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CAPITULO |

¢QUE HAY DEBAJO DE LA ALFOMBRA DE LAS POLITICAS
DE IGUALDAD? UN ANALISIS DE ‘MARCOS

INTERPRETATIVOS’ EN ESPANA Y EN EUROPA

Maria Bustelo y Emanuela Lombardo

INTRODUCCION

A partir de la creacion de organismos publicos de igualdad, desde los afios setenta en
adelante en los paises europeos y desde los ochenta en Espafia, se empiezan a
desarrollar ‘politicas de igualdad’. Estas se definen como el conjunto de las
decisiones, objetivos y medidas adoptadas por las instituciones publicas en relacion al
fomento de la igualdad entre mujeres y hombres y a la mejora de la situacién socio-
econdmica, politica, y cultural de la mujer. Estudios comparativos sobre la evolucion
del feminismo de Estado en los Gltimos treinta afios valoran bastante positivamente los
organismos de igualdad por su capacidad de impulsar politicas para el avance de las
mujeres (Stetson y Mazur 1995; Mazur 2001; Lovenduski et al 2005; Stetson 2001;
Outshoorn 2004; Outshoorn y Kantola 2007). Si bien es cierto que las politicas de
igualdad promovidas por las instituciones competentes han sido y son instrumentos
fundamentales para el avance de la igualdad de género, sin embargo también es

legitimo preguntarse: ¢Son las politicas de igualdad de género por definicién siempre
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transformadoras de las jerarquias de poder existentes entre mujeres y hombres? ;O
pueden las mismas politicas de igualdad traicionarse a si mismas al plantear medidas
politicas que o bien reproducen el statu quo o bien dificultan el propio avance de la
igualdad? ¢Es posible que las politicas de genero sean inmunes a los prejuicios de
género que afectan a nuestras sociedades y a nuestras propias vidas de manera tan
dominante? Y en particular: ¢Las politicas de conciliacién de la vida familiar y laboral
tratan de transformar o de mantener, e incluso consolidar, el papel tradicional de la
mujer como cuidadora universal? ¢Las politicas sobre violencia contra las mujeres
tratan el problema como una cuestion ‘de género’? ¢ Las medidas sobre desigualdad de
género en la politica llegan a cuestionar el poder masculino y a pedir cambios a los
hombres? ;Y finalmente las politicas de igualdad tratan e incluyen los derechos de las
mujeres lesbianas? En definitiva, nuestra pregunta, benévolamente provocadora para
todas las personas que estamos interesadas en las politicas publicas de igualdad es:
‘,Qué hay debajo de la alfombra de las politicas de igualdad?’ . Esta pregunta
expresada en forma de guifio jocoso, resulta sin embargo crucial para nuestro analisis
y nos lleva a reflexionar mas detenidamente sobre la manera en la que se enmarcan las
politicas de igualdad. La idea de la que partimos es que unas politicas de género méas
atentas y conscientes de sus propios limites y prejuicios, estardn consecuentemente
mas dispuestas a la mejora continua y a la superacion de sus propias debilidades, y por

lo tanto serdn mas eficaces en la promocidn de la igualdad entre mujeres y hombres.

Para llevar a cabo el analisis de aquello que llama nuestra atencién por no
Ilegar a explicitarse normalmente, y que, por lo tanto, queda debajo de la alfombra de

las politicas de igualdad, nos hemos centrado en las siguientes preguntas: ¢Cual es el

! Este ha sido el titulo de dos jornadas de debate y reflexion que hemos organizado en Madrid
(Universidad Complutense) el 20-21 de junio de 2005 y en Barcelona (Diputacion de Barcelona) el 2 de
diciembre de 2005.
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significado de la igualdad de género? ;Como se enmarca el problema de la
desigualdad de género en las politicas publicas de Espafia y de Europa? ¢Qué
soluciones se ofrecen para ello? Esta obra pretende desarrollar éstas y otras preguntas
similares a partir de la tesis de que la existencia de ‘marcos interpretativos’ (policy
frames) diferentes en relacion con el problema de la desigualdad de genero influye en
la formulacién de las politicas de igualdad en Europa. Es decir, los diferentes
significados que se atribuyen a la (des)igualdad de género afectan la manera en la que
se enmarca el problema de la desigualdad de género y las soluciones a ello. La obra se
basa en la investigacién desarrollada por el proyecto europeo MAGEEQ?
(Mainstreaming Gender Equality in Europe) en el que se realiza un analisis
comparativo de los ‘marcos interpretativos’ de las politicas de la desigualdad de
género entre la Unidn Europea (UE) y seis paises miembros: dos del sur de Europa,
Espafia y Grecia, dos del centro, Holanda y Austria, y dos del este, Hungria y
Eslovenia. La investigacion, que comprende el periodo desde la IV Conferencia
Mundial de la Mujer en Pekin —septiembre de 1995- hasta 2004, se lleva a cabo a
través del andlisis de textos y documentos oficiales de las principales instituciones
politicas, incluyendo también algunos textos producidos por la sociedad civil y los
medios de comunicacion. El andlisis se propone identificar la l6gica interna (implicita

0 explicita) de los ‘marcos interpretativos’, poniendo énfasis en las diversas

2 El proyecto de investigacion MAGEEQ, dirigido por la profesora Mieke Verloo en la coordinacién
académica europea, y en Espafia por la profesora Maria Bustelo a través del Departamento de Ciencia
Politica y de la Administracion Il de la Facultad de CC. Politicas y Sociologia de la UCM, ha sido
financiado por el V Programa Marco de la Comision Europea (2003-2005). La investigacion ha sido
desarrollada en el contexto del equipo que forma parte del MAGEEQ, y en el que también se incluyen
Emanuela Lombardo, Elin Peterson, Raquel Platero, Petra Meier, llse van Lamoen, Jacintha van Beveren,
Marjolein Paantjens, Birgit Sauer, KarinTertinegg, Cornelia Klinger, Viola Zentai, Andrea Kriszan,
Vlasta Jalusic y Majda Hrenzjak, Maro Pantelidou Maloutas y su equipo. Véase www.mageeq.net y
www.proyectomageeg.org. Este trabajo tiene continuidad con otro proyecto mas amplio, esta vez
financiado por el VI Programa Marco , que es el proyecto QUING (Quality in Gender+ Equality Policies
www.quing.eu) 2006-2011, en el que se analizan las politicas de igualdad en todos los paises europeos
mas Turquia.
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representaciones que los/as actores/as politicos ofrecen del problema de la desigualdad
de género y de las soluciones propuestas al mismo. La obra pretende provocar una
reflexion acerca de la (in)coherencia de las politicas de igualdad y de las mejoras que

podrian derivar de un disefio mas consistente de las mismas.

En este primer capitulo se presenta el marco tedrico del estudio, en el que se
define el concepto de ‘marco interpretativo’ utilizado en el contexto de esta
investigacion y se asientan los origenes de este ultimo en la teoria de los movimientos
sociales y en la literatura sobre el establecimiento de la agenda politica. También se
explica la metodologia utilizada en la investigacion, exponiendo cuél es la seleccion
de temas y textos, en qué consiste el analisis de marcos (frame analysis), coémo se
analizan y resumen los discursos de diferentes actores/as presentes en los textos, a
través de las ‘preguntas guia’ y los ‘supertextos’, y reflexionando sobre las ventajas y
limites del tipo de analisis de marcos que se ha utilizado en el estudio. En los cuatro
capitulos que siguen, se presentan los resultados del anélisis de marcos en las reas de
conciliacién de la vida familiar y laboral (Capitulo 1), violencia contra las mujeres
(Capitulo 1), desigualdad de género en la politica (Capitulo 1V), y derechos de
lesbianas y gays (Capitulo V)*. El Gltimo capitulo (Capitulo V1) resume los resultados
y reflexiona sobre las consecuencias del analisis de marcos llevado a cabo para los

cuatro temas tratados.

Los capitulos utilizan el mismo marco tedrico y metodoldgico de analisis de

marcos para cada uno de los temas de las politicas de igualdad tratados. No obstante,

% Utilizamos para los temas las denominaciones que hemos encontrado mas cominmente en los
documentos analizados, aunque desde una perspectiva feminista seria preferible el uso del término
‘corresponsabilidad’ en vez de ‘conciliacion’ y violencia ‘de los hombres contra las mujeres’, ‘de género’
0 ‘machista’ en vez de ‘doméstica’. A lo largo del libro, se alternan maneras diferentes de referirse a los
temas pero en general se utilizan los siguientes términos: ‘conciliacion de la vida laboral y familiar’;
‘violencia contra las mujeres’, “‘violencia de género’ y ‘violencia doméstica’; ‘desigualdad de género en la
politica’; y ‘derechos de leshianas y gays’ y ‘derechos de homosexuales’. Cada definicion conlleva una
diferente representacion del problema, asi como se argumenta en los capitulos de este libro.
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cada uno da prioridad a determinadas preguntas guia y aborda de una manera
particular el tema elegido, sea la conciliacion, la violencia, la politica o los derechos
de homosexuales. Todos los capitulos, en cualquier caso, estan centrados en la
reflexion sobre cual es el problema de la (des)igualdad de género y qué soluciones se
proponen por parte de los/as principales actores/as politicos/as en Europa y en Espafia.
Aunque el trabajo se centra en el analisis del caso espafiol, que es exclusivo en el caso
del capitulo sobre derechos de homosexuales, los deméas capitulos hacen referencias
cuando es pertinente al analisis comparativo europeo realizado en el proyecto
MAGEEQ. EI capitulo sobre desigualdad de género en la politica se centra
especificamente en una comparacién entre los marcos interpretativos de Espafia y de

la Unién Europea.

En el capitulo Il sobre la conciliacion de la vida familiar y laboral en Espafia,
Elin Peterson reflexiona sobre la importancia de la dimension de género en los
discursos, argumentando que las relaciones de género influyen en la articulacion de
las politicas publicas y, al mismo tiempo, estan influidas por dichas politicas. Su
andlisis explora el vinculo entre la desigualdad de género y otras desigualdades
relacionadas con la clase, raza, etnia, sexualidad y nacionalidad. La autora concluye
que el anélisis de los marcos interpretativos de las politicas sobre conciliacion revela
una tendencia a perpetuar la desigualdad entre hombres y mujeres debido a que la
responsabilidad del cuidado se sigue atribuyendo casi exclusivamente a las mujeres,

sin fomentar la corresponsabilidad de los hombres.

El capitulo 11, redactado por Maria Bustelo, Silvia Lopez y Raquel Platero, aplica
el andlisis de marcos al tema de la violencia contra las mujeres. La pregunta clave para
diferenciar los marcos interpretativos en este tema parece ser ;cual es la causa o el

origen de la violencia contra las mujeres? Dependiendo de la respuesta que los textos
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hagan a esta pregunta, se obtendra una representacion del problema muy diferente y, por
lo tanto, se ofreceran diferentes soluciones al respecto. Los tres marcos interpretativos
identificados en el analisis comparativo europeo varian entre el que identifica el origen
de la violencia en las desiguales relaciones de género, el que deja sin explicar las
razones por las que son las mujeres las principales victimas de este tipo de violencia, y
el que presenta el problema como un asunto desvinculado del género, es decir, algo que
puede ocurrir entre hombres y mujeres indistintamente de quién sea el agresor o quién la
victima. Las autoras analizan el reconocimiento progresivo de la violencia contra las
mujeres como un problema publico y reflexionan acerca de la interpretacion de la
violencia como desigualdad de género que caracteriza mas los textos espafioles en
comparacion con los de los demés paises analizados en el proyecto MAGEEQ. El
capitulo incluye también un apartado especifico dedicado al analisis de la Ley Integral

contra la violencia de género aprobada por el gobierno espafiol en diciembre de 2004.

Emanuela Lombardo analiza en el capitulo 1V los marcos interpretativos sobre
desigualdad de género en politica presentes en los textos espafioles y comunitarios. La
autora detecta numerosas similitudes entre Espafia y la UE sobre todo en la manera de
enmarcar el problema y la solucion, esencialmente en términos numéricos, como
infra-representacion de las mujeres en politica. Asimismo, centra su reflexion sobre
las inconsistencias encontradas en los marcos sobre desigualdad de género en la
politica. El desequilibrio hacia el prondstico del problema revela que los textos
politicos tienden a ofrecer soluciones para el problema sin articular un diagndstico
extenso del mismo. Ademas, la tendencia a representar a las mujeres como sujetos que
tienen el problema y grupo objetivo de las medidas, y la ausencia de una llamada al
cambio y a la accion para los hombres sugieren la persistencia en los documentos

oficiales de un enfoque tradicional al tema en cuestién que podria obstaculizar una
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transformacion méas profunda de las jerarquias de género presentes en el ambito

politico.

La representacion de gays y lesbianas en la agenda politica espariola es el tema
tratado por Raquel Platero en el capitulo V. En éste se analiza el desarrollo tanto de
las politicas autondmicas sobre leyes de parejas, como de la politica central sobre las
parejas de hecho (1993-2002) y sobre el matrimonio (2002-2005) que culmina con la
aprobacion de la ley 13/2005. La autora identifica tres marcos interpretativos sobre el
matrimonio homosexual: el primero presenta a las parejas de hecho como una forma
de politica especial para gays y lesbianas; el segundo muestra que los sujetos
homosexuales deben tener una regulacion de derechos distintos al resto en forma de
uniones civiles; y el tercer marco es aquél que muestra que los derechos de lesbianas y
gays son una cuestién de igualdad, acceso a la ciudadania plena o de derechos
humanos. EI argumento es que las resistencias a la inclusion de la sexualidad como
una desigualdad més en las politicas de igualdad en Espafia revelan la persistencia de

relaciones de poder heteronormativo.

Finalmente, en el capitulo VI, Emanuela Lombardo y Maria Bustelo extienden la
mirada mas alla del caso espafiol para considerar algunos resultados del analisis de
marcos de las politicas de igualdad en la Union Europea y en los deméas paises
implicados en el proyecto europeo MAGEEQ, es decir Grecia, Austria, Holanda,
Hungria y Eslovenia. Las autoras reflexionan acerca de las similitudes y diferencias
encontradas en los paises europeos seleccionados y subrayan las inconsistencias
detectadas en la manera de enmarcar el problema y su solucion. Destacan los
desequilibrios existentes en los distintos temas entre el diagnostico y el prondstico del
problema y las consecuencias que éstos tienen para las politicas de igualdad.

Lombardo y Bustelo exploran los beneficios del analisis de marcos para sensibilizar,
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en primer lugar, hacia la necesidad de un debate mas amplio y profundo acerca de la
interpretacion del problema de la (des)igualdad de género, en segundo lugar, hacia una
formulacién més consistente de las politicas de igualdad que pueda mejorar la calidad
de las mismas, y, en ultimo lugar, hacia unas politicas de género que sepan dar voz a
los/as diferentes actores/as politicos/as tanto de las instituciones como de la sociedad

civil y del movimiento feminista.

1 LOS ‘MARCOS INTERPRETATIVOS’ DE LAS POLITICAS DE

IGUALDAD

La desigualdad de género es un problema politico polémico y complejo. En Europa
existen una gran variedad de interpretaciones y de analisis diferentes sobre el tema y
un gran nimero de estrategias distintas para abordarlo, en parte influidas por los
diferentes contextos politicos nacionales. Entre las feministas, las académicas o las
activistas, y entre los/as actores/as politicos/as ordinarios/as no se llega casi nunca a
un consenso real ni sobre el diagnostico ni tampoco sobre el prondstico (solucién) del
problema. Asuntos como la prostitucion o la violencia doméstica son ejemplos de
cémo la diversidad interpretativa afecta a las soluciones propuestas. La politica
holandesa sobre la prostitucion concibe dicho problema mas o menos como un empleo
normal retribuido, mientras que en Suecia se trata como un delito (Outshoorn 2001).
Con respecto a la violencia doméstica, la mayoria de los paises europeos tienen casas
de acogida para mujeres maltratadas, mientras que Austria expulsa el maltratador de
su hogar (Logar 2000). Las medidas politicas que se adoptan varian notablemente

segun el objetivo sea la igualdad, la diferencia, o la autonomia.
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La diversidad de interpretaciones de la desigualdad de género como problema
publico es todavia mas relevante en lo referente a la estrategia del mainstreaming de
género® que ha circulado en la Unién Europea en la Gltima década, puesto que ésta
requiere una multiplicacion de los niveles de gobierno, los/as actores/as, y las areas
politicas con el objetivo de que se incorpore una perspectiva de igualdad de género en
todos los procesos politicos y administrativos (Consejo de Europa 1999: 26). Al
involucrarse nuevos/as actores/as politicos/as en distintos niveles, aumentan las
posibilidades de que en la fase de implementacién se pierda o se vea comprometido el
consenso, por cuanto ilusorio, conseguido sobre el diagndstico y el prondstico del

problema.

Si, por un lado, la variedad de interpretaciones es enriquecedora, por otro lado
las maneras diversas de entender la igualdad de género en el nivel supra-estatal, estatal
y sub-estatal, y por parte de distintos/as actores/as dentro de un mismo nivel, pueden
distorsionar, en el proceso de implementacion, los problemas y objetivos compartidos
en la fase de formulacion de las politicas de igualdad. Es dificil que al decir ‘igualdad
de género’ todos/as los/as actores/as entiendan lo mismo, por lo tanto cada actor
pondra en préactica las medidas de igualdad segun su propia interpretacion del
concepto, sin haber aclarado previamente cual es su manera de entender la igualdad,
puesto que probablemente, haya asumido y dado por hecha una comprensién comdn y

univoca del concepto.

Por esta razon, la finalidad del estudio que aqui se ha llevado a cabo es hacer

explicitas las diversas interpretaciones del problema de la desigualdad de género por

* El mainstreaming de género es definido como ‘la (re)organizacion, mejora, desarrollo y evaluacién de
los procesos politicos para que una perspectiva de igualdad de género se incorpore en todas las politicas,
en todos los niveles y en todas las etapas, por los actores normalmente involucrados en la elaboracion y
adopcion de medidas politicas’ (Consejo de Europa 1998: 15).

19



Politicas de igualdad en Espafia y en Europa. Afinando la mirada — pp 11-35

parte de los/as distintos/as actores/as politicos/as en el contexto europeo. Para esto, se
examinan los procesos discursivos, utilizando en concreto el analisis de ‘marcos
interpretativos’ (frame analysis). Un ‘marco interpretativo de politica’ (policy frame)
es ‘un principio de organizacion que transforma la informacion fragmentaria o casual
en un problema politico estructurado y significativo, en el que se incluye, implicita o
explicitamente, una solucion’ (Verloo 2005: 20). Por lo tanto, los marcos de politica
no son simples descripciones de la realidad sino construcciones o representaciones
especificas que dan significado a dicha realidad y estructuran la comprension de la
misma. El andlisis de marcos se concibe como el estudio de los ‘marcos
interpretativos’ de politica tal y como se utilizan en la (re)construccion y negociacién
de la realidad por parte de los actores sociales y politicos en sus respectivos discursos.
El método del policy frame analysis o analisis de marcos interpretativos de las
politicas intenta identificar los marcos dominantes y/o en conflicto entre si en el
discurso de los/as actores/as socio-politicos/as, marcos que se construyen para dar
sentido a diferentes situaciones y acontecimientos, atribuir culpas o causalidad, y
sugerir lineas de actuacion (Rein y Schon 1993 1994; Triandafyllidou y Fotiou 1998;

Snow et al. 1986; McAdam, McCarthy y Zald 1996).

Los “marcos interpretativos’ constituyen un concepto utilizado por la teoria de
los movimientos sociales, aquella rama de las ciencias sociales que utiliza una
combinaciéon de oportunidades politicas, estructuras de movilizacién y procesos
enmarcadores para explicar la subida y la caida de los movimientos sociales (Snow y
Benford 1988, 1992; Snow et al. 1986; Tarrow 1998). Segln esta teoria, los ‘marcos
interpretativos’ sirven a los movimientos para asignar significado e interpretar los
acontecimientos sociales con la finalidad de movilizar simpatizantes y desmovilizar a

sus antagonistas (McAdam, McCarthy y Zald 1996; Ibarra y Tejerina 1998).
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El concepto de ‘marco interpretativo’ se relaciona también con la literatura
sobre el establecimiento de la agenda politica (Cobb y Elder 1983; Aguilar, 1996), la
cual insiste, desde sus inicios, en la naturaleza construida de los problemas publicos.
También el enfoque de Carol Bacchi (1999) denominado ‘What’s the problem?’ nos
recuerda que la definicion de los problemas politicos que llegan a la agenda no es una
mera descripcion de hechos objetivos, sino que tiende a ser una ‘representacion
estratégica’ que da relevancia a determinados problemas o asuntos y no a otros. De
esta manera, cada ‘solucion’ postulada contiene ya en si misma una particular
‘representacion’ de cudl es el problema y esto tiene implicaciones en el tipo de
solucion ‘encontrada’. Basandose tanto en la teoria de los movimientos sociales como
en la literatura sobre el establecimiento de la agenda, este estudio se centra en el
analisis del proceso a través del cual se enmarcan las politicas, en la valoracion de la
diversidad de interpretacion de los problemas y de las soluciones a éstos, y en una

reflexion sobre la (in)consistencia de las politicas de igualdad.

1. 2. LA METODOLOGIA DE ANALISIS DE MARCOS

El andlisis de ‘marcos interpretativos’ (frame analysis)

El andlisis aqui desarrollado pretende identificar la Idgica interna (implicita o
explicita) de los marcos interpretativos, identificando ademas los procesos de
exclusion, es decir quiénes no tienen voz en la interpretacion del problema y su
solucidn. Las cuestiones que guian el andlisis de los textos en este enfoque son: ¢Cuél
es el problema tal y como se representa?;,Qué solucion se ofrece al problema?;

¢Quién(es) se supone que tiene(n) el problema? ;Cual es el grupo normativo? ;Cudl
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es el grupo objetivo de las medidas? ¢Quién(es) es(son) responsable(s) del problema?

¢Quién tiene voz en la definicion del problema y de la solucion?

El foco del analisis se encuentra en la basqueda de marcos que compiten entre
si y de las inconsistencias dentro de estos. El enfoque adoptado asume que los marcos
de politica que se encuentran en los textos tienen un formato tipico de diagndéstico y
pronodstico del problema que se aborda. Por lo tanto, una politica incluye una
representacion de un diagnostico (algun hecho o aspecto de la vida social se considera
problemético y necesita cambios), y de un pronéstico (se propone una solucién al
problema la cual especifica qué es lo que se debe hacer), que son dos de las tareas
principales del proceso de creacion de marcos (Snow y Benford 1988: 199). El
andlisis de marcos permite identificar los diferentes marcos de diagnéstico y
pronostico que operan explicita- o implicitamente en los textos politicos oficiales de
los seis paises europeos seleccionados, Espafia incluida, y de la Unién Europea. El
analisis nos informa de la mayor o menor dominancia® de los marcos, asi como de la

ausencia e (in)coherencia de los mismos.

La seleccién de textos

El periodo objeto de este estudio va desde 1995 hasta 2004. Los textos® cuya autoria
pertenece a las instituciones politicas y a las administraciones publicas son el corpus
principal del anélisis, es decir los textos oficiales declarando las politicas de igualdad
de género, que pueden ser textos legales, planes o programas. En el caso espafiol, se

cuenta con un elemento muy valioso a estos efectos, como son los Planes de igualdad

> La dominancia o debilidad de un marco se establece sobre la base del carécter mas o menos exhaustivo
y articulado de un marco, y segun la ocurrencia de un marco en los ‘supertextos’.

® Véanse las listas de textos analizados anexas a cada capitulo. Para conocer la seleccién de todos los
textos analizados por el MAGEEQ véase www.proyectomageeq.org.
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que se generalizan en el nivel nacional y autonomico en la década de los 90. Una
segunda categoria de textos consiste en las actas de los debates parlamentarios y
programas politicos sobre igualdad de género. Otro tipo de textos son los que se
originan en los medios de comunicacion y reflejan los debates publicos sobre
desigualdad de género. Por ultimo, los textos que provienen del movimiento feminista
y de expertas de género sirven como contraste para el analisis. La menor presencia de
textos seleccionados provenientes del movimiento feminista se debe tanto al nimero
limitado de la disponibilidad de este tipo de textos como a la decision de centrar la
investigacion en el analisis de los documentos oficiales que presentan la posicion de
las instituciones politicas sobre la (des)igualdad de género. Para seleccionar los textos
a analizar se procedid a reconstruir una “linea del tiempo” en la que se identificaron
los momentos o eventos importantes referidos a cada uno de los temas, a lo largo del
periodo de estudio. Los textos se fueron afiadiendo a partir de dichos momentos clave

hasta comprobar que otros nuevos textos ya no afiadian mas informacién sustancial.

La seleccién de temas

Para permitir una comparacion mas profunda entre los seis paises implicados en el
proyecto, se decididé que tres temas serian comunes y un cuarto tema seria elegido
libremente por cada pais. Los tres temas candentes comunes entre los seis paises y la
Union Europea resultaron ser la conciliacion de la vida familiar y laboral, la violencia
domeéstica y la desigualdad de género en la politica. El cuarto tema libremente elegido
en cada pais en el caso de Espafia ha sido el de los derechos de homosexuales y
lesbianas, debido a que en los Gltimos afios éste ha sido un asunto especialmente

candente en este pais. Los cuatro temas pertenecen a dos estructuras sobre las que se
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genera y mantiene la desigualdad de género, es decir la organizacion de la intimidad’,
y la organizacién de la ciudadania®. El equipo de investigacion del MAGEEQ se
apoyo en Walby (1990) y Connell (1987) y en el trabajo realizado en torno al modelo
de emancipacion holandés —EER (Verloo y Roggeband 1996) para la seleccion de los
temas respecto a su estructura. ElI marco tedrico de este modelo identifica las
estructuras que mantienen y reproducen las relaciones de género, demostrando qué
instituciones y organizaciones son mas cruciales en la constitucion de la desigualdad
de género. Las tres estructuras principales de la desigualdad de género, para este
modelo, y que son las que se asumen en esta investigacion como las tres estructuras
centrales para la problemética de género, son la division del trabajo®, y las ya

mencionadas, organizacion de la intimidad y de la ciudadania.

Entre los criterios para elegir los temas dentro de cada estructura se

encuentran, por un lado, la importancia o relevancia publica de los temas en cada pais

” La organizacion de la intimidad se describe como las normas y valores, instituciones y organizaciones
que regulan la sexualidad, la reproduccion, la vida privada y las relaciones con los/as nifios/as. En la
actual organizacion de la intimidad se asume la heterosexualidad como norma de las relaciones entre
individuos, es decir se asume que mujeres y hombres sean dos tipos muy distintos de personas que
supuestamente dependen sexualmente los unos de los otros. En este contexto, la sexualidad femenina o
bien es invisible o bien se entiende como derivada de la sexualidad masculina. La organizacion de la vida
privada y de la relacion con los/as nifios/as se funda en una concepcién de las identidades femenina y
masculina en las que los papeles socialmente construidos para ambos sexos se organizan de una manera
que resulta desigual para las mujeres.

® La organizacion de la ciudadania se describe como las normas y valores, instituciones y organizaciones
que regulan la ciudadania. En la actual organizacion de la ciudadania, existe una jerarquia entre hombres
y mujeres en cuanto al disfrute de los principales derechos civiles, politicos y sociales. Esto se traduce en
la falta de una ‘ciudadania plena’ para las mujeres, debido a las limitaciones relativas a su participacion
activa y representacion en las instituciones politicas, a la inseguridad y desproteccion que representan las
varias formas de violencia sexual en contra de las mujeres, o a las restricciones del papel publico de las
mujeres, tanto en el d&mbito laboral como politico, impuestas por la division del trabajo reproductivo
femenino y productivo masculino.

% La division del trabajo se describe como las normas y valores, instituciones y organizaciones en el
trabajo, e implica una jerarquia entre hombres y mujeres, entre trabajo y cuidado, entre trabajo pagado y
no pagado, entre trabajos femeninos y masculinos. En esta estructura las mujeres ocupan una posicion
subordinada con respecto a los hombres no solamente porque trabajan en sectores que son peor
remunerados, sino también porque realizan la mayor parte del trabajo no pagado de cuidado doméstico y
familiar, de las que son consideradas las Unicas responsables. La interrelacion que existe en el sistema de
género hace que el trabajo reproductivo no pagado y predominantemente realizado por las mujeres sea
fundamental para mantener el sistema paralelo de trabajo productivo retribuido dominado por los
hombres.
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y, por otro, la riqueza del material, tanto en la cantidad de documentos disponibles
como en lo que se refiere al nimero de actores/as con diferentes puntos de vista que
estan implicados en los debates. Desde sus inicios, el MAGEEQ propone centrarse en

los temas no directamente relacionados con el &mbito laboral°

. Esto es debido a que,
aunque la politica de género de la Union Europea esté todavia centrada principalmente
en torno a las areas pertenecientes al mercado laboral, los temas relacionados con la
ciudadania y con la vida privada de los/as ciudadanos/as estan adquiriendo una
importancia creciente en la Union. Esta es la razon por la que se descarta la

organizacion del trabajo y se eligen los temas mas candentes en las otras dos

estructuras: la organizacion de la ciudadania y la organizacion de la intimidad.

La herramienta para el analisis: las ‘preguntas guia’

La herramienta de las ‘preguntas guia’ (véase Anexo 1) se ha elaborado para poder
guiar el andlisis de los textos segin determinados criterios. Las preguntas ayudan a
establecer y discriminar las diferentes dimensiones y, por lo tanto, son la base para
describir y analizar los marcos. Ademas, la lista de preguntas es la que va a facilitar el
analisis comparativo de los marcos, puesto que todos los textos analizados por los seis
paises contestan a las mismas preguntas. Para identificar y analizar marcos de politica
se necesita un enfoque cualitativo y, para eso, se ha recurrido a técnicas basadas en la
metodologia de la Grounded Theory (Strauss y Corbin 1997): andlisis de palabras y

frases utilizadas repetida y regularmente a lo largo de los textos; analisis de las

10 Aunque en la interpretacion del MAGEEQ, los temas como la conciliacién y la violencia doméstica
pertenecen sobre todo a la organizacidon de la intimidad, la conciliacion también pertenece a la
organizacion del trabajo, asi como la violencia doméstica tiene elementos en comun con la organizacion
de la ciudadania.
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palabras en su contexto; dimensiones de ideas especificas implicitas en los textos; y la

organizacion de ideas en diferentes posiciones dentro de esas dimensiones.

La lista de las preguntas guia se ha confeccionado utilizando elementos de la
teoria de los movimientos sociales, la teoria de género, el anélisis del discurso y la
teoria politica. La estructura general se ha tomado de la teoria de los movimientos
sociales, debido a que es en este campo donde se ha desarrollado mas el andlisis de
marcos interpretativos. Siguiendo el ya mencionado trabajo de Snow y Benford
(1988), esta estructura general consiste en las dimensiones de: diagndstico, roles en el
diagndstico, pronostico, roles en el pronostico. El diagndstico (diagnosis) se refiere a
la identificacion del problema y la atribucion de culpa o causalidad. La creacion del
prondstico (que trata sobre cémo debe ser tratado el problema) depende de la creacion

de marcos de prondstico (prognosis).

A esta estructura bésica se han afiadido tres elementos: voz, equilibrio entre
diagndstico y prondstico y normas. Dado que los marcos de politica difieren de los
marcos de los movimientos sociales en el sentido de que no siempre se originan en
actores especificos, sino que pueden comenzar en instituciones como administraciones
publicas, gobiernos, comités o portavoces, un primer elemento llamado Voz (Voice)
era necesario. Esta dimension facilitara el anlisis posterior en términos de exclusion,
inclusion y poder. El segundo elemento que se ha afiadido es el Equilibrio (Balance),
entre diagnostico y pronostico, para poder distinguir entre los marcos en los que
predomina uno u otro. Por ultimo, dado que el foco del MAGEEQ en la igualdad de
género implica el anéalisis de las posiciones normativas, es decir que es lo que se
considera explicita o implicitamente como bueno y como malo, se afiade una

subseccion de Normas (Normativity) para destacar esta dimension.
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El trabajo de Hoppe y Van De Graaf (1989), los cuales identificaron en los
textos de politica cadenas causales, finales y normativas, inspira el foco de la pregunta
referida a la Causalidad (qué es lo que se ve como causa y que como efecto) dentro de
Diagnostico, y el de Medios (qué es lo que se ve como meta, y cuales los fines para
alcanzar dicha meta) dentro de Prondstico. Basandonos en el analisis del discurso, se
ha también creado un sub-elemento de Forma (forma de argumentacion, dicotomias,
metaforas). La teoria de género, y especialmente el trabajo ya comentado de Connell
(1987), Walby (1990), Verloo y Roggeband (1996), provocan el sub-elemento de
Localizacion (organizacién del trabajo, organizacién de la intimidad y organizacion de

la ciudadania).

La teoria de la estructuracion de Giddens (1984) ha sido la fuente para el sub-
elemento de Mecanismos de la desigualdad de género (Recursos, Reglas y
Legitimacion de la violencia). Giddens distingue entre dos mecanismos relacionados
con las constitucién de las relaciones de poder, el primero la ‘distribucién y acceso a
los recursos’ y el segundo, el ‘uso de las reglas’ (referidas tanto a interpretaciones
como a normas). El afiadido de la legitimacion de la violencia como un tercer
mecanismo se basa en los analisis feministas radicales que enfatizan la importancia de

la violencia sexual como un mecanismo que (re)produce jerarquias sexuales.

Los codigos y los “‘supertextos’

La metodologia desarrollada en MAGEEQ debe permitir un analisis comparativo
posterior. La base para esta comparacion se construye a través de elementos comunes
de codificacion. Asi, los marcos similares o comparables se sefialardn con cddigos

similares 0 comunes. La metodologia de anélisis de marcos se compone de dos fases.
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En la primera fase, los textos o0 documentos seleccionados son analizados utilizando la
lista de Preguntas Guia, y los resultados del analisis se resumen en inglés en los que se
ha denominado un ‘supertexto’*. Este Gltimo es un resumen detallado de cada uno de
los textos seleccionados, que sirve para explicitar el significado de un texto con la
ayuda de las ‘preguntas guia’. Se han elaborado ‘supertextos’ para cada uno de los
textos seleccionados para los tres temas comunes y el cuarto tema hasta un total de
414. Los supertextos funcionan como un resumen sistematico y estructurado, y que

puede ser entendido por alguien que no haya leido el documento original*?.

En la segunda fase la base de datos de supertextos se somete a un segundo
analisis, de caracter comparativo, en la que los supertextos son los textos a analizar.
Los marcos interpretativos se establecen a través del andlisis cualitativo de los codigos
de cada supertexto, y las denominaciones de los marcos son el resultado de un proceso
de abstraccion de los cddigos que permite a la investigadora captar el significado méas
general de una multiplicidad de codigos y resumirlo en una expresién, como por
ejemplo ‘representacion cuantitativa de las mujeres en politica’. Es frecuente que en
cada texto se presenten a la vez distintos marcos interpretativos, algunos mas otros
menos dominantes, puesto que un mismo texto puede tener una gran variedad de

significados.

1 En MAGEEQ se ha elegido el concepto de ‘supertexto’ en contraste con el concepto de ‘sub-texto’.
Mientras un sub-texto es algo que puede ser analizado como un significado implicito y no dicho de un
texto, un supertexto es el significado oculto que se hace explicito.

12 Esto es especialmente importante en el analisis comparativo, ya que permite el analisis conjunto de
textos y documentos en seis idiomas diferentes.
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1. 3. VENTAJAS Y LIMITES DE LA METODOLOGIA DE ‘ANALISIS

CRITICO DE MARCOS’

La metodologia utilizada en el estudio de las politicas de igualdad que se desarrolla en
esta obra ha sido bautizada por las investigadoras del equipo de MAGEEQ
como‘analisis critico de marcos’, donde el elemento critico consiste en la introduccion
de la dimension de ‘Voz’ entre las dimensiones que componen un marco
interpretativo. La pregunta ‘;quién tiene voz en la articulacion del problema y de la
solucién?’ es la que permite dar visibilidad a los procesos de exclusion que existen en
la formulacion de los discursos politicos, puesto que ayuda a identificar como dentro
del proceso politico ciertas ‘estrategias discursivas pueden modificar el proceso
mismo mediante la exclusién de algunos actores del debate’ (Triandafyllidou y Fotiou
1998: 6.4). Esto puede ocurrir porque los marcos interpretativos que operan implicita
y explicitamente en el discurso de actores politicos empujan a estos ultimos a
seleccionar y focalizar su atencion en determinados temas, argumentos, y actores, y al
mismo tiempo a ignorar y marginar otros. El elemento critico de este tipo de analisis
consiste precisamente en revelar las exclusiones presentes en los discursos politicos,

que son, en Ultima instancia, expresiones de poder.

La metodologia de analisis critico de marcos tiene enormes ventajas, pero
también algunos limites para el estudio de las politicas publicas, en este caso de
igualdad, y que exponemos a continuacion. Es especialmente util para estudiar la
diversidad de significados de la igualdad de género en la practica politica espafiola y
europea, puesto que el objetivo de esta metodologia es precisamente el de trazar un

mapa de las maneras diferentes en las que se enmarca un determinado tema. La
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relevancia de este enfoque consiste no solamente en la identificacion de marcos
mayores y menores, sino también en la posibilidad de captar los matices que
caracterizan cada marco. Esto es posible gracias al analisis detallado y en profundidad

de las diferentes dimensiones que componen un determinado marco interpretativo.

Otra de las ventajas del analisis critico de marcos es la posibilidad de aumentar
la conciencia sobre los “prejuicios conceptuales’ que puedan, sin querer, moldear los
discursos politicos, y esto, por lo tanto, puede revelar las incoherencias latentes, o
incluso los prejuicios de género, que se esconden en el disefio de las politicas publicas.
La lectura de un texto politico a través de la lupa de las ‘preguntas guias’ puede
ayudarnos a afinar nuestra manera de mirar los discursos politicos, y, por lo tanto, a
mejorar nuestra capacidad de detectar las inconsistencias que éstos contienen. Incluso
los discursos politicos que estan elaborados por actoras/es feministas, una vez leidos a
través de la metodologia de andlisis critico de marcos, pueden revelar la presencia de
prejuicios sexistas, como, por ejemplo, la atribucién del problema de la conciliacion
de la vida familiar y laboral, de la desigualdad de género en la politica o de la
violencia contra las mujeres, tan solo a las mujeres, des-responsabilizando a los

hombres.

El andlisis de marcos que se adopta en este estudio es tanto construccionista
como de-construccionista (ver Verloo y Lombardo 2007). Es construccionista porque
presupone que los problemas politicos son construidos y que existen multiples
interpretaciones en competicion entre si de lo que es el problema, y que las soluciones
politicas estan inscritas en la propia representacion del problema (Bacchi 1999). Sin
embargo, para poder trazar un mapa de las diferentes representaciones de la
desigualdad de género como un problema politico, el analisis critico de marcos adopta

una perspectiva deconstruccionista al menos en tres ocasiones. La primera es cuando
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se resiste a definir lo que es ‘igualdad de género’ desde el principio, dejandola como
un concepto abierto que puede ser rellenado por una multitud de significados. La
segunda es cuando establece unos criterios para el analisis de los textos politicos, ya
que las ‘preguntas guia’ son mas ‘normas relativas’ que ‘absolutas’ (Stake 1967).
Aunque son criterios normativos de valoracion, con sus implicaciones ideoldgicas y
politicas, no son modelos absolutos de referencia establecidos una vez y por todas,
sino que son abiertos para revisiones y transformaciones periodicas para poderse
adaptar mejor tanto a la naturaleza variada de los textos como a los cambios en las
perspectivas tedricas de las/os investigadoras/es. La tercera es que no cierra desde el
principio las posibilidades de codificacion, y por lo tanto puede permitir una mayor
libertad y flexibilidad para interpretar las variaciones especificas de cada texto. Este
enfoque tiene més posibilidades de captar elementos inesperados e incoherentes de los
marcos que podrian permanecer menos Vvisibles si se utilizara un modelo
preestablecido de codificacion. La otra cara de la moneda es que el caracter abierto del
modelo de codificacion crea ciertos problemas para las comparaciones, puesto que no
hay codigos comunes acordados previamente y la interpretacion subjetiva de los
cbédigos favorece la multiplicacion de maneras sinénimas de codificar, generando

cierta confusion y causando retrasos en el anlisis comparativo.

Estos dos enfoques tedricos, el construccionista y el de-construccionista, se
combinan en una metodologia reflexiva que intenta adoptar una actitud flexible
basada en una revision periédica de las categorias que han sido construidas
previamente. La construccién de un lenguaje comdn, basado en los criterios para el
andlisis y en la comprension a menudo implicita de los diferentes estilos de
codificacion del texto, es necesaria para avanzar en el analisis. Sin embargo, un

enfoque deconstruccionista ayuda a las/os investigadoras/es a desafiar y revisar
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continuamente sus propias categorias analiticas, que, precisamente por ser construidas,
son provisionales y abiertas a continuas transformaciones. Esta ‘flexibilidad tedrica’
es la que permite a nosotras, como investigadoras, ser mas conscientes de nuestros
propios marcos interpretativos, tomando distancia de las categorias que hemos
construido nosotras mismas, para poderlas desmantelar y reconstruir. Esto ha
significado, en la préctica de la investigacion que hemos llevado a cabo, que, después
de una primera ronda de anélisis de marcos de los textos, se han hecho diferentes fases
y procesos de revision de los codigos asignados. Estas revisiones a su vez han llevado
a una actualizacion de las ‘preguntas guia’, por ejemplo introduciendo la dimension de
‘interseccionalidad’, y a una segunda lectura de todos los materiales analizados sobre
la base del nuevo modelo de preguntas guia. Este tipo de enfoque ha sido
especialmente fructifero para trabajar con un concepto en continua transformacion

como es el de igualdad de género.

El caracter reflexivo de esta metodologia, sin embargo, ha sido cuestionado en
relacion tanto con los marcos mas o menos implicitos que nosotras investigadoras
tenemos para medir las interpretaciones de la igualdad de género de los demés
individuos (Bacchi 2005; Rénnblom 2005), como con el uso de la metodologia
comparativa (Rénnblom 2005). Con respecto a la primera cuestion, el tipo de analisis
critico de marcos que se utiliza en este estudio no explora los presupuestos de nuestra
propia representacion del problema. Ronnblom (2005) sugiere una posicién explicita
dentro de una tradicion feminista determinada y la utilizacién del lenguaje que se
adopte en aquel contexto. Una segunda critica se refiere a la coherencia de una
metodologia supuestamente construccionista y reflexiva, que analiza las dimensiones
y matices de los marcos de politica, y que luego vuelve al paradigma positivista de la

politica comparada tradicional, buscando similitudes y diferencias entre los marcos
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(Rénnblom 2005). La comparacion se utiliza en esta metodologia de andlisis de
marcos no tanto con la intencion de establecer una jerarquia de tipologias, sino como
elemento de contraste, para poder detectar las ausencias en el discurso politico
comparando los diferentes casos, y también como una manera de reflexionar sobre la
variedad de maneras de enmarcar la igualdad de género. Sin embargo, para encontrar
una solucién, aunque provisional, a las tensiones que ambas cuestiones levantan, se
requiere una reflexion méas profunda y extensa que sera parte del futuro proceso de

continua revision de la metodologia de andlisis critico de marcos.

Una Gltima limitacion que queremos subrayar de este tipo de metodologia es
que, aunque el analisis de marcos puede ser de ayuda para trazar el mapa de discursos
sobre desigualdad de género en Europa, no es igualmente Gtil para entender por qué
los marcos existentes han surgido en la manera en la que aparecen a/l la
investigador/a. Para esta tarea se requieren otros enfoques interpretativos capaces de
investigar cual es el contexto en el que determinados discursos han surgido, qué
actores/as los han elaborado y qué otros/as actores/as han sido excluidos/as, y en qué
condiciones determinados discursos han resultado mas dominantes que otros. En
particular, la literatura sobre estructuras de oportunidad politica, feminismo de Estado
y cambios en las agencias de igualdad, y la relacion entre el feminismo de Estado y
del movimiento pueden ofrecer validas herramientas explicativas (véase, por ejemplo,
Stetson y Mazur 1995). Un complemento util para el analisis de marcos serian
también entrevistas con los/as actores/as implicados/as en la formulacion y adopcion
de documentos oficiales sobre politicas de igualdad de género. Todo esto, sin
embargo, supera el 4mbito de este estudio™. A pesar de estas limitaciones, el analisis

critico de marcos tiene mucho potencial como metodologia capaz de captar los

3 El nuevo proyecto europeo de investigacion QUING (Quality in Gender Equality Policies,
www.quing.eu) nos permitira desarrollar algunos de estos enfoques.
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diferentes significados de la igualdad de género, y, a través de un proceso de
cuestionamiento y afinamiento progresivo, poder expandir y profundizar sus

posibilidades analiticas.
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Una mirada desde ‘debajo de la alfombra’

Aplicando el anélisis de marcos a los cuatro temas de la conciliacion de la vida
familiar y laboral, de la violencia, de la desigualdad de género en la politica, y de los
derechos de homosexuales es posible identificar los diferentes marcos de diagnostico
y prondstico que operan explicita- o implicitamente en los textos politicos oficiales de
cinco paises europeos, ademas de Espafia y de la Union Europea. El analisis de
marcos nos permite indagar tanto cuales son los discursos que con mayor 0 menor
frecuencia llegan a la arena politica, como la manera en la que el tema de la
desigualdad de género en la politica esta articulado en los mismos, y por parte de qué
actores/as. Ademas nos informa de la (in)coherencia de los textos sobre politicas de
igualdad. Esto nos ayuda a desarrollar una mirada desde ‘debajo de la alfombra’ para
entender como se formulan las politicas dirigidas a solucionar el problema de la
desigualdad de género y puede ofrecernos algunas pistas sobre como se podria

mejorar dicha formulacion para solucionar el problema de manera mas efectiva.
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