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Introduccién
En el siglo XX distintos organismos internacionales y en especial la Organizacion

de las Naciones Unidas (ONU), recurrieron a pactos, declaraciones y convenciones
con el fin de que todas las politicas publicas tuvieran una perspectiva de género.
Por lo que esta vision empezé a incorporarse en distintos paises, dentro de los
cuales se encuentra México, pais sede de la primer Conferencia Mundial sobre la
Mujer (1975).

A partir del gobierno de Vicente Fox, la vision de género ha sido incorporada en
cada Plan Nacional de Desarrollo (PND). De manera que, en el actual gobierno se
incorpord una estrategia transversal de “Perspectiva de Género” en el PND 2013-
2018. Esta se ejecuta con base en las directrices que se establecen en el Plan y en
el Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades y No Discriminacion contra
las mujeres (PROIGUALDAD) 2013-2018.

El mandato implica que todos los programas sectoriales, institucionales, regionales
y especiales, tienen la obligacién de incluir la perspectiva de género. Entre los
programas que incluyen esta vision en sus reglas de operacion se encuentra el
Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario y a la Mujer Rural
(PRONAFIM). El cual, esta a cargo de la Secretaria de Economia y surge en el afio
2001 con el fin de generar y desarrollar un sistema de instituciones financieras
encargadas del otorgamiento de créditos grupales e individuales a personas de
bajos recursos.

La inclusion de la perspectiva de género en un programa que se encuentra en el
ambito de las finanzas y la microempresa resulta interesante debido a que permite
valorar la pertinencia que tiene integrar este enfoque en todas las politicas. La forma
en la que se decide incorporar la visién de género en el PRONAFIM no resulta de
un diagnéstico especifico; sino de un proceso histérico que culmina en un mandato
central. A pesar de que el PRONAFIM es considerado como un programa con
perspectiva de género, esto no significa que esté favoreciendo, en los hechos, la
igualdad de oportunidades. Es por ello que esta investigacidn se origina y se orienta
por medio de las preguntas siguientes: ;Cudales son las caracteristicas de la

perspectiva de género del PRONAFIM y cuales son sus resultados? Y 4 El programa



esta favoreciendo la igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres? Como es
notorio, el objetivo de este trabajo es analizar las caracteristicas de la vision de
género que tiene y promueve el PRONAFIM. Para lo cual, es necesario recurrir al
enfoque de politica publica y a los estudios de género.

En esta tesis se transita de lo general a lo particular y se revisa: 1) El enfoque de
politica publica, 2) La orientacion de género que se promueve alrededor del mundo
y en Latinoamérica, asi como los estudios de género y su vertiente sociolégica 3)
La inclusién, en México, de la perspectiva de género en las politicas publicas, y 4)
El estudio de la vision de género del PRONAFIM. Abordar las politicas publicas y
su vinculo con el género resulta util para valorar la hechura de un programa con
esta perspectiva. Asimismo, revisar, a grandes rasgos, los estudios de género, sirve
para abordar y valorar el discurso, en la materia, que se ha incorporado al
PRONAFIM.

Cada uno de los autores que se revisan en esta investigacion, sostiene ideas
susceptibles de aplicarse en el analisis del enfoque de género correspondiente al
estudio de caso. Es por ello que en el primer capitulo se exponen las aportaciones
de especialistas que forman parte del marco tedrico de politica publica. Se menciona
el enfoque racional de Harold Lasswell, basado en modelos de desarrollo
especulativos; el método de las comparaciones limitadas sucesivas de Charles
Lindblom; los enfoques de tradicidn sindpticos y anti sindpticos expuestos por David
Garson; la orientacion en pro de la legitimidad politica y el reconocimiento ciudadano
que sugieren lves Meny y Jean Claude Thoenig, y; el entendimiento del proceso de
las politicas publicas por medio de un sistema de fases multidireccionales trabajado
por Peter de Leon.

Después, se enuncia la trayectoria que siguieron algunos paises de un Estado
benefactor a un sistema democratico, con la consiguiente apertura del espacio
publico a diferentes esferas de poder. De manera que el debate publico cobré
influencia en la seleccién de los problemas y en el disefio e implementacion de las
politicas. Lo cual, a su vez, generé modificaciones en la orientacion y en el estudio

de estas ultimas.



Dentro de las orientaciones de politicas que han sido promovidas, desde un punto
de vista global, se encuentra la de género. Por ello, en el segundo capitulo se
exponen las directrices que han fomentado los organismos internacionales con el
fin de eliminar la violencia de género, la discriminacion y superar las brechas entre
mujeres y hombres. También se menciona, a grandes rasgos, el proceso que
siguieron distintos paises de Latinoamérica, con el fin de incorporar el enfoque de
género en sus politicas. En el cual, se tomaron en cuenta algunas categorias que
adquirieron relevancia durante el siglo XX: igualdad de trato, de oportunidades,

acciones afirmativas y transversalidad, entre otras.

Mas adelante, se revisan los estudios de género y su vertiente feminista vinculada
a movimientos sociales. Ambos han coadyuvado en el impulso de las denominadas
politicas de igualdad de género. Es por ello que se incluye una breve explicacién de
las etapas mas significativas, en la esfera publica y académica, del debate que se
gestd en torno a los derechos de la mujer y las categorias que se ocuparon para
etiquetar ideas vinculadas con el tema: género, mujer, hombre, feminidad,
masculinidad, identidad de género, androcentrismo, desigualdad, etcétera.
Asimismo, los sociélogos han contribuido al campo de los estudios de género y se
han interesado en su funcion social. Es por ello que se consideran sus propuestas
en torno a la comprension de factores que generan desigualdad femenina en la
sociedad: estructura social, estatus, division del trabajo, relaciones familiares y de
poder, etc. Ademas, se analiza la perspectiva institucional, sociolégica y en cierta
medida feminista, que se desarrollé en torno a la cuestion de que el género, visto
como una construccion social, esta integrado en todas las instituciones y

estructuras.

En el tercer capitulo se examinan, a grandes rasgos, las politicas publicas con
perspectiva de género (o de igualdad) a las que México se comprometié como parte
de una tendencia coordinada por organismos y plataformas internacionales. Dentro
del pais se tomaron decisiones paulatinas para incorporar esta vision en la
planeacién nacional, en la legislacion y en todas las politicas. Por lo que se fueron

asumiendo compromisos relativos a crear mecanismos, reglamentos, institutos,



programas, etcétera, orientados a fortalecer los derechos de la mujer y/o la igualdad

de género.

En este apartado se explica e interpreta el proceso que siguid la institucionalizacién
de la perspectiva de género en el ambito federal y en los planes nacionales de
desarrollo. Por lo que se revisan distintos programas que enfatizan la atencion de
problemas como: violencia de género, desigualdad educativa, discriminacion,
estereotipos de género, acceso y permanencia laboral, entre otros. Para llegar al
presente sexenio, en el cual, la administracion en turno se comprometié a la
consecucién de la igualdad sustantiva y al impulso de acciones afirmativas.

Categorias que se explicaran en su momento.

Finalmente, en el cuarto capitulo se revisa y analiza la perspectiva de género del
Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario y a la Mujer Rural
(PRONAFIM). Al inicio, se sefiala el surgimiento y desarrollo del microcrédito desde
un punto de vista institucional. Por lo que se ilustran algunas leyes y programas que
antecedieron al PRONAFIM y que cumplian objetivos similares. Después, se
examinan distintos documentos relacionados con el programa y se sustrae la
perspectiva de género que estd expuesta en sus reglas de operacion. Una vez
identificada esta visién, se procede a su interpretacion y se presentan algunos
hallazgos que ponen en duda su caracter de género. Mas adelante, se exponen y
analizan algunos comentarios de la coordinadora, relacionados con la vision de
género del PRONAFIM. Estos fueron obtenidos por medio de una entrevista
semiestructurada. Por ultimo, se discute el papel del programa y su relacién con la
igualdad de oportunidades desde un punto de vista que, al contrario de ésta
investigacién, va de lo particular a lo general. Por medio de esta discusién se
identifica que algunas equivocaciones de la vision de género del PRONAFIM estan

relacionadas con el marco institucional en materia de género.

Con los elementos expuestos en los parrafos anteriores, se hacer un esfuerzo por

responder las preguntas que originaron esta investigacion y con ello se concluye.



1. Enfoque de Politica Publica

1.1 El surgimiento de las politicas publicas

Con el fin de entender y enriquecer procesos decisorios de caracter publico, en los
afos 50, se inauguré el estudio de las politicas publicas. Después de la segunda
guerra mundial, las investigaciones sociales se volvieron muy especializadas. La
mayoria de los académicos se dedicaban a examinar temas correspondientes a su
campo de interés. Razoén por la cual, las distintas areas del saber cientifico y social
se encontraban desvinculadas entre si. No obstante, el escenario mundial seguia
siendo conflictivo. Las tensiones de la posguerra ocasionaron, por ejemplo, una
crisis persistente de seguridad nacional. Los problemas se habian vuelto mas
complejos y su escala era mas amplia. Por lo tanto, su atencion requeria,
irbnicamente, de conocimiento integrado y cientifico.

Como es visible, el rumbo que habian seguido las ciencias sociales no coincidia con
las necesidades de los paises. Por ello, Harold D. Lasswell (1951) decidi6 escribir
La orientacion hacia las politicas, uno de los textos fundadores del enfoque de
politica publica. En esta obra, el autor identificd la importancia que tiene brindarle
informacion a los gobiernos y mejorar la toma de decisiones. Esto ultimo, por medio
de la inclusidon de un enfoque racional en la elaboracién y realizacion de las
decisiones.

La intencion de Lasswell era inaugurar las ciencias de politicas para la democracia.
Desde su perspectiva, los cursos de accion pueden ser un objeto de estudio que se
aborde con la intencion de mejorar la hechura de las politicas y el conocimiento de
las mismas. También sugirié recurrir a la inteligencia para definir y solucionar
problemas. Para lo cual seria necesario, por ejemplo, tomar en consideracion la
existencia de limitaciones técnicas y financieras que se presentan en el actuar
publico.

Siguiendo con Lasswell, las ciencias de politicas se van perfilando como un campo
que debe nutrirse de distintas disciplinas y métodos, entre ellos, los de la ciencia
fisica, la economia, la estadistica y las matematicas, predominantemente

cuantitativos:



La respuesta mas aceptada es la siguiente: las disciplinas que contaban con
métodos cuantitativos fueron las que ejercieron mayor influencia. Es el caso de la
economia. Se empled mucho a los economistas en actividades cuyo objetivo era
estimar las instalaciones, la fuerza de trabajo y los recursos necesarios para producir
el armamento del ejército y para canalizar hombres y material a los sitios requeridos.
Los economistas que lograron hacer las mayores contribuciones utilizaron las
matematicas y la estadistica. Tenian método, y éste era cuantitativo (Lasswell,
1951).
Aunado a este caracter interdisciplinario, las ciencias de politicas también buscaron
estudiar y solucionar los conflictos basicos de la civilizacion. Para ello Laswell
propuso partir de una preocupacion global y seguir los procesos mundiales en el
ambito de la transformacién social, con el fin de entender acontecimientos
especificos y realizar un esfuerzo creativo dirigido a generar politicas nuevas y
exitosas.
La propuesta del enfoque de politicas, pensado por Lasswell, era establecer
modelos de desarrollo especulativos capaces de especificar “el patron institucional
del cual nos desplazamos y aquél hacia el que nos dirigimos”, considerando que si
bien el futuro no puede conocerse con certeza de antemano, la tarea de establecer
metas e identificar tendencias resulta posible y necesaria.
Asumiendo una postura critica a las ideas que se habian desarrollado a partir de la
orientacién propuesta por Lasswell (1951), Charles Lindblom (1959) sefald, afios
mas tarde, que las desviaciones y fracasos de las politicas muchas veces se deben
a una planeacién pormenorizada y excesiva que no considera los riesgos propios
de la fase de implementacion o de gestion publica. Las ciencias de politicas de
Lasswell conservaban un enfoque racional en la generacién de inteligencia sobre y
durante el proceso de politicas, mientras que para Lindblom el enfoque de las
ciencias de politicas estaba relacionado con la politica, en otras palabras, este
ultimo tedrico veia a las politicas como el resultado de negociaciones, acuerdos o
intermediaciones de intereses.
Lindblom retoma el concepto de racionalidad imperfecta o limitada de Herbert Simon
para sefialar que una eleccion cien por ciento racional no es posible debido a que

la informacion es incompleta y los distintos cursos de accidén probables son tan



diversos que el tiempo no alcanzaria para revisarlos todos. Incluso, no siempre es
posible identificar cuales son los intereses que se pretenden satisfacer con una
politica.
Es por ello que en su texto La ciencia de salir del paso propone una comparacion
entre el método racional exhaustivo (ir a la raiz) y el método de las comparaciones
limitadas sucesivas (ir por las ramas). Con el fin de sefialar algunas ventajas de su
método y de presentar sus caracteristicas mas importantes:

1b. La eleccion de metas valorativas y el anélisis empirico de la accidon necesaria

para lograrlas no son distintos una del otro, sino que estan estrechamente

interrelacionados.

2b. Como los medios y los fines no son distintos, el analisis medios-fines con

frecuencia es inadecuado o limitado.

3b. La prueba de una "buena" politica es normalmente que varios analistas estan de

acuerdo acerca de una politica (sin que estén de acuerdo en que es el medio mas

adecuado para un objetivo acordado por todos).

4b. El analisis es drasticamente limitado:

i) No se presta atencion a posibles consecuencias importantes.

ii) No se presta atencion a potenciales alternativas politicas importantes.

iii) No se presta atencién a valores afectados importantes.

5b. Una sucesion de comparaciones reduce o elimina en gran medida la

dependencia de la teoria (Lindblom, 1959)
Lindblom argumenta que ninguna persona puede ser exhaustiva y fijar de antemano
todos los pormenores en la toma de decisiones debido a que los problemas son muy
complejos, tanto que incluso los parametros de orden cuantitativo o
computacionales no son capaces de identificar las desviaciones que pueden
presentarse en el tiempo.
En vez de pensar en procedimientos complejos, propone considerar resultados
posibles e identificar que la valoracién y el analisis empirico estan entrelazados.
Desde su punto de vista, los valores morales no deben elegirse antes de valorar las
distintas opciones de politicas. “Que se prefiera un valor a otro en una situaciéon de
decision no significa que sera preferido en otra situacion, en la que sélo se le podria

realizar al costo de sacrificar otros valores” (Lindblom, 1959). Es por ello que cada



alternativa de politica cuenta con un valor marginal, de manera que se elige entre
politicas y valores simultdneamente.

Ocurre lo mismo en el caso de los medios y fines, los fines no anteceden a los
medios, razén por la cual, es posible simplificar el analisis considerando unicamente
las politicas que difieren incrementalmente, pues de no hacerse asi, las
consecuencias serian impredecibles. Si Unicamente se comparan las alternativas
que difieren poco con una politica ya existente, los cambios no van a ser tan
significativos como para perderlos de vista.

Para Lindblom, una “buena” politica es aquella que surge del acuerdo entre varios
analistas, sin importar la funcionalidad racional de la misma. Si bien es cierto que
pueden existir distintas razones para apoyar un curso de accion determinado,
siempre es posible acordar cual es la politica mas adecuada, incluso cuando los
valores que sustentan la decision de cada uno de los analistas son divergentes.

El método de ir a la raiz sefiala que una politica es correcta cuando concuerda con
sus objetivos. Esto, de acuerdo con Lindblom, es equivocado, puesto que no ocurre
con frecuencia en la practica y por lo tanto deja a este método sin posibilidad de
identificar una buena politica. Por ello, siguiendo con este autor, la forma en la que
se eligen las politicas en la realidad o por las ramas, resulta mas adecuada que la
que propone el método de ir a la raiz. El método de las comparaciones limitadas
sucesivas no considera procedimientos complejos de decision, lo que hace es
contemplar un ajuste mutuo de intereses entre los actores involucrados en la
elaboracién de la politica. Esto se logra por medio de “perros guardianes” que
defienden cada interés o valor importante.

Como es notorio, a pesar de que los textos de Lasswell y Lindblom son
fundacionales, abundan las diferencias entre ambos escritos. El primero busca
inaugurar una ciencia con el fin de entender y mejorar las politicas, mientras que el
segundo pretende reducir o eliminar la dependencia de la teoria en la toma de
decisiones. Las posturas de ambos autores, en este caso, son irreconciliables, sin
embargo, es posible identificar una ironia interesante, puesto que las obras de
Lindblom forman parte del marco tedrico de las politicas publicas, incluso a pesar

de que el autor no simpatiza mucho con la teoria.
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Ahora bien, la interpretacion de los textos fundadores del enfoque de politica publica
evolucion6 en diferentes perspectivas que, de acuerdo con David Garson (1986),
se pueden clasificar en dos corrientes, la sindptica y la anti sindptica. Empezando
con la tradicién sindptica, es posible identificar que ésta se caracterizé por su
pretensién de abarcar el todo y analizarlo como un sistema desde un punto de vista
cientifico. Ademas, dicha corriente sostuvo que era importante optimizar valores y
realizar estudios cuantitativos que sustentaran una mejor toma de decisiones.

Las agitaciones que acontecieron durante los anos setenta permitieron que la
corriente sindptica se volviera mas influyente, sin embargo, esto no significé que
esta tradicion estuviera exenta de criticas, puesto que, de acuerdo con la corriente
anti sindptica, el conocimiento racional se encuentra tan limitado que no es posible
abarcar sistemas completos de accion. Desde la perspectiva anti sindptica la
realidad es plural y compleja, por lo que es mejor entenderla por medio de la
racionalidad social. Asimismo, los valores democraticos y el reconocimiento del
orden publico son fundamentales para atender problemas y cubrir necesidades.
Mas adelante se retomaran estas dos corrientes, lo que vale la pena identificar en
este momento es que el debate se vuelve cada vez mas especifico.

Siguiendo con el desarrollo del campo de conocimiento, lves Meny y Jean Claude
Thoenig (1989) sefialan que las politicas cuentan con una carga valorativa y que la
intervencion del Estado esta orientada por decisiones que deben realizarse sin
perder de vista la existencia de distintas posiciones politicas que responden a
intereses, expectativas, pérdidas y ganancias.

Desde esta vision, no solamente se trata de considerar el ambito técnico en la toma
de decisiones, sino que también es necesario tener en cuenta la legitimidad politica
y el reconocimiento ciudadano de la accion que se pretende llevar a cabo. Siguiendo
con estos autores, para tomar una decision es necesario tener autoridad publica y
legal, puesto que sin ella la accién no seguira su curso.

Casi una década después Peter de Leon (1997) sefiala que el movimiento analitico
de las politicas inaugurado por Lasswell necesita reorientarse para conservar su

vigencia, es por ello que propone ponerle especial atencién al “Conocimiento en el
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proceso de las politicas” propuesto inicialmente por Lasswell como una guia general
respecto de las fases o etapas que sigue el proceso decisorio.

Originalmente se enunciaron siete fases: “Inteligencia, Promocién, Prescripcion,
Invocacién, Aplicacién, Terminacion y Evaluacion” (De Leon, 1997, p.6). Durante los
afnos setenta, el estudio de este esquema dio origen a una serie de investigaciones
y criticas. Se sefiald que el estudio particular de las etapas tiene el riesgo de que se
niegue y desarticule el proceso completo. Ilgualmente se critico la linealidad del
esquema Yy sus dificultades para considerar las relaciones intergubernamentales.
Sin embargo, De Leon propuso que el proceso de politicas se entendiera como un
sistema en el que las fases pueden tener mas de una direccién y retroalimentarse
entre si. Por lo tanto, ya sea que dicho proceso se entienda como un modelo, una
metafora o un heuristico, es importante reconocer la vigencia de su estudio, incluso
a pesar de no haber cumplido con todas las expectativas.

Hablar de estos autores nos permite identificar, a grandes rasgos, cémo se ha
desarrollado el enfoque de politica publica desde su texto fundador hasta llegar al
estudio del proceso de las politicas. Ahora bien, antes de hablar en lo especifico de
algunas de las fases o etapas que forman parte de la hechura de la politica, es
importante considerar que la evolucion de un campo de conocimiento depende en
gran medida de los cambios contextuales que se van dando en las sociedades
conforme va pasando el tiempo, es por ello que en el subcapitulo siguiente se
hablara, grosso modo, de las politicas publicas, de acuerdo con el contexto en el
que se encuentran gran parte de los paises en el siglo XXI, caracterizado por
decisiones que no provienen exclusivamente del gobierno y que para llevarse a
cabo tienen que considerar actos deliberativos que se presentan en un marco

institucional democratico.

1.2 Deliberacion, organizaciones y redes en un marco institucional
democratico

En la actualidad algunos paises cuentan con instituciones politicas que reivindican
valores democraticos y fomentan debates deliberativos. Esto significa que en la

toma de decisiones se llega a considerar la opinion y argumentacion de distintos
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actores gubernamentales y no gubernamentales. Por lo que, en un contexto como
este, no se trata unicamente de disefiar e implementar una politica desde un punto
de vista unilateral y racional, sino que las distintas racionalidades y emotividades de
las personas son expresadas y puestas a prueba con el fin de generar una discusién
que permita una mejor hechura de politicas.

Ahora bien, la adopcion de los valores democraticos es relativamente reciente. Las
instituciones, entendidas como reglas escritas o no escritas, se transforman con el
paso del tiempo. Lo cual también suele ocasionar modificaciones en el enfoque de
politica publica, puesto que incluso las vertientes mas creativas de este encuadre
tienen que considerar las reglas del juego para entender y transformar la realidad.
Lo que recién se comentd ocurre con un énfasis particular en los afios 80 debido a
que en esta década el Estado sufrid una serie de transformaciones institucionales
de gran magnitud que repercutieron en el espacio publico y volvieron mas compleja
la toma de decisiones. Razon por la cual, algunos autores se han interesado en
describir como se llegd a un marco institucional democratico y en generar
propuestas para articular politicas dentro del mismo.

Algunos académicos como Ricardo Uvalle (2013) sefalan que entre 1945 y 1975
los Estados de Bienestar vivieron su mejor momento. Esto es correcto debido a que
después de la crisis del veintinueve y una vez terminada la segunda guerra mundial,
la mayoria de los paises adoptaron politicas de caracter keynesiano. Las cuales
fomentaban la intervencién del Estado en la economia, por lo que se ajustaban muy
bien al modelo de bienestar.

Ahora bien, siguiendo con Uvalle, durante este periodo el Estado de Bienestar
fungié como el centro del quehacer institucional y tuvo a su cargo burocracias
dirigidas al disefio e implementacién de politicas intervencionistas. Asimismo, este
modelo recurrid al centralismo y la verticalidad con el fin de intervenir en la economia
y en la sociedad, lo que significé una reduccion de las capacidades de maniobra del
mercado y la sociedad civil.

No obstante, las capacidades de maniobra de politicos y burdcratas incrementaron.
Lo que les permitid, en ocasiones, tomar decisiones por los demas sin considerar la

opinion de estos ultimos. Es por ello que, a finales de los 70 y principios de los 80:
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La crisis de la gestion burocratica del Estado de bienestar provoca la necesidad de
replantear su actividad y las politicas aplicadas, con el fin de reanimar la sociedad
civil y las economias en la perspectiva de los mercados, la competitividad y la
productividad (Uvalle, 2013).
Como es notorio, el funcionamiento de este modelo empez6 a cuestionarse y gran
parte de las criticas fueron de caracter econémico y administrativo, sin embargo,
también estuvo presente un reclamo ético. Distintos académicos, manifestantes,
etcétera, sefialaron que el espacio publico no podia ser privativo de una sola esfera
de poder. Asimismo, argumentaron que los Estados de bienestar habian agotado
su eficacia con la llegada de la globalizacion.
Ante esta forma de entender el poder publico, el modelo del bienestar entro en
declive y dio paso a un nuevo esquema con caracteristicas convergentes y
divergentes en comparacion con el anterior. Empieza a perfilarse un Estado mas
regulador y menos interventor, capaz de manejarse en un contexto de intercambios
abiertos y flujos acelerados de capital. Lo que signific6 una redefinicion de la
relacion Sociedad, Estado y Mercado.
Se acerca, de este modo, el fin de la gobernanza con un Estado protagonico y
emerge la gobernanza democratica, en la cual la correlacion de fuerzas y los nuevos
equilibrios de poder reclaman espacios en la gestion de las politicas publicas
(Uvalle, 2013).
Durante los afios 80, surge un nuevo esquema fincado en la deliberacién y los
arreglos constitucionales. Por lo que se fortalece la idea de que las politicas publicas
requieren de un accionar consensuado entre sociedad civil, gobierno y actores
econdmicos para ingresar en la agenda, formularse e implementarse. El espacio
publico renace a partir de un reclamo ciudadano que exige libertades politicas y
econdmicas, pero ya no es el mismo espacio, ha ido retomando fuerza y se ha
convertido cada vez mas en una arena en la que se presenta una comunion de
ideas. Por medio de la cual, van formandose redes civicas dirigidas a incidir en la
agenda y en la hechura de las politicas, de manera que se empieza a generar un
ambiente mas horizontal en el que la ciudadania participa, defiende y critica temas

de caracter publico.
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Con el surgimiento de estas nuevas interacciones, también surgen nuevas
responsabilidades para los gobiernos. Estos ultimos tienen que llevar a cabo la
integracion ciudadana de forma institucional y organizada, recurriendo a nuevos
paradigmas directivos y enfrentdndose a retos que no se habian presentado con
anterioridad. Al respecto Francisco Moyado (2014) menciona, por ejemplo, que
como resultado de las transformaciones que han sufrido los Estados, se presentaron
desafios relacionados con la capacidad directiva gubernamental y la legitimidad
politica. Con la emergencia de nuevos actores sociales se desaté una sobrecarga
de demandas que volvid mas compleja la labor directiva. Ademas, dado que el
actuar gubernamental no siempre se tradujo en los resultados esperados por los
ciudadanos, las dificultades en materia de legitimidad se hicieron mas frecuentes.
Dicho lo anterior, con el surgimiento de un contexto institucional democrético, que
sigue presentandose en la actualidad, se vuelve importante retomar algunos textos
relacionados con el ambito de las redes de politicas, que si bien no tenian mucho
sentido cuando los gobiernos eran primordialmente centralizados, burocraticos y
unidireccionales, ahora que los gobiernos son mas abiertos, horizontales y
democraticos, adquieren un nuevo valor.

Uno de los textos dirigidos al analisis de redes fue escrito por Hugh Heclo (1978) y
recibe el nombre de “Las redes de asuntos y el poder ejecutivo”. En este articulo el
autor apunta que para entender los procesos de deliberacién y discusion es
relevante considerar la existencia de una multiplicidad de actores que pueden
participar en dicho proceso. Cuando la politica y la administracién se relacionan
dentro del proceso de toma de decisiones, terminan conformandose “redes de
asuntos”, categoria propuesta por Heclo para referirse a un entramado de relaciones
interpersonales del que participan expertos, activistas, funcionarios y periodistas,
entre otros sujetos interesados en temas publicos.

Teoricamente una red de asuntos esta compuesta por la alianza de distintos grupos
de interés e individuos que se unen en pro de un tema particular de politica publica.
Lo cual implica un tratamiento diferente de los tépicos, por medio del cual se busca

la atencion del interés publico y no del interés privado. Distinto a lo que ocurre
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cuando los asuntos dependen de un triangulo de hierro, es decir, de los grupos
clientelares y de las cupulas del poder ejecutivo y legislativo.

La relacién entre los miembros del triangulo de hierro tiende a favorecer unicamente
a los intereses de sus miembros, mientras que en las redes de asuntos propuestas
por Heclo, los participantes del proceso de hechura de politica se mueven hacia
fuera y hacia adentro de manera constante, conformando un proceso abierto y no
predecible, en el que cada tépico es determinado por los distintos intereses
afectados, de manera que se pretende beneficiar a un espectro mas amplio que
esta constituido por distintos grupos de interés.

Desde esta visidn, una buena politica surge de las redes de asuntos. Es por ello
que, a pesar de que éstas pueden incluir los intereses de distintos analistas, las
ideas de los expertos ya no son las unicas que se consideran para identificar una
buena politica, sino que se contempla la opinién de todo tipo de organizaciones,
grupos e individuos interesados.

Ademas, los grupos de interés hacen referencia a conglomerados de personas que
intercambian conocimiento en materia de politica publica, pero éstos no comparten,
necesariamente, ideas similares en todos los ambitos. Si bien es cierto que la
deliberacion puede generar puntos de acuerdo, a la hora de que una o mas
personas se enfrentan a un topico particular, también pueden presentarse
desacuerdos. Considerar intereses ajenos es importante para los paises
democraticos, puesto que, por ejemplo, mayorias y minorias pueden llegar a un
acuerdo en el que se considere a ambos. A pesar de que el consenso no siempre
es posible, buscarlo permite acercarse a un dialogo que, en el mejor de los casos,
va a caracterizarse por estar sustentado en razones y por responder a intereses
publicos.

Como se ha venido mencionado en este apartado, las reformas institucionales que
acontecieron en los 80 han influido en la hechura y en el estudio de las politicas,
fortaleciendo, consecuentemente, el vinculo entre los ciudadanos y los asuntos
publicos. Sin embargo, esta relacion no es la unica que sufri6 modificaciones a partir

de esta década.
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Las organizaciones y las politicas publicas presentan, en ciertos espacios, una
relacion mutuamente influyente. Esto significa, entre otras cuestiones, que una
politica sectorial puede afectar a las organizaciones que se desempefian en su
ambito y a su vez ser influenciada por una o mas de estas organizaciones. Es por
ello que, de acuerdo con Julio César Contreras y Ayuzabet de la Rosa (2013), los
estudiosos de las organizaciones suelen interesarse en el enfoque de politica
publica cuando buscan solucionar un problema que no es Unicamente
organizacional y que también esta determinado por factores localizados en el campo
de las politicas publicas. De este modo, estas ultimas son vistas como un factor
explicativo del estado y de las variaciones de una o mas organizaciones.

No obstante, cuando dicho vinculo es observado con los lentes del investigador
interesado en las politicas publicas, su importancia se basa en que las
organizaciones intervienen como marcos limitrofes o actores activos en las politicas
publicas. Las organizaciones suelen ser participes de las distintas fases que
componen el proceso de hechura de politicas, particularmente aquellas de caracter
publico, sin embargo, actualmente, cuando se busca solucionar un asunto particular
de la agenda, no solamente se involucran las dependencias publicas, “muchas
organizaciones con otros estatus legales —organizaciones de beneficencia,
empresas privadas, etc.— intervienen, formal o informalmente, como
subcontratistas, implementadores de politicas, solucionadores de problemas, etc”
(Thoenig, 2006).

Antes de la democratizacion de las politicas el énfasis de los estudios se ubicaba
en el vinculo de estas ultimas con las organizaciones publicas y sus caracteristicas.
De manera que se revisaba la estructura de la burocracia y su capacidad para
disefiar e implementar politicas publicas. Asimismo, eran recurrentes los debates
relacionados con las habilidades decisorias que, hipotéticamente, podrian tener los
burdcratas del modelo descrito por Max Weber. No obstante, con el resurgimiento
de las arenas deliberativas, el tratamiento de los asuntos publicos ya no se centra
solo en el Estado. Por supuesto que en ocasiones las dependencias publicas toman

decisiones unilaterales, pero esto es menos frecuente que antes.
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Distintas organizaciones como las de la sociedad civil y las empresas, pueden ser
causa directa o indirecta del curso que tomaron, van tomando y tomaran las politicas
publicas. Retomando nuevamente a Julio César Contreras y Ayuzabet de la Rosa
(2013), la participacion ciudadana se coordina, principalmente, por medio de
organizaciones de caracter legislativo o de partido politico, sin embargo, esto no
significa que dicha participacion no pueda organizarse por su cuenta:
[...] discriminar y, en consecuencia, segregar a la mayor parte de la
ciudadania que no esta adherida a las organizaciones formalmente
existentes no es mas que una practica que debe eliminarse si se desea
integrarla en las actuales y/o en nuevas formas de organizacién (Contreras y
de la Rosa, 2013).
Lo que se comentd en los ultimos parrafos permite observar, por lo menos, dos
cuestiones, la primera es que ya existe una influencia organizacional, no
necesariamente gubernamental, que vale la pena ser revisada y que en ocasiones
ya lo ha sido. Algunos temas como: coaliciones entre organizaciones, negociacion
entre las mismas y formas de gestion, son susceptibles de estudiarse desde el
enfoque de politica publica. La segunda es que cuando los académicos
provenientes del campo de las organizaciones se interesan en los temas de politica
publica, pueden sugerir ideas menos reiterativas para el analista de politicas que
las que llegan a presentarse sin recurrir a la interdisciplinariedad. Esto permite
evitar, en cierta medida y en palabras de Thoenig (2006), que se descubra la rueda
varias veces.
Desde otro angulo, algunos académicos que se identifican con la gobernanza
democratica han sugerido que la estructura y forma de gestién, de toda aquella
organizacion envuelta en los asuntos publicos, debe estar dirigida a la solucién o
atencion de problemas. De manera que, por ejemplo, los objetivos planteados y los
resultados esperados se vinculen con un tema que se ha delimitado como un
problema publico. Evitando asi que las organizaciones involucradas confundan
resultados procedimentales con resoluciéon de problemas publicos. |dea que se
retomara en el cuarto capitulo para evaluar los resultados del Programa Nacional

de Financiamiento al Microempresario y a la Mujer Rural (PRONAFIM).
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En los estudios de caso suele expresarse el vinculo entre organizaciones y politicas
publicas que se sefal6 anteriormente. Por lo que en los capitulos subsiguientes se
mencionaran distintas organizaciones que han influido en la politica de género a
nivel global, latinoamericano y nacional. Sin embargo, dado que ya se comento la
evolucion del enfoque de politica publica en lo general, asi como su relacién con los
cambios contextuales que se han presentado en los Estados, ahora corresponde
hablar a grandes rasgos de la hechura de la politica publica. Esto con la intencién

de revisar, en lo particular, las fases o etapas que forman parte de este proceso.

1.3 La hechura de la Politica Publica
1.3.1. El diseino
Dentro de la hechura de la politica nos encontramos con una fase de disefio que se
caracteriza por ser una actividad creativa que conjuga analisis técnico con
deliberacion democratica. El disefio generalmente estd compuesto por la
conformacién de un problema publico, su inclusiéon en la agenda y el analisis que
permite tomar la decision. Estas sub fases, no necesariamente lineales, coinciden
en que buscan conjugar analisis técnico con deliberacion democratica para dar
forma a una politica. Con fines explicativos, las tres se abordaran a través de incisos,
sin embargo, no hay que perder de vista que éstas son bidireccionales, se
retroalimentan entre si y forman parte del disefio de la politica publica.

a) Problemas Publicos
Hablar del problema publico se vuelve importante una vez que se identifica que los
problemas no estan dados a priori y no se encuentran en el mundo exterior, sino
que se construyen y se definen a través de distintos métodos. Charles D. Elder y
Roger W. Cobb (1984) plantean que los problemas publicos parten de la presuncién
de que se debe y se puede hacer algo para atender aquello que buscamos definir
como un problema. Es por ello que, de acuerdo con las competencias legitimas del
gobierno, la definicién del problema tiene que considerar las posibles soluciones al
mismo.

La calidad de problema de un fendmeno depende de la posibilidad de percibir su

solucion. Aunque normalmente tendemos a pensar que los problemas son los que
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generan las soluciones, en un sentido muy real son las "soluciones" las que hacen
posibles los problemas. Una situacién que no tiene una solucién concebible (que no
hay manera de resolverlo o por lo menos de aminorarlo) no es un problema sino
simplemente un hecho lamentable de la vida, un hecho fatal (Elder y Cobb, 1984).
De manera que las soluciones hipotéticas preceden a la formulacién de un problema
y por lo tanto se vuelve importante identificar qué tan realistas y aceptables serian
si se llevaran a cabo. Es necesario realizar una revision de las posibles soluciones
desde un punto de vista prospectivo que considere las limitaciones inherentes de la
probabilidad y la predictibilidad.
Para el andlisis de soluciones, Elder y Cobb sugieren considerar costos, valores,
creencias culturales, tecnologias disponibles y conocimiento aceptado. Asi como
recurrir a teorias cientificas y analisis comparativos que permitan observar como ha
sido tratado un problema anteriormente.
Los recursos monetarios y la tecnologia disponible determinan las capacidades que
se tienen, mientras que los valores, el conocimiento aceptado y las creencias
culturales definen la orientacion de las posibles soluciones. Esto ultimo es visible en
el caso estadounidense, en donde los ciudadanos desconfian de las autoridades y
por lo tanto plantean soluciones que integran a la sociedad civil como vigilante del
actuar gubernamental.
Ahora bien, siguiendo con Elder y Cobb, el conocimiento arrastra mitos y creencias
que pueden ser equivocas, lo cual disminuye el numero de soluciones posibles, por
lo que se vuelve importante contemplar que un hecho sin soluciéon no se descarta
para siempre y que conforme van surgiendo nuevas soluciones, también se van
generando nuevos problemas. Incluso las politicas mismas y las viejas soluciones
pueden terminar por convertirse en un problema que anteriormente era inexistente.
Continuando con esta linea de pensamiento, Joan Subirats (1994) agrega que, para
hablar en estricto sentido de un problema, no basta con que éste sea susceptible
de atenderse, sino que ademas tiene que ser relevante para considerarse como tal,
o de lo contrario en vez de estar hablando de un problema, nos estariamos refiriendo
a un “tema” o una “cuestiéon”.
Asi como se decide entre soluciones con el fin de construir un problema, se decide

entre problemas para identificar si tienen la magnitud suficiente como para
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considerarse como tales. Pero esto no termina aqui, incluso los problemas, ya
definidos, no necesariamente llegan a formar parte de los distintos tipos de agendas.
Para pasar a formar parte de una agenda tienen que contar con ciertas
caracteristicas que revisaremos a continuacion.

b) La agenda de politicas publicas
De acuerdo con la literatura especializada la agenda es una metafora que se ocupa
para referirse a un conjunto de problemas que tienen que considerarse. Hay
distintos tipos de agendas de politicas, sin embargo, si queremos que esta sea
considerada como publica, es importante que los problemas que contenga apelen
al debate publico y a la intervencién de las autoridades publicas legitimas.
Meny y Théenig (1989) retoman el concepto de la agenda y nos dicen que para su
caracterizacion resulta relevante no confundirla con orden del dia o programa: “Una
orden del dia es un momento institucionalizado que establece una lista de
tratamiento de problemas. Un programa es una plataforma de intenciones destinada
a llamar la atencion de un publico (electoral, parlamentario)” Mientras que la agenda
se refiere al conjunto de problemas que son objeto de controversia publica, de
manera que algunos problemas figuran y otros no.
Las distintas autoridades no cuentan con la misma agenda. Ademas, esta ultima
tampoco es homogénea, sino que puede clasificarse de acuerdo con sus
caracteristicas. Por lo que Meny y Thoenig sefialan la existencia de dos tipos
principales de agendas, la institucional y la coyuntural o sistémica.
Cuando hablamos de la agenda institucional nos referimos a aquella que reune
problemas que competen a la autoridad publica. De acuerdo con estos autores,
dicha competencia se decide funcionalmente o por consenso, no necesariamente
unanime. La constitucion y los estatutos enumeran los problemas y los
institucionalizan junto con su modo de emergencia, calendario y orden del dia. Ya
sea por norma o tradicion, se establecen procedimientos que “codifican el contenido
y la programacion de los problemas, el ambito «natural» o consensual de la
intervencién publica.” (Meny y Thoenig, 1989).
La agenda coyuntural o sistémica, por su parte, esta constituida por problemas que

no competen a la autoridad publica, por lo que el Estado no actua en la resoluciéon
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de los mismos. La agenda coyuntural es considerada como un tipo ideal, de manera
que, en la realidad, la frontera que separa ambos tipos de agendas no es tan clara.
Existen situaciones en las que, si bien el Estado no actua, si establece las reglas
del juego y lo mismo puede ocurrir a la inversa.
Ahora bien, independientemente de la cercania que la agenda tenga con estos tipos
ideales, siempre se caracteriza por el grado de consenso o conflicto suscitado por
el problema que se considera. En la incorporacion de problemas a la agenda se
presentan desafios cuando en torno a un problema se produce un debate
controvertido en el que los autores cuentan con distintas prioridades.
Estas diferencias se pueden procesar, sin embargo, en ocasiones unicamente se
consigue un consenso parcial, por lo que los desafios llegan a trasladarse al proceso
de decision. Existe un conjunto de factores que alteran y condicionan la decisién,
los cuales revisaremos en el siguiente inciso.

c) La decisiéon
Ya se hablo de la decision en el primer subcapitulo cuando se explicé el método de
ir a la raiz, el método de ir por las ramas y los enfoques sindpticos y anti sindpticos,
sin embargo, hay algunas cuestiones al respecto del proceso de toma de decisiones
que, de acuerdo con los fines de este texto, aun nos faltan senalar.
Llegado el momento de la decision, tienen que definirse los objetivos y las vias de
accion. Para ello es necesario considerar que la interaccion entre los actores se
caracteriza por la cooperacion y el conflicto. De manera que los procesos de
decision se ven afectados por relaciones informales que muestran las limitaciones
de la rigidez procedimental formal para tomar decisiones (Subirats, 1994).
Si bien una actuacién rigida puede ser requerida con el fin de establecer una politica
regulatoria relativamente estable. En el caso de otro tipo de politicas, como las
relacionadas con la produccion de bienes y servicios, es necesario que se cuente
con la flexibilidad suficiente para adaptarse a las alteraciones que llega a sufrir la
decision. Heclo y Wildavsky sefalaron, en 1974, que las politicas publicas son
variables, lo cual pone en manifiesto la necesidad de distintos grados de rigidez y

flexibilidad en el proceso de toma de decisiones.
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Tanto las dificultades dirigidas a determinar el grado de rigidez procedimental, como
la pluralidad de enfoques tedricos, son muestra de las complejidades que vienen de
la mano con la decision. Ambos modelos, sindptico y anti sinéptico, han sido objeto
de distintas criticas; se ha dicho que no es posible conocerlo todo para sefialar las
limitaciones de la racionalidad y se ha indicado que el modelo anti sinéptico omite
cualquier posibilidad de anticipacion. Por lo que actualmente es posible identificar
que los enfoques ocupados por los distintos autores, con el fin de estudiar la
decision, son diversos. Algunos tedricos defienden las teorias causales y otros
sefalan la relacion entre decisién y medio ambiente. Por mencionar unicamente dos
enfoques de los muchos que existen actualmente.

Ahora bien, independientemente de las complicaciones y limitaciones que han sido
sefaladas reiterativamente por la literatura especializada. Es posible identificar
factores a considerar para elaborar y decidir entre alternativas o vias de accion. El
papel del analista de politicas en la toma de decisiones fue senalado por Lasswell
en 1951, la importancia de considerar factores politicos, antes de tomar la decision,
fue una aportacion que hizo Lindblom en 1959, mientras que Heclo (1978) habl6 de
los triangulos de hierro y las redes de politicas, lo que permitié entender a los
distintos actores que se involucran en el proceso decisorio. Incluso, recientemente
autores mexicanos como Uvalle (2013) han senalado el papel que juega la sociedad
civil en el disefio de la politica.

Cierto es que cada politica obedece a un proceso decisorio diferente, sin embargo,
segun las caracteristicas del caso a tratar, es posible recurrir a teéricos como los
que se enunciaron en el parrafo anterior, con el fin de elegir y elaborar vias de
acciéon. Se pueden identificar ciertas generalidades que se presentan en la mayoria
de los problemas y consecuentemente en la mayoria de las decisiones. El contexto
del problema y su caracterizacion son susceptibles de considerarse en la
elaboracién de una decision o en la eleccidén entre las alternativas decisorias ya
existentes. A su vez, cuando se planifica la decisidon, resulta importante plantear
adecuadamente los objetivos y las metas, calendarizar, priorizar y tener presentes

en todo momento los recursos disponibles y las limitaciones de la planificacién.
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Al respecto del ultimo punto del parrafo anterior, autores como Carl E. Van Horn y
Donald S. Van Meter (1975) comentan que a veces se pierde de vista que la
planificacién no siempre consigue los resultados pensados y que muchas veces el
fracaso de una politica se debe a fallos en la implementacion, no en el disefio.

En 1975 se habia estudiado en demasia la decision, olvidando la importancia de
revisar la implementacién, y si bien es cierto que los planteamientos que se realizan
durante el disefo, pretenden realizarse en la fase de implementacion, esto no ocurre
linealmente, el proceso en realidad es tan complejo, que incluso una vez que una
politica ha sido implementada, su ejecucion nos brinda aprendizaje e informacién
que puede ser util para un redisefio de la misma, cuestiones que abordaremos en

seguida.

1.3.2. Implementacion

Para tratar el tema de la implementacion es importante tener presente que los
actores involucrados en la fase de disefio no son, necesariamente, los mismos que
finalmente llevan a cabo la politica. La naturaleza compleja de esta fase nos muestra
que un punto A no necesariamente conduce a un punto B (Paul Berman, 1978).
Existe una brecha entre las decisiones y su operacion, por lo que durante el proceso
de implementacion se presentan movimientos y reacomodos constantes. Las
decisiones no se llevan a cabo por si mismas, los intereses que se pretendian
afectar en el disefio, ya estan siendo afectados en la implementacion, lo cual genera
nuevas circunstancias y eventualidades que tienen que ser estudiadas, atendidas y
explicadas.

No se puede entender la implementacion como un proceso automatico que no
requiere de reflexion y analisis. Esta fase o etapa involucra estructuras
organizacionales, procedimientos y actores que conforman el juego de la
implementacion, metafora que ocupd Bardach, en 1977, con el fin de poner sobre
la mesa la importancia de las interacciones que se construyen, para participar o
ganar debates, dentro de una estructura similar a la de un juego, en la que se
establecen condiciones relativamente fijas con el fin de que la interaccion sea

posible y se lleve a cabo considerando el fair play o juego limpio.
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El estudio de la implementacion no es homogéneo, dentro de la literatura de politica
publica es posible identificar dos visiones principales, la perspectiva top down, de
arriba a abajo y el enfoque bottom up, de abajo hacia arriba. Cuando se habla de
la primera, se hace referencia a la teoria clasica, cuyo fundamento principal es la
comparacién de los efectos con los elementos sustantivos previstos.

Subirats, Knoepfel, Larrue y Varonne (2008) sefalan que el enfoque top down
supone procesos rigidos por medio de los cuales la burocracia gestiona las redes
de accion publica. Si bien esta perspectiva no es del todo unilateral, generalmente
considera que el gobierno es el unico intermediario, de manera que la mayoria de
las veces su atencion se concentra en los actos formales de implementacion.

Las decisiones se toman en el centro y sus procesos son lineales, por lo que se
puede identificar que las personas que sostienen esta vision, imaginan una
estructura burocratica ideal weberiana, la cual se caracteriza por tener jerarquias,
reglas detalladas, impersonalidad, eficiencia, eficacia, perdurabilidad y mas
racionalidad que otros sistemas o alternativas.

Ahora bien, cuando emergié la concepcion de las ciencias de politicas, en 1971,
Lasswell identificd que gran parte de las decisiones importantes no se encuentran
incluidas en las decisiones oficiales, por lo que “en nombre del realismo, es esencial
estudiar los procesos de toma de decisiones semioficiales y no oficiales” (Lasswell,
1971). Si bien es cierto que Lasswell no hablaba estrictamente de la
implementacion, autores como Hjern y Hull (1983) rescataron esta idea e
identificaron la necesidad de estudiar el ambito informal, lo que les permitio criticar
la vision top down y sentar las bases de la vision bottom up.

Si solamente vemos las cosas de arriba a abajo, no es posible incorporar las
aportaciones que los procesos sociales y politicos hacen a la implementacién.
Ademas, actualmente la burocracia no es la unica que puede implementar o jugar
el papel del intermediario; empresas privadas, organizaciones de la sociedad civil,
y otro tipo de entidades, pueden realizar esta labor.

Ante la diversidad de circunstancias que se presentan y la velocidad con la que las
sociedades van cambiando, la legislacion puede perder vigencia, lo cual terminaria

entorpeciendo el proceso de implementacion, puesto que los actores no tendrian la
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discrecionalidad que se requiere para actuar al mismo ritmo al que transita el
mundo. Es por ello que esta visidon considera normas flexibles y busca generar un
marco menos rigido, dentro del cual, sea posible considerar a los actores de base
que se encuentran implicados en esta etapa.

Regresando con Subirats, Knoepfel, Larrue y Varonne (2008), la perspectiva bottom
up considera relaciones multilaterales entre administracién, grupos obijetivo,
beneficiarios finales, grupos terciarios y otras partes involucradas. Reconoce que
las relaciones entre los actores son politicas y conflictivas, pero identifica que estos
conflictos se solucionan a través de contratos y no por medio del Estado visto como
un arbitro.

Toda politica genera ganadores y perdedores, los grupos objetivo que originan un
problema publico no siempre son los unicos beneficiados o los Unicos afectados por
la politica. La intervencion puede impactar indirectamente a un grupo, esto incluso
cuando el disefio no estaba destinado de manera prioritaria para él. Lo que ocasiona
un apoyo por parte de los beneficiados y una oposicién que surge de aquellos que
se vieron afectados negativamente por la implementacion.

Durante el disefio no es posible ver con claridad cdmo van a reaccionar los distintos
actores ante los efectos reales de la politica, es por ello que hay que evitar a prioris
cuando no es posible realizar un ejercicio prospectivo. La aceptacién de la politica
que se busca durante la implementacién, tiene algunas diferencias con la que se
promueve en el diseno.

Autores como Paul Berman (1978), cuyas ideas no necesariamente entran al cien
por ciento en la perspectiva buttom up, han estudiado el contexto local de la
implementacion y han identificado que no solamente se trata de buscar la
aceptacion de una politica al exterior de las organizaciones encargadas de llevarlas
a cabo, sino también al interior de las mismas.

Siguiendo con Berman, el contexto institucional puede explicarse y analizarse por
medio de dos categorias que corresponden a la macro y a la micro implementacion.
Por macro implementaciéon se entiende el proceso a través del cual se van
generando las condiciones necesarias para que una politica se pueda poner en

practica en un lugar determinado, mientras que la micro implementacion,
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unicamente hace referencia al proceso de imparticion de bienes y servicios que es
llevado a cabo por las organizaciones.

La categoria micro identifica la importancia de las personas encargadas de llevar a
cabo una politica y se da cuenta que éstas no siempre coinciden o identifican el
objetivo de la implementacién, lo cual puede dificultar la consecucion de los
resultados esperados. Cuestidon que se relaciona con la perspectiva buttom up,
puesto que pone la mirada sobre personas que no se encuentran en la parte mas
alta de la jerarquia.

Dicho lo anterior, la implementacion también ha sido entendida desde la visién de
redes. En el apartado anterior se menciond la posibilidad de que distintos actores
se involucren en el disefio de una politica. Ocurre lo mismo con la implementacién,
puesto que ésta no es llevada a cabo, exclusivamente, por alguna dependencia
gubernamental. Asi como los problemas pueden ser ocasionados por una pluralidad
de factores, también pueden ser atendidos por una multitud de personajes.
Autores como Victor Martinez (1996), sefialan la existencia de sistemas horizontales
de coordinacidbn que estan compuestos por empresas, agencias de la
administracion publica, asociaciones empresariales y civiles, etcétera. Que no
tienen, necesariamente, una estructura formal, sin embargo, son relativamente
estables. Estos autores interactuan entre si y conforman estructuras, las cuales,
toman una forma parecida a la de una red.

Las relaciones entre distintos personajes pueden encontrarse en los ambitos de
actuacion del gobierno central y los gobiernos locales. Desde una perspectiva
metafdérica, se conforma un tejido de relaciones que “a) se traslapan, (b) se
reestructuran constantemente hacia su interior y (c) se reposicionan, afianzan o
desaparecen” (Martinez, 1996).

Este tipo de configuraciones pueden determinar los procesos de implementacién
que rigen sobre uno mas dominios de politica publica en determinadas coordenadas
de tiempo y espacio. Asimismo, generalmente los actores involucrados en una red
de implementacion, definen las cargas y beneficios que tendra una politica en el
interior de la misma red y en la poblacién. Como es visible, no todos los personajes

son imparciales.
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El estudio particular de determinado dominio de politica publica es complejo. Los
actores, acuerdos, leyes, etcétera, que influyen en determinada cuestién, dependen
del tema del que se trate. Sin embargo, a pesar de la especificidad de las
interacciones, académicos como Knoke y Laumann (1982) han sefialado que los
déminos pueden ser vistos como subsistemas susceptibles de catalogarse de
acuerdo con una orientacion comun.

Ahora bien, no todas las clasificaciones son democraticas. Si bien es cierto que en
un inicio el enfoque de redes puso un énfasis particular en la revision del actuar de
las organizaciones de la sociedad civil. Mas adelante se identificaron redes en el
interior del gobierno, las cuales se presentan, especialmente, cuando éste es
descentralizado.

Dentro de las categorias mas recurrentes se encuentran las redes
intergubernamentales, profesionales, por problema y por comunidad. Regresando
con Knoke y Laumann, los personajes participantes de estas redes, son aquellos
que tienen parte de responsabilidad en la consecucion de objetivos. Razoén por la
cual, estos no son parte de un dominio determinado cuando sus criterios y acciones
no son tomados en cuenta por otros participantes del dominio.

Al respecto de la consecucion de objetivos durante la implementacion, vale la pena
advertir que para saber si una politica esta resolviendo o incrementando un
problema, es necesario evaluar los efectos de la misma. Incluso, para realizar un
ejercicio de retroalimentacidn se necesita una valoracion de la politica.
Anteriormente se menciond que la hechura de la politica era un proceso en el que
las fases o etapas estaban estrechamente interrelacionadas. El caso de la
implementacion no es diferente, puesto que durante el proceso decisorio es posible
evaluar distintas cuestiones en temporalidades diferentes. La evaluacién acontece
antes, durante y después de la implementacién, asunto que abordaremos ahora

mismo.
1.3.3. Evaluacién y seguimiento

Las politicas publicas pretenden dar solucidon a un problema que se ha definido

como tal y que ha pasado a formar parte de la agenda publica. El proceso de
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hechura estd constituido por acciones, inacciones y omisiones que generan
consecuencias en la sociedad. Para saber si los efectos provocados por una politica
resolvieron, disminuyeron o incrementaron el problema que les dio origen, se
recurre a la evaluacion.

Descubrir que los frutos de una politica no son los que se esperaban cuando se
planificd y que las consecuencias provocadas nada tienen que ver con el problema
que la politica buscaba resolver, son algunos de los hallazgos que se presentan
cuando se evalua, los cuales nos sirven para ejemplificar la utilidad de la evaluacion
y la capacidad que tiene esta fase de generar conocimiento y retroalimentar el
proceso de hechura de la politica.

De acuerdo con Myriam Cardozo (1993), cuando se evaluan y seleccionan distintas
alternativas de politicas o programas, podemos hablar de una evaluacién a priori o
ex-ante, mientras que cuando evaluamos las consecuencias provocadas por la
hechura, hablamos de una evaluacion a posteriori 0 ex-post. Subirats, Knoepfel,
Larrue y Varonne (2008), afiaden que cuando se evalua durante la ejecucién o
implementacion de una politica, es posible hablar de evaluacion concomitante o de
seguimiento.

Las evaluaciones mas frecuentes son las que se llevan a cabo después de que se
le dio tiempo a la politica de generar la mayoria de sus efectos, es por ello que la
fase de evaluacién suele colocarse al final del ciclo de una politica publica. Sin
embargo, la evaluacion a priori también es habitual cuando se examinan nuevos
instrumentos de intervencién e incluso cuando se pretende replantear los ya
existentes.

Por su parte, la evaluacion concomitante suele presentarse en politicas sociales y
econdmicas. Diversos paises latinos han establecido sistemas de seguimiento que
suelen ir acompafiados con mecanismos de control. Asimismo, en estos paises se
ha propuesto que las redes de autores se impliquen en la actividad de seguimiento
por medio de comisiones u observatorios. Revisar que la gestién se lleve a cabo
correctamente, mientras ocurre, y realizar seguimientos estadisticos que requieren
una interpretacion adecuada de los datos, son labores que corresponden a la

evaluacion de proceso 0 concomitante.
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A pesar de que existen diversos criterios para evaluar, la mayoria de ellos estan
relacionados con uno de los conceptos o valores siguientes: efectividad, eficacia,
eficiencia y pertinencia. La acepcion de estas palabras no siempre es la misma, su
significado depende del autor, del marco normativo e incluso del actuar politico de
las personas, sin embargo, en la mayoria de los casos se entienden de la forma en
la que se explicara en los parrafos siguientes.

La efectividad se aplica para identificar si el comportamiento de los grupos objetivo
correspondio con el deber ser establecido en los objetivos normativos, mientras que
la eficacia se refiere a si se cumplieron los efectos esperados de una politica en la
realidad social.

Respecto de la eficiencia, vale la pena sefalar que esta tiene dos ambitos de
aplicacién, el primero de ellos se refiere a la relacion entre los recursos que se
invirtieron en una politica y sus efectos esperados. Cuando la categoria se entiende
de esta forma, generalmente se hace referencia a la obtencién de mejores efectos
con menos recursos. Ahora bien, también es posible hablar de la eficiencia
productiva de los procesos administrativos, con el fin de comparar los actos
administrativos con los recursos invertidos.

Finalmente, la pertinencia nos habla del nexo entre los objetivos que se definieron
y la gravedad del problema publico que se pretende resolver. Este concepto es
importante para establecer objetivos que se adapten a la situacion espacio-tiempo
de la politica, asimismo, resulta util para evitar que una politica se planteé un
objetivo sencillo que no tiene la relevancia suficiente para hacer frente a un
problema publico. O, por el contrario, se planteé un objetivo utépico dirigido a
resolver un hecho lamentable que no puede ser definido como un problema.
Siguiendo con el tema de la evaluacién, Myriam Cardozo (1993) nos habla de
distintos modelos que pueden utilizarse como pauta, el primero de ellos es el Modelo
racional de Allison, que generalmente corresponde a una evaluacion a priori de
caracter técnico, predominantemente cuantitativa, y que acepta la racionalidad sin
limitaciones. Este arquetipo se basa en la posibilidad de considerar todas las
consecuencias, razon por la cual, sostiene que se puede seleccionar una solucion

Optima para un problema.
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El modelo Il enfatiza el analisis del proceso organizacional y por lo tanto parte de
una racionalidad individual limitada que es sustituida, entonces, por una
racionalidad colectiva u organizacional. Desde esta perspectiva, mas que optimizar
se busca llegar a efectos o niveles satisfactorios. Entre tanto, el modelo Il se enfoca
en el andlisis politico y en los intereses que entran en conflicto, considera imposible
analizar de forma éptima y por lo tanto busca plantear un cambio incremental de
politicas. Si bien los tres enfoques tienen algunos puntos que se contraponen entre
si, es posible identificar aportaciones en cada uno de ellos. Esto debido a que hasta
cierto punto existen analisis técnicos susceptibles de realizarse, los cuales no tienen
por qué dejar de lado el papel de la negociacién, de la politica y de los sectores
burocraticos.

Por otro lado, para entender en que consiste |la fase de evaluacion, es importante
considerar que ésta puede estar dirigida a valorar distintos tipos de productos. Se
puede hablar de impactos para hacer alusion al “conjunto de cambios de conducta
de los grupos-objetivo que pueden imputarse directamente a la entrada en vigor”
(Subirats, Knoepfel, Larrue y Varonne, 2008). Mientras que los outcomes llegan a
referirse al “conjunto de efectos, en términos de problema publico a resolver, que
pueden imputarse a las modificaciones de conducta de los grupos-objetivo
(impactos)” (Subirats, Knoepfel, Larrue y Varonne, 2008).

Como es notorio en el parrafo anterior, los productos pueden ser: 1) Planificados
por la politica, 2) Ocasionados accidentalmente por la politica y 3) Sin estar
relacionados formalmente con el disefio e implementacién de la politica, se
involucran en la resolucién de uno o mas problemas publicos. Dicho lo anterior, para
la evaluacién de impactos y outcomes no se recurre a un indicador unico, sino que
se construye un conjunto de indicadores relacionados con el objetivo de una politica
y su pertinencia. Los cuales permiten identificar y valorar los cambios que se han
generado, asi como la razén de ser de dichos cambios.

Los indicadores generalmente son cuantitativos, sin embargo, la evaluacion también
puede ser cualitativa. Algunas de las técnicas de la investigacién cientifica pueden
ocuparse para evaluar una politica. Entrevistas abiertas y técnicas de observacion

participante o no participante, provenientes de la sociologia y la ciencia politica, son
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ocupadas para realizar una evaluacién cualitativa. La cual se realiza por medio de
una descripcion e interpretacion de los hechos. Por otro lado, la evaluaciéon
cuantitativa suele recurrir a encuestas u otro tipo de mecanismos capaces de arrojar
magnitudes numéricas. Estas ultimas suelen ser tratadas con formulas matematicas
que permiten describir los resultados de una politica. Los cuales también pueden
ser interpretados.

La evaluacion cualitativa y cuantitativa no es excluyente, puede recurrirse a ambos
métodos cuando se revisa una 0 mas politicas publicas. La preminencia en el uso
de estos procedimientos depende en gran medida de la naturaleza de la politica.
Cuando ésta es susceptible, por ejemplo, de representarse numéricamente, suele
ser evaluada desde un punto de vista mas cuantitativo.

Dicho lo anterior, desde finales del siglo XX, organismos internacionales como la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) han realizado documentos vy
declaraciones dirigidas a modificar la orientacién de politicas publicas. Dentro de las
inclinaciones que han sido promovidas se encuentra la de género. La cual se ha
fomentado, entre otras razones, debido a que las politicas no necesariamente
benefician por igual a mujeres y hombres.

Estos esfuerzos han repercutido en los distintos paises a tal grado que muchos de
ellos actualmente llevan a cabo politicas de género o con perspectiva de género
dirigidas a hacer frente a las desigualdades entre mujeres y hombres. Por lo que en
el siguiente capitulo se hablara a grandes rasgos del vinculo entre las politicas

publicas y el género.

-32-



2. Género y Politica Publica

2.1 El género y las politicas en el mundo

La inclusion del género como un tema publico se vuelve relevante en 1945 con la
entrada en vigor de la Carta de las Naciones Unidas, documento fundador de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), en el que los paises miembros
suscriben la igualdad de derechos entre las mujeres y los hombres. El estudio de
las politicas publicas era incipiente en ese momento, sin embargo, ya se empezaba
a esbozar un marco institucional en busqueda de igualdad juridica entre los géneros.
En los afos 60 distintos movimientos sociales, documentos internacionales vy
escritos académicos, consiguen establecer las rutas tematicas en la materia, las
cuales delimitaron y en algunos casos siguen delimitando, el disefio y la
implementacion de politicas. La aprobacion del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (1966), en el que se habla del principio de no discriminacion, y la
Segunda Ola Feminista (1960), que buscé la liberacion de la mujer, entre otros
acontecimientos, influyeron en el rumbo que fue tomando el estudio y la aplicacion
de las politicas de género.

El foco de interés inicial fue la busqueda de igualdad juridica entre mujeres y
hombres, sin embargo, afios mas tarde se hizo énfasis en los derechos y en la
formulacién de politicas dirigidas a las mujeres. Dentro de los sucesos que en
materia de género se consideran importantes para la literatura especializada, se
encuentran la Declaracion sobre la eliminacion de la discriminacion contra la mujer
(1967), la celebracion en México de la Primera Conferencia Mundial sobre la Mujer
(1975), la Convencion sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer (1981) y la celebracién en Pekin de la Cuarta Conferencia Mundial
sobre la Mujer (1995).

Para entender las etapas recientes por las que han transitado las politicas y el
género, Evangelina Garcia Prince (2008), en un texto elaborado para el proyecto
regional América Latina Genera: Gestion del Conocimiento para la Equidad de
Género en Latinoamérica y El Caribe, sefiala que de 1976 a 1985 destacaron

globalmente los programas dirigidos a mujeres de sectores en desventaja, que en
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el marco de la Primera Década de la ONU hacia la mujer, buscaron fortalecer el
papel de ésta en el desarrollo econdémico.

Siguiendo con Evangelina Garcia, el periodo de 1985 a 1995 se caracterizd por
politicas sectoriales dirigidas a la atencién de los asuntos de las mujeres, el
fortalecimiento de organismos de las mujeres y la irrupcion del enfoque de género.
En esta fase, distintos paises realizaron evaluaciones de impacto que permitieron
vislumbrar una idea global respecto de los esfuerzos a realizar para combatir la
discriminacion de las mujeres, de manera que el tema de la violencia de género
consiguioé una aceptacion internacional relevante en algunos paises.

Después de 1995, la delimitacién de los periodos en materia de politica publica y
género no es tan precisa, sin embargo, la Declaracién y Plataforma de Accion de
Beijing, adoptada en la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer (1995), se
convierte en un documento rector para caracterizar una etapa que inicia en 1995 y
que continua en la actualidad, esto debido a que dicha declaracién ha sido
reafirmada y reforzada en los afos siguientes: 2000, 2005, 2010 y 2015. En este
periodo, que puede considerarse como contemporaneo, también se adquirieron
distintos compromisos adicionales en documentos como la Declaracién del Milenio
y los Objetivos de Desarrollo del Milenio, en donde se enuncian objetivos y metas a
2015, que pretenden promover la igualdad de género y luchar contra la pobreza,
entre otras cosas.

La etapa contemporanea se caracteriza por afiadir categorias de disefo e
implementacion utiles para la hechura de las politicas, cuestiones como la igualdad
de oportunidades, la perspectiva de género, los criterios de derechos humanos y el
Gender Mainstreaming, se empiezan a tener en cuenta. La concepcion respecto del
debe ser de la igualdad entre los géneros se modifica y emerge la diversidad como
un valor importante que se incluye en las politicas que persiguen la igualdad.
Aunado a esto, las reglas del juego que la globalizacién trajo consigo, llegan a
implicar la necesidad de que los distintos paises consideren actores y procesos
globales en su actuar.

Por ello, en su transito por la carretera de la globalizacion, los Estados tienen que

considerar que las instituciones internacionales tienen aciertos y equivocaciones. El
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mandato que, en 1945, acordaron los Estados Miembros de la ONU, implico el
reconocimiento de la igualdad de derechos entre mujeres y hombres, cuestion que
trajo consigo beneficios importantes. Sin embargo, de 1945 a 1995, la interpretacion
de dicho acuerdo se realiz6 sin considerar la diversidad y las particularidades de los
géneros, no fue hasta la etapa contemporanea que la igualdad empezé a
entenderse desde un punto de vista menos absoluto. En detrimento de la hechura
de las politicas que, por un largo periodo, no contemplaron, por ejemplo, la
regulacion diferenciada que requieren las mujeres embarazadas.
En los ultimos afos, un documento importante para entender el estado de la
cuestion de las politicas de género es el Informe Anual de ONU Mujeres, organismo
que se define a si mismo como una organizacion que, entre otras cosas:
[...] apoya a los Estados Miembros de las Naciones Unidas en el establecimiento de
normas internacionales para lograr la igualdad de género y trabaja con los gobiernos
y la sociedad civil en la creacion de leyes, politicas, programas y servicios
necesarios para implementar dichas normas. (ONU Mujeres, 2016).
En el informe correspondiente al periodo 2015-2016, se mencionaron seis areas
prioritarias que se han ido desarrollando y que se pretenden seguir promoviendo
hasta 2030 con el fin de alcanzar la igualdad sustantiva de género. Liderar el camino
hacia la paridad de género en la politica, empoderar a las mujeres para impulsar las
economias, eliminar la violencia contra las mujeres y las nifias, avanzar en el
impulso por la paz, movilizar a las mujeres en la accion humanitaria, planificacion y
presupuestos para superar la brecha de género.
Las areas prioritarias mencionadas en el parrafo anterior se encuentran ubicadas
en el marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, el asunto del género
en particular se localiza en uno de los 17 objetivos agendados, el cual esta dedicado
al “logro de la igualdad de género y el empoderamiento de todas las mujeres y las
ninas” (ONU Mujeres, 2016, p.4). Para la consecucién de este objetivo se
establecieron metas por medio de las cuales se pretende poner fin a todas las
formas de discriminacion y violencia, asi como asegurar que las mujeres gocen de
igualdad en materia de participacion, decisiones y oportunidades.
Ahora bien, como se menciond anteriormente, ONU Mujeres pretende apoyar a los

Estados Miembros de Naciones Unidas en la consecucién de la igualdad de género,
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sin embargo, llama la atencion que con la revision de todas las areas prioritarias
establecidas en el informe, es posible identificar que ninguna de ellas esta dedicada
a los hombres. Exclusion que, como veremos en los siguientes apartados, se
presenta de forma similar en otros documentos. Algunos programas dicen tener una
perspectiva de género, cuando en los hechos solamente se enfocan en la mujer.
Asimismo, existen textos que en la introduccién afirman que van a tratar el tema de
las politicas de género y en el desarrollo terminan hablando unicamente de politicas
dirigidas a uno de ellos.

Dejando de lado este asunto por el momento, vale la pena sefalar que, con esta
breve revision de las politicas y el género, es visible que la agenda, en este ambito,
se encuentre fuertemente influenciada por la labor que han realizado las
organizaciones de mujeres y los organismos internacionales. Razén por la cual
existen similitudes entre las politicas que han llevado a cabo los distintos paises
para erradicar las desigualdades de género. Ahora bien, en la cristalizacion de ideas
elaboradas globalmente, es necesario considerar particularidades locales, por ello,
sin llegar aun al caso mexicano, vale la pena inspeccionar el punto de vista

latinoamericano en la atencion de los problemas relacionados con el género.

2.1.1 La perspectiva de Latinoamérica

En Latinoamérica, gran parte de las transformaciones culturales e institucionales
recientes en materia de politicas de género, se presentaron cuando diversos paises
revaloraron la reforma del Estado que acontecio en los anos 80. Durante la década
de los noventa y hasta la fecha, algunos postulados del consenso de Washington
fueron cuestionados y sustituidos. Distintos paises de la regién identificaron que el
crecimiento econdmico por si mismo no resultaba suficiente para resolver las
necesidades y los problemas de las personas, razon por la cual, el Estado fortalecié
su funcién reguladora y empezé a desempefiar un papel articulador.

La reforma politica y administrativa de los 80 se enfoco en la democratizacién y en
el fomento de la participacion ciudadana, lo que permitidé disminuir el poder de
gobiernos con tintes autoritarios. En esta década se incrementé la capacidad de

incidencia de diversos actores en la toma de decisiones, de manera que se
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incorporé mas a la mujer en el quehacer publico. Ademas, de acuerdo con Irma
Arriagada (2006), la Convencion sobre la eliminacion de toda forma de
discriminacion de la mujer (1981) permiti6 que se empezaran a legitimar e
institucionalizar, con firmeza, los temas relacionados con el género, sentando las
bases para la hechura de politicas orientadas a erradicar la discriminacion de las
mujeres.

Por su parte, los afios 90 se caracterizaron por la creacién y consolidacion de
mecanismos de caracter estatal que pretendian hacer frente a las desigualdades de
género. La mayoria de los paises latinoamericanos desarrollaron instituciones con
altas facultades de decision e influencia, esto con el fin de establecer mecanismos
de caracter nacional que tuviesen la posibilidad de coordinar, con otras instancias
de gobierno, politicas publicas dirigidas a la mujer. La eficiencia y la equidad se
volvieron conceptos importantes para los gobiernos, por lo que también las politicas
de género incorporaron ideas relacionadas con el uso minimo de recursos y la
consecucién de un marco de oportunidades similar para mujeres y hombres.
Desde la década de los 90, son visibles algunas transformaciones por las que fue
pasando el Estado, sin embargo, no fue hasta entrado el siglo XXI que la
revaloracion de éste se hizo mas notoria, aunque no lo suficiente como para poder
hablar de una reforma significativa. Algunos organismos internacionales, como la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), propusieron
incrementar el gasto social, razén por la cual gran parte de los paises
latinoamericanos reformaron sus instituciones sociales y reorientaron sus politicas
en concordancia con las categorias siguientes: derechos humanos y ciudadanos,
desarrollo de capacidades, capital social, inclusién y vulnerabilidad.

Algunos actores, cuyas demandas y necesidades no habian sido atendidas de
manera prioritaria, adquirieron relevancia, de manera que se empezaron a disefiar
e implementar, cada vez con mas frecuencia, politicas publicas dirigidas a atender
los problemas de indigenas, jovenes, mujeres, discapacitados, etcétera. Las
estrategias que se utilizaron para atender estos problemas son plurales y diversas,

por lo que a continuacion se explicaran unicamente las categorias que
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corresponden a las politicas de género: igualdad de trato, igualdad de
oportunidades, acciones afirmativas y transversalidad o gender mainstreaming.
Igualdad de Trato

Esta categoria se basa en que los seres humanos somos iguales y, por lo tanto,
busca establecer un marco institucional imparcial y neutral para mujeres y hombres.
Los derechos rigen para todos sin distincion de género, de manera que los seres
humanos pueden, por ejemplo, votar y ser votados. La igualdad de trato fue
dominante de 1950 a 1970, sin embargo, en tiempos mas recientes ha sido
sustituida por la igualdad de oportunidades.

Igualdad de Oportunidades

Sobre la base de que no es correcto tratar de la misma forma a quienes presentan
distinciones culturales, sociales y bioldgicas, se introducen medidas diferenciadas
dirigidas a igualar las oportunidades de mujeres y hombres. Este enfoque surge en
la década de los 70 y hasta le fecha sigue implementandose en distintos paises
latinoamericanos.

Acciones Afirmativas

Son acciones especiales de caracter temporal que buscan acelerar la igualdad
sustantiva entre mujeres y hombres. Partiendo de que existen distintos factores que
han evitado que la igualdad formal se concrete en igualdad real, se recurre a
medidas diferenciadas que intentan destrabar desventajas iniciales. En la practica
estas medidas han sido criticadas debido a que no resuelven los obstaculos
estructurales que ocasionan las desigualdades. Asimismo, este tipo de politicas han
llegado a establecer, en algunos casos, un marco desigual de trato y oportunidades
con el fin de obtener igualdad de facto entre los géneros.

Transversalidad o Gender Mainstreaming

De acuerdo con Gisela Zaremberg (2013), la transversalidad del género o gender
mainstreaming surge, en 1995, para que la perspectiva de género opere de manera
sincronica, es decir, se aplique al mismo tiempo en distintos 6rganos publicos. La
premisa es que la incorporacion del enfoque de género en las principales decisiones

de politica publica va a permitir modificar las causas estructurales de la desigualdad.
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En América Latina, el enfoque transversal, que se impulsé y sigue vigente, estuvo
basado en la integralidad y la coordinacién intersectorial, lo que en la practica
significo la necesidad de desarrollar instituciones con altas facultades de decision.
Desde este punto de vista, es importante que cada una de las decisiones, que se
toman en la administracién publica, se examinen desde la dimension de género.
La implementacién de estas categorias no esta exenta de dificultades, cada cierto
tiempo los paises cambian de gobierno y con ello difiere el énfasis que le dan a la
perspectiva de género. Algunos autores han propuesto hacer frente a esta
circunstancia por medio del establecimiento de una institucionalizacion que persista
en el tiempo y permita atender en el largo plazo las dificultades relacionadas con
disparidades de género. Sin embargo, vale la pena considerar que este proceso de
institucionalizacion, que se ha venido proponiendo, puede ser insuficiente o incluso
llegar a ser perjudicial.

Como se menciond en el primer capitulo, las acciones que se realizan para
solucionar un problema, no siempre cumplen con el objetivo que se plantearon e
incluso pueden llegar a crear nuevos problemas. La complejidad de la realidad
implica un constante esfuerzo por institucionalizar las ideas consideradas como
benéficas y no las perniciosas. Es por ello que vale la pena cuestionar si todas y
cada una de las categorias de género, que se han revisado hasta el momento en
este trabajo, deben de institucionalizarse.

Finalmente, en América Latina no solamente existen similitudes, sino que también
se presentan diferencias y particularidades. Por lo tanto, en la busqueda de aciertos
y gazapos, vale la pena revisar la situacion del caso Mexicano para identificar con
claridad un ejemplo de la aplicacion de estas categorias que se plantean a nivel
Latinoamérica. No obstante, esta revisién tendra que esperar al tercer capitulo,
puesto que a continuacion analizaremos, desde un punto de vista critico, una
cuestién no menos importante.

Como se menciond al inicio de este capitulo, distintos escritos académicos han
influenciado y delimitado las rutas tematicas en materia de género. El éxito mismo

de las politicas de género también depende de los planteamientos tedricos de fondo

-39.



que las sustentan. Es por eso que a continuacion veremos a grandes rasgos las

distintas propuestas que se han presentado en los estudios del tema.

2.2 Estudios de Género

La amplitud del “estudio” como categoria conceptual implica la posibilidad de que
distintos actores colaboren en la investigacion y analisis del género. Al revisar la
literatura correspondiente es notoria una contribucion interdisciplinaria dedicada a
estudiar el género, en la cual, han participado: la sociologia, psicologia, ciencia
politica, historia, antropologia y el derecho. Sin embargo, la aportacion mas
destacada en la materia no es disciplinaria, sino que surge de los movimientos
feministas, razon por la cual, el enfoque de este campo no es meramente
académico, sino que tiene una intencion politica.

Es verdad que los fildsofos griegos ya estudiaban el papel de la mujer y el hombre
en la sociedad, no obstante, el énfasis de dichas investigaciones no corresponde al
que actualmente tiene esta area, por ejemplo, Platon y Aristoteles no pretendian
hacer frente a las desigualdades desde una perspectiva ilustrada. Por lo que en la
mayoria de la literatura especializada estos estudios son considerados como meros
antecedentes, mientras que cuando se habla de estudios de género, se hace
referencia a aquellos que surgen en los afios 80 como una derivacion de los
estudios de la mujer.

A finales de los 60 y principios de los 70, distintos temas relacionados con la
sexualidad femenina, el incremento de oportunidades econdémicas y la igualdad
social, fueron importantes en el ambito publico. Se debatié la relevancia del
“patriarcado” como concepto explicativo y se buscéd identificar similitudes y
diferencias entre mujeres y hombres. De manera que a mediados de los 70 se
empezaron a institucionalizar los estudios de la mujer en diversas universidades del
mundo.

Ahora bien, no todo fueron victorias para los movimientos feministas, los sectores
mas radicales sostuvieron, entre otras cosas, que el sexismo se expresaba en todas
las politicas publicas y practicas culturales. Sefalamientos como éste, con un tinte

determinista, en vez de ayudar en la consecucion de los objetivos feministas,
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terminaron contribuyendo negativamente al movimiento. Desde la oposicion se
sefalé que los estudios de la mujer no eran inclusivos y se presentaron debates
respecto de si los feminismos buscaban igualdad o mas bien prerrogativas.
Entretanto, surge el género como una categoria util “para expresar que las
diferencias entre hombres y mujeres son elaboradas culturalmente y, por lo tanto,
son susceptibles de modificaciones y pueden transformarse en nuevas maneras de
vivir los papeles sexuales” (Beatriz Rodriguez, 2007, p. 51).

En los afios 80, distintas investigaciones feministas, en su mayoria realizadas por
mujeres, empezaron a incluir el término “género”. En algunos casos se ocupé el
concepto como un instrumento de analisis, mientras que en otras circunstancias se
aprovech6 como una herramienta de poder. Martha Rosemberg (1996) sehala que
la connotacion politica del término “feminista” ocasiond que las instituciones
culturales y académicas vieran con malos ojos el concepto, lo cual favorecio el uso
de la categoria “estudios de género” en lugar de estudios feministas o estudios de
la mujer.

Al respecto de lo que se ha senalado anteriormente, vale la pena advertir que no
todas las investigaciones cambiaron su orientacién. Hubo personas que siguieron
enfocandose en el andlisis de la mujer, lo que significa que la categoria “estudios
de la mujer”, sigue vigente. Ademas, algunos de los que adoptaron el analisis del
género con una intencidén politica, en los hechos, terminaron analizando otros
asuntos. Es posible ubicar textos en los que se menciona que se estudiara el género
y en su lugar se termina estudiando al feminismo y a la mujer. Esto ocurre a tal
grado que autoras como Esperanza Bosch y Victoria Ferrer sefalan que “los
estudios de género son estudios feministas” (Bosch y Ferrer, 2002, p. 237).

Ahora bien, aun en los anos 80, en la academia se presenté un interés visible en el
desarrollo de los estudios de género, para lo cual, se enfatizé la importancia de
entender a fondo la categoria y se presentd un debate respecto de las diferencias
entre el sexo y el género. El origen de la discusion es ubicado por la mayoria de la
literatura especializada en un libro de Simone de Beauvoir que se titula E/ segundo
sexo, y cuya importancia en el debate se sintetiza en la frase: “No se nace muijer:

llega una a serlo” (Beauvoir, 1949).
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El texto de Beauvoir es amplio y presenta una gran cantidad de ideas diferentes, sin
embargo, dentro de los argumentos que esta autora defendid, vale la pena senalar
su razonamiento respecto de la identidad de la mujer. De acuerdo con Beauvoir
(1949), una mujer no se define como tal con base en un destino bioldgico, psiquico
o econdmico. Incluso no puede caracterizarse por su propia cuenta, sino que
requiere de la mediacién de alguien mas. De manera que el conjunto de la
civilizacion es la que elabora lo femenino.

Sobre esta base, el género como concepto empezo6 a ocuparse para referirse a las
caracteristicas sociales y culturales, generalmente estereotipicas, que son
utilizadas para distinguir a mujeres y hombres. Por otra parte, el término sexo se
ocupo para hacer referencia a las diferencias bioldgicas entre individuos masculinos
y femeninos. Ahora bien, de acuerdo con el autor del que se trate, la division entre
los términos es mas o menos tajante. En algunos casos se sostuvo que las
caracteristicas femeninas y masculinas no se derivaban de su sexo en absoluto, en
cambio, hubo autores que reconocieron un papel no determinista del sexo en la
concepcion de la feminidad y la masculinidad.

La discusién al respecto implicé el surgimiento de una pluralidad de concepciones
respecto del género. Por un lado, el término llegd a utilizarse con un tinte general
en el que se senald la existencia de mas de un género, mientras que desde otra
perspectiva la palabra también llegé a ocuparse de una forma excesivamente
particular que se puede ver expresada en algunos textos en los que el género se
ocupa como sinénimo de mujer (Joan Scott, 1990). Lo que terminé ocurriendo fue
que el concepto se sobrecargd de significado y en vez de volverse mas preciso
incrementd su ambigledad.

Una vez finalizado el debate sobre el género, los estudios fueron afiadiendo ideas
de caracter contemporaneo. En los afos 90 se reforzé la idea de que el objetivo no
era unicamente atender los problemas de la mujer, por lo que algunas
investigaciones empezaron a realizarse desde un punto de vista distinto, en el que
se identificaban las conexiones entre ambos géneros, con el fin de solucionar los
problemas de mujeres y hombres. Fue en estos afios cuando se fomento el caracter

interdisciplinario, del que se habld al inicio de este apartado, y que se fortalecio la
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revision de los temas relativos a los hombres desde un punto de vista
primordialmente feminista.

Empero, el énfasis de los estudios de género no se modificd, las investigaciones
siguieron evidenciando las desigualdades entre mujeres y hombres, acentuando
que éstas afectan mas a las primeras que a los segundos. No obstante, ahora la
denuncia toma mas en consideracion la caracterizacion social y cultural del género.
Asimismo, las investigaciones en la materia se han ido volviendo mas concretas,
temas como: division del trabajo, participacion politica, sexualidad y masculinidad,
han sido estudiadas por medio de métodos en los que se fragmentan los sujetos
que se analizan (Beatriz Rodriguez, 2007).

Entrado el siglo XXI, es visible que las investigaciones en este ambito no buscan
unicamente generar conocimiento, sino que ponen un énfasis particular en la
resolucion de los problemas de las mujeres, que desde un punto de vista feminista
estdn ocasionados por cuestiones como el sexismo, la polarizacién entre los
géneros y el androcentrismo'. Por otra parte, disciplinas como la psicologia han
estudiado la transexualidad como una discordancia entre la identidad de género y
el sexo, mientras que la historia y la antropologia han revisado los distintos modelos
de mujer que se han tenido en distintas épocas y sociedades.

Existen otros temas como el aborto y la prostitucion que forman parte fundamental
del analisis de los estudios de género. Sin embargo, dado que la intencién de este
apartado es comprender a grandes rasgos los estudios de género, se procedera a
una breve revision de los estudios particulares que se han hecho de la mujer y el

hombre.

2.2.1 Estudios de la mujer

Como se explicé anteriormente, los estudios de género y de la mujer comparten un
origen y una orientacion muy parecida. Resulta posible identificar que los estudios
de la mujer también son interdisciplinarios, primordialmente feministas, criticos e

intimamente vinculados a los movimientos sociales. Ahora bien, dado que estas

Androcentrismo se utiliza para expresar una vision del mundo, ampliamente extendida, que se
centra en el varon y sus practicas, invisibilizando a la mujer (Aurelia Martin, 2006).
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investigaciones preceden a las de género, hay distintos topicos importantes que se
encuentran en este ambito y que aun no se han revisado, el primero de ellos,
relacionado con la historia de la mujer.

Las indagaciones con un enfoque historico que se realizaron a fin de visibilizar el
papel de la mujer en la historia, forman parte de este marco que recibe el nombre
de historia de la mujer. Sobre la base de que la mayoria de las investigaciones
histéricas han enfatizando el rol del hombre y han omitido la revision de la
desigualdad, se propone conocer las condiciones de vida de la mujer en diferentes
momentos histdéricos, para lo cual, de acuerdo con gran parte del feminismo
académico, es importante hacer énfasis en los hechos y circunstancias en las que
se presentan mecanismos opresivos patriarcales.

En general, lo que pretende este nuevo enfoque es identificar el origen y el
desarrollo de las desigualdades en ciertos ambitos como el politico y el laboral. Sin
embargo, con el paso del tiempo, también se han llegado a hacer revisiones
histéricas de la sexualidad femenina, el género, la orientacién sexual y la
sociabilidad, por mencionar algunos de los temas mas relevantes que han sido
estudiados.

Ademas, dado que los estudios de la mujer estan intimamente vinculados con el
estudio ilustrado y con el surgimiento de los derechos humanos, la revisién histoérica
de estos dos temas también caracteriza a los estudios de la mujer. Ana de Miguel
(2000) senala que inicialmente las mujeres quedaron fuera del proyecto igualitario
ilustrado, sin embargo, el surgimiento de un texto escrito por Poullain de la Barre
(1673), en el que se demando por primera vez la igualdad sexual, significo el inicio
de un proceso de radicalizacién o universalizacion de la l6gica de la razén, lo que
permitié la construccion posterior de un feminismo con tintes revolucionarios y
articulado a partir de premisas ilustradas.

Bajo el principio de que los hombres nacen libres e iguales, se identifico que las
mujeres, como cualquier otro ser humano, se encontraban en esta circunstancia, o
que debiera permitirles tener los mismos derechos que cualquiera. Posteriormente,
algunas pensadoras y luchadoras feministas, como Olympe de Gouges y Mary

Wollstonecraft, dedicaron gran parte de su vida a la defensa de los derechos
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humanos, haciendo énfasis en la importancia de que algunos derechos que le eran
negados a las mujeres; relacionados con la educacion, el trabajo, el voto y el
matrimonio, dejaran de ser exclusivos de los hombres.

Otra cuestion que caracteriza a los estudios de la mujer, que después terminé por
caracterizar a los estudios de género, pero que aun no hemos mencionado, es la
perspectiva socialista que se present6 para atender los problemas de las mujeres.
Samara de las Heras (2009), arguye que el socialismo marxista analizé de forma
critica el papel de la mujer en la familia, asi como la explotacion econdémica y sexual
de la misma, sin embargo, no adopté medidas especificas dirigidas a combatir la
ideologia patriarcal. Ademas, la reduccion de los problemas al marco de la
explotacion de los trabajadores, no permitié que los socialistas identificaran las
caracteristicas especificas de la subordinacion de la mujer.

Ahora bien, el socialismo marxista ofrecié en su momento una explicacién distinta
de la opresién de la mujer, relacionada con el surgimiento de la propiedad privada
y la exclusion de la mujer en la esfera de la produccion. La cual, en los hechos, solo
sefala una de las razones por las que se oprimié a la mujer, pero dado que el
caracter de esta explicacion es primordialmente social y cultural, podemos ver que
incluso antes de que se ocupara la palabra “género”, ya era posible matizar en el
discurso la existencia de por lo menos una construccién social que desfavorecia a
la mujer.

En otro ambito, vale la pena sefalar que los estudios de la mujer también fueron
influenciados por perspectivas liberales, asi como por movimientos sociales, no
necesariamente feministas. Las luchas de las mujeres negras y obreras, por
ejemplo, que, en contraste con la exigencia a favor del voto, presentaban
reivindicaciones relacionadas con el racismo y las condiciones laborales. Sin
embargo, las teorias feministas si son el pilar fundamental de los estudios de la
mujer.

Dentro de las corrientes feministas mas destacadas, se encuentran el feminismo de
la igualdad y el feminismo de la diferencia. Al primero arguye que mujeres y hombres
tienen el mismo estatus, por lo que las categorias de andlisis y definicion masculinas

pueden extenderse a la mujer. Retomando nuevamente a Samara de las Heras
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(2009), el feminismo de la igualdad incluye al liberal, socialista y marxista. En
general este feminismo busca ampliar los derechos de la mujer, sin embargo, difiere
de acuerdo con la vertiente de la que se trate. El feminismo liberal, por ejemplo,
prefiere definir la situacion de la mujer con base en conceptos como “desigualdad”,
en vez de los términos “opresion” y “explotacion”. Asimismo, este feminismo tiene
un caracter reformista, dirigido a la consecucion de la igualdad entre los sexos.
Las vertientes socialistas y marxistas, por su parte, hablan de opresion y sefalan
que ésta se debe a una combinacidon del sistema patriarcal y capitalista. Sin
embargo, autoras como Heidi Hartmann (1979) han sefalado que el vinculo entre
el marxismo y el feminismo, visto metaféricamente como un matrimonio, a
subordinado consistentemente al feminismo. Ademas, en la literatura feminista se
ha sefalado que la opresion femenina esta relacionada con el hecho de ser mujer,
lo cual, no se presenta unicamente en el capitalismo.

Gran parte de las derivaciones del feminismo de la igualdad siguen vigentes,
particularmente sus versiones matizadas pueden tener cabida en las sociedades
contemporaneas. Las diferencias entre mujeres y hombres no son tan significativas,
por lo que se les puede dar un trato similar, e incluso igualitario en algunos casos,
siempre y cuando se considere que hay circunstancias en las que la regulacion debe
ser diferenciada para que sea equitativa.

Por otra parte, la corriente del feminismo indomito, o de la diferencia, enfatizé la
identificacion y defensa de las caracteristicas de la mujer en contraposicion con las
del hombre. Y llego a atribuirle caracteristicas negativas, tanto al varon, como a un
mundo que, desde esta perspectiva, fue proyectado por los hombres. Asi, autoras
como Susan Pinker (2009) sefalan la importancia de que la mujer siga sus propios
caminos y plantean el siguiente cuestionamiento: ¢ son los hombres el sexo débil?
Ademas, en distintos escritos, que forman parte del feminismo de la diferencia, se
sostiene la importancia del desarrollo y preservacién de una contracultura y una
ética femenina. Esta ultima es y debe seguir siendo distinta de la ética masculina,
que, de acuerdo con este enfoque, se basa en la agresividad, la competitividad y el

egoismo (Carol Gilligan, 1982, citado por Maria L. Serra 2014)
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Adicionalmente, la vertiente radical del feminismo indémito, destacd el aspecto
bioldgico de la mujer y su importancia distintiva, que no tiene que ver con el concepto
de inferioridad. El patriarcado, visto como una realidad histérica, puede modificarse,
sin embargo, su modificacion no implica igualar a mujeres y hombres, debido a que
las primeras no se pueden proyectar como iguales en un mundo que fue construido
por los varones. Integrar a la mujer en estructuras politicas y sociales, hechas a
imagen y semejanza del hombre, terminaria masculinizando a la muijer.

Dejando de lado el tema de los feminismos, vale la pena apuntar que estos estudios
también cuentan, en general, con un método particular que les ha permitido estudiar
a la mujer en entornos educativos, industriales, familiares, etcétera. Incluso se ha
estudiado a esta ultima en ambitos como el de la medicina y la literatura. No
obstante, en este trabajo lo que se pretende es contar con un marco tedérico que nos
permita analizar la perspectiva de género de un programa particular del gobierno

mexicano, por lo que ahora se procedera con la revision de los estudios del hombre.

2.2.2 Estudios del hombre

Con estas investigaciones ocurre algo similar que con los estudios de género, si
bien es posible encontrar literatura que estudia al hombre desde la antiguedad, la
categoria se refiere, principalmente, a un campo de estudio que surge en los 70,
durante la segunda ola del feminismo y en respuesta al movimiento de liberacion de
los hombres. Estos estudios también tienen una perspectiva interdisciplinaria, sin
embargo, la mayoria de ellos giran alrededor del feminismo y sus objetivos politicos.
De manera que, dentro de las vertientes mas relevantes de los estudios del hombre,
nos podemos encontrar distintas épticas feministas y anti feministas.

Entre las vertientes feministas, es posible ubicar estudios en los que se afirma que
la masculinidad es una construccion social que favorece al hombre a costa de las
mujeres y los propios hombres. Es el caso de autores como D. Leal, P. Szil, J. A
Lozoya y L. Bonino (2003), los cuales, sefialan que la desigualdad plantea distintos
inconvenientes que imposibilitan la existencia de una relacion igualitaria con las
mujeres y dificultan que los hombres tengan amistades profundas entre si, esto

ultimo debido a la homofobia. Por ello, estos escritores arguyen que para superar la
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situacion de desigualdad es necesaria una reflexién autocritica de los hombres, la
cual, puede fomentarse por medio de grupos de hombres igualitarios.

Siguiendo una linea de pensamiento similar, distintos autores identifican la
importancia de incorporar a los hombres en el proceso dirigido a la consecucion de
la igualdad. Esta propuesta termina por ser considerada en la Declaracion de Beijing
(1995), dentro de la cual, los gobiernos participantes mencionan que estan
decididos a “Alentar a los hombres a que participen plenamente en todas las
acciones encaminadas a garantizar la igualdad” (Naciones Unidas, 1995). Ahora
bien, vale la pena sefialar que por medio de esta declaracidn se sefala
explicitamente la intencion de promover la igualdad para la mujer y de respaldar las
convenciones relacionadas con la eliminacion de todas las formas de discriminacion
y violencia contra la mujer. Sin embargo, en ninguna parte del documento se afirma
la decision de promover la igualdad para el hombre o de respaldar la eliminacién de
la discriminacién y de la violencia contra el mismo. De manera que, en estricto
sentido, se invita al hombre a participar en la consecucion de la igualdad de la mujer.
Sentado esto, dentro de los estudios del hombre también es posible ubicar escritos
en los que se omite la posibilidad de que un hombre sea feminista. Posturas como
esta pueden encontrarse en los textos de las autoras que forman parte del
feminismo separatista. Sheila Jeffreys, por ejemplo, sefiala que “todas las feministas
pueden y deben ser lesbianas. Nuestra definicion de una lesbiana politica es una
mujer que se identifica como mujer y no tiene sexo con hombres. No significa que
estén obligadas a tener actividad sexual con otras mujeres” (Sheila Jeffreys, 2005,
citado por Julie Bindel 2005).

No obstante, de acuerdo con Marilyn Frye (1977), a pesar de que el separatismo
estd innegablemente conectado con el lesbianismo, “la mayoria de las feministas,
probablemente todas, practican alguna separacién de los hombres y las
instituciones dominadas por hombres” (Marilyn Frye, 1977), por lo que, para esta
autora, la vertiente separatista no es exclusiva del feminismo lésbico.

Ahora bien, a pesar de lo totalizadoras y excluyentes que pueden llegar a ser
algunas de las autoras separatistas, esto no significa que no estudien al hombre.

Por el contrario, este feminismo hace énfasis en la revisién de la autoridad ejercida
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por los hombres, asi como la forma en la que estos llegan a replicar la dinamica del
patriarcado, incluso accidentalmente. Esto bajo la premisa de que el conocimiento
de las practicas asociadas con los varones, es relevante en las luchas feministas.
En otra ruta, algunas de las vertientes feministas, incluso las que no enfatizan el
estudio del hombre, han llegado a revisar a este ultimo desde un punto de vista mas
plural y menos esquematico. De modo que, en el desarrollo de las investigaciones,
se ha identificado “que existen diferentes concepciones de la masculinidad -distintas
de la patriarcal-” (Anastasia Téllez y Ana Dolores, 2011). Continuando con estas
autoras, de acuerdo con la época, region y cultura de la que se trate, es posible
encontrar distintos tipos de masculinidades. Incluso en una misma sociedad se
pueden presentar distintas normas y patrones éticos y culturales que, al vincularse
con el sistema de produccioén, generen una multiplicidad de masculinidades.
Empero, algunos autores feministas han procurado identificar ciertas caracteristicas
de la masculinidad. No en todos los textos se exponen las mismas singularidades,
sin embargo, dentro de las mas representativas, se encuentran las siguientes: 1) la
masculinidad no esta dada, debe ser alcanzada y demostrada constantemente, 2)
la masculinidad implica una posicibn en las relaciones de género y 3) la
masculinidad esta asociada con el poder. A primera vista puede parecer que la
caracterizacion se antepone a las ideas que nos presentan Anastasia Téllez y Ana
Dolores (2011), sin embargo, esto no es asi. Lo que estas autoras advierten es que
las singularidades son inacabadas y se encuentran en una transformacién continua,
pero en ningun momento declaran la inexistencia de las mismas o la imposibilidad
de su identificacion.

Las caracteristicas enunciadas en el parrafo anterior unicamente son reales en
ciertos espacios y tiempos determinados. Ademas, de acuerdo con el espacio-
tiempo particular del que se trate, su nivel de representatividad puede variar. En una
misma ciudad pueden presentarse visiones contrapuestas de la masculinidad de
manera simultanea. Por ello, es posible identificar, por ejemplo, que la visidon que
sostiene que un hombre también puede ser miedoso, tierno y sensual, en algunos
circulos ya es predominante, y si bien a nivel general no es muy representativa, esto

podria cambiar en el futuro.
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Adicionalmente, las vertientes feministas también han estudiado temas
relacionados con la hombria, la identidad masculina, los viejos roles masculinos y
los nuevos. Las distintas discusiones han generado derivaciones en la forma de
entender al hombre y a las dinamicas socioculturales relacionadas con el mismo.
Como es visible en los parrafos anteriores, los estudios del hombre, de caracter
feminista, son muy similares a los de la mujer y el género, puesto que pasan, por
ejemplo, de entender a la mujer primordialmente como una construccion social, a
entender al hombre de la misma forma.

Autores como Guillermo Nufez (2015), sefalan que las aportaciones del feminismo
abren caminos para estudiar a los varones, sin embargo, no se centran en los
hombres y en la masculinidad. Ademas, este mismo autor apunta, mas adelante
que, en comparacion con los estudios de género o los de la mujer, los estudios del
hombre y la masculinidad estan menos institucionalizados.

Desde una perspectiva aun mas critica, algunos escritores han retomado un
discurso anti feminista para estudiar a los hombres. En ciertos casos esta postura
se presenta de la mano de posturas extremistas y conservadoras que se oponen a
la igualdad de las mujeres y al sufragio femenino. No obstante, el anti feminismo
también tiene vertientes matizadas que incluso llegan a incluir algunas ideas
feministas para fundamentar sus criticas. Es el caso de Warren Farrel, antiguo
militante feminista que, durante su participacién en organizaciones dirigidas a la
atencion de los problemas de las mujeres, percibié que las feministas no tenian
interés en la atencion de los problemas de los hombres.

En 1993, Farrel sefald que el papel de los hombres ha sido en gran medida la
obtencién de recursos y el auto sacrificio. Este autor argumenta que en algunos
ambitos relacionados con el entorno laboral y los conflictos bélicos, el varén es
visualizado como el sexo desechable. Ademas, afiade que “los hombres
frecuentemente se sienten obligados a obtener dinero que alguien mas gasta
mientras ellos mueren temprano” (Warren Farrel, 1993).

Mas adelante, Farrel, Sterba y Svoboda (2008), escribieron un libro titulado
¢Discrimina el feminismo a los varones?, en el cual, es posible identificar una vision

aun mas critica, no solamente del feminismo, sino de los estudios de género, del
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hombre y de la mujer. Sefalan, por ejemplo, que en la mayoria de las universidades,
el género se estudia desde un punto de vista unilateral en el que unicamente se
incorpora al hombre para criticarlo. Asimismo, estos autores cuestionan la utilidad
de estudiar al hombre por separado en vez de recurrir a la categoria estudios de
geénero.

Dicho esto, incluso a pesar de que el campo de los estudios del hombre es menos
amplio que el de los estudios de género y de la mujer, los temas que se han revisado
en este ambito son multiples y plurales. Desde la vision LGBT, por ejemplo, se ha
estudiado el uso de conceptos como “mujer” u “homosexual” para cuestionar la
identidad masculina. Asimismo, en algunos escritos realizados desde un punto de
vista disciplinario, se ha sehalado que en algunos sistemas criminales de justicia y
en ciertas legislaciones relacionadas con el matrimonio, el divorcio y la custodia de
los nifos, llegan a presentarse desigualdades que perjudican al hombre.

Ahora bien, ante la imposibilidad de estudiarlo todo y de acuerdo con los objetivos
de la presente investigacion, en el ultimo apartado del presente capitulo se revisara
la sociologia de género. Esto con base en que, como veremos en el siguiente
capitulo, parte importante de los argumentos que han sido elaborados por los
sociélogos han servido como fundamento para el disefio e implementacion de

politicas de género en México.

2.3 Sociologia de Género

La revision del género desde una perspectiva sociolégica difiere del campo de los
estudios de género debido a su caracter disciplinario. Como se abordd
anteriormente, los estudios de género son primordialmente feministas, tienen una
intencion politica y enfatizan el estudio de la desigualdad, mientras que la sociologia
de género, por su parte, estd mas interesada en identificar qué es y cdmo funciona
el género en la sociedad. Es cierto que en los textos socioldgicos también se pueden
encontrar intenciones politicas, sin embargo, esto no ocurre recurrentemente.
Ademas, a diferencia de los temas que se revisaron en los apartados anteriores, en
los escritos que forman parte de la sociologia de género, se presentan, con mayor

frecuencia, topicos relacionados con las estructuras sociales, el estatus y la division
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del trabajo, por mencionar algunos. Ademas, antes de que el feminismo influyera en
la sociologia, como ocurrié en los afios 70, ya era posible identificar algunas
discusiones de género en el ambito de la sociologia de la familia.

Algunos sociélogos han sefialado que la familia es, entre otras cosas, una unidad
de socializacién basica que tiene una influencia importante en practicamente todas
las instituciones de la sociedad. Dicha unidad, en una de sus acepciones mas
populares, estd compuesta por miembros que tienen una relacion de parentesco y
que comparten un hogar, aunque también existen visiones que sostienen la
posibilidad de que distintos individuos, que no son parientes, compartan un hogar y
por lo tanto conformen una familia.

Ahora bien, independientemente de la acepcion de la que se trate, en la mayoria de
las familias, mujeres y hombres conviven en un contexto que se caracteriza por la
existencia de relaciones de poder. Por ello, autoras como Elssy Bonilla (1993),
describen una concepcidén de la familia en la que el hombre es el jefe del hogar y el
duefio de las propiedades familiares. Siguiendo con esta autora, a pesar de que en
un mismo periodo se pueden identificar organizaciones familiares contrastantes,
algunos socidlogos han presentado argumentos importantes para abordar el
analisis de los roles y posiciones sociales de la mujer y el hombre en la familia.

La mayoria de las teorias socioldgicas relacionadas con la familia y el género, han
hecho énfasis en la subordinacién femenina. Dicho acento, difiere de acuerdo con
el autor, la sociedad y el periodo del que se trate, sin embargo, dentro de las
conjeturas sobre la familia es posible ubicar las ideas de Goode (1983). Este autor
sefala la existencia de relaciones sociales designadas por sexo y afade que en las
familias el hombre suele tener control sobre la descendencia de la mujer. Asimismo,
apunta que los trabajos realizados en el hogar son pocos valorados por mujeres y
hombres, en comparacion con los trabajos remunerados, y que, en ocasiones, los
atributos fisicos de mujeres y hombres son utilizados para justificar una socializacion
diferente en los infantes, la cual moldea y sigue moldeando la personalidad y las
capacidades de los individuos.

No obstante, la posicion social de la mujer y sus roles familiares han diferido en la

historia. De acuerdo con Collins (1986), en gran parte de las sociedades agricolas,

-52-



la mujer se encargaba, especialmente, de la produccion y manutencién de los
cultivos. Sin embargo, dado que la ubicacién de las personas en la estructura social
dependia mas de la propiedad de las tierras, en comparacion con el empleo o las
labores, la mujer solia tener una posicion social mas baja respecto del hombre. Por
otra parte, en las sociedades aristocratas, el estatus de la mujer dependia
fuertemente de la ubicacion nobiliaria de su familia, mientras que, en las sociedades
capitalistas, su posicién social suele estar relacionada con su poder adquisitivo o el
de su marido.

Empero, una cuestion que se presenta de forma similar en la mayoria de las
sociedades y que se enfatizé en los estudios sociolégicos a partir de los 70, es el
rol de la mujer como ama de casa, en contraposicién con el del hombre como
proveedor. Dentro de las labores que tradicionalmente ha desempenado la mujer
en el hogar, se encuentran, entre otras: el cuidado de los nifios, la limpieza, la
compra de productos basicos, la administracion del presupuesto familiar y la
preparacion de alimentos. Mientras que el hombre, primordialmente, ha
desempefiado labores remuneradas fuera del hogar, con el fin de brindar dinero a
la familia. Algunos de los empleos que durante gran parte del siglo XX fueron
considerados como masculinos, son: policia, soldado, bombero y minero.

Sentado esto, los efectos de los movimientos feministas de los 70 y las
repercusiones de la reforma estatal de los 80, ocasionaron algunas modificaciones
en el funcionamiento de las familias. Retomando nuevamente a Elssy Bonilla (1993),
la reduccion de la intervencion estatal en la economia devolvié a las familias algunas
responsabilidades que habian pasado a manos del Estado, un ejemplo de ello es la
desaparicion de las guarderias publicas. Asimismo, implicé un mayor esfuerzo por
parte de los privados en la obtenciéon de ingresos, de manera que las mujeres
llegaron a asumir, con mayor recurrencia, jornadas de trabajo dobles. La primer
jornada suele ser no remunerada y hogarefa, mientras que la segunda
generalmente es de un caracter remunerado, aunque ésta ultima también puede ser
informal.

Lo mencionado en el parrafo anterior no aplica necesariamente en todos los casos,

algunos paises no disminuyeron su inversién social después de los 80, sin embargo,
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lo dicho anteriormente permite identificar a grandes rasgos la concepcion de familia
de los 90 y principios del 2000. Ahora bien, el funcionamiento de la familia
contemporanea es mas igualitario que antes, en algunos casos, los roles han
cambiado y los hombres han llegado a desempefiar mas labores hogarefias,
mientras que las mujeres han ido obteniendo mas lugares en el entorno laboral
remunerado.

Dicho esto, gran parte de las ideas elaboradas en el ambito de la sociologia de la
familia fueron extrapoladas para estudiar al género per se. De acuerdo con Robyn
Ryle (2014), las teorias sociolégicas pretenden tener un poder explicativo mas
amplio, de una situacion especifica, que el que tienen las elucidaciones a las que
uno llega por medio de su percepcién individual. Esto ultimo, generalmente se
consigue poniendo a prueba la amplitud explicativa de las teorias, en distintos
ambitos y de distintas formas.

Dentro de los textos que forman parte de la sociologia de género, se pueden
encontrar diferentes teorias, con las caracteristicas mencionadas en el parrafo
anterior, que son susceptibles de clasificarse con fines didacticos. La categorizacion
mas recurrente en la literatura especializada es la que considera el enfoque
explicativo de las mismas, razén por la cual, es posible ubicar teorias que hablan de
lo individual, las interacciones y las instituciones.

Las teorias con un enfoque individual hacen énfasis en el pensamiento interno de
las personas y buscan explicar como se lleva a cabo la adquisicién de la identidad
de género. Su razonamiento suele girar en torno de un proceso de socializacion
basado en premios y castigos, en el que una o mas personas influyen en el
comportamiento de un individuo, con el fin de que éste actue de acuerdo con las
caracteristicas que estas personas asocian al sexo que creen que €l o ella tiene.

El individuo, en gran parte de los casos, internaliza su rol sexual y se comporta de
acuerdo con las expectativas sociales. De manera que, algunas de las
peculiaridades asignadas al género con el que éste se identifica, llegan a convertirse
en sus propias caracteristicas. Sin embargo, es pertinente mencionar que las
personas no se definen unicamente de acuerdo con su rol sexual y en ocasiones

toman decisiones con base en otro tipo de ideas o roles que asumen como propios.
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Por otro lado, las teorias dedicadas a entender y explicar las interacciones
identifican que en la convivencia no siempre se presentan comportamientos
relacionados con un rol sexual. Es el caso, por ejemplo, de las interacciones entre
individuos del mismo sexo, en donde el rol sexual de estos no es tan significativo
como podria llegar a serlo cuando se presentan ambos sexos.

No obstante, cuando los miembros de un grupo plural y diverso interactuan, el status
de los individuos es tomado en consideracion. Autores como Ridgeway (1997)
sefalan que los hombres generalmente son percibidos como seres humanos mas
competentes. Por lo que, a los ojos de los demas, los hombres tienen mas estatus
que las mujeres.

Finalmente, las teorias con una perspectiva institucional, se desarrollaron de
acuerdo con algunas de las ideas de la segunda ola del feminismo, relacionadas
con la cuestion de que el género esta presente en todas las instituciones y
estructuras. Por ello, la vertiente organizacional de estas teorias, sefhala que el
género no es algo que simplemente anadas al entendimiento de una organizacién,
puesto que todos los procesos de la organizacion estan relacionados con el género
(Robyn Ryle, 2014).

Las ideas mencionadas en el parrafo anterior, frecuentemente han sido utilizadas
para explicar las dinamicas de género en el trabajo. En la contratacion, por ejemplo,
se asume que la vida de los hombres se centra alrededor de su trabajo y no en torno
a otro tipo de responsabilidades. Asimismo, se cree que los varones tienen mas
tiempo y energia para desempeniar las labores que se esperan de ellos y por lo tanto
se privilegia su contratacion.

Con las promociones ocurre algo similar, puesto que en algunos casos los hombres
efectivamente pueden dedicarle mas tiempo a su trabajo, en comparacién con una
mujer que desempena, por ejemplo, la doble jornada laboral que se mencioné en
este mismo apartado. Por lo que también llega a privilegiarse la promocion de un
hombre respecto de una mujer.

En el ambito de los estudios sociolégicos también se han presentado teorias en
torno a las distinciones de género que se visibilizan en las redes de convivencia de

mujeres y hombres. Ademas, las teorias interseccionales han ganado terreno al
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identificar que las dificultades a las que se enfrentan las personas y las interacciones
en las que éstas participan, no dependen uUnicamente de su género, sino que
también estan relacionadas con su preferencia sexual, nacionalidad y clase
econdmica.

La distincion entre problemas privados y asuntos publicos, que planteé Mills en
1959, permitidé a los socidlogos identificar que gran parte de los problemas de la
mujer, que se consideraban susceptibles de ser solucionados por ella misma o por
las personas a su alrededor, en realidad eran de un caracter mas estructural. Esta
idea le abrid la posibilidad a los socidlogos de influir en los distintos paises con el
fin de que éstos consideraran algunos problemas de género en sus agendas. Es el
caso de México, en donde esta presion, junto con la ejercida por organismos
internacionales, manifestantes, feministas, académicos, etcétera, influyé de tal
forma que las decisiones del gobierno mexicano empezaron a considerar la
resolucion de diferentes problemas de mujeres y hombres. Ahora bien, las politicas
de género que se han llevado a cabo en México, no siempre han cumplido con los
resultados esperados y en ocasiones la hechura de las mismas no ha sido la mas

adecuada. Esto sera abordado en el capitulo que se presenta a continuacion.
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3. Las Politicas Publicas con perspectiva de género en México?

3.1 La inclusion de la perspectiva de género en las politicas publicas

Con la revisién del capitulo anterior, el lector puede constatar que se identificaron
algunas de las propuestas que los organismos internacionales, los grupos
feministas y los académicos, realizaron en materia de politicas de género. Como ahi
se menciono, existen distintas formas de ver y entender el género. Por ello, cuando
se habla de perspectiva de género, es importante considerar que esta no se
presenta siempre de la misma forma, sino que hay una multitud de visiones de
género que pueden llegar a contradecirse entre si.

En el caso de México se han presentado distintas perspectivas de género a lo largo
de su historia. Al voltear a ver el pasado es posible identificar que los gobernantes
de este pais, presionados por manifestantes, ya se habian colocado los lentes de
género para tomar algunas decisiones de politica publica. El voto de la mujer, por
ejemplo, se aprobd6 en 1953. Sin embargo, la inclusién de la perspectiva de género
no tenia un caracter absoluto, unicamente se habia presentado en algunas politicas,
no en gran parte de ellas y mucho menos en todas. Por ello, en la mayoria de los
textos que forman parte de la literatura especializada se apunta que la primera vez
gue una vision como ésta se incluyé de forma amplia en las politicas, fue en el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) 2001-2006.

La inclusién de la perspectiva de género en México y sus caracteristicas, no se
explican sin mencionar los compromisos que asumio este pais en la Plataforma de
Accién de Beijing (1995). En la cual, los gobiernos participantes acordaron, entre
otros asuntos, garantizar que todas sus politicas y programas reflejaran una
perspectiva de género. Asimismo, en este documento se establecieron distintos
objetivos dirigidos a la consecucion de la equidad entre mujeres y hombres. Dado
que todos estos compromisos fueron ratificados por México, a continuacion se
sefalan los mas importantes: “H.1. Crear o fortalecer mecanismos nacionales y

otros o6rganos gubernamentales... H.2. Integrar perspectivas de género en las

2 C .

En el anexo se encuentra un cuadro en el que se sintetizan los principales sucesos que se
presentan en este capitulo. Esto con el fin de que el lector pueda tenerlos presentes sin tener que
recurrir a la busqueda particular de cada uno de ellos.
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legislaciones, politicas, programas y proyectos estatales... H.3. Preparar y difundir
datos e informacion destinados a la planificacién y la evaluacion desglosados por
sexo” (Naciones Unidas, 1995).

Los objetivos mencionados en el parrafo anterior no fueron considerados en la
planeacion de manera inmediata. Hubo que esperar a que aconteciera la transicion
democratica para que finalmente se tomaran en cuenta. Lo cual, de acuerdo con
autores como Maria Tarrés (2014), resulté en una paradoja, puesto que los
movimientos feministas no eran conservadores; pero el partido que finalmente puso
en marcha algunas de sus aspiraciones mas relevantes si lo era.

Cuando el Partido Accién Nacional (PAN) empieza a atender los compromisos
internacionales del pais, muchas de las acciones promovidas en México terminan
coincidiendo con algunas de las metas feministas y disciplinarias. Sin embargo,
también se presentaron diferencias, puesto que en ocasiones el gobierno panista
tuvo una visidn propia que se contrapuso con la perspectiva mas representativa de
los grupos feministas (Tarrés, 2014).

Ademas, en algunos casos el partido retomé algunas ideas provenientes de las
teorias de género, lo cual a primera vista no resulta polémico; pero al tomar en
consideraciéon que muchas de estas teorias se contraponen entre si, resulta posible
identificar que la reproduccion de propuestas provenientes de los estudios de
género y de la sociologia de género también pueden generar debates.

Ahora bien, lo mencionado anteriormente se esclarecera con la revision de las
acciones en materia de perspectiva de género que se realizaron durante el sexenio
de Vicente Fox.

En el PND 2001-2006 se sefal6 que los hombres, en promedio, tenian mas ingresos
que las mujeres y mayores posibilidades de acceso a la educaciéon y el trabajo.
Asimismo, se establecidé que el segundo eje de la politica de desarrollo social y
humano estaria dirigido a la consecucién de la equidad en los programas y en las
oportunidades. Mas adelante, se afirmdé que el gobierno utilizaria, como indicadores
de resultados, datos provenientes de estadisticas que reflejen diferencias por

género en ambitos como el de la salud, la educacion y el trabajo (PEF, 2001).
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Como es visible, el ultimo planteamiento que se presentd en el parrafo anterior
buscd cumplir con el objetivo H.3. de la Plataforma de Accion de Beijing. Entre tanto,
la consideracién de los objetivos H.1. y H.2. quedd principalmente en manos del
Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES). Organismo que se enmarco en el
PND 2001-2006 y fue creado en enero de 2001.

Dentro de las funciones de INMUJERES es posible identificar las siguientes:
Promover y fomentar las condiciones que posibiliten la no discriminacion, la igualdad
de oportunidades y de trato entre los géneros, el ejercicio pleno de todos los
derechos de las mujeres y su participacion equitativa en la vida publica, cultural,
economica y social del pais, bajo los criterios de transversalidad en las politicas
publicas con perspectiva de género (PEF, 2001).

Para el cumplimiento de los cometidos recién mencionados se establecié que este

organismo se encargaria de monitorear y evaluar al Programa Nacional para la

Igualdad de Oportunidades y No Discriminacion Contra las Mujeres

(PROEQUIDAD) 2001-2006. Fue por medio de este programa que se empezo a

enfatizar la inclusion de la perspectiva de género en las politicas publicas.

Textualmente, el objetivo especifico 1 del mismo se planteé “Incorporar la

perspectiva de género como eje conductor de los planes, programas, proyectos y

mecanismos de trabajo en la administracion publica federal” (INMUJERES, s/f).

Como es visible, este objetivo hace énfasis en el ejecutivo federal, sin embargo, el

disefio de PROEQUIDAD también contempla a estados, municipios y demas

poderes de la unién, puesto que el programa esta facultado para realizar acciones
de concertacion, coordinacion o colaboracion con éstos.

Durante este sexenio, la labor dirigida a hacer institucional y transversal el género

en las politicas, no se realizé unicamente por medio de PROEQUIDAD. En 2004,

INMUJERES integré el Programa de Institucionalizacion de la Perspectiva de

Género en la Administracién Publica Federal. En el que se establecié un plan para

“lograr la incorporacion de la perspectiva de género en todas las politicas publicas”

(INMUJERES, 2005).

Es notorio que la intencidn no fue incorporar la vision de género en algunas politicas

o en la mayoria de ellas, sino en todas. Ello en concordancia con la Plataforma de

Accidén de Beijing y en respuesta a la demanda feminista que sefald la importancia
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de atender un sexismo, que, de acuerdo con esta linea de pensamiento, se presenta
en cada una de las politicas publicas.
Es posible ejemplificar algo parecido en 2003, puesto que, derivado de la reforma
constitucional al articulo primero, el 11 de junio se decretd la Ley Federal para
Prevenir y Eliminar la Discriminacién. La prohibicién expresa de cualquier tipo de
discriminacion, incluida la de género, se interpretd de tal manera que se reglamenté
un compromiso absoluto. Por medio del cual, no se intenté combatir o aminorar la
discriminacion dentro de lo posible, sino que se buscé desaparecerla por completo.
En el préximo apartado se revisaran otros casos en los que se presentaron
compromisos categéricos, lo unico que vale la pena adelantar, en este momento,
es que muchos de ellos siguen vigentes. La Ley Federal para Prevenir y Eliminar la
Discriminacién, por ejemplo, aun en 2017, establece disposiciones dirigidas a
eliminar la discriminacion en su totalidad.
A continuacion, se hablara del decreto por el que se expide la Ley General para la
Igualdad entre Mujeres y Hombres (LGIMH); cuya aprobacién, en 2006, fue la ultima
accioén relevante que se presentd, durante este sexenio, en materia de género.
Con la publicacién de la LGIMH se reglamenté el primer parrafo del articulo cuarto
constitucional. De manera que se establecieron lineamientos y mecanismos
dirigidos al empoderamiento de la mujer, el cumplimiento de la igualdad sustantiva
y la creacion del Sistema Nacional para la Igualdad entre Mujeres y Hombres.
El sistema mencionado en el parrafo anterior se definié como un:
[...] conjunto organico y articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos
y procedimientos que establecen las dependencias y las entidades de la
Administracién Publica Federal entre si, con las organizaciones de los diversos
grupos sociales y con las autoridades de los Estados, el Distrito Federal y los
Municipios, a fin de efectuar acciones de comun acuerdo destinadas a la promocion
y procuracion de la igualdad entre mujeres y hombres (LGIMH, 2006).
Como es visible, se retoma la importancia de que las acciones surjan de un acuerdo.
De manera que, en este caso, la norma sigue la tendencia que se establecié con la
reforma politica y administrativa de los afios 80. La cual consiste en incluir a las
organizaciones que forman parte de la sociedad civil dentro del proceso dirigido a

tomar decisiones.
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ARos mas tarde, las entidades federativas publicaron leyes homologas a la LGIMH
con el fin de asegurar la igualdad entre los géneros en su respectivo ambito. Hasta
la fecha en la que fue escrito este trabajo, los resultados que han obtenido los
estados y la Ciudad de México, en la materia, no son homogéneos. Baja California
Sur y Querétaro, por ejemplo, de acuerdo con datos de 2016, no cuentan con
Centros para el Desarrollo de las Mujeres. Asimismo, los Centros de Justicia para
las Mujeres no operan en 9 entidades federativas (PEF, 2017).

Ahora bien, la inclusidon de la perspectiva de género en las politicas siguidé un
proceso que, irdbnicamente, puede ser descrito desde la vision sindptica y anti
sindptica.

Al colocarse los lentes sindpticos, es posible registrar que la perspectiva de género
fue adoptada en un documento de planificacion nacional, central y racional; en el
que la toma de decisiones se justificd con base en informacion cuantitativa. El PND
2001-2006 sefald, por ejemplo, que “los ingresos promedio globales de las mujeres
son aproximadamente 35% inferiores a los hombres” (PEF, 2001). Sin embargo, la
planificacién de este documento no sigue del todo la propuesta de la corriente
sindptica. La racionalidad del mismo no es exhaustiva y tampoco pretende serlo.
Algunas de las acciones que se promovieron en el plan fueron copiadas de la
Plataforma de Accidn de Beijing sin antes revisar su viabilidad en el caso mexicano.
Por otro lado, una vez colocados los lentes anti sindpticos, es visible que datos como
el del ingreso promedio global en realidad no abarcan el todo, puesto que su
caracter general hace que se pierdan de vista particularidades en las que, por
ejemplo, los ingresos de las mujeres no son inferiores. Igualmente, una visién de
género que no observa los problemas masculinos, en realidad es menos amplia de
lo que parece.

Siguiendo con la corriente anti sindptica, se puede identificar que el proceso también
se fue desarrollando paso a paso. INMUJERES, por ejemplo, reviso los resultados
obtenidos durante los primeros afos de la implementacién de PROEQUIDAD, vy al
ver que éstos eran insuficientes, decidi6 poner en marcha un Programa de
Institucionalizacién de la Perspectiva de Género en la Administracién Publica

Federal.
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La relacién entre la perspectiva de género y las politicas publicas no se entiende sin
conocer su desarrollo reciente y su estado actual. El incrementalismo de Lindblom
cada vez se hizo mas recurrente y los planes nacionales de desarrollo fueron
retomando ideas de su simil correspondiente al sexenio pasado. Ademas, como se
vera en el siguiente apartado, los programas con perspectiva de género, una vez
instaurados, se fueron modificando poco a poco. Razdén por la cual, para
comprender mejor la perspectiva de género que tienen las politicas, se procedera

con la revision de los sexenios siguientes.

3.2 Politica Publica y Perspectiva de Género en el México Contemporaneo

Al inicio del periodo presidencial de Felipe Calderdn se publico la Ley General de
Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (LGAMVLYV), en la que se
enfatiz la atencion de los feminicidios, la violencia familiar, laboral y comunitaria.
Mas adelante, en el 2007, se instaurd el Sistema Nacional para Prevenir, Atender,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres, con el fin de que el problema
se atendiera de manera coordinada. Como es notorio, el inicio del sexenio se
caracterizé por el establecimiento de mecanismos dedicados a hacer frente a la
violencia.

Ademas, en coincidencia con el énfasis mencionado en el parrafo anterior, el PND
2007-2012 se planted “Combatir y sancionar con mayor severidad la violencia de
género” (PEF, 2007), poniendo especial atencién en la que sufren las mujeres
indigenas y en planificar la puesta en marcha de programas de sensibilizacion y
capacitacién dirigidos al personal encargado de labores de proteccion y atencion de
mujeres que sufren violencia.

Igualmente, en el PND 2007-2012 se refrendaron, matizaron e incluyeron distintos
compromisos, entre los cuales se encuentran los siguientes: 1) Reducir las
desigualdades regionales de género en las oportunidades educativas, 2) Atender
los problemas de las mujeres indigenas debido a que conforman el sector de la
poblacion femenina mas vulnerable de México, 3) Incorporar transversalmente la
perspectiva de género en cada uno de los ejes del PND, 4) Eliminar cualquier

discriminacion por motivos de género y garantizar la igualdad de oportunidades
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entre mujeres y hombres, 5) Construir politicas publicas de forma transversal en
toda la administracion publica federal y coadyuvar para que esta transversalidad
también se lleve a cabo en los gobiernos estatales y municipales, y 6) Desarrollar
actividades de divulgacion y difusion respecto de la importancia de la igualdad de
género y promover la eliminacion de estereotipos de género (PEF, 2007).

Dejando de lado el tema del PND 2007-2012 por el momento y regresando con el
de la LGAMVLV. Es posible identificar que el articulo 44, fraccion lll, de dicha norma,
contemplé la creacion de un Banco Nacional de Datos e Informacién sobre Casos
de Violencia (BANAVIM). Por medio del cual, distintas instancias coordinadas por la
Secretaria de Seguridad Publica, realizarian investigaciones dirigidas a identificar el
estado de la cuestidbn de la violencia de género, asi como sus causas y
consecuencias. Ademas, las labores de INMUJERES se modificaron con el fin de
que este organismo se encargara de integrar las investigaciones realizadas por las
dependencias (INMUJERES, 2012). A pesar de estas modificaciones legales, hasta
abril de 2017 es posible corroborar que el BANAVIM no ha sido implementado.

Por otra parte, el sucesor de PROEQUIDAD fue el Programa Nacional para la
Igualdad de Oportunidades y no Discriminacion contra las Mujeres
(PROIGUALDAD) 2008-2012. A través del cual, las dependencias de la
administracion publica en su conjunto, los poderes de la union y la sociedad civil, se
coordinarian para realizar acciones dirigidas al desarrollo de la mujer y el
cumplimiento de los ejes rectores del PND 2007-2012. Ademas, este programa
defini6 objetivos y metas federales, con el fin de promover y garantizar los derechos
humanos de las mujeres y su acceso a la justicia INMUJERES, 2012).

En el ambito internacional cabe destacar la fundacién de ONU Mujeres en julio de
2010, entidad que permitié dar estructura al conjunto de programas y oficinas de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), que se dedicaban, entre otras
cuestiones, al cumplimiento de la Plataforma de Beijing (1995), de la Convencién
sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (1979)
y de algunos asuntos relacionados con el género que se establecieron en los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. Dado que ONU Mujeres entr6 en funciones en

2011, no tuvo mucha influencia en el sexenio de Felipe Calderdn, sin embargo,
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llama la atencion la participacién de Naciones Unidas en el Dia Internacional de la
Muijer.

El 8 de marzo de 2011, la ONU reconocié al INMUJERES, “como un mecanismo de
gobierno que ha dado empuje a incorporar las politicas de igualdad en México y
reitera su compromiso para seguir trabajando en coordinacién para lograr el pleno
respeto de los derechos humanos de las mujeres” (ONU Mujeres, 2011). Asimismo,
durante el evento conmemorativo, la presidenta de INMUJERES convocé a redoblar
esfuerzos para “incluir al INMUJERES en el Sistema Nacional de Seguridad Publica”
(ONU Mujeres, 2011). Haciendo notorio el propdsito de incorporar una perspectiva
de mujer en politicas nacionales de seguridad publica.

Antes de pasar al siguiente periodo, es pertinente mencionar que en 2008 se
establecio el Gasto Etiquetado para las Mujeres y en 2009 se incluyé un apartado
de perspectiva de género en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, en el que se establecio un gasto de 8,981.6 millones de pesos, es decir,
el 0.29% del presupuesto estuvo destinado a politicas de género. Lo que significd
una institucionalizacién de la asignacion de recursos dirigidos al beneficio de la
mujer.

Los compromisos en materia de género fueron visibles durante el sexenio, sin
embargo, al observar el cumplimiento de los mismos, es posible identificar un dato
contradictorio. Durante el periodo en el que se establecié un sistema dirigido a
erradicar la violencia contra la mujer, los homicidios de mujeres pasaron de 1,298
en 2006 a 2,764 en 2012 (INEGI, 2017).

Ahora bien, en el siguiente sexenio llama la atencion que desde un principio se
incluydé una estrategia transversal de perspectiva de género en el PND 2013-2018,
por medio de la cual, la administracion correspondiente ha buscado garantizar la
igualdad sustantiva de oportunidades entre los géneros, incorporar la perspectiva
de género como un principio esencial y realizar acciones dirigidas a asegurar los
derechos de las mujeres (PEF, 2013).

Dado que este PND enfatiz6 mas el tema del género, son muchos los compromisos
que se reiteran e integran en él. Sigue buscandose, por ejemplo, erradicar la

discriminacion y la violencia de género por completo, fomentar la inclusion y
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seguimiento de las mujeres en la educacion, reducir la brecha de acceso y
permanencia laboral, incorporar la perspectiva de género en las politicas publicas y
mejorar las condiciones de acceso a la seguridad social de la mujer (PEF, 2013).
Asimismo, en el PND 2013-2018 se puede identificar un nuevo énfasis dedicado a:
1) integrar a las mujeres al sistema financiero, 2) velar por los derechos de las
mujeres migrantes, 3) hacer frente a la trata de personas, 4) establecer un indice de
desigualdad de género, y 5) fomentar politicas dirigidas a los hombres con el fin de
favorecer su participacion en el trabajo doméstico y de cuidados, asi como sus
derechos en el ambito familiar (PEF, 2013).
Particularmente, llaman la atencion los ultimos dos puntos enunciados en el parrafo
anterior. El indice de Desigualdad de Género esta compuesto por cinco indicadores
que miden:
1) Tasa de Mortalidad Materna, 2) Tasa de Fecundidad Adolescente, 3)
Mujeres y hombres con al menos educacién secundaria completa, 4)
Participacion de mujeres y hombres en escanos parlamentarios, y 5) Tasa de
participacion de mujeres y hombres en la fuerza laboral (PEF, 2013).
Los cuales, ademas de su valor instrumental, permiten identificar algunos rubros
prioritarios para la administraciéon de Enrique Pena. El hecho de que en el PND
2013-2018 se busque fomentar politicas dirigidas a favorecer los derechos de los
hombres en el ambito familiar, significa que la perspectiva de género, de este
sexenio, no es completamente una perspectiva de mujer. Sin embargo, es
importante tener cuidado con la revision del enunciado 5), puesto que cuando la
administracién en turno se compromete a favorecer la participacion del hombre en
el trabajo doméstico y de cuidados, en estricto sentido busca atender un problema
de género de las mujeres.
Por otro lado, los resultados de las Encuestas Nacionales sobre Uso del Tiempo,
realizadas en 2009 y 2014 por el INEGI, demostraron desigualdad en el trabajo no
remunerado de los hogares.
En 2014, por ejemplo, se registré que las mujeres de 12 afnos o mas triplicaron el
trabajo no remunerado del hogar que registraron los varones. Ademas, en este

mismo afo, las mujeres dedicaron en promedio 28.8 horas a la semana en
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actividades de cuidado, mientras que los hombres uUnicamente destinaron 12.4
horas (INEGI, 2015). Como es visible, la mujer esta dedicando mas tiempo al trabajo
doméstico y de cuidados que el hombre. Razén por la cual, favorecer la participacion
de los varones en este ambito ayudaria a que la mujer no tuviese que dedicar tanto
tiempo a estas actividades.

Con estos sefialamientos no se busca minimizar la importancia que tiene hacer
frente a este problema de desigualdad, por el contrario. Lo que se busca es senalar
que, en este caso, el gobierno no se estd comprometiendo a la atencion de un
problema de género de los hombres, puesto que a pesar de que en la primera mitad
del enunciado se busca fomentar politicas dirigidas a los hombres, esto se hace con
el fin de atender a la mujer.

No obstante, es relevante sefalar que, con la revision de la segunda mitad de la
oracion, no es posible identificar el mismo fenémeno. EI compromiso dirigido a
fomentar politicas que favorezcan los derechos de los hombres en el ambito familiar,
efectivamente esta dirigido a la atencidn de algunos problemas de género que se
les presentan a los varones.

Empero, durante el presente sexenio, el PROIGUALDAD 2013-2018 ha enfatizado
la igualdad sustantiva o de facto y el impulso de acciones afirmativas. En la
presentacion del programa se sefala que estas ultimas estaran explicitas en “los
programas sectoriales, especiales, institucionales y regionales que elaboren las
dependencias de la Administracion Publica Federal” (PROIGUALDAD, 2013), y que
“el propésito del PROIGUALDAD es alcanzar la igualdad sustantiva entre mujeres
y hombres” (PROIGUALDAD, 2013). Como es visible, nuevamente se presenta un
compromiso categorico, no se trata de acercarse a la igualdad sustantiva, lo que se
busca es llegar a ella.

Lo paraddjico del asunto es que a pesar de que el periodo de Enrique Pefia aun no
termina, no se requiere un estudio prospectivo para afirmar que lo desarrollado
hasta el momento no permitira que en el 2018 se alcance la igualdad sustantiva.
Asimismo, bajo una linea de pensamiento parecida a la que se aludié cuando se
hablé de la incorporacién de la perspectiva de género en todas las politicas publicas,

la presidenta del INMUJERES afirma, en el texto del programa, que es necesario
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“impulsar acciones afirmativas en favor de las mujeres en todos los sectores, planes
y programas de gobierno” (PROIGUALDAD, 2013). Lo cual, si bien no es
irrealizable, vale la pena cuestionar si es pertinente.

De acuerdo con el PROIGUALDAD 2013-2018, la accion afirmativa también recibe
el nombre de discriminacion positiva y se trata de un “mecanismo para corregir la
desigualdad inicial que muestran las mujeres en relacion con los hombres, para
favorecer la igualdad de condiciones, merced a medidas que equilibren las
oportunidades y reduzcan la desigualdad y la discriminaciéon” (PROIGUALDAD,
2013).

Bajo esta definicion, ;qué acciones afirmativas podrian impulsar, sin salirse de su
marco de actuacioén, los programas federales siguientes?: Programa de Tratamiento
de Aguas Residuales, Programa de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria, Proyecto
Nacional de Eficiencia Energética para el Alumbrado Publico Municipal, Programa
de Modernizacién Catastral, Programa de Residuos Sdlidos Municipales y
Programa para la Modernizacion de Organismos Operadores de Agua.

La pregunta es especialmente dificil de resolver debido a que no se ha enfatizado
el estudio de la desigualdad inicial de la mujer en el ambito de las aguas residuales
y la modernizacién catastral. Es posible que el lector encuentre alguna forma de
impulsar acciones afirmativas pertinentes en los programas mencionados en el
parrafo anterior, sin embargo, lo que vale la pena identificar es que la afirmacién de
la presidenta de INMUJERES no esta basada en una serie de diagnésticos, por
medio de los cuales, se haya determinado la pertinencia de fomentar estos
mecanismos en cada programa.

Ocurre algo parecido con la inclusion de la perspectiva de género en todas las
politicas, puesto que este objetivo se adopta de la Plataforma de Accion de Beijing
y se institucionaliza en los tres planes nacionales de desarrollo subsecuentes. Lo
que se hizo, en realidad, fue avanzar a ciegas, ya que hasta la fecha no se ha
realizado un estudio dirigido a identificar si en México se presentan desigualdades
en todas las politicas y en todos los problemas publicos de caracter federal.
Regresando con la revision del sexenio de Enrique Pefia, en febrero de 2014, se

reformo el articulo 41 de la constitucion, lo que significo la inclusion del principio de
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paridad en el registro de candidaturas encaminadas a competir por un cargo
representativo en los congresos federales y estatales. Asimismo, en octubre de
2014, se firmd un convenio de colaboracion institucional que dio vida al Observatorio
de Participacion Politica de las Mujeres en México, entidad que se ha encargado,
entre otros asuntos, de dar seguimiento a los avances en la materia y de coordinar
acciones dirigidas a promover la participacion politica de las mujeres (Observatorio,
2015).

Igualmente, en octubre de 2014, llama la atencion la firma de la Declaracion para la
Igualdad entre Mujeres y Hombres, por medio de la cual todos los gobernadores se
comprometieron a garantizar los derechos de las mujeres y a construir la igualdad
en el pais. Para ello, se mandatoé la suscripcion de convenios entre cada entidad
federativa y el INMUJERES, con el fin de definir metas y programas de trabajo
dirigidos a empoderar a la mujer, combatir la discriminacién y hacer frente a la
violencia de género (PEF, 2015).

Un afo mas tarde, se declaré como vigente la Norma Mexicana NMX-R-025-SCFI-
2015 en Igualdad Laboral y No Discriminacion. Certificacion dirigida a reconocer a
los centros de trabajo que, por medio de una auditoria de tercera parte, verifiquen
que sus practicas y politicas cumplan con los requisitos establecidos en materia de
igualdad laboral y no discriminacion (INMUJERES, 2017). Lo que permitio identificar
la incorporacion de la vision de género en distintos procesos como, por ejemplo, los
de reclutamiento y seleccién.

En junio de 2016, se publicé el acuerdo por el que se emiten los Lineamientos para
incorporar la perspectiva de género en las Reglas de Operacion de los programas
presupuestarios federales. En estos, se mencionan distintos elementos a considerar
en materia de estructura, objetivos, lineamientos, participantes, evaluacion y
transparencia. Dentro de los mas destacados se encuentra la inclusion de la
perspectiva de género en todos los indicadores y la incorporacion del lenguaje
incluyente, tanto en las reglas de operacion (ROP), como en todos los documentos
del programa (Lineamientos para incorporar la perspectiva de género en las Reglas

de Operacion de los programas presupuestarios federales, 2016). De manera que,
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en dicho ordenamiento, se establece la imposibilidad de utilizar un indicador que no
tenga una visién de género.
Un mes después, la Secretaria de Gobernacién firmdé un convenio con la Camara
Nacional de la Industria de la Radio y la Televisién, con el fin de que en los medios
de comunicacion se incorporara una perspectiva de igualdad y no discriminacién.
Dentro de esta vision, se incluyd la comunicacién y difusion con perspectiva de
geénero, a fin de favorecer la igualdad en la materia y combatir la violencia contra las
mujeres y las nifas (PEF, 2016).
Finalmente, en agosto de 2016, el Sistema Nacional para la Ilgualdad entre Mujeres
y Hombres (SNIMH) fue elevado a nivel ministerial. Este compromiso se habia
realizado en 2015 durante la Cumbre de Igualdad de Género y Empoderamiento de
Mujeres de la ONU. Por lo que su cumplimiento busca fortalecer el sistema y
robustecer la relacion con ese organismo internacional.
Asentado esto, el presente capitulo fue escrito en el 2017, por lo que aun se sigue
caracterizando la perspectiva de género de dicho sexenio. Ahora bien, incluso a
pesar de que aun no concluye este periodo, en el momento en el que fue escrito el
presente capitulo, ya era posible identificar algunos efectos de las politicas publicas
con perspectiva de género que fueron llevadas a cabo por la administracion en
turno. No obstante, para realizar dicha valoracion, es importante identificar las
limitaciones que tienen algunos de los documentos gubernamentales que se
dedican a reportar los resultados de las politicas. En el reporte de logros 2016 del
PROIGUALDAD, por ejemplo, se sefiala lo siguiente:
La COFEMER, recibi6 62 Reglas de Operacion aplicables a los programas federales en
materia de agricultura, alimentacién, desarrollo agrario, urbano social e indigena,
economia, educacion, ganaderia, hacienda, medio ambiente, pesca, salud y turismo.
De ese total, 15 aluden claramente a los Lineamientos para incorporar la perspectiva de
género. Ademas, se identificd que en 49 ROP su poblacion objetivo considera mujeres
y hombres; de éstas ultimas, 33 contienen lenguaje incluyente, 32 incorporan un
apartado de perspectiva de género y 14 hacen referencia al PROIGUALDAD 2013-2018
(PEF, 2017)
Las deficiencias de esta informacion no son evidentes, sin embargo, con la revision

del Anexo 25 del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal
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2016, se puede identificar la existencia de 71 programas sujetos a ROP. De manera
que es posible distinguir que la Comisién Federal de Mejora Regulatoria no recibid
9 ROP. Asimismo, con la redaccion del texto citado en el parrafo anterior, se
desconoce si 13 (62-49) de 62 ROP recibidas contienen lenguaje incluyente,
incorporan un apartado de perspectiva de género o hacen referencia al
PROIGUALDAD 2013-2018. En el documento no se afirma, por ejemplo, que 32 de
62 (52%) incorporan un apartado de perspectiva de género, sino que se dice que
32 de 49 (65%) lo estan afadiendo. Adicionalmente, las 49 ROP, que se revisan en
esta materia, son las que incluyen mujeres y hombres en su poblacion objetivo, es
decir, las mas propensas a incorporar un apartado de perspectiva de género. Esto
le resulta conveniente al gobierno en materia de imagen publica, puesto que de
estudios como este surgen cifras maquilladas.

Ocurre lo mismo con los datos dedicados a identificar cuantas ROP contienen un
lenguaje incluyente y refieren al PROIGUALDAD 2013-2018. En los tres casos se
obtuvo una proporciéon mayor a la que probabilisticamente se hubiera obtenido con
la revision de todas las ROP recibidas. Ademas, en el area técnica, estas
magnitudes brindan menos informacion respecto del total de programas sujetos a
ROP. Con el estudio de las 62 ROP se hubiera obtenido una proporcion mas
representativa en dicho ambito.

Asimismo, en el reporte de logros 2016 del PROIGUALDAD, también se sefala que
las entidades federativas han tenido avances en materia de armonizacion legislativa
de género. Todas las entidades federativas publicaron, por ejemplo, una Ley de
Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia y una Ley para la Igualdad
entre Mujeres y Hombres. Asimismo, 31 cuentan con una Ley para Prevenir y
Erradicar la Discriminacion y 26 con una ley en el ambito de la trata de personas
(PEF, 2017).

No obstante, conocer los avances en materia de armonizacion legislativa
unicamente permite identificar el numero de leyes existentes en la materia. Para
averiguar qué tanto han disminuido o incrementado algunas disparidades entre
mujeres y hombres; determinar el énfasis que ha tenido la perspectiva de género en

las politicas; y caracterizar a grandes rasgos en que consiste dicha vision, se
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requiere reunir informacién y analizarla. Razén por la cual, en seguida se realizara
un balance de las politicas publicas con perspectiva de género en el México

contemporaneo.

3.3 Balance de las politicas publicas con perspectiva de género

La perspectiva de género que se promueve en México retoma algunos términos que
son utilizados frecuentemente en los estudios de género y en los documentos
escritos a nombre de los organismos internacionales. Dentro de las categorias mas
recurrentes se encuentran las siguientes: género, transversalidad, igualdad
sustantiva, accion afirmativa, erradicar la violencia, eliminar la discriminacion,
etcétera. Esas categorias, ademas de tener multiples significados, cuentan con una
reputacion.

De acuerdo con Marta Lamas (1996), el término género se ocupa, entre otras
razones, para estar a la moda y ser considerado como un académico serio. Sefala
que la supuesta seriedad académica del concepto se debe a que “género suena
mas neutral y objetivo que mujeres, y menos incomodo que sexo” (Lamas, 1996).
Ocurre algo similar cuando una administracion promueve politicas publicas con
perspectiva de género, el uso de este Iéxico permite que las acciones del gobierno
sean mas aceptadas por la ciudadania. Situacion que favorece, incluso, la
legitimidad del gobierno en turno.

Utilizar un lenguaje supuestamente incluyente puede ser beneficioso cuando lo que
se busca es poner en marcha una politica publica adecuada, sin embargo, este uso
de las palabras también puede ocasionar que una politica publica perniciosa sea
ampliamente aceptada por la sociedad civil. Las politicas publicas con perspectiva
de género, vistas con optimismo, son aquellas que consideran diferencias y
similitudes entre los géneros, para atender uno o mas problemas publicos. En los
hechos, aun las politicas que parecen incluyentes, neutrales y objetivas, pueden
estar promoviendo la discriminacion y la exclusion.

Con la revision que se realizara en el proximo capitulo, van a sefalarse algunos
casos en los que una politica publica con perspectiva de género esta promoviendo

la discriminacion. Por otra parte, respecto de la exclusion, cabe sefialar que ésta se
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puede identificar, por ejemplo, en la visibn de género que han promovido los
gobiernos mexicanos recientes que, en general, excluye al hombre y se convierte
en una perspectiva de la mujer.

Ocurre algo similar con la reputacion de las acciones afirmativas y la igualdad
sustantiva, puesto que estas categorias, independientemente del significado con el
que se ocupan en leyes y programas, gozan de un prestigio asociado a su
denominacion. Lo afirmativo se opone a lo negativo y es practicamente sinénimo de
lo verdadero, mientras que lo sustantivo es lo importante y se aleja de lo
insignificante. Entonces, ¢ quién en su sano juicio estaria en contra de las acciones
afirmativas o del alcance de la igualdad sustantiva?, practicamente nadie. El
significado positivo de las categorias permite que éstas no se tomen a mal, incluso
a pesar de que las primeras llegan a promover, en lo particular, un marco desigual
de oportunidades y que el alcance de la segunda es demagdgico, especialmente
cuando se promete en el corto plazo.

Lo ultimo que se menciond en el parrafo anterior, también ocurre cuando se habla
de erradicar la violencia contra la mujer o eliminar la discriminacion. Al utilizar estas
palabras, el gobierno en turno brinda la impresion de que sus objetivos son
relevantes, incluso a pesar de que en los hechos estdn mas cerca de combatir y
atenuar, que de eliminar o erradicar.

Como es visible, las politicas publicas con perspectiva de género, que se presentan
en México, adoptan gran parte del lenguaje radical en la materia. Ahora bien, no
solamente acogen ciertas palabras, también ocurre algo similar con algunas ideas
y con ciertos mecanismos. El tema de la transversalidad, que estuvo presente en el
discurso de los organismos internacionales, es de los asuntos mas recurrentes en
la perspectiva de género que se desarrollo en el pais.

En la planeacion nacional del sexenio de Vicente Fox se mencioné que la
transversalidad de las acciones de gobierno era imperativa para los grupos
desfavorecidos; pero, en lo concreto, no se tomaron muchas decisiones para
atender dicha necesidad. Lo mas significativo fue la creacion del INMUJERES,
organismo dirigido a enfrentar problemas publicos de manera transversal, por medio

del desarrollo, monitoreo y evaluacién de politicas publicas federales (PEF, 2001).
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La planeacion nacional correspondiente al sexenio de Felipe Calderdn recurrio a la
transversalidad con el fin de preservar el medio ambiente y la biodiversidad, atender
a los indigenas e implantar politicas publicas dirigidas a la defensa de los derechos
de las mujeres. Asimismo, durante este periodo se sefalé que la perspectiva de
género habia sido incorporada de forma transversal en cada eje del PND y que se
buscaba construir politicas publicas con perspectiva de género en toda la
Administracion Publica Federal, asi como fomentar, dentro de sus atribuciones, que
la transversalidad también fuese posible en gobiernos estatales y municipales (PEF,
2007).

Por ultimo, durante el sexenio de Enrique Pefa, se incorporaron tres estrategias
transversales en cada capitulo y meta nacional del PND 2013-2018. Democratizar
la productividad, consolidar un gobierno cercano y moderno, e incorporar la
perspectiva de género. Asimismo, estas estrategias se promueven,
transversalmente, en todas las politicas publicas (PEF, 2013).

Como es visible en los ultimos dos sexenios, la transversalidad no necesariamente
esta vinculada con la coordinacion y se entiende como una cuestion que se pretende
incorporar en un todo particular: Principio que busca afadirse en todos los ejes,
capitulos, metas y politicas. La unica excepcion es el fomento de la transversalidad
en estados y municipios, aunque en estos casos la intencidn prevalece; pero no se
plantea como un objetivo debido a la estructura del federalismo mexicano.

Hasta la fecha, la perspectiva de género no se ha incorporado transversalmente en
todas las politicas. Sin embargo, esta vision se ha insertado enfaticamente en
determinados ambitos. Los temas mas vinculados con el género, durante el
gobierno de Felipe Calderon, fueron: violencia, discriminacion, participacién politica
educacion, empleo y atencién indigena. Mientras que, en el presente sexenio, los
asuntos que suelen ir de la mano con el género, son los siguientes: discriminacion,
violencia, educacion, empleo, participacion politica, finanzas, trata de personas y
trabajo doméstico.

Desde un punto de vista estadistico, resulta posible encontrar avances en algunos
de los temas mas recurrentes. En 2005 el 10.3% de las mujeres y el 7.4% de los

hombres, no tenian ningun tipo de escolaridad (INEGI, 2013), mientras que para
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2015 la cifra bajoé a 6.8% y 5.9% respectivamente (INEGI, 2017). Lo que significo un
incremento en el nivel de escolaridad para ambos géneros y una disminucion en la
brecha de desigualdad correspondiente a este ambito.

Asimismo, al cuarto trimestre de 2016, la tasa neta de participacion laboral fue de
43.35% para las mujeres y de 77.92% para los hombres (INEGI, 2017). En 2005 el
porcentaje respectivo fue de 39.5% y 77.7% (INEGI, 2005). Es notorio que
incrementd la participaciéon laboral y disminuy6 la desigualdad correspondiente, sin
embargo, el aumento fue insignificante en el caso de los hombres e insuficiente en
el caso de las mujeres. Esto debido a que, en 2016, la tasa de participacion laboral
femenina en México fue de las mas bajas de América Latina y el Caribe, unicamente
estuvieron por debajo de este pais Guatemala, Honduras y Republica Dominicana
(OIT,2016).

En materia de participacion politica se puede identificar que, en 2006, el 22.6% de
los escafios en camara de diputados fueron ocupados por mujeres (PEF, 2013).
Este porcentaje se incrementé a 42.4%, en 2015 (Camara de Diputados, 2017).
Cabe sefalar que este incremento porcentual estuvo relacionado con la inclusion
de principios paritarios en el registro de candidaturas. Razén por la cual, no es
posible decir que los obstaculos culturales y sociales, que enfrentan las mujeres
para obtener un escafio en esta camara, hayan disminuido en esta misma
proporcion.

Dicho lo anterior, en 2015 se report6é una brecha de 0.07 pesos respecto del ingreso
promedio por hora trabajada. Asimismo, en materia de pobreza multidimensional la
brecha fue de 0.36% en 2014. Como es visible, desde una perspectiva nacional, la
desigualdad de género es practicamente inexistente en estos ambitos. Sin embargo,
nuevamente no se trata de una igualdad muy alentadora, puesto que el ingreso por
hora, en promedio, es de 33.035 pesos y el porcentaje de la poblacion que se
encuentra en condiciones de pobreza multidimensional es de 46.15% (INEGI,
2017).

Aunado a lo que se comentd en los ultimos parrafos, cabe destacar que las cifras
nacionales no son completamente homogéneas. En Zacatecas, por ejemplo, la

brecha entre el ingreso promedio de mujeres y hombres es de 5.72 pesos a favor
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de las primeras, mientras que en Chihuahua existe una brecha de 5.75 pesos en
pro de los segundos (INEGI, 2017). Dado que ambos datos son de 2015, salta a la
vista la necesidad de atender la desigualdad en estos dos estados, incluso a pesar
de que la brecha nacional es muy baja.

Por otra parte, el énfasis de las politicas publicas con perspectiva de género en
México, llega a diferir con el que tienen algunos estudios de género. Gran parte de
las investigaciones de género estan orientadas al entendimiento y transformacién
de construcciones sociales. Cuestionan los roles femeninos y masculinos que se
presentan en la sociedad, al apoyarse, por ejemplo, en estudios realizados por
cientificos como Jacques Monod y André Lwoff, quienes en su momento ganaron el
nobel de medicina, para afirmar que las diferencias sexuales de comportamiento
son minimas, por lo que no implican la superioridad de un sexo sobre otro (Lamas,
1996).

Asimismo, esta vertiente de los estudios de género sefiala que las diferencias
bioldgicas entre los sexos cada vez son menos vigentes debido a que en la época
contemporanea se ha vuelto posible modificar los hechos de la naturaleza. De
manera que, por ejemplo, se puede alimentar a un bebe con un biberén. Sin
embargo, retomando nuevamente a Lamas (1996), a pesar de que ahora se cuenta
con herramientas utiles para hacer frente a lo natural, desde un punto de vista
sociocultural, es dificil conseguir que el padre se encargue, frecuentemente, de
alimentar a su bebe.

Ahora bien, a pesar de que la labor recién mencionada es complicada. Esta
vertiente, precisamente enfatiza la importancia de que Ilas diferencias
socioculturales, que sean perjudiciales, desaparezcan. En particular aquellas que
actualmente ya no son ocasionadas por la biologia, sino por ideas y prejuicios
sociales que estan entretejidos en el género. Por lo que, desde esta perspectiva, las
mujeres no estan predispuestas a realizar ciertos trabajos (de cuidado) o estilos de
trabajo (colaborativos) (Lamas, 1996).

La perspectiva de género que se impulsd, durante el sexenio de Enrique Pefia,
coincide con este tipo de ideas cuando promueve la participacion del hombre en los

trabajos de cuidado. Sin embargo, la mayoria de las politicas con perspectiva de
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género estan dirigidas a satisfacer algunas necesidades de las mujeres e igualar
oportunidades de acceso a determinados recursos, de manera que es notorio un
énfasis diferente.

Es dificil determinar la necesidad de un cambio de acento debido a que la
satisfaccion de necesidades y el fomento de la igualdad de oportunidades también
es necesario. No obstante, el lector estara de acuerdo en que las politicas con
perspectiva de género no deben promover ideas y prejuicios de género. Esto ultimo,
a pesar de que no es deseable, ocurre en el ambito de las micro finanzas, puesto
que, como veremos en el préximo capitulo, las acciones del Programa Nacional de
Financiamiento al Microempresario y a la Mujer Rural (PRONAFIM), llegan a
promover roles de género estereotipicos.

Anteriormente se mencionaron algunas limitaciones de los datos nacionales y se
dijo, por ejemplo, que estas cifras no siempre son representativas en casos
particulares. Ocurre algo similar con la investigacion que se realizd en los primeros
tres capitulos del presente trabajo, puesto que la revision del enfoque de politica
publica, los estudios de género, la sociologia de género, la incorporacion de la
perspectiva de género en las politicas, etcétera, también tiene sus deficiencias.
Recurrir a un marco teérico e informativo es util para tener una idea general de la
relacion entre politica publica y perspectiva de género. Ademas, muchas de las
caracteristicas que se han identificado en estos capitulos, también se presentan en
las politicas publicas particulares. De hecho, debido su caracter frecuente, estas
peculiaridades son visibles en la mayoria de ellas. Sin embargo, en los fenomenos
especificos, algunas caracteristicas se presentan y otras no, por lo que, sin importar
qué tan acertada sea la revisién general, es insuficiente para el entendimiento de
un programa individual. Adicionalmente, dado que los fendmenos generales estan
compuestos por fendmenos especificos, la comprensiéon de estos ultimos también
es util para entender la generalidad.

En este sentido, el interés de esta investigacion es analizar un fenémeno especifico
para abonar a un mejor conocimiento sobre la relacion entre politica publica y
perspectiva de género. Por lo que en el siguiente capitulo se analizara la perspectiva

de género del Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario y a la Mujer
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Rural (PRONAFIM). Su estudio resulta interesante debido a que este programa lleva
a cabo acciones afirmativas en el ambito de las finanzas y la microempresa. Como
se mencion6 anteriormente, estas medidas pueden ser de doble filo y repercutir
negativamente en la igualdad de oportunidades. Dado que en 2016 se reportdé que
del total de empresas mexicanas, 95.4% son microempresas (Secretaria de
Economia, 2016), una desigualdad en este ambito podria afectar a un sector amplio
de las empresas del pais. Es por ello que ahora mismo se pasara a estudiar el caso
del PRONAFIM.
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4. La perspectiva de género del PRONAFIM
4.1- Metodologia

Se recurrié al método del estudio de caso con el objetivo de analizar la visién de
género del Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario y a la Mujer
Rural (PRONAFIM) y sus resultados. Esto permite responder la primer pregunta que
se plantea en la introduccién de este trabajo y coadyuva en la resolucion de la
segunda, que es: ;El PRONAFIM esta favoreciendo la igualdad de oportunidades

entre mujeres y hombres?

Para elaborar este analisis se realizd, en primer término, una revisiéon documental.
La mayoria de los textos examinados fueron de la Secretaria de Economia: informes
de labores, reglas de operacién y diagnésticos. No obstante, también se retomd
informacion del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) y de estudios
o evaluaciones académicas sobre el quehacer del programa. En segundo lugar, se
efectud una entrevista semiestructurada a la coordinadora del programa, alternando
preguntas fijas y espontaneas, con el fin de recabar informacion cualitativa sobre la
perspectiva de género del PRONAFIM y conocer la percepcion de la funcionaria

respecto de esta vision. La entrevista se encuentra en el anexo de este trabajo.

Con esta revisién fue posible estructurar el estudio de caso y exponerlo en el
presente capitulo. Al principio se ilustran algunos antecedentes importantes del
programa y del sector micro financiero, asi como las diferencias entre sus reglas de
operacion en 2016y 2017. Esto con el objetivo de entender el origen del PRONAFIM
y sus modificaciones recientes. Mas adelante, se describe el funcionamiento del
programa y el disefio de su perspectiva de género en 2017. Poniendo énfasis en los
mecanismos que el PRONAFIM utiliza para relacionarse con las instituciones micro
financieras y su poblacion objetivo: lineas de crédito estratégicas, incubaciones,

capacitaciones, etc.

A continuacion, en el apartado 4.4, se responde la pregunta: ;Cuales son las
caracteristicas de la perspectiva de género del PRONAFIM y cuales son sus
resultados? para lo cual, en la primera mitad de este apartado se expone el analisis

documental del programa, haciendo énfasis en su perspectiva de género y en las
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acciones afirmativas expuestas en sus reglas de operacion, para el ejercicio fiscal
2017. Asimismo, en esta seccion se ilustran e interpretan los resultados de la vision
de género del PRONAFIM, correspondientes al primer trimestre del afio en curso.
Con ello se identifican algunos indicios de que el programa no esta favoreciendo la
igualdad de oportunidades. Después, en la segunda mitad del apartado, se expone
y analiza la entrevista semiestructurada, abonando al entendimiento de la vision de
género del PRONAFIM. Esto permite, finalmente, discutir en torno a la relacién que
tiene el programa con la igualdad de oportunidades y registrar que las
equivocaciones del PRONAFIM en la materia estan relacionadas con el marco

institucional de género.

4.2- Antecedentes

El desarrollo del microcrédito en México inicia en 1991 con la aprobacion de las
modificaciones de la Ley de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito
(LOAAC). Anteriormente ya existian las cajas populares, sin embargo, no estaban
institucionalizadas formalmente. Fue gracias a estos cambios que fueron
autorizadas como Sociedades de Ahorro y Préstamo (SAP), con el fin de permitir y
promover el establecimiento de sociedades financieras no bancarias, capaces de
responder a necesidades que la banca tradicional no estaba atendiendo.

Mas adelante, en 1994, con las modificaciones de la Ley General de Sociedades
Cooperativas (LGSC), las Cooperativas de Ahorro y Préstamo (CAP) obtuvieron un
reconocimiento formal. Sin embargo, tanto las SAP como las CAP tenian
requerimientos de registro dificiles de cumplir y no contaban con la regulacién
suficiente para ser supervisadas correctamente (Secretaria de Economia, 2015).
Fue hasta el 4 de junio de 2001, con la aprobacién de la Ley de Ahorro y Crédito
Popular (LACP), que este sector fue regulado y supervisado con mas fuerza.
Asimismo, con la entrada en vigor de esta norma, se establecieron las Entidades de
Ahorro y Crédito Popular (EACP). Estas ultimas podian constituirse como
Cooperativas de Ahorro y Crédito (SCAC) y Sociedades Financieras Populares
(SOFIPOS).
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Las figuras mencionadas en el parrafo anterior fueron utiles para que las
instituciones de finanzas populares y de micro finanzas pudieran registrarse con
mayor facilidad. No obstante, la aprobacion de la LACP no fue la unica accion
relevante que se realizd, durante el 2001, en la materia. Con la revisidén de este afio,
es posible identificar que el gobierno puso un énfasis especial en el fortalecimiento
y expansion de instituciones que dirigian sus microcréditos al inicio y desarrollo de
micro negocios. Esto con base en que las personas con bajos ingresos podrian
beneficiarse de este tipo de servicios financieros, lo cual, a su vez, ayudaria a
combatir la pobreza.

El 20 de febrero de 2001, entraron en vigor las reglas de operacién del Programa
de Banca Social y Microcréditos (PROBASOMI) (CIDE, 2006). Sin embargo, el 17
de mayo de 2001 se celebr6 un contrato entre la Secretaria de Hacienda y Crédito
publico (SHCP) y Nacional Financiera (NAFIN) para constituir el Fideicomiso del
Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario (FINAFIM). Por lo que,
un dia después, el PROBASOMI cambié su denominacion a Programa Nacional de
Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM).

En el periodo 2001-2002, PRONAFIM buscé el establecimiento y consolidacion del
sector micro financiero con el fin de que las personas emprendedoras (de bajos
ingresos) pudieran acceder a créditos dirigidos al inicio, mantenimiento y desarrollo
de proyectos productivos pequenos. No obstante, en 2003, el Fondo de Micro
financiamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR) pasé a formar parte del PRONAFIM.
Lo que significé un cambio de énfasis, pues a pesar de que el objetivo general se
mantuvo, la consecucion del mismo empezé a realizarse, especialmente, con la
intencion de atender a las mujeres rurales.

El FOMMUR nace el 31 de diciembre de 1998 “con el principal objetivo de reducir
las brechas entre hombres y mujeres y establecer un mecanismo de micro
financiamiento que permite proporcionar microcréditos accesibles (mediante la
banca de segundo piso) y oportunos a las mujeres del medio rural que carecen de
acceso a estos servicios” (FCPyS, 2009). Como es notorio, también ocurre un
cambio de énfasis en el caso del FOMMUR. Este ya impulsaba proyectos

productivos, no obstante, a partir de 2003, le presté aun mas atencion a los micro
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negocios, lo que signific6 menos atencién, por ejemplo, al mejoramiento de
viviendas.

El cambio de foco, tanto del FOMMUR como del PRONAFIM, se fortalecié en 2008,
a partir de este ano, ambos se dedicaron al apoyo de iniciativas productivas de
personas en situacion de pobreza. Y se hizo énfasis en las mujeres rurales que se
encontraban en dicha condiciéon. Con el paso del tiempo, los objetivos del
PRONAFIM fueron dirigiéndose menos al desarrollo del sector institucional micro
financiero y mas al de la poblacién objetivo.

Con la publicacion de las Reglas de Operacion para la asignacion del subsidio
canalizado a través del PRONAFIM, para el ejercicio fiscal 2010, se incorporo el
propésito general de apoyar a la poblacién objetivo con servicios no financieros
(Secretaria de Economia, 2009). Lo que significd recurrir a instituciones externas
con el fin de que éstas capacitaran a dicha poblacion en temas relacionados con los
negocios. Sobre este asunto, vale la pena sefalar que, en los hechos, estas
capacitaciones han estado dirigidas, primordialmente, a educar a la poblacion
objetivo en materia de micro finanzas (ATKearney, PRONAFIM, 2016).

ARos mas tarde se hizo aun mas homogénea la relacion entre el FOMMUR vy el
PRONAFIM. A pesar de la inclusién del primero en el segundo, hasta 2015 el
FINAFIM y el FOMMUR tenian sus propias reglas de operacion. Sin embargo, el
Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario cambi6 su denominacion
a Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario y a la Mujer Rural
(PRONAFIM). Lo que significo que desde 2016 y hasta la fecha, el fondo y el
fideicomiso operan bajo las mismas reglas.

Dado que la revision que se realizara, en los proximos apartados, pretende ser
vigente hasta abril de 2017, es importante senalar las diferencias entre los objetivos

generales y especificos del programa en 2016 y 2017.

Tabla 1, Comparacion de reglas de operacién
PRONAFIM Reglas de operacion 2016 Reglas de Operacién 2017

Objetivo General Contribuir a que los y las | Contribuir a la creacion de
microempresarias generen Yy | unidades econdmicas y al
consoliden  sus unidades | incremento de la productividad

econdmicas a través del | de las ya existentes, mediante
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acceso a servicios de micro
finanzas, como parte de las
acciones que realiza el
Gobierno de la Republica por
conducto de la Secretaria de

Economia.

el otorgamiento de servicios de
micro finanzas con mejores
condiciones para los y las

microempresarias.

Objetivo Especifico A)

Atender la demanda de
microcréditos, a través del
otorgamiento de lineas de
crédito a las instituciones de

micro financiamiento.

Atender la demanda de
microcréditos de los y las
microempresarias,
promoviendo mejores
condiciones

a través del otorgamiento de
lineas de crédito a
instituciones de micro

financiamiento acreditadas.

Objetivo Especifico B)

habilidades

financieras y empresariales de

Fomentar las

la poblacién objetivo mediante
el desarrollo de estas
capacidades e incubacion de
actividades productivas para
incrementar la permanencia de

sus unidades econdmicas.

Fomentar el desarrollo de
capacidades financieras vy
empresariales de los y las
microempresarias mediante la
capacitacién e incubacién de
actividades productivas, a fin
de que cuenten con
herramientas para crear
unidades econdmicas y/o
incrementar la productividad

de las ya existentes.

Objetivo Especifico C)

Promover la igualdad de
género y  contribuir  al
empoderamiento de las
microempresarias mediante el
acceso a los servicios de micro

finanzas.

Promover la igualdad de
género y  contribuir  al
empoderamiento de las
microempresarias mediante el
acceso a los servicios de micro

finanzas.

Objetivo Especifico D)

Incrementar la  cobertura
geografica de los servicios de
micro finanzas, especialmente
en las zonas prioritarias y de

atencion especial del

Incrementar la  cobertura
geografica, especialmente en
zonas prioritarias y zonas de
atencion especial del

programa, para facilitar el
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programa, para facilitar el
acceso de los y las
microempresarias a los

servicios de micro finanzas.

acceso de los y las
microempresarias a los
servicios de micro finanzas con

mejores condiciones.

Objetivo Especifico E)

Fomentar entre las
instituciones de micro
financiamiento las acciones de
fortalecimiento institucional vy
desempefio social con el fin de
mejorar y profesionalizar los
servicios de micro finanzas
que proporcionan a la

poblacién objetivo.

Fomentar la competencia, el
fortalecimiento y la
profesionalizacion de las
instituciones de micro
financiamiento para promover
que los servicios de micro
finanzas que proporcionan a la
poblacién  objetivo  tengan

mejores condiciones.

Fuente: elaboracion propia con base en Secretaria de economia (2015, 2016).
Salta a la vista que en 2017 los objetivos pretenden otorgar servicios de micro
finanzas con mejores condiciones respecto de las que existen en el mercado. Este
cambio se realizd, entre otras razones, porque la Auditoria Financiera y de
Cumplimiento 14-0-10100-02-1658 DE-103, que se realiz6 como parte de la
Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2014, verificé que:
las tasas de interés que cobraron las IMF de los créditos otorgados mediante el
PRONAFIM, no aportaron beneficios para la poblacion objetivo, ya que son las
mismas que se otorgan de otras fuentes de financiamiento, lo cual implica que no
cumplid con el objetivo de beneficiar a dicha poblacién, por lo que la Secretaria de
Economia deberé evaluar la continuidad del PRONAFIM (ASF, 2016).
Asimismo, es notorio que, por ejemplo, en el objetivo especifico b), se sustituye la
categoria “la poblacién objetivo” por “los y las microempresarias”. Esto con la idea
de que el lenguaje parezca mas incluyente. Ademas, en este mismo objetivo se
puede identificar que la “permanencia de las unidades econémicas” es sustituida
por la “creacion de unidades econdmicas y el incremento productivo de las
existentes”.
Finalmente, en el objetivo especifico e), llama la atencién que se afade el fomento
de la competencia entre las instituciones de micro financiamiento. Nuevamente con
el fin de mejorar las condiciones de los servicios financieros que proporcionan a la

poblacién objetivo.
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Respecto de los estudios externos, financiados con recursos publicos, sobre el
quehacer del PRONAFIM. Actualmente en la pagina del programa se reporta que
dos de ellos fueron llevados a cabo por el Centro de Estudios Econémicos del
Colegio de México; ambos elaborados para el periodo septiembre 2007-marzo
2008; uno mas fue realizado por la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, de la
Universidad Nacional Auténoma de México, con el fin de revisar el lapso agosto-
diciembre 2009 y finalmente; el ultimo estudié que se llevé a cabo estuvo a cargo
de Alternativas en economia, S.A. de C.V, por medio del cual se analizo el periodo
agosto 2011-abril 2012 (PRONAFIM, s/f)

Tres de los estudios mencionados en el parrafo anterior, evaluaron la consistencia
y los resultados del programa, mientras que uno de ellos, elaborado por la Facultad
de Ciencias Politicas, evalué su impacto. No obstante, de acuerdo con la
coordinadora del PRONAFIM, este ultimo no se considera, oficialmente, como una
evaluacion de impacto. Asimismo, la coordinadora afiadié que, hasta abril de 2017,
no se ha realizado ninguna evaluaciéon (en forma) del impacto del PRONAFIM
(Entrevista A, 2017). Bajo el entendido de que este tipo de evaluaciones estan
dirigidas a identificar los efectos que un programa tiene sobre su poblacion
beneficiaria y buscan determinar que hubiese ocurrido con los beneficiarios si el
programa no hubiese existido.

Dicho lo anterior, con esta breve revision histérica, se cuenta con la informacién
suficiente para pasar a la descripcidn y el analisis de la perspectiva de género del
PRONAFIM.

4.3 Descripcion del programa

El Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario y a la Mujer Rural
(PRONAFIM) esta adscrito a la Secretaria de Economia. La estructura organica
responsable de su instrumentaciéon se compone de una coordinacion general y tres
direcciones generales adjuntas, que estan dirigidas a coordinar la operacion y el

seguimiento del programa.’

Para un desglose particular de las atribuciones de la coordinacion general, es posible revisar el
articulo 13 del Reglamento Interno de la Secretaria de Economia.
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Este programa opera por medio del Fideicomiso del Fondo de Micro financiamiento
a Mujeres Rurales y el Fideicomiso del Programa Nacional de Financiamiento al
Microempresario. Cabe sefialar que ninguno de los dos es considerado entidad
paraestatal y que en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, para el ejercicio
fiscal 2017, no se presupuestaron recursos al PRONAFIM. Razén por la cual, el
funcionamiento del programa, en este afio, estd financiado por estos dos
fideicomisos.

La cobertura del PRONAFIM es nacional y su poblacion potencial son “los y las
microempresarias que enfrentan limitaciones para acceder a servicios de micro
finanzas con mejores condiciones” (Secretaria de Economia, 2016). De acuerdo
con el primer informe trimestral del ejercicio del programa, no existe informacion
publica que permita identificar quiénes son las personas que necesitan o buscan
adquirir un microcrédito con mejores condiciones. No obstante, el PRONAFIM
construyé una variable proxy con informacién de la Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo (ENOE) 2016 y la Encuesta Nacional de Micro negocios
(ENAMIN) 2012, por medio de la cual identificé que un aproximado de 6,451,465
personas microempresarias tienen problemas de acceso al sector financiero y
requieren financiamiento. Sin embargo, este dato no distingue género (Secretaria
de Economia, 2017).

Por otra parte, la poblacion objetivo del programa se refiere al subconjunto de la
poblacion potencial que se tiene planeado atender en 2017. En este caso se trata
de 565 mil personas, dentro de las cuales, 532 mil son mujeres y 33 mil son
hombres. Como es notorio, se busca atender a mas mujeres que hombres, no
obstante, se desconoce el numero de mujeres rurales que forman parte de la
poblacién potencial y objetivo (Secretaria de Economia, 2017).

El programa no establece la atencion de la poblacion objetivo directamente, sino
que lo hace de la forma siguiente: a) otorga créditos a instituciones de micro
financiamiento acreditadas con el fin de que éstas dispersen microcréditos, y b)
subsidia a instituciones y organizaciones para que actuen a favor del desarrollo de

capacidades financieras y empresariales.
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Ahora bien, en las reglas de operacion del PRONAFIM, correspondientes al ejercicio
fiscal 2017, se afirma que el programa tiene una perspectiva de género y cumple
con el Acuerdo por el que se emiten los Lineamientos para incorporar la perspectiva
de género en las Reglas de Operacién de los programas presupuestarios federales.
Ademas, en estas mismas reglas se sefiala que la operacion del programa toma en
cuenta “los principios de igualdad, no discriminacion, inclusion social de las
personas con discapacidad e igualdad de género” (Secretaria de Economia, 2016).
La visién de género del PRONAFIM también pretende considerar los Objetivos de
Desarrollo Sostenible de la Organizacion de las Naciones Unidas. Por medio de los
cuales “se busca garantizar que al afo 2030 todos los hombres y mujeres, en
particular los pobres y vulnerables, tengan los mismos derechos a los recursos
econdmicos y acceso a los servicios financieros, incluida la micro financiacion”
(Secretaria de Economia, 2016). Asimismo, en estas normas se afirma la
importancia de atender a la mujer rural. Esto con base en que en la XII Conferencia
Regional de la Mujer de América Latina y El Caribe (2013) se aseguré que “las
mujeres rurales tienen limitaciones en el acceso a la tierra, a los recursos naturales,
a recursos publicos para apoyar la produccion (crédito, asistencia técnica y
tecnologia) y a la educacion” (Secretaria de Economia, 2016).

Igualmente, la Secretaria de Economia (2016) sostiene que la operacion del
PRONAFIM, para el ejercicio fiscal 2017, toma en consideracién el objetivo
transversal numero tres del Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades
y no Discriminacién Contra las Mujeres (PROIGUALDAD) 2013-2018, que dice
“‘Promover el acceso, de las mujeres, al trabajo remunerado, empleo decente y
recursos productivos en un marco de igualdad” (Secretaria de Economia, 2016).
Por ultimo, aun en las reglas de operacion del PRONAFIM, se asevera que, dentro
de las lineas de accién del Programa Nacional para la Igualdad y no Discriminacién
2014-2018, se encuentra una dirigida a “Promover la eliminacion de toda barrera
discriminatoria de acceso al crédito y fomentar productos crediticios accesibles para
grupos discriminados” (Secretaria de Economia, 2016). Por lo que, segun estas

normas, dicha linea de accién también esta siendo considerada.
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Pasando a una revisibn mas particular del funcionamiento del programa, es

importante describir que, para 2017, se contemplaron seis lineas de crédito

estratégicas, simples o revolventes. Estas se otorgan a las Instituciones de Micro

financiamiento (IMF) y estdn compuestas de la forma siguiente:

Tabla 2, Tipos de créditos

Linea de crédito estratégica

Descripcién

a) Crédito

dirigido a microempresarias

estratégico

Esta linea de crédito esta condicionada a que los microcréditos

derivados se otorguen a microempresarias que habiten en

con tasa de interés | municipios rurales, zonas de atencidén especial o zonas prioritarias.

preferencial. Asimismo, estos ultimos tienen que otorgarse a una tasa de interés
menor a la tasa regional establecida en la pagina de internet del
PRONAFIM.

b) Crédito estratégico | Esta linea también esta condicionada a que los microcréditos se

dirigido a microempresarias | otorguen a microempresarias que habiten en municipios rurales,

para fomentar la | zonas de atencion especial o zonas prioritarias. No obstante, “las

capacitacion. IMF que accedan a esta linea estan condicionadas a capacitar al

menos en una ocasion, al numero de personas que determine el
Programa. Este numero sera equivalente al 30% del total de las
microempresarias que reciban microcréditos de la linea de crédito

autorizada”

c) Crédito estratégico con
tasa de interés preferencial
las

para los y

microempresarias.

El otorgamiento de esta linea se condiciona a que los microcréditos
se otorguen a microempresarios y microempresarias, que habiten
en el territorio nacional, a una tasa de interés menor o igual a la

tasa regional establecida por el programa en su pagina de internet.

d) Crédito estratégico para

fomentar la capacitacion.

En este caso, parte del condicionamiento también es que los
microcréditos se otorguen a microempresarios y microempresarias
que habiten en el territorio nacional. La diferencia es que la IMF
también esta condicionada a “capacitar, al menos en una ocasion,
al numero de personas que determine el Programa. Este numero
seréa equivalente al 50% del total de los y las microempresarias que

reciban microcréditos de la linea de crédito autorizada”

e) Crédito estratégico para

ampliar

fomentar la competencia.

cobertura y

Se otorga bajo la condicién de que los microcréditos derivados se

entreguen a microempresarios y microempresarias que habiten en

zonas prioritarias. Asimismo, “las IMF que reciban esta linea de
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crédito pueden acceder a un apoyo crediticio para el Pago a
promotoras y promotores de crédito y/o el apoyo Puntos de Acceso

de Micro finanzas”

f) Crédito estratégico para | Unicamente se otorga a las IMF que estén constituidas bajo un
incentivar el ahorro. régimen legal que permita captar ahorro y que cuenten con
autorizacion de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores.
Asimismo, los microcréditos derivados deben estar acompafiados
de un esquema de ahorro y las IMF deben capacitar por lo menos
en una ocasién “al numero de personas que determine el
Programa. Este nimero sera equivalente al 30% del total de los y
las microempresarias que recibirdn microcréditos de la linea de

crédito autorizada”

Fuente: elaboracion propia con base en Secretaria de Economia (2017).

Las primeras dos lineas son las que llaman mas la atencion debido a que son
exclusivas para microempresarias que habiten en municipios rurales, zonas de
atencion especial o zonas prioritarias. Por lo que es notorio que se trata de las
denominadas acciones afirmativas. Sin embargo, no buscan atender a la mujer en
general o a la microempresaria en particular, sino que especifican aun mas su
orientacion. Razén por la cual, es necesario explicar que, de acuerdo con el
PRONAFIM, los municipios rurales son aquellos en los que habitan maximo 50 mil
personas. Estos se encuentran definidos por la Comision Nacional Bancaria y de
Valores y estan publicados en la pagina del programa.

Las zonas de atencién especial, por su parte, son los municipios considerados por
el Sistema Nacional para la Cruzada Contra el Hambre, Programa Nacional para la
Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia, Programa Piloto de Territorios
Productivos del Programa de Inclusion Social PROSPERA, y otros establecidos en
Zonas Econdmicas Especiales, definidos por el ejecutivo federal o por el
PRONAFIM (Secretaria de Economia, 2016).

Finalmente, las zonas prioritarias estan definidas como municipios con habitantes
que correspondan a las caracteristicas de la poblacion objetivo y que no cuenten
con puntos de acceso a la banca comercial, de desarrollo y cooperativas de ahorro
y préstamo. Estos también estan definidos por la Comision Nacional Bancaria y de

Valores. Sin embargo, también puede definirlos el programa.
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Por otro lado, en todas las lineas de crédito, que contemplan capacitaciones, es
posible destacar algunos puntos en comun. No solamente estan dirigidas a micro
acreditadas y micro acreditados que hubiesen ejercido recursos en 2017, sino que
también contemplan a las personas que recibieron recursos del programa en
ejercicios anteriores. Asimismo, las capacitaciones financieras y empresariales,
deben apegarse a distintas caracteristicas, dentro de las cuales se encuentra
propiciar “la autonomia de las mujeres rompiendo los estereotipos y roles de género”
Secretaria de Economia, 2016). Cabe afiadir que para realizar capacitaciones, las
IMF y las organizaciones pueden solicitar un subsidio hasta por el 95% del costo
total del proyecto.

Aunado a las seis lineas de crédito, el programa otorga créditos clasicos, simples o
revolventes, condicionados a microempresarias y microempresarios nacionales.
Adicionalmente, las IMF a las que se les otorguen estos créditos, tienen que
capacitar, una vez, al 20% de las personas que reciban un microcrédito. Como es
notorio, el énfasis del PRONAFIM para el ejercicio fiscal 2017, viene de la mano con
las capacitaciones, las cuales, también se promueven por medio de convocatorias.
No obstante, los apoyos no crediticios que otorga el programa, no se reducen a
estas ultimas.

A la poblacién objetivo se le apoya con talleres informativos, foros, mesas de trabajo
e incubacion de actividades productivas. A diferencia de las capacitaciones, que
duran 11 horas, estas ultimas pueden durar meses, aunque el PRONAFIM no
establece una duracion especifica en sus reglas de operacion. Asimismo, el
programa fija la posibilidad de apoyar a las y los micro acreditados con transporte,
hospedaje y alimentos para que asistan a eventos organizados por el sector micro
financiero u actividades relacionadas. Aunque esto Ultimo estd sujeto a
disponibilidad presupuestal (Secretaria de Economia, 2016).

Por otra parte, los apoyos no crediticios que se le otorgan a las IMF acreditadas,
son: asistencia técnica, puntos de acceso de micro finanzas y pago a promotoras y
promotores de crédito. No obstante, no todas las IMF tienen derecho a estos
apoyos. Estas ultimas son clasificadas como débiles, razonables, buenas y

excelentes. Las primeras dos solo pueden tener acceso a asistencia técnica,
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mientras que las buenas y excelentes pueden acceder a todo tipo de apoyos no
crediticios.

Adicionalmente, el programa cuenta con un programa anual de capacitacion,
dirigido al personal de IMF acreditadas y organizaciones incorporadas. El cual esta
dirigido a su fortalecimiento y profesionalizacion en beneficio de la poblacién
objetivo. Por lo que es posible identificar que la intencidn de este programa no es
capacitar en materia de igualdad de género.

Finalmente, antes de pasar al andlisis de la perspectiva de género del PRONAFIM,
cabe senalar algunas cuestiones para que el lector pueda percibir, con mayor
facilidad, el funcionamiento del programa. Las unidades econdmicas que buscan
crearse y desarrollarse, no pueden tener mas de 10 trabajadores y se ubican en el
ambito de la industria, el comercio y los servicios. Asimismo, suelen ser de caracter
informal, por lo que el programa también pretende que éstas transiten a la
formalidad.

Por otro lado, los requisitos que tienen que cumplir las personas, para acceder a los
servicios de micro finanzas que promueve el PRONAFIM, son: a) ser
microempresario o microempresaria, b) tener mas de 18 afos, y c) contar con
identificacién oficial vigente y clave unica de registro de poblacion (Secretaria de
Economia, 2016). EI cumplimiento de estos requisitos es vigilado por el programa,
no obstante, dadas las caracteristicas del PRONAFIM. El vinculo que éste tiene con
las intermediarias, es mas cercano que el que forma con la poblacion obijetivo.
Como se menciond en el capitulo anterior, la intencién de un programa y los
objetivos que éste busca cumplir, no siempre coinciden con la realidad. En
ocasiones, los propésitos de las politicas son difusos, abstractos o equivocados.
Razoén por la cual, la descripcion misma de un programa es insuficiente para el
entendimiento de su perspectiva de género, por lo que a continuacién se
presentaran algunos hallazgos relacionados con la vision de género del
PRONAFIM.
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4.4 La perspectiva de género del PRONAFIM (Hallazgos)

¢ Cuales son las caracteristicas de la perspectiva de género del PRONAFIM y cudles
son sus resultados?

4.4.1 Analisis Documental

Con la revision del disefio, en 2017, de la perspectiva de género del Programa
Nacional de Financiamiento al Microempresario y a la Mujer Rural (PRONAFIM), es
posible identificar que, en sus reglas de operacién, esta vision no considera la
resolucidn de problemas de género del hombre ni pretende atender a todo tipo de
personas, sino que esta dirigido a microempresarias y microempresarios que
requieren financiamiento y tienen dificultades para obtenerlo.

En cuatro de las seis lineas estratégicas de crédito, los microcréditos derivados
pueden ser otorgados a microempresarias y microempresarios. No obstante, no se
establece ninguna condicion dirigida a que se otorgue cierto porcentaje de los
microcréditos a uno u otro. Por lo que las Instituciones de Micro Financiamiento
(IMF) pueden otorgar, por ejemplo, el 80% de los microcréditos a un género. Como
es notorio, en este terreno no se estan combatiendo barreras discriminatorias de
acceso al microcrédito.

Las otras dos lineas estan dirigidas, exclusivamente, a microempresarias que
habitan en municipios rurales, zonas de atencion especial o zonas prioritarias. Esto
significa que las IMF no pueden brindar microcréditos a todo tipo de
microempresarias, unicamente se los pueden ofrecer a las que cuentan con estas
caracteristicas. Dado que ambas lineas forman parte de las denominadas acciones
afirmativas, desde un punto de vista tedrico, éstas deberian ser medidas
diferenciadas que busquen acelerar la igualdad sustantiva de género.

Ambas lineas estratégicas, en efecto, son acciones diferenciadas. Los
microempresarios y parte de las microempresarias, no pueden acceder a los
créditos derivados de las mismas. No obstante, esto no significa que el PRONAFIM
se plantee fomentar la igualdad sustantiva de género en este ambito. Para saber si
esto ocurre, es importante determinar cual es la desigualdad de acceso al
microcrédito que se presenta en los municipios rurales, de atencién especial y

prioritarios.
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En las reglas de operacién del programa se argumenta que en la Xll Conferencia
Regional de la Mujer de América Latina y El Caribe, se aseguré que las mujeres
rurales tienen limitaciones en el acceso a recursos publicos crediticios. Cabe sefialar
que el PRONAFIM no presenta ningun dato que confirme la veracidad de esta
afirmacion para el caso mexicano.

Con la revision de la Encuesta Nacional de Inclusion Financiera (ENIF) 2015, es

posible identificar la siguiente informacion:

Tabla 3, Solicitudes de crédito por género

Mujeres Rurales (13,518,124) Hombres Rurales (13,228,329)
¢(Alguna vez le  han | Si1,072,857 (7.9%) Si 1,583,424 (12%)
rechazado alguna solicitud | No 3,782,566 (28%) No 3,352,978 (25.3%)
de crédito? Nunca lo ha solicitado Nunca lo ha solicitado
8,662,701 (64.1%) 8,291,927 (62.7%)

Fuente: elaboracion propia con base en INEGI (2016).

Como es notorio, los hombres rurales que han solicitado algun crédito reportan mas
rechazo que las mujeres rurales que se encuentran en esta misma situacion. Lo
cual, no significa que las mujeres rurales, que buscan financiamiento, no tengan
limitaciones en el acceso a recursos crediticios, las tienen. Sin embargo, los
hombres atestiguan mas dificultades en este terreno. Asimismo, cabe sefnalar que
estos datos son insuficientes para concluir que en los municipios rurales se esta
presentando, en general, una desigualdad de acceso al microcrédito que
desfavorece al microempresario. Para afirmar esto con certeza, se necesita
informacion mas especifica.

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Micro negocios (ENAMIN) 2012, de un
total de 1,821,463 personas que solicitaron un préstamo, posterior al inicio de su
micro negocio, 858,553 (47.1%) fueron hombres y 962,910 (52.9%) mujeres. De los
cuales, 68,061 (7.9%) hombres no lo obtuvieron y 25,480 (2.6) mujeres, tampoco.
Esto significa que a los hombres interesados se les negaban mas los préstamos
que a las mujeres en la misma situacién, no obstante, el porcentaje de

microempresarias que solicitaron un préstamo fue superior al de microempresarios.
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Ahora bien, estos datos también son insuficientes, puesto que no se refieren en
especifico a la microempresa rural y tampoco consideran exclusivamente a los
microcréditos. Para obtener la informacion correspondiente a la desigualdad que
sufren las o los microempresarios que buscan adquirir un microcrédito con mejores
condiciones, seria necesario realizar una encuesta de inclusién financiera en
materia de micro finanzas o afiadir algunas preguntas en la Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo (ENOE). Lo cual, hasta la fecha, no se ha realizado (Secretaria
de Economia, 2017).

No obstante, lo que se busca en esta tesis es hacer hincapié en que ambas acciones
afirmativas del PRONAFIM buscan atender, a ciegas, una desigualdad de género
que supuestamente desfavorece a la mujer en los municipios rurales. Incluso a
pesar de que es mas probable que dicha desigualdad esté presentandose en
sentido contrario.

Ocurre algo similar con las zonas de atencion especial, puesto que gran parte de
ellas son seleccionadas con base en otro tipo de problemas publicos. Se asume que
en la mayoria de estos municipios se presenta, por ejemplo, hambre, violencia y
delincuencia, lo que significa que su consideracion es importante, sin embargo, se
desconocen las dificultades de género que acontecen en el dominio de las micro
finanzas.

Por ultimo, cabe destacar que los municipios prioritarios son los que no cuentan con
puntos de acceso financiero. Es por ello que la atencién de estas zonas,
efectivamente, tiene que ser prioritaria, no obstante, en este caso también se
desconoce si se presenta alguna desigualdad de género relacionada con el acceso
al microcrédito. A pesar del caracter prioritario de estos municipios, no se le brinda
una atencion especial a los microempresarios (hombres) que viven en ellos (esto
también ocurre con las zonas de atencion especial).

Como es notorio, el disefio de la perspectiva de género del PRONAFIM, para el
ejercicio fiscal 2017, se caracteriza por su ceguera en la materia. Ahora bien, en el
primer capitulo se mencioné que el disefio operativo de un programa no siempre

coincide con sus consecuencias, por lo que a continuacion se revisaran algunos de
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los resultados, hasta 2017, de la vision de género que ha sido promovida por el
programa.

Debido a que el PRONAFIM no cuenta con evaluaciones de impacto (Entrevista A,
2017), la mayoria de los resultados disponibles son productos. En la pagina de
internet del programa se puede corroborar que en el periodo diciembre 2012 -
febrero 2017, se canalizaron 8,643 millones de pesos a 3,249,383 personas, dentro
de las cuales, se capacité a 123,232 mujeres (86%) y a 17,603 hombres (14%).
Asimismo, en este periodo se incubaron 7,568 proyectos (PRONAFIM, s/f).

Hasta diciembre de 2016, el 94% de los micro créditos habian sido entregados a
mujeres, de estos, 28.3% correspondieron a microempresarias rurales. Mientras
que los hombres, hasta la misma fecha, recibieron 6% de los microcréditos, de los
cuales, 23.7% fueron otorgados a microempresarios rurales. No obstante, el monto
promedio del crédito otorgado a la mujer fue de 8,273 pesos, mientras que el del
hombre fue de 11,322 pesos (PRONAFIM, s/f).

Respecto de las actividades planificadas por linea de accién, para 2017, el
PRONAFIM reporta que en el primer trimestre de 2017...

[...] se atendieron 500 municipios prioritarios, donde se otorgaron 15,324
microcréditos, los que beneficiaron a 15,010 micro acreditadas y micro acreditados:
14,311 mujeres (95.3%) y 699 hombres (4.7%). En el mismo periodo el PRONAFIM,
a través de las IMF acreditadas, cubrid un total de 1,349 municipios de atencion
especial, donde se dispersaron 190,055 microcréditos a 186,026 personas: 176,888
mujeres (95.1%) y 9,138 hombres (4.9 por ciento) (Secretaria de Economia, 2017).
Pasando a los Indicadores a nivel Fin, de la Matriz de Indicadores para Resultados

(MIR), de enero a marzo de 2017, se report6 un resultado de 95.1% en el indicador
denominado Participacion de la mujer en actividades productivas financiadas con
recursos del FINAFIM. Este dato supero6 en 9.1 puntos porcentuales a la meta anual
que es de 86% y beneficio a 178,965 microempresarias de un total de 188,206
personas. De acuerdo con la justificacién correspondiente:
El resultado del indicador fue superior a la meta anual debido a que las mujeres son
las principales demandantes de microcréditos, ademas de que la naturaleza de la
metodologia grupal del crédito busca en su mayoria microempresarias (90.5% de
los microcréditos son otorgados a microempresarias por metodologia grupal).

Adicionalmente, el Programa promueve el otorgamiento de créditos a mujeres al
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tener lineas de crédito exclusivas para microempresarias. (Secretaria de Economia,

2017)
Estas afirmaciones no demuestran que se esté presentando una desigualdad de
acceso al microcrédito que desfavorece a la microempresaria, sino que apuntan
justo al lado contrario. No obstante, en dicha justificacién no se presenta suficiente
evidencia empirica para afirmar que las principales demandantes de microcréditos
son mujeres. Dado que no hay informacion oficial, por género, respecto de la
demanda de microcréditos (Secretaria de Economia, 2017), esto no puede
afirmarse con certeza, sin embargo, lo descrito es verosimil, puesto que, en 2012,
fueron mas las microempresarias que solicitaron un crédito (52.9%) que los
microempresarios que lo hicieron (47.1%). Ahora bien, partiendo de que estos datos
no cambiarian mucho al considerar exclusivamente al microcrédito, es posible
identificar una brecha aproximada de 5.8% entre el porcentaje de las y los
microempresarios que solicitaron un crédito. La cual, bajo estos supuestos, no
explicaria la brecha de 90.2% que se esta presentado en el numero de
microempresarias y microempresarios que estan siendo beneficiados.
Por otra parte, cuando la Secretaria de Economia afirma que “el método grupal del
crédito busca en su mayoria microempresarias” (Secretaria de Economia 2017), si
presenta evidencia empirica, puesto que sefiala que el 90.5% de los microcréditos
son otorgados a microempresarias por metodologia grupal.4 Esto, efectivamente, se
debe al método grupal, puesto que la mayoria de las lineas de crédito que el
PRONAFIM ha otorgado, hasta marzo de 2017, no estan dedicadas unicamente a
la mujer. Asimismo, de acuerdo con un estudio de segmentacion, realizado en
noviembre de 2016, del total de microcréditos otorgados por las IMF, 92% son
grupales (ATKearney, PRONAFIM, 2016). Sobre la base de que este porcentaje no
seria muy diferente, tres meses después, es posible identificar que 90.5% de los
microcréditos fueron otorgados a mujeres con base en una metodologia grupal,
mientras que unicamente 1.5% de los mismos fueron otorgados a hombres con este

mismo método. Esto significa que del total de microcréditos grupales, 98.4% fueron

*La metodologia grupal esta dirigida a personas que no cuentan con garantias para que el crédito
sea autorizado, no obstante, éstas pueden formar grupos de 5 personas aproximadamente, que
responden en conjunto por el crédito.
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otorgados a mujeres y 1.6% a hombres. La brecha de género, en este caso, es
aproximadamente de 96.8%, por lo que resulta bastante mas representativa para
explicar la diferencia que se presenta en el numero de microempresarias y
microempresarios que estan siendo beneficiados por el PRONAFIM.

Con la revision de los datos presentados en los parrafos anteriores se identificod que,
en 2017, el programa busca brindarles una atencion especial a las mujeres rurales,
sin embargo, hasta diciembre de 2017, unicamente representaban el 28.3% de las
beneficiarias del programa. Por lo que, en el presente sexenio, se puede decir que
el programa ha tenido, en los hechos, una perspectiva de mujer y en menor medida
una perspectiva de mujer rural.

Los otros datos que se presentaron no estan pormenorizados, sin embargo, son
utiles para identificar que, hasta febrero de 2017, se han capacitado a mas mujeres
(86%) que a hombres (14%). No obstante, hasta noviembre de 2016, la mayor parte
de las capacitaciones fueron “cursos basicos enfocados en promover la colocacion
de créditos de las IMF que ofrecen la capacitacion” (ATKearney, PRONAFIM, 2016).
De manera que se genera una doble desigualdad a favor de la mujer, puesto que
se capacita a mas mujeres, lo cual, a su vez, promueve la colocacion de créditos
principalmente para ellas.

Lo ultimo que se menciond en el parrafo anterior, visto con los lentes de quienes
establecieron las metas del PRONAFIM, resulta positivo. En 2017, el programa se
planted que la participacion de la mujer en actividades productivas, financiadas con
recursos del FINAFIM, correspondiera por lo menos al 86% del total. Porcentaje
que, hasta el primer trimestre de 2013, ha sido superado. Sin embargo, como se ha
venido explicando en los ultimos parrafos, lo mas probable es que esta meta esté
favoreciendo la desigualdad de “los y las microempresarias que enfrentan
limitaciones para acceder a servicios de micro finanzas con mejores condiciones”
(Secretaria de Economia, 2016)

Finalmente, antes de pasar a la revision de la entrevista semiestructurada, cabe
decir que el programa produce una desigualdad a favor del hombre. Como se
menciond lineas arriba, el monto promedio del crédito otorgado a la mujer fue de

8,273 pesos, mientras que el del hombre fue de 11,322 pesos. De manera que es
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posible decir que los pocos hombres que adquieren un microcrédito derivado del

programa, reciben mas dinero.

4.4.2 Revision de entrevista semiestructurada
Cuando se le solicité a la coordinadora, describir la vision de género del PRONAFIM,
respondié lo siguiente: “son dos perspectivas...las micro finanzas son por su
naturaleza mas orientadas a las mujeres y...en PRONAFIM sabemos que cuando
apoyas a una mujer el recurso esta mejor utilizado y el potencial para que la mujer
saque adelante a su familia es mucho mayor” (Entrevista A, 2017). Después, cuando
se le cuestion6 sobre los objetivos de las politicas de accién afirmativa del
PRONAFIM, la coordinadora comentd que éstas son de caracter temporal y buscan
disminuir la desigualdad entre los géneros. Razon por la cual, en lo que se logra
esto ultimo, pretenden apoyar mas a la microempresaria que al microempresario:
“Son dos palancas. Las micro financieras prefieren a las mujeres y nosotros también
tenemos lineas estratégicas dirigidas so6lo a las mujeres. Ademas de que las
financieras ya prefieren mujeres, nosotros las seguimos impulsando con estas
acciones” (Entrevista A, 2017).
En ambas respuestas es posible identificar buenas intenciones. Buscar que las
familias salgan adelante y procurar disminuir la desigualdad entre los géneros, son
objetivos que vale la pena cumplir. No obstante, es oportuno cuestionar el método
que se pretende utilizar para que esto ocurra. De acuerdo con Marta Lamas:
Lo que resulta inaceptable es sostener que la feminidad predispone a las mujeres
para realizar ciertos trabajos (de cuidado) o a ciertos estilos de trabajo
(colaborativos) pues eso es plantear como "natural", lo que en realidad es un
conjunto de complejos procesos econdmicos y sociales y, peor aun, oscurecer las
diferencias que han caracterizado las historias laborales de las mujeres (Lamas,
1996).
Puede ser cierto que, en la practica, las micro finanzas estén mas orientadas a
mujeres y el recurso sea mejor utilizado por ellas. A lo largo de esta investigacion
se han presentado algunas pruebas empiricas de lo primero. No obstante,
suponiendo que ambas afirmaciones son veridicas, su relacién con la naturaleza de

la mujer seria insignificante. Como se reviso en el capitulo anterior, las diferencias
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bioldégicas de comportamiento entre mujeres y hombres son minimas. El hecho de
que las micro finanzas, especialmente las grupales, estén orientadas a la mujer, se
debe, principalmente, a una construccién social y un rol de género. Ademas, desde
la perspectiva de algunos estudios de género, es importante hacer frente a los roles
de género perjudiciales, con el fin de que mujeres y hombres estén mas cerca de
tener las mismas oportunidades.

El PRONAFIM, de acuerdo con su coordinadora, promueve precisamente lo
contrario. En vez de procurar que las instituciones micro financieras dejen de
inclinarse por la mujer, busca fortalecer dicha predileccién. Como es notorio, las
acciones afirmativas del PRONAFIM promueven una desigualdad particular, con el
fin de fortalecer otra desigualdad un poco mas general.

Posteriormente, se le preguntoé lo siguiente: jtienen establecidos los parametros
bajo los cuales tienen que dejar de implementarse este tipo de acciones afirmativas?
Ella respondié que el PRONAFIM no tiene parametros que delimiten la temporalidad
de sus acciones afirmativas y afiadié que éstas no tienen un plazo de vigencia.
Ahora bien, en estricto sentido, lo segundo es incorrecto. Las acciones afirmativas
del programa son dos lineas estratégicas de crédito planificadas para 2017. Por lo
que su vigencia, una vez concluido este ano, depende de que sean reintegradas en
las reglas de operacion para 2018. No obstante, con la revisidén de la respuesta de
la coordinadora se identific6 que ella no vislumbra que el programa deje de
promover acciones afirmativas y desconoce los parametros bajo los cuales éste tipo
de acciones deben dejar de ser implementadas por el PRONAFIM.

Mas adelante, cuando se le preguntd, como y porqué se eligié a la mujer rural, la
funcionaria comentd que el énfasis en la mujer rural se debe a razones histéricas y
a la inclusién del Fondo de Micro financiamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR) en
el PRONAFIM, “pero definitivamente, o dada la experiencia que tengo yo de ir a las
visitas, y eso, pues la mujer rural tiene un alto nivel de necesidad de financiamiento
porque en esos pueblos, o en esas localidades, no hay muchas cosas” (Entrevista
A, 2017). Con su respuesta salta a la vista algo similar a lo que se comento en el
analisis documental. La coordinadora del PRONAFIM no dispone de evidencia

empirica que justifique la atencion a la mujer rural.

-98 -



Por ultimo, al interrogarsele sobre el empoderamiento de la mujer, la coordinadora
arguyo6 que en las capacitaciones se incluyen temas para empoderar a la mujer y
se brindan platicas que permiten a las beneficiarias tener confianza en si mismas e
identificar sus capacidades. “Aumenta muchisimo el nivel de confianza de las
mujeres. Antes de la capitacidn les decimos: oye, tu crees que puedes hacer esto.
Muchas dicen que no y después de la capacitacion si creian que lo podian hacer”
(Entrevista A, 2017). Tomando en consideracion que la autoconfianza de una
persona, no se traduce, necesariamente, en que ésta se empodere, la respuesta es
insuficiente. No obstante, el acceso a los servicios de micro finanzas permite, gran
parte de las veces, que las mujeres se auto empleen vy, por lo tanto, las faculta para

hacer distintas cosas que anteriormente estaban fuera de sus posibilidades.

4.5 Discusion

En los apartados anteriores se identific6 que el Programa WNacional de
Financiamiento al Microempresario y a la Mujer Rural (PRONAFIM) ha promovido,
en general, que las microempresarias tengan mas oportunidades de acceso al
microcrédito que los microempresarios. A pesar de que la evidencia empirica sefala
que las micro financieras ya prefieren a las mujeres como sujetos financieros.
Adicionalmente, muchas de las decisiones de los encargados de disefar e
implementar el programa, son tomadas a ciegas. Por lo que es muy probable que
las acciones derivadas de las mismas, también estén contribuyendo a la
desigualdad de oportunidades en el acceso al micro crédito.

Ahora bien, la responsabilidad de estas equivocaciones no recae unicamente en las
personas encargadas del PRONAFIM, sino que se comparte con otros funcionarios
que tienen un terreno de decision mas general. Como, por ejemplo, los encargados
de disefiar el Programa de Desarrollo Innovador (PRODEINN) 2013-2018. Dentro
de las medidas que este programa busca llevar a cabo para cumplir con el Programa
Nacional para la Igualdad de Oportunidades y no Discriminacién contra las Mujeres
(PROIGUALDAD) 2013-2018, se encuentra la de implementar politicas publicas con

acciones afirmativas a favor de las mujeres (Secretaria de Economia, 2013).
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Una de estas acciones afirmativas se puede encontrar en la linea de accion 3.3.4
del PRODEINN 2013-2018, que establece “otorgar un mayor numero de micro
créditos, capacitacion y educacion financiera a mujeres” (Secretaria de Economia,
2013). Para su cumplimiento se elaboré un indicador dirigido a medir la Participacion
de la mujer en actividades productivas financiadas con recursos del FINAFIM, por
medio del cual se busca que, para 2018, por lo menos el 87% de las personas
acreditadas por este fideicomiso sean mujeres.

Es notorio que los encargados de disefiar el PRODEINN 2013-2018 promovieron
esta accion afirmativa sin contemplar la posibilidad de que, en el dominio de politica
publica del PRONAFIM, no se esté presentando una desigualdad (general) de
acceso al crédito que perjudique a la mujer. No obstante, esta omisién también es
responsabilidad del INEGI. Si el Instituto recabara la informacion que se requiere en
materia de micro finanzas, las diferencias numéricas, por género, de la poblacién
potencial del PRONAFIM, saldrian a la luz. Por lo tanto, el PRODEINN podria
identificar facilmente si se esta presentando, o no, una desigualdad que tenga que
ser atendida por medio de una medida “afirmativa”.

Empero, parte de las equivocaciones del PRODEINN y del PRONAFIM se
enmarcan en un proceso mas amplio: cuando los organismos internacionales y los
planes nacionales de desarrollo se plantean la necesidad de incorporar la
perspectiva de género en todas las politicas. Eligen un valor moral para todas ellas
sin antes haber verificado si este valor es preferible en cada una. Dado que los
casos en los que se busca atender la desigualdad del hombre son excepcionales,
en los hechos, el valor moral que se esta promoviendo es el de atender la
desigualdad de la mujer.

No obstante, cuando las personas encargadas de un programa intentan cumplir con
el mandato y atender la desigualdad de la mujer, pueden encontrarse con
dificultades para hacerlo. Esto ocurre, especialmente, cuando en el dominio del
programa se presentan muy pocas desigualdades que perjudiquen a la mujer o no
se vislumbra ninguna en absoluto. Ahora bien, los funcionarios tienen que cumplir
el mandato de alguna forma, es su obligacién. Por lo que no es de extrafarse que

en vez de elegir el valor moral de atender la desigualdad del hombre que se presenta
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en el ambito de actuacion de su programa, estén forzando medidas dirigidas a
atender desigualdades de la mujer que no estan vislumbrando y cuya existencia
desconocen.

Asimismo, la perspectiva de género que se promueve en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2013-2018 es vista como un “[...] principio esencial. Es decir, que
contempla la necesidad de realizar acciones especiales orientadas a garantizar los
derechos de las mujeres y evitar que las diferencias de género sean causa de
desigualdad, exclusion o discriminacion” (PEF, 2013). Como es notorio, no se
promueven directrices, sino que se fomentan principios generales. Lo cual, de
acuerdo con Karl Popper (1945), no es una buena idea. Las categorias pueden ser
utiles para referirse a un asunto con mayor rapidez, sin embargo, su interpretaciéon
puede ser multiple y confusa. Es por ello que cuando se establece, en general, evitar
las diferencias de género que sean causa de desigualdad, no se esta transmitiendo
con precision una idea o un objetivo; sino que se esta promoviendo una intencion
vaga y ambigua. Y dado que en su contexto el enfoque de la categoria esta dirigido
a la mujer, es natural que género sea interpretado como mujer por las personas
encargadas de disefar, redisenar y ejecutar programas.

Para que el PRONAFIM tenga una perspectiva de género incluyente es necesario
que los funcionarios del programa, INEGI u otra dependencia, realicen un
diagndstico sobre las desigualdades de origen que se presentan en la poblacion
potencial de PRONAFIM. No obstante, si esta informacién no es contemplada en el
redisefio de la planeacion nacional, va a ser dificil que el programa resuelva las
equivocaciones que esta cometiendo en materia de género, sin contravenir, por
ejemplo, los Lineamientos para incorporar la perspectiva de género en las Reglas
de Operacion de los programas presupuestarios federales. En los que se establece:
“aplicar medidas especiales de caracter temporal (acciones afirmativas) para que
las Mujeres puedan participar en los programas en igualdad de condiciones que los
Hombres” (2016). Mientras el mandato sea aplicar medidas para mujeres y no para
ambos géneros, los encargados de la hechura del PRONAFIM no pueden hacer

mucho al respecto.

- 101 -



También es primordial que en el redisefio del PRONAFIM y de los lineamientos que
limitan su funcién se definan parametros que permitan determinar la temporalidad
de las acciones afirmativas que se promueven. Denominar su caracter temporal no
es suficiente para que su duracion esté delimitada en los hechos. Asimismo, valdria
la pena establecer mecanismos para que los planes nacionales de desarrollo fuesen
susceptibles de modificarse durante el sexenio. Esto seria util para que las
alteraciones de los mismos permitieran corregir durante el proceso y no al final del
mismo.

Finalmente, la propuesta general es que se siga enfatizando la atencién de los
problemas de las mujeres. En el terreno del PRONAFIM esto puede realizarse con
el fin de incrementar el monto de los microcréditos que se le brindan a las
microempresarias. Promoviendo, ademas, que transiten de microcréditos grupales
a créditos individuales. No obstante, a este acento se le puede afadir una
perspectiva de hombre que fomente la atencion de problemas de género y
desigualdades que desfavorecen a este ultimo. Esta vision no tendria por qué
afiadirse de manera transversal en todas las politicas; sino unicamente en aquellas
en las que se presenten problemas de desigualdad en contra de los hombres. Asi,
el PRONAFIM podria atender, por ejemplo, el estereotipo que fundamenta la
actuacion de las Instituciones de Micro Financiamiento (IMF) y las hace preferir a
las mujeres como sujetos de microcréditos.

Empero, los compromisos del PRONAFIM se circunscriben en un modelo de
atencion que se formula desde el poder ejecutivo. Las politicas publicas con
perspectiva de género se basan, a su vez, en modelos tedricos desarrollados desde
la academia. Enfoque de politica publica, estudios de género, analisis sociologico y
analisis de caso del PRONAFIM, permiten la formulacién de las conclusiones

siguientes.
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Conclusiones

¢ El PRONAFIM esta favoreciendo la igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres?

Partiendo de la investigacidén expuesta en el presente documento surgen una serie
de reflexiones relacionadas con la pregunta recién expuesta y con la inclusién de la
perspectiva de género en todas las politicas publicas. Respecto de lo segundo se
identific6 que el ejecutivo federal ha retomado valores morales y los ha
estandarizado en funcion de un prejuicio. Este consiste en que es posible erradicar
la desigualdad por medio de la ejecucion transversal de politicas que buscan
atender problemas de las mujeres que, hipotéticamente, se presentan en todas
partes. No obstante, en ocasiones se busca atender dificultades que no se estan
presentando y se omite considerar situaciones en las que la mujer se encuentra en
una condicion de desigualdad.

La mayoria de las veces se pretende abordar la desigualdad de la mujer y se pasa
por alto la desigualdad del hombre. Ciertos sectores del gobierno se convierten, en
términos de la literatura de politica publica, en perros guardianes y promotores de
distintos intereses feministas. Lo cual, ocasionalmente implica el impulso de
demandas legitimas, sin embargo, algunas de las peticiones se originan de una
racionalidad limitada que ha pasado a formar parte del discurso de la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU) y del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018.
Es por ello que, en estricto sentido, unicamente se busca atenuar parte del problema
de desigualdad de género.

Ademas, muchas de las categorias que se retoman en el discurso del PND 2013-
2018, comparten su denominacion con otros conceptos que tienen buena
reputaciéon. Esto permite que la administracién del presente sexenio gane algunos
puntos en materia de legitimidad. A pesar de que estos términos (perspectiva de
género, accidon afirmativa, discriminacién positiva, etc.), no siempre se utilizan
haciéndole honor a su nombre.

Con la revision de la perspectiva de género del PRONAFIM ocurre algo similar, este
programa nace el mismo afio en el que se adopto por primera vez la perspectiva de

género en las politicas, y dentro de sus fines se encuentra, también, el
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fortalecimiento de un prejuicio de género, aunque en este caso la preconcepcion
consiste en que los créditos grupales, una de las herramientas mas predominantes
en el sector micro financiero, deben estar dirigidos a la mujer debido a la tendencia
‘innata” que tiene esta ultima para realizar actividades colaborativas.

Hasta marzo de 2017, los servidores publicos encargados del PRONAFIM
desconocen el numero, por género, de microempresarias y microempresarios que
forman parte de su poblacién potencial. No obstante, en sus reglas de operacién el
programa dice estar considerando, por ejemplo: “Para 2030, garantizar que todos
los hombres y mujeres, en particular los pobres y los vulnerables, tengan los mismos
derechos a los recursos econémicos, asi como acceso a los...servicios financieros,
incluida la micro financiacion” (CINU, s/f).

Dado que el PRONAFIM no promueve el acceso a los servicios micro financieros
en igualdad de condiciones, y le brinda mas oportunidades a la mujer, es posible
afirmar que no esta fomentando la igualdad de oportunidades en su ambito de
actuacion. Este actuar diferenciado podria estar favoreciendo una igualdad de
oportunidades mas amplia en el conjunto del sector micro financiero, pero toda la
evidencia apunta a que la mujer ya tiene mas oportunidades de acceso al
microcrédito que el hombre. Por lo que es mas probable que el programa también
esté fomentando una desigualdad de oportunidades mas general.

Para responder, con precisidén, la pregunta que origina esta investigacion, es
necesario esperar a que la informacion publica correspondiente esté disponible. Sin
embargo, en ningun momento los hallazgos arrojaron indicios de que el programa
esté combatiendo barreras discriminatorias en su dominio de politica publica. Y si
es posible decir, con certeza, que los hombres no tienen ninguna oportunidad de
adquirir un microcrédito derivado de las lineas estratégicas “afirmativas” del
PRONAFIM.

En la hechura del programa se observa que existen una serie de preconcepciones
sobre su objetivo y como debe cumplirlo. Esta disefiado, entre otras razones, para
eliminar la supuesta desigualdad de acceso al microcrédito que afecta a la mujer y
a la mujer rural, por medio de acciones afirmativas. A pesar de que se desconoce

la existencia de esta desigualdad hipotética en México. Esto se debe, en parte, a
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que la poblacién objetivo se determina en funcion de valores supranacionales que
no atienden la circunstancia especifica de aplicacion del programa. Por tratar de ir
a la raiz se olvidan de las ramas.

Las oportunidades para conseguir un microcrédito estan determinadas por el
principio de que la mujer es la persona ideal para las intermediarias financieras:
mientras ella se compromete a pagar en tiempo y forma, el hombre no cumple con
esa responsabilidad. Las instituciones de micro financiamiento acreditadas eligen
primero a la mujer como sujeto de financiamiento y el PRONAFIM también. La
intencion de las intermediarias es tener una garantia para recuperar sus créditos y
réditos, la del programa es disminuir la brecha de oportunidades de acceso al
microcrédito entre mujeres y hombres. Lo primero puede ser cierto en la practica
debido a que las mujeres son buenos sujetos de financiamiento, no obstante, una
vision de género en favor de la igualdad no debe fomentar una desigualdad que
resulta de una construccion social, por el contrario. Ademas, para que la intencién
del PRONAFIM sea veridica, es necesario determinar si existe dicha brecha, y en
caso de que si, identificar a qué género desfavorece.

El ejecutivo federal instruye a su aparato gubernamental para que desarrolle
politicas publicas transversales con perspectiva de género; pero no realiza
diagndsticos preliminares para verificar que en el dominio de politica publica de sus
programas se estén presentando desigualdades en la materia y tampoco identifica
a qué género estan afectando las desigualdades cuando si se presentan.

En cierta medida seria posible afirmar que, a pesar de los errores del PRONAFIM,
el programa esta favoreciendo a seres humanos. Sin embargo, esto no es del todo
cierto, puesto que en una auditoria reciente se determind el mal uso de recursos por
parte del PRONAFIM. La tasa de interés derivada no era mas baja que la que
ofrecian instituciones financieras externas. Después de 13 afnos, los microcréditos
resultaban igual de onerosos que los obtenidos sin intervencion del programa. Por
lo que quedan, por lo menos, dos pendientes para el PRONAFIM: 1) cumplir con los
nuevos objetivos, para 2017, de otorgar servicios micro financieros con mejores
condiciones y 2) Identificar si se presenta una desigualdad en el acceso al

microcrédito y, en su caso, atenderla.
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Por ultimo, cabe sefalar que, en esta investigacion, no fue posible revisar cada uno
de los casos relacionados con el género que se presentan en el pais. Por lo que
queda pendiente la identificacion y el analisis particular de multiples desigualdades,
desde una vision que contemple a los dos géneros. Asimismo, el cuestionamiento
que se planted al inicio de esta conclusion se ubica en el presente y su respuesta
podria diferir en el futuro. Es por ello que, con el paso del tiempo, es importante que
la pregunta: ;EI PRONAFIM esta favoreciendo la igualdad de oportunidades entre
mujeres y hombres?, vuelva a realizarse. Ademas, a lo largo de esta investigacién
se identifico que la ruta de los estudios de género esta dirigida, primordialmente, a
la exploracién de problemas de la mujer. Esto no es incorrecto, no obstante, es
importante que a este tipo de investigaciones se le sumen mas estudios de los
problemas del hombre en distintos tdpicos, como por ejemplo: suicidios, paternidad,

seguridad nacional, imparticion de justicia, economia, etcétera.
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Anexos
Entrevista A
Realizada a la coordinadora del PRONAFIM el 10 de abril de 2017.

Autor: ;Podria describir la perspectiva de género del PRONAFIM?
Coordinadora: Sabes que es un programa de la Secretaria de Economia que se
enfoca en apoyar a los y las microempresarias mexicanas. Apoyamos a hombres y
mujeres, pero si tenemos una perspectiva de género muy especifica, sobre todo por
dos factores. La naturaleza de las microfinanzas es una herramienta, no sé qué tan
familiarizado estés con las microfinanzas.

Autor: Si, las he revisado.

Coordinadora: Es una herramienta que se cred en los afos 70’s, 80’s, por
Mohammad Yunus, le valié el premio nobel de la paz, da la metodologia donde se
usan grupos solidarios y los créditos se hacen a través de estos grupos,
generalmente son mujeres las que se hacen solidarias de todas. Este tipo de
financiamiento estd muy enfocado a las mujeres. Que es una parte importante, los
grupos solidarios de las microfinanzas. Ademas, en PRONAFIM sabemos que
cuando apoyas a una mujer el recurso se utiliza mejor. Las mujeres toman
decisiones a veces menos riesgosas, lo cual hace que tengan rendimientos
menores, pero cuidan mucho su patrimonio, y eso hace que las micro financieras
prefieran también trabajar con mujeres. Entonces, son dos perspectivas, porque las
microfinanzas son por su naturaleza mas orientadas a las mujeres y dos, porque en
PRONAFIM sabemos que cuando apoyas a una mujer el recurso esta mejor
utilizado y el potencial para que la mujer saque adelante su familia es mucho mayor.
Autor: ;Suelen pagar mejor estos créditos las mujeres que los hombres?
Coordinadora: Exacto, ya esta investigado por académicos a nivel internacional
que las mujeres suelen pagar.

Autor: ;Se han considerado las recomendaciones de los organismos
internacionales en el disefio e implementacién del programa?, ;Cuales son las
caracteristicas de dichas recomendaciones?

Coordinadora: Si, organismos internacionales, pero también la literatura
académica internacional, es decir, nos enfocamos mucho en evaluaciones de
impacto que se han hecho por académicos muy prestigiosos, dicen, desde el punto
de vista que la mujer tiene ciertas caracteristicas que la hacen sujeto de crédito mas
atractiva. Si seguimos esas recomendaciones y estamos en un proceso de mejora
continua para poder estar mejorando el PRONAFIM, sacando mejores herramientas
enfocadas en la mujer, por ejemplo, capacitaciones. Dentro de las microfinanzas,
una de las cosas que ha salido de las investigaciones académicas es que el impacto
de los microcréditos no es tan significativo. Tiene muchas ventajas, ayuda a
minimizar el estrés de la gente; ayuda a minimizar los picos hacia abajo, por
ejemplo, alguien cae en enfermedad y cruza hacia abajo la linea de la pobreza.
Entonces, las microfinanzas ayudan a minimizar estos picos.

Y también te estaba contando de la literatura ¢ verdad?

Autor: Y de los organismos internacionales

Coordinadora: Uno de los findings mas relevantes de esto es que el microcrédito
no tiene tanto impacto, aunque si tiene beneficios. Pero cuando le vas sumando
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componentes que lo acompafan, como la capacitacion, el impacto va creciendo. De
ahi es que nosotros hicimos algunos cambios en las reglas de operacion para que
el microcrédito acomparfado fortalezca mas a la microempresaria. Y estos son el
tipo de resultados que han salido de investigaciones cientificas. Y dentro de las
capacitaciones no solo hablamos de temas de finanzas, también incluimos temas
para empoderar a la mujer. A la mujer se le dan platicas de qué es lo que ella puede
hacer, de empoderamiento.

Autor: Me comentabas que las microempresarias estaban en una situacién de
vulnerabilidad. Que alguna enfermedad podria generarles alguna clase de
problema, dado que también tratan de atenuar este tipo de vulnerabilidades. ¢ Han
identificado, por ejemplo, alguna diferencia entre los problemas que se les
presentan a los microempresarios en comparacion con los que se les presentan a
las microempresarias?

Coordinadora: Problemas no, en temas de microfinanzas, de herramientas, si, y
esto es algo muy interesante, hace poco descubrimos como la mujer esta mas
enfocada a los créditos grupales y el hombre estda mas enfocado a los créditos
individuales. Y lo que hemos visto es que hay diferentes niveles de desarrollo dentro
de la poblacién objetivo. Metete a la pagina de internet, hay un estudio de
segmentacion para que veas como se segmento la poblacién.

Autor: Si

Coordinadora: Es un estudio que hizo ATKearney con nosotros y encontramos
cuatro grupos, se dividen de acuerdo a su nivel de desarrollo.

Autor: Si lo vi.

Coordinadora: Si lo viste, bueno. Esta el grupo menos desarrollado que le llaman
de supervivencia y luego el mas desarrollado que es ya los pregraduados o de
consolidacion, entonces, vemos que en los grupos menos desarrollados hay
muchas mujeres, y en los mas desarrollados hay mas hombres. Pero las mujeres
pagan menos tasa que los hombres. Hay ahi diferencias; pero lo vemos en los
grupos de en medio, por ejemplo, que las mujeres que estan en un grupo; pero tal
vez lo que necesitan es un crédito individual que sea mas flexible, que les permita
crecer, que sean montos mas grandes, plazos mas flexibles; que es lo que ofrece
un crédito individual. Y entonces, estds mujeres estan como atrapadas, por decirlo
de cierta manera, un poco exagerado, pero asi es, en el crédito grupal, porque a
veces es presion social, estas con tus amigas, comadres, lo que sea, tus parientes...
entonces como que no te quieres salir de ahi, hay presion de que te quedes en el
grupo. Y misma presion de la propia intermediaria financiera, si es que no ofrece
créditos individuales. Pero, en términos de productividad y de qué necesita una
empresaria para crecer, pues es mejor un crédito individual.

Autor: A pesar de que tradicionalmente, me comentabas, los créditos rurales han
sido mucho mas recurrentes.

Coordinadora: Si; pero esos son muy buenos para las personas que estan en los
niveles mas bajos de desarrollo, es decir, los que no tienen historial crediticio, no
tienen garantias, etcétera; pero conforme van desarrollandose, creciendo de nivel,
creciendo su microcrédito, creciendo su negocio, el microcrédito grupal deja de ser
tan atractivo y tan util. Depende del grado de desarrollo.

Autor: Y, a grandes rasgos, ¢qué buscan las politicas de accién afirmativa del
PRONAFIM?
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Coordinadora: Las politicas de accion afirmativa, como sabes, son politicas
temporales, y lo que buscan es que mientras haya tanto nivel de desigualdad entre
los géneros, bueno pues apoyar mas a la microempresaria. Son dos palancas. Las
micro financieras prefieren a las mujeres y nosotros también tenemos lineas
estratégicas dirigidas solo a las mujeres. Ademas de que las financieras ya prefieren
mujeres, nosotros las seguimos impulsando con estas acciones de accion
afirmativa. Qué buscamos: que las mujeres tengan mas recursos, mas
herramientas, que puedan, si quieren, crear negocios, o si ya tienen su propio
negocio, que lo puedan hacer crecer.

Autor: Me comentas, entonces, que son de caracter temporal, ¢ tienen establecidos
los parametros bajo los cuales deben dejar de implementarse este tipo de acciones
afirmativas?

Coordinadora: No, porque todavia falta...

Autor: Pero entonces, digamos, ¢hacia donde se dirigen o qué es lo que se esta
buscando?

Coordinadora: Nosotros en el PRONAFIM tenemos varios objetivos, el de la
igualdad de género, digo, hay otros como las zonas geograficas, abarcar aquellos
municipios que les llamamos prioritarios, donde no llega el banco ni cajas de ahorro,
etcétera. Entonces se juntan estos dos objetivos, porque lo primero es llegar, y una
vez que ya estas ahi, apoyar a la mujer. No hay todavia establecido un tiempo, un
plazo de vigencia.

Autor: No me referia tanto a un plazo de vigencia, sino a parametros, que se quiera,
por ejemplo, que en todas estas zonas que me comentas, que son de caracter rural,
las mujeres tengan acceso a los microcréditos. Me imagino que eso es algo de lo
que se estaba buscando.

Coordinadora: Que en todas estas zonas de caracter rural tengan acceso a los
microcréditos, si. Nuestro trabajo es incentivar a las financieras a que vayan a estas
zonas, por eso damos ciertos apoyos especiales, obviamente lo que buscamos es
que cuando llegues a esas zonas pues también apoya a las mujeres de ahi. Son
pasos que se dan.

Autor: Que se van dando. Otra mas, yo tengo entendido que ustedes trabajan a
través de intermediarias que pueden ser instituciones, organizaciones, etcétera,
¢ Estas intermediarias van adoptando la perspectiva de género de PRONAFIM?
Coordinadora: Nuestras lineas estan dirigidas a diferentes intermediarias. Todas
las lineas de crédito son s6lo a instituciones financieras en torno, o sea SOFIPOS,
cajas de ahorro, bancos, nichos, etcétera. S6lo damos recursos a organizaciones
para que hagan las capacitaciones. ¢ Cual es tu pregunta?

Autor: ;Como adoptan este tipo de intermediarias la perspectiva de género del
PRONAFIM?, me imagino, por lo que yo he revisado, que tiene algo que ver con la
linea de crédito condicionada.

Coordinadora: Ya te entendi, tenemos seis lineas diferentes, o siete, porque estan
los créditos clasicos también. Son seis estratégicas, dos son soélo para mujeres,
esas dos son lineas que son mas atractivas porque son menos porcentaje a
capacitar que las otras. Las que son solo para mujeres, de capacitacion te piden
30% vy las otras te piden 50%. Es mas atractivo, es un incentivo. Ademas, en las
lineas de mujeres damos plazos de gracia para los créditos simples y no lo hacemos
igual para los créditos a hombres y mujeres. Son pequenos incentivos que damos
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para las lineas que son estratégicas para mujeres, para incentivar que las
financieras adopten estas lineas.

Y luego hay otras lineas, por ejemplo, la de las tasas, que son una de las
preocupaciones mas grandes que tenemos en el programa, que las tasas de interés
que se le ofrecen a la gente son altas, entonces, tenemos una linea para incentivar
menores tasas. Y van dirigidas dependiendo de la especialidad que tenga cada
intermediaria financiera, o sea hay financieras que son muy eficientes y se van por
la tasa porque tienen eficiencia sus costos operativos. Luego hay otras que son las
SOFIPOS, que legalmente pueden captar ahorro, entonces son las que se van por
la linea del ahorro. Y luego hay unas chiquitas o grandes que son a las que les gusta
ir a estas zonas o a estos municipios especiales. Hay como un menu para diferentes
tipos de financieras. En general las de las mujeres son las que son mas atractivas
para incentivar a las financieras.

Autor: Hablando, digamos, de las financieras, ¢;también buscan beneficiar a este
tipo de financieras, o sblo se busca beneficiar a los microempresarios y las
microempresarias?

Coordinadora: Mira, nuestra poblacién objetivo son los y las microempresarias, sin
embargo, sabemos que, si una financiera esta sélida, esta robusta, tiene buenos
procesos, entonces es la forma en la que vamos a beneficiar a la gente. El fondeo
a la financiera la fortalece y obviamente se dispersa a la poblacién. Hemos recortado
mucho los apoyos a las financieras; pero aun quedan algunos y son dirigidos a que
mejoren ciertas areas estratégicas. Por ejemplo, seguimos apoyando en la
evaluacion de desempefio social, les pedimos a las financieras que se la hagan y
que sea aprobatoria si quieren tener nuestros recursos.

Autor: ;Y por qué han disminuido estos recursos que les dan a las financieras?
Coordinadora: Hay dos razones principales, una es el presupuesto, nos quitaron
el presupuesto basicamente este afo. Pero tenemos recursos para seguir
operando. Dentro de nuestros fideicomisos tenemos recursos, te decia, unos para
mujeres solamente, y otros para hombres y mujeres.

Autor: ; Nada mas es cosa de este afno o se les han ido disminuyendo los recursos?
Coordinadora: Han ido disminuyendo en los ultimos dos afios que fue cuando
empezo todo el tema de la austeridad. Y como nosotros tenemos recursos para
seguir operando, no tenemos problema, y fue una de las areas en las que hubo mas
recorte porque no afecta en nuestra operacién. Pero ya me acordé, tu pregunta era
de por qué se ha disminuido, esa es una razon. La segunda razén, que es mas
importante todavia, es que el PRONAFIM ha ido evolucionando, nacié hace
dieciséis afos con el objetivo de crear el sector financiero, micro financiero.
Entonces, queria el PRONAFIM hacer que hubiera financieras que atendieran la
demanda de microcréditos, hoy en dia ese sector, bien o mal, esta ya creado.
Entonces el PRONAFIM ha ido evolucionando a un objetivo en el que pone al
microempresario 0 a la microempresaria en el centro de su esfuerzo. Entonces se
le dio prioridad a...

Autor: La mayoria de la estructura financiera ya esta...

Coordinadora: No, todavia hace falta y por eso seguimos existiendo. Hay muchas
intermediarias pequefias que todavia no estan lo suficientemente sélidas, necesitan
fondeo para sobrevivir. Luego, el mercado estda muy concentrado, tu sabes,
Compartamos tiene casi la mitad del mercado, mas del 70%... Entonces, desde el
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PRONAFIM creemos que hace falta mas competencia para que fomente la
competitividad de las financieras. Las chiquitas todavia hace falta que crezcan.
Entonces el fondeo ahi esta; pero como el objetivo, hoy en dia, es las
microempresarias y los microempresarios, ahi es donde concentramos el recurso y
luego al resto de las financieras si les damos, pero muy enfocado a areas en donde
puedan beneficiar a la poblacién. No les vamos a dar recursos para que sean mas
rentables, el objetivo es que sean mas eficientes y al final del dia si son mas
eficientes, si benefician a la poblacién, si tienen una cartera de clientes mas sdlida,
€so0 va a repercutir en su rentabilidad también, y eso es lo que buscamos. Es a lo
que le llamamos ganar, ganar, ganar: gana la financiera, gana la microempresaria
y ganamos nosotros como programa porque cumplimos nuestro objetivo de politicas
publicas.

Autor: Ahora, tengo entendido que ademas de considerar a la mujer, el PRONAFIM,
también considera especialmente a la mujer rural. ¢ Por qué o como fue que se eligio
que la mujer rural iba a ser parte del énfasis del programa? ;Cdémo se elige a la
mujer rural?

Coordinadora: Bueno, pues ese es un tema historico porque la mujer rural es el
fideicomiso FOMMUR, sélo para mujeres, y este es un fideicomiso que naci6 en
SAGARPA en el aino 99 o 2000. Y luego se vino el PRONAFIM y ya habia dos
programas que operaban en conjunto, el FOMUR y el FINAFIM o el PRONAFIM, es
por razones historicas; pero definitivamente, o dada la experiencia que tengo yo de
ir a las visitas, y eso, pues la mujer rural tiene un alto nivel de necesidad de
financiamiento porque en esos pueblos, o en esas localidades, no hay muchas
cosas. Cuando hay acceso al financiamiento, es una fuente con potencial para sacar
adelante microempresas.

Autor: Pues digamos, tiene mucho que ver con SAGARPA, y a lo mejor si quisiera
saber exactamente como elige SAGARPA tendria que revisar, ahora si que,
histéricamente a ellos.

Coordinadora: No, pero, tal vez si no tuviera un sentido ya hubiera cambiado
Autor: Permanece el sentido de lo que...

Coordinadora: Si, porque nos interesa mucho apoyar a la mujer y porque nos
damos cuenta que las mujeres rurales tienen un alto nivel de necesidad.

Autor: Ahora, también me mencionabas, hace ratito, respecto del empoderamiento
de la mujer. Existen, también, cursos que ademas de hablar de financiamiento,
hablan de microempresa, tratan de dar alguna serie de tips a la mujer para que
pueda empoderarse. ;En qué consiste este empoderamiento de la mujer que esta
promoviendo el programa? o qué es lo que se busca que cambie en las mujeres?,
de su familia, de su entorno familiar, etc.

Coordinadora: Lo que hemos visto en todo tipo de areas rurales, es que la mujer
estd muy condicionada a hacer las cosas que su marido le permita hacer. Muchas
veces no la deja salir de su casa, no le da dinero, etcétera, sobre todo cuando son
casadas. Hemos estado yendo a algunos grupos de mujeres donde nos cuentan
como se han, ellas mismas, empoderado; pero, al final del dia, ellas mismas
terminan creyendo en ellas mismas.

A veces estan tan devaluadas por la propia sociedad como que no les da el valor,
que necesitan que alguien venga y les diga: oye tu puedes. Aqui tienes esto, y tu
puedes sacar adelante esto. Y realmente, si te toca ir al campo y hablar con mujeres
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que ya han pasado por este proceso. Es interesante, obviamente no todas pueden
salir de esta dominancia del hombre, pero las que lo han hecho, lo han logrado. Las
mismas mujeres que a veces se quedan viudas o solteras, toman un curso de estos
y realmente se quedan convencidas de que ellas pueden, con mas confianza.
Independientemente de los tips que se den en los cursos.

La propia capacitacion empresarial también les da mucha confianza en ellas
mismas, las ayuda a saber que ellas pueden, de hecho. Parte de los resultados que
tuvimos en las capacitaciones solo financieras y empresariales aumenta muchisimo
el nivel de confianza de las mujeres. Antes de la capitacién les decimos: oye, tu
crees que puedes hacer esto. Muchas dicen que no y después de la capacitacién si
creian que lo podian hacer.

Autor: Digamos, cambia su perspectiva. Ahora, también me costé un poco de
trabajo conseguir algunos datos respecto del microempresario y la microempresaria
en internet. ; ustedes manejan esta informacion? o ;qué datos me podrian brindar
respecto de...

Coordinadora: ;que necesitas?

Autor: Por ejemplo, yo estaba investigando, tenia un dato, pero era del 2012,
entonces no estoy seguro de qué tan vigente sea. Que las microempresas que son
de mujeres estaban obteniendo, por ejemplo, menos ingresos; pero no tenga idea
de como siga este dato actualmente.

Coordinadora: es que tu lo sacaste del 2012. Esa es nuestra base de datos. Es
que hay que entender que nosotros tenemos informacién, y cada vez tenemos mas
informacion. Pero muchas veces el nivel de ingresos de un negocio es muy dificil
de calcular porque, obviamente, no tienen contabilidad, mezclan ingresos del
marido y de ellas. Ese dato no lo tenemos, ese dato del 2012 me imagino lo sacaste
de una encuesta publica.

Autor: Si, asi es.

Coordinadora: Tenemos datos de nuestra poblacion. Este afio vamos a hacer una
evaluacion de impacto donde vamos a medir eso. Me refiero con matrices y todas
esas cosas del grupo de control experimental. Vamos a poner una intervenciéon y
vamos a ver quée tal sale. La intervencidn es la capacitacion con microcréditos solos
contra el microcrédito con capacitacion, contra el microcrédito con incubacién, son
nuestros apoyos y ver como impacta en la productividad. Obviamente, para medir
la productividad necesitamos saber el nivel de ingresos.

Autor: A futuro, qué busca enfatizar el PRONAFIM: ¢ brindar los créditos o brindar
las capacitaciones?

Coordinadora: Mas bien brindar el servicio de microfinanzas en mejores
condiciones. Es decir, no un microcrédito por un microcrédito: un microcrédito con
mejores tasas, acompafado con capacitaciones, no es una u otra. Es un apoyo mas
integral.

Autor: Me contabas que, respecto de su poblacion objetivo, si tenian mas datos.
¢, Qué seguimiento se le realiza a su poblacién objetivo?

Coordinadora: Cada microcrédito que da una financiera con nuestros recursos, nos
reporta quién es cdmo se llama, como se apellida, cual es su CURP, de cuanto es
su crédito a qué se dedica.

Autor: Una vez que recibieron el crédito, sno se sigue trabajando con estas
personas?
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Coordinadora: Estamos trabajando, ahorita, apenas, en darle seguimiento. Ya con
el CURP vamos a poder seguir dandole mas seguimiento a las personas, sobre todo
a las que llevan una capacitacion. La incubacion es donde damos seguimiento a
mediano plazo.

Autor: A lo mejor va a ser muy reiterativa, pero es que asi la tenia pensada. A nivel
nacional, ¢cémo repercuten las politicas del PRONAFIM en la consecucion de la
igualdad sustantiva y de oportunidades?, lo pregunto porque precisamente el Plan
Nacional de Desarrollo hace mucho énfasis en esta cuestién, de que, a diferencia
de otros planes nacionales de desarrollo, se estad buscando, se va a conseguir o se
va a alcanzar la igualdad sustantiva entre los géneros. ¢Cual es el papel del
PRONAFIM en la consecucién de esta igualdad sustantiva?

Coordinadora: EI PRONAFIM lo que esta buscando hacer con su trabajo es apoyar
a que las mujeres microempresarias tengan mejores oportunidades, en términos de
microfinanzas, para poder hacer crecer su negocio. El PRONAFIM impulsa que las
microfinanzas tengan mejores condiciones. Que la mujer o el hombre puedan
acceder a un crédito en una financiera que los va a tratar bien, o sea con respeto, y
va a proteger sus derechos y que ademas le va a dar un acompafiamiento, si ella o
él lo desea, de capacitacién. Es el conjunto de herramientas que esta apoyando a
impulsar el PRONAFIM que va a ayudar a la poblacion objetivo, Y tu pregunta va
expresamente en términos de género, es seguir impulsando este enfoque desde las
microfinanzas, para que estas mujeres tengan mas herramientas para sacar
adelante a ellas mismas y a su familia.

Autor: ya nada mas para terminar. Respecto de sus mecanismos de evaluacion.
¢, Cuadles son los mecanismos y criterios con los que se evaluan los avances del
programa en materia de género?

Coordinadora: Mira, hemos implementado muchos mecanismos de evaluacion en
los ultimos dos afios. Te conté de la evaluacién de impacto. Y alli vamos a ver la
diferencia entre los hombres y las mujeres. También en las evaluaciones de las
capacitaciones que te conté ahorita. Antes y después de la capacitacién vemos las
diferencias en niveles de confianza que tienen las mujeres y comparamos todo eso
entre mujeres y hombres, vemos, por ejemplo, que las mujeres aprovechan mas el
curso que los hombres y suben mas sus niveles de confianza. Obviamente, el
seguimiento basico de contar cuantas mujeres atendiste, cuantas mujeres
capacitaste, y cuantas mujeres atendiste con crédito y capacitacion. Las
incubaciones, pues también estamos haciendo constantemente encuestas. En las
convocatorias que hemos hecho para las incubaciones les hemos dado prioridad a
las mujeres casi siempre, aunque sigue abierto también a los hombres; pero damos
mas puntos para aquellas organizaciones que tienen incubaciones dirigidas a las
mujeres. Y todo esto lo vamos evaluando y vamos viendo cémo se beneficia uno
contra otro. La mas importante va a ser la de impacto que ya estamos haciendo este
afno.

Autor: Y respecto de las evaluaciones que ya han realizado. ; Mas o menos como
les ha ido?

Coordinadora: No hemos hecho evaluacién de impacto.

Autor: No de impacto. Tengo entendido que tienen matriz de indicadores de
resultados. ;Como les ha ido con sus indicadores?
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Coordinadora: Pues bien, pero esa matriz de indicadores te dice cuantos créditos
diste, cuantas mujeres atendiste, eso es importante, pero eso no mide un impacto,

nada mas resultados.
Autor: Entonces, realmente las evaluaciones de impacto apenas se estan

realizando.
Coordinadora: Evaluaciéon de impacto me refiero a una forma cientifica.
Autor: Pues muy bien, eso seria todo, muchas gracias.

-124 -



Sucesos principales del capitulo titulado: “Las Politicas Publicas con perspectiva de género en
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