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Resumen

La transversalidad de género es un concepto ampliamente difundido y defendido que, sin
embargo, también ha sido criticado por su ambigiiedad y polisemia. Si bien este enfoque debe
atravesar los diferentes niveles -desde las politicas a los programas-, la practica muestra un
modelo dual y desarticulado entre, por una parte, los marcos estratégicos y por otro, la puesta en
marcha de acciones especificas. A partir de un estudio de caso en las Islas Canarias y de una
evaluacién de impacto de género (Acogida temprana), se identifican debilidades, oportunidades
y contradicciones en la practica de la transversalidad, mostrando como a través de este tipo de
evaluaciones pueden desarrollarse estrategias y herramientas para implementar la articulacion
entre los niveles.
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Abstract

“Gender mainstreaming” is an oft-used, broadly supported term that, however, has also been
criticized for being an ambiguous word with multiple meanings. In theory, mainstreaming should
cut across all different levels -from policies to programs-, but practice has shown that the model
tends to be both dual and disjointed, focusing on strategic frameworks on the one hand and the
implementation of specific actions on the other. Using a case study on the Canary Islands and a
gender impact assessment (in early childcare), this paper identifies weaknesses, opportunities and
contradictions in mainstreaming as it plays out in practice, showing how this type of assessment
can be used to develop strategies and tools for linking up the various levels of implementation.
Keywords: Mainstreaming, gender impact, early childcare, gender equality.
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1. Introduccién

La busqueda de la equidad en diversos &mbitos de lo social, ha sido uno de los focos de
atencion de las politicas de organismos internacionales y de la Unién Europea en los Gltimos
decenios; uno de sus vértices mas relevantes es el de la eliminacién de las desigualdades y
discriminaciones entre mujeres y hombres. A partir de los afios setenta del siglo XX, ha habido
un importante consenso politico respecto a la legitimidad de las demandas de las mujeres, aunque
también se han producido controversias sobre los modelos a seguir y el papel de los organismos
publicos. De hecho, se han desarrollado diversas estrategias, de las que destacan las politicas de
igualdad de trato, las acciones positivas y el denominado mainstreaming o transversalidad
(Consejo de Europa, 1999).

Este Gltimo concepto ha sido ampliamente difundido y defendido, pero, también, criticado
por su ambigledad y polisemia. Del mismo modo, se ha visto atravesado por los debates de la
interseccionalidad, que opera con diversos tipos de desigualdad (Bustelo, 2009). Lo cierto es que
el enfoque de la transversalidad implica deslizarse entre los distintos niveles, desde las politicas
a los programas, aunque la préactica muestra un modelo dual: por una parte, los marcos
estratégicos y, por otra, la puesta en marcha de programas y acciones especificas. Este articulo
defiende, primero, la necesidad de articular estos niveles y dualidades en las politicas de igualdad
de género, implementando el mainstreaming en las acciones especificas a través del ciclo de
identificacion, formulacién de politicas, implantacién y evaluacion. Segundo, que desde el
analisis empirico se puede afinar y describir esos maltiples significados de la transversalidad.
Esto puede convertirla en una potente estrategia desde la que identificar debilidades,
oportunidades y contradicciones en su practica y, por tanto, para implementar la articulacién entre
los niveles. Lo anterior se mostrara a partir de un proyecto que se inicié con la evaluacion de
varios programas educativos de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deportes y Universidades
del Gobierno de Canarias?, y ha continuado con el seguimiento de algunas acciones, en especial
el de Acogida temprana. El foco de esta investigacion ha sido la evaluacion del impacto de género,
es decir en los efectos de determinadas politicas en la vida de mujeres y hombres.

El texto consta de tres partes: en la primera, se plantea el concepto de transversalidad con el
foco de atencion puesto en los avances del enfoque feminista y la economia comprensiva y, por
tanto, en la operatividad de metodologias multiestratégicas. El siguiente bloque, explica el estudio
de caso y analiza con brevedad el contexto de analisis, el proyecto realizado y la accion

! Consejeria de Educacion, Cultura, Deportes y Universidades en los inicios del proyecto; Consejeria de
Educacion y Universidades en la actualidad. En adelante “Consejeria de Educacion”. Proyecto: “Anélisis y
evaluacion de impacto de género en politicas publicas educativas (IGECAN)”, Consejeria de Educacion-
ULL, 2008-2009. El equipo inicial estaba formado por: Carmen Ascanio (directora) y la coordinadora y
becarias: Nuria Roldan, Leticia Fajardo y Yolanda Marquez. El andlisis y seguimiento se ha realizado por
parte de la autora.
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seleccionada. Por Gltimo, se plantea la utilidad de estas evaluaciones para identificar la practica
de la transversalidad, centrandonos en aspectos clave que deben servir de referencia.

2. Transversalidad, metodologias y herramientas

Las estrategias a seguir para la eliminacién de las desigualdades entre mujeres y hombres,
asi como el papel de los organismos publicos han sido asuntos controvertidos. Un primer
consenso ha sido la institucionalizacion del feminismo, mayoritariamente a través de organismos
de igualdad (Stetson y Mazur, 1995). Estos se comienzan a crear en Espafia a partir de los afios
ochenta del siglo XX, siendo los encargados de desarrollar diversos tipos de politicas, como las
de igualdad de trato o las acciones positivas. Ya en los afios noventa, a partir de la Plataforma de
Accion de la IV Conferencia Mundial sobre Mujeres de Naciones Unidas (1995), surge la
estrategia del mainstreaming, que ha conseguido otro importante consenso. En un informe de
1998, el Consejo de Europa la definia como: “El mainstreaming de género es la organizacion
(reorganizacién), el avance, el desarrollo y la evaluacion de los procesos politicos, de modo que
una perspectiva de igualdad de género, se incorpore en todas las politicas, a todos los niveles y
en todas las etapas, por los actores normalmente involucrados en la adopcion de medidas
politicas” (Consejo de Europa, 1999: 26).

Esta definicién implica a todos los niveles y etapas del ciclo de las politicas publicas, asi
como la reorganizacion de la practica politica en cada ambito y/o institucion. Como sefiala
Lombardo (2003), esto requiere importantes cambios: en el mismo concepto de igualdad
existente, en la incorporacién de esta perspectiva a la agenda politica dominante, en la
participacién de las mujeres en instituciones y procesos de tomas de decisiones, en las prioridades
(por ejemplo, las politicas sociales y familiares) y, por ultimo, en la necesidad de cambios en las
culturas institucional y organizativa. Ciertamente, en los dos Gltimos decenios se ha avanzado en
estas necesarias transformaciones, aunque también se perciben procesos de paralizacion e,
incluso, de involucién. Por dicho motivo, defendemos que cualquier proceso con enfoque de
transversalidad de género debe partir del marco tedrico emprendido por el feminismo y por la
economia comprensiva, asi como los aportes recientes sobre el bienestar humano (Bognar, 2005;
Nussbaum, 2012; Sen, 2007); lo contrario significaria quedarnos en meras retéricas sobre la
transversalidad que solo sirven para cubrir el expediente.

De hecho, el bagaje -tedrico, metodolégico y empirico- con el que actualmente se cuenta,
esta claramente influenciado por la entrada de mujeres en el ambito del conocimiento académico,
asi como por la densidad y continuidad de su trabajo. La mayor parte de esta produccion se ha
centrado en temas como la familia, la produccion/reproduccién, el cuidado infantil y la
incorporacion de la mujer al mercado de trabajo. Estos analisis muestran como los anteriores
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modelos no daban cuenta de las estructuras de dependencia, tradicion y poder, desde las que se
han estructurado las relaciones de género (Ferber y Nelson, 2004).

Efectivamente, las sociedades funcionan a partir de procesos de “produccion” y
“reproduccion”, sea de bienes y personas como de relaciones (Greenstein, 2000). Por tanto,
avanzar en la conciliacion de la vida laboral y familiar implica una definicién del trabajo
diferente: como toda actividad basica para la reproduccion propia o de la sociedad. Esto hace que
sea fundamental tener en cuenta los tipos de trabajo (el remunerado/no remunerado y
formal/informal) y, dependiendo de los asuntos abordados, su interrelacion con los sectores
basicos, de visibilidad historica diferencial: el sector publico, el privado, el doméstico y el que se
denomina sector de ONG por parte de UNIFEM (2000). Estos cuatro sectores estan conectados
por canales, tanto del mercado como de la produccion/reproduccion de las sociedades en general.
Valores de tipo comercial fluyen desde el sector privado, de tipo regulador del sector publico
(normas, leyes, etc.); otros relacionados con la subsistencia proceden del sector doméstico que se
ocupa de la satisfaccion de las necesidades basicas. Por Gltimo, valores de reciprocidad y
cooperacion vienen del sector de las ONGs/Asociativo. Las dinamicas de todos estos sectores se
insertan en las formas jerarquicas y excluyentes de la globalizacion de las desigualdades. Esto se
visibiliza en la dual division del trabajo: por una parte, que el trabajo de cuidado no remunerado,
voluntario e informal remunerado y no remunerado tienda a ser realizados mayoritariamente por
mujeres; por otra, que el trabajo formal remunerado en los sectores privado, piblico y de ONG
sea realizado mayoritariamente por hombres. En la esfera laboral y doméstica esta realidad social
ha tenido importantes consecuencias. Por ejemplo: que el acceso y promocion al mercado de
trabajo haya estado supeditado a las responsabilidades familiares de las mujeres (Booth et al. ,
2002), especialmente bajo el rol de “madre” (Artis y Pavalko, 2003; Hugher, 2006), o que el
mismo mercado de trabajo -y parte de la sociedad- demande mayor disponibilidad por parte de
los varones, restando atencion al ambito doméstico (Noonan, 2001), o la gestion diferencial del
tiempo privado y profesional (Aliaga, 2006; Mclanahan y Percheski, 2008; Torns, Borras,
Moreno y Recio, 2008). En Europa ha habido una importante produccién académica sobre los
sistemas de cuidado infantil, donde se plantean diversos modelos ubicados en el recorrido del
dualismo clésico: el del hombre como principal aporte econémico de la familia y el de la mujer
como ama de casa (Gornick y Meyers,2003; Haddad, 2002; Krapf, 2014; OECD, 2005;
Vandenbroeck, Geens y Berter, 2014).

Por ello, una revision con perspectiva de género requiere de un analisis complejo (Htun y
Weldon, 2010) que interrelacione aspectos estructurales (como los modelos de Estado y bienestar
y los regimenes de género), con el desarrollo de los organismos y agentes de igualdad en cada
contexto (movimiento feminista, evolucion de los diferentes actores, etc.). De hecho, la
comparativa entre paises muestra la relevancia de tradiciones y trayectorias nacionales y/o
territoriales, a pesar de situaciones econdmicas similares: diferentes percepciones y préacticas
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sobre el cuidado infantil, el trabajo de las mujeres y la educacidn, producen divergencias en las
politicas del cuidado y la gestion del tiempo (Folbre, 2009; Sayer, 2005).

En sintesis, a pesar de los discursos y las politicas de igualdad, se demuestra que la estructura
de los mercados, la misma definicion de lo que es trabajo, el tiempo y los roles siguen
estableciendo una brecha entre mujeres y hombres que explica las multiples paradojas del
feminismo (Allen, 2005). En este sentido, la re-definicion de conceptos como “desarrollo
humano” o la ampliaciéon de otros como el de “eficacia” resultan clave para comprender las
conexiones entre las politicas publicas de educacidn, el cuidado infantil y el trabajo de las mujeres
(Ainscow, Dyson, Goldrick y West, 2013), especialmente en paises con modelos polarizados
(Gofii-Legaz, Ollo-Lopez y Bayo-Moriones, 2010).

Para llevar a cabo toda esta serie de transformaciones se requiere de estrategias especificas
en cada ambito, asi como de evaluaciones que interrelacionen politicas y programas, sus
debilidades, oportunidades y contradicciones desde el enfoque de la transversalidad. Diversas
herramientas tienen ya un importante recorrido en los Gltimos decenios: informes/evaluaciones
de impacto, indicadores y presupuestos de género, etc. Por ejemplo, los primeros han sido
desarrollados en especial por los organismos internacionales, como sustento tedérico y politico de
los denominados planes de igualdad.

Los presupuestos de género también han sido clave para el disefio de politicas publicas con
enfoque transversal: ya no se los considera como simples agregados financieros, neutrales al
género, sino -al contrario- instrumentos que afectan de modo desigual a la vida de mujeres y
hombres (Cagatay, Keklik, Lal y Lang, 2000). En el Gltimo decenio, el analisis presupuestario ha
sido objeto de atencion por parte de organismos internacionales, nacionales y locales, aunque
desde los afios ochenta del siglo XX se venian desarrollando numerosas experiencias: en
Australia, Reino Unido, Canada, Sudéfrica y otros paises de América Latina, Africa y el &ambito
de la Commonwealth (Budlender y Hewitt, 2003).

En Europa también se han realizado estudios, con enfoques y articulacién diversa ente lo
local y lo nacional, que han tenido en comun la participacion de grupos y asociaciones de mujeres.
En Espafa estas iniciativas han sido desarrolladas, en especial, en el Pais Vasco (Emakunde,
Instituto Vasco de la Mujer) y en Andalucia (Consejeria de Hacienda de la Comunidad
Auténoma), donde se ha realizado una destacable labor estadistica en materia de desagregacion
por sexo. En los Gltimos afios han aumentado este tipo de experiencias locales y autonémicas
(Biencinto y Gonzélez, 2010), aunque son escasos los estudios empiricos, participativos y
comparativos.

Lo cierto es que el interés internacional que ha suscitado este enfoque ha provocado su rapida
evolucién y cambios de conceptos, ambitos de andlisis y disefio de herramientas (Budlender,
Sharp y Allen, 1998; Elson, 2002). Algo similar ocurre con los indicadores sensibles al género
que también tienen una densa trayectoria, en especial a partir de las recomendaciones de la IV
conferencia mundial sobre la mujer (CEPAL, 2006).
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3. De las politicas a los programas

3.1. Las politicas de igualdad

En Espafa, a partir de la etapa democrética, ha habido un continuo interés desde las
administraciones por desarrollar politicas de igualdad, aunque el énfasis y compromiso ha variado
dependiendo de los gobiernos centrales y autonémicos. De hecho, la gestion de politicas de
igualdad se ha planteado de forma descentralizada y horizontal, en los tres niveles de la
Administracién (central, autonémico y local). En todo caso, las comunidades auténomas han
tenido un importante papel, desarrollando organismos especificos y planes de igualdad (Alonso,
2015); su comparativa muestra diferencias relevantes: ser organismo auténomo o no, su ubicacion
en el organigrama institucional, sus planes y enfoques, etc. Con toda esta importante trayectoria
en materia de igualdad, la crisis actual ha significado una evidente ruptura de compromisos
anteriores, tal y como muestran las Ultimas reformas gubernamentales y el andlisis de los primeros
datos (Galvez y Torres, 2010): las politicas de conciliacién ya no parecen ser una prioridad. En
la Comunidad Auténoma Canaria ha habido una trayectoria de fuerte compromiso con politicas
de igualdad de oportunidades, incluyendo este objetivo en su Estatuto de Autonomia (1982). En
1994 se crea el Instituto Canario de la mujer que en el 2010 pasa a denominarse Instituto Canario
de Igualdad (ICI), adscrito a la Consejeria de Presidencia, Justicia e lgualdad del Gobierno de
Canarias. El organismo ha desarrollado hasta la actualidad tres planes de igualdad entre mujeres
y hombres (1995-1996, 1997-2000 y 2003-2006) y la actual Estrategia para la lgualdad de
Mujeres y Hombres 2013-2020. A partir 11 Plan se incluye el mainstreaming como mandato. El
I11 Plan (Gobierno de Canarias, n.d.) cuenta con un importante diagndéstico de la realidad canaria,
sistematiza herramientas de trabajo y menciona la necesidad de introducir la perspectiva de
género en todas las politicas y planes. Dicha estrategia es un denso documento que abarca
numerosas areas de la realidad canaria, con nueve ejes estratégicos, donde se plantea la
integracion de la perspectiva de género en todas las politicas generales y sectoriales, asi como del
desarrollo de herramientas de evaluacion del impacto de género-

3.2. El proyecto IGECAN

El proyecto IGECAN (2008-2009) surge del interés de la Consejeria de Educacion, de
desarrollar una linea de trabajo sobre andlisis y evaluacion de impacto de género, plasmandose
en un proyecto-convenio entre el organismo y la Universidad de La Laguna. El contacto inicial
se establecid a través de altos cargos (mujeres) con elevada sensibilidad en asuntos de género.
Desde el comienzo se plante6 como un proyecto externo, sin participacion del personal del
organismo implicado, aunque con la méaxima colaboracién en el aporte de datos. Hubo intentos
de implicar a diversos agentes internos, pero no dieron fruto mas alla de colaboraciones puntuales.
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En la primera etapa, el proyecto se planted cuestiones basicas del conocimiento de la realidad
canaria. En la segunda etapa, el centro de atencion se traslado al &mbito microsocial; por dicho
motivo, se puso e foco de atencion en las interrelaciones entre lo macro y lo micro, asi como en
cuestiones clave presente en todos los programas: los sistemas de cuidado infantil, los tipos de
trabajo de mujeres y hombres, y la construccion de estereotipos. La metodologia utilizada ha tenido
un enfoque multiestratégico, con fuerte aporte cualitativo y de trabajo de campo. La misma ha
estado presente a lo largo de todo el proceso: desde el marco general de los presupuestos publicos,
al analisis interno de los programas y la construccion de indicadores de género. Los ocho programas
seleccionados fueron: el de acogida temprana, el de transporte y comedor, el de actividades
extraescolares, el de refuerzo escolar, el de tarjeta escolar (adquisicion de libros escolares), el de
formacion profesional, el de deportes y el de cultura denominado “septenio”. Para su clasificacion
inicial se utilizé una tipologfa? (Villota, 2008) que destacé como Unico programa en igualdad de
oportunidades (P10) al de Acogida Temprana®.

El marco general para el inicial analisis de los programas ha sido el Presupuesto General de la
Comunidad Auténoma de Canarias, comparando las diferentes areas de educacion/cultura, los
programas Y las acciones mas relevantes para la igualdad de oportunidades. La evaluacion de cada
programa ha incluido un andlisis interno y diacrénico (seguimiento y cambios), la deteccion de los
ambitos prioritarios para la elaboracion de indicadores de género y el analisis de fuentes y datos
sobre el mismo (estadisticas, hormas y datos cualitativos). Las fuentes y técnicas utilizadas han
dependido de las fases: en la primera se realizé un importante esfuerzo por recopilar datos y estudios
que ofrecieran un marco comprensivo sobre la realidad educativa, el cuidado infantil y el mercado
laboral entre mujeres y hombres. A partir de aqui se inicié el disefio de la fase cualitativa donde se
realizaron, basicamente, etnografias selectivas y entrevistas/grupos de discusion a agentes clave de
cada uno de los programas; todo ello en la isla de Tenerife, donde radicaba el equipo de
investigacion. Las etnografias selectivas se realizaron en centros educativos, en las mismas
reuniones con diversos agentes, en el seguimiento de actividades, etc., con el foco de atencion puesto
en el cuidado infantil (tareas, desayunos, comedores,), tipos/tiempos de trabajo y la deteccién de
estereotipos. Las entrevistas y grupos de discusion han tenido como objetivo el identificar tanto las
brechas de género como los problemas y debates en cada uno de los programas®. Finalizado el

2 Se distingue entre P10 (programas de igualdad de oportunidades), PM (programas mixtos o aquellos que
tienen alguna actividad relacionada con la igualdad de oportunidades), P (programas implicitos, o sea no
especificamente orientados a la igualdad de oportunidades pero que provocan un claro impacto diferenciado
entre mujeres y hombres) y PA (programas administrativos no orientados).

3 Entre los programas destacaban los de tipo implicito (PI): el programa de Refuerzo escolar, el de Formacion
profesional, el de Deportes y el de cultura “Septenio”. Dos son PM: el de Transporte y el de Comedor, y el de
Actividades extraescolares; sin embargo, éste surgié como Pl y con la modificacién de su normativa (2007 y
2009) paso a ser un PM, encaminado a objetivos relacionados con la conciliacion de la vida familiar y laboral.
El programa de Tarjeta escolar para la adquisicion de libros escolares es el Ginico PA, actualmente desaparecido.
4 En la primera etapa se realizaron grupos de discusion en cada programa y entrevistas (2009) a miembros
de las Asociaciones de Madres y Padres de Alumnos (AMPAS), 20 madres y padres miembros de las
mismas, a gestores de centros educativos (4), a orientadores escolares (16) y a gestores de las empresas
privadas (2).
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proyecto-convenio se ha realizado un seguimiento, especialmente para el programa de Acogida
temprana, con breves indagaciones de campo (2013-2016).

4. El programa de acogida temprana
4.1. Diagndstico y resultados

Se ha seleccionado el ejemplo de este programa por tres razones: es el Unico de Igualdad de
Oportunidades (P10), se centra en &mbitos claves como el cuidado infantil y el mercado de trabajo
y, por ultimo, ha habido un seguimiento hasta la actualidad. El programa de Acogida temprana
surge, paradéjicamente, en plena crisis. La orden de su creacién (Consejeria de Educacién, 2008)
indica que su objetivo es apoyar la conciliacion de la vida familiar y laboral a través de la apertura
de los centros escolares entre una a dos horas antes del inicio de la jornada lectiva, de modo que
los progenitores puedan hacer compatible el horario laboral y el escolar. En esta primera etapa se
plante6 como un programa con medidas universales, beneficiando a toda la poblacion. La
evaluacion del programa se solicitdé a posteriori, en el segundo afio de su recorrido,
desarrollandose en dos fases: la inicial, de descripcion y analisis de actividades e identificacion
de los agentes clave (directos e indirectos) y la final, interrelacionado todo lo anterior con los
tipos de trabajo/sectores y sus consecuencias en el impacto de género.

A partir del enfoque multiestratégico mencionado se identificé y analizé el impacto en
agentes y sectores implicados en el programa (sector publico, privado, doméstico y el de las
ONGs/Asociaciones). Teniendo en cuenta las caracteristicas de la medida en las Islas, el impacto
directo de la misma es el nimero de nifios y nifias y el de las madres/padres que se benefician del
servicio. En el primer afio de aplicacion (2008) particip6 en el programa un 11% del total de
alumnado de centros de educacién infantil y primaria (CEIP) y de ensefianza secundaria
obligatoria (ESO). Respecto a los progenitores, habria que mencionar que en la mayor parte de
los contextos donde esta medida ha sido aplicada, el beneficio de la misma ha sido en especial
para las madres (England, 2005); algo l6gico, ya que son las mujeres las que tienen evidentes
dificultades para conciliar su participacién en el mercado de trabajo remunerado con el trabajo
de cuidado a terceros. Sin embargo, la Consejeria de Educacién, apenas contaba con datos del
grupo domeéstico en las fichas de inscripcion del alumnado del programa, a pesar de que la medida
estaba especialmente dirigida a progenitores insertados en el mercado laboral formal y
remunerado.

También se tuvo en cuenta el impacto indirecto en el resto de agentes: Asociaciones de
Madres y Padres de Alumnos (AMPAs)?®, el profesorado voluntario y las empresas adjudicatarias
del servicio. En realidad, en las distintas directrices de la Consejeria de Educacion, quedaba

5 AMPAs, en adelante.
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patente que se pretendia priorizar que esta medida fuera ejecutada por profesorado voluntario. La
realidad mostr6 que la participacion del mismo ha sido irrelevante. La responsabilidad de esta
accion ha tenido que ser asumida, mayoritariamente, por las AMPAs, que reciben una subvencion
del gobierno auténomo para contratar empresas y/o monitores. En la primera fase sefialada, la
responsabilidad de la gestion ha sido mayoritariamente para las AMPASs (74%), el profesorado
voluntario (21%) y el resto de agentes (profesorado nombrado y mixto, 5%). En cuanto a las
empresas adjudicatarias, se carecia de informacidn sobre el perfil del personal, planes de igualdad
y otros datos; en el trabajo de campo tampoco se ofrecieron datos mas alla de la contabilidad
general de sus trabajadores/as.

Los objetivos siguientes se centraron en identificar los tipos de trabajo y los sectores
implicados en el desarrollo del programa de Acogida Temprana. Se han visibilizado dos tipos de
trabajo: el formal remunerado y el voluntario. Junto a estos, especialmente a partir del trabajo de
campo, se ha identificado determinadas estrategias laborales que se pueden denominar como
trabajo mixto/hibrido (Rodriguez, 2013) o de trayectoria mixta; en concreto, algunos casos de
contrataciones de las empresas adjudicatarias que recaen en miembros (mujeres-madres) del
AMPAs de su mismo colegio. En estos casos se nos explicé la dificultad de encontrar personal
para contratos de gran precariedad (horarios discontinuos, mdltiples tareas no siempre
contratadas, bajos salarios, etc.); por tanto, se debe acudir a ambitos (AMPASs) donde ya se
trabajaba gratis, en tareas conocidas, siempre en relacion a sus propios hijos o vecinos y en sus
mismos espacios de convivencia. La interrelacidn analizada entre trabajo y sectores, siguiendo a
UNIFEM (2000), se puede simplificar del siguiente modo:

Gréfico 1. Interrelacion de los sectores econémicos en el Programa de Acogida Temprana

SECTOR PRIVADO

| Trabajo formal remunerado

I Trabajo informal remunerado y no remunerado

SECTOR PUBLICO
Consejeria de Educacién...,

Trabajo formal remunerado

Trabajo formal
remunerado

Trabajo voluntario

SECTOR DOMESTICO ||

Trabajo de cuidado no remunerado

Leyendas:
- Bienes y servicios de mercado y pagos.
=< Bienes y servicios de mercado y no de mercado, incluyendo
apoyo e informacion.
- Aportaciones de trabajo remunerado y trabajo voluntario.
=- Servicios publicos, transferencias de ingresos y pagos.

V - Aportaciones de trabajo remunerado, formal e informal.

Fuente: Elaboracion propia. Disgnostico del Programa de Acogida Temprana.

Cuestiones de género: de la igualdad y la diferencia. N° 12, 2017 — e-ISSN: 2444-0221 - pp. 287-306



296 Carmen Ascanio Sanchez

En el programa de Acogida temprana existe, por una parte, una inicial transferencia de
servicios publicos (flecha azul) hacia el sector doméstico, o sea la propia ejecucion del programa.
Por otra parte, se identifican otras transferencias de bienes y servicios hacia el sector AMPAs
(transferencia de ingresos, subvencidn-pagos) que tiene una doble vertiente. La primera es la del
mercado (flecha rojo oscuro) y desde la cual las AMPAs se encargan de contratar empresas para
que lleven a cabo las tareas de acogida y cuidado. Esto ultimo implica aportaciones de trabajo
remunerado desde el sector doméstico al privado (flecha pdrpura). La segunda vertiente es la de
la propia gestién de las AMPAs, de voluntariado, que implica aportaciones desde el sector
doméstico (flecha verde) que es recompensada con otras desde las AMPAs (flecha roja).

Lo anterior desvela la gran contradiccion de este programa: ciertamente, tiene un impacto
positivo en los agentes directos, pero, tal y como esta disefiado, incide negativamente en otros
agentes, como las AMPAs o las condiciones de trabajo de las empresas adjudicatarias. Las
AMPAs son espacios altamente feminizados, donde parece existir una importante segregacion
sexual respecto a la dedicacién en horas de trabajo no remunerado; por tanto, el programa refuerza
roles de cuidado y atencién a la infancia, a través del voluntariado y usos del tiempo no
mercantilizado. Con toda la informacion precedente, se disefiaron una serie de indicadores de
género con el objetivo de ser puestos en marcha en el siguiente periodo. Resumimos en la
siguiente tabla algunos de los mas relevantes del programa de Acogida temprana.

Tabla 1. Indicadores del Programa de Acogida Temprana

INDICADORES ESPECIFICOS

FUENTES

Desayunos escolares en el programa.

Planificacion y Estadistica de la
Consejeria. Requiere ampliar variables.

Familias monoparentales y monomarentales solicitantes y
aprobadas en el programa.

Informes del centro y de la Inspeccion
Educativa. Requiere sistematizacion

Participacion de los progenitores en el mercado de trabajo y
situacion de empleo.

En la solicitud de las familias. Requiere
sistematizacion

Participacion del profesorado en el
dedicacion laboral y categorias).

programa (sexo,

Planificacion y Estadistica de la
Consejeria. Requiere sistematizacion

Caracteristicas de las empresas que participan.

Informes del centro y de la Inspeccion
Educativa. Requiere sistematizacion.

Configuracion de las plantillas de las empresas participantes | Empresas  adjudicatarias. Requiere

(sexo, dedicacion laboral, categorias, salarios, etc.). sistematizacion.

Medidas de igualdad de oportunidades en las empresas. Empresas  adjudicatarias. Requiere
sistematizacion.

Participacion del AMPA en la gestion del programa | Informes de las AMPAs. Requiere

(progenitores, horas, tareas, etc.) investigacion.

Participacion de los/las responsables de la gestion del | Informes de las AMPAs. Requiere

programa del AMPA en el mercado de trabajo (sexo,
dedicacion laboral, categorias, etc.).

investigacion.

Fuente: Elaboracidn propia. Diagnostico del Programa.
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Dichos indicadores muestran las principales carencias metodolégicas y técnicas para la
evaluacion del programa y que, en resumen, se centraba en la falta de un enfoque de
transversalidad y de la sistematizacion de fuentes.

4.2. Seguimiento del programa

El programa de Acogida Temprana se inicié en plena crisis (2008) y su evolucion ha sido
compleja por los continuos cambios de gestion y las polémicas, especialmente entre la institucion
y los sindicatos. El proyecto IGECAN, y por tanto la implantacion de los indicadores de género,
se paraliz6 al afio siguiente por falta de presupuesto. La continuidad se ha llevado a cabo por parte
de la investigadora principal y a partir del seguimiento de algunos programas, entre ellos el de
Acogida temprana.

A partir del curso 2012-2013 el Gobierno de Canarias comunica a los Centros educativos la
necesidad de medidas extraordinarias de reduccién del gasto que afecta, de modo especial, a este
programa. Entre otras cuestiones, plantea que la gestion pase a las AMPAs y/o Ayuntamientos,
financiada con fondos propios y estableciendo la posibilidad de cuotas proporcionales a los
ingresos de las unidades familiares (tramos de renta). Finalmente, se decidié que las familias
aportasen una cantidad mensual, que suele oscilar entre veinte y treinta euros; todo ello a pesar
del conflicto generado entre el organismo, los sindicatos y las AMPAs. Muchos centros han
tenido dificultades para implantar estos tramos, por la realidad de numerosas familias en situacion
de vulnerabilidad. Esto explica su apoyo econémico y la flexibilidad ante la norma.

“Nosotros tenemos un setenta por ciento de los padres en paro, pero a éstos el paro les obliga a asistir
a unos cursos, entre otras cosas porque estan recibiendo alguna ayuda. La mayoria de estos cursos
comienzan a las ocho de la mafiana, por lo tanto, no pueden traer a sus nifios al colegio ;C6mo le voy
a pedir yo a un padre que me pague veinte euros por esto, si estan cobrando cuatrocientos euros de
ayuda? (Miembro del AMPA, CEIP de Tenerife, 2014)”.

A partir del 2014, alrededor de una cuarta parte del total de centros contintian beneficiandose
de la medida. A pesar de las continuas quejas y de reiterarse la evaluacidn negativa del programa,
la gestion es asumida casi completamente por las AMPAs, con el aporte de las familias. Los
requisitos para el desarrollo de la medida han cambiado de modo importante, debido a la escasez
de recursos. Por tanto, el grafico expuesto arriba se transforma de modo importante, acentuando
la carga de trabajo voluntario que afecta de modo especial a mujeres-madres miembros del
AMPA. Por el seguimiento que se viene realizando al programa, hay otros dos efectos negativos:
uno, la mayor visibilidad del tipo de trabajo que se ha denominado de tipo mixto/hibrido o de
trayectoria mixta. Predominan los casos de transferencia del sector doméstico y privado al
publico, a través del doblete de mujeres que trabajan formalmente en otra actividad del centro
(comedores, actividades extraescolares, etc.) y hacen multitareas o utilizan los tiempos entre las
mismas para realizar actividades de voluntariado. Dos, el aumento de contratos precarios (una/dos
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horas diarias, por ejemplo) en diversos servicios educativos (especialmente en Acogida temprana,
Actividades extraescolares y Comedores).

5. Debilidades, oportunidades y contradicciones

A través de esta evaluacién especifica pueden identificarse debilidades, oportunidades y
contradicciones que afectan a la practica del mainstreaming. Aqui lo haremos a través de cinco
aspectos transversales, prioritarios para este tipo de analisis: la identificacion de asuntos clave, la
sensibilizacién, las herramientas metodologicas, la coordinacion-participacion y la relacion entre
lo pablico y lo privado.

5.1. Identificacién de asuntos clave

La metodologia cualitativa tiene la ventaja de apoyarse en los encuentros cara-a-cara y, por
tanto, de bajar al terreno de los impactos reales de determinadas politicas y programas. Por tanto,
nos ofrece la oportunidad de identificar los asuntos mas relevantes que pueden y deben trasladarse
al disefio de las politicas. Ciertamente, en los proyectos con enfoque de género hay tematicas
repetidas: los estereotipos, el cuidado infantil, el trabajo invisible, etc.; pero a partir de las mismas
es posible identificar sub-temas o sub-sectores que hayan podido quedar olvidados o relegados.
Por ejemplo, en el programa de Acogida temprana esto sucedia con los desayunos escolares:
servicio complementario, directamente relacionado con el cuidado de la infancia y con el trabajo
de los progenitores. En Canarias es de especial importancia por dos hechos: la elevada incidencia
en las islas de enfermedades infantiles relacionadas con el equilibrio alimentario (Serra et al.,
2003) vy la crisis reciente, que afecta de modo especial a la alimentacion de nifios/as de familias
de bajos ingresos econdmicos. Sin embargo, se carecia de datos sobre dicho servicio
complementario, por lo cual se introdujeron indicadores de género sobre el mismo. De hecho, en
el curso 2013-2014 el Gobierno de Canarias ha desarrollado medidas especiales en el servicio de
comedores, para el alumnado de familias desfavorecidas o con bajos niveles de renta.

5.2. La sensibilizacion

El inicio de una linea de trabajo sobre impacto de género ya es representativo del nivel de
sensibilizacion del organismo promotor, aunque basicamente a través de altos cargos que
muestran la relevancia del feminismo institucional. Sin embargo, las resistencias también se
hicieron visibles a lo largo del proyecto. Por parte del organismo se insistia en la continua
formacion de su personal en temas de género, tanto del empleado en la administracion como del
profesorado. Sin embargo, se carece de evaluaciones sobre dicha formacion y, por tanto, se
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desconoce tanto el impacto real en la practica de la Institucion como el nivel de sensibilizacion
de su personal. Paraddjicamente otro tipo de agentes -con menos poder directo en la toma de
decisiones- mostré una elevada sensibilidad con la tematica del proyecto; es el caso de los/las
participantes de las AMPAs, de directores/as de colegios e institutos, de los Consejos escolares,
etc., que trabajan directamente con estos programas y que, por tanto, conocen cara-a-cara sus
impactos reales.

Por tanto, la sensibilizacion es un elemento transversal que debe abordarse a partir de la
cercania con las tematicas clave. Se hace imprescindible que los organismos desarrollen
estrategias para que el funcionariado, con tareas relevantes en determinadas politicas, salga de
sus encierros burocraticos.

5.3. Las herramientas metodolégicas

Para visibilizar todas estas carencias y apoyar la necesidad de cambios, la evaluacion y el
desarrollo de herramientas de trabajo resulta crucial, articulando los distintos niveles y
comparando procesos. Por ejemplo, la realizacion de evaluaciones en varios programas y/o
acciones permite la comparacién de impactos, asi como de sus trayectorias. Este ha sido el caso
del proyecto realizado, donde se puede contrastar los indicadores requeridos en cada uno de los
programas, sus semejanzas y diferencias. Atender a la diacronia resulta de gran utilidad para
identificar como les ha afectado hechos sincrénicos comunes: por ejemplo, las consecuencias de
la crisis (recortes econémicos) y los cambios de gestién. Este analisis procesual resulta
esclarecedor para profundizar en los discursos y practicas respecto a la transversalidad. En este
caso, resulta ilustrativo que los recientes recortes hayan afectado de modo muy especial al Gnico
P10: Acogida temprana.

Las técnicas utilizadas en el proyecto no resultan novedosas, aungue, en todo caso, si lo ha
sido el enfoque multiestratégico en el uso de estadisticas, informes, trabajo de campo, analisis de
presupuestos e indicadores de género, etc. Como se ha podido comprobar, la institucién cuenta
con fuentes para evaluar gran parte de los indicadores de género propuestos (informes de los
centros y AMPAs, datos estadisticos, aunque no desagregados, etc.), aunque la mayoria no estan
sistematizadas. La explicacion suele ser tan simple como que gran parte de estas herramientas se
utilizan como meros instrumentos burocréaticos, solicitandose para tramites y justificaciones
varias, pero que luego ser archivan sin mas. En otros casos, los datos pueden existir pero no
interesa su difusién: este podria ser el caso de los datos de las empresas adjudicatarias de
servicios. Por lo tanto, la transversalidad se muestra en el disefio de herramientas que atraviesen
todos los niveles (presupuestos, indicadores con enfoque de género, etc.) y, por supuesto, en la
transparencia y la difusion de los datos.

En todo caso indicar que, entre todas las técnicas utilizadas, el trabajo de campo ha mostrado
su pertinencia para conocer y analizar percepciones, opiniones y soluciones que los diferentes
agentes aportan. Por ejemplo, a través de la observacion y las entrevistas se advierte el elevado
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conocimiento de algunos agentes (Consejo escolar, AMPASs, por ejemplo) de su realidad
cotidiana, haciendo analisis de alto nivel reflexivo. De hecho, muchos Consejos escolares han
aplicado una politica de flexibilidad respecto a la aplicacion de ciertas normas porque insistian
en que éstas no se adaptaban a la realidad en sus &mbitos®. Algo similar ocurrié con las visitas a
las empresas adjudicatarias, donde nuestra sola presencia y preguntas mostraba la irrupcion
inesperada en el construido equilibrio de intereses entre lo privado y lo publico.

5.4. La coordinacidn-participacion

La transversalidad requiere de una elevada reflexion sobre la coordinacion y la participacion,
tanto a nivel teérico como practico, claves para el desarrollo de estos procesos y la articulacion
entre los distintos niveles. Las estrategias para que agentes, ambitos, modelos de actuacién e
intereses se interrelacionen tienen un elevado nivel de subjetividad e imaginacion; sin embargo,
el éxito y/o el fracaso de determinadas acciones y politicas suele explicarse a partir de como se
disefian, o no, protocolos de actuacion y buenas practicas. Un ejemplo es el mandato de la
transversalidad. El mismo es algo ineludible en todo discurso politico (leyes, planes, normativas),
apoyandose en algunas de las herramientas mas relevantes: comisiones interdepartamentales e
interinstitucionales, formacion para la igualdad, unidades de género, defensorias de igualdad,
informes de impacto de género, observatorios de igualdad y consejos participativos de mujeres,
etc.; sin embargo, las evaluaciones realizadas muestran una insercion mas bien retdrica, con
normativas no vinculantes y la carencia de procesos participativos (Alonso, 2015).

En el caso de la Comunidad Auténoma Canaria, a partir del Il Plan se menciona
especificamente la estrategia de transversalidad o mainstreaming. Sin embargo, la misma no se
articula ni en las distintas consejerias, ni en los niveles de actuacidn, siendo una amenaza para las
futuras politicas de igualdad de género. Mencionaremos dos ejemplos. El primero de ellos se
refiere a la creacion desde el Gobierno de Canarias, entre el 2010 y 2013, de las denominadas
Unidades de Modernizacién Administrativa (UMA). En el 2012 se constituyd dicha unidad en la
Consejeria de Presidencia, Justicia e lgualdad, donde estd adscrito el Instituto Canario de
Igualdad. Entre sus funciones se menciona: “El impulso, coordinacion e implementacion de la
perspectiva de género en la planificacion, gestidn y evaluacion en las politicas de la Consejeria,
en los términos que se establezcan en la normativa reguladora de las unidades de igualdad de
género” (Consejeria de Presidencia, Justicia e Igualdad, 2012). Curiosamente, la UMA en la
Consejeria de Educacion, donde se inscribe el programa analizado, se cre6 algo antes, en el 2010,
y entre sus funciones no se menciona la de implementar la perspectiva de género (Consejeria de
Educacion, 2010). Por el contrario, en julio del 2014 se aprobd la Ley Canaria de Educacion no

6 La medida de Acogida temprana esta dirigida Gnicamente a progenitores integrados en el mercado laboral
formal y remunerado, aunque el Consejo escolar tiene cierta libertad de decision. En la préactica, la mayor
parte de los mismos son flexibles, beneficiando a familias en diferentes situaciones laborales y econémicas,
atendiendo a las situaciones de economia informal.
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Universitaria (Presidencia del Gobierno de Canarias, 2014) que si menciona en su disposicion
adicional decimoctava un Plan para la igualdad de género en el sistema educativo, que debera
estar aprobado en el plazo de dos afios. El otro ejemplo se centra en los presupuestos. No existe
una estrategia coordinada y transversal respecto a los presupuestos con enfoque de género y desde
la sociedad civil ha habido multiples criticas sobre su falta de participacion. La actual estrategia
para el 2013-2020 tiene como uno de sus ejes estratégicos el de implantacion de la transversalidad
de género en la Administracién de la Comunidad Auténoma de Canarias, donde se plantean
numerosos objetivos y actuaciones. Sin embargo, un analisis presupuestario del periodo 2013-
2016 desvela que el 96% del presupuesto se asigna al eje de prevencion y violencia de género,
siendo el resto a coste cero.

Por tanto, la escasa participacién de los diferentes agentes sociales en la toma de decisiones
dibuja una practica donde destacan los conflictos, sea por la escasa comunicacion/coordinacion,
la indefinicion de responsabilidades o los sentimientos de escasa valoracién del papel de los
diferentes agentes. En el caso del programa de Acogida temprana, las controversias entre el
organismo, los sindicatos y los padres/madres ha sido una constante. Si activamos la escucha
hacia los distintos agentes sociales implicados, se puede comprobar que algunas de sus mismas
soluciones coinciden con la evaluacion del programa: la excesiva burocratizacion, la carencia de
coordinacion e incentivos al profesorado, la necesidad de que el propio organismo asuma la
responsabilidad de la gestién del programa, la mejora de las herramientas evaluativas y la
sistematizacion, etc. En teoria existen herramientas de coordinacion y participacion; en la préctica
se gquedan en meros mandatos, ya que no se disefian medidas especificas para su desarrollo
(composicidn, estructura, frecuencia de reuniones, toma de decisiones, etc.).

En este sentido, el mismo proyecto inicial se plante6 como algo externo a la institucion, sin
participacion del personal del organismo, aunque con la méaxima colaboracion en el aporte de
datos. Precisamente, la carencia de una estrategia de sensibilizacién, coordinacion y participacion
fue la gran debilidad del proyecto inicial, ya que podria haber mejorado procesos de articulacion
transversal.

5.5. Lo publico y lo privado

Concretamente nos referimos al proceso de privatizacion de servicios, que ha aumentado
considerablemente en los dltimos decenios. Resulta obvio que la gestion de lo publico desde lo

publico parte de referentes bien distintos de la gestion de lo publico desde lo privado, lo
asociativo o lo mixto-hibrido. La crisis actual -con importantes recortes en materia educativa y
en programas de igualdad de oportunidades-, desdibuja el perfil y adscripcién de trabajadores/as
a diferentes sectores, como sucede con el sector ONGs/Asociativo y el sector privado y/o publico.
Todo esto afecta, de modo especial, a las mujeres.

En el ejemplo analizado se comprobd la carencia de datos sobre las empresas adjudicatarias,
el perfil de los trabajadores/as, sus condiciones de trabajo, planes o incentivos a la igualdad, etc.
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Sin embargo, a través del trabajo de campo se pudo percibir diferencias entre las condiciones de
trabajo entre areas/programas. Por ejemplo: por una parte, todo el sector relacionado con el
cuidado infantil, altamente feminizado (programas como Acogida temprana y de Comedores, por
ejemplo); por otra parte, el sector del transporte (programa de Transporte escolar) altamente
masculinizado y que ha tenido una relevante trayectoria en la mejora de sus convenios laborales.
Por tanto, la privatizacion de los servicios publicos y otras estrategias que incluyen la
participacién privada (paternariados o patrocinios) deben contar con andlisis transversales y
comparativos. Las politicas no son neutrales y si queremos pasar del mandato de la
transversalidad a la préctica de la misma debemos ser criticos: los binomios entre planes de
igualdad y privatizacion descansan en la violencia del mercado de trabajo. Esto afecta de modo
especial a las mujeres-madres-trabajadoras, materializandose en los tipos de contrato, la
inestabilidad laboral y las condiciones de vida.

6. Conclusiones

6.1. Las retoricas de la igualdad

El proceso en la evaluacion de programas y el enfoque cualitativo nos ubica en la arena del
cara-a-cara con las politicas, visibilizando de modo potente las retéricas de la igualdad. La
transversalidad ha sido un concepto criticado por su ambigliedad y polisemia, pero, como se
puede comprobar, a través del analisis empirico puede describirse con mayor nitidez los multiples
significados del término. Por ello, hacer un recorrido desde las politicas a los programas -y
viceversa- puede convertirse en una potente estrategia desde la que identificar debilidades,
oportunidades y contradicciones en la practica de la transversalidad. Este trayecto -de continua
retroalimentacion- puede realizarse a través de asuntos clave como la sensibilizacién, las
herramientas metodoldgicas, la coordinacion-participacion, lo publico versus privado, asi como
de identificar sub-tematicas relevantes en cada caso.

El programa que ha servido de ejemplo, Acogida temprana, refleja, desde su misma razén
de ser, la lucha -estructural y cotidiana- entre conciliacion y trabajo, entre lo privado y lo puablico.
La incorporacion de las mujeres al mundo laboral implica redefinir tiempos, roles y las relaciones
familiares-sociales, en especial de las clases sociales que estan condicionadas por la necesidad de
un doble ingreso (Carrillo y Lopez, 2011). Las politicas publicas no son neutrales y la
transversalidad se visibiliza en la valentia que, desde los poderes publicos, se tenga para hacer
frente a las estructuras sociales, economicas, culturales, de desigualdad. Estos son los dilemas
que tenemos que afrontar desde el enfoque de género, el feminismo institucional o las mismas
paradojas de la maternidad (Allen, 2005).
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6.1. Aportes tedrico-metodoldgicos y de intervencion

Las conclusiones del analisis realizado aportan reflexiones tedricas, metodoldgicas y de
accion desde las politicas publicas. Queda patente que la opcidn elegida para desarrollar politicas
de igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres ha sido la de implementar proyectos y
programas, 0 sea acciones especificas, sin el soporte de una estrategia de mainstreaming. Esto
incide en las dificultades, y posiblemente resistencias (Bustelo y Lombardi, 2005) para trasladar
la igualdad de género a todos los niveles, etapas y agentes del sistema. Un breve andlisis de los
mandatos, a nivel macro, y la evaluacion de la praxis, a nivel micro, aporta una rica informacion
sobre las retdricas y realidades en la supuesta aplicacion del enfoque transversal. Ejemplos en el
nivel macro, son las contradicciones descritas entre las UMAs vy la reciente Ley Canaria de
Educacion, que visibilizan que la supuesta institucionalizacion del enfoque de la igualdad de
género carece de diseminacion. A nivel micro, se ha descrito el impacto y las carencias en la
sensibilizacién, coordinacidn-participacion, herramientas de trabajo y la atencidn a los agentes y
sectores implicados. Por ultimo, el seguimiento del programa ha desvelado las contradicciones
entre los discursos sobre la transversalidad y las agendas publicas en tiempos de crisis. El cambio
del programa de Acogida temprana, primero de tipo universalista a otro por tramos y, luego, a ser
gestionado por organismos externos (AMPAs, Ayuntamientos, etc.) es un claro ejemplo. El
proceso no ha hecho més que acentuar el trabajo invisible, la precariedad de las mujeres-madres-
trabajadoras y, también, las contradicciones entre los mandatos de transversalidad-igualdad de
oportunidades y las practicas desveladas a través de la gestion del programa.

Todo lo anterior hace que volvamos a defender el marco tedrico emprendido por el
feminismo y la economia comprensiva, reelaborandolo a partir de las nuevas realidades, algo
necesario para avanzar desde las retdricas a las practicas transversales en materia de igualdad de
oportunidades.
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