia de género: este elemento también estd presente en el
discurso de los funcionarios de manera repetitiva, y es por ello que aparece como un
indicador en la dimension de género, a partir del interés en la tematica por parte de
los funcionarios y su inclusion como tematica de formacién. Ademas, aparece como
una tematica presente en la vida de las beneficiarias, sin embargo, esta es adjetivada
como violencia intrafamiliar, aunque en su mayoria impacta directamente en la vida de
las mujeres beneficiarias. Esta adjetivacién muestra que a pesar de que existe interés

en el tema de género, no hay un verdadero manejo del enfoque.

Indicador 5. Mujeres implementando: alude a la presencia de mujeres como
parte del funcionariado que implementa las politicas publicas de inclusién econdmica.
En este caso, se observa que menos del 30% del total del personal técnico que realiza
este trabajo son mujeres a nivel nacional. A la vez, en este mismo indicador se observa
la importancia de contar con mujeres en este tipo de trabajos, en razén de que por lo
general son quienes han puesto de manifiesto las problematicas de género que

afrontan las beneficiarias y han propuesto lineas de accién en este marco.

1.9 Factor 9. Situaciones de crisis

Esta dimensidn aparece como un nuevo elemento que no estd contemplado
en el marco tedrico sobre la implementacion de la politica publica, es por ello que
posee una gran relevancia en el analisis de los factores que impactan en este proceso.
En este caso en particular, esta dimension toma forma a partir de la crisis sanitaria
generada por la pandemia por COVID-19 en el afio 2020 y los efectos en diversos
elementos del proceso de la implementacion de la politica publica de inclusidn

econdmica.
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Entre los indicadores de otras dimensiones que fueron afectados
directamente por la crisis, se pueden enumerar: el apoyo a la politica publica, la
educacion financiera, la difusion y sostenibilidad de los emprendimientos, la violencia
intrafamiliar, la violencia de género, la vida de los implementadores, y la adaptacién a

nuevos factores como la tecnologia para el desarrollo de actividades planificadas.

Por lo tanto, las situaciones de crisis, en este caso, la crisis sanitaria, bien
podrian ser de caracter politico, econédmico, cultural, social, guerras, etc., son factores
gue deben ser considerados como elementos indispensables en el andlisis del

momento de la implementacion.

1.10 Factor 10. Tecnologias de la comunicacion e informacion

Un factor que no ha sido desarrollado de manera tedrica en los marcos
conceptuales analizados es la tecnologia. Este elemento que forma parte de la vida de
los individuos desde hace mas de dos décadas, ahora es parte indispensable de la
actividad publica, y en este caso en especifico, de la implementacion de la politica

publica.

Se podria decir que adquiere fuerza el factor tecnolégico a partir de la crisis
generada por la pandemia por COVID-19, llegando a convertirse en ese momento en
un elemento indispensable. A partir del mes de marzo de 2020, se convierte en un
factor clave para el desarrollo de las actividades ligadas a la implementacidn de la
politica publica de inclusién econdmica. Esto por parte de los implementadores, como
de las beneficiarias a través del uso de redes sociales, correo electrénico y aplicaciones
de mensajeria. Este factor muestra cdmo se pasa del uso personal de instrumentos
tecnolégicos, a un uso institucional de estos artefactos para convertirse en
herramientas de trabajo; sin que esto implique un conocimiento o una adaptacion al

cien por ciento por parte de los usuarios.

Quedan al descubierto nuevas relaciones de poder por el uso de tecnologias,
brechas de conocimiento, deficiencia en los usos y la imposibilidad adquisitiva, sobre

todo para las mujeres beneficiarias quienes deben adaptarse a las nuevas formas de
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trabajo institucional. Los talleres virtuales, los grupos de WhatsApp, las publicaciones
en Facebook, las lamadas grupales, etc., son nuevos elementos que deben ser
aprendidos para efectivizar el proceso de la implementacion de la politica publica. Por
lo tanto, se podria decir, que la tecnologia impacta de manera significativa en otros
indicadores como la discrecionalidad, compromiso y know how tanto de funcionarios

como de beneficiarias.

2. Variable dependiente: nivel de transformacion del programa en resultados

La implementacion de la politica publica analiza el momento mismo de su
puesta en escena, y su base es el estudio sistematico de los factores que explican los
procesos de transformacion producidos (Subirats, 1994). La variable dependiente se
enfoca especificamente en las transformaciones del programa en resultados
concretos. Mas alla de los factores que intervienen y sus impactos positivos o
negativos, se identifican cambios representativos o no en la realidad social que ha sido

objeto de la accion del Estado.
Indicador 1. Resultados de la politica publica de inclusion econémica

Sobre la base de los objetivos planteados por la politica, en los cuales la
implementacidn busca el fortalecimiento de la economia popular y solidaria desde una
perspectiva territorial, la articulacion con actores econémicos y el cambio de la matriz
productiva para la superacién de desigualdades. A la vez, la entrega del crédito plantea
como objetivo la movilidad ascendente de las personas y de las familias en situacién de
vulnerabilidad y extrema pobreza; poniendo énfasis en el fortalecimiento de las
capacidades de los beneficiarios para la generacion de un proyecto de vida enfocado

en la superacidn de la pobreza.
Datos:

Para los afios estudiados y basdandose en los documentos oficiales y las
entrevistas analizadas, no se encuentran metas para la medicién del impacto de la
politica en la transformacién real de la situacidn de las beneficiarias. Este es un

hallazgo importante, pues la politica no posee metas mas alla de las que se interpretan
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hacia dentro del Ministerio de Inclusién Econdmica, presentando caracteristicas

diferentes entre las metas planteadas por las autoridades y por los funcionarios.

Hay datos cuantitativos que desde una visién comparativa permiten contar
con informacién sobre las dindamicas de asignacidn de presupuesto y su impacto en el
numero de beneficiarias de la politica. En el caso del presupuesto, para el aiio 2017 se
contaba con 71.979.936,72 USD y para el afio 2018 con 54.744.638,05 USD
disminuyendo en 17.235.298,7 USD. Entre el afio 2017 y el afio 2020 la disminucién
total del presupuesto fue de 42.009.951,7, es decir que la asignacidn decrecié en un
58,36%. Esta disminucion presupuestaria impacta directamente en la cantidad de
beneficiarias, quienes entre el ano 2017 y 2018 disminuyen en un 21,28%; entre 2018
y 2019, en 28,40%; y entre 2019 y 2020 en un 39,56%. Es decir que entre 2017 y 2020

existe una reduccién de 65,93% del nimero de beneficiarias.

De las personas que han logrado mantenerse dentro del grupo beneficiario o
ingresar como parte de la poblacién objetivo, se identifica que al menos el 90% son
mujeres. Se observa que sus emprendimientos estan basados en el trabajo
reproductivo, de cuidados y de economia doméstica, son mujeres madres solas y
cabeza de hogar. Estos datos ofrecen informacidn sobre la permanencia de las mujeres
como un grupo vulnerable, donde ademas se observa una perpetuacion de la
feminizacién de la pobreza en el Ecuador, la cual esta siendo atacada por la politica. De
igual manera, estos datos evidencian la permanencia de las mujeres dentro del ambito
de lo privado y una supresién ulterior de la separacién entre lo publico y lo privado,
pues sus actividades econdmicas son llevadas al hogar y sus actividades privadas, hacia

el mercado.
Impactos en la movilidad econdmica

Los datos de salida del grupo objetivo por independencia econdmica son
escasos a nivel institucional, sin embargo, existe informacion a nivel territorial
entregada por los implementadores que muestra el bajo impacto de la politica en
dicho objetivo. En este tenor, se identifica que en Ecuador en promedio, salen de la
pobreza gracias a la politica publica un 15% de beneficiarias cada dos afios. Estos datos

se basan en informacién propia de los funcionarios sumada a la proveniente del
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Registro Social. Con base en estos resultados, el impacto real de la implementacién vy la

transformacién esperada es relativamente escasa.
Articulacion con base en la coordinacion interinstitucional

La articulacidn se observa como positiva en tanto que es una estrategia para
la implementacién de la politica. La busqueda de aliados con informacion que no
posee el Ministerio de Inclusién Econdmica y Social, permite contar con una oferta
mas amplia en capacitacidn para las beneficiarias, considerando que este ultimo es un
componente fundamental en el programa. Sobre este mismo aspecto, no es visible la
diferencia entre articulacién para la coordinacion y la dependencia que se genera hacia
las instancias, pues no hay un traspaso de capacidades, y esta dindmica articulaciéon—

dependencia se mantiene durante los afios analizados.

Un dato importante sobre articulacidn es que no existe informacién sobre
coordinacion con instancias del Estado encargadas de la propuesta y aplicacion de
politicas publicas de equidad social y de género. Esta ausencia de articulacion bien
podria ser la causa de la falta de informacidn y conocimientos por parte de los

funcionarios y del Ministerio en tematicas relativas al género.

Por lo tanto, la transformacion esperada en tanto el objetivo de articulacion
es medianamente notable, podria entenderse como dependencia. Ademas, no hay
relaciones de coordinacion con instancias que serian indispensables para la
implementacién de la politica publica y la obtencidn de resultados, en tanto

transformacion de la situacion de las beneficiarias.
Créditos de Desarrollo Humano entregados en los territorios

No hay claridad sobre la cantidad de créditos entregados, se conocen los
beneficiarios totales anuales entre el afio 2017 y 2021, sin embargo, no existe
informacién desagregada, lo cual imposibilita un andlisis mas objetivo. Las
discrepancias entre los datos totales y los desagregados a nivel territorial se hacen
visibles cuando en los informes gubernamentales constan, por ejemplo, que en el aifo
2020 se tuvo 34.069 personas beneficiarias, mientras que en las entrevistas los

funcionarios identifican que en algunos territorios solamente se entregaron 100
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créditos, en tanto que, en otros, hasta 1200 créditos. Igualmente, se evidencia que
entre el aflo 2017 y 2019 los implementadores lograron metas propuestas a nivel
discrecional, pues no constan en documentos oficiales. Sin embargo, para el afio 2020
y 2021, afios de la pandemia, no alcanzaron ni al 50% de créditos entregados en los

afos anteriores.

Si se piensa en que cada crédito entregado implica un emprendimiento y con
ello la activacién productiva a nivel familiar, los resultados son visiblemente ausentes;
sobre todo en los dos ultimos afios, donde el Estado a través de los implementadores
no ha podido cumplir con su cometido al 100%. En este tenor, los objetivos relativos al
cambio de la matriz productiva, la superacion de desigualdades, el fortalecimiento de
capacidades y la generacion de proyectos de vida para la superacién de la pobreza, no

se estan logrando.

3. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Este trabajo de investigacidn tuvo como objetivo analizar los factores que
influyen en la implementacion de las politicas publicas de inclusion econémica en el
Ecuador en el periodo 2017-2021, desde un enfoque de género. Con este fin se revisd
un marco tedrico sobre los principales conceptos que forman parte del aparataje de
los estudios de género y el andlisis del momento de la implementacion de las politicas
publicas. Entre las categorias relativas al género se profundizé en las categorias
estereotipos de género y division sexual del trabajo.

Para el caso del andlisis de la implementacién de las politicas publicas, se
partié de una revision sobre el concepto amplio de politicas publicas como accion
estatal, para luego abordar las politicas publicas desde una perspectiva de género.
Asimismo, una vez centrado el interés en el momento de la implementacidn, se
revisaron los marcos de andlisis propuestos tedricamente para dicho fin. De tal forma
que se identificaron los modelos Top Down y Bottom up como las propuestas mas
completas para el estudio de los procesos de implementacién de politicas publicas. A
estas metodologias se les incorporé el enfoque de género de manera transversal,

gracias a las categorias tedricas antes trabajadas.
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La identificacidn tedrica de los factores fue definida a partir de las propuestas
de los autores Mahou (2008); Muller (2002); Sabatier y Mazmanian (1981); Subirats
(1994); Van Meter y Van Hon (1975, como se citd en Sabatier y Mazmanian, 1989). Por
su lado, la transversalizacion de género fue realizada gracias a los aportes de autoras
como Butler (2007) y Guzman y Montaiio (2012).

A nivel tedrico se observd que los factores presentes en los modelos Top
Down y Bottom up no eran suficientes, sobre todo en circunstancias como las que
atravesoé el mundo a partir de marzo del ailo 2020 con la pandemia de COVID-19.
Ademas, los modelos no contemplaban una dimensién tecnolégica, por lo que no
estdn actualizados sobre los usos que se puedan dar a las tecnologias de la informacién
y la comunicacion, sobre todo, al momento de la implementacién de la politica publica.

En este mismo nivel, el marco tedrico y los modelos propuestos no han puesto
énfasis en el estudio de un momento especifico de la politica publica como es la
implementacidn, a pesar de ser posiblemente el punto decisivo del proceso para que el
programa se convierta en resultados. Con base en este antecedente, esta investigacion
ha usado como base los modelos tedricos existentes y los ha aplicado al estudio
especifico de la implementacién de la politica, siendo un estudio innovador a nivel
tedrico y metodoldgico, por poner énfasis en un momento casi desconocido

empiricamente de la politica publica.

Otra innovacién que presenta esta investigacion es la transversalizacién de
género en todo su analisis. Esta propuesta se basa en el aparataje tedrico de los
estudios de género y la posibilidad de permear cualquier investigacién en el dmbito
sociopolitico por esta perspectiva. El estudio de cada uno de los factores, en caso de
ser posible, fue contemplado desde el enfoque de género, obteniendo informacién
desagregada de acuerdo con las categorias propias de este aparataje tedrico, sumado
a los datos requeridos del mismo factor. Como una estrategia investigativa también se
agregd como octavo factor, uno relativo a los discursos del género donde se pudiera
contemplar efectivamente las narrativas sobre la tematica.

Como conclusién en el nivel tedrico, el marco conceptual existente en la
teoria es insuficiente y es por ello que se han ampliado las categorias analiticas o

factores con elementos provenientes del analisis de informacion; tales como el factor 9
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denominado como situaciones de crisis y el factor 10, denominado como tecnologias.
Finalmente, se amplio el analisis con los componentes tedricos del enfoque de género
en cada factor, ademas se definié como un factor nuevo a los discursos de género.

Sobre el estudio especifico de la politica publica de inclusién econémica en el
Ecuador y su especificidad en el Crédito de Desarrollo Humano, se concluye que fue
una decisién acertada; pues se pudo contar con informantes clave e informacion
secundaria adecuada para el analisis del momento de su implementacion. Contar con
informacidn suficiente para el analisis implica ademas hallar los vacios sobre tematicas
clave como las definiciones, las metas y los resultados que son parte de la planificacién
nacional y que no existen en registros.

A nivel metodoldgico, esta investigacién se basé en un modelo
fenomenoldgico debido a que su propésito fue explorar, describir y comprender las
experiencias de los implementadores de la politica publica acerca del proceso mismo
de la implementacién, y a partir de ello comprender sus experiencias y el fenédmeno en
general. Para este fin, se plantearon dos estudios cualitativos, uno basado en una
entrevista semiestructurada con base en la operacionalizacion de categorias tedricas, y
una revision documental, sobre todo enfocada en el analisis de informacion secundaria
referente a la variable dependiente, nivel de transformacién del programa en
resultados. Esta metodologia, como todo trabajo cualitativo, cambié desde sus
primeros disefios hasta su puesta en escena final, deviniendo en un proceso
secuencial.

Sobre el disefio metodolégico, este fue planificado previo a la pandemia por
COVID-19, por lo tanto, debié transformarse y adaptarse al momento de emergencia
mundial. Las estrategias de levantamiento de informacién cambiaron de presenciales a
virtuales, y en muchos de los casos por el acceso, fueron via telefénica. La muestra
sufrié los embates de la crisis, pues no se pudo acceder a los informantes que se
deseaba en su totalidad.

El andlisis de la informacion recolectada fue realizado a través del Software de
analisis cualitativo Atlas.ti9, el cual permitié contar con herramientas graficas sobre los
factores, sus relaciones y el nivel de enraizamiento. Ademas, a través de este software

se pudo identificar las narrativas que apuntaban a una influencia positiva como

294



negativa de cada uno de los factores, a través de las funciones de organizacién de
datos de los codigos.

Como conclusidn en este nivel, se podria decir que la metodologia, las
herramientas y la muestra fueron suficientes para el analisis, sin embargo, se tuvo que
asumir una serie de inconvenientes por cuestiones relativas a la pandemia por COVID-
19. El uso del software para analisis cualitativo Atlas.ti9 fue fundamental para el
momento de contar con resultados y fundamentar la discusion.

A nivel de resultados, se identificaron bajo las experiencias de las y los
funcionarios los factores que influyen en la implementacidn de la politica publica de
inclusidon econémica en el Ecuador. Si bien, a nivel tedrico fueron propuestos siete, a
nivel empirico se hallaron diez factores: criterios que rigen la politica, criterios que
rigen el presupuesto para la politica, apoyo politico a la politica, caracteristicas de la
agencia encargada, comunicacién intra y entre agencias, incentivos para promover la
aceptacion de la politica, decisién de los funcionarios, discursos del género, situaciones
de crisis, y tecnologias.

Sobre la manera en como influyen los factores sobre la implementacion de la
politica pubica de inclusién econdmica, se concluye que existen factores con influencia
positiva y negativa en el proceso de implementacidn. Para el caso de factores que se
identifican con influencia positiva, se debe a que sus indicadores muestran como su
desarrollo aporta a la consecucién efectiva del proceso, potenciando la gestidn de los
implementadores o potenciando la implementacion. Los factores con influencia
positiva son: factor 4, Caracteristicas de la agencia encargada; factor 6, Incentivos para
promover la aceptacion de la politica publica; factor 7, Decisién de los funcionarios; y
factor 10, Tecnologias de la informacién y la comunicacién.

Para el caso de los factores con influencia en negativo, estos muestran a
través de los indicadores analizados cémo afectan de manera directa al adecuado
proceso de implementacion; siendo por lo tanto elementos que deben ser revisados y
transformados institucionalmente. Sin embargo, factores como situaciones de crisis,
convocan procesos de adaptacidn de la parte institucional y de los implementadores
para lograr mejores resultados. Los factores con influencia negativa son: factor 1,
Criterios que rigen la politica publica; factor 2, Criterios que rigen el presupuesto de la

politica publica, factor 3, Apoyo politico a la politica publica; factor 5, Comunicacién
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9, Situaciones de crisis.

Figura 32

Valoracion de la influencia de los factores en la implementacion de la

intra y entre agencias, Factor 8, Género y analisis desde un enfoque de género, y factor

politica publica de inclusion econdmica

Impacto +

F4. Caracteristicas de la
agencia encargada

Impacto -

F1. Criterios que rigen la PP
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Nota. Elaboracién propia con base en resultados del analisis en el software
Atlas.ti9

Sobre los factores analizados desde una perspectiva de género, ocho de los
diez mostraron la fuerte presencia de marcos cognitivos ligados a la division sexual del

trabajo y a estereotipos de género, tal y como Butler (2007) lo planteaba en el marco
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tedrico. Los factores estdn arraigados en dichos marcos cognitivos son: factor 1,
Criterios que rigen la politica publica; factor 3, Apoyo politico a la politica publica;
factor 4, Caracteristicas de la agencia encargada; factor 6, Incentivos para promover la
aceptacion de la politica publica; factor 7, Decisidn de los funcionarios; factor 8,
Género y analisis desde un enfoque de género; factor 9, Situaciones de Crisis; y factor
10, Tecnologias de la informacién y la comunicacién. Los factores que quedan por
fuera de los marcos cognitivos de género son el factor 2, Criterios que rigen el

presupuesto de la politica publica y el factor 5, Comunicacidn intra y entre agencias.

Un hallazgo trascendental de esta investigacion es que ademas de los marcos
cognitivos ligados a la division sexual del trabajo y los estereotipos de género que
fueron parte esencial del analisis de este trabajo, han aparecido componentes de
género que potencian el trabajo de la inclusion econdmica de las mujeres. Los nuevos
encuentros estdn ligados a categorias de género como la sororidad, derechos de las
mujeres, la imperativa formacion en género y la inclusion de mujeres como parte de
los equipos de implementacion. Estos elementos han sido encontrados como parte del
discurso y accionar de las y los funcionarios, mas no a nivel institucional, lo cual
permite concluir que las rupturas con los marcos cognitivos se pueden ubicar entre los

sujetos a nivel individual, mientras que, a nivel del Estado, siguen vigentes.

En este marco, las decisiones a nivel macro y centralizado mantienen e incluso
profundizan las inequidades de género y esto se refleja en las politicas publicas que
son disefiadas y propuestas como un programa de implementacidn; sin embargo, estas
pueden ser transformadas a nivel de los implementadores en su trabajo diario. La
importancia de haber analizado este fendmeno desde la combinacidn de las
metodologias Top Down y Bottom up, ha posibilitado dar con esta imagen clara de lo
gue implican las relaciones, contradicciones, flujos de informacion, jerarquias, etc., a la
interna de la institucion. Al mismo tiempo ha revelado la superlativa accién de los
implementadores como motor fundamental de los procesos a nivel territorial, en
relacion con los objetivos de la politica publica y con las transformaciones de las

relaciones inequitativas entre mujeres y hombres por motivos de género.

Recomendaciones
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A partir de los analisis realizados en esta investigacion, se pueden recomendar
ciertas acciones para mejorar los procesos de implementacién de la politica publica de
inclusidon econémica en el Ecuador. Al igual que, para la inclusidn imperativa de una

perspectiva de género en la gestion institucional dirigida a este mismo fin.

- Contar con informacidn clara y oportuna sobre la politica publica, su historia,
teoria, objetivos y metas, es trascendental para garantizar una mejor gestion de
los implementadores, caso contrario, factores como los calificados como
negativos y especificamente el factor 1, Criterios que rigen la politica publica,
seguirdn teniendo una influencia negativa sobre el proceso.

- Tener un archivo digital sobre la politica publica, normas técnicas de inclusién
econdmica, politicas de accion institucional para mejorar la gestion de los
implementadores a partir del acceso a informacién real.

- Garantizar el presupuesto adecuado para las asignaciones tanto de personal
como de logistica, pueden traer consigo una disminucién de la carga laboral del
personal implementador y con ello, un mejor rendimiento al momento de
realizar su trabajo. En esta misma linea, se debe disminuir hasta eliminar las
subvenciones dadas por los implementadores al Estado, en ausencia del
presupuesto para la implementacion.

- Generar procesos de intercambio de informacidn y apoyo entre las autoridades
del Ministerio de Inclusién Econémica y Social, los mandos medios y los
implementadores parece trascendental; puesto que existe desconexién y
desconocimiento de las decisiones que se toman a nivel centralizado, sin tomar
en cuenta la realidad de los territorios.

- Abrir espacios de veeduria colectiva sobre la politica publica con el legislativo,
pues no existe relacién entre los implementadores, las beneficiarias y los
creadores de las politicas a nivel nacional.

- Capitalizar la informacién y la formacion recibida por parte de instituciones
externas que prestan servicios y colaboracion con la institucion para la
implementacién de la politica publica. De esta forma, se puede disminuir la

dependencia de otros actores al momento de llevar adelante los procesos.
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Con la experiencia vivida a partir de la pandemia por COVID-19, se deberia
construir de manera colectiva planes de contingencia ante emergencias
sanitarias, sociales, politicas, econdmicas y de esta forma afrontar las crisis con
estrategias previamente definidas.

Aprovechar las capacidades y conocimientos desarrollados por los funcionarios
desde sus experiencias como implementadores, y a partir de ello disefiar las
estrategias de trabajo en los territorios.

Integrar en los equipos profesionales de las ciencias sociales y humanas,
logrando de esta forma que no se no requiera formacidn adicional, puesto que
las y los funcionarios contarian con bases sobre el trabajo y gestion social a
realizarse en procesos de implementacion de politicas publicas.

Reconocer los logros del equipo de implementadores, quienes, a pesar de la
sobrecarga de trabajo, son los principales responsables de que la
implementacidn de la politica publica de inclusion econdmica se efectivice y
tenga resultados positivos.

Implementar un proceso de formacidn en género y herramientas de
comprension de la realidad e intervencion desde un enfoque de género para
mejorar las practicas institucionales en todos sus niveles. Este proceso de
formacién deberia estar dirigido a todos los funcionarios de la institucion, tanto
autoridades, mandos medios y técnicos territoriales.

Formar criticamente a las y los funcionarios desde perspectivas relativas a los
Derechos Humanos y el Género, especificamente en los derechos de las
mujeres; con el objetivo de que su conocimiento permee sus actividades como
implementadores y a la vez, esto llegue hacia las beneficiarias de la politica
publica. Esto impactaria directamente en la concepcién de la realidad,
deconstruyendo y quiza transformando los marcos cognitivos relativos a la
divisién sexual del trabajo y los estereotipos de género tanto en funcionarios
como en beneficiarias.

Generar redes de apoyo interinstitucional con instancias especializadas en
tematicas sociales como la Secretaria de Derechos Humanos y el Consejo de
Igualdad de Género, con quienes comparten plataformas de trabajo, sin

embargo, no hay relacién directa para el acompanamiento y formacion.
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ANEXOS

Anexo 1. Entrevista usada para autoridades del Ministerio de Inclusién Econémica del Ecuador

ENTREVISTA ABIERTA DIRIGIDA A AUTORIDADES MINISTERIO DE INCLUSION ECONOMICA Y
SOCIAL

1. PREGUNTAS DE INTRODUCCION:
Nombre
Edad
Preparacion académica
Cargo en la institucién
Tiempo de trabajo/ ejercicio del cargo
Rol dentro de la instancia
2. CRITERIOS QUE RIGEN LA POLITICA PUBLICA

Politicas Publicas relacionadas con la inclusion econdmica de las mujeres que la institucidn esté
implementando / Componentes de género de esas politicas

- planes, programas y proyectos
- objetivos
- para qué sirven
- en qué se basan
¢Qué se espera de estas politicas?
- en lavida de las mujeres
- en la sociedad
- en las estructuras de género
3. CRITERIOS QUE RIGEN EL PRESUPUESTO DE LA POLITICA PUBLICA
Del personal asignado para el trabajo en la implementacién de estas politicas
- cantidad
- perfiles
- conocimiento sobre género
- ésuficientes?
- ¢cdmo se asigna el presupuesto para la implementacidn de estas politicas?
- cuanto
- en qué invierten

- ésuficiente?
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4. APOYO A LA POLITICA
Rol de los actores estatales apoyando o no la implementacidn de la politica
Rol de actores no estatales apoyando o no la implementacion de la politica
5. CARACTERISTICAS DE LA AGENCIA ENCARGADA

Procesos jerarquicos que se deben seguir para poder gestionar estas politicas publicas dentro
de la institucién

- autoridades /funcionarios / técnicos / otros equipos
- roles que cumplen
¢A quiénes llegan los beneficios de la implementacidn de la politica en primer lugar?
- en orden (segundo, luego, después)"
6. COMUNICACION INTRAY ENTRE AGENCIAS
¢Cémo coordinan los procesos de implementacion de la politica publica?
écon qué otros actores?
Y dentro de la institucion écémo se coordinan entre ustedes?"
7. INCENTIVOS PARA PROMOVER LA ACEPTACION DE LA POLITICA

¢Como se incentiva a las beneficiarias de la politica publica para que formen parte de los
planes, programas y proyecto?

¢Cémo se negocia con las empresas, instituciones, etc., para que cumplan con las disposiciones
legales y de las politicas publicas?"

8. VISION DE AUTORIDADES
Desde su punto de vista:
éPor qué estas politicas publicas con componentes de género deben existir?
¢éCudles diria usted que son los problemas que intentan resolver?
¢hasta dénde cree que se pueda avanzar en la mejora de los problemas?
¢Cudl de estos problemas usted identifica como el mas complejo?
¢Cudl es su rol como implementador de estas politicas publicas?
¢Cémo se podria(n) mejorar la(s) éPolitica(s) laborales de género, qué le quitaria o agregaria?"
9. IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA
De acuerdo con su criterio
équé metas de la(s) politica(s) publica(s) se han alcanzado?
écudanto queda por hacer?"

10. CIERRE: ¢LE GUSTARIA COMENTAR ALGO SOBRE LO QUE HEMOS DIALOGADO?
¢ALGUNA RECOMENDACION PARA MEJORAR LOS PROCESOS DE IMPLMENTACION DE
POLITICAS LABORALES DE GENERO?
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Anexo 2. Entrevista usada para autoridades del Ministerio de Trabajo del Ecuador

ENTREVISTA ABIERTA DIRIGIDA A DIRECTOR ZONAL DEL MINISTERIO DE TRABAJO

Nombre: Cédigo asignado:

Edad

Preparacion académica

Cargo en la institucion

Tiempo de trabajo/ ejercicio del cargo

Rol dentro de la instancia gubernamental

1.
2.

Pw

0 N,

10.

11.

12.

13.

14.

¢Qué Politicas Publicas esta implementando actualmente el Ministerio?

Cuales son los componentes de género de esas politicas (objetivos, planes programas y
proyectos en los cuales se asientan territorialmente)

écudles son los resultados que se esperan de la implementacién de estas politicas?
écudntas personas estan asignadas al trabajo en la implementacién de estas politicas
publicas?

¢Qué perfiles profesionales tienen?

¢Cémo se asigna el presupuesto para la implementacion de estas politicas publicas?
Tanto el personal como el presupuesto ¢ées suficiente?

¢Cudl ha sido el rol de los actores estatales para el apoyo (o no) de estas politicas
publicas?

¢écudl ha sido el rol de los actores no estatales para el apoyo (o0 no) de estas politicas
publicas?

écudles son los procesos jerarquicos que se deben seguir para poder gestionar la
implementacion de estas politicas publicas dentro de la institucién?

¢A quiénes llegan los beneficios de la implementacion de la politica en primer lugar,
segundo lugar....?

¢Cémo se coordinan los procesos de implementacion de la politica publica dentro del
ministerio? ¢y con actores externos al ministerio?

¢Cémo se incentiva a las beneficiarias de la politica publica para que formen parte de
los planes, programas y proyectos del ministerio?

¢Cémo se motiva o negocia con las empresas, instituciones, etc., para que cumplan
con las disposiciones legales y de las politicas publicas laborales?"

Desde su punto de vista:

15.
16.

17.
18.
19.
20.
21.

22.

écudl es la importancia de contar con politicas publicas laborales de género?

écudles son los avances y retrocesos en la implementacion de las politicas publicas
laborales de género?

écudles son los problemas que resuelven estas politicas publicas laborales de género?
équé problemas quedan por resolver?

¢éCudl es el rol de las y los implementadores de politicas publicas laborales de género?
¢Como se podria(n) mejorar la(s) ¢ Politica(s) laborales de género, qué le quitaria o
agregaria?"

équé metas de las politicas publicas con componentes de género que ha
implementado el Ministerio se han alcanzado?

écudnto queda por hacer?
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Cierre: ¢le gustaria comentar algo sobre lo que hemos dialogado? ¢alguna recomendacidn para
mejorar los procesos de implementacidn de politicas publicas laborales de género?

Anexo 3. Entrevista dirigida a funcionarios implementadores y técnicos de los ministerios

ENTREVISTA ABIERTA DIRIGIDA A FUNCIONARIOS/ TECNICOS DE MINISTERIOS
1. PREGUNTAS DE INTRODUCCION:
Nombre Cédigo asignado:
Edad
Preparacion académica
Cargo en la institucién
Tiempo de trabajo/ ejercicio del cargo
Rol dentro de la instancia gubernamental
2. CRITERIOS QUE RIGEN LA POLITICA PUBLICA

Politicas Publicas que la institucidn esté implementando / Componentes de género de esas
politicas

- planes, programas y proyectos
- objetivos
- para qué sirven
- en qué se basan (teorias, estudios, datos)
- ¢Qué se espera de estas politicas?
- en la vida de las mujeres
- en la sociedad
- en las estructuras de género
3. CRITERIOS QUE RIGEN EL PRESUPUESTO DE LA POLITICA PUBLICA
- Del personal asignado para el trabajo en la implementacidn de estas politicas
- cantidad
- perfiles
- conocimiento sobre género
- ésuficientes?
- ¢cdmo se asigna el presupuesto para la implementacion de estas politicas?
- cuanto
- en qué invierten
- ¢suficiente?

4. APOYO A LA POLITICA
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Rol de los actores estatales apoyando o no la implementacidn de la politica
Rol de actores no estatales apoyando o no la implementacidn de la politica
5. CARACTERISTICAS DE LA AGENCIA ENCARGADA

Procesos jerarquicos que se deben seguir para poder gestionar estas politicas publicas dentro
de la institucion

- autoridades /funcionarios / técnicos / otros equipos
- roles que cumplen
¢A quiénes llegan los beneficios de la implementacidn de la politica en primer lugar?
- en orden (segundo, luego, después)"
6. COMUNICACION INTRAY ENTRE AGENCIAS
¢Cémo coordinan los procesos de implementacion de la politica publica?
écon qué otros actores?
Y dentro de la institucion écémo se coordinan entre ustedes?"
7. INCENTIVOS PARA PROMOVER LA ACEPTACION DE LA POLITICA

¢Cémo se incentiva a las beneficiarias de la politica publica para que formen parte de los
planes, programas y proyecto?

¢Cémo se negocia con las empresas, instituciones, etc., para que cumplan con las disposiciones
legales y de las politicas publicas?"

8. DECISION DE AUTORIDADES / FUNCIONARI@S / TECNICOS Y OTROS ACTORES
Desde su punto de vista:
écudl es la importancia de contar con politicas de género?
écudles son los avances y retrocesos en la implementacidn de las politicas publicas?
écudles son los problemas que resuelven estas politicas publicas de género?
équé problemas quedan por resolver?
En este marco ¢Cual es el rol como implementador(a) de politicas publicas de género?
¢Como se podria(n) mejorar la(s) Politica(s) laborales de género, qué le quitaria o agregaria?"
9. IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA
De acuerdo con su criterio
équé metas de la politica publica se han alcanzado?
écudnto queda por hacer?"

10. CIERRE: ¢LE GUSTARIA COMENTAR ALGO SOBRE LO QUE HEMOS DIALOGADO?
¢ ALGUNA RECOMENDACION PARA MEJORAR LOS PROCESOS DE IMPLMENTACION DE
POLITICAS LABORALES DE GENERO?
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Anexo 4. Respuesta oficial del Ministerio de Trabajo ante la peticion de informacion
ENTREVISTA ABIERTA DIRIGIDA A AUTORIDADES/ FUNCIONARIOS/ TECNICOS DE
MINISTERIOS

3. PREGUNTAS DE INTRODUCCION:

Nombre: Jorge Luis Olmedo  Cdédigo asignado:

Edad: 31 afios

Preparacion académica: Ingeniero Financiero

Cargo en la institucion: Subsecretario de Empleo y Salarios (E)

Tiempo de trabajo/ ejercicio del cargo: 8 meses

Rol dentro de la instancia gubernamental: Decisidon

4. CRITERIOS QUE RIGEN LA POLITICA PUBLICA

Politicas Publicas que la institucion esté implementando / Componentes de género de esas

politicas

El Ministerio del Trabajo, en concordancia con su misién a fin de promover la construccion de
un sistema de trabajo digno, de calidad y solidario para tender hacia la justicia social en
igualdad de oportunidades, ha implementado las siguientes acciones encaminadas a impulsar
la igualdad de género dentro del ambito laboral mediante politica publica que fomente una
cultura de igualdad sin ningun tipo de vulneracién de derechos:

e Esta cartera de Estado, ha realizado un analisis minucioso respecto de las acciones y
alternativas que se pueden implementar en mediano y largo plazo para generar de manera
efectiva espacios libres de violencia, acoso laboral y discriminacidn contra las mujeres, asi
como buscar los canales adecuados para promover la igualdad de género, para fomentar el
empleo femenino; y garantizar el acceso al trabajo formal en igualdad de condiciones; por
lo cual, el Gobierno Nacional a través del Ministerio del Trabajo, ha realizado un gran
esfuerzo para plasmar todas estas acciones afirmativas en un Proyecto de Ley el cual ha
sido denominado “Economia Violeta”.

El referido Proyecto de Ley contempla:

O

O

Deduccidn del 150% de la remuneracidn y beneficios sobre lo que se aporta al IESS
por la creaciéon de una nueva plaza de trabajo destinada a la contratacién de
mujeres;

Prohibicién de practicas discriminatorias en la contratacidn de mujeres para lo cual
se propone manejar perfiles ciegos;

Consideraciones para determinar la equivalencia en igualdad de remuneraciones;
Incentivar a la corresponsabilidad parental con los permisos de maternidad vy
paternidad;

Porcentaje adicional de cumplimiento cuando se realiza la inclusién de pasantes de
género femenino; vy,

Fomentar la contrataciéon de mujeres en cargos directivos.

e Asimismo, esta cartera de Estado, con el propdsito de generar espacios libres de acoso
laboral, discriminacién y violencia contra las mujeres, a través de Acuerdo Ministerial
MDT-2020-244, de 25 de noviembre de 2020, expidié el “Protocolo de Prevencion y
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Atencion de casos de Discriminacion, Acoso laboral y toda forma de Violencia contra la
Mujer en el Lugar del Trabajo”, el mismo que recoge muchos de los lineamientos que se
establecen en el Convenio Nro. 190 de la OIT.

e De igual manera, en conjunto con ONU Mujeres, y el Consejo Nacional para la Igualdad de
Género, se implementd el curso “Transversalizacion del Enfoque de Género” el cual se
encuentra dirigido a servidores publicos y trabajadores; permitiendo sensibilizar y
fomentar la aplicacidn del enfoque de género en las labores diarias del lugar de trabajo

Cabe indicar que, para la aplicacion y ejecuciéon de las politicas publicas y acciones

anteriormente descritas, se realizé6 un analisis de la informacion presentada en la Encuesta

Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo, del instituto Nacional de Estadisticas y Censos;

asi como de los registros administrativos que posee esta cartera de Estado en relacién al

mercado laboral.

5. CRITERIOS QUE RIGEN EL PRESUPUESTO DE LA POLITICA PUBLICA

El Ministerio del Trabajo, a través de la Direccién de Atencién a Grupos Prioritarios, se encarga
de generar acciones para fomentar la igualdad de género en los espacios de trabajo; asi como,
disminuir las brechas salariales y de acceso al empleo formal entre hombres y mujeres.

Cabe indicar que la Unidad Administrativa en mencidn se gestiona con recursos de gasto
corriente asignados desde el presupuesto general del Estado, por lo cual, las acciones
anteriormente descritas no utilizaron un presupuesto especifico; sin embargo, con el apoyo de
organismos internacionales como ONU Mujeres, Banco Interamericano de Desarrollo; v,
Cooperacion Alemana GIZ, se han generado las siguientes acciones.

Capacitacion:

= A partir del afo 2019, se ha ejecutado el curso virtual de “Instituciones Libres y Seqguras de
Violencia contra la Mujer” dirigido a instituciones publicas, cuyo objetivo es informar sobre
normativa para la proteccion de mujeres y sensibilizar sobre la importancia de la
erradicacion de la violencia, discriminacién y acoso, dicho curso busca fomentar la
igualdad de género en las funciones que realizan los funcionarios publicos y certificar
instituciones como espacios seguros, cuando mas del 90% de sus miembros haya realizado
el curso.

= En noviembre del 2020, se inicié con el curso “Transversalizacion del Enfoque de Género en
el Ambito Laboral” dirigido a 700 funcionarios de esta cartera de Estado, brinddndoles de
herramientas y mecanismos para utilizar el enfoque de género en las funciones que
desempena diariamente.
Finalmente, la Direccién de Atencién a Grupos Prioritarios cuenta con 17 funcionarios, los
cuales se encuentran en: Quito, Cuenca, Ambato, Riobamba, Ibarra, Guayaquil, Manta y
Portoviejo, quienes brindan acompafiamiento, asesoria técnica y seguimiento a las politicas
publicas de género (grupos de atencidén prioritaria y en condiciones de vulnerabilidad).
Adicionalmente, cuenta con dos funcionarias publicas expertas y capacitadas en género,
encargadas de articular y gestionar la implementacién de las politicas publicas encaminadas a
fomentar la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres en el ambito laboral.

6. APOYO A LA POLITICA
Rol de los actores estatales apoyando o no la implementacion de la politica

El trabajo articulado interinstitucional ha permitido crear el Programa de la Economia Violeta,
liderado por la Vicepresidencia de la Republica y la Secretaria de Derechos Humanos, junto con
otros actores publicos y privados, cuyo objetivo general es evitar la profundizacién de las
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condiciones de desigualdad que enfrentan las mujeres en el mercado laboral a través del
abordaje integral de sus causas.
Asimismo, las distintas carteras de Estado y en el marco de la Ley para Erradicar la Violencia
contra la mujer, implementaron el Sistema Nacional Integral para Prevenir y Erradicar la
Violencia contra las Mujeres que tiene como misidon articular todos los organismos e
instituciones, con el objetivo de elaborar planes, programas, mecanismos y actividades
orientados a prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres, a través de la prevencion,
atencioén, proteccidn y reparacion de las victimas.
De igual manera esta cartera de Estado, es parte de la mesa de Apoyo a los Derechos de las
Trabajadoras Remuneradas del Hogar, coordinada por el Consejo Nacional para la Igualdad de
Género, la cual cuenta con la presencia de sindicatos de trabajo remunerado (como UNTHA y
SINUTHRE) en la que se han desarrollado las siguientes acciones:
= Enlos meses de junio, julio y octubre de 2020 se realizaron talleres de sensibilizacion y
formacidn en derechos laborales dirigidos a trabajadoras remuneradas del hogar, con
énfasis en denuncias y en normativa laboral dentro del marco de la emergencia
sanitaria.
= Elaboracién de Directrices, para el Retorno Laboral Seguro de las Trabajadoras
Remuneradas del Hogar.
= Se lanzé el aplicativo mdvil “TRHunidas”, con el objetivo de informar sobre los
derechos laborales, y ayudar a la identificacién de violencia y vulneracion de derechos
ademas de las instancias de atencién laboral y judicial. Se encuentra disponible en Ia
APP Store para Android.
= Publicacién de la “Ruta de Atencion para Trabajadoras Remuneradas del Hogar en
Caso de Enfrentar Situaciones de Violencia y Acoso en el Ambito Laboral”, una
herramienta que se encuentra disponible para descarga facil mediante nuestra pagina
web del Ministerio del Trabajo, para el uso de la poblacién en general.

7. CARACTERISTICAS DE LA AGENCIA ENCARGADA

Mediante Acuerdo Ministerial Nro. MDT-2017-0052, de 18 de abril de 2017, con su ultima
reforma mediante Acuerdo Ministerial MDT-2019-396, de 3 de Febrero 2020, el Estatuto
Organico por Procesos del Ministerio del Trabajo, determina como mision de la Direccién de
Atencidon a Grupos Prioritarios “Articular, evaluar y dar sequimiento a la politica publica,
mediante la aplicacion de normativas, participacion en mesas intersectoriales, procesos de
sensibilizacion y servicios para fomentar el cumplimiento de derechos laborales de personas en
condiciones de vulnerabilidad y atencion prioritaria.”

Es asi que a través de la Direccion de Atencidén a Grupos Prioritarios, se coordina la elaboracion
de politicas publicas enfocadas en fomentar la igualdad de género en los espacios de trabajo,
para lo cual con el apoyo de organismos internacionales, actores estratégicos y en
coordinacién con las otras unidades administrativas de esta cartera de Estado, se generan los
insumos para posterior aprobaciéon de la Subsecretaria de Empleo y Salarios; y, Viceministerio
de Trabajo y Empleo.

Es preciso indicar, que en el caso de que una politica para su implementacién requiera de la
emisiéon de normativa secundaria, es el Ministro del Trabajo el responsable de su elaboracion,
aprobacién y promulgacién, la Subsecretaria de Empleo y Salarios; y, el Viceministerio de
Trabajo y Empleo, son los encargados de realizar la difusion de la politica a los principales
actores estratégicos con el objetivo de obtener un impacto mayor en su implementacion,
principalmente con los representantes del sector empleador y trabajador.

Finalmente, las principales beneficiarias de las politicas publicas son todas las mujeres, en
especial las que se encuentran en busqueda de una oportunidad laboral, o aquellas que hayan
sufrido algun tipo de discriminacidon o violencia en los espacios de trabajo; ademas, la sociedad

324



en general como actores de un cambio estructural donde hombres y mujeres siempre estamos
en igualdad de condiciones.

6. COMUNICACION INTRA Y ENTRE AGENCIAS

El Ministerio del Trabajo con el propdsito de implementar las Politicas Publicas siempre asigna
o delega esta facultad a una unidad administrativa de acuerdo a sus competencias, la cual se
encarga de coordinar con las otras unidades de esta cartera de Estado. En el caso especifico de
las politicas de género, se encuentran a cargo de la Direccién de Atencidén a Grupos
Prioritarios.

Una de las principales actividades para la implementacion de las politicas publicas es la
correcta difusion, por lo cual, la Direccién de Atencién a Grupos Prioritarios, en conjunto con la
Direccién de Comunicaciéon, elaboran campafas comunicacionales a través de los distintos
medios de difusiéon del Ministerio del Trabajo. Asimismo, se realizan procesos de socializacién
a las Direcciones Regionales de Trabajo y Servicio Publico y las Delegaciones Provinciales del
Ministerio del Trabajo para una correcta aplicacion.

En los casos que intervienen otros actores como Organismos Internacionales o empresas del
sector privado, las campanias se elaboran en conjunto; asi como su publicacion.

7. INCENTIVOS PARA PROMOVER LA ACEPTACION DE LA POLITICA

El Ministerio del Trabajo, para generar politicas publicas que se enmarquen en las necesidades
de las personas y de los trabajadores, involucra a varios actores en su formulacién y
elaboracion, ademas esta cartera de Estado, para fomentar el didlogo tripartito cuenta con un
organismo consultivo denominado Consejo Nacional de Trabajo y Salarios, el cual estd
conformado por representantes del sector empleador y trabajador.

Asimismo, como parte de las politicas publicas implementadas, se busca incentivar al sector
empleador por la ejecucion de buenas practicas, es asi que el Gobierno Nacional en el marco
del Programa Economia Violeta, implementé el “Premio Violeta”, que es un incentivo que
busca identificar, reconocer y posicionar publicamente al sector privado que han desarrollado
buenas practicas para en la generacién o el sostenimiento de empleo femenino, posicionando
a la empresa como una organizacion socialmente responsable.

8. DECISION DE AUTORIDADES / FUNCIONARIAS /OS/ TECNICOS Y OTROS ACTORES
éPor qué estas politicas publicas con componentes de género deben existir?

Actualmente, en el Ecuador la desigualdad de género es un problema estructural, los datos
presentados por la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos demuestran que en relacién con el empleo las mujeres tienen
una desventaja sobre los hombres; por lo cual, de las 3.300.000 mujeres que son parte de la
poblacién econdmicamente activa, solo el 26,4% cuentan con un empleo pleno, 21,8% estan
en desempleo y el 8% en el desempleo, ganan 16% menos que un hombre por el mismo
trabajo y tiene 45% menos de probabilidad de acceder a un empleo adecuado. Ante lo cual, se
establecié la necesidad de implementar una politica publica como la “Economia Violeta”
luego de un analisis minucioso respecto de las acciones y alternativas que se pueden
implementar en mediano y largo plazo para generar de manera efectiva espacios libres de
violencia, acoso laboral y discriminacién contra las mujeres, asi como buscar los canales
adecuados para promover la igualdad de género, para fomentar el empleo femenino; y
garantizar el acceso al trabajo formal en igualdad de condiciones.

éCuales diria usted que son los problemas que intentan resolver?
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El problema como se lo menciond antes es estructural, en el cual el mercado laboral presenta
menos posibilidades de acceso formal a un empleo a las mujeres; por lo cual, lo que se busca
con la implementacidon de acciones a corto y mediano plazo a través del programa de
Economia Violeta es cerrar las brechas salariales y de acceso a empleo formal entre hombres y
mujeres en un marco de igualdad y en espacios seguros y libres de violencia contra las
mujeres.

éCual de estos problemas usted identifica como el mas complejo?

El problema en el que debemos aunar esfuerzos es en un cambio cultural, demostrando que la
contratacién femenina puede generar beneficios a las empresas y el sector empleador, en
razén de que las mujeres son mas productivas y generan un crecimiento econdmico mas
rapido, mejora la competitividad, aporta al ambiente laboral y sobre todo abrir las puertas a
nuevas formas de pensamiento.

éCual es su rol como implementador de estas politicas publicas?

Mi rol es difundir e impulsar la politica publica desde un dmbito estratégico apegado a lo que
establece la Constitucion de la Republica del Ecuador, el Plan Nacional de Desarrollo y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible, ademas, generar los acercamientos y el trabajo en
conjunto con organismos internacionales los cuales promueven el derecho de las mujeres
como ONU Mujeres, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo; y, la Organizacion
Internacional del Trabajo.

éComo se podria(n) mejorar la(s) Politica(s) laborales de género, éiqué le quitaria o
agregaria?"

El Ministerio del Trabajo, para estructurar y mejorar las politicas de género ha considerado
involucrar desde el inicié de la formulacion a los actores, principalmente a mujeres de distintos
sectores, actores no tradicionales de una relacién laboral, como artesanos, trabajadores
independientes, la academia, entre otros.

9. IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA
¢Qué metas de la politica publica se han alcanzado?

e Considerando que la prevencidn y atencién de los casos de discriminacién, acoso
laboral y violencia contra las mujeres es fundamental para generar espacios de trabajo
seguros, esta cartera de Estado emitid el Acuerdo Ministerial MDT-2020-244,
mediante el cual se expidié el protocolo estdndar que permite establecer acciones
necesarias para la identificacion e intervencion de dichas conductas y el procedimiento
adecuado para presentar una denuncia evitando su revictimizacidn, documento en el
que se recoge los lineamientos del Convenio Nro. 190 de la OIT.

e Capacitacion gratuita para fortalecer el perfil profesional a través de Socio Empleo; asi
como, el registro de la hoja de vida y vinculacion a ofertas laborales del sector publico
y privado. A través de este servicio se han vinculado a 168.845 personas a trabajos
formales, de los cuales el 42% corresponde a poblacién femenina, partir de marzo de
2017 a diciembre de 2020.

e En coordinaciéon con la Cooperacidn Alemana GlZ-Ecuador, se desarrolld el Curso
Virtual “Instituciones Libres y Sequras de Violencia contra la Mujer” el cual tiene como
objetivo sensibilizar a los funcionarios publicos en la prevencion y atencién de estos
casos.

o Se han registrado hasta el 11 de enero del 2021 un total de 46.512
funcionarios certificados y 77 instituciones certificadas a nivel nacional.
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e A fin de promover la igualdad de género y el cierre de brechas de acceso al empleo
entre hombres y mujeres, se implementd con el apoyo de ONU Mujeres y el Consejo
Nacional para la Igualdad de Género, el curso “Transversalizacion del Enfoque de
Género” el cual se encuentra dirigido a servidores publicos y trabajadores; permitiendo
sensibilizar y fomentar la aplicacidon del enfoque de género en las labores diarias del
lugar de trabajo.

e Finalmente, esta cartera de Estado, participa activamente en la Mesa Interinstitucional
de Apoyo a los Derechos de las Trabajadoras Remunerado del Hogar a través de la
Direccién de Atencién a Grupos Prioritarios, para coordinar acciones para prevenir las
formas de violencia y acoso laboral contra esta poblacion.

éCuanto queda por hacer?

Es importante sefialar, que si bien el camino se encuentra trazado, con el referido Proyecto de
Ley, los retos mas grandes para hacer efectivo el ejercicio de los derechos, consiste en lograr
amplios consensos con los diferentes actores politicos, pues como primer punto se requiere
que el nuevo Gobierno tome todo el trabajo realizado y continde con el tramite necesario ante
la Asamblea Nacional para que el Proyecto de Ley “Economia Violeta” sea aprobado y se
convierta en una realidad.

Asi también, la aprobacion de la referida Ley conlleva necesariamente la reforma de varios
cuerpos normativos a fin de ajustar las leyes que fueron creadas hace muchos afos, en donde
la mujer estaba invisibilizada, a la nueva realidad en la cual la mujer ocupa un lugar importante
dentro de la cadena productiva y de valor en la economia del pais.

Si bien la aprobacién de la Ley y la reforma del marco juridico es indispensable, no se puede
dejar de lado otro factor indispensable que es la reeducacién de la sociedad, pues resulta
necesario desligar del imaginario colectivo los pensamientos machistas que colocan a la mujer
en una situacion de desigualdad; y es ahi, precisamente donde se presenta uno de los retos
mas grandes pues es necesario que las mujeres ocupen mas espacios no por el hecho de ser
mujeres, sino porque cuentan con las capacidades y habilidades necesarias para ocuparlos. Es
necesario que los empleadores dejen de ver a las mujeres como una segunda opcion y le
brinden la oportunidad de ocupar cargos y puestos de toda naturaleza para lograr un efectivo
trato igualitario en los espacios de trabajo.

10. CIERRE: ¢LE GUSTARIA COMENTAR ALGO SOBRE LO QUE HEMOS DIALOGADO?
¢ALGUNA RECOMENDACION PARA MEJORAR LOS PROCESOS DE IMPLEMENTACION
DE POLITICAS LABORALES DE GENERO?

El trabajo en igualdad y sin discriminacién debe ser una meta para todas y todos, debe ser
visto como lo que es, un pilar importante en el ambito social, econémico y productivo de la
sociedad. El Estado ecuatoriano cuenta con un marco juridico sélido que garantiza la vigencia,
ejercicio y exigibilidad de los derechos de las mujeres, siendo necesario trabajar en la
sensibilizacion de todas/os por igual para romper los estereotipos culturales arraigados.
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