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Prélogo

La decisién de analizar las politicas ptiblicas que inciden positivamente
en el logro de la igualdad de género se sustenta en la conviccion del papel
activo que, como una condicién clave para alcanzar el desarrollo, debe
desempenar el Estado en la construcciéon de sociedades igualitarias. En
este contexto, las politicas publicas son una herramienta fundamental para
impulsar las transformaciones hacia mayores niveles de justicia, ademas
de expresar la decisién politica de los gobiernos de avanzar en la solucién
de los problemas de desigualdad que afectan a las mujeres.

Los distintos grados de avance en relacién con la igualdad de género
en los paises de la regién muestran que todavia hay un largo camino por
recorrer, especialmente en cuanto al fortalecimiento de las capacidades
estatales para la puesta en marcha efectiva de politicas ptblicas orientadas
a disminuir las brechas de género.

La identificacion de politicas publicas de igualdad de género de
cardcter redistributivo, de reconocimiento y de representacién es un
esfuerzo por relevar las iniciativas de los Estados que se orientan a enfrentar
injusticias y mejorar la situacién de las mujeres en distintas areas de
desarrollo, de manera de hacer posible su autonomia y la garantia de sus
derechos humanos en contextos de plena igualdad.

En 2010 el Observatorio de Igualdad de Género de América Latina
y el Caribe inici6, en el marco del programa de trabajo de la Divisién de
Asuntos de Género de la CEPAL, un proceso de analisis para identificar
buenas practicas en la formulaciéon de politicas. De ese debate surgi
una reflexiéon que cuestiona la nocién de “buena practica”, tributaria de
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6 CEPAL

enfoques originados en la gestiéon empresarial y que durante mucho
tiempo se habia tenido como pardmetro de calidad.

Sin abandonar el concepto de eficiencia, este trabajo condujo a la
necesidad de analizar politicas de igualdad de género con criterios de
justicia distributiva, de reconocimiento y de representacién. Se observé
la necesidad de un vuelco en el anélisis, coincidente con los procesos de
revalorizacion del Estado y su papel rector.

Se hizo evidente que las politicas de género no solo podian analizarse
como buenas practicas, sino que debian someterse al mismo escrutinio que
todas las politicas que promueven derechos y contribuyen a la igualdad. Se
desarroll6 un debate experto, que permitié elaborar una matriz de andlisis
para la identificacién y sistematizacion de politicas, que considera las
distintas fases del ciclo de las politicas publicas, a fin de describir y analizar
politicas que puedan ser calificadas como justas para la igualdad de género.
Las politicas seleccionadas se analizan en la medida en que responden
a nuevos derechos como el reconocimiento del trabajo no remunerado y
el reconocimiento de la existencia de dimensiones criticas y extremas de
desigualdad, como la violencia contra las mujeres.

Las politicas de género basadas en la igualdad como horizonte
y como principio deberdn hacer posible que las mujeres detenten mayor
autonomia y poder, que se supere el desequilibrio de género existente y
que se enfrenten las nuevas formas de desigualdad. En nuestra conviccién,
es fundamental tomar acciones para difundir la informacién que generan
estos cambios de politicas en los &mbitos técnico, politico, social y cultural,
de manera de elaborar nuevas categorias de andlisis que permitan
responder a los desafios que implica transformar las situaciones de
injusticia de género.

Las politicas analizadas a partir de la matriz sehalada que se
exponen en esta publicacién son la Ley 11340 Maria da Penha del Brasil,
la politica de lucha contra la violencia doméstica del Uruguay, la politica
de garantia de acceso a la interrupcién voluntaria del embarazo (IVE) de
Colombia, la politica de paridad y alternancia de género en los érganos
de eleccién del Estado Plurinacional de Bolivia, la politica de paridad y
alternancia en la ley electoral de Costa Rica, la reforma previsional de
Chile y la politica de Gasto Etiquetado para las Mujeres y la Igualdad de
Género (GEMIG) de México.
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En esta publicacion se presentan en primer lugar, en la seccién
introductoria, los antecedentes en que se basé la iniciativa de identificar y
destacar politicas para la igualdad de género. Luego, en la primera parte,
se expone el marco conceptual, abordando principalmente la nocién de
justicia y su relacién con la igualdad de género. En la segunda parte, se
describen y analizan las siete politicas antes mencionadas, ordenadas
segun su vinculacién con la autonomia fisica, con la autonomia en la
toma de decisiones y con la autonomia econémica; por tdltimo, se plantean
algunas conclusiones y desafios futuros.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica para
América Latinay el Caribe (CEPAL)
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Resumen

Avanzar hacia la igualdad de género y el cumplimiento del rol que le
compete al Estado en esta tarea es el propésito en que se funda la propuesta
de matriz para la recopilacién de politicas ptiblicas para la igualdad de
género elaborada por el Observatorio de Igualdad de Género de América
Latina y el Caribe.

A través de esta matriz se pone a disposicién de los actores del
Estado y de la sociedad civil una herramienta que permita evaluar
y entender el proceso de la politica publica, y la forma como estas
politicas son un aporte en el avance hacia la igualdad de género. Se trata
de una matriz que considera las distintas fases del ciclo de la politica
publica y que fue concebida como una herramienta lo suficientemente
rigurosa para recoger en detalle el contenido y el proceso de la politica
y lo suficientemente amplia como para no dificultar o imposibilitar la
generacién de informacion.

Teniendo la igualdad como horizonte, por medio de la matriz se
sugiere evaluar las politicas publicas en su capacidad para enfrentar
la injusticia socioeconémica, expresada en la distribucién injusta de
bienes y recursos; las injusticias legales y culturales, que se manifiestan
en el dominio cultural, y la injusticia en la representacién, referida a la
jurisdiccion del Estado y a las reglas que organizan la confrontacion.

En el presente documento se expone, por una parte, el enfoque
analitico desde el que se elaboré la matriz y, por otra parte, las politicas
analizadas de siete paises de la region: las politicas para enfrentar la
violencia contra las mujeres del Brasil y del Uruguay, la politica de garantia
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10 CEPAL

de acceso a la interrupcién voluntaria del embarazo de Colombia, las
politicas de paridad y alternancia de género del Estado Plurinacional de
Bolivia y de Costa Rica, la reforma tributaria de Chile y el gasto etiquetado
para las mujeres de México.
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Introduccion

La identificacién y andlisis de politicas justas para la igualdad de género
es el resultado del trabajo de la Divisién de Asuntos de Género desde que
en la décima Conferencia regional sobre la Mujer de América Latina y
el Caribe, celebrada en Quito (2007), los Estados miembros de la CEPAL
solicitaron la creacion de un observatorio sobre igualdad de género, que
contribuyera al fortalecimiento de los mecanismos nacionales de género
y al seguimiento de los avances en materia de igualdad de género de
los paises de la regién (Consenso de Quito, 2007). Desde entonces, el
Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe (OIG)
se ha constituido en un recurso de informacion tanto para los actores
estatales y ejecutores de politica como para la sociedad civil.

El eje del Observatorio son las estadisticas e indicadores de género,
articulados en torno a tres pilares, la autonomia econémica, la autonomia
fisica y la autonomia en la toma de decisiones. Esta mirada permite poner el
foco sobre cada autonomia y sobre la vinculacion existente entre las tres, asi
como entre ellas y otras dimensiones que también inciden en los logros de
la igualdad para el desarrollo. La recopilaciéon de la informacion estadistica
oficial de los paises ha sido sistematicamente complementada con diversas
acciones e iniciativas orientadas a enriquecer el conocimiento acerca de los
avances en la lucha contra la discriminacién de género en la region.

Junto con revelar que en los tltimos afios la regién ha alcanzado
importantes logros, que las politicas de igualdad son una realidad que
tiende a la consolidacién y que en ciertas materias ya no puede producirse
facilmente una wvuelta atrds, la informacién recopilada también ha
evidenciado la persistencia de focos resistentes al cambio. Registrar los
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avances y las dificultades que en la préactica han tenido las iniciativas
gubernamentales y estatales ha sido un objetivo del Observatorio de
Igualdad de Género de América Latina y el Caribe. Se trata de un esfuerzo
que se expresa en la tarea de identificacién y anélisis de buenas précticas
de género, labor que constituye un antecedente fundamental de la actual
preocupacién por las politicas justas para la igualdad de género.

Si bien el concepto de buena practica surgié en el mundo
empresarial durante la década de 1980, con el objetivo de mejorar las
précticas en los modelos de gestion de organizaciones privadas, mediante
el establecimiento de premios a la calidad, rdpidamente fue adoptado y
dotado de nuevos significados para analizar iniciativas relacionadas con el
desarrollo social, cultural y econémico, ya fueran publicas o privadas, de
distinta envergadura.

Un hito del trabajo de recopilaciéon de buenas practicas de politicas
de igualdad de género fue la Reunioén internacional sobre buenas précticas
de politicas publicas para el Observatorio de igualdad de género de
América Latina y el Caribe, realizada en 2009, en que se establecieron
algunos criterios bésicos sobre los cuales seguir avanzando en cada una
de las autonomias. La reflexién impulsada por el Observatorio a partir del
aporte de las expertas sobre las buenas practicas permiti6, por una parte,
establecer una metodologia consensuada para recopilar buenas précticas
y, por otra, realizar una sistematizacién de buenas précticas en los dmbitos
de las tres autonomias planteadas que se orientaban a mejorar la calidad
de la gestion publica (CEPAL, 2010b).

Respecto de la autonomia en la toma de decisiones y la participacién,
se planteaba que “las buenas practicas de politicas ptiblicas para una
democracia inclusiva son las que reconocen a las mujeres como sujetas
politicas” y establecen medidas o acciones para promover la participacion
en el ambito de lo publico, lo politico y particularmente en la toma de
decisiones, como leyes de cuotas, de paridad y de alternancia, y acciones
afirmativas, entre otras. En el plano de la autonomia econémica, se
propuso la promocién de politicas de igualdad que consideraran el
marco normativo, mientras que en el drea de la autonomia fisica, las
recomendaciones se centraron en la necesidad de identificar buenas
practicas en politicas ptblicas en materia de acceso y ejercicio de los
derechos sexuales y reproductivos.

El aprendizaje y los aportes generados a partir de la reflexion
sobre las buenas practicas para la igualdad de género dieron cuenta de
que, al no ser todas politicas publicas, sino practicas desarrolladas como
proyectos, programas, acciones y politicas, en distintas dreas y niveles,
no siempre eran iniciativas que permitieran la exigibilidad de derechos
(CEPAL, 2010b, pag. 15). Esta limitacién dio paso a la iniciativa de recoger
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y analizar politicas publicas para la igualdad de género haciéndose cargo
de la diferencia entre una recomendacién basada en una “buena practica”
y una obligacién legal.

Por medio de la matriz de anélisis de politicas se busca identificar
experiencias que, enmarcadas en el &mbito estatal, apunten a la igualdad
de género. Si mediante la recopilacién de buenas practicas de género
se recogian experiencias de todo tipo que mejoraran la situaciéon de
desigualdad de las mujeres, la recopilaciéon y analisis de politicas para la
igualdad de género se enfoca exclusivamente en las acciones del Estado y
en las politicas desarrolladas por este orientadas a avanzar en la autonomia
de las mujeres y en la garantia de sus derechos.

Las politicas publicas, en la medida en que establecen una obligaciéon
de los Estados, son exigibles por parte de la ciudadania. Hacerlas justas
desde un enfoque de igualdad de género las diferencia de otras politicas
e impone al Estado nuevos retos en el sentido de considerar la igualdad
y la no discriminacién en la practica, reconociendo las necesidades
diferenciadas y, en consecuencia, las medidas, contenidos y protecciones
especificas a través de dichas politicas. Con esta iniciativa se busca, en
definitiva, hacer una revision critica de las politicas publicas desarrolladas
por el Estado y mostrar la medida en que ellas son capaces de transformar
situaciones de injusticia de género.

Este trabajo de la Divisién de Asuntos de Género en torno a la
identificacion de politicas justas se enmarca en el programa general de
la CEPAL y de la Conferencia regional sobre la mujer de América Latina
y el Caribe de responder a la demanda de los gobiernos de contar con
elementos y experiencias de politicas publicas exitosas. Disefiar una
herramienta lo suficientemente rigurosa para recoger el contenido y el
proceso de la politica en detalle y lo suficientemente amplia como para
no dificultar y hacer imposible la generacion de informacién ha sido el
desafio de este trabajo. El propdsito en que se funda es poner a disposicién
de los actores del Estado y de la sociedad civil una herramienta de uso
relativamente sencillo que permita evaluar y entender el proceso de la
politica ptblica, y como estas politicas son un aporte en el avance hacia la
igualdad de género.

Asi, la matriz de andlisis tiene por propésito destacar la naturaleza
del proceso de las politicas ptblicas, situando las politicas analizadas en
un continuum hacia la igualdad y no concibiéndolas como expresién de
un objetivo ya alcanzado. El proceso de analisis que acompafia su uso no
tiene como objetivo la construccién de un indice de politicas mejores o
peores, sino que estd destinado a mostrar la complejidad de las politicas y
su capacidad para transformar, en contextos sociales, politicos y culturales
especificos, situaciones de injusticia. Al identificar, analizar y difundir
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estas politicas se busca aportar a la reflexion y a la acciéon en el campo de las
politicas de igualdad de género. Dicho proceso contribuye al conocimiento
respecto de los efectos de determinadas medidas y a dar luces sobre los
procesos sociales, culturales, politicos, econémicos y de participacion
social que estan en la base de dichas medidas estatales: el andlisis de cada
politica informa qué se hizo, cémo, en qué contexto, quiénes participaron y
qué logros se obtuvieron.

Se debe insistir especialmente en la idea de proceso del ciclo de
las politicas, debido a que su andlisis en el marco de la matriz podria
dar una impresién estatica de ellas, como si carecieran de la continuidad
que en realidad tienen. Tomando esto en cuenta, el punto de la matriz
que se refiere al seguimiento es relevante para destacar que, aun cuando
una determinada politica origine transformaciones y avances, y en esta
medida sea considerada un politica justa, permanecen temas pendientes,
problemas por resolver y situaciones que deben ser objeto de seguimiento,
ya sea para incrementar la eficacia de la politica o para determinar la
necesidad de politicas adicionales. Se promueve asi una reflexién critica
de las iniciativas del Estado que considere tanto el logro de objetivos de
igualdad de género como las implicancias politicas de los procesos y de
los actores involucrados. Es asi previsible que el uso de la matriz por parte
de distintos actores dé origen a énfasis y evaluaciones distintos. Esto, lejos
de disminuir la validez de la herramienta, aporta riqueza a las discusiones
necesarias entre los diversos actores, especialmente respecto de las
propuestas e iniciativas para mejorar la politica en funcién del objetivo
de igualdad de género. De este modo, la disponibilidad de esta matriz de
andlisis abre la posibilidad de discutir iniciativas considerando distintos
enfoques, lo que puede traducirse en un aporte tanto en la formulacién de
la iniciativa, en el andlisis de su implementacién y en su evaluacién, como
en el proceso mismo de discusion.
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Capitulo |

La justicia para la igualdad de género:
enfoque analitico

A. lgualdady justicia

Mediante la propuesta de andlisis de politicas publicas para la igualdad de
género desarrollada por el Observatorio de Igualdad de Género de América
Latina y el Caribe se busca hacer visible la interdependencia existente entre
la justicia y la igualdad, asi como enfatizar la importancia de considerar la
igualdad de género en todo el ciclo de las politicas ptblicas.

Si bien en las dltimas décadas se han alcanzado importantes logros
en este dmbito, no puede ignorarse la tenaz persistencia de enormes
desigualdades y discriminaciones contra las mujeres. Esto se debe, en
parte, a que muchas transformaciones han sido en realidad cambios que
contindan signados por la predominancia de lo masculino y en que la
categoria universal desde la cual se analiza y decide —bajo una supuesta
neutralidad— sigue siendo el hombre y lo masculino (Molyneaux, 2007).
Las estructuras de poder no se han modificado de manera sustancial
y subsisten distinciones de género profundamente arraigadas en las
sociedades de la regién, que se reflejan también en las diferencias
de clase, de etnia y generacionales, entre otras. El logro de mayores
niveles de democracia hace necesario superar esta nocién vigente de
universalidad e impone establecer el reconocimiento de los derechos de
las mujeres como componente fundamental de los derechos humanos,
que debe ser expresado simbdlica, normativa e institucionalmente. La
inclusion de las demandas de igualdad de género en las politicas es asi
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una condicién esencial para avanzar en la construccién de sociedades
mas democréticas que permitan a sus ciudadanos y ciudadanas ejercer
sus derechos en forma plena.

En consonancia con los cambios producidos en América Latina
y el Caribe, la CEPAL ha sostenido que hay un vinculo entre igualdad
y justicia social, y que la igualdad torna la dignidad y el bienestar de
las personas en un valor irreductible, articula la vida democratica con la
justicia social y vincula el acceso a derechos con una ciudadania efectiva:
“Se postula, entonces, el principio de igualdad real o sustantiva en las
diversas esferas de la vida social en que se afirman derechos universales.
Y si la primera dimensién de la igualdad remite a la cuestiéon de los
derechos y al papel del Poder Judicial para garantizarlos, la segunda
remite a la justicia social y a una estructura socioeconémica y politica
que la promueva. Este es un gran desafio pendiente en esta region,
donde las brechas de equidad son, y han sido, las mayores del mundo”
(CEPAL, 2010a, pag. 42).

La justicia de género como parte de la justicia social es un concepto
utilizado en relacién con los proyectos de emancipaciéon que promueven
cambios legales o promueven la participacion de las mujeres. No es un
concepto que se defina con facilidad, fundamentalmente porque incluye
distintos principios de justicia. Primero, contiene el principio de igualdad,
que exige que a todas las personas se las trate como iguales, es decir,
implica derechos plenos para las mujeres y en este sentido la justicia de
género coincide con la justicia social. Pero, en segundo lugar, la justicia de
género considera el principio de la igualdad diferenciada, que reconoce el
lugar histéricamente menoscabado de las mujeres en las distintas esferas
de funcionamiento social. La justicia de género puede definirse entonces
como el logro de la igualdad entre mujeres y hombres en conjunto con
las medidas para reparar las desventajas que llevan a la subordinacién
de las mujeres y para permitirles acceder y controlar los recursos en
combinacién con la agencia humana (Goetz, 2007).

Por otra parte, pretender alcanzar justicia de género implica haber
incorporado la nocién de que las mujeres, en cuanto sujetos, no constituyen
ni una clase social ni un estatus, de modo que las injusticias de género no
pueden ser atribuidas solamente a un factor, sino que incluyen tanto las
injusticias econémicas y la ausencia de reconocimiento de las mujeres en
cuanto sujetos, como las injusticias presentes en la forma en que se organiza
la accién politica y la toma de decisiones, que las excluye (Fraser, 2008).
Este marco es coherente con la nocién de derechos humanos compuestos
por derechos civiles y politicos, asi como derechos econémicos, sociales
y culturales, que da cuenta de la amplia gama de derechos que deben ser
respetados y garantizados por los Estados.
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La deteccién y los diagnésticos de las injusticias presentes en
sociedades reales y en situaciones concretas establecen la urgencia de
contar con “instituciones aqui y ahora para promover la justicia a través
del mejoramiento de las libertades y el bienestar de las personas que viven
hoy y que no estaran mafhana” (Sen, 2011, pag. 111). La justicia solo puede
alcanzarse a través de un Estado activo en el logro de la igualdad, un
Estado que en la planificacion, elaboracién, ejecucion y evaluacién de las
politicas considere el fomento de la justicia en la sociedad. Las instituciones
—v las politicas— asi entendidas son mecanismos para lograr la justicia
en dmbitos determinados y constituyen instrumentos para alcanzar la
superacién de desigualdades especificas.

Para captar las distintas dimensiones de la injusticia, se debe considerar
tanto la estructura econémica como los valores culturales institucionalizados;
las injusticias originadas en el orden econémico y aquellas generadas en el
estatus se pueden corregir a través de politicas redistributivas, que pueden ono
incluir reformas estructurales mas profundas de politicas de reconocimiento
de la especificidad de un grupo, o a través de la transformacién profunda
de los patrones culturales dominantes. Asi, la justicia de género debe tanto
abordar la dimensién econémica de las desigualdades, como enfrentar las
normas y patrones culturales que asignan a las mujeres un estatus inferior
en la interaccion social. Esto obliga a ir mas alld de la mera distribucién de bienes
y recursos, considerando ademas el reconocimiento de la diversidad de sujetos
y situaciones de discriminacién y su representacion a través de la participacién
paritaria en las decisiones sociales y politicas (Fraser, 2000 y 2008).

Esta separacion analitica permite apreciar las tensiones especialmente
entre las soluciones a las demandas redistributivas y las soluciones a las
demandas de reconocimiento. Las demandas de redistribucién despojan a
los grupos de sus diferencias especificas y apuntan a la derogacion de las
diferencias que se traducen en desigualdades en la distribucién, de modo
que promueven la igualdad de los grupos. Las demandas de reconocimiento
ponen el foco en la especificidad de un grupo y la afirmacién de su valor,
tendiendo asi a la diferenciacion entre los grupos y, en ese sentido, las
mujeres constituyen un grupo especifico.

La btsqueda de la justicia de género debe entonces apuntar en sus
fundamentos a defender una politica social de la igualdad y una politica
cultural de la diferencia, en el entendido de que en la mayoria de las
injusticias se combinan injusticias de redistribucién y de reconocimiento.
Ademads, segin plantea Fraser, ni la redistribucién ni el reconocimiento
son posibles sin representacién (2005).

Las tensiones y desafios que se deben enfrentar en torno a la justicia,
la igualdad y la ciudadania son asi multiples y estan relacionados con las
tensiones entre lo particular y lo universal, lo individual y lo colectivo, lo
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publico y lo privado, asi como con los temas vinculados a la representacion,
la delegacién de poder y las formas de liderazgo. En el analisis de las
politicas se debe considerar esta aparente contradiccion de objetivos o
paradigmas, que redunda en que las exigencias estén en tension e incluso
aparentemente se interfieran. Tanto la deteccién de injusticias como la
articulacion de reivindicaciones deben desarrollarse a partir de procesos y
espacios de discusion amplios, tanto informales como formales.

Una politica justa para la igualdad de género debiera poder entrelazar
de manera mutuamente positiva objetivos redistributivos con objetivos de
reconocimiento y objetivos de representacion puestos en el espacio publico
por los distintos actores.

B. Empoderamiento, autonomia de las mujeres
e igualdad de género

La autonomia y el empoderamiento de las mujeres constituyen un requisito
indispensable para el logro de la igualdad de género (Pautassi, 2007),
ademas de ser parte de procesos individuales y politicos para el ejercicio
pleno de los derechos humanos. Ambos términos suelen ser utilizados de
manera indiferenciada, aunque aluden en realidad a aspectos distintos de
un mismo proceso.

Asi, el empoderamiento, concepto tomado del inglés empowerment,
se relaciona con la toma de conciencia respecto de la necesidad de
modificar e impugnar las relaciones de poder entre los géneros presentes
tanto en contextos privados como publicos. Originado en los debates
feministas en torno al lugar de las mujeres y de sus intereses frente a la
aparente neutralidad de los modelos de desarrollo en discusiéon durante
el dltimo tercio del siglo XX, el concepto se instal6 con fuerza en el &mbito
de la cooperacién internacional como una estrategia para impulsar la
participacién politica de las mujeres en el desarrollo. Mas recientemente,
las Naciones Unidas incorporé el concepto como parte de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, especificamente en el tercer objetivo, que se
refiere a “promover la igualdad de género y el empoderamiento de las
mujeres”, estableciendo de este modo la ampliacién de su uso y de su
comprension en el marco del esfuerzo por alcanzar esta meta. La CEPAL
y los otros organismos del sistema de las Naciones Unidas que elaboraron
en 2005 un informe con el propésito de ofrecer una mirada desde la
region a los Objetivos de Desarrollo del Milenio vieron la necesidad de
hacer explicita la relacién entre mayor igualdad y empoderamiento de las
mujeres y el logro de los restantes objetivos, analizando la informacién
que estaba disponible en la regién y desagregandola, cuando fue posible
y procedente, por area de residencia, edad, raza, etnia y pobreza, a fin
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de identificar la heterogeneidad de la regién y los efectos negativos que
tiene la articulaciéon de diversas formas de desigualdad para las mujeres
pobres, indigenas, afrodescendientes, nifias y adultas mayores (Naciones
Unidas, 2005, pag. 113).

Por tltimo, cuando se alude al empoderamiento, se debe sefialar la
importancia de considerar el vinculo entre el nivel individual y la accién
colectiva como condicién indispensable para modificar los procesos y
las estructuras que reproducen la posicién subordinada de las mujeres
(Ledn, 2013).

Por su parte, la autonomia como concepto politico, entendida como
“la capacidad de las personas para tomar decisiones libres e informadas
sobre sus vidas, de manera de poder ser y hacer en funcién de sus propias
aspiraciones y deseos en el contexto histérico que las hace posibles”
(CEPAL, 2011, pag. 9), es un factor fundamental para garantizar el ejercicio
de los derechos humanos en un contexto de plena igualdad. La libertad
de los individuos concretos para ser, actuar y disponer de bienes en una
sociedad en particular, individuos que son parte de sectores distintos de
la sociedad y cuyas voces deben ser escuchadas, constituye un elemento
crucial para juzgar la calidad de la democracia.

En relacién con el género, la autonomia se ha definido como “el
grado de libertad que una mujer tiene para poder actuar de acuerdo con
su eleccién y no con la de otros. En tal sentido, hay una estrecha relacién
entre la adquisicién de autonomia de las mujeres y los espacios de poder
que puedan instituir, tanto individual como colectivamente. En realidad,
el grado de autonomia de un sujeto singular es inseparable del grado
de autonomia del grupo social al que pertenece. Es decir, el grado de
autonomia personal que una mujer pueda desplegar dependerd también
de la autonomia posible de su grupo social y de aquella que las mujeres de
la sociedad a la que pertenece hayan alcanzado. En sintesis, la autonomia
de un grupo social no depende exclusivamente de la voluntad personal de
quienes a €l pertenecen. Para que alguien pueda saber qué quiere en su
vida y cémo lograrlo, que se sienta con derecho a decir no, a incidir en su
realidad para lograr sus proyectos, necesita un tipo de subjetividad cuya
construcciéon no depende exclusivamente de su psiquismo. Entran en juego
aqui condiciones de posibilidad histérico-sociales de gran complejidad,
y bueno es reconocerlo, de lenta y dificil modificacién” (Fernandez, 1999,
citado en Naciones Unidas, 2005, pag. 114).

La autonomia significa entonces para las mujeres contar con
la capacidad y con condiciones concretas para tomar libremente las
decisiones que afectan sus vidas. Para el logro de una mayor autonomia
se requieren muchas y diversas cuestiones, entre ellas liberar a las mujeres
de la responsabilidad exclusiva por las tareas reproductivas y de cuidado,
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lo que incluye el ejercicio de los derechos reproductivos; poner fin a la
violencia de género y adoptar todas las medidas necesarias para que las
mujeres participen en la toma de decisiones en igualdad de condiciones.

Mediante el Observatorio de Igualdad de Género de América
Latina y el Caribe se hace seguimiento a la situaciéon de las mujeres en
la regién, considerando que ellas sufren desigualdades y practicas
discriminatorias relacionadas con la redistribucién social y econémica,
asi como con el reconocimiento politico y simbdlico, todo lo cual atenta
contra su autonomia, ya sea econémica, fisica o en la toma de decisiones.
Avanzar hacia mejores condiciones de vida para todas las personas es
una obligacién de los Estados, y en este esfuerzo se incluyen las politicas
que permitan transitar hacia la superacién de las diversas situaciones de
discriminacién que sufren las mujeres en cuanto individuos y en cuanto
grupo social.

El empoderamiento como proceso y la autonomia de las mujeres
como estado configuran asi, en conjunto, una condicion para la igualdad.
El logro de la igualdad, objetivo que constituye el horizonte planteado
por la CEPAL, en cuanto ejercicio pleno de derechos, responsabilidades y
oportunidades por parte de todas las personas, sean hombres o mujeres, es
un compromiso que se ha ido reflejando en distinta medida en la gestion
publica de los Estados y que respecto de la igualdad de género se manifiesta
en la manera en que las politicas pueden resolver injusticias de género y
garantizar la autonomia fisica, econémica y politica de las mujeres.

La identificacion y andlisis de estas politicas publicas para la igualdad
de género permite relevar politicas que, en el contexto de procesos historicos
especificos y usando los recursos disponibles socialmente, producen
resultados que tienden a la justicia distributiva, de reconocimiento y de
representacion, fortaleciendo los logros de las mujeres en las tres areas de
preocupacién que se ha planteado y en que trabaja el OIG".

Las politicas ptiblicas de género han avanzado a contracorriente de
las politicas que en las dos tltimas décadas han propiciado la reduccién
del papel del Estado y la desregulaciéon de los mercados financieros
y de trabajo, y en que se concibe a las politicas sociales como forma de
compensacion de las dindmicas excluyentes que resultan de la aplicacién
de ese paradigma. Esto ha significado que mientras se producia el
reconocimiento de jure de los derechos de las mujeres, se debilitaba la
institucionalidad del Estado y, a menudo, se subordinaban los objetivos
de igualdad a los objetivos de crecimiento econémico (CEPAL, 2010c). La

Desde su creacién a solicitud de los Estados miembros reunidos en la décima Conferencia
regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, celebrada en Quito en 2007, el Observatorio
de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe ha proporcionado evidencia tanto sobre
los progresos en la igualdad de género como sobre la persistencia de la discriminacion.
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identificacion de politicas propuesta por el OIG se debe entender en el
marco expuesto y en un contexto de revalorizacion del papel del Estado.

Para analizar politicas publicas de igualdad de género, el
Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe ha
disefiado una matriz orientada especialmente a ese fin. Se ha tomado
como base la nocién de politica publica entendida en el sentido de “cursos
de accién y flujos de informacién relacionados con un objetivo ptiblico
definido en forma democrética; los que son desarrollados por el sector
publico y, frecuentemente, con la participacién de la comunidad y el sector
privado” (Lahera, 2002, pag. 16).

La matriz considera las distintas fases del ciclo de la politica ptblica,
de modo que el andlisis se refiere a la identificacién y definicién de los
problemas publicos, la formulacién, la implementacién, la evaluacion
(control y vigilancia) y el seguimiento de la politica, en funcién de su
capacidad de respuesta frente a las exigencias de justicia redistributiva,
de reconocimiento y de representacién. En el entendido de que se trata de
la bisqueda de igualdad para un grupo expuesto a diversas dimensiones
de injusticias, en la matriz se propone evaluar las politicas publicas en su
capacidad para enfrentar la injusticia socioeconémica, expresada en la
distribucién injusta de bienes y recursos; las injusticias legales y culturales,
que se manifiestan en el dominio cultural (Fraser, 1996), y la injusticia en
la representacion, referida a la jurisdiccién del Estado y a las reglas que
organizan la confrontacion.

En ese sentido, los objetivos de justicia redistributiva, de reconocimiento
y de representacion, que pueden ser mas o menos evidentes en la formulacién
real de los objetivos de la politica y, especialmente, en la fase de evaluacion,
son relevados a partir de la aplicacion de la matriz y de las preguntas que
conforman el cuestionario (véase el anexo) y que permiten revisar las politicas
considerando las injusticias que tienden, implicita o explicitamente, a resolver.
El analisis que se propone exige, asi, realizar un ejercicio reflexivo y de andlisis
significativo, para el que se requiere contar con informacién amplia y que
refleje la diversidad de cada contexto.

Por otra parte, es importante sefialar que no existe la intenciéon
de constituir, ni con las politicas analizadas ni con aquellas que puedan
analizarse en el futuro, una clasificacién de politicas mejores o peores. Lo
que se pretende es mostrar las iniciativas que, en los distintos paises, se
orientan a la superacion de injusticias de género y al logro de la igualdad,
asi como dar a conocer los procesos en que se ha basado la definicién,
elaboraciéon e implementacién de dichas iniciativas.
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Capitulo Il

Politicas publicas para la igualdad de género:
siete politicas que son un aporte para
el logro de autonomia de las mujeres

Se exponen a continuacién un conjunto de politicas que, en el contexto de
procesos histéricos especificos y por medio de los recursos disponibles!,
han producido resultados que tienden a la justicia distributiva, de
reconocimiento y de representacion, fortaleciendo los logros de las mujeres
en las tres dreas de preocupacion que se ha planteado y en que trabaja el
OIG: autonomia fisica, econémica y politica de las mujeres.

La dimensién de reconocimiento se vincula directamente a la
subordinaciéon cultural y social de ciertos grupos debido a su posicién o
estatus®. En el marco de la supremacia del patrén androcentrista dominante,
lo femenino es depreciado® y se privilegian y valoran los rasgos asociados
a la masculinidad. Estos patrones androcéntricos, institucionalizados de
manera generalizada en todas las esferas, se expresan en lo cotidiano en
formas especificas de subordinacion de estatus, de las cuales una de las mas
graves es la violencia de género, la violencia doméstica y la violencia sexual®.

! La disponibilidad de recursos se entiende como el resultado de procesos de negociacién en
torno al acceso y uso de los recursos socialmente disponibles.

2 Fraser propone la categoria de estatus para ir mas alla del enfoque de la identidad, que considera

mas estatico.

El riesgo de feminizacién y devaluacion es un riesgo de todos los grupos de estatus inferior en

un contexto androcentrista.

*  Ademas de la violencia de género, Fraser menciona como injusticias de reconocimiento, entre
otras, las expresiones sexistas en los medios de comunicacién, la hostilidad y el menosprecio en
la vida cotidiana, la marginacion o exclusion en la esfera ptblica y en las instancias de decision,
y la negacion de derechos plenos (Fraser, 2005).
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Desde esta perspectiva, la violencia contra las mujeres es una injusticia de
reconocimiento, cuya superacién no depende de medidas de redistribucion,
sino que exige la reestructuraciéon de las relaciones de reconocimiento,
construyendo nuevos patrones culturales igualitarios, que cuestionen y
transformen los patrones culturales androcentristas dominantes.

Las politicas que se analizan del Brasil y del Uruguay son politicas
orientadas a enfrentar la violencia dirigida a las mujeres por ser mujeres.
Son politicas que expresan como las sociedades y los Estados han avanzado
en la “politizacion de lo privado”, convirtiendo en objeto de politica ptblica
problemas que han sido tradicionalmente considerados privados. Estas
politicas tienden a la justicia de género, por una parte, en la medida en
que promueven el logro de la autonomia fisica de las mujeres y, por otra,
sobre todo, porque al combatir una practica basada en la desigualdad y la
discriminacion de género ponen en cuestién el orden sobre el que se basa
la violencia contra las mujeres.

También vinculada con la autonomia fisica de las mujeres, la politica
de interrupcién voluntaria del embarazo de Colombia aborda injusticias
relacionadas con el derecho a la salud —al momento de la despenalizacién,
el aborto ilegal constituia la tercera causa de muerte de las mujeres en
ese pais— y es también una respuesta a las exigencias de justicia social
y de equidad de género, en la medida en que se despenaliza una practica
médica que solamente requieren las mujeres. Es, en suma, una politica que
considera el respeto a derechos fundamentales: los derechos a la vida, la
salud, la igualdad y la autonomia reproductiva de las mujeres.

Las politicas del Estado Plurinacional de Bolivia y de Costa Rica,
de paridad politica, responden a la situacién de desigualdad en la esfera
politica, expresada en la dificultad de las mujeres para participar en
igualdad de condiciones con los hombres y acceder a puestos de eleccion
popular y de toma de decisiones. Estas politicas de accién positiva se
enmarcan en la necesidad de revertir desigualdades consuetudinarias
y diferencias de puntos de partida entre hombres y mujeres, que se
traducen en la muy baja posibilidad de las mujeres de ser propuestas para
cargos de eleccién popular en la misma medida que los hombres. Son
un reconocimiento por parte del Estado de la necesidad de “férmulas de
desigualdad normativa a fin de eliminar las consecuencias desfavorables
que derivan de las diferencias de hecho” (CEPAL, 2014, pag. 105) y
establecen condiciones para avanzar en una mayor autonomia de las
mujeres en la toma de decisiones.

La politica analizada de Chile, sobre reforma previsional,
representa un avance no solo en lo redistributivo, sino ademads, y
especialmente, en el reconocimiento de las mujeres como ciudadanas con
iguales derechos que los hombres, asi como del trabajo remunerado y no
remunerado realizado por ellas.
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En el caso de México, la politica analizada aborda directamente el
rol redistributivo del Estado como garante de la igualdad, asegurando que
un porcentaje del presupuesto federal nacional serd destinado a politicas,
programas y actividades para mujeres, en lo que se ha denominado el
gasto etiquetado para las mujeres.

Todas estas politicas, diversas y orientadas a resolver distintos tipos
de problemas, tienen en comtin el hecho de que abordan la desigualdad de
género y avanzan en entregar mayor autonomia a las mujeres. Se fundan
en la convicciéon de que la igualdad implica formas de convivencia en
que es prioritario reasignar recursos y servicios para reducir las brechas
existentes en cuanto a la plena titularidad de derechos.

A. Politicas publicas y autonomia fisica

1. Brasil: la Ley 11340 Maria da Penha (2006)

La Ley 11340 Maria da Penha reconoce el derecho de todas las mujeres
a vivir una vida sin violencia y considera este tipo de agresién como
un atentado a los derechos de las mujeres. La ley obliga al Estado y a la
sociedad a proteger a las mujeres de la violencia doméstica y familiar,
independientemente de su edad, clase social, raza, religién y orientacion
sexual. La Ley Maria da Penha incorpora un nuevo paradigma al reconocer
la violencia contra las mujeres como una violaciéon de los derechos
humanos y no como un crimen privado de menor gravedad. Se aplica
asi a la violencia contra las mujeres el régimen juridico aplicable a las
violaciones de los derechos humanos.

El objetivo de la politica es proteger a las mujeres de la violencia
doméstica y familiar.

a) Identificacion y definiciéon de los problemas publicos

i) Contexto

El trabajo del movimiento de derechos de las mujeres y de la
Secretaria Especial de Politicas para las Mujeres® dirigido hacia el gobierno
se tradujo en que este propusiera al Congreso Nacional una ley sobre
violencia familiar contra la mujer, que el movimiento de mujeres pedia
desde la década de 1980.

Influyé también en este proceso la larga lucha que llevé adelante
Maria da Penha, una mujer brasilefia victima de violencia y de intento
de asesinato por parte de su esposo, que con el apoyo del Centro por la
Justicia y el Derecho Internacional (CEJIL) y el Comité Latinoamericano
para la Defensa de los Derechos de la Mujer (CLADEM) denunci6 al Brasil

> Hoy denominada Secretaria de Politicas para las Mujeres (SPM), de la Presidencia de la Reptiblica.
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ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) por no
tomar medidas efectivas para prevenir y sancionar la violencia y por el
patrén de impunidad establecido en la respuesta del Poder Judicial frente
a las agresiones de este tipo. La Comisién responsabilizé al Brasil por
violacién de los derechos humanos, aplicando (por primera vez desde su
entrada en vigor) la Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar
y Erradicar la Violencia contra la Mujer (Convencién de Belém do Pard), y
exhort6 al Estado brasilefio a adoptar medidas para garantizar el efectivo
castigo, la prevencion y la erradicacion de la violencia contra las mujeres.
Asi, la busqueda de justicia de Maria da Penha contribuyé de manera
fundamental a la promulgacién, en 2006, de la Ley 11340.

ii) Antecedentes

Los antecedentes considerados en la elaboraciéon de esta politica
incluyeron, en primer lugar, la Constitucién de la Reptblica Federativa
del Brasil, promulgada en 1988, en que se reconoce la violencia doméstica
en el articulo 226, parrafo 8, y la obligacion del Estado de abordarla: el
Estado asegurara la asistencia familiar en la persona de cada uno de los
que la integran, creando mecanismos para evitar la violencia en el &mbito
de sus relaciones. Sin embargo, no habia en el Brasil una ley especifica
sobre este tema.

Se consider6, ademas, la experiencia de las comisarias de la mujer y
las casas de acogida. Desde la primera comisaria de la mujer, creada en Sao
Paulo en 1985, el niimero de este tipo de instituciones aument6 a mas de 300,
localizadas en practicamente todos los estados del Brasil, con diferentes
denominaciones: comisarias de defensa de la mujer (DDM), comisarias para
la mujer (DM), comisarias especializadas en atencién a la mujer (DEAM) y
comisarias especializadas de atencién a la mujer (DEAM). Estas comisarias
realizan acciones legales, de prevencién y de investigacion, llevan el registro
de los informes a la policia y pueden solicitar a los jueces medidas urgentes
de proteccion para las mujeres victimas de violencia doméstica.

Otro antecedente importante es la Norma Técnica de 1998, elaborada
por el Ministerio de Salud, para la prevencion y tratamiento de las lesiones
resultantes de la violencia sexual contra mujeres y nifas, que garantizaba la
atencion en los servicios de salud de las mujeres que habian sido victimas
de violencia sexual. Se consider6 también la Ley 10778 (2003), que establece
la notificacién obligatoria de los casos de violencia doméstica contra las
mujeres atendidos en los servicios de salud, tanto ptblicos como privados.

Por dltimo, estaba el antecedente de los instrumentos internacionales
firmados y ratificados por el Brasil hasta esa fecha, que exigian avanzar en
estas materias: la Convencién sobre la Eliminacion de Todas las Formas
de Discriminacién contra la Mujer (ratificada en 1984), la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (ratificada en 1992), la Declaracion
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de Viena (1993), la Convencion de Belém do Para (1994), la Plataforma
de Accién de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer (1995) y el
Protocolo Facultativo de la Convencién sobre la Eliminacién de Todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer (ratificado en 2002).

iii) Definicién del problema
La ley fue creada para modificar la situacién de violencia en que
vivian las mujeres brasilefias: entre 1998 y 2008, cerca de 42.000 mujeres

fueron asesinadas, es decir, un promedio de 10 mujeres por dia. Un 40% de
estas mujeres fueron asesinadas en sus casas (Ministerio de Salud).

Pese a la alta incidencia de la violencia contra las mujeres y a
la obligacién ya mencionada del Estado, de garantizar asistencia a las
personas, creando mecanismos para evitar la violencia en el &mbito de las
relaciones familiares, establecida en el articulo 226 de la Constitucién, no
habia en el Brasil una ley que reglamentara este articulo y que abarcara
las especificidades de la violencia doméstica, por medio de mecanismos
de proteccion y politicas publicas para enfrentarla. Los instrumentos con
que se contaba en el Brasil eran insuficientes e inadecuados. Por ejemplo,
respecto de la mayoria de los delitos sexuales, el Cédigo Penal de 1940
otorgaba la posibilidad de perdén judicial si el victimario se casaba con la
victima y, ademads, los consideraba delitos contra la moral de la sociedad y
no contra la vida e integridad personal de la victima.

Sin una ley que modificara el ordenamiento juridico y que considerara
medidas para abordar las distintas problematicas de la violencia contra las
mujeres, se mantenia la situacién de maltrato a las mujeres y de ausencia de
respeto de sus derechos humanos.

Esta violencia especifica, la violencia de género , es una grave
violacion de los derechos humanos que limita en distinta medida el ejercicio
de los deméas derechos fundamentales. Basada en relaciones de poder
asimétricas y desiguales entre hombres y mujeres, la violencia doméstica
contra las mujeres constituye en el mundo la principal causa de lesiones de
las mujeres de entre 15 y 44 afos, y es ejercida en la mayoria de los casos por
sus parejas o exparejas. En este sentido, la ley actta indirectamente sobre
injusticias de reconocimiento, pues hace visibles identidades subordinadas
y expuestas por esta condicién a situaciones especiales de violencia.

b) Formulaciény diseno

i) Objetivo de la politica

El objetivo de la ley es crear mecanismos para prevenir la violencia
doméstica y familiar contra las mujeres, segiin lo establecido en el
parrafo 8 del articulo 226 de la Constitucién, en la Convencién sobre la
Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién Contra la Mujer y en
la Convencién de Belém do Para.
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La ley fue disehada para garantizar la proteccion y asistencia
a las mujeres en situacion de violencia doméstica y familiar, a través de
medidas integradas (en los ambitos policial, judicial, de asistencia social
y de salud) de prevencion, proteccion, orientacién y urgencia. La ley
pretende ser un instrumento de cambio politico, juridico y cultural, y esta
destinada a todas las mujeres que sufran de violencia doméstica y familiar,
sin consideraciones de edad, clase social, raza, religion, lugar de residencia
u orientacién sexual.

ii) Marco juridico

Desde el punto de vista normativo, la Ley 11340 contiene
disposiciones sobre la creacién de los juzgados de violencia doméstica y
familiar contra la mujer, y modifica el Cédigo de Procedimiento Penal, el
Codigo Penal y la Ley de Ejecucién Penal. En particular, establece como
prioridad el articulo 14, sobre la creacion de tribunales especializados
en violencia doméstica y familiar contra la mujer, y ademés aumenta la
gravedad en la clasificacion de las agresiones cometidas contra las mujeres,
que anteriormente eran tratadas como delitos menores.

iii) Actores y alianzas

Los actores que impulsaron e hicieron posible la politica son multiples
y entre ellos estdn el movimiento feminista del Brasil y el movimiento de
mujeres, el Poder Ejecutivo, la Secretaria Especial de Politicas para las
Mujeres y los parlamentarios y parlamentarias, especialmente los relatores
y relatoras de la Cdmara de Diputados y el Senado Federal. Un antecedente
importante fue el trabajo realizado por los consejos estatales sobre la
condicién de la mujer, en particular por sus comisiones de violencia, y por el
Consejo Nacional de los Derechos de la Mujer (CNDM), creado en 1985.

Ya a fines de la década de 1970, el movimiento feminista y el
movimiento de mujeres habian levantado la voz denunciando la violencia
contra las mujeres, especialmente en relacién con las torturas instauradas
por el régimen militar. Mdas tarde sostuvieron campanas de denuncia
publica contra la violencia doméstica, buscando alternativas para suplir la
ausencia de legislacién y contar con una ley que abordara las caracteristicas
especificas de la violencia doméstica, a través de mecanismos de proteccién
y politicas publicas. En 2002, se form6 un consorcio de juristas y entidades
feministas con el objetivo de elaborar un estudio y una minuta de proyecto
de ley integral para la prevencién y penalizacion de la violencia doméstica,
conformado por el Centro Feminista de Estudios y Asesoria (CEFEMEA),
ADVOGACY, Acciones en Género, Ciudadania y Desarrollo (AGENDE),
Ciudadania, Estudio, Investigacién, Informacién y Accién (CEPIA), el
CLADEM y Género, Justicia y Derechos Humanos (THEMIS).
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La Secretaria Especial de Politicas para las Mujeres, creada
en 2003 con rango ministerial, asumi6 desde sus inicios la lucha contra
la violencia doméstica contra las mujeres. En 2004, se cre6 un Grupo
de trabajo interministerial compuesto por miembros de secretarias y
ministerios del Poder Ejecutivo y por dos representantes del consorcio,
que —incorporando lo elaborado previamente por este— dio origen a un
nuevo proyecto de ley.

Por su parte, el Ejecutivo fue el principal impulsor del proyecto
de ley ante el Poder Legislativo y lo envi6 al Congreso Nacional en 2004.
Con el apoyo de los parlamentarios y parlamentarias, y especialmente de
los relatores y relatoras en ambas cdmaras, el proyecto fue aprobado por
unanimidad en todas las instancias.

La elaboracién de la propuesta de ley fue resultado del esfuerzo
conjunto de diversos actores y, en primer lugar, del consorcio integrado
por organizaciones feministas y juristas, que senté las bases para la labor
posterior del Grupo de trabajo interministerial. El proyecto de ley fue
expuesto en audiencias publicas, en el marco de asambleas legislativas que
se realizaron durante 2005, con una activa participaciéon de la sociedad civil.

La discusién de la propuesta en el Congreso Nacional fue seguida
de cerca por las organizaciones de mujeres, que impulsaron su aprobacién
a través de campafias nacionales y movilizaciones publicas, favorecidas
por la agenda electoral (elecciones presidenciales y legislativas), que
contribuy6 a activar el trabajo de los grupos de presion.

Considerando que la ley establecia un endurecimiento penal
frente a los delitos de violencia familiar y doméstica, uno de los temas
mas controvertidos durante la discusién antes de su promulgacién fue la
competencia de los juzgados especiales criminales, creados y regulados por
la Ley 9099/95 (que reglamento el articulo 98 de la Constitucion Federal,
referente a los juzgados especiales competentes ante infracciones penales
de menor potencial ofensivo), que promovieron conciliaciones y aplicaron
penalidades insignificantes a los autores de violencia doméstica, como el
pago de una canasta de alimentos a una institucién de caridad. Este es
también uno de los temas mas sensibles en lo referente a su aplicacién.

c) Implementacion

i) Responsables

La implementacion involucra a distintas instituciones, que son
responsables de cumplir con lo que establece la ley.

Los 6rganos publicos obligados por ley a atender a las mujeres
victimas de violencia son:

¢ Comisarfa de policia o comisaria especializada en atencién a
la mujer (DEAM): hace el registro de la denuncia y recoge la
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informacién y las pruebas necesarias para la investigacion
policial, tal como establece la ley. La informacién debe enviarse
al Ministerio Piblico. Ninguna autoridad puede negarse a hacer
el registro de la denuncia.

¢ Ministerio Publico: presenta la denuncia a la justicia.
e Defensoria Publica: defiende gratuitamente a la mujer.

* Juzgados de violencia doméstica, tribunales de violencia
doméstica y tribunales criminales: juzgan los casos que les son
asignados y determinan las medidas de proteccién y la ejecucion
de la sentencia.

¢ Hospitales ptblicos: atienden a las mujeres victimas de violencia
sexual y garantizan el acceso a los servicios de anticoncepcién
de emergencia, asi como la atencién necesaria en lo referente a
infecciones de transmision sexual, VIH y aborto legal.

ii) Relacién entre el sistema politico, el sistema administrativo
y la sociedad civil

Se enfrentaron dificultades en el proceso de implementacién de la
ley, por cuanto no existia consenso en cuanto a su aceptacién por parte de
tribunales, juristas y académicos (Maciel y Prata, 2011). Se argumentaba
que era inconstitucional, en la medida en que se entendia que habia una
violaciéon al principio de igualdad al aplicar procedimientos y penas
distintos para una misma conducta, dependiendo de si la victima era
hombre o mujer, y al principio de proporcionalidad, al suspender la
competencia de los juzgados especiales criminales (art. 41 de la Ley Maria
da Penha). Finalmente, el Supremo Tribunal Federal dirimid, estableciendo
la constitucionalidad del articulo 41.

La ley establece que el tratamiento de la violencia debe ser
multidisciplinario y contempla la capacitacién sobre violencia de género y
sobre los mecanismos de la ley, destinada a los agentes ptiblicos involucrados
en su implementacién (médicos, policias y delegados, funcionarios del
Poder Judicial y jueces). Ademds, la transversalizacion en materia de
género se realiza a través de la capacitacién permanente al personal de las
instituciones involucradas, establecida por la ley (art. 8, VII).

iii) Informacién y difusiéon

Los recursos de informacién de la politica son miiltiples. Uno de
los recursos relevantes de informacién y de generacion de legitimidad
social de la ley es la campafia, originalmente iniciada por la sociedad civil,
“16 dias de activismo por el fin de la violencia contra las mujeres”. Esta
campaiia, que antes de 2006 promovia la aprobacién de la ley, hoy tiene
como centro la divulgacién y la efectiva implementacién de la Ley Maria
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da Penha, para que las mujeres hagan valer sus derechos y tengan una
vida sin violencia (Freire y Libardoni, 2008).

Desde 2008, la campafa se realiza en conjunto con la Secretaria
de Politicas para las Mujeres y se lanza en el Congreso Nacional,
constituyéndose en una campafia educativa que incluye acciones en que
participan 14 ministerios.

En 2009, se cre6 el Foro Nacional de Jueces de Violencia Doméstica
y Familiar contra la Mujer (FONAVID), cuyo objetivo es ejercer la justicia
y garantizar la efectividad de la Ley 11340, mediante la promocién de
acciones de prevencién y combate de la violencia doméstica contra las
mujeres, a través del intercambio de experiencias entre los magistrados,
asi como de su participacién activa en los organismos responsables de las
politicas ptiblicas relacionadas con el tema.

iv) Sostenibilidad

Desde el punto de vista administrativo, la sostenibilidad de la
politica esta dada por el fortalecimiento de los servicios de asistencia a la
mujer, que incluye, entre otros aspectos, el mejoramiento de los servicios
de atencidn, la formacién profesional de la red de atencién a las mujeres
en situaciones de violencia, el mantenimiento y la expansién de la Central
de Atencion a la Mujer “Llame al 1807, las acciones y campanas educativas
para la prevencién y la consolidacién de los datos y estadisticas nacionales
sobre la violencia contra las mujeres.

En 2012 se lanz6 la campafia “Compromiso y actitud por la Ley
Maria da Penha - la ley es maés fuerte”, que es resultado de la cooperacion
entre el Poder Judicial, el Ministerio Publico, la Defensoria Publica del
gobierno federal, por medio de la Secretaria de Politicas para las Mujeres
de la Presidencia de la Reptblica, y el Ministerio de Justicia. Tiene como
objetivo aunar y fortalecer los esfuerzos en los ambitos municipal, estadual
y federal para acelerar los juicios de casos de violencia contra las mujeres y
garantizar la correcta aplicaciéon de la Ley Maria da Penha. Busca asimismo
involucrar a la sociedad en su conjunto en la lucha contra la impunidad y
la violencia contra las mujeres.

Respecto de los recursos financieros, en 2006, luego de la aprobacién
de la ley, fueron asignados 7 millones de délares. Con posterioridad,
cada afio se han asignado recursos a la Secretaria de Enfrentamiento de
la Violencia contra las Mujeres (SEV) de la Secretaria de Politicas para
las Mujeres, destinados a iniciativas y programas de prevenciéon de la
violencia contra las mujeres.

En 2013, el presupuesto aprobado para el “Programa mujer, vivir
sin violencia” de la Secretaria de Enfrentamiento de la Violencia contra las
Mujeres fue de 138 millones de ddlares para los préximos dos anos.
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d) Evaluacion, control y vigilancia

i) Produccién de informacién y difusién

El Observatorio Nacional de Monitoreo de la Implementacion de
la Ley Maria da Penha es la entidad encargada de producir, analizar y
divulgar informacién sobre su aplicacién en las comisarias, el Ministerio
Publico, la Defensoria Publica, el Poder Judicial, el Poder Ejecutivo y las
redes de atencién a las mujeres. El trabajo del Observatorio es compartido
con organizaciones de mujeres y centros académicos en las regiones del
pais (Maciel y Prata, 2011).

ii) Resultados y avances en justicia para las mujeres

La Ley Maria da Penha incorpora un nuevo paradigma al reconocer
la violencia contra las mujeres como una violacion de los derechos
humanos y no como un crimen privado de menor gravedad. Se aplica
asi a la violencia contra las mujeres el régimen juridico aplicable a las
violaciones de derechos humanos.

La ley es un aporte a la plena comprensién de que la violencia contra
las mujeres es una violacién de los derechos humanos y que el Estado, en
cuanto garante de estos derechos, estd obligado a actuar. La ley, ademas,
ha hecho una contribucién al definir como violencia doméstica y familiar
cinco formas de agresién (violencia fisica, violencia moral, violencia
psicolégica, violencia patrimonial y violencia sexual) y al precisar las
situaciones en que ocurre la violencia doméstica y familiar (en la unidad
doméstica, en la familia y en las relaciones intimas de afecto).

De acuerdo con la informacién proporcionada por el Supremo
Tribunal Federal del Brasil, entre 2006 y 2011 el niimero de procesos por
causas de violencia doméstica contra mujeres aumenté un 150%, sumando
110.000 procesos, con 12.000 hombres agresores condenados en ese periodo.

Desde la promulgacién de la ley, la Central de Atencién a la Mujer
“Llame al 180" del gobierno federal ha recibido 240.000 denuncias de
mujeres agredidas.

La ley es un claro avance en la garantia de la autonomia fisica de
las mujeres y establece un marco de accién que, por una parte, reconoce y
asume la responsabilidad del Estado en el enfrentamiento de la violencia
contra las mujeres y, por otra, ofrece acciones concretas:

* Medidas de proteccion de urgencia: disposicion de la salida
del agresor del hogar; suspensién o restriccion de la posesion
de armas; comunicaciéon sobre la salida del agresor de la
prisién; prohibicion de determinadas conductas (prohibicién de
aproximarse a la mujer y a sus familias con limite minimo de
distancia); prohibicién de contacto del agresor con la mujer y
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sus familias por cualquier medio de comunicacién; prohibiciéon
del agresor de frecuentar determinados lugares; restriccién o
suspension de visitas del agresor a sus dependientes; prestacién
de alimentos provisorios y prisién preventiva).

e En casos de riesgo de muerte, el juez debe determinar la
recepcién de las mujeres y sus hijos en casas de acogida o lugares
protegidos. La comisaria de policia debe ofrecer transporte a la
mujer y sus dependientes para trasladarlos a un sitio seguro,
ayudando —si es necesario— a retirar las pertenencias del
domicilio familiar.

e) Elementos para seguimiento

Algunas de las dificultades que se han enfrentado, que evidencian
aspectos en que es necesario seguir trabajando, son las siguientes:

* A pesar del creciente empoderamiento femenino, las tasas de
violencia contra las mujeres siguen aumentando, ocho afios
después de la entrada en vigencia de la ley.

*  Se ha producido un aumento de las denuncias, lo que evidencia
un importante cambio cultural.

e  Existen atn dificultades en la implementacién. Se ha criticado la
lentitud de la justicia para hacer cumplir la ley, las dificultades
en la atencién a las mujeres en las comisarias, la insuficiente
cantidad de policias especializados en la atencién a las mujeres,
la insuficiencia de las politicas publicas para ayudar a las
victimas y la falta de programas sociales para la rehabilitacién
de los delincuentes.

¢ La actuacién de los jueces sigue siendo un problema,
especialmente cuando deben conceder medidas de proteccion.
Los jueces tienen 30 dias para emitir una medida de proteccién y
en algunos casos solicitan un certificado psicolégico de la mujer
antes de otorgar esta medida, lo que en la practica significa
que se pone en duda la versién de las mujeres, con graves
consecuencias para ellas. La Secretaria de Politicas para las
Mujeres ha solicitado que este plazo se reduzca a 24 horas.
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2. Uruguay: la politica de lucha contra la violencia
de género

La politica considera la violencia contra las mujeres como un atentado a
sus derechos humanos y reconoce la obligacién del Estado de protegerlas.
Es una respuesta integral de abordaje de la violencia basada en género,
enfocada en el trabajo conjunto y la coordinacién de distintas entidades

DR © 2014.
Comision Econdémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Politicas ptiblicas para la igualdad de género... 35

del Estado en el disefio y definicion tanto de un plan de accién para
erradicar la violencia doméstica y promover la equidad y el pleno goce de
los derechos humanos, como de su seguimiento.

Actta indirectamente sobre injusticias de reconocimiento al hacer
visibles identidades subordinadas y expuestas, por esta condicién, a
situaciones especiales de violencia.

El objetivo de la politica es erradicar la violencia doméstica y
promover la equidad y el pleno goce de los derechos humanos.

a) Identificacion y definiciéon de los problemas publicos

i) Contexto

Esta politica es el resultado de un proceso largo, impulsado
principalmente por el movimiento de mujeres, que insistié en la necesidad
de abordar el problema de la violencia contra las mujeres no como un tema
privado, sino como un tema del cual el Estado debia responsabilizarse.

Si bien la violencia contra las mujeres habia comenzado a hacerse
visible desde 1980, solamente a partir de la década de 1990 la violencia
domeéstica comenzé a considerarse como un tema de derechos humanos
y un problema politico. El término de la dictadura y la defensa de los
derechos humanos por una sociedad civil organizada fueron parte
fundamental del contexto en que se fortalecié el compromiso con los
tratados y convenciones internacionales ratificados por el Uruguay.

ii) Antecedentes

La incidencia de la violencia contra las mujeres, y en especial de
las muertes de mujeres victimas de violencia, comenzé a ser enfrentada
sistematicamente por el Estado a partir de la década de 1990. En 1995, la
violencia doméstica se incluy6 en el Cédigo Penal como un delito (mediante
la Ley 16707, art. 18, en que se establece la incorporacién al Cédigo Penal
del art. 321 bis, sobre violencia doméstica), lo que, sin embargo, resulté
insuficiente para resolver el problema.

La politica actual es resultado de un proceso de accién coordinada,
a través de denuncias y movilizaciones destinadas a sensibilizar a la
sociedad en general y al Estado en particular, que llevaron adelante el
movimiento de mujeres, el movimiento feminista, las organizaciones
no gubernamentales de mujeres dedicadas a la atencién de victimas
de violencia, en conjunto con las mujeres organizadas en los barrios,
las periodistas, las mujeres con cargos politicos y las pertenecientes a la
Bancada Bicameral Femenina.

iii) Definicién del problema

La violencia doméstica contra las mujeres, basada en relaciones de
poder asimétricas y desiguales entre hombres y mujeres, constituye en el
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mundo la principal causa de lesiones de las mujeres de entre 15 y 44 afos
y es ejercida en la mayoria de los casos por sus parejas o exparejas. Se trata
de una grave violacién a los derechos humanos, que limita en distinta
medida el ejercicio de los demds derechos fundamentales. La ratificacién
del Estado uruguayo de las convenciones de derechos humanos debia
expresarse en politicas destinadas a afrontar el problema.

En el Uruguay, la alta incidencia de la violencia contra las mujeres,
nifas y adolescentes exigia la implementacion de medidas integrales para
hacer frente al fenémeno, incorporando un enfoque que cruzara género
y generaciones. Se entendia que sin una politica de Estado para enfrentar
el tema, persistiria la situacién de maltrato a las mujeres y de ausencia de
respeto de sus derechos humanos.

b) Formulaciény diseino

i) Objetivo de la politica

El objetivo de la politica es prevenir, sancionar y erradicar la violencia
doméstica y brindar proteccién, rehabilitacion y reparaciéon a la persona,
promoviendo la equidad y el pleno goce de los derechos humanos.

ii) Marco juridico
El marco juridico de esta politica incluye las siguientes leyes:

* Ley 16707 de Seguridad Ciudadana (art. 18), de 1995, que incorpora
el delito de violencia doméstica al Coédigo Penal uruguayo (en
el art. 321 bis).

¢ Ley 17514 sobre Violencia Doméstica, aprobada por el parlamento
uruguayo en julio de 2002, en que se declaran “de interés general
las actividades orientadas a la prevencion, detecciéon temprana,
atencién y erradicacién de la violencia doméstica”. Esta ley
también define las manifestaciones de violencia doméstica,
constituyan o no delito: la violencia fisica, psicolégica o emocional,
sexual y patrimonial.

e Ley 17823 de 2004, Cédigo de la Ninez y la Adolescencia, de
proteccién a la nifiez, en concordancia con los compromisos
asumidos por el Uruguay en cuanto Estado parte dela Convencién
sobre los Derechos del Nifio.

¢ Ley 17815 de 2004, sobre Violencia Sexual Comercial o no
Comercial Cometida contra Nifios, Adolescentes o Incapaces.

e Ley 18214 de 2007, de Integridad Personal de Nifios, Nifias y
Adolescentes, que prohibe el castigo fisico y humillante de los
nifios por parte de sus padres o cuidadores.

* Ley 18104 de 2007, de Igualdad de Derechos y Oportunidades
entre Hombres y Mujeres en la Reptblica, que encomienda al
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Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES) “el disefio del
Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos que dé
cumplimiento a los compromisos contraidos por el pais en los
instrumentos ratificados o firmados en el ambito internacional de
las Naciones Unidas, Organizacién de los Estados Americanos y
Mercado Comun del Sur, relativos a la no discriminacién de las
personas por razones de género”.

Ademads, a partir de la accién del Consejo Nacional Consultivo
de Lucha contra la Violencia Doméstica, en el marco del Plan Nacional
de Lucha contra la Violencia Doméstica, se han aprobado las siguientes
normativas, decretos y acordadas:

e Ley 18850 de 2011, que establece reparaciones a hijos de personas
fallecidas como consecuencia de hechos de violencia doméstica.

*  Decreto 382 de 2012 del Ministerio del Interior, en que se crea la
Oficina Nacional de Violencia Doméstica y de Género (ONVDG)
y las Direcciones de Violencia Doméstica y de Género de las
Jefaturas de Policia, y se aprueba su Reglamento Organico.

® Acordada 7755 de 2012 del Poder Judicial, Respuesta del sistema
de justicia respecto a planteos en relacion a violencia doméstica
o familiar.

La politica se sustenta también en tratados y convenios internacionales:

e Ley 16735 de 1996, que ratifica la Convencién Interamericana
para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer
(Convencion de Belém do Para).

¢ Ley 17338 de 2001, que ratifica el Protocolo Facultativo de
la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer.

iii) Actores y alianzas

Tanto la aprobacion del marco legal como la creacién de la
institucionalidad tuvieron lugar en un marco de transicién entre
administraciones politicas que tenian diferentes orientaciones respecto de
la perspectiva de derechos en las politicas publicas.

En este proceso de formulacién de la politica, los actores que
desempefiaron un rol central fueron el movimiento de mujeres, el
Ministerio de Desarrollo Social y el Instituto Nacional de las Mujeres.

Después de la aprobacion de la Ley 17514 sobre violencia doméstica
en 2002, con la creacién del Consejo Nacional Consultivo de Lucha
contra la Violencia Doméstica se sumé un nuevo actor al proceso, que fue
responsable de la elaboracién del primer Plan Nacional de Lucha contra la
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Violencia Doméstica. Otro actor es el Sistema Integral de Proteccién a la
Infancia y Adolescencia contra la Violencia (SIPIAV), que se cred en 2007.

Un rol importante cumple también el grupo de mujeres parlamentarias
integrantes de la Bancada Bicameral Femenina.

c) Implementacion

i) Responsables

La responsabilidad de la implementacién de esta politica recae en
el Poder Ejecutivo, el Poder Judicial y el Poder Legislativo. La entidad
responsable de velar por el cumplimiento de la ley y su reglamentacién es
el Consejo Nacional Consultivo de Lucha contra la Violencia Doméstica.

ii) Relacidén entre el sistema politico, el sistema administrativo
y la sociedad civil

El Consejo Nacional Consultivo de Lucha contra la Violencia
Doméstica, creado con la entrada en vigencia de la Ley 17514 (2002), es un
cuerpo que retine a distintos actores estatales y de la sociedad civil.

Estd integrado por el Instituto Nacional de las Mujeres
(INMUJERES), del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) —que ejerce el
rol coordinador—, el Ministerio del Interior, el Poder Judicial, el Ministerio
de Salud Publica, el Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU),
la Administracién Nacional de Educacién Publica (ANEP), el Congreso
Nacional de Intendentes y la Asociacion Nacional de Organizaciones no
Gubernamentales (que ha designado a la Red Uruguaya contra la Violencia
Doméstica y Sexual como representante de la sociedad civil organizada).
En calidad de organismos invitados participan ademds el Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA),
el Ministerio de Educacién y Cultura (MEC), el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social (MTSS) y el Banco de Prevision Social (BPS). Como
resultado de esta diversidad de actores, se han generado y promovido
alianzas entre ellos.

De acuerdo con lo que dictaba la ley, el Consejo Nacional Consultivo
de Lucha contra la Violencia Doméstica elabor6 el primer Plan Nacional
de Lucha contra la Violencia Doméstica, en que se establecieron objetivos,
actividades y acciones.

En el marco de la implementacién de la politica, que llevaba varios
afios de desarrollo (desde 2004), se formul6 también una Estrategia
Nacional para la Erradicaciéon de la Violencia basada en Género, que
consideré la definicion de protocolos de accion y guias, asi como la
capacitacién para cada organismo integrante del Consejo Consultivo.

La implementacién por parte de las distintas entidades que integran
el Consejo Consultivo ha sido heterogénea en cuanto a los compromisos,
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los recursos humanos y el presupuesto asignado. Esto se refleja en la
dificultad que existe para recoger datos sobre las cifras de asignacion
presupuestaria para este tema.

Por otra parte, las distintas entidades establecen compromisos
a través de instrumentos propios. Ejemplo de ello es el Ministerio del
Interior, que ha definido el tema de género y de violencia doméstica como
un objetivo estratégico de sus politicas institucionales, situando la violencia
doméstica como una materia de seguridad ciudadana. Para el abordaje
de esta problematica se cuenta con criterios y pautas establecidos en la
Guia de procedimiento policial, actuaciones en violencia doméstica y de género,
que tiene caracter normativo en virtud del Decreto 317/10, de noviembre
de 2010. En este decreto se establece que la competencia y especializacién
en temas de violencia doméstica recaera sobre las unidades especializadas
en violencia doméstica, que seran jerarquizadas en la estructura funcional
de las jefaturas departamentales de policia.

El sector de la atencién de salud dispone del documento Abordaje
a situaciones de violencia doméstica hacia la mujer - Guia de procedimientos
para el primer nivel de atencion en salud, norma oficial de orientacién para
la atencién de los casos de violencia doméstica, segiin se establece en el
Decreto 299 de 2009, del Ministerio de Salud Publica, del cual dicho texto
es parte integrante.

Respecto de la transversalizacién de género, el Uruguay cuenta,
como se menciond antes, con la Ley de Igualdad de Derechos y
Oportunidades entre Hombres y Mujeres en la Reptblica (Ley 18104
de 2007), que formaliza el compromiso del Estado con la transversalizacién
de género en las politicas publicas, estableciendo un marco mas amplio de
acuerdos respecto de la lucha contra la violencia. En relacién con la lucha
contra la violencia, en 2010 se comenz6 a discutir el marco conceptual de
la politica contra la violencia doméstica y se acordé la elaboracién de una
politica desde una perspectiva de género e intersectorial. Asi, en el marco
del Programa Integral de Lucha contra la Violencia de Género (PILCVG),
se elabor6 la Estrategia Nacional para la Erradicacion de la Violencia
basada en Género. Por otra parte, en el marco del proyecto “Uruguay
unido para poner fin a la violencia hacia mujeres, nifas y adolescentes”,
implementado por el Consejo Nacional Consultivo y el SIPIAV (con el
apoyo del Fondo Fiduciario Suplementario del Fondo de Contribuciones
Voluntarias para el Decenio de las Naciones Unidas para la Mujer), se
comienza a transversalizar la perspectiva de género y generacional en los
distintos sectores que trabajan en este tema.

El Consejo Nacional Consultivo, que articula a las distintas
instituciones estatales y de la sociedad civil que tienen competencia en la
tematica, desarrolla un trabajo conjunto con las instancias interagenciales,
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a través de los diferentes proyectos que lidera y las diferentes instituciones
que lo integran. Ha sido fundamental el rol de la Agencia Uruguaya de
Cooperacién Internacional (AUCI), que ha contribuido con recursos
técnicos calificados para el monitoreo de los diversos proyectos de
cooperacioén internacional.

Por otra parte, ha aumentado el trabajo de asesoramiento del
Consejo Nacional Consultivo a distintos organismos estatales del Poder
Ejecutivo, entidades auténomas y empresas privadas.

iii) Informacién y difusién

Si bien los actores involucrados no cuentan con una politica
de informacién y difusion homogénea, cada instituciéon dispone de
informacion en la materia. El INMUJERES —en el Estado— es la entidad

que desarrolla mas actividades de difusién e informacién, aunque la
sociedad civil realiza también una labor importante en este sentido.

El INMU]JERES elabora y distribuye material de difusién sobre la
politica y especialmente sobre los servicios ptiblicos disponibles para la
atencién a mujeres en situacion de violencia basada en género. Existe un
acuerdo interinstitucional respecto de la difusion del teléfono de apoyo y
asesoramiento a mujeres en situacion de violencia doméstica (0800-4141 y
*4141 para celulares).

iv) Sostenibilidad

La instalacion por ley de un Consejo Nacional Consultivo de Lucha
contra la Violencia Doméstica constituido en forma intersectorial es un piso
administrativo fundamental que ha permitido sostener, implementar y
mejorar las iniciativas destinadas a cumplir con los objetivos de la politica.

Ha significado también la incorporacion de la temaética en los
discursos ministeriales y, sobre todo, una acumulacién cultural en las
instituciones. En este sentido, en los distintos dmbitos institucionales se
ha venido trabajando en la transversalizacién de la perspectiva de género.

Asimismo, se ha desarrollado una labor a nivel territorial a través
de las comisiones departamentales de lucha contra la violencia doméstica.

Respecto de los recursos financieros, se puede sefialar que los
recursos asignados por los distintos organismos al sistema de respuesta se
expresan en:

® Acceso a la justicia: Unidades Especializadas en Violencia
Doméstica del Ministerio del Interior, Juzgados Especializados
en Violencia Doméstica del Poder Judicial, Fiscalia Especializada
y Defensoria Especializada.
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e Servicios del Ministerio de Desarrollo Social: servicios de
atencion especializada a mujeres en situacién de violencia
doméstica, Casa de Breve Estadia, dispositivos méviles de
atencion a mujeres en situaciéon de violencia doméstica,
proyecto “Alternativas habitacionales transitorias para mujeres
en proceso de salida de situaciones de violencia doméstica con
cobertura nacional”, en convenio con el Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, y consultores
juridicos en convenio con la Universidad de la Reptblica.

*  Servicios del Ministerio de Salud Piblica: equipos de referencia
distribuidos en todo el pais, coordinados en la Red de equipos
de salud y violencia doméstica.

¢ Servicios municipales: servicio telefénico de ayuda y orientacién
a la mujer en situacién de violencia doméstica (0800-4141),
servicios gratuitos de atencion en materia de los derechos de
familia y violencia doméstica, gestionados en conjunto por
las intendencias y las comisiones de mujeres en convenio con
organizaciones de la sociedad civil.

*  Servicios del Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay: refugios
para madres con hijos o hijas en situacién de violencia doméstica.

¢ Servicios de la sociedad civil: servicios juridicos y psicosociales.

Ademas, el plan elaborado por el Consejo Nacional Consultivo tuvo
como uno de sus objetivos especificos “capacitar los recursos humanos
destinados a la atencién de la problematica de la violencia doméstica”
(pag. 16). Asi, las distintas instituciones han invertido recursos financieros
en capacitacion, formacién, sensibilizacién y campanas tanto destinadas
a publicos especificos como a nivel general y nacional. Actualmente
el Consejo Nacional Consultivo estd en proceso de definicién de una
estrategia de formacién y capacitaciéon interinstitucional. En particular,
tanto el Ministerio de Desarrollo Social como el Ministerio de Educacién y
Cultura tienen presupuesto asignado para capacitaciones.

Por su parte, el INMUJERES brinda formacién y capacitaciéon
permanente dirigida a integrantes de organismos ptblicos y de la sociedad
civil organizada.

Asimismo, el Ministerio del Interior incorporé el moédulo sobre
violencia domséstica en los tres niveles de formaciéon de oficiales y
subalternos, ademds de cursos a policias y a operadores penitenciarios
sobre género, derechos sexuales y reproductivos y violencia doméstica
(Solari, 2012).
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d) Evaluacion, control y vigilancia
i) Monitoreo

Cada institucién integrante del Consejo Nacional Consultivo de
Lucha contra la Violencia Doméstica, que funciona como mecanismo de
articulacion entre los organismos del Estado y la sociedad civil, realiza
seguimiento y monitoreo con distintos niveles de profundidad y cobertura.
Cada entidad del Consejo Nacional Consultivo cuenta asi con su propio
mecanismo de registro y seguimiento.

El INMUJERES dispone del Sistema de Informacién de Género
(SIG), que incluye la informacién sobre violencia y sobre el registro de las
atenciones realizadas en los servicios ptblicos de atencién a mujeres en
situacién de violencia basada en género del MIDES.

El Ministerio de Salud Publica cuenta con un formulario
estandarizado para registrar la incidencia de la violencia contra las
mujeres, cuya aplicacion depende de los profesionales de la salud.

El Poder Judicial, a través del Departamento de Estadisticas de la
Divisién de Planeamiento y Presupuesto, elaboré6 un formulario para
registro de informacién sobre procesos tramitados por la Ley 17514, que
debe ser aplicado en los Juzgados Letrados de Familia Especializados.

El Ministerio del Interior cuenta con el Sistema de Gestiéon de
Seguridad Publica (SGSP), que incluye un médulo sobre violencia doméstica.

El Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay dispone del Sistema
de Informacién para la Infancia (SIPI), en que se registra la informacion de
todos los nifios, nifias y adolescentes atendidos por esa entidad en el pafis.

La sociedad civil estd representada en el Consejo Nacional
Consultivo a través de la Red Uruguaya contra la Violencia Doméstica
y Sexual, que esta integrada por mas de 35 organizaciones del pais que
trabajan en el tema.

Asimismo, se han creado mecanismos interinstitucionales como la
Mesa interinstitucional de enfrentamiento a la trata de mujeres con fines
de explotacion sexual comercial, el Comité Nacional para la Erradicaciéon
de la Explotacién Sexual Comercial y No Comercial de la Nifiez y la
Adolescencia (CONAPEES), el Consejo Nacional de Género y el Sistema
Integral de Proteccién a la Infancia y Adolescencia contra la Violencia,
todos organismos en que la sociedad civil participa como integrante.

ii) Produccién de informacion y difusién

La informacién se difunde a través de los informes y de los sitios
web de las entidades del Consejo Nacional Consultivo.

Si bien existe la preocupacién por generar informacién pertinente, la
elaboracién de sistemas de registro de datos y produccién de estadisticas
integradas y nacionales es un proceso atin en desarrollo. La informacién
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que se produce es parcial, tanto desde el punto de vista de la cobertura
geografica, como de la intersectorialidad.

El INMUJERES produce informes anuales a través del SIG, en los
que da cuenta del seguimiento de la politica a partir de los datos de los
servicios ptublicos de atencién a mujeres en situacién de violencia basada
en género del MIDES.

El Departamento de Estadisticas de la Division de Planeamiento
y Presupuesto del Poder Judicial elabora un informe anual sobre los
procesos iniciados, que queda disponible en el sitio web de este dltimo
(debe contener, entre otros datos, informacién sobre tipo de violencia, sexo
y edad de la presunta victima y del denunciado, vinculo entre ambos y
cantidad de denuncias realizadas).

El Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad del Ministerio
del Interior publica anualmente el Informe sobre violencia y criminalidad, que
contiene los registros de actos de violencia (incluida la violencia doméstica)
enviados por la Jefatura de Policia de cada departamento.

Se dispone ademds de la informacién generada por el Observatorio
de Violencia y Salud del Ministerio de Salud Publica y por el Sistema de
Informacién para la Infancia del Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay.

Asimismo, se cuenta con la primera encuesta nacional de prevalencia
en violencia basada en género y generaciones, que se encuentra en la fase de
procesamiento de datos para su posterior publicacion. Este estudio se suma
a la Encuesta de prevalencia de violencia doméstica en los servicios de salud.

La informacién disponible es ptblica y existen mecanismos legales
para exigirla, de acuerdo con la Ley 18381 de Derecho de Acceso a la
Informacién Publica.

iii) Resultados y avances en justicia para las mujeres

El avance fundamental ha sido lograr los acuerdos conceptuales
a nivel interinstitucional. Algunos de estos son el posicionamiento de
los conceptos de género y generaciones, y su transversalizacién en los
distintos sectores. Es importante destacar como un paso fundamental
el logro de los acuerdos interinstitucionales para la elaboracién de las
Medidas hacia un pafis libre de violencia doméstica, en el marco de la Estrategia
por la vida y la convivencia. Otro avance significativo son los logros en
el trabajo territorial. En este sentido, se han fortalecido las Comisiones
Departamentales de Lucha contra la Violencia Doméstica y su articulacion
con los Comités de Recepcién Local del SIPIAV.

En lo referente a la articulacion del Consejo Nacional Consultivo
con otras instancias, destaca el didlogo con la Mesa interinstitucional
de enfrentamiento a la trata de mujeres con fines de explotacion sexual
comercial y con el SIPIAV.

DR © 2014.
Comision Econdémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

44 CEPAL

El Consejo Nacional Consultivo ha logrado incidir en otros sectores,
lo que se refleja en el aumento de la participacién de instituciones en
calidad de invitadas al Consejo, asi como en el incremento de las solicitudes
de asesoramiento.

Otro de los avances se refiere a la consolidaciéon de un sistema de
respuesta interinstitucional a mujeres en situacién de violencia basada
en género.

Si bien es una politica universal, es necesario continuar mejorando y
adecuando los sistemas de prevencién y de tratamiento, a fin de lograr una
mayor accesibilidad para las mujeres més vulnerables. Hay que destacar
que los servicios brindados por el Estado son gratuitos y se esté trabajando
cada vez mads para mejorar la accesibilidad. En este sentido, el INMU]JERES,
en convenio con el Programa Nacional de Discapacidad (PRONADIS) del
MIDES, incorpora personal especializado en el lenguaje de sefias en los
servicios de atencion, en aquellos casos en que se requiere.

A partir de la implementaciéon de una politica ptblica especifica
para enfrentar esta tematica, se comienza a garantizar el derecho de las
mujeres a vivir una vida libre de violencia.

e) Elementos para seguimiento
Algunos temas en que es preciso seguir trabajando son:

e  Elfortalecimiento de la implementacion de la Estrategia Nacional
para la Erradicaciéon de la Violencia basada en Género y la
incorporacion a ella de la perspectiva generacional.

* La elaboracién de un segundo plan nacional, de lucha contra la
violencia basada en género y generaciones.

* La elaboracién de informes en relacién con los instrumentos
internacionales y la realizacion de monitoreo de seguimiento de
las recomendaciones que emanan de ellos.

* La rendicién de cuentas de las politicas ptiblicas en el marco
de la conmemoracién del Dia internacional de lucha contra la
violencia hacia la mujer, el 25 de noviembre.

¢ Laprofundizacién del trabajo de fortalecimiento de las comisiones
departamentales y los comités de recepcién local.
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3. Colombia: la politica de garantia de acceso a
la interrupcién voluntaria del embarazo (IVE)

Mediante la despenalizacién y la normativa para asegurar el acceso a la
interrupcién voluntaria del embarazo se abordan injusticias relacionadas
con el derecho a la salud (al momento de la discusién, el aborto ilegal
era la tercera causa de muerte de las mujeres en Colombia), a la equidad
de género (por cuanto se penalizaba una practica médica que solamente
requieren las mujeres) y a la justicia social (ya que es una practica que
discrimina por clase social, lugar de residencia, edad y nivel de educacion).
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En suma, se hace frente a una injusticia en materia del respeto a los
derechos fundamentales a la vida, la salud, la igualdad y la autonomia
reproductiva de las mujeres.

Esta politica es un reconocimiento al derecho fundamental de la
mujer a tomar decisiones libres e informadas sobre su propio cuerpo.

El objetivo de la politica es asegurar el acceso a la interrupcion
voluntaria del embarazo (IVE) de acuerdo con lo establecido en la ley.

a) Identificacion y definicion de los problemas publicos
i) Contexto

En 2005 se interpuso una demanda en la Corte Constitucional contra
la norma que describia el delito de aborto y definia las penas. En 2006 se
logré, a través de la sentencia C-355/06, la despenalizaciéon del aborto en
tres circunstancias:

“

. no se incurre en delito de aborto, cuando con la voluntad de
la mujer, la interrupcién del embarazo se produzca en los siguientes
casos: a) Cuando la continuacion del embarazo constituya peligro para
la vida o la salud de la mujer, certificado por un médico; b) cuando
exista grave malformacién del feto que haga inviable su vida, certificada
por un médico; ¢) cuando el embarazo sea resultado de una conducta,
debidamente denunciada, constitutiva de acceso carnal o acto sexual sin
consentimiento, abusivo, o de inseminacion artificial o de transferencia de
6vulo fecundado no consentidas, o de incesto”.

Esta sentencia plante6 otro desafio, garantizar el acceso de las mujeres a
servicios de interrupcion voluntaria del embarazo seguros, ya que la sentencia
por si sola no obligaba a las autoridades a adoptar normas al respecto.

Ante esta situacion, el Ministerio de la Proteccién Social® adoptd
un conjunto de normas que fueron impulsadas por las organizaciones de
la sociedad civil a través de una estrategia de incidencia que les permitié
participar en todo el proceso de formulacién (Gonzalez, 2010).

ii) Antecedentes

Los antecedentes considerados para la discusion tanto de
la despenalizacién como de la necesidad de garantizar el acceso a
interrupcién voluntaria del embarazo una vez despenalizada eran, de
acuerdo con Roa (2006), de salud publica (el aborto ilegal era entonces
la tercera causa de muerte de las mujeres en Colombia); de equidad de
género y no discriminacién (pues se penalizaba una practica médica que
solamente requieren las mujeres), y de justicia social (pues se trata de

¢ En 2011, fue reorganizado el Ministerio de la Proteccién Social (que pasé a ser Ministerio
del Trabajo). Fueron escindidos los objetivos, funciones y temas correspondientes a salud y
bienestar, que quedaron en el marco del nuevo Ministerio de Salud y Proteccion Social.
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una practica que discrimina por clase social, lugar de residencia, edad
y nivel de educacién). En suma, eran antecedentes en relacién con los
derechos fundamentales a la vida, la salud, la igualdad, la informacién y la
autonomia reproductiva de las mujeres.

iii) Definicién del problema

Tras el logro de la despenalizacién del aborto en tres casos, persistia
el problema de garantizar el acceso a su atencién, ya que la sentencia de la
Corte Constitucional no obligaba a adoptar decretos o normas especificas
que permitieran poner en marcha el sistema de interrupcién voluntaria del
embarazo y asegurar su accesibilidad. Se trataba, por un lado, de ofrecer
certidumbre a los profesionales de la salud y, por otro, de asegurar el
acceso oportuno a servicios para las mujeres.

La sola despenalizacién del aborto, sin garantia de acceso, significaba
que la mayor parte de los problemas que justificaban la despenalizacién
seguirian vigentes: los riesgos de salud para las mujeres, las inequidades y
la injusticia social.

Como se indicé antes, la despenalizacién y la normativa para
asegurar el acceso abordan injusticias relacionadas con el derecho a la
salud, a la equidad de género y a la justicia social; en suma, con el respeto a
los derechos fundamentales a la vida, la salud, la igualdad y la autonomia
reproductiva de las mujeres.

Las mujeres mas vulnerables (de escasos recursos, mds jovenes o
que viven en zonas rurales, entre otras) estan expuestas a graves riesgos a
su salud y a su vida debido a la practica de abortos inseguros, a la violencia
que implica estar obligada a continuar con un embarazo que es producto
de una violacién o con un embarazo de feto no viable. Independientemente
del estrato social, las mujeres son sometidas a malos tratos cuando intentan
interrumpir un embarazo y con frecuencia deben enfrentar barreras de
acceso que vulneran sus derechos en forma general.

La desigualdad de base de las mujeres impide el logro de derechos
sociales, en este caso, el derecho a la salud, a la salud sexual y reproductiva
y a la salud mental, lo que pone en tensién conflictos distributivos y de
reconocimiento. El respeto a los derechos humanos (que exige universalidad
y no discriminacién) implica superar injusticias de reconocimiento (que
afectan a identidades subordinadas) y de redistribucién (resultado de la
injusticia econémica).

b) Formulacion y disefio

i) Objetivo de la politica

El objetivo de la politica es asegurar el acceso oportuno a la
interrupcién voluntaria del embarazo en los casos especificados por ley.
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La politica apunta a hacer cumplir la sentencia C-355/06, que
despenaliza el aborto, considerando en particular a grupos vulnerables de
poblacién, especialmente las adolescentes, las mujeres de escasos recursos
y las mujeres victimas de violencia sexual.

Estos objetivos se explicitan en las normas y decretos relacionados.

Los sujetos a quienes esta dirigida la politica estdn claramente
definidos: las mujeres en las tres situaciones sefialadas en la sentencia
C-355/06 que desean optar por interrumpir su embarazo.

ii) Marco juridico

El marco legal que respalda la politica y que permite la exigencia
de derechos por parte de sus destinatarios y destinatarias es la sentencia
(C-355/06 de la Corte Constitucional, que despenaliza el aborto en tres

circunstancias. A ella se suman otros instrumentos, que se describen a
continuacion.

e Resoluciéon 4905 de 2006 del Ministerio de la Proteccién Social,
por la que se adopta la Norma Técnica para la atencién de la
Interrupcién Voluntaria del Embarazo (IVE), que establece
caracteristicas del servicio (codificacién de procedimientos, admisién
de la gestante, asesoramiento, informacién, consentimiento
informado), procedimientos y métodos de interrupciéon voluntaria
del embarazo y seguimiento.

¢ Acuerdo 350 de 2006 del Consejo Nacional de Seguridad Social
en Salud (CNSSS), por medio del cual se incluye la atencién para
interrupcién voluntaria del embarazo en el Plan Obligatorio
de Salud (POS) del Régimen Contributivo y del Régimen
Subsidiado.

¢ Circular externa 0031 de 2007 del Ministerio de la Proteccién
Social dirigida a directores departamentales y distritales desalud,
y gerentes de entidades promotoras de salud (EPS), en que se
imparten instrucciones para la recoleccién de informacién sobre
la provisién de servicios seguros de interrupciéon voluntaria del
embarazo, no constitutiva del delito de aborto.

iii) Actores y alianzas

Los actores involucrados en el disefo de la politica fueron
multiples. Por una parte, la Mesa por la vida y la salud de las mujeres, en
conjunto con las organizaciones que la componen, lideré la formulacién
del marco normativo; por otra parte, el programa Género y Justicia de
la ONG Women’s Link Worldwide (Red Mundial de Mujeres) presenté
la iniciativa Litigio de alto impacto en Colombia, la inconstitucionalidad
del aborto (LAICIA). Ambas instancias mantuvieron un seguimiento
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permanente y presentaron denuncias respecto del acceso a interrupcion
voluntaria del embarazo.

En el Estado, el Ministerio de la Proteccién Social adopté un rol
protagénico para asegurar que la sentencia C-355/06 se tradujera en
normas que permitieran un acceso efectivo a la IVE.

Posteriormente, el Ministerio de la Proteccion Social, frente a
la necesidad de garantizar el acceso a la interrupcién voluntaria del
embarazo, formulé normas y procesos con ese fin, constituyendo para ello
una mesa de trabajo conformada por varias organizaciones (algunas de las
mencionadas antes).

La Mesa y la ONG Women’s Link Worldwide impulsaron tanto el
proceso de despenalizacién como el de implementacion de las medidas
para permitir el acceso: la Mesa trabaj6 con el Ministerio de la Proteccién
Social antes de la sentencia de la Corte Constitucional, apoyando su trabajo
en la elaboraciéon de una norma reglamentaria.

Durante este proceso se establecieron importantes alianzas entre
organizaciones sociales y entre estas y el Ministerio de la Protecciéon Social.

Respecto de los elementos en discusién, la sentencia C-355/06 y las
normas y reglamentos para asegurar el acceso a interrupcién voluntaria
del embarazo expresan un reconocimiento de los derechos humanos,
sexuales y reproductivos de las mujeres y de las responsabilidades del
Estado. El Ministerio de la Proteccién Social definié el aborto como un
problema de salud publica porque su ilegalidad obliga a las mujeres mas
vulnerables a practicarse abortos inseguros, con complicaciones evitables,
que deben ser atendidas por el sistema publico de salud, lo que representa
altos costos para el Estado. Ademds, argument6 en favor de la prevencion
de los embarazos no deseados a través del fortalecimiento de las politicas
de salud sexual y reproductiva.

La Iglesia catdlica estuvo en contra de las demandas para la
despenalizacién, en virtud de que el derecho a la vida estd establecido
en la Constitucién Politica y en tratados internaciones, y de que la Corte
Constitucional, en la sentencia C-133/94 (de 1994) establecia la defensa de
la vida desde el momento de la concepcion.

c) Implementacion

i) Responsables

El Ministerio de Salud y Proteccién Social’, como ente rector del
Sistema de Seguridad Social Integral, es el responsable de asegurar

7 El Ministerio de Salud y Proteccién Social fue creado en 2011 y en su ambito de accion

quedaron los objetivos, funciones y temas en materia de salud y bienestar que hasta entonces
correspondian al Ministerio de la Proteccién Social.
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la implementacién de la politica. Ademds, cumplen un rol importante
las entidades promotoras de salud y las direcciones departamentales y
distritales de salud.

Para garantizar que la politica seguird el plan trazado, se
cuenta con las normas y decretos emanados del Ministerio de Salud y
Proteccién Social.

ii) Relacion entre el sistema politico, el sistema administrativo
y la sociedad civil

Durante el proceso de implementacién se produjo tensiéon entre
distintos organos del Estado, especificamente entre el Ministerio
de la Proteccién Social y la Corte Constitucional, por un lado, y el
Consejo de Estado, por otro. Este ultimo suspendié el Decreto 44448
de 2006 del Ministerio de la Proteccién Social (en que se reglamenta la
prestacién de servicios de interrupcién voluntaria del embarazo en los
casos establecidos por la sentencia C-355 de 2006), sosteniendo que es
el Congreso el que debe pronunciarse sobre este tema y que el Ejecutivo
se habia excedido en su potestad reglamentaria. Este decreto fue
definitivamente suspendido en 2013.

Esta resolucién fue vista por los partidarios de la despenalizacion
como un obstdculo mds. Ya existian antecedentes sobre cémo las
instituciones médicas dificultan el acceso a interrupcién voluntaria del
embarazo por diversos medios, desde solicitar documentacién excesiva
hasta apelar a la objeciéon de conciencia. En este aspecto, la Corte
Constitucional se pronuncié sentenciando que las entidades prestadoras
no pueden declararse objetores de conciencia, ya que este es un derecho
individual. Se pronuncié también contra la objecién de conciencia judicial
(ante jueces que se negaban a tramitar o decidir en un caso de aborto).

Tanto la sentencia C-355/06 como los decretos y resoluciones
posteriores establecen un marco coherente de accién y de obligaciones
para los actores involucrados.

La politica no contemplé cambios en la organizacién del trabajo
y se asumi6 el supuesto de que el sistema de salud existente absorberia
la demanda. Si bien mediante las normas expedidas por el Ministerio se
buscé producir los cambios necesarios, la practica ha mostrado que se
requiere incidir en la formacién de los profesionales y el personal de salud,

8 En 2006 el Ministerio de la Proteccién Social elaboré el Decreto 4444 que reglamentaba la
prestacion de servicios de salud sexual y reproductiva, entre ellos la disponibilidad del servicio,
su financiamiento, la obligatoriedad de aplicar las normas técnicas, la objecién de conciencia
como acto individual y no institucional, la prohibicién de discriminacién y las sanciones en caso
de incumplimiento del reglamento establecido en el decreto. Este decreto vigente desde 2006,
fue suspendido en octubre de 2009 por el Consejo de Estado y en 2003 fue finalmente eliminado.
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de modo de lograr transformaciones en la disposicion a implementar
efectivamente la politica.

Las entidades promotoras de salud estin obligadas a brindar el
servicio de interrupcién voluntaria del embarazo y a tenerlo disponible
en todo el territorio nacional, con profesionales de la medicina y personal
idéneo y suficiente.

Los departamentos, distritos y municipios deben asegurar la
disponibilidad de servicios de la red ptublica para garantizar el acceso
efectivo a la interrupcién voluntaria del embarazo.

El Ministerio de Salud y Proteccién Social debe fiscalizar el
cumplimiento de la politica y sancionar el incumplimiento, ademéas de
presentar informes sobre la implementacion, asi como disefiar y ejecutar
campafas de promocién de los derechos sexuales y reproductivos.

La Superintendencia Nacional de Salud debe garantizar que las
entidades promotoras de salud y las instituciones prestadoras de salud
dispongan de una cantidad adecuada de proveedores de interrupcion
voluntaria del embarazo y, cuando el servicio no se entrega de manera
oportuna y adecuada, debe investigar y sancionar.

iii) Informacién y difusién
La informaciéon emana principalmente del Ministerio de Salud y

Proteccién Social y del Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, en
la forma de instructivos y decretos.

Se ha efectuado una labor de difusién entre prestadores y
aseguradores, y como parte de campafias mas amplias sobre salud
sexual y reproductiva. El Ministerio de Salud y Proteccién Social realiza
actividades de difusién dirigidas a la poblacién y los prestadores, entre
otros destinatarios.

Los servicios de informacion especificos orientados hacia las
mujeres los implementan solamente las organizaciones de la sociedad civil,
en especial como acompafamiento de mujeres en el proceso de acceder a
interrupcién voluntaria del embarazo.

iv) Sostenibilidad

No hay nuevos recursos administrativos asignados a esta politica,
ya que la implementacién de la interrupcién voluntaria del embarazo se
inserta en el sistema de salud existente. Las entidades promotoras de salud
estan obligadas a garantizar la prestacion del servicio y a contar con un
nimero adecuado de profesionales habilitados para este fin.

El costo de acceso a los servicios de salud para solicitar la
interrupcién voluntaria del embarazo se incluye en el Plan Obligatorio de
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Salud y el financiamiento en la prima de seguro (de acuerdo con la Unidad
de Pago de Capitacién (UPC)®). En el caso de mujeres sin seguro, el cargo
se hace al presupuesto de salud de la respectiva entidad territorial.

Se han realizado algunas acciones tendientes a capacitar a
proveedores en técnicas para interrupcién voluntaria del embarazo y en
materia de aborto en general.

d) Evaluacion, control y vigilancia

i) Monitoreo

El Ministerio de Salud y Proteccién Social y la Superintendencia
Nacional de Salud tienen la responsabilidad de hacer seguimiento a la
implementacién de la politica, recogiendo informacién y sancionando el
incumplimiento.

Respecto de los mecanismos de didlogo entre la sociedad civil y el
Estado destinados a velar por el cumplimiento de la politica, se mantienen
los vinculos establecidos entre el Ministerio de Salud y Proteccién Social y
las organizaciones sociales vinculadas al proceso de despenalizacién.

ii) Produccién de informacién y difusién

Por instruccién del Ministerio de la Proteccién Social dirigida a
los directores departamentales y distritales de salud, los procedimientos
de interrupcién voluntaria del embarazo deben reportarse en el Registro
Individual de Prestacién de Servicios de Salud (RIPS), que sera la base
para elaborar informes trimestrales que se deberdn enviar a la Direccién
General de Salud Publica del Ministerio de la Proteccién Social (Ministerio
de la Proteccién Social, 2007).

En cuanto a la disponibilidad de informacién, si bien existen
mecanismos legales para acceder a la informacién pblica, en la practica
se dificulta el acceso efectivo a dicha informacién. El desconocimiento
por parte de funcionarios y ciudadanos acerca del caracter de derecho
fundamental que tiene la solicitud de informacion al Estado representa un
obstaculo importante.

Sin embargo, en la norma se sefiala el régimen de sanciones para los
prestadores de salud que incumplan la politica. Las denuncias han sido
canalizadas a través de la Corte Constitucional.

iii) Resultados y avances en justicia para las mujeres

A pesar de las dificultades para el pleno acceso a la interrupcién
voluntaria del embarazo por parte de las mujeres colombianas, la politica,

°  La Unidad de Pago por Capitacién (UPC) es el valor per capita que reconoce el Sistema General

de Seguridad Social en Salud a cada entidad promotora de salud por la organizacién y garantia
de la prestacion de los servicios de salud contenidos en el Plan Obligatorio de Salud.
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que incluye la resoluciéon de despenalizacién y las acciones posteriores
del Estado colombiano a partir de ella, cumple el objetivo de establecer
un marco fundado en el respeto al derecho a la salud, a la salud sexual
y reproductiva y a la salud mental de todas las mujeres. La politica es un
avance en la garantia de la autonomia fisica de las mujeres y un aporte
a la consolidaciéon de procesos democréticos y de justicia de género en
el aparato ptblico, en la medida en que incorpora la nocién de respeto a
los derechos sexuales y reproductivos de las mujeres en cuanto derechos
humanos y el rol que le corresponde al Estado en la materia.

Se trata de una politica universal que, en la medida en que permite
el acceso a interrupcion voluntaria del embarazo en las tres causales a las
que se refiere la despenalizacién, reconoce el derecho fundamental de la
mujer a tomar decisiones libres e informadas sobre su propio cuerpo.

e) Elementos para seguimiento

Se constatan las siguientes dificultades en la implementacién de la
politica, que deben ser seguidas con atencién:

* Persisten, de acuerdo con la informacién de la Mesa por la
vida y la salud de las mujeres, barreras administrativas, fallas
en la disponibilidad del servicio y demoras injustificadas que
obstaculizan que las mujeres colombianas accedan al servicio de
interrupcién voluntaria del embarazo.

* En el caso de las mujeres con embarazos que representan un
riesgo para su vida o su salud, falta informacién oportuna y
adecuada para ellas sobre los posibles peligros y riesgos a los que
se enfrentan con la continuacién del embarazo; la certificacion
médica es un obstaculo, ya que se exige que sea presentada por
un médico especialista, que advierta especificamente el peligro
para la vida o la salud de la mujer y que recomiende, ordene,
prescriba u oriente la necesidad de la interrupcién del embarazo;
la informacién acerca del procedimiento de interrupcién del
embarazo provista a las mujeres por el personal de salud es
muchas veces incompleta y no veraz, especialmente respecto del
riesgo y las complicaciones asociadas al método y del manejo
del dolor; la intervencién de terceros puede ser una barrera.
Ademas, ante la constatacion de enfermedades o alteraciones
de la salud, se restringe el derecho de las mujeres a decidir
auténomamente, frente a la opinién de los médicos.

e En las situaciones de mujeres con embarazos en que el feto
presenta malformaciones graves, los problemas estan en la falta
de informacién tanto de las mujeres como del personal médico,
la demora en los exdmenes y diagnésticos y, por ende, en la
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decisién del procedimiento y la negativa del personal médico a
certificar las malformaciones.

e Respecto de las mujeres con embarazos producto de violacién,
las dificultades radican en la demora de la denuncia por temor
a las autoridades, la exigencia de requisitos adicionales a los
establecidos por la ley y la ausencia de respeto a la autonomia
de las mujeres para decidir.

Asi, entre las principales cuestiones pendientes se puede destacar:

® Mejorar la implementaciéon de la sentencia C-355/06 y la
prestacion del servicio de interrupcién voluntaria del embarazo,
y preservar la vigencia del marco normativo. El servicio de IVE
debe ser oportuno e integral y deben reducirse las barreras.

* Aumentar y mejorar la difusién de la sentencia C-355/06 y de
los mecanismos para asegurar el cumplimiento de las directrices
para la interrupcién voluntaria del embarazo; continuar y
profundizar los procesos de difusién de la politica, las normas y
las condiciones de acceso a este servicio.

e Fortalecer la capacitacién y la educacién continua de los
profesionales de la salud y del personal de salud en general
respecto de los aspectos técnicos, éticos y juridicos de la
prestacion de IVE.

®  Mejorar el sistema de registros de la IVE.

¢ Desarrollar estudios —que aporten propuestas de soluciéon— en
que se indaguen los obstaculos y barreras para la IVE, presentes
tanto en las mujeres como en los proveedores del servicio.

e Implementar procesos de sensibilizacién dirigidos a directivos y
técnicos sobre las barreras de acceso relacionadas con la atencién
en IVE.
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B. Politicas publicas y autonomia en la toma
de decisiones

1. Estado Plurinacional de Bolivia: paridad y alternancia
de género en los 6rganos de eleccion del Estado
y en las instancias intermedias

La politica aborda las dificultades de acceso de las mujeres a los cargos
de representacién (eleccion) del Estado. Para ello se instituyen la paridad
y la alternancia, como formas de hacer frente a los obstidculos de
acceso que se han identificado desde la vigencia de las leyes de cuotas.
Asimismo, aborda la discriminaciéon que experimentan las mujeres en las
estructuras intermedias de participacién politica, estableciendo también
la paridad y la alternancia en las listas de elecciones de las agrupaciones
politicas. Han sido resueltas las injusticias de reconocimiento y en
buena medida las de representacién. Es necesario ain avanzar en la
redistribucién del poder politico, no solo a nivel del Estado, sino también
de las estructuras intermedias, como son los partidos politicos y las
agrupaciones ciudadanas.
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El objetivo de la politica es garantizar la participacién de las mujeres
en los érganos de eleccion del Estado y en las directivas de partidos y
agrupaciones politicos.

a) Identificacion y definiciéon de los problemas publicos

i) Contexto

Esta politica tiene una gestacion de larga data, desde la etapa
preparatoria de la Asamblea Constituyente. En ese periodo se establecieron
medidas para incrementar la participaciéon de las mujeres en el poder
politico, primero en la Ley Especial de Convocatoria a la Asamblea
Constituyente (2006) y luego tanto en la Constitucién Politica del
Estado (2009) como en una serie de leyes articuladas.

Garantizar la participaciéon de las mujeres significaba saldar las
deudas que la democracia mantenia con ellas y remover los obstaculos
histéricos que habian impedido su presencia y su participaciéon en el
poder politico. Se requeria superar la paradoja de que fueran una minoria
politica, al mismo tiempo que eran mds de la mitad de la poblacion del
pais. No podia constituirse un nuevo Estado sin la presencia y la voz de las
mujeres, y se aproveché entonces la coyuntura refundacional.

ii) Antecedentes

Un antecedente importante es el proceso de instalacién de la
representacioén politica de las mujeres en la agenda publica en la década
de 1990, a través de las leyes de cuotas, que fue impulsado por los
movimientos de mujeres, con la asistencia técnica de la recién creada
Subsecretaria de Asuntos de Género. Las cuotas, aun con serias deficiencias
en la practica, fueron un gran logro y dejaron aprendizajes que orientaron
las demandas formuladas en la Asamblea Constituyente.

La Ley de Participacién Popular (1994) constituy6 el primer avance,
pues garantizaba la igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres
en los niveles de representacién y establecia entre los deberes de las
Organizaciones Territoriales de Base la promocién del acceso equitativo de
las mujeres a dichos niveles de representacion.

En 1997 se incorpord en el Cédigo Electoral la cuota del 30% para las
listas cerradas de las elecciones parlamentarias, que en 1999 se extenderia
a las elecciones municipales. Estas normas se consolidaron en 2001 en una
nueva normativa en que se establecieron las cuotas para las elecciones
de senadores, diputados y concejales. Por su parte, en la Ley de Partidos
Politicos (1999) se disponia la obligacién de incluir al menos un 30% de
mujeres en todos los niveles de direccién territorial y funcional de las
organizaciones, mientras que en la Ley de Agrupaciones Ciudadanas y
Pueblos Indigenas (2004) se estableci6 la obligacién de un 50% de mujeres en
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las candidaturas para los cargos de representacion popular, con alternancia
de género en las listas de candidatos. Curiosamente, no se modific6 la
cuota del 30% en el caso de los partidos politicos (frente al 50% fijado para
las agrupaciones ciudadanas). No obstante, tres agrupaciones politicas
establecieron el 50% en la eleccion de sus dirigencias (Movimiento sin Miedo
(MSM), Movimiento al Socialismo (MAS) y Unidad Nacional (UN)).

La normativa vigente es entonces resultado de un proceso, no
continuo, de mas de 15 afios de incidencia, formacién politica, aprendizajes
y logros por parte de los movimientos de mujeres, que actuaron en
distintas coyunturas histéricas y politicas, consiguiendo diversas alianzas
y movilizando las voluntades politicas necesarias.

iii) Definicién del problema

El problema que se busca abordar mediante esta politica, la
subrepresentacion de las mujeres en la vida politica y en los cargos
directivos de partidos politicos y agrupaciones ciudadanas, asi como
también en los cargos de eleccién y de designacion del Estado, es resultado
tanto del hecho de que las mujeres cuentan con menores recursos (ingresos
propios, tiempo, capital social) como de la discriminacién de que son
objeto cuando logran una candidatura: asignacién en territorios con menos
posibilidades de eleccién y en ocasiones discriminacién en relacién con los
recursos econdmicos y logisticos provistos por el partido o la agrupacién
para sus campanas electorales. Las dificultades que experimentan las
mujeres no terminan con la eleccién y el acoso politico constituye una
dramaética muestra de ello.

La experiencia histérica revela que si no se actta sobre el problema,
este persistird, es decir, se mantendran la subrepresentacion politica de las
mujeres y los serios obstaculos que ellas deben superar en este ambito.

En cuanto al acoso politico, la persistencia del problema, el hecho
de que habian transcurrido diez afios desde la presentacién del proyecto
de ley y las resistencias para su aprobacién evidenciaban la necesidad
de legislar en la materia. En 2012, la Asociaciéon de Concejalas de Bolivia
(ACOBOL) logré que el proyecto de ley fuera incluido por tltima vez en la
agenda de la Asamblea Legislativa Plurinacional, con el respaldo de una
recomendacién del Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas
al Estado Plurinacional de Bolivia. La resistencia generalizada a legislar,
que atravesé lineas politicas, puso de manifiesto el caracter transversal
de esta forma de violencia, que de no ser sancionada legalmente se
mantendria en la impunidad, oculta bajo cdédigos de homosociabilidad y
complicidad masculina.

El Observatorio de Género de la Coordinadora de la Mujer sostenia
en 2006 que “las principales desigualdades que obstaculizan el pleno
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ejercicio de la autorrepresentacién, la autonomia en las decisiones y la
participacién equitativa de las mujeres en la politica tienen que ver con
los grados de concentracién de poder, con la forma en que se distribuye
el mismo, con los recursos que se emplea para no reasignarlo, con los
canales de acceso para manejarlo y con los costos (econdmicos, simbélicos,
sociales) que acarrea” (Observatorio de Género de la Coordinadora de
la Mujer, 2006). Las practicas excluyentes que operan en la etapa previa
a un proceso eleccionario, que redundan en la falta de nominacién de
mujeres como candidatas, la nominacién de mujeres solo en suplencias y
la nominacién de mujeres en los tltimos lugares de la lista, son un claro
ejemplo de injusticia de representacién. Otro obstaculo importante es la
violencia y, en especial, el acoso politico que experimentan las mujeres
en la actividad politica, tanto cuando llevan adelante candidaturas como
cuando ejercen puestos de representacion, sobre todo en los niveles locales,
que es justamente donde hay mayor participacién politica femenina.

Esta politica aborda injusticias relacionadas con las dificultades
de acceso de las mujeres a los cargos de representacién (eleccion) del
Estado. Para ello se instituyen la paridad y la alternancia, como formas
de hacer frente a los obstaculos de acceso que se han identificado desde la
vigencia de las leyes de cuotas. Asimismo, aborda la discriminacién que
experimentan las mujeres en las estructuras intermedias de participacién
politica, estableciendo también la paridad y la alternancia en las listas de
elecciones de las agrupaciones politicas.

Ademds se ha considerado actuar sobre la violencia y el acoso
politico que impiden u obstaculizan la continuidad del ejercicio de la
funcién publica por parte de mujeres.

b) Formulaciény diseio

i) Obijetivo de la politica

El objetivo de esta politica es la participacién equitativa de las
mujeres en igualdad de condiciones en la formacion, el ejercicio y el control
del poder politico.

Con ella se ha pretendido modificar la situaciéon de discriminacion
de género en la participacion politica, avanzando desde las cuotas
del 30% en las listas cerradas para las elecciones parlamentarias (1997) y
posteriormente municipales, hasta la paridad y la alternancia de género
y la ley en que se define y sanciona el acoso politico y la violencia politica
hacia las mujeres (2012), enunciando una serie de acciones que constituyen
estos delitos y faltas.

Sus destinatarias son todas las mujeres que decidan dedicarse a la
actividad politica. Por otra parte, figuran como entidades encargadas de
la aplicacién y cumplimiento de las normativas en sus distintos aspectos
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la Asamblea Legislativa, el Tribunal Supremo de Justicia, el Tribunal
Supremo Electoral y las agrupaciones y partidos politicos.

En el caso de la Ley Contra el Acoso y Violencia Politica hacia las
Mujeres, el sujeto destinatario son las mujeres que participan en la vida
politica y la funcién publica, y también esta definido el rol garante del Estado.

ii) Marco juridico
El marco juridico que permite la exigibilidad de esta politica
descansa en la Constitucién Politica del Estado y las leyes organicas

mencionadas, asi como en la Ley Contra el Acoso y Violencia Politica hacia
las Mujeres.

Mediante las distintas normas se busca contribuir al objetivo
sefialado desde el ambito de aplicacién de cada una:

¢ EnlaLey Especial de Convocatoria a la Asamblea Constituyente
(2006), se estableci6 que en la postulacion de constituyentes debia
existir alternancia tanto en la lista de circunscripcion territorial
como en la plurinominal. Ademads se especific6é que la postulaciéon
de partidos politicos, agrupaciones ciudadanas y pueblos
indigenas debia incluir: i) tres candidatos a constituyentes por
cada circunscripcioén territorial en la que participe, de los cuales
los dos primeros debian conformar necesariamente un binomio
(hombre y mujer, o bien mujer y hombre), y ii) cinco candidatos
a constituyentes por cada circunscripcién departamental en la
que participe, de los cuales dos al menos debian ser mujeres,
respetando la alternancia.

e En la Constitucién Politica del Estado (2009), se establece la
participacién equitativa en igualdad de condiciones en la
formacion, el ejercicio y el control del poder politico (art. 26),
garantizando igual participacion de mujeres y hombres en la
eleccidon deasambleistas dela Asamblea Legislativa Plurinacional
(art. 147). Ademéas se dispone que la eleccién interna de
candidaturas de agrupaciones ciudadanas y partidos politicos
serd regulada y fiscalizada por el Organo Electoral Plurinacional,
que debera garantizar igual participacién de mujeres y hombres
(art. 210). En el articulo no se menciona esta obligacion en el caso
de las candidaturas de los pueblos indigenas; més adelante se
sefiala que la eleccién de sus representantes se hara de acuerdo
con sus formas propias de eleccién (art. 211).

e Enla Ley del Régimen Electoral (2010):

— Se establece el principio de equivalencia entendido de la
siguiente forma: “la democracia boliviana se sustenta en la
equidad de género eigualdad de oportunidades entre mujeres
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y hombres para el ejercicio de sus derechos individuales y
colectivos, aplicando la paridad y alternancia en las listas de
candidatas y candidatos para todos los cargos de gobierno y
de representacion, en la eleccién interna de las dirigencias y
candidaturas de las organizaciones politicas, y en las normas
y procedimientos propios de las naciones y pueblos indigena
originario campesinos” (art. 2, inciso h).

— Seafirma que “la democracia intercultural boliviana garantiza
la equidad de género y la igualdad de oportunidades entre
mujeres y hombres”. Se agrega que las autoridades electorales
competentes estan obligadas a su cumplimiento conforme a
los criterios basicos de paridad y alternancia, que en los casos
de candidaturas tinicas deben expresarse en las listas de
titulares y suplentes. Los principios de paridad y alternancia
deben ser respetados también en las listas de candidatas y
candidatos de las naciones y pueblos indigenas originarios
campesinos, elaboradas de acuerdo con sus normas y
procedimientos propios (art. 11). En la reglamentacion para
la eleccion de cada una de las autoridades referidas, se
reitera la obligatoriedad del cumplimiento de los criterios
mencionados.

— En los acépites referentes a la eleccion de las autoridades del
Organo Judicial y del Tribunal Constitucional Plurinacional,
se establece que “la Asamblea Legislativa Plurinacional
garantizard que el cincuenta por ciento 50% de las personas
preseleccionadas sean mujeres y la presencia de al menos
una persona de origen indigena originario campesino en
cada lista” (art. 79).

— Se establece el acoso politico como delito electoral y se
definen sanciones (art. 238, inciso p).

e EnlaLey del Organo Electoral Plurinacional (2010), se establece
el principio de equivalencia e igualdad de oportunidades. Se
sefala que de los siete miembros del Tribunal Supremo Electoral
al menos tres deben ser mujeres (seis son elegidos por la
Asamblea Legislativa Plurinacional y un séptimo es designado
por el Ejecutivo). Se estipula también la paridad y la alternancia
de género en las candidaturas a cargos de representacion
nacional, departamental, regional y municipal, asi como en
las elecciones internas de las dirigencias y candidaturas de
las organizaciones politicas; y en la eleccién, designaciéon y
nominacién de autoridades, candidaturas y representantes
de las naciones y pueblos indigenas originarios campesinos,
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disponiendo la obligacién del Tribunal Supremo Electoral y
de los Tribunales Electorales Departamentales de fiscalizar el
cumplimiento de esta normativa.

e En la Ley del Tribunal Constitucional Plurinacional (2010),
se establece la paridad en las listas de candidaturas, en el
sentido de que la mitad de los candidatos (elegidos entre las
postulaciones por la Asamblea Legislativa) deben ser mujeres.
Estas candidaturas se someten a elecciones.

e EnlaLeydel OrganoJudicial (2010), se establece que la Asamblea
Legislativa Plurinacional seleccionara de entre las postulaciones
la lista de candidaturas para el Tribunal Supremo de Justicia y
para el Tribunal Agroambiental. Se agrega que esta lista debera
cumplir los criterios de equivalencia de género y representacion
intercultural y serd sometida a votacion ciudadana, explicitando
que el 50% de los puestos de la lista deben corresponder a
mujeres. Se dispone ademas que el 50% de los vocales de los
Tribunales Departamentales de Justicia, elegidos por el Tribunal
Supremo de Justicia de listas enviadas por el Consejo de la
Magistratura, deben ser mujeres.

¢ En la Ley 031 Marco de Autonomias y Descentralizacion
“Andrés Ibahez” (2010), se incluye la equidad de género
entre los principios que rigen la organizacién territorial y las
entidades territoriales auténomas (art. 6); se establece que la
forma de gobierno de las entidades territoriales auténomas es
democrética, participativa, representativa y comunitaria donde
se la practique, con equidad de género (art. 12); se sefiala que los
gobiernos auténomos departamentales estan constituidos por un
Organo Ejecutivo y una asamblea departamental, integrada por
asambleistas departamentales elegidos y elegidas, segtn criterios
de poblacion, territorio y equidad de género, mediante sufragio
universal y por asambleistas departamentales representantes
de las naciones y pueblos indigenas originarios campesinos
(art. 30); se dispone que la organizacién institucional del Organo
Ejecutivo sera reglamentada mediante el estatuto o la normativa
departamental, con equidad de género (art. 32), y se sefhala que
los gobiernos auténomos municipales estan constituidos por un
Concejo Municipal integrado por concejalas y concejales electos
segln criterios de poblacién, territorio y equidad, y por un
Organo Ejecutivo (art. 34).

e Por medio de la Ley Contra el Acoso y Violencia Politica hacia
las Mujeres (2012), se busca eliminar los actos, conductas
y manifestaciones de acoso y violencia politica, ya sean
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individuales o colectivos, que afecten directa o indirectamente
a las mujeres en el ejercicio de la funcién publica o politica;
garantizar el ejercicio de los derechos politicos de las mujeres
candidatas, electas o designadas en ejercicio de una funcién
publica o politica, y desarrollar politicas y estrategias para la
erradicacion del acoso y la violencia politica.

iii) Actores y alianzas

En la fase de formulacién de la politica, los actores participantes
fueron las organizaciones feministas, lideres politicas y organizaciones no
gubernamentales (ONG) que ya contaban con una reflexién respecto de
los obstaculos que enfrentan las mujeres para participar en la actividad
politica y con los aprendizajes resultantes de la aplicaciéon de las primeras
medidas de accién positiva. Estos aprendizajes fueron difundidos hacia
actores institucionales. Fue asi como en un primer momento participd
la Asamblea Constituyente en la definiciéon del problema y luego la
Asamblea Legislativa Plurinacional en la incorporaciéon del tema en las
leyes organicas.

En la Asamblea Constituyente y en su proceso preparatorio
participaron organizaciones feministas, organizaciones no gubernamentales,
organizaciones de la sociedad civil y organizaciones indigenas afines al
partido de gobierno, como la Confederaciéon Nacional de Mujeres Indigenas
Originarias de Bolivia “Bartolina Sisa” (conocida como “las Bartolinas”),
que se apropi6 de la propuesta del binomio y gracias a ello incrementé su
presencia en la asamblea.

Puede sostenerse que las mujeres organizadas que presentaban
demandas de derechos supieron aprovechar un momento histérico e
instalar y viabilizar sus reivindicaciones, mientras que el partido de
gobierno aproveché la demanda de representacion politica de las mujeres
para que mujeres incondicionales a su linea politica accedieran a la
Asamblea Constituyente, incrementando su participacién. Ademads, se
lograron alianzas en temas como la representacion politica y otras alianzas
que fueron claves para las diversas reivindicaciones del movimiento
de mujeres, con el movimiento de personas lesbianas, gays, bisexuales
y transexuales (LGBT), con asesores de asambleistas y con asambleistas
varones y mujeres. Posteriormente, en relacién con las leyes en que se
concreta el principio de paridad y alternancia en los 6rganos de eleccién
del Estado, la estrategia de incidencia se desarroll6 en mayor medida
desde organizaciones no gubernamentales o instancias articuladoras de
organizaciones de mujeres urbanas.

Luego, frente a la Ley Contra el Acoso y Violencia Politica hacia
las Mujeres, nuevamente se desarrollé6 un proceso més aglutinador y se
establecieron alianzas con asesores de gobierno y asambleistas, en que

DR © 2014.
Comision Econdémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Politicas ptiblicas para la igualdad de género... 63

la  ACOBOL cumplié el rol protagénico, consiguiendo finalmente la
aprobaciéon de la ley. Esta tdltima etapa para sacar adelante la ley cerrd
un proceso de 12 afios de lucha y 4.000 denuncias de acoso politico
experimentado por mujeres.

En el proceso de aplicacién de la normativa, la participaciéon de
actores sociales y politicos, asi como las alianzas con ellos no han sido
frecuentes. Esto puede deberse a que las organizaciones de mujeres, que
son las interesadas, se han concentrado en incidir en la formulacién de
politicas y leyes, pero no han hecho un seguimiento de su aplicacién.

La excepcion es la aplicacion de la Ley Contra el Acoso y Violencia
Politica hacia las Mujeres, aprobada mas recientemente, proceso en que las
concejalas agrupadas en ACOBOL estan intentando trabajar con el Organo
Electoral Plurinacional y sumar a su labor de seguimiento a algunas
organizaciones de mujeres.

En el proceso de discusién de la politica, un elemento importante en
debate se relacion6 con el hecho de que una mayor participacién femenina
se traduce en una menor participacién masculina y un reparto distinto de
los puestos de poder politico. Este fue, como en otros momentos, un punto
de disputa. No obstante, debido al momento politico —constituyente—
que se vivia en el pais y a los discursos y la retérica que prevalecian, tanto
provenientes del oficialismo como de la oposicion, que reivindicaban la
inclusion y la igualdad, no era politicamente aceptable, ni coherente, negar
a las mujeres su demanda de igualdad.

Ademés, desde los movimientos de mujeres se intent6 transitar de la
representacion de las mujeres en la presencia a su representacién con voz y
propuestas, aspecto que no siempre se consiguio, lo que generé conflictos
en las propias organizaciones de mujeres.

c) Implementacion

i) Responsables

La entidad responsable de la implementacién de la politica es el
Tribunal Supremo Electoral. Los Tribunales Electorales Departamentales,
por su parte, deben regular y fiscalizar el cumplimiento de las normativas,
asi como informar a la poblacién sobre su trabajo.

El Viceministerio de Igualdad de Oportunidades tiene la obligacién
de disenar politicas y estrategias para la prevencién y sancion del acoso
y la violencia politica, mientras que el Organo Electoral Plurinacional
tiene la responsabilidad de disefiar e implementar politicas de educacién
democrética con equidad de género. Ademas, todas las entidades publicas,
incluidas las auténomas descentralizadas, tienen la obligacién de realizar
acciones de informacién y concientizacion bajo la coordinacién del
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Ministerio de Justicia. También existe una responsabilidad en materia
preventiva y de denuncia que les corresponde a las organizaciones
politicas y sociales, que deben incorporar en sus estatutos disposiciones
tendientes a la prevencién.

ii) Relacién entre el sistema politico, el sistema administrativo
y la sociedad civil

Para la ejecucién de esta politica deben relacionarse, por una parte,
el Tribunal Electoral y la Asamblea Legislativa Plurinacional, para la
preseleccion de autoridades de los 6rganos judiciales y constitucional. Por
otra parte, los sistemas de partidos politicos, agrupaciones ciudadanas
y pueblos indigenas deben relacionarse con el Organo Electoral, para
los procesos eleccionarios. Estas relaciones han tenido lugar segin lo
establecen las leyes descritas.

Las relaciones mas alla de los procesos eleccionarios atin presentan
desafios, sobre todo aquellas que deben establecerse entre las instancias
intermedias, como los partidos politicos y las agrupaciones ciudadanas, y
el Organo Electoral. El trabajo de la ACOBOL, que ha convocado a diversos
actores sociales y politicos, aunque no siempre con éxito, representa un
avance en este sentido, pues es una instancia con cierta presencia medidtica
y que viene ejerciendo acciones para la defensa de los derechos politicos de
sus representadas. En esta labor ha presentado a la Asamblea Legislativa
un proyecto de reglamento para la Ley contra el Acoso y la Violencia
Politica, a tiempo de denunciar que los juzgados presentan reticencias para
acoger casos de violencia politica contra las mujeres y que a abril del 2014
solo el 6% de las 417 instituciones ptblicas consultadas habia adecuado sus
estatutos y reglamentos a la mencionada norma.

En la composicién de los 6rganos de poder se ha hecho valer la ley.
No obstante, la presencia de los intereses que predominan en las distintas
fases de la politica remite al debate respecto de la necesidad de profundizar
el propio significado del derecho a la participacion y sus alcances, tal como
se ha puesto en evidencia en diversos encuentros de mujeres. Se comprueba,
en efecto, que ocupar un cargo politico representativo no conduce de manera
necesaria al ejercicio efectivo del poder de decision o a la posibilidad de
afectar la organizacién y administracion de lo ptiblico, precisamente por la
primacia de intereses partidarios y c6digos de homosociabilidad.

Como sostiene Wanderley (2010), se constata un desencuentro entre,
por una parte, los logros del marco legal y constitucional y el incremento
de la participacién politica de las mujeres y, por otra parte, la continuidad
de estructuras de poder y dominacién masculinas.

La politica ha representado un aporte importante para la
consolidacién de procesos democraticos y de justicia de género en el
aparato publico, gracias al notable incremento y la renovacién de liderazgos
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femeninos y la presencia de mujeres indigenas y campesinas. La paridad
y la alternancia han aportado a la justicia de género mediante logros
concretos, tales como, precisamente, las leyes organicas aqui analizadas,
que fueron posibles gracias al mandato fundacional de la Constitucién.
En el mismo sentido, la presencia de mujeres —y sus alianzas— en la
Asamblea Legislativa posibilité la Ley Contra el Acoso y Violencia Politica
hacia las Mujeres.

Ademés, los procesos llevados a cabo para conseguir las medidas
legales descritas contribuyen por si mismos a la consolidacion de
procesos democraticos, pues —de acuerdo con lo expuesto— se basaron
en las alianzas y el didlogo interpartidario, en constante intercambio con
organizaciones de mujeres de la sociedad civil.

Este mecanismo —de concertacién interpartidaria y participativo—
se constituye ademds en un elemento facilitador de la participacion
politica de las mujeres. En efecto, a diferencia de lo que ocurre en otros
paises de la regién, en el Estado Plurinacional de Bolivia existe una
tradicién de instancias politicas establecidas para la coordinacion entre
mujeres de distintas agrupaciones politicas y partidos; es el caso de la
Unién de Mujeres Parlamentarias de Bolivia (UMPABOL), el Foro Politico
Nacional de Mujeres y la ACOBOL, instancias que en distintas ocasiones
han mostrado su potencial para favorecer la participacién de las mujeres
en procesos de didlogo tendientes a promover intereses de género (IDEA/
Agora Democratica/PNUD, 2008).

Una consecuencia digna de ser destacada es que, al margen del
cumplimiento de la normativa referente a los procesos electorales en los
ambitos politico y administrativo, la paridad y la alternancia establecidas
en la Constitucion y en las leyes organicas tuvieron un efecto pedagégico
y simbdlico muy importante en los espacios sociales y politicos, y como
resultado de ello ya no se discute, al menos ptiblicamente, la pertinencia de
la presencia de las mujeres en el poder como una cuestion de merecimiento
y de justicia. Sin embargo, persisten los desafios y la deuda del Tribunal
Supremo Electoral de fiscalizar el cumplimiento de la normativa en los
partidos politicos y las agrupaciones ciudadanas.

En cuanto a la implementacién de la Ley Contra el Acoso y Violencia
Politica hacia las Mujeres, se destaca el trabajo de la ACOBOL con
expertas, organizaciones de mujeres y organizaciones politicas, tendiente
a especificar los procedimientos y vias para la aplicacién de esta norma. El
proceso es liderado por la ACOBOL, pero se relaciona con distintos actores,
incluido el Organo Electoral Plurinacional, que es informado y convocado.

Por otra parte, la vigencia de las nuevas normas constitucionales y
orgédnicas sobre paridad y alternancia ha puesto en evidencia la necesidad
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de modificar la Ley de Partidos Politicos. Para ello, el Tribunal Supremo
Electoral estd elaborando un borrador de proyecto y esta recogiendo las
demandas de las organizaciones de mujeres, a fin de garantizar la igualdad
de oportunidades en las candidaturas y de acceso a la propaganda politica.

iii) Informacién y difusién

En la etapa previa a los procesos electorales llevados a cabo bajo la
vigencia de la nueva Constitucion, el Organo Electoral informé a través de
la prensa y en diversos encuentros acerca de las normas y requisitos que

debian cumplir los partidos politicos y las agrupaciones ciudadanas, entre
ellos los relativos a la participaciéon de las mujeres.

Una vez concluidos los procesos constituyentes y electorales, no
ha habido campafias informativas. Los recursos de informacién son el
Boletin de Prensa que publica el Organo Electoral Plurinacional en su
sitioc web y los encuentros que promueve el Servicio Intercultural de
Fortalecimiento Democratico (SIFDE) del Tribunal Supremo Electoral, en que
se abordan diversos temas relativos al fortalecimiento democratico, pero no
especificamente la participacion politica de las mujeres.

No existen recursos de informacién especificos para las mujeres, salvo
aquella informacién que el movimiento de mujeres y sus ONG mantienen
en sus sitios web sobre agenda politica y legislativa. Asimismo, la ACOBOL
tiene disponible en su sitio web informacién estadistica (no siempre
actualizada) sobre participacién politica, y acoso y violencia politica.

iv) Sostenibilidad

Los recursos administrativos especificos son los recursos de que
dispone el Organo Electoral Plurinacional en el ejercicio de sus funciones
y competencias.

En cuanto a los recursos financieros, el Tribunal Supremo Electoral
cuenta con un presupuesto general para el ejercicio de sus funciones,
basicamente vinculadas al cumplimiento de la Ley del Organo Electoral
Plurinacional y la Ley del Régimen Electoral. En este marco, considera
que la materializacién de la equivalencia, la alternancia y la paridad de
género, asi como la igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres
en el ejercicio de los derechos politicos, son parte de este trabajo de
cumplimiento y fiscalizacién de la norma, por lo que no requeriria
asignacion de recursos financieros especificos.

d) Evaluacion, control y vigilancia
i) Monitoreo

En las normas no se mencionan mecanismos de seguimiento,
pero en el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades “Mujeres
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Construyendo la Nueva Bolivia para Vivir Bien” se establece el sistema
de vigilancia ciudadana para el cumplimiento de las cuotas. En el Plan
Nacional se incorpora la nueva normativa constitucional, pero el plan es
anterior a las leyes orgénicas que se analizan aqui, por lo que se habla de
cuotas y no de paridad. No obstante, el sistema no se ha puesto en practica.

La ausencia de mecanismos de seguimiento es justamente uno de
los temas pendientes.

En la Ley del Organo Electoral Plurinacional se dispone la creaciéon
de la Unidad Técnica de Fiscalizacién (UTF) “como parte del Tribunal
Supremo Electoral para la regulacién, fiscalizaciéon del patrimonio, origen
y manejo de los recursos econdmicos de las organizaciones politicas y del
financiamiento de la propaganda electoral de todas las organizaciones que
participen en procesos electorales, referendos y revocatorias de mandato,
para efectos de transparencia y rendicion de cuentas documentada, en
coordinacién con la Contraloria General del Estado” y se agrega que
“la informacién generada por esta Unidad es publica, y serd difundida
periédicamente por el Tribunal Supremo Electoral”. El cumplimiento y
el seguimiento de esta normativa serian de especial importancia para las
mujeres, pues aborda el financiamiento de la politica y su transparencia,
pudiendo abarcar la distribucién de los recursos entre las distintas
candidaturas de la organizacién politica.

ii) Produccién de informacién y difusién

Con posterioridad al trabajo de la Asamblea Constituyente y al
momento de constituirse los nuevos poderes del Estado (legislativo, electoral,
constitucional y judicial), se dieron a conocer los avances en materia de
autonomia politica de las mujeres mediante informacion proveniente del
Organo Electoral Plurinacional y también del Organo Ejecutivo.

La entidad encargada de generar la informacién sobre los procesos
eleccionarios es el Organo Electoral Plurinacional.

Esta instancia difunde informacién por medio de cartillas y
separatas publicadas en la prensa y en su sitio web sobre los pasos que
la ciudadania, los partidos politicos y las agrupaciones ciudadanas
deben seguir en los procesos electorales, asi como sobre los resultados
de las elecciones. No se cuenta, sin embargo, con una base de datos
disponible para la ciudadania en que se sistematice la informacién sobre
la ocupacién de cargos de eleccién segin sexo, rea geografica y filiacion
partidaria. No obstante, en los sitios web del Tribunal Supremo de
Justicia, del Organo Electoral Plurinacional, del Tribunal Constitucional
Plurinacional y de la Asamblea Legislativa Plurinacional se publica
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la composicién de estos 6rganos, tal como en el caso de las Asambleas
Legislativas Departamentales.

En las normas sobre paridad y alternancia no se incluyen
mecanismos de denuncia o sanciones especificas ante el incumplimiento,
que no estd contemplado entre las faltas electorales. Se subentiende que
el Organo Electoral verificard el cumplimiento de estos requisitos al
momento de recibir las listas y postulaciones.

Es competencia del Tribunal Supremo Electoral y de los Tribunales
Electorales Departamentales conocer y decidir las controversias suscitadas
entre afiliadas y afiliados, directivas y directivos, y candidatas y candidatos
de una misma organizacién politica, de modo que la instancia competente
estd claramente definida.

Esta norma serfa también aplicable a la conformaciéon de
directivas de las agrupaciones politicas y ciudadanas, en este caso ante
el incumplimiento de la paridad, aunque tampoco hay un mecanismo o
procedimiento de denuncia expreso.

Ademads, el Tribunal Supremo Electoral tiene la obligacion de
denunciar los delitos electorales y las transgresiones a la Constitucién, a
las leyes y a los reglamentos electorales que conozca en el ejercicio de sus
funciones (y especificamente de fiscalizar el cumplimiento del principio
de equivalencia, garantizando la paridad y la alternancia).

Por otra parte, en este y otros casos, siempre estd disponible la
accién de amparo constitucional por transgresion de derechos politicos.
Esta accién estaria dirigida contra la organizacién politica en caso de
incumplimiento de la normativa referente a la conformacion paritaria de
su directiva; y contra la organizacién politica y el Organo Electoral en caso
de incumplimiento en la conformacién de las listas de candidaturas para
procesos electorales.

Sin embargo, en una revisiéon de la jurisprudencia constitucional
de los dltimos 13 afios no se encontraron acciones de amparo interpuestas
por transgresién de las cuotas o de la paridad de género. Se ha hecho
uso de este recurso en otros casos en procesos eleccionarios, por ejemplo
ante la depuraciéon de candidatos (es decir, su exclusién de las listas
electorales) por parte del Organo Electoral sin haber escuchado sus
descargos, transgrediendo un derecho procesal, o ante la inhabilitacién
de candidatos por no contar con su libreta militar. En estos casos, las
acciones de amparo fueron interpuestas por vulneracién de los derechos
a ser elegido y a ejercer la funcién publica.
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Si se identificaron recursos directos de nulidad™. Un ejemplo de ello
fue la presentaciéon de demanda de nulidad de una resolucién del Organo
Electoral. Este habia anulado la lista de candidatos de una alianza politica
por transgredir las normas de alternancia de género en las elecciones
municipales de 1999 en un municipio del departamento de La Paz'. Sin
embargo, posteriormente presenté otra resoluciéon en que revisé su propia
determinacién anterior haciendo valer la lista de candidatos del partido
politico infractor, con el insostenible argumento de que los nombres
estaban correctos en el padrén electoral (aun cuando estaban alterados
en la inscripcién de las candidaturas y en todo el proceso eleccionario).
El partido recurrente present6 entonces un recurso de nulidad ante
el Tribunal Constitucional, alegando que el Organo Electoral no tenia
competencia para revisar sus propias resoluciones. En este caso, el Tribunal
Constitucional no aceptd la peticién, por existir jurisprudencia que
interpreta que el Organo Electoral si tiene esta competencia y porque a la
justicia constitucional solo le concierne determinar si las autoridades a las
que se refiere el recurso actuaron con jurisdiccion y competencia al dictar
la resolucién impugnada, sin referirse a cuestiones de fondo, como en este
caso la transgresion de la alternancia (sentencia 71/01). De esta manera, los
candidatos infractores se quedaron en sus puestos de concejales, ocupando
los cargos que correspondian a mujeres.

Respecto de las instancias competentes para conocer y resolver
las denuncias por acoso y violencia politica, la norma sobre esta materia
no es suficientemente clara, pues solo se establece que “son instancias
competentes para conocer los actos de acoso y/o violencia politica las
autoridades competentes y/o jurisdiccionales” (art. 13 de la Ley contra el
Acoso y Violencia Politica hacia las Mujeres). Posteriormente se aclara que
proceden la via administrativa o disciplinaria ante la misma institucién

10 Este recurso procede contra todo acto o resolucion de quien usurpe funciones que no le

competen, asi como contra los actos de quien ejerza jurisdiccion o potestad que no emane
de la ley. También procede contra las resoluciones dictadas o actos realizados por autoridad
judicial que esté suspendida en sus funciones o hubiere cesado (art. 157 de la Ley del Tribunal
Constitucional Plurinacional). Si la sentencia del Tribunal Constitucional Plurinacional declara la
nulidad de la resolucién o el acto recurridos, encontrando que la autoridad obré sin jurisdiccion
o sin competencia, o que dicto la resolucion después de haber cesado en sus funciones o estando
suspendida de ellas, debe disponer de oficio la remision de antecedentes al Ministerio Ptiblico
para el procesamiento penal correspondiente (art. 163).

Tanto en las elecciones a diputaciones nacionales como en el caso de las concejalias locales fueron
muy frecuentes los casos denominados de “candidatos travestis”. En la investigacion del Organo
Electoral se encontraron irregularidades en el registro de mas de 900 candidaturas municipales
en las elecciones de 1999. Al margen de la adulteracién de nombres (Alberto por Alberta, por
ejemplo), se denuncié que muchas concejalas fueron obligadas a renunciar para dar paso a sus
suplentes varones. Es decir, para cumplir con la cuota, los partidos politicos recurrieron al “cambio
de sexo” en los nombres de sus candidatos varones y a la presentacién de candidatas que serian
luego forzadas a renunciar (Organo Electoral Plurinacional/PNUD, 2012).

DR © 2014.
Comision Econdémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

70 CEPAL

a la que pertenezca el agresor, la via penal ante los juzgados penales o
la jurisdiccién indigena y la via constitucional. No se aclara lo relativo
a las autoridades competentes que también se mencionan en la norma
citada, ni se establece expresamente la competencia del Organo Electoral
Plurinacional y un procedimiento para ejercerla. Al respecto, la norma
establece el siguiente procedimiento: “las autoridades y/o servidores o
servidoras publicas del Organo Electoral que tengan conocimiento de la
comisién de actos de acoso y violencia politica, remitirdn los antecedentes,
bajo responsabilidad, al Ministerio Ptiblico” (art. 25). Frente a esta falencia,
la ACOBOL esté trabajando en un proyecto de ley en que se reglamenta
esta norma, asi como en la ya mencionada propuesta de protocolo para
especificar la forma de realizar las denuncias, el proceso que se deberd
seguir y las instancias a las que sera necesario recurrir.

iii) Resultados y avances en justicia para las mujeres

Las medidas legales mencionadas han tenido un resultado
significativo en términos de la presencia de las mujeres en los 6rganos del
Estado y, aunque atin no se ha alcanzado la paridad, el avance cuantitativo
ha sido de suma relevancia, es vivido como un gran logro por las mujeres
y ha tenido un importante valor simbélico y pedagoégico. Ademads, se
observa el surgimiento de liderazgos femeninos indigenas, tanto afines al
gobierno como en la oposicién, en el oriente y el occidente del pais, con
una alta capacidad de demanda y deliberacién.

A través de esta politica, han sido resueltas las injusticias de
reconocimiento y en buena medida las de representacion. Es necesario atin
avanzar en la redistribucion del poder politico, no solo en el Estado, sino
también en las estructuras intermedias, como son los partidos politicos y
las agrupaciones ciudadanas.

Ademéds, cabe destacar la mayor presencia de mujeres indigenas
tanto en los puestos de representaciéon como de designacién, estos tltimos
en el Poder Ejecutivo. Aun cuando no existen evaluaciones sobre el
impacto de este logro en la vida y la situaciéon de las mujeres indigenas
en su conjunto, si puede mencionarse un visible efecto simbdlico y de
empoderamiento.

e) Elementos para seguimiento

Varios son los puntos que deberian ser considerados en futuras
evaluaciones:

* Un desafio que no ha sido abordado por las politicas ptblicas
es el impacto del distinto uso del tiempo de mujeres y varones
—ligado a sus responsabilidades familiares— sobre sus
posibilidades de ejercer cargos en las agrupaciones ciudadanas,
los partidos politicos y en el mismo Estado.
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¢ Un segundo reto es el financiamiento de la politica. Las
mujeres lideres denuncian el menor financiamiento provisto
a sus actividades en épocas de campafia por parte de sus
agrupaciones. Esta discriminacién, segin manifiestan, es
abordada sin disimulo por sus copartidarios, ocultada bajo
cédigos de homosociabilidad (cada candidato consigue el
financiamiento como puede y los varones tienen acceso a
otros grupos de poder), o bien justificada en el hecho de que
las candidatas compiten en circunscripciones electorales donde
tienen menos posibilidades de resultar electas, de modo que no
se justificaria invertir mas recursos en sus actividades.

e Otro desafio es la capacitacion de los funcionarios del
Organo Electoral Plurinacional y de los Tribunales Electorales
Departamentales. De acuerdo con lo sefialado antes, no se han
observado cambios organizacionales o de cultura institucional en
las entidades encargadas de esta politica, ni se han desarrollado
en ellas planes de formacién de competencias en materia de
analisis de género, considerando que “las politicas que toman
en cuenta los aspectos de género se basan en el reconocimiento
de que las practicas y rutinas organizacionales requieren nuevos
procedimientos para superar la desigualdad” (Montafio, 2007).

¢ Teniendo presente que los logros obtenidos en la participacién
femenina en el poder politico son principalmente resultado
de las demandas de las mujeres, es necesario profundizar las
propuestas respecto de la politica en favor de la presencia y la
participacién, y abordar un debate serio sobre la materia entre
los movimientos de mujeres, asi como incrementar y fortalecer
la formacién politica.

¢ También es necesario profundizar en el debate sobre la accién de
las mujeres insertas en el poder politico y cémo pueden llevar
adelante demandas y reivindicaciones de género siendo parte
de estructuras y dindmicas en que priman logicas y practicas
patriarcales; asi como en torno a la existencia de intereses de
las mujeres o demandas de género, dada la diversidad presente
entre las mujeres y en sus relaciones de poder.

* Respecto del acoso politico, serd necesario observar como se
presenta la aplicaciéon de la nueva normativa.

e Serfa deseable un compromiso mas claro del Organo Electoral
Plurinacional, tendiente a fortalecer la autonomia politica de las
mujeres, por ejemplo, en actividades que vayan maés alla de los
procesos electorales, tal como ocurre en el caso de la democracia
intercultural.
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e Por otra parte, la normativa no se refiere a la necesidad de
cambios organizacionales o de cultura institucional. Estos no
se han verificado (en ninguno de los niveles de los Organos
Ejecutivo, Electoral o Legislativo, nacional, departamental,
regional o municipal). La persistencia de resistencias y abusos
se refleja en las denuncias de la ACOBOL y en la reciente Ley
Contra el Acoso y Violencia Politica hacia las Mujeres.
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2. Costa Rica: la politica de paridad y alternancia
en la Ley Electoral

La politica electoral de Costa Rica se orienta a erradicar una practica
social de desigualdad y discriminacién que afecta el derecho a la
participacién plena y en igualdad de condiciones de las mujeres en la
toma de decisiones a distintos niveles y en el acceso a cargos de eleccién
popular. Enfrenta la injusticia de representacién, al generar un sistema
que permite el acceso efectivo de las mujeres a cargos publicos y de
representacién popular.

El objetivo de la politica es asegurar el acceso igualitario de las
mujeres en las instancias de eleccién popular.

a) Identificacion y definiciéon de los problemas publicos

i) Contexto

Es una politica de larga data que incluye varias leyes e hitos
juridicos desde 1949, afio en que se reguld en la Constitucién el derecho
de las mujeres a elegir y ser elegidas. Luego, en 1990, se aprob¢ la Ley 7142
de Promocién de la Igualdad Social de la Mujer, producto de la necesidad
de fijar un punto de partida minimo para la participacién efectiva de
las mujeres en las elecciones, que a su vez impulsé un amplio debate
nacional sobre el mecanismo de accién afirmativa de la cuota legislativa.
En ella se establece que los partidos politicos incluirdn en sus estatutos
mecanismos eficaces que promuevan y aseguren la participacion efectiva
de la mujer en los procesos eleccionarios internos, en los 6rganos
directivos del partido y en las papeletas electorales. También se reformé
el Cédigo Electoral, disponiendo que los partidos deben destinar un
porcentaje (30%) de la contribucién estatal a la que tienen derecho para
promover la formacién y la participacién politica de la mujer (art. 6).

ii) Antecedentes

Mediante la reforma al Cédigo Electoral efectuada en 1996 (Ley 7653),
se fij6 una cuota del 40% de mujeres en las listas para elecciones de asambleas
distritales, cantonales y provinciales (art. 60) y se estableci6é que los partidos
politicos deberian incluir en sus estatutos los mecanismos necesarios para
asegurar la participacién de las mujeres, al menos en un 40%, tanto en su
estructura partidaria como en las papeletas para los puestos de eleccién
popular y en las delegaciones de las asambleas distritales, cantonales y
provinciales (art. 58, inciso n y art. 60 y su transitorio).

Pero dicha legislaciéon no fue suficiente. De acuerdo con la
Constituciéon, el Tribunal Supremo de Elecciones es la autoridad
exclusiva y excluyente de interpretacion de la normativa electoral
(art. 102, inciso 3) y solo después de su intervencién, por medio de varias
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resoluciones emitidas entre 1999 y 2005, se logré que se cumpliera con el
aumento de la inscripcién y la representacion parlamentaria de mujeres
en el pais.

La experiencia y los avances en la institucionalidad de esta politica
permitieron al Tribunal Supremo de Elecciones preparar el proyecto de
la Ley 8765 sobre reforma integral al Cédigo Electoral, aprobada en 2009.
En dicha ley se incorporan los principios de igualdad, no discriminacién
y paridad (50% de mujeres y 50% de hombres) en las estructuras
partidarias y en las néminas para los puestos de elecciéon popular (estas
dltimas con alternancia por género), asi como las definiciones referidas al
uso de los recursos financieros destinados a capacitacion.

iii) Definicién del problema

Las mujeres no tienen las mismas posibilidades que los hombres de
ser elegidas y de acceder a puestos de elecciéon popular. Si bien participan
activamente en politica y masivamente en los procesos sociales, no son
consideradas al momento de decidir las candidaturas. Esto se expresa en
la baja presencia de mujeres en las instancias de eleccién popular y en su
escasa posibilidad de participacién en las listas de candidatos para las
distintas elecciones. Ante esta realidad, en el Cédigo Electoral aprobado
en 2009 (Ley 8765) se afirma que “la participacién politica de hombres y
mujeres es un derecho humano reconocido en una sociedad democratica,
representativa, participativa e inclusiva, al amparo de los principios de
igualdad y no discriminacién” (art. 2).

La participacién e inclusion de las mujeres en cargos de eleccion
popular permanecié muy baja hasta 1990. Las mujeres elegidas en las
primeras elecciones legislativas en las que hubo voto femenino (1953)
fueron solamente 3 para un total de 57 escafios. Treinta afios despusés,
en la década de 1980, la cifra habia aumentado a seis, apenas un 10,5%
del total de legisladores. A nivel municipal, las mujeres representaban
en 1990 un 14% del total de regidores electos.

En efecto, los avances eran lentos y no se condecian con la
creciente exigencia de participacién plena e igualitaria de mujeres
y hombres. Entre las persistentes causas de esta baja representacion
se destacaban un marco cultural e institucional que subestimaba las
capacidades y el desempeiio de las mujeres en el mundo de la politica
y las responsabilidades familiares de las mujeres, incluido su rol de
cuidadoras. Asimismo, en los organismos partidarios se prioriza a los
hombres para ser candidatos y las mujeres tienen menos acceso que ellos
a recursos econémicos para postular a puestos de elecciéon popular. Todas
estas causas finalmente se transforman en condiciones de exclusion para
el desempeno publico de la mujer.
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La politica electoral de Costa Rica intenta erradicar una préactica
social de desigualdad y discriminacién que afecta el derecho a la
participacion plena y en igualdad de condiciones de las mujeres en la toma
de decisiones a distintos niveles y en el acceso a cargos de eleccién popular.

Se actu6é sobre la politica partidaria, bastion importante de la
hegemonia masculina, donde el problema del machismo impedia una
mayor participacién politica de la mujer en los propios partidos y en los
cargos de elecciéon popular. El dificil acceso de las mujeres a los cargos con
poder de decisién constituye un claro ejemplo de injusticia de representacion.

Esta politica responde a la falta de autonomia politica y de
participacién de las mujeres en los érganos de decisioén politica, que sin la
intervencién de una accién afirmativa impide sistematicamente el acceso
de la mujer a posiciones de representacién popular y a cargos publicos.

b) Formulacion y disefio

i) Obijetivo de la politica

El objetivo de la politica es favorecer la igualdad de oportunidades
de las mujeres para acceder a cargos de representacién popular y al ejercicio

de cargos publicos, en la administracion centralizada o descentralizada, a
fin de eliminar la discriminacién hacia ellas.

La politica de inclusién de las mujeres desafia la discriminacion
de género en la participacion politica a través de una norma juridica que
obliga a los partidos politicos a incorporar a mujeres en las néminas de las
candidaturas a cargos de eleccién popular y a aumentar sustantivamente
su representacion. Desde la exigencia de una cuota minima del 30%
de mujeres en las listas partidarias a eleccion popular, aprobada por
la Ley 7653 de 1996, hasta la paridad en las listas y el mecanismo de
alternancia, establecido por la Ley 8765 de 2009, ha tenido lugar un
progreso significativo. Como parte de este esfuerzo de inclusion de género,
la legislacién establecié que los partidos politicos debian destinar parte
del aporte estatal a actividades de capacitacién de las candidatas a fin de
potenciar sus capacidades para ejercer cargos ptiblicos.

El sujeto de la politica son las mujeres, a través del aumento de su
participacién en cargos puiblicos de eleccién popular.

ii) Marco juridico
En 2009 se elaboré y aprobé un nuevo Cédigo Electoral (Ley 8765)
en reemplazo de la normativa de 1996. La ley de 2009 establece paridad en

la participacién politica, tanto en las estructuras internas de los partidos
politicos como en las papeletas electorales y en el acceso a capacitacion.
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Como ya se menciond, en el articulo 2, sobre principios de
participacién politica por género, se afirma que la participacion politica
de hombres y mujeres es un derecho humano reconocido en una sociedad
democratica “al amparo de los principios de igualdad y no discriminacién”.

Se agrega que “la participacion se regira por el principio de paridad
que implica que todas las delegaciones, las néminas y los demas érganos
pares estaran integrados por un cincuenta por ciento (50%) de mujeres y
un cincuenta por ciento (50%) de hombres, y en delegaciones, néminas
u 6rganos impares la diferencia entre el total de hombres y mujeres no
podra ser superior a uno”. Asimismo se estipula que “todas las néminas
de eleccién utilizardn el mecanismo de alternancia por sexo (mujer-
hombre u hombre-mujer), en forma tal que dos personas del mismo sexo
no puedan estar en forma consecutiva en una némina” (art. 2).

En cuanto a las sanciones, el articulo 60, en su inciso final, establece
que “la Direccién General del Registro electoral no inscribird los partidos
politicos, los estatutos, ni renovara la inscripcién a los partidos politicos
que incumplan los principios de igualdad, no discriminacién, paridad
y el mecanismo de alternancia en la conformacién de las estructuras
partidarias; tampoco reconocerd la validez de sus acuerdos que violen
estos principios”.

Respecto de la conformacion de las instancias partidarias, en
el articulo 61 se dispone que “todas las delegaciones de las asambleas
cantonales, provinciales y nacionales de los partidos politicos y todos los
6rganos de direccién y representacién politica estardn conformados en
forma paritaria, de conformidad con los principios, mecanismos y criterios
establecidos en este Codigo”.

iii) Actores y alianzas

Los principales actores han sido principalmente el movimiento de
mujeres, el Instituto Nacional de las Mujeres INAMU) y las diputadas,
que impulsaron tanto el primer proyecto de ley como las sucesivas
modificaciones que condujeron a la Ley 8765 de 2009, en virtud de la cual
se establecieron la paridad y la alternancia.

En 1994, el Centro Nacional para el Desarrollo de la Mujer y la
Familia (actual INAMU) presentd con el apoyo de la diputada Maria
Lidia Sanchez un proyecto de ley para modificar el Cédigo Electoral en
el sentido de establecer una cuota del 40% de participacion politica de las
mujeres. Este proyecto de ley fue aprobado en 1996.

Posteriormente, en 2003, la diputada Kyra de la Rosa Alvarado
presenté un proyecto de reforma de los articulos 58 y 60 del Cédigo
Electoral para lograr una participacién politica paritaria de hombres y
mujeres, propuesta que apoyaron y mejoraron las diputadas Gloria Valerin
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y Margarita Penén. La discusion sobre la reforma integral del Cédigo
Electoral se extendi6é por varios afios y en 2007 el Tribunal Supremo de
Elecciones desempefi6 un papel activo y propuso a la Asamblea Legislativa
el sistema de paridad con alternancia de género. En 2008, se agregé otro
articulo, que establecia la obligacién de los partidos de destinar recursos
a la formacion y capacitacién de la mujer. Con la incorporacion de nuevas
autoridades a la Asamblea Legislativa, la propuesta sufrié modificaciones
y se excluyé toda referencia a la participacion politica de las mujeres. Sin
embargo, tras la participacién activa del INAMU, de las organizaciones
de mujeres de la sociedad civil, de mujeres politicas y de diputadas de
varios partidos politicos, en 2009 se aprob¢ la ley que incluia la paridad,
la alternancia y el financiamiento para capacitacion.

Durante la implementacién de la politica se establecieron alianzas
entre organizaciones sociales, mujeres politicas y el INAMU.

Distintas protagonistas seflalan que estas reformas generaron un
debate nacional practicamente sin precedentes en la historia de Costa Rica,
comparable solo con el que tuvo lugar en torno a la incorporacién del voto
femenino en la Constitucién de 1949. En el centro de la discusién estaba el
significado mismo de la igualdad y el papel de las mujeres en una sociedad
que no las reconocia como participantes activas (Morales, 2007).

c) Implementacion

i) Responsables

La entidad responsable de la implementaciéon de esta politica es
el Tribunal Supremo de Elecciones, cuyas atribuciones se detallan en el
articulo 12 del Cédigo Electoral (Ley 8765 de 2009).

La ley especifica claramente las nuevas responsabilidades de los
distintos organismos publicos y en particular las funciones de control
y fiscalizacién del Tribunal Supremo de Elecciones, lo que constituy6
un cambio significativo, pues estos aspectos no estaban tan claros en el
coédigo electoral anterior.

En el articulo 12, inciso ¢, se establece que al Tribunal Supremo de
Elecciones le corresponde “interpretar, en forma exclusiva y obligatoria, y
sin perjuicio de las atribuciones de la Sala Constitucional en materia de
conflictos de competencia, las disposiciones constitucionales y las demds
del ordenamiento juridico electoral, de oficio o a instancia del comité
ejecutivo superior de cualquiera de los partidos politicos inscritos”. En
el inciso f del mismo articulo, se agrega que corresponde a este tribunal
“vigilar los procesos internos de los partidos politicos para la designacién
de los integrantes de sus 6rganos, delegados a las asambleas y de los
candidatos a puestos de elecciéon popular, con el fin de que se sujeten al
ordenamiento juridico electoral y al principio democratico”.
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El incumplimiento de la ley por parte de los partidos politicos en lo
referente a la paridad y la alternancia se sanciona con la exclusién electoral,
lo que ha asegurado el respeto de los partidos a las disposiciones de la ley.

ii) Relacién entre el sistema politico, el sistema administrativo
y la sociedad civil

Se ha realizado un esfuerzo conjunto y sostenido de diferentes
sectores y actores, las mujeres en puestos de decisién politica, el INAMU,
el Tribunal Supremo de Elecciones y las organizaciones de mujeres, con el
fin de avanzar hacia la eliminacién de la discriminacién de género en el
ambito de la participacién politica.

En este proceso, la ley electoral de Costa Rica es fundamental para
consolidar una sociedad mas equitativa en el plano de la participacién
politica de las mujeres y representa un avance hacia una sociedad con
justicia de género.

iii) Informacién y difusiéon
En una primera instancia, los distintos actores institucionales y

sociales se informaron sobre la puesta en marcha de la politica a través de
la publicacién de la ley.

Actualmente, el INAMU desempefia un papel central en el proceso
de difusién de informacion. En distintas instancias, coordina grupos que
dan seguimiento a la politica y se encargan de divulgarla. Por ejemplo, el
Tribunal Supremo de Elecciones difunde los resultados electorales y da
cuenta de la aplicacién de la politica a través de los documentos oficiales
del INAMU.

iv) Sostenibilidad

Desde el punto de vista administrativo, esta politica se sostiene
en las fuentes del ordenamiento juridico electoral que, de acuerdo con la
Ley 8765, son las siguientes, en orden jerarquico:

i) La Constitucion;

ii) Los tratados internacionales vigentes en Costa Rica;

iif) Las leyes electorales;

iv) Los reglamentos, las directrices y las circulares emitidas por el

Tribunal Supremo de Elecciones;
v) Los estatutos de los partidos politicos debidamente inscritos, y

vi) Las demds disposiciones subordinadas a los reglamentos y los
estatutos partidarios (art. 3 de la Ley 8765).

Asimismo, la legislaciéon impulsé cambios en los estatutos de los
partidos politicos para garantizar que las mujeres ocupen al menos el 40%
de los cargos de las estructuras partidarias.
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Si bien no existen recursos adicionales destinados a la paridad
y la alternancia, si los hay para capacitacién; el nuevo Cédigo Electoral
establece que la porcién destinada a capacitacion de la contribucion estatal
a los partidos politicos en los procesos electorales, tanto de nivel nacional
como municipal, sea utilizada de manera paritaria.

Ademés, el Tribunal Supremo de Elecciones ha formulado una
serie de normas que regulan la aplicacién de la legislacién y establecen
criterios que complementan la ley. Por ejemplo, el tribunal dictaminé que
los puestos en los que se inscriben mujeres deben ser de real elegibilidad'
y que debe existir alternancia en la conformacién de las papeletas, a fin de
permitir la efectividad de la cuota.

d) Evaluacion, control y vigilancia

i) Monitoreo

No existe un sistema de seguimiento, monitoreo y verificacién del
cumplimiento de la norma. Sin embargo, el INAMU cumple un rol en este
sentido, al hacer seguimiento y mantener mecanismos de dialogo con la
sociedad civil. Ademads, es posible verificar el impacto principal de esta
politica al conocer el porcentaje de mujeres y de hombres electos.

Ante eventuales incumplimientos de la ley, el Tribunal Supremo de
Elecciones es el 6rgano responsable de recibir y canalizar las demandas.

ii) Produccién de informacién y difusién

La produccién de informacién en torno a esta politica estd a cargo
del Tribunal Supremo de Elecciones.

Un problema respecto de la exigibilidad es que no hay en Costa
Rica una ley de transparencia y de acceso a la informacién. Las normas
sobre acceso a la informacién estan dispersas en el ordenamiento juridico,
de modo que cada caso depende de leyes y disposiciones especificas, que
facilitan o dificultan el acceso a la informacién.

iii) Resultados y avances en justicia para las mujeres

En 2010, Costa Rica fue el pais que reportd el mayor incremento
proporcional del nimero de diputadas de todos los comicios
legislativos realizados en el mundo durante 2010. Asi lo indica la Unién
Interparlamentaria (UIP) en su informe anual sobre la representaciéon
femenina en los 6rganos legislativos presentado en las Naciones Unidas

2. En Costa Rica se usan listas cerradas y bloqueadas, por partidos. La adjudicacién de escafios se
da siguiendo el orden de la lista de nombres en la papeleta, que no puede ser modificado. Los
puestos “elegibles” se calculan a partir del promedio de los resultados obtenidos en las elecciones
en que ha participado la agrupacién politica. Este promedio constituye el niimero de puestos con
posibilidades reales de ser electos. Las mujeres deben figurar en las listas dentro de esos puestos
elegibles. Esta medida evita que se las envié al final de la lista, solo para cumplir con la cuota.
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con motivo del Dia Internacional de la Mujer. El nimero de diputadas
asciende a 22 de un total de 57 legisladores, alcanzando mas del 38%
del total (UIP, 2010). Asi, mediante esta politica se enfrenta la injusticia
de representacién al generar un sistema que permite el acceso efectivo
de las mujeres a cargos publicos y de representacién popular.

e) Elementos para seguimiento

Entre los desafios pendientes, los mas importantes son:

* Laaplicacién del principio de paridad en la elecciéon de puestos
uninominales, que depende de la decisién de los partidos y se
podria modificar estableciendo una alternancia en el tiempo con
la intervencién del Tribunal Supremo de Elecciones.

¢ Se hace también necesario revisar el peso que tiene en los
resultados de las elecciones la decisién de los partidos sobre
quién encabeza las listas de candidaturas.

e Es importante poner en discusion la extensién de la paridad y
la alternancia a otros cargos publicos por designacién y a los
cargos de 6rganos colegiados.
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C. Politicas publicas y autonomia econémica

1.  Chile: Ley 20255 (2008), que establece
la Reforma Previsional

La reforma previsional en Chile enfrenta, en relacién con las mujeres,
injusticias de redistribucién que se traducen en una menor acumulacién de
fondos previsionales para las mujeres que trabajan en forma remunerada
y en la ausencia de proteccion en la vejez para las mujeres que se han
dedicado al trabajo doméstico no remunerado. La actuacién en ambos casos
conduce ademas a paliar la injusticia en el &mbito del reconocimiento, al
valorar el aporte de las mujeres en el trabajo reproductivo.

Esta politica se orienta a resolver una injusticia redistributiva,
disminuyendo las brechas de pensién entre hombres y mujeres, asi como
aportando a fortalecer la autonomia econémica de las mujeres. Ademas,
la implementaciéon de la politica, especialmente el bono por hijo y la
divisién de los saldos acumulados en las cuentas individuales cuando
correspondan compensaciones en materia previsional en caso de divorcio,
junto con mejorar de manera concreta la pensién que recibira cada mujer,
implica un reconocimiento a la situacién de desventaja de las mujeres
respecto de los hombres por las responsabilidades de crianza y cuidado.

El objetivo de la politica es contribuir a la construccién de un
sistema de proteccién social que garantice la seguridad social en la vejez
de todos los chilenos y chilenas, y que aporte a la reduccién de la pobreza
y la erradicacién de la indigencia entre los adultos mayores y los que
sufren de invalidez.

a) Identificacion y definiciéon de los problemas publicos

i) Contexto

El sistema previsional chileno vigente desde comienzos de la
década de 1980, basado en un sistema de pensiones de capitalizacion
individual obligatorio, exclusivo y administrado por empresas privadas,
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habia demostrado ser fuente de una profunda inequidad social. Los datos
mostraban tres factores que, asociados a las inequidades, confirmaban la
necesidad de un cambio: la deficiente cobertura, el bajo nivel de beneficios
y los altos efectos fiscales.

Asi, por ejemplo, en promedio, por cada diez afios trabajados solo
se registraban cinco anos de cotizaciones, lo que se agravaba en el caso
de las mujeres, que presentaban en promedio densidades de cotizacién
menores que las de los hombres, de un 43,8% frente a un 59,8% de su vida
laboral. Respecto de los beneficios, las estimaciones mostraban que mas
de un 50% de los pensionados obtendrian un beneficio equivalente al 40%
de su ultima renta, 0 menos, condicién en que se encontrarian el 65% de
las mujeres y el 33% de los hombres pensionados. Como resultado de esta
situacién, uno de cada dos afiliados requeria algtin tipo de financiamiento
publico, lo que tenia un efecto fiscal importante (Arenas, 2008).

De acuerdo con la informacién disponible, de no mediar una reforma,
maés de la mitad de los pensionados de las administradoras de fondos de
pensiones (AFP) no alcanzarian una pensién minima y requeririan algin
tipo de financiamiento publico. Esta proporcién aumentaba a un 75% en el
caso de las mujeres (Yafiez, 2010).

La reforma previsional fue un tema central en la campafia de
Michelle Bachelet para las elecciones presidenciales de fines de 2005
y constituia parte importante del eje de proteccién social de su plan
de gobierno. Al asumir la presidencia en marzo de 2006, conform¢é un
Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional, instancia
que recogidé informacién, opiniones y propuestas de diversos actores
politicos, académicos y sociales, de asociaciones gremiales, sindicales
y empresariales, organizaciones no gubernamentales, representantes
de organismos internacionales y de la industria previsional. El informe
entregado sirvié de base para la elaboracién del proyecto de ley por
parte de un Comité Interministerial, que fue enviado al Congreso en
diciembre de 2006 para su discusion. La ley fue finalmente promulgada
en marzo de 2008.

La reforma considera tres ejes de medidas que apuntan a resolver
distintas dificultades:

¢ Incorporar nuevamente al Estado en el sistema de pensiones, a
través de la creacion del Sistema de Pensiones Solidarias (SPS),
de unanueva institucionalidad ptblica y de garantia de recursos,
de modo de establecer derechos universales en seguridad social.

* Aumentar la cobertura previsional de grupos vulnerables:
jovenes, mujeres y trabajadores independientes.
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— En el caso de los j6venes, se promueve la insercién laboral
a través del subsidio previsional a los trabajadores jovenes,
sobre la base de un aporte estatal a las empresas y un aporte
a la cuenta previsional del trabajador joven.

— En el caso de las mujeres, la reforma significa un avance
respecto de las injusticias establecidas por el sistema anterior.
Lacreaciéndelabonificacién porhijo, laseparacién por género
del seguro de invalidez y sobrevivencia, y la disposicion
de que se pueda ordenar el traspaso de fondos desde la
cuenta de capitalizaciéon individual de un cényuge al otro
cuando proceda una compensacién econémica en materia
previsional en caso de divorcio o nulidad incrementan la
cobertura previsional y contribuyen a disminuir las brechas
de pensiones respecto de los hombres.

— Incentivos para trabajadores independientes.
®  Perfeccionar el sistema de capitalizacién individual (Arenas, 2010).

ii) Antecedentes

Las pensiones de las mujeres chilenas se vefan negativamente
afectadas por factores del mercado laboral y del sistema de pensiones.
Entre los factores relacionados con el mercado laboral cabe mencionar una
menor tasa de participacién laboral (dos tercios de las mujeres de Chile
se dedican al trabajo doméstico no remunerado), mayores interrupciones
laborales, segregacién laboral vertical y horizontal, mayor incidencia
de trabajo informal o temporal, asi como mayores tasas de desempleo
y discriminacion salarial. Entre los factores del sistema de pensiones
se destacan la individualizacién de la capitalizacion, el aumento de
la cantidad de afos de cotizacién exigidos y la aplicaciéon de tablas de
expectativas de vida diferenciadas por sexo que implica dividir los
fondos acumulados por esta variable. Como las mujeres tienen mayores
expectativas de vida, ante un monto de capitalizacién igual al de un
hombre, la mujer percibird una pensién menor. Todo lo anterior lleva a
un bajo porcentaje de cobertura previsional en las mujeres y de muy bajas
tasas de reemplazo en comparacién con las de los hombres (Yafez, 2010).

iii) Definicién del problema

El sistema de pensiones en Chile, basado en la capitalizacién
individual, reproduce las inequidades sociales y de género de la
sociedad (Yafiez, 2010). En el caso de las mujeres, las pensiones son
afectadas negativamente por dos grupos de factores. En primer lugar,
estan los factores del mercado laboral, entre los que se cuentan la menor
tasa de participacién laboral de las mujeres y la mayor incidencia de
interrupciones laborales, la segregacién laboral vertical y horizontal, la
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mayor incidencia de trabajo informal o temporal, las mayores tasas de
desempleo y la discriminacién salarial, todo lo que se traduce en que
las mujeres que trabajan en forma remunerada no coticen o lo hagan
por montos menores que los hombres (sobre la base de sus salarios mas
bajos) y tengan més lagunas previsionales que ellos a lo largo de su vida
laboral. A esto se suma un segundo grupo de factores propios del sistema
de pensiones, caracterizado por la individualizacién de la capitalizacién,
el aumento del tiempo de cotizacién exigido y la aplicaciéon de tablas de
expectativas de vida diferenciadas por sexo (con la consecuente divisién
de los fondos por este factor). En la medida en que las mujeres tienen
mayores expectativas de vida, ante un monto de capitalizacién igual al
de un hombre la mujer percibira una pensién menor. Ademas, las mujeres
no podian acceder a la pensién minima garantizada por el Estado, ya que
esta exigia un minimo de 240 meses (20 afios) de cotizaciones.

El resultado es un sistema de pensiones desigual, con un bajo
porcentaje de cobertura previsional en el caso de las mujeres y muy bajas
tasas de reemplazo en comparacién con los hombres (Yaiez, 2010).

Otro aspecto importante del problema, en el que se debe insistir,
se vincula a la baja participacién de las mujeres en el mercado del trabajo
remunerado y su cara opuesta: dos tercios de las mujeres de Chile se
dedican al trabajo doméstico y de cuidado no remunerado y, por lo tanto,
no percibirdn pensién alguna.

En funcién de lo anterior, puede sefialarse que la reforma
previsional se orient6 a enfrentar, en relacién con las mujeres, injusticias
de redistribuciéon que se traducen en una menor acumulacién de fondos
previsionales para las mujeres que trabajan en forma remunerada y en la
ausencia de proteccién en la vejez para las mujeres que se han dedicado
al trabajo doméstico no remunerado. La actuacién en ambos aspectos
conduce ademds a paliar la injusticia en el &mbito del reconocimiento, al
valorar el aporte de las mujeres en el trabajo reproductivo.

b) Formulacion y diseio

i) Objetivo de la politica

La reforma previsional es parte de un intento por fortalecer el rol
del Estado en la garantia de derechos de la poblacién en general y por
asegurar la igualdad de oportunidades de hombres y mujeres en materia
previsional. A través de la reforma, se aspira a terminar con la indigencia
y disminuir sustantivamente la pobreza de los hombres y de las mujeres
mayores de 65 afios y de los mayores de 18 afos en situacién de invalidez,
mediante el otorgamiento de derechos previsionales al 60% mads pobre de
la poblacién (Arenas, 2010).
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ii) Marco juridico

La Ley 20255 sobre Reforma Previsional, promulgada el 11 de marzo
de 2008 y publicada el 17 de marzo de ese aiio, establece la reforma previsional
en Chile. Modifica, pero no deroga, el sistema de capitalizacién individual
imperante en Chile desde 1980 (establecido mediante el Decreto Ley 3500).

La nueva ley introduce las siguientes transformaciones:

¢ Establece un sistema de pensiones solidarias.

* Establece una nueva institucionalidad del sistema previsional
chileno.

e Considera la equidad de género.

* Considera mayor cobertura para trabajadores independientes y
trabajadores jovenes.

* Introduce mayor competencia en la industria previsional y la
disciplina fiscal (Yafiez, 2010).

Las modificaciones implementadas, que se enumeran a continuacion,
apuntan tanto al sistema contributivo como al no contributivo.

Las modificaciones al sistema contributivo obligatorio de AFP son
las siguientes:

¢ Compensacién econdémica en materia previsional en caso de
nulidad o divorcio mediante el traspaso de fondos de la cuenta
individual de un cényuge al otro.

* Separacion por género de la licitacién del seguro de invalidez y
sobrevivencia (SIS).

¢ Afiliacién voluntaria en ciertos casos.

¢ Eliminacion de ciertas comisiones.

* Renta minima imponible para trabajadores y trabajadoras de
casa particular.

* DPensiones de sobrevivencia de las mujeres trabajadoras a
cényuge no invélido.

En cuanto a las modificaciones al sistema no contributivo solidario
(pilar solidario), el elemento sustantivo de la reforma es la ampliacion
del componente no contributivo del sistema que garantiza, con recursos
fiscales, la cobertura de la poblacién excluida del sistema contributivo
privado. Estas modificaciones son:

e Sistema de Pensiones Solidarias (SPS), compuesto por la
Pensién Basica Solidaria de Vejez (PBSV) y el Aporte Previsional
Solidario (APS).

¢ Bonificacién por hijo nacido vivo o adoptado para las mujeres.
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iii) Actores y alianzas

El proceso de elaboracion de la propuesta a través de la conformacién
de un Consejo por parte de la Presidenta Bachelet significé involucrar a
diversos actores en la discusion. El Consejo, compuesto por representantes
del mundo académico y politico de posturas ideolégicas distintas, en sus
primeras cinco semanas de funcionamiento se dedicé exclusivamente
a reunir informacién, opiniones y diagndsticos, y para ello recibi6
a 72 organizaciones, con la participacién de mas de 240 personas, entre
expertos nacionales e internacionales, académicos, organizaciones sociales,
representantes de la industria previsional y empresarios, entre otros.

Esto quedo plasmado en la ley, con la creaciéon de una Comisién de
Usuarios del Sistema de Pensiones (art. 43), integrada por un representante
de los trabajadores, uno de los pensionados, uno de las instituciones
publicas, uno de las entidades privadas del sistema de pensiones y un
académico universitario, que la presidira. Esta comision tendra por funciéon
informar a la Subsecretaria de Prevision Social y a otros organismos
publicos del sector acerca de las evaluaciones que sus representados
efectiien sobre el funcionamiento del sistema de pensiones y proponer las
estrategias de educacién y difusiéon de dicho sistema.

c) Implementacion

i) Responsables

Los érganos publicos que tienen la principal responsabilidad del
sistema de prevision social son los siguientes:

¢ El Ministerio del Trabajo y Previsién Social;

e La Subsecretaria de Prevision Social;

¢ La Superintendencia de Pensiones;

* La Superintendencia de Seguridad Social;

¢ ElInstituto de Previsioén Social, y

¢ ElInstituto de Seguridad Laboral.

Todos los 6rganos mencionados son responsables del funcionamiento
del sistema; sin embargo, cada uno de ellos cumple un rol especifico,
politico, normativo o administrativo:

e El Ministerio del Trabajo y Previsiéon Social, junto con la
Subsecretaria de Previsién Social, tiene un rol politico, como
responsable del disefio de politicas y de la conduccién del
sistema. La Subsecretaria es el 6rgano de colaboracién inmediata
del Ministro del Trabajo y Prevision Social y coordina la accién
de los servicios ptiblicos del area correspondiente.
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¢ La Superintendencia de Pensiones cumple un rol normativo y
regulatorio, como responsable de la regulacién y fiscalizacién
del régimen contributivo general y de las pensiones solidarias.
Asegura el correcto funcionamiento del sistema y tiene
la facultad de intervenir el sistema de AFP a través de la
designacion de un inspector delegado para resguardar la
seguridad de los fondos de pensiones.

e El Instituto de Previsién Social tiene un rol administrativo y
de entrega de beneficios. Es responsable de la administracion
del sistema y de la provisiéon de beneficios (suméandose a
los operadores privados, las administradoras de fondos de
pensiones (AFP)).

ii) Relacion entre el sistema politico, el sistema administrativo
y la sociedad civil

La reforma previsional implicé grandes transformaciones en el &mbito
institucional. En la nueva institucionalidad, se diferencian los roles de disefio
de politicas prblicas, de regulacion y normativos, y de administracion, que
les corresponden a distintos 6rganos del Estado, algunos creados por la
misma reforma, lo que permite una gestién eficiente al evitar duplicidad
de funciones y de competencias “unificando el control y la fiscalizacién y
haciendo expedito el acceso a la informacién” (Arenas, 2010, pag. 106).

La politica de prevision social incorporo el enfoque de género desde
su origen, lo que permiti6 sefalar las brechas e inequidades en los ambitos
previsional y laboral, asi como elaborar un diagndstico a partir del cual
se construyo la propuesta de reforma, que introdujo modificaciones en el
sistema de modo de resolver los problemas detectados.

Las medidas adoptadas estan institucionalizadas por cuanto son
parte integral de la reforma previsional. Tal es el caso del Sistema de
Pensiones Solidarias, la bonificacién por hijo, la separacién por género del
seguro de invalidez y sobrevivencia, la posibilidad de divisiéon del saldo
acumulado de la cuenta individual para efectos de compensacién a uno
de los conyuges en caso de divorcio o nulidad, la creacién de la figura
de afiliado voluntario, la eliminacién de la comisién fija y la nueva renta
minima imponible para trabajadores de casa particular.

Tanto en su origen, con la tarea del Consejo Asesor Presidencial y
luego con la coordinada labor realizada por los ministerios del trabajo y
de hacienda, como en su implementacién, a través de la constitucién de
equipos asesores y fiscalizadores, como el Consejo Consultivo Previsional
y la Comisién de Usuarios, esta politica se instala con visién de pais y
participacién de los involucrados.
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La incorporacién de beneficios especificos para las mujeres, por una
parte, se basa en el reconocimiento de importantes brechas de género en
el ambito previsional (baja densidad de cotizacién, baja cobertura y bajos
montos de pensiones) y, por otra, implica también un reconocimiento
a los trabajos reproductivo y de cuidado que han ejercido las mujeres
histéricamente en el pais. La determinacion de que el Estado asuma en
forma activa la responsabilidad de resolver estas situaciones, introduciendo
transformaciones legales, institucionales y de gestién, a través de procesos
de reflexién y discusion entre diversos actores, es en si misma un avance
en la democratizacién y en justicia de género en el aparato ptiblico.

iii)Informacién y difusién
En el caso de las y los actores institucionales, el proceso de
implementacién de la reforma se prepar6 con antelacién, considerando la

profundidad de la transformacién. En este proceso también se considero la
capacitacién de los funcionarios y funcionarias.

En el caso de la ciudadania en general, el gobierno implement6 una
amplia politica comunicacional para dar a conocer la instalacién del nuevo
sistema y transmitir con claridad informacién sobre los nuevos beneficios;
se comunico la puesta en marcha de la reforma como un avance del pais
en la valoracién de la vida de los chilenos y chilenas, y de su derecho a
envejecer con dignidad, al mismo tiempo que se desarrollé una campafa
sobre los alcances maés especificos de las medidas.

El Instituto de Prevision Social (IPS), responsable de la
administracién del sistema y de la entrega de beneficios, cuenta con
diversos recursos de informacién y medios de difusion:

e  Portal IPS [en linea] http:/ /www.ips.gob.cl;
*  Centros de atencién previsional del IPS;

e Oficinas de Informacién, Reclamos y Sugerencias (OIRS),
ubicadas en los centros de atencién previsional del IPS;

e IPS Movil (centro de atenciéon instalado en un vehiculo
acondicionado para privilegiar la atencién de usuarios de
avanzada edad o personas con discapacidad que viven en
sectores rurales o urbanos, brindando informacién, orientacion
y atencion de tramites de los distintos beneficios que otorga el
IPS), en distintas regiones del pais (8 moviles) y en la Regién
Metropolitana (2 méviles);

* Los sitios web de los 6rganos vinculados al sistema de
previsién social;

®  Material informativo especialmente elaborado por los servicios

publicos relacionados, por ejemplo, el Servicio Nacional del
Adulto Mayor (SENAMA), entre otros, e
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¢ Informacién disponible en la gran mayoria de los municipios
de Chile, apuntando asi a uno de los objetivos de la reforma de
asegurar estdndares de atencién cercana a la gente.

Ademas, en el marco de la reforma se creé una nueva institucion, el
Fondo para la Educacién Previsional, cuyo objetivo es apoyar proyectos,
programas, actividades y medidas de promocién, educacién y difusion
del sistema de pensiones. Este fondo permite, en primer lugar, el disefio e
implementacion de iniciativas que redunden en un mayor conocimiento de
la poblacién acerca del sistema de pensiones. Ademas, es una herramienta
para promover la colaboracién entre instituciones de la sociedad civil.

iv) Sostenibilidad

Esta reforma requirié de una nueva institucionalidad publica del
sistema de pensiones, que fue disefiada de modo de asegurar la capacidad
administrativa para sostener la politica.

Esto incluyé la capacitaciéon de los funcionarios del IPS, que se
desarrollé por etapas con el fin de prepararlos para responder a las
nuevas demandas de los usuarios y usuarias, y a los requerimientos de
los nuevos sistemas de informacién. Ademads, se capacité a miles de
funcionarios publicos de otras reparticiones y también a personal de las
municipalidades, es decir, a todos quienes se relacionan con los usuarios y
usuarias y deben responder sus consultas.

Se crearon nuevos érganos y se modificaron los existentes, eliminando
la duplicidad de funciones. Asimismo, se establecieron roles claros para
cada drgano, todos dependientes de una Subsecretaria de Prevision Social
fortalecida en su rol politico de disefio y de coordinacién del sistema: la
Superintendencia de Pensiones, la Superintendencia de Seguridad Social, el
Instituto de Previsién Social y el Instituto de Seguridad Laboral.

Ademas, se gener6 un sistema de datos previsionales, que consolida
informacion de diversas bases y que permite: i) anticipar los procesos
de consulta y solicitud de beneficios; ii) contar con informacién de la
poblacién, de modo de poder entregar los beneficios en los puntos de
contacto de las personas, evitando que tengan que deambular por diversas
oficinas, y iii) formular proyecciones de corto, mediano y largo plazo y
hacer seguimiento al sistema.

Respecto de los recursos financieros, la sostenibilidad de esta
politica es posible sobre la base del Fondo de Reserva de Pensiones, que
quedo establecido en la Ley sobre Responsabilidad Fiscal (de 2006), aun
antes de la reforma previsional de 2008.

La Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda, con
el soporte técnico de la Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT),
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desarroll6 un modelo de proyecciones de largo plazo del sistema, de
manera de estimar adecuadamente los futuros compromisos.

d) Evaluacion, control y vigilancia

i) Monitoreo

La Subsecretaria de Previsién Social, a través de su Unidad de
Analisis Estratégico, ha traducido en indicadores las metas definidas por el
Consejo Consultivo Previsional, de modo de cuantificar, medir y observar
los cambios producidos. Respecto de la equidad de género, los objetivos
de la reforma son aumentar el nivel esperado de pensiones de las mujeres,
lograr una mayor equidad entre las pensiones de las mujeres y las de los
hombres, mejorar la seguridad de las mujeres en relaciéon con los ingresos
de los que dispondran en la vejez, terminar con la indigencia y disminuir
la pobreza de las mujeres de la tercera edad.

La Unidad de Analisis Estratégico de Datos Previsionales es
un eje de apoyo central para la gestiéon del Subsecretario de Prevision
Social®, en particular en relacion con las areas legislativas, operacionales
y de estudios. Este rol incluye la consolidacién de datos del sector para
mejorar las estrategias de elegibilidad y focalizacién, elaborar predicciones
y consolidar informacién ciudadana para facilitar la tramitacion de
beneficios utilizando canales en linea.

En materia presupuestaria, se establece que la Direcciéon de
Presupuestos del Ministerio de Hacienda elaborard anualmente un
informe con las estimaciones de los estudios actuariales sobre los pasivos
contingentes derivados del pago de la Pension Bésica Solidaria, el Aporte
Previsional Solidario y la Garantia estatal a la pension minima.

La Direccién de Presupuestos y la Superintendencia de Pensiones
encargaran cada cinco anos un estudio actuarial que evalie el efecto
de cambios en las variables demogréficas y financieras y en el
comportamiento de los afiliados sobre las tasas de reemplazo, para reestimar
los compromisos fiscales.

ii) Produccién de informacion y difusién

La produccién y difusion de informacién se realiza a través de
distintas instancias, y se centra en la Subsecretaria de Previsién Social.
Esta Subsecretaria administra el Fondo para la Educaciéon Previsional,

creado por la reforma, con el que se busca subsanar el escaso conocimiento
de los afiliados sobre el sistema de pensiones.

3 La Ley 20255 de Reforma Previsional asigna a la Subsecretaria de Prevision Social el rol de

“asesorar al Ministro del Trabajo y Previsién Social en la elaboracién de politicas y planes
correspondientes al ambito de la prevision social, como asimismo, en el analisis estratégico,
planificacién y coordinacién de los planes y acciones de los servicios ptblicos del sector”
(art. 42, inciso 1).
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Ademas, el Estado de Chile dispone de las Oficinas de Informacién,
Reclamos y Sugerencias (instancia de consulta y reclamo con que cuentan
las instituciones y servicios publicos de la administracién central), lo que
permite dar a conocer la informacién sobre los servicios disponibles asi
como recibir reclamos ante incumplimiento. El vinculo con la sociedad
civil se establece a través de instancias creadas en el marco de la reforma
y de otras acciones emprendidas por la Subsecretaria de Previsién Social.
Por otra parte, existe una Comisién de Usuarios del Sistema de Pensiones,
que recibe la opinién de los distintos actores del sistema y es la encargada
de transmitirla a la Subsecretaria de Previsién Social.

La ley establece plazos para dar respuesta a solicitudes de
informacion publica y reclamos, y determina sanciones en los casos en que
se deniegue el acceso de manera infundada o no se dé respuesta oportuna.

Los reclamos pueden realizarse directamente al ISP a través de su
Oficina de Informacién, Reclamos y Sugerencias. Existe también la opcién
de dirigirse a la Comisién Defensora Ciudadana y Transparencia [en linea]
www.cdc.gob.cl.

iii) Resultados y avances en justicia para las mujeres

La reforma previsional enfrentd, en relacion con las mujeres,
injusticias de redistribucién que se traducen en una menor acumulacion de
fondos previsionales para las mujeres que trabajan en forma remunerada
y en la ausencia de proteccion en la vejez para las mujeres que se han
dedicado al trabajo doméstico no remunerado. La actuacién en ambos
aspectos conduce a paliar la injusticia en el &mbito del reconocimiento, al
valorar el aporte de las mujeres en el trabajo reproductivo.

La reforma actu6 en las principales brechas de género en materia
previsional, constituidas por los efectos de las bajas densidades de
cotizacion, la baja cobertura y los montos de las pensiones.

Los logros en justicia redistributiva de género conseguidos a través
de las modificaciones al sistema no contributivo solidario (pilar solidario)
son los siguientes:

e La Pensién Basica Solidaria (PBS) beneficié a las mujeres que
no estaban en ningin sistema previsional o que, habiendo
cotizado, no reunian fondos suficientes para financiar una
pensién minima. Del total de pensionados del sistema, el 35,2%
recibe la PBS y cerca del 70% de ellos son mujeres.

e El Aporte Previsional Solidario de Vejez representé en 2011
el 68,5% de la pension total de los beneficiarios que lo reciben
(el 23,7% de los pensionados del sistema obtienen este beneficio).
El 58% de este aporte estd destinado a mujeres. Ademas, el
aporte para las mujeres es muy superior al que reciben los
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hombres, debido a su menor cobertura y densidad de cotizaciéon
al sistema contributivo.

e El bono por hijo nacido vivo o adoptado que se entrega a las
mujeres complementa sus cuentas para compensarlas por el
tiempo en que no contribuyeron, debido a que permanecieron
en el hogar criando a sus hijos. Hasta diciembre de 2013, habian
sido beneficiadas 268.470 mujeres, lo que se traduce en un
incremento del monto mensual de sus pensiones. Este bono
es un claro reconocimiento al aporte del trabajo de cuidado no
remunerado de las mujeres.

Los beneficios del pilar solidario favorecen al 60% mas pobre de
la poblacién y, como muestran las cifras expuestas, principalmente a las
mujeres, quienes gracias a la reforma han accedido por primera vez a la
pension bésica solidaria o bien han visto incrementada su pension.

A través de las modificaciones al sistema contributivo obligatorio
de AFP, también se obtuvieron algunos logros en justicia redistributiva
de género:

* En lo referente a la divisién de saldos acumulados en cuentas
individuales para efectuar compensaciones en caso de
divorcio o nulidad, hasta junio de 2011 se habian realizado
165 transferencias de fondos entre cényuges. Cada una de las
personas que fueron compensadas recibié en promedio un monto
de 7.942.000 pesos (aproximadamente 15.000 délares) y el 71,5%
de ellas eran conyuges mujeres. El monto de la compensacion
redundé, en promedio, en una disminucién del 33% del saldo
del conyuge que debid entregarla y en un aumento del 93% del
saldo del conyuge que la recibi6, respecto del monto acumulado
en su cuenta de capitalizacién individual antes del traspaso
(Superintendencia de Pensiones, 2011).

*  En virtud de la separacién por sexo de la licitaciéon del Seguro
de Invalidez y Sobrevivencia (SIS), se establecié una menor
prima de seguro para las mujeres (la mayor esperanza de vida 'y
la menor accidentalidad de las mujeres se traducen en menores
probabilidades de uso del seguro). La diferencia entre las primas
de hombres y mujeres se integra a las cuentas de capitalizacién
individual (AFP) de las mujeres, lo que mejora sus pensiones.
Podesta (2007) calcula que esto representa un aumento del 4%
de la pension para las mujeres.

e En materia de afiliacion voluntaria, las cifras del primer
semestre de 2011 muestran que el 98% de los nuevos afiliados
eran mujeres. La mayor incorporacién de mujeres se debe
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en gran medida a la entrada en vigencia del beneficio de la
bonificacién por hijo.

®  Seconcretd también la eliminacién de comisiones, que producian
una disminucién de los ahorros previsionales y, por tanto, de
las pensiones.

* En cuanto a la renta minima imponible para los trabajadores y
trabajadoras de casa particular, desde 2011 es igual al ingreso
minimo mensual. Antes de la reforma, el monto imponible
para estos trabajadores era un porcentaje del ingreso minimo
mensual, lo que perjudicaba el monto de las pensiones de un
grupo constituido casi exclusivamente por mujeres.

En sintesis, de acuerdo con célculos realizados por Podesta (2007),
la reforma previsional es un avance en la disminucién de la brecha de
género de los ingresos en la vejez. Los mayores porcentajes de reduccién
de la brecha corresponden a las personas casadas' con educacién basica,
a las personas casadas con educacién media y a las personas solteras con
educacioén basica, y alcanzan al 32%, al 42% y al 51%, respectivamente. La
menor disminucioén de la brecha (del 9%) se registra entre las personas
solteras con educacion superior.

El tdnico beneficio universal es el bono por hijo nacido vivo o
adoptado, que implica que a todas las mujeres se les hace un aporte en su
ahorro previsional, equivalente a 18 cotizaciones por el salario minimo por
cada hijo, que se hace efectivo cuando la mujer se jubila.

El pilar solidario, que acttia sobre el aporte no contributivo, se dirige
al 60% mads pobre de la poblacion. Las mujeres constituyen un porcentaje
importante de este grupo y son, por lo tanto, las principales beneficiadas.
De acuerdo con proyecciones de la Direccion de Presupuestos del
Ministerio de Hacienda, esta es una tendencia que ird en aumento.

Esta politica se orienta a resolver una injusticia redistributiva, al
disminuir las brechas de pensién entre hombres y mujeres, y contribuir a
fortalecer la autonomia econémica de las mujeres.

Ademas, la implementacién de la politica, especialmente de la
bonificacién por hijo y la posibilidad de divisién de los saldos acumulados
en las cuentas individuales para efectuar compensaciones en caso de
divorcio, junto con mejorar concretamente la pensién que recibird cada
mujer, implica un reconocimiento a su situacion de desventaja respecto de
los hombres por las responsabilidades de crianza y cuidado.

4 El grupo de mujeres casadas o convivientes con educacién basica o media tiene un menor monto

de pensién autofinanciada.
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e) Elementos para seguimiento

Si bien la reforma ha significado un avance para las mujeres en
términos previsionales, es importante sefialar que persisten cuestiones
que deben ser revisadas y modificadas.

La reforma crea un pilar ptblico no contributivo, pero este pilar
solidario se basa en un esquema de asistencia social; no es solidario en el
sentido de los modelos de reparto, sino que deposita en el Estado toda la
responsabilidad.

Para el otorgamiento de los beneficios del pilar solidario, que
se destinan al 60% mas pobre, se considera la situacién econémica del
grupo familiar y no el ingreso individual de las personas, lo que debiera
ser repensado: la autonomia econdmica significa que las personas tienen
ingresos propios que les permiten satisfacer sus necesidades.

Es necesario continuar revisando en el futuro el impacto regresivo
del sistema de capitalizacién individual sobre la distribucién del ingreso.
En caso de no modificarse estructuralmente el sistema, se requeriria
introducir otras modificaciones que tiendan a la universalizacién de
derechos, en contraposicion a la asistencia a la pobreza.
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2. México: el Gasto Etiquetado para las Mujeres
y la Igualdad de Género (GEMIG)

La politica de Gasto Etiquetado para las Mujeres y la Igualdad de Género
(GEMIG) aborda injusticias en todos los &mbitos de la politica publica, en la
medida en que hace visible el gasto destinado a resolver las desigualdades
en los distintos ramos administrativos —las instituciones— y en los
programas presupuestarios que las instituciones implementan y en los
que la Camara de Diputados etiqueta’ recursos ptublicos federales para
las mujeres y la igualdad de género. El objetivo es “lograr el bienestar y
la igualdad sustantiva (de hecho) entre mujeres y hombres, ello implica
financiar programas, medidas y acciones ptblicas que entiendan
(identifiquen) y atiendan las especificidades de género, las brechas de
desigualdad entre mujeres y hombres en los distintos &mbitos de la vida
y se enfoquen a eliminar las expresiones de violencia, discriminacién
y desigualdad por motivos de género” (CEAMEG, 2011, pag. 25). En el
presupuesto de egresos de la Federacion de 2013, se ha puesto énfasis en el
cumplimiento de derechos en los ambitos de salud, educacién y desarrollo
social y econémico; es decir, se ha previsto actuar especialmente contra la
injusticia econémica y las injusticias sociales y culturales.

El objetivo del GEMIG es hacer efectiva la politica de igualdad de
género mediante la asignacion y el aseguramiento de recursos ptiblicos.

a) Identificacion y definiciéon de los problemas publicos

i) Contexto

Sibien el Gasto Etiquetado para las Mujeres y la Igualdad de Género
adquirio el cardcter de norma oficial a partir de 2008, con su incorporacion

Se denomina etiquetado del presupuesto la asignacién de fondos a un programa o propésito
especifico. La etiquetacién del gasto para las mujeres y la igualdad de género es una accién
afirmativa importante y una estrategia para incorporar la perspectiva de género en el gasto ptiblico
e implica trabajar en la etiquetacién y el seguimiento adecuados del presupuesto, para asegurar que
los recursos tengan un impacto en la desigualdad y ayuden a acortar las brechas de género.
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en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal 2008, se trata de un proceso que se habia iniciado 12 afios antes.

Las primeras propuestas para el etiquetado de recursos ptblicos
fueron presentadas por organizaciones de la sociedad civil. En la
Declaracion Politica de la Asamblea Nacional de Mujeres para la Transicion
a la Democracia (1996), se manifestd la necesidad de garantizar que el
gasto publico incluyera recursos etiquetados para las mujeres. Al mismo
tiempo, comenzé el andlisis de las erogaciones con perspectiva de género
para la sensibilizacion y la capacitacion sobre el tema destinadas a las
organizaciones de mujeres y a servidores ptiblicos de los poderes Legislativo
y Ejecutivo vinculados con el presupuesto de egresos o interesados en él.

Este proceso, que cobr6 mas fuerza a partir de la década de 2000,
tuvo lugar en un contexto de cambio politico, al mismo tiempo que en la
elaboracion del presupuesto ptiblico se inauguraba una tendencia a formular
presupuestos por desempefio y adquirian relevancia la rendiciéon de cuentas
y la transparencia. Potenciaron el proceso principalmente las organizaciones
de la sociedad civil (Equidad de Género: Ciudadania, Trabajo y Familia, y
Centro de Andlisis e Investigacion FUNDAR) y el gobierno federal, a través
del Instituto Nacional de las Mujeres (INMU]JERES).

Como resultado de estas acciones, a partir de 2003 la Comision
de Equidad y Género de la Camara de Diputados comenzé a etiquetar
y reasignar gastos para atender a las problemaéticas mas urgentes de las
mujeres (salud reproductiva, pobreza y violencia), promover la igualdad
de género y apoyar el proceso de transversalizacion. A la par, comenzaron
a tomarse medidas tendientes a institucionalizar el género en el marco
juridico y normativo del presupuesto ptblico.

Con el sustento legal de la entrada en vigor de la Ley General para
la Igualdad entre Mujeres y Hombres (2006), de la Ley General de Acceso
de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (2007) y de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (2006), en que se dispone
que la administracion de los recursos publicos se realice sobre la base
del criterio de equidad de género, entre otros (art. 1), se incorporaron en
el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio
Fiscal 2007 dos articulos transitorios referidos a la promociéon de la
igualdad de género desde el gobierno federal y al papel del INMUJERES
como instancia encargada de entregar los informes trimestrales sobre las
acciones para el adelanto de las mujeres. Con esta disposicién, se avanzé
en el proceso de institucionalizacién del género en el marco normativo del
presupuesto de egresos de la Federacion.

A partir del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el Ejercicio Fiscal 2009, el articulo referido al género se incluyé como
capitulo (capitulo IV, De la perspectiva de género, del Titulo Tercero). Esta
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modificacién sacé la cuestion del género del marco de los programas
sujetos a reglas de operacién y la ubic6 dentro de los lineamientos
generales del ejercicio del presupuesto, amplidndose asi la posibilidad de
realizar acciones no contempladas en dichos programas y en los gastos
etiquetados por la Cdmara de Diputados.

En 2013, el capitulo IV pasé a denominarse “De la igualdad entre
hombres y mujeres”, expresiéon explicita de que la igualdad es el principio
y el objetivo de la perspectiva de género.

Desde 2008, los recursos del GEMIG se detallan en un anexo
especifico que en un principio se denominé “Presupuesto para mujeres
y la igualdad de género” y que luego pas6é a llamarse “Erogaciones
para la igualdad entre mujeres y hombres”. En dicho anexo se presenta
el presupuesto desagregado por ramos administrativos y programas
presupuestarios en los que la Camara de Diputados etiqueta recursos
publicos federales para las mujeres y la igualdad de género.

ii) Antecedentes

A partir del reconocimiento de que no existian presupuestos ptiblicos
neutrales en materia de género y de que la invisibilidad de las cuestiones de
género en estos podia agravar las desigualdades existentes, se constato la
necesidad de contar con presupuestos con perspectiva de género.

Gracias a los andlisis realizados desde esa perspectiva se pudo
comprobar la insuficiencia de los recursos publicos destinados a atender
y solucionar la problemética de género que afectaba directamente a las
mujeres en cuestiones como la salud reproductiva, la mortalidad materna,
la falta de acceso a recursos econémicos y la violencia, entre otras, y se
puso de manifiesto la necesidad de etiquetar gastos en esos ambitos y
confeccionar un presupuesto publico con perspectiva de género.

Durante el proceso de confeccién de ese presupuesto se identificé la
necesidad de crear un marco juridico y normativo que hiciera sostenible,
con miras a fomentar la transversalidad, la asignacién y ejecucién de
recursos publicos destinados a las mujeres y a la igualdad de género.
Asimismo, se demostré la existencia de una cultura institucional y
organizacional androcéntrica predominante que obstaculizaba la aplicacién
de las disposiciones legales y normativas.

iii) Definicién del problema

Mientras el presupuesto de egresos no se formule con perspectiva
de género, su impacto en la situacién de las mujeres y la igualdad de
género serd negativo. El presupuesto continuard actuando como factor
reproductor de las desigualdades de género y contribuira a que persista y,
probablemente, a que se agrave la situacién desfavorable de las mujeres en
la sociedad.
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En este sentido, el Gasto Etiquetado para las Mujeres y la Igualdad de
Género aborda injusticias en todos los d&mbitos de la politica ptblica, en la
medida en que hace visible el gasto destinado a resolver las desigualdades
en los distintos ramos administrativos (instituciones) y programas
presupuestarios que las instituciones implementan y a los que la Camara
de Diputados etiqueta recursos ptblicos federales para las mujeres y la
igualdad de género. El objetivo, como se indicé antes, es “lograr el bienestar
y la igualdad sustantiva (de hecho) entre mujeres y hombres”, lo que
implica “financiar programas, medidas y acciones publicas que entiendan
(identifiquen) y atiendan las especificidades de género, las brechas de
desigualdad entre mujeres y hombres en los distintos &mbitos de la vida
y se enfoquen a eliminar las expresiones de violencia, discriminacién y
desigualdad por motivos de género” (CEAMEG, 2011, pag. 25).

En la discusién del problema un punto importante fue el
reconocimiento de que no existen presupuestos publicos neutrales en
materia de género y que la ceguera de género de estos puede agravar
las desigualdades existentes. De este modo, se constata la necesidad de
disponer de presupuestos con perspectiva de género.

Gracias a los analisis realizados desde una perspectiva de género
se pudo comprobar la insuficiencia de los recursos ptiblicos destinados a
atender y solucionar la problematica de género que afectaba directamente
a las mujeres en cuestiones como la salud reproductiva, la mortalidad
materna, la falta de acceso a recursos econémicos y la violencia, entre
otras, y se puso de manifiesto la necesidad de etiquetar gastos para los
problemas mencionados y confeccionar un presupuesto ptblico con
perspectiva de género.

Durante el proceso de elaboracién de un presupuesto de género se
identific6 la necesidad de crear un marco juridico y normativo que, con
miras a fomentar la transversalidad, hiciera sustentables la asignacién y la
ejecucién de recursos publicos destinados a las mujeres y la igualdad de
género. Asimismo, se demostro la existencia de una cultura institucional
y organizacional androcéntrica predominante que obstaculizaba la
aplicacion de las disposiciones legales y normativas.

La invisibilidad de las mujeres y de la igualdad de género en el
presupuesto publico origina un amplio espectro de injusticias, ya que
si no se consideran las desigualdades entre hombres y mujeres en la
asignacion presupuestaria para el desarrollo de la accién del Estado y la
implementaciéon de las politicas publicas, se obstaculiza la posibilidad
de planificar, ejecutar y evaluar las acciones del Estado que apuntan a la
disminucién de las brechas de género.

En el presupuesto de egresos de la Federacion de 2013 se ha puesto
énfasis en el cumplimiento de derechos en los ambitos de salud, educacién y
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desarrollo social y econémico; es decir, se ha previsto actuar especialmente
contra la injusticia econdmica y las injusticias sociales y culturales.

b) Formulacion y disefio

i) Objetivo de la politica

La politica apunta a hacer cumplir la Ley General para la Igualdad
entre Mujeres y Hombres a través de la incorporacion de la igualdad entre
hombres y mujeres en el disefio, la elaboracion, la aplicacion, el seguimiento
y la evaluacién de los resultados de los programas de la administracién
publica federal y su consecuente expresion en el presupuesto de egresos
de la Federacion.

Mediante esta politica se busca asegurar que en el gasto publico se
destinen recursos a resolver las necesidades de las mujeres derivadas de
las desigualdades de género y que se promueva la creacién de condiciones
para la igualdad de género.

El etiquetado del gasto para las mujeres y la igualdad de género
es una accién afirmativa relevante y una estrategia para incorporar
la perspectiva de género en el gasto ptblico e implica trabajar en la
asignacién presupuestaria adecuada, definir su especificidad y garantizar
el seguimiento del presupuesto, con miras a asegurar que los recursos se
utilicen en beneficio de las mujeres, tengan un impacto en la desigualdad y
contribuyan a acortar las brechas de género.

Este objetivo se explicita en el articulo 24 del Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2013,
donde se incluyen un conjunto de aspectos que se deben considerar para
lograr dicho objetivo. El cumplimiento de este propoésito lleva implicita
la transformacién de un presupuesto de egresos tradicional en un
presupuesto con perspectiva de género.

Cada afo se ha ido ampliando en el presupuesto de egresos de la
Federacion la definicién de los sujetos a los que se destina la politica. Las
distintas politicas y sus destinatarias se detallan en el articulo 24 (fraccién
V) del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal 2013, asi como en los programas que cuentan con GEMIG,
especificados en el anexo 12'¢ del decreto.

En el anexo 12 se detallan de forma agregada las erogaciones de los
programas para la igualdad entre hombres y mujeres. Dada la diversidad
del gasto etiquetado, hay programas en que se especifica claramente
quiénes son las beneficiarias del gasto; en otros casos, las erogaciones se

16 Anexo 9A en los decretos correspondientes a 2008 y 2009, y anexo 10 en los decretos
correspondientes a 2010, 2011 y 2012.
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destinan a actividades institucionales, por lo que no se puede identificar a
quiénes beneficiardn estos recursos.

ii) Marco juridico
El marco juridico que respalda la politica descansa en un conjunto
de normas, que se detallan a continuacién:

e La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
en su articulo primero sefiala que todas las personas gozaran
de los derechos humanos reconocidos en ella y en los tratados
internacionales de los que el Estado mexicano sea parte.

e La Ley Federal de Presupuestos y Responsabilidad Hacendaria,
que en su articulo 28 senala que el proyecto de Presupuesto de
Egresos se presentara y aprobard, cuando menos, conforme a
una serie de clasificaciones, entre las cuales se encuentra la de
género, que “agrupa las previsiones de gasto con base en su
destino por género, diferenciando entre mujeres y hombres”.

®  El Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
Ejercicio Fiscal de cada afio, que incluye un capitulo relativo a la
igualdad de género y un anexo especifico en que se detallan los
recursos del GEMIG. Este anexo, como se indico antes, se denomind
enun principio “Presupuesto para mujeres y laigualdad de género”
y luego pasé a llamarse “Erogaciones para la igualdad entre
mujeres y hombres”. En él se presenta el presupuesto desagregado
por ramos administrativos y programas presupuestarios en los
que la Camara de Diputados etiqueta recursos publicos federales
para las mujeres y la igualdad de género.

iii) Actores y alianzas

Los principales actores politicos y sociales en la formulacién de
esta politica han sido las organizaciones de la sociedad civil (Equidad
de Género: Ciudadania, Trabajo y Familia, el Centro de Analisis e
Investigacién FUNDAR vy el Consorcio para el Didlogo Parlamentario y
la Equidad), que aportaron estudios, sensibilizacién y capacitacién para
entidades gubernamentales y parlamentarias.

El trabajo conjunto de la Comisién de Equidad y Género de la
Céamara de Diputados, creada en 1997Y, y la Subsecretaria de Egresos de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico dio origen a la incorporacion
de programas concretos para las mujeres en los apartados del presupuesto
de egresos, lo que en 2008 condujo a la incorporacién de un articulo
especifico en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para

7" Se cre6 como comision especial, que pasé a ser comisién ordinaria en el ano 2000.
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el Ejercicio Fiscal y a modificaciones de la Ley Federal de Presupuestos y
Responsabilidad Hacendaria, asi como de la Ley de Planeacién.

En cuanto a los actores involucrados en la definicion del problema,
si bien en México la incorporacién de las demandas de las mujeres en el
presupuesto publico es parte de la institucionalizaciéon de la perspectiva
de género y, en este sentido, este proceso ha sido responsabilidad
gubernamental desde 2008, también ha sido fundamental el papel de las
organizaciones de mujeres, del mundo académico y de los organismos
multilaterales (Guzman, 2005). Las organizaciones de la sociedad civil
participaron entregando informacién relativa al gasto publico vy,
especialmente, presentando propuestas concretas de gasto etiquetado y
medidas para avanzar en la incorporacién de la perspectiva de género en el
presupuesto publico, tanto en el proceso presupuestario en particular como
en la institucionalizacién de la perspectiva de género en general.

Entre 1997 y 2006, el trabajo de gestién, cabildeo y negociacion
para el etiquetado de los gastos estuvo a cargo de las legisladoras de la
Camara de Diputados y organizaciones de mujeres y de la sociedad civil,
entre las cuales Equidad de Género y el Centro de Analisis e Investigacion
FUNDAR desempefiaron un papel relevante.

El Poder Legislativo y, sobre todo, la Camara de Diputados, han
impulsado reformas normativas y han aprobado, ampliado y etiquetado
recursos destinados a programas especificos, cuyo objetivo es incrementar
el presupuesto destinado a las mujeres y a la igualdad de género.

El INMUJERES cumple un rol fundamental en su calidad de
responsable de los procesos de institucionalizacién y transversalizacion de
la perspectiva de género en todo el sector publico y en la administracién
publica, con el fin de que dicha perspectiva se exprese en las metas,
objetivos y resultados de cada politica, programa o proyecto definidos en
el gasto publico, asi como en cada etapa del ciclo presupuestario.

En todo este proceso se establecieron alianzas entre las organizaciones
de la sociedad civil que desarrollaron iniciativas que apuntaban
especialmente a la recopilaciéon de informacién, asi como entre esas
organizaciones y la Camara de Diputados. En el dltimo sexenio también
se estableci6 una alianza entre legisladoras de la Comisién de Equidad y
Género de la Camara de Diputados y las encargadas de adoptar decisiones
del INMUIJERES, y entre estas tltimas y algunas organizaciones de mujeres.

La incorporacién del GEMIG ha planteado una discusién, atin
vigente, sobre el peso de los gastos etiquetados en la atencion relativa a la
eliminacién de desigualdades de género respecto de la transversalidad. En
dicha discusién se cuestiona su potencial como mecanismo para avanzar
hacia una auténtica transversalizaciéon de género en la accién publica y en
la consiguiente clasificacion presupuestaria.
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c) Implementacion

i) Responsables

Los responsables de la implementaciéon de la politica son las
dependencias y entidades que tienen a su cargo los programas incluidos
en el anexo “Erogaciones para la igualdad entre mujeres y hombres” del
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal
de cada afio.

Para asegurar su cumplimiento, el Poder Legislativo y, en particular,
la Cdmara de Diputados han aprobado disposiciones juridicas y
presupuestarias que incluyen la obligacién de informar al Poder Legislativo
y a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sobre la manera de ejecutar
los recursos etiquetados que permiten hacer viables las politicas ptiblicas
para el adelanto de las mujeres y la igualdad de género.

Las dependencias y entidades responsables de los programas
incluidos en el anexo mencionado deben informar trimestralmente a través
del sistema de informacién creado por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y del sistema de evaluaciéon de desempeno. Deben detallar, por
cada programa, la poblaciéon objetivo atendida, los indicadores utilizados
y la programacion y el avance en la ejecucion del gasto. Ademas, tienen
la obligacién de presentar un informe cualitativo sobre las actividades
especificas realizadas y las brechas o desigualdades de género que
atendieron, junto con las medidas adoptadas.

ii) Relacion entre el sistema politico, el sistema administrativo
y la sociedad civil

La relacion entre los distintos actores de la politica es permanente
en la medida en que el Poder Legislativo, particularmente la Camara de
Diputados, hace un seguimiento del GEMIG y pone en evidencia a las
entidades que no cumplen con los compromisos de gasto.

Las organizaciones de la sociedad civil, sobre todo las organizaciones
de mujeres y las organizaciones feministas, se preocupan de manera
continua por la ejecucién adecuada del gasto y por la consecucién de
mejoras en relacién con los montos destinados anualmente al GEMIG.

La formalizacién de los acuerdos se expresa en la inclusion explicita
del GEMIG en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para
el Ejercicio Fiscal, que ademds cuenta con un anexo en que se desglosa el
gasto por ramo administrativo y programa presupuestario.

En relacién con los cambios en la organizacién del trabajo y la cultura
organizacional, si bien no se etiquetan gastos para este tipo de acciones,
se reconoce que en las diferentes dependencias y entidades existen formas
de organizacién del trabajo y culturas institucionales que requieren
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una transformacién, razén por la cual diversas dependencias y entidades,
tengan o no gastos etiquetados, realizan acciones encaminadas a atender y
solucionar estas problematicas. Dada la rotacién del personal de los servidores
publicos, estas actividades adquieren el caracter de acciones permanentes.

La incorporacién del enfoque de género en los distintos
instrumentos sectoriales se produce, pero inicamente en los programas,
proyectos y actividades presupuestarios que estdn etiquetados. En
cambio, en aquellos que no son objeto de asignacién explicita de un
gasto, por regla general no se incorpora la perspectiva de género y el
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio
Fiscal de cada afio no funciona como un mecanismo para asegurar su
institucionalizacion.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y la Ley de
Planeacion abren posibilidades de avanzar en el proceso de institucionalizacién
de los programas, proyectos y acciones presupuestarios etiquetados.

Esta politica genera compromisos por parte de las autoridades, sobre
todo de algunos actores clave de la Camara de Diputados y de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico. Ademads, las entidades incluidas en el
anexo “Erogaciones para la igualdad entre mujeres y hombres” asumen el
compromiso de cumplir con los objetivos de gasto etiquetado.

La politica del GEMIG contribuye a la consolidacién de procesos
democréticos y de justicia de género en el aparato puiblico en varios
sentidos. Por una parte, contar con el GEMIG garantiza el cuestionamiento
de la neutralidad de los presupuestos publicos respecto del género,
estableciendo la importancia de la incorporacién del enfoque de género
como condicién para atender con eficacia las necesidades diferenciadas
de mujeres y hombres. Ademas, la obligatoriedad de desagregar por
sexo es un avance relevante en la generacién de informacién relativa a
los beneficios del gasto, cuestién fundamental para conocer la medida en
que el gasto contribuye a superar las desigualdades de género.

El GEMIG es un paso significativo para comprender la importancia
de contar con un presupuesto con perspectiva de género que permita
asegurar que las politicas econémicas publicas y los recursos (ingresos y
egresos) atenderan con eficacia las necesidades de mujeres y hombres, y
ayudaran a superar las desigualdades y a cerrar brechas.

En 2013, el GEMIG se distribuyé de manera transversal en el
gobierno federal, principalmente en las areas de salud, educacién y
desarrollo social y econémico.

En la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, por
ejemplo, se cre6 el Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en
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Ncleos Agrarios (FAPPA), programa destinado a fortalecer el trabajo de
las mujeres en todas las zonas rurales y ejidales.

En el ambito de la salud, se incrementd, entre otros recursos
destinados a la salud de las mujeres, el monto de los recursos para las
estancias infantiles, sobre todo para las madres jornaleras agricolas.

Asimismo, en virtud de la Ley General de Victimas y existiendo
un programa nuevo orientado a fortalecer y dar seguimiento a la ley, se
aument6 el gasto destinado a enfrentar el problema de la violencia de
género y de la trata de personas de que son victimas las mujeres.

El GEMIG vy los indicadores establecidos en su implementacién se
pueden vincular a las acciones estratégicas definidas por la Comision de
Equidad y Género de la Camara de Diputados en el etiquetado del GEMIG
y a los mandatos de politica publica derivados de la Ley General para la
Igualdad entre Mujeres y Hombres y de la Ley General de Acceso de las
Mujeres a una Vida Libre de Violencia.

iii) Informacién y difusién

La informacién se entrega a través del Decreto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de cada afio y de los
informes trimestrales enviados a la Camara de Diputados, a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico y al INMUJERES en cumplimiento de
lo dispuesto en el mismo decreto y en la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria.

El Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal de cada afio est4 disponible en el sitio web institucional de
la Camara de Diputados y los informes trimestrales en los sitios web de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, del INMU]JERES vy, en algunos
casos, de las distintas dependencias y entidades.

Existen ademds recursos de informacion especificos para las
mujeres, pero son variables y dependen de los programas realizados
conjuntamente con el GEMIG.

iv) Sostenibilidad

No se han asignado a la politica del GEMIG nuevos recursos
administrativos generales, aunque si se analiza su implementacién en los
distintos programas en que esta incluido es posible que se compruebe que
algunos de ellos disponen de nuevos recursos administrativos.

En general, cada dependencia y cada entidad tiene un enlace
de género y, en algunos casos, una unidad de género que opera como
responsable, coordinadora o asesora de la implementacién y evaluacién de
las acciones.
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Los recursos financieros destinados al GEMIG han aumentado
sisteméticamente desde 2008. En 2013 se destinaron 14.000 millones de
pesos, es decir, 2.000 millones de pesos més que en 2012. Sin embargo,
durante todo el periodo en que se han etiquetado recursos, estos han
representado menos del 1% del total del gasto aprobado.

En la politica no estdn contemplados planes de formacion de
competencias para los funcionarios publicos. Sin embargo, segtn los
informes trimestrales, algunas dependencias y entidades llevan a cabo
actividades de ese tipo. Ademads, el INMUJERES, la Secretaria de Salud
y la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) han elaborado diversas
publicaciones destinadas a la capacitacién y han realizado actividades de
capacitacién para los funcionarios ptblicos.

d) Evaluacion, control y vigilancia

i) Monitoreo

Los montos autorizados para los programas incluidos en el anexo
“Erogaciones para la igualdad entre mujeres y hombres” del Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal se detallan
en un anexo especifico de la Cuenta de la Hacienda Ptblica Federal (CHPF)
del ejercicio fiscal de cada afo. Todas las dependencias y entidades con
gastos etiquetados tienen que entregar informes trimestrales. En el articulo
24 del decreto mencionado se establece que “las dependencias y entidades
responsables de la coordinacién de los programas contenidos en el Anexo
12 del presente Decreto informaran trimestralmente a través del sistema de
informaciones desarrollado por la Secretaria, y en el Sistema de Evaluacién
de Desempenio, en los términos y plazos establecidos en las disposiciones
respectivas, sobre los aspectos presupuestarios de los programas y los
resultados alcanzados en materia de mujeres e igualdad de género, medidos
a través de los indicadores y sus metas contenidos en la matriz respectiva”.
Se agrega que se detallardn asimismo, por cada programa presupuestario
contenido en dicho anexo, la poblacién objetivo y atendida, los indicadores
utilizados, la programacion y el avance en la aplicacién de los recursos.

También se sefala que “la Secretaria presentara en los Informes
Trimestrales los avances financieros y programaticos que le envie el
Instituto Nacional de las Mujeres, con base en la informacién que a
éste le proporcionen las dependencias y entidades responsables de los
programas a través del sistema indicado en el parrafo anterior” (art. 24).
El INMU]JERES es responsable de entregar estos informes a la Camara de
Diputados y de publicarlos en su sitio web.

El mecanismo de didlogo mas importante entre la sociedad civil y el
Estado que permite velar por el cumplimiento de la politica es el existente
entre las organizaciones de mujeres y la Camara de Diputados.
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La responsabilidad de velar por el cumplimiento de la politica de
igualdad de género le corresponde a la Comision Nacional de los Derechos
Humanos (6rgano auténomo), segtin se establece en la Ley General para la
Igualdad entre Mujeres y Hombres (art. 22), por lo que se podria suponer
que la Comision es la responsable de dar seguimiento a la politica.

ii) Produccién de informacién y difusiéon

El mecanismo institucional para la produccién de informacién en
torno a esta politica incluye a las dependencias y entidades involucradas y
al Ejecutivo.

En cuanto a las dependencias y entidades, en el articulo 24 del
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal 2013 se estipula que estas deberan “establecer o consolidar, en los
programas bajo su responsabilidad, las metodologias de evaluacién y
seguimiento que generen informacién relacionada con indicadores para
resultados con igualdad entre mujeres y hombres” (fraccion IV). Se sefiala
ademds que ese paso es obligatorio “en lo relativo a los programas y
acciones incorporadas en el Anexo 12” del mismo decreto. La Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico es la encargada de dictar los lineamientos para
la formulacién de esta informacion.

El Ejecutivo federal, por su parte, informa anualmente a la Camara
de Diputados sobre materias de presupuesto a través de la Cuenta de la
Hacienda Publica Federal. En 2011, la Camara de Diputados establecié
que a partir de ese afio los resultados de los montos autorizados para
los programas incluidos en el anexo “Erogaciones para la igualdad entre
mujeres y hombres” debian detallarse en un anexo especifico de dicha
Cuenta del ejercicio fiscal del ano correspondiente.

La informacién es publica. El Decreto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién para el Ejercicio Fiscal 2013 establece en el articulo 24
que “todas las dependencias y entidades ejecutoras del gasto federal que
manejen programas para mujeres y la igualdad de género, asi como las
entidades federativas y municipios que reciban recursos etiquetados
incluidos en el Anexo 12 de este Decreto deberdn informar sobre los
resultados de los mismos, los publicardn y difundirdn para darlos a
conocer a la poblacién e informarle, en su lengua, sobre los beneficios y
requisitos para acceder a ellos, en los términos de la normativa aplicable”.

Se establece, ademas, que los resultados que arrojen los estudios o
encuestas realizados por las entidades o dependencias con presupuesto
asignado en el anexo 12 deberan publicarse en los sitios web institucionales.

La Cuenta de Hacienda Ptblica Federal se entrega en version
impresa y en disco compacto, pero también estd disponible en el sitio web
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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En la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica Gubernamental se sefiala (en el articulo 7) que los sujetos obligados
(todas las entidades, dependencias, 6rganos auténomos y otros érganos de
la administracion publica federal) deberan poner a disposicion del ptblico
y actualizar la informacion referida al presupuesto asignado, los informes
de ejecucién, las auditorias realizadas, los programas de subsidio y los
padrones de beneficiarios de los programas sociales (fracciones IX, X y XI).

Si bien no existen mecanismos para denunciar el incumplimiento
de la politica, en el articulo 1 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos se especifica que el Estado tiene la obligacién de
prevenir, investigar, sancionar y reparar la violacién de los derechos
humanos, con lo que se abre la posibilidad no solo de denunciar el
incumplimiento, sino también de solicitar la sancién y reparacién de la
violacién de esos derechos.

Por otra parte, en el articulo 103 se especifica que los Tribunales
de la Federacién resolverdn las controversias que se susciten por actos u
omisiones de la autoridad que violen los derechos humanos reconocidos
y las garantias otorgadas por la Constitucion, asi como por los tratados
internacionales de los que el Estado mexicano sea parte.

Lo anterior, junto con lo que se establece en el articulo 1 de la Ley
de Amparo, recientemente modificada, en que se definen los tipos de
controversias cuya resolucion es objeto del juicio de amparo, abre la
posibilidad de interponer amparos cuando se considere que se han violado
los derechos.

La entrega de informes trimestrales y el hecho de que estén
disponibles en los sitios web del INMUJERES y de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico representan un avance en el proceso hacia una
mayor transparencia y rendicién de cuentas sobre la politica de igualdad
de género. Con esta informacién, las mujeres de organizaciones de la
sociedad civil han podido incidir de forma mas sostenida e informada en
esta politica puablica.

iii) Resultados y avances en justicia para las mujeres

El cumplimiento, por parte del Estado, de los compromisos y
obligaciones en materia de derechos humanos depende necesariamente
del presupuesto gubernamental, que tiende a considerarse un elemento
neutro respecto del género. A través del analisis de la manera en que los
presupuestos afectan a las mujeres y a las nifias en comparacion con los
hombres y los nifios, y mediante el etiquetado del gasto, se entrega un
marco de andlisis critico que, por una parte, permite destinar recursos
para las mujeres y las nifias y, por otra, implica una nueva mirada acerca
de la importancia de asignar recursos presupuestarios destinados a
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superar la discriminacion y crear condiciones que aseguren la igualdad de
las personas, sean hombres o mujeres.

Respecto de los objetivos explicitos, el etiquetado representa un
avance en el proposito de hacer cumplir mejor la politica de igualdad
de género, si bien todavia queda mucho por hacer, ya que hay un monto
considerable del presupuesto de egresos al que no se ha incorporado la
perspectiva de género.

Asimismo, se avanzd en el proceso de institucionalizaciéon y de
visibilizacién del gasto destinado a la igualdad de género y se apoy? el
proceso de transversalizacién. El niimero de dependencias y entidades con
gasto etiquetado aumento desde que el etiquetado se institucionalizé en el
marco formal del presupuesto de egresos.

Si bien esta politica es universal, en la medida en que se interviene a
nivel del presupuesto nacional, en la practica muchas de las acciones estan
dirigidas a las mujeres en situacion de pobreza

Por otra parte, dado que los programas que cuentan con GEMIG
son de diversa indole, las injusticias que se han abordado a través de ellos
también lo son, de modo que la injusticia de género a la que se ha hecho
frente depende de cada programa.

e) Elementos para seguimiento

i)  Sibien la etiquetacion del gasto es un avance importante en el
camino hacia la igualdad de género y constituye una muestra de
la voluntad y el compromiso politico existentes en la Federacion
para institucionalizar e introducir la transversalizaciéon de
género en la administracién ptblica y en el presupuesto, atin
estdn pendientes la ampliacién de la medida (hoy se asigna
a esta politica solo el 1% del presupuesto) y la creacién de
instrumentos técnicos y de précticas continuas apoyadas en
normas, con miras a incorporar el enfoque de género en el
presupuesto federal.

ii) Se requieren evaluaciones de impacto que confirmen si estos
gastos estan teniendo el efecto esperado, para mejorar la politica.

iii) Esnecesario revisar los indicadores y las metas de los programas
con GEMIG e identificar su alineaciéon con el marco normativo
en materia de politicas para la igualdad de género y el acceso
de las mujeres a una vida libre de violencia, ya que no siempre
estan en directa coherencia.

iv) Esindispensable el seguimiento de esta clasificacién del gasto y
de las politicas a las que se vincula, para ir evaluando el modo
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en que el gasto contribuye a cerrar las brechas en materia de
igualdad de género.

Otra tarea pendiente es etiquetar gastos e impulsar el proceso de
institucionalizaciéon y transversalizaciéon de género en las entidades y
municipios a partir del marco juridico que se ha propuesto en las leyes
de planeacién y de presupuesto federal y responsabilidad hacendaria para
desarrollar este proceso en los distintos d&mbitos de gobierno.

Es preciso también fomentar entre las mujeres procesos de
ciudadania que contribuyan a una mayor participacién en los procesos de
politica publica y exigir que se respeten sus derechos humanos, con el fin
de que la incidencia sea mayor y no quede exclusivamente en manos de las
expertas y conocedoras de estos temas.
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D. Conclusiones y desafios

Las politicas analizadas en este estudio se han seleccionado porque
contienen elementos clave para el logro de la igualdad de género. Se
trata de politicas que tienen como horizonte la igualdad entre hombres
y mujeres, como expresiéon no solamente de buenas précticas, sino de la
justicia en el sentido de eliminar toda forma de discriminacién. Se analizan
politicas que, mas alla de ser redistributivas, conjugan el reconocimiento y
la representacion, lo que las convierte en experiencias inspiradoras —no
modelos— de nuevas y mejores politicas publicas.

En ese sentido, la matriz de analisis para las politicas publicas
elaborada por el Observatorio de Igualdad de Género de América Latina
y el Caribe, junto con proporcionar un marco de andlisis de género,
permite contar con una herramienta para impulsar el andlisis del avance
de derechos de las mujeres, no solo observando la ruta legislativa y su
aplicacién, sino también la aplicabilidad de las normas en su instalacién en
el aparato del Estado, en sus aspectos de gestion, en sus resultados y sus
efectos en la condicién de las mujeres. Asi, se brinda un instrumento para
analizar cémo las politicas sobrepasan el riesgo de la rotacién funcionaria,
que depende de la voluntad politica, y logran sostenerse en instrumentos
juridicos, contener marcos administrativos y presupuestarios para su
aplicacién y superar el orden de género prevaleciente.

DR © 2014.
Comision Econdémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Politicas ptiblicas para la igualdad de género... 111

1. La conformacion de la agenda

Los problemas que las politicas analizadas pretenden enfrentar han tenido
una presencia importante en la agenda politica de los tiltimos veinte afios,
de modo que la discusién previa a la formulacion de la politica tiene
antecedentes y ha comprometido a diversos actores, entre ellos de manera
central al movimiento feminista. Este, actuando desde una diversidad de
espacios, como organizaciones no gubernamentales y redes, entre otros,
ha ido generando alianzas mas o menos amplias y a la vez “un nuevo tipo
de institucionalidad publica, que contribuye al desarrollo de un discurso
democratico, cuyos efectos revolucionarios han sido resultado de alianzas
con fuerzas politicas y sociales, pero sobre todo de su capacidad de alterar
las rutinas de la cultura patriarcal, a partir de cambiar las relaciones de
poder, de modo tal que la igualdad entre los sexos se transforma en un
dato de la realidad antes que en una reivindicacion corporativa o gremial”
(Montafio y Sanz, 2009, pag. 82).

Esta caracteristica signa tanto el marco conceptual y politico de la
problematizacién y la propuesta, como la posterior colaboracién entre
distintos actores para llevar adelante la politica. La articulacién de actores
es relevante incluso en los casos en que el debate aparece mas técnico
que politico, en que las implicancias politicas y los objetivos de justicia
de género son menos evidentes, tal como ocurre en el caso de la reforma
previsional en Chile o de la etiquetacion del gasto en México, en que
ademas el debate tiende a centrarse en grupos especializados.

El movimiento de mujeres y feminista ha sido un actor clave en
la conformacién de politicas de igualdad de género, que logra establecer
alianzas con actores politicos, sociales y académicos, asi como con
organismos nacionales e internacionales e incidir en el debate publico y
legislativo, para luego hacer seguimiento de la aplicacion de las politicas.
En el Estado Plurinacional de Bolivia, la participacién politica de las
mujeres era un tema relevante para las organizaciones feministas, lideres
politicas y organizaciones no gubernamentales, que ya contaban con una
reflexién de larga data respecto de los obstaculos que debian enfrentar las
mujeres para participar en la actividad politica y disponian de aprendizajes
resultantes de la aplicacién de las primeras medidas de accion positiva.
Estos aprendizajes fueron difundidos hacia actores institucionales. Fue asi
como en un primer momento particip6 la Asamblea Constituyente en la
definicion del problema y luego la Asamblea Legislativa Plurinacional en
la incorporacién del tema en las leyes organicas. Igualmente, en Costa Rica,
la puesta en la escena ptblica, por parte de las organizaciones de mujeres,
de la ausencia de mujeres en el poder y el analisis de los mecanismos
probables para mejorar la participacion politica tienen una historia
anterior a la generacion del INAMU, que los comparte desde su creacion.
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De este modo, se logra generar las instancias necesarias para ir mejorando
la legislacién y su aplicacién, asi como la medicién de la presencia de las
mujeres en el espacio publico.

Las politicas de lucha contra la violencia contra las mujeres son
parte de la tipificacién legal que surge a partir de los afios noventa en la
region, como respuesta de los gobiernos a la demanda y el compromiso del
movimiento de mujeres y feminista frente a la violencia contra las mujeres.
La respuesta legislativa en América Latina y el Caribe ha sido sustantiva,
pero ain muestra materias pendientes en el campo de su aplicacién en los
paises de la regién. Tanto en el Brasil como en el Uruguay, la generacion
y el seguimiento de estas respuestas han tenido como actor clave al
movimiento de mujeres y feminista. En el Brasil, el movimiento feminista
habia levantado la voz desde fines de la década de 1970, denunciando la
violencia contra las mujeres, especialmente en relacién con las torturas
instauradas por el régimen militar, y posteriormente habia continuado
con campafias de denuncia publica contra la violencia doméstica. También
existia el antecedente de la accion del Consejo Nacional de los Derechos de
la Mujer, que apenas fundado, en 1985, comenz6 a establecer comisarias
de la mujer. En tanto, en el Uruguay, ademads del movimiento de mujeres,
expresado en organizaciones sociales y ONG destinadas a la atencién de
victimas de violencia, se sumaron las mujeres que desempefiaban cargos
politicos y legislativos, quienes insistieron en la necesidad de tomar en
consideracién el problema de la violencia contra las mujeres como un tema
del cual el Estado debia responsabilizarse.

Lo anterior ocurrié con fuerza en el area de los derechos sexuales
y reproductivos, en que las redes a nivel regional han consolidado una
agenda en consonancia con aquellos actores sociales y académicos
vinculados a la planificacién familiar. En el caso de Colombia, son también
las organizaciones de mujeres y feministas, las organizaciones de derechos
humanos, de salud publica, de equidad de género y de justicia social
las comprometidas en la problematizacién de la salud y de los derechos
reproductivos de las mujeres.

En los casos de Chile y de México, las propuestas surgen del mundo
académico y politico. En México, si bien existieron organizaciones de la
sociedad civil vinculadas a su elaboracion, la propuesta de incidir en el
presupuesto ptiblico estuvo centrada en el parlamento, con apoyo técnico
de ONG especializadas. A ellas se sumaron los organismos multilaterales,
que consideraron la necesidad de garantizar que en el gasto ptblico se
incluyeran los recursos etiquetados para las mujeres.

En suma, en las politicas analizadas el rol de las activistas
feministas ha sido central. En la mayoria de los casos, estas organizaciones
participaron tanto en la formulaciéon como en el seguimiento de la
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politica. También son un actor fundamental a la hora de denunciar su
incumplimiento y asegurar que su implementacion se lleve a cabo de
acuerdo con los objetivos planteados.

2 El marco politico y social

a) Laimportancia de las alianzas y el lugar de los mecanismos
para el adelanto de las mujeres

En un contexto de cambios en que los actores estatales, la sociedad
civil, la academia y los organismos multilaterales estan comprometidos en
el debate sobre las estrategias de desarrollo més adecuadas para la regién,
la colaboracién entre ellos es una condicion que no puede ser pasada por
alto y que en las politicas antes expuestas esta fuertemente presente.

Sobre la base del andlisis realizado, se puede afirmar que el
surgimiento y los alcances de la accién de los mecanismos para el adelanto
de las mujeres responden a una constelaciéon de factores que pueden
converger en un sentido positivo o negativo (Montafio y Sanz, 2009). El
régimen politico, la calidad de la democracia, la fortaleza institucional, la
sensibilidad cultural frente a las desigualdades y las reformas del Estado
pueden favorecen la revision de las misiones y estructuras del Estado, y
ofrecer la oportunidad para la inclusién de la igualdad de género en los
procesos de reforma. A estos factores de caracter mas estable se agregan los
efectos de las coyunturas politicas, que pueden actuar de manera favorable
0 no, como es el caso de las coyunturas electorales, en que las fuerzas
politicas estdn mas dispuestas a escuchar las demandas, o los cambios en
los alineamientos de las fuerzas politicas. La tarea de los mecanismos para
el adelanto de las mujeres de transformar las concepciones de género en una
orientacién igualitaria en los procesos de institucionalizacion del género
dentro del Estado reviste entonces una gran complejidad. Los procesos de
institucionalizacién del género tienen un caracter politico-institucional y
presentan por ello un alto grado de contingencia La institucionalizacién
del género en el Estado enlaza dimensiones discursivas sobre el orden de
género con la construccién de sistemas interactivos con otros actores dentro
y fuera del Estado. En distintos espacios se vinculan actores que tienen
diferentes marcos interpretativos de la realidad, asi como diferentes valores
e intereses y grados de poder, se producen conocimientos y se difunden
ideas de diversos grados de profundidad, al mismo tiempo que se van
transformando y construyendo nuevas normas y reglas de interaccién.

En este contexto, las organizaciones de la sociedad civil y, en
particular, las organizaciones de mujeres desempefian un rol central, no
solamente por sefialar los nudos mds importantes respecto de la igualdad
de género sino también por su capacidad para abrir procesos y poner en la
discusién publica las principales probleméticas relacionadas con la justicia.
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Esta participacion de las organizaciones sociales y de la sociedad civil es
esencial a lo largo de todo el ciclo de la politica y debe ser considerada asi
por los politicos y legisladores.

En el Estado Plurinacional de Bolivia fue fundamental el proceso
preparatorio de la Asamblea Constituyente, en el que participaron activistas de
organizaciones feministas, organizaciones no gubernamentales, organizaciones
de la sociedad civil y organizaciones indigenas afines al partido de gobierno.
Las mujeres organizadas lograron alianzas, en temas como la representacion
politica y otros que fueron claves en las diversas reivindicaciones del
movimiento de mujeres, con el movimiento de personas lesbianas, gays,
bisexuales y transexuales (LGBT), con asesores de asambleistas y con
asambleistas varones y mujeres. El rol del Viceministerio de Igualdad de
Oportunidades fue fundamental en relacién con el apoyo técnico.

Un proceso parecido se vivi6 en Costa Rica, donde el establecimiento
de alianzas entre organizaciones sociales y de mujeres, mujeres politicas,
parlamentarias y el INAMU impulsé tanto el primer proyecto de ley como
las sucesivas modificaciones normativas que se tradujeron en la Ley 8765
de Cédigo Electoral, de 2009. Posteriormente, la alianza con el Tribunal
Supremo de Elecciones ha permitido un didlogo permanente entre actores
en el seguimiento de la aplicacién de las cuotas.

En el Brasil, el trabajo del movimiento de derechos de las mujeres
y su alianza permanente con la Secretaria Especial de Politicas para las
Mujeres condujo a que esta propusiera al Congreso Nacional una ley sobre
violencia familiar contra la mujer, que el movimiento de mujeres pedia
desde la década de 1980. Influy6 también la larga lucha de Maria da Penha,
una mujer brasilena victima de violencia y de intento de asesinato por
parte de su esposo, que con el apoyo de organismos de derechos humanos
de las mujeres (el Centro por la Justicia y el Derecho Internacional (CEJIL)
y el Comité Latinoamericano para la Defensa de los Derechos de la
Mujer (CLADEM)) denunci6 al Brasil ante la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH) por no tomar medidas efectivas para prevenir
y sancionar la violencia y por el patron de impunidad establecido en la
respuesta del Poder Judicial frente a las agresiones de este tipo.

En el Uruguay, la aprobacion del marco legal y la creacion de
la institucionalidad se producen en un contexto de transiciéon entre
administraciones politicas de diferentes orientaciones en relaciéon con la
perspectiva de derechos en las politicas publicas. En ese marco, la alianza
entre el movimiento de mujeres, el Ministerio de Desarrollo Social y el
Instituto Nacional de las Mujeres fue esencial. A esa alianza inicial se
sumo en 2007 el Sistema Integral de Proteccion a la Infancia y Adolescencia
contra la Violencia (SIPTAV).
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En Colombia, la alianza entre diversos actores estuvo centrada
en organizaciones sociales reunidas en la Mesa por la vida y la salud
de las mujeres, la organizacién Catélicas por el Derecho a Decidir,
organizaciones cientificas como la Red de Bioética de la Universidad
Nacional de Colombia y la Federaciéon Colombiana de Obstetricia y
Ginecologia (FECOLSOG), ademas de muchas otras organizaciones a nivel
local y nacional de distintos d&mbitos, salud ptblica, derechos humanos,
equidad de género y justicia social. Junto a ellas, fue fundamental la
iniciativa de la organizacién Women’s Link Worldwide, que interpuso la
demanda ante la Corte Constitucional, como parte de la iniciativa Litigio
de alto impacto en Colombia, la inconstitucionalidad del aborto (LAICIA).
Posteriormente, el trabajo conjunto se ha visto ampliado con la relevante
presencia del Ministerio de Salud y Proteccién Social, que formulé normas
y procesos que fueron discutidos en una mesa de trabajo conformada por
las organizaciones mencionadas y otras que se han ido sumando.

En Chile, la elaboracién de la propuesta fue responsabilidad de un
Consejo Asesor Presidencial nombrado en 2006 por la Presidenta Michelle
Bachelet y conformado por diversos actores, representantes del mundo
académico y politico de posturas ideolégicas distintas. En este contexto, si
bien la reforma previsional no enfrenta de manera estructural los factores
de desigualdad que estdn en la base del sistema previsional chileno,
logra disminuir la desigualdad resultante de este sistema al reconocer el
trabajo doméstico no remunerado que realizan las mujeres, mediante el
otorgamiento del beneficio del bono por hijo, y disminuir el tiempo exigido
para optar a una pension solidaria de vejez.

En Meéxico, los principales actores en alianza fueron Ilas
organizaciones de la sociedad civil (Equidad de Género: Ciudadania,
Trabajo y Familia, el Centro de Andlisis e Investigacion FUNDAR vy el
Consorcio para el Didlogo Parlamentario y la Equidad), que aportaron
estudios, sensibilizacién y capacitacion a entidades gubernamentales y
parlamentarias. Cumplieron también un rol importante el INMUJERES,
que desempeifia un papel fundamental en su calidad de responsable de los
procesos de institucionalizacién y transversalizacién de la perspectiva de
género en todo el sector ptiblico y en la administracién publica, la Comisién
de Equidad y Género de la Camara de Diputados, creada en 1997, y la
Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

b) La importancia del contexto politico coyuntural

Muchas de las politicas analizadas son tributarias de procesos de
cambio en las sociedades respectivas, si bien en particular responden
a procesos mas especificos de cada pais. Por ejemplo, en el Estado
Plurinacional de Bolivia la politica surgi6 en el marco de la etapa preparatoria
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de la Asamblea Constituyente y en medio de un proceso de profunda
renovacién de la elite gobernante. En el Brasil, las transformaciones que
condujeron finalmente a la Ley 11340 tuvieron su origen en el contexto de
reformas iniciadas a partir del retorno a la democracia, en el marco de la
consolidacién democrética, y finalmente, durante el gobierno del Partido de
los Trabajadores, luego de muchos afios de debate, se logré la aprobacion
de la ley Maria da Penha. En Chile, la reforma previsional fue el principal
compromiso social del programa del primer gobierno de Michelle Bachelet,
primera mujer presidenta del pafs. En México, el proceso de discusion de los
presupuestos cobré mas fuerza a partir de la década de 2000, en un contexto
de cambio politico, en tanto que en el presupuesto ptblico se inauguraba
una tendencia a formular presupuestos por desempefio y cobraban fuerza
la rendicion de cuentas y la transparencia. En el Uruguay, en el marco de
cambios politicos, el movimiento de mujeres se sintié mejor representado
en la nueva administracién e impulso la creaciéon de una politica nacional,
al mismo tiempo que se generd una institucionalidad de género de caracter
interministerial para liderar la politica ptuiblica de lucha contra la violencia
contra las mujeres.

En suma, las politicas que se analizan deben entenderse, en general,
a la luz de procesos de cambio de distinta indole, como la convocatoria
a una asamblea constituyente o la instalacién de un nuevo gobierno. En
un sentido, todas comparten la presencia de condiciones historicas que
admiten el cambio, pero no debe obviarse la diferencia entre politicas
aprobadas en contextos de transformaciones sociales generalizadas y
aquellas logradas en contextos de resistencia institucional y cultural. Este
punto podria ser especialmente relevante respecto de su sostenibilidad,
aunque el hecho de ser politicas que han perdurado un lustro o mas las
sitdia en un nivel de comparabilidad razonable.

3. La informacién y la importancia
de la argumentacion técnica

En relacién con el punto anterior, la colaboracién técnica, habitualmente
en la forma de estudios e investigaciones sobre asuntos técnicos, es central
para contar con una visién analitica respecto de la situacién y ademds para
disponer de argumentos sélidos a fin de fundamentar la necesidad de llevar
adelante las iniciativas. El aporte desde el conocimiento técnico es también
relevante al momento de realizar las evaluaciones de las politicas de igualdad.

En los casos del Estado Plurinacional de Bolivia y de Costa Rica,
los antecedentes que muestran la baja participacién de las mujeres
en los cargos de eleccién popular constituyen en si mismos una base
argumentativa de peso al contrastarlos con las demandas por la igualdad
entre hombres y mujeres.
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Como antecedente para las leyes sobre violencia estan, por una
parte, los datos de la realidad de la violencia contra las mujeres, cada vez
maés visibles como resultado de la mejora de los registros administrativos
y del desarrollo de encuestas sobre violencia en los paises de la region,
asi como, por otra parte, la informacién derivada de organizaciones
especializadas, organismos de justicia y salud publica, principalmente, y
los aportes analiticos de los organismos internacionales.

En Colombia, los antecedentes provistos por el sector de la salud
publica en cuanto a la relacion entre aborto ilegal y mortalidad materna
eran irrebatibles (el aborto era la tercera causa de muerte de las mujeres
colombianas en ese momento) y constituian una preocupacién que no se
podia soslayar en la agenda nacional de garantizar el acceso a la atenciéon
de salud sexual y reproductiva, en general, y de interrupcién voluntaria
del embarazo, en particular, como via necesaria para avanzar en la
justicia de género.

En Chile y en México, los antecedentes técnicos fueron
fundamentales. En el caso de Chile, la informacién disponible sefialaba
que, de no realizarse una reforma, mas de la mitad de los pensionados
de las administradoras de fondos de pensiones (AFP) no alcanzarian
una pensién minima y requeririan algin tipo de financiamiento ptblico.
Frente a ello, se articulé una respuesta desde el Estado que expresa el
reconocimiento social del trabajo de cuidado y representa un esfuerzo de
compensacién ante la divisién histdrica existente entre trabajo remunerado
y trabajo doméstico no remunerado. En México, los aportes de expertas
en economia y en presupuesto publico fueron la base de las propuestas
y de las iniciativas posteriores que conducirian a la politica actual de
etiquetacion del gasto, que ha permitido afo a afio ir demostrando el
crecimiento del gasto en programas dirigidos a las mujeres, asi como su
proporcién en el conjunto del gasto publico.

4. Organizacion del trabajo y cultura organizacional:
el factor humano

La organizaciéon del trabajo y las transformaciones en la cultura
organizacional son elementos esenciales en la implementacién exitosa
de las politicas de igualdad en un horizonte de justicia de género, y las
dificultades u obstaculos que estas enfrentan muchas veces dicen relacién
con este aspecto. Mas alld del marco normativo y reglamentario, las
politicas se desarrollan en un espacio concreto y son aplicadas por personas
que no siempre estan al tanto de los alcances de justicia social que tienen
las medidas de las que son responsables. En este sentido, los esfuerzos de
sensibilizacién y capacitacién permanente son fundamentales y deberian
ser un item considerado en el presupuesto destinado a la politica publica.
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En el Estado Plurinacional de Bolivia, el incremento de la presencia
de mujeres en los 6rganos de eleccion e instancias intermedias ha
significado un cambio cultural, que ha implicado diversos aprendizajes,
més ain cuando es un cambio que estd aparejado con el aumento de la
toma de decisiones de mujeres indigenas, quienes deben superar barreras
dobles para su participacion.

El Brasil enfrenta las politicas referentes a la violencia contra las
mujeres a través de un enfoque multidisciplinario. Esto implica que en
los juzgados, ademés de abogados y jueces, debe haber psicélogos y otros
profesionales que brinden atencién a las mujeres victimas de violencia.
La ley establece ademds que se debe otorgar capacitacién permanente al
personal de las instituciones que tienen roles que cumplir en este &mbito,
lo que ha significado un avance en la plena comprension de que la violencia
contra la mujer es una violacién de los derechos humanos y que el Estado,
como garante de estos derechos, estd obligado a actuar.

En Chile, la reforma previsional se tradujo en grandes
transformaciones en el 4ambito institucional. En la nueva institucionalidad,
se diferencian los roles de disefio de politicas ptublicas, de regulacién,
normativos y administrativos, en los que tienen participacién distintos
organos del Estado, algunos creados por la misma reforma, lo que
permite una gestion eficiente al evitar la duplicidad de funciones y
de competencias.

En el caso de Colombia, la politica no contemplé cambios en la
organizacion del trabajo, y se supuso que el sistema de salud existente
absorberia la demanda. Si bien mediante las normas expedidas por el
ministerio se buscé promover estos cambios, la préactica ha mostrado
que se hace necesario incidir en la formaciéon de los profesionales y el
personal de salud de modo de lograr transformaciones en la disposicién a
implementar efectivamente la politica.

En Costa Rica, la ley especifica en forma clara las nuevas
responsabilidades de los distintos organismos publicos. Sin embargo, lo
mas importante es el impulso que otorga a los cambios en los estatutos
de los partidos politicos, que a partir de la vigencia de la ley deben
garantizar que las mujeres ocupen al menos el 40% de los cargos de sus
estructuras internas.

5. La garantia de recursos financieros y administrativos

Si bien las politicas tienen en general un presupuesto asignado para
su implementacién, no siempre estdn garantizados los recursos
administrativos, cuestién que constituye un factor importante para el éxito
de las politicas para la igualdad.
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En este marco, es fundamental el desarrollo de competencias,
capacidades y habilidades vinculadas a los aspectos técnicos, pero también
a los objetivos de justicia de género, lo que es todavia un desafio pendiente.

En el Estado Plurinacional de Bolivia, la politica no tiene asignados
recursos administrativos especificos adicionales a aquellos con que cuenta el
Organo Electoral Plurinacional en el ejercicio de sus funciones y competencias.
El Tribunal Supremo Electoral dispone de un presupuesto general para el
ejercicio de sus funciones, basicamente vinculadas al cumplimiento de la Ley
del Organo Electoral Plurinacional y la Ley del Régimen Electoral. En este
marco, considera que la materializacién de la equivalencia, la alternancia y
la paridad de género, asi como la igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres en el ejercicio de los derechos politicos, son parte de este trabajo de
cumplimiento y fiscalizaciéon de la norma, por lo que no requeriria asignacién
de recursos financieros especificos.

En el caso del Brasil, destaca el fortalecimiento de los servicios de
asistencia a la mujer, incluidos —entre otros aspectos— el mejoramiento
de los servicios de atencion, la formacién profesional de la red de atencién
a las mujeres en situaciones de violencia, el mantenimiento y la expansion
de la Central de Atencién a la Mujer “Llame al 1807 las acciones y
campanias educativas para la prevencion y la consolidacién de los datos y
estadisticas nacionales sobre la violencia contra la mujer.

La reforma previsional en Chile requiri6 de una nueva
institucionalidad publica del sistema de pensiones, que fue disefiada de
modo de asegurar la capacidad administrativa para sostener la politica.
Esto incluy6 la creacién de nuevos érganos y la modificacion de los
existentes, eliminando la duplicidad de funciones y estableciendo roles
claros para cada ¢rgano, todos dependientes de una Subsecretaria de
Prevision Social fortalecida en su rol politico de disefio y de coordinacién
del sistema. Se cre6 ademads un sistema de datos previsionales, en que se
consolidan datos de diversas bases. En materia financiera, se cre6 el Fondo
de Reserva de Pensiones, establecido en la Ley sobre Responsabilidad
Fiscal, aun antes de la reforma previsional de 2008, que permite la
sostenibilidad de los beneficios definidos en esta politica.

En Colombia, no se contemplaron nuevos recursos administrativos
para la politica: la implementacién de los servicios de interrupciéon
voluntaria del embarazo se inserta en el sistema de salud existente. Las
entidades promotoras de salud estdn obligadas a garantizar la prestacion
del servicio y a contar con un nidmero adecuado de profesionales
habilitados para este fin. En cuanto a los recursos financieros, el costo de
acceso a los servicios de salud para solicitar la interrupcion voluntaria del
embarazo se incluye en el Plan Obligatorio de Salud y el financiamiento
en la prima de seguro (de acuerdo con la Unidad de Pago por Capitacién).
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En el caso de las mujeres que no cuentan con seguro, el cargo se hace al
presupuesto de salud de la respectiva entidad territorial.

En Costa Rica, no se implementaron modificaciones administrativas;
el Tribunal Supremo de Elecciones es responsable de la implementacion
de la ley. Si bien no hay recursos adicionales para la materializacién de
los principios de paridad y alternancia, se dispone de recursos para
capacitacién en la materia.

En México, no se asignaron nuevos recursos administrativos
generales; sin embargo, si se analiza la implementacion del GEMIG en los
distintos programas en que esta incluido, es posible que se compruebe
que algunos programas disponen de nuevos recursos administrativos. En
general, cada dependencia y cada entidad cuenta con un enlace de género
y, en algunos casos, una unidad de género que opera como responsable,
coordinadora o asesora de la implementacion y evaluacion de las
acciones. Los recursos financieros destinados al GEMIG han aumentado
sisteméticamente desde 2008. En 2013 se destinaron 14.000 millones
de pesos, es decir, 2.000 millones de pesos mas que en 2012. Este monto
representa cerca del 1% del total del gasto aprobado.

En el Uruguay, la instalacion por ley del Consejo Nacional
Consultivo de Lucha contra la Violencia Doméstica, de constitucion
intersectorial, es un piso administrativo fundamental que ha permitido
sostener, implementar y mejorar las iniciativas destinadas a cumplir con
los objetivos de la politica. Esto ha incentivado la incorporaciéon de la
tematica en los discursos ministeriales y, sobre todo, ha favorecido una
acumulacion cultural en las instituciones.

6. Evaluacion, control y vigilancia

Cuando se habla de politicas justas para la igualdad de género, es
importante comenzar a poner mds énfasis en la fase de evaluaciéon de
las politicas. Més alld de sus objetivos, lo que debe predominar son sus
resultados e, incluso més, sus efectos en la superacién de la desigualdad
que se buscaba enfrentar. Este punto es precisamente uno de los mads
débiles en el andlisis de politicas, ya sea porque se trata de politicas
recientes y las evaluaciones son incipientes, o porque los aspectos
evaluados no necesariamente estdn formulados para dar cuenta del rol que
cumple la politica en la solucién de ciertas situaciones de injusticia.

En este sentido, es preciso enfatizar la relevancia de explicitar el
objetivo de justicia de la politica en un horizonte de igualdad de género.

Las politicas analizadas no tienen de manera necesaria un objetivo
explicito dejusticia de género. Sin embargo, seria un ejercicio fructifero hacer
presente este objetivo en la discusién durante el proceso de formulacién y
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retomarlo luego en la evaluacién, considerando que las politicas justas para
la igualdad de género lo son en funcién de los resultados de su aplicacion y
no solo en funcién de los objetivos que se plantean.

En las normas de la politica de paridad del Estado Plurinacional
de Bolivia no se mencionan mecanismos de seguimiento, pero en el Plan
Nacional para la Igualdad de Oportunidades “Mujeres Construyendo
la Nueva Bolivia para Vivir Bien” se establece el sistema de vigilancia
ciudadana para el cumplimiento de las cuotas. En el Plan Nacional se
incorpora la nueva normativa constitucional, pero el plan es anterior a las
leyes organicas que se analizan en este documento, por lo que se habla de
cuotas y no de paridad. No obstante, el sistema no se ha puesto en practica.

Enla Ley 11340 del Brasil se establece un mecanismo de seguimiento,
el Observatorio Nacional de Monitoreo de la Implementacién de la Ley
Maria da Penha, destinado a producir, analizar y divulgar informacién
sobre su aplicacién en las comisarias, el Ministerio Publico, la Defensoria
Publica, el Poder Judicial y el Ejecutivo, y las redes de atencién a las
mujeres. La Secretaria de Politicas para las Mujeres ha formulado planes
nacionales de politicas ptiblicas para mujeres, que favorecen la injerencia
de las organizaciones de mujeres en las decisiones de presupuesto y
monitoreo de los recursos judiciales.

En Chile, la evaluacion es responsabilidad de la Subsecretaria
de Prevision Social, a través de su Unidad de Anélisis Estratégico, que
cuenta con indicadores para las metas definidas por el Consejo Consultivo
Previsional, de modo de cuantificar, medir y observar los cambios
producidos en el proceso.

En Colombia, la evaluacion es responsabilidad del Ministerio de
Salud y Protecciéon Social. La Superintendencia Nacional de Salud debe
hacer seguimiento de la implementacién, recogiendo informaciéon y
sancionando el incumplimiento.

En Costa Rica, si bien no existe un sistema de seguimiento,
monitoreo y verificacién del cumplimiento de la norma, en forma adicional
a lo que sefialan los resultados de las elecciones, el incumplimiento de las
normas que regulan la aplicacién de la legislacion por parte de los partidos
politicos es sancionado con la exclusién electoral.

En México, los montos autorizados para los programas incluidos
en el anexo “Erogaciones para la igualdad entre mujeres y hombres”,
del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal, se detallan en un anexo especifico de la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal del ejercicio fiscal de cada afio. Todas las dependencias
y entidades que cuentan con gastos etiquetados tienen que entregar
informes trimestrales a través del sistema de informacién desarrollado por
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la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y del sistema de evaluacion
de desempefio, sobre los aspectos presupuestarios de los programas y
los resultados alcanzados en materia de mujeres e igualdad de género,
medidos a través de los indicadores y sus metas.

En el caso del Uruguay, cada instituciéon integrante del Consejo
Nacional Consultivo de Lucha contra la Violencia Domséstica realiza
seguimiento y monitoreo, con distintos niveles de profundidad y
cobertura. Cada entidad del Consejo Nacional Consultivo cuenta con su
propio mecanismo de registro y seguimiento (INMUJERES, Ministerio de
Salud Publica, Poder judicial, Ministerio del Interior, Instituto del Nifo y
Adolescente del Uruguay, entre otras).

7. La informacioén y difusion de la implementacién

Si bien no todas las politicas analizadas cuentan con un sistema de
informacién y difusién de su implementacion, alcances y resultados, este
es un aspecto que deberia ser tomado en cuenta al momento del disefio.
Los recursos de informacién de la politica son fundamentales si se
considera que se trata de iniciativas destinadas a transformar y superar
situaciones de injusticia y a movilizar, para que generen acciones en este
sentido, a las instituciones ya existentes, cuyo sistema administrativo no
necesariamente se hace cargo de los nuevos compromisos.

El éxito de una politica justa se asegura cuando los recursos de
informacién se explicitan tanto hacia los funcionarios ptblicos vinculados
con la implementacién, como hacia la poblacién beneficiaria.

Otro factor de éxito se relaciona con la inclusién de presupuesto
para la producciéon de informacién respecto del logro de los objetivos de
la politica.

Ademés de que la informacion sea accesible, es esencial la existencia
de mecanismos legales para asegurar el acceso a la informacién ptblica,
asi como para denunciar el incumplimiento de la politica.

La existencia de mecanismos de didlogo entre la sociedad civil
y el Estado es una condicién necesaria no solamente para velar por el
cumplimiento de la politica, sino que ademas para discutir y establecer los
pasos que es preciso seguir a fin de lograr un avance constante en favor de
los objetivos de justicia de género.

En el Estado Plurinacional de Bolivia, el Organo Electoral informé
solamente en la etapa previa a los procesos electorales, a través de la
prensa y en diversos encuentros acerca de las normas y requisitos que
debian cumplir los partidos politicos y las agrupaciones ciudadanas, entre
ellos los relativos a la participacién de las mujeres. Sin embargo, una vez
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concluidos los procesos constituyentes y electorales, no se han realizado
campanias informativas. Los recursos de informacion son el Boletin de
Prensa que publica el Organo Electoral Plurinacional en su sitio web y
los encuentros que promueve el Servicio Intercultural de Fortalecimiento
Democraético (SIFDE) del Tribunal Supremo Electoral, en que se abordan
diversos temas relativos al fortalecimiento democrético, pero no
especificamente la participacion politica de las mujeres.

En el Brasil, uno de los recursos importantes de informacién y
generacion de legitimidad social de la ley es la campafa, originalmente
iniciada por la sociedad civil, “16 dias de activismo por el fin de la
violencia contra las mujeres”. Esta campafa, que antes de 2006 promovia
la aprobacién de la ley, hoy se enfoca en la divulgacién y la efectiva
implementaciéon de la Ley Maria da Penha. Desde 2008, la campafa se
realiza en conjunto con la Secretaria de Politicas para las Mujeres y se
lanza en el Congreso Nacional, constituyendo una iniciativa educativa
cuyas acciones retinen la participacion de 14 ministerios.

En el caso de la reforma previsional de Chile, el proceso de
implementacion se preparé con antelacién, considerando la profundidad
de la transformacion. En este proceso, se considerd la capacitaciéon de los
funcionarios y funcionarias. En relacién con la ciudadania en general, el
gobierno implementé una amplia politica comunicacional para dar a conocer
la instalacién del nuevo sistema y transmitir con claridad informacién sobre
los nuevos beneficios; se comunicé la puesta en marcha de la reforma como
un avance del pais en la valoracién de la vida de los chilenos y chilenas, y de
su derecho a envejecer con dignidad, al mismo tiempo que se desarroll6 una
campana sobre los alcances maés especifico de las medidas.

En Colombia, los procedimientos de interrupcion voluntaria del
embarazo deben reportarse en el Registro Individual de Prestacién de
Servicios de Salud, que es la base para elaborar los informes trimestrales
que se deben enviar a la Direccion General de Salud Publica del Ministerio
de la Proteccién Social (Ministerio de la Proteccion Social, 2007). De
acuerdo con las instrucciones del ministerio, esta responsabilidad
corresponde a los directores departamentales y distritales de salud. Esta
informacion es ptblica y existen mecanismos legales para acceder a ella.
Sin embargo, el desconocimiento por parte de funcionarios y ciudadanos
acerca del caracter de derecho fundamental que tiene la solicitud de
informacién al Estado representa un obstaculo importante para el acceso
efectivo a la informacién.

En Costa Rica, luego de promulgada la ley en que se establecen la
paridad y la alternancia, el Tribunal Supremo de Elecciones y el INAMU
organizaron una serie de foros de informacién y formacién dirigidos a las
mujeres candidatas a puestos de eleccién popular, en las municipalidades
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y en la Asamblea Legislativa. Mediante esta alianza entre el Tribunal
Supremo de Elecciones y el INAMU se ha mantenido la labor de difusion e
informacién de manera regular.

En México, el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el Ejercicio Fiscal 2013 establece en el articulo 24 que “todas las
dependencias y entidades ejecutoras del gasto federal que manejen
programas para mujeres y la igualdad de género, asi como las entidades
federativas y municipios que reciban recursos etiquetados incluidos en
el Anexo 12 de este Decreto deberan informar sobre los resultados de los
mismos, los publicaran y difundirdn para darlos a conocer a la poblacién
e informarle, en su lengua, sobre los beneficios y requisitos para acceder
a ellos, en los términos de la normativa aplicable”. Se establece, ademas,
que los resultados que arrojen los estudios o encuestas realizados por las
entidades o dependencias que cuentan con presupuesto asignado en el
anexo 12 deberan publicarse en los sitios web institucionales.

En el Uruguay, el INMUJERES elabora informes anuales a través del
Sistema de Informaciéon de Género, donde da cuenta del seguimiento de la
politica sobre la base de los datos de los servicios de atencién especializada
a mujeres en situacion de violencia doméstica. Ademas, el Departamento de
Estadisticas de la Divisién de Planeamiento y Presupuesto del Poder Judicial
entrega un informe anual sobre los procesos iniciados (entre otros datos,
debe contener informacién sobre tipo de violencia, sexo y edad de la presunta
victima y del denunciado, vinculo entre ambos y cantidad de denuncias
realizadas), que queda disponible en el sitio web del Poder Judicial. Por tltimo,
el Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad del Ministerio
del Interior publica anualmente el Informe sobre violencia y criminalidad, que
contiene los registros de actos de violencia (incluida la violencia doméstica)
enviados por la Jefatura de Policia de cada departamento.

A modo de cierre, es importante sehalar que para lograr avances
en justicia de género en la regién se requiere un seguimiento tanto de
las politicas como de las agendas, el lugar y las posiciones que tienen los
mecanismos para el adelanto de las mujeres y la participacion ciudadana
(Guzmén y Montafo, 2012), elementos que estan considerados en el analisis
realizado sobre la base de la propuesta de matriz que aqui se presenta.

Las politicas ptiblicas para la igualdad de género deberan promover
que las mujeres detenten mayor autonomia y poder como condicién
fundamental para el ejercicio pleno de sus derechos humanos. Esto debe
estar en coherencia con los procesos de difusién de los aprendizajes
obtenidos como producto de la implementacién de las politicas, asi como
con los cambios politicos, técnicos, sociales y culturales que permitan
hacer revisiones y generar categorias de anélisis que contribuyan a superar
las injusticias de género presentes en la region.
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