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TOMO I

La violencia de genero y las politicas de atencion
en la primera década del siglo XXI

1.1. El reconocimiento de la violencia en contra de las mujeres como un problema
publico y una cuestion de derechos humanos

El uso del concepto violencia de género tiene poco mas una década en la jerga de las
instituciones internacionales, ya que es en Viena, con motivo de la Conferencia Mundial de
los Derechos Humanos (1993) que se introduce por primera vez, de suerte que hasta muy
avanzado el siglo XX no se encuentra ninguna referencia a esa forma especifica de violencia
en los textos de los organismos internacionales.

La Violencia Basada en el Género (VBG) se refiere a una gama de costumbres y
conductas misoginas en contra de ninas y mujeres, que abarca tipos de comportamientos
fisicos, emocionales, sexuales, econémicos. Generalmente deriva de normas culturales y
sociales que le otorgan poder y autoridad a los hombres sobre las mujeres e incluye actos de
grado de maltrato en el hogar, la familia, el trabajo, los espacios publicos y en la comunidad
(OPS, 2005).

La Declaracion de las Naciones Unidas sobre la Eliminacion de la Violencia Contra
la Mujer, del 20 de diciembre de 1993, reconoce que la VBG “constituye una manifestacion
de relaciones de poder historicamente desiguales entre el hombre y la mujer que han
conducido a la dominacion de la mujer y a la discriminacién en su contra por parte del
hombre e impedido el adelanto pleno de la mujer, (...) la violencia contra la mujer es uno de
los mecanismos sociales fundamentales por los que se fuerza a la mujer a una situacion de
subordinacion respecto del hombre”. (Resolucion de la Asamblea General 48/104, del 20
de diciembre de 1993).

La no aceptacion de la violencia en contra de las mujeres como problema publico en el
orden politico de las sociedades modernas, parte de un consenso basico en la construccion del
Estado liberal del siglo XVIII, segln el cual, el respeto a la integridad fisica y a los derechos civiles
(libertades civiles) es condicion necesaria para la existencia de un orden social civilizado. Orden
en el cual el Estado es la Unica instancia que, en virtud de su responsabilidad de velar por los
derechos y la seguridad de todos, tiene a su cargo el monopolio del uso legitimo de la violencia
(Weber). En este sentido, como factétum de la vigencia y seguridad de los derechos ciudadanos,
el Estado debe alzarse con la violencia de la ley en contra de todos aquellos que pretendan
infringirla, o danar los bienes y las personas de los ciudadanos.

Este monopolio del Estado para aplicar la ley no incluyd, empero, a la violencia en

el seno de la familia, donde el padre o jefe de familia podia ejercerla como parte de sus
prerrogativas de autoridad y contra cualquier miembro de la misma. Asi, actuando a nombre
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de la autoridad del Estado, como tutelar de la norma social en el seno familiar, el padre-
esposo podia ejercer en casa la misma violencia legitima que el Estado ejercia al castigar y
penalizar a los individuos antisociales del orden publico.

Como senalan Victoria A. Ferrer Pérez y Esperanza Bosch Fiol (2006: 20) la consideracion
de la violencia contra las mujeres, particularmente la ocurrida en el marco de la pareja, como
fenémeno privado, propicié que fuera entendida como un derecho del varén, como algo normal
e incluso legitimo. Después pasa a ser vista como algo “inadecuado” o “inconveniente” pero
que formaba parte de la vida intima, por lo tanto, no habia que intervenir. De esta suerte se fue
creando una tolerancia social y una resignacion individual que han contribuido a que las victimas
no denuncien, por miedo, por verguenza o por desconfianza hacia las autoridades y servicios
posibles de apoyo. Contribuyendo todo esto a que este problema continlde siendo, en gran
medida, un grave problema “oculto”, donde las cifras oficiales s6lo son la punta del iceberg.

Se tratd en este caso, de una legitimidad tanto de facto como de jure, que reconocié
en el uso de la violencia en contra de las mujeres y otros miembros de la familia, un caracter
instrumental para garantizar la sumisiéon femenina y familiar a los mandatos patriarcales,
alineando a las mujeres (de inicio no ciudadanas) con los miembros dependientes mas
vulnerables de la unidad familiar (nifos, ancianos, discapacitados).! La violencia en contra
de las mujeres adquiere de esta suerte, un valor instrumental para convertir las diferencias de
género en jerarquias de poder y control de unos sobre otras.

La discriminacion de las mujeres desde el origen de las sociedades modernas, marca
con sello indeleble su relacion con el derecho y la justicia en el sentido de separar, distinguiry
diferenciar con un trato desigual, de inferioridad o minusvalia a las mujeres, tanto en la letra
como en las practicas de la justicia. Por ello, si bien en los términos formales del derecho se
dice y se reitera que las diferencias conceptuales entre los sexos no implican desigualdad,
Nno es menos cierto que el sujeto abstracto enraizado (embeded) en el derecho moderno es el
hombre publico que histéricamente se autodefinié como sujeto-modelo y norma de todas las
leyes (los derechos civiles, los derechos politicos, los derechos econémicos y sociales) desde
su posicion como hombre libre, ciudadano, trabajador. Mientras las mujeres consideradas
como no-sujeto de derechos, quedaron adscritas al ambito doméstico, juridicamente
subordinadas; politica y civilmente representadas por otros, econdmicamente dependientes
y bajo el dominio del padre, el marido, el hermano o cualquier pariente o sujeto del sexo
masculino.

Contra esta legitimidad de facto y de jure se ha tenido que luchar por siglos. Por ello,
la visibilidad y el reconocimiento social de que la violencia en contra de las mujeres no debe
ser justificable ni tolerable, esta estrechamente ligada con la existencia de un movimiento
social constituido por mujeres y hombres que han luchado por la igualdad y la equidad entre
los géneros.

1 Estela Serret hace un analisis minucioso de como se construye el sujeto moral auténomo que esta en el centro del discurso juridico filoséfico
de la modernidad. El principio de racionalidad del que deriva la nocion de igualdad de todos los hombres se erige sobre multiples exclusiones
y da por resultado que sélo se reconoce como ente de razén y por lo tanto sujeto de derecho, al hombre adulto blanco, heterosexual, letrado,
propietario, cristiano. Ver Estela Serret, Identidad femenina y proyecto ético, México, Miguel Angel Porrda, PUEG, UAM-A, 2000.
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TOMO I

El desmontaje de los rasgos mas duros de la estructura patriarcal de subordinacion
femenina, comienza desde fines del siglo XIX con el reconocimiento del voto femenino en
algunos paises, aunque los cambios mas sistematicos y generalizados se inician en la
primera mitad del siglo XX2

En este Gltimo siglofue decisiva la lucha emprendida por las organizaciones de mujeres
feministas, particularmente en los anos setenta y ochenta. Ya que aunque la violencia contra
las mujeres no es un fendmeno moderno, el papel que ha jugado la conciencia feminista en
estos anos, permitié abrir un proceso de creciente denuncia, discusion y visibilizacion sobre
el problema, pasando de considerarlo como cuestiéon privada a entenderlo como problema
social que concierne a todos.

Los conceptos utilizados por los movimientos de mujeres para hablar del origen de
esta violencia y describir las situaciones experimentadas por ellas, hicieron referencia a su
relacion con las estructuras sociales y culturales como el sexismo y el patriarcado. Al senalar
esto hacian mencion a varias cosas. Por una parte, al hablar de patriarcado moderno se
hacia referencia a los espacios que el Estado liberal habia definido como de la privacidad,
definiéndolos como un ambito al margen del escrutinio pablico y estatal, donde el individuo
moderno: el ciudadano, podia dar rienda suelta a sus libertades, sentimientos y pasiones
creativas.

Este lugar era también espacio de la intimidad familiar y de las relaciones domésticas,
donde las mujeres dependientes econdmicas se ocupaban de la atencién y el cuidado de los
miembros de la familia en cumplimiento de un mandato considerado milenario y eterno: un
orden fijado por Dios o por la naturaleza.

Se referian también a este espacio como su prision, su destino, denunciando el
dominio ejercido sobre su cuerpo, su tiempo y sus libertades, en un mundo que reservaba
para los hombres todo lo trascendente, mientras les dejaba como destino a las mujeres la
inmanencia, lo fijo, lo inamovible (Beauvoir, 1949).3

Las primeras denuncias de este orden donde la violencia contra las mujeres era
aceptada senalan al matrimonio como un espacio peligroso para las mujeres, ya que los
malos tratos no sélo no estaban penalizados sino eran incluso amparados por las leyes (De
Miguel, 2005) y se hicieron en Inglaterra y Estados Unidos en el siglo XIX.

2 En este proceso cuentan los esfuerzos de organismos internacionales que recogieron las demandas del feminismo de la primera ola. Asi, en
1928, la Conferencia Internacional de Estados Americanos crea la Comision Interamericana para la Mujer, primer organismo intergubernamental
encargado de analizar y promover el estatus de la mujer. En 1933 se toma el Acuerdo de La Convencién de Montevideo sobre la Nacionalidad de
la Mujer Casada. En 1937 la Liga de las Naciones, antecesora de la ONU, establecié un Comité de Expertos sobre el Estatus Legal de la Mujer,
que coloca el tema de los derechos de las mujeres en la agenda de cooperacion internacional. En 1938 la Convencion Interamericana prepara
la Declaracion de Lima a favor de los Derechos de la Mujer y recomienda a los miembros establecer oficinas gubernamentales para revisar la
discriminacion femenina en cédigos civiles. De esta primera fase de derechos fundamentales, destaca finalmente en 1945 la Carta que funda la
ONU y que establece el principio de igualdad de derechos entre hombres y mujeres e igualdad de trato, seguida en 1946 con el establecimiento
del Comité sobre el estatus legal de la mujer que prepara propuestas de cambios legislativos y convenciones diversas. Ver Libro Azul de la ONU
sobre los Derechos de las Mujeres (2000).

3 Segln Pateman (1993) las feministas de los anos sesenta y setenta reintrodujeron el concepto de “patriarcalismo”, entendiéndolo como un
patriarcalismo tradicional, y en este sentido, asegura, no tuvieron capacidad para percibir los cambios en el patriarcado que implica el patri-
arcalismo moderno, como una forma que presenta su propia especificidad de dominio, distinta de las formas societarias de otros momentos
historicos.
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Estasluchasfueronlideradas porlasfeministas dela primeraola (1850-1950) quienes
pugnaron por la instauracién de reformas legales a favor de la separacion y el divorcio, asi
como por el establecimiento de medidas de apoyo para la victimas de la violencia conyugal
(De Miguel, 2005; Vives, Martin y Frau, 2005). Sus reivindicaciones buscaban basicamente
mejorar varios aspectos de la condicidon femenina a partir de la adquisicion de derechos
civiles, y muy particularmente el derecho al voto, y a la educacién, que se consideraron
esenciales para revertir en general la condicion de las mujeres.

La segunda ola del feminismo, especialmente el movimiento de liberacién de las
mujeres iniciado en la década de 1960, amplié el campo de denuncia centrandose en nuevos
aspectos de la condicion femenina, entre ellos el tema de la violencia contra las mujeres.
Primeramente el foco de la denuncia se centr6 en la violencia de tipo sexual y después en
la que ocurria en las parejas (Anderson y Zinsser, 1992, 2000; Heise, 1997; Kanuha, 1997),
considerada esta (ltima hasta la actualidad una de las fuentes de mayor victimizaciéon para
las mujeres.

Dos obras clasicas de esa época, Politica sexual, de Kate Millet (1969) y Contra
nuestra voluntad: hombres, mujeres y violacion, de Susan Brownmiller (1975), contribuyeron
de modo decidido a cambiar la consideracion de la violencia contra las mujeres, de problema
personal a un problema social estructural cuyo origen esta en el patriarcado y cuya finalidad
es mantener la situacion de manifiesta desigualdad entre mujeres y hombres (Ana de Miguel,
2005).

Entre los hitosimportantes a destacar en esta nueva etapa esta lareunién denominada
“Tribunal Internacional de Delitos Contra la Mujer” (inaugurado el 8 de marzo de 1976 en
Bruselas) concebida a imagen de los grandes procesos judiciales —como el de Tribunal de
Nuremberg que juzgd a los perpetradores del holocausto antisemita—y como foro alternativo
a la Primera Conferencia Mundial de la Mujer de Naciones Unidas celebrada en 1975 en
la Ciudad de México. Este “Tribunal”, al que asistieron mas de 2 mil mujeres de 40 paises
discutié temas como la mutilacién genital de las mujeres, el abuso infantil y la violacion
(Anderson y Zinsser, 1992, 2000).#

Ya en la década de los setentas, la violencia contra las mujeres en la pareja comenzo
a denunciarse como problema social, dando origen en Inglaterra al denominado movimiento
de mujeres maltratadas.® Se establece también en Inglaterra una primera Casa de Acogida
(en 1971) seguida por la apertura de una segunda en Holanda (en 1974) y luego por muchas
mas en Estados Unidos (Jovani et al., 1994; Pagelow, 1997).

4 De esa reunion se concluyo que, atin cuando la violacion sea un acto individual de violencia masculina, supone una forma de perpetuar el
poder de los hombres sobre las mujeres y se propusieron en consecuencia diferentes formas de accién, incluyendo manifestaciones masivas,
discusiones en las que se animaba a hablar con toda claridad sobre esos temas, creacion de organismos de ayuda a las victimas y cambios
en la legislacion sobre el tema. Durante los meses siguientes estas acciones comenzaron a desarrollarse en Italia, Alemania occidental, Gran
Bretana y Francia, no sélo en lo relativo a los cambios legislativos, sino también en cuanto a la concienciacion popular sobre la gravedad de la
violencia contra las mujeres y de la impunidad de la que esos delitos habian disfrutado hasta el momento. (Ver Ana de Miguel Op.cit.)

5 El estudio de Erin Pizzey “Scream Quietly or the Neighbors Will Hear” (Grita bajito o los vecinos te oirdn) fue la primera publicacion sobre
violencia en contra de las mujeres en la Inglaterra de 1974.
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Enlasegundamitad deladécadade 1980, laatencionde lasorganizacionesfeministas
europeas se dirigioé hacia acciones de proteccion para las mujeres victimas presionando a los
gobiernos para: crear leyes sobre violencia contra las mujeres; reformar los codigos civiles
y penales y para la creacion o ampliacion de las redes de Casas de Acogida, asi como otros
mecanismos de atencion a las victimas (Anderson y Zinsser, 2000).

Enelcasodelacososexual enelambitolaboral, fueron las feministas estadounidenses
quienes a mediados de la década de 1970 acunaron el término: sexual harassment,
denunciando la existencia de chantajes sexuales en el ambito laboral, hasta entonces
considerados cominmente como un “conducta normal” en las relaciones de trabajo entre
hombres y mujeres. Logran el establecimiento de la primera legislacion contra el acoso
sexual en el trabajo en la segunda mitad de esta década.®

Movilizaciones y acciones similares se repiten y extienden a otros paises y regiones,
primero a aquellos del sistema juridico anglosajén, después a otros paises industrializados
especialmente europeosy posteriormente a lberoamérica. Asilas luchas de las organizaciones
feministas en los distintos paises fueron cobrando relevancia a nivel internacional, sobre
todo en el marco de la Primera y Segunda Década de Naciones Unidas para la Mujer.

En este sentido, al igual que la primera ola del feminismo que buscé y logré insertar
sus demandas por derechos civiles y sociales en la comunidad internacional de naciones de
ese entonces, las organizaciones del feminismo de la segunda ola consiguieron también
conquistar los foros internacionales e incluir el tema de la violencia en contra de las mujeres,
en los marcos de las directivas internacionales de defensa de los derechos humanos, la paz
y el desarrollo.

En Latinoamérica los movimientos y las organizaciones feministas lograron también
las primeras modificaciones legislativas en los anos ochenta. Algunas de ellas, al calor de la
ola redemocratizadora y neo constitucionalista, asociadas a las transiciones del autoritarismo
a la democracia.’

En Brasil en la reforma constitucional de 1985 se constituyen las primeras
delegaciones de defensa de las mujeres y en 1988 se abre el primer refugio para atender
a las mujeres violentadas. En Perd y Argentina, se crean a fines de la década las primeras
Comisarias de la Mujery las primeras leyes en la materia (hostigamiento sexual en el trabajo y
violencia doméstica) vieron la luz en Puerto Rico en 1988 y 1989, respectivamente. (Informe
Isis Internacional, 2002).

6 En el caso de Gran Bretana, como sefnalan Sue Wise y Liz Stanley (1992), la aparicion del acoso sexual como problema social puede datarse
en 1986 y se debe a la actuacion del sindicato britanico National Association of Local Government Officers (NALGO) que comenzo6 a tratarlo
como merecedor de la intervencién sindical y publicé en 1981, un primer estudio sobre este problema que exhibe la generalizacion y normal-
izacion de la practica del acoso sexual en el trabajo.

7 Afines de los ochentas se inician estas transiciones en el Cono Sur. En la mayoria de los casos, los movimientos feministas y de mujeres

fueron actores incluso decisivos en los procesos de derrocamiento de las dictaduras, como es el caso de Chile, de Brasil y Argentina. Ver Smit-
ter y O "Donell (1985) Transiciones desde un Régimen Autoritario.
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En México la movilizacion de las organizaciones feministas en contra la violencia
hacia las mujeres, se inici6 también a fines de los setenta® Hacia la década siguiente el
nlimero de organizaciones feministas y No Gubernamentales que trabajaban el tema se
multiplicaron abriendo centros de atencion en el Distrito Federal y otras ciudades capitales
del pais. Es hasta 1989 que se crea la primera instancia gubernamental para atender el
problema: la Agencia Especializada en Delitos Sexuales en la Procuraduria de Justicia del
D.F. Afines de esa década se presentan varias propuestas de reforma legislativa, pero es
hasta 1990 cuando organizaciones del movimiento de mujeres logran impulsar reformas al
Cédigo Penal del Distrito Federal para tipificar los delitos sexuales y elevar la penalidad de
los mismos, contando con el apoyo del hasta entonces grupo mas nutrido de mujeres en
cargos legislativos (Stevenson, 1999).

El esfuerzo de las organizaciones de mujeres va conquistando reconocimiento en
Sus propios paises, pero se requeria de un apoyo mas fuerte y vinculatorio, que hiciera de
este reconocimiento un derecho. Por ello las organizaciones y redes de mujeres -como
ya lo habian hecho sus antecesores del siglo XIX- se lanzaron a la conquista de la arena
internacional.

En 1975 durante la Primera Conferencia Mundial sobre la Mujer celebrada en México °
, se dieron las primeras reflexiones sobre el problema de la violencia en el seno familiar,
considerandolo un problema social. En 1980 la Segunda Conferencia Mundial de la Mujer
realizada en Copenhague adopt6é una primera resolucion sobre violencia, declarandola un
crimen contra la humanidad.

Este primer reconocimiento otorgd a la organizaciones no gubernamentales y grupos
feministas de los diversos paises, una cierta capacidad o legitimidad politica para intervenir
tanto en la politica nacional como internacional. Pero es en la Tercera Conferencia Mundial
de la Mujer celebrada en Nairobi en 1985, cuando la violencia emerge como un problema
central y compartido por las mujeres de todo el mundo, deviniendo entonces un problema de
la comunidad internacional.

Para 1990, el Consejo Econémico y Social de Naciones Unidas (que tiene como
funcion definir las directrices de las politicas sociales y de desarrollo que se recomiendan
adoptar o favorecer tanto en el sistema de Naciones Unidas, como en los Estados miembros)
reconoce que la generalizacion del problema de la violencia en contra de las mujeres
trasciende clases, niveles de ingreso, razas y culturas, conminando a todos los Estados
miembros acerca de la necesidad de contrarrestar el problema con medidas urgentes y
eficaces para erradicar su incidencia. Con esta finalidad establece ademas un Grupo de

8 La primera organizacion feminista con este tema fue la Red Contra la Violencia Hacia la Mujer, con la intervencion del Centro de Apoyo contra
la Violencia del Estado de Sonora (CECOV), esta Red recabé datos y documentacion para cuantificar el impacto de este fenémeno. En 1984 se
forma COVAC como centro de atencion y acogida. En 1983 demandaron el establecimiento de mddulos de atencion a mujeres maltratadas a
manera del Raped Crisis Center. Es de notarse también que a raiz de los macro-sismos de 1985 otras organizaciones de mujeres comienzan
a incluir entre sus demandas acciones relacionadas con la atencién de la violencia doméstica. Para mayores detalles sobre la construccion de
la politica de intervencion en el terreno de las instancias judiciales mexicanas, Ver Yllan Rondero (2002). Ver también Duarte, Patricia (1995).
Sinfonia de una ciudadana inconclusa. El maltrato doméstico y la ciudadania. COVAC.

9 Esta primera conferencia de la mujer se realiza con la participacion de delegadas, en vez de los delegados que ocurrian por lo general a todos
los eventos de la ONU hasta entonces.
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Expertos para la preparacion de un marco general para el abordaje de la cuestion. Dicho
grupo sesiona en Viena en 1991 y consolida su propuesta en 1992. Gracias a esto el Comité
para la Eliminacién de la Discriminacion contra la Mujer (COCEDAW) (que vigila la ejecucion
de la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer,
creada desde 1961) incluyé formalmente la violencia de género como discriminacion por
razén de género desde 1992.

En junio de 1993 se realiza en Viena la Il Conferencia Mundial sobre Derechos
Humanos, que es uno de los hitos mas importantes en la zaga del reconocimiento del derecho
de las mujeres a una vida libre de violencia. En esta Conferencia, como lo senala Acosta
(1994:7-10), “un sector importante de este movimiento ( de mujeres y feminista) consideré
que parte de su tarea politica era debatir el asunto de la violencia contra las mujeres,
abiertamente dentro de los propios espacios de Naciones Unidas y cuestionar la manera
de interpretar los mandatos de derechos humanos hasta ese momento, introduciendo en
las discusiones de Naciones Unidas la teoria critica feminista y la consiguiente experiencia
acumulada por los diversos grupos de activistas”.*®

Asi, el proceso de elaboracion de esta Declaracion conté con el concurso de muchas
feministas que estudiaron y debatieron sobre la mejor manera de redactar este documento.
El fruto de esta Conferencia fue la Declaracion sobre la Eliminacion de la Violencia contra la
Mujer, acordada por la Asamblea General de Naciones Unidas en diciembre de ese mismo
ano.tt

Los principales avances logrados con esta Declaracion son:

e Situar a la violencia contra las mujeres como un problema de derechos humanos,
afirmando que las mujeres tienen igualdad de derechos al disfrute y proteccion de sus
derechos humanos y libertades fundamentales, incluyendo la libertad y seguridad a
la persona, a una vida libre de tortura o de cualquier castigo o trato cruel, inhumano
0 degradante.

* Ampliar el concepto de la violencia contra las mujeres para reflejar las condiciones
reales de la vida de las mujeres, reconociendo no sélo a la violencia fisica, sexual y
sicolégica, sino también las amenazas de este tipo. Abordar la violencia contra las
mujeres tanto en el espacio plblico como en el privado.

* Reconocer que la violencia que privadamente victimiza a las mujeres, se convierta
en un problema publico. (Alcala, 1997).

10 Segtin Gladys Acosta (1994), los movimientos de mujeres, y muchas mujeres individualmente, desplegaron una mdiltiple accion politica si-
multanea y no siempre concertada, pero de gran efectividad, exigiendo no sélo el reconocimiento de sus derechos, a nivel internacional, regional
y nacional, sino su concrecion en las vidas individuales de las mujeres, sea cual fuere su edad.

11 Es importante anotar que esta Declaracion sobre la Eliminacion de la Violencia contra la Mujer, se emite a escasos meses de haberse efec-
tuado la Declaracién contra todas la formas de la discriminacion, derivada de la Conferencia de Viena, porque es una especie de enmienda al
hecho de que la violencia de género no estuviera presente como tema original en la Declaracién para Eliminacion de la Discriminacién en contra
de la Mujer, creada en 1963, adoptada en 1967 y que da origen a la Convencion sobre de todas la formas de la discriminacion contra la Mujer
(CEDAW) que da pauta a la Declaracion de Viena, en 1993.
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De esta forma, la Declaracion Contra de la Discriminacion de la Mujer llama a
la aplicacién universal de principios y derechos para garantizar la igualdad, seguridad,
libertad, integridad y dignidad de todas las mujeres, exhortando a los gobiernos de los
Estados miembros, a los propios organismos especializados y a las organizaciones no
gubernamentales, a adoptar medidas de prevencién sancién, prohibicién, asistencia a
victimas y formacion de profesionales.

La Declaracion define por primera vez la violencia contra las mujeres como: “todo
acto de violencia basado en la pertenencia al sexo femenino, que tenga o pueda tener como
resultado un dano o sufrimiento fisico, sexual o psicologico para la mujer”, y se incluyen
también como actos de violencia, “las amenazas de tales actos, la coaccion o la privacion
arbitraria de la libertad, tanto si se producen en la vida publica como en la vida privada”.

Finalmente, también como resultado de la Conferencia de Viena, la Comision de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas (que es un 6rgano con atribuciones vinculantes
para los Estado miembros) designa en 1994 a una Relatora Especial sobre la violencia
contra la mujer, sus causas y consecuencias, creando ademas un mecanismo institucional
expreso para hacer examenes periddicos, y a fondo, sobre la violencia contra la mujer en
todo el mundo y presentar el correspondiente informe. En el afo 2006 se presenta asi el
Primer Informe Especial del Secretario General de la Organizacion de Naciones Unidas,
titulado “Estudio a fondo sobre todas las formas de violencia contra la mujer”.

En suma, el reconocimiento del problema, por parte la Organizacion de Naciones
Unidas, coacciond a las instituciones politicas de los paises -que hasta entonces no habian
tomado ninguna prevision sobre el problema- a aceptar algunos planteamientos de las
organizaciones feministas respecto a la necesidad de proteger y auxiliar a las mujeres en
estas situaciones. Se promueven reformas en los cédigos penales para reconocer algunos
delitos sexuales, se impulsan campanas de informacién y se abren las primeras Casas de
Acogida, como parte de la acciones que toman los gobiernos en una buena cantidad de
paises.

En 1995 la Cuarta Conferencia Mundial de la Mujer (Beijing) define el primer Programa
de Accion sobre temas de género que asume el hecho de la violencia como un obstaculo
para la igualdad, el desarrollo y la paz, que impide el disfrute de los derechos humanos
y las libertades fundamentales de las mujeres. Emitiendo, en consecuencia, una serie de
directivas de politica que deberian ser adoptadas por los Estados-parte.

Para 1996, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) reconoce que la violencia
contra las mujeres es un problema de salud publica, instando a los Estados miembros
a evaluar la dimension de ésta. A partir de aqui comienzan a hacerse esfuerzos en los
paises del mundo para ponerla de manifiesto, conocer su dimension, sus costos sociales y
econOmicos y a proponer diversas medidas para su atencion.
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En diciembre de 2000, se crea adicionalmente un mecanismo de seguimiento,
vigilancia, observaciones y recomendaciones, de caracter vinculante para los Estados
firmantes, que dara mayor fuerza a los acuerdos y directivas de politica internacional, en
materia de derechos humanos de las mujeres y combate a la violencia de género. Se trata de
la entrada en vigor del Protocolo Facultativo de la Convencion sobre la Eliminacion de todas
las Formas de Discriminacion contra la Mujer, que introduce el procedimiento de peticiones
0 comunicaciones individuales por medio del cual, personas o grupos de personas, pueden
presentar al Comité (COCEDAW) quejas por violaciones de los derechos reconocidos por la
Convencion, bajo cumplimiento de una serie de requisitos (articulos del 1 al 7). Disponiendo
también de un procedimiento de investigacion sobre violaciones graves o sistematicas de los
derechos de las mujeres en un Estado parte (articulos 8 y 9), lo que convierte al Comité en un
organismo con capacidad de hacer efectivos los derechos consagrados en la Convencion.

En la region latinoamericana por su parte, ademas de los diversos instrumentos
adoptados en 1928 a favor de los derechos civiles y politicos de las mujeres, (Ver Supra
No. 2) la Organizacién de Estados Americanos propuso adoptar, firmar y ratificar, en su
vigésimo cuarto periodo ordinario de sesiones, del 9 de junio de 1994, celebrado en Belém
Do Para, una Convencién para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia Contra la Mujer,
que distinguié a la region de otras que no contaban, o aln no cuentan a la fecha, con
instrumentos similares.

En este caso también fue decisiva la participacion de organizaciones y expertas del
movimiento feminista, quienes aportaron conocimiento critico sobre las normas juridicas
de la region en lo concerniente a las diversas modalidades de la violencia en contra de
las mujeres, precediendo los cambios que se dieron en las legislaciones (Ver Informe Isis
Internacional, 2000).

Ratificada por todos los paises de la region, esta Convencion define la violencia
contra la mujer como: “cualquier accion o conducta, basada en su género, que cause muerte,
dano o sufrimiento fisico, sexual o psicolégico a la mujer, tanto en el ambito publico como
en el privado”. Distingue la violencia contra la mujer en tres modalidades: fisica, sexual y
psicolégica, y amplia el rango de ambitos y responsabilidad en actos de este tipo perpetrados
en contra de las mujeres, ya sea:

* Que tengan lugar dentro de la familia o unidad doméstica o en cualquier relacion
interpersonal; ya sea que el agresor comparta o haya compartido el mismo domicilio
que la mujer, y que involucre actos como violacion, maltrato y abuso sexual.

* Que tengan lugar en la comunidad y sea perpetrada por cualquier persona,
comprendiendo actos, entre otros, como: violacion, abuso sexual, tortura, trata de
personas, prostitucion forzada, secuestro y acoso sexual en el lugar de trabajo, asi
como en instituciones educativas, establecimientos de salud o cualquier otro lugar.
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* Que sean perpetrados o tolerados por el Estado o sus agentes, dondequiera que
ocurra.t?

En los mismos términos que la Resolucion 19 de Naciones Unidas, se destaca en el
preambulo de la Convencién de Belém Do Para el reconocimiento por parte de los Estados
firmantes de que la eliminacién de la violencia contra la mujer es condicidon indispensable
para el desarrollo individual y social y para su plena e igualitaria participacion en todas las
esferas de la vida.

Como un elemento para hacer todavia mas exigible el derecho de las mujeres a una
vida libre de violencia, se destaca también en la region latinoamericana la creacion en 2004,
de un mecanismo que garantiza la vigilancia especializada y permanente del cumplimiento
de la Convencion de Belém Do Para.

Asi, con posterioridad a un proceso de consulta realizado por la Comisidon
Interamericana de Mujeres fue disenado el “Estatuto del Mecanismo de Seguimiento de
la Implementacion de la Convencién Interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la
violencia contra la mujer, Convencién de Belém Do Para” (MESECVI), para dar seguimiento
a los compromisos asumidos por los Estados parte y contribuir al logro de los mandatos
contenidos en la Convencion, al tiempo de facilitar la cooperacion técnica entre los Estados
parte con otros Estados Miembros de la OEA y con Observadores Permanentes.

El MESECVI cuenta con dos 6rganos: la Conferencia de los Estados parte que es un
organo politico integrado por representantes de los Estados, y el Comité de Expertas/os
en Violencia (CEVI), que es un érgano técnico formado por especialistas en violencia de
género, que son nombradas y nombrados por los gobiernos pero que desarrollan su funcion
de manera independiente, auténoma y a titulo personal.Este Comité esta conformado por
especialistas que, en muchos de los casos, son parte del movimiento de mujeres de sus
respectivos paises y cuentan con larga experiencia en la promocién y defensa de los derechos
de las mujeres, asi como en la prevencion y erradicacion de la violencia en su contra. El CEVI
funciona con rondas de tres anos de duracién cada una. En su primera ronda de reuniones
(2004-2007), el CEVI se focaliz6 en el trabajo de consulta a los gobiernos sobre los avances
en temas como los siguientes:

¢ La legislacion, normativa vigente y planes nacionales para prevenir, atender,
sancionar y erradicar la VBG.

e Elacceso a la justicia por parte de mujeres que son objeto de violencia.

¢ Las estadisticas para medir la dimension del problema.

e El presupuesto estatal para trabajar en esta problematica.

12 Es importante sefalar que, si bien la Convencion delimita con fines analiticos las esferas en las que se gjerce la violencia, pone mucho
cuidado en sefalar que no es el espacio fisico donde se realiza la violencia el que la define, sino las relaciones de poder que se producen y la na-
turaleza de las relaciones interpersonales de las victimas con sus agresores. Asi la violencia dentro de la familia, para ser considerada violencia
de género, debe producirse en el marco de las relaciones de subordinacion que caracterizan las relaciones patriarcales entre mujeres y hombres.
Ver Informe CEPAL: jNi una mas! El derecho a vivir una vida libre de violencia en América Latina y el Caribe, octubre de 2007, pg. 16 y ss.

68 GOBIERNO DEL ESTADO DE NUEVO LEON e INSTITUTO ESTATAL DE LAS MUJERES



TOMO 1I

En conclusién, con todos los instrumentos, Tratados, Convenciones y mecanismos
de vigilancia internacionales, la politica para la prevencion, atencién, sancién y erradicacion
de la violencia de género ha adquirido elementos comunes definitorios y aplicables en todos
los paises.

Entre estos rasgos comunes se ubica la redefinicion de la violencia “sobre la mujer”
ya no como “violencia doméstica”, reconociendo que es una “manifestacion de las relaciones
de poder histéricamente desiguales entre mujeres y hombres”. Lo segundo es que se define
también técnicamente como politica de salud. En tercer lugar, se reconocen los diversos
tipos, ambitos y condiciones en que se puede presentar el problema: maltrato y agresion
sexuales en el seno de las relaciones de pareja, agresion sexual en la vida social y acoso
en el medio laboral. Abriendo en consecuencia, un conjunto de areas de intervencion en
materia de politica publica.

La categorizacion de la violencia contra las mujeres como una cuestion de derechos
humanos va a tener también importantes consecuencias politicas y de politica publica, ya
que clarifica las normas vinculantes que imponen a los Estados miembros las obligaciones
de prevenir, atender, castigar y erradicar esos actos de violencia y los hacen responsables
en caso de que no cumplan tales obligaciones. De estas obligaciones emana el deber de
los Estados de tomar medidas necesarias y adecuadas para respetar, proteger, promover
y cumplir los derechos humanos. De esta forma la exigencia de que el Estado responda
a las manifestaciones y resultados de la violencia contra las mujeres sale del reino de la
discrecionalidad y pasa a ser un derecho protegido juridicamente, animando el desarrollo de
una politica de atencion integral, con un enfoque holistico y multisectorial, que dé respuesta
indivisible y contundente a la Violencia Basada en el Género.

1.2. Pautas de origen y evolucion de la politica de prevencion, atencion, sancion
y erradicacion de la violencia en contra de las mujeres

El reconocimiento como problema publico de la violencia que privadamente sufren las
mujeresy la creacion de una agenda gubernamental para atender sus consecuencias, exigio
no sélo dos siglos de luchas feministas sino ademas, la generaciéon de un nuevo marco
interpretativo de las manifestaciones de este problema. Este marco parte de la referencia
explicita de la discriminacion de género como un rasgo estructural y general de la sociedad,
y el reconocimiento de la histérica experiencia de la violencia en contra de las mujeres como
producto de un sistema injusto de relaciones sociales de género, y no como un problema
excepcional reducido a casos de maltrato familiar.

El planteamiento central es que la violencia contra las mujeres es una expresion y
resultado de la denegacion de sus derechos ciudadanos y de la exclusion social que hacen
vulnerables a muchos grupos de mujeres. En este marco se afirma que la violencia en
contra de las mujeres atenta directamente en contra de su dignidad, su integridad personal
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y sus libertades fundamentales como persona. En tal sentido, el derecho de las mujeres a
una vida libre de violencia es una expresion generizada de sus derechos civiles. Planteando
en este sentido la atencién y la erradicacion de la violencia contra las mujeres como un
asunto de justicia. Es decir, no como un problema individual, privado, familiar o relacional de
“algunas mujeres”, sino como un problema estrechamente vinculado con las formas débiles
de la ciudadania femenina, que se muestran en la distribucién desigual de los derechos
y deberes, cargas y beneficios entre mujeres y hombres, y ante los cuales el Estado debe
actuar con medidas para resolver y atemperar sus impactos.

No se hace referencia a un principio de justicia abstracto y universalizante, sino a
una justicia que tome en cuenta las particularidades y las diferencias que las jerarquias
sociales y de género producen en los individuos de acuerdo a su sexo, determinando su
acceso diferenciado a derechos, a los recursos materiales y simbélicos de la sociedad y del
poder.

De esta suerte, las medidas para garantizar el derecho a una vida libre de violencia son
especifica y justificadamente necesarias para hacer vigentes y exigibles los derechos civiles
del individuo de sexo femenino, que por su estatus juridico, originalmente excluido en el orden
patriarcal moderno, quedd bajo el dominio y arbitrio del varén (Ver Pateman, 1993).

Lo que se demanda, como senala Monserrat Sagot (2008) citando el trabajo
de Lazarus-Black (2003)* es una “generizacion” del Estado. Es decir, un Estado que
explicitamente reconozca las diferencias de sexo, de género y condicién social, entre los
ciudadanos, sobre la base de que no hay ciudadanos abstractos o etéreos, ya que unos
son hombres y otras son mujeres y, por lo tanto, tienen necesidades, intereses y posiciones
distintas y desiguales. Se demandan con ello: leyes, acciones y politicas, que promuevan un
cambio en el balance en las relaciones de poder para garantizar a las mujeres control sobre
los recursos materiales y simbélicos de la sociedad y sobre sus propios cuerpos. Lo que
significa control sobre su propia vida.

La generizacion del Estado implica, en consecuencia, la adopcién de politicas
y medidas en contra de la Violencia Basada en el Género y significa tanto en los hechos
como en el derecho, un replanteamiento de la relacion del Estado entre lo publico y lo
privado. En esta tesitura, el reconocimiento a la VBG también cuestiona la validez universal
del androcentrismo y el etnocentrismo, llevando al reconocimiento de que las diferencias
sexuales, étnicas, de raza, color, o de cualquier otra indole, son o pueden ser, base para
la discriminacion. Corregir los sesgos de este corte en las leyes exige entonces establecer
derechos y garantias basados en el principio de la pluralidad y el respeto a las diferencias.

En suma, el reconocimiento del derecho de las mujeres a una vida de violencia
implica en este sentido, una revolucion conceptual y un nuevo esfuerzo civilizatorio sobre los
derechos humanos, considerados como un conjunto de pautas éticas con proyeccion juridica
que trascienden la distincién entre lo publico y lo privado, raza, color y clases sociales.

13 Lazarus-Black, Mindie (2003). The (heterosexual) regendering of a modern state: criminalizing and implementing domestic violence law in
Trinidad. Chicago, IL: American Bar Foundation.
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Ahora bien, el abordaje juridico de lo que sera este nuevo campo de politica pUblica
se concreta en los dos documentos fundamentales que ya hemos resenado: uno es la
Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia en Contra de
la Mujer, conocida como la Convencidén de Belém Do Para (1995). El otro es la Declaracion
sobre la Eliminacion de la Violencia en Contra de la Mujer, adoptada por la Asamblea de
Naciones Unidas en 1993.

En estos documentos se identifican tres aspectos comunes que seran pauta obligada en la
definicion de la politica:

® Definir la violencia contra las mujeres, que es multiforme, como Violencia Basada en
el Género, que incluye la violencia que ocurre en el seno de la familia (violencia de
pareja).

®© Establecerquelas miltiples formas de violencia contra las mujeres violan los derechos
humanos ya aceptados por aquellos Estados que han ratificado las Declaraciones,
Pactos y Convenciones, ocurran estas violaciones en el ambito plblico o en el
privado

® Definir las responsabilidades del Estado en cuanto a desarrollar acciones especificas
para garantizar estos derechos, particularmente ante casos de violencia. Incluyendo
al propio personal del Estado que victimice de manera directa o re-victimice por
omision o apatia a las victimas.

La agenda de la politica inicia con la adopcién de legislaciones en contra de la VBG y su
cauda de medidas de atencién, procuracion de justicia y reparacion de danos a sus victimas.
Pero cuando esta agenda se extiende a las acciones preventivas, obligadamente debe combatir
la discriminacion de género en todas sus manifestaciones, pues es la base de la vulnerabilidad
de las mujeres ante la violencia, y favorecer tanto el empoderamiento econémico como la
participacion social de las mujeres, para revertir las causas estructurales de la misma.

En este sentido, esta agenda tiene de trasfondo la transformacion de las condiciones en
que transcurre la vida de las mujeres en los diferentes grupos sociales en la mira, para reducir
y eliminar los factores que se asocian a la prevalencia de la violencia y la discriminacion.

El segundo reconocimiento obligado de esta nueva agenda es el hecho de que la
violencia, ademas de ser multiformey ocurrir en los ambitos y relaciones mas diversas, victimiza
diferencialmente a las mujeres. En efecto, las modalidades de la VBG: fisica, psicolégica,
sexual, econémica, patrimonial, no sélo trascienden estos ambitos sino que son susceptibles
de hacerse presentes en un conjunto muy diverso de relaciones, y al interior de instituciones de
esos ambitos: en la familia o los hogares; en las parejas; en los centros escolares, en los centros
de trabajos, en las instituciones publicas; en las instituciones educativas, en comunidades
locales, en los traficos internacionales; en los estados de paz y en los estados de guerra.
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Como reconoce el Informe mundial sobre la violencia y la salud, elaborado por la
Organizacién Panamericana de la Salud, OPS (2002), la violencia contra las mujeres es un
“problema polifacético, de raices biolégicas, psicologicas, sociales y ambientales, para el
que no existe una solucion sencilla o Gnica; al contrario, es una cuestion que debe abordarse
a varios niveles y en multiples sectores de la sociedad simultaneamente”.

La investigacion disponible revela también que esta presente en todos los estratos
sociales. Aun cuando muchos estudios reconocen que la diversidad de costumbres, creencias,
valores culturales y religiosos, constituyen junto con la raza, el lugar de procedencia, la clase
social, la etnia e incluso la identidad o la opcién sexual, factores que pueden agravar la
incidencia, manifestaciones, consecuencias y discriminacion de las mujeres, en situacion de
violencia de género. Pero las evidencias mas concluyentes indican que la discriminacion en
la que se sostiene la violencia contra las mujeres esta extendida capilarmente a todos los
sectores, clases y sociedades, apoyada por la aprobacion social, el disimulo y, en algunos
lugares incluso, por mecanismos institucionales que la legitiman y aun la legalizan.

De este conocimiento sobre la realidad y los contextos donde se producen eventos
y manifestaciones de VBG se han derivado varios enfoques de trabajo. Por una parte, el
enfoque ecoldgico para orientar los programas y las politicas de prevencion de la violencia
hacia multiples niveles: los individuos, las relaciones, las comunidades y las sociedades en
su conjunto, aplicando medidas y acciones de manera interdisciplinaria y en colaboracion
con distintos sectores de la sociedad. Se trata aqui de trabajar en escuelas, centros de
trabajo, sistemas de salud y de justicia penal. El enfoque ecolégico que atiende a las diversas
modalidades o tipos de la violencia, y descomponiendo el fendmeno en su conjunto. De esta
manera individualiza el abordaje de la solucién y propone el desarrollo de servicios y apoyos
diferenciados para cada uno de los tipos y ambitos de violencia.

Del otro lado, el enfoque materialista pone el acento en las condiciones estructurales
que generan la desigualdad femenina sin descuidar los factores que intensifican su
vulnerabilidad a la violencia, pero propone soluciones ligadas directamente a la redistribucion
del podery los recursos entre mujeres y hombres.

A este respecto, es importante considerar los factores que hacen vulnerables a las
mujeres ante la violencia y que han sido destacados como causales por muchos estudios
realizados en muy diversas regiones del mundo. Estos factores son:

Desigualdad de acceso y disfrute a derechos entre mujeres y hombres
Desigualdad econémica de las mujeres

Autoridad y control masculino de los recursos econémicos del hogar
Masculinidad asociada a la idea de dominacién, control y cuidado del honor
Tolerancia comunitaria de las formas violentas de resolucion de conflictos
Marginacion social, aislamiento y falta de participacion de las mujeres

o0k whE

72 GOBIERNO DEL ESTADO DE NUEVO LEON ¢ INSTITUTO ESTATAL DE LAS MUJERES



TOMO 1I

En este sentido, las acciones de los gobiernos para revertir estos factores, implican
favorecer medidas y tendencias que los reviertan como son:

1. Empoderar a las mujeres en el ambito comunitario y econémico

2. Promover valores de reconocimiento de sus derechos asi como realizar una
activa promocién comunitaria de la no violencia.

3. Promover la formacion de grupos de trabajo o de solidaridad entre mujeres

4. Promover servicios de atencidon, proteccion e imparticion de justicia para
sancionar el uso de la violencia.

Grafico No. 1
Modelo ecologico de factores relacionados con la violencia de género
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La emergencia del modelo de atencion a la Violencia Basada en el Género

La violencia contra las mujeres es producto de una combinaciéon de factores personales,
situacionales, relacionales y macro-estructurales que interactlan para el sistema de
dominaciénpatriarcalista. Tresfactoresmacrosocialeshansidoenparticularconsistentemente
asociados como generadores de la violencia en todo el mundo:

FORTALECIMIENTO Y CONSOLIDACION DE LA PERSPECTIVA DE GENERO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL 73



a) Las normas sociales que justifican en los hombres un sentido de posesion sobre las
mujeres.

b) El control masculino de los recursos materiales y de la toma de decisiones en la familia.

¢) Las concepciones culturales de masculinidad asociadas al control, el dominio y el honor

La Organizacion Panamericana de la Salud, que es uno de los organismos regionales mas
comprometidos con la investigacion y tratamiento de la VBG en la region, concluye después de
mas de una década de estudios, que la Violencia Basada en el Género es una manifestacion
extrema de la desigualdad relacionada con el género e impuesta a las mujeres y a las ninas,
a causa de su posicion subordinada dentro de la sociedad.

Las consecuencias de la VBG —senala en su Informe— a menudo son devastadoras y
prolongadas y afectan la salud fisica y el bienestar mental de las mujeres y las ninas.
Al mismo tiempo, sus repercusiones ponen en peligro el desarrollo social de otros
ninos en la familia, de la familia como unidad, de las comunidades donde viven las
personas afectadas y de la sociedad en general (OPS violencia- 9/13/06)

Sobre la gama de todas las dimensiones que afectan la vida de las mujeres que
padecen la VBG, segun han dejado en claro las multiples investigaciones realizadas, se han
ido levantando las politicas, acciones y medidas para prevenir, detectar, atender y erradicar
las practicas violentas. Pero |a historia de estas politicas no es muy larga ya que su trayectoria
comienza a trazarse hace poco mas de veinte anos, por lo que se encuentra aln en un
ciclo de construccion y diseminacion. No obstante esta juventud, sus cambios y giros han
sido muy dinamicos. En un intento por reconstruir esta trayectoria, esbozaremos los hitos
siguientes.

En la década de los ochenta surgen y se difunden las primeras respuestas sociales
que combinan acciones de capacitacion en derechos, servicios de atencion a victimas de
violencia y desarrollo de recursos comunitarios para prevenir la violencia contra las mujeres
(Informe Isis, Chile 1990). Hacia finales de la década estas acciones se ven intensificadas o se
hacen mas sistematicas con la creacion de los primeros mecanismos estatales establecidos
para su atencion, anclados inicialmente en el sector justicia o el sector policial.

Para los noventa se abren en la mayoria de los paises de la region latinoamericana,
dos nuevas trayectorias interrelacionadas. En la primera, a nivel nacional, las diversas
instancias gubernamentales creadas en la década anterior para su atencion en las areas de
justicia, se fortalecen con la institucionalizacion de la agenda de género en los Mecanismos
Institucionales de Género (también conocidos como Mecanismos de Adelanto de las Mujeres
o Agencias de la Mujer) en los diferentes paises y toman, asi, cursos de desarrollo como
politicas transversales o de integracion (Cross Cutting Policies). Es entonces cuando al
campo de las acciones en materia de justicia se agrega la participacion de las areas de salud
y educacién, que se suman a las tareas de deteccion, atencion y prevencion.
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La segunda trayectoria deriva del surgimiento o articulacién de redes nacionales y
regionales, integradas por organizaciones civiles de mujeres o del movimiento feminista que
desarrollan experiencia, conocimiento, realizan labores de cabildeo o advocacy en ambitos
legislativos y de politica publica, ademas de hacer labores de vigilancia y de establecer
diversas formas de cooperacion con las instancias gubernamentales, constituyéndose de
esta manera en un actor fundamental en el reconocimiento del problema y en el impulso
de estas politicas. A partir de este segundo elemento se comienzan a hacer valoraciones
y diagnésticos mas comprensivos y globales de los aspectos juridicos, de las practicas y
culturas organizacionales de los responsables de los diferentes servicios de atencion a las
victimas; y de la calidad de estos servicios en relacion con el ciclo de las mujeres que sufren
de violencia.

El resultado de todo esto, es una mayor precision de los aspectos a incluir y a cuidar
en la conformacion de los diversos servicios. Y también mayor profundidad en el conocimiento
de las resistencias y problemas a resolver.

La conjunciéon de estas dos vertientes de impulsos nacionales, regionales e
internacionales donde concurren actores diversos (académicos, expertos/as, organizaciones
civiles, organismos internacionales de cooperacion y redes de organizaciones feministas) se
decanta en modelos de legislacion; de servicios y componentes de la politica, que se van
concretando con mayor o menor fuerza o apego en cada pais y lugar, pero que en lo general,
han ido desarrollando un modelo de politica de atencion a la violencia.

El conocimiento y la experiencia acumulados ante este problema significan - como
otras tantas cuestiones del género- una ruptura a varios paradigmas de politica publica
vigentes. Primero en cuanto hace a la division de la esfera publico-privado que hasta hace
poco se mantenia incélume en el discurso y las politicas publicas, legitimando con un velo
de ignorancia todas las violaciones a los derechos humanos que se realizaban en el seno
de las familias, de las iglesias, los centros escolares o las empresas. Segundo, en lo relativo
a las actividades tradicionalmente sectorizadas de las instituciones de los gobiernos, que
definen el dominio de sus intervenciones en funcion al campo discreto de sus competencias
y atribuciones normativas, a contrapelo de una realidad social compleja que exige respuestas
integrales y acciones coordinadas.

El enfoque de la violencia como aspecto estructural de la desigualdad de género,
demuestra que por el contrario, la verdadera faz de los problemas que le conciernen
exige remontar la estructura segregada entre lo publico y lo privado; entre lo productivo y
reproductivo que esta en la base de las jerarquias del género establecidas y reproducidas
por las normas, las leyes, las instituciones y desde luego, las politicas publicas ciegas al
género.

Desde esta nueva perspectiva, los diversos problemas y modalidades de la VBG y
de la Violencia de Pareja o de la Violencia Familiar rebasan la mision y competencias de una

FORTALECIMIENTO Y CONSOLIDACION DE LA PERSPECTIVA DE GENERO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL 75



sola estructura, requiriendo una accion coordinada e integral, que implica no sélo a diversos
saberes y organizaciones publicas, sino a actores sociales y privados. Porque la accion
transversal o tranversalizada a la que la perspectiva del género obliga, implica también, en
el caso de la politica de combate a la violencia, romper la visiébn autarquica del gobierno
y dar paso a nuevas formas de participacion ciudadana y de cooperacion intersectorial,
intergubernamental y plblica-social-privada.

Estas nuevasformas de estructurarlas politicas requieren el desarrollo de mecanismos
de adaptacion organizativa entre agencias diversas de gobierno. Y plantean la necesidad
de introducir formas de planeacion y gestion coordinada entre agencias y actores publicos,
privados y sociales, que comparten objetivos, metas, prioridades. Lo que a fin de cuentas
permite generar sinergias para responder con flexibilidad y mayor eficacia a la diversidad del
problema, segln grupos étnicos, de edad, de lugar o region, etc., que sufren los embates
de esta problematica, aplicando recursos humanos, financieros y de autoridad de distintas
esferas de facultades, a un mismo propoésito o programa. Lo que sin duda entrana un gran
desafio de innovacién y democratizacion en la gestion publica.

Los grados en que este modelo de estructuras de politica de violencia se ha establecido
en las diversas experiencias por pais y la evaluacion de los impactos efectivos logrados con las
medidasy acciones comprendidas, es todavia una tarea pendiente, pero estudios comparados*
sobre las acciones y programas implementados en distintas partes del mundo, indican que a
inicios del siglo XXI se habia estabilizado ya una suerte de modelo de atencién de la violencia
en contra de las mujeres, con una serie de componentes semejantes, organizados alrededor
de aspectos sustantivos. Por lo que tanto el marco juridico internacional, como las legislaciones
de cada pais, asi como la acumulacion de experiencias recogidas en los diversos informes,
habian venido agregando una serie de componentes como elementos fundamentales para
prevenir, tratar y afrontar las consecuencias de este terrible flagelo. Estos componentes giran
alrededor de seis directivas de politica que se describen a continuacion:

a) La prevencion de la violencia: cuyo propodsito es realizar acciones que desactiven
las causas estructurales de la violencia, mediante la divulgacion de derechos y la
generacion de condiciones propicias para que las mujeres victimas de este flagelo
rompan el circulo que caracteriza la violencia de género.

b) Los servicios de atencion, entendidos como un conjunto de servicios para atender
a las victimas de violencia, entre los cuales se enlistan: albergues, lineas telefénicas,
servicios de atencion médica, servicios de atencion psicolégica y de apoyo comunitario
y social que permitan a las victimas recurrir al apoyo de las autoridades en busca
de proteccion, justicia, y servicios para la reinsercion social y productiva de las
mismas.

c) Garantias para acceso a la justicia y la sancion de los agresores, que es una de
las demandas mas sentidas de las mujeres organizadas encomendadas al Estado.

14 Gomariz et al. Sistemas Publicos contra la violencia doméstica en América Latina. Un estudio regional comparado. Costa Rica: Fundacion
Género y Sociedad, 2000.
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Esto se concreta en la creacion y aplicacién de normas juridicas que permitan castigar
todas las formas de violencia y enjuiciar a los responsables. Junto a la obligacion del
castigo, se demanda a los Estados la obligacion de otorgar recursos justos y efectivos
para que las mujeres sometidas a la violencia tengan acceso efectivo y eficiente a la
justicia. En general, el derecho a estos recursos comprende ademas, la reparacion
de los danos sufridos, la restitucion, la compensacion y la rehabilitacién, asi como la
garantia de la no repeticion y la prevencion de la violencia de género®®.

d) Establecer sistemas de registro de informacion e indicadores que permitan llevar
a cabo el monitoreo, tanto del fenébmeno como de las acciones emprendidas, con
el fin de que se facilite también el disefo de programas y acciones que mejoren la
eficacia de la respuesta del Estado y sirvan para evaluar el impacto en la reduccién
de la incidencia del fenémeno.

e) La asignacion de recursos presupuestarios suficientes para desarrollar y ejecutar
los programas institucionales de atencion y prevencion.

f) El fortalecimiento de las capacidades de los(as) funcionarios(as) que participan
de las actividades de respuesta a la violencia contra las mujeres, con la puesta en
marcha de estrategias de formacion y capacitacion a los agentes de la ley, al personal
de los servicios de salud, de atencién psicolégica, trabajadores sociales, etc.

En términos sectoriales estas medidas involucran acciones en: 1) el sector salud; 2)
legislaciones aplicables y servicios en el sistema de justicia; 3) acciones en el campo cultural-
educativo y en la comunicacion social; 4) acciones en la politica de desarrollo social y, una
politica activa de promocioén y defensa de derechos.

Ciertamente, la coordinacion y cooperacion entre agencias de sectores o instituciones
que tienen mandatos, principios orientadores, normatividades, asi como especializaciones
profesionales distintas, no es algo facil de lograr. Menos alin cuando el tema suscita tantas
resistencias, ya que el tratamiento directo con la violencia provoca en no pocos casos,
desde rechazo o resistencia ante una tarea que suele ser percibida como que “rebasa” las
capacidades normativas y profesionales de los diferentes prestadores de servicios; hasta
empatia o aversion con los ofensores en numerosos funcionarios y prestadores de servicios
que, como personas, viven casos semejantes, ya sea como victimas u ofensores.

Por ello una investigacion sobre los problemas de la coordinacion entre agentes de
diversas instituciones y niveles de gobierno que atienden estos servicios, debe echar mano
tanto de métodos cuantitativos como cualitativos de investigacion, para indagar el origen de
estas resistencias y proponer acciones para vencerlas.

15 Esimportante sefalar que segun las propias especificaciones de la Convencion a la que se hace referencia, la responsabilidad juridica se
extiende hacia los propios Estados sefialando que la omision de programas adecuados para atender las nefastas consecuencias de la violencia
contra las mujeres también constituye una falta juridica de los Estados.
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Respecto al papel de estos servicios sectoriales y su coordinacion adecuada en el
proceso de atencién y canalizacion de las mujeres afectadas, los estudios de la llamada
“Ruta critica”® seguida por las mujeres afectadas por la violencia, han dado muchas pautas
para mejorar esta coordinacion, asi como la calidad de los servicios prestados. Lo que ha
sido Gtil también para desarrollar mejores normas y procedimientos de atencion.

Los estudios de esta Ruta Critica realizados en diez paises de laregion latinoamericana,
especialmente en Centroamérica, partieron del supuesto de que los servicios prestados a las
victimas de la VBG debian estar alineados para atender los dafos infringidos en lo inmediato
y, simultaneamente, fortalecer su decision para romper la relacion violenta, pasando a la
denuncia y a la separacion de la pareja violenta.

DESPLIEGUE ESQUEMATICO DE LA “RUTA CRITICA”

FACTORES IMPULSORES
- Informacién y conocimientos
- Percepciones y actitudes

FACTORES QUE INFLUYEN EN LA RESPUESTA

- Disponibilidad y calidad de los servicios

- Representaciones sociales de los proveedores
de servicios

- Resultados obtenidos

- Experiencias previas
- Apoyo de personas cercanas

DECISIONES
EJECUTADAS Y
ACCIONES

EMPRENDIDAS

En estos aspectos, fueron esenciales para elaborar nuevas estrategias de atencion, ya
que proporcionaron informacion fundamental sobre las situaciones que viven las mujeres
violentadas y el papel de los servicios de salud y de justicia en su atencion.

Pero ademas de informarnos sobre la aplicacion de las leyes de prevencion y
erradicacion de la violencia y los aspectos juridicos/judiciales para la persecucion de los
ofensores, mostraron la secuencia en que transitaban o salian las mujeres de estos servicios,
revelando los obstaculos mas comunes que encontraban en su transito, desde el momento
de su llegada a los servicios de salud, hasta su eventual paso a los servicios de justicia.

16 La “Ruta Critica” ha sido definida como: el proceso iterativo constituido tanto por factores impulsores como inhibidores relacionados tanto
con las mujeres afectadas y las acciones emprendidas por ellas, como por la respuesta social encontrada (OPS, 2000:113)
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Sus conclusiones, sin embargo, muestran que la toma de decisiones de las mujeres
maltratadas, ya sea que decidan no denunciar 0 no sostener la denuncia, es en realidad un
proceso racional y claramente consciente sobre la gravedad de su situacion. Poniendo de
manifiesto que en estas decisiones de las mujeres son determinantes tanto las respuestas
institucionales que reciben, como las condiciones de su entorno mas inmediato. De suerte
que las mujeres violentadas ponen en realidad en una balanza los costos y beneficios de la
denuncia a su agresor, para si mismas y para sus hijos.

Asi, “una parte de las personas afectadas [por la violencia] utiliza los servicios
publicos mediante una ruta que concluye en alguna solucién estable al problema.
Pero el otro segmento de la poblacion potencialmente necesitada interrumpe esta
ruta, para salir y entrar del sistema de atencion en varias oportunidades, antes de
acceder a esa solucién medianamente estable que controle o detenga la violencia o
simplemente mantener el problema irresuelto”. (Gomariz et al, 2000: 32)

Un primer resultado practico de estas investigaciones fue la elaboracion de un
protocolo de atencién para catalizar el diseno de una estrategia integral orientada a abordar
la VBG, que viven las mujeres en el ambito familiar o intrafamiliar. Este protocolo incorpord
los recursos de las comunidades locales - incluidas organizaciones civiles y religiosas - y los
sectores de politica social, en particular el sector de la salud, en una respuesta coordinada
al problema.

Un segundo resultado practico fue la propuesta de un modelo de legislacion (ya
sea de reforma o en su caso emision de legislacion) concerniente a la VBG en la cual se
establecieran medidas de proteccion y se ampliara o estableciera el concepto de lesion
o dano, reconociendo la presencia de vinculos familiares entre ofensores y victimas como
circunstancia agravante. Aunque, sin duda, el logro mas destacado en toda la region fue
la introduccion de la violencia sexual y la violencia conyugal como delitos que deben ser
perseguidos y castigados por el Estado.

Los limites de las medidas legislativas y judiciales aplicadas en los paises de la region
que han ratificado las convenciones internacionales e interamericanas respectivas (CEDAW
y Belém Do Para) han sido también subrayados en diversos estudios, y se han identificado
también las limitaciones, tanto de las acciones desplegadas por las organizaciones de mujeres
de diversos paises de la region, (involucradas en la promocion de legislacion pertinente y en
la organizacién de servicios para las mujeres afectadas) como los avances logrados por las
medidas legislativas y politicas pulblicas adoptadas por los gobiernos. Sin embargo, una
evaluacion mas precisa esta aln siendo deudora.

Los nuevos derroteros de la politica de combate a la Violencia Basada en el Género
en la region latinoamericana apuntan la presencia del entorno social y cultural, sumergido
en procesos de cambios econémicos y politicos muy profundos, no todos afortunados,
marcados por la inseguridad en todas sus dimensiones. La presencia del crimen organizado,
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la precarizacion del empleo, el deterioro de las condiciones de vida y los movimientos masivos
de poblacion, estan incrementando la vulnerabilidad de las mujeres y las ninas y nifos, ante
todos los tipos de violencia.

En ese marco se ha venido agregando un quinto componente a la politica de combate
alaviolencia de género. Se trata del componente seguridad, que se ha ido construyendo como
una nueva linea de accion, apoyada por delegadas y delegados de gobiernos municipales
de las Américas, Africa y Europa y del Sistema de las Naciones Unidas, asi como de redes
internacionales y regionales, organizaciones no gubernamentales, organizaciones sociales,
grupos de mujeres de base y académicas, que participaron en la Segunda Conferencia
Internacional Ciudades Seguras para Mujeres y Ninas, celebrada los dias 22 a 25 de
noviembre de 2004, en Bogota, Colombia.

La Declaracién de Bogota, que se deriva de este encuentro, esta sustentada en las
recomendaciones derivadas de las Conferencias de El Cairo 1994 (Poblacion y Desarrollo), de
Belém Do Para 1994 (Convencion Interamericana sobre la Violencia Contra la Mujer), Beijing
1995 (Cuarta Conferencia Mundial sobre las Mujeres), Estambul 1996 (Habitat I, La Cumbre
de las Ciudades), Johannesburgo 1998 (Construyendo Redes en Prevencion del Crimen
que Afecta a Comunidades Seguras), Napoles 2000 (Foro Sobre Seguridad y Democracia),
Montreal, 2002 (I Conferencia Internacional Ciudades Seguras para Mujeres), Durban, 2003
(Municipalidades en la Encrucijada), Monterrey 2004 (Conferencia Internacional sobre
Jovenes en Situacion de Riesgo) y asume el modelo ecolégico de la violencia para replantear
las politicas de seguridad publica o ciudadana incorporando la perspectiva de género.

El objetivo es que sean reconocidos, atendidos y prevenidos los riesgos y danos que
sufren mujeres y ninas en el contexto de violencia que se vive en las ciudades de la region.
El desafio que plantea implica ir mas alla de cuidar el orden publico y vigilar la observancia
de la ley, para desarrollar una capacidad preventiva y de proteccion a la vida y la seguridad
de las mujeres, en un marco de pleno reconocimiento y respeto a sus derechos humanos. Lo
que significa proteger estos derechos con la fuerza de la ley y ofrecerles seguridad frente al
riesgo de ser victimas de ultrajes, violencia, explotacion, trata y otros delitos, salvaguardando
si fuera el caso, la integridad de sus personas, de sus familias y su patrimonio, asi como
generando condiciones que reduzcan los riesgos de experimentar cualquier tipo de violencia
en los entornos sociales donde realizan su trabajo y desarrollan su vida cotidiana.

Asi, en conclusién, en la region la politica de atencién y combate a la VBG asume
un modelo de cuatro dimensiones: Prevencion, Atencién, Sancion y Erradicacion. Reconoce
cuatrotipos de manifestacionesviolentas que son: Violencia Psicol6gica o Emocional, Violencia
Econémica, Violencia Fisica y Violencia Sexual, esta dltima con tres modalidades que son:
acoso, hostigamiento y violacion. Y cuatro ambitos de ocurrencia: familias, comunidades,
instituciones publicas y privadas.

En conjunto, involucra cuatro sectores o componentes: salud, justicia, educacion

y desarrollo social. A continuacién se desarrollan cada uno de estos componentes y sus
implicaciones en términos de politicas publicas.
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1.3 El componente salud y el papel estratégico de los agentes de salud en los
programas de atencion a la Violencia Basada en el Género

El interés de los organismos internacionales por incorporar el tema de la VBG a su agenda
se debid a que una proporcién considerable de los costos de la violencia corresponde a
las repercusiones que produce en la salud de las victimas y a la carga que impone a las
instituciones sanitarias que deben atenderla.

La preocupacion de los organismos internacionales de salud respecto a las
consecuencias de la violencia en la salud y la vida de las mujeres comenzé a hacerse patente
desde 1979. Como respuesta a esta preocupacion en 1980, la Organizaciéon Mundial
de la Salud (OMS) establecié la primera Unidad de Salud de la Mujer, cuyo propésito fue
promover y coordinar las actividades de salud y desarrollo dirigidas a las mujeres en todos
los programas de la OMS, contribuyendo, desde ahi, a la promocion y el mejoramiento de la
saludy los derechos de las mujeres, a través de la elaboracion de programas y la formulacion
de politicas que promovieran la igualdad y la equidad de género en este campo.

Mas adelante, a partir de la Conferencia Internacional de Poblacién y Desarrollo
celebrada en El Cairo en 1994, se recogen cuatro temas centrales en la salud y la vida de
las mujeres que son: 1) la prevencion de la maternidad sin riesgo y del aborto practicado
en malas condiciones; 2) el aumento de la participaciéon y responsabilidad masculina en
el control de la reproduccion; 3) la atencion a la planificacion familiar y, 4) la prevencién
de las enfermedades de transmision sexual y el combate contra el VIH/sida. Estos cuatro
temas dan forma al concepto de salud reproductiva y seran parte de los llamados derechos
reproductivos de las mujeres, que introducen los asuntos de la salud de las mujeres a la
agenda de la salud publica. Se delinean a partir de entonces acciones para controlar el
crecimiento de la poblacién, incluyendo el acceso a la informacién sobre métodos de control
natal como elementos clave para fortalecer la capacidad de decisién de las mujeres sobre
Su propio cuerpo y su maternidad.

Pero el ingreso franco del problema de la violencia en la agenda de los organismos
internacionales y nacionales de salud, se produce a raiz de la Resoluciéon 49.25 tomada durante
la 492 Asamblea Mundial de la Salud en 1996, en la cual los Estados miembros reconocen
que atender el problema de la violencia es una prioridad de salud publica. De esta suerte la
Asamblea apoya y asume las recomendaciones efectuadas en las conferencias internacionales
previas, para acometer el problema de la violencia contra la mujer y la nina y abordar sus
consecuencias para la salud. La Asamblea asume el llamado de la Declaracion de la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Social celebrada en Copenhague, para adoptar politicas, programas
y servicios de salud publica encaminados a prevenir la violencia en la sociedad y mitigar sus
efectos. Y hace suyas también, las recomendaciones formuladas en la Conferencia de El Cairo,
tanto como las derivadas en la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer (Beijing, 1995) en
las cuales se declaraba a la violencia como uno de los principales problemas de salud publica
en todo el mundo. (Informe Mundial Sobre Violencia y Salud. OPS, 2002).
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De acuerdo a la OMS existen tres razones que explican por qué la violencia contra las
mujeres debe ser un tema prioritario para los trabajadores de salud:

1. Laviolencia produce considerable padecimiento y consecuencias negativas para
la salud a una proporcion significativa de la poblacion femenina (mas de 20% en
la mayoria de los paises);

2. Tiene un impacto negativo directo sobre varios temas importantes de salud,
como la maternidad sin riesgo, la planificacion familiar y la prevencion de las
enfermedades de transmision sexual y la infeccion por el VIH/sida;

3. Para muchas mujeres que han sido maltratadas, los trabajadores de salud son el
principal o Unico punto de contacto con los servicios publicos que pueden ofrecer
apoyo e informacion.

De acuerdo a todo esto, se vio que asumir un papel clave en la prevencion y atencion
de las victimas o no hacerlo, podia hacer la diferencia entre la mejoria de las condiciones de
salud de la poblacion y la prevencién de pandemias o el agravamiento de estas condiciones
y la extension de las enfermedades de transmision sexual y padecimientos traumaticos.

En los anos siguientes se hicieron cada vez mas numerosas las pruebas de los
impactos negativos para la salud, causados por la VBG y la Violencia Intrafamiliar (VIF)
asociada con riesgos y problemas de salud reproductiva, enfermedades crénicas, VIH/sida y
enfermedades de transmision sexual. Sin descontar las consecuencias psicologicas, lesiones
invalidantes e incluso la muerte que ésta produce, y los efectos que en la salud de ninos,
ninas, bebés y embriones suele ocasionar la violencia en contra de la madre.r’

Pero el eje central de la preocupacion de los organismos internacionales de salud
sobre estas consecuencias, es el reconocimiento de que las condiciones emocionales
y fisicas en que viven las mujeres maltratadas o que sufren violencia, golpes, violaciones
sexuales o violencia psicolégica, les impiden denunciar e incluso acudir a los servicios de
salud en busca de ayuda. Un documento de la OMS senala que en estos casos las mujeres
suelen buscar mas la ayuda de los vecinos o de sus familiares, que de los servicios policiales
0 sanitarios:

Varios estudios han revelado que la verglienza o el temor de represalias suele
impedir que las mujeres notifiquen de un ataque a las autoridades, o incluso
hablar con amigos al respecto. Algunas mujeres temen que al denunciar sus
lesiones, los servicios de proteccion al menor se lleven a sus hijos. Los servicios

17 De acuerdo con los datos publicados por la OPS (2005), la violencia sexual constituye un importante factor de riesgo respecto de la infeccion
por VIH/sida, ya que mas del 36% de las nihas y del 29% de los nifos que ha sufrido abuso sexual infantil en la region (OPS/OMS, 2003) y hasta
una tercera parte de las adolescentes ha sufrido una iniciacion sexual forzada (OPS, 2005). El tréfico de mujeres y nifias con fines de explotacion
sexual es también un factor de la propagacion del VIH/sida. La explotacién sexual de nifias, adolescentes y mujeres jovenes es una de las formas
mas extendidas de violencia de género (Secretaria Regional para el Estudio de América Latina, Cuba y Republica Dominicana, 2005, p. 53).
Ademas de las lesiones fisicas directas, las victimas de la violencia corren mayor riesgo de sufrir problemas psiquicos y conductuales de muy
diversa indole, como depresion, abuso del alcohol, ansiedad y comportamiento suicida, ademas de problemas reproductivos como embarazos
no deseados, enfermedades de transmision sexual y disfunciones sexuales (22-25 Informe Op. cit)
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que podrian prestar apoyo, como la policia o la atencion de salud, suelen no
identificar a las mujeres que son objeto de violencia, o0 no pueden responder
adecuadamente. Pueden no estar adiestrados para tratar el problema ni saber
a qué lugares referir a las mujeres que buscan ayuda. Pueden tener miedo de
afrontar el problema o no estar preparados para tratar la compleja situacion
que rodea a las mujeres que han sido objeto de violencia. (Violence and injury
Prevention. OMS, 2001).

En este sentido resultd meridianamente claro a las organizaciones internacionales
de salud que el posicionamiento de los prestadores de servicios de salud es estratégico en
la prevencion de riesgos y la atencion a las victimas. Desde la deteccion a la evaluacién del
grado de riesgo en que se encuentran las victimas; el tratamiento e incluso la canalizacion
de las mismas hacia autoridades de procuracion de la justicia, se ubica entonces a la
intervencion del personal médico, como un factor crucial para salvar las vidas de las mujeres
y a sus familias, de riesgos fatales.

Las intervenciones en el ambito de la salud publica, se clasifican en tres niveles de
prevencion:

1. Prevencion primaria: que incluye actuaciones dirigidas a prevenir la violencia antes
de que ocurra.

2. Prevencion secundaria: consistente en medidas centradas en las respuestas
mas inmediatas a la violencia, como la atencion pre-hospitalaria, los servicios de
urgencia o el tratamiento de las enfermedades de transmision sexual después de
una violacion.

3. Prevencion terciaria: compuesta de intervenciones centradas en la atencion
prolongada después de actos violentos, como la rehabilitacion y la reintegracion, y los
intentos por aminorar los traumas o las discapacidades de larga duracion asociadas
con la violencia.

Lo central de la propuesta ha sido potenciar la intervencion del sector de la salud
en la politica de atencion al problema de la VBG, que hasta los anos noventa habia estado
notoriamente ausente en la mayoria de estos empenos. Junto a esto también se vio la
conveniencia de hacer intervenir otras medidas que coadyuvaran al fortalecimiento de la
autonomia econdmica de las mujeres victimas de violencia, a fin de facilitarles la separacion
de sus parejas violentas, de las cuales suelen ser dependientes.

En todo caso, la centralidad de los servicios de salud en todo este proceso ha ubicado
a este sector como la bisagra fundamental de la coordinacion de los programas para la
atencion a los casos de VIF 0 VBG, abogando por la integracion transversal en otros programas
y servicios; y la coordinacion inter-programatica para que las diversas intervenciones en
contra de la violencia puedan operar transversalmente y se genere un flujo de atencion
coherente y consistente.
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Adicionalmente se ha recomendado que los prestadores de servicios de salud
cuenten con normas y protocolos oficiales para asegurar la calidad de la atencion a las
victimas, y que se desarrollen capacidades que permitan la deteccion de situaciones de
violencia o de riesgos entre el personal de salud, tanto en lo que hace a la atencién basica
como para la puesta en marcha de sistemas de vigilancia y atencion a riesgos fatales.
Es preciso mencionar también que parte fundamental del buen funcionamiento de estos
modelos descansa en la posibilidad de contar con sistemas de registro y seguimiento de
los casos para que las mujeres, y en general las victimas directas e indirectas, puedan ser
identificadas y canalizadas adecuadamente para recibir la atencion debida, incluso hasta
que los servicios prestados puedan ser evaluados en sus impactos.

Finalmente, de acuerdo a las conclusiones de las investigaciones citadas, el
personal y las instituciones del sector salud deben estar capacitados para realizar al
menos las siguientes operaciones: 1) deteccion del maltrato; 2) evaluacion de los riesgos;
3) proporcionar atencién apropiada, incluido el tratamiento de lesiones; 4) documentar
los casos y sus posibles secuelas; 5) orientar a las victimas, proporcionando informacion
basica sobre los servicios para su atencion en el sector salud, 6) canalizar adecuadamente
a las victimas para recibir servicios especializados necesarios; 7) establecer bitacoras para
posteriores consultas de seguimiento; 8) proporcionar informacion sobre sus derechos y
sobre los servicios de atencion a la denuncia en el sector de justicia.

1.4 El componente de justicia de la politica de violencia en contra de las mujeres

Como se apuntd en el apartado 1.2 el esfuerzo primario de la demanda de las mujeres para
poner fin a la violencia en su contra se inicia con las luchas por la igualdad de derechos, la no
discriminacion y el acceso a la justicia, pasando posteriormente de su reconocimiento como
problema social a ser considerado también como un asunto de salud publica.

Pero las relaciones de las mujeres con los derechos y la justicia no son ni han sido
histéricamente tersas, menos en lo que hace a un fendmeno tan naturalizado e invisibilizado
como el que nos ocupa.

La violencia es un concepto de multiples dimensiones que en términos generales
se refiere a la aplicacion de medios fuera de lo natural, a cosas o personas, para vencer su
resistencia. Las relaciones de podery la jerarquia estan presentes en los distintos enfoques
y definiciones de la violencia, que es considerada como una forma desmesurada de ejercer
poder sobre alguien situado en una posicion de inferioridad jerarquica o de subordinacion.

En un sentido amplio, como sefalan Soledad Larrain y Teresa Rodriguez'® se manifiesta bajo
dos formas: una menos evidente, que es la institucionalizada o estructural, y otra, abierta y
directa.

18 Los origenes y el control de la violencia doméstica en contra de la mujer.
http://www.paho.org/Spanish/DD/PUB/PC541-202-209.pdf
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La violencia estructural esta presente en las instituciones y practicas de los sistemas
politicos, econémicos y sociales, que mantienen la opresion a determinados grupos de
personas, a los cuales se les niegan los mismos beneficios y la igualdad de trato en las
relaciones sociales, politicas y econ6micas, haciéndolos en consecuencia, mas vulnerables
al sufrimiento, a la explotacion, la pobreza y alin a la muerte.

Esta violencia estructural influye en las pautas de socializacion y es la base de la
violencia directa que se ejerce sobre ciertos grupos de personas, porque lleva a los individuos
a aceptar o a infligir sufrimientos, segln la posicion social que tengan en esa estructura de
desigualdad.

La segunda modalidad de la violencia abierta o directa, es mas visible y se ejerce
mediante la agresion en sus diversas modalidades: los gritos, el maltrato, la fuerza fisica, las
armas, e incluso la privacion de la vida.

En el caso de la violencia que se ejerce sobre las mujeres por su condicion de
pertenecer a una categoria de personas: el género femenino, desvalorizado cultural, social e
institucionalmente, hay que considerar también el papel que la tradicién, las religiones y el
derecho han ejercido y ejercen tanto en el mantenimiento de la violencia estructural, como
en la violencia directa. 1°

Este papel de reproductores o sostenedores de la desvalorizacion de las mujeres y de lo
femenino que realizan los sistemas simbdlicos y los diversos cuerpos normativos formales e
informales, lo ejercen a través de las diversas formas de socializacion en las que se educan
y forman los hombres y las mujeres. Tanto en la socializacion primaria de la temprana edad
que se da en los hogares, las familias y los espacios escolares, como en la socializacion
secundaria que se da ya en la vida adulta, en los espacios publicos y de trabajo, en los
medios de comunicacion y en los mensajes evidentes o subliminales en los que difunden
directa o veladamente, imagenes y contenidos de desvalorizacion de la mujer. Y, lo que es
mas importante, en las propias normas juridicas y en la interpretacion de las normas por
parte del personal de los servicios de seguridad y justicia.

Segun Janet Saltzman (1992) la discriminacion y desvalorizacion femenina tiene tres
rasgos comunes en todas las culturas:

1) Una ideologia y su expresion en el lenguaje que explicitamente devalla a las
mujeres, dandoles tanto a ellas como a las funciones y papeles que realizan, a los
productos de sus tratados y los ambitos de su entorno social, un prestigio, valor,
jerarquia y poder menor que el que se les da a los de los hombres.

19 En el 200 antes de Cristo, Marco Poncio Caton decia: El marido es el juez de su mujer, su poder no tiene limites; puede lo que quiere. Si ella
ha cometido alguna falta, la castiga; si ha bebido vino, la condena; si ha tenido comercio con otro hombre, la mata. En el siglo XIV (13), en el
derecho consuetudinario se encuentra que: Esta bien que el hombre pegue a su mujer, sin matarla y sin herirla, cuando desobedece al marido.
De acuerdo a David I. Kertzer y Mario Barbagli en Historia de la familia europea. Vol. I. La vida familiar a principios de la era moderna (1500-
1789), para mantener el patriarcado, la ley tuvo que promoverlo o como minimo consentir su vigencia. En algunos casos en los primeros cédigos
civiles o leyes matrimoniales, se establecieron las condiciones, los casos y los lugares del cuerpo de las mujeres, donde podian ser castigadas
por sus maridos.
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2) Un conjunto de significados negativos atribuidos a las mujeres y a sus actividades
o rasgos, a través de hechos simbdlicos, relatos, mitos, consejos, chistes, que no
siempre expresan de manera explicita la desvalorizacion pero que siempre la dan por
hecha o establecida.

3) Estructuras que excluyen a las mujeres de la participacion en o el contacto en los
espacios de los mas altos poderes o decisiones, tanto en lo econémico, como en lo
politico y lo cultural.

La extension y antigliedad de la subordinacién y la discriminacion femenina es
universal, independientemente del grado de complejidad y desarrollo de las sociedades. El
hecho de que ésta condicion involucre ambitos tan diversos como la economia, la politica,
pero también la afectividad, la sexualidad y el cuerpo indica, como sefala Alda Facio (1999),
que estamos en presencia de una cuestion profundamente enraizada que no se puede
erradicar con s6lo un simple reacomodo de algunos roles sociales y algunos cambios en el
comportamiento sexual.

Ensuma, en la reproduccion y sostenimiento de los elementos fundamentales de esta
subordinacion juegan y han jugado un papel central instituciones como la familia patriarcal,
el Estado, el sistema educativo, las religiones y el derecho. Este Gltimo tiene una relevancia
particular para el caso que nos ocupa, por su funcién de regulacion de la convivencia social
entre mujeres y hombres, y de la promocion de la realizacion personal y colectiva en paz y
armonia.

La existencia de leyes, valores y practicas juridicas que trivializan o invisibilizan las
situaciones de esclavitud, opresién y abuso en las que viven muchas mujeres, en nada
contribuyen a los fines propuestos y si, en mucho, a su mantenimiento y reproduccion, ya
que la naturalizacion de la violencia en contra de las mujeres tiende a generalizar su practica
y a que se desestime su tratamiento o no se penalice a los violentos.

Cuando el aparato policial da menor importancia a la violencia doméstica o de pareja
que a hechos de violencia entre desconocidos y se muestra displicente u omiso para castigar
a los culpables, se hace inoperante para garantizar los derechos de las mujeres y se vuelve
parte del orden de género que mantiene la discriminacion femenina. De esta suerte, el
sistema de justicia coadyuva a la coexistencia de dos sistemas de control social que son
parte consustancial del sistema de género: uno es privado y otro es publico.

En el orden privado, tanto la practica tradicional del derecho como la presuncién de
la proveeduria y el dominio masculinos en el hogar dotan simbdlicamente a los hombres del
poder para mantener el orden al interior del hogar.2° Mientras en el ambito publico, el sistema

20 La presuncion de la proveeduria masculina es un rasgo cada vez mas refutado en los hechos que muestran que en el 50% de los hogares
latinoamericanos y mexicanos las mujeres son también proveedoras de recursos, y jefas econémicas en el 37% de los hogares (Ver Arriagada
Irma, Cambios en las Familias de América Latina. CEPAL 2007). La violencia en el ambito familiar se ha considerado natural por centurias, pues
se considera a las mujeres casadas como “propiedad” del marido, quien, al igual a que a su hijos, adquiere el derecho a corregirla.
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de justicia continda sustentando las tradiciones del contrato marital y el derecho familiar,
que le reconocen al vardn atribuciones y derechos sobre las mujeres y sobre sus hijos, y que
justifican o cuando menos desestiman, a 0jos de los jueces, sus excesos violentos.

Asi en conjunto, el personal de los aparatos de seguridad y de procuracion y
administracion de justicia, se muestra mas dispuesto a aceptar que los comportamientos
violentos expresan el desempeno “exagerado” de una funcién necesaria para mantener ese
determinado orden, que a admitir el derecho de las mujeres a tomar sus propias decisiones
sobre su vida, sobre sus libertades, sus movimientos y sobre sus cuerpos.

De esta forma, la indiferencia o cuando menos la debilidad del sistema de justicia
para condenar la violencia del hombre hacia la mujer termina legitimandola, creando la
imagen de que esa violencia puede ser un medio aceptable para controlar a las mujeres.

Con estas practicas, donde existen leyes sobre la violencia contra las mujeres, no
suelen aplicarse con eficacia. Y cuando por las fallas del sistema de justicia no se aplican las
leyes con efectividad, la violencia contra las mujeres se legitima o cuando menos persiste.

Ante este tipo de reacciones no sorprende que la mayoria de las mujeres victimas de
violencia la oculten; por costumbre, temor, desconocimiento de sus derechos y porque los
canales institucionales para ejercerlos, se convierten con frecuencia en parte de los sistemas
de opresion, ya que las respuestas institucionales destinadas a apoyarlas en la resolucion
del problema, poco abonan en las salidas que ellas requieren.
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Recuadro 1. Definiciones de la violencia contra las mujeres

Recomendacion general N° 19 del COCEDAW.

La violencia contra la mujer por motivos de género es “la violencia dirigida contra la mujer porque es
mujer o que la afecta en forma desproporcionada. Incluye actos que infligen danos o sufrimientos
de indole fisica, mental o sexual, amenazas de cometer esos actos, coaccion y otras formas de
privacion de la libertad.”

“La violencia contra la mujer, que menoscaba o anula el goce de sus derechos humanos y sus
libertades fundamentales en virtud del derecho internacional o de los diversos convenios de
derechos humanos, constituye discriminacion, como la define el articulo 1 de la Convencion.

Declaracion sobre la Eliminacion de la Violencia contra la Mujer, Articulo 1.

Por “violencia contra la mujer” se entiende “todo acto de violencia basado en la pertenencia al sexo
femenino que tenga o pueda tener como resultado un dano o sufrimiento fisico, sexual o sicolégico
para la mujer, asi como las amenazas de tales actos, la coaccion o la privacion arbitraria de la
libertad, tanto si se producen en la vida plblica como en la vida privada”. (Resolucion 48/104 de
la Asamblea General )

Resolucion de la Asamblea General sobre la eliminacion de la violencia contra la mujer en el
hogar

Reconoce que “la violencia en el hogar puede incluir privaciones econémicas y aislamiento, y ese
tipo de comportamiento puede constituir un peligro inminente para la seguridad, la salud o el
bienestar de la mujer. (Resolucion 58/147 de la Asamblea General).

Como se ha senalado brevemente en el apartado 1.2 el abordaje de la violencia de género
como un problema de justicia se inicia en los anos setenta, pero se consolida hasta en la
década de los noventa, cuando es adoptada como un asunto de la agenda de los derechos
humanos a nivel internacional.

Retomando la estafeta, la Conferencia Mundial de Derechos Humanos (Viena, 1993)
produce un cambio fundamental en la teoria de los derechos humanos, cuando por iniciativa
de las organizaciones de mujeres ahi presentes, se acepta que los derechos humanos
pueden disfrutarse tanto en el ambito publico como en el privado, y por lo tanto pueden
violarse en ambos ambitos.

Hasta ese momento el sistema internacional de derechos estaba basado en vigilar
y punir las violaciones cometidas por los Estados, referidas todas al ambito politico y por
ende, publico. Por lo que por primera vez se acepta que actos de particulares, ocurridos en
el espacio privado, puedan originar responsabilidad estatal.
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Como corolario al proceso de incorporacién de la violencia en la agenda internacional y
nacional de derechos humanos y desarrollo, en diciembre de 1997, la Asamblea General de
Naciones Unidas a través de la Resolucion 52/86 senalo:

...el problema del acceso de las mujeres al sistema de Justicia como ambito de
actuacion esencial para la proteccion de sus derechos frente a la violencia machista
y se insto a los paises a revisar sus leyes y practicas en las esferas criminal y laboral
para atender mejor las necesidades de las mujeres y asegurarles un tratamiento
equitativo en el sistema de justicia.

De este modo, a inicios del siglo XXI el tratamiento legal y judicial del problema de la
violencia contra las mujeres, pasa a ser una de las areas estratégicas, determinantes para
su atencioén, y uno de los parametros de actuacion a partir del cual construir politicas de
igualdad en el marco de la cooperacion juridica internacional.

El trabajo de las agencias y organismos de las Naciones Unidas se desarrolla con
un enfoque de proteccion a las mujeres, considerando los principales problemas que se
presentan tanto en los diversos grupos de mujeres, como en los servicios que se han
establecido para su atencion.

Este enfoque pone especial énfasis en aquellas que son particularmente vulnerables
a la violencia, como son las mujeres que pertenecen a las minorias sociales; las indigenas,
las refugiadas, las migrantes, las que habitan en comunidades rurales o remotas, las
mujeres indigentes, las mujeres privadas de su libertad o recluidas en instituciones; las
ninas, las mujeres con discapacidades, las ancianas y las mujeres en situaciones de conflicto
armado.

Los tratados sobre derechos humanos aplicables a las mujeres y los hombres
establecen una serie de derechos que tienen importancia capital para la proteccion de las
mujeres contra la violencia. Se trata de los derechos a la vida, la libertad y a la seguridad de
la persona; a no estar sujeto a torturas ni a tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes;
a no estar sujeto a esclavitud ni servidumbre; a la igual proteccion de las leyes; a la igualdad
en el matrimonio y las relaciones de familia; a un nivel de vida adecuado; a condiciones de
trabajo equitativas y satisfactorias, y al mas alto nivel posible de salud fisica y mental.

Estos mismos tratados senalan a los Estados y sus gobiernos, como responsables de
las violaciones de los derechos humanosy los actos de violencia contra las mujeres cometidos
por particulares, por el Estado o por cualquiera de sus agentes. Y en esa responsabilidad
cuentan no sélo las acciones sino también las omisiones e incluso la indiferencia de éstos,
al no tomar las medidas positivas necesarias para proteger y promover sus derechos, u omitir
actuar con la diligencia debida para prevenir, investigar o castigar tales actos y otorgar un
recurso efectivo.
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En este sentido, la diligencia debida -como se identifica a la accién oportuna y pertinente
del Estado para prevenir, sancionar, y erradicar la violencia en contra de las mujeres - esta
basada en los principios de no discriminacion y aplicacion de buena fe que exigen del Estado
una actuacion con todos los medios existentes a su disposicion para hacer frente tanto a los
distintos actos de violencia contra las mujeres, como a las causas estructurales a modo de
prevenir la violencia futura.?*

Gran parte de la violencia contra las mujeres es cometida por actores privados y
comprende una amplia gama de personas y entidades, como la pareja y otros miembros de
la familia; los conocidos ocasionales y extranos; las instituciones del barrio y la comunidad;
las bandas delictivas, asi como las organizaciones y las empresas comerciales.

El uso del criterio de la diligencia debida subraya el deber del Estado de proteger
a las mujeres eficazmente contra dicha violencia, provenga de donde provenga, y esta
articulado en la Recomendacion General N° 19 del Comité para la Eliminacion de todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer, segln la cual: “los Estados también pueden ser
responsables de actos privados si no adoptan medidas con la diligencia debida para impedir
la violacion de los derechos o para investigar y castigar los actos de violencia e indemnizar
a las victimas”.

Junto con la obligacién de enjuiciamiento y castigo, los Estados tienen la obligacion
de otorgar recursos justos y efectivos a las mujeres sometidas a la violencia. En general,
el derecho a recurso debe comprender el acceso a la justicia; la reparacion de los danos
sufridos; la restitucion; la compensacion; la satisfaccion; la rehabilitacion y garantias de no
repeticion y prevencion.

Todos los que participan en las actividades de respuesta a la violencia contra las
mujeres, como las y los agentes de la ley, el personal de inmigracion, judicial y médico y de
trabajo social deben tener la capacidad necesaria para enfrentar a dicha violencia teniendo
en cuenta la perspectiva de género. La capacitacion, las directrices y los manuales relativos
a la violencia contra las mujeres contribuyen a esos esfuerzos.

Ademas, la obligaciéon estatal no queda limitada a reaccionar ante los actos de
violencia contra las mujeres, sino que comprende el descubrimiento de las pautas de
desigualdad que pueden desembocar en actos de violencia y la adopcion de medidas para
corregirlas.

En el marco de estas disposiciones es que se inscribe el papel central que se le ha
dado al sistema de procuracion y administracion de justicia en la politica de combate a la
Violencia Basada en el Género.

21 Ver paragrafo 257 del Estudio a fondo sobre todas las formas de violencia contra la mujer. Informe del Secretario General de la ONU (2006)
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A este tenor abonan las resoluciones de la Corte Internacional de Derechos Humanos ante
distintos casos presentados, estipulando claramente la obligacion de los Estados de:

...establecer y aplicar efectivamente un sistema de derecho penal que castigue
todas las formas de violacion y abuso sexual. Asi como proveer un sistema seguro
y confidencial para la presentacion de denuncias de violencia contra la mujer,
sin descuidar la proteccion de las denunciantes contra cualquier posible acto de
represalia, que forma parte de los procedimientos de investigacion eficaces.??

El conjunto de las obligaciones de los Estados ante la Violencia Basada en el Género
comprende:

1. La elaboracion y la aplicacion de reglas de prueba y procedimientos sencillos y
accesibles a las mujeres.

2. La eliminacién de estereotipos nocivos que inhiban a las mujeres a prestar
testimonio.

3. Lainclusion de la perspectiva de género en los procedimientos judiciales y la garantia
a la confidencialidad de la victima.

4. Lasaccionesde apoyoy proteccion; la reparacion de los danos sufridos; la restitucion;
la compensacion; la satisfaccion; la rehabilitacion

5. Las garantias de no repeticion y prevencion del dano.

La Convencion para la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminaciéon Contra
la Mujer ha resaltado igualmente la importancia de los Estados Parte a tener en cuenta los
patrones socioculturales de conducta y las funciones estereotipadas de mujeres y hombres
entre los funcionarios y el personal del aparato de procuracion y administracion de justicia.

Mientras el Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer (COCEDAW)
—tomando como base el caso de los feminicidios de Ciudad Juarez, Chihuahua— subrayé la
obligaciéon de los Estados Parte de promover y garantizar la formacion y capacitacion de
todos los agentes del Estado involucrados en las investigaciones, diligencias y tratamientos
relacionados con las victimas de la VBG en sus diversas modalidades. A esta misma instancia
se aboné la Convencion de Belém Do Para que exigiera a los Estados tomar medidas para
“modificar practicas juridicas o consuetudinarias que respalden la persistencia o la tolerancia
de la violencia contra la mujer”.

22 El informe del Secretario General ofrece numerosos casos de jurisprudencia internacional que establecen la obligacion de los Estados de
enjuiciar y castigar a los autores de actos de violencia contra la mujer. Al respecto sefala concretamente los casos de Maria da Penha Maia Fer-
nandes c. Brasil en el cual la Comision Interamericana de Derechos Humanos considero la omisién del Estado consistente en no haber juzgado
y condenado al culpable de actos de violencia doméstica durante mas de 15 anos, desde la iniciacion de una investigacion, como contraria a las
obligaciones internacionales del Estado internacional, y como indicacion de que el Estado condonaba dicha violencia. También apunta que en
la investigacion de los casos de rapto, violacion y homicidio de centenares de mujeres en Ciudad Judrez (México) y sus alrededores, el Comité
para la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer planteé la cuestion de la impunidad que habia existido durante toda una década, periodo
en el cual se habia tratado a esos crimenes como violencia comtn del @mbito privado. EI Comité observé que se habia hecho caso omiso de la
existencia de un patron de discriminacion “cuya manifestacion mas brutal [fue] la violencia extrema contra la mujer” (paragrafo 267).
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Sin embargo y muy a pesar de todos los cambios y propuestas realizadas, segln el
multicitado Informe del Secretario General de la ONU, “los adelantos en el marco juridico y
normativo internacional no han ido de la mano de un adelanto comparable en su aplicacion”.
Ya que pese a que existe un marco juridico y normativo internacional bien desarrollado, la
violencia contra las mujeres persiste en todos los rincones del planeta (al menos una de
cada tres mujeres en el mundo es objeto de violencia en el transcurso de su vida).

Muchos Estados Parte no han adoptado aldn una legislacién en que se tipifiquen
como delito todas las formas de violencia contra las mujeres. Otros tantos (102 Estados)
no han tipificado como delito todas las formas de violencia contra las mujeres, en particular
la violencia en el hogar, la violacion sexual en el matrimonio (22 Estados), el incesto, el
acoso sexual y las practicas tradicionales nocivas para las mujeres. Adicionalmente, todavia
faltan leyes y politicas amplias sobre la trata en casi 100 Estados y en muchos otros no hay
procedimientos que tenga en cuenta las cuestiones de género en sus leyes de asilo.

Las falencias de estas legislaciones senalan limitaciones y recursos inapropiados en
muchas de las legislaciones establecidas por los Estados, entre éstas destacan:

1. Las definiciones de violacion sexual que especifican el uso de la fuerza en lugar de la
falta de consentimiento.

2. Las definiciones de violencia en el hogar que se limitan a la violencia fisica.

3. Eltratamiento de la violencia sexual como delito contra el honor de la familia o contra
el pudor y no contra el derecho de las mujeres a su integridad fisica.

4. Eluso de la defensa del “honor” para justificar o mitigar actos de violencia contra
las mujeres.

5. Lareduccion de las penas en casos de violacion cuando el perpetrador se casa con

la victima.

La poca proteccion de las mujeres objeto de trata.

Las leyes que permiten el matrimonio precoz o forzado.

Las penas insuficientes en casos de delitos de violencia contra las mujeres.

Las leyes penales que discriminan contra las mujeres.

© PN

Otro tipo de fallas normativas tienen que ver con la falta de reglamentos,
procedimientos y metodologias que especifiquen, establezcan o aclaren con puntualidad,
coémo deben actuar las autoridades y agentes encargados de los servicios judiciales. Entre
éstos destacan:

1. La ausencia de reglamentos para aplicar las leyes en contra de la violencia.

2. Lasactitudes de los encargados de hacer cumplir laley que disuadenalas  mujeres
de comunicar sus casos.

3. La falta de capacitacion adecuada y coherente para los funcionarios encargados de
aplicar las leyes y las politicas, que tengan en cuenta las cuestiones de género.

4. El elevado porcentaje de desestimacion de casos de violencia por la policia y los
fiscales.
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El alto porcentaje de denuncias retiradas por las victimas, a instancias de los oficiales
de justicia, o debido a la revictimizacién de parte de los servicios periciales u otros
similares.

El minimo porcentaje de enjuiciamiento de los violentadores.

El minimo porcentaje de penas impuestas a los perpetradores de la violencia.

La falta de criterios uniformes de los tribunales en relacién con las medidas para
proteger a las victimas.

La falta de asistencia juridica y los elevados costos de representacion legal ante los
tribunales que tienen que cubrir las victimas.

Las practicas que niegan a las mujeres el control legal de sus vidas, como la detencion
de las mujeres para “protegerlas”, sin su consentimiento.

El uso de procedimientos de reconciliacion entre el perpetrador y la victima de la
violencia en casos penales y de divorcio en detrimento de la victima.

La insuficiente instrumentacion de medidas de apoyo para las mujeres victimas de
la violencia ya que las medidas de apoyo, incluido el acceso a servicios como centros
de acogida y apoyo juridico, médico y psicolégico, suelen ser insuficientes.

La falta de fondos econ6micos estables y suficientes para las politicas y servicios de
atencion a las victimas.

La falta de participacion social y de mecanismos de vigilancia.

La falta de datos sistematicos y fiables sobre todas las formas de violencia contra
las mujeres, que sirvan también para diferenciar de qué manera las diversas formas
de violencia afectan a los diferentes grupos de mujeres y que permitan disenar
estrategias para abordar esas diferentes formas e impactos de la violencia.

La falta de indicadores para evaluar las medidas adoptadas para abordar la violencia
contra las mujeres y determinar sus consecuencias.

La falta de una acciéon mas decidida para la prevencion de la violencia combatiendo
el papel de las tradiciones, las costumbres y los estereotipos discriminatorios que
persisten en mantener a las mujeres en posiciones subordinadas y las expone a la
violencia, a pesar de que existen leyes que prohiben esas practicas.

De esta suerte, se considera que el predominio de la violencia contra las mujeres es

una prueba de que los Estados todavia tienen que hacer mayores esfuerzos frente a este
problema con el compromiso politico de darle la visibilidad y los recursos necesarios.

La impunidad en los casos de violencia contra las mujeres (tanto por parte de

agentes del Estado como de otros protagonistas) ocurre cuando los Estados no aplican las
normas internacionales a nivel nacional y local. Por ello se senala que es imprescindible
poner fin a la impunidad y garantizar que se exija responsabilidad por la violencia contra las
mujeres para preveniry reducir esa violencia. La labor para poner fin a la violencia contra las
mujeres obliga a demostrar a las claras el compromiso politico y las medidas sistematicas
y sostenidas, apoyadas por suficientes recursos y mecanismos institucionales poderosos,
dedicados y permanentes.
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En este sentido se enfatiza que los Estados establezcan con claridad la incidencia de la
violencia familiar contra las mujeres, a partir del registro de denuncias; y se dé seguimiento
a la respuesta de las instituciones del sistema de justicia ante las denuncias sobre violencia
familiar, en lo relativo a:

1. La actitud de las instituciones ante las denuncias de las victimas de la violencia familiar.

2. Mayor diligencia en la tramitacion de las denuncias.

3. Dar mayor publicidad a las leyes y normas que protegen los derechos humanos de
las mujeres y de los servicios que pueden auxiliarlas en casos concretos.

4. Asegurar la disponibilidad de intérpretes para facilitar el acceso a las instituciones de
justicia, en el caso de mujeres indigenas que presentan denuncias de violencia familiar.

5. Vigilar la mejor aplicacién de las leyes para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar
la Violencia Familiar, especificamente respecto a la idoneidad de las medidas de
seguridad decretadas y a la eficacia en la ejecucion de las mismas.

6. Desarrollar politicas y acciones que favorezcan la autonomia econdémica y el
empoderamientode las mujeres, para revertirsuvulnerabilidad ante los perpetradores
de violencia.

En conclusion, las valoraciones efectuadas a quince anos de la Declaracion y
Programa de Accion de Viena, adoptados en la Conferencia Mundial de Derechos Humanos,
para todos los organismos y expertos/as, es cada vez mas claro que la violencia en contra
de las mujeres constituye la manifestacion de un paradigma socio-cultural de relaciones
entre hombre y mujer, pero es también una muestra, quiza la mas evidente, de la violacion
sistematica de otros derechos humanos esenciales sobre los que se asienta el modelo de
convivencia democratico como son: la libertad, la igualdad, la vida, la seguridad y la no
discriminacion.

Es en este sentido que tomando en cuenta la naturaleza constitucional de los
derechos afectados, se impone la obligacion de hacer valer los ordenamientos juridicos
para su proteccion, defensa y garantia, a los poderes publicos de todos los paises. Como
corresponde al principio esencial de Estado de Derechoy a los valores superiores de libertad,
justicia e igualdad que proclamamos.

El sistema de justicia aparece asi en el primer escalén de la politica de atencion a
este problema y en cuanto a los servicios y apoyos que se ofrecen a las mujeres violentadas.
De ahi que se ha considerado que la medida institucional mas importante a adoptar en
materia de atencion al problema de la violencia en contra de las mujeres, tiene que ver con la
mejora del funcionamiento de la administracion de justicia en el tratamiento de las victimas,
entendiendo por Administracion de Justicia: la accion de provision de medios materiales y
personales al servicio de la misma.

Se trata, sencillamente de acercar la justicia a las victimas, levantando los obstaculos
procesalesy organizativos que impiden a las mujeres maltratadas obtener la respuesta rapida
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y eficaz a su problema. Y de implementar las medidas necesarias para que las mujeres
victimas puedan ejercer su derecho a la Tutela Judicial efectiva, es decir, su derecho de
acceso a la justicia.

Por ello se considera que la alternativa mas garantista del derecho de las mujeres a una vida
libre de violencia es un trabajo sistematico y prolongado de especializacion y capacitacion
especifica de quienes van a atenderlas en las instituciones de justicia.?®

1.5 El componente empoderamiento en la politica de atencion a la violencia de
género

El tercer componente de la politica de combate a la violencia en contra de las mujeres, es la
politica de empoderamiento e inclusion al desarrollo de las mujeres. Se origina en el mismo
proceso de construccion del enfoque de derechos humanos, justicia y salud que venimos
describiendo.

Sin embargo, en virtud del caracter de los propios organismos internacionales y del
pacto que vincula a los Estados parte del sistema de Naciones Unidas, el tipo de directivas
de politica social que se acuerdan en los tratados y convenciones, no tiene el mismo caracter
vinculante que aquellos que se refieren a los derechos civiles y politicos. Los temas sociales
y econémicos de las convenciones y tratados se hacen recomendaciones que quedan al
arbitrio de los gobiernos para que sean aplicados de acuerdo a las condiciones de desarrollo,
los recursos disponibles, etc. Aun cuando los informes que se deben rendir sobre sus avances
incluyen valoraciones sobre los esfuerzos empenados por los Estados y las buenas practicas
logradas.

En este sentido, son mas blandas las recomendaciones que se hacen a los Estados
sobre las politicas de desarrollo social, que las correspondientes a la observancia de los
derechos civiles y politicos, las cuales tienen caracter de jurisprudencia internacional.

No obstante lo anterior, el tema a que alude este tercer componente es crucial para
el asunto que nos ocupa, ya que se refiere a las condiciones estructurales de la violencia en
contra de las mujeres que son: la desigualdad de género y la falta de autonomia econémica,
poder y decision que padecen.

Las desigualdades econémicas son en buena parte un factor causal de la violencia
contra las mujeres, tanto a nivel de los actos individuales y distintas modalidades de
violencia, como a nivel de las tendencias econdmicas del entorno social base, que crean o
exacerban las condiciones propicias para la presencia de dicha violencia en la sociedad, en
las comunidades y en los hogares y sitios de trabajo.

23 De hecho una de las vias que han sido abordadas por diversos paises es la especializacion de juzgados, jueces y personal auxiliar de las
instancias judiciales, asi como la formacion de equipos multidisciplinarios (con otros profesionales de apoyo como médicos forenses, psicologos,
trabajadores sociales, etc.) que auxilien en la valoracion y tratamiento juridico de los casos. Esta medida responde no sélo a la necesidad y con-
veniencia de sensibilizar y capacitar a jueces, auxiliares, abogados defensores de oficio, fiscales y peritos, personal médico, etc., que atenderan
a las mujeres, sino también a la saturacion que exhibe el sistema de justicia en muchos paises, por el crecimiento de los delitos, el narcotrafico
y la violencia social en general.
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Lasdesigualdadeseconémicas que afectan alas mujeresyladiscriminacion contralas mujeres
en esferas tales como el empleo, los ingresos, el acceso a otros recursos econémicos y la
falta de independencia econémica, reducen la capacidad de las mujeres para actuar y tomar
decisiones cuando viven en condiciones de violencia o maltrato doméstico, o incrementan su
vulnerabilidad a la violencia en el ambito laboral y en los actos de trata.

La pobreza de las mujeres debe entenderse por consiguiente, como una situacion de
privacion de capacidades y no simplemente de ingresos o necesidades basicas insatisfechas.
Este enfoque abre las puertas al analisis de la pobreza femenina y contribuye a entender
mejor las especificidades y relaciones de género que se construyen en contextos de pobreza
(Sen, 2000).

Como senala Sonia Montano, lo que importa no es sélo es saber cuantas mujeres
viven bajo la linea de pobreza o como influye su participacion en el mejoramiento de los
ingresos familiares, sino en qué medida las mujeres estan habilitadas para ejercer una
ciudadania que les permita participar, con plenitud, en la construccion de una sociedad
democratica donde se reconozcan sus derechos y se les redistribuya la riqueza de manera
equitativa.

Esto lleva a estudiar y considerar en las politicas de género los aspectos relacionales
de la exclusion social de las mujeres, a conocer la manera en que la exclusion afecta a
sus capacidades para llevar una vida que, como dice Sen, “merezca ser vivida”; a analizar
coémo “la falta de libertad para hacer cosas a las que se les asigna valor” afecta sus vidas
y las posibilidades de vida que tienen al alcance. Desde ese punto de vista relacional, 10
que interesa es entender que la falta de poder y la exclusion social y econdmica inhabilitan,
es decir, producen incapacidad para elegir y hacer cosas que uno, razonablemente como
persona, puede o quiere hacer. Implican pues la imposibilidad de poder participar libremente,
por ejemplo, en el mercado o en las decisiones politicas, en la familia y lo que es aln peor, ni
siquiera tener la opcion de elegir llevar una vida digna y libre de violencia.

La falta de empoderamiento econémico de las mujeres se expresa en la falta de
acceso y control respecto de recursos econdmicos tales como la tierra y los bienes muebles,
el salario y el crédito y puede colocarlas en situacion de correr un mayor riesgo de violencia.

Las restricciones al control de las mujeres sobre los recursos econémicos, como es
el caso de los ingresos monetarios para el cuidado del hogar, constituyen con frecuencia una
forma de violencia contra las mujeres en las familias.

Si bien la independencia econémica no es un seguro contra estos tipos de maltrato,
protege a las mujeres de la violencia. El acceso a los recursos econémicos puede incrementar
la capacidad de las mujeres para tomar decisiones significativas, en particular escapar de
situaciones de violencia y obtener acceso a mecanismos de proteccion y reparacion.
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Respecto a las condiciones generales del entorno econémico, la OMS ha senalado en
numerosos documentos los efectos perturbadores de la mundializacidon en las estructuras
sociales que pueden profundizar las inequidades y exacerbar las condiciones que generan la
violencia contra las mujeres, al amplificar las desigualdades de riqueza y privilegios sociales
y empobrecer las economias rurales. Lo que puede desembocar en el incremento de los
niveles generales de violencia en la sociedad. Asi, senala que:

“... las sociedades cuyos niveles de desigualdad ya eran altos, o en las que se esta
produciendo una nueva ampliacion de la brecha entre los ricos y los pobres como resultado
de la mundializacion, experimenten un incremento de la violencia interpersonal”.

Agregando mas adelante que:

“El rapido cambio social en un pais en respuesta a fuertes presiones mundiales
- como ocurrio, por ejemplo, en algunos de los Estados de la ex Unién Soviética
- puede desbordar los controles sociales que se ejercian sobre el comportamiento
humano y crear las condiciones para que haya un elevado nivel de violencia”.

Como muchos de los controles sociales existentes ya racionalizan o respaldan
diversas formas de violencia contra las mujeres, los cambios sociales desencadenados por la
mundializacién en numerosos contextos, han tendido a producir nuevas formas de violencia
contra las mujeres, o agravado las existentes, en particular la trata a escala mundial.?*

Un efecto también ligado a la nueva mundializacién econémica es la extension y
profundizacion de las condiciones de trabajo sUper explotado para las mujeres que implica
diversas formas de violencia en ramos de actividad insuficientemente regulados.

La industrializacion periférica y la migracion econémica ofrecen a las mujeres trabajo
asalariado fuera de los limites tradicionales de los roles de género existentes dentro de
sus comunidades. Sin embargo, la desestabilizacién de los roles de género tradicionales,
coexiste con nuevas mutaciones de la subordinacién de género, por lo que las mujeres
obtienen empleo sobre todo en ramos de actividad segregados por sexos y de bajos salarios.
Sin descontar la desproteccion, el acoso sexual e incluso el feminicidio.

La liga entre la necesidad de mejorar las condiciones de participacion de las mujeres
en el desarrollo, las politicas de empoderamiento, reduccién de pobreza y la creacion de
condiciones para una vida libre de violencia por parte de las mujeres, se ha construido
también a partir de diversos instrumentos internacionales.

La Tercera Conferencia Internacional sobre las Mujeres, celebrada en Nairobi (1985),
expuso por primera vez a la luz meridiana el problema de la pobreza y la violencia en que
viven millones de mujeres en el mundo, como un verdadero problema para la comunidad
internacional.

24 Estudio sobre todas las formas de violencia en contra de las mujeres. Informe Especial del Secretario General. ONU 2006.
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En la Conferencia de El Cairo se produce una transformacion del derecho de ciudadania ya que
en el Plan de Accion el reconocimiento de los derechos que se disfrutan o niegan en el interior
del hogar va ocupando cada vez mas espacio en la concepcion de los derechos humanos.
Signada por 186 paises, la agenda de El Cairo compromete a los estados a garantizar el acceso
a la salud sexual y reproductiva para el ano 2015, fecha establecida también para lograr las
Metas del Milenio de las Naciones Unidas, que incluyen la disminucion de la mortalidad
materna en el mundo, asi como sistemas de salud accesibles y bien financiados.

El Programa de Accion de El Cairo reconoce también que la eliminacion de todas las
formas de violencia contra las mujeres, requiere conjuntamente el avance de la igualdad
de género y el empoderamiento de las mujeres. Incluyendo su capacidad de controlar las
decisiones en torno a su sexualidad y reproduccion.

Desde esta perspectiva, las metas de poblacién y desarrollo establecidas por la
Conferencia estan indisolublemente unidas a dotar de mayor poder de las mujeres y tomar
en cuenta las necesidades de la gente en lo relativo a educacion y salud, incluyendo la salud
reproductiva, que son necesarias para el avance individual y el desarrollo balanceado.

Avanzar en la equidad de género, eliminar la violencia contra las mujeres y asegurar
la habilidad de las mujeres de controlar su propia fertilidad son las piedras angulares de las
politicas de poblacion y desarrollo.

En el Capitulo IV Paragrafo A de la Plataforma de Accién de la Conferencia de El Cairo,
que se refiere al “mejoramiento de la condicion de la mujer”, se senala que:

“La habilitacion de la mujer y el mejoramiento de su condicion constituyen en si un fin
de la mayor importancia y son indispensables para lograr el desarrollo sostenible. Los
objetivos son: lograr la igualdad y la equidad entre el hombre y la mujer, y permitir que
la mujer realice plenamente sus posibilidades; incorporar plenamente a la mujer en el
proceso de formulacién de politicas y adopcion de decisiones y en todos los aspectos
de la vida economica, politica y cultural, como formuladoras activas de las decisiones
y como participantes y beneficiarias activas, y asegurar que todas las mujeres, al igual
que los hombres, reciban la educacion necesaria para satisfacer sus necesidades
humanas basicas y ejercer sus derechos humanos”

Entre las medidas recomendadas figuran:

1. La creacion de mecanismos que garanticen la participacion de las mujeres en pie de
igualdad y su representacion equitativa en todos los niveles del proceso politico y de la
vida publica;

2. Promover la educacion, el desarrollo de aptitudes y el empleo de las mujeres, y eliminar
todas las practicas discriminatorias contra las mujeres, incluso en el lugar de trabajo y las
que afectan su acceso al crédito, a la propiedad y a los sistemas de seguridad social;
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3. Adoptar medidas exhaustivas para eliminar todas las formas de explotacion, abuso,
acoso y violencia contra las mujeres, las adolescentes y las ninas;

4. Prestar mas atencion a las multiples exigencias que consumen el tiempo de las
mujeres en las politicas de inclusion al desarrollo, poniendo mayor hincapié en las
medidas encaminadas a reducir la carga de las responsabilidades domésticas, y en
la promulgacion de leyes y la aplicacion de programas y politicas que permitan a los
empleados de ambos sexos armonizar sus responsabilidades familiares y laborales

La recomendacion sobre el empoderamiento de las mujeres se refiere a un mayor
control de la misma sobre su propia vida, su cuerpo y su entorno, considerando diversos
aspectos tales como: la libertad de movimiento y accién (autonomia), injerencia en los
procesos de toma de decisiones (poder de decision), acceso y control de recursos econémicos,
ausencia de violencia en contra de ella, acceso a la informacion e igualdad juridica.

El empoderamiento, por definicion, debe proporcionaracceso y control de los recursos
necesarios y poder, de tal manera que las mujeres puedan tomar decisiones informadas y
adquirir control sobre sus propias vidas (Kishor, 2000, Oxaal y Baden, 1997).

El empoderamiento, por otra, parte sélo puede considerarse en términos relacionales
y contextuales (Kabeer, 1999). Se trata de las relaciones de poder en el interior de las
familias y comunidades y nos ayuda a comprender el proceso por cuyo intermedio mujeres
y hombres negocian y ganan entre ellos y con los demas, un mayor control sobre sus vidas.
Este enfoque “ayuda a descubrir la dimension de poder en el contexto de una estrategia
social como un proceso intencionado cuyo objetivo es el igualamiento de oportunidades
entre los actores sociales” (Montano, 2003: 364).

Durston (2000) resume el concepto de empoderamiento como el proceso por el cual
la autoridad y la habilidad se ganan, se desarrollan, se toman o se facilitan. El énfasis esta
en el grupo que protagoniza su propio empoderamiento, no en una entidad superior que da
poder a otros. En este sentido el empoderamiento implica la antitesis del paternalismo y
tiene su esencia en la autogestion, la auto-organizacion que se construye sobre las fuerzas
existentes de una persona o grupo social y aprovecha sus capacidades para “potenciarlas”.
Es decir, para aumentar esas fuerzas preexistentes.

En este sentido las condiciones necesarias para que haya empoderamiento pleno
incluyen:

1. Creacion de espacios institucionales adecuados para que sectores excluidos
participen en el quehacer politico plblico o comunitario.

2. Formalizacion y garantias de derechos y resguardo de su conocimiento y respeto.
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3. Fomento de la organizacién, de modo que las personas que integran el sector social
en proceso de empoderamiento puedan, efectivamente, participar e influir en las
estrategias adoptadas por la comunidad.

4. Extensidon y ampliacion de la red social de las personas que la integran.

5. Transmisién de capacidades para el ejercicio de la ciudadania y de la produccién,
incluyendo los saberes instrumentales esenciales, ademas de las herramientas para
analizar dinamicas sociales, econdmicas Yy politicas relevantes para el grupo.

6. Creacion de acceso a y control sobre recursos y activos (materiales, financieros y
de informacién) para posibilitar el efectivo aprovechamiento de espacios, derechos,
organizacion y capacidades, en competencia y en concierto con otros actores.

El empoderamiento esta condicionado socialmente, influido por las ideologias
y normativas sociales, particularmente por el sistema de estratificacion de géneros
prevaleciente (Mason, 2003).

La premisa es que las mujeres mas empoderadas estan en una mejor posicion que
aquellas mujeres con menor empoderamiento, para rechazar y evitar la violencia hacia ellas.
De hecho, diversas dimensiones del empoderamiento femenino tales como la libertad de
movimiento, el poder de decision, la educacién formal, la participacion en luchas colectivas y
la generacion de ingresos han sido formulados como elementos que protegen a las mujeres
de la violencia doméstica (Ghuman, 2001; Schuler et al, 1996).

Si bien no existen garantias de que el empoderamiento de las mujeres sea un factor
que las ponga a salvo 100% de los incidentes de violencia, si logra reducir la vulnerabilidad
de las mujeres ante estas situaciones.

De hecho, en investigaciones que exploran las prevalencias de la violencia de género
segln el grado de dureza o flexibilidad en torno a la funcién y papeles que deben desempenar
hombres y mujeres (ideologia de género) se han observado variaciones diferenciadas segln
el tipo de violencia y grado de empoderamiento.

Por ejemplo en una investigacion realizada en México, con datos de la Encuesta
Nacional sobre la Dinamica de las Relaciones en los Hogares, ENDIREH 2003, (Casique, I.
2005) se ha encontrado que aln cuando las mujeres mas empoderadas -ya sea porque
trabajan remuneradamente y/o porque tienen una ideologia de género mas igualitaria - se
reduce la prevalencia de la violencia fisica, pueden tender a sufrir mayor violencia emocional
y econdémica.

Es decir, a medida que se pasa de mujeres con una ideologia subordinada a mujeres

con ideologia igualitaria, incrementa la prevalencia de la violencia emocional y de la violencia
econOmica. La situacion opuesta se presenta en los casos de violencia fisica y violencia
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sexual, ya que de acuerdo a los datos de la ENDIREH 2003 utilizados en el estudio citado,
son las mujeres mas subordinadas las que registran una mas elevada prevalencia de estos
dos tipos de violencia, y dichas prevalencias disminuyen significativamente cuando se trata
de mujeres con una ideologia menos subordinada.

Una posible explicacion es que si bien mayores niveles de autonomia representan
una amenaza al control de los hombres sobre las mujeres, al significar la autonomia un
mayor grado de libertad de accion y movimiento de las mujeres, las dotan simultaneamente
de la capacidad de distanciarse o alejarse de su pareja frente al riesgo de violencia fisica.

Por otra parte, entre los factores de proteccion que disminuyen el riesgo de sufrir
violencia, hay dos que se evidencian como comunes para los cuatro tipos de violencia: el que
las mujeres puedan decidir cuando tener relaciones sexuales y el decidir por si mismas si
trabajan o no, son elementos que reducen el riesgo de violencia fisica, emocional, econémica
y sexual. Los incrementos en la edad de la mujer también protegen, reduciendo el riesgo de
tres tipos de violencia: fisica, emocional y econémica.

Por estas razones, el marco internacional de normas juridicas y de politicas que
establece los estandares para las medidas que deben tomar los Estados a fin de cumplir
sus obligaciones juridicas y sus compromisos de politicas para hacer frente a la violencia
contra las mujeres, senalan claramente que los Estados deben instrumentar acciones y
destinar recursos para conocer y combatir todas las formas de discriminacion contra las
mujeres; promover la igualdad de género; impulsar el adelanto de las mujeres y elevar el
nivel de conciencia social acerca de los derechos de las mujeres; y promover e instaurar
politicas activas y visibles de incorporacion de la perspectiva de género en todas las politicas
y programas que busquen el desarrollo.

En este tenor, en algunos paises - como es el caso del Sudeste Asiatico y algunos
paises centroamericanos- desde los afos ochenta se comenzaron a desarrollar programas y
politicas, algunas de ellas directamente enlazadas con las politicas de combate a la violencia
que facilitaron a las mujeres el acceso a la tierra, vivienda, crédito, capacitacion y otros
recursos, dotandolas de una base material que les permite desarrollar también capacidades
subjetivas y adquirir ciertos margenes de autonomia econémica que les facilite tomar la
decision de poner fin a una situacion de violencia.?®

En conclusion, las politicas de combate a la violencia mas exitosas, hasta el momento, son
aquellas que a un buen funcionamiento de las instancias de justicia, han abonado también
a favor de la disminucién de la desigualdad estructural entre los géneros, favoreciendo la
autonomia econdémica y social de las mujeres.

25 Entre estos se cuentan: programas de titulacion de tierra (Nicaragua, El Salvador, Honduras, Colombia, Ecuador y Brasil); de titulacion con-
junta de la vivienda social (Costa Rica, Honduras Bangladesh); de planificacion barrial y gestién de habitat seguros en ciudades (Republica Do-
minicana; Programa UN-Habitat); recoleccion y aprovechamiento de desechos sélidos (Burkina); redes de organizaciones de microcréditos; redes
de capacitacion para el empleo (Mas y mejores empleos de OIT en América Latina); y redes de ecoturismo (México, Brasil, Costa Rica, Peru).
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Todos los esfuerzos -estatales, intergubernamentales y no gubernamentales- exitosos
para hacer frente a la discriminacion sistémica por motivos de género contra las mujeres
comprometen a las propias mujeres de las respectivas comunidades para ejercer liderazgo y
elaborar estrategias ad hoc a sus condiciones y contextos. A este respecto, las organizaciones
estatales e intergubernamentales involucradas han aprovechado los enfoques innovadores
elaborados por los grupos de la sociedad civil y organizaciones civiles que trabajan en materia
de género e iniciativas de dialogo comunitario, concienciacién y movilizaciéon. La ensenanza de
las buenas practicas en esta materia es que una abierta y transparente colaboracion entre
el gobierno y aquellos grupos que dentro de la sociedad civil se oponen o trabajan a favor de
erradicar la VBG, es muy beneficiosa para las mujeres.

1.6 El componente cultural-educativo y comunicativo de la politica de combate a
la violencia basada en el género

El cuarto y Gltimo puntal de la politica en contra de la violencia de género en sus diversas
modalidades, es un componente comunicativo y cultural. En los diversos instrumentos
internacionales que tutelan los derechos humanos en general,y de las mujeres en lo particular,
se tiene en cuenta el papel de los estereotipos de género y los patrones socioculturales de
conducta en la prevencion y la eliminacion de la violencia contra las mujeres.

Asi, la Convencién para la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién contra la
Mujer obliga a los Estados parte a tener en cuenta estos patrones socioculturales de conducta
y las funciones estereotipadas de mujeres y hombres, que sostienen la discriminacion de las
mujeres. La Convencion de Belém Do Para por su parte, exige que los Estados tomen medidas
para modificar practicas consuetudinarias que respalden la persistencia o la tolerancia de la
violencia contra las mujeres.

Este enfoque comunicativo en la politica de combate a la Violencia Basada en el
Género se ha desarrollado merced al reconocimiento por parte de estos organismos de que
la violencia contra las mujeres no esta limitada a una cultura, una regién o un pais especifico,
0 a determinados grupos de mujeres dentro de una sociedad, sino que es practicamente
universal.

No hay ninguna region del mundo, ningln pais y ninguna cultura en que las mujeres
estén libres de violencia. La ubicuidad de la violencia contra las mujeres, que trasciende las
fronteras de las naciones, las culturas, las razas, las clases y las religiones, indica que sus
raices se encuentran en el patriarcado - la dominacion sistémica de las mujeres por los
hombres.

El patriarcado se ha troquelado en normas sociales y culturales, y se encuentra

incrustado no solo en las normas, tradiciones, religiones y en las estructuras econémicas
y politicas locales y mundiales, sino ademas en las practicas cotidianas y el sentido comun
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popular de cada lugar. Asi, la dominacion masculina y la subordinacion femenina tienen
bases ideolégicas y materiales.

Pero ademas de ser universal el patriarcado se particulariza en cada pais, cada
region, o cada grupo social. Por ello, las distintas manifestaciones de la violencia asi como la
experiencia personal de las mujeres que la sufren, estan moldeadas por numerosos factores,
entre ellos: la condicién econdmica, la raza, el origen étnico, la clase, la edad, la orientacion
sexual, la discapacidad, la nacionalidad, la religion y la cultura. Y apuntan a la interseccion
entre la subordinacién basada en el género y otras formas de subordinacion experimentadas
por las mujeres en contextos especificos.

Si bien algunas de las normas y practicas culturales cotidianas, en diversos contextos
empoderan a las mujeres y promueven sus derechos humanos, es mas frecuente que las
costumbres, las tradiciones y los valores religiosos se utilicen para justificar la violencia contra
las mujeres. Violencia que funciona para mantener la autoridad de los hombres y opera como
un mecanismo para mantener los limites de los roles de género masculino y femenino.

Cuando una mujer se ve sometida a la violencia, por ejemplo, por transgredir las normas
sociales que rigen la sexualidad femenina y los roles de familia, la violencia no es sélo individual
sino que, en virtud de sus funciones punitivas y de control, también refuerza las normas de
género vigentes.?® Por ello, para prevenir la violencia contra las mujeres, es preciso descubrir y
atacar las causas profundas y el efecto de los entrecruzamientos entre la subordinacion de las
mujeres y otras formas de subordinacion social, cultural, econémica y politica.

Por el contrario, si a la prevalencia de este tipo de normas o costumbres, se suma la
impunidad por los actos de violencia contra las mujeres, estamos ante un contexto cultural
y social que agrava los efectos de la violencia como mecanismo de control. Ya que cuando
el Estado no castiga o responsabiliza a los infractores, la impunidad no sélo intensifica
la subordinacion y la impotencia de quienes sufren la violencia, sino que ademas envia a
la sociedad el mensaje de que la violencia masculina contra las mujeres es aceptable e
inevitable. Con ello se “normalizan” y aceptan las pautas de comportamiento violento.

En este sentido son varios los instrumentos que ponen especialmente de relieve el
que no se pueda invocar ninguna costumbre, tradicién o consideracion religiosa, para eludir
la obligacion de procurar eliminar la violencia contra las mujeres. Y recomienda una accion
comunicativa deliberadamente destinada a desmontar estas normas y costumbres.

La cultura no es estatica sino dinamica, como un cambiante conjunto de discursos,
relaciones de podery procesos sociales, econémicos y politicos, en lugar de como un conjunto
fijo de creencias y practicas.

26 Segln una evaluacion de la OMS sobre la violencia masculina dentro de la pareja y el VIH/SIDA, “los hombres usan a la violencia contra
la mujer como forma de disciplinar a las mujeres por las transgresiones de los roles femeninos tradicionales o cuando perciben desafios a su
masculinidad”. La violencia masculina dentro de la pareja tiene una correlacion significativa con los roles de género rigidos que asocian a la mas-
culinidad con la dominacion, la rudeza y la autoridad de los hombres en el hogar, asi como con las amenazas a la autoridad de los hombres.
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El propésito de la acciébn comunicativa del Estado, a través de los mecanismos de género
y de la participacion de diversas agencias gubernamentales, a favor de una cultura de no
discriminacioén y no violencia en contra de las mujeres, es influir en el proceso cultural de
las diversas comunidades, grupos y regiones, para hacer que la multiplicidad de factores
que intervienen para la formacion y el cambio de la cultura permita la aceptacion de
transformaciones en las ideologias de los géneros.

Las mujeres también son actoras en la constitucion de la cultura: “ejercen influencia
en las culturas que las rodean y contribuyen a edificarlas, cambiandolas cuando se resisten,
y reforzandolas y recreandolas cuando se ajustan” (Informe de lIsis Internacional, 2000).
Ya que los aspectos fundamentales de las identidades individuales de las mujeres estan
entrelazadas con sus comunidades culturalesy su participacion en las costumbres y practicas
culturales. En este sentido, no s6lo soportan los aspectos negativos de las culturas en que
viven, sino que también se benefician de los valores y practicas culturales positivos de sus
comunidades y reciben su apoyo.

Habida cuenta de la fluidez de la cultura, tiene importancia capital el poder de accion
de las mujeres para desafiar las normas culturales opresivas y articular valores culturales que
respeten sus derechos humanos. Por consiguiente, los esfuerzos por abordar la incidencia
de la cultura en la violencia deben seguir la orientacion proveniente de las mujeres que se
movilizan para asegurar sus derechos dentro de las respectivas comunidades.

Las lineas fundamentales de politica que se concretan en este componente son, en
consecuencia tres:

1. Se trata en primer lugar de combatir la discriminacion que hace vulnerables a la
violencia a las mujeres, con la difusion y promocién extensiva de sus derechos, en
toda localidad o centro de poblacion.

2. En una segunda vertiente, se trata también de dar a conocer a las mujeres y difundir
en la sociedad y en todos los grupos y comunidades, los servicios, apoyos, proteccion
y ayudas, que estan a disposicion de las mujeres que sufren algln tipo de violencia.

3. Entercer lugar, este componente incluye una accién comunicativa dedicada a combatir
los estereotipos, el sexismo y la discriminacion en el lenguaje y en todas las formas
de la violencia y misoginia en el intercambio simbélico y cultural de las sociedades,
grupos o comunidades. Una parte de esta Ultima vertiente se orienta a combatir el
sexismo, la discriminacion y la misoginia en los recintos y la curricula escolar. Y otra,
a hacer lo propio en los mensajes y medios de la comunicacion colectiva.

104 GOBIERNO DEL ESTADO DE NUEVO LEON e INSTITUTO ESTATAL DE LAS MUJERES



TOMO 1I

SEGUNDA PARTE

El estudio para desarrollar un modelo evaluativo de intervencion y transversalidad
de género en la politica de prevencion, atencion y erradicacion de la violencia
contra las mujeres

2.1 El marco juridico-institucional y programatico de la politica de combate a la
violencia de género en México

Como ya se ha adelantado en la Primera Parte de este Informe, desde la década de los
ochenta (Segunda Conferencia Mundial de la Mujer, celebrada en Nairobi, Kenia) los grupos
organizados de mujeres llamaron la atencién de la sociedad y del Estado sobre el fenémeno
de laviolencia en contra de las mujeres, aportando datos y experiencias sobre su prevalenciay
sobre los danos sociales que ocasiona. Con estos argumentos mostraron que estas practicas
no eran ni son un asunto “intimo de las parejas”, sino un sintoma de las desigualdades de
poder e inequidad entre los hombres y las mujeres, y una muestra de la vulnerabilidad de los
derechos humanos de las mujeres que debian corregirse.

Como resultado, durante los anos ochenta y noventa se realizaron en muchos paises
los cambios legislativos necesarios para sentar las bases de la intervencién del Estado en
un campo, anteriormente considerado un asunto privado. Las pautas para la consolidacion
de estas medidas recogieron las aportaciones de las organizaciones de mujeres y de los
numerosos estudios y evidencias del fendmeno, y quedaron plasmadas en los diversos
instrumentos y directrices de politica adoptados por el Sistema de Naciones Unidas.

En México, como en otros paises, desde de la década de los ochenta, los grupos de
feministas llamaron la atencién de la sociedad y del Estado sobre el fendmeno en cuestion.
En el reconocimiento de estas demandas fue decisiva la adopcidon por parte del Estado
mexicano de los Tratados y Convenciones Internacionales que establecen responsabilidades
y obligaciones para los gobiernos en este asunto.

Asi, como resultado de la combinacion de los factores internos y externos, a lo
largo de esta década y mediados de la siguiente, se fueron generando en nuestro pais los
instrumentos juridicos que hoy conforman la politica de prevencién, atencion, sancion y
erradicacion de la violencia contra las mujeres.

Las medidas y acciones adoptadas por el Estado mexicano se alinearon en los tres
ejes estratégicos de la politica definida por los instrumentos internacionales ya citados:
la prevencion, la atencion a las victimas y la procuracion de justicia, orientandose a la
erradicacion de la violencia basada en el género.
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Por lo que toca ahora describir el desarrollo y las caracteristicas del proceso de
constitucion del marco juridico de la politica de atencién a la violencia. En el caso mexicano,
este marco juridico se ancla en la Constitucion Politica que impone limites al Estado en
asuntos privados por medio de garantias constitucionales.?’ Dentro de este marco de
salvaguarda a la privacidad la primera generacion de instrumentos juridicos para la atencion
de la violencia de género (1989-2005) se compuso de un conjunto de reformas a los Codigos
Civil y Penal, la formulacién y aprobacion de la Norma Oficial Mexicana para la Prestacion de
Servicios de Salud y para la Atencion Médica de la Violencia Familiar (NOM 190-SSA1-1999)
y, la creacion de las Leyes Estatales de Prevencion y Atencion de la Violencia Familiar. De
esta primera oleada de cambios, aun cuando se reconocen los diversos tipos de violencia
(sexual, fisica, maltrato verbal, violencia emocional o psicolégica, patrimonial, econdmica)
destaca la centralidad de los abordajes basados en la violencia familiar y doméstica.

Es importante mencionar que los primeros servicios de atencion a las mujeres
violentadas que se dieron en México, a semejanza de lo que ocurrid en otros paises, provenian
de organizaciones del movimiento feminista.

Segln muestra Yllan (2000)® el modelo de atencién y prevencion que se adoptd
tuvo sus origenes en los Centros de Autoayuda que asistian a las victimas de violencia
sexual, prestados por las organizaciones feministas norteamericanas. Se trata de grupos de
ayuda mutua centrados en técnicas de apoyo y contencién psicolégicos, donde las mujeres
violentadas trabajaban colectivamente las experiencias sufridas en las diversas etapas del
ciclo de violencia. El propésito era recobrar la autoestima y generar el soporte necesario para
romper el circulo de la relacion violenta.

El modelo fue variando gradualmente pasando del enfoque clinico psicolégico a una
vision social e institucional mas compleja, en la que gana terreno la idea de la denuncia
y la sancion de los ofensores. Se cierra de esta manera el circulo que unia los recursos
emocionales dados a las mujeres (empoderamiento) con la procuracién de justicia,
generandose un modelo mas integrado de servicios.

En el caso de México, seglin la misma autora, el espiritu de esta pauta de desarrollo
cristaliz6 anos mas tarde en un modelo de legislacion de corte administrativo mas que penal,
que se fue generalizando con muy pocas variaciones en todo el pais, entre los afos noventa
hasta el 2005.

De acuerdo con los estudios de Gonzalez (2005)° desde finales de los ochenta
hasta mediados de la década de los noventa, se impulsaron los primeros cambios legales
relacionados con la proteccion de los derechos de las mujeres a una vida libre de violencia.
Este mismo estudio senala que aln cuando el Distrito Federal no fue la primera entidad del
pais en impulsar algunas de estas reformas legislativas, diversos autores coinciden (Pérez,

27 El derecho a la privacidad fue reformado para la promulgacion de la Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada que autoriza a intervenir
las comunicaciones privadas.

28 Yllan, Barbara (2000). Ley de Asistencia y prevencion de la violencia intrafamiliar. Editorial Porrta, MéxiCO.
29 Gerardo Gonzalez. El control social de la violencia intrafamiliar en el Distrito Federal en Maria Jiménez (coordinadora), Caras de la violencia
familiar, Universidad Auténoma de la Ciudad de México, Direccion General de Equidad y Desarrollo Social, México D.F, 2005.
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2003; Yllan, 2002; Stevenson, 19993%%) en que las reformas adoptadas en el Distrito Federal
marcaron la pauta al resto de las entidades federativas por la claridad e integralidad de los
cambios realizados en esta primera etapa.3!

Para este resultado contaron, ademas de la capacidad de presion de los grupos
organizados de mujeres, la presencia de una coyuntura abierta por la democratizacion del
sistema politico electoral mexicano, que trajo el crecimiento de la oposicion en diversas
entidades del pais. Se sumaron a la coyuntura propicia también la redefinicion de la politica
social de la Ciudad México llamada a contener la movilizacion social posterior a los sismos
de 1985 (entre ésta, la de un sector muy activo de organizaciones feministas) y, la presencia
de un liderazgo femenino de centro-izquierda (lideresas del PRI, PCM, PMT, PRT) que apoy6
las reformas en los espacios legislativos y en el Ejecutivo.

Tras estas modificaciones en el D.F, se produjeron cambios en cascada similares
0 aproximados en muchas entidades federativas, no en todos los casos con los mismos
resultados, ya que el peso de las culturas regionales de género y la sensibilizacién de las
élites locales, hacen muchas diferencias entre unas entidades y otras (Ver Cuadro No. 1
donde se muestran las diferencias de esta legislacion).

Hasta la aprobacion de la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre
de Violencia (LGAMVLV), de los 28 ordenamientos juridicos sobre la atencién y prevencion
de la violencia familiar en las entidades federativas y el Distrito Federal que se logran en el
2005, se habian definido los siguientes tipos de violencia: 1) Fisico, 2) Psicoemocional o
psicolégico, 3) Sexual, 4) Econémico o dano patrimonial, 5) Maltrato verbal, 6) Abuso fetal,
7) Negligencia, 8) Celotipia, 9) Contra las mujeres, 10) De género, 11) Familiar y 12) Por
omisién. En 12 ordenamientos se utiliza el término de violencia familiar y en otros 16, el de
violencia intrafamiliar.

Definiciones, todas ellas, previas al reconocimiento de la Violencia Basada en el Género
como el origen de la discriminacion y la violencia en contra de las mujeres. Asi, los términos
violencia doméstica, violencia familiar y violencia intrafamiliar, aparecen alternativamente en
este tipo de legislacion, sin existir diferencias sustantivas, ya que todos hacen referencia a la
diversidad de formas de abuso que se desarrollan en el contexto de las relaciones familiares.
Lo que incluye no s6lo a las mujeres sino también a las ninas y los nifos y las y los ancianos.
En este sentido, dicha legislacion es conceptualmente conservadora frente al reconocimiento
de la VBG como un fenémeno exclusivo derivado de la desigualdad de género.

30 Para revisar en andlisis de la coyuntura politica ver: Stevenson Linda (1999), “La politica de género en el proceso democratizacién en México:
eligiendo mujeres y legislando delitos sexuales y acciones afirmativas” en Revista Estudios Sociolégicos XVII: 50, El Colegio de México, México.
31 En el Distrito Federal, las acciones se orientaron a promover los cambios legales para redefinir los delitos sexuales tipificados en el Codigo
Penal, ampliando los limites del concepto de cépula para separarla de la “violencia conyugal” a nivel sexual, dando paso a la nocién de “abuso
sexual”. Se liberd el delito de estupro de conceptos atavicos como la castidad y la honestidad de la victima y se suprimié la posibilidad del perdon
mediante el casamiento del estuprador con su victima (Gonzalez, 2005). Dentro de estas modificaciones deben contabilizarse las propuestas
que buscaron considerar el delito de violacion entre conyuges como un tipo penal. Sin embargo, las restricciones politicas y legislativas eviden-
ciadas en el momento por la via penal para proporcionar justicia y abrir las opciones de las victimas, asi como las resistencias de diputados y
dirigentes de partidos a transitar por esa via, llevaron a buscar reformas al Cédigo Civil a fin de convertir la violencia en una causal de divorcio,
tipificar la violencia psicolégica y e incluir el abandono de hogar y de personas e incumplimiento u omisién de los deberes alimenticios, como
casos de violencia econémica. Se incluyeron como evidencias para sustentar en este ltimo rubro la prueba de paternidad el analisis de ADN
(anulado posteriormente como prueba valida por un Juez del Tribunal Supremo); se equipard y aumento la edad para contraer matrimonio a
mujeres y hombres a 18 anos y se eliminé la frase “la esposa podra trabajar cuando no dafe la moral de la familia” por “los conyuges podran
trabajar en cualquier actividad que sea licita”, para ampliar el margen de autonomia de las mujeres en relacion al trabajo y la movilidad de las
mismas (Pérez, 2003).
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Cuadro 1

Entidades Federativas con legislacion en materia de violencia intrafamiliar

1997-2005

ENTIDADES
FEDERATIVAS

LEY ADMINISTRATIVA

FECHA DE PUBLICACION

AGUASCALIENTES

SIN LEY

BAJA CALIFORNIA

Ley de Atencién y Prevencion de la Violencia Familiar para
el Estado de Baja California

04/07/2003
Reforma 15/11/2005

BAJA CALIFORNIA SUR

Ley de Prevencion y Tratamiento Integral de la Violencia

DURANGO

Violencia Intrafamiliar

Intrafamiliar para el Estado de Baja California Sur 01/03/2005
CAMPECHE Ley de Prevencion y Atencién de la Violencia Intrafamiliar
para el Estado de Campeche 27/06/2002
CHIAPAS Ley de Prevencion, Asistencia y Atencion de Violencia
Intrafamiliar del Estado de Chiapas 08/07/1998 Reforma
22/08/2001
SIN LEY
CHIHUAHUA
COAHUILA Ley de Prevencion Asistencia y Atencién de la Violencia| (07/06/1997 derogada)
Familiar 25/10/2002
Ley para la Prevencion y Atencién a la Violencia Familiar
COLIMA 14/02/1998
Ley de Asistenciay Prevencion de la Violencia Familiar
DISTRITO FEDERAL 26/11/1997
Ley para la Asistencia, Atencion y Prevencion de la 23/12/1999

Reforma 25/12/2005

ESTADO DE MEXICO

Ley para la Prevencion y Atencién de la Violencia Familiar

en el Estado de México 31/12/2002
Ley de Atencion a la Violencia Intrafamiliar en el Estado
GUANAJUATO
de Guanajuato 4/2/2000
GUERRERO Ley de Asistenciay Prevencion de laViolencia Intrafamiliar
del Estado de Guerrero 13/04/1999
SIN LEY
HIDALGO
JALISCO Ley para la Prevencion y Atencion de la Violencia
Intrafamiliar del Estado de Jalisco 15/12/2003
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Ley para la Atencién y Prevencién de la Violencia Familiar

Intrafamiliar en el Estado de Querétaro

MICHOACAN
en el Estado de Michoacéan de Ocampo 11/02/2002
MORELOS Ley de Prevencién y Asistencia contra la Violencia
Intrafamiliar para el Estado de Morelos 20/01/1999
NAYARIT :_:t}; ?er:ll'g\/regcl|(3En,tA§|s;en’(\:lla yr./:tencmn de la Violencia 12/05/2004 Reforma
afamiliar del Estado de Nayari 13/08/2005
NUEVO LEON Ley de Prevencion y Atencion Integral de la Violencia
Familiar en el Estado de Nuevo Leén 15/02/2006
OAXACA Ley de Asistenciay Prevencion de la Violencia Intrafamiliar
para el Estado de Oaxaca 15/09/2001
PUEBLA Ley de Prevencion, Atencion y Sancion de la Violencia
Familiar para el Estado de Puebla 06/04/2001
QUERETARO Ley que Atiende, Previene y Sanciona la Violencia 31/12/1996

Reforma 11/10/2002

QUINTANA ROO

Ley de Asistencia y Prevencion de la Violencia
Intrafamiliar para el Estado de Quintana Roo

15/07/2000
Reforma 15/05/2002

Estado de Zacatecas

SAN LUIS POTOSI Ley de Prevencion y Atencion de la Violencia Intrafamiliar 28/07/1998
o Doméstica del Estado de San Luis Potosi
SINALOA Ley para Prevenir y Atender la Violencia Intrafamiliar del 07/12/2006
Estado de Sinaloa
SONORA Ley de Prevencion y Atencion de la Violencia Intrafamiliar 31/12/1999
para el Estado de Sonora Reforma
6/07/2006
TABASCO Ley para la Prevencion y Tratamiento de la Violencia 15/05,/1999
Intrafamiliar del Estado de Tabasco
TAMAULIPAS Ley de Prevencion, Atencion y Asistencia de la Violencia Reforma 06/09/2006
Intrafamiliar
TLAXCALA Ley de Prevencion, Asistencia y Tratamiento de la 25/09/2006
Violencia Familiar en el Estado de Tlaxcala
VERACRUZ Ley No 104 de Asistencia y Prevencion de la Violencia 08/09/1998
Familiar en el Estado de Veracruz Reforma 15/08/2005
YUCATAN Titulo Cuarto. De la prevencion y Tratamiento de la 1999
Violencia Familiar
ZACATECAS Ley para Prevenir y Atender la Violencia Familiar en el 19/02/2003

Fuente: Tomado de Ugalde y Guzman, 2007.
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En algunas entidades se establecieron especificaciones sobre los objetivos de la ley, como
en el caso de Guanajuato que se refiere a la promocion de la equidad y la igualdad entre los
géneros y al desarrollo de una cultura de la no violencia. O, la de Yucatan, que subraya los
derechos de las mujeres, los menores, las personas en edad senescente o con discapacidad.
Las leyes de Colima, Querétaro y Jalisco, por su parte, disponen como objeto la coordinacion
y competencia de las instituciones que deben brindar los servicios de prevencion y atenciéon
de la violencia familiar.

Operativamente, se trata de una legislacion que define un conjunto de acciones
asignadas a diversas instituciones estatales, y que esta construido sobre tres tipos de
servicios que buscan captar y canalizar a las victimas: prevencion, atencion y erradicacion
de la violencia.

A esta primera generacion de legislativa y de politica publica se abona la Norma
Oficial Mexicana para la Prestacion de Servicios de Salud y para la Atencion Médica de la
Violencia Familiar (NOM 190-SSA1-1999) aprobada en el ano 1999.

La NOM-190 establece que todo el personal de salud debe llenar un formulario de
tamizaje en todos los servicios de salud, que permite detectar los casos de violencia. Este
tamizaje debe ser incluido en el expediente clinico de cada mujer atendida en los servicios
de consulta externa, y contener el diagnéstico de probables casos de violencia familiar con
base en “antecedentes, sintomas y signos”. Asimismo, senala que se deben practicar, en
caso necesario, pruebas psicologicas, de laboratorio o gabinete, en donde ello sea posible,
que apoyen el establecimiento de la relacion causal de los padecimientos de las pacientes y
la violencia familiar considerando los posibles diagnoésticos diferenciales. Con base en esto
el personal de salud debe apoyar la deteccion de los probables casos de violencia familiar
y valorar el grado de riesgo, la posible vinculacion con adicciones y el maltrato psicologico y
sexual, a través de la aplicacidon de entrevistas planeadas.

De acuerdo a esta misma norma, con la informacién recabada se deben integrar
registros de informacién médica que las victimas puedan eventualmente usar como material
probatorio en caso de desear emprender querellas legales en el Sistema de Procuracion
de Justicia. Prevé también la obligacion de las autoridades del sistema de atencién a la
salud de dar parte de oficio a los Ministerios Publicos sobre aquellos casos donde el riesgo
de violencia esté poniendo en peligro la salud y la vida de las mismas, asegurandose la
proteccion fisica o juridica tanto de ellas como de su prole.

Mas adelante, el marco juridico de atencién a las victimas de la violencia se beneficia
también de la reforma al Articulo 20 Constitucional, que en el ano 2000 establecié algunos
derechos para las victimas de cualquier tipo de delito. Debido a esta reforma se reconocen
derechos para: recibir asesoria juridica, ser informado de sus derechos y del desarrollo del
procedimiento penal, coadyuvar con el Ministerio Publico aportando elementos o datos
de prueba, recibir atencion médica y psicolégica de urgencia; recibir reparacion del dano
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y solicitar todas las medidas para su seguridad y apoyo. Para responder a esta nueva
legislacion, las instituciones de procuracion de justicia, tanto federales como estatales, han
debido establecer programas y servicios especializados para la atencion a victimas.

La segunda generacion de reformas juridicas se produce hasta finales del ano 2006
y arranca con la promulgacion de la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre
de Violencia (LGAMVLV), aprobada por el Senado de la Republica en diciembre de ese ano.
Esta nueva Ley retoma los elementos fundamentales de la Convencion sobre la Eliminacion
de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW) y de la Convencion Belém
do Para.

Con la LGAMVLYV los servicios deben ampliarse para responder a las disposiciones
que establece y atender los diversos tipos de violencia que se reconocen (Ver cuadro No. 2
con el detalle de los tipos de violencia y el Grafico No. 2, con los ambitos y modalidades).

Cuadro No. 2

Tipos de violencia
Violencia sexual
La Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia, la define como:
“cualquier acto que degrada o dafa el cuerpo y/o la sexualidad de la victima y que, por tanto, atenta contra su
libertad, dignidad e integridad fisica. Es una expresiéon de abuso de poder que implica la supremacia masculina
sobre la mujer, al denigrarla y concebirla como objeto”.

Entre los diversos tipos de violencia sexual se pueden senalar:

e Las agresiones que comprenden conductas sexuales en que se utiliza la fuerza o intimidacion.

e La violacion en cualquiera de sus variantes

e Lasactitudesycomportamientos que un adulto realiza para su propia satisfaccion sexual sin consentimiento
de la otra persona.

Toda actividad sexual impuesta y no consentida por la otra parte. Incluye toda forma de coercion sexual (emocional,
fisica 0 econémica) contra la mujer (en cualquier etapa de ciclo de vida). Puede comprender también la violacion
o la imposicion forzada de determinadas practicas sexuales.

Federacion Internacional de Planificacion de la Familia (2000). ¢Qué es la Violencia Basada en Género?
Consultado el 08 de septiembre de 2006 en http://www.ippfwhr.org/publications/serial_article_s.asp?Seriallss
uesID=2&ArticlelD=2

Violencia fisica

Las agresiones dirigidas al cuerpo de la victima de parte del agresor; lo que se traduce en un dafio, o en un
intento de dafo, permanente o temporal. Las agresiones fisicas comprenden: empujones, jalones, golpes,
agresion con armas, y algunas otras. Dichas agresiones se manifiestan al: amarrarla, patearla, aventarle algin
objeto, golpearla con las manos o con algln objeto, tratar de ahorcarla o asfixiarla, agredirla con un cuchillo o
navaja, y - en el extremo- dispararle con un arma

INEGI (2003). Encuesta Nacional sobre la Dinamica de las Relaciones en los Hogares ENDIREH- 2003
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Violencia emocional/psicologica

Cualquier acto o conducta que produce desvaloracion, sufrimiento o agresion psicolégica. No se limita a
insultos, vejaciones o gritos, sino que comprende toda clase de conductas que tienden a humillar a la persona y
causar un menoscabo en su valia. Una variante de la violencia psicolégica es la violencia emocional, la cual se
refiere a las agresiones que no inciden directamente en el cuerpo de la mujer pero si en su psique. Se trata de
insultos, amenazas, intimidaciones, humillaciones, omisiones, menosprecio, burlas, prohibiciones, coacciones,
condicionamientos, insultos, actitudes devaluatorias, de abandono y que provoquen en la mujer deterioro,
disminucion o afectacion a su estructura de personalidad.

INEGI (2003). Encuesta Nacional sobre la Dinamica de las Relaciones en los Hogares ENDIREH- 2003

La Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia, define la violencia psicolégica como:
“cualquier acto u omisién que daie la estabilidad psicoldgica, que puede consistir en: negligencia, abandono,
descuido reiterado, celotipia, insultos, humillaciones, devaluacién, marginacién, desamor, indiferencia, infidelidad,
comparaciones destructivas, rechazo, restriccion a la autodeterminacion y amenazas, las cuales conllevan a la
victima a la depresion, al aislamiento, a la devaluacion de su autoestima, incluso al suicidio”. Puede consistir
también en negligencia, abandono, descuido reiterado, celotipia o rechazo.

Violencia econémica

Cualquier acto u omisién que afecta la supervivencia de la victima, la cual se manifiesta en: la transformacion,
sustraccion, destruccion, retencion o distraccion de objetos, documento personales, bienes y valores, derechos
patrimoniales, o recursos econémicos, destinados a satisfacer sus necesidades y puede abarcar los dafos a los
bienes comunes o propios de la victima.

Incluye todas las formas de agresion que el hombre puede ejercer sobre la mujer con el fin de controlar el flujo
de recursos monetarios que ingresan al hogar o bien la forma en que dicho ingreso se gasta, como la propiedad
y uso de los bienes muebles e inmuebles que forman parte del patrimonio de la pareja. La violencia econdémica
también puede presentarse en los casos donde el rol de proveedora econémica del hogar corresponde principal
o exclusivamente a ella.

Castro et al (2004) Violencia de género en las parejas mexicanas. Resultados de la Encuesta Nacional sobre la
Dinamica de las Relaciones en los Hogares 2003, INMUJERES-INEGI, CRIM/UNAM.

Feminicidio

La Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia define al feminicidio como la forma
extrema de violencia de género en contra de las mujeres, y la manifestacion mas desconocida de la violacion
de sus derechos humanos, en los @mbitos publico y privado. La misoginia considerada como el desprecio hacia
las mujeres, puede conllevar practicas y valores que justifican y toleran diversas formas o perpetran violencia en
contra de las mujeres, desde insultos, vejaciones, hasta el homicidio incluyendo la justificaciéon de la impunidad
social o la omision en los actos de justicia a las victimas. El término feminicidio fue utilizado por primera vez en
1801 para referirse al “asesinato de una mujer”. Posteriormente fue definido como “el asesinato de las mujeres
por el hecho de ser mujeres y perpetrado por los hombres”.

Diana Russell y Jill Radford definen femicidio como: “el crimen de odio contra las mujeres” consistente en: “el
conjunto de formas de violencia que en ocasiones concluyen en asesinato e incluso en suicidios de mujeres”.
Marcela Lagarde retoma este concepto definiéndolo como: “el conjunto de delitos de lesa humanidad que
contienen los crimenes, los secuestros, las desapariciones, de nifas y mujeres, en un cuadro de colapso
institucional”. Senala que se trata de una fractura del estado de derecho que favorece la impunidad y un crimen
de Estado.
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Grafico No. 2
Ambitos y Modalidades de la Violencia

MODALIDADES:

Fisica
Psicologica
Sexual
Economica
Patrimonial

Ambito
Piblico

Ambito
Privado

Intrafamiliar
o doméstica
De pareja
Laboral
Comunitaria
Institucional
Social
Criminal

Pero lo mas importante en relacion con la legislacion anterior es que se pasa del enfoque
centrado en la violencia familiar, al reconocimiento de la Violencia Basada en el Género como
un problema de derechos humanos, de justicia, seguridad, salud puablica y de cultura.

En este sentido la nueva legislacién adopta integramente el modelo propuesto por la
OPS en 2004 y de la Convencion de Belém Do Para (ver Cuadro 3).

Modelo de leyes y politicas sobre violencia intrafamiliar contra las mujeres. Organizacion Panamericana de la Salud, Washington, 2004.
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Cuadro 3

Recuento de los cambios en el Codigo Penal y Civil segiin entidad federativa

Codigo Codigo | Cadigo Penal Codigo Civil | Codigo Codigo
ESTADO Civil Penal Violacién ESTADO VF como Penal Penal
VF como VF como entre causal de | VFcomo | Violacion
causal de delito conyuges. divorcio delito entre
divorcio conyuges.
AGUASCALIENTES Si Si No MORELOS Si R No
BAJA CALIFORNIA Si R No NAYARIT No R No
BAJA CALIFORNIA SUR Si Si No NUEVO LEON Si Si No*
CAMPECHE No No No OAXACA Si Si Si
CHIAPAS No Si No PUEBLA Si Si No
CHIHUAHUA Si Si Si QUERETARO No No No
COAHUILA Si R Q QUINTANA ROO Si No No
COLIMA Si R No SAN LUIS POTOSI Si Si No
DISTRITO FEDERAL Si Si Si SINALOA Si R No
DURANGO Si R No SONORA Si R No
GUANAJUATO No Si Q TABASCO No No No
GUERRERO No R No TAMAULIPAS Si R No
HIDALGO No R No TLAXCALA No No No
JALISCO No R No VERACRUZ Si R Si
MEXICO Si Si No YUCATAN No R Q
MICHOACAN si Si No ZACATECAS No R No

* Actualmente se encuentra tipificado como delito la violacion entre conyuges.

Fuente: Centro de Estudios para el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género. Camara de Diputados, 2006. “R” significa que el Codigo Penal

condiciona la violencia familiar a la reiteracion y “Q” indica que la querella es requisito para la persecucion del delito

Acorde con el marco de los derechos humanos de las mujeres recogidos en la Convencion
Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer (Belém
Do Para) , la LGAMVLYV incorpora las diferentes modalidades de la violencia: fisica, sexual,
psicolégica, patrimonial y econdmica; asi como diversos ambitos en que pueden sucederse
los incidentes: en la familia, en la comunidad, laboral o docente, institucional y feminicida,
estableciendo directivas de politica para el tratamiento de cada una de estas modalidades;
ademas de que practicamente describe el tipo de tratamiento que se ha de dar para la
erradicacion de cada una de ellas.
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En la definicion de las obligaciones que confiere a las dependencias gubernamentales, la
nueva legislacion hace un fuerte énfasis en el componente de la prevencion. Ademas de
establecer la obligacion de los gobiernos estatales a la armonizacion legislativa, instando
a los poderes legislativos federales y locales a: tipificar el delito de violencia familiar y
establecer la violencia familiar como causal de divorcio; a disponer que cuando la pérdida
de la patria potestad sea por causa de violencia familiar y/o incumplimiento de obligaciones
alimentarias o de crianza, no podra recuperarse; y a incluir, como parte de la sentencia
en la condena al agresor, la obligacion de participar en servicios reeducativos integrales
especializados y gratuitos.

Establece igualmente un Sistema Nacional para Prevenir, Atender, Sancionar y
Erradicar la Violencia contra las Mujeres, instando a la coordinacion de acciones en los
tres niveles gubernamentales y entre los tres poderes de la Unién. Y contempla la creacion
del Banco Nacional de Datos e Informacion sobre Casos de Violencia contra las Mujeres
(BANAVIM), estipulado en el articulo 44, Fraccion Ill, de la misma, dentro de la Secretaria de
Seguridad Publica (SSP). Dicho Banco de Datos, formara parte del Modelo de Intervencion
de Refugios que estaria elaborando el Instituto Nacional de las Mujeres con apoyo de los
Mecanismos Estatales de las Mujeres.

Como concrecién de las acciones coordinadas entre los niveles de gobierno y entre
los poderes de la Union, establece también un Programa Integral para Prevenir, Atender,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres (Art. 38). De acuerdo a la ley, este
programa debe contemplar las acciones de caracter preventivo, de atencion y de investigacion
de la violencia de género. Y mandata también la prevision del Ejecutivo Federal a proponer
en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion la asignacion de una partida
presupuestaria especial para garantizar el cumplimiento de los objetivos del Sistema y del
Programa previstos en la Ley (Art. 39).

Merced a esta prevision, se aprob6 el articulo 25 del Decreto del PEF 2008, donde se
menciona que el Ejecutivo Federal “impulsara la igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres, a través de la incorporacion de la perspectiva de género en el diseno, elaboracion
y aplicacion de los programas de la APF”.

La legislacion en comento introduce, ademas, dos novedades en la legislacion de
esta materia al incluir el término de violencia feminicida entre las modalidades de violencia,
la cual define como “la forma extrema de violencia de género contra las mujeres, producto
de la violacion de sus derechos humanos, en los ambitos publico y privado, conformada por
el conjunto de conductas miséginas que pueden conllevar impunidad social y del Estado y
puede culminar en homicidio y otras formas de muerte violenta de mujeres”. Al tiempo que
adiciona un dispositivo institucional o mecanismo de atencién de emergencia, identificado
en la ley como “Alerta de violencia de género” como una figura tendiente a poner en marcha
los mecanismos de proteccion de los derechos humanos de las mujeres ante la presencia de
la violencia comunitaria, como es el caso de los feminicidios.
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Una observacion general sobre esta nueva legislacion es que no incluye nada relativo a los
aspectos relacionados con las situaciones de violencia de las mujeres que padecen doble o
triple discriminacién, como las mujeres indigenas, con discapacidad o migrantes, por ejemplo.
Tampoco prevé la participacion de la organizaciones de la sociedad civil y organizaciones de
mujeres, en el diseno o en la prestacion de servicios de la politica de combate a la VBG; que
es tan reconocidamente destacada por su importancia en la generacién de experiencia y
conocimiento, como vanguardia de las politica de combate a la VBG en todo el mundo.

Al tenor de esta nueva legislacion se genera un proceso de homologacion juridica en
el pais con la emision de legislaciones estatales armonizadas con este nuevo instrumento
juridico. Hasta ahora se han promulgado 31 leyes estatales similares a la Ley General, pero
no todas estan a tono con las definiciones y la orientacion de la Ley General. Algunas figuras
y mecanismos no estan incluidos en un buen ndmero de legislaciones estatales.

Este proceso no ha estado exento de la casi inevitable hibridez legislativa, producto
del federalismo fragmentario que se ha vivido en el pais desde la alternancia politica del afno
2000, y exhibe las diferencias ideolégico-politicas de las élites politicas regionales en los
temas del género.

A partir de un analisis realizado por el Observatorio Ciudadano Nacional del
Feminicidio, se identifico que algunas leyes estatales omitieron hablar, por ejemplo, de
la violencia feminicida. En otras, existen carencias significativas en las definiciones de
conceptos basicos relacionados con la violencia, como es el caso de hostigamiento y acoso
sexual entre las variantes de la violencia de género; y no todas contemplan la reparacion
del dano a las victimas. En algunos Estados se utiliza el concepto de hostigamiento y acoso
sexual indistintamente, en otros se incluyen los términos pero no se definen; y en los que
se incluye el hostigamiento y el acoso sexual, estos términos no son armonicos con la Ley
General de Acceso.

Respecto a este Gltimo punto, en dos entidades federativas la Ley de Acceso sehala
que las figuras hostigamiento y acoso sexual se remiten a los términos que senalen sus
Caédigos Penales. Sin embargo, estas figuras no existen en los Cédigos mencionados, lo cual
vuelve inoperantes las disposiciones que da la Ley. En el resto de las legislaciones estatales
que si contemplan estos dos delitos, son pocas las que son puntuales y arménicas con la Ley
General o las que claramente diferencian un delito del otro.

Ha sido muy sensible la critica a estas nuevas legislaciones en el tema de la sancion
a los agresores, pues las nuevas normas parecen blandas o titubeantes en el castigo a los
perpetradores de la violencia. Por ello han suscitado observaciones severas de los organismos
de la OEA y Naciones Unidas, ademas de la critica de las organizaciones de mujeres.

Enalgunos estados se contemplan multasyarrestos alos perpetradores de la violencia
y, en otros, s6lo se penaliza la reincidencia (Colima) y otros mas, no establecen sancion
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alguna (Guerrero, Quintana Roo, San Luis Potosi). Ademas de que el 6rgano responsable de
la aplicacion de la ley varia, por lo que la coordinacién nacional se ve complicada.

Entérminos de la legislacion secundaria, hasta noviembre de 2008 la violencia familiar
estaba considerada delito s6lo en 29 de las 31 entidades federativas y el Distrito Federal,
variando la definicion del tipo penal y su penalidad. En todas estas se considera el maltrato
fisico, verbal, psico-emocional o sexual, cuya intencion es la de dominar, someter o controlar.

En los 29 Codigos Penales estatales y el Codigo Penal Federal en que se establece
este delito, es la relacion de pareja (conyuge o concubina) el punto de la penalizaciéon de
esas agresiones. Solamente 23 Codigos estatales y el Cédigo Penal Federal contemplan la
relacion de pareja que no cubre los requisitos del concubinato.

Si bien el delito de violencia familiar es fundamental para reconocer que el Estado
debe garantizar en este tipo de relaciones todos los bienes juridicos relativos a la vida,
integridad, seguridad y desarrollo de las personas, la tendencia en general, en México, ha
sido priorizar la preservacion de un tipo especifico de modelo familiar y no la seguridad de
los individuos que integran las familias.

El hecho de que este delito no se encuentre dentro del titulo de los derechos contra la
vida y la integridad, sino entre los delitos contra la familia es preocupante, pues se propician
criterios de aplicacion de la ley en donde se procura mantener el vinculo matrimonial a costa
de que las mujeres victimas de violencia perdonen a sus esposos, parejas o concubinos
agresores. La misma ley refuerza este criterio al imponer restricciones en los requisitos de
procedimiento para perseguir este delito como el hecho de que en algunos estados sélo se
persigue por querella, es decir a peticion de parte.3?

En las entidades federativas que ya contaban con una Ley de Atencion y Prevencion
de la Violencia Familiar previa, se establecen diversos procedimientos, criterios y sanciones.
Ademas de que la existencia de una doble legislacion sobre la materia establece una
jurisdiccion redundante, que confunde las atribuciones de las instituciones responsables, y
permite la mezcla de enfoques de tratamiento de la violencia. Porque en muchas entidades,
de hecho, la nueva legislacion coexiste con las anteriores leyes de prevencion de la violencia
intrafamiliar, en la cual las instancias del Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia
(DIF) son las rectoras o responsables de la aplicacion. De lo correspondiente a la violencia
intrafamiliar que incluye todo tipo de maltrato entre miembros consanguineos, colaterales o
cercanos, cuyo enfoque de preservacion familiar no empata con los principios rectores de la
LGAMVLY, centrados en los derechos humanos de las mujeres.

Es justo reconocer que cualquier balance general de avances y limitaciones que se
efectle de esta segunda generacion legislativa es perentorio, por cuanto aln son recientes
los cambios y son todavia muy pocas también las reflexiones juridicas que ha merecido por

32 Algunos cédigos penales estatales han sido modificados para establecer que la violencia familiar se persiga por oficio, como sucede en otros
delitos que garantizan la seguridad y la integridad de las personas. Este es el caso de los estados de Veracruz y Nuevo Ledn.
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parte de juristas feministas o no feministas. Tampoco se le han podido efectuar analisis
desde la perspectiva de politica publica, toda vez que el Sistema Nacional de Atencién a la
Violencia es apenas virtual.

No obstante se pueden apuntar aciertos y fallos, avances y pendientes derivados del
nuevo marco juridico, que es conveniente considerar.

Entre los aciertos y avances se pueden anotar por lo pronto, que la nueva legislacion
esta induciendo la institucionalizacion y la sistematicidad de la politica de atencion a la
violencia de género, mas armonizada con los instrumentos internacionales y en este sentido
menos casuisticay sometida al arbitrio de la buena voluntad de los gobiernos de las entidades.
Simplemente, la rapidez con que se dado el proceso de homologacién y armonizacion que en
un menos de dos anos llevo a la emision de leyes homélogas en 31 entidades del pais, es un
indicador de la creciente sensibilidad y atencion al fenémeno, entre los diversos gobiernos
de las entidades.

La nueva legislacion tiene también un fuerte componente de prevencion, a partir
de las obligaciones que confiere a las dependencias gubernamentales del poder federal
y las entidades federativas que forman parte del Sistema Nacional para Prevenir, Atender,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres (salud, educacion, seguridad publica)
Ademas de exigir la armonizacion legislativa en materias civil y penal en todos los estados
del pais, para poder aplicarse.

Pero estan pendientes todavia por hacer muchos ajustes normativos, institucionales,
operativos, de coordinacion, presupuestales, como en lo que hace al conocimiento de las
situaciones y contextos sociales en que se aplican sus principios, asi también en lo que toca
a las actitudes y al desarrollo de practicas entre el personal de los servicios y los procesos
de decision de las instituciones responsables, para lograr prestar servicios con la calidad y
calidez adecuados a las victimas de la violencia. Tampoco se puede omitir la sensibilizacion
de los gobernantes y dirigentes politicos, del plano federal y local, quienes deben tomar las
decisiones para implementar esta politica en sus ambitos respectivos de gobierno.

Un rezago importante es que a dos anos de promulgada la LGAMVLV no se haya
integrado aun el Programa Nacional que es el programa de accion del Sistema Nacional y
que la propia ley prevé en su articulo 38. Y en el que deben quedar plasmadas las acciones,
objetivos, metas y compromisos de los tres poderes y de los tres ambitos de gobierno, a
favor del acceso de las mujeres a una vida libre de violencia. Ademas de ser el espacio
natural para construir los acuerdos necesarios que permitan fijar los mecanismos de
coordinacion, evaluacion y participacion de las distintas instancias, y para dar seguimiento
a las acciones.

Por ello, a pesar de innegables e importantes avances en la atencion de la Violencia
Basada en el Género en México, expertas y analistas en materia legislativa no han dejado
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de advertir aspectos cuestionables o cuando menos dudosos de la LGAMVLYV, desde la
perspectiva de su implementacion como los siguientes:

Respecto al marco juridico de la LGAMVLYV se observa:

1. Que se trata de una legislacion normativa o ley marco que hace prescripciones al
personal judicial sobre cuestiones de juicio o tratamiento, excediendo por tanto sus
atribuciones.

2. Que hace indicaciones expresas en términos de politica, excediendo las facultades
del legislativo.

3. Que no manifiesta su vinculacién con la Ley General para la Igualdad entre Mujeres
y Hombres.

4. En algunos analisis se cuestiona también la figura de “Alerta de violencia de género”
bajo el senalamiento de que se invaden competencias de los gobiernos estatales y
locales, al facultar a la Secretaria de Gobernacion el declararla. Y se advierte que
para hacer operativa esta disposicion se requeriria incluirla en una modificacion a
la Ley que Genera las Bases del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Ademas
de que es necesario despejar las dudas en torno de si esta Alerta de Género es una
figura semejante a la declaracién de casos de desastres naturales (DN3) que amerita
la participacion del Ejército, institucidon poco empatica con los derechos humanos,
especialmente los de las mujeres. O si, por el contrario, esta alerta es semejante a
la alerta sanitaria que compete al Consejo Nacional de Salud.

Otros senalamientos provienen de parte de las instancias internacionales y/o regionales
tutelares de los derechos humanos en general, y en particular de las encargadas de vigilar la
prevencion, atencion, sancion y erradicacion a la violencia en contra de las mujeres.

El Comité de América Latina y el Caribe para la defensa de los derechos humanos
de las mujeres, en su Informe titulado: “México 2008: los desafios en la erradicacion de
la violencia contra las mujeres, para garantizar el derecho a la no discriminacion”, senal6
con preocupacion la prevalencia de la violencia en contra de la mujeres y deplor6 la falta de
mayor profundidad y compromiso del gobierno mexicano frente esta problematica.

Una observacién muy especifica de los organismos internacionales tiene que ver con
el Reglamento a la Ley que tendria la funcién de colmar los vacios de la misma y precisar
con claridad la intervencion, atribuciones y responsabilidades de cada uno de los actores
institucionales y ambitos de gobierno que participan en el Sistema. A su juicio, la propuesta
presentada y aprobada en 2008 quedd muy lejos de las expectativas levantadas por la nueva
legislacion.

A este respecto, el Informe de Amnistia Internacional observo que el Reglamento para

la Ley General de Acceso de la Mujeres a una Vida Libre de Violencia publicado, el 11 de
marzo de 2008, presenta inconsistencias para el cabal cumplimiento de la Ley referida, ya
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que a su juicio, no queda clara la articulacion que deben establecer la federacion, los estados
Y municipios, para la instrumentacion de los modelos de prevencion, atencion y erradicacion
mencionados en la propia ley, para atender los distintos tipos de violencia establecidos.

También senalé que dicho Reglamento coloca en un nivel de “promocién”, no de
“obligatoriedad”, el que los estados y municipios establezcan politicas publicas en materia
de violencia contra las mujeres. Senala también que quedaron sin precisar los alcances
reales del Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES) para vigilar el cumplimiento de la
Ley por parte de las instancias de la Administracion Pulblica Federal (APF), toda vez que al
ser un organismo descentralizado y normativo, no cuenta con funciones de autoridad para
ejercer la funcion encomendada por la ley en la Administracion Publica Federal >

En particular, a la organizacion citada le preocupa el retraso en la actualizacion de
la NOM-190-SSA1-1999 relativa a la atencion médica familiar, que ampliaria su objetivo y
ambito de aplicacion, e incluiria explicitamente el abordaje a la violencia sexual. Y senala que
el Estado mexicano se comprometio ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos
a llevar a cabo esta reforma a través de la Secretaria de Salud federal hace mas de dos anosy
medio, y hasta el dia de hoy dicho compromiso no ha sido cumplido. Contrariamente a lo que
se esperaba, el Comité Nacional de Normalizacion de Prevencion y Control de Enfermedades
de la Secretaria de Salud modificé el pasado 29 de enero de 2009, el proyecto de Norma
Oficial Mexicana (NOM) 046 sobre violencia familiar, sexual y contra las mujeres, que ese
mismo 6rgano habia autorizado en julio de 2008 y del cual sélo se esperaba su publicacion
en el Diario Oficial de la Federacion.

En contraposicion a lo comprometido por el gobierno mexicano con los organismos
internacionales, el proyecto de NOM se volvid a someter a la consideracion del Comité,
eliminandose del texto original, la obligacién de los trabajadores de la salud de realizar
interrupciones legales del embarazo y de proporcionar la anticoncepcion de emergencia en
los casos de violacion. Y en su lugar la nueva redaccion plantea la posibilidad de ofertar
los servicios y “en todo caso respetar la objecion de conciencia” de los médicos. Lo que
significa que las victimas de las violaciones que hayan resultado embarazadas por este
delito, quedaran sometidas a la voluntad y conciencia de los médicos. Y en este sentido
un derecho ya establecido queda al arbitrio de una voluntad ajena a la mujer. Esto significa
un franco retroceso en el respeto a los derechos humanos, sexuales y reproductivos de las
mujeres.

El Comité de la Convencion sobre Todas las Formas de Discriminaciéon en contra
de la Mujer (COCEDAW) en la revision del Sexto Informe Peridédico México en 20086, inst6 al
Estado mexicano a: conceder una alta prioridad a la armonizacion de las leyes y las normas

33 El citado informe sefala que si bien el Reglamento incluye en sus articulos 43 y 47 disposiciones para la instrumentacion del Sistema
Nacional para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres, éstas quedan ambiguas. Por ejemplo, sefnala que el
Sistema contara con Comisiones, pero no especifica como sera su funcionamiento y al parecer sélo estaran integradas por las Secretarias de
Gobernacion, Seguridad Publica, Desarrollo Social, Educacion Publica y Salud, la Procuraduria General de la Republica, INMUJERES, Consejo
Nacional para Prevenir la Discriminacion y el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia. Las entidades y municipios no son
integrantes del Sistema. Mas aun, para actualizar el Programa para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres el
Sistema s6lo considerara invitar a los estados y no a los municipios, que son el &mbito de gobierno mds cercano a las mujeres. Por lo que a su
juicio el Reglamento de la Ley debe precisar y ampliar las competencias de los tres ambitos de gobierno en la prevencion, atencion, sancion y
erradicacion de la violencia contra las mujeres. Cabe destacar que en algunas leyes estatales se incluye a los municipios como parte del Sistema,
en el caso de Nuevo Leon.
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federales, estatales y municipales con la Convencion. En particular mediante la revision de
las disposiciones discriminatorias vigentes, y en pro de garantizar que toda la legislacion
del pais fuese acorde con el articulo 2 y con las otras disposiciones de la Convencion.
También pidid acelerar la aprobacion de la enmienda del Codigo Penal para tipificar el
feminicidio como delito. Y recomend6 la aplicacion de una estrategia preventiva y global con
la participacién de los medios de comunicacion y las instituciones educativas, a fin erradicar
actitudes sociales y culturales misoginas y discriminatorias de las mujeres. E insté a mejorar
el acceso de las victimas a la justicia, impartiendo castigo a los culpables de violaciones,
maltrato y feminicidio.

En 2006 también, el Informe de Amnistia Internacional sobre Violencia de Género en
Ameérica ya citado, abundé sobre el problema de la impunidad y falta de justicia, al sefalar que:

La violencia contra las mujeres sigue siendo uno de los desafios mas urgentes de América
en materia de derechos humanos. Incontables mujeres y ninas se enfrentan a la violencia
diariamente y no pueden confiar en sus gobiernos para recibir un grado basico de proteccion
y seguridad, pese a ser uno de sus derechos fundamentales. (...) los gobiernos de toda la
region contindan haciendo caso omiso de las disposiciones de los tratados relativos a los
derechos humanos de las mujeres. Aunque la mayoria de los paises poseen leyes para
proteger a las mujeres de la violencia y prevenirla en el ambito de la familia y la comunidad,
las investigaciones policiales de las denuncias de violencia contra las mujeres pocas veces
resultan efectivas, los sistemas de justicia penal no se toman con seriedad este problema y
los responsables rara vez son castigados.

Otro caso considerado preocupante por los organismos internacionales que tutelan
los derechos humanos de las mujeres, es la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de
Personas, publicada en el Diario Oficial de la Federacién en abril de 2007, ya que de acuerdo
a sus observaciones no se tomaron en cuenta las diversas aportaciones de la sociedad
civil, como por ejemplo, la creaciéon de un Programa Nacional para prevenir y sancionar la
trata de personas que deberia incluir politicas publicas y proteccién a las victimas con la
participacion de la sociedad civil.

En su lugar fue creada una Comision Intersecretarial que establece que podran
participar para efectos consultivos, las organizaciones civiles, académicos y expertos en el
tema s6lo con invitacion para hacerlo. Por otra parte, consideran que en esta ley el bien
juridico tutelado es el “respeto al libre desarrollo de la personalidad de las victimas”, cuando
debiera ser la vida, integridad, seguridad y libertad de las personas. De acuerdo a sus
observaciones uno de los aspectos mas graves de esta Ley, es que el consentimiento dado
por la victima es excluyente del delito, cuando todos los tratados internacionales establecen
lo contrario.

Por otra parte, un problema general e incluso sistémico se puede decir, que tiene que

ver con la nueva legislacion de violencia es la situacion que prevalece en nuestro pais respecto
a la denuncia de delitos. En México, son pocos los casos de violencia contra las mujeres
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que se denuncian, y aiin menos los que concluyen con el enjuiciamiento o la condena de los
responsables o con la restitucion de las victimas. En este clima, las mujeres y sus familias
siguen corriendo peligro de sufrir nuevos ataques, algunos de ellos de fatales consecuencias.

El sistema de justicia mexicano es uno de lo mas complejos y rezagados en América
Latina en términos de eficiencia en el combate a los delitos, agilidad en los procedimientos
y respuesta a la ciudadania® y son muchos los factores que pueden combinarse para
disuadir a las mujeres de denunciar actos de violencia directamente ante el Ministerio
Publico. A menudo temen las represalias del agresor, pero en muchos otros casos temen la
revictimizacion de la que puedan ser objeto.

Las arraigadas actitudes sociales que excusan la violencia contra las mujeres
y socavan el papel de éstas en la familia y en la sociedad, también pueden generarles
reticencia a denunciar. Sin embargo, el otro factor significativo es que las mujeres temen
que las autoridades estatales no las escuchen ni las tomen en serio.

En el Informe de Amnistia Internacional se senalan testimonios de mujeres que
relataron que, cuando intentaron denunciar violencia fisica ante el Ministerio Publico, les
dijeron que sus casos no eran lo suficientemente graves como para constituir delito, o que
no tenian tiempo para ocuparse de la violencia en la familia.

Este documento senala también que cuando las mujeres superan estos obstaculos
iniciales y logran presentar una denuncia, no existen garantias de que se seguira un
procedimiento adecuado para recoger pruebas médicas, incluidas las de indole psicolégica
que pudieran ser necesarias, ni hay certeza de que sus casos se presentaran ante los
tribunales.

La decision de emprender o no una investigacion penal ante una denuncia de violencia
contra las mujeres en el ambito familiar depende, en gran medida, de las pruebas médicas
recopiladas por el Ministerio Pablico. Pero en muchos casos, los agentes locales del Ministerio
Publico se basan en su propia valoracion de las lesiones fisicas porque no suele haber peritos
médicos disponibles o capacitados. Por lo general, se fijan en las marcas claramente visibles,
por lo que con frecuencia hacen caso omiso de cuestiones importantes para establecer los
hechos, como el trauma psicolégico padecido durante muchos anos. Esto significa a menudo
que solo prosperen los casos mas evidentes de violencia familiar.

Amnistia Internacional también tuvo conocimiento de que:

No existen procedimientos estandarizados especificos de género por los que deba regirse
el personal médico forense y el de los servicios sociales que trabaja con los Ministerios

34 Como Senala Magaloni 'y Negrete: En México el organigrama judicial es bastante complejo. Existen 33 poderes judiciales: cada una de las
31 entidades federativas, al igual que el Distrito Federal y el gobierno federal tienen un sistema judicial propio e independiente. Una estructura
asi de compleja tiene sentido si la labor que desempefan los jueces locales y los jueces federales se diferencia sustancialmente y permite
salvaguardar, en alguna manera, principios relevantes para un sistema federal. Sin embargo, tal no es el caso de México. Por razones de la
mas diversa indole, el ambito jurisdiccional de los tribunales federales y locales no cumple con ese requisito de diferenciacion: practicamente
todo litigio local puede, potencialmente, terminar ante un juez federal, quien tendra la Gltima palabra en el juicio y, ademas, podra establecer la
interpretacion obligatoria de la ley local que tienen que seguir, en el futuro, todos los jueces locales.
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Pablicos y, a fin de dejar constancia de los indicios fisicos o psicolégicos de la violencia
contra las mujeres, incluida la violencia sexual. No hay protocolos especificos que estipulen
que las entrevistas deben ser efectuadas por personal femenino, ni directrices sobre el
mantenimiento de la confidencialidad o la realizacion de entrevistas para recabar informacion
detallada sobre el contexto y los antecedentes de la violencia. EI gobierno no ha establecido
procedimientos estandarizados (NOM-046) para los profesionales médicos que asisten a
las victimas de la violencia, incluida la violencia sexual. Esta ausencia de procedimientos
importantes ha impedido su implementacion en la practica.

Por otra parte, agrega que para que el Ministerio Publico pueda entablar una accion
penal, a las mujeres o a los familiares de éstas que presentan una denuncia por violencia en
el ambito familiar, a menudo se les exige que presenten a dos testigos dispuestos a corroborar
la comision del delito. Esta practica no tiene base legal y, dado que la mayoria de los episodios
de violencia contra las mujeres en el ambito familiar ocurren a puerta cerrada, en muchos
casos, éstas deben considerar la posibilidad de pedir a sus hijos o hijas que testifiquen
contra el padre. Ante tal disyuntiva, muchas mujeres prefieren retirar la denuncia.

Con este recuento podemos afirmar que hay avances importantes en el marco juridico
mexicano para el desarrollo de una politica nacional que combata a la Violencia Basada en el
Género, pero quedan todavia muchos rescoldos de omision, insensibilidad y resistencia, que
es preciso resolver para detener la reproduccion de estos comportamientos y su secuela de
victimas, delitos y vejaciones.

En los Ultimos 12 anos se han venido sentando las bases juridicas para hacer efectivo
el derecho de las mujeres a vivir una vida libre de violencia. Y todavia queda un buen trecho
por recorrer en este plano, habida cuenta las disparidades legislativas existentes en las
diversas entidades respecto a cuestiones como la reparacion del dano, los tipos de violencia
reconocidos, las sanciones a los agresores, las condiciones para las probanzas, etc.

2.2. El marco programatico de la politica de combate a la Violencia Basada en el
Género

La politica de combate a la VBG es una politica fijada y establecida en la agenda publica por
la movilizacion y activacion de las organizaciones nacionales, regionales e internacionales
de mujeres, ya que es de éstas de donde se ha derivado el conocimiento, la experiencia y las
propuestas que se han asimilado y adoptado por parte de las instituciones del Estado, con
todas las ambiguedades y contradicciones que esto implica. Sobre todo cuando se trata de
un asunto que, como la VBG, exige para su tratamiento la construccion de nuevo dominio o
campo de politica pUblica. Porque este nuevo dominio de la politica publica involucra el trabajo
y la coordinacion de instituciones de diversos sectores de la administracion gubernamental
como la justicia, la salud, la educacién, la comunicacion social, la seguridad, el desarrollo
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social, que requieren no sélo superar el conflicto de competencias y las diferencias de
enfoques profesionales que se concentran en estas areas de gobierno, sino remontar las
inercias a la accion sectorizada, al poder cuasi feudalizado que ejercen en sus dominios de
politica, adoptando los valores de una nueva politica y adquirir el conocimiento, las aptitudes
y habilidades necesarias para ponerla en marcha. Lo que se cruza también con la aceptacion
del enfoque de género.

En este sentido la politica de atencion y combate a la VBG, es todavia en México,
como en muchos otros paises, una politica en construccion.

Asi, lo que ocurre en el plano programatico no es muy diferente a lo que ocurre en
lo juridico, ya que la mayor parte de los Unicos logros de los dos programas nacionales que
se han creado hasta el momento para atender el problema, a saber: el Programa Nacional
contra la Violencia Intrafamiliar 1999-2000 y el Programa Nacional por una Vida Libre de
Violencia 2000-20086, se concentran en los cambios juridicos habidos entre 1999 y 2005,
mas que en las acciones sustantivas.

Ya que el impulso gubernamental mas importante de esta politica ha venido de los
espacios legislativos, en particular de la Camara de Diputados y del Senado de la Republica,
pues es en estos espacios donde se han logrado cristalizar los acuerdos que estan detras de
las reformas y medidas que fincan las bases institucionales de esta politica. De ahi derivan
las dos generaciones de legislacion sobre el tema y de ahi vienen también los recursos
presupuestales que desde el 2005 se han venido asignando para la atencién de las victimas,
y para construir un andamiaje institucional que le dé cauce y la consolide.

En este apartado haremos un breve recuento de los lineamientos programaticos, de
accion y de intervencion que se derivan de los instrumentos mas importantes que hasta el
momento ha tenido la politica de combate a la violencia en contra de las mujeres ya citados:
el Programa Nacional contra la Violencia Intrafamiliar, el Programa Nacional por una Vida
Libre de Violencia 2000-2006 y la propia Ley General de Acceso de la Mujeres a una Vida
Libre de Violencia, en lo que toca a los instrumentos y criterios de politica. Y en seguida
podremos en perspectiva tanto sus logros, como los desafios que plantean.

El primer programa para atender la violencia en contra de las mujeres, vio la luz en
1999, dltimo ano de la administracion del presidente Ernesto Zedillo, en cumplimiento de los
compromisos adquiridos con la Plataforma de Beijing y la Convencion de Belém Do Para. Su
denominacién como Programa Nacional contra la Violencia Intrafamiliar, muestra a las claras
que fue un programa que no asumia aun las directrices fundamentales de la Convencion,
pero esboz6 los primeros lineamientos para la intervencion pulblica en la materia, muchos
de los cuales se retomaron en el segundo instrumento creado ya en la Administracion
siguiente (2000-2006) que fue el Programa Nacional por una Vida Libre de Violencia. Ambos
programas organizaban la politica de atencion a la violencia conforme a siete subsistemas
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que agrupaban a los diversos actores publicos concernidos. Los componentes del programa
se definieron como a continuacion se especifica:

1.

La Prevencion, que se propuso inducir un cambio en los patrones culturales y de
relacion al interior de la familia, suponiendo que en ese espacio se expresa con
mayor magnitud la violencia de género. Y se asocio a actividades tipo campanas
publicitarias, incidencia en las pautas de socializacion primaria a través de programas
educativos para los ninos, en los educadores y los padres de familia. Previendo en
este caso la participacion de instituciones como la SEP, CONAPO, las Procuradurias
de Justicia, entre otras.

La Atencion a las victimas. Que se planted construir una red de servicios de apoyo
psicosocial y legal con el objetivo de brindar alternativas a las mujeres violentadas
para romper el circulo de la violencia. Para ello se plante6 construir un modelo inter-
disciplinario e interinstitucional de atencién en el que confluyeran tanto los servicios
de salud como las instituciones de procuracion y administracion de justicia. Por lo
que los vinculos institucionales de esta vertiente fueron la Procuraduria General de
Justicia y los cuerpos policiales, ademas de la Secretaria de Salud.

La deteccion del dano. Que se propuso tipificar legalmente el dano infligido a las
victimas y desarrollar criterios y procedimientos forenses para captar las probanzas
necesarias en caso de que la victima ocurriera a las instancias judiciales para
denunciar y/o dar término a la relacién de violencia y que pudieran resarcirsele los
danos sufridos. El eje central de este aspecto era la aplicacion de la Norma de Salud
NOM 190-SSAI-1999 a cargo de la Secretaria de Salud.

Los lineamientos normativos. Que pretendieron lograr el desarrollo de propuestas
legislativas para el tratamiento de la violencia familiar en los ambitos del derecho
civil, penal y administrativo y promover su promulgacion. El objetivo fue homogenizar
el marco legal entre las distintas entidades federativas y llenar los vacios juridicos
existentes en relacion a las medidas cautelares y los tipos penales.

La comunicacion y el enlace institucional para facilitar la coordinacion interinstitu-
cional que requiere la aplicacion de este programa.

La coordinacion y enlace con la sociedad civil. Para aprovechar la experiencia
y energias de los grupos organizados de mujeres de la sociedad civil, propiciar el
dialogo, la cooperacion entre los agentes de la sociedad civil y las dependencias
publicas.

Informacion y evaluacion. Para generar un sistema de informacién e indicadores
que diera cuenta de las caracteristicas y extension del problema y generar bases
para evaluar el efecto de las acciones publicas.
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Esquema No.1
Diagrama de los subsistemas del Programa Nacional
por una Vida sin Violencia en México

Modelo de atencion y creacion
de una red de apoyo a las victimas
Sistema institucional Democratizacion de la familia y
de deteccion (NOM) resolucién no violenta de conflictos

i 2. Atencion ix
3. Deteccion 1. Prevencién
Dano
iti id Sistema
Propuesta de o Politica de prevencion y . St
lechislacion tpo | 4——*4- Legislacion atencion de la violencia |— /- !nformaciony | indicadores
jolenci : evaluacion y estadisticas de
para atender la violencia contra las mujeres género
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Coordinacion inter-institucional 4——5. Enlace Institucional i
Articulacion Red de Servicios Pblicos b Enlac(:gvﬁomedad > Agiﬂﬁ;g: iiﬁoés

Fuente: Elaboracion de Yamileth Ugalde con base en el Programa Nacional por una Vida sin Violencia, datos del Centro de Estudios para el

Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género. Informe FEVIM, 2007.

La informacion disponible sobre los logros de estas siete vertientes programaticas
no es muy clara sobre los resultados efectivamente obtenidos. Pero de acuerdo al Informe
presentado por el gobierno mexicano al MESECVI, que es el mecanismo de vigilancia y
monitoreo de la Convencion de Belém Do Para, los logros de estos dos programas fueron
parciales, pero no irrelevantes, ya que dieron inicio a cambios mas profundos y acciones
mas decididas, unos anos después.®®

Los logros mas notables de este programa se dieron en el componente normativo
(linea 4); en el de coordinacion interinstitucional (componente 5) y se hicieron también algunos
avances en la atencion a victimas (componente 2). Y aunque en menor proporcion, también
se sentaron las bases para la creacion de servicios de atencion a victimas (componente 2)
que tuvieron un modesto pero significativo crecimiento.

En el componente normativo, se cred la Norma Oficial Mexicana NOM-190-SSA1-
1999; y se reformd el articulo 1° de la Constitucion Politica Federal para crear la Ley Federal
para Preveniry Eliminar la Discriminacion (Publicada en el D.O.F. 11 junio 2003) que establece
la igualdad entre hombres y mujeres y prohibe la discriminacion por motivos de género.

35 Meéxico. Respuesta/s al cuestionario/Informe de pais/ Observaciones de la autoridad nacional competente. Mecanismo de seguimiento.
Convencion Belém do para (MESECVI) Segunda conferencia de Estados Parte. Organizacion de Estados Americanos. Comision Interamericana
de Mujeres. 2005.
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Entre 2000y 2005, 28 entidades federativas habian promulgado leyes administrativas
para prevenir, atender, sancionar y erradicar la violencia familiar. En los codigos civiles de 22
entidades federativas se establecio la violencia familiar como una causal de divorcio y en
26 se tipifico el delito de violencia familiar. En 12 entidades federativas se tipifico el delito
de violacion entre conyuges y en 17 el de hostigamiento sexual. Se establecieron igualmente
sanciones para los agresores, con penas variables segun las entidades. Sin embargo, estos
logros mostraron una gran disparidad entre las entidades federativas, en cuanto a las
legislaciones, tipificacion y sanciones

En el 2005, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN)
modificd la Jurisprudencia nimero 12/J). 10/94, para dejar establecida la existencia del
delito de violacién dentro del matrimonio si uno de los conyuges impone la coépula de manera
violenta, desechando los criterios que desestimaban la violacion dentro del matrimonio bajo
el argumento de que en estos casos solo se trataba del ejercicio indebido de un derecho.

En el componente de coordinacion interinstitucional (6) se dieron también los
primeros pasos hacia la creacion de mecanismos que permitieran construir el campo de la
politica de combate a la VBG como un dominio interinstitucional e interdisciplinario, capaz
de brindar un servicio integral y alineado, correspondiente al enfoque de la politica que se
ha venido construyendo internacionalmente.

En este orden, se formd en 2002 una Mesa Institucional para coordinar las acciones
de prevencion y atencion de la violencia familiar y hacia las mujeres, con instituciones como:
SEGOB, SSP, SEP, SSA, STYPS, PGR, DIF, CDI, CONAPO, CONAFE, SRE, SEDESOL, INDESOL
e IMJ; del Poder Legislativo participa la Comision de Equidad y Género del Senado de la
Republica; del Poder Judicial, la SCIJN y CJF, Organismos autdbnomos como: la CNDH y
organizaciones de la sociedad civil, como la Red Nacional de Refugios A.C.

El trabajo de coordinacion y comunicacion con los estados dio pie a la instauracion de
otro mecanismo identificado como el Sistema integral de atencion a mujeres afectadas por
violencia familiar (SIAMAVIF), mediante el cual se establecieron acuerdos en los estados con
actores gubernamentales y de la sociedad civil para establecer un sistema de canalizacion
(red de referencia y contra referencia). Y se establecié también una mesa interinstitucional
para coordinar las acciones de violencia familiar en cada entidad; conformar directorios para
canalizacion de las victimas de la violencia a organismos privados y publicos que proveian
atencion; asi como para fortalecer los programas de difusién sobre los derechos humanos
de las mujeres; revisar la legislacion penal a la luz del derecho comparado que tipifica la
violencia familiar como delito grave y etiquetar partidas presupuestales especificas para la
atencion de la violencia familiar.

En noviembre de 2005 se dio a conocer el Mecanismo de Seguimiento de la

Convencion de Belém do Para, como una nueva linea estratégica que se agrega al Programa
Nacional Por Una Vida Libre de Violencia (2000-2006).
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En el componente de Atencién a Victimas (2) se dieron los pasos iniciales para
establecer servicios de atencion a las victimas. En los servicios de salud publica, se ofrecio
atencion a nivel comunitario mediante servicios especializados de atencién a la violencia,
incluyendo servicios médicos para atender las consecuencias de la violencia, atencion
psicoldgica (por 9 a 12 semanas en promedio), segln se senala en el Informe de México
al MESECVI. Y en caso de violencia extrema se ofrecio la referencia a un refugio, ademas
de orientacion legal, consejeria y acompanamiento. Estos servicios, se dice, contaron con
protocolos de atencidn especificos para mujeres victimas de violencia sexual, aunque como
resulta ya sabido, no se proporciona informacion verificable sobre el alcance de todos ellos.

En 2005 la SEDESOL reportdé que emprendié acciones para la construccion,
habilitacion, rehabilitacion y equipamiento en 35 centros Especializados de Atencion a
la Violencia Familiar (CEAVIF), en 21 entidades federativas. Y en el Distrito Federal se
establecieron Unidades de Atencion y Prevencion de la Violencia Familiar (UAPVIF) o su
equivalente para cada delegacion.

Pero el logro mas destacado en este componente fue sin duda la extensién de la red
de refugios para la atencion de las victimas (RENARAC) ya que mientras en el ano 2002
habia sélo nueve refugios en el pais, para el 2005 su nimero habia ascendido a 42, 25 de los
cuales se ubicaban en las 32 Entidades Federativas®®. Estas organizaciones de la sociedad
civil hicieron también un trabajo importante de informacién y canalizaciéon en Centros de
Atencion Externos a los Refugios y desarrollaron un modelo de atencién para la orientacion
y terapia psicolégica, asi como para apoyo juridico, tanto para las mujeres como para sus
hijos e hijas.

Para la asistencia telefonica se crearon 14 lineas de atencion; una operada por el
INMUJERES®" y 13 lineas en diversos municipios del pais con el apoyo del programa Habitat
de la SEDESOL, a través de la modalidad Seguridad para las Mujeres y sus Comunidades.

No obstante todas estas acciones que demuestran avances, los resultados e impactos
de las mismas son desconocidos por cuanto la falencia mas comun de la politica de combate
a la violencia en contra de las mujeres en nuestro pais es la falta de registros consolidados,
verificables, sistematicos y completos, a su vez resultado de la ausencia de seguimiento y
evaluacion de las acciones que en general no existen para la politica de género. Ello impide
tener una idea exacta del alcance real de las acciones y de sus impactos en la poblacion
objetivo. Por esta razon todos los organismos internacionales o regionales que hacen el
seguimiento del cumplimiento de los Estados Parte de las Convenciones y Acuerdos, subrayan
la necesidad de superar esta carencia como un paso crucial para la consolidacion de la
politica en comento.3®

36 Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Chiapas, Coahuila, Distrito Federal, Durango, Guanajuato, Hidalgo, Morelos,
Michoacéan, Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan,
Zacatecas.

37 Segun el informe citado, la linea que operé INMUJERES “Vida sin violencia” logré capturar un nimero creciente de llamadas de 2003 a 2005
ya que mientras en 2003 se registraron 4,883 llamadas, en 2004 fueron 9,637 y en 2005 se recibieron 20,531.

38 De esta situacion da cuenta la repuesta del COCEDAW al Sexto Informe 2006 presentado por el gobierno mexicano en el que observé entre
otras cosas: la carencia de una imagen clara de la medida de los logros de esta politica. E insté al Estado para asegurar datos que permitan
determinar tendencias a lo largo del tiempo sobre los resultados y efectos de los programas, planes y politicas a todos los niveles, que den cuenta
de los avances por estados, zonas rurales, urbanas y grupos indigenas.
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Ciertamente, muchas de las observaciones en materia de normas se han ido solventando,
del mismo modo como se ha venido ampliando el espectro programatico de las acciones
para sustentar una politica de Estado en la materia.

Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia

Servicios|
y medida:

Tipos de
violencia

Ambitos

Enfoque, instrumentos y recursos de la politica de violencia

En términos de politica pulblica la nueva LGAMVLV establece tres instrumentos para la
estructuracion y operacion de la politica de violencia. Por una parte, el Sistema Nacional de,
Prevencion, Atencién, Sancion y Erradicacion de la Violencia que es fundamentalmente una
instancia de coordinacién, acuerdo y seguimiento de las medidas y acciones que se han
de implementar; por la otra, el Programa Nacional, que es la coleccion de estas acciones y
medidas y, en tercer lugar provee un conjunto de criterios, definiciones e indicaciones para
la creacion de servicios de atencion, proteccion y tratamiento, en las cuatro vertientes de
la politica y de acuerdo a cada uno de los tipos de violencia, que han de aplicarse en la
generacion de protocolos o modelos de intervencion en cada uno de los ambitos donde la
VBG es posible.

Si esto es asi, tedricamente significa que la LGAMVLV establece que en los hechos se
deben desarrollar protocolos 0 modelos de intervencion para cada una de las cuatro vertientes
de la politica, a saber: prevencion, atencion, sancion y erradicacion, para cada uno de los seis
tipos de violencia (psicolégica, fisica, econémica, patrimonial, sexual y feminicida) y en los cinco
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ambitos en que puede presentarse (familias, comunidades, empresas o instituciones publicas
y centros escolares). Esto haria necesario que se diseharan y aplicaran de 30 a 120 protocolos
o0 modelos de intervencion, seglin si esto se elije hacer solamente por vertiente de politica, o
por vertiente, tipo y ambito de violencia. Lo que constituiria sustentar la politica de atencion de
un problema multisectorial y complejo como es la VBG, en un esquema de mucha dispersion
y diversificacion de los servicios, hartamente complicado en su operacién, conduccién y
evaluacion, e inabordable desde el punto de vista econdémico. Ademas de que probablemente
pueda no resultar pertinente para resolver el problema de muchas de las victimas.

Parte del origen de este problema en el enfoque de la politica que prescribe la ley,
proviene de las concepciones socio-demograficas que se han impuesto en la investigacion,
conocimiento y medicién del problema de la violencia en nuestro pais, y en muchos
otros. Pues en lugar de estudiar los contextos sociales, las practicas, relaciones y valores
comunitarios, o los entornos familiares, asi como las relaciones institucionales o de pareja,
donde se producen los eventos violentos, contando de esta manera con informacion para
determinar no soélo los factores detonantes y de riesgo de ocurrencia de los mismos, sino
las condiciones sociales o de habitat en los que se produce y agrava. En lugar de esto, se
descompone o fragmenta el problema en variantes o tipos de violencia que en la realidad
pueden ser concurrentes en una misma persona.

En este sentido, “la legitima preocupacion por medir la violencia en contra de las
mujeres, le fue dando un sesgo empiricista al conocimiento del fenémeno” (Castro, Riquer,
Saucedo y Cacique, 2006: 15), cuya consecuencia ha sido privilegiar un enfoque de la
violencia como fendmeno individual, aislable de los entornos en que se produce, resultado de
hacer a un lado el caracter estructural y social de la VBG.2® De esta suerte, se ha privilegiado
una perspectiva psicologizante y/o legalista en los servicios, que ofrece a las victimas de la
violencia un tratamiento Unico y especializado en su tipo, como cuando el médico identifica
padecimientos diferenciables y prescribe el medicamento adecuado.

Siguiendo a estas autoras, es pertinente apuntar que este enfoque soslaya el
conocimiento sociolégico y sociohistorico de la VBG que demuestra que la violencia visible y
directa que padecen las mujeres de carne y hueso, con nombres y apellido, son resultado de
factores estructurales y sociales que estan mas alla de los casos individuales, aunque toman
asidero en sus circunstancias personales. Y que en esa medida, las mujeres victimas de la
VBG requieren ser atendidas con un enfoque mas holistico e integral que les abra no solo
alternativas para las fases de crisis del ciclo de la violencia, sino que ademas les permita
construir una alternativa de vida.

Frente a esta Ultima exigencia, la politica de violencia de nuestro pais queda todavia
muy lejos, ya que los servicios que se prestan en casi todo el pais se reducen a asistencia
psicoldgica en situaciones de crisis, o0 sesiones de escucha y consejos que poco abonan a la
construccion de alternativas para romper la dependencia respecto a sus parejas violentas.

39 Ver: Castro Roberto y Riquer F. La investigacion sobre violencia contra las mujeres en América Latina: entre el empirismo ciego y la teoria sin
datos. Cad. Saude Publica, No. 19-1, ene-feb 2003. Rio de Janeiro. Ver también el informe Violencia de Género en las parejas Mexicanas. Andlisis
de la Encuesta Nacional sobre la Dinamica de las Relaciones en los Hogares 2006, editado por el INMUJERES de estos mismos autores, en el
cual analizan los sesgos de esta Ultima encuesta.
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Un repaso a las lineas de accion y a los programas que tienen presupuesto en el
gobierno federal es suficiente para dar muestra de lo modestas que son las intervenciones
en este campo, maxime cuando se trata, en la mayoria de los casos, de programasy lineas de
accion que se concretan a instalar procesos institucionales, antes que dirigirse a la atencion
directa de las victimas de violencia.

La LGAMVLV doté a la politica de atencién a la violencia de mecanismos e instrumentos
fundamentales para el diseno, operacion y evaluacién de la misma. Estos son, como se
ha senalado, el Sistema, el Programa, ademas de otros elementos de sustento como: las
asignaciones presupuestarias suficientes para atender el problema; los sistemas de registro
como el Banco Nacional de Datos; de planeacién como el Diagnéstico Nacional sobre las
formas de violencia a las mujeres; de reaccion rapida como la Alerta de género. Pero hasta
el momento no se han implementado y ello es un indicador de la fragilidad que todavia
presenta esta politica.

El problema no han sido los recursos, ya que el presupuesto aprobado y destinado a
implementar estos mecanismos en 2008, fue de mas de mil millones de pesos (ver Cuadro
No. 4), sino la operacion de las politicas y programas.

La ruta de construccion de la politica en comento ha ido del establecimiento de leyes,
normas y agentes capaces de abordarla, a la asignacion de recursos para sustentar y hacer
permanentes su existencia, pero es obvio que se requieren otros pasos adicionales para
convertirla en una politica de Estado. En este proceso, ha sido fundamental el papel de los
recursos presupuestales etiquetados para los diversos programas y acciones de la politica
de género que ha destinado la Camara de Diputados anualmente desde el afno 2005 y que
ha permitido la existencia de lineas de accion orientadas al tratamiento de la violencia en
un gran nimero de entidades del Ejecutivo Federal.

Todavia no es posible hacer un seguimiento puntual del uso, aplicacion y resultados
de esos recursos, por la persistencia de problemas que van desde la falta de transparencia
presupuestal derivada de la estructura del gasto en la que la SHCP vierte y asigna el
presupuesto que aprueba la Camara de Diputados, ya que integra muchos de estos recursos
a otras partidas complicando la tarea de seguimiento.*® Pasando por la calidad y el tipo de
informes que rinden las diversas instituciones que manejan estos recursos. Ya que ademas
de informar exclusivamente del avance de metas fisicas o del avance en el ejercicio del
gasto, se carece de mecanismos de rendicion de cuentas y procedimientos e indicadores
que muestren los resultados concretos alcanzados, y den cuenta de los impactos de las
acciones emprendidas en la poblacion.

40 Como se puede constatar en cualquier analisis o reporte que se haga del gasto federal etiquetado para mujeres o para la equidad de género,
las cifras de los recursos que asigna la Camara de Diputados anualmente en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion en el mes
de diciembre de cada afno, son muy distintas a la que publica la SHCP en DOF en enero del afo siguiente, variando también las referencias de los
programas, acciones y entidades responsables de administrarlos. Ademas de ello, se presentan también discrepancias en las cantidades cuando
se entregan los informes del gasto ejercido y los programas en operacion. De esta suerte la consolidacion de cifras, programas y lineas de accion
resulta una verdadera proeza. Ver: Transparencia en el presupuesto publico: los desafios de la rendicion de cuentas. Por Mariana Pérez Arglielles
y Jorge Romero Ledn. Fundar, Centro de Analisis e Investigacion, A. C.

FORTALECIMIENTO Y CONSOLIDACION DE LA PERSPECTIVA DE GENERO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL 131



Con sus salvedades, de acuerdo a los datos del presupuesto, entre 2005 y 2008 se
han venido desarrollando un total de 25 programas y/o lineas de accién relacionadas con
el combate a la violencia en contra de las mujeres en el gobierno federal. De éstos, once son
anteriores a la promulgacion de la LGAMVLV y catorce fueron creados expresamente en el
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2008 para dar cumplimiento al articulo
39 de la legislacion citada.
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Cuadro No. 4

Gasto etiquetado para la atencion a la violencia contra las mujeres en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, 2005-2008

(En millones de pesos)

. PEF PEF PEF
Unidad responsable y programa aprobado | publicado | aprobado

SHCP*

PEF
publicado
SHCP*

PEF
aprobado

PEF
publicado
SHCP*

PEF
aprobado

PEF
publicado
SHCP*

1. Secretaria de Gobernacion

1.1.Comision para prevenir y
erradicar la violencia contra 35.0 32.6 26.8 26.6 17.6 17.6 17.3 17.3
las mujeres en Cd. Juarez

1.2.Fondo Nacional para
la Alerta de Violencia de - - - - - - 15.0 15.0
Género**

1.3.Conduccioén de la politica
interior y las relaciones del . - . - - - 20.0 20.0
Ejecutivo Federal con el
Congreso**

2. Secretaria de Desarrollo Social

2.1.Instituto Nacional de
e = 2= - - 99.8 99.8 200.0 200.0 | 200.0 196.8

2.2.0bservatorio de violencia

social y de género** " " - - - = 11.0 -

2.3.Rescate de espacios
publicos (Programa de
equipamiento de servicios
urbanos en los municipios
de mayor indice de violencia
contra las mujeres-
SINAVIM?)* *

- - - - - - 60.0 -

2.4.Habitat-Construccion de
14 refugios para mujeres,
2008**

- - - - - - 65.0 -

2.5.Habitat-Ciudades

seguras para las mujeres 34.4 ) 36.5 ) ) ) ) )
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PEF PEF PEF PEF PEF PEF PEF PEF

Unidad responsable y programa aprobado | publicado | aprobado | publicado | aprobado | publicado | aprobado | publicado
SHCP* SHCP* SHCP* SHCP*

3.Secretaria de Seguridad Publica

3.1.Desarrollo de Instrumentos . . . . . . 15.0 .

para la Prevencion del Delito-
Integracion del Banco Nacional
de Datos e Informacion sobre
violencia contra las mujeres **

3.2.Fomento de la Cultura de
la Participacion Ciudadana en - - - - - - 15.0 -
la prevencion del delito contra
las mujeres**

3.3.Direccion General de
Recursos Humanos - Capacitar
al personal de las instancias
policiales para atender los
casos de violencia contra las
mujeres (SINAVIM)* *

. . . - - - 10.0 .

4. Comision Nacional de Ciencia y Tecnologia

4.1.Apoyos institucionales
para actividades cientificas, - - - - - - 20.0 -
tecnoldgicas y de
innovacion* *

5. Secretaria de Educacion Piblica

5.1.Coordinacion General de
Actualizacion y Capacitacion
para Maestros en Servicio-
Programa de Capacitacion al
Magisterio para Prevenir la
Violencia contra las mujeres

18.5 18.5 40.6 40.6 - 20.0 - -

5.2. Diseno y aplicacion de la
politica educativa - Programas " " - - - - 40.0 40.0
de deteccion temprana y de
atencion integral para ninas,
nifnos y mujeres victimas

de violencia. Campana de
prevencion y atencion de la
violencia contra las mujeres

y el Fondo SEP-CONACYT
para desarrollar investigacion
multidisciplinaria encaminada
a crear modelos de deteccion
de la violencia contra las
mujeres (SINAVIM) * *
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. PEF PEF PEF
Unidad responsable y programa aprobado | publicado | aprobado

SHCP*

PEF PEF PEF PEF PEF
publicado | aprobado | publicado | aprobado | publicado
SHCP* SHCP* SHCP*

5.3. Programa de
investigacion con enfoque de
género**

5.4.Programas de estudio
para la prevencion de - - - - - - 45.0 45.0
la violencia contra las
mujeres**

- - - - - - 30.0 30.0

6. Secretaria de Salud

6.1.Programa piloto para
fortalecer los servicios

de atencion médica y
psicolégica con perspectiva
de género a las victimas**

- - - - - - 32.1 -

6.2.Instituto Nacional de

Salud Publica - Disenar el
Programa de Reeducacion
de victimas y agresores* *

6.3.Centro Nacional

de Equidad de Género

y Salud Reproductiva-
Crear, implementar,
desarrollar y garantizar la
sustentabilidad del Centro
de Refugio Publico, de las
organizaciones sociales y
privadas para la recepcion,
orientacion, prevencion,
proteccion y atencion
integral de las victimas de
violencia de género*

35.0 - 42.7 - - - 200.0 -

6.4.Subsecretaria de
prevencion y promocion
de la Salud - Programa
de capacitacion a todas
las instituciones publicas
del sector salud para la
aplicacion de la NOM-190-
SSA1-1999

- - - - - - 10.0 -

6.5..Centro Nezcional de 40.0 40.0 70.4
Equidad de Género y Salud
Reproductiva - Violencia

sexual y contra las mujeres
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Unidad responsable y programa

PEF
aprobado

PEF
publicado
SHCP*

PEF
aprobado

PEF
publicado
SHCP*

PEF
aprobado

PEF
publicado
SHCP*

PEF PEF
aprobado | publicado
SHCP*

7. Procuraduria General de la Repiblica

7.1.Investigar los asesinatos
y desapariciones de mujeres
(FEVIM?®)

62.5

62.5

150.0

150.0

166.3 -

7.2.FEVIM- Programa Refugio
a Mujeres victimas de
violencia y de trata**

70.0 -

7.3.Campana de seguridad
para las mujeres

25.0

0.0

8. Instituto Nacional de las Mujeres

8.1.Fondo para el Adelanto
de las Mujeres Victimas de
Violencia de Género**

250.4 153.6 466.8

282.3 -

13260 364.1

* Algunas asignaciones presupuestales no se pueden identificar en el PEF publicado por la SHCP debido a su nivel de desagregacion.

** Gasto etiquetado para implementar la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia.

1 Programa de Apoyo a las Instancias de la Mujer en las Entidades Federativas

2 Sistema Nacional para la Prevencion, Atencion, Sancion y Erradicacion de la Violencia contra las Mujeres

3 Fiscalia Especial para la atencion de delitos relacionados con actos de violencia contra las mujeres

4 Durante el periodo 2005-2007 el presupuesto se etiqueté para el Programa de apoyo a refugios de mujeres victimas de violencia.

Fuentes: Elaboracion propia con base en datos del Centro de Estudios para el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género. Recursos
Etiquetados para Prevenir y Atender la Violencia contra las Mujeres en el PEF 2005 a 2007; Analisis del Gasto Etiquetado para Mujeres y para
Promover la Equidad de Género en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) 2008;Reporte del Gasto Etiquetado para Mujeres y la
Igualdad de Género (GEMEG) en el segundo trimestre de 2008; Reporte de seguimiento a las acciones de politica plblica para dar cumplimiento

a la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (LGAMVLV)
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Con la cautela que implica manejar cifras que no pueden consolidarse por las dificultades
ya aludidas, los recursos destinados a atender el problema de la violencia en contra de las
mujeres, se han venido incrementando en nimeros absolutos* desde 2005 en adelante.
Pero como proporciéon del Gasto Etiquetado para Mujeres y Equidad de Género (GEMEG) su
comportamiento es erratico. Asi, en el ano 2005 el gasto destinado a estos programas fue
10.76% del GEMEG; en 2006 sube a 19.30% fundamentalmente por que inicia el PAIMEF;
en 2007 desciende a 9% porque parte de los recursos se reorientan a la creacién de un
nuevo programa gubernamental (Guarderias para Madres Trabajadoras) y, en 2008, ya con
la nueva legislacion, el gasto destinado a estos programas recupera su nivel de 2006 aunque
se incrementa en términos absolutos, en un mil trece millones de pesos.

Haciendo una concesion, se podria decir que todos estos programas o lineas de
accion a los que habria de agregarseles los recursos destinados al Poder Judicial, constituyen
la expresion monetaria de la politica en los cuatro componentes. La integran: prevencion,
atencion, sancion, erradicacion, por cuanto los destinatarios de los recursos son entidades
como salud, educacioén, justicia, desarrollo social, directamente vinculadas a la politica
de atencion a la violencia. Pero esto seria una afirmacién muy optimista, no sélo por la
precaria existencia institucional que tienen muchas de estas lineas de accion, capaces de
aparecer y desaparecer de un ano a otro, sino por la baja escala de cobertura de muchos
de estos proyectos. Y sobre todo, por el hecho de que incluso las acciones mas estratégicas
y fundamentales de la politica que cuentan con recursos etiquetados, pueden quedarse sin
ser emprendidas y los recursos sin ser ejercidos por la entidad responsable, en una suerte
de esterilizacion o amortizacion de estos recursos.*? Y por el momento no existe ninguna
legislacion o norma aplicable que sancione a los responsables de estas acciones u omisiones,
que vincule directamente la politica de violencia a la politica de desarrollo. En este sentido,
es pertinente advertir que el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2012 no establece ninguna
linea de accién en esta materia.

Por otra parte, este conjunto de acciones dispersas carece de coordinacién ya que la
Secretaria de Gobernacién, que sustituyd, de acuerdo a la nueva ley, al Instituto Nacional de
las Mujeres otrora coordinador y responsable de las acciones del Programa respectivo a la
atencion de la violencia (segln lo refiere el propio informe que presentdé México al MESECVI
en 2005), no ha tomado el liderazgo que la LGAMVLV le confiere en estos asuntos, razon
por la cual se muestra un rezago importante en la constituciéon de los instrumentos de la
politica.

41 Para tener un calculo exacto estas cantidades deberian deflactarse conforme al Indice Inflacionario y la reciente devaluacion del 40% de la
moneda nacional.

42 Por ejemplo, a nivel federal hasta el primer semestre de 2008 no se habian realizado acciones correspondientes como: a)el Sistema Nacional
de Prevencion, Atencion, Sancion y Erradicacion de la Violencia contra las Mujeres; b) el Programa Nacional por una vida libre de violencia; c) el
Banco Nacional de Datos; d) el Diagndstico Nacional sobre las formas de violencia a las mujeres; e) la alerta de género; f) la emision de érdenes
de proteccion; g) los programas de reeducacion para los agresores, y h) la capacitacion al personal policiaco y de procuracion de justicia.
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2.3 Nuevo Leon y la trayectoria de la politica de atencion a la violencia.
Antecedentes y modelo actual.

La violencia en contra de las mujeres es un fendémeno extendido en diversos paises, al grado
que actualmente se estima que casi mil millones de mujeres (una de cadatres) a nivel mundial,
es victima de violencia en algiin momento de su vida, ya sea porque es violada, agredida
fisicamente, forzada a tener relaciones sexuales u obligada a contraer matrimonio.

La percepcion es que esta violencia en sus diversas modalidades se extiende en la medida
en que las mujeres amplian su rango de actividades y movimientos en sus regiones, paises y en
el mundo y, mientras siguen vivas y actuantes las normas de género marcadas por la misoginia
y el patriarcado. Asi, fenédmenos actuales como el trafico de personas, la trata y la explotacion
sexual de mujeres, que son parte de los delitos mas lucrativos a nivel mundial, y la creciente
participacion de mujeres en la migracion internacional, auspician también la explotacion y aun
la nueva esclavitud laboral femenina. Todo lo cual hace que mas mujeres que nunca antes en la
historia sean ahora victimas y objeto de trafico, abuso, explotacion y violencia.

Al momento de redactar este Informe, la prensa del dia (Universal 6 de enero de
2009 y La Jornada 7 de enero) da cuenta de la presencia cada vez mas atroz e indignante
en México de la Violencia Basada en Género. La noticia mas infamante la ofrece Miroslava
Breach Velducea, y en ella se asegura que en 45 dias (entre el 25 de noviembre de 2008
al 7 de enero de 2009) se han documentado 21 homicidios de mujeres en el estado de
Chihuahua, la mayoria relacionados con violencia familiar*3. Por otra parte, datos ofrecidos
por el Observatorio Ciudadano Nacional del Feminicidio, en el marco del Dia Internacional
para la Eliminacién de la Violencia contra las Mujeres, senalan que de 2007 y hasta julio del
2008 se cometieron en el pais, un mil 14 homicidios dolosos en contra de mujeres.

Y las cifras extraidas de la Encuesta sobre la Dinamica de las Relaciones en los
Hogares (ENDIREH) 2006,* nos sefalan que 67 de cada 100 mujeres de 15 afos y mas,
han padecido algln incidente de violencia ya sea en su relacion de pareja, o en los espacios
comunitario, laboral, familiar o escolar.

La violencia mas frecuente es la ejercida por el actual o Ultimo esposo o companero,
declarada por 43.2% de las mujeres; le sigue la violencia en la comunidad padecida por
39.7% de las mujeres; la violencia en el trabajo victimiza a 29.9% de las mujeres asalariadas;
la familiar a 15.9% y la escolar al15.6%.

43 La nota también informa del caso de una mujer cuyo cuerpo fue localizado semidesnudo el 15 de diciembre en Ciudad Juarez, con un men-
saje escrito en el vientre: “El diablo anda suelto en Juarez. No salgan sexys ni solas. Seguiremos informando.” La prensa documenta también
en 2008, 55 feminicidios en Oaxaca; 31 en Morelos. De acuerdo a datos ofrecidos por el Observatorio Ciudadano Nacional del Feminicidio, el
estudio que se aplicé en 13 estados del pais, el cual revela que las mujeres asesinadas son victimas de sus parejas en un 19.82 por ciento de
los casos, mientras que el 11 por ciento corresponde a un familiar; en un 10 por ciento se conocian pero no habia relacion alguna. Los casos en
que la victima no conocia su agresor asciende al 51.57 por ciento.

44 En Meéxico se cuenta actualmente con tres encuestas que han generado informacion nacional sobre la violencia contra las mujeres. En
2003 la Secretaria de Salud realizé la Encuesta sobre Violencia contra la Mujer (ENVIM), en el mismo afio, el INEGI levanté informacién en la
primera ENDIREH y en 2006 se levantd la segunda. A diferencia de la ENDIREH 2003 y de la ENVIM, la ENDIREH 2006 tiene representatividad
para entidades federativas. La muestra total alcanzé 128, 000 hogares. Esta encuesta tiene ademds la novedad de incluir informacion sobre
la dimension, caracterizacion e incidencia de la violencia de pareja en el hogary, en el &mbito laboral, escolar y social. En este sentido, no se
limita a captar la violencia de pareja, sino que incluye otros ambitos de la violencia de género.
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Estas formas de violencia que viven las mujeres, alcanzan en diez entidades del pais niveles
por encima del promedio nacional: 78.5% en Jalisco, 78.2% en el Estado de México, 76.8%
en el Distrito Federal, 71.3% en Colima, 70.6% en Aguascalientes, 70.1% en Durango, 69.8%
en Puebla 'y 69.3% en Morelos, 68.5% en Sonoray 67.7% en Chihuahua.

2.3.1 El problema de la violencia de género en la entidad

Nuevo Lebn es una entidad cuyos niveles de violencia en contra de las mujeres se mantiene
a niveles del promedio nacional. Asi, mas de 40% de las mujeres de 15 anos y mas han sido
violentadas en espacios comunitarios; casi 30% en el espacio laboral; 16% en la familia; una
proporcién similar en el espacio escolary poco menos de 6% ha sufrido violencia patrimonial*®

(ver cuadro D).

Cuadro 5

Mujeres de 15 anos y mas violentadas

Por tipo de violencia segiin estado conyugal

Estado conyugal de las mujeres

Tipos de violencia Total Casadaso Algunavez  Solteras
Unidas unidas
Violencia comunitaria
Estados Unidos Mexicanos
Sin incidentes de violencia comunitaria 60.24 64.51 64.76 49.99
Con incidentes de violencia comunitaria 39.67 35.40 35.02 49.96
Abuso sexual 16.60 15.27 17.07 19.17
Intimidacion 36.64 32.34 31.48 47.16
No especificado 0.09 0.09 0.22 0.05
Nuevo Leén
Sin incidentes de violencia comunitaria 58.12 61.40 69.94 46.81
Con incidentes de violencia comunitaria 41.82 38.54 29.82 53.19
Abuso sexual 16.34 15.95 14.38 17.85
Intimidacion 38.91 35.25 26.56 51.23
No especificado 0.06 0.06 0.24 0.00
Distrito Federal
Sin incidentes de violencia comunitaria 40.25 42.56 47.23 33.81
Con incidentes de violencia comunitaria 59.64 57.31 52.49 66.19
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Estado conyugal de las mujeres

Tipos de violencia Total Casadas o  Alguna vez Solteras
Unidas unidas
Abuso sexual 31.17 31.89 26.94 31.72
Intimidacion 54.97 52.35 48.17 61.83
No especificado 0.11 0.13 0.29 0.00
Chiapas
Sin incidentes de violencia comunitaria 82.23 85.94 83.01 73.06
Con incidentes de violencia comunitaria 17.69 13.94 16.94 26.94
Abuso sexual 4.39 3.24 6.76 6.41
Intimidacion 16.84 13.34 15.86 25.56
No especificado 0.08 0.12 0.06 0.00
Violencia laboral
Estados Unidos Mexicanos
Sin violencia laboral 69.54 68.25 65.10 72.03
Con violencia Laboral 29.89 31.07 34.64 27.44
Discriminacion laboral 23.67 24.97 24.99 21.98
Acoso laboral 12.39 12.87 18.46 10.33
No especificado 0.57 0.68 0.26 0.53
Nuevo Leén
Sin violencia laboral 73.52 69.91 68.17 79.11
Con violencia Laboral 25.90 29.53 31.83 20.17
Discriminacion laboral 20.91 24.30 2291 16.25
Acoso laboral 8.69 9.51 13.71 6.63
No especificado 0.58 0.57 0.00 0.71
Puebla
Sin violencia laboral 62.34 55.91 64.53 68.76
Con violencia Laboral 37.09 42.86 35.47 31.24
Discriminacion laboral 30.05 34.82 29.48 24.99
Acoso laboral 15.711 18.29 17.84 12.25
No especificado 0.56 1.23 0.00 0.00
Baja California Sur
Sin violencia laboral 80.24 76.73 85.04 83.62
Con violencia Laboral 19.66 23.07 14.96 16.38
Discriminacion laboral 15.61 18.27 10.62 13.62
Acoso laboral 8.26 9.90 8.07 5.79
No especificado 0.11 0.20 0.00 0.00

Violencia familiar

Estados Unidos Mexicanos
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Estado conyugal de las mujeres

Tipos de violencia Total Casadas o  Alguna vez Solteras
Unidas unidas

Sin incidentes de violencia familiar 83.99 84.56 80.61 83.94
Con incidentes de violencia familiar 15.90 15.40 19.12 15.83
No especificado 0.12 0.04 0.27 0.23
Nuevo Leén
Sin incidentes de violencia familiar 87.26 87.94 83.73 86.79
Con incidentes de violencia familiar 12.60 12.06 15.51 12.94
No especificado 0.14 0.00 0.76 0.27
Jalisco
Sin incidentes de violencia familiar 77.31 79.32 77.79 73.24
Con incidentes de violencia familiar 22.69 20.68 22.21 26.76
No especificado 0.00 0.00 0.00 0.00
Chiapas
Sin incidentes de violencia familiar 88.96 89.31 82.06 90.29
Con incidentes de violencia familiar 11.04 10.69 17.94 9.71
No especificado 0.00 0.00 0.00 0.00
Violencia Escolar
Estados Unidos Mexicanos
Sin incidentes de violencia escolar 84.16 84.65 83.46 83.43
Con incidentes de violencia escolar 15.63 15.15 16.35 16.35
No especificado 0.21 0.21 0.19 0.22
Nuevo Leén
Sin incidentes de violencia escolar 88.91 89.52 87.95 87.47
Con incidentes de violencia escolar 10.98 10.22 11.80 12.43
No especificado 0.21 0.26 0.25 0.10
Jalisco
Sin incidentes de violencia escolar 79.24 79.16 81.53 78.84
Con incidentes de violencia escolar 20.74 20.82 18.47 21.16
No especificado 0.01 0.02 0.00 0.00
Yucatan
Sin incidentes de violencia escolar 89.58 89.63 88.88 89.63
Con incidentes de violencia escolar 9.90 9.96 10.54 9.63
No especificado 0.53 0.41 0.59 0.73

Violencia Patrimonial

Estados Unidos Mexicanos
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Estado conyugal de las mujeres

Tipos de violencia Total Casadas o  Alguna vez Solteras
Unidas unidas

Sin incidentes de violencia patrimonial 94.10 94.14 88.79 95.81
Con incidentes de violencia patrimonial 5.79 5.77 11.18 4.00
No especificado 0.11 0.08 0.02 0.19
Nuevo Leon
Sin incidentes de violencia patrimonial 95.56 95.31 93.73 96.72
Con incidentes de violencia patrimonial 4.15 4.57 6.27 2.52
No especificado 0.28 0.11 0.00 0.76
Sonora
Sin incidentes de violencia patrimonial 89.04 88.44 86.26 91.38
Con incidentes de violencia patrimonial 10.93 11.51 13.74 8.62
No especificado 0.03 0.05 0.00 0.00
Chiapas
Sin incidentes de violencia patrimonial 96.86 97.10 92.03 97.80
Con incidentes de violencia patrimonial 3.13 2.90 7.97 2.16
No especificado 0.01 0.00 0.00 0.04

Nota: Las entidades federativas que estan sombreadas con color oscuro son las que presentan mayor incidencia de cada tipo de violencia y las

que estan sombreadas con color mas claro, las de menor incidencia.

La proporcion de mujeres afectadas por la violencia en estos espacios no difiere
sustantivamente de los que se presentan a nivel nacional, aunque es de destacar el caso de la
violencia comunitaria, cuya incidencia es menor que en el promedio nacional.*®

En Nuevo Ledn igual que a nivel nacional, la incidencia de violencia en sus diversas
modalidades afecta de manera diferencial a las mujeres seglin su estado conyugal. Las
mujeres solteras son mas violentadas en los espacios publicos (comunidad y trabajo);
y las mujeres alguna vez unidas presentan una mayor incidencia de violencia familiar y
patrimonial.

Los datos de la ENDIREH 2006 indican que 40% de las mujeres mexicanas son
agredidas por su pareja y 60% ha sufrido violencia alguna vez en su vida. La violencia de
pareja es, por tanto, un problema extendido y generalizado, que afecta a una proporcién muy
alta de mujeres en el pais. Nuevo Ledn destaca en este aspecto por presentar una incidencia
de violencia de pareja que victimiza a las mujeres en menor proporcion (32.9%).

La violencia de pareja tiene manifestaciones que fueron clasificadas en cuatro tipos
en la ENDIREH: emocional, econémica, fisica y sexual. Las cifras muestran que la Violencia

46 En este caso particular de la violencia comunitaria, es de destacar que la entidad federativa con mayor incidencia es la capital del pais. Esto
podria indicar que este tipo de violencia se esta presentando con mayor frecuencia en las urbes, posibilidad que se refuerza por la alta proporcion
de mujeres que sefnalan haber sido intimidadas, tanto en el Distrito Federal como en Nuevo Leon.
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Basada en el Género constituye un problema social que se manifiesta en un continuum de
agresiones en los diferentes espacios en que se desenvuelven las mujeres, desde su hogar
hasta los espacios publicos

Las proporciones con que se presenta cada uno de los tipos de violencia de pareja,
tanto a nivel nacional como para el Estado de Nuevo Ledn, se muestran en la Grafica No. 1.
En esa grafica se ubican también los datos del Estado de México y Chiapas. El primero es el
que presenta la mayor proporcion de mujeres violentadas y el segundo, la menor del pais.
Las mujeres que residen en Nuevo Ledn presentan una menor incidencia en todos los tipos
de violencia de pareja que la que se presentan a nivel nacional.

La violencia emocional o psicolégica es la que presenta mayor prevalencia, resultado
que no debiera sorprender, pues es dificil imaginar que se ejerza violencia fisica, sexual o
econdmica sin lastimar emocional o psicolégicamente a una persona*®. En Nuevo Leén, poco
mas de la cuarta parte de las mujeres de 15 anos y mas han padecido violencia emocional.
Se debe subrayar también que en la entidad se presenta la brecha menor entre la violencia
fisica y la econémica.
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47 Debe recordarse que los diferentes tipos de violencia se pueden sobreponer en una misma persona.
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El perfil de las mujeres agredidas por su pareja en Nuevo Ledn - que presentamos a
continuacioén - se ha construido a partir de las siguientes variables socio demograficas de
las mujeres que reportaron haber sufrido incidentes de violencia en el (ltimo ano:

a) Estado conyugal
b) Edad
c) Lugar de residencia
d) Nivel educativo
e) Condiciéon de actividad
Grafica2
Nuevo Ledn: Mujeres de 15 afios y mas por estado conyugal segun
condicidn y tipo de violencia hacia ellas a lo largo de la relacién con su
ultima pareja
Sexual
Fisica
Economica
Emocional
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En lo que a violencia de pareja se refiere, las mujeres alguna vez unidas en el Estado de
Nuevo Ledn son las que reportan una mayor incidencia de todos los tipos de violencia (ver
Grafica No. 2).
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Es notable también que sean mujeres solteras y menores de veinte anos quienes reportan
una importante incidencia de violencia emocional 4’ . Este dato sugiere la presencia de este
tipo de violencia durante el noviazgo y durante los primeros anos de las uniones que tiende
a constituir un preludio de lo que vendra mas adelante.

b) Edad

En general, los incidentes de violencia en las parejas disminuyen conforme aumenta la edad
de las mujeres. Asi, los resultados de la ENDIREH 2006 a nivel nacional muestran que
son las mujeres jovenes las que reportan en mayores proporciones incidentes de violencia
por parte de su pareja. A partir de los 35 anos hay una tendencia a la disminucion de los
incidentes violentos (ver Grafica No. 3).

Grafica 3
Mujeres casadas o unidas violentadas por su pareja, por grupo de
edad
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48 Cabe aclarar que, para este caso en particular, el total de mujeres solteras refiere solamente a aquellas que declararon haber tenido o tener
una relacién de pareja, y no al total de mujeres solteras en la entidad.
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En el caso de Nuevo Ledn la incidencia de violencia de pareja presenta particularidades que
le distinguen de lo que se presenta a nivel nacional. Por un lado, muestra una tendencia
decreciente hasta los 35 anos de edad de las mujeres, sin embargo, en el periodo de vida
entre los 40 y los 54 anos de edad, se incrementa la violencia de pareja en Nuevo Le6n
- a diferencia de otras regiones del pais - para retomar de nuevo a los 55 anos el mismo
curso decreciente que se muestra en el resto del pais, excepcion hecha de Chiapas donde la
violencia de pareja no parece descender con el aumento de la edad de las mujeres.

a) El Estado conyugal

Se pueden establecer algunas hip6tesis explicativas de este ciclo de la violencia de pareja
respecto a la edad, que se vinculan con el estado conyugal de las mujeres violentadas:

* En el Estado de Nuevo Ledn se presenta una importante incidencia de violencia
entre las mujeres de 15 a 19 anos y 20 y 24 anos donde se rebasa entre 1 a
3 puntos, el promedio nacional situado en 48% y 47 % respectivamente. La
juventud de estas mujeres sugiere que se trata de violencia durante el noviazgo
y violencia entre mujeres recientemente unidas.

Estosdatos coinciden conlos hallados para el caso de Zacatecas en unainvestigacion
cualitativa realizada en el 20074% donde se ofrecen una serie de hipdtesis para
explicar esta alta incidencia de violencia en mujeres solteras y jovenes unidas.
En primer término no se puede descartar el hecho de que son las mujeres mas
jovenes las que reconocen en mayor medida el fenémeno de la violencia y sus
nefastas consecuencias. Posiblemente como un hecho derivado de la sensibilidad
actual sobre el fendémeno y a las campanas de difusion y educacion dirigida a las
y los jovenes. Sin embargo, la violencia sigue siendo parte de las relaciones de
noviazgo, lo que indica la poca capacidad de las mujeres jovenes para establecer
marcos de relacion y negociacion en la pareja que excluyan la violencia como modo
de resolver los conflictos por el control del cuerpo, la libertad y el tiempo de las
mujeres y la diferencia de intereses entre los novios.

Pero lo mas significativo que arrojo la investigacion que comentamos es que aln
frente a los episodios de violencia en el noviazgo, las mujeres jévenes siguen
confiando en la “capacidad del amor” para abatir las conductas violentas de sus
companeros. Lo que pone en evidencia el alcance limitado de las actividades
formativas que se imparten, pues no logran replantear en la subjetividad de las
mujeres jovenes el alcance de su derecho a una vida libre de violencia.

e Otro factor explicativo, pero esta vez referido por la mujeres jovenes unidas se
relaciona con el ciclo de formacién de las parejas, ya que segln las entrevistadas,
durante los primeros anos de vida en comun, las parejas estan sometidas a
una dinamica de tension y conflicto derivada de los ajustes emocionales y las
presiones econdmicas que supone la formacion de una familia, maxime si se
tienen hijos pequenos. La conflictividad que se deriva de estos “acomodos” da

49 Lineamientos para la Elaboracion del Programa Estatal de Prevencion y Atencion de la Violencia de Género en Zacatecas. PNUD-UNIFEM,
Gobierno del Estado y el INMUZA coordinado por Guadalupe Lopez. El trabajo de campo sobre el que se basan los comentarios de este Informe,
fue realizado por Cecilia Loria (QEPD) y Yamileth Ugalde.
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lugar a frecuentes episodios de violencia fisica y emocional que se expresa con
toda claridad en los datos estadisticos mostrados. Para las mujeres jovenes
encontrarse con laviolencia durante este proceso de establecimiento de la familia,
es un hecho doloroso que sin embargo, no se atreven a romper por considerarlo
pasajero o por “no dejar a sus hijos sin padre”, teniendo que sobrellevar de esta
manera una familia que se distancia del modelo idealizado con que establecieron
su relacion de pareja.

e El ciclo reproductivo también se vincula con la existencia de incidentes de
violencia. En el caso de Nuevo Ledn, la tendencia decreciente se presenta, con
toda claridad, justamente durante la etapa de reproduccion, y se revierte cuando
ésta concluye. Al respecto investigaciones realizadas por Roberto Castro sobre
la prevalencia de la violencia durante el embarazo, son consistentes con este
resultado, ya que el embarazo suele “proteger” a las mujeres de la violencia
fisica, tanto debido al calculo del agresor en términos de la represalias legales
y penales que pudieran derivar de un desenlace fatal del producto, como por un
“instinto protector” ligado a la paternidad.

e El papel de los hijos en la proteccion de las madres adultas podria explicar la
menor incidencia de violencia a partir de los 55 anos. En muchos casos los hijos
e hijas protegen a las mujeres de la violencia de dos maneras: interviniendo en
los episodios de violencia conyugal a favor de la madre enfrentando al padre y
censurando la violencia ejercida contra ella, o bien, de manera indirecta, derivada
del debilitamiento de las relaciones de dependencia de los hijos con los padres.

c) Lugar de residencia

Los datos de la ENDIREH senalan que las mujeres que residen en zonas urbanas presentan
mayor incidencia de violencia que las que habitan en zonas rurales. Aunque habria que
matizar lo anterior agregando que las mujeres del medio rural son mas reacias a informar
acerca de las intimidades de su vida y estan también menos sensibilizadas respecto a los
abusos de autoridad y de violencia de sus parejas.*®

El caso es que a nivel nacional, 42.1% de las mujeres que habitan en las ciudades
fueron violentadas por su pareja. En cambio, las mujeres que viven en zonas rurales solo
33.3% reportaron estos incidentes. Es decir, hay una brecha de 8.8 % entre unas y otras. En
Nuevo Lebn esta brecha es mas reducida en mas de 3%, ya que 28% de las mujeres que
habitan en zonas rurales contra 33.2% de las que residen en ciudades fueron violentadas
por su pareja. Esta brecha se repite para todos los tipos de violencia (ver Cuadro No. 6). %°

50 Esta distribucion puede estar parcialmente relacionada con el reconocimiento, mas que con la magnitud del fenémeno. Asi, aunque en la en-
cuesta no se contabilizan las denuncias ni la manifestacion explicita de violencia, si se cuestiona a las mujeres sobre incidentes particulares y es
posible que las mujeres que habitan en ciudades se encuentren en mayor disposicion de “exponer” su experiencia frente a quien les entrevista.
Lo anterior en la medida en que los mecanismos de acceso a informacion y la divulgacion de los derechos humanos de las mujeres es mucho
mas amplia en las zonas urbanas que en las rurales.

51 Puede resultar de interés comentar aqui algunos de los resultados de los Grupos Focales que se realizaron durante la investigacion que
se reporta. Se integraron dos grupos uno con hombres y otro con mujeres. El grupo que se integré con ocho mujeres casadas con entre uno y
tres hijos, en general dedicadas al trabajo doméstico o algunas con trabajos esporadicos de algunas horas a la semana. Todas con secundaria
terminada y con una marcada influencia de la television a partir de las telenovelas y de los programas “para mujeres”: Lo que callan las mujeres,
Mujeres casos de la vida real, hablan sobre el tema de la violencia en forma espontdnea, no obstante una vez introducidas hablaron con fluidez
del tema y en primera persona, ademas de que todas contaban con ejemplos cercanos e incluso 2 de 8 habian padecido directamente algin
incidente violento.
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Cuadro 6

Mujeres de 15 anos y mas por lugar de residencia
segiin condicion de violencia.

2006

Lugar de residencia

Condicion de violencia Urbano Rural
Estados Unidos Mexicanos
Sin incidentes de violencia 57.5 66.4
Con al menos un incidente de violencia 42.1 33.3
Emocional 33.7 26.4
Econémica 24.4 18
Fisica 10.5 9.3
Nuevo I-eimSexual 6 5.9
Sin incidentes de violencia 66.5 72
Con al menos un incidente de violencia 33.2 28
Emocional 26.3 23.3
Econdmica 19 16.9
Fisica 8.3 7.2
Sexual 3.7 6
Chiapas
Sin incidentes de violencia 70.7 72.9
Con al menos un incidente de violencia 29.2 27.1
Emocional 229 21.7
Econdémica 13.9 8.5
Fisica 8.3 7.2
Sexual 3.8 2.9
Meéxico
Sin incidentes de violencia 45.8 54.4
Con al menos un incidente de violencia 53.7 44.1
Emocional 42.7 33.9
Econdmica 30.8 25.5
Fisica 12.8 12.5
Sexual 7.2 9.3
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d) Nivel educativo

Respecto a la escolaridad existe la presuncion de que las mujeres con mas altas credenciales
educativas tienden a tolerar y a sufrir menos incidentes de violencia que las mujeres
que tienen menor escolaridad. Los datos de la ENDIREH 2006 senalan que las mujeres
violentadas estan entre quienes tienen en mayor proporcion estudios de primaria completa
a secundaria completa. Y esta variable no cambia sensiblemente segln las entidades, por lo
tanto, tampoco para el caso de Nuevo Leon.

Excepto en el caso de Chiapas, donde la mayor parte de las mujeres unidas o casadas
que han sufrido incidentes de violencia en el Gltimo ano carecen de instruccion o no han
concluido la primaria, como lo muestra el siguiente cuadro:

Cuadro 7
Mujeres unidas o casadas que reportaron incidentes
de violencia de pareja por nivel educativo

Estados

Unidos
Nivel educativo Nuevo Leon Mexicanos México Chiapas
Sin instruccién o primaria incompleta 15.2 25.8 24.4 52.7
De primaria completa a secundaria completa 56.2 48.6 49.5 33.6
Post secundaria 28.6 25.6 26.1 13.8

Al igual que en los casos del lugar de residencia, un factor importante a considerar
en la explicacion del comportamiento de esta variable es el reconocimiento de la violencia.
Es probable que las mujeres que han accedido a la educacion formal hayan tenido mas
contacto con las campanas de divulgacion de los derechos de las mujeres y de prevencion
de la violencia, lo que incrementa sus recursos para identificar los actos violentos.

e) Condicion de actividad
En Nuevo Leén la mitad de las mujeres violentadas no estan incorporadas al mercado laboral,

sino que se dedican exclusivamente al trabajo doméstico en el hogar (ver cuadro 8), lo que
también sucede a nivel nacional.
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Cuadro 8
Mujeres violentadas segiin condicion de actividad

Condicion laboral Nuevo Estados Mexico Chiapas
Leon Unidos
Mexicanos
Trabajo doméstico en el hogar 50.4 49.2 49.5 71.2
Trabajo extradoméstico 36.3 39.8 40.2 23.5
Otra actividad no econémica 13.3 11.0 10.3 54

Se pueden lanzar algunas hipétesis explicativas de los diferenciales en la incidencia de violencia
en relacion con la incorporacion al mercado laboral. Una tiene que ver con la autonomia que
adquieren las mujeres a través de su integracion a las actividades remuneradas, no solamente
en términos de la generacion de ingresos propios, sino de sus posibilidades de desplazamiento,
del contacto con redes sociales mas amplias que la familia, entre otros elementos que las pueden
situar como sujetas con un horizonte no circunscrito exclusivamente al &mbito doméstico.

En sintesis, se puede observar que los datos de la ENDIREH sefalan que las mujeres
afectadas por violencia de género en Nuevo Lebn representan una proporciéon menor de las que
son afectadas por este fenémeno a nivel nacional. Asimismo, el perfil de las mujeres violentadas en
el Estado presenta varias constantes con respecto a lo que sucede a nivel nacional: la mayor parte
de las mujeres violentadas tienen un nivel de estudios basico (de primaria completa a secundaria
completa) y se dedican al trabajo doméstico. La especificidad mas relevante de este estado refiere
a que los incidentes no disminuyen en relacion con la edad de las mujeres como sucede a nivel
nacional, incluso se observa un “repunte” cerca de la conclusion de la etapa reproductiva.
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Objeto de la Ley
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2.3.2. El marco juridico-institucional de la politica en contra de la Violencia
Basada en el Género en el Estado de Nuevo Leon

Enlas entidades federativas del pais se han sucedido todavia mas recientemente las acciones
en materia de atencién y combate a la VBG. Habida cuenta la enorme concentracion y
centralizacion de los recursos fiscales que existe en el gobierno mexicano, donde la
federacion recauda los rubros mas importantes de los ingresos fiscales (IVA, ISR, IETU) para
después redistribuir estos recursos via fondos especiales o via las lamadas “participaciones
federales”, s6lo las entidades prosperas o muy comprometidas pueden hacer gastos
adicionales, mas alla del esquema de asignaciones del gobierno federal. En este sentido,
en muchos de los estados la legislacion y administracion de la prevencién de la violencia
intrafamiliar mantuvo un perfil muy bajo, hasta antes de la nueva legislacion.

No es el caso de Nuevo Ledn, que es una de las mas présperas entidades, que
produce cerca del 10% del Producto Interno Bruto del pais.
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El Estado de Nuevo Leén ha emprendido una acelerada e intensa transformacion y puesta
al dia de sus instrumentos juridicos y programaticos para atender la VBG. En 1994 apenas
se hacia por primera vez reconocimiento pulblico de la existencia de la violencia en contra
de las mujeres en el seno de las familias y cinco anos después se establecié la primera
legislacion que le daba ingreso en la agenda publica, ademas de reformarse sus Codigos
Penal y Civil para convertirla respectivamente en delito y causal de divorcio®. De 2001 a
2004 se realizan una serie de estudios y diagnosticos sobre el problema en sus diversas
manifestaciones (desde el feminicidio a la violencia de pareja) que permiten elaborar el
primer Programa Estatal para Prevenir y Atender la Violencia Familiar.

Es una de las 30 entidades donde se ha establecido una nueva legislacion en materia
de violencia de género, expedida el 20 de noviembre de 2007. Dicha ley es acorde con la
Ley General de Acceso de la Mujeres a una Vida libre de Violencia, excepto al excluir el tipo
de violencia feminicida, y contempla la violencia psicolégica; fisica, sexual, patrimonial y
econOmica. Entre los ambitos sujetos a la reglamentacion, la ley incluye: el familiar; laboral y
docente; el de la comunidad; y el de las instituciones publicas y privadas.

A escasos doces meses de su promulgacion es todavia muy amplio el margen de

ajustes que hay que recorrer para su cabal puesta en marcha y pocas todavia las evidencias
de su pleno funcionamiento.
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Cluster normativo-organizacional de la politica de Acceso de las Mujeres a una
Vida Libre de Violencia del Estado de Nuevo Leon, 2007.

Articulo 28. Corresponde a la Secretaria de Salud:
Fraccion VI. Canalizar a las victimas y a los agresores a las instituciones que prestan atencion
y proteccion a las mujeres;

Articulo 28. Corresponde a la Secretaria de Salud:
Fraccion Il. Brinda por medio de las instituciones del sector salud de manera integral e
interdisciplinaria atencion médica y psicologica con perspectiva de género a las victimas;

Articulo 38. Corresponde a la Secretaria de Salud:

Fraccion Il. Brindar por medio de las instituciones del sector salud de manera integral e
interdisciplinaria atencion médica y psicologica con perspectiva de género a las victimas;
Fraccion V. Difundir en las instituciones del sector salud, material referente a la prevencion y
atencion de la violencia contra las mujeres.

Fraccion XI. Apoyar a las autoridades encargadas de efectuar investigaciones en materia de
violencia contra las mujeres, proporcionando la siguiente informacion:

a) La relativa al nimero de victimas que se atienden en los centros y servicios hospitalarios.

Articulo 39. Corresponde al Consejo de Desarrollo Social:
Fraccion VI. Promover politicas de prevencion y atencién de la violencia contra las mujeres;

Articulo 41. Corresponde al Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Estado:
Ejecutar campanas publicas de prevencion de la violencia contra las mujeres;

Fraccion V. Impulsar la formacion de promotoras y promotores comunitarios para la ejecucion
de programas preventivos de la violencia contra las mujeres;

Articulo 42. Corresponde al Instituto Estatal de la Juventud;
Fraccion |. Ejecutar las acciones necesarias para la prevencion, atencion y erradicacion de la
violencia en contra de las mujeres;

Articulo 41. Corresponde al Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Estado: Fraccion
Il. Brindar asistencia social a las victimas de violencia, en todas sus unidades de atencion;

Articulo 33. Corresponde al Instituto Estatal de las Mujeres:

Fraccion lll. La evaluacion de las medidas de prevencion, atencion y erradicacion y de la
informacion derivada de cada una de las instituciones encargadas de promover los derechos
humanos de las mujeres en la administracion publica estatal o municipal; (LAMVLV, 2007)

Articulo 34. Corresponde a la Comision Estatal de Derechos Humanos:
Fraccion I. Promover los derechos humanos de las mujeres;
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Articulo 35. Corresponde a la Secretaria de Seguridad Publica:
Fraccion I. Capacitar al personal de las diferentes instancias policiales para atender los casos
de violencia contra las mujeres;

Articulo 36. Corresponde a la Procuraduria General de Justicia:
Fraccion I. Fomentar la formacion y capacitacion del personal encargado de la procuracion
de justicia en materia de derechos humanos de las mujeres;

Articulo 36. Corresponde a la Procuraduria General de Justicia:

Fraccion V. Proporcionar a las instancias encargadas de realizar estadisticas las referencias
necesarias sobre el nimero de victimas atendidas y demas datos que se requieran en virtud
de lo establecido en la presente Ley.

Articulo 36. Corresponde a la Procuraduria General de Justicia:

Fraccion lll. Proporcionar a las victimas orientacion, asesoria y asistencia juridica y psicolégica
para su eficaz atencion y proteccion;

Fraccion IV. Dictar las medidas necesarias para que la victima reciba a tencion médica de
emergencia.

Articulo 37. Corresponde a la Secretaria de Educacion:

Fraccion Il. Desarrollar programas educativos, en todos los niveles de escolaridad, que
fomenten la cultura de una vida libre de violencia contra las mujeres, asi como el respeto a
su dignidad;

No se presenta aqui un desarrollo detallado de la legislaciéon regiomontana en materia de
violencia, que ya se ha abordado in extenso en otras publicaciones del Instituto Estatal de las
Mujeres, sino una valoracion de su funcién como marco de politica.

Acorde con los instrumentos internacionales que tutelan los derechos de las mujeres,
en particular la Convencién de Belém Do Para, la legislacion regiomontana se asienta en tres
principios fundamentales, que deberan ser observados como criterios de enfoque de toda la
politica tanto estatal como municipal, son:

I. La promocion para el desarrollo integral de las mujeres.
IIl. La igualdad juridica entre los hombres y las mujeres.
Ill. El respeto a la dignidad humana de las mujeres.

Los lineamientos de esta norma incluyen los cuatro componentes de la politica:
justicia, salud, educacién, desarrollo social. En la construccion de la politica, la norma
en comento aclara las competencias de cada institucion y replica los instrumentos que la
LGAMVLYV establece para la politica nacional, como son el Sistema, el Programa, el Banco de
Datos, con excepcion de la Alerta de género.
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A diferencia de la legislacion nacional, la LAMVLV de Nuevo Ledn es mas operativa, haciendo
énfasis en el desarrollo de criterios de politicas tales como: Modelos de intervencion,
protocolos de servicios, y en la definicion de competencias entre el gobierno del Estado y los
municipios.

Dos grandes aspectos destacan de este marco:

1. Larelativa debilidad del enfoque de la prevencion presente en la ley (Ver Cuadro No.
5), que no concreta a componentes y deteccion oportuna.

2. Laescasa distincion de competencias entre Estado y municipios, ya que tienen doce
atribuciones conjuntas, en las cuestiones mas operativas relativas a los servicios.
Lo que hace muy intrincada la coordinacién de acciones, ademas de recargar a los
municipios, que cuentan con menos recursos técnicos y econéomicos disponibles,
con una serie de obligaciones que la mayoria no tiene capacidad para cumplir (Ver
Esquema de atribuciones). El gobierno estatal, en cambio, se guarda las funciones
normativas dando por resultado un esquema de politica ancho en la base y
concentrado en la decision. Pero débil en su funcionamiento por cuanto la base es
precaria en infraestructura, recursos humanos y capacidades técnicas.

Otracuestion problematicadelalegislacion que venimoscomentando, esla coexistencia
de la nueva ley con la legislacion anterior, ya que si bien algunos de los instrumentos de
ésta primera son aprovechables en la politica actual, sus enfoques son contradictorios y
dan oportunidad para que la resistencia ideol6gica o personal a los principios de la nueva
normatividad en materia de violencia se atrincheren o enquisten en los intersticios de la doble
legislacion, blogueando los cambios y la innovacion.

Coexistencia de dos leyes sobre el problema de la violencia

El entorno juridico de la nueva ley, ademas de los problemas operativos y de asimilacion que
supone todo nuevo emprendimiento de una norma, se caracteriza por la existencia de dos
legislaciones en la materia: la Ley de Prevencion y Atencion de la Violencia Familiar (LPAVF,
Decreto 327 del 15 de febrero del 2006) y la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre
de Violencia (LAMVLYV, Decreto 136 del 20 de septiembre de 2007).

Estas dos legislaciones comparten similitudes en algunas definiciones; comparten
también 6rganos de coordinacion que en ambas son muy similares, pero parten de enfoques
de politica opuestos: por ejemplo la LPAVF 2006, parte del ambito familiar como eje de toda
violencia e incluye por tanto, todos los tipos de violencia y maltrato que se pueden dar, como
es el caso del maltrato infantil, el maltrato a ancianos, de hijos a padres y de padres a hijos,
o incluso entre parientes. De suerte que la VBG es s6lo un tipo mas.

Por otra parte, ubica el interés de la integracion familiar por encima de los derechos humanos
de las mujeres, lo que puede representar diferencias en el enfoque de politica y entranar
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contradicciones, contestaciones, discordancias e incompatibilidades con los modelos de
politicas de atencidon previamente establecidos en las instituciones prestadoras de servicios
a las victimas, como es el caso de las instituciones y politicas creadas al calor de la ley
administrativa de prevencion de la violencia. E incluso contradecir los mandatos vigentes de
instituciones dedicadas a la atencion a la familia como es el caso de los DIF, que tienen que
desempenar un rol diverso en la nueva legislacion.

La comparacion de estos dos instrumentos juridicos arroja cuestiones como las siguientes:

1.

3.

4.

5.

6.

Las definiciones de la LAMVLV respecto a los tipos de violencia son mas precisas,
pues en la LPAVF la definicién del tipo se vincula al dafoy en la LAMVLY se senala
el dano, el acto que lo provoca y el agresor.

La LAMVLV, ademas de la violencia econdmica, agrega el dano o sufrimiento
patrimonial y econémico a las mujeres, lo que implica una conceptualizacion
mas amplia y compleja de la violencia, que incluye un factor fundamental en las
relaciones de género como es la dependencia econémica de las mujeres y sus
implicaciones en el ejercicio de la violencia.

La LAMVLYV hace explicita la responsabilidad del estado en lasanciony erradicacion
de la violencia, y no solamente en la prevencion y atencion.
Alseruninstrumento que mandataal DIF como responsableyarticularde la politica
de atencion a la violencia familiar, la LPAVF queda subordinada a la atribucién
y responsabilidad central de esa institucion que es la integracion de la familia,
desplazando el respeto y salvaguarda de los derechos humanos de las mujeres
al bienestar familiar. Este enfoque compite con lo establecido en la LAMVLV. En
este mismo tenory en relacion también al DIF persiste una contradiccion flagrante
entre el enfoque de derechos que asume la LAMVLYV respecto a lo que senala el
articulo 70-Ill del Reglamento de la Ley citada, que senala al DIF la obligacion de
promover y prestar a las mujeres victimas de violencia los servicios de asistencia
correspondientes. Ya que la asistencia social no es un derecho. La contradiccién
se repite igualmente en la indicacién de la fraccion VII del mismo Reglamento
que recomienda apoyar a las organizaciones civiles para que se capaciten en
materia de asistencia social con perspectiva de género, ya que la perspectiva de
género se basa en principios de igualdad y de derechos, no en valores de caridad
y asistencia.

Siguen existiendo los dos programas de la politica de violencia, lo que entrana el
riesgo de duplicidades y diferencias de enfoque.

Respecto a la coordinacion con el ambito municipal, la LPAVF plantea como
atribucion del ejecutivo estatal (gobernador, dependencias y entidades que
integran la APE) la coordinacién y vinculacién con municipios. Es decir, se plantea
una relacion vertical estado-municipio. Y no establece ninguna atribucién especi-
fica a los municipios como lo contempla la LAMVLY, de suerte que la prevencion y
atencion alaviolencia familiar se restringe al ambito estatal. En cambio, la LAMVLV
explicita una serie de atribuciones a los municipios, ademas de integrarles al
Sistema. Con ello, supone la coordinacion entre los ambitos estatal y municipal
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para las acciones de prevencion, atencion, sancion y erradicacion de la violencia
contra las mujeres. Asimismo, estipula la obligacién municipal de establecer una
partida presupuestaria que dé sustento a estas acciones.

7. La LPAVF crea el Consejo Estatal para la prevencion y atencion integral de la
violencia familiar, que se instalo el 27 de abril de 2006 y tiene en su haber ocho
sesiones de trabajo. La LAMVLV crea el Sistema Estatal para Prevenir, Atender,
Sancionar y Erradicar la violencia contra las mujeres, que se instalé el 30 de
noviembre de 2007, y ha sesionado cuatro veces.

También se debe senalar que el 18 de abril de 2007 se publicé el Decreto No. 74 de
la Ley de Atencion y Apoyo a las Victimas y a los Ofendidos de Delitos en el Estado de Nuevo
Leon, formandose asi un Consejo de Atencidn y Apoyo para las Victimas, que es presidido por
la Procuraduria General de Justicia.

Atribuciones del Estado y Municipios en la formulacion y operacion de
los modelos de prevencion, atencion y sancion de la VBG en Nuevo Leon

> |

Facultades y
Obligaciones del Estado
Art. 31. Fracciones:

- Garanti Acciones conjuntas Municipios
el Estado - Municipios Capitulo VII

lll- Formular politicas Articulo 43, fracciones
V.- Participar en la Captulo |, Articulo 2; 1LV y VIl

elaboracion del Programa Articulo 15. fracciones

I, 1L, 111, IV, V, VIy VI,

Sria de Gobierno: IEM NL 4 i3
Art28XIl, Art.32.V, V Secretaria Ejecutiva del Articulo 16, fraccion |
Art. 31V, VIII, IXy X, X1, Xl y XIV Sistema.

AN Promocién de politicas de

atencion en la Entidad y

Procuraduriay MP. Art. 22. los Municipios.

Ordenes de proteccion,
orientacion, capacitacion.

N

SEP. IX. Disenar y difundir N

materiales educativos que &_
promuevan la prevenciényla P

atencion de la violencia contra
las mujeres.

Facultades y Obligaciones del Estado:

Art. 31. Fracciones:

I. Garantizar el derecho de las mujeres a una vida libre de violencia.

IIl. Formular politicas integrales en atencion al problema

V. Participar en la elaboracion del Programa Integral para Prevenir, Atender, Sancionar
y Erradicar la Violencia contra las Mujeres. Xl. Impulsar la creacion de refugios para las
victimas de conformidad con la presente Ley y al modelo de atencion disefiado por el Sistema
Nacional y el Sistema; ejecutar medidas especificas y evaluar las acciones.
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Secretaria de Gobierno: Art. 28-XIl. Diseno de un modelo integral de atencién a los derechos
humanos y ciudadanos de las mujeres.

Art. 32-IV Formular las bases para la coordinacion entre autoridades estatales y municipales
para la prevencion, atencion, sancién y erradicacion de la violencia

V. Coordinar y dar seguimiento a las acciones de los gobiernos estatales y municipales
Art.31 V. Elaborar el Programa Integral para Prevenir, Atender, Sancionar y erradicar la
Violencia contra las Mujeres.

VIII-IX-X, Difundir los D.H de las mujeres indigenas, asegurar y respetar el de las discapacitadas
y vigilar que los usos y costumbres no atenten contra los D.H. de las mujeres,

XI. Creacion de refugios para victimas

XII-XIV. Promover Programas de Informaciény reeducaciony reinsercion social con perspectiva
de género.

Procuraduria y MP: Art. 22, Ordenes de proteccion de naturaleza civil; suspension temporal
del agresor, prohibicién del agresor de enajenar, prendar o hipotecar bienes cuando se
trate del domicilio conyugal; orden de pago de la pension alimenticia. Orientar a victimas,
capacitacién a personal.

SEP: IX. Disenary difundir materiales educativos que promuevan la prevencion y atencion de
la violencia contra las mujeres.

IEMNL:
Secretaria Ejecutiva del Sistema.
Promocion de politicas de atencién en la entidad y los Municipios.

Acciones conjuntas Estado-Municipios

Cap. I. Art. 2. Expediran o modificaran normas legales y reglamentarias, tomaran las medidas
presupuestales y administrativas para garantizar el derecho a las mujeres a una vida libre
de violencia.
Art. 15. Los modelos de prevencion, atencién y sancion que establezcan el Estado y los
Municipios, son el conjunto de medidas y acciones para proteger a las victimas de violencia,
como una obligacién de garantizar a las mujeres su seguridad y el ejercicio pleno de sus
derechos.
I. Reivindicar la dignidad de las mujeres en todos los ambitos y lograr que la sociedad
perciba como conductas antisociales, violacion a los D.H. de salud o seguridad publica,
todo tipo de violencia contra ellas.
Il. Proporcionar atencién médica, asesoria y asistencia juridica y tratamiento
psicologico especializado y gratuito a las victimas, que favorezcan su desarrollo
integral y reparen el dano causado por la violencia.
Ill. Brindar servicios reeducativos integrales, especializados y gratuitos al agresor.
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IV. Evitar que la atencién que reciban la victima y el agresor sea proporcionada por
la misma persona y en el mismo lugar.

V. Evitar procedimientos de mediacion o conciliacién salvo que la Ley lo determine.
VI. Favorecer la separacion y alejamiento del agresor con respecto a la victima.

VII. Favorecer la instalacion y mantenimiento de refugios para las victimas y familiares
menores de edad o incapaces que habiten en el mismo domicilio.

Municipio
Art. 16. Fraccion |. Establecer politicas publicas que garanticen el derecho de las mujeres a
una vida libre de violencia en sus relaciones laborales y de docencia.

Cap. VII. Art. 43. Fracciones:
I. Implementar unidades administrativas y/o Unidades dedicadas a la Promocion del
desarrollo integral de las mujeres.
IIl. Expedir reglamentos municipales paralograra la participacion conjuntay coordinada
de la Admon. Pablica Municipal.
V, Promover en coordinacién con dependencias y entidades competentes cursos de
capacitacion a las personas que atienden victimas.
VII. Apoyar la creacion de programas de reeducacion integral para agresores.

2.4 El modelo de atencion a la Violencia Basada en el Género en Nuevo Leon

De acuerdo a la legislacion correspondiente, el modelo actual de servicios de prevencion,
atencion, sancién y erradicacion de la violencia en contra de las mujeres en el Estado de
Nuevo Ledn se compone de un conjunto de instituciones y dispositivos que operan y se
coordinan en los niveles estatal y municipal.

Los principios superiores que orientan la accién de los gobiernos en la atencién al
problema de la VBG se norman de acuerdo al Articulo 4° de la Ley de Acceso de las Mujeres
a una Vida Libre de Violencia (LAMVLYV), y estos son:

I. La promocién para el desarrollo integral de las mujeres, entendido como el proceso

mediante el cuallas mujeres transitan de cualquiersituacion de opresion, desigualdad,

discriminacion, explotacion o exclusion a un estado de conciencia, autodeterminacion

y autonomia que les permite alcanzar el goce pleno de sus derechos y libertades.

Il. La igualdad juridica entre los hombres y las mujeres; entendida como la no

discriminacion en el trato, de suerte que las mujeres no sean tratadas por debajo de

los derechos que rigen para todos.

lll. El respeto a la dignidad humana de las mujeres, entendida como la salvaguarda y

garantia de proteccion de su vida, el derecho a no ser agredida.
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La legislacion prevé también modelos de atencion para orientar el establecimiento de
servicios. De acuerdo a esto, los modelos de prevencion, atencion y sancién son el conjunto
de medidas y acciones para proteger a las victimas de violencia, garantizar a las mujeres su
seguridad y el ejercicio pleno de sus derechos humanos. Para ello, al formularse a partir de
siete criterios que son los siguientes:

I. Reivindicar la dignidad de las mujeres en todos los ambitos de la vida y lograr
que la sociedad perciba como conductas antisociales que implican violaciéon a los
derechos humanos, de salud o de seguridad publica, todo tipo de violencia contra
ellas por motivos de género;

Il. Proporcionar atenciébn médica, asesoria y asistencia juridica y tratamiento
psicologico especializado y gratuito a las victimas, de modo que favorezcan su
desarrollo integral y reparen el dano causado por dicha violencia, en los términos de
las leyes aplicables;

Ill. Brindar servicios reeducativos integrales, especializados y gratuitos al agresor,
para erradicar las conductas violentas a través de una educacion que elimine las
causas que las generaron;

IV. Evitar que la atencion que reciban la victima y el agresor sea proporcionada por la
misma personay en el mismo lugar. En ningln caso podran brindar atencién aquellas
personas que hayan sido sancionadas por ejercer algin tipo de violencia;

V. Evitar procedimientos de mediacion o conciliacién salvo que la Ley lo determine,
por ser inviables en una relacién de sometimiento entre el agresor y la victima;

VL. Favorecer la separacion y alejamiento del agresor con respecto a la victima, en
los términos de las leyes respectivas; y

VII. Favorecer la instalacion y el mantenimiento de refugios para las victimas
y familiares menores de edad o incapaces que habiten en el mismo domicilio; la
informacion sobre su ubicacién sera secreta y proporcionaran apoyo psicolégico y
legal especializados y gratuitos.

La coordinacion de politicas y acciones para dar concrecion a estos servicios, queda
a cargo del Sistema Estatal para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia contra
las Mujeres, en el que participan once instituciones bajo el Secretariado Técnico que ejerce el
Instituto Estatal de la Mujeres de Nuevo Lebn, y que tiene por objeto la conjuncion de esfuerzos,
instrumentos, politicas, servicios y acciones interinstitucionales para la prevencion, atencion,
sancion y erradicacion de la violencia contra las mujeres (Ver esquema de modelo normativo).

Los términos operativos, con anterioridad a la nueva legislacién se habian venido
desarrollando en el Modelo de Atencion desde fines de los anos noventa, a partir de la
concurrencia interinstitucional y el desarrollo de alternativas en busca de la integralidad, la
interdisciplinariedad y la concurrencia de diversas instancias de gobierno. Este modelo se
compone de dos grandes ramas: el Centro de Justicia Familiar y los servicios municipales de
atencion (Ver el esquema del Sistema de Atencion a la Violencia en Nuevo Ledn).
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2.4.1 Un modelo de servicios interinstitucionales: el Centro de Justicia Familiar

El Centro de Justicia Familiar (CJF) constituye uno de los pilares del sistema de atencion
a la violencia del Estado de Nuevo Ledn, ya que integra en un Unico espacio fisico todos
los servicios requeridos por las victimas de violencia. En éste se localizan los servicios de
atencion juridica, policial y los de salud (fisica y psicoldgica) asi como servicios de refugios y
proteccion inmediata en caso necesario. Ademas de proveer asistencia directa, informacion,
e incluso canalizaciones a servicios externos. El listado de servicios se completa con los
servicios de asistencia social y educacional que pudieran requerir las victimas de violencia
o sus familiares, en la intencién de “consolidar la red de apoyo familiar y la comprension
que en este nlcleo social requiere la victima” (Procuraduria General de Justicia del Estado e
Instituto Estatal de las Mujeres, 2006:95).

En la estructura funcional del CJF se diferencian socios internos, externos y mixtos;
ademas, cabe senalar que cada institucion presta sus servicios de acuerdo con las
competencias legales que le son reconocidas oficialmente.

Las instituciones que localizan sus servicios en el CJF son las siguientes:

* La Procuraduria General de Justicia del Estado, representada por seis Agencias del
Ministerio Publico, la Direccion de Criminalistica y Servicios Periciales y el Centro de
Orientacién, Proteccion y Apoyo a Victimas de Delitos (COPAVIDE).

*  ElSistema para el Desarrollo Integral de la Familia, DIF, que participa en la coordinacion
de los siguientes programas: Procuraduria de la Defensa del Menor y la Familia,
Procuraduria del Adulto Mayory Centro de Atencién Familiar.

* La Secretaria de Seguridad Plblica, quien esta encargada de la proteccion y seguridad
de las victimas que acuden al CJF.

* La Secretaria de Salud.

¢ El Consejo de Desarrollo Social, que se responsabiliza del desarrollo de programas
especificos de participacion social en el CJF.

* La Secretaria General de Gobierno, que interviene en la proteccion de los derechos
humanos de todos los que reciben atencion en el CJF.

* LaSecretaria de Educacion participa en la prevencion y deteccion de la violencia familiar
y escolar en la atencién y orientacion a los menores que llegan al CJF, ya sea en calidad
de victimas directas o indirectas.

e ElInstituto Estatal de las Mujeres, que brinda asesoria legal y psicolégica, y,

* El Consejo Estatal para la Prevencion y Atencion Integral de la Violencia Familiar.

Los antecedentes del Centro de Justicia Familiar, ubicado en el area metropolitana
de Monterrey, requieren ser abordados a partir de diferentes ejes tematicos. Un primer eje a
considerar seria aquel que involucra los aspectos de caracter normativo que han servido de
sustento y soporte a las acciones desarrolladas en el Estado de Nuevo Ledn en contra de
las distintas manifestaciones de violencia. El recuento de este soporte normativo aparece
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desarrollado en detalle en el texto publicado en el 2006 por la Procuraduria General de
Justicia del Estado y el Instituto Estatal de las Mujeres titulado Justicia con Equidad de
Género. Centro de Justicia Familiar.

Un segundo eje de analisis a considerar es el referido a la estrategia de intervencion
asumida a partir del Modelo de Atencion Integral a Victimas de Delitos (MAIVIDE) que fue
disefado en México en el ano de 1993, con el inicio de operaciones del Centro de Atencién a
Victimas de Delitos (CAVIDE), a su vez producto de las reformas constitucionales del Articulo
20 por la que se reconocen los derechos de las victimas.

Finalmente, una tercera linea tematica es la que presta atencion a la integracion del
modelo de servicios y los antecedentes que contribuyeron a definir la estructura actual de
atencionalaviolenciaen el CentrodeJusticia Familiardel Estado de Nuevo Ledn.Acontinuacion
nos detendremos brevemente en el rescate de los antecedentes mencionados.

a) El marco normativo del CJF

El Estado de Nuevo Lebn atesora una importante, extensa y rica tradicion en la defensa
de los derechos humanos y, en particular, en el campo de la violencia familiar. El rescate
de los antecedentes normativos mas recientes que permitieron la creacion de Centro de
Justicia Familiar nos conduce a mencionar el Acuerdo del Ejecutivo del Estado de Nuevo
Lebn del 10 de diciembre de 2003, publicado en el Diario Oficial del Estado, en virtud del
cual se crea el Consejo Estatal para la Prevencion y Atencion Integral de la Violencia Familiar.
Este Consejo surge como un 6rgano honorario, en el que participan diversas instituciones
para: “coordinar las acciones derivadas de los programas a cargo de las Dependencias y
Entidades de la Administracion Publica, tendientes a detectar las causas de la violencia
familiar, prevenirla y atender sus efectos”. En él colaboran los otros Poderes del Estado y las
instituciones y organismos de los sectores social y privado (Articulo 1°).

En el Articulo 2° del mencionado Acuerdo se establece como integrantes del Consejo
a la Secretaria General de Gobierno, asi como las de Seguridad Publica, Educacién y de
Salud, la Procuraduria General de Justicia, el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia,
el Consejo de Desarrollo Social y el Instituto Estatal de las Mujeres.

La creacion del Consejo constituye un paso de la mayor relevancia para la posterior
creacion del Centro de Justicia Familiar, pues entre sus principales funciones establecidas
en el Articulo 3° del Acuerdo, se encuentran las siguientes:

I.  Coordinar las acciones orientadas a formular el diagnéstico de la violencia familiar en
el Estado, para el diseino, ejecucion, seguimiento y evaluacion del Programa Estatal
para la Prevencion y Atencion Integral de la Violencia Familiar.

Il. Fomentar y establecer las estrategias de coordinacién, vinculacion y colaboracién
entre las diversas Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Estatal
y con las demas instituciones y organismos de la sociedad civil que a nivel local,
nacional e internacional trabajen en la solucién de la violencia familiar.
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Ill. Promover el analisis y la investigacion de la violencia familiar para el diseno de
politicas publicas locales y difundir sus resultados.

IV. Fomentar la creacion de grupos de apoyo y de trabajo en los diversos sectores de la
sociedad, para que se constituyan en transmisores y promotores de los programas
que inhiban la violencia familiar en sus areas de influencia.

V. Formular los mecanismos de evaluacion del Programa Estatal para la Prevencion y
Atencion Integral de la Violencia Familiar.

VI. Analizar y aprobar los lineamientos administrativos y técnicos en esta materia, asi
como los modelos de atencion mas adecuados para esta problematica.

VIl. Fomentar la realizacion de campanas encaminadas a sensibilizar y concientizar a
la poblacion en general sobre las formas de expresion de la violencia familiar, sus
efectos en las victimas y demas integrantes del ndcleo de convivencia, asi como las
formas de prevenirla, combatirla y erradicarla.

VIIl.Promover la creacién de instituciones privadas, fundaciones y asociaciones civiles
para la atencion y prevencion de la violencia familiar, asi como la instalacion de
albergues para las victimas (Diario Oficial del Estado, Acuerdo del Ejecutivo del
Estado de Nuevo Ledn del 10 de diciembre de 2003, Articulo 3°).

El 20 de octubre de 2003, se inicia la Consulta Publica para la Revision y Reforma
del Marco Juridico en Materia de Procuracion y Administracion de Justicia del Estado de
Nuevo Ledn. Como resultado del analisis de las propuestas resultantes de este ejercicio de
consulta ciudadana, el C. Gobernador del Estado present6 en febrero de 2004 ante el H.
Congreso del Estado una Iniciativa de Decreto para reformar el Cédigo Penal, el Codigo de
Procedimientos Penales, el Cédigo Civil y el Cédigo de Procedimientos Civiles.

En lo concerniente al delito de violencia familiar, la iniciativa citada presentd, entre
otras propuestas, las siguientes:

e Tipificar la conducta por omision grave y reiterada.

* Precisar que es un delito que no entrana reclasificaciéon por ser autonomo.

* Perseguirlo de oficio, para evitar la extincion de la responsabilidad penal por perdén del
ofendido sin generar ni incentivar un cambio positivo en el agresor.

e Autorizar al Ministerio Publico para que desde el momento de la agresion solicite ante
el Juez la imposicién al presunto agresor de medidas provisionales para salvaguardar la
integridad de la victima, sin que se requiera acreditar la necesidad de las mismas.

Y en lo relativo al Cédigo de Procedimientos Penales, |a iniciativa propuso: reconocer
el derecho de las victimas y ofendidos por delitos de solicitar al Juez que dicte las medidas y
providencias necesarias para su seguridad y auxilio o para que se les restituya en el goce de
sus derechos. Senalando que cuando la victima de violacion o secuestro fuera menor de edad,
no estaria obligada a carearse con el inculpado, conforme a lo dispuesto por la Constitucion
Federal. Ademas de procurarle un hogar substituto o el ingreso a institucion asistencial
adecuada a las victimas mencionadas, si el presunto responsable ejerciera la patria potestad,
tutela o custodia legal y no exista familiar idoneo que se haga cargo de ellas.
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Con relacién al Codigo Civil, la iniciativa plante6 incorporar al concepto de violencia
familiar la conducta de omision grave y reiterada y el elemento abuso de poder, consistente
en el dominio, sometimiento, control o agresion.

De acuerdo al articulado de esta reforma se crea el delito de violencia familiar, en los
términos siguientes:

Articulo 287 Bis. Comete el delito de violencia familiar el conyuge, concubina o concubinario;
pariente consanguineo en linea recta, ascendiente o descendiente sin limitacién de grado;
pariente colateral consanguineo o afin hasta el cuarto grado; adoptante o adoptado; que
habitando o no en el domicilio de la persona agredida, realice una accién o una omision
grave reiterada, que dane la integridad fisica o psicologica de uno o varios miembros de
su familia, de la concubina o del concubinario. Si ademas del delito de violencia familiar
resultase cometido otro, se aplicaran las reglas del concurso.

Articulo 287 Bis 1. A quien cometa el delito de violencia familiar, se le impondra de un affo a
cuatro anos de prision; pérdida de los derechos hereditarios, de alimentos, de patria potestad
o de tutela que pudiere tener sobre la persona agredida; se le sujetara a tratamiento integral
ininterrumpido dirigido a la rehabilitacion médico-psicolégica, conforme a lo dispuesto por
el articulo 86 de este Codigo. También debera pagar este tipo de tratamientos, hasta la
recuperacion de la salud integral de la persona agredida. El Agente del Ministerio Publico o
el Juez podra ordenar la suspension del procedimiento y la inmediata libertad del inculpado
0 procesado, si se encontrase privado de ésta, cuando:

|. Exista acuerdo en tal sentido entre la persona agredida y el inculpado o procesado,
otorgado o ratificado ante el Ministerio Publico o el Juez;

Il. No se ponga en riesgo la vida o la integridad fisica o psicolégica de la persona agredida;
Il. El inculpado o procesado no se encuentre privado de su libertad por otro u otros delitos
de los considerados como graves; y

IV. El Agente del Ministerio Publico o el Juez haya exhortado al inculpado o procesado a
la enmienda y lo prevenga a que se sujete a tratamiento integral ininterrumpido dirigido
a su rehabilitacion médico-psicolégica. Ver: Periddico Oficial del Estado de Nuevo Lebn,
miércoles 28 de abril de 2004, Decreto 81 del Congreso del Estado.

Una vez que fueron debidamente analizados los planteamientos formulados,
el H. Congreso del Estado los aprobd, consignando en el Dictamen correspondiente,
especificamente con relacion a la violencia familiar, lo siguiente:

Con relacion al Articulo 287 Bis, sobre el delito de violencia familiar, debe aclararse respecto
a la redaccion de dicho articulo, que sélo la omision debera tener las caracteristicas de grave
y reiterada, para ser considerada como un delito, en tanto que la accién, sélo necesita que
se cometa una vez para cumplir con la hipotesis normativa.
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Del Dictamen surgio el Decreto nimero 118, publicado en el Diario Oficial del Estado
del dia 28 de julio de 2004, mismo que estipula textualmente respecto del citado numeral
del ordenamiento penal: Comete el delito de violencia familiar el conyuge; concubina o
concubinario; pariente consanguineo en linea recta, ascendiente o descendiente, sin
limitacion de grado; pariente colateral consanguineo o afin hasta el cuarto grado; adoptante
0 adoptado; que habitando o no en el domicilio de la persona agredida, realice una accién o
unaomision, y que ésta Ultima sea grave y reiterada, que dafe la integridad fisica o psicolégica
de uno o varios miembros de su familia, de la concubina o del concubinario.

Como resultado del debate en torno a la iniciativa de decreto para reformular el
marco juridico, el Congreso del Estado formul6 el Decreto 81, publicado finalmente el 28
de abril de 2004 en el Periddico Oficial del Estado de Nuevo Leon. El Decreto mencionado
resulta trascendente por diferentes razones. En primer lugar, en los Articulos 287 Bis y 287
Bis1, se establecen reformulaciones en cuanto al delito de violencia familiar y en el Articulo
323 Bis se conceptualiza la violencia familiar como:

“La accion o la omision grave reiterada, contra el conyuge; concubina o concubinario;
pariente consanguineo en linea recta, ascendiente o descendiente, sin limitacion
de grado; pariente colateral consanguineo o afin hasta el cuarto grado; adoptante
0 adoptado, con el fin de dominarlo, someterlo o agredirlo, danando la integridad
fisica o psicologica de uno o varios miembros de su familia, de la concubina o del
concubinario, independientemente de que habiten o no en el mismo domicilio, se
produzcan o no lesiones o cualquier otro delito, o se proceda penalmente contra el
agresor”. (Diario Oficial del Estado de Nuevo Lebn, miércoles 28 de abril de 2004,
Decreto 81 del Congreso del Estado).

Es necesarioreconocer que los antecedentes normativos del surgimiento del Centro de
Justicia Familiar constituyen también la materializacion de los lineamientos programaticos en
materia de equidad de género y atencion a las victimas del delito que aparecen desarrollados
en el Plan Estatal de Desarrollo 2004-2009.%!

De este Plan se derivo el Programa para la Equidad de Género del Estado de Nuevo,
Leon para el mismo periodo en el cual se rescatan y amplian los objetivos, las estrategias y las
lineas de accién contenidas en el Plan Estatal de Desarrollo y se establecen los indicadores
de desempeno, las metas y los escenarios requeridos para garantizar “Todos los derechos
para todas las mujeres”, considerado el objetivo general del mencionado Programa.

53 Entre las lineas de accién del Plan de Desarrollo 2004-2009 que se encuentran relacionadas con la politica de atencion a la violencia en el
Estado de Nuevo Ledn y con ello, al posterior surgimiento del Centro de Justicia Familiar destacan las siguientes:

Promover que en el marco juridico estatal sean incorporados los compromisos internacionales suscritos por México, asi como aquellos de
caracter nacional en materia de derechos de las mujeres, equidad de género y violencia familiar.

Difundir, sensibilizar y concientizar a los funcionarios publicos de los tres Poderes del Estado, sobre los compromisos internacionales de
proteccion y apoyo a las mujeres.

Realizar acciones tendientes a modificar los patrones socioculturales de conducta de hombres y mujeres, a fin de contrarrestar costumbres
o estereotipos que se traducen en violencia contra las mujeres y promover una cultura de respeto, convivencia y tolerancia familiar.
Establecer la orientacion, asesoria, canalizacion y atencion necesaria a favor de las mujeres, particularmente para quienes viven y sufren
violencia familiar y deciden promover una accion legal.

Instalar una linea telefonica de emergencia 01-800, para prestar auxilio y atencion a las mujeres.

166 GOBIERNO DEL ESTADO DE NUEVO LEON e INSTITUTO ESTATAL DE LAS MUJERES



TOMO 1I

En el contexto de los lineamientos programaticos emergentes en el periodo previo a
la apertura del Centro de Justicia Familiar, se encuentra también el Programa Estatal para la.
Prevencion y Atencion Integral de la Violencia Familiar de 2004, aprobado mediante Acuerdo,
publicado en el Organo Oficial del Gobierno del Estado del 10 de diciembre de 2004. En
dicho Acuerdo quedan establecidas las estrategias propuestas para su ejecucion®2

El citado Programa surge con la finalidad de: “institucionalizar un sistema multidisci-
plinario e interinstitucional que involucre a los sectores publico, privado y social, orientado
a lograr la eliminacion de la violencia familiar mediante una metodologia unificada y
consensuada que permita prevenir el problema, detectar oportunamente |os casos,
brindar atencion integral y eficaz a las personas afectadas y evaluar las acciones que se
emprendan”.

De acuerdo con los lineamientos del Programa, la erradicacion de la violencia familiar
se inscribe dentro de las acciones encaminadas a la proteccion de los derechos humanos de
las personas. Asi mismo, la violencia familiar es definida como un problema multicausal, cuya
atencion involucra la accion de las instancias de salud publica, seguridad publica, derechos
humanos, administracion, procuracion de justicia y educacion. El Programa reconoce ademas
la necesidad de concertar de manera conjunta las acciones de los sectores publico y privado
en la prevencion y atencion integral de la violencia familiar.

En resumen, puede plantearse que la ejecucion del Programa para la Prevencion y
Atencion Integral de la Violencia Familiar y el contexto normativo creado en los primeros anos
de la década de 2000, devinieron premisas fundamentales para la creacion del Centro de
Justicia Familiar.

b) El Modelo de Atencion Integral a las victimas del delito

El modelo de atencion a las victimas del delito que sirvio de inspiracién a la creacion del CJF
es deudor de diversas aportaciones, ideas y experiencias realizadas tanto en México, como
en otros paises. De acuerdo con el recuento histérico que aparece en el texto Justicia con
Equidad de Género. Centro de Justicia Familiar®3, el Modelo de Atencion Integral a Victimas
de Delitos (MAIVIDE) se comienza a poner en practica en México en el ano de 1993, con el
Centro de Atencidn a Victimas de Delitos (CAVIDE) en el Estado de Nuevo Leon.

El Modelo adopta, entre otros referentes conceptuales y normativos, la Declaracion
sobre los Principios Fundamentales de Justicia para las Victimas de Delitos y del Abuso de

54 Fortalecer y consolidar el sistema de coordinacion interinstitucional e intersectorial y las instituciones responsables de implementarlo. Pro-
mover la sensibilizacion de los actores y la participacion social. Profundizar en el conocimiento del problema, sus causas y consecuencias. For-
talecer las relaciones de cooperacion con organismos internacionales, nacionales y locales para captar recursos complementarios destinados
a la ejecucion del Programa. El Programa esta conformado por los siguientes componentes y sus correspondientes proyectos de accion: Compo-
nente intersectorial de prevencion. Componente intersectorial de deteccién. Componente intersectorial de atencion. Componente intersectorial
de sancion. Componente intersectorial de desarrollo institucional.

55 Op. Cit. Procuraduria General de Justicia del Estado e Instituto Estatal de las Mujeres, 2006: 87.
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Poder, establecida por la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas, en su
resolucion 40/34, del 29 de noviembre de 1985. De esta Declaracion han sido rescatados,
entre otros, los conceptos de victima y proceso de victimizacion en sus diferentes fases®.

El Modelo persigue el objetivo de facilitar el apoyo y la proteccion que el Estado debe prestar
a las victimas de delitos, y es:

“...resultado de acciones legislativas y propuestas de quienes, desde la academia, la
sociedad Civil y organismos publicos, urgian la construccion de un Modelo dinamico
que en su evolucion y perfeccionamiento no tiene un exacto punto de partida ni
conclusion, sino que es algo que se va construyendo con el registro de los avances
que diferentes instancias publicas y privadas han aportado con su experiencia,
su operatividad y sus resultados en el tiempo que atendieron a aquellos a quienes
identificamos como Victimas de Delitos (....) El MAIVIDE es, precisamente, un Modelo,
una abstraccion, que intenta unificar una practica profesional cotidiana en una serie
jerarquizada de actividades coherentes y congruentes con el sentido ético y vocacion
humanista de la mision social del Estado °°.

Los principales pilares del Modelo son los siguientes:

e El caracter interdisciplinario se expresa en que el modelo considera la atencién
juridica, policial, a la salud fisica y psicoemocional, asi como en materia de asistencia
social y educacional a las victimas.

* La logica de operacion secuencial se manifiesta en los diferentes servicios que
es preciso garantizar a las victimas en un mismo espacio. Estos abarcan desde la
prevencion, la deteccién, la atencion, el registro, la fase de analisis y finalmente, la
evaluacion y el seguimiento.

e La estructura funcional interinstitucional, porque considera la participacion de
agentes de diferentes instituciones sociales en la prestacion de una atencion integral
a la violencia.

Es en esta légica que se considera que el Modelo facilita un esquema de prestacion
de servicios que privilegia la atencion oportuna, concentrada en una sola sede, de las
victimas de delitos. De acuerdo con este modelo, las victimas deben recibir en un mismo
sitio los servicios especializados de intervencion en crisis, acompanamiento terapéutico,
asesoramiento y representacion legal y, finalmente, el apoyo durante la investigacion del
delito, la integracion del proceso, el juicio y el seguimiento después de la resolucion del caso.
Semejante modelo de atencion a las victimas de la violencia requeria ser implementado en
un espacio fisico donde confluyeran los representantes de las instituciones involucradas
en la atencion de las victimas, de manera que pudiera materializarse la coordinacion en
las acciones requeridas para la procuracion e imparticiéon de justicia. Dicho espacio fisico

56 Op. Cit. Procuraduria General de Justicia del Estado e Instituto Estatal de las Mujeres, 2006: 83.

57 Op. Cit. Procuraduria de Justicia e Instituto Estatal de las Mujeres, 2006:87.
Op. Cit. Procuraduria General de Justicia del Estado e Instituto Estatal de las Mujeres, 2006: 87.
Op. Cit. Procuraduria General de Justicia del Estado e Instituto Estatal de las Mujeres, 2006: 83.
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debe funcionar de acuerdo con una normatividad interna, poseer un personal especializado
y sensibilizado con la misién que realiza, contar con las instalaciones adecuadas y asumir
un manejo estratégico de la informacion.>® La expresion espacial del modelo, nos remite al
analisis del diseno institucional requerido para la atencién de la violencia desde una vision
integral.

c) Antecedentes Institucionales del Centro de Justicia Familiar

Entre las primeras acciones desarrolladas por el estado de Nuevo Ledn encaminadas a
crear el Centro de Justicia Familiar se encuentran los cambios incorporados en la estructura
organica de la Procuraduria General de Justicia. En particular, durante 2004% cuando
directamente subordinada a la Subprocuraduria Juridica, se establece la Direccién General
de Derechos Humanos®® y junto a ésta, el COPAVIDE (Centro de Orientacion, Proteccion y
Apoyo a Victimas de Delitos), designado especialmente para garantizar la atencion de los
delitos de caracter familiar. Sin embargo, antes de la creacién de COPAVIDE, en el Estado de
Nuevo Lebn ya se habian desarrollado varias experiencias orientadas a la atencién de las
victimas del delito. Entre éstas, el CAVIDE (Centro de Atencion a las Victimas del Delito), fue
un proyecto de la Secretaria General del Gobierno del Estado que comenz6 a gestarse en
1992 e inici6 en marzo de 1993.5° Es importante senalar, también, en ese Gltimo afio se
cred en Aguascalientes el primer refugio integral para victimas de violencia.

El CAVIDE representa el antecedente mas directo del CJF en el contexto de las
instancias del Estado de Nuevo Ledn creadas para estos fines. La primera sede de CAVIDE
se ubic6 en la colonia San Jerénimo en la ciudad de Monterrey. La primera directora del
CAVIDE -Aixa Alvarado Gurany, hoy Directora del CJF-, reconoce que este centro fue heredero
de experiencias realizadas previamente por paises pioneros en atencion a la violencia, como
Holanda y Chile.

El proyecto incorporé también la atencion a través de una linea telefénica de
emergencia las 24 horas durante todos los dias del ano. CAVIDE es considerado uno de los
primeros proyectos que tuvo mayor impacto en la atencion a la problematica de la violencia

58 Lima, Malvido, Maria de la Luz. (2003). Modelos de Atencién a Victimas del Delito. Primeras y Segundas Jornadas Nacionales sobre Victi-
mas del Delito y Derechos Humanos. México: Comision Nacional de Derechos Humanos.p.97.

59 Ver: http;//www.nl.gob.mx/pics/pages/depen_centrales_base/PGJO7.pdf Gobierno del Estado de Nuevo Ledn. Procuraduria General de
Justicia. Manual de Organizacion y de Servicios.

60 Las funciones de la Direccion General de Derechos Humanos de la Procuraduria de Justica del estado de Nuevo Ledn son: Establecer los
vinculos interinstitucionales con la Comision Nacional de los Derechos Humanos, la Comisién Estatal de Derechos Humanos, y cualquier otra
dependencia publica o privada en materia de derechos humanos. Establecer y coordinar, con el resto de las unidades administrativas de la Pro-
curaduria, medidas generales de prevencion a violaciones de los derechos humanos, vigilando su cumplimiento y proporcionandoles orientacion
en la materia. Proporcionar orientacion y asesoria juridica, asi como atencion médica y psicoldgica a las victimas y ofendidos por delitos y en caso
de asi ser necesario, a sus familiares. Coordinarse con las areas competentes de la Institucion para promover que se garantice y haga efectiva la
reparacion de los danos y perjuicios a las victimas y ofendidos por delitos, de conformidad con las disposiciones legalmente aplicables. Canalizar
a las victimas y ofendidos por delitos, asi como a otras personas cuando resulte necesario, a las dependencias y entidades que proporcionen
servicios de caracter tutelar, asistencial, preventivo, médico, psicolégico y educacional, vigilando su debida atencion. (Gobierno del Estado de
Nuevo Ledn e Instituto Estatal de las Mujeres, 2006).

61 La creacion del CAVIDE se fundamenta en el articulo 20 constitucional donde se establece que la victima reciba atencion psicoldgica,
médica y legal cuando sucede el delito.
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en Nuevo Leon. El testimonio de Ana Delia Garcia Garza, una especialista que participd en
este proyecto inicial, confirma semejante valoracion.°

Considerando el caracter interdisciplinar del servicio que prestaba, logrdé un importante
efecto multiplicador al fungir como promotor de centros similares, ya que personal y funcionarios
desde diferentes estados del pais acudian a capacitarse en el modelo integral de atencion y
abrevar de la experiencia alcanzada en la atencion de la problematica de la violencia.®*

Durante una de las entrevistas realizadas en el curso de la presente investigacion,
se relaciond el final desafortunado que tuvo CAVIDE, con la debilidad de las estructuras
institucionales y normativas existentes en el contexto del estado a inicios del afio 2000.52

La apertura del Centro de Justicia Familiar tuvo aln otra serie de antecedentes que fueron
decisivos para la elaboracion del Modelo de Atencion Integral a Victimas de Delitos (MAIVIDE) ©3
, y para el diseno de las instalaciones donde se ubica hoy el centro. Entre éstos destaca las
experiencias del Family Justice Center de San Diego, California y de San Antonio, Texas.

Previo a la apertura del CJF, un grupo de especialistas convocado por las autoridades
del estado y en el que se encontraban representadas la totalidad de las instancias
involucradas en el diseno del Modelo de Atencion Integral, trabajo en la elaboracion de una
serie de inventarios o informes de diagnéstico requeridos para establecer el mejor disefio
de la estructura funcional que debia asumir este centro. En esta intencion se realizaron
inventarios de recursos y de necesidades. Este Ultimo inventario se elaboré sobre la base
de las opiniones de victimas del delito, asi como de posibles socios del proyecto. La base
documental que apoy6 la creacion del CJF incluyé ademas la reconstruccion de la historia del
Estado en la atencion de las victimas de delitos familiares, ademas del listado pormenorizado
de problemas a resolver y la revision de modelos integrales ya aplicados y evaluados en
otros paises (Procuraduria General de Justicia del Estado e Instituto Estatal de las Mujeres,
2006:91-92).

El CJF se crea finalmente en virtud del decreto del gobierno del Estado de Nuevo Ledn
del 13 de diciembre del 2006, si bien comenzé a brindar sus servicios el 16 de diciembre
del 2005 .54

62 Ana Delia Garcia Garza fue coordinadora técnica del Centro de Atencion a Victimas de Delito (CAVIDE) y su directora de 1998 a 2002, en
relacion con la experiencia de CAVIDE, ella apunta que: “CAVIDE tenia un esquema de atencién interdisciplinario donde se recibia a la gente en
un drea de trabajo social y, seglin la problematica, se pasaba a las mujeres a apoyo psicolégico o a orientacion legal, a través del cual se les
gestionaban algunos servicios de caracter asistencial, por ejemplo, trabajo o vivienda temporal. (....) la atencién a mujeres representaba mas de
85% de las personas que llegaban a solicitar apoyo, y 83% tenia que ver con una problematica familiar ocasionada ya fuera por la pareja, la ex
pareja, los hijos o el padre. Por ese entonces ya se empezaba a manejar el concepto de violencia familiar (...) Fuimos la primera institucion que
empezo a trabajar con ministerios publicos, con jueces, con médicos, con enfermeras, con maestros, cuando no se usaba, de eso hace mucho
y creo que ha sido muy bueno” (Rodriguez, Corona, J. y colaboradoras, 2005: 38- 39).

63 EI CAVIDE funciond por ocho anos, tras los cuales fue cerrado por decision del gobierno del Estado de Nuevo Ledn en el afio 2002. Su cierre
generd un fuerte cuestionamiento politico por parte de sectores mayoritarios de la sociedad civil. Al respecto consultar: “Protestan mujeres por
el cierre del unico centro de atencion a la violencia” Juana Maria Nava Castillo, CIMAC | Monterrey en: http.//www.cimacnoticias.com/noticias/
02jul/02073103.html, “Cerrar el CAVIDE marca retroceso” (VIDA), El Norte, México 27 de julio 2002. El cierre del CAVIDE en Nuevo Ledn es un
retroceso en el trabajo de atencion a victimas de delitos sexuales como la violacion y la violencia familiar, coincidieron ayer activistas y especial-
istas en el campo, luego de que el Secretario General de Gobierno, José Mario Garza, dio a conocer la “reestructuracion” del organismo.

64 “El primer centro que abrimos (CAVIDE) lo desaparecié un Gobernador del Estado por decreto (....), debido a eso y con esa experiencia, hoy
todo se esta dejando muy amarrado juridicamente. Por ejemplo, primero se creo el CJF por decreto del Gobernador, a los 6 meses se publica la
Ley de victimas de delitos, ahi se consideran todas las figuras y el organismo, o sea va quedando mas o menos amarrado, el mismo dia que se
publico el decreto en el Estado se publico la Ley de derechos de las mujeres a una vida libre de violencia a nivel nacional, la que publica el Presi-
dente, y cuando la revisas hay cosas que ya se estaban trabajando aqui”. Entrevista a Aixa Alvarado Gurany, actual directora del CJF, realizada en
la Ciudad de Monterrey, el dia martes 6 de octubre de 2008.

65

66 Esta circunstancia es explicada por la directora del CJF, Aixa Alvarado: “El gobernador nos dio la autorizacion para crear el centro pero nos
hizo pasar un afo de pilotaje para ver qué pasaba y al ano tuvimos una reunion de evaluacion con €l 'y ahi dijimos: si sirvio. Entrevista a Aixa
Alvarado, actual directora del CJF, realizada en la sede de la Ciudad de Monterrey, el dia martes 6 de octubre de 2008.

170 GOBIERNO DEL ESTADO DE NUEVO LEON e INSTITUTO ESTATAL DE LAS MUJERES



TOMO 1I

A continuacion, explicaremos el funcionamiento del CJF, con el objetivo central de definir las
rutas criticas de atencion a la violencia en el CJF.5°

d) Rutas de atencion a la violencia en el CJF

Los servicios de atencion que se brindan en el CJF se diferencian claramente en dos rutas
principales. La primera de ellas sera denominada en este texto como “la ruta sin denuncia
previa’ (Ver diagrama I). La denominacién se debe a que en este caso, la victima acude a
solicitar los servicios del CJF y el proceso de denuncia de la violencia por parte de la victima
- se supone- deviene resultado del proceso de la atencidn que ésta recibe en la Seccion
“A” del CJF. En esta modalidad de servicios y, de acuerdo con las entrevistas realizadas, no
se ejerce coercion sobre la victima para que establezca la demanda, sino mas bien se le
brinda la informacion pertinente en materia legal y de orientacion psicologica necesaria que
permitiran que ésta cuente con los recursos necesarios al momento de tomar una decision
sobre este particular.

Lasegunda ruta que hemos denominado “Ia ruta con denuncia previa”, por el contrario,
la victima acude al CJF luego de haber interpuesto una denuncia en una Agencia del Ministerio
Puablico; ya sea en las que se encuentran ubicadas en la Seccion “B” del mismo Centro, o en
cualquiera de las restantes Agencias localizadas en el area metropolitana. Las instalaciones
estan disenadas para funcionar como en una especie de flujo o tandem en el cada una de
las personas que llegan victimizadas por la VBG puedan recibir los servicios correspondientes,
dependiendo de ruta de ingreso, y que transiten por ellos, ya sea para interponer la denuncia,
si asi lo decide al final de la ruta primera. O, recibir el apoyo legal, médico forense y refugio de
emergencia, si ingresa ya con una denuncia previa. El propésito de la localizacion y alineacion de
las diversas instancias que prestan los servicios es que las victimas transiten por los diferentes
servicios sin correr el riesgo de ser revictimizada, ademas de procurar que, en el menor plazo de
tiempo posible, se inicie el proceso de averiguacion previa.

“La ruta sin denuncia previa”.

El edificio concebido, como centro de atencion integral a las victimas del delito, es decir, el
CJF, esta dividido en dos areas o Secciones la “A” y la “B”. Estas dos secciones se distinguen
en funcién del tipo de servicios que brinda y el tipo de proceso a que refiere a las personas
que acuden a solicitar los servicios.

Los servicios de recepcion, prevencion y deteccion de la violencia se ofrecen en la
Seccion “A” del edificio, mientras que en el area “B” radican seis Agencias del Ministerio
Publico especializadas en delitos familiares, y que se encargan de realizar el proceso legal
una vez que se ha interpuesto la demanda por parte de las victimas.

67 La informacion que se vierte en este apartado es resultados de los datos recopilados durante las dos visitas realizadas en los meses de
octubre y noviembre de 2008. Se basa en un total de cuatro entrevistas a profundidad realizadas a la directora del CJF- Aixa Alvarado-, y a la
Responsable de la Coordinacion Operativa -Angélica Morales-, asi como en las notas de campo elaboradas a partir de la observacion realizada
durante un recorrido guiado en la primera visita al CJF y en la revisién de documentacion especializada en el tema.
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En la entrada de la Seccién “A”, se encuentra una oficial de la Secretaria de Seguridad
Publica presidiendo el vestibulo donde dos trabajadoras sociales se ocupan de atender
los casos que llegan cada dia, generalmente personas que viven en la zona metropolitana
de Monterrey. Estas trabajadoras sociales indagan y registran las razones por las que las
distintas personas deciden acudir al CJF8® Es en este sentido la informacion que captan las
trabajadoras sociales en la primera entrevista es una especie de filtro que permite garantizar
que accedan al centro solo aquellas personas que requieren el tipo de atencién que brinda
el CJF, ademas de registrar los datos generales de la victima®’.

Al acceder a la segunda planta del edificio, se encuentran con un segundo filtro
y pasan con otra trabajadora social, donde seran canalizadas a los servicios que ahi se
prestan, uno a continuacién del otro se ubican alineados los cubiculos de Trabajo Social,
Psicologia, Atencion Legal, Salud, Estadistica y Seguimiento, asi como la Direccion de Servicios
Periciales. Esta Ultima cuenta por su parte con ocho cubiculos de entrevista psicologica y
con un consultorio de medicina forense. Ademas de una “area lidica” donde los nifos que
llegan al CJF pueden disfrutar de un espacio equipado para el esparcimiento y el aprendizaje
con juegos guiados por especialistas.®®

Una vez que es recibido cada caso, las trabajadoras sociales de la planta baja
realizan una llamada telefénica a sus companeras ubicadas en la sala de espera del segundo
piso para avisarles que un nuevo caso va en camino. Adicionalmente, la breve informacion
requerida en la planta baja- nombre y causas de la asistencia al centro- ya se encuentra en
el sistema de informacién del centro al alcance de las restantes trabajadoras sociales.

La funcion de las trabajadoras sociales que se encuentran ubicadas en las mesas
de la sala de espera puede diferir. Generalmente, ellas se ocupan de canalizar a las victimas
hacia los modulos de atencion donde las recibira otra trabajadora social para platicar mucho
mas en detalle sobre la problematica familiar que las afecta, y acerca de los pormenores
posibles relacionados con la situacion de vida de la victima. Sin embargo, en los dias en
que se presenta cierta saturacion en el servicio por la mayor afluencia de personas, las
trabajadoras sociales ubicadas en la sala de espera pueden llegar también a realizar la
primera entrevista a profundidad a las victimas.

En este primer contacto, se procede al llenado electrénico de la hoja de ingreso o
formato FAL. En este formato se recogen datos generales relacionados con la condicién de
vida y salud de las victimas. Es también en este momento que se indaga mas en detalle
acerca de los motivos de su visita a la Institucion, se precisan los servicios a requerir por
la victima y se establece, de ser posible, el grado de prioridad de los servicios requeridos.

68 Como el CJF se especializa en la atencion de los delitos familiares y, de modo particular, en la atencion de la violencia familiar, en los casos en
que las personas requieran servicios que no son ofrecidos por el CJF, la trabajadora social debe canalizarlos a las agencias del Ministerio Ptblico
correspondientes, o a otras instancias sociales que atienden los delitos o problematicas particulares que necesitan ser atendidas.

69 En los casos en que procede la intervencion del CJF, la trabajadora social realiza algunas preguntas generales destinadas a conocer las
razones que determinaron la visita al CJF en cada caso particular. En esta primera platica, también se requiere el nombre completo de la persona
en la intencion de abrirle un expediente y entregarle su nimero o ficha de usuario. Con este nimero, la persona se dirige a la segunda planta del
edificio, a través de una escalera que se encuentra en el extremo izquierdo del vestibulo de la entrada. Entrevista realizada a Angélica Morales,
responsable Operativa del CJF el dia jueves 30 de octubre de 2008: “Llega la persona y empieza a decir porqué esta en el centro. Es un filtro, ya
que llegan personas que no tienen ningtn tipo de problemas de violencia ni de delitos. O que quieren encontrar trabajo. Habra gente que viene
diciendo que es victima pero nosotros, preguntando ciertas cosas, ya vemos si se trata de un problema real o no”.

70 Hacia el lado derecho del area lidica se encuentra un pasillo que sirve de conexion entre las areas A y B del edificio. Ambas sesiones del
edificio del CJF se encuentran comunicadas a través de este pasillo con sus respectivas puertas, sin embargo, el transito entre ambas seccio-
nes no se encuentra abierto al pablico. De hecho, esta area de comunicacion entre las dos secciones es de acceso limitado, incluso, para los
trabajadores del CJF.
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Este registro se completa con informacion acerca de la estructura familiar donde convive la
victima y de la persona que la acompana en esos momentos.

Luego, la victima es recibida por el o la psicologa en el Departamento de Psicologia
para participar en la entrevista inicial. Es precisamente en este momento cuando ésta narra
el acontecimiento que la condujo a solicitar los servicios del CJF. A partir de esta informacion
se definen los servicios que debe recibir la victima, se evallan los riesgos existentes y se
disena un plan de seguridad (Procuraduria de Justicia e Instituto Estatal de las Mujeres,
2006:113).

Cuando finaliza el encuentro con la psicéloga, generalmente, se le pide a la victima
que permanezca en el médulo de atencién, en este caso, en el area de Psicologia, a donde
acude un abogado, representante del Area Legal.

Cuando la victima aun no ha interpuesto la denuncia, la orientacion legal que recibe
va dirigida a que adquiera conocimientos acerca de los tipos penales en los que puede
ubicar o encuadrar los sucesos delictivos que narra. Ademas, se le exhorta a que establezca
la denuncia, y se le explica la trascendencia juridica de dicho acto. Una vez que la victima
se decide, en este caso, el abogado del area legal de la Seccion “A”, solicita la presencia del
Ministerio Publico, para que recabe la denuncia correspondiente.®®

Los contactos de la victima con los trabajadores del CJF pueden ocurrir en un mismo
modulo de atencién o en varios de ellos, si bien se trata de que las victimas reciban los diferentes
servicios sin necesidad de trasladarse innecesariamente por diferentes areas del edificio.
Como afirmamos anteriormente, cuando la victima decide poner la denuncia, ésta cuenta con
el acompanamiento de un abogado para iniciar los tramites. El abogado es responsable de
establecer la comunicacion necesaria con quienes estan encargados en el Ministerio Publico
del CJF (Seccién “B”), para que éstos vengan a formalizar la demanda en la Seccién “A” del
edificio. Los abogados son responsables también de dar seguimiento a todo el proceso legal de
procuracion de justicia. Una vez puesta la denuncia, la victima sigue recibiendo el seguimiento
terapéutico por parte del psicélogo(a) que se designe en el Centro para su atencion.

En todos los casos, las personas victimas de la violencia tienden a recibir en paralelo
el seguimiento en la prestacion de diferentes tipos de servicios como son los de atencion
terapéutica, asesoria legal y procuracion de justicia en el seno del CJF; prestacion de
servicios por parte del DIF, o del Consejo de Desarrollo Social a través de Programas Sociales
orientados a las familias en condiciones de vulnerabilidad, como es el caso del Programa
Oportunidades; asi como servicios de salud, dentro del CJF o, si fuera necesario, en clinicas
u hospitales de la Secretaria de Salud.

En aquellos casos en que las victimas no se deciden a establecer la denuncia, no
dejan de recibir orientacion legal acerca de sus derechos por parte de los abogados, asi como
la atencién psicolégica especializada orientada a su rehabilitacion terapéutica, ademas de
los otros servicios que brinda el CJF, en caso de que asi lo requieran.

71 Procuraduria General de Justicia del Estado e Instituto Estatal de las Mujeres, 2006. Justicia con Equidad de Género. Centro de Justicia
Familiar: Instituto Estatal de las Mujeres, Nuevo Ledn, p. 128
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Puede también ocurrir que la victima decida poner la denuncia, pero prefiere no
utilizar los servicios legales de procuracion de justicia que brinda el CJF y, por el contrario,
utilizar los servicios particulares de otro abogado. En estos casos, el encuentro con el
abogado del CJF se realiza de todas formas, solo es mas breve y va dirigido a senalar los
derechos que tiene la victima y a brindarle informacion acerca de los servicios que en esta
area ofrece el CJF.

Seguir la Ruta Critica sin Denuncia Previa implica, al menos, el transito de las victimas
a través de, al menos, dos trabajadoras sociales, un psicélogo(a) y un abogado, antes de
iniciar el tramite de establecimiento de la denuncia, en caso de que asi ocurriera.

Puede afirmarse que las trabajadoras sociales son las profesionales encargadas de
tomar las primeras decisiones en cuanto a la ruta critica que seguiran las victimas. En primer
lugar, ellas deciden si es necesario canalizar inicialmente las victimas hacia el médico de la
Secretaria de Salud para que reciba atencion médica, aun antes de pasar con el psicélogo
y/0 el abogado. Las trabajadores sociales también deciden si las victimas requieren ser
canalizadas a otros tipos de apoyos y/o servicios que son ofrecidos por instancias como
el DIF, el Consejo de Desarrollo Social o el Refugio temporal para las victimas que posee
el centro en la planta baja. Las trabajadoras sociales son también las encargadas y Unicas
responsables de emitir los oficios de canalizacion hacia servicios internos o externos y hacia
los enlaces externos del CJF. La elaboracion de estos oficios constituye una responsabilidad
exclusiva de las trabajadoras sociales.

Los oficios son realizados, generalmente, por las trabajadoras sociales que se
encuentran en la sala de espera. Considerando la centralidad del papel de las trabajadoras
sociales en el proceso de atencion y canalizacion de las victimas podemos afirmar que éstas
constituyen un eslabén central en el logro de la secuencia que propone el Modelo de Atencion
Integral al Delito, y en la definicion de la ruta critica que recorren las victimas.

De acuerdo con el testimonio de las dos personas entrevistadas™ en el CJF, este
proceso inicial no debe extenderse mas de dos o tres dias. En el caso particular de esta
investigacion, no fue posible corroborar o negar la eficiencia operativa del modelo en funcion
de este tipo de indicador que estaria reflejando el alcance real del principio de secuencia.
Se requeriria, al menos de la revision de informacién estadistica sobre este rubro, o de la
realizacion de entrevistas a usuarias del CJF que nos permitieran contrastar sus percepciones
particulares con las opiniones de las especialistas entrevistadas.

“La ruta de la denuncia previa”

En la seccion “B” del CJF que es la entrada de la ruta con denuncia previa, los servicios
se distribuyen de la siguiente manera. En la planta baja se ubican un espacio de reclusion
para los agresores, un area que aloja a los especialistas de la Secretaria de Educacion
que trabajan en el diseno de programas educativos de prevencion y en la realizacion de

72 Las dos personas entrevistadas en el CJF fueron la Directora Aixa Alvarado y Angélica Morales, quien se desempefna como Responsable de
la Coordinacion Operativa del CJF.
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acciones de divulgacion sobre el sistema de atencion a la violencia del CJF. Se encuentra
también un pequeno albergue habilitado con las condiciones minimas necesarias para
que un par de familias puedan ser protegidas mientras realizan los tramites preliminares
para el establecimiento de la denuncia y/o reciben el resto de los servicios integrales que
proporciona el centro (Ver Diagrama II).

Las mujeres que recorren este tipo de ruta llegan al centro referidas mayoritariamente
por las 6 Agencias del Ministerio Publico que se encuentran en la seccion “B” del CJF. También
se reporta un nlimero importante de casos que son canalizados por la Agencia de Justicia
Familiar de San Nicolas, asi como por la Agencia de Atencion a Adolescentes. La mayor parte
de los casos que son atendidos en el CJF provienen del area metropolitana y del municipio
de Guadalupe.

Esta segunda ruta es la mas recurrente, es decir, los casos que llegan por esta via
resultan mayoritarios segun refiere nuestra entrevistada. En este caso, la victima acude al
CJF pero ya viene procedente de alguna de las agencias del Ministerio Plblico donde recibio
un oficio de canalizacion hacia el CJF para que su caso sea atendido por esta institucion. En
este caso, la victima recibe orientacion respecto a la integracion de la averiguacion previa y
se le ofrecen los servicios de representacion legal, “los cuales son competencia exclusiva de
los abogados del COPAVIDE"™.. Las agencias del Ministerio Plblico mencionadas pueden ser
externas al CJF o, precisamente, las que se encuentran en la seccion “B” de este edificio. En
este (ltimo caso, lo distintivo es que la victima llega al centro por la seccién “B”, es decir, por
la parte del CJF donde se ubican las Agencias del Ministerio Plblico para la atencion de los
delitos familiares, justamente al fondo de la seccion “A”.

En este segundo caso, la ruta comienza con el establecimiento de la denuncia por parte
de la victima. Para ello, la victima es recibida por personal administrativo del Ministerio PUblico
para el registro de sus datos. Luego, la victima es atendida por un Delegado(a) del Ministerio
Piblico con quien se procede a interponer la denuncia. Inmediatamente después, se debe
proceder a la integracion de la averiguacion con la participacion de especialistas de la Agencia
Estatal de Investigaciones involucrados en la prestacion de los servicios de atencion médica,
psicolégica y de la policia ministerial. Una vez concluidos estos procedimientos, la victima es
canalizada, previa elaboracion del oficio correspondiente, hacia la seccion “A” del CJF donde
sera atendida por una trabajadora social, ademas de recibir la atencion psicolégica requerida,
asi como la orientacion legal y todo el acompanamiento institucional que brinda el CJF.

71 Procuraduria General de Justicia del Estado e Instituto Estatal de las Mujeres, 2006. Justicia con Equidad de Género. Centro de Justicia
Familiar: Instituto Estatal de las Mujeres, Nuevo Leon, Pag. 128
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Durante el transcurso de ambas rutas criticas, la informacién que se va obteniendo durante
cada una de las platicas con la victima queda registrada en el sistema. Por ejemplo, una vez
que termina la platica con la trabajadora social, entra la psicéloga o el psicélogo en el modulo,
siendo, generalmente en esta entrevista donde se realizan preguntas mas puntuales acerca
de los hechos relativos al acto de violencia, incluso, durante esta entrevista es la primera
vez que se realizan preguntas acerca del agresor. Al final de esta entrevista, la psicéloga
solo llega a preguntar a la victima si ya ha puesto denuncia. Este tema Unicamente debe ser
abordado en detalle por el abogado.

2.4.2 Los servicios municipales de atencion a las victimas de la Violencia Basada
en el Género: Los casos de Apodaca, Dr. Gonzalez y Rayones, Nuevo Leon

Uno de los objetivos del estudio objeto de este Informe fue detectar factores de distintos
ordenes que pesan sobre la eficacia de la atencién a las victimas, e identificar aquellos
otros que pudieran facilitar y mejorar la coordinacion entre instituciones del ambito estatal y
municipal, a fin de elevar la calidad de los servicios.

Con esafinalidad se eligieron tres municipios que por sus caracteristicas especificas pudieran
proyectar una seleccion bastante cercana al funcionamiento del esquema de atencion a
la violencia establecido en la entidad. Estos tres municipios fueron: Apodaca en la zona
metropolitana de la ciudad de Monterrey; Dr. Gonzalez, en la zona centro-oriente del Estado
y Rayones, en la sierra sur de la entidad.

En la primera parte de este apartado, tomando en cuenta las especificidades que presentan
estos tres municipios, se inicia con una descripcion general de las caracteristicas de los
municipios que influyen en algunas de las diferencias detectadas en los servicios de atencion.
En seguida abordaremos las condiciones actuales de la politica de violencia a nivel nacional,
a las que se suman recientemente los servicios municipales, a fin de tener un panorama
que permita identificar algunos rasgos generales de la atencion y coordinacion entre los
dos niveles de gobierno, estatal y municipal. Posteriormente describiremos los servicios de
atencion a la violencia que se brindan en los municipios seleccionados, segln resulta de
la sistematizacion de las entrevistas en cada uno de ellos, gracias a lo cual se identifican
las generalidades en la atencion, asi como las particularidades que cada uno presenta.
Finalmente, se senalan los problemas comunes detectados en la atencién a las mujeres
violentadas en el ambito municipal y en la coordinacién de los servicios.

Caracteristicas generales de los municipios Apodaca, Dr. Gonzalez y Rayones

Apodaca’™ forma parte de la Zona Metropolitana de Monterrey y se ubica a 19 kilometros
al nororiente de esta ciudad. Su poblaciéon actualmente asciende a poco mas de 400 mil
habitantes, mostrando un crecimiento vertiginoso en los Ultimos diez anos debido a la
localizacion de un polo de desarrollo industrial que ha sido un foco de atraccién para la

74 La informacion sobre Apodaca se elaboré con informacion del sitio Web del municipio de Apodaca (http.//e-apodaca.gob.mx/) y del diag-
néstico del Plan Municipal de Desarrollo de Apodaca 2005-2011.
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poblacion.”® De este conjunto de habitantes 211 mil 119 son hombres y 207 mil 665 son
mujeres, distribuidos en 82 asentamientos y 31 localidades.

Cuadro 9

Poblacion del municipio de Apodaca 1995-205

% de crecimiento en

% de crecimiento

_ Viviendas Personas que .. P P
Ano habitadas habitan viviendas con relacion en poblacion con
a 1995 relacion 1995
1995 49, 304 219, 153
2000 64, 998 283, 497 31.83 29.36
2005 100, 275 418, 784 103.38 91.09

Fuente. INEGI. Conteo Nacional de Poblacion, 2005

La mayor parte de la poblacion de Apodaca es muy joven, ya que cuatro de cada diez residentes
en el municipio tienen menos de 20 anos, mientras solo dos de cada cien habitantes tiene
65 anos o0 mas (ver cuadro 10). Este rasgo convierte a Apodaca en un espacio para hacer de
la prevencion de la violencia una linea fundamental.

75 Actualmente operan en el municipio 747 empresas, 34 Parques Industriales y 8 Corredores Industriales. (http://e-apodaca.gob.mx/).
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Cuadro 10
Poblacion del municipio de Apodaca por grupos quinquenales de edad, 2005

Sexo

Grupos quinquenales Poblacion

de edad total Hombres Mujeres

Total 418,784 211,119 207,665
0 -4 anos 49,593 25,420 24,173
5-9 anos 50,655 25,628 25,027
10 - 14 anos 43,691 22,200 21,491
15 - 19 anos 35,247 18,110 17,137
20 - 24 anos 32,515 16,155 16,360
25 -29 anos 39,867 19,067 20800
30 - 34 anos 47,148 23,516 23,632
35 -39 anos 40,149 20,367 19,782
40 - 44 anos 27,142 14,225 12,917
45 - 49 anos 16,806 8,775 8,031
50 - 54 anos 10,100 5,143 4,957
55 - 59 anos 6,655 3,299 3,356
60 - 64 anos 4,911 2,370 2,541
65 - 69 anos 3,316 1,593 1,723
70 - 74 anos 2,190 1,004 1,186
75 - 79 anos 1,417 645 772
80 - 84 anos 738 342 396
85 - 89 anos 319 139 180
90 - 94 anos 131 47 84
95 - 99 anos 61 23 38
100 aifos y mas 6 3 3
No especificado 6,127 3,048 3,079

Fuente: INEGI, Conteo Nacional de Poblacion, 2005.

Apodaca se compone de 31 localidades, de las cuales cinco estan identificadas con
un grado de marginacion alto y en ellas habita el 2% de su poblacion. EI 98% restante habita
en localidades de muy baja marginacion™ (cuadro 11). Los datos del Conteo de Poblacion de
2005 del INEGI indican que el 75% de esta poblacion tiene acceso a servicios de atencion a
la salud, quedando la cuarta parte de la misma sin acceso a estos servicios (cuadro 12).

76 El indice de marginacion es una medida resumen que permite diferenciar las localidades del pais seglin el impacto global de las privaciones
que padece la poblacion como resultado de la falta de acceso a la educacion, la residencia en viviendas inadecuadas y la carencia de bienes. En
México, el Consejo Nacional de Poblacion calcula este indice con base en indicadores de Educacion (porcentaje de poblacion de 15 afos y mas
analfabeta y porcentaje de poblacion de 15 afios y mas sin primaria completa); Vivienda (Porcentaje de viviendas particulares sin agua entubada
en el ambito de la vivienda, Porcentaje de viviendas particulares sin drenaje ni excusado, Porcentaje de viviendas particulares con piso de tierra)
y Disponibilidad de bienes (Porcentaje de viviendas particulares sin energia eléctrica, Porcentaje de viviendas particulares con algin nivel de
hacinamiento y Porcentaje de viviendas particulares sin refrigerador).
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Localidades y poblacion del Municipio de Apodaca segiin grado
de marginacion a nivel de localidad, 2005

Grado de Localidades Poblacion % poblacion
marginacion

Muy alto - 0

Alto 5 105 0.02
Medio 118 0.03
Bajo 5 5,951 1.42
Muy bajo 15 412,423 98.53
Total 31 418,597

Fuente: CONAPO (2007). indice de marginacion a nivel localidad 2005.

Cuadro 12

Poblacion del Municipio de Apodaca segin tipo de seguridad social

Tipo de seguridad social

Personas beneficiarias

Afiliados al IMSS

Afiliados al ISSSTE
PEMEX, SEDENA o SEMAR
Seguro popular
Instituciones privadas

Otras instituciones

Total de personas con servicios médicos

296 mil 893 personas
10 mil 429 personas
2 mil 756 personas

1 mil 953 personas
10 mil 149 personas
2 mil 835 personas
325 mil 015 personas

Fuente: INEGI, Conteo Nacional de Poblacion, 2005

La infraestructura de servicios educativos del municipio por su parte, acorde con la
juventud de su poblacion, esta conformada por 12 centros de educacion especial, 99 jardines
de ninos, 131 escuelas primarias y 39 escuelas secundarias. Con estos servicios se atiende
a 94 mil 346 personas entre 5 a 14 anos de edad, de las cuales 96% asiste a los servicios
escolares segln el Conteo de Poblacion 2005. Ademas, cuenta con cinco instituciones de

educacion media superior.
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El segundo municipio tomado en este estudio fue Dr. Gonzalez. Este municipio, que se ubica en
el centro del Estado de Nuevo Leon, esta a treinta minutos de camino a la ciudad de Monterrey.
Segln el Conteo de Poblacién de 2005, este municipio cuenta con 3,092 habitantes: 1,571
hombres y 1,521 mujeres. La poblacion del municipio es predominantemente joven, 38.7%
de sus habitantes tiene menos de 20 anos. Pero también destaca que 10.3% de su poblacion
supera los 65 anos de edad. Las mujeres representan 53.3% de las personas en este Ultimo
grupo de edad (ver cuadro 13).

Cuadro 13
Poblacion del municipio de Dr. Gonzalez por grupos quinquenales de edad, 2005

Grupos Sexo
quinquenales
de edad Poblacion total Hombres Mujeres
Total 3,092 1,571 1,521

0-4 anos 311 154 157
5-9anos 320 149 171
10 - 14 anos 322 181 141
15 - 19 anos 243 115 128
20 - 24 anos 237 117 120
25-29 anos 229 107 122
30 - 34 anos 266 137 129
35-39 anos 218 120 98
40 - 44 anos 154 84 70
45 - 49 anos 136 71 65
50 - 54 anos 110 63 47
55 -59 anos 106 47 59
60 - 64 anos 114 51 63
65 - 69 anos 106 62 44
70 - 74 anos 90 48 42
75-79 anos 52 27 25
80 - 84 anos 42 22 20
85 - 89 anos 19 6 13

90 - 94 anos 6 3 3

95 - 99 anos 3 2 1

100 anos y mas 1 0 1

No especificado 7 5 2

Fuente: INEGI, Conteo Nacional de Poblacién, 2005.
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Dr. Gonzalez se compone de 22 localidades, una de las cuales se ubica en un grado de
marginacion muy alto y ocho en alto grado de marginacion. Solamente una de ellas tiene
muy baja marginacion, pero mas del 90% de la poblacion habita en localidades de baja o
muy baja marginacién (Cuadro 14).

Cuadro 14
Localidades y poblacion del Municipio Dr. Gonzalez segjiin
grado de marginacion a nivel de localidad, 2005

Grado de Localidades Poblacion % poblacion
marginacion

Muy alto 1 11 0.39

Alto 8 158 5.57
Medio 3 49 1.73
Bajo 9 2,613 92.10
Muy bajo 1 6 0.21
Total 22 2837

Fuente: CONAPO (2007). indice de marginacion a nivel localidad 2005.

Los datos del INEGI (Conteo de Poblacion 2005) sefalan que 48.47% de la poblacion
de este municipio es derechohabiente de algln servicio de salud, quedando mas de la mitad
sin cobertura (ver Cuadro 15). Dr. Gonzalez cuenta con un centro de salud y con siete centros
educativos distribuidos en los niveles de preescolar, primaria y secundaria.

Cuadro 15

Poblacion del Municipio de Dr. Gonzalez segiin tipo de seguridad social
TIPO DE SEGURIDAD SOCIAL BENEFICIARIOS/AS
Afiliados al IMSS 1 499 personas
Afiliados al ISSSTE 36
PEMEX, SEDENA o SEMAR 3
Seguro popular 11
Instituciones privadas 20
Otras instituciones 0
Total de personas con servicios médicos 1578

Fuente: INEGI, Conteo Nacional de Poblacion, 2005
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Finalmente, el tercer municipio objeto de este estudio fue Rayones, que se ubica en el sur del
Estado de Nuevo Ledn. Las principales vias de comunicacién del municipio son las carreteras
que conectan a los municipios de Montemorelos y Galeana. Desde Monterrey el tiempo de
traslado oscila entre dos y cuatro horas, dependiendo de las condiciones climaticas y el
estado de la carretera.

De acuerdo al Conteo de Poblaciéon del ano 2005, Rayones tenia 2 mil 576 habitantes,
de los cuales eran 1,337 hombres y 1,239 mujeres. La mitad de la poblacién del municipio
esta entre 20 y 65 anos de edad por lo que Rayones, a diferencia de los dos municipios
restantes, esta compuesto en su mayoria por poblacion madura (Cuadro 16).

Cuadro 16
Poblacion del municipio de Rayones por grupos quinquenales de edad, 2005

Grupos quinquenales .- Sexo
i d: ed:d Poblacion total Hombres Mujeres

Total 2,576 1,337 1,239
0 -4 anos 217 106 111
5-9anos 238 126 112
10 - 14 anos 266 130 136
15 - 19 anos 209 107 102
20 - 24 anos 175 99 76
25-29 anos 178 78 100
30 - 34 anos 183 92 91
35 -39 anos 163 89 74
40 - 44 anos 137 71 66
45 - 49 anos 100 55 45
50 - 54 anos 113 67 46
55 - 59 anos 116 57 59
60 - 64 anos 115 70 45
65 - 69 anos 108 52 56
70 - 74 anos 91 48 43
75 - 79 anos 70 40 30
80 - 84 anos 44 25 19
85 - 89 anos 19 10 9
90 - 94 anos 10 4 6
95 - 99 anos 5 1 4
No especificado 19 10 9

Fuente: INEGI, Conteo de Poblacion 2005.
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Rayones es también un municipio eminentemente rural, donde el total de poblacién reside en
asentamientos con menos de 2,500 habitantes. Cuenta con 49 localidades, la mayor parte
de ellas con grado de marginacion alto o muy alto, donde habita el 40% de la poblacion y
apenas seis con bajo o muy bajo grado de marginacién, pero con un cuarto de los habitantes
del municipio (Cuadro 17).

Cuadro 17
Localidades y poblacion del Municipio Rayones segiin grado
de marginacion a nivel de localidad, 2005

Grado de Localidades Poblacion % poblacion
marginacion

Muy alto 7 138 5.80

Alto 23 791 33.29
Medio 10 825 34.72
Bajo 5 610 25.67
Muy bajo 1 12 0.50
Total 49 2,376

Fuente: CONAPO (2007). indice de marginacion a nivel localidad 2005.

Rayones cuenta con escuelas de educacion basica y un centro de salud. La mayor parte
de las 1,473 personas derechohabientes de servicios de salud estan afiliadas al Seguro popular
(81.5%), lo que indica que sélo una minoria tiene un empleo estable y formal (Cuadro 18). En
este sentido es el municipio con mayor poblacién en condiciones de precariedad o de pobreza.

Cuadro 18
Poblacion del Municipio de Rayones segiin tipo de seguridad social

TIPO DE SEGURIDAD SOCIAL BENEFICIARIOS/AS
Afiliados al IMSS 169
Afiliados al ISSSTE 52

PEMEX, SEDENA o SEMAR 3

Seguro popular 1,201
Instituciones privadas 1

Otras instituciones 50

Total de personas con servicios médicos 1473

Fuente: INEGI, Conteo Nacional de Poblacion, 2005
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Los servicios de atencion a la violencia en contra de las mujeres en el ambito municipal

Los datos de las encuestas de violencia que se han levantado hasta ahora en México ™
no tienen representatividad a nivel municipal, por lo que poco se sabe si este fenémeno
presenta algunas especificidades en este ambito.

Pero si tomamos las cuestiones que ocurren en otras regiones de Latinoamérica
donde si se han hecho estudios de lo que ocurre en el ambito municipal, el resultado apunta’™
a la presencia de una gran diversidad y desigualdad de niveles y politicas de atencion por
parte de los municipios. Pero también se muestra que estas politicas y programas, difieren
en enfoque, cobertura, financiamiento y sostenibilidad. En todo caso los hallazgos senalan al
mismo tiempo que los ayuntamientos son una instancia privilegiada para la implementacion
de politicas o programas para atender la violencia contra las mujeres, por la cercania que
tienen con los problemas cotidianos de las personas de las localidades que los conforman.

En México, la atencion pubica de la violencia de género a nivel municipal es de
reciente data. Ya que ha sido hasta la integracion del Programa de Apoyo a las Instancias de
las Mujeres en las Entidades Federativas (PAIMEF) en 20067" y con la creacion del Fondo
para el Adelanto de las Mujeres Victimas de Violencia de Género (FMVVG) administrado por
el INMUJERES en 2008, que los recursos publicos han fluido a este nivel de gobierno.

Antes del establecimiento de estos fondos, la atencién a la violencia en contra de
las mujeres a nivel municipal encontré un primer asidero en las leyes de Asistencia para
la Prevencion y Atencién de la Violencia Familiar que se emitieron y extendieron en las
entidades del pais, durante toda una década (entre 1996 y 2006), al calor de la primera
ola de esfuerzos para la creacion de legislacion, instancias y servicios de atencion a esta
problematica. Pero es preciso senalar que como realidad estos servicios sélo funcionaron
en ciudades y capitales estatales donde la hacienda local era lo suficientemente fuerte para
asumir el costo de estos servicios, o donde el compromiso politico de los mandatarios locales
los hizo posibles™.

La legislacion en que se apoyaron estos servicios, se tratd como ya se comenté en
el Capitulo 2.1 de la Parte Segunda, de un modelo de legislacion de corte administrativo
que, excepcion hecha del Estado de Nuevo Ledn, se centrd en el enfoque de la violencia
intrafamiliar y que reconocio diversas manifestaciones o expresiones del fendmeno (en
algunos casos hasta 12 tipos de violencia)’®, para las cuales dispuso de una gama de
servicios de atencion médicos y juridicos, fundamentalmente para la violencia psicologica
y la fisica.

77 En total se han levantado cuatro encuestas para investigar la incidencia de la violencia, la primera con una pequena muestra, llamada
Encuesta Nacional de Violencia Familiar que se levanto en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México en 1999. Posteriormente, la Encuesta
Nacional sobre la Dindmica de las Relaciones en los Hogares (ENDIREH) 2003, realizada por iniciativa del Instituto Nacional de las Mujeres,
en coordinacion con el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). En ese mismo ano, la Secretaria de Salud realizé la
Encuesta Nacional sobre Violencia contra las Mujeres (ENVIM). Finalmente, en 2006 INMUJERES e INEGI volvieron a levantar la ENDIREH. Para
esta nueva aplicacion se amplié el cuestionario a fin de captar informacion sobre la violencia fuera del ambito familiar.

78 Rioseco Ortega, Luz: “Buenas practicas para la erradicacion de la violencia doméstica en Latinoamérica y el Caribe”. Serie Mujer y Desarrollo
No. 75. CEPAL Chile 2005.

80 Es el caso del municipio de Torreén Coah., de la Ciudad de México, en algunos municipios del Estado de Zacatecas; en el Estado de México.
81 En cuanto a los tipos de violencia, se identifican los siguientes: 1) Fisico; 2) Psico emocional o psicolégico; 3) Sexual; 4) Econémico o dafo
patrimonial; 5) Maltrato verbal; 6) Abuso fetal; 7) Negligencia; 8) Celotipia; 9) Contra las mujeres; 10) De género; 11) Familiar; 12) Por omision.
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Sin embargo, en contra de las recomendaciones de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos y de lo establecido en la Convencion de Belém Do Para, en la gran
mayoria de los casos este tipo de legislacion propone la conciliacion o el arreglo como via
para la solucion del conflicto que la violencia instala entre conyuges. Ademas de incluir todas
las formas de maltrato o violencia posibles que se pueden dar entre los miembros mayores
y menores, colaterales y directos de las familias, colocando el problema de la violencia en
contra de la mujer como un problema subsidiario de la violencia intrafamiliar.

Debido a esto se anclo institucionalmente en el Sistema para el Desarrollo Integral
de la Familia (DIF) a quien estas leyes mandatan para crear instancias de atenciéon en los
municipios.

Esta legislacion prevalece aiin como dominante en aquellas entidades donde no se
han aprobado leyes centradas en la violencia de género, a tono con la Ley General de Acceso
de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (LGAMVLV) aprobada en 2006. Pero aln en
las entidades que han modificado su marco legal de atencion, con la aprobacion de nuevas
leyes (atono con LGAMVLV) en muchos casos como es el de Nuevo Ledn, la nueva legislacion
no deroga la anterior, por lo que se advierte la prevalencia de la legislacion administrativa
anterior, o la ausencia de disposiciones municipales que extiendan el nuevo marco de la
politica hasta este nivel. De suerte que los marcos de la politica de atencién a la violencia
de género en las entidades acusan un doble y contradictorio dispositivo axiolégico-practico.
Por un lado el paradigma de la violencia intrafamiliar y su afan de proteccion a la familia a
través de la conciliacion forzada o inducida, por encima de las mujeres victimizadas. Y por
el otro el enfoque de los derechos humanos de las mujeres, en particular el derecho a una
vida libre de violencia y su derecho a la proteccion y la reparacion del dano, por encima del
afan re-integrador familiar, como establece el principio de la nueva legislacion armonizada
con la LGAMVLV.

En todo caso, la instancia mandatada por ley para atender la violencia en contra de
las mujeres en los municipios es el DIF, y también las instancias municipales de la mujer, de
modo que se establece una participacion competitiva entre ambas.

En este marco y de acuerdo a los resultados de nuestro estudio, la atencién a las
mujeres que sufren algln tipo de violencia en los municipios tiene tres puertas de entrada.
La primera es el DIF, la segunda puerta de atencion formalmente habilitada desde inicios
del ano 2000 es el Sistema Nacional de Salud a través de la Norma Oficial Mexicana de
Salud (NOM-190-SSA1-1999) refrendado en su papel estratégico en la deteccion, atencion y
canalizacion en muchas de las nuevas legislaciones que se adoptan a partir de la LGAMVLV.
Y la tercera son las instancias municipales de la mujer.

Como hemos comentado también en el Capitulo 2.1 de esta segunda parte, la Ley

General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (diciembre de 2006) vino a
dar un nuevo marco a la politica de atencioén a la violencia a nivel municipal.
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Para el caso que nos ocupa, esta nueva legislacion obliga a la armonizacion legislativa
tanto en materia administrativa, como penal y civil, instando a los poderes legislativos
federales y locales a ser participes del Sistema Nacional para Prevenir, Atender, Sancionar y
Erradicar la Violencia contra las Mujeres, instando a la coordinacion de acciones en los tres
niveles de gobierno y entre los tres poderes de la Unién, ademas de establecer la obligacion
de fijar presupuestos para su atencion.

En acatamiento de la ley, la Camara de Diputados aprob6 en el Decreto Presupuesto
de 2008, un monto total de 1326 millones de pesos para dar cumplimiento a lo establecido
por la LGAMVLV y 361 millones de pesos para lo establecido por la Ley General de Igualdad 7 °
. De estos recursos se canalizaron por via de tres Fondos a las entidades (Fondo para el
Adelanto de las Mujeres Victimas de Violencia de Género FMVVG-INMUJERES; Programa de
Apoyo a las Instancias de la Mujer en las Entidades Federativas PAIMEF-INDESOL y el Fondo
para el Fortalecimiento de la Instancias Municipales de la Mujer, FODEIMM-INMUJERES) un
total aproximado de 256.1 millones de pesos.

De este conjunto sélo los recursos del FMVVG, integrados por 112 millones de
pesos, se sabe estuvieron directamente destinados a atender el problema de la VBG en las
entidades, aunque no sea posible saber cuanto de estos recursos se erogaron efectivamente
en los servicios de atencion a las victimas y cuanto al gasto administrativo de las instituciones.
Es probable también que algunos de los recursos del Fondo PAIMEF se hayan canalizado a
la atencidn de la violencia en los municipios, como de hecho es el caso de Nuevo Leoén, pero
en general por el momento no hay datos para saber cuantos de estos recursos se fueron
a las instancias municipales y de éstos cuantos se canalizan a la atencion de la violencia,
porque cada instituto estatal define el destino final de los recursos, dentro del margen de
posibilidades que le permiten las Reglas de Operacion de los Fondos.

No obstante lo anterior se puede afirmar que estas aportaciones han sido cruciales
para fundar instancias municipales y para llevar hasta los municipios los servicios de
atencion a las mujeres victimas de violencia, aun cuando en la mayor parte de los casos se
trate todavia de instituciones muy precarizadas. &

Ya que se constituyen en el canal por el que fluye la atencion a las mujeres victimizadas
por la violencia, jugando en la localidad un rol de coordinacion de la atencion a tono con
las atribuciones que adquieren los mecanismos estatales de la mujer de las entidades

82 Es preciso comentar que todavia sigue siendo un problema el seguimiento del Presupuesto Etiquetado para el Adelanto de las Mujeres y la
Equidad de Género en México, porque desde su establecimiento en 2004, anualmente se presentan una serie de diferencias entre las cifras que
aprueba la Camara de Diputados identificado como Decreto Presupuesto (DPEF), aprobado en diciembre de cada afno, respecto al presupuesto
que publica la Secretaria de Hacienda en enero del afio siguiente. Y entre estos dos y el finalmente ejercido por las diversas instancias. Una de las
dificultades ademds de los recortes que practica Hacienda radica en que la estructura de gasto que maneja esta institucion no se reestructura
de acuerdo a los nuevos agregados programaticos que fija el congreso. Asi de acuerdo a datos del Centro de Estudios para la Adelanto de las Mu-
Jjeres y la Equidad de Género en sus diversos reportes de 2008 , la Camara de Diputados aprobé 804.4 millones de pesos para dar cumplimiento
ala LGAMVLV; la Secretaria de Hacienda publico 262.3 en su estructura de gasto y en los informes trimestrales de gasto que entrega esa insti-
tucién a la Camara de diputados que recoge el Reporte Semestral del CEAMEG las diversas entidades del gobierno federal reportan recursos
por un total de 786.6 millones de pesos. Dicho reporte da cuenta también del enorme subejercicio que se reporte. E incluso hubo rubros de este
presupuesto como los etiquetados al Sistema Nacional de Prevencion, Atencion, Sancion y Erradicacion de la Violencia contra las Mujeres; b) el
Banco Nacional de Datos; c) el diagndstico nacional sobre las formas de violencia a las mujeres; d) la alerta de género; e) la emisién de érdenes
de proteccion; f) los programas de reeducacion para los agresores, y g) la capacitacion al personal policiaco y de procuracion de justicia, que
hacia fines del ano presupuesto mostraban un gran rezago en su ejecucion. Ver cuadro.

83 De acuerdo con informacion del INMUJERES hasta julio de 2004 se habian creado un total de 140 institutos municipales de la mujer. Para
fines de 2008 el nimero de instancias municipales de la mujer sumaba ya 645 instancias, segtn informacion del propio Instituto.

188 GOBIERNO DEL ESTADO DE NUEVO LEON e INSTITUTO ESTATAL DE LAS MUJERES



TOMO 1I

federativas con la nueva legislacion. En este sentido, los recursos de los Fondos federales
citados han contribuido a la creacion de servicios para atender a las mujeres violentadas.

Los resultados no son espectaculares, pero el incremento de la demanda de servicios
que estan teniendo en el escaso tiempo de su creacidon nos permite concluir que la atencion a
las mujeres violentadas en el ambito municipal, a pesar de ser de muy reciente creacion y de
carecer casi totalmente de acciones preventivas, es un aporte que puede hacer la diferencia
entre tener o no algun servicio o mecanismo para atender, o cuando menos canalizar, a
las victimas de este flagelo en las diversas localidades que integran los mas de 2, 500
municipios del pais .

En el caso de Nuevo Leodn, el proceso de constitucion de lo que se denomind Enlaces
municipales se inici6 a partir de la instalacion del Instituto Estatal de las Mujeres (2002) y
eran personas designadas directamente por el alcalde. Por esta via, en los primeros cuatro
anos de gestion de este Instituto, se lograron establecer enlaces en los 51 municipios del
Estado®!. Posteriormente, se inicio el proceso de constitucion de los Institutos Municipales
de la Mujer (IMM) que requieren de la aprobacion tanto del Cabildo y del Congreso del
Estado. Actualmente existen en Nuevo Ledon 32 IMM y 19 enlaces.®!

Con la constitucion de los IMM, se institucionaliza el espacio pulblico de atencion a las
mujeres en el ambito municipal, superandose la vulnerabilidad de los enlaces municipales
que podian desaparecer en cada relevo de gobierno municipal.

La constitucion de los IMM ha permitido generar un espacio de promocion de los
derechos de las mujeres en el nivel local. Sin embargo, sus titulares generalmente carecen
de formacién en género, por lo que el Instituto Estatal de las Mujeres de Nuevo Le6n (IEMNL)
se ha dado a la tarea de brindarles capacitacion materia de equidad de género, derechos
humanos de las mujeres, violencia y participacion politica.8?

En materia de atencién a las mujeres que sufren algln tipo de violencia, los IMM han
permitido el anclaje de los quince Equipos Itinerantes de atencion que el Instituto Estatal de
las Mujeres del Estado de Nuevo Ledn (IEMNL) ha creado con la utilizacién de recursos de
los Fondos PAIMEF y FMVVG.

Estos equipos estan conformados por un/a trabajador social, un/a psicéloga y un/a
abogado, cuyas funciones son: 1) promocionar el derecho de las mujeres a una vida libre
de violencia mediante volanteo, talleres y mensajes en la radio local, informando también
de los servicios que se prestan a las victimas, y 2) brindar servicios de atencién directos

85 Informacién proporcionada por la Lic. Leticia Hernandez Escamilla, Coordinadora de capacitacion de instancias municipales del Instituto
Estatal de las Mujeres de Nuevo Ledn.

86 “El primer taller es equidad y género, y se les da en modalidad de conferencia, en modalidad de taller de cuatro horas y luego modalidad de
diplomado; y aqui las capacitaciones cuando las hacemos venir son tres dias continuos, porque les hemos dado también Derechos humanos, les
hemos dado violencia familiar, los tipos de violencia, las causas de violencia; ahora con la ley de violencia, también se les dio la ley de violencia;
en éste trienio hemos trabajado mucho la capacitacion politica, las mujeres tienen derecho a la participacion politica.” (Leticia Hernandez Esca-
milla, Coordinadora de capacitacion de instancias municipales del Instituto Estatal de las Mujeres de Nuevo Leén)
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a mujeres violentadas®3. Los equipos financiados con el FMVVG, ademas de los citados
profesionales incluyen también un médico, cuya funcién es capacitar al personal de salud de
los municipios en la aplicaciéon de la NOM-190.84

En 2008 con los recursos del PAIMEF se conformaron diez equipos para atender
a 34 municipios y con los recursos del FMVVG se constituyeron otros cinco equipos para
brindar atencién en 17 municipios.®®

La mecanica de operacion de los Equipos Itinerantes es la siguiente: EI IEMNL
conforma los equipos con personal expresamente contratado para ese fin y les asigna los
municipios que deberan cubrir, ya que generalmente los equipos se instalan en un municipio
que hace las veces de sede y se desplazan periddicamente a los otros que les corresponde
atender. La cobertura geografica de los Equipos Itinerantes es bastante heterogénea y
obedece al tamano de la poblacion y no al area ni a las condiciones topograficas o de las
vias de comunicacion.

Una vez constituidos los Equipos, sus miembros se ponen en contacto con las titulares
del IMM o, en su defecto, con los Enlaces municipales de la mujer, para a su vez contactarse
con los responsables o encargados de los centros de salud, DIF, escuelas, gobiernos locales,
a fin de facilitarles recursos e instalaciones para realizar sus tareas de difusion y promocion
y brindar la atencién a las mujeres.® Con este propésito se celebra un Convenio por medio
del cual la autoridad local se compromete a brindar apoyos necesarios o indispensables para
las tareas del Equipo, como es el caso ocasionalmente, de transporte y alimentos.®’

La atencion brindada por el Equipo Itinerante se concreta de la siguiente manera:
la recepcion la realiza una Trabajadora Social que toma el primer contacto con la usuaria.
Le toma sus datos y, a través de la aplicacion de un cuestionario o entrevista, identifica el
tipo de violencia que sufre la usuaria y en funcion de ello la canaliza ya sea al profesional
encargado de la asistencia psicoldgica o a la asesoria legal &

87 “Ellos se hacen propaganda, ellos mismos disenan sus volantes, por las calles volantean, hacen contacto con la radio local, ellos hacen la
promocion y exponen de qué se trata, hay un volante, el fondo también esta presupuestado para eso, ellos lo ponen o lo disefian la gente, se les
dice a donde se pueden dirigir, que la atencion es gratuita, que puede atender el abogado, la psicéloga. La comunidad sabe que estamos ahi
para atender, a través de los recursos. (...) Ahorita hacen talleres en cuanto a la prevencion y a la atencion. El equipo completo contintia a nivel
de preventivo y ahorita es mas el seguimiento de los casos de violencia que atiende el equipo”. (Maria Luisa Guzman, Coordinadora de Equipos
Itinerantes FMVVG)

88 Informacion proporcionada en entrevista por Maria Luisa Guzman, Coordinadora de Equipos Itinerantes FMVVG.

89 Informacion proporcionada en entrevista por Leticia Hernandez Escamilla, Coordinadora de capacitacion de Instancias municipales del
IEMNL.

90 “Una vez en los municipios hacen los contactos con cada uno de los enlaces para ir viendo la red social con la que cuenta cada municipio. La
misma enlace, uno como anteriormente, al mes ya tuvo un contacto con la comunidad, entre todos, todos juntos llevan los convenios, se instalan,
para dar talleres, checan con escuelas, centros de salud, con instancias mas especificas, con hospitales”. (Maria Luisa Guzman, Coordinadora
de Equipos Itinerantes FMVVG)

91 “Se hace un convenio con los alcaldes donde ellos nos apoyan con un espacio fisico y lo que viene siendo mobiliario para trabajar solamente
la duracion del programa. Pero PAIMEF se encarga de los recursos humanos y de todo el material con que se trabaja, material de oficina... se
establecen los convenios dentro de los mismos municipios, el municipio sede brinda el traslado para llevarlos del municipio sede a donde se
va a brindar la platica... pero si en caso se requiere y no hay unidades, ellos (el equipo) cubren de su salario (los viaticos) debido a que ya se
contempla”. (Coordinador de los Equipos Itinerantes del PAIMEF).

“Es un convenio por parte del Instituto que se dirigié a todos los alcaldes de los municipios donde nos van apoyar con este Programa, que ellos
estan de acuerdo en que nosotros trabajemos en el municipio con este programa que es el PAIMEF... hay que recalcarles que lo que estamos
haciendo, el servicio que estamos brindando, a ellos no les va a generar gastos porque es un Programa con fondos federales... Simplemente por
el municipio el Gnico apoyo que se les pide, es con la comida y el traslado de un municipio a otro. Esto es voluntario porque unos apoyan y otros
no y se les hace saber que a ellos les conviene porque estan participando en este programa que es estatal con el fondo federal. (Abogado del
equipo itinerante del PAIMEF que brinda servicios de atencion en el municipio de Dr. Gonzélez).

92 “Cuando llega por primera vez primero es la Trabajadora Social. Ella es la que hace el ingreso o la ficha de datos donde se pregunta su
nombre, el domicilio y los generales de la persona. Posteriormente la Trabajadora Social determina para que area se canaliza caso, ya sea
para el area legal o psicolégica. Dependiendo también de los que la persona solicite. Lo ideal seria que primero pasara por psicologia, pero no
podemos obligar a la persona a que pase a terapia psicolégica porque estariamos violentando sus derechos. Es depende del caso y del grado
de peligrosidad como actuamos. Respetamos la voluntad de la persona para realizar nuestros servicios”. (Adan Gonzalez, Coordinador Equipos
Itinerantes PAIMEF)
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La asistencia psicolégica - que se califica como “terapia de apoyo” - consiste en
sesiones y/o charlas orientadas a escuchar a las mujeres y elevarles la autoestima de suerte
que “cuenten con los recursos personales para enfrentar la situacion de violencia” 8 De
acuerdo a lo que arrojan las entrevistas realizadas, el nimero de sesiones de esta terapia
de apoyo varia a criterio del psicélogo o del Equipo. En algunos casos los Equipos fijan un
nlimero de sesiones maximo y, en otros, el periodo puede depender tanto de la valoracion
que haga el equipo de cada caso individual, o extenderse a todo el periodo de funcionamiento
de los Equipos®°. Practicamente todas las usuarias reciben asistencia psicoldgica.

La asesoria legal por su parte, se brinda a solicitud expresa de la solicitante. Cabe
destacar que, segln lo afirman los miembros de los Equipos Itinerantes y sus Coordinadores, la
mayor parte de los casos de acompanamiento legal refieren a tramites de pension alimenticia
y divorcios, mientras la asesoria para demandas por violencia es bastante limitada.®®

Asi, a través de los Equipos Itinerantes el IEMNL ha descentralizado la atencion a las
mujeres victimas de violencia. De acuerdo a los datos del IEMNL la presencia de los Equipos
ltinerantes en los municipios ha permitido atender en conjunto a 8 mil 129 mujeres en cinco
meses, lo que representa 2.6% del total de mujeres que sufren violencia en Nuevo Ledn, de
acuerdo a las estimaciones hechas a partir de la ENDIREH 2006 (ver Cuadro 15y 15 a) Hay
que senalar, sin embargo, que es creciente el nimero de mujeres que acuden a los servicios
que prestan estos equipos, como lo muestra el Cuadro anteriormente citado, ya que en sélo
cuatro meses (junio a octubre ) el incremento de mujeres atendidas subié 300%.

Pero la atencion brindada por estos equipos adolece aldn de protocolos y
procedimientos claros para el tratamiento de los diversos tipos de violencia. Se supone
ademas que el equipo debe discutir en conjunto la estrategia a seguir con cada caso, pero
esto no siempre sucede. Por otra parte, desafortunadamente, la atencién brindada por estos
equipos es estacional, pues depende de los periodos de entrega de recursos por parte del
INDESOL y del INMUJERES. Ello implica que los equipos trabajen alrededor de un semestre
(julio-diciembre) y suspendan labores los seis meses restantes, ademas que anualmente
tiene que hacerse el proceso de contratacion provocando un relevo muy grande del personal
en cada ciclo. Esta discontinuidad constituye, sin duda alguna, uno de los principales
problemas en términos de la atencidén a las victimas en los municipios, sobre todo en los
mas lejanos al area metropolitana de Monterrey.

93 “Se da terapia de apoyo, en el caso de que traiga muy baja autoestima hay que empezarlas a liberar de esa situacion, se le tiene que brindar
seguridad a la persona, se le busca sus recursos personales, platicar con ella, como es la familia, comunidad social, religioso, es lo que se trabaja
basicamente, hay un periodo precritico, critico y poscritico y hay que empezar a trabajar con las personas. Hay personas que llegan y me dicen
que se quieren divorciar pero pues que qué van a hacer solas, que no saben hacer nada, que voy a trabajar esto y lo otro y ahi es donde empieza
la tarea de aplicar la psicologia y empezar a intervenir, le digo que tiene recursos, que tiene habilidades y le digo a la abogada que aqui tengo
una persona para que le dé informacion de lo que viene ella solicitando. El trabajo de nosotros es detectar la vulnerabilidad que tiene la mujer
en determinado momento, es dificil, que ellas vean hacia adentro, no afuera y que el cambio empieza cuando ellas quieran, sin hablar técnica-
mente” (Psicélogo Equipo Itinerante PAIMEF-Apodaca).

95 “El abogado esta muy solicitado, la gente se acerca, a veces no hay antecedente de violencia, pero igual recibe a la gente, por testamento o
mucho por pensiones, igual se le da ese servicio, pero se prepara a nivel educativo, para decirles: nosotros hacemos esto, y en esos lugares les
hacemos una canalizacién, contamos con una directora para canalizarlas (...) En cuanto a violencia atiende las demandas, hace las investigacio-
nes, acompana a la gente al Ministerio Pablico, si hay una situacién donde hubo violencia y la persona necesita separarse también tramites en
cuestion de alimentos, ese tipo de tramites”. (Maria Luisa Guzman, Coordinadora de Equipos Itinerantes del FMVVG). “La separacion provisional
del cényuge, un divorcio necesario por la misma violencia que ya existe, o hay mujeres que llevan mas de tres anos separadas y todavia no se
pueden separar, entonces le hacemos el tramite por divorcio por separacion de mas de dos anos. “ (Adan Gonzalez, Coordinador de Equipos
Itinerantes PAIMEF). “por lo regular lo que mas se demanda es la pension alimenticia, embargo de alimentos, viene el divorcio y separacion provi-
sional, es lo que mas se da. Y demandas por violencia familiar desafortunadamente no, las personas son las que estamos batallando un poquito
pero las mandamos al psicologo para que las ayuden, para que pues tomen una decision y siempre les hago yo el comentario de que la atencion
se la vamos a brindar, para eso esta el equipo, para que se sientan respaldadas”. (Abogada Equipo Itinerante Apodaca)
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Cuadro 15

Mujeres de nuevo ingreso atendidas por mes por los Equipos Itinerantes PAIMEF,

Segiin municipio

Junio-Octubre 2008
Municipio Junio Julio Agosto | Septiembre Octubre Total
Atendidas
Equipos PAIMEF 552 915 1,214 1,212 1,465 5,358
Abasolo 0 1 4 2 0 7
Agualeguas 0 10 15 12 23 60
Andhuac 0 46 51 41 80 218
Apodaca 48 104 202 179 211 744
Aramberri 0 0 1 0 0 1
Bustamante 0 9 2 8 4 23
Cadereyta 0 0 1 2 0 3
Cerralvo 11 20 12 20 12 75
China 25 19 19 41 39 143
Ciénega de Flores 63 5 30 47 71 216
Dr. Arroyo 0 0 1 0 0 1
Dr. Coss 0 0 4 4 0 8
Dr. Gonzéalez 10 6 6 28 3 53
El Carmen 1 1 3 4 5 14
Escobedo 22 47 21 25 43 158
Galeana 0 0 2 0 0 2
Garcia 3 3 4 1 4 15
General Bravo 2 2 17 17 15 53
General Trevino 0 1 0 0 1
Guadalupe 57 78 218 148 165 666
Hidalgo 1 2 1 54 24 82
Higueras 0 0 5 8 2 15
Judrez 75 100 104 112 133 524
Lampazos 0 11 16 13 17 57
Laredo 0 0 1 0 0 1
Linares 0 1 1 0 0 2
Los Aldama 0 1 1 3 0 5
Los Herrera 0 3 7 4 7 21
Los Ramones 0 0 0 9 1 10
Marin 4 9 20 18 15 66
Melchor Ocampo 0 1 2 14 1 18
Mina 0 18 7 8 2 35
Montemorelos 0 0 0 0 1 1
Monterrey 132 223 265 258 348 1,226
Pesqueria 1 4 1 0 0 6
Salinas Victoria 67 74 63 55 92 351
Sabinas Hidalgo 0 12 17 24 0 53
Saltillo 0 0 1 0 4 5
San Luis Potosi 0 0 1 0 0 1
San Nicolas de los Garza 15 22 39 26 52 154
San Pedro 2 3 3 1 8 17
Santa Catarina 8 10 13 10 17 58
Santiago 0 1 1 1 1 4
Tamaulipas 0 2 0 0 0 2
Trevino 0 0 0 0 27 27
Vallecillo 0 41 2 3 6 52
Villaldama 0 14 10 1 7 32
Zuazua 5 11 20 11 25 72
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Cuadro 15 a

TOMO 1

Mujeres de nuevo ingreso atendidas por mes por los Equipos Itinerantes FMVVG segiin

municipio Junio-Octubre 2008

Municipio Junio Julio Agosto Septiembre Octubre Total
Total atendidas

Equipos FMVVG 207 467 608 613 876 2,771
Allende 0 0 45 42 62 149
Aramberri 21 11 37 7 11 87
Apodaca 0 0 0 0 2 2
Bustamante, Tamps. 0 0 2 1 0 3
Doctor Arroyo 11 24 88 80 186 389
Garcia 10 0 0 35 56 101
Galeana 60 68 93 92 101 414
General Teran 0 15 11 2 1 29
General Zaragoza 2 28 9 9 5 53
Guadalupe 0 0 1 11 9 21
Hualahuises 22 14 20 12 9 77
Iturbide 0 6 0 1 30 37
Linares 37 99 74 105 136 451
Rayones 0 18 5 12 0 35
Mier y Noriega 0 4 4 7 4 19
Montemorelos 2 15 9 2 21 49
Monterrey 5 13 58 73 117 266
San Luis Potosi 0 0 0 0 1 1
San Pedro 4 26 24 12 15 81
San Nicolas 0 0 0 0 1 1
Saltillo, Coahuila 0 0 0 0 1 1
Santa Catarina 11 54 30 74 65 234
Santiago 22 47 56 36 43 204
Palestina Texas 0 0 1 0 0 1
Villa de Garcia 0 25 41 0 0 66

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién proporcionada por el Instituto Estatal de las Mujeres de Nuevo Leon.

Personas atendidas por los Equipos Itinerantes del Fondo MVVG por tipo de violencia

Tipo de violencia Total Mujeres Hombres
Psicologica 1194 1043 151
Fisica 190 174 16
Sexual 26 22 4
Patrimonial 57 45 12
Econdmica 403 393 10
Total 1870 1677 193

Fuente Instituto Estatal de la Mujeres de Nuevo Ledn
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Las cuatro rutas de ingreso a los servicios municipales

Desde el punto de vista de los canales de ingreso a los servicios de atenciéon y de acuerdo
a los resultados de la investigacion realizada, las mujeres victimas de violencia que habitan
en los municipios de Nuevo Ledn tienen cuatro puertas de entrada: 1) las comandancias
municipales, 2) los servicios de salud instalados en el municipio, 3) la que ofrecen los DIFs
municipales y 4) los Institutos o instancias Municipales de la Mujer (ver Diagrama 1).

1) La Comandancia, una puerta tradicional que canaliza

Las comandancias o presidencias municipales han jugado un viejo papel en la atencion
de mujeres que sufren maltrato o violencia y en algunos lugares como es el caso de los
municipios rurales o semi rurales de los que son muestra Dr. Gonzalez y Rayones, siguen
jugando ese papel, al menos asi resulta de las entrevistas levantadas en el lugar®, no asi
en el caso de Apodaca, que es un municipio urbano, en el area metropolitana de la ciudad
de Monterrey.

Segun lo refirieron las titulares de los IMM, las directoras de los DIF y el personal
de los servicios de salud, la primera opcion de las mujeres victimas de violencia fisica en
estos lugares, es acudir a la comandancia para solicitar apoyo. En Dr. Gonzalez, las mujeres
que se presentan con golpes visibles a la comandancia son remitidas al Ministerio Plblico
y en ocasiones canalizadas al Centro de Justicia Familiar en la ciudad de Monterrey. En
caso de no presentar golpes visibles, las mujeres son canalizadas con el Sindico Municipal,
quien tiene la funcion de ser auxiliar del Ministerio Publico. El Sindico tiene dos opciones:
interviene para “conciliar” o para acordar pension alimenticia por parte del vardén hacia los
hijos y la esposa, o bien, canaliza a la victima con el Instituto Municipal de la Mujer (IMM).
Asi, el Sindico constituye la primera figura que puede inducir a la conciliacién en casos de
violencia. En Rayones, las mujeres que llegan a la Presidencia Municipal son remitidas con
el Sindico municipal o al IMM.

En todo caso esta puerta de ingreso no agrega ningln valor a la calidad de la atencion
recibida, ya que no hay hasta el momento personal capacitado e informacion suficiente para
que las autoridades observen los enfoques de atencion y derechos humanos de las mujeres,
respecto a la violencia. De ahi que el Sindico municipal actle como ante cualquier otro tipo
de conflicto violento, como rinas y otros, de acuerdo a los que senala la propia directora de
la Instancia Municipal de la Mujer (Ver Supra 23)

2) Los servicios de salud, segunda ruta de ingreso

Las mujeres violentadas pueden ser detectadas en los servicios de salud municipales,
a través del area de promocion comunitaria o, a declaracién expresa, por el personal
médico. En el primer caso, generalmente se trata de las mujeres que asisten a las platicas

96 “Tenemos en la presidencia municipal, en la comandancia, que es donde llegan con el Sindico todos los problemas, cuando hay golpes,
cuando hay injurias y todo, y luego ya de ahi las canalizan a diferentes partes, hay unas que como es sabado y domingo las mandan a atenderse
a Monterrey”. (Marina Gonzalez Aguilar, directora del Instituto Municipal de la Mujer del municipio de Dr. Gonzalez)
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que brindan las y los promotores de salud a las beneficiarias de programas que implican
corresponsabilidad o condicionalidad cruzada de los apoyos o beneficios que reciben, como
es el caso de Programa Oportunidades. Segln senala una trabajadora social entrevistada, a
partir del espacio de confianza que se genera en las platicas, algunos equipos de promotoras
y promotores de salud aplican un cuestionario para detectar incidentes de violencia.>?

En el segundo caso, se trata de mujeres que acuden a los centros de salud
establecidos en el municipio para recibir atencién médica y que directamente sefalan haber
sido agredidas. De acuerdo a lo recabado en las entrevistas en ambos casos y en términos
generales, el personal médico en los Centros de Salud se limita a brindar servicios curativos
sin dar cumplimiento a la NOM-190, por lo que la aplicacién del tamizaje es practicamente
nula.?® En las entrevistas realizadas el personal médico seial6 que, en caso de que la mujer
exprese que sus lesiones fueron provocadas por una agresion, se realiza una consulta a la
Jurisdiccion Sanitaria respectiva para notificar y para recibir asesoria sobre el procedimiento
a aplicar®® lo que denota claramente el desconocimiento de la NOM-190. Por otra parte,
las indicaciones de la Jurisdiccion Sanitaria generalmente se reducen a darle consejos a la
victima y remitirla al DIF o al IMM, y si el caso es grave se canaliza al Ministerio Pablico.

97 “Nosotras empezamos a detectar mas ya cuando aplicamos un cuestionario sobre deteccion y prevencion de la violencia, sobre todo a los
grupos de Oportunidades donde tenemos un grupo captado al que yo les di un taller sobre prevencion de la violencia”. (Claudia Vela Solis, pro-
motora del Centro de Salud de Pueblo Nuevo, Apodaca).

98 Un argumento reiterado es que la mayor parte de los médicos de los Centros de Salud son pasantes y no tienen permitida la elaboracion de un
dictamen médico: “muchas de nuestras unidades estan manejadas con pasantes de servicio social, entonces es como para que se sientan pro-
tegidos, de que no se sientan de alguna manera desprotegidos o amenazados, de que puedan ser agredidos. Entonces nos notifican a nosotros
(se refiere a la jurisdiccion sanitaria), nosotros les damos la asesoria, los apoyamos, y bueno, ellos hacen lo que les corresponde, tanto llenar
los formatos de violencia como la notificacién, pero nos enteran a nosotros... Uno trata de asesorarlos y de capacitarlos en el manejo inmediato,
como le digo la mayor parte son pasantes en servicio social, 0 sea que no cuentan con una cédula profesional, entonces hacer dictamenes lega-
les se complica un poco la situacion, y las universidades nos piden que tratemos de evitar eso. Pero, por supuesto que igual estan capacitados
para hacerlo, de acuerdo a que estan ejerciendo una funcion en la unidad de salud, pero si es por eso que nosotros medio intervenimos en este
tipo de casos”. (Médico Héctor Manuel Garcia Hernandez, Jefe de la Jurisdiccion sanitaria No. 6 con sede en el municipio de Cadereyta).No,
casi siempre los que llegan se van a la comandancia, porque como aqui son pasantes no estan autorizados para hacer dictamenes médicos y
entonces los refieren al hospital, aqui al Hospital Metropolitano que esta en Monterrey, antes si se manejaban dictamenes médicos pero como
ha habido problemas con los estudiantes se van y si llega a pasar algo no les autorizan a ellos la valoracion del paciente” (Enfermera del Centro
de Salud del municipio de Dr. Gonzalez perteneciente a la Jurisdiccion Sanitaria no. 6).

99 “Pues, nosotros se supone que tenemos que llenar ese formato, si la sefora viene dispuesta a atenderse en consulta y diagnosticarle como
una violencia intrafamiliar, ese formato se envia a la jurisdiccion y me imagino que ellos la tienen que mandar a Ministerio Pdblico... Es la jurisdic-
cion la que nos dice qué hacer, casi siempre lo que se ha mencionado en las reuniones es dar consejeria al paciente, y mandarla por ejemplo
con el DIF o con el Ministerio Publico para hacer la denuncia” (Médica Magda Violeta Noriega Garcia, asesora médica del Centro de Salud del
municipio de Rayones, perteneciente la microrregion dos de la Jurisdiccion Sanitaria no. 7).
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Diagrama 1

Atencion a las mujeres victimas de violencia en los municipios
de Nuevo Ledn
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c) La tercera ruta del DIF hacia la conciliacion por el bien de la familia_

La tercera puerta de entrada a los servicios de atencion a la violencia en los municipios la
representan los DIF municipales. Pero los casos en estudio mostraron la heterogeneidad con
que esta institucion ofrece servicios de atencion a las mujeres violentadas.

De acuerdo a la investigacion realizada, en Dr. Gonzalez y en Rayones, por la carencia
de personal capacitado, las trabajadoras sociales del DIF se limitan a canalizar a las victimas
de violencia al IMM, a instalaciones del DIF de municipios circunvecinos, cuando no a las
instituciones estatales (DIF y/o IEMNL ubicadas en la ciudad de Monterrey).*® En Apodaca,
que es un municipio con mas recursos, el DIF cuenta con un area de atencién al maltrato
que se compone de Trabajo Social, Asistencia psicologica y Asesoria legal, para atender a
mujeres, ninos y ninas que sufren maltrato. En esta area se trabaja bajo un enfoque que
privilegia la integracion familiar y promueve la conciliacion, sin abordar los elementos de
poder que detonan los incidentes de violencia entre las parejas.

d) La nueva ruta de las instancias municipales de las mujeres_

Finalmente, las mujeres victimas de violencia pueden acudir a los Institutos Municipales
de la Mujer. Ahi son atendidas por la titular, quien llena una ficha y las remite con el Equipo
Itinerante. Cabe senalar que el proceso de atencion descrito en paginas anteriores y en el
cual se establece para cada equipo una area de cobertura a la cual deberan acudir todos
integramente para dar atencion simultanea, no se cumple a cabalidad en todos los casos ni
en todos los municipios. Los Equipos Itinerantes tienen un margen de libertad para organizar
y distribuir las labores de prevencién y atencién, en virtud de cuestiones como: la amplitud
territorial de su zona de cobertura; de las distancias, tiempos y costos que implican los
traslados de un municipio a otro, asi como de la frecuencia en que las usuarias solicitan los
servicios (legales o psicologicos). En Apodaca, por ejemplo, que esta muy cerca de Monterrey,
los integrantes del Equipo trabajan siempre en conjunto, tanto en la sede como en las visitas
a las localidades y a los otros dos municipios de cobertura.

En Dr. Gonzalez los miembros del equipo se alternan para cubrir la atencién en la sede,
y hacer las visitas a los municipios y localidades que comprenden el area de cobertura. Las
condiciones de la contratacion constituyen un elemento determinante para estos arreglos,
pues todas las personas contratadas en los Equipos Itinerantes estan contratadas por el
régimen de honorarios, y no reciben recursos adicionales para sus viaticos y transportes,
de suerte que deben descontar de sus salarios los gastos de traslado. Por ello, los y las
profesionistas integrados a Equipos cuyos municipios de cobertura se ubican en zonas
rurales procuran distribuirse los viajes y los costos.*®
A continuacion se presenta el detalle de los servicios de atencion a la violencia en los tres
municipios seleccionados.
100 “no hay gente capacitada como un abogado, una psicéloga, alguien que sepa manejar a la gente... nosotras teniamos que trasladar a
otro municipio para que le dieran la atencion... La doctora se llama Perla, esta en el DIF de Pesqueria que es con la que nosotras tenemos mas
contacto... Pero cuando hemos hablado dicen ‘si necesitan mandenlo para aca (al Instituto Estatal de las Mujeres)”. (Benita Gutiérrez, directora
del DIF municipal de Dr. Gonzalez).

101 Los honorarios del personal contratado incluyen los viaticos, segin lo manifestaron Maria Luisa Guzman y Adan Gonzalez, coordinadores
de los Equipos Itinerantes FMVVG y PAIMEF, respectivamente.
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El caso de Apodaca

Las mujeres victimas de violencia en el municipio de Apodaca tienen sélo tres opciones
pUblicas de atencidn: 1) la que reciben en los servicios de salud del municipio, 2) la que ofrece
el DIF, y 3) la que brinda el Instituto Municipal de la Mujer de Apodaca (ver Diagrama 2).

En los servicios de salud la deteccidon de las mujeres victimas de violencia se realiza
a través de los y las promotoras comunitarias de salud (personal de enfermeria) pues, a
pesar de los importantes esfuerzos que ha realizado la Secretaria de Salud estatal, la mayor
parte del personal médico aun se resiste a dar cumplimiento a la NOM-190.%"

Asi, el vinculo que establecen los y las promotoras de salud con las beneficiarias de
los programas sociales que conllevan corresponsabilidad (Oportunidades, entre otros), les
ha permitido generar un espacio propicio para aplicar un cuestionario a todas las mujeres
que asisten a las diversas platicas que se ofrecen, a partir del cual detectan casos de
violencia.®®

La ruta del DIF en el municipio de Apodaca, por su parte, es una red amplia de
servicios ya que esta institucion cuenta con oficinas centrales en la cabecera municipal y
21 “oficinas de zona” ubicadas en distintas colonias y localidades de municipio. Para la
atencion a la violencia, el DIF tiene un area de atencién al maltrato en donde se ofrecen
servicios de trabajo social, asistencia psicolégica y asesoria legal para personas que han
sufrido maltrato, se trate de mujeres, ninos y ninas. En las 21 “oficinas de zona” atiende una
trabajadora social, pero los servicios de asistencia psicologica y asesoria legal solamente se
ofrecen en las oficinas centrales.

Las personas que acuden al DIF de Apodaca por motivos de violencia tienen su
primer contacto con una trabajadora aocial que realiza una entrevista o estudio de caso en
la que se recopila informacion sobre la estructura familiar y los antecedentes de violencia en
la familia. En la mayor parte de los casos esta entrevista se complementa con un “sondeo
vecinal”, en que la trabajadora social se traslada a la comunidad en que habita la solicitante,
para verificar informacion sobre el entorno y estructura familiar.®®

En este caso opera la descripcion realizada anteriormente, ya que el personal de
salud, maxime a nivel municipal, encuentra muy normales los conflictos de violencia de pareja
o intrafamiliar, ademas de considerarlo de ambito privado donde no deben intervenir.

102 Asi lo confirmé el Dr. Marco Antonio Moreno, Jefe de Jurisdiccién Sanitaria 4

103 “Nosotras empezamos a detectar mas ya cuando aplicamos un cuestionario sobre deteccién y prevencion de la violencia, sobre todo a
los grupos de Oportunidades donde tenemos un grupo captado al que yo les di un taller sobre prevencion de la violencia”. (Claudia Vela Solis,
promotora del Centro de Salud de Pueblo Nuevo, Apodaca).

104 “cuando llega una mujer violentada, obviamente todos los casos pasan a una entrevista de trabajo social, en donde se efectia una entrevis-
ta para recabar datos especificos y sobre la estructura familiar, antecedentes, problematica, seguimiento del caso, sugerencias y observaciones,
en este caso es un estudio desde el punto de vista social (...) Primeramente tengo que completar toda mi intervencion ;qué es toda mi interven-
cion? Primeramente todo el formato. En este caso primero se estructura la visita domiciliar, vecinal y la entrevista. (Gabriela Trejo, Encargada de
atencion del maltrato, DIF municipal Apodaca).
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Diagrama 2

TOMO 1

Atencidn a las mujeres victimas de violencia en el municipio Apodaca, Nuevo Leén
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Con base en esta informacion, la trabajadora social realiza observaciones y sugerencias.
En la mayor parte de los casos, la persona agredida recibe también atenciéon psicolégica y
segln fue senalado en entrevista, normalmente se procura “complementar la informacion
que proporciona la victima con la version del presunto agresor”. Generalmente, el DIF de
Apodaca canaliza a las victimas y al agresor a una terapia de resolucion de conflictos en
busca de la conciliacion. En ese tenor, se plantea la integracion familiar como el objetivo
central de la atencion, de ahi que la terapia se oriente a brindar a la pareja herramientas para
solucionar los conflictos.!® Asi, el DIF asume un enfoque conciliatorio que evade el abordaje
de los factores de poder implicados en los incidentes de violencia. Lo cual contraviene en
todo punto las directivas de atencion a la violencia que establecen las Convenciones de
Belem Do Para y los protocolos internacionales de atencion.

Finalmente, las mujeres victimas de violencia residentes en Apodaca pueden acudir
también al Instituto Municipal de la Mujer.’°* Apodaca es sede de un Equipo Itinerante de
PAIMEF que inicid sus labores en junio de 2008, es decir, un mes después de que el IMM
se instalo formalmente.l°? Esta coincidencia en el tiempo ha sido un factor importante en
términos de la visibilizacion del IMM, pues los servicios de atencion a la violencia constituyen
el 99% de los que se brindan en dicha instancia, segln lo declaré su titular.

Las mujeres que acuden a la IMM son atendidas por la titular, quien llena una ficha
y las refiere con la trabajadora social del equipo de PAIMEF. La trabajadora social es la
primera profesional especializada en violencia que tiene contacto con la usuaria y le brinda
contencion antes de canalizarla con el psicélogo del equipo.’®® Este profesional brinda una
“terapia de apoyo” orientada a “elevar la autoestima” de las mujeres de suerte que puedan
enfrentar la situacion de violencia.’®* El psicélogo atiende practicamente a todas las mujeres
que solicitan los servicios del Equipo. Esta “terapia” consiste en:

“Basicamente en que primero la persona me explique su situacion, le pregunto qué
es lo que quiere, porque es importante saber qué es lo que quiere, la razén que la
trajo, hay mucha violencia en todos los sentidos pero lo que mas la mujer demanda
es la pensién alimenticia es lo que mas se atreven. Las personas que estan golpeadas,
que traen rasgos de violencia pero que no quieren declarat, las mando primero con el

105 “nosotros no nos podemos basar en una sola version, tenemos que citar a la segunda parte, en este caso al cényuge, o a la pareja o el
esposo y posteriormente en la entrevista se trata de escuchar ambas versiones, y casi en la mayoria se les proporciona terapia de pareja para
solucionar sus conflictos y que ellos tengan mejores herramientas para solucionar sus problemas, somos meramente conciliatorios y tratamos
de darles herramientas de solucion, no propiamente de llevar un proceso y de enviarlo a la carcel, no, €so no. nosotros vemos los derechos de
los conyuges en una familia, nosotros tratamos de integrar esa familia(...)Entonces nosotros somos meramente conciliatorios y brindamos alter-
nativas de solucion”. (Gabriela Trejo, Encargada de atencion al maltrato, DIF Apodaca).

106 El Instituto Municipal de la Mujer de Apodaca se creé en junio de 2007 por acuerdo de Cabildo. La designacion de la titular se produjo en
febrero de 2008 y empez6 a funcionar de manera formal en mayo de ese mismo afio. Su personal se compone de la titular, una secretaria y una
asistente de limpieza.

107 Este Equipo Itinerante brinda servicios también en los municipios Pesqueria y Zuazua.

108 “siviene mal, tranquilizamos su ansiedad y después le digo que el servicio que le ofrecemos es gratuito, que hay personal que le va a ayudar,
después de que hablo con ella la paso al psicélogo. Pero si entra en crisis porque se empiezan a remover sus emociones, le doy la contencion,
tranquilizo la ansiedad y luego le digo “puedes hacer esto, esto y esto”. Le digo que el servicio es gratuito, que puede llevar a cabo una denuncia,
que tenemos asesoria legal, servicio psicoldgico para que restaure sus recursos personales, elabore su proyecto de vida y se libre de la situacion
de violencia” (Martha Leticia Tristan, trabajadora social Equipo PAIMEF Apodaca).

109 “El trabajo propiamente mio es atender a la persona, en una situacion de violencia, es una crisis la cual es muy fuerte para el sujeto o para
la mujer en la cual tienen manifestaciones conductuales, afectivas y etc. Ahi tenemos que abordar esas situaciones para poder restablecer de la
crisis, porque tiene perdido el equilibrio psicolégico.Toda persona que viene con violencia viene con una pérdida de identidad. No sabe quién es,
qué hacer... precisamente por eso se le canaliza a mi area, para que tome la decision de un divorcio, de una separacion conyugal, lo que vaya a
hacer legalmente {(...).

Se da psicoterapia de apoyo, en el caso de que traiga muy baja autoestima hay que empezarlas a liberar de esa situacion, se le tiene que brindar
seguridad a la persona, se le busca sus recursos personales, platicar con ella, sus recursos de apoyo familia, comunidad, social, religioso, es lo
que se busca basicamente, es lo que se trabaja basicamente, la intervencion en crisis” (Psicologo Equipo Itinerante PAIMEF Apodaca).
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psicologo, pues solo le falta el acompanamiento y no las voy a llevar arrastrando a la
comandancia, pero por lo regular lo que mas se demanda es la pension alimenticia,
embargo de alimentos, viene el divorcio y separacion provisional, es lo que mas se
da” (Abogada Equipo Itinerante PAIMEF Apodaca)

En caso de requerir otros servicios de proteccién, como refugio, las mujeres son
directamente canalizadas desde el IMM al refugio Alternativas Pacificas que se encuentra
en Monterrey. También se canaliza a los agresores -en los casos en que ellos mismos lo
solicitan- a una asociacion civil (Forcados). Los nifios y ninas pueden de familias afectadas
son también canalizados al refugio Capullos que maneja el DIF en Monterrey.

El caso del municipio Dr. Gonzalez

Las victimas de violencia en Dr. Gonzalez tienen cuatro opciones de ingreso a los
servicios de atencion: la comandancia municipal, los servicios de salud, el Instituto
Municipal de la Mujer y el DIF municipal (ver Diagrama 3).

La Comandancia Municipal juega un rol importante en la atencién a las victimas
de violencia en el municipio. Segun lo refirieron las directoras del IMM y del DIF municipal,
asi como la enfermera del Centro de Salud, la primera opcién de las mujeres victimas de
violencia fisica es acudir a la comandancia para solicitar apoyo porque la poblacién asi
lo acostumbra o porque son canalizadas por el Centro de Salud.’®® De la Comandancia
Municipal las mujeres golpeadas son remitidas al MP o al CJF de Monterrey.’°® Y en caso
de que las mujeres requieran atencién médica se trasladan a los municipios de Monterrey o
Cerralvo en las ambulancias del Centro de Salud, las cuales s6lo operan si la Comandancia
lo autoriza .l

En el Centro de Salud se senalé que en caso de recibir mujeres violentadas, éstas
se remitirian a la comandancia para la realizacion de las averiguaciones y tramites juridicos
correspondientes pues es la (inica instancia que puede hacerlo a nivel municipal, sobre todo
si hay lesiones aparentes.'%®

110 “Casi siempre que tienen problemas asi van a la comandancia”. (Enfermera del Centro de Salud del Municipio de Dr. Gonzalez.). “Y es
que en la comandancia es donde llega toda la violencia familiar que se dicen, que se pegan, que se maltratan... Es a la policia. Es que asi esta
acostumbrada en Dr. Gonzalez que cualquier cosa a la policia, hablar a la policia y ellos son los que ven”. (Marina Gonzalez Aguilar, directora del
Instituto Municipal de la Mujer Dr. Gonzalez). “Ellos mismos si llega alguien golpeada la traen al Centro de Salud para que le hagan su dictamen
médico y si es algo mas la trasladan al hospital de Cerralvo”. (Benita Gutiérrez, directora del DIF municipal de Dr. Gonzalez).

111 En este caso pueden presentarse cualquiera de las dos situaciones siguientes: en la primera, el Sindico interviene para conciliar o para
acordar pension alimenticia por parte del varén hacia los hijos y la esposa. En la segunda, el Sindico canaliza a la victima al Instituto Municipal
de la Mujer. “Yo ahi en la comandancia recibo pensiones de matrimonios que se han puesto de acuerdo y depositan conmigo. Es una imposicion
que se tiene en el municipio. Normalmente hay matrimonios que llegan ya con acuerdo, con ellos escritos ante mi'y con el sindico, mas que nada
con el sindico... Llegan primero conmigo, luego se les pasa con el sindico, se les hace un convenio para que no se agredan fisicamente porque
se vela por las criaturas... Sy los hijos qué?.. Ven y deposita aqui en la comandancia. Asi hay varios casos... porque en la comandancia alli no hay
excusa, alli no se cierra en las 24 horas... Esa esta abierta los 365 dias del afio y las 24 horas del dia”, (Reynaldo Castillo, primer comandante
de la policia municipal de Dr. Gonzalez). “El sindico es una autoridad auxiliar de la agencia del Ministerio Publico, es la autoridad en el municipio
en delitos menores. Podemos canalizar; si el caso amerita irse a la agencia del Ministerio Publico del fuero comun ya no pasa por el sindico”.
(Reynaldo Castillo, primer comandante de la policia municipal de Dr. Gonzalez). Para mayor detalle sobre el papel del Sindico municipal, revisense
las entrevistas realizadas a Marina Gonzalez Aguilar, directora del IMM de Dr. Gonzélez y Reynaldo Castillo, primer comandante de la policia
municipal de Dr. Gonzalez)

112 “Pero aqui estamos mancomunados, porque las ambulancias que estan en el centro de salud pertenecen al municipio, aqui no hay
ambulancia que no se mueva, que no tomemos parte nosotros, es mas, yo traigo la misma frecuencia de ellos. Aqui para que se mueva una
ambulancia, me avisan a mi porque yo soy el que tiene el control de ellos, de la frecuencia”. (Reynaldo Castillo, primer comandante de la policia
municipal de Dr. Gonzalez).

113 “A nosotros (nos corresponde) auxiliar si viene golpeada, una curacion y eso, detectarla en la consulta, pero ya a ellos (comandancia) les
tocaria lo demas... Seguimiento le hariamos a la herida, pero a lo de la violencia familiar ya seria en comandancia”. (enfermera Centro de Salud
Dr. Gonzalez)
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La segunda posibilidad de atencién a victimas de violencia es el Centro de Salud, aunque
debe senalarse que hubo reticencia tanto de la médica de cabecera como de la enfermera
para reconocer la atenciéon a casos de violencia. Ellas senalaron no haber atendido caso
alguno'®y, la enfermera senalo su desinterés por vincularse con los dictdmenes médicos de
los casos de violencia que se detecten''® Pese a ello, otros entrevistados afirmaron que esta
institucion si atiende mujeres violentadas.*** En caso de recibirlo, el personal de salud debe
llenar una cédula para constatar el hecho y notificar a la Jurisdiccion Sanitaria nimero 6112,
Las victimas serian remitidas a la comandancia para dar inicio al proceso juridico.!*3

La tercera posibilidad de atencion es el DIF municipal, que sélo realiza canalizacion
de victimas y brinda apoyo econémico o material, pues concentra su atencion en la poblacion
infantil. Las mujeres que han solicitado apoyo en casos de violencia fueron remitidas al
Centro de Salud - cuando presentaron lesiones visibles -0 al IMM en los periodos en que
atiende el Equipo Itinerante del PAIMEF. Durante los meses que no brinda servicios este
equipo, las mujeres reciben atencion psicologica en el DIF del municipio de Pesquerias o en
el IEMNL, en vista de que en Dr. Gonzalez el personal esta integrado por cinco trabajadoras
sociales que carecen de capacitacion y experiencia en atencion a victimas de violencia.**

Asi, la comandancia municipal se centra en la atencidon de las victimas con evidentes
signos de sufrir violencia fisica, lo que puede implicar un descuido en la atencién a las
mujeres que sufren violencia psicolégica, econémica, patrimonial y sexual.

Aunque se carece de posibilidades para atender a las victimas, en el DIF de Dr.
Gonzalez se realiza promocion del trabajo del Equipo Itinerante y se difunde informacion
preventiva de la violencia intrafamiliar porque la institucion esta interesada en contribuir en
la prevencion y en el combate a la violencia de género.1*®

Finalmente, las victimas de violencia que solicitan servicios -0 son remitidas - al
IMM!8 son recibidas por la titular, quien las remite con el miembro del Equipo ltinerante
de PAIMEF que en ese momento se encuentre en las instalaciones, siendo ésta la cuarta
entrada para solicitar los servicios de atencion.

114 “Realmente nosotros... no he tenido ninguna mujer realmente que haya llegado con violencia familiar, ni ninos tampoco, hasta ahorita no me
ha tocado ninguno, las que llegan son a comandancia”. (Ma. Elena Flores Torres, médica pasante del Centro de Salud de Dr. Gonzélez).
“Nosotros no tenemos casos de violencia. Casi siempre que tienen problemas asi van a la comandancia”. (Enfermera del Centro de Salud de Dr.
Gonzélez).

115 “No, ni me quiero meter en esos problemas” (Enfermera del Centro de Salud de Dr. Gonzalez).

116 “Por ejemplo si llega una persona golpeada, una mujer golpeada ahi con nosotras al DIF, nosotras la llevamos al Centro de Salud, le hacen
su dictamen médico, los golpes que trae y luego ya se hace la denuncia, se presenta la carta del médico”. (Benita Gutiérrez, Directora del DIF
municipal de Dr. Gonzalez).

117 El Centro de Salud de Dr. Gonzalez cuenta con una enferma de base y los demas miembros del personal (dentista, médica que opera en
la cabecera municipal y médico de la unidad mévil que asiste a las localidades pertenecientes al municipio) son médicos pasantes que solo
permanecen en el municipio durante un afno, periodo de tiempo en el que realizan servicio social.

“A nosotros (nos corresponde) auxiliar si viene golpeada, una curacion y eso, detectarla en la consulta, pero ya a ellos (comandancia) les tocaria
lo demas... Seguimiento le hariamos a la herida, pero a lo de la violencia familiar ya seria en comandancia. Se aplica la cédula y lo referimos a
un segundo nivel”. (Enfermera del Centro de Salud de Dr. Gonzalez).

118 La enfermera, residente en el municipio desde hace 25 afos, considera que la responsabilidad radica tGinicamente en la atencion médica
y en dar aviso a la comandancia para que atienda el caso, pues los médicos pasantes no cuentan con autorizacion para realizar dictamenes
médicos. Comenta que si se diera seguimiento de algtin caso, seria exclusivamente en el aspecto médico.

119 “No hay gente capacitada, como un abogado, una psicéloga, alguien que sepa manejar a la gente...Yo pienso que si, nunca es tarde para
aprender, aparte yo siento que si nos hace falta capacitacion... 0 sea no hay gente capacitada como un abogado, una psicéloga, alguien que sepa
manejar a la gente”. (Benita Gutiérrez Meléndez, directora del DIF municipal de Dr. Gonzalez).

120 “Nosotras casi siempre damos un folleto, los folletos si los leen las sefioras, y les damos ahi informacién de violencia intrafamiliar e incluso
les agregamos datos de los muchachos de aqui del Instituto que estan viniendo aqui”. (Benita Gutiérrez Meléndez, directora del DIF municipal
de Dr. Gonzalez).

121 El Instituto Municipal de la Mujer de Dr. Gonzalez fue aprobado por Cabildo el 7 de abril de 2007. No cuenta con reglamento y es dirigido
por la Directora de cultura. De manera que una sola persona, dirige tanto la Casa de Cultura como el IMM. Las instalaciones de dicho instituto se
encuentran ubicadas en el Centro Cultural Juan Bautista en la cabecera municipal.
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Diagrama 3
Atencién a las mujeres victimas de violencia en el municipio Dr. Gonzalez, Nuevo Ledn
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Como filtro de ingreso, el personal del equipo procura detectar el tipo de violencia que
presenta la victima. Esto se logra a través de la aplicacion de un formato y de la platica con
la solicitante.X*” Este filtro es brindado por cualquiera de los profesionistas, y no en exclusiva
por la trabajadora social, pues los integrantes del equipo no siempre trabajan juntos, debido
a que se distribuyen los municipios que comprenden su area de cobertura.l*®

La atencion que se brinda a las usuarias es de tipo legal y psicolégico. En el primero
se ofrece asesoria o acompanamiento para denuncia, divorcio y pension alimenticia. El
periodo de duracion de los tramites esta en funcion del servicio solicitado, de la constancia
de la usuaria para agilizar el proceso (entrega de documentos, asistencia a los aparatos de
imparticion de justicia) y del tiempo y celeridad con que atiendan el caso las instituciones
correspondientes. En el segundo, se proporciona orientacion psicologica a través de
sesiones semanales con una duracion de cuarenta a cincuenta minutos. El nUmero maximo
de sesiones por usuaria oscila entre las seis y ocho durante el semestre (julio-diciembre) en
que permanece el equipo en el area de cobertura,*'® aunque una de las usuarias comento
que ha asistido en tres meses a diez sesiones.*?°

El equipo itinerante se alterna para cubrir el area de cobertura debido a factores
que ya han sido senalados: nimero de municipios que conforman la zona de cobertura,
tiempo y costo del traslado a los lugares donde se brinda el servicio, asi como la necesidad
de requerir viajar a la ciudad de Monterrey cada viernes de quincena para la entrega de
informes y desarrollo de reuniones generales con el Coordinador de los Equipos Itinerantes
del PAIMEF del IEMNL.*?*

El caso de Rayones

En el municipio Rayones las mujeres violentadas tienen también cuatro opciones
institucionales de atencion: la Presidencia Municipal, el Instituto Municipal de la Mujer
(IMM)*22, donde brinda atencion un Equipo Itinerante del FMVVG, el DIF municipal y el Centro
de Salud (ver diagrama 4).

Las mujeres pueden acudir en primera instancia al Palacio Municipal y alli cualquier
integrante del gobierno le sugiere ir a la oficina del Sindico municipal para que sea él quien
le atienda en su caracter de auxiliar del agente del Ministerio Publico. En este caso, si la

122 “hay una hoja donde se hacen las anotaciones para que la persona... si pasa con la psicologa se le toma nota, que la persona viene en
crisis, que trae problema de violencia fisica o psicoldgica dependiendo de lo que es, para que ella sepa mas como va a empezar. Ella toma mas
anotaciones y ella ya sabe a qué va a entrar”. (Trabajadora social del Equipo Itinerante PAIMEF de Dr. Gonzalez)

123 Este equipo itinerante tiene como area de cobertura los municipios de Dr. Gonzalez, Marin, Cerralvo, Agualeguas, Melchor Ocampo y Gen-
eral Trevino. Esta area es amplia y la movilizacién entre municipios implica lapsos prolongados.

124 “Regularmente son de seis a ocho sesiones, no hay un limite. Se les dan las sesiones que se requieran, obviamente el programa abarca seis
meses nada mas”. (Psicéloga integrante del equipo itinerante del PAIMEF que brinda servicios de atencion en el municipio de Dr. Gonzalez).
125 “Ya he venido a varias, como diez”. (Usuaria de los servicios del Equipo Itinerante PAIMEF Dr. Gonzalez).

126 “dos veces al mes tenemos que ir a Monterrey a las juntas que son los viernes, entonces dejamos de venir, por asi decirlo, dos dias” (Inte-
grantes del Equipo Itinerante del PAIMEF que brinda servicios en Dr. Gonzélez).

127 El Instituto Municipal de la Mujer de Rayones fue aprobado por Cabildo en el mes de marzo de 2007 y posteriormente ratificado por el Con-
greso Estatal. No cuenta con reglamento, sin embargo hay una propuesta para su elaboracion. Es dirigido por una de las profesoras reconocidas
en la comunidad. Carece de presupuesto para realizar actividades, el Ayuntamiento sélo proporciona papeleria, transporte y una compensacion
econémica a la Directora. El espacio fisico en que se ubica presenta carencias en términos de las posibilidades de atencion a las victimas de
violencia, sobre todo para proteger la confidencialidad.
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violentada decide denunciar es esta autoridad la que realiza el tramite.!>® En algunos casos,
el Sindico decide remitirla con la Directora del Instituto Municipal de la Mujer, para que sea
ella quien le brinde atencion.

En caso de que las mujeres concurran directamente al IMM son atendidas por la
titular. Ella puede remitirlas con el Equipo Itinerante para asistencia psicolégica o asesoria
legal, y también puede canalizarlas al DIF para que reciban apoyos econémicos. Debido a
que el Equipo ltinerante asiste cada quincena a brindar servicios en la cabecera municipal,
en el lapso intermedio la Titular busca casos que puedan ser atendidos por dicho equipo.*?*
Ademas, realiza platicas de prevencion de la violencia en escuelas ubicadas en la cabecera
municipal y, apoyada por la presidenta del DIF municipal, ha visitado comunidades para
dar a conocer la presencia del Instituto y promocionar los servicios que ofrece el Equipo.t?®
La Titular es una persona con prestigio y reconocimiento social, motivo por el cual existen
mujeres que asisten para pedir su acompanamiento en caso de querer iniciar o retirar la
denuncia contra su agresor.2®

Cabe destacar que, a diferencia de los otros dos municipios seleccionados para este
estudio, Rayones no es la sede del Equipo Itinerante.?” Ello implica que la atencion en este
municipio se brinda dos veces al mes. Ademas, solamente acude una parte del equipo (uno
o dos miembros),*?® de manera similar al Equipo Itinerante del municipio de Dr. Gonzéalez y
por idénticas razones. La Unica diferencia es que los tiempos de traslado son mayores y el
costo del transporte publico mas alto.*?®

Otro de los factores que influy6 en la decision de espaciar las visitas a este municipio
es que la poblacion se ha mostrado reticente a solicitar los servicios que brinda el Equipo,
mientras que en otras localidades de su cobertura se enfrentan a una gran demanda.**°

128 “El Sindico desempena la funcién de Ministerio Publico porque aqui no hay, esta hasta Montemorelos”. (Directora del Instituto Municipal de
Rayones).

129 “Yo busco y ya tengo casos detectados, voy con ellos y les digo, ahora hay psicéloga, si necesitan alguna asesoria legal yo les doy el horario
en que viene el abogado”. (Directora del Instituto Municipal de Rayones).

130 “Yo les doy temas de autoestima, les doy reflexiones y regresan y me dicen ‘no, maestra, ya le pusimos punto final a esto, ya esta entendi-
endo’. Es lento, pero he notado yo que ha habido cambios en esas personas que en un tiempo estuvieron muy mal, muy lastimadas, obedeciendo
nada mas’.

131 “A veces hemos seguido el caso desde que yo convenzo a la persona de que ponga la denuncia y ya va con la autoridad, con el sindico,
después regresa y siempre no, “quiero ir con el sindico y quiero que usted me acompane porque voy a retirar la denuncia”.

132 EI Equipo Itinerante que atiende el municipio Rayones tiene sede en Linares, y brinda servicios también a Santiago, Montemorelos, Hual-
ahuises y Quevedo.

133 “Nunca estamos los tres juntos porque las indicaciones son que la sede nunca se debe quedar sola, entonces ahi la mayoria de las veces
salimos el abogado y yo, que son los servicios mas solicitados”. (Psicéloga del Equipo Itinerante que atiende Rayones).

134 La ruta que siguen los miembros del Equipo para llegar a Rayones es salir de Linares, que es la sede, con destino a Montemorelos. Alli
esperan el camion el dia lunes (Unica salida) que inicia ruta a las 8 de la mafiana y hace un tiempo aproximado de 1 hora 30 minutos. El costo es
de 120 pesos viaje redondo. En vista de que la salida del autobus de Rayones a Montemorelos es a las 2 pm, lo que impediria brindar atencion
durante las tardes, y como apoyo a la economia de estos profesionistas, la Titular del IMM intercedié ante el gobierno local para que los traslade
alrededor de las 5 de la tarde de regreso a Montemorelos.

135 “Por lo mismo, el primer mes estuvimos viniendo cada semana todo julio, pero después vimos que la gente no acudia, aqui la gente es
muy desconfiada, muy renuente, y por eso tomamos el criterio de venir cada 15 dias, porque no le dan el seguimiento o vienen cada vez que se
acuerdan o cada vez que tienen un problema... también por el acceso, a veces tienen que esperarse a que haya un raid, que alguien las traiga y,
a veces no hay, entonces no llegan... estuvimos un mes viniendo cada semana todos los lunes, pero veiamos que en todo el horario venian dos
o tres personas y deciamos bueno, no nos conviene estar viniendo todas las semanas por dos o tres personas y, en cambio hay otros municipios
que nos tocan que hay mucha gente como por ejemplo Linares, entonces dijimos vamos a darle mas dias a Linares y aqui venimos cada 15 dias”.
(Psicéloga integrante del Equipo Itinerante de Rayones).
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Diagrama 4
Atencidn a las mujeres victimas de violencia en el municipio Rayones, Nuevo Ledn
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Las dificultades de traslado entre las comunidades y la cabecera municipal, ademas,
derivan en que la poblacion que acude a solicitar apoyos o servicios es la que reside en la
cabecera y el Equipo carece de apoyo para trasladarse a las comunidades.*® En algunas
ocasiones se han transportado en un automavil particular de uno de los integrantes, situacion
no redituable en tiempo y con una fuerte afectacion para el propietario, pues el vehiculo no
supera las condiciones topograficas.**?

136 “Aqui la Unica salida a Rayones es a las 8 de la manana, entonces hay municipios que no trabajamos de 8 a 6, porque depende del acceso,
mas que nada”. (Psicologa integrante del equipo itinerante que brinda servicios en el municipio de Rayones).

137 Recuérdese que el municipio se encuentra ubicado en zona serrana y la mayoria de los caminos a las localidades son de terraceria, aunado
a los deslaves que se originan en periodos de lluvia debido a las condiciones propias del terreno.

“No vamos porque no tenemos nosotros transporte y a veces con mi companero el abogado cuando trae coche y viene conmigo, pues él si trae
coche y si nos podemos movilizar... a veces el municipio no tiene los recursos para poder trasladarlos porque estan ocupadas (las camionetas)...
entonces no salimos. Si nos dan el apoyo, pero no siempre”. (Psicéloga integrante del equipo itinerante del FMVVG que brinda servicios en el
municipio de Rayones).
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De esta manera, el servicio brindado en Rayones por el Equipo Itinerante ha tendido a
especializarse en la atencion psicoldgica, y, de manera secundaria, en asesoria legal.**?

Los servicios de atencion se ofrecen en las instalaciones del IMM adjuntos al comedor
municipal. Ese espacio es inadecuado, pues es muy pequeno y no cuenta con privacidad
para que se realice el tramite correspondiente.'®* Ademas, esta ubicado al lado del comedor
y de otro espacio utilizado por un psicélogo del DIF, lo que implica falta de privacidad y
representa un factor de incomodidad para las usuarias porque se sienten observadas al
estar esperando en el patio del lugar. La atencién se brinda los lunes de quincena de 9.30
a b de la tarde.

La atencion que se brinda a las usuarias de primera vez y subsecuentes es de tipo
legal y psicolégico. El abogado ofrece asesoria y acompanamiento para el tramite que la
usuaria solicite. En la segunda, se proporciona orientacion psicolégica a través de cuatro a
ocho sesiones quincenales de cuarenta y cinco minutos de duracién. El nimero de citas por
usuaria oscila entre seis y ocho, las cuales se desarrollan en el semestre (junio-noviembre)
en que opera el equipo en el municipio.t3°

La tercera posibilidad es que la victima acuda a las instalaciones del DIF para pedir
apoyo psicolégico, material o econdmico. ElI DIF solamente puede brindar los dos Ultimos
tipos de apoyo, por lo que canaliza a las mujeres al IMM!® para asesoria psicoldgica, pues
el personal que labora en este espacio no cuenta con formacion profesional ni experiencia
en el tema.r® Aunque en el segundo semestre de 2008 sblo canalizaron un caso al Instituto,
existe comunicacion continua con la Directora del IMM, pues comentan con ella sobre la
deteccion de casos de violencia. Esta reducida canalizacion responde a una baja demanda
de este servicio. 138

EI DIF comparte con el IMM el interés por el combate a la violencia de género, por lo que
sus trabajadoras desarrollan actividades de prevencion a través de platicas en la comunidad,
y realizan promocion de los servicios del IMM y del Equipo Itinerante en particular.

138 “Aqui en Rayones en lo legal no se ha dado mucho, nada mas lo psicoldgico, es por eso que nada mas vengo yo, a veces me acompana el
abogado, o a veces el abogado se queda en Linares y se viene la trabajadora social conmigo”.(Psicéloga integrante del equipo itinerantes del
FMVVG que brinda servicios en Rayones).

139 “Al principio batallaba mucho con la oficina, nosotros nos vamos a donde el Municipio nos asigne entonces, a veces, la oficina cuando es-
tamos el abogado y yo, duro 45 minutos en una sesion y el abogado tiene que esperarme afuera con la otra persona hasta que yo termine, ahi si
se nos dificulta, o por ejemplo si yo tengo tres seguidos ¢como le hacemos?, si se nos dificulta porque mientras yo estoy aqui, el esta esperando
afuera con la otra persona. En las primeras veces atendiamos hasta en la placita o en donde fuera”. (Psicéloga integrante del equipo itinerante
del FMVVG que brinda servicios en el municipio de Rayones).

140 “Es la indicacion de 4 a 8 sesiones, por ejemplo conmigo en terapia psicoldgica, porque es terapia breve. Desde la primera vez se encuadra,
se les dice que las sesiones duran 45 minutos de 4 a 8 sesiones y depende del municipio donde estemos cada semana o cada 15 dias”.
(Psicologa integrante del Equipo itinerante del FMVVG que brinda servicios en Rayones).

141 “Nosotros solo damos temas familiares, vamos a las comunidades, hablamos con la gente, damos varios temas pero todo referente a la
violencia... les damos temas familiares en las comunidades, les damos platicas sobre a qué se refiere la violencia familiar, a la violencia en los
ninos, todo lo que se refiere a violencia nosotros vamos platicamos con las sefioras...y si hay casos o algo, nosotros la mandamos con la maestra
Rebeca y ya de ahi ella les da seguimiento”. (Maria de Jestis Ramos, Directora del DIF municipal de Rayones).

142 “Somos seis personas... ninguna tiene profesion y el grado maximo es la secundaria y vamos cambiando con la administracion municipal,
todas somos nuevas... yo entré a trabajar en esta administracion en el 2006, soy la Directora del DIF, entré como trabajador y después fui subi-
endo”. (Maria de Jesus Ramos, Directora del DIF municipal de Rayones).

143 “Aqui en Rayones, como es un pueblo chico de todo nos enteramos, si cualquier persona le pega a otra nos enteramos rapido, va la persona
al DIF y lo cuenta asi como chismecillo y ahi nosotros a veces vamos a dar con las personas, pero a veces esas personas no quieren el apoyo,
uno les dice sobre el apoyo, dicen que si, pero al otro dia ahi estan con el marido de vuelta, no dejan ayudarse bien”. (Maria de Jesis Ramos,
Directora del DIF municipal de Rayones).
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La cuarta posibilidad de atencion a las mujeres violentadas en Rayones es el Centro de Salud.
Es poco frecuente que se soliciten servicios médicos por lesiones ocasionadas por violencia
fisica, pero han acudido mujeres que piden ser atendidas por la médica responsable del
Centro para entablar una conversacion que le permita externar su problema.**® Sin embargo,
se trata de casos aislados, pues en términos generales la violencia continda naturalizada
entre la poblacion.t4°

En caso de acudir una mujer violentada al Centro de Salud, la médica responsable
sabe que debe natificar a la Jurisdiccion Sanitaria 7. Sin embargo, no cuenta con elementos
que le permitan conocer su obligacion de notificar a las autoridades auxiliares del Ministerio
Publico. ** Este Centro realiza charlas de prevencion, uno de los temas que se consideran en
el de la violencia intrafamiliar y equidad de género, aunque cabe senalar que el abordaje de
estos no es frecuente.!*?

En este caso es claro que las dificultades de acceso y la escasa urbanizacion son
factores explicativos de la precariedad de los servicios de atencién a la violencia. Por un lado,
se observa una débil presencia institucional, lo que deviene en que la presidencia municipal
se erija en el referente principal para los y las residentes. Por otra parte, las dificultades de
acceso impiden que el Equipo Itinerante ofrezca una atencion continua. En un municipio
en que aun es incipiente la cantidad de mujeres que acude a solicitar apoyo en casos de
violencia, seria importante que el Equipo Itinerante priorizara en la difusién de los derechos
de las mujeres.

2.4.3. Los problemas detectados en el funcionamiento y la coordinacion de los
servicios de atencion a las mujeres violentadas en Nuevo Leén

Al calor de los esfuerzos realizados en Nuevo Ledn para contar con una politica para
prevenir, atender, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres, se han generado
nuevos servicios que se suman a los que se venian ofreciendo en la entidad. Y se han
desarrollado modelos de atencion con vistas a integrar todos los servicios destinados a las
mujeres violentadas, tanto en el Gobierno del Estado como en los Municipios. Estos modelos
presentan, sin embargo, problemas y deficiencias en el funcionamiento y coordinacién que
es oportuno atender a efecto de mejorar la atencién y, con ello, avanzar hacia la erradicacion
de este flagelo.

144 Lo que pasa, es que no llegan en el momento en que sufren la violencia, llegan después. A mi en lo personal me llega de manera de platica,
llegan a manera de cémo si me vieran de amiga, me lo dicen como que con mucha confianza y me dicen “doctora, por favor que de aqui no
salga, no quiero que nadie se entere”. Incluso hasta cierro la puerta, pero son muy pocas las mujeres que se atreven a platicar, que se atreven
a decir: ‘me estan agrediendo fisica, sexual o psicolégicamente’. (Médica Magda Violeta Noriega Garcia, asesora médica del Centro de Salud
de Rayones).

145 “Hay titulares que no asisten al programa (Oportunidades) y entre esos titulares estan esos motivos, que no vino porque a veces el esposo
no la deja o la pareja porque no la deja salir; incluso a manera del municipio hay mujeres que no se realizan el Papanicolaou, porque el esposo
no las deja”. (Médica Magda Violeta Noriega Garcia, asesora médica del Centro de Salud de Rayones).

146 “Lo que a nosotros nos dicen es que hay que llenar un formato con los datos generales del paciente, y de alguna manera darle consejeria y
referir al paciente con el Ministerio Pablico para que haga una denuncia, al menos el caso que me ha tocado ver no quieren... nosotros se supone
que tenemos que llenar ese formato, si la sefora viene dispuesta a atenderse en consulta y diagnosticarle como una violencia intrafamiliar, ese
formato se envia a la jurisdiccion y me imagino que ellos la tienen que mandar a Ministerio Publico”. (Médica Magda Violeta Noriega Garcia,
asesora médica del Centro de Salud de Rayones).

147 “Dentro de los talleres comunitarios se abarca ese tema, lo que es violencia y prevencion de violencia intrafamiliar, lo que es equidad y
género”. (Médica Magda Violeta Noriega Garcia, asesora médica del Centro de Salud de Rayones).
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En este paragrafo abordaremos estos problemas. La descripcion del mismo se ha organizado
en tres apartados. El primero detalla las debilidades identificadas en el modelo general
de atencion que se ofrece en el ambito del Gobierno Estatal*®* En el segundo aparado
se puntualizan los problemas especificos detectados en algunos de los servicios que se
brindan servicios en el ambito estatal; y en el tercero, los que se encontraron en los servicios
municipales.

Los problemas del modelo de atencion identificados en la investigacion

El Estado de Nuevo Ledn ha realizado, en muy poco tiempo, un importante esfuerzo por
disponer de una amplia gama de instituciones que bridan atencion a las victimas de violencia,
tanto por parte de cada institucion como a través de servicios coordinados, habida cuenta de
que la problematica atendida requiere ser abordada desde diversas disciplinas y mediante
una atencion integral. Asi, en el estado se ha iniciado un proceso tendiente a fortalecer la
coordinacion y superar las practicas institucionales aisladas.

Sin embargo la integralidad y la coordinacion de los servicios estan aun pendientes
de alcanzarse. Ya que aln cuando se haya logrado localizar y coordinar los servicios que
prestan las diversas instituciones involucradas o se haya comenzado a hacer extensivos
estos servicios a los municipios fuera de la ciudad de Monterrey y de su zona metropolitana,
los criterios y la normatividad de las instituciones participantes y, los enfoques particulares
de atencion de cada una, siguen primando por sobre la conveniencia de construir una
concurrencia mas armonizada de las diversas competencias y recursos disponibles. Esto
representa un costo de tiempo y una carga adicional para las victimas que requieren un
servicio articulado que les permita superar no solamente la crisis -en caso de ingresar al
Sistema en esa situacion- sino principalmente los propios condicionantes estructurales que
elevan su riesgo de ser victimizadas por la violencia.

En este sentido, la coordinacién interinstitucional debiera pasar de los temas logisticos
hacia la generacion y desarrollo de procedimientos, instrumentos y metodologias comunes,
estableciendo un circuito integrado de comunicacion, informacion y registros.

Los componentes del modelo tampoco estan suficiente ni equilibradamente
desarrollados. Las acciones de Prevencion, por ejemplo, son todavia timidas y acotadas y
con alcances aun concentrados en la ciudad de Monterrey y zona metropolitana. Razén por
la cual las mujeres que viven fuera de estos sitios tienen pocas noticias de los servicios
que se prestan a las mujeres, y no han desarrollado el sentido de derecho en materia de
violencia. La deteccion tampoco esta fortalecida toda vez que, de acuerdo al resultado de
la investigacion, el personal de los servicios de salud en su gran mayoria desconoce la NOM
190 o mantiene todavia muy altas resistencias a su aplicacion

Los componentes de Sancioén y Erradicacion no parecen encontrarse en mejor situacion. En
el primer caso, porque es aun baja la cifra de denuncias que se hacen y mucho menor la

148 Buena parte de estas debilidades fueron identificadas durante la Conferencia de Blsqueda realizada en el marco de esta investigacion, los
dias 1y 2 de diciembre de 2008 en la ciudad de Monterrey.
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de las que se sostienen hasta la sentencia de los jueces. En el segundo, porque no parece
haber una integracion de acciones, programas y politicas que propicien el empoderamiento
estructural de las mujeres, de suerte que éstas puedan revertir las condiciones de riesgo
y vulnerabilidad a la violencia. De manera similar a lo que ocurre en otras partes del pais,
los servicios a las mujeres que ocurren pidiendo ayuda se orientan a atender algunas
de las manifestaciones de la violencia ( tipos de violencia”) y no a ofrecer alternativas
que les permitan construir un proyecto de vida que les abra posibilidades de autoestima,
autodeterminacion e independencia.

A mayor abundamiento de estas observaciones, la descripcion a detalle de
deficienciasy debilidades encontradas se ha organizado en cuatro aspectos que se presentan
a continuacion: 1) los servicios que se prestan; 2) los procedimientos que se siguen en el
proceso de atencion; 3) las condiciones y habilidades del personal que los presta y, 4) la
infraestructura que aloja a este conjunto.

1) Los servicios que se prestan. La atomizacion de los servicios enfocados a
atender los tipos o manifestaciones de la violencia constituye un problema fundamental
que limita las posibilidades de habilitar a las mujeres no solamente en el conocimiento de
sus derechos, sino también en la generacion de alternativas que les permitan superar las
condiciones que favorecen que puedan ser victimas, como es el caso de la dependencia
econdémica.’** En este sentido los servicios consistentes en asesoria psicologica, legal y
servicios médicos, se orientan basicamente a atender la demanda inmediata o emergente
de las mujeres que acuden en busca de ayuda. La atencién prestada por las trabajadoras
sociales filtra la situacion problematica de cada mujer y la reduce a un tipo de violencia
para canalizarla a alguno de los servicios segmentados. Asi, a las victimas de violencia
psicoldgica se les canaliza a asesoria en la materia; a las mujeres que demandan pensiones
alimenticias o desean divorciarse o denunciar se les ofrece asesoria legal; y a las que llegan
con lesiones se les brindan servicios médicos. Sin embargo, no se ha logrado integrar un
modelo que atienda no solo las manifestaciones inmediatas o emergentes, sino las posibles
superposiciones de los tipos de violencia y el problema estructural-personal de la victima.
En este mismo sentido, el registro que se lleva enumera “mujeres atendidas” en los diversos
servicios, no “mujeres sostenidas” en un proceso articulados de alternativas que les brinden
la salida del circulo de violencia.

Hay que considerar adicionalmente que, las instituciones que brindan servicios
psicologicos especializados de atencion a la violencia cuentan con pocos recursos -
humanos y econémicos - por lo que solamente pueden ofrecer “intervencion en crisis” o
“asesoria psicologica” durante un maximo de doce sesiones, y en todo caso canalizar a
las mujeres para que accedan a una terapia mas completa. Desafortunadamente, muchas
de las instituciones que ofrecen esta terapia no cuentan con personal especializado en la
atencion de victimas de violencia, por lo que el enfoque terapéutico puede descontinuarse.

149 De acuerdo a los datos del Instituto Estatal de las Mujeres de Nuevo Ledn, la violencia economica es el motivo por el que numerosas
mujeres acuden a los servicios que brindan los Equipos Itinerantes en los municipios.
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Este problema puede hacerse endémico debido a que la difusidn de los derechos de las
mujeres y de los servicios de atencion a la violencia en el estado ha tendido a incrementar
la demanda sobre los mismos.2*® Con ello, se corre el riesgo de masificar un servicio que
requiere ser personalizado y altamente especializado, para que se valoren los niveles de
riesgo, se busquen alternativas para las distintos caras de la violencia que afectan a las
victimas y para que, de acuerdo a su historial de violencia, las especificas caracteristicas de
su entorno familiar, comunitario y social, puedan trazar una trayectoria de atencién ad hoc.

Los servicios que actualmente se ofrecen en el estado se orientan basicamente a
atender a las victimas (mujeres, ninos y ninas) de la violencia y pocos de éstos se brindan
para la rehabilitacion de los agresores o para la prevencion de las conductas agresivas en
los hombres. El Centro de Atencion Familiar (CAFAM) del DIF es la Unica institucion del
estado que atiende a agresores, a quienes brinda terapia psicolégica cuando han llegado a
un convenio con la demandante, o bien, cuando el juez ha determinado dicha terapia, como
parte de la sentencia en casos de violencia.**®

Aunado a lo anterior, los servicios de atencidon a la violencia en los municipios son
discontinuos. Si bien la concentracion de servicios especializados en la ciudad de Monterrey
se ha atenuado gracias a la integracion de los Equipos Itinerantes que visitan los municipios
y cuyo funcionamiento se describié en el apartado 5.2., la estacionalidad de estos equipos,
ocasionada por el ejercicio ciclico de los recursos federales con que se financian, implica que
en la mayor parte de éstos se interrumpan los servicios de atencioén a la violencia, durante
seis meses al ano.

Por otra parte, a pesar de los esfuerzos mencionados, existen en el estado pocos
centros de atencion especializados en violencia contra las mujeres y los refugios se localizan
en la ciudad de Monterrey. En las instituciones sin especializacion en la materia, los servicios
se brindan de manera similar a los que se ofrecen a victimas de otros delitos, o bien, se atiende
a las mujeres agredidas con poco conocimiento sobre la problematica de la violencia basada
en el género.

Finalmente, los esfuerzos de difusion de los servicios que actualmente se brindan en el
estado para atender a las victimas de violencia son todavia insuficientes, sobre todo fuera del
area metropolitana de Monterrey. Ello, sumado a una débil cultura de la denuncia, mantiene el
fenémeno de la violencia como una problematica extendida entre la poblacion.*#

2) Los procedimientos. La integracion de un Modelo de Intervencion Estatal para
la Atencién a las Mujeres Victimas de Violencia de Género pasa por el establecimiento de
una serie de normas y procedimientos homologados, es decir, de protocolos de atencion.
Hasta ahora, no se dispone de estos protocolos, lo que se expresa en una amplia diversidad

150 Por ejemplo, el nimero de mujeres de nuevo ingreso atendidas por los Equipos Itinerantes se triplicé de agosto a octubre de 2008: en
agosto se atendieron 759y en octubre, 2341. De igual forma, en las entrevistas realizadas al personal que atiende a victimas en los DIF estatal
y municipales, se da cuenta del incremento en el nimero de mujeres que acuden por motivos de violencia a esta institucion.

151 Segun lo refirié en entrevista Imelda Flores, Directora del CAFAM Nuevo Ledn, en un afio se atienden alrededor de 1,200 hombres. Sin
embargo, alrededor de 60% deserta.

152 Se realizaron tres sesiones de Grupos focales en el marco de esta investigacion, dos grupos de mujeres y uno de hombres. En ellos par-
ticiparon 16 mujeres entre 25-35 anos, casadas con una sola excepcion, de entre 2 y 3 hijos con rangos de edades muy dispares, dos de las
participantes con empleo fijo, y las demas dedicadas al hogar y con secundaria terminada, ademas de gran influencia de la television. De entre
todas las participantes, se encontré que tienen poco conocimiento de instancias y politicas ptblicas.
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de criterios -institucionales y hasta personales- para el desarrollo de los procedimientos
juridicos, médicos y psicolégicos de atencion, asi como para la canalizacion de las victimas.

A lo anterior se agrega el hecho de que buena parte del personal desconoce la
normatividad vigente (NOM-190y LAMVLYV), tiene dificultades para identificar las instituciones
que integran el Sistema de Prevencion, Atencion, Sancion y Erradicacion de la Violencia contra
las Mujeres en el Estado, y desconoce sus atribuciones y competencias. De esta suerte, lo
que es percibido por parte del personal como “duplicidades y vacios” en la atencién, en
realidad corresponde al desconocimiento la normatividad. La inobservancia de la NOM-190
es el mas claro de los problemas en la deteccion de mujeres agredidas.

Tampoco existe una ruta de atencion claramente definida, de manera que persiste
una amplia pluralidad en los criterios de canalizacion de las victimas. Adicionalmente, la
canalizacion muchas veces se ve obstruida por procedimientos burocraticos que entorpecen
la circulacion de las mujeres por los distintos servicios que ofrece el sistema.

La ausencia de protocolos de atencién también se expresa en una gran diversidad de
cuestionarios y filtros de ingreso. Ello obliga a las mujeres a pasar de un area o institucion
a otra, llenando formatos y contestando entrevistas, lo cual tiende a revictimizarla, implica
un incremento del tiempo para la atencion e incrementa los costos de los servicios, ya que
estos registros no se consolidan en un sistema Unico e integrado que permita el seguimiento
interdisciplinario e interinstitucional de los casos y dé pauta para el desarrollo de indicadores
de riesgo o vulnerabilidad; o permita evaluar la eficacia de la atencion prestada. Un sistema
de registro integrado, que es una de las demandas del personal que atiende violencia,
requiere de un esfuerzo por integrar y homologar la informacién que se solicita a las victimas,
asi como los criterios de atencion.

A lo anterior se agrega una suerte de competencia entre las instituciones por el
nimero de victimas que han atendido, con miras a la consecuciéon de recursos. Asi, no
existen datos fidedignos del nimero de mujeres que han sido atendidas por el Sistema, pues
las victimas son contabilizadas por cada institucion, lo que puede conducir a la duplicidad
de los registros.

Otro de los problemas vinculados con los procedimientos refiere a la ausencia de
mecanismos de evaluacion, que permitirian identificar con mayor claridad los avances y
pendientes en la integracion del modelo de atencion.

3) Los recursos humanos. E| personal que atiende a las victimas de violencia
presenta una serie de deficiencias que fueron identificadas por los y las propias servidoras
publicas. En primer término, el personal es insuficiente frente a una demanda que es
creciente. Esto se expresa en falta de oportunidad para la atencion de las mujeres y las
familias que acuden a los servicios, 1o que, en muchos casos, redunda en la desercion de las
victimas de procesos que tienden a prolongarse o complicarse con tramites excesivos.
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Una parte del personal que atiende violencia en el estado trabaja en precarias
condiciones laborales (inestabilidad o estacionalidad de las contrataciones y ausencia
de prestaciones sociales) en vista de que es contratado temporalmente con los recursos
federales (PAIMEF y FMVVG). Aqui, la alta rotacion del personal impide el aprovechamiento
de la capacitacion y experiencia acumuladas.

Otra parte del personal carece de la sensibilizacion y formacién especializada que
requiere la atencion a victimas de violencia de género, asi como de conocimientos sobre la
normatividad y las competencias institucionales. Este Gltimo factor conduce a desaciertos
en los procesos y en las canalizaciones, lo que revictimiza a las mujeres y las dirige a rutas
erraticas que las inducen a desertar.

Todo lo anterior, sumado a la saturacion de trabajo y a la sobreexposicion a las victimas,
en muchos casos deriva en una atencion friay poco comprometida que no solamente disminuye
la calidad del servicio, sino que poco contribuye a que las mujeres resistan los procesos.

4) La infraestructura. Los problemas de infraestructura refieren tanto a la escasez
como a la inadecuacién de los espacios en que se brindan los servicios de atencion. Asi,
existe solamente un refugio en todo el estado para las mujeres que requieren un espacio
de proteccion en casos de violencia. Este refugio se ubica Monterrey, por lo que muchas
mujeres de zonas alejadas en los hechos no acceden a este servicio. Ademas, la demanda
creciente de los servicios provoca la saturacion de este refugio.

La infraestructura de centros de atencion especializados, como ya se senalo, también
es insuficiente. Ello puede desincentivar a las mujeres a acudir a solicitar servicios, pues se
pueden sentir expuestas.

La mayor parte de las instituciones carecen de espacios y mobiliario adecuados para
garantizar la privacidad. De igual forma, la mayor parte de las instalaciones no cuenta con
personal de seguridad, lo que vulnera tanto a las victimas como a los y las servidoras publicas.

Estas debilidades en el modelo se expresan en laatencién que brindan lasinstituciones
tanto en el ambito estatal como en el municipal, mismos que a continuacion se detallan.

Problemas especificos detectados en el funcionamiento y coordinacion de algunas
instituciones que integran el modelo_

En este apartado se detallan los problemas detectados en el funcionamiento y coordinacion
del Centro de Justicia Familiar (CJF) que constituye una experiencia pionera en México, de
atencion interinstitucional a la violencia contra las mujeres. Posteriormente se hara referencia
a las debilidades que presentan, en el ambito estatal, la Secretaria de Salud y el DIF.
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Los problemas detectados en los servicios del Centro de Justicia Familiar_

El CJF es un pilar central en el sistema de atencién a la violencia contra las mujeres del
estado de Nuevo Ledn, ya que conjunta en un Unico espacio fisico todos los servicios que
se ofrecen para las victimas de violencia: procuracion de justicia (MP y servicios forenses)
asesoria legal, asistencia médica, asistencia social, atencion psicoldgica y fisica, refugios de
emergencia en casos necesarios, asi como canalizacion a servicios externos.

Pero esta concurrencia de diversas instituciones que facilita el proceso logistico al
proveer simultdneamente todos los servicios necesarios a las victimas y eleva la eficiencia
de la atencion, no se resuelve, sin embargo, la necesidad de la armonizacion de atribuciones,
criterios y saberes institucionales que se ponen a disposicién de las usuarias, ya que cada
institucion ingresa al tandem de servicios con sus propios enfoque de atencion, sus requisitos,
Su propio requerimiento y registro de informacion, etc.

Laidea de fondo del modelo, que incluso se ve plasmada en la disposicion espacial de
oficinas, areasy servicios de cada institucion, una enseguida de la otra, asemeja la distribucion
de la organizacién de la produccion fordista (que debe su nombre al famoso modelo “T” de
Ford que se fabricaba en cadena o linea de produccion); donde cada departamento se suma
a la cadena para realizar la tarea especializada que cada uno debe realizar. De suerte que
en vez de trabajar sobre un modelo holistico donde todos los ejecutantes tienen a su cargo
el desempeno de una partitura de conjunto, y donde cada acorde y cada ejecucion es parte
inseparable de la otra y todas integran el concepto de la obra, el concepto y enfoque de cada
institucion se suma, pero no se integra en el servicio. Asi, siguiendo con el simil empresarial
que venimos usando, el CJF es una especie de joint venture, pero no un modelo integrado.

Integrar un modelo con todos los servicios no significa empero que las instituciones
confundan sus campos de responsabilidad e invadan sus atribuciones, que segln las
entrevistas realizadas parece ser un riesgo que ninguna quiere correr*® Sino buscar una
coordinacion mas sustantiva a modo de que el modelo de atencion sea conocido por todos
los participantes, se desarrollen protocolos de atencién por cada servicio y se integre un
registro Gnico al que cada institucion abone, al mismo tiempo que pueda mantener su propio
seguimiento para avanzar hacia un modelo integrado de atencién, como lo mandata la
LAMVLV y su Reglamento.

153 ’"cada quien va a hacer lo que le corresponde, lo que su normatividad dice. Antes de esto, nosotros como cualquier institucion publica o
privada, haciamos mas de lo que nos tocaba, porque la usuaria necesita otra cosa, aunque ni el presupuesto, ni el modelo diga esto y ya estoy in-
vadiendo funciones de otra dependencia, no de mala fe, sino de buena. Entonces cuidamos este limite de que cada quien haga nada mas lo que
le toca (...) Lo que te decia, la magia esta en que cada quien cumple su funcion, no mas. La ley dice que el juez dictamina, no para curar, porque
si no, las personas que esperan el dictamen no van a ser atendidas. En salud, la ley dice que los médicos deben prevenir, atender, rehabilitar a
las personas victimas de delitos y existe el dinero para eso y ellos estan preparados para aliviar, no estan preparados para dictaminar (...), sia mi
como institucion se me consigno dar atencion psicolégica pues nada mas eso me toca, y no utilizar mi presupuesto en hacer otra cosa que no me
corresponde, respetando la normatividad, hay que hacer una adecuada aplicacion del presupuesto”.(Aixa Alvarado, Directora del CJF)
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Una de las areas en que se visibiliza de forma mas clara una posible fractura del
modelo de atencion del CJF es la atencion psicoterapéutica. La terapia psicologica requiere
cierta continuidad en el tiempo y en el enfoque conceptual. EI CJF, sin embargo, esta
trabajado bajo la premisa que sus servicios en este ambito se limitan a la rehabilitacion o
resarcimiento del dano causado por el delito, lo que se expresa Unicamente en la atencion
en crisis, que no supera 12 sesiones.®

Otro conjunto de problemas en los servicios que se brindan en el CJF se vincula
con el personal. Por una parte, se trata de personal con poca experiencia y conocimientos
previos en el tema de violencia, a lo que se suman las limitadas posibilidades con que cuenta
el propio Centro para ofrecer capacitacion. Por otra parte, los bajos salarios no constituyen
un incentivo que induzca a la estabilidad del personal y, con ello, al aprovechamiento
institucional de la experiencia y conocimientos adquiridos en el CJF. En este sentido, la
rotacion de personal no solamente redunda en el ingreso de personal con poca experiencia
y conocimientos en el tema de violencia contra las mujeres, sino en la fuga del personal
capacitado hacia el sector privado.*®°

Otra debilidad importante es la ausencia de mecanismos de procesamiento de la
informacion que permita dar seguimiento a los casos. Los registros actuales ni siquiera
distinguen entre los diferentes tipos de violencia que afectan a las victimas, limitandose a
contabilizarlos como “violencia familiar”.

Finalmente, el CJF carece de mecanismos de seguimiento y evaluacion de su
funcionamiento, lo que permitiria ponderar los logros del proyecto, asi como identificar los
obstaculos que deben solventarse a efecto de mejorar la atencion a las mujeres violentadas
en el estado. Para ello, se requiere incorporar la practica de recuperar sistematicamente las
percepciones y valoraciones de las usuarias sobre los servicios recibidos, asi como valorar
la posibilidad de evaluaciones externas.

Los problemas detectados en los Servicios de Salud

Los servicios que ofrece la Secretaria de Salud a las mujeres violentadas también presentan
algunos problemas en el ambito estatal que, como se detalla en el siguiente apartado, se
expresan con mucha claridad en el nivel municipal. Un primer problema importante es
la escasez de personal dedicado a la capacitacion en violencia -y especificamente en la
NOM-190 - a los y las servidoras plblicas de esta Secretaria. En la actualidad solamente
una persona - la Directora - tiene bajo su responsabilidad esta tarea, lo que la hace
operativamente inalcanzable.

154 “Bueno, la premisa principal es: se atiende terapéuticamente en funcion de rehabilitar o resarcir el dafio causado por el delito. Es muy prob-
able que la victima tenga otros problemas sicoldgicos y no va a ser factible que nosotros los atendamos aqui. Eso implica que nuestra terapia sea
una terapia breve y de atencion generalmente en crisis que va de 1 a 12 sesiones. Todo eso lo hemos acordado todos los psicologos, asi como el
estilo, de cémo lo vas a atender técnicamente en torno al dano causado por el delito, eso es lo principal. Si la persona tiene otro problema que
requiera anos de terapia, la vamos a tener que canalizar a otro lado. Nuestra obligacion y posibilidades son atender tinicamente al dafio que aqui
se atiende.” (Aixa Alvarado, Directora del CJF)

155 “Nosotros no tenemos, ni ahora ni nunca, grandes posibilidades de capacitacion de personal, si reciben capacitacion pero no puedo pensar
que si los mando a cursos de capacitacion por ejemplo, me gustaria pero no (...) No hay una bolsa de trabajo que tu digas de aqui saco especialis-
tas en violencia. Cuando te toca uno que viene ya de varias instituciones, te sacas la loteria. Pero se tienen que capacitar a la mayoria. Sin olvidar
que una institucion de gobierno no tiene salarios altos. Eso para mi también es un conflicto, porque yo preparo personal y se me va. Ya cuando
lo tengo muy preparado vienen ofertas de lugares particulares y se los llevan” (Aixa Alvarado, Directora del CJF)
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La Secretaria de Salud ha instalado diez médulos especializados en atencion a la
violencia contra las mujeres en centros de salud'®%. Sin embargo, todos estos moédulos
se ubican en el area metropolitana. En los centros de salud ubicados en zonas rurales, el
personal es escaso, muchas veces se trata de pasantes-médicos o0 médicas que se enfrenta
a la saturacion de los servicios y al requerimiento de implementar varios programas de salud
a la vez, lo que en muchas ocasiones coloca la atencion a la problematica de la violencia en
posicion de poca prioridad.

La resistencia del personal médico a la aplicacion de la NOM-190 ha venido siendo
solventada a través del trabajo de los y las promotoras comunitarias de la salud, como se
detalla en el siguiente apartado, pero no esta vencida del todo. Ello permite la deteccion de
casos, pero no resuelve la ausencia de informacion en los expedientes clinicos, la inexistencia
de dictamenes médicos que puedan integrarse a las averiguaciones, ni la inobservancia en la
aplicacion de la Norma cuando las mujeres acuden directamente con los y las profesionales
en medicina.

Los problemas detectados en los servicios del Sistema para el Desarrollo Integral de_
la Familia /DIF)

En el DIF Nuevo Ledn, por su parte, se detectaron dos problemas en el ambito estatal. El
primero refiere a la heterogeneidad de los enfoques y criterios de atenciones en las oficinas
estatales y municipales. En el ambito estatal esta presente el enfoque de la violencia basada
en el género, acorde con la LAMVLYV, mientras en algunos municipios persiste el enfoque
centrado en la integracion familiar que, incluso, promueve la conciliacién cara a cara del
agresor y la victima.

Los problemas de infraestructura y saturacién de los servicios detallados en el
apartado anterior se presentan también en el DIF estatal. Debe recordarse que se trata de
la Unica institucion que brinda atencion a victimas y agresores, por lo que requiere de mas
personal, con mayor especializacion y de una infraestructura que garantice la privacidad y la
seguridad tanto de las mujeres como del personal.t®?

Problemas detectados en la atencion a las mujeres violentadas en el ambito municipal

La atencion a las mujeres violentadas en el ambito municipal es bastante reciente. En lo
fundamental, son cuatro las puertas de ingreso a los servicios de atencion a la violencia a
que acceden las mujeres en sus localidades: las comandancias, los servicios de salud, los
DIF y los Institutos Municipales de la Mujer.

Un primer problema detectado en este ambito refiere al papel central que juegan
las comandancias en los dos municipios menos urbanizados que formaron parte de este

156 En estos modulos se cuenta con una psicologa que brinda atencion en crisis, realiza una entrevista y canaliza a las victimas a otros servicios
de atencion. El personal médico cuenta con capacitacion en violencia de género.(Entrevista a Marta Flores, Directora del Programa de Preven-
cion y Atencion a la Violencia contra las Mujeres).

157 Tanto en las entrevistas como en la Conferencia de Busqueda, el personal del DIF relaté ataques por parte de agresores.
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estudio (Dr. Gonzalez y Rayones), pues se limitan a canalizar a las victimas a instituciones
que ofrecen servicios de mayor especializacion (DIF o IMM) o bien, a ejercer como auxiliares
de Ministerios Publicos promoviendo la conciliacion. Asi, la principal puerta de ingreso a los
servicios de atencidn a la violencia esta constituida por una institucion sin especializacion
en la materia.

Adicionalmente, en municipios con poco desarrollo econdmico e institucional, las Presidencias
Municipales concentran los recursos locales (presupuestos, personal, equipo, incluyendo
ambulancias) lo que implica que practicamente todos los casos de violencia se vinculen
con sus servicios. Este factor puede inhibir a las mujeres violentadas a acudir para solicitar
ayuda, sobre todo cuando no se brinda seguridad y garantias para que el agresor no intimide
0 acose a la victima.'3

El segundo orden de problemas refiere a la inobservancia por parte del personal
médico de la NOM-190, que constituye una grave deficiencia en la deteccion y atencion
de casos de violencia. Esta carencia parece estar siendo solventada a través de los y las
promotoras/es comunitarias/os de salud. Sin embargo, es indispensable redoblar los
esfuerzos institucionales a fin de que todo el personal de salud conozca y dé cumplimiento
a la normatividad vigente.

En los servicios que brindan los DIF municipales se ubican dos tipos de problemas.
Por una parte, a pesar de que se trata de las instituciones con presencia en los municipios
que tienen mas tiempo brindando un servicio de atencion al maltrato, su enfoque continta
privilegiando la integracion familiar, aun en casos de violencia. Este enfoque contraviene la
normatividad vigente, las recomendaciones de atencion y vulnera claramente el derecho de
las mujeres a una vida libre de violencia. Ademas, en municipios como Apodaca, la diferencia
de enfoque de los servicios de atencion a la violencia entre el DIF y el IMM es reconocida por
el personal de ambas instituciones?® y constituye un obstaculo para la coordinacion en tanto
existe poca canalizacion de casos.

Por otra parte, en municipios con menos desarrollo institucional, como Dr. Gonzalez y
Rayones, el papel del DIF en la atencion a la violencia contra las mujeres es débil y se limita,
practicamente, a brindar apoyos econdmicos y canalizarlas a los IMM para que reciban
atencion de los Equipos Itinerantes.

158 “Anos atras, en la presidencia de aqui del municipio pero pues nada mas arreglaba el problema en ese momento y ya ahi quedaba... In-
tervenia la autoridad, yo lo denunciaba porque iba a acosarme a la casa de mi papa, lo detenian, lo tenian detenido no sé cudntas horas y ya
haz de cuenta se le pedia que no me molestara y ya nada mas eso y ahi quedaba todo... les dije que lo tnico que pedia era que no me estuviera
molestando en mi casa, no quiero que se pare para nada ahiy menos a insultarme, total asi quedo y con el tiempo me enteré de que no habian
hecho nada, eso también lo mira uno mal, que si la autoridad no te apoya o sea qué hace uno sola... pero no hicieron nada... Esta Ultima vez no
me pusieron cuidado”. (Usuaria de los servicios que brinda el Equipo Itinerante del PAIMEF en Dr. Gonzalez).

“Tienen miedo porque ellas mismas nos han comentado que aqui las mismas autoridades son muy machistas entonces dicen “bueno, de qué
me sirve a mi si yo voy ante la agencia o la policia y se rien de mi 0 no me hacen caso”, incluso hubo un caso de una sefora que decian que el
marido la habia golpeado, estaban en la plaza estaban los policias y no le hacian nada, Gnicamente se limitaron a observar y ya, entonces decia
“a qué vengo, no me van apoyar” (Psicéloga del equipo itinerante del FMVVG que brinda servicio en Rayones).

159 “La diferencia pudiera ser en si del tema de violencia... Cuando uno ha trabajado violencia y sabe lo delicado que es este tema... tenemos
que tener muy claro que el apoyo terapéutico, en el enfoque psicoldgico, que se brinda a la mujer... tiene que tratarse de una manera muy sutil...
Porque, por ejemplo, DIF, sin el afan de criticar o de juzgar el trabajo... Si una terapeuta, un psicélogo, te dice: “vamos a hablar de su esposo”
“que venga su esposo”... No puedes trabajar la violencia familiar en el ambito de pareja; porque éticamente no estaria apropiado, porque se
pueden suscitar en un momento dado, alterarse las emociones, y ;como las controlas? Entonces, los agresores pueden tener de pronto mucho
descontrol y no lo puedes controlar; por lo tanto el tema de violencia es muy sensible y algo muy delicado que se tiene que trabajar con personal,
con gente que sea un poquito mas, digamos que, aterrizado en el tema de la violencia... Mas que nada porque el DIF, ellos se dedican a la union
de la familia, al bienestar de la familia; entonces las mujeres que van ahi'y que se quieren divorciar, pues alli no te van a ayudar; porque ahi lo
que quieren es que haya union en la familia; y pues aqui se atiende el divorcio por violencia necesaria 0 como sea; esa es la diferencia, o sea que
hay una diferencia como en el enfoque”. (Trabajadora social Equipo Itinerante PAIMEF Apodaca).
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Un cuarto ambito de problemas es el que remite a los IMM. Su reciente constitucion
se expresa, en muchos casos, en poco posicionamiento institucional, limitaciones
presupuestales, infraestructura inadecuada, personal escaso y poco profesionalizado.

Estas limitaciones restringen las posibilidades de contratacion de personal profesional
especializado para la atencion a las victimas de violencia. Por ello, la constitucion de los
Equipos Itinerantes con los recursos de PAIMEF y FMVVG deviene en el principal mecanismo
que permite acercar la atencion especializada a los espacios locales. Sin embargo, los
Equipos también presentan una serie de problemas que es importante atender.

El primero refiere a la estacionalidad de los recursos con que se financian los Equipos,
que implica la suspension de los servicios durante un semestre del aio°5, Esta suspension,
en muchos municipios, supone la inexistencia de atencion a la violencia contra las mujeres,
pues las instituciones con presencia en la localidad -como el DIF o el Centro de Salud - no
en todos los municipios brindan servicios de atencion a victimas de violencia o sus servicios
son limitados. A esto se suma la dificultad para canalizar casos a instituciones estatales
ubicadas en la ciudad de Monterrey, dados los limitados recursos econémicos, el tiempo de
traslado y la lentitud de los tramites o procedimientos.

El segundo problema tiene que ver con la organizacién del trabajo de algunos Equipos
Itinerantes. Todas las personas que integran los equipos son contratadas por el mismo
salario, sin tomar en cuenta las diferencias en los costos de traslado ni la amplitud de las
zonas de cobertura. Para ahorrar tiempo y dinero, quienes integran los equipos que atienden
zonas rurales llegan a arreglos que tienden a debilitar la calidad y frecuencia de la atencién.
Asi, en algunos municipios sélo uno o dos de los profesionistas que integran el equipo se
presentan a brindar servicios, y/o las visitas se suceden en lapsos extensos. El hecho que
el Equipo no trabaje de manera conjunta debilita la calidad de la atencién de las usuarias
e implica también una desventaja para sus miembros. Las usuarias pueden ser atendidas
por un profesionista que no corresponde a su necesidad (una psicéloga que brinda asesoria
legal, por ejemplo), o bien, no ser atendidas con la oportunidad debida y tener que esperar
varios dias.*®® Los miembros del Equipo, por su parte, sufren de una sobrecarga de trabajo y
se enfrentan a la responsabilidad de realizar una labor para la que no estan calificados®®’.

160 “los mandan seis meses y se trabajé muy bien con muchos casos, pero luego seis meses no mandan a nadie. Y hasta ahora que mandan
que son estos... Es que vinieron seis meses, trabajando perfectamente bien, canalizando a muchas personas con problemas, luego seis meses
ya no vienen, los mandan a otro lado, como que la gente pierde la moral, pierde la confianza... y ahorita tengo este equipo de trabajo, muy bueno,
que si esta trabajando muy bien con todos los casos que tienen”. (Marina Gonzalez Aguilar, directora del Instituto Municipal de la Mujer del
municipio de Dr. Gonzalez).

“Deberia de ser una institucion ya, pero que el servicio sea brindado continuamente... es que muchas veces los casos que se tienen no es de seis
meses, es de mas, o de que la gente llega en estos meses y nosotros ya vamos a diciembre y aunque uno les dice: ‘miren vamos a estar nada mas
hasta diciembre’. Entonces la gente se abre y ya luego la gente ve que ya no estamos, es muy dificil que se llegue a abrir con otra persona, por lo
que tiene que contar otra vez. Entonces yo considero que lo que falta es la continuidad de esta atencion, de este servicio, que se siga atendiendo
en todos los municipios, porque mas que nada la gente de estos municipios no cuentan con algun servicio para tramites legales, ya le piensan
mas porque son escasos”. (Equipo itinerante del PAIMEF que brinda servicios de atencion en el municipio de Dr. Gonzalez).

161 “Estaba viniendo cada ocho dias, cada viernes, pero como ya un viernes venian y otro no porque tenian que llevar reporte, entonces ahora ya
me dicen que iban a venir un jueves y un viernes, y ahora la semana pasada vine un jueves y ahora esta semana vine un viernes pero no vinierony
me dijo dofia Marina que viniera y preguntara para ver qué dia venian y ahorita vine a dejar al nino y pasé y si estaban, entonces dije “ah, bueno,
entonces me quedo para hablar con ellos”. (Usuaria de los servicios del Equipo Itinerante del PAIMEF, municipio de Dr. Gonzalez).

“Si nosotros no estamos aqui en el municipio nosotros le decimos a la delegacion que nos comunique y nosotros, cualquiera de nosotros puede
venir, nos echamos la vuelta cualquiera de nosotros tres... si es una violencia no muy fuerte que puede (esperar) ... nosotros venimos aqui los
viernes, los jueves, nosotros le decimos puede venir el jueves, si la persona esta presente y no puede pasar, se le puede dar atencion telefénica
para que pueda nosotros darle fortalecimiento y puedan preguntarle, puede ir el jueves o pueden venir el viernes, sse puede presentar usted?”.
(Equipo Itinerante PAIMEF Dr. Gonzalez).

162 “Con la persona que se encuentre, lo que pasa es que nos dividimos los tres y si llega y estoy yo, yo lo atiendo. En caso de que las compa-
Aeras no se encuentren yo atiendo a la persona, le tomo los datos y le digo. ¢ Cual es el motivo de la atencion?... ;Qué es lo que esta solicitando?
¢Por qué? ;Cual es la razén de que va con nosotros?”. (Abogado Equipo Itinerante PAIMEF Dr. Gonzélez).
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También es importante considerar las diferencias que presentan los contextos socio-
culturales en los municipios que componen el estado. Algunas comunidades presentan
mayores resistencias a la denuncia de la violencia contra las mujeres, mientras en otras la
problematica cuenta con mayor reconocimiento, o bien, las pobladoras tienen mayor acceso
a recursos que les permitan conocer y defender sus derechos. Estos factores afectan la
demanda de los servicios de atencion a la violencia, por lo que el trabajo de algunos Equipos
Itinerantes pudiera priorizar en las estrategias de divulgacion del derecho de las mujeres a
una vida libre de violencia.

Finalmente, la coordinacion institucional en los municipios basicamente consiste en
la canalizacion de los casos en el ambito local. La coordinacién con instancias a nivel estatal
es menos frecuente. Solamente en Apodaca y Dr. Gonzalez se hizo alusién al Centro de
Justicia Familiar y al refugio estatal coordinado por la Asociacion civil Alternativas Pacificas,
ubicado en la ciudad de Monterrey.

2.5 El modelo normativo de intervencion para la politica de atencion a la
Violencia Basada en el Género en el Estado de Nuevo Leon

La Ley de Acceso de la Mujeres a una Vida Libre de Violencia del Estado de Nuevo Ledn, define
como modelos de atencién o de intervencion, al “conjunto de medidas y acciones para atender
y proteger a las victimas de la violencia, como una obligacion de garantizar a las mujeres su
seguridady el ejercicio pleno de sus derechos” (articulo 15). Estos principios y criterios delinean
con toda claridad los valores, enfoques de politica, servicios y procedimientos necesarios
para orientar las acciones, disenar los servicios y aplicar 1os mecanismos operativos que se
destinen a la atencion de las manifestaciones de la VBG en la entidad.

De acuerdo con estas disposiciones, el Modelo Normativo se orienta por los siguientes
principios:

Apego y respeto a los derechos humanos de las victimas;
Promocién de la igualdad juridica de las mujeres;
Respeto a la dignidad humana

Gratuidad de los servicios

Respeto a la privacidad

gsedE

Asentados en estos principios, el Enfoque de las acciones y medidas que se tomen, deben
responder de acuerdo a la ley de referencia los siguientes criterios de politica piublica:

Promover el desarrollo integral de las mujeres

Brindar atencion especializada

Garantizar a la victimas una atencién diferenciada y distante del agresor
Procurar y garantizar la reparacion del dano

Contribuir a la acumulacion de pruebas para fortalecer recursos legales

gsebdE
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A partir de estos criterios, los servicios que integran la atencién en las cuatro
vertientes de la politica prevencion, atencion, sancién, son:

Atencion médica integral e interdisciplinaria en la deteccioén y el tratamiento
Asesoria y asistencia juridica

Tratamiento psicol6gico especializado

Reeducacion a agresores

Proteccion y albergue a las victimas y a sus familiares afectados

Atencion permanente las 24 horas en todas las instituciones involucradas en la
politica de atencion a la violencia.

Estos servicios orientados a partir de los principios descritos y disenados para cumplir

con los criterios de politica anteriormente anotados, cuentan para su sostenimiento, correcta
y adecuada operacion con los instrumentos y mecanismos siguientes:

1)
2)

Coordinacion interinstitucional y entre el gobierno estatal y municipal

Desarrollo de Protocolos de deteccion y atencion de acuerdo a niveles de riegos y tipo
de violencia.

Registro sistematico de informacion (Banco de Datos) que permita el diagnoéstico,
como el monitoreo de la aplicaciéon y cumplimiento de objetivos y metas.
Capacitacion del personal encargado de los diversos servicios

Evaluacion periédica de las medidas de prevencion, atencion, sancién y erradicacion
de cada una de las instituciones involucradas.
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Modelo Normativo de Intervencion en politica de atencion a la Violencia

Este Modelo normativo (MN) que debiera aplicarse a las estrategias y servicios de atencion,
esta todavia muy lejos de cumplirse, como se pudo advertir en los resultados del trabajo de
campo de la investigacion realizada, mismos que ya comentamos en el Capitulo 2.4.

En este sentido la propuesta de mejora que se deriva de los resultados del trabajo,
senalan la necesidad de reorientar algunos aspectos del modelo actual, en aras de alcanzar
el cumplimiento y la aplicacién del modelo normativo.

1. Caminar hacia un enfoque integral de politica

Se propone caminar hacia un enfoque integral de politica, que promuevay garantice nosolo la
atencion a las diversas manifestaciones de violencia que experimentan las mujeres a través
de servicios especializados, sino acompanar estos servicios como programas y acciones
gque permitan a estas mujeres mejorar su condicion social, adquirir capacidades y mejorar
sus ingresos propios, para que eventualmente puedan romper las relaciones violentas si
asi lo desean. En este sentido, se debe tratar de cumplir con el enfoque de integralidad en
la atencion que plantea el MN. Ofrecer este tipo de alternativas puede contribuir ademas a
hacer que las mujeres puedan sostener las denuncias y continuar los procesos legales para
lograr su libertad si esa fuera su voluntad.

2. Pugnar por la erradicacion del fenomeno de la VBG, no solo aplicar medidas
remediales

Otra de las cuestiones centrales que puso en evidencia la investigacion es las acciones y la
orientacion de la politica deben pugnar por la erradicacion del fendmeno y no solo a aplicar
medidas remediales. En este sentido, se requiere reforzar las acciones de prevenciéon que es
una vertiente débil en el Modelo Normativo y hacer mas intensivas las campanas de difusion
de los derechos de las mujeres y de los servicios de atencion, al tiempo que busque empoderar
a las mujeres con politicas de acciones afirmativas para erradicar la violencia de género.

3.Contar con perfiles y filtros de seleccion de personal y desarrollar sus habilidades,
capacidades y actitudes para mejorar la calidad en la atencion y la eficacia de los
servicios.

En lo relativo a los agentes de la politica, esto es, al personal de diversos niveles jerarquicos
que estéa involucrado en la prestacion de los diferentes servicios o, en el funcionamiento
de las instituciones involucradas en la atencion de la VBG, la propuesta de mejora es
incrementar las acciones de sensibilizacion y capacitacion de todos y todas, de acuerdo a
la especificidad de la atencion que brindan o a la actividad que desempenan. Para ello se
propone también desarrollar un perfil de competencia, habilidades y actitudes necesarias y
adecuadas al tipo de servicio o funcién desempenada. Y con base en todo ello desarrollar un
programa permanente de formacion.
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No se puede dejar de lado la necesidad de acompanar al personal involucrado, con
programas terapéuticos de contencion y soporte, sobre todo para aquellos y aquellas que
dan atencion de las mujeres en situacion de crisis. Aunado a lo anterior, es también muy
importante que se den condiciones de seguridad y realizacién de la carrera profesional en
el trabajo, para reducir la movilidad que afecta continuamente la consolidacion de equipos
competentes y experimentados y prohija la contratacion de personas sin experiencia ni
perfiles adecuados a los servicios, en detrimento de la calidad y la eficacia.

Resulta igualmente necesario que se establezcan mecanismos de evaluacion del
desempeno del personal, que eviten climas persecutorios pero contribuyan y estimulen a la
mejora continua de su desempeno.

4. Desarrollar mecanismos y herramientas que estandaricen la calidad de la
atencion en cada servicio y sistematicen el trabajo de los organismos involucrados
en la atencion del problema de la VBG.

Una de las cuestiones mas sentidas por el personal que presta los servicios es la falta
de herramientas que clarifiquen los procedimientos a seguir en la deteccion, atencion
y canalizacion y asesoria de las victimas de la VBG, al tiempo que posibiliten un mejor
conocimiento del papel que juega cada agente y todo el conjunto de la estructura de servicios
en el tratamiento de la cuestion. Esto implica que se deban desarrollar protocolos para
cada uno de los servicios en las cuatro vertientes de la politica. Y que se sistematicen los
procedimientos en registro ad hoc, de modo que puedan hacerse mas eficientes los diversos
procesos y puedan también ser mas susceptibles al seguimiento y la evaluacion.

En este mismo tenor se requiere la simplificacion de los registros que las diversas
areas realizan, con la homologacion de formatos y la creacion de un Registro Unico en el que
cada institucion involucrada tenga su cédula o médulo, integrable a una base de datos Unica,
y que cada usuaria tenga un solo nimero de registro. Esto ademas de facilitar el seguimiento
de cada caso, puede permitir una valoraciéon mas aproximada de la evolucién personal de
cada usuaria y por ende, de los resultados de cada servicio. Pues ya no se tomaria como
referencia el nidmero de personas atendidas, que puede ser una cifra inflada porque toma
como parametro los registros que una misma persona puede tener en los diferentes servicios,
sino en términos de casos.

Por otra parte, compartir la informacion y el seguimiento de cada caso, puede
también favorecer la intervencion de equipos interdisciplinarios que trabajen en “clinicas” la
estrategia para el tratamiento de cada caso.

5. Infraestructura adecuada, suficiente, segura y equipada
La investigacion puso de relieve que, a excepcion de la ciudad de Monterrey y de algunos

municipios de la zona metropolitana, la mayor parte de los servicios de atencion a las victimas
de laviolencia de género se realiza en instalaciones poco apropiadas, tanto desde el punto de
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vista del diseno del espacio, como en cuanto hace a las condiciones de seguridad. Esto resulta
particularmente sensible en los niveles de mayor riesgo, ya que las instalaciones carecen de
personal de seguridad que las resguarde o de barreras arquitectonicas adecuadas.

La lejania de muchos municipios respecto a la capital del estado, donde se localizan
los servicios mas especializados como el Centro de Justicia Familiar, el Centro de Atencion
Familiar del DIF y, los refugios, lleva a la necesidad de desarrollar un mapa reticular de
servicios de atencion escalado territorialmente, que localice servicios especializados como
los citados, a una distancia no mayor de 40 kildometros de cualquier localidad o municipio de
la entidad.

Un desarrollo de este tipo requiere contar con fondos suficientes, por lo que seria
recomendable la creacion de una fundacion que permita la formacion de fondos para esta
empresa.

Propuesta mejora de los servicios

4 Servicios 2
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Propuesta de mejora al modelo de intervencion en politica
de atencion a la violencia

Servicios

Integral
personalizada
Apoyo total
Orientada a
Erradicacion

¢ Servicios de atencion diferenciados por
niveles de riesgo.

¢ Red regional de centros de atencion in-
tegral y de servicios de Albergue y Refugio

¢ Programa de Capacitacion y Bolsa de
trabajo para mujeres victimas.

* Guarderias, estancias y servicios de
tratamiento para menores y adolescentes.

* Grupos de ayuda para agresores.

Acciones sistematicas para la prevencion
y deteccion

Propuesta de mejora al modelo de intervencion en politica
de atencion a la violencia

Procedimientos

Sistematizados
Estandarizados
Eficientes
Evaluables

¢ Protocolos de atencion segln tipo de
violencia y niveles de riesgo.

* Sistemas de Informacion y registro uni-
ficados, integrados, actualizados, consis-
tentes y completos.

¢ Seguimiento y evaluacion de casos en
clinicas multidisciplinarias.

¢ Comité Asesoria y evaluacion periddica
por parte de expertos y expertas.

* Convenios con cuerpos colegiados para
adecuacion de normas juridicas.

« Creacion de Organo Rector que norme,
supervise, coordine y regule la coordinacion
entre las intituciones participantes.

¢ Convenio Interinstitucional para ca-
pacitacion en contencion psicolégica del
personal.
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Propuesta de mejora al modelo de intervencion en politica
de atencion a la violencia

Agentes

* Elaborar perfiles claros y aplicables a la
seleccion y formacion de servidores publicos
publico para la atencion a la violencia, con las
caracteristicas de cada institucion.

e Comité de evaluacion continua del personal.

Sensibles  Cursos de especializacion y diplomados.

Capacitados
Sustentados en
mecanismos de

contencion
Evaluados

e Atencion/Contencion psicologica a presta-
dores de servicio.

e Formacion de multiplicadores para la ca-
pacitacion.

 Sensibilizar en la practica de la autoevalua-
cion.

» Seguridad y certidumbre en la carrera civil.

Propuesta de mejora al modelo de intervencion en politica
de atencion a la violencia

4 Infraestructura y Recursos

¢ Espacios adecuados para victimas de los
distintos tipos de violencia.

e Seguros y protectores segln niveles de
riesgo.

* Reticuladosy ubicados a modo que se creen

Adecuada al un cinturén de atencion en todo el Estado.

tipo de
violencia y nivel
de riesgo
Segura Equipada

* Con equipamiento y mobiliario adecuado.

¢ Financiamiento sustentable (fondos, fun-
dacion, fideicomiso) y suficiente para la ex-
pansion y funcionamiento de los servicios.
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LINEAS ESTRATEGICAS DE ACCION DEL PLAN DE MEJORA

ORIENTACION Y
ENFOQUE

SERVICIOS

PROCESOS

RECURSOS
HUMANOS

INFRAESTRUCTURA

CORTO PLAZO

1. Orientar los
servicios de atencion
ponderando los niveles
de riesgo por medio de
diagnostico.

2. Fomentar la cultura
de la denuncia.

3. Optimizar el uso

de los medios de
comunicacion masiva
para concienciar a la
poblacion.

4. Evaluacion continGa
del Servicio de
Atencion al usuario.

MEDIANO PLAZO

5. Brindar una
atencion integral, agil y
continua.

6. Seguimiento y
evaluacion de los
indices de violencia.
7. Creacion de

un sistema de
voluntariado que
apoye la difusion y la
prevencion.

LARGO PLAZO
8. Ampliar la cobertura

CORTO PLAZO

1. Campanas de
comunicacion y medios de
comunicacion masiva

2. Hacer uso de los

medios de comunicacion

ya existentes para que se
promuevan los servicios y
actividades continuas que
realizan en las instituciones
3. Creacion de un filtro que
identifique caracteristicas de
los niveles de riesgo

4. Servicios municipales

de albergues y de refugio.
Coordinacion con el
municipio para facilitar un
refugio temporal

5. Guarderias y estancias
de SEDESOL formar un
grupo de mujeres que se
encarguen de gestionar ante
SEDESOL

6. Generar grupos de
reflexion a la comunidad
abierta

7. Planear, organizar con
instituciones educativas, de
salud, de seguridad publica
8. Calendarizacion de
brigadas infantiles

MEDIANO PLAZO

1. Programas de familias
solidarias. En DIF

Capullos existe este tipo

de programas. Pero es
necesario que las familias
conozcan a fondo lo que
significa tratar con personas
victimas de violencia.
Necesidad de estudio
profundo pues el tratamiento
requiere de especializacion
2. Solicitar a la Sria. de
Trabajo, capacitacion y
enlace con el mercado
objetivo de las usuarias

3. Crear un directorio y
vincularse con las empresas

LARGO PLAZO

1. Promover entre la
comunidad de usuarias

(y pablico en general) la
creacion de una fundacion
que gestione recursos para
atender la problematica.

CORTO PLAZO

1. Protocolo de atencién
por cada servicio
unificado

2. Sistemas de
informacion

3. Formato Unico de
registro

4. Estandarizar el
formato de entrevista
5. Manual de
procedimientos

6. Analisis estadistico
7. Comité técnico de
especializacion en
violencia.

8. Evaluacion y
seguimiento.

9. Capacitacion para
participar en concursos
y ganar proyectos
(SEDESOL, INDESOL
INMUJERES ETC.

10. Capacitacién de
personal para gestion
de proyectos para
financiamiento de
necesidades materiales

MEDIANO PLAZO

11. Diagnéstico de
violencia

12. Actualizacion de
encuestas nacionales
y estatales sobre
violencia

13. Convenios cuerpos
colegiados de abogados
para educacion de
normas juridicas

LARGO PLAZO

1. Reclutamiento de
profesionistas

2. Armonizacién de
leyes (reformas Juridicas
3. Contencion
psicolégica al personal.
4. Diseno de programas
planificacion de
aplicacién, horarios.

CORTO PLAZO
1. Elaboracion
de perfiles de
puestos y de
filtros para la
seleccion de
personal.

2. Elaboracion

de perfil de
competencias
segln
especialidades
para programa de
capacitacion.

3. Estabilidad
laboral y servicio
de carrera para
los profesionales
de los servicios
de atencién a la
violencia.

CORTO PLAZO

1. Optimizacion de
espacios fisicos
designados para
contingencias.

2. Blsqueda

de patrocinios
para creacion de
infraestructura
(vehiculos, casas).

MEDIANO PLAZO

1. Realizar en los
centros de salud,
espacios exclusivos
para la atencién de
mujeres violentadas.

LARGO PLAZO

1. Edificacion de

red de albergues y
optimizacion de los
existentes hasta 8 uno
por cada jurisdiccion.
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