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1- Introduccion

En los ultimos 20 afios los congresos de los paises de América Latina aprobaron
una variedad de legislacion sobre igualdad de género y derechos de las mujeres. En una
region altamente desigual, donde una de las aristas de esa desigualdad se expresa en las
inequidades en la distribucion de recursos, econdmicos, politicos y sociales entre
hombres y mujeres, esta legislacion representa un indicador de los intentos de los
estados por cerrar las brechas de desigualdad género. Sin embargo, los avances
legislativos no son homogeneos en todas las areas de politica publica, ain cuando varios
de los issues de la agenda de igualdad de género y derechos de las mujeres estan
igualmente politizados en la region. En este sentido, otros estudios han observado que

mientras la legislacion sobre violencia hacia las mujeres es frecuente, las politicas sobre
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salud sexual y reproductiva son escasas (ver Blofield y Hass 2011, Rodriguez Gusta y
Madera 2014). Asi, por ejemplo, en las democracias de la tercera ola de los paises
latinoamericanos, solo Uruguay aprob6 una ley de despenalizacion del aborto y es uno
de los dos paises de América Latina —junto a Cuba- en tener una politica liberal sobre
este tema.

Las razones de esta regularidad empirica son escasamente abordadas por los
estudios existentes y también son muy pocas las investigaciones sobre los factores que
dan origen a la legislacion sobre igualdad de género y derechos de las mujeres
aprobadas en las Gltimas dos décadas en la region. "Los hallazgos de los trabajos
existentes son poco concluyentes respecto cuales son los actores y estructuras de
oportunidades que facilitan el surgimiento de estas politicas. Leidos en conjunto estos
trabajos parecen mostrar que no existe un unico conjunto de determinantes para todas
las politicas, pero no existen estudios abarcativos que especifiquen y ordenen la
ocurrencia de estos factores.

Este articulo tiene como objetivo presentar este debate en la literatura y proponer
un marco conceptual para futuras investigaciones sobre los determinantes de la
legislacion sobre igualdad de género y derechos de las mujeres en América Latina. En
este articulo se sostiene que el principal problema de la literatura anterior para dar
cuenta de los determinantes y de la “concentracion/descentracion” tematica de la
legislacion sobre igualdad de género radica en considerar a esta legislacion homogénea
(bajo la etiqueta de legislacion sobre igualdad de género o legislacion sobre asuntos de
mujeres) o, alternativamente, considerarla por temas (por ej. legislacion sobre
participacién politica de las mujeres, sobre violencia, sobre salud sexual y reproductiva,
etc.). Aqui se argumenta que las investigaciones ganarian en capacidad analitica si se
“desempaca” la categoria “legislacion sobre igualdad de genero y derechos de las
mujeres” y se vuelve a agrupar segun “arenas de poder” de las politicas de igualdad de
género.

Las arenas de poder de una politica publica refieren al impacto de esa politica
sobre la estructura de la sociedad y, por eso, definen los escenarios en donde es
esperable que se procese la competencia politica, es decir, la cantidad y tipos de actores
que intervendran. A partir de un ejercicio tedrico, sefialo que en Ameérica Latina existen
ocho arenas de poder de las politicas de igualdad de género y derechos de las mujeres
dadas por la interseccion de tres divisiones sociales relevantes en la region: la de

género, la religiosa y la de clase. Segun la arena en la que se ubique cada politica seran
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diferentes sus factores causales (por ej. actores a favor y en contra) y serdn mas 0 menos
sencillas de aprobar por los congresos y gobiernos. Politicas de igualdad de género y
derechos de las mujeres muy desafiantes del estatus quo una estructura de determinantes
muy especifica dada por una coalicion de actores muy acotada y dificil de lograr. En
cambio, otras, menos desafiantes admitiran coaliciones mas amplias y diversas, y por
ello, también seran mas frecuentes.

Este trabajo se organiza de la siguiente manera. En la segunda seccion se
presenta el debate en la literatura sobre los determinantes de las politicas de igualdad de
género y derechos de las mujeres. En la tercera seccion se presenta una tipologia de las
arenas de poder de estas politicas para América Latina y se discute su utilidad analitica
para investigaciones que busquen explicar como se elaboran (y por qué) las politicas de
igualdad de género y derechos de las mujeres en América Latina. Finalmente, en la

cuarta seccion se exponen algunas conclusiones.

2- Los determinantes de las politicas de igualdad de género: el debate en la

literatura

Una revisién a la literatura permite identificar tres grandes enfoques tedricos
sobre los determinantes de las politicas publicas de igualdad de género y derechos de las
mujeres. Por un lado, los enfoques estructuralistas ponen énfasis en el desarrollo
socioeconémico de las sociedades como una condicion para el surgimiento de estas
politicas. Sociedades mas modernas, forjarian valores mas igualitarios entre los que se
cuentan los valores que enfatizan la igualdad de género y ello conduce a el desarrollo de
politicas de igualdad (ver por ej. Inglehart y Welzel 2006). De forma relacionada,
Blofield (2006) asocié la equidad socioeconomica con la aprobacion de leyes de
despenalizacion del aborto. En sociedades relativamente equitativas el acceso a los
medios de comunicacion seria mas pluralista lo que permitiria una mayor incidencia de
los movimientos feministas sobre la agenda publica. Para Blofield (2006) esta secuencia
de factores habria estado presente en Espafia (uno de los tres casos que observa) en el
periodo democratico que siguio al franquismo, posibilitando la aprobacion de una ley
sobre aborto. En cambio, en Argentina y Chile la ausencia de estas condiciones habria
truncado las reformas en los gobiernos democréaticos que siguieron a las dictaduras de
los *70.



Los enfoques estructuralistas pueden ser Utiles para explicar variaciones en la
adopcion de politicas de igualdad de género y derechos de las mujeres entre regiones,
sin embargo, tienen limitaciones para dar cuenta de variaciones entre sociedades
relativamente homogéneas en sus niveles de desarrollo. Asi por ejemplo, en América
Latina, la equidad socioecondmica no explica por qué el Paramento uruguayo aprobo
una ley de despenalizacion del aborto en 2012 mientras paises con similares niveles de
equidad socioeconémica, como Argentina, Chile o Costa Rica tienen procesos truncos
en torno a este tema. Ateniéndose al argumento de Blofield (2006) los cuatro paises
deberian estar en la misma ruta en torno al tema, sin embargo, eso no parece verificarse
en la realidad.

Otro de los enfoques tedricos que intenta explicar la adopcion de leyes de
igualdad de género y derechos de las mujeres refiere a la difusion de ideas o al
“contagio”. Las teorias de la difusion destacan la influencia de las ideas en los procesos
domeésticos de formulacion de politicas. Para los enfoques de la difusion las ideas son
exogenas, es decir, no se originan a partir de posiciones estructurales de los tomadores
de decisiones, sino que surgen de procesos de socializacion, por ejemplo mediante la
participacion de los policy makers en redes de actores transnacionales (Jacobs 2015). La
difusion de ideas a través de redes, en particular las forjadas desde el sistema de
Naciones Unidas, fue sefialada como un factor determinante en la adopcién de algunas
leyes de igualdad de género y derechos de las mujeres en América Latina como las
leyes de cuotas (Piatti-Crocker 2011) o la legislacion sobre violencia hacia las mujeres
(Blofield y Hass 2011, Rodriguez Gusta y Madera 2014).

Si bien los factores ideacionales pueden explicar la adopcién de algunas politicas
de igualdad de género y derechos de las mujeres en los paises de la region, otras
politicas contenidas bajo esta etiqueta, las de control de la natalidad, interrupcion
voluntaria del embarazo o las que regulan las condiciones del empleo de las
trabajadoras domésticas adoptadas recientemente por algunos paises latinoamericanos
dificilmente puedan explicarse desde la difusién de ideas. Si los aspectos ideacionales
fueran factores determinantes en la adopcidn de estas politicas, entonces en los paises de
la region se deberia observar una “ola” de este tipo de leyes de la misma forma que
Piatti-Crocker (2011) encuentra en relacion a las leyes de cuotas, sin embargo, lo que se
observa son casos aislados y procesos “truncos” (Rodriguez Gusta y Madera 2014,

Blofield 2012).



Finalmente, el conjunto méas voluminoso de trabajos destacan la agencia de los
actores politicos y sociales. Esta literatura es diversa, pero puede ser agrupada en dos
grandes subconjuntos. Por un lado, estan los trabajos que buscan testear las hipotesis de
la “teoria de la presencia” (Phillips 1995) y de la “masa critica” de mujeres en los
congresos y asambleas (Dahlerup 1988 y Childs y Krook 2009). Estas teorias asumen
una correlaciéon positiva entre la presencia de mujeres en cargos de representacion
politica y un policy making “pro género”. Para la teoria de la presencia, las mujeres en
politica representan mejor a las mujeres votantes que los hombres pues compartirian con
estas la caracteristica de pertenecer a un grupo histéricamente marginado de los &mbitos
de poder y mayor estatus de las sociedades. Dado que los grupos marginados suelen ver
que sus intereses no son cabalmente considerados y articulados por los tomadores de
decisiones politicas, quienes pueden representar mejor los intereses de esos grupos son,
justamente, sus miembros (Mansbridge 1999). Por ello, la teoria de la presencia sostiene
que la presencia de mujeres en politica (representacion descriptiva) conduce a la
“representacion sustantiva de las mujeres”, 10 que implica, entre otras cosas, que las
mujeres en los congresos y asambleas iniciaran mas legislacion sobre igualdad de
género y derechos de las mujeres que sus colegas hombres y ello permitira que los
congresos pasen mas legislacion de este tipo. De forma relacionada, la teoria de la masa
critica, sefiala que no importa solo la presencia de mujeres en &mbitos de representacion
politica, sino también su nimero. Cuando las mujeres pasaran de ser “una pequena” a
“una gran minoria” en los ambitos de representacion politica podrian actuar en forma
coordinada, incluso por encima de las fronteras partidarias, para producir legislacion
sobre los derechos de las mujeres (Dahlerup 1988).

Una variedad de investigaciones trataron de testear estas hipotesis encontrando
evidencia mixta en su favor (Wangnerud 2009). Por un lado, son muchos los trabajos
que muestran que las mujeres legisladoras asignan mayor prioridad a los temas de
igualdad de genero y derechos de las mujeres en su actividad legislativa y suelen iniciar
mas proyectos de ley sobre estos asuntos que los hombres (ver por ejemplo, Thomas
1994, Carroll 2008; Taylor Robinson y Schwindt-Bayer 2003; Archenti y Johnson
2006; Schwindt-Bayer 2006 y 2010, Kittilson 2008; Franceshet y Piscopo 2008; Htun et
al. 2013). Sin embargo, también se ha sefialado que el vinculo entre representacion
descriptiva y sustantiva de las mujeres esta constrefiido por variables institucionales y
politicas del tipo de las sefialadas por la tradicion neo-institucionalista que afirma que

en los congresos los legisladores no promueven la legislacion que quieren, sino que
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estan constrefiidos por las posiciones de sus partidos y la otras reglas formales e
informales (Cox y McCubbins 1993, Cox 2006, Aldrich 2011). Asi, por ejemplo,
Barnes (2012) sefial6 que la probabilidad de iniciar legislacién sobre igualdad de género
y derechos de las legisladoras provinciales de Argentina aumentaba bajo reglas
electorales de candidaturas personalizadas respecto a candidaturas de listas partidarias,
pues en el primer caso las legisladoras podian cultivar mejor un “perfil personal”. Por
otro lado, Dodson (2006) y Swers (2002, 2012 y 2014) sefialaron que, en EE.UU. las
legisladoras democratas eran mas propensas a iniciar legislacion sobre asuntos de
género que las legisladoras republicanas porque estos temas eran mas compatibles con
las plataformas programaticas del Partido Demdcrata.

Otros estudios, en cambio, sefialaron que la relacion entre presencia de mujeres
en los congresos e introduccion de legislacidn sobre igualdad de género y derechos de
las mujeres no existe. Tremblay y Pellietier (2000), por ejemplo, afirmo que en Canada,
el factor determinante del interés de un legislador por representar temas de igualdad de
género no era su sexo, sino su cercania a “valores feministas”. Por su parte, Celis y
Erzeel (2015) sefialaron que, en general, las legisladoras tendian a mostrar actitudes méas
“feministas” que los hombres en los 10 paises de Europa Occidental que estudian, sin
embargo, también afirmaron que cuando el universo se restringia a los partidos liberales
y conservadores, los hombres eran mas “feministas” que las mujeres de sus partidos.

Las controversias respecto a las hipotesis de teorias de la presencia y de la masa
critica son mayores cuando la unidad de observacion se traslada desde los proyectos de
ley iniciados a leyes efectivamente aprobadas por los plenarios de los congresos y
parlamentos. Mientras Sawer (2012) en un estudio de caso sobre la ley que habilité el
aborto quimico en Australia encontrd evidencia a favor de la teoria de la presencia,
Franceshet y Piscopo (2008) asi como Htun et al. (2013) sefialaron que, en Argentina
las mujeres iniciaban mas legislacion sobre igualdad de género y derechos de las
mujeres, pero esto no se traducia en mas legislacion aprobada. De la misma forma Htun
y Weldon (2010) no encuentran evidencia suficiente para afirmar que tasas superiores
de presencia de mujeres en los congresos se relacionen con las leyes sobre igualdad de
género y derechos de las mujeres aprobadas por los 70 congresos y parlamentos que
incluyen en su estudio.

Estas divergencias condujeron a autoras como Childs y Krook (2009) a defender
el enfoque de los “actores criticos” para estudiar los determinantes de las politicas

publicas de igualdad de género y derechos de las mujeres. Los actores criticos son
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aquellos que, individual o colectivamente, estdn “motivados” en perseguir “politicas
amigables” para las mujeres: “/...] legislators who initiate policy proposals on their
own and/or embolden others to take steps to promote policies for women, regardless of
the numbers of females representatives. [...] they do not be women: in some situations,
men may play a crucial role in advancing women's policy concerns” (Childs y Krook
2009: 138). Childs y Krook (2009) ejemplificaron su enfoque con tres casos de
iniciativas legislativas women-friendly cuyo éxito se debio a la incidencia de diferentes
actores: la agencia individual de una legisladora del Partido Laborista de Gran Bretafia
en uno sus casos, la agencia de una coalicién de tipo informal de un grupo mujeres del
Partido Socialdemdcrata sueco en contra de la posicion oficial del partido en otro caso,
y finalmente la alianza entre legisladores hombres y mujeres en el caso de una iniciativa
que se promovio en el Congreso de EE.UU.

Para las autoras, el enfogque de los actores criticos como alternativo a la teoria de
la presencia tiene como ventaja su sensibilidad a los contextos, y el hecho de
presentarse como una teoria “abierta” sobre la agencia de los actores, distancidndose de
los enfoques mas esencialistas sobre la agencia de las mujeres en politica. Sin embargo,
por estas mismas razones este enfoque es indeterminado, pues no permite extraer
demasiadas predicciones respecto a la agencia de qué actor (0 actores) estéa detras de las
leyes sobre asuntos de igualdad de género y derechos de las mujeres.

Un segundo sub-conjunto de investigaciones sobre la adopcion de politicas
publicas sobre igualdad de género y derechos de las mujeres agrupa a los trabajos que
identifican actores politicos y sociales (o coaliciones de actores) como los principales
responsables de los procesos de reforma. A partir de analisis de caso, algunas
investigaciones sefialaron que los partidos laboristas y socialdemdcratas fueron los
responsables de la adopcidn de politicas que favorecieron la participacion de las mujeres
en los mercados de empleo en Europa (Korpi 2000), en tanto al Partido Democrata en
EE.UU. y la izquierda en Australia promovieron las reformas por igualdad salarial
(O’Connor 1999). Asimismo, Swers (2014) encontrd que el Partido de Demacrata era
mas amigable a asuntos como la interrupcién voluntaria del embarazo dentro de los
temas de salud sexual y reproductiva. Las razones de esta mayor empatia de los partidos
de izquierda con la agenda de igualdad de género y feminista derivaria de la natural
vocacion de estos partidos por los temas de igualdad en general, asi como también por
los vinculos mas estrechos que estos partidos generan con los movimientos feministas
(Sainsbury 1999, Korpi 2000).



Sin embargo, el vinculo de las izquierdas con las politicas de igualdad de género
y derechos de las mujeres no es necesariamente “natural”, pues la igualdad de género es
una agenda secundaria para las izquierdas en relacién a la igualdad de clase que
constituye el corazon de sus postulados reformistas. En especial, en América Latina, la
relacion entre la ola de gobiernos de “nueva izquierda” de los ‘2000 y la promocién de
politicas de igualdad de género y derechos de las mujeres no es clara. Mientras Blofield
(2012) mostrd que las leyes que igualan el estatus de las trabajadoras domésticas al
resto de los trabajadores fueron el producto de movilizaciones de los sindicatos y de los
vinculos que estos mantuvieron con partidos de izquierda en los legislativos y
gobiernos, en otros casos, como en las leyes sobre salud sexual y reproductiva, las
izquierdas latinoamericanas distan de tener posiciones unanimes a favor de las reformas
(Htun 2003, Blofield y Hass 2011).

Mas alla de la division izquierda/derecha, también se ha sefialado que algunos
temas de la agenda de igualdad de género y derechos de las mujeres, como la
despenalizacién del aborto, desafian preceptos religiosos y encuentran un actor méas de
veto pues las iglesias se suelen movilizar en contra de este tipo de politica y actdan
como grupos de lobby ante los legislativos (Htun 2003). En este sentido, la
despenalizacién del aborto puede ser un tema ser un tema especialmente conflictivo
para los politicos progresistas en la medida en que estas reformas se entremezclan con
valores religiosos que si bien estan mas extendidos en los partidos de derecha no son
ajenos a los partidos de izquierda.

En otros casos, las reformas sobre igualdad de género y derechos de las mujeres
pueden ser menos conflictivas pues desafian menos intereses establecidos. Las leyes que
imponen penas a los actos de violencia doméstica por razones de género son un ejemplo
reformas que han encontrado escasas resistencias. Tanto Hass (2010) como Blofield y
Hass (2011) observaron que en el contexto latinoamericano si bien los partidos de
izquierda —a instancias de la movilizacién feminista- fueron uno de los principales
promotores de las leyes sobre violencia doméstica, luego estas politicas reunieron
consensos en los congresos y no fueron conflictivas.

La variacion en el tipo de factores que pueden estar detras de las reformas en
materia de igualdad de género y derechos de las mujeres llevo a Htun (2003) a sugerir
que estas politicas debian considerarse en términos de “arenas de poder”. Al analizar los
procesos de tratamiento de la legislacion sobre despenalizacion del aborto y divorcio en

Argentina, Chile y Brasil la autora sefiald que estas politicas debian considerarse en
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funcién de su capacidad para alterar el estatus de género, pero también debian ser
estudiadas en funcién del grado en que confrontaban con valores religiosos. Htun
(2003) afirm6 que ambos tipos de politicas, aunque habitualmente consideradas como
politicas tendientes a lograr la equidad de género, diferian en la forma en que eran
procesadas politicamente, los grupos que pesaban en el debate, las ideas en juego, y en
definitiva, los niveles de conflicto que generaban. Por lo tanto, no podian ser
consideradas como un Unico “tipo” de politicas: la arena de poder de la legislacion sobre
divorcio era menos conflictiva en los paises latinoamericanos que las leyes de
despenalizacién del aborto.

Posteriormente, Htun y Weldon (2010) reelaboraron sobre el trabajo de Htun
(2003) y propusieron que las politicas de igualdad de género y derechos de las mujeres
estaban determinadas por diferentes combinaciones de actores segun la forma en la que
estas politicas promovian el empoderamiento de las mujeres y segun si desafiaban o no
doctrinas religiosas. Sin embargo, su intento por encontrar diferentes dindmicas en los
factores causales de la legislacion sobre igualdad de género y derechos de las mujeres es
limitada y no del todo consistente con sus hipotesis. Las autoras prevén que la presencia
de mujeres parlamentarias serd determinante en la adopcion de la legislacién que
estudian, y en especial en la adopcion de leyes de despenalizacion del aborto, pero solo
encuentran que este es un factor influyente para las politicas contra la violencia hacia las
mujeres. Pese a que Htun y Weldon (2010) no alcanzan a formular explicaciones
satisfactorias sobre la adopcién de todas las politicas de igualdad de género que
incluyen en su estudio —es posible que existan problemas con el método y la forma de
analizar los datos- la formulacion conceptual del estudio es relevante para pensar que no
todas las politicas de igualdad de género y derechos de las mujeres tendran la misma

estructura de factores determinantes.

3- Hacia una teoria sobre la adopcion de las politicas de igualdad de género y

derechos de las mujeres en América Latina

Como dejaron entrever los trabajos de Htun (2003) y de Htun y Weldon (2010),
la identificacion de arenas de poder de las politicas de igualdad de género y derechos de
las mujeres es una forma de avanzar en identificar y ordenar los factores causales de

estas politicas. Por otro lado, también sugiero que al desempacar estas politicas en
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arenas (escenarios en los que se procesa el juego politico) es posible explicar por qué
algunos tipos de legislacion sobre igualdad de genero y derechos de las mujeres en
América Latina avanzan mas que otros.

Las arenas de poder como estructuradoras de los determinantes de las politicas
publicas son una idea advertida por Lowi (1964) en su clésica resefia sobre los procesos
de policy making en EE.UU. En una critica a los enfoques pluralistas, Lowi (1964)
sostenia que para entender el proceso de elaboracion de las politicas era necesario tener
en cuenta las “arenas de poder” que estas generaban, pues cada arena tenia su propia
estructura politica, sus elites y relaciones de grupo. Las politicas publicas no debian ser
definidas (y observadas) a partir de una distincién temética (por ej. politicas
econdmicas, sociales, industriales, etc.), sino a partir de su impacto (potencial) sobre la
sociedad que Lowi (1964) relacionaba con la capacidad de las politicas para alterar las
relaciones de clase. Cuando las politicas se definian de esta forma solo habia un niUmero
reducido de “tipos” de politicas que se distinguian en su capacidad para mover el estatus
quo. Para el autor las politicas (policies) determinaban la politica (politic) lo que en su
analisis significaba los actores de apoyo y los de veto, asi como la estructura de
oportunidades.

Lowi (1964) sefialaba que las politicas de mayor radicalidad eran las que
generaban efectos redistributivos entre clases sociales porque enfrentaban directamente
a “perdedores” y “ganadores”. Estas politicas suponian una arena de poder conflictiva,
porque activaban intereses clasistas e ideoldgicos. Los intereses de la arena
redistributiva eran tan claros que generan una estructura politica sumamente estable y
definida. En cambio, otras arenas eran menos divisivas y, por lo tanto, tenian una
estructura coalicional mas flexible. Las politicas que promueven los derechos de las
mujeres o la igualdad entre mujeres y hombres pueden ser estudiadas en base a una
I6gica anéloga a la formulada por Lowi.

Historicamente las feministas Ilamaron la atencion sobre la existencia de una
division social especifica, basada en construcciones culturales surgidas de las
diferencias anatomicas entre hombres y mujeres. El reconocimiento de esta distincién
dio paso al reconocimiento de las desigualdades de género como uno mas de los
elementos constitutivos de las matrices de desigualdad de las sociedades
contemporaneas y a disefios especificos de politicas publicas que intentan actuar sobre
estas desigualdades (Scott 1996). Una primera fase en la historia de estas politicas

fueron las leyes que reconocieron los derechos basicos de ciudadania (civiles y
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politicos) a las mujeres. La fase mas actual estd concentrada en acciones de no
discriminacion, proteccion de derechos humanos, acciones afirmativas y extension de
derechos sociales. Se incluyen aqui una gran variedad de intervenciones como las
politicas contra la violencia hacia las mujeres en género, las politicas de igualdad
salarial, las politicas sobre conciliacion entre trabajo y familia, las politicas sobre
derechos sexuales y reproductivos, acciones de equiparacion de la presencia de hombres
y mujeres en cargos de decision politica, etc.! Pero pese a que acciones de este tipo
suelen agruparse, con fines analiticos, bajo una Unica categoria como “women’s iSSues”
(Franceshet y Piscopo 2008, Htun et al. 2013) o a partir de distinciones tematicas como
las mencionadas (ver por ejemplo, Swers 2012 y 2014, Dodson 2006, Piscopo 2014,
Blofield 2006, Hass 2010, Kittilson 2008, Blofield y Hass 2011, Htun y Weldon 2012,
Blofiled 2012) un argumento central de este trabajo — siguiendo a Htun (2003) y Htun y
Weldon (2010) es que el andlisis se enriqueceria si estas politicas se distinguieran a
partir de las arenas de poder que generan. En este sentido, aqui sefialo que en América
Latina existen tres clivajes relevantes para clasificar las politicas de igualdad de género
y derechos de las mujeres: el de género, el de clase y el religioso.

La principal distincion entre las politicas de igualdad de género y derechos de las
mujeres en términos de arenas de poder radica en la capacidad de estas politicas para
alterar, en el corto plazo, el estatus de género. Cuando lo hacen tienen a equiparar las
posiciones de las mujeres respecto a los hombres en un &mbito determinado; ejemplo de
este tipo de politicas es la legislacion sobre igualdad salarial entre hombres y mujeres,
las leyes de cuotas o politica o las licencias parentales. No obstante esto, las politicas de
igualdad de género y derechos de las mujeres pueden no alterar el estatus de género en
el corto plazo, pero si mejorar una condicion o necesidad especifica de las mujeres o un
grupo de estas —en el ambito de las politicas laborales un ejemplo de ello son las
licencias por maternidad- .

Esta distincion posicién/condicion recoge los desarrollos conceptuales de
Molyneux (1985) sobre intereses estratégicos y practicos de las mujeres. Los primeros,
se derivaban de un analisis de la subordinacion de las mujeres y de la formulacién de
una alternativa para abolir la subordinacion. Los segundos, devenian de condiciones

concretas de las mujeres a partir de su posicion en la division sexual del trabajo.

1 Ver por ejemplo un listado exhaustivo en Htun et al. (2013).
2 El concepto de género se toma aqui en referencia exclusiva a las relaciones binarias entre hombres y
mujeres.
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Molyneux (1985) sefialaba que los intereses practicos eran una respuesta a una
necesidad especifica de las mujeres (0 un grupo de mujeres), pero que no suponia
emancipacién o igualdad de género, idea que si estaba detrds de los intereses
estratégicos.

La distincion posicion/condicion diferencia dos arenas de poder basicas de las
politicas de igualdad de género y derechos de las mujeres. Dado que las politicas que
acttan sobre la posicion son més desafiantes del estatus de género que las que actan
sobre la condicion, aquellas seran mas conflictivas que estas Gltimas. Esta distincién no
fue adecuadamente tenida en cuenta por Htun y Weldon (2010), quienes solo
consideraron una categoria de “gender status policies” que no distingue entre politicas
que refieren a la posicién de las mujeres respecto a los hombres, con otras que refieren a
la condicién de las mujeres®. Asimismo, junto con Htun (2003) y Htun y Weldon
(2010), entiendo que para distinguir a las politicas de igualdad de género y derechos de
las mujeres es necesario tener en cuenta el grado en que estas politicas desafian valores
religiosos extendidos en una sociedad dada y el grado en que se interceptan con
intereses de clase o distributivos. Sin embargo, a diferencia de Htun y Weldon (2010)
entiendo que el componente de clase debe ser una dimension en si misma y no la
categoria opuesta a “‘gender status policies”.

Como sefial6 Htun (2003) algunas de las politicas de igualdad de género y
derechos de las mujeres van en contra de principios doctrinarios fundamentales de
organizaciones religiosas como la Iglesia Catdlica; la legislacion sobre despenalizacién
del aborto es el ejemplo maés tipico de este tipo, pero también podrian entrar aqui
politicas sobre anticoncepcion o educacidon sexual. En América Latina la Iglesia
Catolica es una corporacion con fuerte influencia en la poblacion y vinculos con las
elites politicas de distintas posiciones ideoldgicas. Por lo tanto, considerar la dimensién
religiosa para distinguir las arenas de poder de las politicas de igualdad de género y
derechos de las mujeres es relevante pues cuando estas desafien valores religiosos seran
parte de una arena de poder mas conflictiva que si no lo hacen, y tendran mayor

oposicidén o actores de veto adicionales.

® Al asumir que la distincién posicién/condicion es la distincién basica de las politicas de igualdad de
género y derechos de las mujeres se restringe el campo semantico y estas politicas quedan definidas en
términos de “parecido de familia” (Goertz 2006). Esto significa que es suficiente con que una politica
busque equiparar las posiciones de las mujeres respecto a los hombres o que mejore la condicion de las
mujeres para que sea considerada como una politica de igualdad de género y derechos de las mujeres.
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La dimension distributiva de las politicas de igualdad de género y derechos de
las mujeres incluye tanto politicas que implican aumento de gasto social como aquellas
que afectan intereses clasistas, frente a las que no lo hacen. Esta dimensiéon es
sumamente relevante en América Latina por ser el clivaje mas importante a partir del
cual se estructuran las sociedades. En esta dimension las politicas de igualdad de género
pueden distribuir recursos a favor de las mujeres pobres frente a las de mayores ingresos

(por ejemplo, universalizando servicios):

“[...] Where the state denies public funding for contraceptives, for example,
wealthy women, but not poor ones, may purchase them on the market. The same
holds for child care. Public provision can give poorer women access to care that

wealthy women can buy without state assistance”. (Htun y Weldon 2010: 7)

Asimismo, pueden afectar directamente un interés de clase, por ejemplo,
interviniendo en el mercado y obligando a las empresas a igualar los salarios de las
mujeres respecto a los hombres, u obligando a quienes contratan empleo domestico a
regularizar las condiciones laborales de estos trabajadores, que en América Latina son
mayoritariamente mujeres (ver por ejemplo Blofield 2012). Cuando una politica de
igualdad de genero desafia intereses distributivos tendrd méas oposicion que si no lo
hace. Téngase en cuenta, que esta dimension es un poco diferente a la considerada por
Lowi (1964) porque, en su valor positivo, incluye tanto efectos distributivos como
redistributivos. Sin embargo, a los efectos de pensar como estas politicas son adoptadas
en los congresos esto es igualmente valido, porque de una u otra forma aumentaran la
oposicién a la politica (cuando las politicas suponen aumento de gasto los partidos de
derecha se opondran y cuando afectan intereses privados, también podran oponerse los
empresarios organizados aun cuando sus intereses estén representados por los partidos
de derecha).

Del cruce de estas tres dimensiones surge una tipologia de las arenas de poder de
las politicas de igualdad de género y derechos de las mujeres que se muestra en la tabla
1. Cada dimension es dicotomica: tiene un valor positivo y otro negativo. Cada
cuadrante representa una arena de poder a partir de la cual es de esperar que se
estructure la competencia politica del policy making de estas politicas. Cuando las
politicas tienen valores positivos en las tres dimensiones conforman una arena de

“méxima radicalidad”: intentan equiparar la posicion de las mujeres frente a la de los
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hombres, desafian valores religiosos y distribuyen recursos econdmicos o afectan
intereses clasistas. Por la cantidad de divisiones sociales que estas politicas desafian
representan una arena de poder muy conflictiva.

Las politicas mas representativas de este cuadrante son las leyes que
despenalizan el aborto y que ademas aseguran servicios médicos publicos para la
realizacion de abortos legales. Al permitir a las mujeres interrumpir voluntariamente su
embarazo, estas leyes igualan las posiciones de las mujeres a las de los hombres, pues
como sefiala Dodson (2006) siempre seran las mujeres las afectadas directamente por
las cargas fisicas y las amenazas a la salud y la vida que puede acarrear un mal
embarazo. Pero, incluso si se dejan de lado los aspectos fisicos, la construccion social
de los roles de género deja a las mujeres mas cerca de asumir las responsabilidades de la
crianza de hijos e hijas, y otorga a los hombres mas libertad para decidir qué tan
envueltos en esas tareas quieren estar. Por otro lado, estas politicas desafian
directamente la doctrina de la Iglesia Catdlica y otras organizaciones religiosas quienes
suele movilizarse mediantes campafas publicas y actividades de lobby (Htun 2003 o
Blofield 2006). Por ultimo, cuando las leyes que despenalizan el aborto también
aseguran servicios médicos universales para ello tienden a igualar las oportunidades de
las mujeres pobres frente a las de mayores recursos en el acceso a estas préacticas y

suponen mas gasto”.

Tabla 1:
Tipologia de las arenas de poder de las politicas de igualdad de género y derechos

de las mujeres

¢La politica desafia valores religiosos?
Si No
¢La politica tiene efectos ¢La politica tiene efectos
distributivos? distributivos?
Si No Si No

* Si el aborto solo estuviese legalizado, pero su provisién no fuese ptblica, las mujeres de menores
ingresos seguirian teniendo dificultades para su acceso, en tanto las de mayores recursos podrian adquirir
estos servicios en el mercado.
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En el otro extremo de la tabla 1 estan las politicas de igualdad de género y
derechos de las mujeres con valores negativos en las tres dimensiones consideradas.
Ejemplos tipicos de estas politicas son las leyes que criminalizan la violencia doméstica
hacia las mujeres. Si bien Molyneux (1985) sefialé que estas politicas alteran el estatus
de género al igualar las posiciones de hombres y mujeres en el &mbito privado, en los
hechos, en la actualidad solo se puede decir que protegen una necesidad inmediata de
las mujeres: la integridad fisica, el derecho humano mas basico de las personas. En la
medida que solo impliquen regulaciones judiciales y policiales estas politicas no afectan
intereses clasistas y tampoco entran en conflicto con doctrinas religiosas. Otros
ejemplos de politicas en esta arena son las leyes declarativas de igualdad o las que
homenajean a figuras femeninas relevantes en la historia; estas leyes no tienen efectos
sobre la igualdad de género mas alla de su significado simbdlico, ni tampoco se oponen
a valores religiosos o intereses de clase. He denominado a la arena de poder en la que se
construyen estas politicas como “no divisiva”, pues en ella el nivel de conflicto es bajo.
Entre estas dos arenas (la de méxima radicalidad y la no divisa) hay arenas de poder
intermedias en el conflicto que generan. Para la arena denominada “alta radicalidad tipo
3” no es posible identificar ejemplos reales.

Esta forma de entender las politicas de igualdad de género y derechos de las
mujeres permite ordenar, mejor de lo que lo han hecho los trabajos sobre el tema hasta
el momento, las previsiones respecto a los factores que conducen a su adopcion. En este
sentido, como se menciond, estudios previos mostraron que los partidos de izquierda
suelen ser los actores politicos mas decididamente promotores de las politicas de
igualdad de género y derechos de las mujeres (Korpi 2000, O’Connor 1999), no
obstante, los partidos de centro derecha y derecha también pueden ser activos
impulsores (Childs y Krook 2009; Celis y Erzeel 2015). Considerando las politicas en

torno a arenas de poder es posible anticipar que mientras los partidos de izquierda
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pueden ser mas amigables a las politicas de igualdad de género y derechos de las
mujeres (en todas las arenas) que los partidos de derecha, estos Ultimos pueden ser
igualmente promotores de politicas de este tipo cuando estas pertenecen a arenas de
poder poco conflictivas y por lo tanto, pueden adaptarse mejor a los principios de estos
partidos. Cuando las arenas de poder entrafian poco conflicto las coaliciones de actores
promotores podran ser mas amplias.

Por otro lado, si ha de existir una arena de poder donde las izquierdas sean claras
fuerzas promotoras de las politicas de igualdad de género y derechos de las mujeres
respecto a los partidos de derecha, sera en las arenas donde sea facilmente distinguible
la afectacion de un interés clasista (la arena de radicalidad alta tipo 2). En cambio,
cuando las politicas de igualdad de género y derechos de las mujeres también desafien
doctrinas religiosas, su promocion por parte de los partidos de izquierda puede no ser
tan clara, pues los partidos y movimientos politicos de la nueva izquierda en América
Latina suelen estar influidos por la religiosidad. De esta forma, es posible plantear que
las izquierdas apoyaran politicas en la arena de maxima radicalidad, aunque no lo haran
siempre. Esto dependera de la influencia de la religiosidad en estos partidos, asi como
de sus vinculos con movimientos sociales movilizados detras de estas politicas.

Asimismo, la consideracion de las politicas de igualdad de género y derechos de
las mujeres en arenas de poder permite hacer mejores previsiones en relacion a la teoria
que sugiere que las legisladoras han de ser los actores determinantes en la promocion de
estas leyes en los congresos. Dado que las legisladoras estan divididas por posiciones
partidarias, en caso que tengan un interés para representar sustantivamente al electorado
femenino, solo es esperable que esponsoren conjuntamente estas leyes, es decir, en
alianzas multipartidarias, los hagan cuando la arena de poder de la politica es poco
conflictiva.

Finalmente, sobre los factores causales, si la difusion de ideas debe contarse
entre los factores relevantes en la adopcion de politicas de igualdad de género y
derechos de las mujeres, deberia esperarse que su influencia fuese mayor cuando la
arena de poder de la politica en cuestién entrafia poco conflicto, por ejemplo, en las
politicas sobre violencia. En cambio, politicas que se disputan en arenas de radicalidad
méaxima o alta deberian estar mas influidas por el juego politico de actores que por
factores externos como las ideas.

Maés alla de lo anterior, la distincion de arenas de las politicas de igualdad de

género y derechos de las mujeres deberia permitir mostrar por qué algunas politicas son
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mas frecuentes que otras en los paises de Ameérica Latina. En tal sentido, si la tipologia
de la tabla 1 tuviese sustento empirico deberia observarse, como minimo, que las
politicas adoptadas con mayor frecuencia son la de la arena no divisiva y las que tienen
menos frecuencia son las de las arenas de maxima radicalidad y de alta radicalidad. Esto
se debe a que cuanto mayor el conflicto esperado en el proceso de hechura de la
politica, mayor oposicion que generara y mas dificil sera obtener mayorias para su
aprobacién en los congreso. Estas politicas deberian lograr amplios consensos
partidarios en los congresos, lo que deberia reflejarse, por ejemplo, en las votaciones
nominales. Asimismo, si la hipdtesis fuese verdadera deberian observarse otros hechos,
como mayor duracion de los tramites parlamentarios de la legislacion perteneciente a la

arena de maxima radicalidad frente a las otras arenas.

4- Comentarios finales

Este articulo ha intentado realizar contribuciones conceptuales que permitan
esclarecer, en futuros trabajos empiricos, dos “vacios” en los estudios sobre politica y
género en América Latina: por un lado, dar cuenta de los factores que llevaron a la
adopcion de las politicas de igualdad de género en la tercera ola de las democracias
latinoamericanas, y por otro lado, y por otro lado, explicar por qué algunas de estas
politicas son mas frecuentes que otras.

En el futuro, se requieren investigaciones comparadas y analisis de casos que
testean la teoria e hipotesis aqui formuladas y que asimismo puedan aportar evidencia
sobre los mecanismos que estan detras de la adopcién de distintos tipos de legislacion
de igualdad de género y derechos de las mujeres en los paises latinoamericanos.
Asimismo, si bien la teoria aqui elaborada pretende explicar como se adopta esta
legislacion en América Latina, proximos estudios también deberian explorar la

posibilidad de que este marco analitico “viaje” a otras regiones.
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