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1. ¢Quées IMPLEMAD?

IMPLEMAD es un proyecto de investigacion desarrollado por la Fundacion Antonio de
Nebrija. El proyecto esta financiado por el Ayuntamiento de Madrid en el marco del Programa
de investigacion competitivo “Ciudadania Global y Cooperacion Internacional” 2018.

IMPLEMAD analiza los discursos sobre interseccionalidad y discriminacién mdltiple en la
praxis municipal de Madrid. Asimismo, explora los factores individuales e institucionales que
facilitan o dificultan la implementacion de la interseccionalidad en el marco de las
competencias municipales y las obligaciones internacionales en materia de derechos humanos,
igualdad de género e interseccionalidad. Entre los factores individuales hemos analizado los
significados atribuidos a los conceptos, visiones, sesgos o resistencias. Entre los factores
institucionales hemos analizado factores de tipo organizativo y normativo.

El objetivo de IMPLEMAD es identificar los retos pendientes y las oportunidades existentes
para la implementacién de la interseccionalidad en la praxis.

El punto de partida ha sido el Plan Estratégico de Derechos Humanos (2017-2019) que

29 ¢

incorpora los conceptos de “derechos humanos”, “género” e “interseccionalidad”.

La hipdtesis de partida ha sido que los significados que el personal técnico del Ayuntamiento
atribuye a los conceptos “derechos humanos”, “género” e “discriminaciéon multiple” afectan a
la implementacion del enfoque de la interseccionalidad. De igual forma, los factores de tipo
organizativo y normativo inciden en la posibilidad de poner en préctica la interseccionalidad a
escala municipal.

Los resultados de esta investigacion son recomendaciones para abordar de manera mas
efectiva la vulnerabilidad y la discriminacién multiple en la praxis del Ayuntamiento de Madrid
en un contexto de creciente desigualdad.

2. Metodologia

IMPLEMAD ha adoptado una metodologia cualitativa. Para el trabajo de campo, llevado a
cabo desde comienzo de 2019 hasta mediados de 2020, hemos utilizado distintas técnicas de
investigacion que incluyen la entrevista semi-estructurada (28), el grupo de discusion (1), la
observacion participante en eventos de debate publico (12) y el analisis documental.

Se han realizado entrevistas a personal técnico del Ayuntamiento y especialistas. Han sido
grabadas digitalmente después de obtener el consentimiento y transcritos para el posterior
analisis de contenido. Todas las entrevistas han sido anonimizadas. El analisis del material
recogido ha permitido desentrafiar los significados que el personal técnico del Ayuntamiento
atribuye a la interseccionalidad para identificar posteriormente retos y oportunidades para la
implementacion.



Las técnicas del grupo de discusion y la observacion participante han permitido acceder a
la dimensidn colectiva e interactiva de la produccién de los discursos y explorar el proceso de
negociacion y co-construccion del discurso (Hesse-Biber 2013).

Atlas.ti es el programa informatico que hemos utilizado para la extraccion, comparacion,
segmentacion y re-ensamblaje de fragmentos del material transcrito. Con base en la literatura
académica especializada, elaboramos cddigos y dimensiones para el analisis sistematico del
material empirico obtenido a través del trabajo de campo.

3. ¢Qué hay de nuevo en la interseccionalidad?

El concepto de interseccionalidad fue propuesto en 1989 por la jurista afroamericana Kimberlé
Crenshaw. Este concepto sirvid para poner en evidencia que abordar la discriminacion racial
y de género como si fueran compartimentos estancos reproduce la exclusion de las mujeres
afroamericanas. En concreto, Crenshaw (1989) identifico el efecto combinado de la
discriminacion racial y de género como algo méas que la suma de racismo y sexismo.

La clase, la raza, el color, la etnia, la religién, el origen nacional y la orientaciéon sexual
diversifican la manera de experimentar la discriminacion de género y exponen grupos
particulares de mujeres a vulnerabilidades especificas que les afectan Unica y
desproporcionadamente en comparacion con otras (Crenshaw 2000). Como también han
evidenciado estudios posteriores, la intervencion publica debe considerar que las desigualdades
que generan discriminacion estan interconectadas (Hill-Collins y Bilge 2019).

Por otra parte, la interseccionalidad permite entender tanto la situacién de vulnerabilidad como
de poder y privilegio como algo que no es fijo. Cambia dinamicamente a lo largo del tiempo
y en los distintos contextos sociopoliticos (Winker y Degele 2011, La Barbera 2012 y 2016).
Depende del género, la orientacion sexual, el origen étnico, la religion, el origen nacional, la
discapacidad y la situaciéon socioecondémica y de su interacciobn mutua y simultanea. El
enfoque interseccional invita a abordar la posicion individual como un conjunto inextricable y
presta atencion a las relaciones de interdependencia y desigualdades -estructurales
entrecruzadas.

4. Lainterseccionalidad en el Ayuntamiento de Madrid

El concepto de la interseccionalidad ha empezado a utilizarse en la academia hace ya 30 afios.
La normativa internacional lo ha empezado a incorporar en la ultima década con la
Recomendacion General del Comité CEDAW num. 28 (2010). Su implementacién, sin
embargo, es un proceso aun en desarrollo y no se cuenta con muchas experiencias previas ni
instrucciones validas para todos los casos (Crenshaw 2011).



En este escenario, el Ayuntamiento de Madrid ha sido pionero en la apuesta por poner en
practica la interseccionalidad en la actuacién municipal por primera vez con el Plan Estratégico
de Derechos Humanos (2017-2019). Su implementacion es aun un proceso en construccién
que se va definiendo en el propio proceso de puesta en practica (Fuentes 19B19, 04F19 y
16E19). El material empirico revela que el conocimiento del enfoque de la interseccionalidad
entre el personal técnico del Ayuntamiento de Madrid ain es muy desigual y depende de las
areas de gobierno y las funciones desempefiadas.

Existen muy pocas experiencias previas (Coll-Planas y Solad-Morales 2019) y en contextos
muy diferentes, como por ejemplo en Canadad (Fuente 13E19). Grosso modo, el estudio
evidencia la dificultad de conectar la interseccionalidad con politicas concretas del
Ayuntamiento o con el desempefio de las tareas cotidianas, en especial en la normativa juridica
(Fuente 05F19). La falta de referentes practicos se presenta como un importante obstaculo
para la implementacion de la interseccionalidad y como una fuente de resistencias entre el
propio personal del Ayuntamiento (Fuentes 13E19 y 28D20).

5. ¢Que se entiende por interseccionalidad en el Ayuntamiento de Madrid?

De acuerdo con el trabajo de campo realizado, la interseccionalidad se identifica con la
perspectiva de género y con la diversidad. En el primer caso, se corre el riesgo de que la
interseccionalidad desaparezca como un sinénimo de mainstreaming o transversalidad de
geénero.

En el segundo, el abordaje de las desigualdades multiples puede perderse la atencion al
componente estructural de las desigualdades, asi como a las distintas interrelaciones entre los
diferentes factores de desigualdad. La falta de una adecuada comprension del concepto supone
un reto pendiente.

5.1. Interseccionalidad y género

La interseccionalidad se entiende como un paso posterior a la incorporacion del enfoque de
género y como un complemento para mejorar la intervencion municipal ya existente. Sin
embargo, la literatura académica muestra que las politicas de igualdad que no incorporan la
interseccionalidad reproducen la exclusion de las mujeres que se encuentran en mayor
situacion de vulnerabilidad (Verloo 2007, La Barbera 2017).

Este riesgo es reconocido también por alguna de las personas entrevistadas que manifiesta
preocupacion por reproducir la exclusién de las mujeres mas desventajadas a través de
politicas de igualdad (Fuente 19B19). En este sentido, es importante destacar la creciente
sensibilidad hacia la necesidad de usar el enfoque de la interseccionalidad como algo
intrinseco al enfoque de género, considerando las diferencias entre las mujeres desde el
comienzo (Fuentes 19B19 y 16E19).



5.2. Interseccionalidad y diversidad

La interseccionalidad se asocia también con la diversidad. Por ejemplo, la interseccionalidad
se entiende como una herramienta que, en el &mbito de la comunicacion, puede hacer visible
la diversidad de la poblacion (Fuente 04F19 y 08D19).

Se plantea como una forma de considerar la diversidad de la poblacion en la prevision y
planificacion de servicios y actuaciones (Fuente 14C19). Para este fin, hace falta contar con
datos desagregados no solo por sexo, sino también por edad, nivel de ingreso y nivel
formativo, pais de origen, etnia, religion, salud, orientacion sexual (Fuente 28D20).

Sin embargo, la implementacion de la interseccionalidad no puede reducirse a la recogida de
datos desagregados. La literatura académica alerta que considerar la interseccionalidad como
sinbnimo de diversidad puede fomentar un tratamiento de estos factores como
compartimentos estancos (Hankivsky y Cormier 2011).

Interpretar la interseccionalidad como una suma de diversidades fomenta una Idgica de trabajo
por ejes paralelos, sin tener en cuenta las intersecciones reproducen la discriminacion
interseccional (Fuente 13E19).

6. Desafios y recomendaciones

Nuestra investigacion sobre la implementacion de la interseccionalidad en el Ayuntamiento de
Madrid contribuye al debate académico emergente sobre la implementacion del enfoque de la
interseccionalidad (Hankivsky y Jordan-Zachery 2019, Coll-Planas y Sola-Morales 2019, La
Barbera y Cruells 2019). A la vez, arroja luz sobre como seguir avanzando en el abordaje
integral de las desigualdades interrelacionadas. A continuacion, se exponen los principales
desafios identificados y las recomendaciones para seguir avanzando en la puesta en marcha de
respuestas eficaces a los problemas de discriminacion sufridos por la ciudadania madrilefia.

6.1. Déficit normativo interseccionalidad

La experiencia del Ayuntamiento de Madrid ha puesto de manifiesto que la existencia de un
mandato en materia de interseccionalidad es un elemento que favorece su implementacion.
En concreto, la aprobacion del Plan estratégico de Derechos Humanos ha permitido la entrada
de la interseccionalidad en la administracion local, dandole legitimidad y contribuyendo a la
difusion de este enfoque (Fuente 05F19).

Esto demuestra como los marcos normativos existentes en materia de derechos humanos
pueden habilitar la accion a escala nivel local y facilitar el trabajo coordinado entre los distintos



niveles de gobierno (Fuente 13E19). Para seguir mejorando la puesta en practica del enfoque
interseccional es recomendable continuar con el impulso promovido y expandir este mandato
a toda la planificacion municipal.

No obstante, el déficit de normativa vinculante en esta area también resulta ser un desafio
central. En ausencia de legislacion, el abordaje de la interseccionalidad puede quedar en una
mera declaracién de intenciones.

La normativa sobre impacto de género se identifica como un acelerador clave para la atencion
a las desigualdades existentes entre hombres y mujeres en las politicas publicas (Alfama 2017).
De igual manera, la adopcion de normativa en materia de interseccionalidad podria contribuir
a una mayor integracién de esta en la préactica del Ayuntamiento de Madrid.

A este respecto, y en linea con la Recomendacion General num. 29 del Comité CEDAW 2010,
el desarrollo de normativa juridica vinculante en esta materia podria situar al Ayuntamiento
de Madrid dentro de la vanguardia en la respuesta a las desigualdades multiples. Piénsese como
ejemplo en la Norma Foral 4/2018 para la Igualdad de Mujeres y Hombres de la Diputacion de
Bizkaia que prevé la interseccionalidad como un principio transversal.

Igualmente, la definicion de instrucciones claras (e.g. reglamentos) sobre la aplicacion de la
interseccionalidad, sobre todo en aquellas &reas menos especializadas en temas de politicas
sociales, constituye un aspecto a desarrollar. Se recomienda el disefio de manuales de
aplicacion de la interseccionalidad con definiciones operativas que permitan difundir qué
significa la interseccionalidad y traducir los conceptos a medidas concretas, atendiendo a la
estructura del Ayuntamiento y sus diferentes competencias.

6.2. Déficit de formacion

El primer desafio para la implementacion de la interseccionalidad es el déficit de formacion.
En linea con investigaciones previas sobre implementacion de la interseccionalidad (lyer 1993,
Satterthwaite 2005, Williams 2009, Jubany et al. 2011, Espinosa-Fajardo 2018, La Barbera y
Cruells Lopez 2019), la formacion se reconoce como una herramienta fundamental para
proporcionar indicaciones tedrico-practicas que posibiliten la puesta en marcha de la
interseccionalidad.

Este estudio pone sobre la mesa que el desconocimiento genera resistencias que dificultan la
implementacion (Fuentes 05F19 y 13E19). La necesidad de formacion constituye un desafio
central que debe enfrentarse para poder implementar exitosamente la interseccionalidad en las
politicas pablicas y los instrumentos juridicos municipales.

Concretamente, se precisan actividades de formacién especificas sobre interseccionalidad que
atiendan a las competencias de cada area y servicio (Fuente 28D20). Asi, la formacion para
el personal de servicios juridicos aparece como una prioridad. Los servicios juridicos con



frecuencia, y a pesar de que la interseccionalidad es originalmente una categoria de analisis
juridico, la consideran un asunto relevante solamente para el disefio de las politicas, pero no
para la elaboracion de la normativa (Fuentes 08D19, 27B20 y 06C20).

Para implementar la interseccionalidad no es suficiente “dar una capa de barniz” con la
asistencia a un curso de unas pocas horas (Fuente 05F19). La puesta en préctica de la
interseccionalidad requiere cambios en las logicas de trabajo consolidadas (Fuentes 19B19,
04F19, 08D19, 22C19, 07F19, 13E19, 01G19, 27E19, 05F19 y 27B20).

El proceso de formacion y sensibilizacién puesto en marcha durante el proceso de elaboracion
del Plan Estratégico de Derechos Humanos (2017-2019) —con la colaboracion activa de las
Unidades de lgualdad, en todas las areas, distritos y empresas municipales— ha permitido
ampliar la mirada al personal del Ayuntamiento. EI camino esta emprendido.

6.3.Déficit de coordinacién

El déficit de coordinacion entre las areas de gobierno en la planificacion estratégica es el
segundo importante desafio que dificulta la implementacion del enfoque de la
interseccionalidad (Fuentes 19B19 y 30D19).

La implementacion de la interseccionalidad requiere abordar distintos ejes de desigualdad y
abordar los problemas de forma simultanea y coordinada por parte de distintas areas de
gobiernos. Se precisa de una transformacién profunda de la cultura y dindmicas de trabajo
tradicionales (Fuentes 05F19 y 04F19).

La puesta en practica de la interseccionalidad requiere cambios organizativos internos
(Fuentes 19B19, 04F19, 08D19, 22C19, 07F19, 13E19, 01G19, 27E19, 05F19 y 27B20). Como
ocurre con otros enfoques de tipo transversal, precisa “romper muchas barreras en las formas
tradicionales de trabajar” (Fuente 04F19).

La creacidén de mecanismos y/o estructuras estables de coordinacion es un elemento clave
para superar este desafio. Emerge como factor fundamental para garantizar que la
implementacién de la interseccionalidad tenga continuidad en el tiempo, independientemente
de los cambios de personal o de gobierno (Fuente 01G19). También es necesaria formacion
para fomentar formas de trabajo colaborativo y coordinacion entre areas y servicios.

Actualmente, en ausencia de mecanismos de colaboracion estables (Fuentes 01G19 y
30D19), la participacion ocasional del personal con conocimiento experto no es bienvenida y
se percibe como intrusismo (Fuente 19B19).

La reciente creacion de una estructura especifica y estable destinada a la transversalizacion
del enfoque de género se dibuja como un espacio clave para implementar el enfoque de la



interseccionalidad de forma transversal en todas las actuaciones municipales (Fuentes 19B19
y 16E19).

Sin embargo, para que la interseccionalidad no se convierta en un apéndice secundario del
mainstreaming de género, es necesario dar visibilidad al cruce entre el género y las otras
desigualdades estructurales y desarrollar las competencias especificas necesarias para su
ejecucion efectiva.

6.4. Déficit de datos

El tercer desafio para incorporar la interseccionalidad en el disefio de las politicas municipales
y su seguimiento estd relacionado con el acceso y explotacién de datos desagregados.
Nuestro analisis pone en evidencia la necesidad de poder hacer diagnosticos que reflejen la
diversidad de la poblacion con el fin de realizar una adecuada prevision y planificacion de
actuaciones y servicios (Fuentes 27E19 y 22C19).

Para ello es necesario disponer de personal destinado a la recogida y analisis de datos
desagregados no s6lo por sexo, sino también por edad, nivel de ingreso y nivel formativo,
nacionalidad, etnia, religion, discapacidad y orientacion sexual (Fuentes 14C19 y 28D20).

El déficit de personal destinado a la recogida y anélisis de datos desagregados redunda en una
sobrecarga de trabajo y se traduce en un rechazo hacia la “recién llegada” interseccionalidad

(Fuentes 14N18, 14C19 y 30D19).

Ademas, el trabajo de campo ha revelado que los datos que se recogen son insuficientes para
tratar a nivel cuantitativo y con rigor estadistico la existencia de desigualdades estructurales
multiples (Fuente 22C19). Para realizar diagnodsticos con perspectiva interseccional, es
necesario cruzar las variables para identificar las situaciones especificas que pueden vulnerar
los derechos de quienes se encuentran en la interseccion entre distintos factores de desigualdad
(Fuentes O5F19 y 01G19).

Por otra parte, las entrevistas realizadas subrayan la necesidad de incluir otras variables que
permitan visibilizar la existencia de diferentes formas desigualdades estructurales vinculadas,
por ejemplo, con la migracion —e.g. encontrarse en situacion administrativa regular o “no tener
papeles”—y tener hijos pequefios a cargo (Fuentes 04F19 y 05F19).

Ahora bien, el cumplimiento de la ley de proteccion de datos (Ley Organica 3/2018, de 5 de
diciembre, de Proteccidn de Datos Personales y garantia de los derechos digitales) se presenta
como el obstaculo principal para recoger esta informacién desagregada (Fuentes 22C19,
30D19, 04F19y 05F19). No obstante, esta interpretacion de la ley de proteccion de datos parece
erronea, como demuestra la experiencia de otros paises que protegen la privacidad a la vez
que recogen datos desagregados (Fuentes 22C19, 27E19 y 01G19).



Habilitar la recogida y analisis de datos desagregados y destinar personal a este servicio es
un elemento clave para la puesta en practica de la interseccionalidad en la praxis local. Sin
embargo, la implementacién de la interseccionalidad no tiene por qué depender de importantes
partidas de presupuesto (Fuente 13F19). Se trataria de sistematizar recursos ya disponibles
y compartir los datos que actualmente ya se recogen en el seno de los distintos servicios
municipales (Fuente 08D19).

7. ¢Por qué es importante seguir avanzando?

A pesar de los retos aun pendientes, Madrid ha sido pionera en la introduccion de la
interseccionalidad. Su implementacion es un proceso en construccion que se va definiendo en
su puesta en practica. Sin embargo, se trata de un proceso que requiere, en primer lugar, tiempo
y espacio de reflexion. Ademas, requiere capacidad de medicion del impacto de las medidas
adoptadas y flexibilidad para adecuar las herramientas al aprendizaje.

El camino estd comenzado. Queda seguir apostando por una respuesta municipal que se
comprometa a eliminar las maltiples dimensiones de desventaja que afectan la vida de la
ciudadania.

La administracion municipal es la institucion mas cercana a la poblacion. Es la que mejor
puede dar respuestas eficaces frente a las situaciones concretas de discriminacion especificas.
Esto es especialmente importante en el actual escenario de pandemia, donde las brechas de
desventajas se ven acentuadas y aumenta el riesgo de exclusion social.
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