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Prélogo

Combatir la violencia contra las mujeres es un mandato universal que
concierne a todas las personas, ya que se trata de un problema transversal
de las sociedades. La erradicacién de la violencia de género exige un cambio
cultural. Esperamos que este cuaderno sea un aporte a la comprensién y
tratamiento de este mal y permita avanzar hacia su eliminacién.

Frente a la persistencia de tal flagelo, el Secretario General de
las Naciones Unidas llamé a calcular con datos la incidencia de este
abuso, en ocasién del lanzamiento de la campafia “Unete para poner fin
a la violencia contra las mujeres” en 2008. La publicacién del presente
cuaderno responde a este llamado.

El documento es parte del proyecto interregional denominado
“Fortaleciendo las capacidades para erradicar la violencia contra las
mujeres a través de la construccién de redes locales de conocimiento”,
ejecutado por la Divisiéon de Asuntos de Género de la CEPAL en la region
de América Latina y el Caribe'.

Como indica su titulo: “Si no se cuenta, no cuenta”, para erradicar
la violencia es imprescindible que esta se convierta en un tema central

1 Este proyecto responde a la necesidad de fortalecer la capacidad de los paises para
enfrentar y medir la violencia contra las mujeres y obtener una linea base y un diagnéstico
actualizado desde el cual supervisar y evaluar el impacto de las politicas, legislaciones,
planes y programas para erradicar este tipo de violencia. La ejecucién del proyecto esta a
cargo de las cinco comisiones regionales de las Naciones Unidas (la Comisién Econémica
para Africa (CEPA), la Comisién Econémica para Europa (CEPE), la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), la Comisién Econémica y Social para Asia y el
Pacifico (CESPAP) y la Comisién Econémica y Social para Asia Occidental (CESPAO)), en
colaboracién con la Divisién de Estadistica y ONU Mujeres.



de las agendas ptblicas —como problema de derechos humanos y como
obstaculo para el desarrollo. En el proyecto interregional se dedico
particular atencién a la medicion de la incidencia y magnitud del fenémeno
por medio de estadisticas oficiales.

Este cuaderno pretende contribuir a aclarar ciertos aspectos que se
consideran claves para aportar a la erradicaciéon de la violencia contra las
mujeres, a partir del relevamiento de informacién secundaria de la region e
informacién detallada del Caribe y de tres paises seleccionados de América
Latina.

Aqui se presenta la informacién disponible sobre la violencia contra
las mujeres, las instituciones responsables de su produccién y la medida en
que estos datos permiten construir una linea de base sobre la prevalencia del
fenémeno, asi como su idoneidad para medir la eficacia de las intervenciones
de politicas publicas para prevenir, sancionar y erradicar la violencia.

La primera parte se centra en la perspectiva regional y en la segunda
parte se presentan estudios de caso correspondientes a la Argentina,
Guatemala, el Pert y el Caribe, en particular, Trinidad y Tabago.

La informacién incluye encuestas representativas, registros
administrativos y de prestadores de servicios, informacién sobre la
prevalencia e incidencia de la violencia en la poblacién y datos sobre las
denuncias y requerimientos de servicios. También se consideran los estudios
de monitoreo y evaluacién de la sociedad civil, instituciones educativas y
centros de estudios, que pueden complementar las evaluaciones que las
propias instituciones publicas deben realizar en el monitoreo y evaluacién
de sus propios servicios. Por tltimo, se examina la eficacia de los marcos
normativos y de las politicas implementadas en términos de acceso a la
justicia de la poblacién victima de violencia.

Una de las conclusiones mads relevantes es que, cuando las mujeres
poseen ingresos propios, enfrentan mejor la violencia, mientras que las
que dependen econémicamente de los agresores tienen mas dificultades
para superarla. No obstante, muchas mujeres que cuentan con ingresos, un
empleo estable y hasta niveles altos de educacién son muertas por sus parejas
o exparejas. La persistencia de la violencia contra las mujeres es similar en
toda la regiéon. Asimismo, el Caribe comparte con América Latina el marco
regulatorio internacional. La creacién de los registros administrativos en el
Caribe es un esfuerzo que debe ser reconocido, al cual falta sumar también
la utilizacién de otros instrumentos de recopilacién de informacién, como
las encuestas de victimizacion.

En el documento se recomienda a los paises generar un sistema
que asuma la categoria de politica de Estado, para contrarrestar la
violencia contra las mujeres. Dicho sistema debe incluir mecanismos
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transparentes y accesibles para su control, que congreguen a distintos
sectores gubernamentales. Debe también estar dotado de recursos
y sostenibilidad, especialmente para la producciéon de informacion,
su difusién y la prestacion de los servicios. Si no se cuenta, no cuenta.
Esperamos que esta publicacion contribuya en ese sentido.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comision Econémica
para América Latina
y el Caribe (CEPAL)
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Primera parte:

La violencia contra las mujeres en la region

Natalia Gherardi
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Introduccion

(Sobre la base de qué informacién y capacidades institucionales se
disefian e implementan las medidas orientadas a mejorar el acceso
a la justicia para las mujeres victimas de violencia en la regién? Con el
proposito de contribuir a identificar algunas respuestas a ese interrogante,
el presente documento ofrece un diagndstico acerca de la disponibilidad
de informacion sobre la violencia contra las mujeres en la regién, asi como
un andlisis de la capacidad de cada pais para producir y evaluar a partir
de datos de diversas fuentes los impactos que han tenido las iniciativas
implementadas para mejorar el acceso a la justicia de las mujeres victimas
de distintas formas de violencia.

Esta primera parte se divide en cuatro capitulos. En el primero
se ofrece una introduccién al persistente problema de la violencia
contra las mujeres, ddndose cuenta brevemente de los avances en el
reconocimiento normativo a través de los instrumentos internacionales
y nacionales de proteccién de los derechos humanos. Este primer
capitulo contribuye a contextualizar el problema que se abordara
especificamente en el estudio, situando la necesidad de informacién y
de avances en el acceso a la justicia dentro del marco mas amplio de los
compromisos asumidos por los Estados parte del sistema internacional
y regional de derechos humanos.

En el segundo capitulo se analiza la informacién disponible en
América Latina y el Caribe mediante las diversas metodologias posibles de
recoleccion de datos: encuestas representativas y registros administrativos
y de prestadores de servicios. La informacién sobre la prevalencia y las
repercusiones de la violencia en la poblacién, por un lado, y los datos acerca
de denuncias y requerimientos de servicios por parte de las victimas, por
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otro, son fundamentales para poder evaluar a través de distintos métodos
las respuestas del Estado. En ese sentido, las actividades de monitoreo
y evaluaciéon que se llevan a cabo desde la sociedad civil, instituciones
educativas y centros de estudios pueden complementar las valoraciones
que las propias instituciones publicas realicen de sus propios servicios.

En el tercer capitulo se aborda otra dimension de la violencia hacia
las mujeres. Partiendo de la base de que existen iniciativas legislativas
y programaticas especificas, se examina la efectividad de esos marcos
normativos y de las politicas implementadas por lo que se refiere al
acceso a la justicia de la poblacion victima de violencia. En particular,
se explora en qué medida se traducen las garantias prometidas
normativamente en realidades tangibles para las personas de menores
recursos o que se encuentran en situaciones de vulnerabilidad. Se
analizan las implicancias del acceso a la justicia en procesos civiles y
penales en general, y en relaciéon con ciertas problematicas particulares.
En primer lugar, se ponen de manifiesto las tensiones entre las iniciativas
dirigidas a asegurar la protecciéon de las victimas de violencia, y las
que velan por el respeto de la autonomia de esas victimas, cuando se
trata de personas mayores de edad y en pleno uso de sus facultades. En
segundo lugar, se analizan los nudos criticos identificados en algunos
aspectos del proceso: el patrocinio juridico de las personas involucradas
en procesos judiciales y las notificaciones en las distintas etapas. Esta
seccién concluye con un analisis de las competencias institucionales,
su interacciéon y la coordinacién de esfuerzos para llevar adelante las
politicas publicas de prevencion, sancién y erradicaciéon de la violencia.
En este examen se puntualiza la cooperacién entre instituciones y las
capacidades humanas, técnicas y econdémicas para instrumentar de
un modo sistematico y continuo los esfuerzos de generacion de una
informacién empirica que sostenga no solo el disefio de las politicas
sociales, de salud y de justicia, sino también su implementacién y
monitoreo y la evaluaciéon de su impacto.

El capitulo concluye con algunas reflexiones finales tendientes a
sefialar la direccién en que podrian avanzar indagaciones futuras, asi como
algunas recomendaciones vinculadas con las observaciones expuestas en
los capitulos anteriores.
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Capitulo |

Otra vez sobre violencia y mujeres

A. Laviolencia contra las mujeres en la agenda publica

Después de largos afios de lucha por visibilizar una problematica tan
antigua como la humanidad, la preocupacién por la violencia contra las
mujeres en los distintos ambitos de sus vidas ocupa finalmente un lugar
en la agenda publica.

Las variadas iniciativas implementadas desde hace al menos dos
décadas reflejan el compromiso que se ha asumido en diferentes areas
para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres,
desde distintos contextos y espacios geograficos globales, regionales,
nacionales y locales. Aunque cada vez se acepta menos que la sociedad
o sus autoridades pasen por alto manifestaciones expresas de violencia
contra las mujeres, también es cierto que la persistencia de esta
problemética dice mas sobre los déficits de las politicas ptublicas que
sobre los logros alcanzados.

De acuerdo con este proceso que sacé a la luz el tema de la violencia
contra las mujeres, superando la errada dicotomia ptblico-privada
(Schneider, 2010; Siegel, 1999), el ordenamiento juridico vigente en las
esferas internacional, regional y nacional es actualmente generoso en la
consagracion del derecho de las mujeres a la vida, la libertad, la integridad
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fisica, psiquica y sexual, la dignidad y la no discriminacién'. Los tratados
internacionales de derechos humanos (en particular la Convencién sobre la
eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer) y otros
acuerdos, de alcance regional (como la Convencién interamericana para
prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la mujer (Convencién
de Belém do Pard)), son instrumentos juridicamente vinculantes que
establecen estdndares adecuados para el reconocimiento del derecho
de las mujeres a vivir una vida sin violencia, asi como mecanismos de
monitoreo de los Estados signatarios’. Ademads, la reciente reforma de las
constituciones nacionales en algunos paises de la regién para incorporar
los tratados internacionales de derechos humanos con jerarquia superior
o igual a las leyes de la nacion facilita la aplicacion normativa por parte de
los tribunales de justicia locales, al adoptarse los estandares que fijan los
organos encargados de su interpretacion y aplicacion®.

Son numerosos los hitos en el espacio internacional que enmarcan
las actuales iniciativas para abordar el problema de la violencia contra las
mujeres. En el afio 1992, a partir de la elaboracién de la Recomendaciéon
general nim. 19 por parte del Comité para la Eliminacion de la
Discriminacién contra la Mujer, se consolid6 la idea de que “La violencia
contra la mujer es una forma de discriminacién que impide gravemente
que goce de derechos y libertades en pie de igualdad con el hombre”. Se
afirmaba asi el deber de los Estados de adoptar medidas efectivas para
superar todas las formas de violencia basadas en el género, ya sean estas
perpetradas por agentes publicos o privados.

Luego, en 1993, en la Conferencia Mundial de Derechos Humanos
celebrada en Viena, se reconocié que los derechos de nifias y mujeres
son parte integrante, inalienable e indivisible de los derechos humanos,
y que resultaba imperioso eliminar la violencia contra ellas en la vida
publica y privada. Poco tiempo maés tarde, la Asamblea General de las

! Varios estudios anteriores sistematizan estainformacion y la evolucién en el reconocimiento
normativo. Véanse, entre otros muchos, Fries y Hurtado (2009), CIDH (2007a, 2007b y
2007c), Asencio y otros (2010), Naciones Unidas (2006).

2 El tema de la violencia contra las mujeres se abord6 expresamente en la Recomendacién
general num. 19 (aprobada en 1992) y es habitualmente monitoreado por el Comité para
la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer en sus evaluaciones de los Estados
signatarios del Pacto. En los periodos de sesiones 45°, 46° y 47° celebrados a lo largo del
afo 2010, el Comité dicté medidas de seguimiento especial referidas a las observaciones
sobre diversas formas de violencia contra las mujeres en 14 de los 21 Estados evaluados,
entre los que se encontraban Albania, Argentina, Australia, la Federaciéon de Rusia, Papua
Nueva Guinea y Turquia. Las observaciones finales a cada pais se encuentran disponibles
en http:/ /www2.ohchr.org/english /bodies/cedaw /sessions.htm. Esta cuestion se trata
mas ampliamente en el apartado 2.1.

®  Es el caso de la Argentina, Guatemala y el Paraguay, que han incorporado los tratados
internacionales en sus textos constitucionales.



Sino se cuenta, no cuenta: Informacién sobre la violencia contra las mujeres 19

Naciones Unidas aprobé la Declaracién sobre la Eliminacién de la
Violencia contra la Mujer y, en 1994, la Comisién de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas nombré una relatora especial sobre la violencia
contra la mujer, con el mandato de realizar informes, recibir quejas
e iniciar investigaciones sobre violencia en los paises que integran las
Naciones Unidas.

En el ambito regional, los Estados parte de la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA) aprobaron en junio de 1994 la Convencién
interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la
mujer (conocida como la “Convencién de Belém do Para”). Poco después,
la Conferencia de los Estados Parte aprobo el estatuto del Mecanismo de
Seguimiento de la Implementacién de la Convencién de Belém do Para
( MESECVI), que entré en vigor en 2004. A 2010, el MESECVI ha puesto
en marcha su tercera ronda de evaluacién de la situacion de los Estados
parte con el objetivo de recabar informacién y contribuir al desarrollo de
buenas practicas fomentando la cooperacién entre los paises®.

En el marco de estas iniciativas, se han elaborado diversos estudios
que iluminan algunos aspectos vinculados con las formas, dimensiones,
causas, costos y consecuencias de la persistente violencia hacia las mujeres,
tanto en el contexto mundial como en la regién de América Latina y el
Caribe. Del mismo modo, se ha avanzado en precisar las diversas formas
de violencia que atin afectan a grandes grupos de la poblacién, a través de
actos violentos de distinta indole perpetrados por personas conocidas o
extrafias, en situaciones de paz o de conflicto armado®.

En el particular contexto de los paises de América Latina y
el Caribe, estas iniciativas han contribuido a la elaboracién de un
diagnostico para la regién. Por un lado, se han sefialado los logros
alcanzados, fundamentalmente en materia de reforma legislativa y
creacion de programas. Por otro, se han identificado los temas pendientes
de la agenda para lograr el ejercicio efectivo de los derechos reconocidos
y la satisfaccién del ideal de justicia.

¢ Elinforme hemisférico que describe el estado de situaciéon en materia de violencia contra
las mujeres con relaciéon a diversos ejes tematicos (incluida la existencia de normativa,
planes, informacién estadistica y presupuesto) fue adoptado en la segunda Conferencia
de Estados Parte, celebrada en Caracas del 9 al 10 de julio de 2008 (MESECVI, 2008).
Entre los estudios existentes, se pueden mencionar los realizados por la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS), la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH),
el MESECV], el Secretario General de las Naciones Unidas y la Relatora Especial sobre la
violencia contra la mujer, sus causas y consecuencias. Estos diagnosticos dieron lugar a
campafias, como la del Secretario General de las Naciones Unidas “UNETE para poner
fin a la violencia contra las mujeres”, con objeto de actuar en respuesta a las formas de
discriminacién persistentes que contribuyen a aumentar la vulnerabilidad y dominacién
de las mujeres sometiéndolas a situaciones de violencia.
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En 2007, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH), pocos afios después de haber resuelto por primera vez sobre un
caso en que se alegaba la violaciéon de la Convencion de Belém do Para®,
publicé un estudio en que se documentaban los principales obstaculos
que enfrentan las mujeres de América Latina y el Caribe para acceder a
las herramientas legales de proteccién disponibles en sus paises y para
que se sancionen los hechos de violencia que las acosan en diversos
ambitos de sus vidas (CIDH (2007a). El informe da cuenta de la situacion
en que se encuentran millones de mujeres que sufren la violencia y que
no logran una adecuada respuesta en los mecanismos nacionales de
proteccion de derechos existentes.

Siguiendo la misma linea, la CEPAL (2007) contribuy6 con el
relevamiento de informacién que pudiera contribuir a la formulacién
de un diagnostico sobre el tema. Inicialmente se realiz6 un estudio
vinculado con la necesidad de producir informacion, y luego se avanzé
sistematizando los datos disponibles sobre las diversas manifestaciones
de violencia contra las mujeres en la region, asi como las normas y planes
vigentes para contrarrestarla (Alméras y otros, 2002). Finalmente, en el
estudio de la CEPAL se planteaban algunas estrategias encaminadas a
lograr una vida libre de violencia para las mujeres: impulsar un modelo
integral de intervencién, establecer mecanismos para un monitoreo
constante y fortalecer los sistemas de supervisién y seguimiento de las
convenciones especificas (CEPAL, 2007). Este informe fue complementado
mas adelante en un trabajo interagencial en que se destaca el deber que
los Estados tienen en materia de violencia contra las mujeres, y que
incluye tres pilares bdasicos: proteccion juridica, politicas ptblicas y
cultura del respeto (CEPAL, 2009).

Entre las conclusiones de los estudios mencionados se identifican
los déficits persistentes en cuanto a informacién, servicios y rendicién de
cuentas (accountability), que impiden un adecuado acceso a la justicia para
las mujeres que enfrentan diversas situaciones de violencia en sus vidas.

A medida que se avanza en la proteccién normativa contra la
violencia, también se hace necesario prestar atencion a las formas en que
estas promesas se cumplen en su aplicacién por parte de los tribunales y
las cortes de justicia. No hay derechos sin mecanismos de proteccion y,
ante la innegable evidencia de las continuas violaciones de los derechos
de las mujeres, los tribunales de justicia tienen la responsabilidad
indelegable de aplicar las normas vigentes, guiando la adecuada
interpretacion y el alcance de sus postulados.

¢ En 2001, la CIDH resolvi6 el caso Maria da Penha Maia Fernandes, concluyendo que el Brasil
no habia cumplido su obligacién de condenar todas las formas de violencia contra la mujer.
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En los dltimos anos, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos abordé en sus decisiones diversos aspectos de la violencia
contra las mujeres. Primero, en una sentencia sin precedentes en el
sistema interamericano que revela la evolucién de la jurisprudencia de
la Corte en materia de derechos de las mujeres, en noviembre de 2006
se resolvio el caso Penal Miguel Castro Castro’. Al analizar los hechos, la
Corte Interamericana de Derechos Humanos reconoci6 la existencia de
una “violencia especifica” contra las mujeres, senalando que las multiples
formas de violencia contra las internas privadas de libertad entrafiaban
un caracter sexista y discriminatorio, debido a que los distintos actos
perpetrados se habian dirigido especificamente a ellas por su condicién
de mujeres. Luego, en el caso conocido como Campo Algodonero, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos adopté un enfoque mas integral
del problema de las violaciones de derechos humanos que sufren las
mujeres en razén de su género, en particular asesinatos, en contextos
muy influenciados por una cultura de discriminacién y violencia contra
la mujer y los estereotipos que repercuten negativamente en la efectiva
investigacion de los casos. De todos modos, la Corte enfatizo la obligacion
de los Estados de investigar con debida diligencia los hechos de violencia
contra las mujeres®.

Los diagnosticos disponibles en la region dan cuenta de avances
significativos si se compara el estado de situacion con el de hace
dos décadas. A pesar de las importantes disparidades en el grado
de desarrollo de diversas iniciativas, los paises de América Latina
y el Caribe han ratificado mayoritariamente los principales tratados
de derechos humanos de los sistemas universales y regionales, en
ocasiones incorporandolos al bloque de constitucionalidad con jerarquia
superior a las leyes. Asimismo, cuentan con normas y procedimientos
administrativos y judiciales que sancionan la violencia contra las mujeres
(CIDH, 2007a) y aplican mecanismos para el adelanto de la mujer en
virtud de los cuales se reconocen como principales dreas de incumbencia
el trabajo para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las
mujeres, procurando articular esfuerzos con los programas de atencién a
las mujeres que pasan por situaciones de violencia

Mientras que en el campo internacional se consolida un amplio
consenso acerca de que la violencia de género, en cualquiera de sus

7 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Penal Miguel Castro Castro, sentencias
del 25 de noviembre de 2006, serie C, N° 160, parr. 276.

8 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Campo Algodonero.

®  Véase en Fernds (2010) una descripcion de las principales dreas de trabajo de los mecanismos
nacionales para la igualdad de género en América Latina y el Caribe, donde se identifica
la violencia contra las mujeres (denominada violencia intrafamiliar en algunos paises y
violencia de género, en otros) como el tema prioritario de trabajo en la region.
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manifestaciones, constituye una violacién de los derechos humanos de las
mujeres y una forma de discriminaciéon por motivos de género, también
queda claro que las deudas pendientes se encuentran en otra direccion.

Es necesario avanzar en la produccion de informacién que permita
conocer la dimension real del problema, asi como de datos sistematizados
con los que poder trazar un recorrido de los casos de violencia que
enfrentan las mujeres en distintos ambitos de sus vidas, para luego
estar en condiciones de evaluar las respuestas que brindan las politicas
publicas, el sistema de salud y las instituciones de la justicia. Solo asi se
podra avanzar hacia la identificacion y una mejor comprensién de los
nudos criticos persistentes.

B. Violenciay acceso a la justicia:
Una relaciéon incémoda

Son pocas las investigaciones que buscan establecer cual es la medida del
déficit de acceso a la justicia para las mujeres que han visto vulnerado
su derecho a una vida libre de violencia. El interrogante que se plantea
es hasta qué punto las personas que se encuentran en esa situacion
han podido activar los mecanismos institucionales existentes (ya sean
administrativos o judiciales), en qué condiciones y con qué recursos
materiales y simbolicos'. Es decir, cudles son los factores que facilitan o
permiten que las personas que viven situaciones de violencia en sus
diversas manifestaciones busquen asistencia, protecciéon o reparacion.
Y, luego, qué se requiere de las politicas puiblicas y sociales para que esa
busqueda de justicia se vea satisfecha.

Para determinar el déficit de acceso a la justicia es preciso conocer
en qué medida las personas pueden, cuando asi lo deciden, activar los
mecanismos institucionales disponibles para reclamar una reparacion. Esto
requiere la satisfaccion de una cantidad de presupuestos, independientes
pero relacionados entre si: el conocimiento del derecho y la percepcién de
que el planteamiento del problema puede obtener una respuesta juridica o
una solucién regulada legalmente, la posibilidad de acceder al sistema de
reclamo y de sostenerlo, y las condiciones para hacerlo efectivo.

En los ultimos afos se han dedicado importantes esfuerzos a
promover el debate del acceso a la justicia en contextos nacionales,

10" Véase, en general, Birgin y Kohen (2006) y las investigaciones publicadas en ELA (2009).
I Sobre las definiciones de acceso a la justicia, véase, en general, Birgin y Kohen (2006), y
Anderson (2000), entre otros muchos.
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RECUADRO I.1

¢ VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES, VIOLENCIA DE GENERO
O VIOLENCIA DOMESTICA? ELECCIONES TEORICAS Y

ALTERNATIVAS DE POLITICAS PUBLICAS

Un debate recurrente en la region, manifiesto tanto en la eleccion
del marco tedrico y normativo que justifica las intervenciones del
Estado como en el disefio de las politicas publicas, gira en torno a la
conceptualizacion de la violencia hacia las mujeres de forma autonoma,
como violencia de género o a partir de su incorporacion en el contexto

de la violencia doméstica o intrafamiliar.

Al disefarse las primeras herramientas legales de intervencion,
en algunos paises de la region (como la Argentina, Chile, el Pert y, en
general, los paises del Caribe) se ha optado por una ley sobre la violencia
familiar desde una perspectiva integral, es decir, la que puede afectar
tanto a mujeres como a varones, ya sean menores o de edad avanzada. El
poder legislativo dicta normas para todos los ciudadanos y ciudadanas,
independientemente de su sexo o edad, y sera a través de las politicas
publicas sectoriales como se organizaran las acciones particulares.

Con el impulso de una importante corriente del movimiento feminista,
se comenzo a plantear la necesidad de una ley sobre la violencia que afecta
especificamente a las mujeres. Siguiendo el modelo de la Ley organica
de proteccién integral contra la violencia de género vigente en Espana,
la Argentina aprobd en 2009 la Ley de proteccion integral para prevenir,
sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres en los ambitos en
que se desarrollen sus relaciones interpersonales. En muchas de sus
disposiciones esa ley no incluye especificamente a los nifos ni a otras
personas vulnerables de sexo masculino entre los sujetos protegidos®. En

2008, Colombia aprobd la ley contra la violencia hacia la muijer.

La informacién disponible sefala que, mas alla del ambito en que
se produzca la violencia, lo cierto es que son las mujeres las principales
victimas. Por ese motivo, aparte de la conceptualizacién de la violencia
como de género —que tiende a explicar la violencia como la manifestacion
brutal de la desigualdad entre varones y mujeres en la sociedad— poner el
foco en la comprobacién empirica de las violencias que se ejercen sobre
las mujeres tiene una importancia fundamental, ya que orienta las politicas

publicas sectoriales necesarias para hacerles frente.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

a Es confuso, sin embargo, si la ley llamada “de proteccién integral de las mujeres”
incluye o no a los nifios, ya que en varios articulos se hace referencia a la Convencién
sobre los Derechos del Nifio y a la ley de proteccién integral de la nifiez vigente en
la Argentina (ambos instrumentos, aplicables a nifios y nifias indistintamente). Por lo
tanto, hay buenas razones para sostener que la Ley 26.485 se aplica también a los
menores de sexo masculino, a pesar de su exclusion en algunos articulos, ya que
no hay argumentos sélidos que justifiquen la distincién negandoles el alcance de la

proteccién de esta ley.
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regionales e internacionales, con distintos alcances y propdsitos. En esa
dindmica se han discutido acciones, estrategias, métodos, procedimientos
e instituciones tan diversos como la creaciéon de servicios publicos de
asesoramiento y patrocinio juridico a cargo del Estado; la educacién de la
poblacién en los derechos que la ley reconoce a los habitantes y las formas
de protegerlos; la responsabilidad social de la corporacién de abogados que
generalmente tiene el monopolio del acceso a los tribunales; las politicas
publicas necesarias parala superacion de obstaculos y dificultades por parte
de ciertos grupos a través de la creacién de organismos especializados, y
la pertinencia de extender el alcance de los métodos alternativos para la
resolucion de conflictos. Las reformas del poder judicial y de las normas
que regulan el desarrollo de los procesos judiciales también se cuentan
entre las estrategias desplegadas con el objetivo de mejorar el acceso a la
justicia de una determinada comunidad®.

Si son escasas las investigaciones empiricas sobre el acceso a la
justicia en la regién que puedan arrojar luz acerca de la medida en que
las disputas actuales o potenciales se dirimen a través de las herramientas
legales y los procedimientos juridicos, las investigaciones enfocadas en
el acceso a la justicia para las victimas de violencia son casi inexistentes'.

C. Las formas de la violencia

En los instrumentos internacionales que sirven de marco a las legislaciones
nacionales se distinguen varias formas de violencia contra las mujeres. En
el informe de las Naciones Unidas sobre las formas de violencia contra
la mujer (2006) se identifica una amplia variedad de modalidades bajo
las cuales se presenta la violencia contra las mujeres y se diferencian los

2 En el dmbito regional, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos publicé
informes vinculados con problematicas especificas de acceso a la justicia (CIDH, 2007a,
2007b y 2007c). También organismos multilaterales como el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo incluyeron el tema del acceso a la justicia entre sus
preocupaciones. Més recientemente, la Entidad de las Naciones Unidas para la Igualdad
entre los Géneros y el Empoderamiento de las Mujeres (ONU-Mujeres) ha instado a los
gobiernos a adoptar medidas urgentes para erradicar las injusticias que mantienen a las
mujeres en la pobreza y con menos poder que los hombres en todos los paises del mundo,
y que agudizan las dificultades para su acceso a la justicia (ONU-Mujeres, 2011).

13 Véase en Gherardi (2006) una breve descripcién de la evolucién del concepto de acceso a
la justicia y su recepcién en diversas legislaciones comparadas.

4 Véase en Genn (1999) una investigacién muy interesante realizada en Inglaterra y
Gales sobre la base de una encuesta y entrevistas detalladas que indagan acerca de las
experiencias y percepciones de las personas en relacién con la solucién de problemas
juridicos de naturaleza civil.

15 Se han llevado a cabo trabajos interesantes a partir de estudios de caso en la Argentina, el
Pert y Trinidad y Tabago. Véase el capitulo 3 més adelante.
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ambitos en que esta se desarrolla: violencia en las relaciones de pareja,
précticas tradicionales nocivas como la mutilacion genital, aborto selectivo
de nifias, matrimonio forzado, violencia vinculada con la dote, delitos
contra las mujeres cometidos en nombre del “honor”, maltrato de mujeres
viudas, feminicidio, violencia sexual contra mujeres fuera del ambito de
las relaciones de pareja, acoso sexual y violencia en el trabajo, y trafico de

mujeres con fines de explotacion sexual o laboral.

Cuadro 1.1

FORMAS Y MANIFESTACIONES DE VIOLENCIA CONTRA LA MUJER EN DIVERSOS
ESCENARIOS, SEGUN CLASIFICACION DE LAS NACIONES UNIDAS, 2006

Escenario de la violencia Ambito en que se produce

Caracterizacion de
hechos de violencia

Violencia dentro de la pareja

Actos sexual, psicolégica

y fisicamente coercitivos
practicados contra mujeres
adultas y adolescentes por
una pareja actual o anterior, sin
el consentimiento de la mujer

Violencia contra la mujer
dentro de la familia

Practicas tradicionales
nocivas

Infanticidio de nifias y
seleccion prenatal del sexo

Matrimonio precoz

Violencia relacionada con la
dote

Ablacion o mutilacion genital
femenina

Crimenes cometidos en
nombre del “honor” y
maltrato de viudas

(continua)
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Cuadro I.1 (continuacion)

Escenario de la violencia

Ambito en que se produce

Caracterizacion de
hechos de violencia

Violencia contra la mujer en
la comunidad

Feminicidio

Homicidio de la mujer por
razones de género

Violencia sexual infligida fuera
de la pareja

Actos perpetrados

por parientes, amigos,
conocidos, vecinos,
compafieros de trabajo o
extrafos

Incluye iniciacion sexual
forzada y violencia en citas

Acoso sexual y violencia

en el lugar de trabajo, en
instituciones educativas o en
espacios deportivos

Acoso sexual o
comportamiento sexual no
deseado

Explotacion sexual y

acoso por parte de
entrenadores, espectadores,
representantes, miembros de
la familia o de la comunidad

Trata de mujeres

Involucra a numerosos
actores diferentes, incluidos
la familia, intermediarios
locales, redes internacionales
delictivas y autoridades de
inmigracion

Puede tener fines de
explotacion sexual o laboral

Violencia contra la mujer
cometida o consentida por
el Estado

Violencia en situaciones de
privacion de libertad

Actos de violencia sexual,
acoso sexual, atentados al
pudor

Vigilancia inadecuada en
la intimidad de las mujeres
privadas de libertad

Acoso sexual verbal

Torturas, tratos o penas
cueles, inhumanos o
degradantes

Esterilizacion forzada

Uso de la esterilizacion para
controlar el comportamiento
reproductivo de la poblacion
femenina o un subgrupo
determinado

(continua)
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Cuadro I.1 (conclusién)

Escenario de la violencia

Ambito en que se produce

Caracterizacion de
hechos de violencia

Violencia contra la mujer en
conflictos armados

Violencia fisica, sexual

y psicolégica, cometida
por actores estatales y no
estatales

Homicidios, torturas y otros
tratos crueles, inhumanos o
degradantes

Raptos, mutilaciones y
desfiguraciones

Reclutamiento forzado de
mujeres combatientes

Violencia sexual, violaciones,
esclavitud sexual,
explotacion sexual

Desapariciones forzadas,
prisiones arbitrarias

Matrimonios forzados,
prostitucion forzada, abortos
forzados, embarazos
forzados y esterilizacion
compulsiva

Violencia contra la mujer y
discriminacién multiple

Factores que pueden
determinar discriminaciones
multiples

Raza, origen étnico, casta,
clase

Condicién de migrante,
refugiada

Edad, religién, orientaciéon
sexual, estado matrimonial,
discapacidad

Condicion de portadora o no
de VIH

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Naciones Unidas, Estudio a fondo sobre todas las formas
de violencia contra la mujer. Informe del Secretario General (A/61/122 y Add.1), Nueva York, 2006.

Al requerir informacién a los Estados parte, el MESECVI (2008)
indaga sobre diversas manifestaciones de violencia segtin el contexto en
que se ejerce contra las mujeres. En ese sentido, se solicita informacién
sobre la violencia en el ambito intrafamiliar (violencia doméstica o
intrafamiliar, violacion sexual en el matrimonio); violencia en el &mbito
comunitario (prostitucion forzada, politicas contra el femicidio o
feminicidio'®, trata de personas, acoso sexual) y violencia en el dmbito

16 Véase la seccion 2.4.6. sobre el uso especifico o indistinto de los términos femicidio o

feminicidio.
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estatal (violacion de los derechos sexuales y reproductivos y violencia
contra las mujeres privadas de libertad'?).

Sin embargo, la sistematizacién de las respuestas recibidas pone de
manifiesto que muchos Estados parte no presentaron informacién respecto
de las diversas manifestaciones de violencia, sino que, en numerosas
ocasiones se limitaron a casos identificados como de violencia intrafamiliar
o doméstica. Por ese motivo, el Comité de Expertas del MESECVI sugirié
de modo expreso que en el futuro los Estados proporcionasen informacion
mas completa respecto de la violencia en sus diversas manifestaciones®.

Reconocer y nombrar las distintas expresiones de violencia hacia
las mujeres no implica necesariamente que se deba promover legislaciéon
diferenciada para cada una de ellas, ni crear figuras penales especificas
para su sancién a través de las herramientas del derecho penal. Sin
embargo, si es preciso reconocer las diferencias que presentan, con el fin de
brindar respuestas de politicas publicas acordes con las particularidades
que sean necesarias, en servicios de apoyo o contencion, recursos legales
y posibilidades efectivas para que las mujeres ejerzan su autonomia,
activando los mecanismos disponibles para poner fin a la violencia.

La respuesta a algunas formas de violencia puede requerir
esfuerzos similares en materia de establecimiento de politicas publicas de
apoyo social y econémico, mecanismos de proteccién y procesos judiciales
locales. Sin embargo, ante otras formas de violencia se precisan esfuerzos
coordinados a escala internacional, en particular el trafico de personas
(que conlleva desplazamientos a través de fronteras internacionales,
aunque también dentro de los paises).

En todos los casos, en la medida en que la violencia contra las
mujeres constituye la expresion mds brutal de la desigualdad entre
varones y mujeres, que se profundiza en funcién de las condiciones
de vulnerabilidad de partes importantes de la poblacién, cualquier
estrategia dirigida a erradicar la violencia contra las mujeres (en todas
sus manifestaciones) debera incluir necesariamente mecanismos para
asegurar su autonomia fisica, econémica y politica.

17 El informe del MESECVI (2008) sefiala que el cuestionario no indagaba de un modo
especifico sobre este tema, que sin embargo fue abordado en algunas respuestas del
Estado al cuestionario y en los informes de algunas expertas.

18 Para més detalles, véase el cuadro 4 del informe hemisférico, MESECVI (2008).
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Recuadro 1.2

LA VIOLENCIA SEXUAL EN EL CONTEXTO DE CONFLICTOS

ARMADOS: EL CASO DE GUATEMALA

Tras el enfrentamiento armado interno que produjo miles de muertos,
desaparecidos y hechos de violencia en Guatemala (1962-1996) la
Comisién para el Esclarecimiento Histérico establecida como parte de
los Acuerdos de Paz consideré que el saldo de muertos y desaparecidos

fue de mas de 200.000 personas (CEH, 1999).

El liderazgo de las mujeres dentro de organizaciones campesinas y de
derechos humanos fue una de las causas principales de sus ejecuciones
arbitrarias, ademas de las actividades de sus esposos y familiares. El
12% de las desapariciones forzadas fueron de mujeres que contaban
entre 18 y 35 anos. De los casos de tortura, solamente se identificaron
el 57%, y de estos, el 23% correspondieron a mujeres. Entre las torturas
a infantes de entre 0 y 5 afos, las nifas fueron las victimas en mas del
doble de los casos. Un patréon similar se registré entre nifios y nifias de 6

a 11 afios (CALDH, 2006).

En el informe se reconoce que, en los casos registrados, la
violencia sexual se dirigié en un 99% contra mujeres ancianas, adultas,
jovenes y nifas (CEH, 1999). Sin embargo, “las cifras de violencia
sexual, muestran un subregistro en términos absolutos, en relacion a
otras violaciones de derechos humanos” (CEH, 1999, pag.23). Este
subregistro se debié a que no se disefiaron instrumentos especificos
para obtener los testimonios de violencia sexual y a que las mujeres
no socializaron su dolor como otras victimas del conflicto, sino que lo
asumieron con sentimientos de culpa, aislamiento y marginalidad?.

Fuente: Elaboracion propia.

2 Ante la ausencia descrita, algunas organizaciones sociales se interesaron a partir
de 2006 por visibilizar la violencia sexual ejercida sobre las mujeres durante el
enfrentamiento armado interno. Producto de ello, se han realizado investigaciones
que dan cuenta de las causas y efectos de dichos delitos en la vida de las mujeres
y en la reconstruccién del tejido social dentro de las comunidades y la sociedad

guatemalteca en general.
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Capitulo I

Cuando los datos hablan:
Informacion sobre la violencia contra las mujeres

En este capitulo se presenta, en primer lugar, un panorama general de
la informacién disponible en América Latina y el Caribe sobre todas las
formas de violencia contra las mujeres, hasta ahora insuficientemente
documentadas, basado en diversas investigaciones realizadas por 6rganos
encargados de dar seguimiento a los tratados sobre derechos humanos y
otros del sistema de las Naciones Unidas. En segundo lugar, se identifican
las diversas dimensiones y las fuentes de informacién existentes
para recabar evidencia empirica sobre la violencia contra las mujeres:
encuestas representativas de poblacion, registros administrativos y
estudios de evaluacién e impacto. A partir de esta identificaciéon general
de las fuentes, se aborda la revision de la informacién compilada, con
particular énfasis en la situacién de los cinco paises en cuyos estudios
nacionales se funda este documento. El capitulo concluye con una
presentacion de las iniciativas identificadas en algunos paises mediante
las cuales se procura unificar los registros administrativos con vistas a
posibilitar un seguimiento completo de los eventos que vive una persona
y que, de lo contrario, permanecen dispersos en la burocracia estatal. Con
tal proposito se describirdn los retos y desafios que implica el esfuerzo
por crear un registro unificado de informacién.
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A. Unaregién con déficit de informacién

La violencia contra las mujeres permanece solapada en muchos paises de la
regién aun cuando las personas involucradas en el disefio e implementacion
de politicas publicas necesitan permanentemente informacion de la mejor
calidad, con multiples finalidades: guiar reformas legislativas y de politica
publica, asegurar la provisién adecuada de los servicios necesarios para
responder a la demanda, monitorear las tendencias y progresos logrados
en materia de violencia contra las mujeres y evaluar el impacto de las
medidas que se adopten. La disponibilidad de datos precisos e inclusivos
es de crucial importancia para dar mayor fuerza a la condena social
generalizada de todas las formas de violencia contra las mujeres y ampliar
el consenso sobre su indispensable erradicacién desde todas las esferas de
accion posibles. Lo que no se contabiliza no se nombra, y sobre aquello que
no se nombra, no se actua.

En un estudio de las Naciones Unidas (2006) se sefiala que, a
pesar de los avances logrados en los tltimos afios, sigue habiendo una
urgente necesidad de fortalecer la base de conocimientos sobre todas las
formas de violencia. En él se sefialan dificultades de diferente orden. Por
un lado, “(e)n numerosos paises se sigue careciendo de datos confiables
y gran parte de la informacion existente no puede ser objeto de una
comparacion significativa” (Naciones Unidas, 2006, parr. 65), lo que resulta
particularmente preocupante para las organizaciones internacionales
que pretenden contribuir mediante la identificacion de buenas practicas
y experiencias a partir de la cooperacion entre Estados. Por otra parte,
“muy pocos paises recogen datos sobre la violencia contra la mujer en
forma periddica, lo cual podria permitir que se midieran cambios a lo
largo del tiempo” (Naciones Unidas, 2006, parr. 65). Este segundo aspecto
resulta central no solo para la identificacién de tendencias internacionales
o regionales, sino sobre todo para que el propio pais pueda llevar adelante
la evaluacién y monitoreo de las politicas implementadas.

Este déficit de informacién queda en evidencia cada vez que los
organos de seguimiento de los tratados sobre derechos humanos, tales
como el Comité para la Eliminacion de la Discriminacién contra la Mujer
o el Mecanismo de Seguimiento de la Convencién de Belém do Para
(MESECVI) requieren que los Estados parte provean informacién.

En las dltimas dos décadas se ha avanzado en ciertas iniciativas
que promueven la elaboracién de informacién desagregada por sexo a fin
de contar con datos que ilustren la situaciéon socioeconémica de mujeres
y hombres. Sin embargo, las observaciones finales del Comité para la
Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer habitualmente incluyen
una recomendacion explicita sobre la necesidad de que los Estados sigan
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esforzandose en pro de la produccién de informacion desagregada por
sexo en general y, en particular, sobre el efecto de las politicas relativas a la
violencia contra las mujeres. Si se analizan las observaciones finales de este
Comité en los periodos de sesiones celebradas en 2010, surge claramente el
hecho de que subsiste una considerable insuficiencia de informacién. En
su revision de la mayoria de los Estados considerados en ese periodo, el
Comité sefiala expresamente su preocupacion por la falta de informacién
sobre violencia (en algunos casos reclama datos sobre la incidencia de
la violencia en la poblacién, pero en otros se remite a las condenas, la
resolucion de situaciones planteadas ante las cortes o a la asistencia a
servicios de salud).

Como se muestra en el siguiente cuadro, es frecuente que exista una
correlacién entre falta de informacién sobre violencia contra las mujeres
y ausencia de informacioén desagregada por sexo en términos generales,
aunque una consideracién no presupone la otra.

En todas las observaciones finales planteadas por el Comité para
la Eliminaciéon de la Discriminacion contra la Mujer en 2010 se dedican
algunos parrafos a la situacién en cuanto a la violencia de que son
objeto las mujeres, a la trata de personas o a ambos temas. Ademds, en
la mayoria de los paises revisados en 2010 se dictaron medidas especiales
de seguimiento a las observaciones sobre violencia, lo que da cuenta de la
relevancia de este tema para el Comité.

Cuadro 1.1
COMITE PARA LA ELIMINACION DE LA DISCRIMINACION CONTRA LA MUJER:
OBSERVACIONES FINALES EN SUS PERIODOS DE SESIONES 45°, 46° Y 47°,
CELEBRADOS EN GINEBRA'Y NUEVA YORK, 2010

L. Recomendacion Medidas
Recomendacién )
” respecto de especiales de
o respecto de producciéon L C
Pais ¢ L produccién de seguimiento
de informacién sobre : . .
. . informacién por en materia de
violencia P i
sexo violencia
Periodo de sesiones 45° (18 de enero al 5 de febrero de 2010)
Botswana v v
Egipto v v v
Malawi v
Paises Bajos v
Panama v

(continua)
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Cuadro 1.1 (conclusién)

L. Recomendacion Medidas
Recomendacion .
L. respecto de especiales de
B respecto de produccion > .

Pais H L produccion de seguimiento

de informacion sobre H . .

. . informacién por en materia de
violencia . .
sexo violencia
Ucrania v
Emiratos Arabes
Unidos v v
Uzbekistan v v
Periodo de sesiones 46° (12 al 30 de julio de 2010)

Albania v v
Argentina v
Australia
Fiji (%4
Papua Nueva v
Guinea
Federacion de
Rusia v
Turquia v

Periodo de sesiones 47° (4 al 22 de octubre de 2010) 2

Republica Checa ¢/

India ® ®

Malta v v

Tunez v v
Uganda v

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacion de la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos [en linea] http://www2.ohchr.org/english/bodies/cedaw/
sessions.htm. [fecha de consulta: 25 de enero de 2011].

aLa situacion de Burkina Faso también fue analizada en el periodo de sesiones 47° del Comité, pero no
se incluye en este listado debido a que en la pagina de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos no se incluye el informe de sus observaciones finales.

°En el caso de la India, el Comité considerd un informe extraordinario y, por lo tanto, no incluye todas las
materias abordadas en los informes ordinarios. En las observaciones finales se recuerda al Estado que los
informes cuarto y quinto combinados deberan presentarse durante 2010 y que los temas considerados en
las observaciones finales entregadas al Estado en este periodo de sesiones tendran que ser abordados
dentro de un plazo que no exceda el afo, es decir, hasta octubre de 2010.
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El MESECV], por su parte, en el ejercicio de sus funciones también
otorga un papel preponderante a la producciéon y sistematizacion de
informacion vinculada al seguimiento de la Convencién de Belém do Par4,
sobre la base de lo dispuesto en el articulo 8, inciso (h), de la Convencién'.
En sus rondas de evaluacion, la revision de la informaciéon empirica que
elaboran y proveen los Estados es uno de los cuatro ejes fundamentales
del examen, en el que también se considera el panorama normativo, las
condiciones de acceso a la justicia y la asignacién presupuestaria. Los
reportes de los Estados deben incluir normas, programas implementados,
informacion empfirica y sobre acceso a la justicia, en una clara muestra del
papel central que cabe a estas dos tltimas dimensiones en los esfuerzos
efectivos por prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres.

Una de las principales observaciones planteadas en el informe
hemisférico del MESECVI, sin embargo, es que aquellos paises que
presentaron datos estadisticos “lo hicieron sobre casos denunciados ante el
sistema judicial o casos de mujeres usuarias de los servicios de salud que
declararon ser victimas de violencia.” En el informe se sefiala que “esta
informacién es minima comparada con la incidencia de la violencia segtin
aparece de los informes preliminares de pais, lo cual da cuenta de un
importante subregistro que puede dar una vision parcial de la dimensién
del problema en el pais y, consecuentemente, en la regién” (MESECVI,
2009, cap. 4).

Si bien en este punto la preocupacién expresada en el informe del
MESECVI apunta a las causas del subregistro (recopilacién estadistica
rudimentaria por falta de presupuesto, personal que por escasa preparacion
o0 por prejuicio no identifica o no atiende adecuadamente a casos
presentados, mujeres que guardan silencio por vergiienza o desconfianza),
lo cierto es que al responder los paises solo sobre la base de servicios
prestados, el universo de casos posibles siempre acusard, necesariamente,
un nivel de incidencia de la violencia en la comunidad inferior al real.
Las razones de esa diferencia no deben buscarse exclusivamente en los
sistemas de registro o en la capacitacién de los prestadores de servicios,
sino en el uso de un instrumento de recoleccién de datos que tinicamente
puede dar cuenta de servicios brindados. Son las encuestas a la poblacion
en general las tinicas que identifican la incidencia de esta problematica en
la sociedad.

El MESECVI rescata el hecho de que la mayoria de los Estados ha
aportado informacién general sobre la situacién socioeconémica de las

! Los Estados parte deben “.... Garantizar la investigacién y recopilacion de estadisticas y
demas informacion pertinente sobre las causas, consecuencias y frecuencia de la violencia
contra la mujer, con el fin de evaluar la eficacia de las medidas para prevenir, sancionar
y eliminar la violencia contra la mujer y de formular y aplicar los cambios necesarios.”
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mujeres en sus respectivos paises, basada en datos compilados en censos,
encuestas demograficas o de salud. Esto darfa cuenta de “una capacidad
aceptable para recopilar, elaborar y analizar estadisticas demograficas
sobre las mujeres en general” (MESECVI, 2008, pag. 75), aun cuando
persistan ciertos vacios en la informacién entregada. Sin embargo, a pesar
de los avances en la desagregacion de los datos por sexo, en el informe se
sefiala que, en general, los paises no elaboran la informacién segtin otras
variables, como etnia, edad o procedencia urbana y rural.

En el siguiente cuadro se sistematiza los problemas identificados
en el informe del MESECVI con respecto a la recoleccién de informacion
estadistica sobre la violencia contra las mujeres en la region.

Cuadro 1.2
AMERICA LATINAY EL CARIBE: INFORMACION Y ESTADISTICAS SOBRE
LA VIOLENCIA CONTRA LA MUJER SEGUN A!\IALISIS DEL MECANISMO DE
SEGUIMIENTO DE LA CONVENCION DE BELEM DO PARA (MESECVI), 2008

Problemas relativos a la * Los paises carecen de mecanismos para enfrentar el
produccion de informacién subregistro de casos de violencia contra las mujeres

+ La gran mayoria de los paises no cuenta con informacién
estadistica consolidada sobre denuncias, detenciones y

sentencias
* No existe un sistema integrado y centralizado de informacién
Problemas relativos a la estadistica, sino esfuerzos aislados por parte de algunas
falta de datos consolidados instituciones

* No disponen de informacion consolidada sobre atencién
brindada a mujeres victimas de violencia

» La mayoria de los paises no cuenta con investigacion y
recopilacién estadistica consolidada sobre feminicidios.

» La mayoria de los paises carece de mecanismos para poner
la informacién estadistica al alcance del publico.

* No es clara la disponibilidad de informacion especifica para
el publico en general o las personas interesadas.

Problemas relativos a la
accesibilidad publica de la
informacion

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Mecanismo de Seguimiento de la Convencion de Belém
do Pard (MESECVI), Informe hemisférico (MESECVI-II/doc.16/08rev.1), Washington, D.C., Comisién
Interamericana de Mujeres (CIM)/Organizacién de los Estados Americanos (OEA), 2008.

Es posible identificar algunos problemas subyacentes que no
se seflalan en esta parte del informe del MESECVI. En primer lugar,
la falta de una instituciéon responsable de la generaciéon de datos, con
capacidad técnica y financiera para hacerlo de un modo sostenible, a la
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que corresponda coordinar la pericia estadistica con el enfoque de género.
En segundo lugar, en los paises de la region existen deficiencias generales
en cuanto a acceso a la informacién ptblica que no se circunscriben a la
informacion y registros en materia de violencia®

En diciembre de 2006, la Asamblea General de las Naciones
Unidas aprob6 una resolucién de caracter general en la que se exhortaba
a intensificar los esfuerzos para eliminar todas las formas de violencia
contra la mujer y se pedia al Secretario General que dispusiera la creacion
de una base de datos coordinada sobre el grado, la naturaleza y las
consecuencias de todas las formas de violencia contra la mujer, asi como
sobre el efecto y la eficacia de las politicas y los programas contra ese
tipo de violencia, incluidas las mejores précticas al respecto.’ Esta base
de datos se nutre de las respuestas enviadas por los Estados miembros
al cuestionario de septiembre de 2008 sobre la violencia contra la mujer
y sus sucesivas actualizaciones. También se recurre a otras fuentes, en
particular a los informes presentados por los Estados parte a los érganos
creados en virtud de tratados sobre derechos humanos, a la informacién
que proporcionan sobre el seguimiento de la Cuarta Conferencia Mundial
sobre la Mujer (1995) para ser incluida en los informes del Secretario
General y en declaraciones formuladas por las Naciones Unidas vy,
finalmente, a la informacién obtenida de los organismos competentes de
las Naciones Unidas.

En un estudio reciente se sistematiza la informacién disponible en
la base de datos del Secretario General, aunque complementdndola con
otras fuentes (Fries y Hurtado, 2009). Como sefalan estas autoras, aunque
esta base de datos constituy6 el punto de partida para indagar sobre la
informacién con que cuentan los paises, esto no implica que toda la que
existe en cada uno de ellos se haya ingresado a esa base. Para elaborar un
panorama global y regional sobre la informacion disponible en materia de
violencia contra las mujeres también se consultaron los sitios de Internet
oficiales de las oficinas nacionales de estadistica, de los ministerios del
interior, justicia y salud, y de los mecanismos institucionales en pro de la
igualdad de la mujer. De acuerdo con la investigacién de Fries y Hurtado
(2009), de un universo de 192 paises, 114 —el equivalente de un 59,4%
del total— no consignan informacién alguna sobre violencia contra las
mujeres en la base de datos del Secretario General.

Como se puede observar en el siguiente cuadro, Oceania es la region
con menos informaciéon registrada (14,3%) seguida de Africa (20,8%).
Europa, por su parte, exhibe el méximo de informacién, ya que un 64,4%

2 El problema del insuficiente acceso a la informacién publica se aborda mds adelante.
3 La base de datos estd en linea, en http://webapps0l.un.org/vawdatabase/home.
action?request_locale=es aunque la informacién aparece solo en inglés.
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Recuadro 1.1
OBJETIVOS DE LA CAMPANA DEL SECRETARIO GENERAL DE LAS
NACIONES UNIDAS “UNETE PARA PONER FIN A LA VIOLENCIA
CONTRA LAS MUJERES”

La campafna del Secretario General para prevenir y dar respuesta a
todas las formas de violencia contra las mujeres en el mundo, denominada
“Unete para poner fin a la violencia contra las mujeres”, se articula en torno
a cinco objetivos concretos, los que se espera alcanzar en 2015.

Estos objetivos son los siguientes: i) Adoptar y hacer valer las leyes
nacionales para tratar y castigar todas las formas de violencia contra
mujeres y nifas, de acuerdo con los estandares internacionales de
derechos humanos; ii) Adoptar e implementar planes nacionales de accion
multisectoriales, que pongan énfasis en la prevencién y estén dotados
de los debidos recursos; iii) Establecer sistemas de recoleccion y andlisis
de datos sobre las diversas formas de violencia contra mujeres y ninas;
iv) Aumentar la conciencia del publico y la movilizacién social mediante
campanas nacionales y locales que involucren a un amplio rango de actores
de la sociedad civil, con el fin de prevenir la violencia y apoyar a las victimas,
y v) Emprender esfuerzos sistematicos para tratar la violencia sexual en
situaciones de conflicto y proteger a mujeres y nifias de la violacién como
tactica de guerra, a partir de la plena implementacién de politicas y leyes
pertinentes.

La campana del Secretario General refuerza la importancia de los ejes
centrales sobre los cuales deberd montarse toda estrategia que intente
prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres. Entre estos
figura la produccion de informacién estadistica sobre la base de sistemas
de recoleccién y andlisis de datos, asi como la debida implementacion y
cumplimiento de las leyes vigentes. Sin nombrarlo, el acceso a la justicia
también es parte fundamental de esta estrategia y esta comprendido de un
modo transversal en sus diversos puntos.

Fuente: Naciones Unidas [en linea] http://www.un.org/es/women/endviolence/index.
shtml.

de los paises de esa regién ha ingresado algtin tipo de informacién sobre
violencia contra las mujeres en la base de datos del Secretario General. En

América Latina y el Caribe este porcentaje alcanza al 48,5%.

Cuadro 1.3

INFORMACION SOBRE VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES DISPONIBLE EN LA
BASE DE DATOS DEL SECRETARIO GENERAL, POR REGION

Con informacioén Sin informacién
Region Por pais Porcentaje Por pais Porcentaje
Africa 11 20,8 42 79,2
Asia 18 40,0 27 60,0
Europa 29 64,4 16 35,6

(continua)



Sino se cuenta, no cuenta: Informacion sobre la violencia contra las mujeres 39

Cuadro 1.3 (conclusion)

Con informacion Sin informacion
Region Por pais Porcentaje Por pais Porcentaje
Amgnca Latinay el 16 485 17 51,5
Caribe
América del Norte 1 50,0 1 50,0
Oceania 2 14,3 12 85,7

Fuente: Lorena Fries y Victoria Hurtado, “Estudio de la informacién sobre violencia contra la mujer en
América Latina y el Caribe”, serie Mujer y desarrollo, N° 99 (LC/L.3174-P/E), Santiago de Chile, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2009.

Es posible afirmar que el registro y la actualizacién de la informacién
que aportan los Estados a la base de datos es, cuando menos, indicativa de
sunivel de compromiso con los objetivos trazados por las Naciones Unidas.
Refleja también la relevancia de esta tematica a nivel nacional, en cada una
de las regiones y subregiones. El hecho de que Europa y América Latina y
el Caribe ocupen los primeros lugares parece reflejar una preocupaciéon y
la inclusién de estas cuestiones en las agendas estatales.

En todo caso, la informacién que se recoge, elabora o sistematiza
en materia de violencia es muy variada. De acuerdo con las categorias de
analisis establecidas en el estudio de Fries y Hurtado (2009), en todas las
regiones y subregiones, salvo en Asia, predominan los estudios, seguidos
de las encuestas o, en el caso de Europa, de los registros administrativos.
En Asia prevalecen las encuestas, seguidas de los estudios y, finalmente,
de los registros administrativos.

El mayor ntimero de estudios elaborados en los paises podria
indicar que los esfuerzos por producir informacién se encuentran atin en
un estado inicial de desarrollo y que se concentran en la caracterizacién
de las diversas manifestaciones de violencia contra las mujeres. Por el
contrario, las encuestas requieren de un trabajo nacional sistematico
dirigido a dimensionar la violencia contra las mujeres y a hacer posible la
definicién, implementacién y ajuste de las politicas ptiblicas. Por dltimo,
los registros administrativos corresponden a la forma rutinaria en que los
organos del Estado dan cuenta de su actividad en cuanto a prestacion de
servicios, lo que permitiria evaluar la demanda existente de estos servicios
y su grado de satisfacciéon. La recoleccion sistemética de datos provenientes
de registros administrativos se relaciona también con la practica de los
Estados de rendir cuentas respecto de los servicios que prestan.

En América Latina y el Caribe, de un total de 33 paises solo 16 han
consignado informacién en la base de datos del Secretario General. En
el caso de 10 de los 17 que no registran entradas, Fries y Hurtado (2009)



40 CEPAL

lograron identificar informacién en diversos sitios de Internet, mientras
que en los 7 restantes no se ha podido obtener dato alguno por este medio*.

Aun con las limitaciones de las fuentes de informacion
identificadas, las cifras dan cuenta de una diferencia significativa
entre los paises de la region: los de América Latina disponen de més
informacién que los del Caribe®.

Cuadro 11.4

INFORMACION SOBRE LA VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES DISPONIBLE EN
LA BASE DE DATOS DEL SECRETARIO GENERAL Y EN PAGINAS OFICIALES DE
ALGUNOS ESTADOS, POR SUBREGION

Con informacién Sin informacién
Subregion Por pais Porcentaje Por pais Porcentaje
Caribe 7 63,6 4 36,4
América Latina 19 86,4 3 13,6
Total 26 100 7 100

Fuente: Lorena Fries y Victoria Hurtado, “Estudio de la informacién sobre violencia contra la mujer en
América Latina y el Caribe”, serie Mujer y desarrollo, N° 99 (LC/L.3174-P/E), Santiago de Chile, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2009.

De acuerdo con el estudio realizado por Fries y Hurtado, hay
diferencias entre las fuentes de informacién disponibles en los paises de
la regién. En el Caribe predominan las encuestas seguidas, en similar
porcentaje, de estudios y datos administrativos. En América Latina, en
cambio, predominan los estudios, seguidos de las encuestas y los datos
administrativos. Ademas, en el Caribe parece haber un bajo grado de
institucionalizacion de la produccién de informacién, puesto que la
mayoria de las encuestas alli llevadas a cabo han sido financiadas e
implementadas por organismos internacionales o como resultado de
acuerdos de cooperacién entre Estados.

* Las autoras destacan que Colombia concentra el 20,2% de la informacién consignada
sobre el niimero total de casos registrados en América Latina y el Caribe, lo que podria
explicarse por el conflicto armado que sufre el pais desde hace afios.

°  Enmuchos paises la falta de informacién publicada en Internet no implica necesariamente
que no exista, pero si guarda relacién directa con su disponibilidad publica. Por otra parte,
es importante mencionar que en aquellos casos en que los paises cuentan con informacién
que no ha sido entregada para su incorporacion en la base de datos del Secretario General,
esto puede relacionarse con la superposiciéon de instancias regionales e internacionales a
las que se han comprometido a brindar informacién, mas bien que a un desinterés en los
mecanismos de control.
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En los estudios referidos queda en claro que existen grandes
dificultades en torno a la complementariedad de los datos, tanto en el
plano nacional como internacional. Dentro de los paises son pocas las
ocasiones en que es posible compatibilizar la informaciéon compilada por
instituciones de distinta naturaleza (policias, servicios de salud, érganos
judiciales, entidades para el adelanto de la mujer), y en diversos ambitos
geograficos (ciudades, pais, regiones). Ain mas, a la hora de intentar
hacer un analisis regional de las tendencias y avances en materia de
violencia contra las mujeres, también se vuelven evidentes las dificultades
en cuanto a comparabilidad. Por ese motivo, tanto gobernantes como
activistas demandan que se elabore un conjunto completo de indicadores
internacionales sobre violencia contra la mujer. Estos indicadores tendrian
que basarse en datos generalmente accesibles y fiables recabados a
nivel nacional, utilizando métodos comparables para definir y medir la
violencia.

La Comision de Estadisticas de las Naciones Unidas aprobd, en
febrero de 2009, una serie de indicadores que en su conjunto permiten
dar cuenta del estado de cosas (prevalencia e incidencia) en cuanto a la
violencia contra las mujeres en el mundo. Los indicadores propuestos por
el Grupo de Amigos de la Presidencia de la Comisién de Estadistica de las
Naciones Unidas sobre el examen de los indicadores de la violencia contra
la mujer son los siguientes:

i) Tasa general y por grupo de edad de mujeres que fueron
victimas de violencia fisica en los tltimos 12 meses, por nivel de
gravedad de la violencia, por relacion con el perpetrador o los
perpetradores y por frecuencia;

ii) Tasa general y por grupo de edad de mujeres que fueron
victimas de violencia fisica en alguna ocasién a lo largo de su
vida, por nivel de gravedad de la violencia, por relaciéon con el
perpetrador o los perpetradores y por frecuencia;

iii) Tasa general y por grupo de edad de mujeres que fueron victimas
de violencia sexual en los tltimos 12 meses, por relacién con el
perpetrador o los perpetradores y por frecuencia;

iv) Tasageneral y por grupo de edad de mujeres que fueron victimas
de violencia sexual en alguna ocasion a lo largo de su vida, por
relacién con el perpetrador o los perpetradores y por frecuencia;

v) Tasageneral y por grupo de edad de mujeres que fueron victimas
de violencia sexual o fisica por parte de su pareja actual o ex
pareja en los tltimos 12 meses, por frecuencia;

vi) Tasa general y por grupo de edad de mujeres que fueron victimas
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de violencia sexual o fisica por parte de su pareja actual o ex
pareja en alguna ocasién a lo largo de su vida, por frecuencia.

La comparabilidad de la informacién nacional es un tema de suma
relevancia para cualquier investigacion en la que se pretenda hacer un
analisis regional y establecer tendencias y desafios comunes a los paises
que comparten ciertas caracteristicas similares. Sin embargo, ha resultado
dificil superar este desafio también en otro tipo de encuestas, como
las de victimizacién, muy difundidas en la regién®. En ese sentido, la
comparabilidad de los datos entre paises es una preocupacion distintiva
y propia para los organismos regionales e internacionales, pero més lejana
para las instituciones nacionales. A nivel de pais, es mas importante
contar con datos confiables que reflejen la diversidad dentro del territorio
nacional, que asegurar su comparabilidad con otros paises.

Si se considera la dispersién, la poca comparabilidad y las
interrupciones temporales en el registro de datos que se constatan en la
region (expuestos con mayor detalle en las siguientes secciones), queda
de manifiesto la debilidad institucional de los organismos encargados de
producir informacién. Sin embargo, en algunos dmbitos, esta afirmacion
es ain mas cierta. Al cerrar la secciéon dedicada a la caracterizacion de
las diversas formas de violencia contra las mujeres, en el estudio de las
Naciones Unidas (2006) se reafirma la necesidad imperiosa de avanzar en
la documentacién de formas de violencia que, hasta el momento, han sido
insuficientemente registradas:

“si bien todas las formas y manifestaciones de la violencia contra
la mujer requieren mas atencion, algunas han sido particularmente
desatendidas, el abuso y la violencia de cardcter psicologico y
emocional pueden asumir distintas formas, que es preciso hacer
mas visibles y abordar explicitamente. A este respecto, actos como la
reclusién de mujeres en hospitales psiquiatricos o en prisiones por
no ajustarse a las expectativas sociales y culturales, las restricciones
impuestas alas mujeres, como encerrarlas oimponerles el aislamiento
y limitar su interacciéon con otros, han sido documentados de
manera anecdética pero siguen siendo en gran medida invisibles.
También sigue siendo muy limitado el conocimiento acerca de la
violencia contra la mujer en escenarios institucionales, en particular
en las escuelas y los hospitales, asi como en las prisiones y distintos
establecimientos de detencién. El abuso econémico y la explotacion,
que comprende actos tales como la retencién de los ingresos, la

¢ Estetipo de encuestas serd considerado en los préximos capitulos, en las que se expondran
las dificultades que presentan, en particular por la tipificacién de ciertas conductas como
delictivas, segun la definiciéon de la figura del delito en los correspondientes cédigos
penales (Dammert y otros, 2010).
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usurpacion del salario de las mujeres y la privacién de articulos de
primera necesidad, son manifestaciones a las que se debe dar un
mayor grado de visibilidad y atencién, en especial en el contexto de
una creciente participacién femenina en la fuerza de trabajo en todo
el mundo. El abuso de las mujeres de edad puede llegar a ser mas
prevalente con los cambios demogréficos. Si bien el feminicidio esta
obteniendo reconocimiento, ain no se comprende suficientemente
la dindmica subyacente de la desigualdad de género que impulsa los
asesinatos de mujeres en distintos contextos. También se necesitan
mas investigaciones acerca del uso de la tecnologia, como las
computadoras y los teléfonos celulares, para desarrollar y ampliar
las formas de violencia. Es preciso dar nombre a las formas de
violencia cambiantes e incipientes, para que sea posible reconocerlas
y enfrentarlas mejor” (Naciones Unidas, 2006, parr. 155).

En América Latina y el Caribe la muerte violenta de mujeres ha
cobrado triste celebridad, en particular por la sucesiéon de hechos en
Ciudad Juarez (México), que llevé a la resolucién del primer caso de
feminicidio por parte de la Corte Interamericana de Derechos Humanos’.
A pesar de las dificultades para establecer un registro oficial unificado al
respecto, existen varias iniciativas de los 6rganos de la justicia, la policia,
las entidades para el adelanto de la mujer y la sociedad civil tendientes a
visibilizar esta expresion brutal de la violencia hacia las mujeres y exponer
sus alarmantes estadisticas. De estas iniciativas se informa més adelante.

Respecto de los otros temas, como el de la violencia contra mujeres
privadas de libertad, la trata de personas con fines de explotacién sexual
o laboral, la informacién estadistica es francamente escasa. Existen,
sin embargo, algunos estudios que iluminan ciertos aspectos de la
problematica particular de esas formas de violencia. Por ejemplo, la
situacién de las mujeres privadas de libertad ha sido materia de interés
para la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos® y se han
elaborado algunos estudios especificos que contribuyen a la formulacién
de un diagnostico de la situacién, si bien no agotan los elementos que es
preciso investigar y analizar®.

7 El caso Campo Algodonero.

8 En el periodo de sesiones 126° se incluy6 una audiencia especial sobre el tema. Véase el
recuadro II.2 sobre mujeres privadas de libertad.

9 Véase el estudio de CEJIL (2007).
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Recuadro 1.2
MUJERES PRIVADAS DE LIBERTAD. INFORME REGIONAL.:
ARGENTINA, BOLIVIA (ESTADO PLURINACIONAL DE), CHILE,
PARAGUAY Y URUGUAY

La situacion de las mujeres privadas de libertad en la Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, el Paraguay y Uruguay debe
ser analizada en el contexto del sistema penitenciario en general.
Los casos presentados ante el sistema interamericano son solo una
muestra del estado de cosas. La crisis del sistema penitenciario no es
exclusiva de los centros de reclusion de los varones, sino que también
afecta drasticamente a las mujeres. Como ha sostenido la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en el caso del Penal Miguel
Castro Castro v. Per, cuando se trata de las mujeres encarceladas, las
condiciones del encierro adquieren una dimensién propia.

La pena privativa de la libertad es en si misma violenta, pero
para las mujeres la carcel se convierte en un ambito especialmente
discriminador y opresivo, hecho que se manifiesta en la desigualdad del
régimen penitenciario, que no solo esta basado en ideas estereotipadas
sobre las mujeres que infringen la ley penal, sino que, al haber sido
disefado para los varones, no presta atenciéon a la problematica
especifica de las mujeres.

La violencia ejercida contra las mujeres es un modo de penalizarlas
y controlarlas, dado que su propdsito es mantenerlas, tanto en
lo individual como en lo grupal, en una posicion de sumisién y
subordinacion. Dentro de las cérceles, las mujeres estan expuestas
a agresiones fisicas y sexuales que, dependiendo de la severidad
del sufrimiento, pueden ser calificadas como tortura, tratos crueles,
inhumanos o degradantes. Las estrategias de violencia no son iguales
a las que se registran en los centros penitenciarios masculinos. Por
ejemplo, el marco dentro del cual son agredidas en los planos fisico y
emocional también comprende situaciones de humillacién que apuntan
a su intimidad, a lo relacionado con la limpieza, el cuidado del cuerpo y
el temor a los contagios y la enfermedad.

Fuente: Centro por la Justicia y el Derecho Internacional (CEJIL), Mujeres privadas
de libertad. Informe regional: Argentina, Bolivia, Chile, Paraguay y Uruguay, Buenos
Aires, 2007. [En linea] http://cejil.org/sites/default/files/mujeres_privadas_de_
libertad_informe_regional_0.pdf.

La trata de personas es uno de los fendmenos mas recientemente
nombrados como uno de los problemas, producto del mundo globalizado,
que viene surgiendo a la par con las inmensas facilidades para la
circulacién de capitales, bienes, servicios y personas. Se manifiesta en la
aparicion de organizaciones criminales que trafican con personas para
explotarlas comercialmente.
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En respuesta a esa problemdtica, la comunidad internacional
sanciond, y los paises de la regién han ratificado, el Protocolo para prevenir,
reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y nifios
(Protocolo de Palermo), siguiendo la linea del Convenio para la represion
de la trata de personas y de la explotacion para la prostitucién ajena. Como
en todo tratado internacional, en estos se establecen estdndares minimos,
por lo que corresponde a los Estados avanzar en la formulacién de normas
locales para penalizar a los tratantes. En consonancia con las obligaciones
asumidas internacionalmente, muchos paises han promulgado
disposiciones nacionales con el objeto de prevenir y sancionar la trata de
personas y a asistir y proteger a sus victimas'.

A nivel regional, la informacién sobre la evaluacién de las politicas y
normas vigentes respecto de la trata de personas es insuficiente. Del mismo
modo, hay escasos estudios sobre la colaboracion efectiva entre los paises
que funcionan como lugares de destino, de reclutamiento o de transito
de las personas sometidas a esta forma de violencia. Segiin estudios de
la Organizaciéon Internacional para las Migraciones (OIM), la trata de
personas, sea con fines de explotacion sexual o laboral, tiene significativas
manifestaciones en algunos paises de la region. En un informe comparado
de la situacién en la Argentina, Chile y el Uruguay, elaborado por la OIM
en el periodo 2000 a 2006 se indica que:

“En América Latina, las organizaciones criminales transnacionales
y las redes internas involucradas en la trata han encontrado un
escenario ideal para su desarrollo dado lo poco que se conoce sobre
su dindmica y dimensién. El escaso conocimiento no sélo torna
imperceptible a la trata como problema para la ciudadania sino
que la invisibiliza a nivel institucional, propiciando altos indices de
impunidad ya que lo que no se ve, no se puede perseguir ni castigar,
porque simplemente no existe” (OIM, 2006, pag. 4)11.

Es notable el contraste entre la disponibilidad de informaciéon
relacionada con la trata de personas y el nimero de investigaciones

10 De acuerdo con el informe hemisférico del MESECVI (2008), 22 de los 28 Estados evaluados
han aprobado normas sobre la trata de personas y (segun la informacién proporcionada),
solo uno de ellos, el Ecuador, a la fecha de la evaluacion no contaba con legislacion acorde
con los acuerdos internacionales.

" Elestudio de la OIM es interesante porque en él se sefiala la existencia de trata de personas
con fines de explotacion sexual en los tres paises considerados (la Argentina, Chile y el
Uruguay), y se informa sobre el grado de incorporacién del tema en la agenda publica.
La metodologia aplicada en la investigacion denota claramente la falta de informacién
oficial sobre el tema, ya que en lo principal se recurrié a noticias periodisticas aparecidas
en medios gréficos de los paises investigados, respecto de las cuales se hizo luego un
seguimiento, tanto del hecho como de la causa judicial resefiada periodisticamente, con
trabajo de campo, observaciones y entrevistas a actores clave.
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emprendidas por los méas diversos actores sobre algunas otras formas de
violencia (en particular las que se dan en las relaciones interpersonales,
pero también en el dmbito laboral), ademas de aquellas en que las
complicidades institucionales tienen una relevancia mucho mayor.

En ese sentido, en el estudio de la OIM sobre los paises del Cono
Sur se advierte sobre la falta de legislacién adecuada, la inexistencia de
estudios, la escasa capacitacion y la desidia de los funcionarios, que no
investigan seriamente los casos de trata. En el informe se sefiala que, en
ocasiones, la connivencia policial y politica dificulta las investigaciones y
los procedimientos. En particular, respecto de la tendencia de los paises
de la regién de aceptar legislativamente obligaciones que luego no son
siempre acompafiadas de las debidas politicas y presupuestos, la OIM
sefiala que:

“Se debe tener en cuenta que la adecuacion de las legislaciones
nacionales es un elemento que por si solo es insuficiente para combatir
la Trata de personas. Una ley adecuada debe ser complementada por la
voluntad politica de instrumentarla y la capacitacion especifica de quienes
tienen algun tipo de responsabilidad en su aplicacion” (2006, pag. 310).

Esta afirmacién, indiscutiblemente aplicable a problematicas
complejas como la trata de personas, ha probado ser también cierta en los
casos de otras formas de violencia en que la vigencia de las normas no
garantiza su aplicacion.

B. Dimensiones y fuentes de informacion

En tanto fenémeno complejo, la violencia contra las mujeres es dificil
de asir mediante una tdnica estrategia de investigacion empirica. De alli
que se recurra cada vez mds al analisis combinado de diversas fuentes
sustentadas en técnicas de produccién cuantitativa y cualitativa de
datos. A medida que el problema fue adquiriendo visibilidad ptblica y
politica y se empezé a considerar especificamente en las legislaciones (al
principio, por lo general, atendiendo solo a la violencia intrafamiliar), se
hizo evidente la necesidad de contar con datos confiables que permitieran
conocer su magnitud y caracteristicas.

Las primeras experiencias en la mediciéon del fenémeno fueron
estudios exploratorios, tanto de tipo cualitativo como cuantitativo. Estos
contribuyeron al logro de una mayor comprensioén e identificacién de los
factores intervinientes, a la vez que coincidieron en sefialar que su caracter
multidimensional, su origen sociocultural y la dindmica relacional lo
convertian en un problema altamente complejo. Su cuantificacién, por
lo tanto, requeria que se desarrollaran e implementaran estrategias,
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instrumentos y metodologias especificas, pertinentes a esta problematica
y al contexto en que ocurre.

Hay diversas maneras de obtener datos sobre las multiples formas de
violencia contra las mujeres. Se trata de métodos que no son mutuamente
excluyentes, sino que, por el contrario, deben complementarse como tinico
modo de aproximacién posible con capacidad para captar sus dimensiones,
caracteristicas y formas.

En América Latina y el Caribe se han llevado adelante considerables
esfuerzos para comenzar a aproximarse a estos elementos de diagnéstico,
imprescindibles para la acciéon, aunque atin presentan distintos grados de
sofisticacién, alcance, periodicidad y método.

En un estudio de la CEPAL se mostré la centralidad de la
informacion para la region, asi como también las tareas pendientes:

“...muchos paises de la regién atin no disponen de datos basicos
para medir la magnitud de la violencia y construir indicadores y, en
aquellos que ya disponen de datos, no se cuenta con un conjunto de
indicadores que pueda representar la magnitud de la violencia sobre una
base homologable y comparable en el tiempo, al interior y entre los paises.
Ademas, las mediciones realizadas a la fecha utilizan criterios diferentes
que dificultan la comparabilidad de los resultados. Estas diferencias se
explicarfan tanto por los distintos contextos socioculturales de cada pafs,
como por las metodologias empleadas en dichas mediciones” (Alméras y
otros, 2002).

Las diversas manifestaciones de la violencia contra las mujeres
pueden capturarse a partir de distintas fuentes de informacién. Se puede
describir el proceso de documentacién como una pirdmide. En la base
se encuentran los variados hechos de violencia estimados en la sociedad
en sus multiples expresiones, sea por el &mbito en que suceden (familia,
relaciones interpersonales, comunidad), o por la modalidad que asumen
(violencia fisica, sexual, psicolégica). El total de los hechos de violencia
contra las mujeres que ocurren en una sociedad solamente puede ser
estimado a partir de encuestas representativas aplicadas a la poblacién
en general, ya que muchos de estos hechos no serdn nunca denunciados
por sus victimas.

En el segundo nivel de la pirdmide se sittian los hechos de violencia
efectivamente registrados, ya sea por haber sido denunciados (e ingresados
en los sistemas de informacién de la policia o fuerzas de seguridad,
clasificados bajo un tipo penal o figura contravencional especifica, segiin
sea el caso), o porque sus victimas buscaron asistencia (en servicios de
salud o servicios sociales, caso en que se tratard de registros hospitalarios
o de otra naturaleza). Estos hechos de violencia pueden ser detectados por
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los registros administrativos de las instituciones prestadoras de servicios,
segun corresponda.

En el tercer nivel se ubican las causas ingresadas al sistema de
justicia. Cuando las normas vigentes contemplan procedimientos para
disponer medidas de proteccion a favor de las victimas de violencia, para
condenar al agresor o ambas cosas a la vez, los hechos de violencia pueden
ser sometidos al sistema de justicia por la denuncia de la propia mujer
involucrada o por la de terceras personas. Las normas de muchos paises de
la region (entre ellos, la Argentina y Guatemala), permiten que personas
no directamente afectadas por los hechos de violencia interpongan
denuncias ante el sistema de justicia y soliciten medidas de proteccion para
la victima o sanciones para el agresor'”. En estos marcos, las instituciones
de la administracién de justicia (ministerio publico, poder judicial), llevan
registros de las demandas ingresadas y de su seguimiento, aunque solo
sea para cuantificar el flujo de casos y litigios que maneja el sistema.

Finalmente, en el vértice de la pirdmide estan los casos que llegan
a una definicion, sea por la adopcién de medidas de proteccion de las
victimas, por el dictado de sentencia (absolviendo o condenando a la
persona agresora), o por el cumplimiento de las penas de las personas
condenadas, cuando se trata de privacion de libertad. En estos casos,
corresponde a los registros judiciales y penitenciarios brindar informacién
sobre los casos resueltos.

Cuadro I1.5
LA VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES: DIMENSIONES
Y FUENTES DE INFORMACION

Dimensiones Fuentes de informacion
Causas Terminadas - Poder judicial/Registros penitenciarios
Causas ingresadas e Ministerio publico/Poder judicial

Registros administrativos

Hechos de violencia registrados - (sistema de salud, policia)

Hechos de violencia estimados e Encuestas representativas

Fuente: Elaboracion propia.

12 Estas personas pueden ser integrantes de la familia, conocidos o extrafios, profesionales
involucrados o funcionarios publicos. Mds adelante se tratard este tema en particular
a fin de analizar la efectividad de este tipo de disposiciones, el uso que se les da y las
dificultades que estas opciones normativas pueden acarrear en relacién con el respeto de
la autonomia de mujeres adultas y en uso de sus facultades mentales.
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La documentacién del recorrido de los hechos de violencia
desde que ocurren hasta su fin excede la experiencia de los paises de
la region. En ningtn caso es posible trazar la trayectoria completa
entre el hecho violento y el término del proceso al que hubiera dado
lugar. La informacién disponible es, en la mayoria de los casos, parcial
y desagregada. Las instituciones que registran datos de los servicios
generalmente no se vinculan entre escalones de la pirdamide. Y sin
embargo, solo la identificacion del proceso completo permite tener
una idea acabada respecto de la prevalencia e incidencia de la violencia
contra las mujeres, del funcionamiento de las instituciones prestadoras de
servicios, del insuficiente acceso a la justicia que enfrentan las mujeres y
de las respuestas institucionales en efectivo funcionamiento.

A continuacién se describen las experiencias de los paises de América
Latina y el Caribe en cuanto a elaboracién y aplicacién de encuestas de
distinto tipo, asi como a la sistematizacién de informacién proveniente de
registros administrativos a partir del trabajo de instituciones prestadoras
de servicios, incluidos datos provenientes de registros judiciales sobre
procesos iniciados por hechos de violencia contra las mujeres.

C. Encuestas representativas

Las encuestas son el tnico instrumento de recoleccion que brinda
informacién sobre la prevalencia de la violencia en la sociedad. Los
objetivos de una encuesta pueden ser diversos. En primer lugar, en la
medida en que la muestra sea representativa de la poblacién nacional,
permite medir la “cifra negra”, es decir, los hechos de violencia contra
las mujeres que no son denunciados en ningin espacio publico y por
los cuales las mujeres no buscan asistencia en servicios de salud, de
seguridad o de justicia. En segundo lugar, en tanto sean aplicadas de un
modo sistematico y peridédico, las encuestas hacen posible establecer series
temporales para observar la evolucién de la ocurrencia de los hechos
de violencia. Por tultimo, posibilitan la caracterizacién de los hechos de
violencia, las victimas, los perpetradores y los lugares donde estos hechos
ocurren, de modo que contribuyen al disefio informado de politicas
publicas adecuadas para enfrentar tales hechos.

Para registrar la incidencia de la violencia contra las mujeres pueden
implementarse diversos tipos de encuestas como, por ejemplo, instrumentos
especificos para recabar exclusivamente informacién sobre violencia contra
las mujeres. En forma alternativa, pueden incluirse médulos especificos
sobre violencia contra las mujeres en instrumentos generales destinados
a compilar —también— informacién sobre otros temas. Las encuestas
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generales que incluyen preguntas sobre violencia contra las mujeres son,
habitualmente, indagaciones sobre salud, salud sexual y reproductiva o
victimizacién (vinculadas a la criminalidad en general).

Los organismos mas idoneos para realizar encuestas representativas
son los gobiernos, no solo porque son los beneficiarios principales, ya que
les permiten medir el efecto de las acciones en curso, sino también porque
las encuestas proporcionan informacién indispensable para disefiar
y monitorear politicas publicas. Sin embargo, al revisar las encuestas
realizadas en la region resulta evidente que los organismos internacionales
y las organizaciones de la sociedad civil también desempefian un papel
preponderante en la produccién de informacién. Se constata claramente
que, si bien las encuestas nacionales son las mas idéneas para posibilitar
la comparabilidad a nivel regional e internacional, pueden no ser siempre
las mas habituales en un pais por diversos motivos, como su elevado costo
o la distribucién de competencias entre gobiernos locales y nacionales, en
particular en Estados federales, o porque pueden no ser las més indicadas
para medir el efecto de de iniciativas locales relacionadas con temas de
violencia.

Como se ha sefialado, uno de los problemas que se enfrenta al
intentar una comparacion de la situacién de la violencia en los paises de
la regién es el de las diferencias metodoldgicas en la elaboracion de las
preguntas, su aplicacién y su alcance.

En un estudio especifico basado en el analisis de datos secundarios
sobre violencia sexual en América Latina y el Caribe (Contreras y otros,
2010), se presenta la diversidad de definiciones operativas utilizadas
para indagar sobre experiencias de violencia sexual, a lo que se suma
el hecho de que no siempre se trataba de encuestas especificas. En el
cuadro II.6 se muestra el porcentaje de las mujeres que declararon
haber sido obligadas a mantener relaciones sexuales, cifras que difieren
en forma significativa de los hallazgos de estudios especificos dirigidos
exclusivamente a indagar sobre situaciones de violencia. En efecto, las
encuestas de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) realizadas
en el Brasil y el Perd, asi como la encuestas del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) de México, mostraron cdlculos de
prevalencia mas altos, lo que probablemente se debe a que se trataba
de instrumentos dirigidos solo al tema de la violencia contra las
mujeres, por lo que es posible que las personas encargadas de aplicar
las encuestas hayan estado mejor capacitadas.
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Cuadro 1.7
MUJERES (DE 15 A 49 ANOS DE EDAD) QUE EN EL ESTUDIO REALIZADO POR LA
ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD (OMS) EN MULTIPLES PAISES DECLARARON
HABER SIDO OBLIGADAS A TENER RELACIONES SEXUALES POR UNA PAREJA
INTIMA DE SEXO MASCULINO, ALGUNA VEZ O EN LOS ULTIMOS 12 MESES
(En porcentajes)

. - Tipo de . Alguna I’En_los Definicion
Pais, lugar y afio Numero ultimos .
encuesta vez operativa
12 meses
Brasil, A
Pernambuco, oMs 1188 14 6 La forz6
fisicamente a
2002 ’
tener coito sexual
il Sa no deseado
Sraszn, &o Paulo, OoMS 940 10 3 Tuvo coito sexual
00 no deseado por
temor a lo que él
Peru, pudiera hacer
Departamento de OMS 467 47 23 La forzé a hacer
Cusco, 2002 algo sexual que
usted considero
Lo degradante o
Peru, Lima, 2002 OMS 1086 23 7

humillante

Fuente: Claudia Garcia Moreno (coord.), Addressing Violence against Women and Achieving the Millennium
Development Goals (WHO/FCH/GWH/05.1WHO), Ginebra, Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS), 2005.

Como se verd, aunque con diferencias significativas, las encuestas
adquieren creciente importancia en los paises de la regién y ya son pocos
los casos en que no existen iniciativas del gobierno para medir la incidencia
de la violencia en la poblacién en general. Mas adelante se presenta una
compilacién de la informacién disponible en América Latina y el Caribe
proveniente de encuestas especificas y generales que indagan sobre la
prevalencia de la violencia.

1. Peru: Prevalencia de la violencia

El caso del Perti es interesante para ilustrar la medida en que se cumplen
las obligaciones sobre produccion de informacién establecidas en la
Convencion de Belém do Pard y en la Convencién sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacién contra la mujer. Aun cuando en el
pais no se produce informacién sobre todas las formas de violencia con la
misma amplitud, lo cierto es que la continuidad y extensiéon de los datos
recopilados permite conocer con un grado razonable de detalle la magnitud
y las formas de la violencia contra las mujeres en el &mbito de las relaciones
de pareja. Ademas, el cruce de la informacién surgida de las encuestas con
la de los registros administrativos indica que solo el 16,1% de las mujeres
que ha sufrido violencia fisica acuden a una institucién en busca de ayuda
(Llaja, 2010). Esto demuestra que el porcentaje de casos que se registran en
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las diversas instituciones prestadoras de servicios (de salud, seguridad o
justicia) representa solo a una pequena porcion del total.

En el Perd, la institucién rectora del sistema estadistico del pais es
el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI). Entre los estudios
que realiza en forma habitual figura la Encuesta Demogréfica y de Salud
Familiar (ENDES), una investigacion estadistica llevada a cabo en el marco
del programa mundial de encuestas de demografia y salud que, a partir
del afio 2000, incorporé la violencia familiar, con una distincién entre la
violencia contra la mujer y la violencia contra los hijos. Respecto de las
mujeres, la ENDES indaga sobre episodios de violencia fisica, sexual y
mental cometida por la pareja (esposo o compafiero) contra la mujer, tanto
en los ultimos 12 meses como alguna vez a lo largo de su vida. No existe
en el Perq, hasta el momento, un sistema de recoleccion de informaciéon
que permita conocer la incidencia de otras formas de violencia contra la
mujer.

De acuerdo con la informacién de la ENDES 2009, en los tltimos
12 meses la mas alta proporcion de violencia fisica se registr6é entre las
mujeres de 15 a 19 afios de edad (22,2%), casadas/unidas (14,6%), pobres
(16,6%), y con bajo nivel educativo (16,1%). Ademads, la proporcién de
mujeres victimas de violencia en dreas urbanas fue de un 14,3%, y de un
13,8% entre las rurales. Esto indica que actualmente este tipo de violencia
prevalece mas en las ciudades. Por otro lado, entre las formas de violencia
reciente resaltaron actos como “la empujo, sacudi6 o le tir6 algo” (11,2%),
“la abofete6 o le torcié el brazo” (8,2%), “la golped con el pufio o con algo
que pudo hacerle dafio” (6,9%) y “la ha pateado o arrastrado” (4,6%).

Cuadro 1.8
PERU, ENCUESTA DEMOGRAFICAY DE SALUD FAMILIAR, 2009: MUJERES SOMETIDAS
A VIOLENCIA FiSICA POR SUS COMPANEROS EN LOS ULTIMOS 12 MESES
(En porcentajes)

Variable Contenido de la variable Hallazgo (porcentaje)
15-19 22,2
20-24 19,3
25-29 17,5
Edad 30-34 14,5
35-39 12,3
40-44 12
45-49 8,4
Casada o unida 14,6
Estado civi Divorciada, separada o viuda 11,2

(contintia)
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Cuadro 1.8 (conclusion)

Variable Contenido de la variable Hallazgo (porcentaje)
i Urbana 14,3
Area de residencia
Rural 13,8
Lima Metropolitana 12,5
Resto costa 11,9
Regién natural
Sierra 15,6
Selva 17,4
Sin educacion 16,1
Primaria 13,1
Nivel de educacion
Secundaria 16,8
Superior 10,8
Quintil inferior 14,6
Segundo quintil 16,6
Quintil de pobreza Quintil intermedio 15,7
Cuarto quintil 13,9
Quintil superior 9.1

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica, Encuesta Demografica y de Salud Familiar
(ENDES), 2009.

La ENDES 2009 recoge informacién sobre violencia fisica contra la
mujer cuando el perpetrador fue su dltima pareja (esposo o compafiero), u
otra persona de su familia.

De acuerdo con las ENDES publicadas, la violencia fisica (que
incluye la sexual) contra las mujeres perpetrada por su ultima pareja
(conyuge o compafiero) ha ido disminuyendo durante los tltimos 10 afios,
aunque esta tendencia no es consistente entre dreas urbanas y rurales. En
2000, el 41,2% de las mujeres manifestd haber sufrido violencia fisica por
parte de su tltima pareja alguna vez en su vida, mientras que ese niimero
disminuy6 a un 38,8% en 2009.

Segun los datos de 2009, las més altas proporciones de violencia
fisica se presentaron entre las mujeres divorciadas, separadas o viudas
(58,1%) y las de 45 a 49 afios de edad (44,2%). Por nivel educativo, el mayor
porcentaje correspondi6 a las mujeres con educacién secundaria (42,5%) y,
en menor proporcién, a las con educacion superior (30,1%). Por quintil de
riqueza, el porcentaje més alto se registré entre las mujeres ubicadas en el
quintil intermedio (43,9%). Segun area de residencia, las mujeres de areas
urbanas (39,3%) experimentaron violencia fisica en mayor proporciéon que
las de areas rurales (37,7%).
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Cuadro 1.9
PERU, ENCUESTA DEMOGRAFICA Y DE SALUD FAMILIAR, 2009: PREVALENCIA DE
LA VIOLENCIA FiSICA EN LA PAREJA, 2000-2009
(En porcentajes)

ENDES 2000 2004-2006 2007-2008 2009

Violencia fisica alguna

. 41,20% 40,90% 39,50% 38,80%
vez en la vida

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica, Encuesta Demografica y de Salud Familiar
(ENDES), 2009.

Como ya se vio, las encuestas aplicadas en el Pert detallan
la forma que asume la violencia fisica. En este marco, es importante
mencionar otras formas de violencia que representaron proporciones
menores (3,6% o menos), dado que son peligrosas y podrian conducir
a la muerte. Estas fueron: “tratar de estrangularla o quemarla” (3,6%),
“amenazarla con cuchillo u otra arma” (2,3%) y “atacarla con cuchillo,
pistola u otro tipo de arma” (1,5%). Apurimac fue el departamento que
presento6 los mayores porcentajes (11,4%, 4,1% y 4,2%, respectivamente).
Esta informacién es relevante para analizar las tasas de muerte de
mujeres en relaciones violentas.

Estas formas de extrema violencia fueron declaradas por mujeres
divorciadas, separadas o viudas (99%, 6,7% y 4,7%, respectivamente), y
por mujeres con educacion primaria o sin educacién (4,8%, 3,3% y 2%, en
promedio, en cada una de estas formas de extrema violencia). Para estos
casos es evidente que las politicas deben concentrarse en prestar medidas
de proteccién idéneas que permitan superar los riesgos implicitos en este
nivel de violencia.

Cuadro 11.10
PERU, ENCUESTA DEMOGRAFICA Y DE SALUD FAMILIAR, 2009: MUJERES
SOMETIDAS A VIOLENCIA FiSICA POR SU ULTIMA PAREJA ALGUNA VEZ EN SU VIDA
(En porcentajes)

Variable Contenido de la variable Hallazgo .
(porcentaje)
15-19 29,4
20-24 33,6
25-29 38,3
Edad 30-34 37,7
35-39 39,1
40-44 41,4
45-49 44,2
Casada o unida 36,1
Estado civil
Divorciada, separada o viuda 58,1

(contintia)
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Cuadro 11.10 (conclusién)

Variable Contenido de la variable Hallazgo .
(porcentaje)
i Urbana 39,3
Area de residencia
Rural 37,7
Lima Metropolitana 37,2
Resto costa 35,3
Regién natural
Sierra 40,9
Selva 42,3
Sin educacién 40,5
Primaria 40,7
Nivel de educacion
Secundaria 42,5
Superior 30,1
Quintil inferior 36,1
Segundo quintil 42,3
Quintil de pobreza Quintil intermedio 43,9
Cuarto quintil 39,1
Quintil superior 30,5

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica, Encuesta Demografica y de Salud Familiar
(ENDES), 2009.

De acuerdo con los datos recopilados en la ENDES 2009, la quinta
parte de las mujeres de 15 a 49 afios de edad (20,3%) han sido maltratadas
fisicamente por personas de su circulo familiar, distintas de su pareja o ex
pareja. Esto fue declarado en mayor proporcion por el grupo de mujeres
de entre 35 y 39 afios de edad (22,3%), divorciadas, separadas o viudas
(21,8%), y con educacién secundaria (23, 4%), ubicadas en el cuarto quintil
de riqueza (25%).

La violencia sexual también es registrada por las encuestas que se
aplican en el Perd. La ENDES 2009 informa sobre la prevalencia a nivel
nacional de la violencia sexual contra las mujeres alguna vez unidas
por parte de su ultima/actual pareja (esposo o compafiero), en relacion
concretamente con dos conductas: “Obligar a tener relaciones sexuales
pese a que la mujer no queria” y “Obligar a tener relaciones sexuales
que la mujer no aprueba”’, ambas consideradas como formas de violencia
fisica. De acuerdo con la encuesta, un 2,8% de las mujeres del Perti fueron
obligadas a tener relaciones sexuales sin su consentimiento, y un 1,6% a
tener relaciones sexuales que no aprueba durante los tltimos 12 meses.
La primera de estas formas de violencia sexual se registr6, en mayor
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proporcion, entre las mujeres sin educacion (4,2%), de 40 a 44 afos de edad
(3,5%), ubicadas en el segundo quintil (3,5%), y en el quintil inferior de
riqueza (3,4%). Por estado civil, el porcentaje fue muy similar en los casos
de casada/unida (2,8%) y divorciada, separada o viuda (2,7%). La violencia
sexual se presenté en menor proporcion en el drea urbana que en la rural
(2,5% y 3,3%, respectivamente).

En cuanto a la prevalencia a nivel nacional de la violencia sexual
cometida por el esposo o compafiero actual o el tltimo que tuvo, alguna
vez en la vida, la ENDES 2009 informa que el 8% de las mujeres alguna vez
unidas declararon haber sido obligadas por su esposo o compafiero a tener
relaciones sexuales contra su voluntad. El mayor porcentaje se registrd
entre mujeres divorciadas, separadas o viudas (20,2%), de 45 a 49 afios
de edad (13,3%), y sin educacién o con educaciéon primaria (10% y 9,7%,
respectivamente). No se advierten diferencias significativas entre las areas
urbana (7,8%) y rural (8,4%).

Finalmente, la ENDES indaga también sobre la violencia psicolégica
que pudieran haber sufrido las mujeres por parte de sus parejas actuales o
pasadas, tanto en los dltimos 12 meses como en algiin momento a lo largo
de sus vidas. Es interesante dar cuenta de que la proporcién de mujeres
que manifiesta haber enfrentado esta forma de violencia es mayor que la
de las sometidas a las diversas formas de violencia sexual y fisica. De las
entrevistadas, el 68,4% afirmé que su ultima pareja (esposo/compaiiero)
ejerci6 en algin momento alguna forma de control sobre ella, situaciéon
que se presentd en mayor proporcion en el grupo de mujeres de 15 a 19
afnos de edad (75,1%), y en el de mujeres divorciadas, separadas o viudas
(83,3%). La prevalencia de esta violencia es menor en el caso de las mujeres
con educacién superior. Las mujeres de areas rurales (55,5%) son mas
afectadas que las urbanas.

Entre las formas de control mas frecuentes figura “la insistencia
en saber a dénde va la mujer”, que presenté el mayor porcentaje (51,5%),
y predominé entre las mujeres jovenes. Ademds, una de cada cinco
mujeres entrevistadas (199%) declaré haber sido amenazada por su
esposo o compafiero con “irse de la casa” o “quitarle a los hijos o la ayuda
econémica”; la mayoria de estas victimas (43,3%), son actualmente mujeres
adultas divorciadas, separadas o viudas, con educaciéon secundaria
(20,6%), y primaria (20,1%). Las mujeres adultas mas pobres, con nivel de
educacién mas bajo y principalmente de la selva son las mas afectadas por
las amenazas de sus parejas o ex parejas.

En el caso del Perq, los resultados resefiados dan cuenta de la
diversidad de la informacién que es posible recabar a partir de encuestas.
Estas permiten trazar lineas de base, identificar tendencias, mostrar
diferencias regionales y por condicién socioeconémica de las personas.
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Sin embargo, la extensa informacién con que se cuenta en el Perd no esta
disponible en muchos de los otros paises de la region.

2. Paraguay: Prevalencia de la violencia

El volumen de informacién disponible en el caso del Pert y, en
particular, la continuidad de la tarea de recabar datos consistentes y
comparables durante 10 afios, contrasta con la situacién imperante en
otros paises de la region.

En el Paraguay, la relevancia politica de la problematica de
la violencia contra la mujer se manifiesta en la propia Constituciéon
Nacional, que incluye un articulo dedicado a la proteccién contra la
violencia en el que se alude a la obligacién del Estado de promover
politicas que tengan por objeto evitar la violencia en el &mbito familiar
“y otras causas destructoras de su solidaridad”®. La informacién sobre la
prevalencia de la violencia contra las mujeres en el Paraguay proviene de
preguntas especificas incluidas en encuestas dedicadas a temas de salud
sexual y reproductiva. Las tiltimas encuestas fueron realizadas en 2004 y
en 2008, en ambos casos por la organizaciéon privada Centro Paraguayo
de Estudios de Poblaciéon (CEPEP), con la asistencia financiera de la
cooperacion internacional™.

La Encuesta Nacional de Demografia y Salud Sexual y Reproductiva
(ENDSSR) fue aplicada en 2004 por el CEPEP con la cooperaciéon de la
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID),
el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA), la Federacion
Internacional de Planificacién de la Familia (IPPF) y la asesoria técnica
de la Divisiéon de Salud Reproductiva de los Centros para el Control y
Prevencién de Enfermedades (CDC) de Atlanta (Estados Unidos)®.

La ENDSSR 2004 fue la quinta de una serie de encuestas realizadas
a nivel nacional por el CEPEP con el objeto de mantener una evaluacién
periédica y actualizar los principales indicadores de fecundidad,
planificaciéon familiar, nupcialidad, preferencia por nimero de hijos,
salud materno-infantil, acceso a servicios de salud, comportamiento de
adolescentes y adultas jévenes y violencia contra las mujeres. La encuesta
de ese ano fue ampliada con respecto a las anteriores. En sus versiones

13 Véase el articulo 60 de la Constitucion Nacional del Paraguay.

4 En ambos casos, es destacable el acceso ptiblico a la informacién obtenida de las encuestas
del CEPEP, que incluye el informe completo y un resumen ejecutivo en su sitio de Internet.

15 El Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social designé un comité ad-hoc para revisar el
cuestionario utilizado en la encuesta.
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previas'® se habfa incorporado un moddulo sobre violencia que solo
consideraba la violencia fisica y verbal en el ambito familiar. En 2004 se
incluy¢ la violencia sexual fuera del &mbito privado y, ademas, un registro
del tipo de violencia, la relacion con el perpetrador y la edad de la victima.

El objetivo de la ENDSSR 2004 fue evaluar la incidencia de la violencia
contra las mujeres ejercida por una pareja o ex pareja, alguna vez en la vida,
y la ocurrida en los tltimos 12 meses anteriores a la encuesta. En total,
participd en la encuesta una seleccién aleatoria de 7.321 mujeres paraguayas
de entre 15 y 44 afios de edad, con una tasa de respuesta del 97%.

Mas recientemente, el CEPEP realiz6 la ENDSSR 2008, con la
cooperacion de la USAID, el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF) y la IPPF, con la asesoria técnica de la Divisién de Salud
Reproductiva de los CDC, de Atlanta (Estados Unidos).

Al igual que en las encuestas de 1995, 1998 y 2004, se incluy¢ el tema
de la violencia verbal, fisica y sexual contra la mujer, junto con preguntas
sobre relaciones de género y salud mental. Sin embargo, en la ENDSSR 2008
el cuestionario utilizado para medir y caracterizar la violencia se modificé
con respecto al aplicado en 2004 para lograr una mayor comparabilidad
con los instrumentos internacionales emanados de la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS), aunque esto signific6 sacrificar parcialmente
la comparabilidad con los datos de la encuesta de 2004.

El nuevo moédulo indaga sobre las relaciones de género y
percepciones de las mujeres. Ofrece la oportunidad de profundizar en
los siguientes temas: opiniones de las mujeres acerca de la equidad en
las relaciones de pareja; identificacién de violencia fisica de los hombres
contra las mujeres y experiencias de abuso fisico durante la nifiez o la
adolescencia; comportamiento dominante de la pareja hacia la mujer;
prevalencia y tipos de violencia de pareja (emocional, fisica y sexual) contra
la mujer alguna vez en la vida y durante el dltimo afio de vida marital;
experiencias de violencia sexual por parte de otras personas distintas del
esposo/compafiero de vida; servicios mas utilizados por las mujeres que
sufren violencia; principales caracteristicas sociales y demograficas de las
mujeres que sufren violencia y sus consecuencias emocionales y fisicas;
relacién entre las experiencias de violencia y otros problemas de salud o
condiciones de riesgo (CEPEP, pégs. 313 y 314).

Como en afios anteriores, los resultados més relevantes se refieren
a la violencia fisica entre mujeres de menos de 15 afos de edad por parte
de sus padres, violacién sexual en el caso de todas las mujeres y mujeres

16 En la Encuesta Nacional de Demografia y Salud Reproductiva 1995/1996 y en la ENSMI
1998 ya se habian incluido preguntas sobre violencia verbal y fisica contra las mujeres.
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casadas/unidas abusadas por alguna pareja alguna vez en su vida y en los
12 meses previos a la entrevista.

De todas las mujeres entrevistadas, el 20% reporté haber visto o
escuchado a sus padres maltratarse fisicamente antes de los 15 afios de
edad, y el 17%, que fueron victimas de violencia fisica por parte de sus
padres. De todas las mujeres casadas, el 36% declaré haber sido victima
de abuso verbal, el 18%, de abuso fisico, y un 5%, de abuso sexual en
algiin momento de su vida, por parte de su pareja actual o pasada. En
los dltimos 12 meses, el 18% habia sido objeto de abuso verbal, el 7%, de
abuso fisico y el 2%, de abuso sexual contra su voluntad, por su pareja
actual o pasada. En este periodo, los reportes de violencia verbal y fisica
fueron mas frecuentes entre mujeres divorciadas/separadas (23% y 12%,
respectivamente), mientras que el abuso verbal result6 estar inversamente
relacionado con la edad.

De todas las mujeres, un 4% declar6 haber sido violada por lo
menos una vez en la vida, y otro 4%, ser victima de otros tipos de abuso
sexual, siendo el sexo forzado el mds frecuente entre mujeres separadas
o divorciadas (12%). La gran mayoria de las violaciones sexuales fueron
cometidas por personas conocidas por la victima: un 24% por el esposo,
un 16% por el ex esposo y un 12% por el novio o ex novio. Otro 35% de
estas violaciones fue perpetrado por vecinos, amigos, empleadores (jefes),
familiares y padrastros. Un 13% de las mujeres violadas informé haber
sido victima de un agresor desconocido.

Un tercio (35%) de las victimas de violacién buscaron ayuda la
dltima (o tnica) vez que sucedi6, en comparaciéon con una de cada cuatro
mujeres (25,5%) en 2004. Mas de la mitad (59%) de aquellas que buscaron
ayuda acudi6 a algtiin miembro de la familia y un 14%, a un vecino. Una de
cada cinco mujeres (21%) solicité ayuda a la policia o jefe de la comunidad.

En la encuesta ENDSSR 2008 se incorporaron preguntas nuevas (no
incluidas en el médulo de 2004), con respecto a las actitudes y creencias
de las mujeres sobre aspectos de las relaciones entre parejas intimas y en
la familia. A todas las mujeres se les pregunto si estaban de acuerdo o no
con las siguientes afirmaciones: i) Los problemas familiares deben ser
conversados solamente con personas de la familia; ii) Si el hombre maltrata
a su esposa, otras personas que no son de la familia deben intervenir;
iii) Una buena esposa debe obedecer a su esposo aunque no esté de
acuerdo con él; iv) El hombre tiene que mostrar a su esposa/pareja quién
es el jefe, y v) Es obligacion de la esposa tener relaciones sexuales con su
esposo aunque ella no quiera.
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En total, un 86,8% declar6 estar de acuerdo con la primera
afirmacién, un 69,2%, con la segunda, un 34%, con la siguiente, un 26,3%,
con la cuarta y un 7,5%, con la tltima.

Con las cinco preguntas se cred un indice de “creencias
tradicionales”, con tres categorias: i) menos tradicional: mujeres que no
respondieron afirmativamente a ninguna de las preguntas; ii) de alguna
forma tradicional: mujeres que consignaron de una a tres respuestas
afirmativas, y iii) mds tradicional: mujeres que dieron de cuatro a cinco
respuestas afirmativas. La mayoria de mujeres se situé en la categoria
“de alguna forma tradicional” (82%), un 10%, en la “mas tradicional” y
un 8%, en la “menos tradicional”. Las mujeres comprendidas en la
categoria “mas tradicional” son de areas rurales (15%), de la regién norte
(19%), mayores, de 40-44 afios de edad (18%), con menos educacién, de 0 a
5 afios de estudio (28%), de muy bajo nivel socioeconémico (21%), y hablan
solamente guarani en el hogar (19%).

Los datos recabados en Paraguay entregan mucha informacién
relevante que permite un acercamiento a la idiosincrasia de la sociedad
en la que es necesario intervenir para prevenir, sancionar y erradicar la
violencia contra las mujeres. En ese sentido, las politicas publicas y las
campafias de sensibilizaciéon de la sociedad deberédn, sin duda alguna,
apuntar a cambiar la idea generalizada de que los problemas de pareja
deben enfrentarse solo en la familia, asi como a habilitar socialmente la
intervencion de las instituciones ptblicas.

3. Guatemala: Prevalencia de la violencia

Si bien los alarmantes indices de violencia en Guatemala son ampliamente
conocidos, la informacién disponible sobre prevalencia de la violencia
contra las mujeres en esa sociedad es escasa y parcial, aunque se estan
haciendo grandes esfuerzos para mejorar esta situacion.

Desde 1999 el Instituto Nacional de Estadistica (INE) ha recabado
y procesado informacién sobre violencia intrafamiliar en respuesta a lo
establecido en su ley organica y en el reglamento de la Ley para prevenir,
sancionar y erradicar la violencia intrafamiliar (Ley VIF), sancionada
en 1996. Sin embargo, como se verd mads adelante, estos esfuerzos se
dirigen mas a la centralizacién de los registros administrativos que a la
produccion de informacién estadistica basada en la aplicacién de encuestas
representativas'.

7 La informacién recopilada a partir de los registros administrativos que coordina el
Instituto Nacional de Estadistica (INE) se presenta en el capitulo 4.
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Para iniciar una aproximacién al problema de la violencia contra
las mujeres en Guatemala se puede recurrir a la Encuesta Nacional de
Salud Materno Infantil, aplicada por tltima vez en el periodo 2008/2009
(ENSMI-2008/09). En su quinta ediciéon®® al igual que en las anteriores,
tuvo por objetivo reflejar las condiciones de salud de la poblacién infantil
y de las mujeres, con resultados desagregados por departamentos. El
universo considerado comprendié a las mujeres guatemaltecas en edad
reproductiva (de 15 a 49 afios de edad), los hombres de entre 15 y 59 afios
de edad y todos los nifios y nifias nacidos a partir de enero de 2003.

La encuesta 2008/09 fue realizada por la Universidad del Valle de
Guatemala, en coordinacion con el Centro de Estudios en Salud (CES), el
Instituto Nacional de Estadistica (INE) y el Ministerio de Salud Publica y
Asistencia Social (MSPAS), con la asistencia técnica de los Centros para el
Control y Prevencién de Enfermedades (CDC) de Atlanta (Estados Unidos),
y el apoyo técnico y financiero de organismos de cooperacién internacional®.

De acuerdo con lo sefialado en el informe preliminar de la ENSMI
2008/09, la encuesta recogié informaciéon sobre violencia intrafamiliar
(incluida la violencia verbal, fisica y sexual), tanto en la encuesta a
mujeres como a hombres. Con respecto a la violencia contra las mujeres,
las preguntas estuvieron dirigidas a identificar los eventos de violencia en
algtin momento de sus vidas y también en los tltimos 12 meses.

Los resultados presentados indican que el 45% de las mujeres
alguna vez unidas han experimentado algin tipo de violencia en algin
momento de sus vidas. Ese porcentaje es levemente superior en areas
urbanas, en comparacién con las rurales; también en el grupo no indigena
y con educacién secundaria es mayor que en el indigena.

Asimismo, manifestd haber sufrido violencia verbal un 42,2% de las
mujeres de 15 a 49 afios de edad, proporcion que resultd mas alta en el drea
urbana, en el grupo no indigena y con educaciéon secundaria o superior.
La violencia fisica no muestra diferencias por area de residencia, grupo
étnico o nivel de educacion de las mujeres. Sin embargo, varia levemente
segun grupos de edad, ya que aumenta a medida que las mujeres tienen
mas afios.

8 La anterior se realiz6 en 2002.

¥ Los costos locales de la ENSMI-2008/09 se financiaron con fondos proporcionados por
el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social (MSPAS), la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID/ Guatemala), la Agencia Sueca de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo (ASDI), la USAID/Calidad en Salud, el
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), el Fondo de Poblacién de las
Naciones Unidas (UNFPA) y la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS).



64 CEPAL

Por otra parte, casi una cuarta parte de las mujeres en edad
reproductiva manifestd haber sufrido alguin tipo de violencia intrafamiliar
en los ultimos 12 meses previos a la encuesta. En el mismo periodo, 3 de
cada 10 mujeres sufrieron violencia sexual, 8 de cada 10 fueron objeto de
violencia fisica y un 21%, de violencia verbal.

De acuerdo con la encuesta realizada en Guatemala, en los dltimos
12 meses previos a su aplicacién, la violencia verbal y fisica contra las
mujeres fue mayor en dreas urbanas, mientras que la violencia sexual
mostré ser levemente superior en las rurales. Por grupo étnico, el no
indigena presenta los mayores porcentajes en las tres formas de violencia.

Finalmente, las mujeres con nivel de educacion superior sufren mas
violencia fisica, las con educacion secundaria, mayor violencia verbal y las
sin educacién, mayor violencia sexual.

En el caso de Guatemala, el mandato legal que encarga al Instituto
Nacional de Estadistica la produccién de informacién sobre violencia
intrafamiliar se conjuga con una coordinacién de esfuerzos ptblicos y
privados para llevar esta tarea adelante con el apoyo financiero de la
cooperacion internacional.

4. Argentinay Trinidad y Tabago: Carencia de
informacién proveniente de encuestas

Si bien con limitaciones, desplegando variadas estrategias y coordinando
multiples esfuerzos para llevar a cabo esta labor, el Perd, el Paraguay y
Guatemala cuentan con fuentes de informacion de relativa actualidad que
ofrecen un panorama cierto de la base de la piramide: los hechos presuntos
de violencia contra las mujeres.

Sin embargo, esta no es una situaciéon generalizada en la regién.
Aun en paises que exhiben importantes avances en otros sentidos, como
un proceso de unificacién de registros administrativos (el caso de Trinidad
y Tabago y otros en la subregion del Caribe), o iniciativas novedosas para
mejorar el acceso de la poblacién a las herramientas legales de proteccién
en caso de violencia doméstica (la Oficina de Violencia Doméstica de
la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en la Argentina), o incluso la
promulgacién de normas integrales para la proteccion de las mujeres
frente a todas las formas de violencia (los casos de la Argentina, Colombia
y México), esto no implica que se hayan dado los pasos necesarios para
obtener la informacién basica que solo las encuestas representativas
pueden ofrecer. Informacién que, por otra parte, sera fundamental para
responder a los avances que puedan producirse a partir de las restantes
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iniciativas de politicas ptblicas, servicios y registros. Este es el caso de la
Argentina y de Trinidad y Tabago.

La Argentina cuenta con una de las legislaciones mas completas
de la regién en materia de violencia contra las mujeres. Luego de una
primera etapa, iniciada en 1994 con la sancién de la Ley ndim. 24.417 de
Proteccion contra la violencia intrafamiliar®, a la que siguieron normas
sustantivamente similares aplicables en las provincias del pais?, en el afio
2009 se aprobd una ley que, sin derogar las mencionadas, busca poner
en marcha una politica integral frente a las diversas manifestaciones de
violencia contra las mujeres. La Ley nim. 26.485 de Proteccién integral
para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres en los
ambitos en que desarrollen sus relaciones interpersonales, promulgada el
11 de marzo de 2009, incluye numerosos conceptos y avanza en la definicion
de diversas formas de violencia. Sin embargo, a pesar de establecer la
obligacion de generar registros administrativos tanto en el ambito del
Consejo Nacional de las Mujeres (organismo sindicado como rector en
el disefio de las politicas ptblicas para la aplicacion de la Ley), como del
Ministerio de Salud y la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, no incluye
referencias expresas a la necesidad de producir encuestas representativas
para construir la linea de base a partir de la cual se deberdn disefiar,
aplicar y monitorear las politicas derivadas de la norma.

Como se verd en el proximo capitulo, la ausencia de encuestas que
provean datos oficiales sobre la violencia contra las mujeres en la Argentina
contrasta con la existencia de encuestas sobre victimizacion, que apuntan
a identificar la criminalidad en términos amplios. No se han destinado
los mismos recursos técnicos y financieros a la generacion de informacion
sobre la prevalencia de diversas formas de violencia, la cual difiere
marcadamente entre los varones y las mujeres de la sociedad argentina®.

% Incluso antes, sin embargo, la provincia de Tierra del Fuego habia aprobado la ley
ndm. 39, en virtud de la cual se creé un procedimiento judicial especial para la proteccién
de victimas de violencia familiar.

2 En la Argentina, la organizacién federal del Estado afiade complejidad al esquema de
competencias para regular distintos aspectos de las politicas publicas. En materia
de violencia contra las mujeres hay competencias concurrentes de la nacién y de las
provincias, lo cual hace que la coordinacién de los esfuerzos de distintos organismos y
jurisdicciones sea fundamental.

2 De modo generalizado, los hombres son mas afectados por los hechos de criminalidad
ocurridos en la via ptblica o entre personas no relacionadas, mientras que las mujeres son
desproporcionadamente mds afectadas por los hechos de violencia en el interior de sus
hogares o perpetrados por personas de su circulo intimo. Sin embargo, la comparacién
es dificil de establecer dada la ausencia de indagaciones especificas. Justamente por este
motivo cobra relevancia la experiencia del Observatorio de Criminalidad del Ministerio
Publico del Perti, que se comenta mas adelante (véase Villanueva Flores, 2010).
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El caso de Trinidad y Tabago es un claro exponente de la
situacién en los paises del Caribe, donde se constata una ausencia de
encuestas representativas que contribuyan a configurar un panorama
de la incidencia y prevalencia de la violencia contra las mujeres, en
sus diversas manifestaciones. No se han realizado investigaciones
cuantitativas para dimensionar el fenémeno, ni tampoco encuestas
de victimizacién que incluyan moddulos en ese sentido®. Existen, sin
embargo, registros administrativos de diversas fuentes (policiales,
judiciales, gubernamentales y de organizaciones de la sociedad civil), que
a partir de los casos denunciados ofrecen una visién somera de las mujeres
que buscan asistencia al enfrentar situaciones de violencia. El tema de
la extension y las caracteristicas de estos registros administrativos sera
abordado mas adelante.

5. Las encuestas sobre victimizacion y su
indiferencia frente a la violencia contra las mujeres

Las encuestas sobre victimizaciéon pueden ser una herramienta
alternativa o complementaria para recabar informacién sobre diversas
manifestaciones de la violencia contra las mujeres.

En América Latina, debido a una preocupacién creciente por los
indices de criminalidad, han proliferado los esfuerzos por contar con
informacion sistematizada sobre los delitos ocurridos en los paises de la
region. Es asi que, en los dltimos afios, las encuestas sobre victimizacion
han tenido una relativa difusién. En el marco de esas iniciativas, la
Organizaciéon de los Estados Americanos (OEA) creé el Observatorio
Hemisférico de Seguridad: Criminalidad y Violencia (OIS), como un
instrumento de medicién y analisis para recopilar informacién cuantitativa
y cualitativa®. El propésito del Observatorio es divulgar datos estadisticos
relevantes sobre seguridad ciudadana para el monitoreo de las politicas
publicas en los respectivos paises, aunque no con fines comparativos entre
estos, ya que las diferencias metodoldgicas dificultan la concrecion de esta
posibilidad. La informacion estadistica presentada por el Observatorio es
recopilada de fuentes oficiales y nacionales.

En un estudio reciente sobre crimen e inseguridad en América
Latina y el Caribe (Dammert y otros, 2010), se muestra que en la region
hay un volumen importante de informacién disponible proveniente de
encuestas sobre victimizacién, aunque considerablemente condicionada

% En Trinidad y Tabago existe una encuesta piloto aplicada por una organizacién de la
sociedad civil en 1998 (CAFRA, 1998).
#  Disponible [en linea] http:/ /www.oas.org/dsp/espanol/cpo_observatorio.asp.
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por los aportes de organismos internacionales e instituciones privadas,
incluidos centros educativos y organizaciones de la sociedad civil. Si bien
la dependencia del financiamiento externo determina la periodicidad de
los estudios y su adecuacién a la realidad nacional, también es cierto que
llama la atencién el compromiso de algunos Estados con la generacién de
informacion sobre violencia criminal de un modo que no siempre incluye
datos desagregados por sexo y por diversas formas de violencia contra las
mujeres. Este es el caso del Uruguay (a partir de 1999) y de Chile (a partir
de 2003). En ambos casos, son los ministerios del interior los que realizan
una encuesta anual.

Cuadro I1.11
AMERICA LATINAY EL CARIBE (15 PAiSES): ENCUESTAS NACIONALES SOBRE
VICTIMIZACION Y ORGANISMOS RESPONSABLES

Pais Institucion Periodicidad Ano
Argentina Universidad Torcuato Di Tella  Mensual 2008 (40 centros
urbanos)
. Proyecto de Opinion Publica -
Belice de América Latina (LAPOP)a ~ UMic@ 2008
- Programa de las Naciones
IEﬁJIr\ilrllic(zliEosr:Zldge) Unidas para el Desarrollo Unica 2006
(PNUD)
Brasil Pesquisa Social Brasileira Unica 2006
Chile Ministerio del Interior Anual 2003 en adelante
Programa de las Naciones ’
Costa Rica Unidas para el Desarrollo Unica 2006, 2008
(PNUD)
Ecuador Plan de Seguridad Unica 2008

Ciudadana

Instituto Universitario de
El Salvador Opinién Pablica (IUDOP) Anual 2003 en adelante

Programa de las Naciones 2004-2007
Guatemala Unidas para el Desarrollo Semestral (Ciudad de
(PNUD) Guatemala)

Instituto Ciudadano
México de Estudios sobre la Semestral 2002 en adelante
Inseguridad (ICESI)

Proyecto de Opinion Publica . 2004, 2006,
Bienal

Nicaragua de América Latina (LAPOP) 2008

(contintia)
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Cuadro I1.11 (conclusién)

Pais Institucion Periodicidad Aio

Panama Proyecto de Opinion Publica Bienal 2004, 2006,
de América Latina (LAPOP) 2008
Proyecto de Opinion Publica .

Paraguay de América Latina (LAPOP) Bienal 2006, 2008

e . 1999-2004 y

Uruguay Ministerio del Interior Anual 2007

Venezuela Ministerio de Justicia, )

(Republica Instituto Nacional de Unica 2001, 2006

Bolivariana de) Estadistica (INE)

Fuente: L. Dammert y otros, Crimen e inseguridad: Indicadores para las Américas, Santiago de Chile,
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO)/Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2010.

a Véase [en linea] http://www.vanderbilt.edu/lapop/.

De modo similar a lo que ocurre en la aplicacién de encuestas
especificas sobre violencia o, incluso, de encuestas de salud (o salud sexual
y reproductiva), también en el caso de las encuestas sobre victimizacién los
paises buscan alianzas con organismos internacionales y otras entidades
debido a las dificultades financieras y organizativas que enfrentan para
implementarlas. Este es lo que sucede en el Paraguay y en Colombia con
las encuestas sobre salud sexual y reproductiva, o en Guatemala con las
encuestas sobre salud materno infantil. Para aplicar encuestas sobre
victimizacién, Costa Rica, El Salvador y Guatemala, entre otros, han
establecido acuerdos con el PNUD.

Por otra parte, si bien las encuestas nacionales tienen el valor de
la representatividad de la poblacién en diversos contextos geogréficos,
lo cierto es que también las ciudades se han constituido en actores
importantes en la generacion de informacién. Los servicios de atencion
son muchas veces organizados localmente, con mas razén en el caso de
paises con una estructura federal del Estado. Ciudades como Lima (1998),
Buenos Aires (1997-2003 y 2007)%, el Area Metropolitana de Caracas (2007)
y Bogota (desde 1996 a la fecha) han puesto en practica instrumentos
disefiados para indagar sobre la situacion de la ciudad en materia delictual.
Sin embargo, son pocas las ocasiones en que estas encuestas han servido
como fuente de informacién sobre temas de violencia contra las mujeres
debido, en general, a que esta problemética especifica queda fuera del
terreno de anélisis.

% Entre los afios 1997 y 2003 la Direccion Nacional de Politica Criminal (DNPC) realizé
numerosas encuestas de victimizacién en el pais, incluyendo la ciudad de Buenos Aires
(Cafferata y Flom, 2008). En 2007 la encuesta fue encargada por el Gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y realizada por la Universidad de San Andrés.
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Gréafico 1.1
GUATEMALA: PERCEPCION DE INSEGURIDAD POR SEXO, 2007
(en porcentajes)
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Masculino Femenino Masculino Femenino Masculino Femenino Masculino Femenino
Sem 2 2005 Sem 12006 Sem 2 2006 Sem 12007
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Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “Encuestas de victimizacion y
percepcion de inseguridad en el municipio de Guatemala”, Ciudad de Guatemala, Programa de Seguridad
Ciudadana y Prevencion de la Violencia, 2007.

Esta tendencia creciente a mantener una vigilancia activa del
fenémeno de la criminalidad, que a su vez permite disefiar politicas
mejor informadas para abordar esa problematica, debiera por lo menos
equipararse con los esfuerzos de esos mismos paises por conocer
y monitorear las expresiones de violencia que afectan de un modo
desproporcionado a las mujeres.

En la Declaraciéon de San Salvador sobre Seguridad Ciudadana
en las Américas aprobada por la XLI Asamblea General de la OEA,
celebrada en El Salvador el 7 de junio de 2011, hay muestras del vinculo
que existe entre la idea de seguridad y el derecho a una vida libre de
violencia.26 Una preocupacién genuina por la seguridad integral
de todas las personas no puede ignorar que hay distintas formas de
violencia que se manifiestan en espacios diversos y que afectan de
manera diferenciada a varones y mujeres.

% Véase [en linea] http://www.oas.org/es/centro_noticias/comunicado_prensa.
asp?sCodigo=5-37.
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En esa linea, la Declaracién sobre Seguridad Ciudadana en las
Américas incluyo referencias explicitas a la violencia contra las mujeres, el
espacio doméstico, el trafico ilicito de migrantes, la trata de personas y la
explotacion sexual:

e CONVENCIDOS de que la eliminacién de la violencia contra las
mujeres en todas sus dimensiones es condicion indispensable
para su desarrollo individual y social y su plena e igualitaria
participaciéon en la sociedad; asi como de la importancia
de incorporar una perspectiva de género en las politicas de
seguridad;

¢ REAFIRMANDO que la prevencion, sancién y erradicacion del
trafico ilicito de migrantes, la trata de personas y la explotacién
en todas sus formas, incluida la explotaciéon sexual de mujeres,
nifias, nifos y adolescentes, son un compromiso de los Estados
Miembros que debe ser abordado de conformidad con los
instrumentos juridicos nacionales e internacionales en la materia
y, cuando corresponda, en cooperacion con la sociedad civil.

Los paises incorporaron en sus declaraciones, como un punto
especifico, un llamado a reconocer la importancia de fortalecer la capacidad
del Estado para fomentar politicas de seguridad publica de largo plazo,
integrales y con una perspectiva de género. Esto exige tener presente
las necesidades de los grupos en situacién de vulnerabilidad, incluir la
promocién y protecciéon de los derechos humanos y adecuar, cuando
sea necesario, los respectivos marcos juridicos, estructuras, programas,
procedimientos operativos y mecanismos de gestiéon. Ademas requiere, en
particular, la determinacién de formular politicas publicas y programas
educativos cuyo objetivo sea lograr una transformacién cultural que
posibilite la erradicacién de la violencia intrafamiliar.

La violencia contra las mujeres se explica por razones particulares,
asentadas en la discriminacién contra ellas en distintos planos de la
sociedad, y no se resolvera sin un cambio cultural profundo. A pesar de
sus significativas diferencias con respecto a las iniciativas agrupadas bajo el
concepto de “seguridad ciudadana”, un dato relevante es que estas tltimas
acciones, que gozan en la actualidad de un espacio destacado en la agenda
politica y social de la regién, incluyen ahora nociones més complejas.
La Declaracion sobre Seguridad Ciudadana en las Américas habilita la
problematizacion de los significados de la “seguridad” para distintos grupos,
en espacios diversos, tanto publicos como privados. Esto no significa, sin
embargo, que bajo el concepto de “seguridad ciudadana” deban alinearse
las politicas dirigidas a la violencia contra la mujer.
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D. Informacion sobre servicios: La relevancia
estratégica de los registros administrativos

Los registros administrativos permiten formarse una idea acerca de los
hechos de violencia contra las mujeres que llegan al sistema, una vez que
las mismas victimas u otra persona involucrada requiere la prestacién
de algtun tipo de servicio. Este puede ser de salud, seguridad, justicia o
asistencia social, incluida la bisqueda de soluciones de vivienda, subsidios
econdmicos y acceso a refugios, entre otros.

La informaciéon que rednen en forma rutinaria las entidades
publicas y privadas de prestacién de servicios en el curso de su labor
no permiten medir la prevalencia de la violencia en una comunidad. Es
sabido que la proporciéon de las mujeres afectadas que busca ayuda es
muy baja en relacion con aquellas que padecen en silencio y que, ademas,
tienden a ser las mas severamente afectadas por los hechos de violencia.
Aun asi, los datos provenientes del registro de servicios prestados son
sumamente relevantes para otros fines. En primer lugar, contribuyen a un
mejor conocimiento de la respuesta de las distintas instituciones ante la
violencia y de la medida en que satisfacen la demanda y las necesidades
manifestadas por las mujeres. En segundo lugar, son ttiles para monitorear
las politicas del Estado en sus diversas instancias, cuantificar sus costos y
afinar la evaluacién de sus efectos.

En el Pert existe una gran diversidad de instituciones que registran
los servicios que prestan en relacién con la violencia contra la mujer. Los
casos son reportados al Estado desde los diferentes servicios ptblicos
(incluido el sistema de administraciéon de justicia), y en los registros
se distingue entre los multiples tipos de violencia de género, aunque la
informacién sobre violencia familiar, violencia sexual y, desde el afio 2009,
el feminicidio, es mayoritaria. Sin embargo, como se vera mas adelante,
los conceptos bajo los cuales se registra la informacién no son uniformes
y tampoco lo son los indicadores que se utilizan. Por ese motivo, la
informacién proveniente de las diversas fuentes disponibles en el Perti no
resulta compatible o comparable entre si.

En América Latina y el Caribe la informacién proveniente de las
entidades de servicio predomina sobre la obtenida de encuestas. En los
paises del Caribe, en particular, la informacion de registros administrativos
(sobre todo de fuentes policiales) es practicamente la tinica con que se
cuenta para captar alguna dimensién del problema de la violencia contra
las mujeres.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos emprendidos en algunos
paises, la falta de coordinacion y sistematizacién entre los registros de las
diversas entidades prestadoras de servicios (ptblicas y privadas) impide,
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Recuadro 11.3
INGLATERRA'Y GALES: ENCUESTA SOBRE CRIMINALIDAD, UNA
HERRAMIENTA IDONEA PARA MONITOREAR LA VIOLENCIA CONTRA
LAS MUJERES

En la experiencia de otros paises, el monitoreo de la criminalidad
mediante encuestas permite aprovecharlas también para indagar acerca de
las diversas formas de violencia contra las mujeres.

En la British Crime Survey (BCS) aplicada en 2001 se incorporé
un moédulo auto-administrado sobre violencia interpersonal, disefiado
para medir las experiencias de violencia doméstica, violencia sexual y
hostigamiento. Los hallazgos de esta encuesta configuraron el panorama
nacional mas confiable jamas logrado para identificar la naturaleza vy
extension de la violencia interpersonal en Inglaterra y Gales.

Al incluir en un mismo cuestionario preguntas relacionadas con violencia
domeéstica, violencia sexual y hostigamiento, por primera vez fue posible hacer
un andlisis cruzado de estas formas de violencia y de las variables entre ellas.

El método de auto-administraciéon via una computadora ofrecida a la
persona encuestada en el momento de responder a este médulo constituye
una garantia de confidencialidad, lo que permitié la documentaciéon de
hechos sensibles que, de otro modo, podrian no haber sido informados al
entrevistador que actla cara a cara en los médulos iniciales.

De acuerdo con los hallazgos, la violencia en las relaciones
interpersonales se encuentra muy extendida y afecta aproximadamente a
un tercio de la poblacién, en algun momento de la vida. De cada 20 mujeres,
una ha experimentado violencia sexual, mientras que una de cada cinco
mujeres ha sido victima de violencia doméstica.

La violencia en las relaciones interpersonales es un fenémeno
concentrado, en el sentido de que se registran casos de victimizacion
repetida extrema. Por ejemplo, un tercio de las mujeres victimas report6d
haber sufrido mas de tres episodios de violencia a manos de la persona que
sindican como el autor de la peor experiencia de violencia que hayan vivido.

La encuesta fue aplicada a una muestra representativa de 22.463
mujeres y varones de entre 16 y 59 afios de edad. Como metodologia
para obtener respuestas se recurri6 a un sistema computarizado con un
cuestionario auto-administrado. La parte central de la BCS se realiza cara
a cara y el entrevistador va ingresando las respuestas en una computadora
portatil. Una vez que se ha completado esta primera parte, entrega la
computadora a la persona entrevistada, quien debe ingresar las respuestas
eligiendo las opciones disponibles con el cursor. El 82% de los encuestados
pudo completar el médulo sin asistencia, mientras que una pequefia minoria
requirié ayuda del entrevistador en algunas partes de la encuesta.

Fuente: S. Walby y J. Allen, Domestic Violence, Sexual Assault and Stalking: Findings
from the British Crime Survey, Londres, Home Office Research, Development and
Statistics Directorate, 2004.
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en general, que estos datos puedan ser leidos de un modo que ofrezca una
idea acabada de la situacién imperante en un pais o regién determinada.
El instrumento de recolecciéon de informacion, los datos consignados,
su desagregacion y la conceptualizacion misma de los hechos que
se consideran para el registro (violencia contra las mujeres, violencia
doméstica, violencia de género), difieren de modos muy significativos.
Salvo contadas excepciones, no es posible derivar de los registros
administrativos un panorama de la situacién nacional en los paises de
América Latina y el Caribe.

En las préximas secciones se presentardn algunas experiencias
vinculadas a los registros de entidades prestadoras de servicios que, por
la forma en que operan, su integracién con otras instituciones publicas y
privadas y la confiabilidad de sus fuentes, pueden servir de inspiracion
para otros paises. Asimismo, debido a la centralidad de los registros
administrativos en los paises del Caribe en tanto constituyen la principal
fuente de informacion, los datos disponibles en esta subregion se presentan
sobre la base de dicho tipo de registros.

1. Servicios de atencion de salud

Los servicios de salud ofrecen una buena oportunidad para identificar
diversas situaciones de violencia (sexual, psicolégica, fisica), cuando se
recurre a ellos en busca de tratamiento, atencién o apoyo. En los tltimos
afnos se ha difundido el enfoque de la violencia contra las mujeres desde
la perspectiva de la salud y como problema de salud ptblica, vistas
las consecuencias de largo plazo que conlleva para el bienestar fisico
y psiquico de sus victimas, por lo que se favorece su identificacion,
tratamiento y documentacién a partir de las prestaciones en los servicios
de salud existentes en los distintos contextos locales (OPS, 2003; OMS/
LSHTM, 2010).

A partir de los registros de los servicios de salud es posible obtener
estadisticas interesantes en términos de la demanda generada por las
mujeres victimas de violencia. Como administrador del sistema nacional
de salud del pais, el Ministerio de Salud de Belice mont6 un sistema de
seguimiento de la violencia de género fundado en el registro unificado de
las personas que reciben atencion sanitaria por causa de violencia”. Sobre
la base del formulario tinico creado a tal efecto, los prestadores de servicios
de salud recaban informacién desde los puntos locales de atencién. Esta
informacion es luego transmitida a los seis distritos en que esta dividido

¥ El Ministerio de Salud centraliza la informacién que corresponde al Sistema Nacional de
Informacién de Salud (NHIS), y los datos sobre seguimiento de la violencia de género son
parte integrante de ese sistema.
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el territorio nacional, para después ser centralizada en la oficina que retine
los datos de todo el pais.

Tras algunos afios de implementacién, en 2003 el formulario que
se utilizaba para recopilar la informacién fue evaluado, en colaboracién
con la Organizacién Panamericana de la Salud, y modificado con vistas
a acortar su extension e incluir otras formas de violencia, como el abuso
sexual infantil y la violaciéon. El formulario de registro se llena en
triplicado en los puntos locales de atencién: un ejemplar se entrega a la
victima de violencia, uno queda en el centro de atencién al que recurrié
y el tercero es enviado a uno de los seis distritos, segtin corresponda®.
Alli se retine la informacién pertinente a esa jurisdiccién, que luego se
consolida con la informacién nacional en la oficina central®. El volumen
de informacién que se maneja (se recibe un total de aproximadamente
320 casos por trimestre de los seis distritos), permite a la oficina central
llevar un control de los datos enviados, identificar la superposicién de
informacién y solicitar su revisién a las unidades locales o distritales®.
Con la informacion recabada se elaboran informes y tablas estadisticas
por periodos trimestrales.

El registro de la violencia de género es parte del sistema nacional de
informacién de salud (National Health Information System, NHIS). Aunque
hasta 2010 la informacién se recopilaba manualmente, se espera que a
partir de 2011 se implemente un sistema sistematizado de recoleccion de
informacién que permita acceder a ella en linea a nivel nacional.

La informacién que produce el registro nacional es utilizada por
varias instituciones. Los principales usuarios son el Ministerio de Salud,
la policia y el organismo para el adelanto de la mujer en el Ministerio de
Desarrollo Humano y Transformacién Social®. Este sistema de registro
abarca exclusivamente los centros publicos de atenciéon de salud. Un

% El envio se hace actualmente por correo electrénico y CD-ROM. A partir de la
implementacion del sistema informatico en 2011 la informacién estara disponible en linea
de modo automatico.

»  Los informes producidos por cada una de las unidades locales (District Health Information
Unit) son luego consolidados en el registro nacional central localizado en la ciudad capital
de Belmopan.

% Un problema habitual es el doble registro: por un mismo hecho de violencia, una persona
puede requerir atencién médica en un servicio de salud y, pocos dias més tarde, en un
hospital. En ese caso, se completaran dos formularios distintos, indicando dos situaciones
de violencia. Sin embargo, en el momento de consolidar la informacién la duplicacién
podra ser advertida (por el nombre o por la descripcién del hecho). En ese caso se solicita
su corroboracién a la unidad que tomo¢ el dato y eventualmente se rectifica el registro. En
un ambito geografico mds extenso, que comprenda mucho mas poblacién y un mayor
nimero de casos, este método no seria practicable.

3 En Belice hay un Departamento de Asuntos de la Mujer (Women's Department) en el
Ministerio de Desarrollo Humano y Transformacién Social.
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desafio pendiente es la incorporacién de los prestadores privados de
servicios de salud, sin los cuales se excluye al segmento de poblaciéon que
busca atencién en ese ambito.

En registro de la violencia de género que lleva el Ministerio de
Salud de Belice constituye una experiencia interesante que puede servir
de inspiracién no solo para otros paises del Caribe (similares en situacién
geografica y demografica®), sino también para las unidades politicas de
paises federales, divididos en regiones que administran los recursos
locales de salud.

2. Servicios de atencion prestados por los
mecanismos para el adelanto de la mujer

Los mecanismos para el adelanto de la mujer habitualmente incluyen entre
sus areas principales de trabajo el tema de la violencia contra las mujeres,
ya sea limitada a la violencia doméstica o ampliando sus intervenciones a
violencia sexual, trata y explotacion de mujeres y violencia laboral, entre
otras figuras. En muchos casos, son también los propios mecanismos (de
nivel nacional o local), los que prestan servicios en forma independiente o
articulando esfuerzos con otras instituciones del Estado®. A continuacién
se revisa la informacién originada por los servicios que prestan algunas de
estas entidades de caracter nacional en los paises de la region.

En el Pert, las medidas politicas para combatir la violencia contra
la mujer se han centrado en la violencia familiar y la violencia sexual
en conjunto. Este enfoque queda de manifiesto en diversas iniciativas
implementadas en el pais. Tanto el Programa Nacional contra la Violencia
Familiar y Sexual del Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES),
a cargo de los centros de emergencia mujer (CEM), como el Plan Nacional
contra la Violencia hacia la Mujer 2009-2015 incluyen acciones para abordar
la violencia en el &mbito interfamiliar y la violencia sexual. Asimismo,
para la implementacién del mecanismo de presupuesto por resultados se
ha creado el Programa Estratégico de Violencia Familiar y Sexual en el
Ministerio de Economia y Finanzas.

Sin embargo, esta prioridad politica no ha conllevado una
profundizacién del enfrentamiento de la violencia sexual contra las mujeres
y menos si estas son adultas. Una consecuencia de ello es la limitada
informacion existente. En el caso del MIMDES, porque se pierde entre los

3 Belice tiene una poblacién de 300.000 personas.

% En el informe sobre los mecanismos nacionales para el adelanto de la mujer realizado
por Fernés (2010), se sefiala que el tema de la violencia contra la mujer es una de sus
principales areas de trabajo en los paises de la region.
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datos de caracter general, mayoritariamente referidos a violencia familiar, y
en el Ministerio Publico, porque no existe informacion a nivel nacional en el
registro disponible. Aun con sus limitaciones, es la Policia Nacional del Perd
la que brinda la informaciéon mas detallada sobre esta problematica.

Los centros de emergencia mujer (CEM) son los tinicos servicios
especializados en la atencion de casos de violencia familiar y sexual en
el Perd. Actualmente existen 114 CEM a nivel nacional, 25 de los cuales
fueron creados durante 2010, ubicados en su mayoria en las capitales de
departamento o en ciudades importantes.

Ante la ausencia de un registro unificado de casos y de los diversos
servicios de atencion existentes en el Perti, no se puede responder a la
siguiente pregunta: ;cudntos de los casos reportados obtuvieron una
respuesta judicial favorable? Por lo tanto, no es posible evaluar la eficacia
de las intervenciones.

También en el Paraguay el Servicio de Apoyo a la Mujer
(SEDAMUR), dependiente de la Secretaria de la Mujer, Presidencia de
la Nacién, ofrece informacién sobre los servicios de apoyo que brinda.
De acuerdo con sus registros, durante 2009 se atendieron 2.409 casos de
violencia fisica, psicologica, econdémica y sexual. La tendencia para el afio
siguiente apuntaba a un claro incremento de casos, ya que en abril de 2010
el SEDAMUR habia registrado 812, mas del doble de los anotados en el
mismo periodo de 2010.

Cuadro 11.12
PARAGUAY: CASOS DE VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES ATENDIDOS POR EL
SERVICIO DE APOYO A LA MUJER (SEDAMUR) EN 2009

Tipo de violencia Total de
Mes casos
Fisica Psicolégica Econémica  Sexual asistidos
Enero 89 181 123 23 416
Febrero 56 130 88 18 292
Marzo 34 97 61 12 204
Abril 49 102 64 14 229
Mayo 25 78 50 4 157
Junio 36 101 75 13 225

(continuia)



Sino se cuenta, no cuenta: Informacién sobre la violencia contra las mujeres 77

Cuadro 11.12 (conclusién)

Tipo de violencia Total de
Mes casos
Fisica Psicolégica Econoémica Sexual asistidos

Julio 17 53 39 7 116
Agosto 40 81 55 11 187
Septiembre 25 53 38 5 121
Octubre 42 83 53 10 188
Noviembre 31 59 M 1 142
Diciembre 33 54 39 6 132

Total 477 1072 726 134 2409

Fuente: Elaboracion propia.

En Argentina, el organismo nacional para el adelanto de la mujer,
el Consejo Nacional de las Mujeres, no presta servicios en materia de
violencia contra las mujeres de modo directo, como lo hacen algunas de
las entidades con similar competencia a nivel provincial o municipal®. Sin
embargo, el gobierno federal si lo hace y en forma directa por intermedio
de un servicio conocido como Programa Las victimas contra las violencias,
coordinado por la Brigada Movil para la atencién y asistencia a victimas
de violencia familiar, dependiente del Ministerio de Justicia, Seguridad
y Derechos Humanos de la Nacién®. Este servicio, disponible solo en
la ciudad de Buenos Aires, retine informacién proveniente tanto de
las llamadas telefonicas recibidas solicitando orientacion, contencién,
informacion y ayuda, como de las intervenciones domiciliarias
efectivamente llevadas a cabo en respuesta al pedido de la victima o de un
tercero. Los ultimos datos disponibles se remontan a diciembre de 2009.

Los datos recabados por los organismos para el adelanto de la
mujer, al igual que los procedentes de otras instituciones publicas,
presentan el problema de su falta de comparabilidad con la informacién
empirica de otras fuentes. Por ese motivo, y concientes de la debilidad que

*  El caracter federal del Estado argentino determina que las instancias provinciales sean las

encargadas de la prestacién de servicios.
¥ Véase [en linea] http://www.jus.gov.ar/media/53409/ graficos%20diciembre%2009%20
web.pdf.
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estas discrepancias metodoldgicas implican, varios de estos organismos
estan llevando adelante iniciativas tendientes a unificar la produccién de
informacién sobre violencia contra las mujeres.

Este es el caso de Guatemala, pais en el que, por mandato de las
normas vigentes®, el Instituto de Estadistica (INE) y la Coordinadora
Nacional para la Prevencién de la Violencia Intrafamiliar y contra
las Mujeres (CONAPREVI), estan articulando los esfuerzos de varias
instituciones interesadas. De modo similar, también en Trinidad y Tabago
se avanza en la creacién de un registro centralizado de informacién
sobre violencia contra las mujeres en el que participa la entidad para el
adelanto de la mujer.

3. Informacion de fuentes policiales

La policia es habitualmente la institucion a la que primero recurren las
mujeres frente a una situaciéon de violencia. Esto se constata en distintas
regiones y jurisdicciones. La explicacién més probable se relaciona con la
presencia que tienen las fuerzas policiales en distintos lugares, lo que las
convierte en un recurso del Estado mds cercano y de facil acceso que el
poder judicial u otras instancias de atencion.

Segun una encuesta realizada en 2006 en los tres principales centros
urbanos de la Argentina, la policia es la primera instancia a la que las
mujeres manifestaron que recurririan en caso de encontrarse ante una
situacién de violencia, o que sugeririan a alguien conocido en las mismas
circunstancias®”. Esta informacion es consistente con la obtenida de la
Oficina de Violencia Doméstica (OVD), que brinda atencién a victimas de
esta violencia en la ciudad de Buenos Aires, segiin la cual la gran mayoria
de los casos llegan derivados por la policia®*. De modo similar en el Pert,
de acuerdo con la informacién disponible, la mayoria de las mujeres que
requieren servicios por situaciones de violencia inician su periplo por
intermedio de la policia.

% El sistema nacional de informacién sobre violencia contra la mujer (SNICVM) fue definido
en el articulo 20 de la Ley contra el femicidio y otras formas de violencia, que establece
la creacion de este registro unificado bajo la coordinacién del INE y la CONAPREVI. Se
volvera sobre este punto en la seccion dedicada a la creacién de registros centralizados.

¥ En una encuesta aplicada a 1600 mujeres de los tres principales centros urbanos de la
Argentina, el 53% de ellas manifest6 que recurriria a la policia en caso de sufrir violencia
por parte de su pareja o ex pareja. Véase ELA (2007).

% La experiencia de la OVD, dependiente de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién de
Argentina, se analiza con mayor detenimiento en el siguiente capitulo.
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En la medida en que las fuerzas policiales trabajan en conjunto con
el poder judicial en la documentacion o investigaciéon de algunos delitos
o faltas¥, tienen la posibilidad de registrar la mayoria de los hechos de
violencia que llegan a conocimiento de las autoridades publicas, tanto
via pedidos de proteccién como para su investigacion y eventual sancién
cuando el hecho configura un delito previsto en las leyes locales. En todo
caso, para la policia es posible contar con informacién de primera mano
que, volcada en un registro con el debido detalle, potencialmente puede
ofrecer informacién valiosa para el disefio, implementacién y monitoreo
de las politicas puiblicas.

A pesar de encontrarse en un lugar privilegiado para sistematizar
informaciéon sobre la violencia contra las mujeres, las instituciones
policiales de la regién no siempre retinen datos sobre estas intervenciones,
ni avanzan en la recopilacién de informacién desagregada por sexo en los
hechos de violencia intrafamiliar en los que intervienen.

Como se verd mas adelante, en los paises del Caribe los registros
policiales son los més utilizados en comparacion con otras fuentes posibles
de informacién, a pesar de ciertas persistentes deficiencias.

Los registros policiales disponibles en Trinidad y Tabago dejan en
claro que el fenémeno de la violencia contra las mujeres afecta a todas las
etnias y clases sociales*. Aunque la informacién no es de acceso ptblico*,
es posible ver ciertos datos, aunque no desagregados por sexo, edad o
vinculo entre victima y perpetrador. No es mucho lo que puede concluirse
a partir de esta informacioén, ya que no es posible determinar cabalmente
el niimero de victimas ni de hechos. En los registros policiales hay un
informe por cada tipo de dafio, lo que multiplica el niimero de registros
por victima (aun cuando se trata de la misma persona que denuncia un
nuevo hecho cometido en su contra).

Las insuficiencias de los registros policiales en Trinidad y
Tabago contrastan con el detalle de la informacién que recoge y publica
anualmente la Policia Nacional del Pera (PNP).

Durante los ultimos cuatro afios, segiin la PNP ha aumentado
paulatinamente el nimero de denuncias recibidas por violencia

¥ La funcién de las fuerzas policiales en las investigaciéon de ciertos delitos depende del
sistema procesal vigente en cada pais. La tendencia actual, sin embargo, es relevar a la
policia de labores investigativas, que pasan a ser funciéon de los fiscales, dentro de los
ministerios publicos.

9 Véanse en la seccion 6, donde se examina la informacién sobre femicidio/muerte
violenta de mujeres, datos especificos sobre Trinidad y Tabago, afos 2001 a 2009,
basados en registros de la division Crime and Problem Analysis Branch del Trinidad and
Tabago Police Service.

4 Las estadisticas oficiales no se publican, sino que deben solicitarse en forma fundamentada.
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familiar que se registran en sus anuarios estadisticos. Ademads, la PNP
documenta estas denuncias por nimero y tipo de agresiéon (violencia
fisica, psicolégica u otra.

Cuadro 11.14
PERU: DENUNCIAS POR VIOLENCIA FAMILIAR PRESENTADAS A LA POLICIA
2006-2009
Ano 2006 2007 2008 2009
Numero de denuncias 77 400 87 292 91 929 95 749

Fuente: Policia Nacional del Pert (PNP), Anuario estadistico 2009, sobre la base de datos de las direcciones
territoriales de la PNP.

En 2009, la PNP registr6 un total de 95.749 denuncias de violencia
familiar, de las cuales mas de la mitad (57,75%) correspondia a violencia fisica.

Cuadro 11.15
PERU: DENUNCIAS POR VIOLENCIA FAMILIAR PRESENTADAS A LA POLICIA,
SEGUN TIPO DE VIOLENCIA, 2009

. L . s T Otra no
Tipo de agresion Fisica Psicolégica especificada Total

Numero de denuncias 55291 29 326 11 132 95 749

Fuente: Policia Nacional del Pert (PNP), Anuario estadistico 2009, sobre la base de datos de las direcciones
territoriales de la PNP.

La informacién provista por la PNP se presenta desagregada segtin
caracteristicas de la victima, del agresor y del hecho de violencia familiar.
Como se muestra en el siguiente cuadro, aunque la legislacion sobre
violencia familiar protege a mujeres y varones, indistintamente, durante
2009 la gran mayoria de las personas afectadas por episodios de violencia
familiar en el Perd fueron mujeres, en particular dentro del grupo de 18 a
51 afios de edad*. Aunque el mayor ntimero de denuncias se present6 en el
departamento de Lima, esto puede estar condicionado por el hecho de que
este tiene mas poblacion y también porque alli las instituciones policiales
se estdn mas proximas para la poblacion urbana.

Las denuncias por violencia familiar corresponden en su mayoria
a violencia perpetrada por la pareja o ex pareja (85,32% de los casos).

#  Los casos de violencia contra nifios y nifias no necesariamente se procesan como denuncias
por violencia familiar. Lo contrario significaria que esta tltima tiene menor incidencia.
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Aunque en los registros de la PNP no se diferencia por sexo la totalidad
de la informacién consignada, los datos que proveen permiten una lectura
interesante del fenémeno de la violencia que llega a conocimiento de las
autoridades ptublicas.

Cuadro 11.17

PERU: DENUNCIAS POR VIOLENCIA FAMILIAR PRESENTADAS A LA POLICIA,
SEGUN CARACTERISTICAS DE LA VICTIMA, EL AGRESOR Y EL HECHO DE
VIOLENCIA, 2009

Contenido de la

Variable variable Hallazgo
Se registraron 95 749 denuncias por violencia
Sexo de la Femenino familiar, de las cuales el 89,94% (86 112)
victima Masculino correspondia a violencia contra mujeres y un
10,06% (9 637) a violencia contra varones
Menor de 11 afios El mayor nimero de casos de violencia familiar
Edad de la De 11 a 17 afios denunciados involucra a personas de 18 a 51 afios
victima De 18 a 51 afios de edad. EI 83,87% corresponde a denuncias por
De 51 afios y mas violencia familiar contra mujeres
Fisica Del total de denuncias presentadas, 55 291 casos
Tipo de Psicol6ai correspondieron a violencia fisica (57,75%); 29 326
. sicoldgica ) . o o
agresion Otras a wolenqa psu_:ologlca (30,63%), y 11 132, a otro
tipo de violencia (11,63%)
Departamento La mayor incidencia se registr6 en el departamento
en el que de Lima, con 40 235 denuncias (42,02%), seguido
se registro 25 departamentos de Arequipa, con 11 832 (12,36%), Cuzco, con 5 450
la violencia (5,69%), Callao, con 3 993 (4,17%), la Libertad, con
familiar 3 937 (4,11%) y Lambayeque, con 3 352 (3,5%)
fProt')!ema con}/ugal, El principal motivo desencadenante de la agresion
amiliar, econémico,
alcohol. sexual, fue el p_roblema cong/ugal, cqn 31 610 casos
. salud, trabajo den.u.nC|ados (33,01%), seguido del probleme'a .
Motivo de la incor'r;patibilid’ad familiar, con 18 716 (19,55%), el factor econémico,
agresion? con 10 325 (10,78%), el alcohol, con 7 973 (8,33%),

de caracteres,
drogadiccién,
irresponsabilidad,
otros

el problema del trabajo, con 4 511 (4,71%), la
irresponsabilidad, con 1 596 (1,66%), y otros, con 6
362 (6,64%)

Parentesco con
el agresor

Esposo, conviviente,
padre, hijo,
padrastro, abuelo,
ex esposo, ex
conviviente,
familiares, otros

En 40 721 (42,53%) de los casos denunciados el
agresor fue el conviviente, en 27 376 (28,59%),
el esposo. Asimismo, en 8 911 de los casos la
violencia fue perpetrada por el ex conviviente
(9,31%), en 4 679 (4,89%), por el ex esposo, en 3
504 (3,66%, por el padre, en 3 875 (4,05%), por
otros familiares y en 2 819 (2,94%), por otros

(contintia)
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Cuadro 11.17 (conclusién)

Contenido de la

Variable variable Hallazgo
En 39 191 (40,93%) de los casos denunciados las
. personas agraviadas fueron mujeres dedicadas a
Profesional,

su casa, 20 420 (21,33%), realizaban labores de
comercio, 12 343 (12,89%), trabajos de mando
medio y 8 164 (8,53%), labores profesionales. Del

comerciante, mando

Ocupacién de la medio, su casa,

agraviada estudiante, informal, resto
Z?rilq(;gé;uizgss 7 441 (7,77%) se dedicaban a actividades
! informales, 4 049 (4,23%) estudiaban y 258 eran
policias (0,27 %)
Con respecto a la condicién animica del agresor se
- . puede observar que 60 949 (63,65%) de los casos
Ecuanime, ebrio, L
Estado del drogado. enfermo/ corresponden a personas en estado ecuanime, 25
agresor® g ! 766 (26,91%), estaban ebrios, 3 241(3,38%), alterados,

alterado, otros 1136 (1,19%), drogados y 4 657 (4,86%) en otro

estado

Profesional,

- El mayor nimero de agresores denunciados eran
comerciante, mando

Ocupacioén del

medio, estudiante,

comerciantes (28 277), seguidos de mandos medios
(22 372), informales (19 699), profesionales (9 711),

agresor informal, policia, estudiantes (3 198), miembros de la PNP (764) y de

fuerzas armadas,

las fuerzas armadas (462)

otros

E:)s;?s':‘”é”;g De las 95 749 denuncias, el 46,1% fue remitido

muieres. otras a la fiscalia (ministerio publico), el 34,85% esta
Destino del autJorida‘des pendiente de investigacion, el 10,37% fue derivado
hecho ’ al juez, el 4,24% se desistio, el 1,78% se remitié

pendiente de
investigacion,
desistimiento

a las comisaria de mujeres y el 2,62% a otras
autoridades.

Fuente: Elaboracion propia.

a Los criterios que configuran esta variable no son claros ni se explican en el Anuario Estadistico. Por
ejemplo, pueden superponerse o, en el caso de “incompatibilidad de caracteres”, transmitir el mensaje de
“corresponsabilidad del hecho”, lo que no resulta adecuado.

® Los criterios considerados en esta variable no se explican en el Anuario Estadistico. El lector del registro
podria interpretar el concepto de “alterado” de diversas maneras.

La informacién presentada por la PNP no diferencia en todas
sus variables por sexo de las victimas; sin embargo, al ser estas
mayoritariamente mujeres, se infiere que las tendencias mostradas son
representativas de ellas.

Del total de denuncias sometidas a la PNP en 2009, casi la mitad
(46,1%) fueron derivadas a la fiscalia. Un ndamero considerable de causas
se encuentra pendiente de investigacion (34,85%), y otro muy menor
corresponde a desistimientos por parte de las victimas (menos del 5%).
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Al no sefalarse cudnto demora la PNP en derivar los casos a la fiscalia,
no se puede evaluar su intervencion, la oportunidad de sus derivaciones
o la calidad de su articulacién con otras instituciones ptblicas del Pera.

En la Argentina, el Paraguay y Guatemala no es posible acceder a
informacién como la consignada en el Perd, que es de cobertura nacional,
sino solo en algunos casos a informacién parcial referida a determinadas
regiones del pais®.

4. Lainformacién proveniente del poder judicial

Como administrador de justicia, el poder judicial también puede
desempefiar un papel fundamental en la produccién de informacién. Al ser
el encargado de aplicar las normas, seguir los procesos y, eventualmente,
dictar las medidas de proteccién que contemplan las leyes, dictar sentencias
e imponer las sanciones correspondientes en el caso de comision de delitos,
el poder judicial tiene la posibilidad de cerrar el circulo de informacién
requerido para identificar las brechas en cuanto a acceso a la justicia para las
personas que enfrentan distintas formas de violencia.

La informacién que elabora el poder judicial puede tener el
proposito limitado de facilitar la administracién de casos, analizar la carga
de trabajo de cada una de sus reparticiones y la proporcionalidad entre los
recursos humanos, técnicos y estructurales de cada tribunal y el trabajo
que le cabe desempefiar. Sin embargo, esta informacion puede perseguir
un propdsito méds ambicioso, como constituir la base para el analisis de su
contribucién en materia de acceso a la justicia.

Pese a tener este potencial, la informacion del poder judicial en la
region no es siempre ttil para estos propositos. En general, los datos no
permiten evaluar las respuestas institucionales que se ofrecen a las mujeres
victimas de violencia. Cuando existe, esta informacién no es comparable
con la producida por otras instituciones publicas o privadas.

Aun con estas limitaciones, en el caso de la Argentina la informacién
més completa sobre denuncias relacionadas con violencia contra las
mujeres es la que se obtiene de los registros de la Oficina de Violencia
Doméstica (OVD).

La OVD es una instituciéon dependiente de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién que opera en la ciudad de Buenos Aires como un
centro tnico receptor de consultas y posterior derivacién. Ubicada en le

% Es el caso de la Argentina, donde es posible acceder a cierta informacién de la provincia
de Buenos Aires emanada de la Direccion General de Coordinacion de Politicas de Género
(Gherardi, 2009).
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centro de la ciudad, la OVD se encuentra abierta las 24 horas, los 365 dias del
afno. Toda persona victima de violencia (mujer o varén de cualquier edad)
es recibida por un equipo interdisciplinario* que, después de escuchar
el caso, emite un diagndstico de riesgo y lo deriva (segin corresponda) a
la justicia civil para lograr medidas de proteccion (exclusiones del hogar,
ordenes de no acercamiento) o a la justicia penal (para la investigacién y
sancién de los delitos que se pudieran haber cometido). El diagnostico
de riesgo elaborado por la OVD evita que la persona damnificada deba
reeditar todo su relato ante los juzgados civiles o penales.

Desde su puesta en funcionamiento en septiembre de 2008, la OVD
registra los datos mas confiables y generales que existen sobre violencia
en el ambito de las relaciones interpersonales en la jurisdiccién de la
ciudad de Buenos Aires*. Antes, con un alcance un poco menor, ya que se
circunscribia a casos iniciados ante los juzgados civiles con competencia
en asuntos de familia de la ciudad de Buenos Aires (excluyendo otros
fueros), esta informacion era recabada por la Cdmara Nacional en lo Civil
de la Nacion*.

El nivel de detalle de la informacién elaborada por la OVD se
explica por la especificidad de la misién. Los datos que revela la direccién
de estadistica del Poder Judicial de la Nacién no permiten hacer un
seguimiento de la cantidad de casos, los tiempos para su resolucion ni la
forma de terminacién del proceso. Tampoco es posible establecer ninguna
relacion entre la evolucion de los casos que reciben una derivacién miltiple
(fuero civil y penal, por ejemplo), en que no hay instancias previstas para
la coordinacién de los procesos.

Una situacién similar respecto de la informacién del poder judicial
se presenta en Trinidad y Tabago, el Paraguay y Guatemala. Cuando se
registran datos, estin mas relacionados con la administracién de casos que
con el seguimiento detallado de las causas iniciadas.

En Trinidad y Tabago las estadisticas de fuentes policiales no
registran informacién desagregada por sexo ni por edad que permita el
seguimiento de las causas relativas a violencia sexual. Sin embargo, dada
la alta prevalencia de las denuncias de hechos perpetrados contra mujeres,

#  El equipo incluye abogadas/os, psicdlogas/os, médicas/os y trabajadoras/es sociales.

% Si bien se han comenzado a gestar iniciativas parecidas en otras provincias como Salta y
Santiago del Estero, cada una de estas oficinas depende de la médxima jerarquia del poder
judicial de la jurisdiccion correspondiente y por lo tanto son auténomas e independientes.

% Quedaban excluidas las denuncias presentadas ante tribunales de otras competencias (por
ejemplo, competencia penal cuando el hecho de violencia constitufa un delito, como las
lesiones o el asesinato, o la violencia en el &mbito de las relaciones laborales, que pudiera
denunciarse como causa para considerar el despido de una persona por injurias graves en
el trabajo.
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la escasa informacién sobre su seguimiento da una idea aproximada del
nivel de impunidad.

La experiencia del Ministerio Publico del Pert constituye una
excepcion muy interesante a la falta de informacién estadistica producida
por las instituciones de la justicia, que podria permitir un seguimiento
particular de los casos de violencia contra las mujeres, las respuestas
institucionales y sus resultados”. Con su Observatorio de la Criminalidad,
el Ministerio Publico del Perti comenz6 el registro de muertes de mujeres
en circunstancias definidas a estos efectos como feminicidio intimo, no
intimo o por conexion*.

Como uno de los poderes del Estado, en el judicial también recae la
obligacién derivada de los principios que nutren el sistema democrético y
republicano, segtin los cuales los actos del gobierno deben ser ptblicos, lo
que implica facilitar el acceso a la informacién publica. Aparte de aquellos
paises que cuentan con legislacién especifica sobre el tema, es preciso seguir
impulsando una toma de conciencia general sobre la necesidad de poner
énfasis en la obligacién del poder judicial de responder a estos estdndares de
transparencia, informacién y rendicién de cuentas, intimamente asociados a
la recoleccion de informacion estadistica y su divulgacion.

E. Servicios juridicos: Contribuciones para mejorar el
acceso a la justicia

Seguin varias investigaciones, uno de los principales obstaculos que
enfrentan las mujeres a la hora de activar los mecanismos de proteccion
establecidos en las normas vigentes es la dificultad para atravesar los
procesos judiciales sin la asistencia de profesionales del derecho (CIDH,
2007a; Birgin, 2005; ELA, 2009).

En el informe hemisférico del MESECVI (2008) se senala que 25 de
los 28 Estados participantes en la ronda de evaluaciéon informaron que
contaban con distintos tipos de servicios de asesoria legal gratuita para las
mujeres victimas de violencia, entre los que se mencionaron consultorios
juridicos gratuitos en las procuradurias ptiblicas, acompafiamiento legal en
algunos o en todos los casos de violencia doméstica que asi lo requirieran
y asesoria legal en las fiscalias. Sin embargo, en el informe también se

¥ De acuerdo con la Constitucion del Perd, el Ministerio Publico tiene a su cargo la
investigacion del delito y ejerce la accién penal de oficio o a peticién de parte. Véase
Villanueva Flores (2010).

#  Como se explicara con mayor detalle en la seccién 6, en la Reptuiblica del Pert no hay una
figura penal de feminicidio, sino que se aplica el delito de homicidio (previsto en el Cédigo
Penal), con los agravantes en la penalidad establecidos para determinados casos, como el
asesinato por parte de parejas o ex parejas. Sobre este punto se volvera mas adelante.



Sino se cuenta, no cuenta: Informacién sobre la violencia contra las mujeres 87

destacan algunos problemas persistentes en la implementacion de estos
servicios: su escasez o inexistencia en zonas rurales o alejadas de las
ciudades, la falta de prestacion en lenguas indigenas, el desconocimiento
de las mujeres acerca de la existencia de tales servicios y el hecho de
que algunos consultorios brinden servicios juridicos en general, sin
especializacion en temas de violencia.

La centralidad de la asistencia juridica gratuita se tratard con mayor
detalle en el préximo capitulo, al abordar los problemas que se vinculan
a un déficit de acceso a la justicia en el contexto de la violencia contra
las mujeres. Sin embargo, como muestra de los dmbitos en los cuales se
prestan estos servicios, en los parrafos siguientes se informa sobre la
asistencia que se brinda en Perti y en Guatemala, donde ha sido posible
acceder a estos datos.

En Guatemala, la Coordinaciéon Nacional de Asistencia Legal
Gratuita a la Victima y a sus Familiares (la “Coordinacién”), surgié en 2008
como iniciativa de la CONAPREV], en virtud de un convenio tripartito
entre esta institucién, el Instituto de Defensa Publica Penal y la Defensoria
de la Mujer Indigena (DEMI). El interés en crearlo nacié de la constatacion
de que eran los agresores los que tenian derecho a defensa gratuita y no
las sobrevivientes de la violencia.

La Coordinacién trabaja en tres areas: prevencién, atenciéon y
derivacion. Respecto de la primera, se ha instalado un centro de atencién
de llamadas de emergencia (el ntimero 1571), que funciona las 24 horas y
los 365 dias del afio. De noviembre de 2008 a noviembre de 2010 se han
recibido 94.832 llamadas, de las que entre un 60% y un 70% corresponde a
pedidos de asesoria y consultas, mientras que el porcentaje restante remite
a emergencias por violencia contra las mujeres. En el area de atencion, la
Coordinacién brinda a sobrevivientes de la violencia asistencia gratuita,
que incluye apoyo de abogado y los gastos administrativos requeridos que
la sobreviviente no pueda cubrir. En estos casos, se asigna una trabajadora
social que se encarga de coordinar y solicitar el apoyo de otras instituciones
para cumplir dichos requerimientos. Trabajan casos de violencia contra las
mujeres en todas sus ramas. La gratuidad del servicio incluye, cuando es
necesario, los costos administrativos.

De acuerdo con la informacién publicada por el Instituto de la
Defensa Publica Penal, la Coordinacién atiende mas de 10.000 casos por
afo, aunque no se consigna informacién sobre la amplitud de los servicios
prestados: si se limita a la atencion de consultas sobre pensiones, medidas
de seguridad, juicios de paternidad y otros, o si, por el contrario, abarca
hasta la representacién del caso en juicio. De todos modos, en un pais como
Guatemala donde la poblacion de origen indigena es muy considerable,
resulta fundamental que este servicio de asistencia juridica haya sido
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concebido en coordinacién con la DEM]I, lo que permite asegurar cierta
cobertura en lenguas indigenas para las personas que asi lo requieran.

Cuadro 11.18
GUATEMALA: CASOS ATENDIDOS POR LA COORDINACION NACIONAL DE
ASISTENCIA LEGAL GRATUITAA LA VICTIMA'Y SUS FAMILIARES, INSTITUTO DE
LA DEFENSA PUBLICA PENAL, 2008, 2009 Y 2010

Ao y total de casos
Tipo de casos atendidos

2008 2009 Enero - junio 2010
Asesorias verbales 6351 7354 n/d
Pensién alimenticia 1350 1826 354
Medidas de seguridad 1337 1331 474
Asesorias documentadas 757 1.300 516
Ejecutivo en via de apremio 135 433 113
Mpdlﬂcgglon de pension 133 139 35
alimenticia
Oposicion a medidas 99 126 68
Casos penales 88 276 111
Juicio _ordmarlo de filiaciéon de 79 135 37
paternidad
Otros casos 730 178 28
Total 11142 13375 6116

Fuente: Elaboracion propia.

Por su parte, en el Perti el Ministerio de Justicia informa de los casos
que atiende anualmente por medio del sistema de atencién legal gratuita
(ALEGRA), que incluye servicios en centros de conciliacion extrajudicial,
defensores de oficio, consultorios juridicos populares y una linea de
orientacion legal gratuita.

En el Anuario estadistico 2009 (Ministerio de Justicia del Pert, 2009),
se indica que los centros de conciliacién atendieron 539 consultas de
violencia familiar, de las cuales 403 fueron casos planteados por mujeres y
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136 por varones®. Asimismo, segin el anuario, los abogados asignados de
oficio a los juzgados de familia en que se tramitan algunas causas relativas
a violencia familiar prestaron 1.692 atenciones (1.592 de ellas, a mujeres),
y que en los consultorios juridicos populares se atendieron 482 casos (452
de ellos presentados por mujeres). Lamentablemente, en el anuario no se
proporciona més informacion sobre los efectos de la intervencion de estos
abogados y abogadas en los casos asistidos.

Si bien no es posible establecer en qué medida los servicios de
asesoramiento y patrocinio juridico gratuito prestados en Guatemala y el
Perti llegan a satisfacer las necesidades juridicas de la poblacion, la relacion
entre casos atendidos y nimero de denuncias ofrece algunos indicios en
ese sentido. Teniendo en cuenta que las denuncias por violencia familiar
recibidas en todo el afio 2009 por la PNP totalizaron 95.749, de las cuales
casi el 90% fue interpuestas por mujeres, es evidente que los servicios de
asistencia juridica gratuita, si bien son importantes, parecen insuficientes.

Es evidente que la relacion entre estos dos datos (nimero de
denuncias presentadas a la policia y niimero de causas atendidas por el
sistema ALEGRA) no es directa, ya que la falta de un registro unificado
y la variedad de las fuentes de informacién no permiten establecer un
vinculo entre las denuncias formuladas ante determinada instancia y el
nimero de causas atendidas mediante diversos procedimientos judiciales
o prejudiciales. Sin embargo, interesa mencionar los dos datos con el fin
de mostrar los contrastes entre ellos y determinar, para la planificacion
futura, el déficit de servicios juridicos, que se percibe como uno de los
nudos criticos persistentes en cuanto a falta de acceso a la justicia.

F. Registro del feminicidio: Avances en la
documentacion de muertes de mujeres

Las muertes de mujeres de modo violento y en circunstancias
particularmente crueles, muchas veces a manos de parejas, ex parejas o
personas de su circulo intimo, han llamado la atencién de investigadores
de todo el mundo y dado lugar a debates en torno a la conceptualizacién
de estos crimenes.

La elaboracion del “feminicidio” como una categoria de las
ciencias sociales, con un marco teérico y politico propio para la accién
y la investigacion del fenémeno, fue dando paso a las discusiones sobre

% Llama la atencion que se consigne la atencion de casos de violencia familiar en los centros
de conciliacién, ya que la normativa vigente en Perti no considera el tema como materia
conciliable (Llaja, 2010).
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la aplicabilidad de esta formulaciéon conceptual al campo juridico y la
posterior necesidad eventual de tipificarlo en el derecho penal®.

El término “feminicidio” proviene de la voz inglesa femicide, utilizada
inicialmente en estudios de género y sociolégicos por Diane Russel y Jane
Caputi. El término fue luego traducido al espafiol como “feminicidio” o
“femicidio”, acufiados como conceptos asimilables o diferentes en distintos
paises latinoamericanos. Aun hoy, no hay consenso tedrico respecto del
contenido de cada uno de estos conceptos™.

Maés alla de las distinciones conceptuales o elaboraciones tedricas, que
no serdn exploradas en este trabajo, lo interesante es destacar la visibilidad
politica que el feminicidio puede tener en tanto categoria de andlisis de un
fenémeno de relevancia urgente para los paises de la region>.

Si bien otras formas de violencia contra las mujeres pueden
permanecer solapadas, las consecuencias fatales de esta violencia
dificilmente escapan a la atencién de la policia y las instituciones de la
justicia, ya que la muerte de una persona en general no pasa inadvertida
para los registros ptiblicos. Mas alla de las circunstancias en que ocurran
y de las investigaciones a que den lugar, los decesos se integran a las
estadisticas vitales. El punto serd determinar en qué medida se analizan
estas muertes como una forma particular de violencia, como la expresién
mas brutal y definitiva de violencia hacia las mujeres. Ya no sera el ntiimero
de muertes lo que llame la atencién: en la generalidad de los casos, en

% Véase en Toledo Véazquez (2009) un buen andlisis de la evolucién de los debates en torno
al feminicidio en América Latina y una evaluacion de las leyes entonces vigentes en Costa
Rica, Guatemala y México, asi como de proyectos de ley en Chile y el Paraguay.

51 Sobre la conceptualizacion del feminicidio/femicidio, véase Toledo Vazquez (2009, pags.
23-36), y la bibliografia alli citada. Para los efectos de este documento, los dos términos se
utilizardn de modo indistinto e intercambiable.

%2 La trascendencia internacional del fenémeno de las muertes violentas de mujeres en
América Latina queda de manifiesto en la resolucién de octubre de 2007 del Parlamento
Europeo respecto del feminicidio en México y en los paises de Centroamérica, que destaca
el papel de la Union Europea en la lucha contra el flagelo. Mds adelante, a propdsito del
fallo de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Campo Algodonero sobre
asesinatos de mujeres en Ciudad Juarez (México), en junio de 2010 la Alta Representante
de la Unién Europea sostuvo que “La UE alaba la labor incansable y orientada hacia el
futuro realizada por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en relacién con esta
cuestion y considera un paso positivo que dicha Corte haya establecido que la violencia de
género puede constituir una discriminacién de género, asi como que haya refrendado el
concepto de feminicidio como ‘homicidio basado en el género’”. Asimismo, manifest6 que
“La UE apoyara activamente la puesta en comtn de las mejores practicas y la cooperacion
con América Latina y estd dispuesta a ofrecer su cooperacion en este dmbito en la
biisqueda de soluciones para erradicar la violencia contra las mujeres mediante su apoyo
politico, la cooperacion legislativa y la adopcién de medidas concretas al respecto. Entre
tales medidas podria figurar la creaciéon de una base nacional de datos, la publicacién de
programas y manuales educativos de género, la normalizaciéon de protocolos, la mejora de
la cualificacién en este dmbito o cualquier otra accién adecuada.”
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todos los paises se producen mas muertes violentas de varones que de
mujeres. Sin embargo, las muertes de mujeres ocurren en determinadas
circunstancias de lugar, de tiempo y de modo, ademas de que son
perpetradas muchas veces por personas unidas por vinculos afectivos con
sus victimas. Las evidencias indican que estas circunstancias se presentan
en las muertes violentas de mujeres con una frecuencia desproporcionada
en comparacion con las muertes de varones®. Por ese motivo, las politicas
de seguridad que se centran en la prevencién de crimenes en el espacio
publico beneficiaran a la poblacién, pero no a las mujeres victimas de
feminicidios, que ocurren en otros espacios, con otros tiempos y en
circunstancias particulares.

Recuadro 1.4
UNA DEFINICION DE “FEMINICIDIO”

En algunos paises, como Guatemala y Costa Rica, existe una definicion
legal del feminicidio en tanto figura penal incorporada al marco normativo
nacional. Sin embargo, mas alla de las definiciones legal es (que pueden,
incluso, limitarlo o restringirlo como categoria de andlisis), es posible acordar
una definicién operativa del fenédmeno bajo observacion.

Aun cuando no existe consenso sobre la definicién del feminicidio, en
las investigaciones sobre el tema se hace referencia a tres tipos: intimo, no
intimo y por conexion.

Feminicidio intimo: se presenta en aquellos casos en que la victima
tenia o habia tenido una relacion de pareja con el homicida. Este tipo de
feminicidio no se limita a aquellos en que existia un vinculo matrimonial,
sino que se extiende a concubinos, novios, parejas sentimentales, amantes.
También comprende las muertes de mujeres a manos de integrantes de la
familia (ascendientes, hermanos, primos).

Feminicidio no intimo: corresponde a las muertes en que el homicida
no tenia una relaciéon de pareja o familiar con la victima. En esta categoria
se incluye la muerte perpetrada por un cliente (en el caso de trabajadoras
sexuales), por amigos o vecinos, por desconocidos, cuando se ataca
sexualmente a la victima antes de matarla, asi como las muertes de mujeres
en el contexto de la trata de personas.

Feminicidio por conexién: se da en los casos en que las mujeres fueron
muertas en la “linea de fuego” de un hombre que pretendia matar o herir a
una mujer. Por lo general, las victimas son parientes que intentaron prevenir
o evitar el homicidio o la agresion, o que se encontraban en el lugar de los
hechos.

Fuente: Rocio Villanueva Flores, “El registro del feminicidio en el Ministerio Publico del
Per(”, Lima, 2010.

% Este es uno de los principales hallazgos del Observatorio de la Criminalidad del Ministerio
Publico del Perti, como se vera mas adelante.
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Es por esto que el registro de las muertes violentas de mujeres en
las circunstancias que las definen como feminicidio se torna relevante:
es el mejor medio para recabar elementos que permitan disenar y aplicar
politicas dirigidas a esta forma particular de violencia.

En Trinidad y Tabago, las estadisticas policiales registran las
muertes de mujeres a manos de sus parejas o ex parejas (esposos o
concubinos), con informacién desagregada por edad, etnia y area de
residencia de la victima. Segtin los datos correspondientes al periodo 2001-
2009, 79 mujeres en total fueron asesinadas, en su mayoria por sus esposos
o concubinos. Al comparar el nimero de mujeres asesinadas con el total
de homicidios registrados en el mismo periodo (225 personas), es evidente
que la mayoria de las muertes vinculadas a violencia intrafamiliar afecta a
otros integrantes de la familia, y no solo a las mujeres. En todos los casos,
los datos sobre origen étnico muestran diferencias irrelevantes.

Cuadro 11.19
TRINIDAD Y TABAGO: MUJERES ASESINADAS POR SUS PAREJAS O EX PAREJAS
SEGUN EDAD, ORIGEN ETNICO Y RELACION CON EL PERPETRADOR, 2009

Victima Acusado
Departamento
Edad Origen étnico Edad Origen étnico  Relaciéon
Princes Town 41 Int_ilas 42 In<_:||as Concubino
orientales orientales
Arima 41 Espaiiol 54 Espafiol Esposo
St. Joseph 46 Africano 40 Africano Concubino
Arima 32 In(':has 33 Africano Concubino
orientales
Sangre Grande 44 InFilas 39 In(lthas Esposo
orientales orientales
Freeport 42 |nc_j|as 56 |n§|as Esposo
orientales orientales
Couva 30 Africano Africano Ex novio

Fuente: Elaboracion propia.

En Guatemala, los datos muestran que a partir de 2000 se registrd
un marcado incremento de las muertes violentas de mujeres*. De acuerdo

% Enfebrerode2010serealizé en Madrid la presentacién del estudio regional sobre femicidios

Ni olvidamos ni callamos, elaborado por el Sistema de la Integracion Centroamericana
(SICA) y el Consejo de Ministras de la Mujer de Centroamérica (COMMCA). En dicha
reunion se afirmé que los femicidios en la region centroamericana “se estan disparando”
hasta el punto que, en paises como Guatemala, superan los 100 homicidios por 100.000
habitantes; también se resalt6 el hecho de que “los niveles de homicidios de mujeres en la
region estan alcanzando categoria de epidemia” (Gonzalez Martinez, 2010).
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con la informacién disponible, la tasa de homicidios de hombres se duplicé
entre 1990 y 2008, pero la de mujeres casi se triplicé en el mismo periodo
(Gonzélez Martinez, 2010). La violencia contra las mujeres en este pais no
puede analizarse sin relacionarla con el alarmante niimero de muertes de
varones y con la impunidad que queda en evidencia en ambas expresiones
de violencia™.

De acuerdo con Gonzalez Martinez (2010), la violencia contra las
mujeres debe estudiarse en el contexto de un pais que sufrié 36 afios de
conflicto armado interno, con consecuencias muy actuales respecto de
la reinsercién de las personas involucradas directamente en el conflicto,
la cultura de violencia instalada y la falta de politicas efectivas para
abordar el problema del arsenal de armas existente en la sociedad.
En particular, la actividad de las maras, el narcotrafico y el crimen
organizado en un pais con instituciones débiles e insuficientes sistemas
de investigacion, seguridad y justicia, se traduce en una impunidad que
no termina de resolverse.

Las cifras sobre muertes violentas de mujeres en Guatemala
pueden variar levemente segtin la fuente. De acuerdo con los datos de
la Procuraduria de Derechos Humanos, en 2009, 720 mujeres fueron
asesinadas en el pais. Estas muertes han tenido un aumento casi sostenido
en los ultimos afios.

Cuadro 11.20
GUATEMALA: ASESINATOS DE MUJERES, 2003-2009
Anos Total casos
2003 383
2004 497
2005 517
2006 603

(contintia)

% Segun declaraciones de Carlos Castressana, ex Comisionado de la Comisién

Internacional contra la Impunidad en Guatemala, el indice de impunidad general en
el pais llega al 97% (segin declaraciones en una presentacion publica sobre el libro
Guatemala: las violencias desbordadas, organizada por la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO) en Guatemala.

% Segun datos del Instituto Nacional de Ciencias Forenses (INACIF), la mayoria de las
mujeres y los varones muere por armas de fuego. En 2009, de un total de 13.926 necropcias
realizadas por las sedes periciales del INACIF, en 5.536 casos la muerte habia sido causada
con armas de fuego (4.985 varones y 551 mujeres). En 1.061 casos, la muerte se habia
producido por asfixia (842 varones y 219 mujeres), y en 438 casos se habia utilizado un
arma blanca (379 varones y 59 mujeres). Informacién [en linea] www.inacif.gob.gt y
elaborada por Gonzalez Martinez (2010).



94 CEPAL

Cuadro 11.20 (conclusion)

Anos Total casos
2007 590
2008 722
2009 720
TOTAL 4032

Fuente: Procuraduria de Derechos Humanos, Femicidio y violencia contra la mujer. Guatemala, 2010.

La misma tendencia, pero con datos algo distintos, muestran las
estadisticas difundidas por la asociacién civil Grupo Guatemalteco de
Mujeres (GGM). Segtn esta informacién, el niimero total de asesinatos de
mujeres en 2009 fue de 783. Los datos del GGM se basan en informaciéon
proveniente de la Policia Nacional Civil, el Organismo Judicial, el Instituto
Nacional de Ciencias Forenses y el Ministerio Publico, ademds de un
registro de las noticias publicadas en los medios de comunicacién en ese
afo. Si bien la diversidad de las fuentes abre interrogantes sobre la calidad
de la informacién (como la posibilidad de evitar el doble registro), también
pone de manifiesto la necesidad de contar con un registro tinico, que de
cuenta de la totalidad de los casos de violencia extrema contra las mujeres.

En Guatemala, como en otros paises de la regioén, fueron las
organizaciones sociales de mujeres las que comenzaron a nombrar el
fenémeno de las muertes violentas de mujeres como femicidio. Con
la aprobacién de la Ley contra el femicidio y otras formas de violencia,
el Estado de Guatemala tipifico este delito definiéndolo como “muerte
violenta de una mujer, ocasionada en el contexto de las relaciones
desiguales de poder entre hombres y mujeres, en ejercicio del poder de
género en contra de las mujeres” (art. 3, inciso e).

En opinién de Gonzélez Martinez (2010), esta definicién ayuda a
distinguir entre muertes violentas de mujeres (homicidios y asesinatos),
y femicidios, lo que permite avanzar hacia una mejor comprension de
la diversidad de contextos en que se producen los hechos de violencia
contra las mujeres. Para demostrar la distincién entre muertes violentas
de mujeres y femicidios, el GGM ha publicado que entre los afios 2000 y
2006 se registraron 2.887 muertes violentas de mujeres, correspondiendo
el 32% a femicidios, el 7% a casos con sospecha de femicidio y el 8,6%
a victimas que definitivamente no entraban en esa definiciéon. En la
informacién producida por el GGM se destaca que un 52,3% de los casos
tue catalogado como “no se sabe si es femicidio”, en tanto que la precaria
informaciéon obtenida sobre el proceso de investigacion criminal no
permitié descartarlos o incluirlos en la calidad de femicidio (GGM, 2010).

Por su parte, el Centro Nacional de Andlisis y Documentacién
Judicial (CENADQJ), sefial6 que en 2009 ingresaron 95 casos de femicidio
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(93 mujeres y 2 ninas y adolescentes), lo que represent6é un incremento del
217% con respecto al ano anterior (30 casos).

La incorporacion del delito de feminicidio como una figura
auténoma entre los tipos penales en Guatemala permite su visibilizacion
estadistica, demostrada en los datos del CENADOJ: en la medida en que
el poder judicial registra los casos que ingresan al sistema judicial, las
muertes de mujeres en las circunstancias descritas en la tipificaciéon penal
del feminicidio quedan claramente identificadas. Sin embargo, el escaso
numero de casos (95), ingresados bajo esa tipologia en 2009 llama la
atencion al compararlo con el niimero de muertes violentas de mujeres en
el mismo periodo (720 o 783, segtin datos de la Procuraduria de Derechos
Humanos o del GGM, respectivamente), y abre muchos interrogantes.
En otras palabras, los casos ingresados a la justicia guatemalteca como
“feminicidios” en 2009 son poco mas del 10% de la totalidad de las muertes
violentas de mujeres. Si las estimaciones del GGM (2010) son correctas,
al menos el 40% de esas muertes serfan feminicidios. ;Cémo se explica,
entonces, la ausencia de esos feminicidios en las estadisticas judiciales?

Una explicacién posible radicaria en las deficiencias investigativas,
ya que en el 50% de los casos no se puede establecer si se trata de
feminicidios debido a que no se esclarecen las circunstancias de las
muertes. En segundo lugar, también es factible que ante ciertos hechos no
se aplique el tipo penal por la imposibilidad de probar judicialmente las
circunstancias especificas que requiere la ley guatemalteca para definir la
conducta como feminicidio. En tal caso, esas muertes de mujeres quedarian
registradas en el sistema de justicia bajo el tipo general de homicidio”.

En el cuadro I1.19 se muestran los datos recopilados por el CENADOQO]
en relaciéon con las diversas formas de violencia contempladas en la Ley
contra el feminicidio de Guatemala.

En todo caso, lo que queda de manifiesto es la dificultad para
conciliar los registros de distintas fuentes y la importancia de asegurar
la compatibilidad de la informacién para asi llegar a un diagnéstico
preciso sobre la prevalencia de las muertes violentas de mujeres con las
caracteristicas definidas como feminicidio (no por su tipificacién penal, en
caso de existir, sino de acuerdo con las circunstancias y perpetradores). El
interrogante pendiente es cual instituciéon publica seria la mejor situada
para encargarse de ese registro.

En la medida en que hay instituciones del Estado cuya funcién
especifica es aplicar los mecanismos de proteccion legal en el caso de

% En Toledo Vazquez (2009) se analizan las dificultades que presenta la ley guatemalteca,
sefialando que la indefinicién del tipo penal puede dar lugar a su no aplicacién efectiva
por parte de la justicia.
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las personas que denuncian situaciones de violencia —sobre todo en
el ambito de sus relaciones interpersonales—, esas instituciones tienen
un interés particular en comprender las diversas manifestaciones de
violencia sobre las cuales deberan actuar. Desde esta perspectiva, el
Ministerio Ptblico del Pera® comenz6 a registrar las muertes de mujeres
en circunstancias definidas a tal efecto como feminicidio intimo, no
intimo o por conexién®.

La experiencia del Ministerio Ptblico del Pert se destaca en la
regién por varios motivos®. En primer lugar, se trata de una iniciativa
enmarcada en un esfuerzo institucional méds amplio, el Observatorio de
Criminalidad, mediante el cual se aspira a allegar conocimientos para
mejorar las politicas de proteccién en las que el Ministerio Publico estd
directamente involucrado. En segundo lugar, tiene su origen en una
iniciativa de la Fiscal de la Nacién, que aprob6 una norma® para registrar,
sistematizar, procesar y analizar la informacién sobre homicidios de
mujeres presuntamente cometidos por sus parejas, ex parejas o cualquiera
de las personas comprendidas en las normas sobre violencia familiar®. En
tercer lugar, el registro recopila informacién sobre las muertes violentas
de mujeres y también de varones, ya que es la tinica manera de medir la
magnitud de la especificidad de los crimenes cometidos, mayoritariamente,
contra las mujeres.

La metodologia de registro requiere la participacién personal
de los fiscales de todo el pais (fiscales provinciales, penales y mixtos),

% El Ministerio Publico del Peru tiene a su cargo la investigaciéon de todos los delitos
ocurridos en el territorio. Asimismo, los fiscales que lo integran tienen competencia para
dictar las medidas de proteccién previstas en las leyes peruanas. Véase Villanueva Flores
(2010) y Llaja (2010).

% En la Reptblica del Perd no hay una figura penal de feminicidio, sino que se aplica el
delito de homicidio (articulos 106, 107 y 108 del Cédigo Penal). Sin embargo, pueden
aplicarse agravantes en la pena que corresponda a quien comete el asesinato, conyuge
o pareja (denominado como parricidio en el Perti), pero esto no significa que exista una
figura penal distinta. Existen tres proyectos de ley que buscan incorporar en el Cédigo
Penal el delito de feminicidio: proyecto de ley 04119-2009/CR, proyecto de ley 3971-2009/
CRy proyecto de ley 3654-2009/CR.

@ Hasta 2011 existi6 también un registro de feminicidios del Pert gestionado por el MIMDES
y basado en informacién publicada en los medios de comunicacion. Como se puede ver,
la metodologia empleada por el Ministerio Publico es mds precisa y confiable.

1 Setrata dela Directiva nim. 002-2009-MP-EN, aprobada por resolucién nim. 216-2009-MP-
FN. Véase Villanueva Flores (2010) para una descripcion mds completa del registro de
feminicidios del Perd, su alcance y primeros hallazgos.

@ La ley se refiere a conyuges, ex conyuges, convivientes, ex convivientes, ascendientes,
descendientes, parientes colaterales hasta el cuarto grado de consanguinidad y segundo
de afinidad, quienes habitan en el mismo hogar sin mediar relaciones laborales o
contractuales, quienes hubieran procreado hijos en comtn, en las uniones de hecho entre
uno de los convivientes y los parientes del otro hasta el cuarto grado de consanguinidad
y segundo de afinidad.
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quienes, ante la ocurrencia de una muerte de mujer, completan el
formulario ntim. 3 (véase el grafico 11.4); en él se anotan datos sobre el
lugar y horario de los hechos; la identificacion de la victima (incluidas
situacion sentimental y duracién de la relacion de pareja); la existencia
de un proceso de divorcio, si es del caso; la identificacion del perpetrador
y su relacién con la victima, su ocupacién y lugar de vivienda; el lugar
y circunstancias en que se cometi6 el crimen y medios utilizados; los
motivos presuntos (celos, negativa a mantener relaciones sexuales,
negativa a reiniciar o comenzar una relacion sentimental, entre otros), e
informacion sobre otras personas heridas.

El formulario es completado y remitido periddicamente al
Observatorio de Criminalidad. En caso de contarse con posterior
informacién adicional, se actualizan los datos remitidos originalmente, de
ser necesario. Al mismo tiempo, el Observatorio monitorea los medios de
comunicacién para asi controlar si todas las presuntas muertes de mujeres
por feminicidio en ellos publicadas han sido debidamente informadas
por los fiscales; en caso contrario, se contacta al fiscal y se requiere la
informacién correspondiente.

La informacién sobre las muertes de varones a manos de parejas,
ex parejas u otras personas del circulo intimo no se registra con la misma
metodologia, sino que el Observatorio de Criminalidad recurre a la
publicada en los medios de comunicacion.

La informacién sobre feminicidios no se registra en el sistema
informatizado, sino en un formulario especifico. La base de datos
del Ministerio Publico no cuenta con un campo que permita cargar
informacion sobre la relacion entre victima y perpetrador, ni el resto de
los datos consignados en el formulario ndm. 3. Los cambios que se estan
implementando en el sistema procesal penal del pais (que también inciden
en los sistemas informaticos de registro), no hacian posible introducirle
una nueva modificaciéon, dado que su aplicacién ya estaba en curso. A fin
de permitir la puesta en practica del registro de feminicidios sin demorar
el proceso, se evalud este método y se decidié que resultaria eficiente.

Los datos registrados por el Observatorio de Criminalidad del
Ministerio Publico desde su entrada en funcionamiento son publicados
en boletines periddicos de amplia distribucién. Esta informacién pone
en claro las circunstancias en que se producen las muertes violentas de
mujeres y su comparacién con las de los varones®.

% Todos los datos se encuentran disponibles [en linea ] http://www.mpfn.gob.pe/info_
estad_feminicidio.php.
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Grafico 11.2
PERU: FORMULARIO UTILIZADO POR LOS FISCALES DEL MINISTERIO PUBLICO
PARA EL REGISTRO DE INFORMACION RELATIVA A FEMINICIDIOS
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Gréfico 1.2 (conclusién)
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Fuente: Ministerio Publico del Peru.

i

Durante 2009, el Observatorio de Criminalidad del Ministerio
Publico registrd 1.216 casos de homicidio, con un total de 1.344 victimas.
Esta diferencia entre el nimero de casos y el de victimas obedece a que
en 128 casos se produjo la muerte de més de una persona. El 20,5% (276)
de las victimas correspondia a mujeres y el 79,5%, a varones (1.068). De
los homicidios de mujeres, el 48,9% (135) fue feminicidio, el 39,9% (110),
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homicidio no constituyente de feminicidio® y el 11.2% restante (31),
posible feminicidio®.

Del total de casos de feminicidio (135), el 86,7% (117), fue feminicidio
intimo y el 12,6% (17), no intimo. Solo se ha registrado un caso de
feminicidio por conexién (0,7%).

El 25,2% de las victimas (34 mujeres), tenia entre 25 y 34 afios de
edad, el 23,7% (32), entre 18 y 24 afios, el 14,1% (19), entre 35 y 44 afios, el
11,9% (16), entre 45 y 54 afos, y el 6,6% (9), era mayor de 55 afnos. Se han
reportado 25 victimas menores de 18 afios (18,5%). La edad promedio de
las victimas es de 31 afos.

El 69,6% de los feminicidios (94 casos), fue presuntamente cometido
por la pareja o ex pareja, el 17,8% (24), por algin familiar, el 6,7% (9), por
un conocido, el 3,7% (5), por el cliente de una trabajadora sexual y el 2,2%
(3) restante, por un desconocido que ataco sexualmente a su victima.

Las 135 victimas de feminicidio fueron presuntamente asesinadas
por personas que, en el 25% de los casos, tenia entre 25 y 34 afios de
edad, el 20,8% (30), entre 35 y 44 afios. De los 144 presuntos victimarios,
16 se suicidaron (11,1%) luego de haber asesinado presuntamente a
su pareja o ex pareja (en 12 casos) o a un integrante de su familia (en 4
casos). Esto significa que todos los victimarios que cometieron suicidio
habian perpetrado un feminicidio intimo. Otros 10 presuntos victimarios
intentaron suicidarse sin conseguirlo.

En cuanto al lugar de ocurrencia de los hechos, el 56,3% de los
feminicidios (76 casos), se produjo dentro de la casa y el 43,7% (59),
fuera de ella. En el 34,8% de los casos (47), el presunto motivo del crimen
fueron los celos. El 28,9% de las victimas (39), fue acuchillada con algtin
objeto punzo-cortante, el 25,2% (34), asfixiada o estrangulada, el 18,5%
(25), baleada, el 17% (23), golpeada, el 8,9% (12), envenenada y el 1,4% (2)
restante, desbarrancada y quemada. El 58,5% de los feminicidios (79), se
report6 en el distrito judicial de Lima (21 casos).

En sintesis, la informacion contenida en el registro de feminicidios
del Observatorio de Criminalidad del Pertd muestra que casi el 50% de
las muertes violentas de mujeres corresponde a lo que se identifica como
feminicidio, la amplia mayoria de los cuales (86,7%), fueron cometidos por

¢ En los casos de homicidios de mujeres que no constituyen feminicidio se han incluido,
entre otras, las muertes ocurridas en robos o asaltos, en actos de terrorismo o por ajuste
de cuentas. En esta categoria se ubican también las hijas que presuntamente murieron a
manos de sus madres, asi como las mujeres que presuntamente murieron a manos de sus
primas, hermanas, amigas y vecinas.

% Son muertes de mujeres que tuvieron lugar en circunstancias susceptibles de sospecha de
feminicidio, aunque no se contaba con informacién suficiente sobre el caso.
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parejas, ex parejas o integrantes del circulo familiar (feminicidio intimo).
Casi la mitad de las mujeres muertas tenia entre 18 y 34 afnos de edad y en
alrededor del 70% de los casos, las muertes fueron causadas por las parejas
0 ex parejas, dentro de las casas (56,3%).

Los datos del Observatorio de Criminalidad permiten establecer que
de cada 10 victimas varones, solo uno ha sido asesinado por una pareja o ex
pareja, en tanto que de cada 10 victimas mujeres, 4 fueron asesinadas por
sus parejas, ex parejas o familiares y 5 murieron victimas de feminicidio®.

La vinculacién entre esta informacién y los pedidos de 6rdenes de
proteccion que las victimas de violencia intrafamiliar hubieran hecho, su
cumplimiento y seguimiento via politicas sociales de apoyo y contencién,
es lo que permitird modificar las respuestas institucionales que, para
estas mujeres, fueron claramente insuficientes. Un primer resultado
concreto de los registros que realiza el Observatorio de la Criminalidad
se dio en relacion con las 6rdenes de proteccién emitidas. Del anélisis de
la informacién recopilada se concluy6é que aquellas mujeres victimas de
feminicidio que habian hecho una denuncia habian logrado una medida
de proteccién en la forma de una “orden de cese de violencia”. Esto es,
una orden del poder judicial dirigida al agresor indicando que debe cesar
en sus hechos de violencia. Claramente, esta orden no es idénea para
modificar una conducta tal. En consecuencia, ante la evidencia clara de que
los integrantes del Ministerio Publico daban una respuesta a todas luces
insuficiente e inadecuada, la Fiscal General de la Nacién instruyé para
que no se emitieran mas 6rdenes de “cese de violencia” ante denuncias de
este tipo. Las medidas de protecciéon deben ser eficaces y conducir al fin
buscado, pero esta orden no cumple ninguno de los dos propdsitos.

El registro de feminicidios del Observatorio de Criminalidad del
Perti es tnico en la regién. La disponibilidad de informacién detallada y
las fuentes de las que se obtiene contrasta con los casos de la Argentina y
el Paraguay (entre otros paises), en los que la informacién es recabada con
metodologias mas imprecisas.

Abundan en la region las iniciativas de la sociedad civil, y también
institucionales, que sistematizan datos sobre muertes de mujeres en casos
conceptualizados como feminicidios a partir de informacién periodistica.
Este es el caso de la Argentina, donde una asociacion civil retine y
publica estos datos desde el afio 2008%. En el Paraguay, la informacién es
recopilada por el Servicio de Apoyo a la Mujer (SEDAMUR), sobre la base

% Esto incluye las figuras de feminicidio no intimo o por conexién.

® Se trata de la asociacion civil La Casa del Encuentro, véase [en linea] www.
lacasadelencuentro.com.ar que toma informacién de agencias de noticias y de periédicos
de circulacién nacional y local de todo el pais.
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de fuentes periodisticas®. Aun en Perd, hasta 2011 funcioné un registro
de feminicidios gestionado por el MIMDES que recababa informacién
sobre muertes de mujeres a partir de su publicaciéon en los medios. La
duplicaciéon de este esfuerzo con las tareas especificas del Ministerio
Publico (y la mayor rigurosidad metodolégica de este), llevaron a las
entidades a acordar la colaboracién interinstitucional y la discontinuacién
del registro del MIMDES.

Estos registros basados en medios de prensa cumplen la importante
funciéon de visibilizar el fendmeno del feminicidio, instalarlo en los
medios de comunicacion y, por esa via, en la sociedad. Sin embargo, es
necesario avanzar hacia otras fuentes de informacion, asi como a una
institucionalizacion de los sistemas de registro, para que estos constituyan
un instrumento idéneo de orientaciéon de las politicas publicas y, en
particular, de las respuestas del sistema de justicia.

Requadro II.Q
EL FEMINICIDIO ; CATEGORIA DE ANALISIS O FIGURA PENAL?

A partir de las experiencias de Guatemala, Costa Rica y México,
que incorporaron de maneras diversas la figura del feminicidio en sus
legislaciones, en América Latina se ha extendido la tendencia hacia la
introduccién de modificaciones en la normativa penal con vistas a establecer
una figura especifica para el delito de muerte violenta de mujeres en razén
de su género o “por el hecho de ser mujer”. En este sentido hay proyectos
de ley en la Argentina, el Pert y el Paraguay. Recientemente, la figura fue
aprobada po en el marco de las garantias del proceso penal que toda
democracia debe promover y respetar. Estos problemas pueden resumirse
asf:

e Las garantias constitucionales de debido proceso requieren que
se respete el principio de legalidad, lo que significa que todas las
conductas que se definen como delitos deben estar claramente
identificadas por las leyes, descritas de un modo univoco. En ese
sentido, la incorporaci ciones subjetivas del tipo penal del feminicidio
genera considerables dificultades.

e Hay objeciones asociadas al derecho penal de autor, que condena
los hechos perpetrados por un grupo de personas antes que el hecho
en si mismo. Este seria el caso si el femicidio se definiera en la ley
como un acto que solo puede ser perpetrado por varones contra las
mujeres, pero no por mujeres contra otras mujeres, aun tratandose de
parejas, por ejemplo.

¢ | afalta de proporcionalidad que se puede dar en el caso de establecer
una pena muy superior para las muertes de mujeres a manos de
varones, pero no aplicable a muertes de varones a manos de mujeres

(continua)

% Archivo de la Direccién de Comunicacién y Cultura Democraética, Secretaria de la Mujer
de la Presidencia de la Republica, recortes de los diarios Crénica, Popular, La Nacién,
Ultima Hora y ABC.
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Recuadro 1.5 (conclusién)

(en circunstancias similares). El principio de proporcionalidad indica
que los hechos similares deben recibir penas similares y, por lo tanto,
no podria existir una pena desproporcionadamente mayor para la
muerte de una mujer que para la muerte de un varén, en similares
circunstancias.

La experiencia del Ministerio Publico del Peru prueba que no es necesario
incorporar el feminicidio como tipo penal en la legislaciéon nacional para darle
peso politico al tema y reivindicar la importancia del fenémeno como categoria
analitica, cuya mejor comprension es de inmensa utilidad para evaluar las
respuestas del Estado y disefiar estrategias efectivas.

Por ese motivo, ante la tendencia que promueve la creacién de un
delito auténomo, cabe preguntarse cual es el objetivo que se persigue con
la incorporacion de la figura penal y si este puede cumplirse. Si el objetivo
es la visibilizacion politica del fenémeno para generar conciencia y promover
mejores politicas publicas de prevencién y sancion, seria suficiente establecer
una forma de registro diferenciado para los efectos estadisticos. Sin embargo,
es necesario crear mecanismos de evaluacion de la efectividad de las figuras
penales antes de promover la expansion del derecho penal con medidas
que pueden incluso a ser contraproducentes con respecto a los objetivos
validamente planteados.

Fuente: Elaboracion propia.

Recuadro 11.6
LA VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES
EN LOS MEDIOS DE COMUNICACION

En los Ultimos afos, la cobertura que los medios de comunicacion
dedican a la violencia contra las mujeres ha cobrado relevancia. No solo
porque las publicaciones periddicas son utilizadas como fuente de
informacién para identificar y llevar un registro de las muertes de mujeres
a manos de sus parejas, ex parejas o integrantes de su circulo intimo, sino
también porque hay analistas que han comenzado a revisar el lenguaje, el
modo y la profundidad con que se tratan estos temas en la prensa.

Tanto en la region como en el mundo se han establecido observatorios
de los medios de comunicacion que realizan andlisis cualitativos y
cuantitativos de su cobertura de los hechos de violencia contra las mujeres.

Los analistas coinciden en que la inmediatez que requiere la preparacion
de informacién periodistica hace que la reflexion sobre las noticias referidas
a malos tratos en general, y a feminicidios en particular, sea escasa o nula,
de modo tal que prevalecen los articulos que se limitan a relatar el hecho, sin
un analisis o contextualizacién. Las noticias, entonces, aparecen como una
sucesion de hechos violentos puntuales y discontinuos.

Si bien el tema de la violencia contra las mujeres ha ingresado en
la agenda de los medios a la par con la relevancia que ha ido cobrando
para la agenda publica, la cobertura que se hace de estos hechos

(contintia)
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Recuadro 1.6 (conclusién)

no es siempre la mas adecuada y tampoco puede asegurarse que
comprenda la totalidad de los actos de violencia ocurridos, lo que, de
todas maneras, no es funcion ni esta entre las posibilidades de la prensa.

Fuente: Observatorio Regional de las Mujeres en los Medios [ en linea] www.
observatorioregionaldemedios.org;  Observatorio de la Asociacion Mundial
para la Comunicacion Cristiana (WACC); S. Chaher y S. Santoro (comps.), Las
palabras tienen sexo Il. Herramientas para un periodismo de género, 2010.

G. Registros administrativos en el Caribe

En los paises de la subregion del Caribe, los registros administrativos
proveen una parte importante de la informacién disponible sobre
violencia contra las mujeres. A pesar de ciertas diferencias entre ellos, una
revision reciente indica que, en términos generales, la recoleccién de datos
se encuentra muy descentralizada y que existe poca consistencia entre los
Estados e, incluso, entre las diversas reparticiones ptblicas de un mismo
pais. Tanto la recoleccién de datos como su publicacion son esporddicas, ya
que no se cuenta con suficientes recursos técnicos, humanos y financieros®.

En el siguiente cuadro se resume la informacién disponible en
distintos paises del Caribe, de acuerdo con la institucién que la produce.

La informacién existente no es, por regla general, publicada. Sin
embargo, la mayoria de los paises indica que se encuentra disponible a
pedido de las partes interesadas.

De acuerdo con la informacién revelada en CEPAL (2010) los
paises del Caribe se reconocen las limitaciones de los registros con que se
cuenta y se identifican varias formas de mejorarlos. Entre estas figura el
fortalecimiento del consenso, a nivel nacional e internacional, respecto de
los hechos que se deben registrar y del modo de hacerlo para poder contar
con datos comparables. Ademads, se sefiala la importancia de una mayor
y mads intensa participacién de los institutos de estadistica, reconocidos
como los organismos técnicamente competentes para mejorar los sistemas
de registro de informacion.

% La informacién corresponde a la revision realizada por la CEPAL con ocasién de los
seminarios efectuados en Santa Lucia (15 de junio de 2010) y en Puerto Espafia (30 de
noviembre y 1 de diciembre de 2010). Véase CEPAL (2010).
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H. Los desafios del registro unico: Experiencias de
paises de la regién

En América Latina y el Caribe se han emprendido varios esfuerzos, con
distintos grados de avance, encaminados a unificar los registros de las
diversas instituciones publicas que intervienen en los casos de violencia
contra las mujeres. En la subregion del Caribe, Trinidad y Tabago, Dominica
y Santa Lucia han exhibido progresos en este sentido, tal vez posibilitados
por el hecho de tratarse de paises de pequefia extension territorial y
con poca poblacién, lo que presupone volimenes de informacién maés
manejables. En Trinidad y Tabago el proceso, que data de algunos afios,
aparece como el mas consolidado y avanza hacia la prueba del disefio
metodoldgico del registro en el afio 2011.

En la subregion andina, en el Ecuador, se esta llevando adelante
la formulacién de un registro unificado con la intervencién de varias
instituciones del Estado. También en Guatemala se trabaja para coordinar
los esfuerzos en pro de la documentacion de los casos de violencia contra
la mujer, por expreso mandato de la ley contra el femicidio y otras formas
de violencia.

En los préoximos pérrafos se presentard, en primer lugar, las
experiencias de Guatemala y Trinidad y Tabago, para luego examinar
algunas de las principales dificultades con que se han encontrado las
experiencias de estos paises y los desafios que conlleva la implementacion
de registros unificados.

1. Guatemala: Experiencias y marco normativo

Desde 1999, el Instituto Nacional de Estadistica (INE) recaba y procesa
informacién sobre violencia intrafamiliar, en respuesta a su ley orgénica
y a lo establecido en el articulo 5 del reglamento de la Ley para prevenir,
sancionar y erradicar la violencia intrafamiliar (en adelante, la ley VIF). El
INE es el organismo responsable de reunir la informaciéon que proveen los
diversos registros administrativos sobre los casos de violencia contra las
mujeres ocurridos en Guatemala.

Todas las instituciones receptoras de denuncias por violencia
intrafamiliar (especificadas en la ley y en su reglamento), deben registrarlas
mediante la boleta de registro estadistico de violencia intrafamiliar, que
luego tiene que enviarse al INE. Seis son las instituciones contempladas en
esta norma y sujetas a la obligacién de enviar la informacién que recogen:
el Ministerio Publico, la Procuraduria General de la Nacién, la Policia
Nacional Civil, los Juzgados de Paz y Familia, los bufetes populares y la
Procuraduria de Derechos Humanos.
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El objetivo perseguido con la implementacion de esta boleta es
conocer la cifra real de casos de violencia intrafamiliar a nivel nacional
y contra las victimas que la ley contempla: mujeres, nifios, nifias, jovenes,
ancianos, ancianas y personas discapacitadas. La versién original de la
boleta (escasamente utilizada entre 1999 y 2003), a partir de 2004 pas6 por
un proceso de rediseiio encabezado por el INE y la CONAPREV], con el
apoyo del Fondo de Poblaciéon de las Naciones Unidas (UNFPA), que se
prolong6 aproximadamente por dos afios™. Hacia fines de 2006 se inici6 el
proceso de institucionalizaciéon de la nueva boleta mediante actividades de
capacitacién para su uso adecuado, ya que su registro es manual.

Para garantizar la unificaciéon de criterios y la confiabilidad de
la informacién se elaboré un instructivo en el que se indican las formas
correctas de llenado y envio de la boleta, que fue distribuido entre las
instituciones pertinentes. Se acordé que cada institucién implementara
mecanismos internos que garanticen que la boleta sea completada y
enviada aun cuando la victima no se presente a ratificar la denuncia.

Las seis entidades que recogen informaciéon sobre violencia
intrafamiliar llenan manualmente las boletas, que luego son enviadas al
INE por intermedio de las sedes y delegaciones. En el estudio realizado
por Gonzalez Martinez (2010) se muestra que las instituciones que mas
han completado y enviado tal instrumento (afios 2007 y 2008), fueron la
Policia Nacional Civil, los juzgados de paz y de familia, y el Ministerio
Publico. Sin embargo, persiste el problema del subregistro de informacién,
ya que no siempre se utilizan las boletas. Esto no significa que los casos
de violencia intrafamiliar que hayan cumplido su curso legal en forma
adecuada no sean registrados por las instituciones receptoras, pues estas
lo hacen de diversas maneras en sus propios sistemas: tanto el Ministerio
Publico como la Procuraduria de Derechos Humanos, por ejemplo,
cuentan con sistemas de registro, por lo que para ellos la implementaciéon
de la boleta implica una duplicaciéon de su trabajo.

Dadas estas persistentes divergencias y el uso de metodologias
diferentes para la captacion, definicion y clasificaciéon de los casos de
violencia contra las mujeres, lo que reduce las posibilidades de contar con
informacion centralizada a escala nacional, surge la necesidad de crear un
sistema integrado de informacion.

70 Dicho proceso incluy6 talleres de validacién con administradores y auxiliares de justicia
en cinco departamentos y la capital, la socializacién de los resultados de validacion con
la Junta Coordinadora de la CONAPREVI y la promocién de acuerdos y consensos entre
las instituciones presentes en ese espacio para definir los contenidos de la version final
de laboleta. Luego de dos afios, en 2006 se llevé a cabo la prueba piloto en las comisarias
de la Policia Nacional Civil de dos municipios del Departamento de Guatemala Yy,
después de analizar los nuevos resultados en el seno de la CONAPREV], se hicieron las
altimas modificaciones.
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En la Ley contra el feminicidio y otras formas de violencia contra la
mujer se dispuso la creacion del Sistema Nacional de Informacién sobre
Violencia en contra de la Mujer (el Sistema Nacional de Informacién),
y la obligacién del INE de generar para el Sistema datos estadisticos
e indicadores sobre la base de la informacién que deben remitirle el
Organismo Judicial, el Ministerio Publico, la Procuraduria General de la
Nacioén, la Procuraduria de Derechos Humanos, la Policia Nacional Civil,
el Instituto de Defensa Publica Penal, los bufetes populares, y cualquier
otra institucién que conozca de los delitos contemplados en la ley”.

Todas las entidades deben implementar los mecanismos adecuados,
de acuerdo con su régimen interno, para dar cumplimiento a esta
obligacion. El disefio del Sistema Nacional de Informacién y su futura
puesta en préactica ha sido el resultado de un esfuerzo coordinado entre
el INE y la CONAPREV], al que, junto con las instituciones especificadas
en la ley, se sumaron el Ministerio de Gobernacion, el Instituto Nacional
de Ciencias Forenses (INACIF) y el Sistema Penitenciario. Las fuentes
de informacién aumentaron a mdas de las previstas en la ley sobre
violencia intrafamiliar, pero ademads se consolidé entre las instituciones
participantes un cierto consenso politico, lo que puede considerarse como
un indicador de su futuro éxito.

Segun la informacién recabada por Gonzéilez Martinez (2010), el
Sistema Nacional de Informacién comprendera al menos 44 indicadores,
que han sido analizados y consensuados por los actores involucrados a lo
largo de dos afios, pues se ha procurado evaluar las posibilidades reales
de cada institucion de captar y procesar la informacién de su competencia.
Aungque la definicién ultima de los indicadores esta en proceso, se puede
adelantar que se incluirdn datos sobre casos registrados de violencia contra
las mujeres y contemplados en la ley contra el femicidio y otras formas de
violencia, tales como: violencia contra la mujer, incluida violencia fisica,
sexual y psicoldgica; violencia econémica y femicidio, pertenencia étnica
de las sobrevivientes de femicicio, victimas de feticidio o ambas, relacion de
estas con los agresores, perfil social de estos y procesos legales de los casos
reportados, como una forma de evaluar la efectividad de las respuestas del
Estado en cuanto a acceso a la justicia para las sobrevivientes de violencia
y las victimas de femicidio.

La informacién contenida en el Sistema Nacional de Informacién
serd analizada cualitativamente por la CONAPREVI El INE manejaré tal
sistema en su version estadistica a partir de una base de datos alimentada
con las bases de datos de las instituciones productoras de informacién.

7l Notese que participan mds instituciones que las inicialmente contempladas en la
normativa vigente para el llenado de las boletas.
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Estas bases, a su vez, se han ido modificando con la colaboracién del INE
y mediante un proceso de debate y formacién con el personal técnico de
cada una de las instituciones. Segin la revision realizada por Gonzalez
Martinez (2010), en ese momento se contaba con cinco bases de datos
aseguradas —de un total de 10—, y en todas se implantaran los estandares
de calidad que exige el INE.

Se encuentra pendiente el debate entre las y los actores involucrados
sobre la necesidad de reformar, mantener o eliminar la boleta de registro
de violencia intrafamiliar, de modo de armonizar todas las disposiciones
de la normativa vigente.

Otro aspecto fundamental por resolver es el de la sustentabilidad
financiera de la iniciativa, ya que actualmente solo se dispone de los
recursos propios de cada institucién comprometida. Si bien la iniciativa
cuenta con seguridad juridica —otorgada por la ley contra el femicidio
y otras formas de violencia—, legitimidad politica —por el proceso de
consenso entre las instituciones y el reconocimiento técnico del INE, al
que la ley hizo responsable del seguimiento—, no quedan en claro las
posibilidades reales de todas las instituciones, sobre todo si se consideran
las dificultades financieras del Estado de Guatemala para instalar las
plataformas informaticas y contar con los recursos humanos necesarios
(Gonzalez Martinez, 2010). De acuerdo con informacién divulgada por
la CONAPREV], el propio INE necesita ser fortalecido en materia de
soluciones informaéticas y personal técnico.

Segun la fuente de informacién citada en el estudio (Gonzalez
Martinez, 2010), hasta el momento ha sido la CONAPREVI la que ha
asumido los costos del proceso de implementacién del Sistema nacional
de informacioén sobre violencia en contra de la mujer, gasto que ha cubierto
con su presupuesto, que incluye fondos publicos y de la cooperacion
internacional.

2. Trinidad y Tabago: Avances hacia la
implementacion del registro unico

Como en la mayoria de los paises de la subregion, en Trinidad y Tabago la
informacion sobre violencia contra las mujeres se encuentra dispersa en los
registros de distintas instituciones. Cada organismo recopila informacién
para sus propios fines, de acuerdo con los indicadores y detalles que
considera apropiados. Entre estas entidades figura la unidad de violencia
doméstica del organismo para el adelanto de la mujer, la policia, la
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oficina central de estadistica, el Ministerio de Educacion (Guidance Unit),
el Ministerio de Salud (Medical Records, Injury Surveillance), los servicios
de asistencia familiar y las cortes de justicia (Family Courts, Magistrates
Courts). En consecuencia, la informacién no resulta comparable, se generan
dudas respecto de su calidad y confiabilidad y resulta imposible establecer
parametros de seguimiento y medicién de la evolucién del fenémeno de
la violencia contra las mujeres, asi como tampoco de la efectividad de los
servicios prestados.

Los esfuerzos por establecer un registro centralizado de informacién
sobre violencia contra las mujeres comenzaron en 1998. En esa oportunidad
se cred un formulario tinico para la recoleccién de informacién, basado en
los formularios existentes en los distintos organismos. Se intent6 asi contar
con un instrumento de registro capaz de cumplir todas las necesidades de
informacioén de las diversas fuentes.

El formulario inclufa informacién sobre la fuente de registro,
datos demograficos de la persona denunciante, datos demograficos de
descendientes y ascendientes, situacién médica de la persona denunciante,
informacién sobre situacién educativa, informaciéon demogrifica de
la persona denunciada, caracteristicas del abuso y clase de asistencia
requerida. La iniciativa resulté demasiado ambiciosa y, por lo tanto, nunca
lleg6 a implementarse”.

En 2008, a partir de un convenio de colaboracién entre la division
de Asuntos de Género de la CEPAL y la universidad de West Indies se dio
inicio a un proceso hacia el establecimiento de un registro tinico, menos
ambicioso que el anterior y mas factible.

Algunos aspectos del proceso emprendido a partir de
2008 se destacan. En primer lugar, se establecié un comité asesor
interinstitucional, que celebra reuniones periédicas con el consultor
especializado contratado para impulsar la creacion del registro
centralizado. En segundo lugar, se promovié no solo el compromiso de las
personas involucradas en el proyecto, sino también el apoyo politico de
aquellas ubicadas en puestos de jerarquia, a fin de lograr la colaboraciéon
de profesionales que desempefian cargos técnicos. Finalmente, entre
los prestadores de servicios de los diversos organismos que acttian
como fuentes de informacién se realiz6 un proceso de capacitacién y
sensibilizacion para crear conciencia de que la recoleccion de datos es
también una parte fundamental de un buen servicio.

72 Varios cambios politicos, incluidas tres elecciones generales entre 2000 y 2002, atentaron
contra la estabilidad institucional necesaria para permitir el avance del proyecto (St.
Bernard, 2010).
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Recuadro 1I.7
EL CANADA Y AUSTRALIA: EXPERIENCIAS EN LA
CONSTRUCCION DE REGISTROS CENTRALIZADOS

Las experiencias de algunos paises avanzados en la construccién de
registros unificados que retinen informacién de diversas fuentes en forma
sistematica, pueden ayudar a vislumbrar los objetivos hacia los que
deben dirigirse los esfuerzos de los paises de la region, aun cuando sea
aconsejable establecer metas intermedias para no frustrar los avances
parciales que se vayan logrando.

En el Canada, la Oficina de Asistencia a la Victima del Centro de
Estadisticas Judiciales (Victims Support Agency, Canadian Center
for Justice Statistics), administra una base de datos que centraliza
la informacién proveniente de distintas fuentes y que permite un
conocimiento acabado de las diversas manifestaciones de violencia
contra las mujeres y en el ambito de las relaciones interpersonales.

También en la provincia de Victoria (Australia), se ha identificado una
experiencia interesante en materia de registro unificado de episodios de
violencia familiar, iniciada en 1999. La Oficina de Asistencia a la Victima
del Departamento de Justicia (Victims Support Agency, Department of
Justice), administra un sistema de registro que se nutre de informacion
proveniente de diversas fuentes.

La practica de sistematizar y publicar la informaciéon recopilada
permite el acceso publico a los datos y su uso por un amplio universo de
actores, que incluye no solo a las instituciones de gobierno, sino también
a las organizaciones de la sociedad civil y las entidades académicas,
lo que facilita las iniciativas en pro del monitoreo y la evaluacién de las
politicas publicas implementadas.

Fuente: G. St. Bernard, “Administrative registries for violence against women”,
presentacién en el seminario regional “Strengthening the use of administrative
records to measure violence against women in the Caribbean”, Puerto Espafa, 30
de noviembre y 1 de diciembre de 2010.

3. Registro administrativo centralizado: Aprendizajes
y desafios

De las experiencias de los paises que van en camino hacia la construccién
de un registro unificado se pueden extraer algunas ensefianzas respecto
de los desafios que esto implica.

El primer punto que se debe definir es el de la conceptualizacién del
objeto de registro: es preciso aclarar sila unidad de registro serd la violencia
intrafamiliar, la violencia de género o la violencia contra las mujeres.
Ademés, en cada caso se necesita que las instituciones que sustentaran el
registro con su informacién lleguen a un consenso acerca de cuéles son los
hechos, incidentes o circunstancias que configuran un caso de violencia.
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Este consenso serd una de las piedras angulares para la construcciéon de
un sistema de registro unificado, consistente y con informacién de calidad,
sustentado en las normas nacionales e internacionales vigentes.

Los desafios identificados para la construccién de un registro con
tales caracteristicas se relacionan con el compromiso politico y efectivo
de las instituciones que deben participar de modo continuo en la creacién
de la base de datos, con la confiabilidad y la calidad de la informacion
recolectada y con la sustentabilidad de la iniciativa.

Para asegurar el compromiso permanente de los actores
institucionales es preciso lograr acuerdos politicos al mas alto nivel, no
solo en la institucion rectora encargada de la organizacién y puesta en
funcionamiento dela iniciativa, sino también en cada uno de los organismos
designados como fuentes primarias de informacién para alimentar la base
de datos unificada. Este compromiso politico sera necesario para sortear
obstaculos tales como las alegaciones de confidencialidad para sustraerse
a la obligacién de proporcionar alguna informacién determinada”™ y los
intentos de relegar la tarea de registro debido a la habitual sobrecarga de
trabajo que afecta a las instituciones prestadoras de servicios.

Asegurar la confiabilidad y calidad de la informacién es uno de los
principales desafios que enfrenta la construccién de un sistema sélido. A
continuacién se resumen algunas estrategias para abordar los diversos
problemas de calidad que pueden presentarse.

La sustentabilidad de la iniciativa del registro tinico es fundamental
para asegurar su continuidad en el tiempo y, en consecuencia, la
posibilidad de contar con informacién orientadora respecto de las
tendencias, evolucion y efectos de las politicas ptiblicas. En ese sentido,
no solo el sustento normativo es importante, sino también el acceso a los
fondos necesarios para financiar el sistema™.

Dada la magnitud de los desafios que se enfrentan, la experiencia
de los paises indica que es recomendable comenzar por plantear la
construcciéon del registro tnico como un proceso que, eventualmente,

73 En ciertas profesiones recae particularmente el deber de confidencialidad en relacién con
las personas atendidas. Tal es el caso de los médicos, los psicélogos y los abogados, entre
otros. En atencién a este deber de confidencialidad, en algunas ocasiones es posible que
estos profesionales se resistan a brindar la informacién necesaria para el registro. Con
los adecuados resguardos para asegurar la no divulgacién de datos personales més alla
de los fines estadisticos, deben implementarse mecanismos que garanticen el envio de
informacién completa por parte de todos los organismos participantes.

7 Como ya se menciond, en Guatemala la Ley contra el feminicidio y todas las formas
de violencia contra las mujeres asegura el sustento normativo del sistema nacional de
informacién, pero no se han previsto los recursos financieros imprescindibles para su
implementacién y continuidad.
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Cuadro 11.23
PROBLEMAS RELATIVOS A LA CALIDAD DE LA INFORMACION
EN REGISTROS CENTRALIZADOS

Problema Estrategias

Provision de personal suficiente para que la tarea
sea posible

Subregistro Capacitacion del personal respecto de la
importancia del registro de datos y de los hechos
que son materia de registro

Establecimiento de normas para la identificacion
de personas a fin de reducir los riesgos del doble
registro: nombre completo, numero de documento
de identidad, fecha de nacimiento, nUmero de
seguro social, registros biométricos (en cada caso
sera importante revisar los efectos que la férmula
elegida pueda tener para poblaciones migrantes
indocumentadas, o poblaciones locales que

no cuenten con documentacion o acceso a los
sistemas formales de proteccion social)

Doble registro de casos

Construccion de un consenso sobre las
categorias y conceptualizaciones que se aplican
al registro

Capacitacion adecuada y continua del personal,
necesaria en particular por su rotacion y por las
nuevas incorporaciones

Claridad en las categorias de registro

Fuente: Elaboracion propia.

podra volverse més complejo con el paso del tiempo y en la medida en que
se consoliden las etapas precedentes™.

Finalmente, una cuestién central que tendrd que abordarse en el
contexto de la situacién imperante en cada pais es la identificacion de la
entidad mejor situada para liderar la iniciativa. Son varios los organismos
que pueden evaluarse para cumplir ese papel. Los institutos de estadistica
tienen la ventaja de ser 6rganos técnicos especializados, con la capacidad
profesional necesaria para trabajar en el disefio e implementacién de
registros de este tipo. Los mecanismos para el adelanto de la mujer pueden,
en ocasiones, ser mas débiles institucionalmente, pero cuenta a su favor el
interés politico por impulsar la iniciativa. También podrian desempefiar
esa funcion otras reparticiones prestadoras de servicios, como el ministerio
de salud (el caso de Belice), el ministerio de justicia (la experiencia del

75 Esta ensefianza se desprende de las experiencias de Belice, Guatemala, Trinidad y Tabago
y el Ecuador. Aun cuando el objetivo sea contar con un registro mas complejo, semejante
a los existentes en el Canada y Australia, es recomendable plantearse un camino gradual
hacia esa meta (St. Bernard, 2010).
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Canadé y Australia), o incluso la policia. En cualquier caso, todas las
instituciones mencionadas deberan ser participantes necesarios (pero no
exclusivos), y coordinar sus esfuerzos para lograr el objetivo planteado.

l. Estudios de evaluaciéon, monitoreo e impacto

Los estudios de caso, investigaciones en profundidad con metodologia
cualitativa, aportan visiones distintas del problema en estudio y son un
recurso indispensable a la hora de emprender acciones para evaluar,
monitorear y medir el efecto de las politicas implementadas. Estos estudios
complementan las metodologias cuantitativas de indagacién y aportan
datos fundamentales para matizar las tendencias identificadas mediante
encuestas y registros administrativos.

En la base de datos del Secretario General de las Naciones
Unidas, analizada en Fries y Hurtado (2009), una proporcién
considerable de la informacién alli contenida corresponde a estudios,
mas que a encuestas o registros.

Uno de los puntos centrales es determinar cudles son las
instituciones ptblicas que realizan tales investigaciones y el grado en que
estas son integradas en las etapas de disefio, monitoreo y evaluacion de los
programas que se ejecutan. En los tltimos afios también se ha avanzado en
la documentacién de los costos ocultos de la violencia contra las mujeres,
de modo de cuantificar los recursos que insume este flagelo cuando es
desatendido por la sociedad’.

La colaboracién interinstitucional necesaria para crear un sistema
de alcance nacional y general, cuya finalidad sea prevenir, sancionar
y erradicar la violencia contra las mujeres, también es requerida en el
momento de documentar los procesos administrativos (de seguridad
social, servicios sociales y salud), y también los policiales y judiciales en
curso, su grado de coordinacién y los nudos criticos persistentes. En la
proxima seccion, dedicada a la identificacion de los déficit de acceso a la
justicia, se pretende avanzar en esa direccion.

7 Véase el estudio de la OMS (Waters y otros, 2004).



120

CEPAL

Recuadro 11.8
DOCUMENTACION DE LAS CARENCIAS: PRIMER PASO PARA
SUPERAR LAS BARRERAS DE ACCESO A LOS SERVICIOS

Todo intento por mejorar los servicios de atencion a las mujeres victimas
de la violencia debe comenzar con un diagnéstico sustantivo y honesto de
la situacion existente, un estudio en el que el Estado examine criticamente
los servicios que ofrece en todo el territorio nacional e identifique los déficit
que es preciso abordar.

El documento Map of Gaps 2. The Postcode Lottery of Violence Agains
Women Support Services in Britain es un informe no complaciente sobre la
situaciéon de los servicios de atencion a victimas de violencia en distintas
regiones de Gran Bretana. Realizado gracias a en un esfuerzo conjunto entre
la organizacién End Violence Against Women y la Equal and Human Rights
Commission (continuadora del mecanismo para el adelanto de las mujeres,
Equal Opportunities Commission), en el estudio se documentan las enormes
desigualdades que afectan a las mujeres segun su lugar de residencia,
no solo en términos de servicios de asistencia y apoyo, sino también de
refugios, tribunales de justicia especializados y servicios vinculados a
violencia sexual, prostitucion, trafico y explotacion sexual.

En el documento se denuncia la crisis de financiamiento y la ausencia
de una adecuada provisién de servicios especializados para las mujeres que
atraviesan situaciones de violencia y se exhorta a los gobiernos nacionales y
locales a tomar las medidas necesarias para asegurar que todas las mujeres
tengan acceso a los servicios que necesitan, cuando los necesitan y en el
lugar en que los necesitan.

En el resumen ejecutivo, la maxima autoridad de la Equal and Human
Rights Commission se dirige con fuerza a los gobiernos locales: “Este es
un llamado a la accion para todos aquellos que tienen interés en el tema,
y un firme recordatorio para las autoridades del gobierno nacional y de los
gobiernos locales, que tienen el poder para hacer una diferencia. Es preciso
realizar esfuerzos urgentes para proveer financiamiento y apoyo de modo
de asegurar que todas las mujeres reciban ayuda cuando quiera que la
necesiten, y donde quiera que vivan... Para aquellos gobiernos locales que
se encuentran entre los peores incumplidores que contintian ignorando la
necesidad de organizar servicios y superar los déficit, también tenemos un
recordatorio. La Comision esta preparada y dispuesta a utilizar todos sus
poderes de fiscalizacion”.

Fuente: M. Coy, Kelly Liz y Jo Foord, Map of Gaps 2. The Postcode Lottery of
Violence Against Women Support Services in Britain, Londres, End Violence Against
Women and Equality and Human Rights Commission, 2009 [en linea] http://www.
equalityhumanrights.com/key-projects/map-of-gaps/.
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Capitulo I

Acceso a la justicia:
Efectividad de las normas y procesos

La proliferacion de estudios sobre mujeres maltratadas en las tltimas
décadas no solo condujo a una mayor visibilizacién del tema, sino que,
ademas, torné mas complejos los significados sociales de lo publico y lo
privado. Cuando el maltrato era considerado propio de la vida privada
de la familia no gozaba de la protecciéon de la ley?, pero con las reformas
legales para ofrecer soluciones a las victimas de violencia, el limite entre lo
publico y lo privado se ha desplazado, aunque sin desaparecer.

Si bien la dimension publica del problema de alguna manera se
ha expandido, atin no se superan las viejas ni las nuevas dificultades.
Las reparticiones gubernamentales reconocen su obligacion legal de
involucrarse en los procesos de prevencion, atencién y sancién. Sin
embargo, tras mas de dos décadas de vigencia de la mayoria de las normas
aplicables a la violencia en los paises de la regioén, es imprescindible
considerar cudles son las dificultades persistentes que atin impiden la
materializacién de las promesas normativas.?

1 Véase en Mill (2000) una descripcién inquietante de las relaciones violentas entre los
hombres y las mujeres “que debian estar bajo su dominio” en la sociedad inglesa del
siglo XIX. Véase también en Siegel (1999) una descripcion del proceso de regulacion de la
violencia marital.

2 Las reformas legales y las politicas ptblicas no han dispensado la misma atencién a las
diversas manifestaciones de violencia contra las mujeres. Los esfuerzos se centraron
mayoritariamente en la violencia en las relaciones interpersonales y la violencia sexual,
en perjuicio de la trata de personas, la prostitucién forzada y la violencia en conflictos



122 CEPAL

En los estudios realizados en América Latina y el Caribe (CIDH,
2007a; CEPAL, 2007 y 2009), se sefnala que estas dificultades no se relacionan
ya con la existencia de normas legales ni con la creacién o identificacion de
las instituciones responsables de su aplicacién. Por el contrario, se trata de
indagar sobre la aplicacién efectiva de las normas y de evaluar la eficacia
de los procedimientos administrativos y judiciales en ellas dispuestos.
Ademads, la falta de coordinacién entre los recursos estatales dificulta
el transito de las personas desde la denuncia hasta la respuesta efectiva
a su demanda. Para aportar claridad respecto de la eficacia de estos
mecanismos, la actuacion de las instituciones responsables y la capacidad
de los diversos actores para coordinar sus esfuerzos de implementacion,
es preciso revisar el grado en que los procesos legales son efectivos para
acortar la brecha de acceso a la justicia.

Hay una diferencia fundamental entre reconocer la igualdad formal
de toda la ciudadania ante la ley para asegurar su aplicaciéon “uniforme”
y libre de discriminaciones, y garantizar la obligacién del Estado de hacer
efectivo ese derecho mediante diversos mecanismos.

En un concepto amplio de acceso a la justicia se reconocen dos
dimensiones. En primer lugar, una dimensién normativa, entendida
como la igualdad ante la ley. En segundo lugar, una dimensién factica,
que se relaciona con los procedimientos tendientes a asegurar el ejercicio
del derecho de acceso a la justicia (Cappeletti y Garth, 1978). Desde este
punto de vista, el acceso a la justicia comprende no solo la titularidad
de los derechos, sino también la facultad de reclamar su adecuada
protecciéon via los medios institucionales existentes en la comunidad.
Esto implica el acceso propiamente tal a las instituciones administrativas
y judiciales competentes.

Por lo tanto, acceder a la justicia supone la posibilidad de convertir
una circunstancia que puede o no ser percibida inicialmente como
un problema, en un cuestionamiento de naturaleza juridica (Birgin y
Gherardi, 2011). La existencia de esta posibilidad requiere de un proceso
de construccién creciente, en el que cada etapa presupone la anterior. En
primer lugar, es preciso reconocer la existencia de un problema vy, luego,
identificar ese problema como uno de naturaleza juridica. En tercer lugar, es
necesario identificar a la persona (ptblica o privada) responsable de haber
causado el problema o que hubiera incumplido su obligacién de contribuir
a su resolucién. Luego, es necesario convertir el problema en una demanda
o reclamo (judicial o administrativo), y sostener el proceso iniciado ante los
tribunales o ante la administracién publica. Este sostenimiento del proceso

armados. Esta seccion estd dedicada al analisis de los problemas persistentes aun en
aquellos &mbitos en los que se han registrado relativos avances.
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implica seguirlo, impulsarlo y monitorearlo, con la asistencia juridica
necesaria, si es del caso. Finalmente, una vez lograda la decision judicial o
administrativa, correspondera hacer efectiva esa decisién de modo de gozar
efectivamente del derecho violado o reparar tu perturbacion.

El acceso a la justicia, entonces, incluye el acceso al sistema judicial
o0 al mecanismo institucional (que puede ser de la administracién publica)
competente para atender el reclamo, pero no se agota ahi. El acceso a la
justicia requiere, ademads, la disponibilidad de un servicio de justicia que
brinde un pronunciamiento justo en un tiempo prudencial. Ademads,
presupone un considerable grado de conocimiento de los derechos, y de
los medios para poder ejercerlos, por parte de la ciudadania.

El efectivo acceso a la justicia esta lejos de ser una realidad para un
enorme colectivo de personas de los paises méas diversos. Las evidencias
indican que esta discriminacién no es solo econdmica, sino también
sociocultural. Por tal motivo, las condiciones que eventualmente permitan
su modificacion exceden los recursos disponibles. Hay barreras comunes
a diversos contextos geograficos y sociales que operan como obstaculos
para lograr un efectivo acceso a la justicia (Gargarella, 2004). En primer
lugar, el limitado conocimiento de los ciudadanos sobre los derechos de
los que son titulares y sobre los mecanismos para activar los reclamos
cuando corresponda. En segundo lugar, los costos econdmicos vinculados
a la contratacion de abogados, el pago de tasas judiciales y el acceso fisico
a los tribunales. Se trata de costos dificiles de sortear, en particular para
personas en condiciones de pobreza e indigencia. Ademads, por tratarse
de oficinas que trabajan normalmente en horarios acotados de atencién
de ptblico —desde luego incompatibles con la jornada de trabajo—, cada
visita a los tribunales implica la pérdida del jornal y, eventualmente, del
empleo (ademads de ser una complicacién concreta para las personas con
responsabilidades de cuidado). En tercer lugar, hay circunstancias que
contribuyen a generar situaciones de temor y recelo respecto del sistema
judicial, tal vez como consecuencia de una extendida desconfianza
en las autoridades ptblicas entre personas mds habituadas a sufrir la
persecucion penal que a recibir su proteccién. El formalismo excesivo de
los procedimientos, acompafiado de un lenguaje juridico que se presenta
como diferente y especifico, lejano y desconocido para la mayoria,
contribuyen a alejar los procedimientos legales del entendimiento del
comun de las personas.

En el mejor de los casos, el proceso para el reclamo de derechos
se visualiza como un camino largo, sinuoso y de resultado incierto. Las
demoras provocadas por el colapso de muchos de los sistemas de justicia
en la regién no hacen sino aumentar los costos econdémicos y también el
desgaste y frustracién de las personas que se han involucrado en el proceso.
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Todos estos obstaculos generales al acceso a la justicia no afectan del
mismo modo a toda la poblacién. Los migrantes, las poblaciones indigenas
y las rurales, las mujeres en situaciones de violencia y todo segmento cuyas
condiciones sociales y econémicas lo pongan en situacién de desventaja,
veran exacerbadas sus dificultades para hacer valer sus derechos.

Avanzar hacia un efectivo acceso a la justicia, en particular para
las mujeres en situaciones de violencia, requiere entrar en un proceso de
creciente comprension de la efectividad de las normas y procesos vigentes
desde hace algunas décadas. En ese proceso también es preciso identificar
la necesaria interdependencia entre las politicas ptblicas (sociales, de
salud, de empleo), y el servicio de justicia. El poder judicial por si solo no
puede responder a una problemaética tan multidimensional y compleja.

Un punto de partida para caminar en esa direccién consiste en
identificar las implicaciones determinadas por el caracter civil o penal de
los procesos, que en ocasiones coexisten en la legislacién nacional. Estas
dos opciones normativas estdn vigentes en el marco regulatorio de muchos
paises de la region. Luego, es necesario analizar algunas problemaéticas
particulares surgidas a partir de la implementacién de los procesos legales,
que también plantean interrogantes interesantes. Entre ellos, las tensiones
entre iniciativas dirigidas a asegurar la proteccién de las personas victimas
de violencia, por un lado, y el respeto por su autonomia cuando se trata
de mayores de edad y en pleno uso de sus facultades, por el otro. Sin
embargo, la evidencia también sefiala que si bien el acceso al conocimiento
(sobre la existencia de un marco normativo de proteccién), y a los servicios
de asesoramiento es central, serd necesario contar con patrocinio juridico
gratuito para acompafiar a las mujeres a lo largo de los procesos y evitar su
desistimiento o abandono.

Finalmente, la efectividad de las iniciativas legales también requiere de
competencias institucionales, su interaccion y su coordinacién de esfuerzos.
En la medida en que la garantia de acceso a la justicia excede la mera llegada
al poder judicial y se extiende hasta alcanzar el pronunciamiento legal justo
y oportuno, y la posibilidad de hacerlo efectivo, resulta claro que todas las
condiciones materiales y subjetivas requeridas para completar el proceso
son parte de los reaseguramientos necesarios.

A. Los procesos legales: Naturaleza, problemas
y practicas

La gran mayoria de los paises de la regién cuenta con normas de
naturaleza civil, penal o ambas para abordar las diversas manifestaciones
de la violencia contra las mujeres, en particular la violencia doméstica o
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intrafamiliar. Menos legisladas se encuentran las manifestaciones de
violencia sexual dentro del matrimonio, la trata de personas o el acoso
sexual (MESECVI, 2008).

En el informe del Secretario General (Naciones Unidas, 2006), se
sistematizan las practicas consideradas promisorias en el plano juridico
sobre la base de ciertos principios orientadores: conceptualizar la violencia
como una forma de discriminacién contra las mujeres y una violacién de
sus derechos humanos; monitorear la aplicacion de las reformas juridicas
para evaluar su grado de funcionamiento en la préctica; garantizar la no
revictimizacién en los procesos judiciales, y considerar las diferencias
entre mujeres seglin origen étnico, religion, tipo de discapacidad, cultura,
pertenencia a pueblos indigenas, condicion de migrantes, condicion
juridica, edad u orientacién sexual.

Las voces expertas coinciden en sefialar que la promulgacion de
leyes es solo el primer paso, al que deberan seguir procesos de monitoreo
para evaluar las alternativas de aplicacion efectiva, acompafiados de otros
de capacitacion y de sensibilizacion dirigidos a los actores involucrados
(Naciones Unidas, 2006).> También se recurre al uso simbolico del
derecho penal en relacion con la violencia contra las mujeres. Es cierto
que la amenaza de la persecucion penal imparte sefiales a la sociedad que
apuntan a la identificacion clara de las conductas que no son aceptables.
Sin embargo, en la medida en que estos hechos no sean efectivamente
enjuiciados y condenados, las sefiales se tornan contradictorias. Ademads
de revisar criticamente las dificultades que impiden la prosecucién y
continuidad del proceso penal hasta su finalizacién*, también corresponde
interrogarse sobre la utilidad del derecho penal para dar respuestas
efectivas y temporaneas a determinadas problematicas’.

Los procesos enmarcados en la justicia civil ofrecen un enfoque
distinto. No solo permiten dictar medidas de proteccién (tales como la
prohibicién de acercamiento y contacto impuesta al agresor, la exclusion
del hogar o reinstalacién de la mujer victima de violencia), sin necesidad de
acreditar los extremos de prueba requeridos por los principios y garantias

En rigor, una buena practica en la aprobacion de una ley es que esta sea el producto de
un proceso participativo, que involucre a los diversos actores institucionales y también
académicos y de la sociedad civil, de modo que la ley sea fruto del consenso de la sociedad.
Esto situard el marco normativo en una posicion ventajosa a la hora de su implementacion,
para la cual necesariamente deberdn interactuar todos los actores politicos, sociales e
institucionales. De amplio uso en los paises que integran el Commonwealth, los procesos
de debate sobre politicas de Estado y proyectos de normas se enriquecen con documentos
sometidos al escrutinio ptblico, conocidos como White Papers y Green Papers.

¢ En los proximos parrafos se volvera sobre este punto, con particular referencia a la

investigacion presentada en Asencio y otros (2010).
5 Véase Zaffaroni (2000).
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procesales del derecho penal, sino que, ademads, permiten incluir medidas
de compensacion en aquellos casos en que corresponda®.

Pocos paises de la region cuentan con una ley integral que procure
coordinar las instituciones y programas relacionados con la violencia
contra las mujeres, como en el caso de la Argentina, Colombia y México.
Pero aun en esos otros paises los sistemas juridicos disponen de normas
especificas que abordan las distintas manifestaciones de la violencia y
generan procesos con sus particularidades propias’.

La coexistencia de normas de diversa naturaleza y con fines especificos
(normas integrales, procedimientos civiles y penales), exige un conocimiento
avanzado para identificar qué marco legal correspondera activar para
perseguir el objetivo buscado. En ese sentido, la “conciencia de derechos”,
necesaria en toda sociedad capaz de articular sus demandas a partir de
un reclamo juridico, necesitara de un mayor esfuerzo comunicacional para
llegar a superar los laberintos legales y evitar la frustracion que sigue a una
denuncia que no logra un resultado satisfactorio.

En el Perd no existe una norma con rango legal que aborde la
violencia de género contra las mujeres de un modo general. Existen varias
leyes que definen diferentes tipos de violencia y establecen los procesos
necesarios para la obtencién de justicia y reparacién. Si bien no consideran
explicitamente a las mujeres como sujetos de protecciéon, son ellas las
principales afectadas. La Ley de proteccién frente a la violencia familiar®
considera como tal “cualquier acciéon u omisién que cause dafio fisico o
psicolégico, maltrato sin lesion, inclusive la amenaza o coaccién graves
y/o reiteradas, asi como la violencia sexual” entre conyuges, ex conyuges,
convivientes, ex convivientes y quienes hayan procreado hijos en comin
—independientemente de que convivan o no— al momento de producirse
la violencia. Asimismo, esta ley establece que constituye también
“violencia familiar” aquella que se da entre ascendientes, descendientes,
parientes colaterales hasta el cuarto grado de consanguinidad y segundo
de afinidad, entre los convivientes que han configurado unién de hecho
y otros parientes o convivientes. Sin embargo, con prescindencia de su
regulacién como violencia familiar en el marco de la ley civil, cada hecho
de violencia puede configurar ilicitos penales, ya sea contra la integridad

¢ Por ejemplo, segin algunas legislaciones es posible demandar por dafos y perjuicios en
el caso de determinadas manifestaciones de violencia intrafamiliar y de acoso sexual en
el &mbito laboral o educativo. Estos procesos, segtin corresponda, se seguirdn ante otros
tribunales de justicia, distintos de los penales o civiles (de familia), tales como los laborales
o administrativos.

7 En el caso de la Argentina, las normas especificas (tanto civiles como penales) eran
anteriores y no fueron modificadas ni derogadas al promulgarse la ley integral de
proteccion de las mujeres.

8 Ley 26.260, sujeta a varias modificaciones posteriores.
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personal o la libertad sexual. Con la reforma del Cédigo Penal de 2008’
en el Pert se crearon los tipos penales de “lesiones graves por violencia
familiar” y “lesiones leves por violencia familiar”, en virtud de los cuales
se agravaron las penas para los delitos de lesiones si el vinculo entre
agresor y agredida estaba reconocido en la Ley de proteccion frente a la
violencia familiar. En estos delitos de accion publica se reconoce el dafio
a la salud fisica o a la salud mental de la persona afectada, que puede ser
de cualquier sexo, al igual que el perpetrador’. El Cédigo Penal también
contempla la figura de “faltas contra la persona”, ilicito penal de acciéon
privada con penas de multa o prestacién de servicio comunitario, que en
sus diferentes modalidades considera el agravante de la violencia familiar
(lesién dolosa), o el de ser conyuge o concubino (maltrato). Finalmente,
el Coédigo Penal considera como agravante del tipo penal de “violacién
sexual” el hecho de que el agresor sea conviviente o conyuge'.

De acuerdo con el modelo legislativo del Perti, todos los casos de
violencia contra la mujer en una relacion de pareja dan origen a dos tipos
de procesos: uno de naturaleza tuitiva (civil/familiar), que tiene por
objeto brindar medidas de proteccion a las victimas, y otro de naturaleza
penal, cuya finalidad es investigar y establecer responsabilidad en los
ilicitos penales.

Grafico Ill.1
PERU: PROCESOS LEGALES ANTE UNA DENUNCIA DE VIOLENCIA FAMILIAR

r

. Policia
Denunciante » Nacional

Fiscalia de Familia E> Juzgado de Familia

del Peru.

k Fiscalia Penal E> Juzgado Penal

Juzgado de Paz Letrado

Fuente: Elaboracién propia.

®  Laley 29.283 de noviembre de 2008 introdujo los articulos 121-B y 122-B en el Cédigo Penal.
Cabe contrastar esta técnica legislativa con las objeciones relativas a “tipo penal de autor”,
apuntadas al tratar la figura penal de feminicidio que se debate en varios paises de la region.
Elart. 170, inciso b) del Cédigo Penal vigente agrava la pena del delito si para su ejecucién
el agresor se encuentra “prevalido de cualquier posicion o cargo que le dé particular
autoridad sobre la victima, o de una relacién de parentesco por ser ascendente, conyuge,
conviviente de éste, descendiente o hermano, por naturaleza o adopcién o afines de la
victima, de una relacién proveniente de un contrato de locacién de servicios, de una
relacion laboral o si la victima le presta servicios como trabajador del hogar”.
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Las medidas de proteccién buscan garantizar la integridad fisica,
psiquica y moral de la victima de violencia familiar y, de manera no
taxativa, comprenden: el retiro del agresor del domicilio; la prohibicién
de comunicacién, acercamiento o proximidad con la victima en cualquier
forma; la suspensién temporal de visitas, o la prohibicién temporal de
toda clase de visitas por parte del agresor; el inventario de sus bienes y
la suspension del derecho de tenencia y porte de armas. Como en otras
legislaciones, la denuncia de violencia puede hacerla la victima o cualquier
persona que conozca de los hechos, ante la Policia Nacional del Peru
(PNP), o la Fiscalia de Familia del Ministerio Publico. La investigacion
policial preliminar debe completarse en un plazo maximo de cinco dias y
remitirse a la Fiscalia de Familia, para que esta dicte medidas de proteccién
en el término de 48 horas'?. Luego se presenta una demanda judicial por
violencia familiar ante el Juzgado de Familia o el Juzgado Mixto®.

El proceso judicial por violencia familiar debe concluir con
una sentencia en la que se dicten medidas de proteccion, se senale el
tratamiento que debe recibir la victima, su familia y el agresor, y se
establezca la reparacion del dafio, que puede ser una pensién de alimentos
para la victima, cuando corresponda'. La justicia de familia no es la tinica
que puede dictar medidas de proteccién, pues también estdn facultados
para hacerlo la justicia penal y los juzgados de paz letrados, que investigan
y sancionan el delito de lesiones y las faltas contra la persona.

También en Guatemala los procedimientos penales y civiles estan
especificados en diversas normas. En 1996 se aprob6 la Ley para prevenir,
sancionar y erradicar la violencia intrafamiliar’®, que la define y regula
la aplicacién de medidas de proteccion. De estas acciones conocen los
juzgados de familia, salvo en casos excepcionales, determinados por
horario, distancia y urgencia, que pueden conocer los juzgados de paz. La
ley sobre violencia intrafamiliar debe interpretarse en congruencia con la
Ley contra el feminicidio y otras formas de violencia', que establece que
tratindose de violencia intrafamiliar contra las mujeres, el juez del orden
penal que conoce del delito debe dictar las medidas de protecciéon previstas
en la ley sobre violencia intrafamiliar.

La orden de proteccién se dicta para que las victimas cuenten con medidas de proteccién
hasta que se obtenga la sentencia.

En los distritos judiciales donde no se han implementado juzgados especializados de
familia, son los juzgados mixtos los que procesan este tipo de casos.

Los alimentos le corresponden legalmente a la conyuge. Excepcionalmente, a la ex conyuge
si asi se hubiera determinado en el proceso judicial de divorcio; y a la ex conviviente
(de una unién de hecho regulada juridicamente), que hubiese obtenido judicialmente
alimentos por término unilateral de la relacion por parte de su ex conviviente.

5 Decreto 97-96 del 24 de octubre de 1996.

Aprobada por decreto 22-2008 y con reglamento pendiente en febrero de 2011.
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La ley contra el femicidio de Guatemala incluye previsiones para
la erradicacién de la violencia fisica, psicolégica, sexual y econémica o
cualquier tipo de coaccién en contra de las mujeres. Se trata de una ley
de caracter mixto, ya que contiene disposiciones de naturaleza penal
que tipifican delitos, y también otras relacionadas con politicas ptblicas
y normativas que establecen garantias y derechos especificos para las
mujeres. La ley contiene una serie de definiciones aplicables a todos los
ambitos de atencién, no solo el penal. Entre otras, medidas preventivas de
la violencia; tipificacién de delitos de accién publica (femicidio, violencia
contra la mujer, violencia econdémica); reparaciones; obligaciones del
Estado en cuanto a acceso a informacién y asistencia integral para la
victima; creacién de 6rganos jurisdiccionales especializados para conocer
de los delitos establecidos en la presente ley, con obligacién de atender las
24 horas del dia y fortalecimiento institucional de las entidades encargadas
de prestar atencion legal a las victimas. En Guatemala, del mismo modo
que en el Perd y la Argentina, antes de la existencia de la ley contra el
femicidio la violencia intrafamiliar contra las mujeres no era perseguida
penalmente bajo una figura especifica y quedaba subsumida en el tipo
penal general de lesiones y otros que fueran aplicables.

La coexistencia de legislaciones que disponen la intervencién
de distintas instituciones trae aparejada la necesidad de coordinar la
actuacion de estos organismos. En la medida en que la justicia penal
y la justicia civil responden no solo a 6rdenes normativas y estructuras
jurisdiccionales diversas, la coordinacién entre ellas plantea un desafio
singular que debe sumarse a los considerados en las politicas ptblicas
referidas a la prestacién de servicios de atencién y contencion.

En el caso de la Argentina, a la existencia de legislacién de diversa
naturaleza se agrega la complejidad propia de los paises con estructura
federal, lo que implica que cada jurisdiccion politica tiene competencia
para dictar leyes propias sobre ciertos temas?”. A partir de la década de
1990, en la Argentina se promulgaron leyes contra la violencia doméstica,
en el ambito de las relaciones interpersonales. Se trata de normas de
caracter civil cuya finalidad principal es el dictado de medidas precautorias

17 Es la Constitucion Nacional la que determina qué materias son competencia propia de
las provincias y en cudles el poder se ha delegado en el gobierno federal. Claramente,
las leyes de fondo (cédigo penal, civil, comercial, laboral y de mineria), son de
competencia exclusiva del congreso federal, mientras que las leyes de procedimiento
(la organizacioén de los tribunales y de los procesos para la implementacién de las
leyes), son competencia de las provincias. Sin embargo, en algunas materias, como
la violencia contra las mujeres, hay “competencias concurrentes” y, por lo tanto, se
cuenta con legislacién en los 6rdenes tanto nacional como local. Sin una adecuada
compatibilizacién, esto puede dar lugar a superposiciéon de normas y disposiciones
contradictorias. Véase el capitulo I de la segunda parte.
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en favor de integrantes de un vinculo familiar o de pareja. Fue asi que
el Congreso Nacional aprobé la ley 24.417 en 1994 (de aplicacién en la
ciudad de Buenos Aires), a lo que siguieron sendas normas provinciales
en las 24 jurisdicciones®®. En el ambito penal, el tema no ha merecido
una consideracion especial, de modo que solo se recurre a esa via como
mecanismo de protecciéon cuando los hechos de violencia configuran un
delito tipificado en el Codigo (homicidio, lesiones graves, lesiones leves,
amenazas). En el marco de esta legislacién genérica se destacan normas
que castigan la violencia sexual y la trata de personas.

En 2009 se aprob6 en la Argentina legislacion especifica para
proteger a la mujer de la violencia en su contra en todos los ambitos de
su vida en relacién. La promulgacién de la Ley 26.485 no trajo aparejada
reforma ni derogacion alguna de las leyes preexistentes en materia de
violencia, por lo que se hace necesario determinar la compatibilidad de este
marco normativo, que pretende ser integral, con el resto del ordenamiento
vigente a nivel nacional y provincial®.

Enlos procesos de naturaleza tanto civil como penal, las experiencias
de los paises de la region identifican varios problemas sobre los cuales
es preciso reflexionar, ya que contribuyen a la identificacion de aquellos
nudos criticos sobre los cuales deberdn actuar las politicas publicas.

1. Experiencias en procesos civiles

Tanto en el Perti como en la Argentina, la justicia civil tiene competencia
para dictar medidas de proteccién via procesos civiles, a cargo de
los tribunales de familia. La rapidez con que se tomen esas medidas
depende, hasta cierto punto, de los recursos materiales y humanos con
que cuenta el poder judicial, de la estructura y los tiempos del proceso.
También estd determinada por otros factores externos a las instituciones
de la justicia y que deben ser provistos por las politicas ptblicas de apoyo
a las denunciantes.

En el Pert existen diversos estudios sobre el nivel de efectividad
y eficacia de los procesos por violencia familiar, realizados mayormente
por la Defensoria del Pueblo y organizaciones de la sociedad civil. Los
principales hallazgos indican que los procesos tuitivos de familia son
lentos, se tiende a la conciliacién aun cuando se encuentre prohibida

18 Véase el capitulo I de la segunda parte para una descripcién completa del complejo
marco normativo en la Argentina. Mas alla de las relaciones de pareja (unidas o no por
un vinculo matrimonial), la mayoria de las normas provinciales que regulan la violencia
familiar tienden a proteger a personas unidas por vinculos diferentes (de parentesco o no),
que desarrollan una vida en comtn, cualquiera sea su lugar de residencia.

19 Véase el capitulo I de la segunda parte.
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legalmente, no se brindan medidas de protecciéon o estas son ineficaces.
Ademas, cuando se otorga, la reparacion es simbdlica.

A pesar de la indicacién normativa de que los procesos tuitivos
deben seguir el procedimiento més corto, el tramite previo ante la PNP y
luego ante el Ministerio Ptiblico agrega demoras. Segtin un estudio sobre
el sistema policial judicial en tres distritos urbanos populares de Lima, el
tiempo promedio desde que la victima hace la denuncia hasta el pase del
trdmite a sede judicial es de dos meses y medio. También se informa que
solo el 6% de los casos entr6 a la etapa judicial en un mes, y alrededor
de un 47% debié esperar tres meses o mas®. En el mismo estudio se
document? el hecho de que, a 10 meses de haberse interpuesto la denuncia
por violencia familiar, de las 278 denuncias iniciadas en sede policial, solo
una habia sido resuelta con una sentencia.

La prohibicién expresa de conciliacién en los procesos tuitivos por
violencia familiar no es reconocida por todos los actores. Ademads, a falta de
una prohibicién expresa, los jueces de familia consideran que mantienen
su potestad conciliatoria para estos procesos, al punto de contar entre
sus mayores logros los procesos en los que se haya llegado a un acuerdo
conciliatorio, instrumentado por escrito, con la promesa del agresor de
continuar la vida en comtn sin violencia, ante la pasiva aceptacién de la
mujer (Llaja, 2010).

Sin embargo, uno de los aspectos mas preocupantes en el Perti es
la poca frecuencia con que se adoptan medidas protectorias, asi como
su ineficacia en los casos en que son dictadas. Las 6érdenes de proteccion
pueden ser emitidas por fiscales, tribunales de familia en el marco del
proceso por violencia familiar y jueces letrados o penales en el proceso
penal. Sin embargo, en los estudios se sefiala la renuencia de los actores
judiciales para disponer estas medidas. En el estudio realizado en tres
distritos populares de Lima se indica que de 79 mujeres que habian
denunciado violencia familiar, el 51% manifestd6 no haber recibido
medidas de proteccion, el 41% las habia recibido y el 8% no lo sabia.
Lo mas significativo es que la medida de protecciéon otorgada era la
“orden de cese de la violencia”, y solo en un caso se dict6 la suspension
temporal de las visitas (Llaja 2010). La futilidad de la orden de cesar la
violencia, documentada por registro de feminicidio del Observatorio de
Criminalidad del Perd, llevo a la aprobaciéon de una norma que prohibe el
dictado de esa medida por parte del Ministerio Ptblico Fiscal.

Los estudios cualitativos ofrecen una mirada distintiva que
permite identificar los laberintos en los procesos y los estereotipos en

2 Véase Movimiento Manuela Ramos, Evaluacién de la ruta critica del sistema policial-
judicial en los casos de violencia familiar, 2007.
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las argumentaciones. En una investigacién sobre casos tramitados por
un juzgado de familia del Distrito Judicial del Cono Norte de Lima se
identifican serios problemas en las sentencias sobre casos de violencia
familiar®" que, por ejemplo, suelen sefialar:

Al ser uno de los objetivos del presente proceso lograr el cese de
los actos de violencia ello no podria obtenerse sin la ayuda de
profesionales en la materia por lo que es preciso otorgar tratamiento
psicolégico a las partes ... a fin de mejorar la comunicacién y superen
sus diferencias a través del dialogo ... RESUELVE: declarando
FUNDADA la demanda como consecuencia de la violencia ejercida
en su modalidad de maltrato fisico sin lesion. ORDENO: que el
emplazado se abstenga de maltratar fisicamente a la agraviada ...
que el demandado y la agraviada deberdn acudir a un tratamiento
psicolégico ante el Centro Especializado del Hospital Cayetano
Heredia dando cuenta al juzgado del tratamiento por espacio de seis
meses cuyo costo serd por el demandado.

Se trata de decisiones judiciales que abordan la violencia contra la
mujer como un problema de comunicacién, desconociendo su naturaleza
misma. Dictaminar judicialmente que “el agresor se abstenga de maltratar
a la victima” no solo es ineficaz, debido a la dindmica propia de la
violencia, sino que tampoco modifica la situacién juridica de la victima,
pues su agresor nunca tuvo el derecho de maltratarla.

La experiencia en el uso del derecho civil en la ciudad de Buenos
Aires puede considerarse en cierto sentido superadora de las dificultades
relevadas en otros procesos tuitivos. Al mismo tiempo, la celeridad con
que se dictan las medidas de proteccién desde la creacién de la OVD en
el ambito de la ciudad de Buenos Aires contribuye a colocar el foco en
dificultades de otra naturaleza. Por ejemplo, preocupa la ausencia de
articulacion de los juzgados con instituciones de tipo social y de salud, que
puedan brindar la contencién y el apoyo necesarios a través de politicas
sociales para que las mujeres que recurren a la justicia reciban finalmente
la respuesta que necesitan, sin frustrarse por aquello que el Poder Judicial
no tiene a su alcance brindar.

Los datos recabados por la OVD muestran la efectividad de los
procesos civiles en la ciudad de Buenos Aires. A diferencia del Perd, la
legislacion civil en Argentina no prevé en los casos de violencia doméstica
un procedimiento con todas sus etapas que culmine en una sentencia.
El objeto del proceso civil es lograr una medida de proteccién, en forma
inmediata, con un procedimiento expedito y sujeto solo a la acreditacion
de un relato verosimil. Las medidas de proteccion buscan resguardar a las

2 Se trata de una investigacion realizada en 2007, dirigida por Ana Victoria Suarez.
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victimas mientras se abordan otros temas de fondo, como la disolucién
del vinculo matrimonial, la asignacién de la casa familiar, la tenencia de
los hijos, y el pago de alimentos. En cada caso correspondera iniciar un
tramite judicial particular, ya que la resolucién definitiva de estos asuntos
excede el marco del proceso previsto en las leyes civiles de violencia. No es
posible, entonces, determinar la cantidad de casos “resueltos” en funcion de
la cantidad de denuncias formuladas ante la justicia civil, o identificar los
efectos de las medidas protectorias que se adoptan, el indice de repitencia
ni el indice de supuestos en que se denuncian y verifican incumplimientos
de las 6rdenes judiciales por parte de agresores o retractaciones de las
propias victimas.

La informacién disponible muestra una tendencia favorable
de los juzgados de familia de la ciudad de Buenos Aires al dictado de
las medidas protectorias. Entre septiembre de 2008 y septiembre de
2009, en el 73% de los casos denunciados ante la OVD se adoptaron
medidas protectorias y solo el 2% fueron archivados. En el 25%
restante se adoptaron otro tipo de decisiones, como la citacién previa al
denunciado (antes de resolver la exclusiéon del hogar o la prohibicién de
acercamiento), la fijacién de una audiencia en el juzgado, la derivacién a
la realizaciéon de un diagnoéstico complementario de interaccién familiar,
la orden de una evaluacién psiquidtrica y una posterior internacién en
casos enfermedad mental o adicciones.

La rapida adopcién de medidas de proteccién por parte de la
autoridad judicial esta lejos de garantizar el fin del ciclo de violencia.
Tampoco permite dar por segura la continuidad de la decisiéon de la mujer
de mantener la separacién del agresor. Sin embargo, al menos constituye
una indicacién clara de la respuesta que el Estado y el sistema de justicia
pueden ofrecer a una persona que da un paso hacia la denuncia de una
situacion de opresioén, dominacién y abuso. En ausencia de otras politicas
de apoyo (sociales, econémicas, de vivienda, de sostén psicoldgico),
serd dificil que esa decisiéon de la mujer se sostenga, dado el niimero de
obstaculos materiales y simbdlicos que se interponen?.

El funcionamiento de la justicia, la calidad de la atencién y la
temporalidad de las medidas estan condicionados por la infraestructura
con que cuenta el sistema judicial. Tanto la cercania con la poblaciéon que
busca servir, la accesibilidad de su estructura operativa y los recursos
humanos y técnicos disponibles deberdan conjugarse en forma adecuada
para prestar un servicio que acorte la brecha en cuanto a acceso a la justicia.

2 Véase en las investigaciones mencionadas mds adelante una evaluacién longitudinal de
los procesos por violencia contra las mujeres.
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El anélisis de las vias legales disponibles debe enfocarse no solo en
las normas sustantivas (de fondo), sino también en las normas procesales
(de forma) que regulan los procedimientos mediante los cuales se trata de
asegurar la proteccion de los derechos. En ese sentido, un aspecto procesal
indispensable es la notificacion de las medidas y resoluciones de la justicia
a las partes y también a otras instituciones relacionadas con el proceso.
La notificacién es un acto formal que debe cumplirse de acuerdo con los
ritos procesales dispuestos por cada legislacion y que, salvo excepciones
previstas en la ley, no pueden reemplazarse por medios mas habituales
(pero inciertos) de comunicacién, como el teléfono o el correo electrénico.

En las investigaciones sobre la eficacia de los procedimientos legales
se sefiala el impacto que ejercen estos obstaculos de tipo practico, como las
notificaciones en los procesos de violencia iniciados. En Trinidad y Tabago,
una de las razones de la prolongacién de los procesos es la demora en
cumplir con las notificaciones. Esto incide negativamente en la celebracion
de audiencias en los casos de violencia contra las mujeres, que deben
posponerse por falta de notificacion oportuna. Aunque la ley vigente desde
1999 otorga a las personas demandantes o sus representantes la facultad
de realizarlas, no es sorprendente que atin se mantenga una marcada
dependencia de las fuerzas policiales para llevar adelante estos tramites.
En el sistema judicial de Trinidad y Tabago solo la High Court cuenta con
oficiales encargados de las notificaciones. Para el resto de los procesos, la
notificacién la realiza la policia. En una investigacion reciente se document6
que los recursos con que cuentan las fuerzas policiales para efectuar las
notificaciones son escasos: funcionarios sobrecargados de responsabilidades
derivadas de los procesos civiles y penales, dificultades de transporte y
problemas de seguridad personal en el desempefio de sus tareas.

En ese contexto, mientras el nimero de denuncias por violencia
familiar aumenta en los procesos civiles iniciados en Trinidad y Tabago,
pocas personas reciben efectivamente una orden de proteccién. En la
mayoria de los casos, las afectadas desisten de la denuncia o esta es
rechazada por las cortes. Bajo cualquier supuesto, el tramite legal toma
un tiempo considerable (Lazarus-Black, 2007). La posibilidad prevista en
la ley de que sea la persona interesada o su representante quien realice
la notificacién no parece haber resuelto el problema. La mayoria de
las personas que solicita proteccion por violencia familiar proviene de
sectores de escasos recursos y por lo tanto se desempefia en ocupaciones
que no le permite disponer del tiempo que requieren los tramites judiciales
(Lazarus-Black, 2007). Al mismo tiempo, son pocos los casos en que las
denunciantes cuentan con patrocinio juridico, de modo que tampoco es
posible que un representante asuma la responsabilidad del proceso de
notificacién. En la investigacion realizada para esta publicaciéon, mujeres
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entrevistadas sefialaron que dicho proceso fue expedito porque solicitaron
la ayuda de funcionarios policiales conocidos de ellas.

Las leyes civiles en materia de violencia ofrecen ciertas ventajas
sobre la legislacion penal, al menos respecto de la solucion de algunos de
sus aspectos conexos. En primer lugar, los jueces civiles (y en particular
los especializados en cuestiones de familia), pueden estar mas preparados
para tratar situaciones complejas enmarcadas en casos de violencia en
las relaciones interpersonales y ofrecer un &mbito propicio para resolver
varios temas: la asignacion del hogar familiar, la separaciéon en caso de
tratarse de conyuges, la tenencia de la descendencia (si hubiera hijos e hijas
de la pareja). En segundo lugar, los procesos civiles en los que se otorgan
medidas precautorias facultan la adopcion de 6rdenes de protecciéon sobre
la base de indicios razonables y consistentes con el relato de una persona
que sufre una situacién de violencia. En tanto no estd en juego la libertad
personal de alguien via una condena penal (que no se excluye, pero que
debera resolverse en otro proceso), la justicia puede tomar decisiones
precautorias a partir de un relato verosimil de ciertos hechos que tal vez
no podrian probarse judicialmente ajustindose a los estandares de prueba
que requiere el proceso penal.

Las ventajas habilitadas por las leyes de naturaleza civil no deben
impedir la consideracién de las limitaciones propias del proceso judicial,
en tanto no soluciona un problema de fondo. Todo lo que el derecho
puede hacer, por medio de esta herramienta, es poner coto a la agresion.
A partir de esta intervencion, seran las politicas sociales las que deberan
hacer su trabajo.

2. Experiencias en procesos penales

La impunidad de los delitos violentos contra las mujeres es un sdlido
indicador de la falta de acceso a la justicia. Sea a partir de tipos penales
especificos (como la violencia familiar o el feminicidio), o aplicables en
general (delitos de lesiones, homicidio, delitos contra la integridad sexual,
abuso, privacion ilegitima de la libertad), lo cierto es que las diversas
manifestaciones de violencia fisica contra las mujeres claramente merecen
la repulsa del Estado mediante la aplicacién del derecho penal® Sin
embargpo, las investigaciones realizadas en la region (CIDH 2007a, CEPAL,
2007), dan cuenta de los alarmantes indices de impunidad de estos hechos,

%  En algunas legislaciones, la violencia psicolégica también puede ser considerada un
delito penal.
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asi como de los estereotipos de género todavia presentes en los operadores
de justicia que tienen la obligacién de perseguir y castigar estos delitos®.

El sistema internacional de proteccién de los derechos humanos ha
reafirmado la obligacion de los Estados de actuar con la debida diligencia
frente a las violaciones de derechos humanos®. En sucesivas intervenciones,
la Corte Interamericana de Derechos Humanos avanzé en la definicién de
estos deberes basicos. La obligaciéon de respetar y garantizar los derechos
y libertades reconocidos en la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos implica la obligaciéon de prevenir, investigar, sancionar y reparar
todas las violaciones.

La obligacion de respetar y garantizar supone varios aspectos. Entre
ellos, el deber de debida diligencia tanto en el plano de la prevencién
(de las violaciones de derechos) como de la proteccion judicial, en tanto
mecanismo para evitar la impunidad. Una adecuada investigacion sienta
las bases necesarias para cumplir con la obligacion de esclarecer los
hechos y sancionar a los perpetradores. Al mismo tiempo permite prevenir
futuras violaciones.

La obligacién de investigar se mantiene independientemente de
quien sea el presunto perpetrador del hecho (particulares o agentes del
Estado), y se considera una obligacion de medios y no de resultados. El
deber de debida diligencia, definido claramente en la jurisprudencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, también fue adoptado por
diversos instrumentos vinculados a la proteccién de los derechos de las
mujeres. La Declaracion sobre la Eliminacién de la Violencia contra la Mujer
de las Naciones Unidas fue el primer instrumento internacional en exigir a
los Estados “proceder con la debida diligencia a fin de prevenir, investigar
y, conforme la legislacién nacional, castigar todo acto de violencia contra la
mujer, ya se trate de actos perpetrados por el Estado o por particulares”*.
En particular, la Convencién de Belém do Pard compromete a los Estados
a actuar con la debida diligencia para prevenir, investigar y sancionar la
violencia contra las mujeres?.

*  Mientras muchos hechos de violencia quedan impunes en la regién, la preocupacién
central apunta a identificar los mecanismos por los cuales los hechos de violencia contra
las mujeres reciben eventualmente un tratamiento diferenciado por parte de algunos
operadores de justicia.

% El alcance de la debida diligencia fue abordado por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en el caso Veldzquez Rodriguez, como corolario de la obligacién de
garantizar el ejercicio de los derechos reconocidos en la Convencién Interamericana
sobre Derechos Humanos.

2% Articulo 4(c).

2 Articulo 7(b).
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En una investigacién sobre la actuacion de la justicia penal en los
casos de violencia de género se advierte que los estandares de debida
diligencia son especialmente importantes:

“Entre las medidas especificas para atender la violencia de
género, se ha destacado la importancia de la imparcialidad de los
operadores, asi como evitar que el razonamiento utilizado por las
autoridades judiciales esté tefiido de estereotipos. Finalmente, la
participacion de la victima adquiere una dimensién propia en los
casos de violencia de género, ya que en estos supuestos resulta vital
impedir la revictimizaciéon” (Asencio y otros, 2010, pag. 36).

A partir de la revisiéon de sentencias y procesos penales en la
Argentina, en un estudio se identifican varios problemas en relacién con
el deber de debida diligencia por parte de las autoridades judiciales®. El
examen de sentencias y, en particular, de expedientes judiciales, revela
que en muchas ocasiones las autoridades no cumplen con las acciones
necesarias para concretar acabadamente su obligacién de investigar y de
considerar las pruebas recolectadas. Por el contrario, las investigaciones y
valoracion de la evidencia aparece tefiida de estereotipos discriminatorios
que vuelven a victimizar a las mujeres que emprenden esos procesos, en
ocasiones llegando al extremo de culpabilizarlas de los hechos que ellas
mismas denuncian.

La violacién del deber de debida diligencia por omisién de toda
actividad investigativa o por la realizaciéon de investigaciones aparentes
se produce en los casos en que se clausurdé toda actuaciéon penal sin
que se hubieran puesto en practica medidas probatorias tendientes a
realizar una investigacion seria del hecho denunciado. En otros casos, la
investigacion se efectta solo de modo formal, proyectando la apariencia
de una verdadera actividad, pero compuesta, en realidad, de formalidades
destinadas al fracaso (Asencio y otros, 2010, pag. 39). En el estudio se
identificaron situaciones de falta de exhaustividad en la produccién y
recoleccién de pruebas, asi como un indebido traslado de la obligacién de
activar las investigaciones a la victima.

Por otra parte, como sefialara la CIDH (2007a), en los casos de
violencia de género el deber de debida diligencia requiere considerar no
solo el conjunto de las pruebas, sino también el contexto en que ocurre la
agresion: “ciertas lineas de investigacion, cuando eluden el analisis de los
patrones sisteméticos en los que se enmarcan cierto tipo de violaciones a
los derechos humanos, pueden generar ineficacia en las investigaciones”?.

% Véase en Asencio y otros (2010), pags. 37-127, una descripcién mds amplia de cada una de
estas conductas.
»  Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Campo Algodonero, parrafo 366.
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En los casos examinados en el estudio (Asencio y otros, 2010), queda de
manifiesto una fragmentacién en la valoracion del material probatorio, asi
como una ausencia de un analisis integral. De este modo, no es posible dar
por probados hechos que, analizando las pruebas en su conjunto, hubieran
contribuido a establecer las conductas que se imputaban al acusado.

La violacion del deber de debida diligencia también se produce en
la utilizacién de estereotipos de género. En su informe sobre el acceso a
la justicia para mujeres victimas de violencia, la CIDH estableci6 que
“la influencia de patrones socioculturales discriminatorios puede dar
como resultado una descalificacion de la credibilidad de la victima
durante el proceso penal en casos de violencia y una asuncion tacita de
responsabilidad de ella por los hechos, ya sea por su forma de vestir, por
su ocupacion laboral, conducta sexual, relacién o parentesco con el agresor,
lo cual se traduce en inaccién por parte de los fiscales, policias y jueces
... también puede afectar en forma negativa la investigaciéon de los casos
y la valoracién de la prueba subsiguiente” (CIDH, 2007a). En el anélisis
de casos realizado en la Argentina se identificaron estereotipos de género
en torno a conceptos como “mujer honesta”, “mujer mendaz”, “mujer
instrumental”, “mujer co-responsable” y “mujer fabuladora”, que afectaron
negativamente la objetividad en la actuacién de operadores de justicia.

Finalmente, el riesgo de victimizacién, es decir, el padecimiento de
otro tipo de maltratos por parte de las instituciones policiales, judiciales o
de salud, es un riesgo cierto que enfrentan muchas victimas de violencia
que recurren a las autoridades para denunciar estos hechos. Algunas
de las conductas identificadas en las sentencias y expedientes revisados
y que constituyen formas de revictimizacién violatorias de los derechos
de las victimas son las siguientes: solicitud de exdmenes inconducentes
que violan la intimidad de la victima y no guardan relacion con el
hecho denunciado ni con el objeto de la investigacién; investigaciones
tendientes a probar la mendacidad de la denunciante, como los peritajes
psicolégicos que pretenden determinar caracteristicas de la personalidad
de la denunciante; exigencia de corroborar el testimonio de la victima;
investigacion de los antecedentes sexuales de la victima o de su conducta
previa al abuso denunciado.

En el informe se concluye que existen graves fallas en el
procesamiento de las denuncias revisadas, en las que se constaté la
persistencia de discursos y practicas mediante las cuales el derecho penal
contribuye a la impunidad de los actos de violencia en la Argentina. Sin
embargo, més alla de la especificidad del material revisado, se trata de
problemas que pueden detectarse también en la evaluacién de los procesos
penales de otros paises de la region.
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En el Perti, a pesar de las dificultades para realizar investigaciones
empiricas a partir de la revisién de expedientes judiciales®, segtin los
estudios de la Defensoria del Pueblo los problemas mas significativos
que deben enfrentar las victimas de violencia sexual para lograr justicia
y reparacién son la revictimizacion, la aplicacién de criterios sexistas
en el procesamiento de casos de violencia sexual contra las mujeres y la
arbitrariedad en la valoracién de las pruebas. A esto se suma la falta de
patrocinio legal de la victima y las demoras de la justicia, que finalmente
otorga compensaciones insignificantes.

En la Argentina, los datos que recaba la Oficina de Violencia
Doméstica (OVD), luego de derivar los casos a la justicia penal en la
ciudad de Buenos Aires, dan cuenta de la baja receptividad del sistema
penal a los hechos de violencia contra las mujeres. Durante el primer afio
de funcionamiento de la Oficina, el 89% de las causas penales iniciadas
fue archivado y solo el 11% de los casos ha continuado en tramite como
para realizar una investigaciéon del hecho denunciado. Una proporcién
aun menor llegaria a la etapa de juicio y, luego, al dictado de sentencia.
De un total de 1.019 denuncias derivadas a la justicia penal, en 518 casos
se dispuso el archivo del expediente; en 302 se dict6 el sobreseimiento del
denunciado; en 48 se desestim¢ la denuncia y en 2 de dictaminé falta de
mérito. Solo en 3 casos denunciados se dict6 sentencia condenatoria.

Esta falta de receptividad de la justicia penal, que archiva los
expedientes o decreta la falta de mérito de la denuncia de violencia sin
haber realizado la mas minima gestién investigativa, ha llamado la
atencion de la Camara Nacional de Apelaciones en lo penal:

"

. si bien es cierto que el derecho penal, en tanto expresiéon del
poder punitivo del estado, debe ser la tltima herramienta para
intentar poner fin a los conflictos; y que los hechos producidos en un
contexto de violencia doméstica o de género merecen un abordaje
multidisciplinario, ello no permite evadir el deber de la justicia
penal de investigar los delitos que lleguen a su conocimiento.
Antes bien, los hechos ilicitos que pudieran producirse en el marco
apuntado, merecen de los jueces la maxima prudencia tanto en su
investigacion —de modo de evitar o minimizar la revictimizacién—,
como asi también al momento de evaluar la prueba producida.”*

% Sobre este punto se vuelve mds adelante al abordar el tema de la importancia de contar
con estudios empiricos y las dificultades para acceder a la informacién judicial.

3 En este caso, una mujer habia denunciado a su marido ante la OVD y, a pesar de haberse
diagnosticado un alto riesgo, el juez penal no dispuso ningin medio de prueba y
decret6 el sobreseimiento del acusado. Sentencia de Cadmara Nacional de Apelaciones
en lo Criminal y Correccional, Caso S.B., LE s/ lesiones leves. Disponible [en linea] www.
articulacionfeminista.org, citado como OSJFallo 83.
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Desde otra perspectiva, de acuerdo con los datos del Sistema
Nacional de Informacién Criminal de la Argentina®en cuanto a ntimero
de sentencias condenatorias, en 2007, de un total de 10.557 procesos
tramitados por delitos contra la integridad sexual, solo en 1.347 (12,76%) se
obtuvo sentencia condenatoria para el agresor.

Recuadro I11.1
ARGENTINA: LA JUSTICIA PENAL FRENTE A LA VIOLENCIA SEXUAL

Un fallo reciente de la Camara de Casacion Penal de la ciudad de Buenos
Aires marca la linea que la justicia debe comprometerse a seguir para
cumplir con las obligaciones contraidas ante la comunidad internacional,
en particular la de prevenir, investigar y sancionar, establecidas en la
Convencién sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer y la Convencién de Belém do Para.

A raiz de la agresion sexual sufrida por una mujer en la via publica en
2009, se da inicio a una accion penal. Poco después, la defensa publica
oficial solicité la suspensién del juicio a prueba, es decir, la aplicacion de
probation, segun el cual, sin que se dicte una sentencia condenatoria, el
acusado accede a realizar trabajos comunitarios (y, eventualmente, a pagar
una compensacién econémica), a cambio de la suspension del juicio. Contra
la opinién de la mujer abusada, el fiscal de la causa accedi6 al pedido. Ante
la negativa del Tribunal Oral en lo Criminal nim. 9, la defensa del imputado
interpuso recuso ante la instancia superior.

La Sala Il de la Camara de Casacion confirmé la decision del tribunal
con los siguientes argumentos:

“... el pronunciamiento fiscal esta sujeto al control de legalidad basico
que es parte de la competencia de la jurisdiccion respecto de los actos
que se desenvuelven en las causas que tramitan ante sus estrados ...
la suspension del juicio a prueba supone la limitacién de la persecucion
penal que se encuentra en cabeza del Ministerio Publico Fiscal ... si bien
es cierto que en el caso bajo estudio ha mediado consentimiento fiscal,
también lo es que los sucesos aqui imputados constituyen hechos de
violencia especialmente dirigidos contra la mujer. ... En tanto la suspension
del juicio a prueba obsta a la efectiva dilucidacion o persecucion de
hechos que constituirian un delito —impunidad—, ese instituto debe
ser considerado en relacion con las obligaciones asumidas respecto de
la concreta respuesta penal frente a sucesos como los que conforman
el objeto de requerimiento fiscal ... Siendo que la Republica Argentina
aprobo [la] Convencion [Belem do Pard] a través de la ley 24.632, el
consentimiento fiscal para la suspension del juicio a prueba debe ser
ponderado por la instancia jurisdiccional en relacién con las obligaciones
de prevenir, investigar y sancionar hechos como los aqui considerados,
pues estos aspectos hacen al compromiso asumido por el Estado al
aprobarla. En ese marco la opinion fiscal ... entra en colisién manifiesta
con las obligaciones asumidas por el Estado argentino. En consecuencia,
existe un obice formal de naturaleza legal que impide al Ministerio Publico

(contintia)

2 Véase [en linea] http://www.jus.gov.ar/media /28412 / TotalPais2007.pdf.
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Recuadro Ill.1 (conclusion)

disponer de la persecucion penal ... el consentimiento brindado por el
Ministerio Publico ha de ser ponderado concretamente en su legalidad de
cara a las exigencias de la Convencion de Belem Do Para que trascienden
las referencias al modo en que podria cumplirse la supuesta sancion a
recaer, la reparaciéon econémica y las tareas comunitarias ofrecidas por
Ortega o incluso las manifestaciones de la defensa en la audiencia ante
esta Sala, calificando el suceso como de bagatela o habitual. En virtud
de todo ello, el impedimento legal antes aludido quita toda eficacia al
consentimiento fiscal y legitima la denegatoria del tribunal”.

Se trata de un mensaje claro contra la impunidad, pero son pocos los
casos de esta naturaleza que llegan siquiera a la etapa del juicio. Con mas
razén es obligacion del Estado llevar el juicio adelante.

Fuente: Caso Ortega, René Vicente s/ recurso de casacion, sentencia de la Camara
Nacional de Casacion Penal, Sala Il, [en linea] www.articulacionfeminista.org. Citado
como OSJFallo 1234.

En Guatemala, la Ley para prevenir, sancionar y erradicar la
violencia intrafamiliar (de 1996), regula las medidas de proteccién e indica
que estas acciones se tramitan ante los juzgados de familia, salvo en casos
excepcionales por razén de horario, distancia y urgencia, de los que pueden
conocer los juzgado de paz. Sin embargo, la ley sobre femicidio establece
que, tratandose de violencia intrafamiliar contra mujeres, el juez del orden
penal que conoce del delito debe dictar las medidas de proteccion.

En el proceso penal guatemalteco los actos introductorios definen la
forma en que los 6rganos jurisdiccionales conocen de los hechos delictivos.
Segun el Cédigo Procesal Penal, estos actos son: denuncia, querella y
prevencion policial y el reconocimiento de oficio (GGM, 2010). De acuerdo
con Gonzalez Martinez (2010), muchas de las dificultades identificadas en
las etapas de recepcién y de tramitacion de la denuncia se relacionan con
la precaria presencia del Estado. No en todas las instituciones receptoras
de denuncias (Fiscalia de la Mujer, modelo de atencién integral del
Ministerio Publico; fiscalias de delitos contra la vida que se ocupan de
muertes de mujeres, servicio de atencién a la victima de la Policia Nacional
Civil), existen las unidades creadas para la atencion de casos de violencia
contra las mujeres a lo largo del territorio guatemalteco. Por lo tanto, la
recepcion de las denuncias recae en otro personal, sin un entrenamiento
o sensibilizacion particular. Para las mujeres indigenas y monolingiies es
practicamente inexistente la atencién en su idioma. La Defensoria de la
Mujer Indigena (DEMI) seria la tinica excepcion.

Respecto de las medidas de seguridad, si bien ha habido avances
importantes que agilizan su tramitacion (como por ejemplo la solicitud
electrénica por parte del Ministerio Pablico y la creacién de juzgados de
paz moviles), sigue predominando la ineficacia en el otorgamiento de estas
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medidas, asi como en la posterior proteccién debida a las sobrevivientes
de violencia. Varias son las dificultades persistentes. En primer lugar,
algunos jueces no aplican medidas de proteccién en casos de violencia
intrafamiliar y, en caso de obtenerse, la decisién puede demorar entre
dos y tres semanas. En segundo lugar, las medidas dictadas no siempre
concuerdan con el grado de vulnerabilidad y peligro en que se encuentran
las mujeres. Finalmente, el Estado muestra incapacidad para responder,
por intermedio de la Policia Nacional Civil (PNC), a las llamadas de
emergencia de las sobrevivientes cuando los agresores no respetan las
medidas de seguridad otorgadas. Problemas de infraestructura (falta
de personal, vehiculos y combustible en proporciones adecuadas), que
afectan tanto a PNC como a los servicios de la Coordinacién Nacional
de Asistencia Legal Gratuita a la Victima y a sus Familiares (Instituto de
Defensa Publica Penal), determinan que las instituciones tiendan a no
acudir a los llamados de emergencia.

De acuerdo con la ley guatemalteca, las investigaciones penales
estdn a cargo del Ministerio Publico®, que esta sujeto a plazos estrictos,
de tres o seis meses, para iniciarla, construir el caso y fundamentar su
acusacion ante la justicia. En la eficiencia de la investigacion descansa la
eficacia del proceso penal. A pesar de que la ley sobre femicidio indica
que los procesos por violencia son de accién ptblica y, por lo tanto, deben
continuarse de oficio aun contra la voluntad de las mujeres agraviadas,
los operadores de justicia se muestran renuentes a seguir este mandato
cuando las mujeres retiran la denuncia®, lo que explicaria el alto niimero
de desistimientos.

Algunos problemas habituales en la persecucion de las formas mas
extremas de violencia que terminan con la muerte de las mujeres, debido
a discrepancias en la interpretacion de los contenidos y requisitos de la ley
contra el femicidio. Por ejemplo, existen diversos criterios entre los jueces en
cuanto a lo que se debe entender por “relaciones de poder entre hombres y
mujeres”; se tiende a argumentar que es preciso comprobar que existia una
relacion familiar o conyugal entre victima y victimario; los jueces plantean
que se deben dar todos los presupuestos del articulo 6 para catalogar

% Hay casos en que las investigaciones penales no se inician porque las instancias receptoras
de denuncias no notifican al Ministerio Publico (aun cuando se hubieran otorgado
medidas de proteccion a las mujeres.

% Elretiro de las denuncias es un problema comin a muchos paises y que es preciso estudiar
en mayor profundidad, ya que no se soluciona con el mandato legal a los 6rganos penales
de seguir adelante. ;Qué lleva a una mujer que ha logrado vencer los obstaculos subjetivos
y materiales para realizar una denuncia, a retirarla mas tarde? ;Qué apoyos personales e
institucionales necesitaria para sostenerse y mantenerla a lo largo del proceso? Este es
un punto de importancia fundamental para avanzar en la comprensién de los déficit de
acceso a la justicia.
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el hecho como feminicidio ya que, de lo contrario, puede ser homicidio.
En segundo lugar, a pesar de que la ley indica que los delitos en ella
contemplados no gozan de medidas sustitutivas, algunos jueces resuelven
otorgar ese beneficio a los agresores. A dos afios de aplicacion de la ley contra
el femicidio son muy pocas las sentencias que se han dictado. La impunidad
de las muertes de mujeres en Guatemala debe situarse en el contexto de la
impunidad generalizada que sufre el pais, pero de todos modos es necesario
impulsar la realizacién de estudios para detectar y evaluar la presencia de
estereotipos de género en las consideraciones de los operadores de justicia.
En particular, es importante medir el efecto de la aprobacién de una norma
especifica para castigar la violencia contra las mujeres, en relacién con la
persecucion penal basada en las normas generales.

La discusién subyacente apunta a la efectividad del derecho penal
para dar respuesta a las diversas manifestaciones de violencia contra las
mujeres. Una evaluaciéon de los procedimientos penales requiere que se
explicite esta distincién. El derecho penal solo actia cuando los hechos
ya han ocurrido y, en esa instancia, deberd sancionar la agresion, previa
investigacion y acreditacion de las responsabilidades. Centralmente
relevantes son la investigacion, la erradicacién de prejuicios y estereotipos
entre los actores que deben realizarla y la aplicaciéon de una sancién
adecuada y razonable. Todo esto sin dejar de tener en cuenta que el
proceso penal no puede prescindir de las garantias propias establecidas en
las constituciones y tratados de derechos humanos.

Las normas penales como herramienta tienen menos posibilidades
de éxito cuando el objetivo es la prevencion de la violencia, ya que el efecto
disuasorio de la amenaza penal estd lejos de haberse probado efectivo,
incluso respecto de otras problematicas®. Para los efectos de la prevencién
y la erradicacién deberan tomar su lugar estrategias legales de distinta
naturaleza, necesariamente coordinadas con politicas ptiblicas®.

3. Autonomia de la voluntad y proteccion de
personas victimas de violencia

En los procesos penales, cuando el delito es de acciéon ptblica, es decir,
cuando es obligacién del Estado llevar adelante la investigacién y la

% Como senala Zaffaroni (2000), una prueba contundente de que la amenaza de la sancién

penal no tiene un efecto disuasorio es el nimero de abortos que se realizan en los paises de
la regién, pese a tratarse de una conducta penalizada por la mayoria de los c6digos vigentes.
En su evaluacion del sistema espafiol, que se sustenta en la persecucién penal por delitos
especificos, Laurenzo Copello (2011, pag. 177), afirma que “el empefio de encausarlo todo
através del derecho penal ha desembocado en un sistema contradictorio que al tiempo que
colapsa los juzgados con casos de minima entidad —situados en el limite de los conflictos
de pareja mds o menos agresivos—, arrincona y oculta situaciones auténticamente graves
de violencia instrumental”.

36



144 CEPAL

acusacion, independientemente de la actitud de la victima frente al delito,
los operadores de justicia deben continuarlas incluso sin la intervencién y
hasta contra la voluntad de la persona agraviada. Tal procedimiento puede
ser considerado ineficaz, ya que la construccion del caso y la obtencion de
pruebas son complejas sin el consentimiento de la persona damnificada.
Mas atn, esta facultad del poder ptiblico es potencialmente violatoria de
los derechos de las mujeres™.

Es indudable que el potencial simbélico del derecho penal ejerce
una cierta atracciéon. Hay una percepcién que apunta al derecho penal
para resolver problemas sociales. Sin embargo, el derecho penal no es
eficaz como tinica respuesta institucional en los casos de violencia en el
ambito de las relaciones interpersonales, porque evidentemente es muy
dificil reducir esta forma de violencia a un “acontecimiento” puntual, con
dos protagonistas bien definidos en sus papeles de culpable y victima
(Larrauri, 2007). La opcion por la via penal como excluyente no satisface
tampoco las exigencias de quienes denuncian, que si bien reclaman un
resarcimiento de tipo simbdlico, también requieren soluciones de tipo
“practico”: acceder a recursos psicologicos y econémicos para poder
separarse de la pareja agresora, conseguir una vida propia y, a veces,
defender a los hijos y a si mismas de una violencia que, en la mayoria de
los casos, contintia incluso después de la separacién, pese a las denuncias,
las actuaciones de la fuerza publica y la intimidacién judicial. Como
contrapartida, la dificultad misma para encarar las cuestiones derivadas
de la violencia revela la escasa eficacia de los instrumentos de tutela de los
individuos en las relaciones familiares cuando se trata de personas adultas
y en pleno uso de sus facultades.

El derecho —y en particular el derecho penal— enfrenta una
tension entre el respeto por la autonomia de las mujeres (la observancia de
su palabra, de sus intereses), y la proteccion de su bienestar e integridad
personal. A riesgo de convalidar la expropiacién del conflicto por parte de
la maquinaria del derecho penal, lo cierto es que la particular vulneracién
de la personalidad de las mujeres presente en algunas relaciones violentas
demanda la intervencion de la justicia y la sujecién a las normas, aun en
contra de la voluntad de las propias victimas.

En un caso resuelto por el Tribunal Superior de Justicia de la
provincia de Coérdoba, Argentina®, se declaré al imputado responsable
del delito de lesiones graves calificadas y se le impuso una pena de cinco
afos de prisién. Se tuvo por probado que el condenado propiné a su pareja

¥ Véase Bovino (2000) sobre la expropiacién del conflicto por parte del sistema penal.

Garcia, Mercedes Omar p.s.a. lesiones graves calificadas, Tribunal Superior de Justicia de
Cérdoba, resuelto el 9.3.2009 [en linea] www.articulacionfeminista.org. Citado Fallo OS],
fallo 147.

38



Sino se cuenta, no cuenta: Informacién sobre la violencia contra las mujeres 145

golpes tan extremos que le causé incluso el desprendimiento de retina. En
el proceso se valor6 el testimonio de los padres, los vecinos y el médico de
la victima, ya que la mujer, pese a haberlo denunciado en oportunidades
anteriores, luego se retracto.

“Si bien la damnificada realizé estas declaraciones negando estas
situaciones a la que era sometida (negd haber sido golpeada en
alguna oportunidad e incluso negé haber hecho denuncias en
contra de su esposo por lesiones) el Tribunal, luego de valorar
minuciosamente todos los testimonios recibidos y la prueba
documental e instrumental que obra en autos tuvo por acreditados
los dichos de la denunciante R., desvirtuando asi el testimonio
de la damnificada y arribando a la conclusion de que ésta actitud
asumida por [la damnificada], que la llevé a negar todo lo que
sucedia, se debe a que la misma ha sido fuertemente sometida por la
personalidad del acusado, tanto fisica como psiquicamente a través
de discusiones, actitudes violentas y fundamentalmente a través
de golpes propinados por éste. A més de ello, el sentenciante pudo
advertir en la victima esta actitud sumisa y temerosa.. Sumado
a ello, el Tribunal entendi6 que estas conclusiones también se
encuentran refrendadas por los dichos de Dr. J de B, oftalmdlogo,
quien al finalizar su declaracién durante la audiencia de debate,
refiri6 que por su experiencia médica, las mujeres golpeadas,
tienden muchas veces por vergiienza o por querer recuperar a sus
maridos negar la existencia de que son golpeadas y porque ademas
la mujer golpeada adopta una personalidad de sumisién que la lleva
luego a negar las cosas que le ocurren” (OS], fallo 147).

El Tribunal confirm¢ la resolucién de la instancia inferior incluso a
pesar de que la victima hubiera desmentido los hechos. Para decidirlo se
consideré que habiendo sido esta fuertemente sometida por la personalidad
del acusado, tanto fisica como psiquicamente, eran suficientes las pruebas
aportadas por los diferentes testigos.

En varios paises de la region, entre ellos la Argentina, Guatemala,
el Perd y Trinidad y Tabago, la denuncia de violencia contra la mujer
puede ser formulada por la victima o por cualquier otra persona. Esto es
posible cuando la afectada sufre alguna discapacidad o cuando, por su
condicién fisica o psiquica, no puede formularla, y aun si ella se negara.
El objetivo de estas normas es ampliar las alternativas de intervencién
de las instituciones, habilitando el acceso a servicios en los casos en que,
por el ciclo propio de la violencia, las mujeres no formulan la denuncia
(cuando se trata de violencia en las relaciones interpersonales), y también
perseguir delitos de violencia sexual como un interés legitimo del Estado,
independientemente de la voluntad de la afectada.
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Estas disposiciones pueden no solo resultar violatorias de la
autonomia de las mujeres, perpetuandolas en el papel de victimas que no
pueden, por si mismas, ni siquiera pedir auxilio, sino que, ademds, son en
general ineficaces. Hay consenso entre los especialistas en cuanto a que,
antes de hacer la denuncia, debe fortalecerse a la victima, ayudandola
a colocarse en una posicion tal que le permita asumirla y sostenerla. De
lo contrario, la denuncia puede incluso empeorar la situacion (ELA,
2009). Esa debe ser, precisamente, la funcién de las politicas publicas:
contribuir al fortalecimiento de la mujer mediante la provisiéon (cuando
no la hubiera), de redes de contencion o reforzando las existentes, de modo
de hacer posible que la mujer sostenga su decisién a lo largo del proceso
judicial y mas alla.

La proteccion diferenciada de ciertos grupos de personas
en situaciéon desaventajada no es cuestionable y puede ser, incluso,
constitucionalmente necesaria para garantizar la efectiva vigencia de
sus derechos®. Sin embargo, la ley debe ofrecer proteccién y, a la vez,
respetar el ejercicio de la autonomia, no solo como requisito de sociedades
democraticas e igualitarias, sino también para propiciar la continuidad de
la denuncia. En todos los casos, el monitoreo y la evaluacién de las normas
y las politicas ptblicas que deben sustentar las herramientas legales son
medidas imprescindibles para incrementar el conocimiento de las formas
de violencia que enfrentan las mujeres y de las mejores maneras de luchar
contra ellas.

B. El conocimiento de derechos como vehiculo:
Asesoramiento y patrocinio juridico

Uno de los supuestos bésicos para poder activar los mecanismos legales
de proteccion de derechos es el conocimiento de su existencia. En la
Argentina, segin una encuesta realizada en 2006 a mujeres en los
tres principales centros urbanos del pais, el 40% de ellas no sabia de la
existencia de las normas de proteccién, vigentes en cada una de sus
respectivas jurisdicciones desde hacia al menos una década (ELA, 2009).

En la regiéon muchas de las normas sobre violencia contra las
mujeres incluyen la garantia del acceso a la justicia, entendido como el
derecho a obtener asesoramiento y representacién juridica frente a los
procesos que deban iniciarse para poner en marcha los mecanismos de
proteccion. Este es el caso de la Ley de proteccién integral vigente en la

% Se responde asi al cuestionamiento de las leyes sobre violencia dirigidas especificamente
a las mujeres, con exclusion de otras potenciales victimas de manifestaciones de violencia
(varones, nifios, adultos mayores).
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Argentina® y la Ley sobre feminicidio de Guatemala. La distincién entre
el asesoramiento legal y el patrocinio juridico es relevante. La difusién
de informacién sobre derechos puede realizarse mediante campafias
masivas, elaboracién y distribucién de materiales con contenido juridico
y manuales de capacitacion en derechos, mientras que el patrocinio
juridico exige mayores esfuerzos profesionales sostenidos en el tiempo.
Representar a una parte en una causa judicial requiere acompanarla en el
curso del proceso (de acuerdo con las normas éticas que rigen la actuacién
de los profesionales del derecho), y ayudar a la toma de decisiones ante
las alternativas que ofrecen los procesos legales, extrafios para cualquier
persona no familiarizada con el derecho y los tribunales de justicia.

En un contexto de sistemas de justicia superados en su capacidad
operativa, con menos recursos humanos y técnicos que los necesarios
para dar respuestas judiciales efectivas en tiempos prudenciales, las
posibilidades de contar con patrocinio juridico también se ven afectadas.
El asesoramiento juridico demanda un esfuerzo profesional determinado
y conocido, en tanto que la dedicacién que requerira el patrocinio juridico
en un proceso legal no puede preverse. En los casos de violencia contra
las mujeres, el proceso judicial comienza con la decisiéon de denunciar.
Sin embargo, no es posible saber anticipadamente cuanto tiempo y
esfuerzos demandara la culminacién de un proceso que puede incluir no
solo la obtencién de una orden de proteccion o exclusion del hogar, sino
también la separacién, el divorcio, la distribucién de bienes, los arreglos
relativos a nifias y nifios y hasta la persecucién penal del agresor cuando
se configuran delitos.

Las dificultades para implementar servicios juridicos suficientes que
respondan a las necesidades judiciales presentes (entre las cuales la violencia
contra las mujeres es un problema urgente, pero no el tinico que afecta las
vidas de mujeres y varones), llevaron a que en muchos marcos normativos
de la region se habilitaran soluciones alternativas. Entre ellas, se establecié
la posibilidad de formular las denuncias de violencia (y, en ocasiones, seguir
los procesos), sin necesidad de contar con representacion letrada*?. Este es el

% La ley 26.485 a nivel nacional. El tema ya habia sido tratado brevemente en la Ley de
proteccién de violencia familiar (24.417), de aplicacién en la ciudad de Buenos Aires, y
hay disposiciones similares en las leyes provinciales vigentes. Es obvio que la estructura
federal del Estado argentino, que trae aparejado un sistema complejo de competencias
judiciales, complica atin més el tema.

Estas incluyen el deber de informacién al cliente o persona asistida y la atencién cuidadosa
y responsable de los plazos procesales, entre otras.

Esto constituye una excepcion a la regla general segtn la cual, en la mayoria de los
casos, todos los procesos ante la justicia deben contar con la firma de profesionales del
derecho. Abogados y abogadas se constituyen asi en titulares de un monopolio de la
puerta de acceso a la justicia. Véase en Gherardi (2006) una descripcién de las estrategias

41

42
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caso de Trinidad y Tabago, el Pert, Guatemala y la Argentina (tanto en las
normas federales como en la mayoria de las provinciales)®.

En el Pert, todo el procedimiento relativo a violencia familiar
podria darse sin que la victima cuente con el patrocinio de un abogado
o abogada, pues es el Ministerio Ptblico, por intermedio de la Fiscalia
de Familia, el que presenta y hace el seguimiento de la demanda ante el
poder judicial. Conforme a la ley que crea el Servicio Nacional de Defensa
de Oficio*, el “menor y su madre alimentista que se encuentre en estado
de necesidad” tienen derecho a que el defensor de oficio asignado al
juzgado de familia ejerza su patrocino gratuito en los casos de violencia
familiar. Por su parte, en la Argentina, la Ley de proteccién integral
garantiza el acceso a la justicia y el patrocinio juridico letrado para todos
los asuntos vinculados a cualquier forma violencia contra la mujer (no solo
en las relaciones intrafamiliares), por la amplia gama de modalidades y
ambitos que contempla. El decreto reglamentario limita en cierta forma
esta garantia, pero en todo caso lo mas relevante es que, a tres afios de su
aprobacién, no se han implementado mecanismos que aseguren la puesta
en funcionamiento de los servicios necesario para garantizar el ejercicio
efectivo de este derecho, menos atin a escala nacional.

Enla Argentina, se destaca la experiencia en el sistema de atencién de
la OVD, que opera como un espacio de recepcion de consultas o denuncias
y que cuentan con equipos interdisciplinarios disponibles las 24 horas para
orientar a las personas y derivarlas a los servicios de salud o de justicia.
Dado que la OVD no presta en forma directa un servicio de asesoramiento
ni patrocinio juridico, las personas consultantes reciben un listado de los
servicios de patrocinio juridico gratuito existentes en la ciudad®. Esto obliga
a deambular por los servicios para solicitar atencion, previa verificacion de
que se satisfacen los requisitos necesarios*, esperar un turno y continuar
las presentaciones necesarias acompafiadas de patrocinio letrado. En ese

desplegadas en distintos paises para ampliar las posibilidades de acceso a la justicia sin
necesidad de representacion juridica.

#  Advierte Fama (2010) que las normas en la Argentina permiten (como excepcién a la regla
general, prevista en los Codigos de Procedimiento, que requiere patrocinio juridico), que
las denuncias se formulen sin asistencia letrada, pero esto no implica que la representacién
legal no sea un requisito para el resto del proceso. Este es un problema, dada la ausencia de
patrocinio juridico gratuito, y podria ser una de las causas del alto indice de desistimiento
y abandono de las denuncias formuladas.

#  Ley 27019 y su reglamento aprobado por decreto supremo 005-99-JUS.

% Se trata de servicios dependientes de diversas instituciones publicas, universitarias o de la
sociedad civil.

#  En general, esto servicios aplican ciertas restricciones en cuanto a las personas a quienes se
brinda el patrocinio juridico: que el domicilio corresponda a la jurisdiccién, que no tenga
ingresos significativos comprobados (de acuerdo con indicadores tales como propiedad
de vivienda o automévil) y que el tema no sea de contenido patrimonial.
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contexto de desarticulaciéon y fragmentacién, se destaca la experiencia
de la Defensoria General de la Nacién (6rgano integrante del Ministerio
Publico), que destina dos profesionales en las mismas oficinas de la OVD, en
horarios y dias habiles, con el objetivo de brindar a las consultantes atencién
inmediata, asesoramiento y, eventualmente, patrocinio juridico gratuito
respecto de las denuncias presentadas.

En Guatemala, la ley contra el femicidio plantea que el Estado tiene
la obligacién de brindar asistencia legal en forma gratuita a la victima o sus
familiares, debiendo proporcionarles los servicios de una abogada o abogado
defensor publico para garantizar el efectivo ejercicio de sus derechos. La ley
dispone que corresponde al Estado el fortalecimiento e institucionalizacién
de las instancias ya creadas para abordar la problematica social de la
violencia contra la mujer a fin de asegurar su sostenibilidad. Figuran
entre ellas la Coordinadora Nacional para la Prevencién de la Violencia
Intrafamiliar y contra las Mujeres (CONAPREVI), la Defensoria de la Mujer
Indigena (DEMI), la Secretaria Presidencial de la Mujer (SEPREM), y el
servicio de asistencia legal gratuita a victimas que presta el Instituto de la
Defensa Publica Penal (IDPP)¥. Este fortalecimiento, sin embargo, no se ha
traducido en un aumento presupuestario.

Por iniciativa de la CONAPREVI, en 2008 se cre6 la Coordinacién
Nacional de Asistencia Legal Gratuita a la Victima y a sus Familiares
(en adelante la Coordinacion), a partir de un convenio tripartito entre
la CONAPREV], el IDPP y la DEML El interés surgi6 de la constatacion
de que eran los agresores los que tenian derecho a defensa gratuita y no
las sobrevivientes de la violencia. En el area de atencion, brindan a estas
victimas asistencia gratuita de abogado o abogada, asi como cobertura de
los gastos administrativos requeridos y que la sobreviviente no pueda pagar.

Sobre el trabajo de la Coordinacién, algunas representantes
de organizaciones sociales observaron que, si bien el servicio de
acompanamiento a las victimas llena un vacio institucional, el mandato
legal del IDPP es brindar asistencia legal gratuita a las personas acusadas

¥ No siempre es obligatorio contar con abogada o abogado. En el articulo 3 de la Ley de
violencia intrafamiliar se indica que la solicitud de proteccién puede hacerse en forma
escrita o verbal, con o sin asistencia de tales profesionales. En los procesos penales, la
victima puede hacerse representar por intermedio del Ministerio Publico o bien convertirse
en querellante adhesiva dentro del proceso, para lo que debe necesariamente contar con
la asistencia técnica de una abogada o abogado, servicio que brinda actualmente el IDPP.
Sobre la base del articulo 117 del Cédigo Procesal Penal, las organizaciones sociales
tienen la opcién de constituirse dentro del proceso penal como querellantes adhesivos
por considerarse agraviadas “a las asociaciones cuando se afecten intereses colectivos
o difusos siempre que el objeto de la asociacion se vincule directamente con dichos
intereses”. Esta figura ha permitido que las victimas se asesoren y hagan representar
por abogados y abogadas de organizaciones sociales que defienden los derechos de las
mujeres.
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de delitos, no a las victimas, por lo que se considera que sus acciones no
corresponden en forma alguna a su naturaleza institucional, al modelo
procesal vigente, o al mandato establecido en su ley de creaciéon. Por el
contrario, existe el riesgo de que se presenten conflictos de intereses, ya
que podria suceder que la misma institucién represente, en un mismo
caso, al acusado y también a la victima.

Este eventual conflicto de intereses se presenta también en el caso
de la Argentina, a raiz de las iniciativas de la Defensoria General de la
Nacién (DGN). Esto pone de manifiesto el hecho de que los paises de la
region han establecido instituciones dedicadas a la defensa de personas
imputadas de delitos (en cumplimiento de la garantia de defensa y debido
proceso*), pero no se han asignado los mismos recursos institucionales y
econdmicos a la creacién de instituciones dedicadas la proteccién de los
derechos de las mujeres victimas de violencia. En consecuencia, no seria
extrafio que un Estado disponga de instituciones y recursos para defender
a la persona acusada de un delito de violencia contra la mujer, y que ella
se encuentre sola frente al sistema de justicia para formular, promover y
mantener la acusaciéon. La fiscalia (el Ministerio Ptblico) representa en
este caso los intereses del Estado, que no necesariamente coinciden con los
de la mujer y, en ocasiones, pueden ser contrapuestos.

C. Investigaciones empiricas y acceso a la
informacioén judicial

La diversidad de los problemas presentes en el curso de los procesos civiles
y penales, sumada a las dificultades que plantea la articulacion entre el
poder judicial y las politicas publicas (sociales, de salud, de empleo)
merece un escrutinio cuidadoso. Hay dos tipos de informacién del poder
judicial relevante para estos efectos. Por un lado, la informacién estadistica
sobre las denuncias, las causas, los tiempos de tramitacién y el resultado
de los procesos. Por el otro, el texto de las sentencias judiciales, que son en
definitiva la voz autorizada de este poder del Estado, que resuelve casos
dictaminando segtn su interpretacién del derecho vigente.

Ya se han mencionado las debilidades de las estadisticas del poder
judicial en la region. Cuando existe, esta informacién no siempre permite
identificar la multiplicidad de procesos iniciados entre las mismas partes
y no es compatible con la registrada por los servicios sociales o de salud.

#  Estas son garantias fundamentales acogidas en las constituciones politicas de los Estados
y en los instrumentos regionales e internacionales de proteccion de los derechos humanos,
como la Convenciéon Americana de Derechos Humanos y el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos.
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Estas deficiencias imposibilitan la realizacién de un analisis longitudinal
adecuado de los casos de violencia que llegan a conocimiento de las
autoridades. Por consiguiente, no es sencillo llevar adelante investigaciones
empiricas de tipo cuantitativo que abarquen las causas judiciales, su
tramitacién y proceso hasta la resolucién. Ademads, la mayoria de los
paises no cuenta con mecanismos para poner la informacion estadistica
(en general, y la del poder judicial en particular) al alcance del ptiblico o de
las personas interesadas.

Para realizar estudios de tipo cualitativo es posible analizar los
procesos a partir de los expedientes®, de las sentencias® o, por tdltimo,
sobre la base de entrevistas a personas usuarias del sistema de justicia
(mujeres que atraviesan situaciones de violencia, profesionales de diversas
disciplinas que las asisten y operadores del sistema de justicia), para
conocer sus opiniones y percepciones sobre distintas cuestiones vinculadas
a los procesos judiciales. En este caso entran en juego las expectativas,
frustraciones y vivencias de un proceso judicial, determinadas por la
experiencia personal.

En la region no hay una practica uniforme en cuanto a la publicidad
de las sentencias, pese a que resulta aplicable el principio general de
la publicidad de los actos ptublicos®. En ocasiones, en contra de esta
publicidad se esgrime el argumento del derecho a la privacidad de las
personas involucradas. Sin embargo, en las causas relacionadas con temas
sensibles, en las que se busca evitar la revictimizaciéon de las personas, en
particular de menores, es posible recurrir a estrategias como el reemplazo

% En la medida en que muchas causas no llegan a la etapa de sentencia, es necesario tomar
como fuente de informacién los procesos judiciales, reflejados en sus tramites. En estos
casos, es importante distinguir entre procesos escritos y orales, en los que el registro de las
actuaciones asume una forma distinta.

% El principio de que “los jueces solo hablan por medio de sus sentencias” remite a la
voz autorizada que tienen las sentencias respecto de lo que es el derecho, pero también
implica que las sentencias son el medio mas adecuado de comunicacion entre el poder
judicial y la sociedad. Si esto es asi, cobra mayor relevancia el hecho de que una sociedad
democratica, basada en valores republicanos, debe tener conocimiento de las sentencias
de sus tribunales de justicia. La ciudadania tiene derecho a conocer las razones de las
decisiones que la afectan y, por esa razon, el poder judicial debe actuar sobre la base de
un principio de transparencia informativa. Sobre las reflexiones de integrantes del poder
judicial de la Argentina acerca del deber de comunicar adecuadamente su trabajo a la
sociedad, véase Corte Suprema de Justicia de la Nacién (2011).

51 Asi como las expresiones del poder ejecutivo y del poder legislativo (decretos y leyes) son
publicas y se difunden generalmente via su publicacién en el boletin oficial (o publicaciones
similares), no hay modos analogos para la difusion de las expresiones del poder judicial
(las sentencias). En general, a excepcion de las cortes que tienen una base de datos en
Internet en la que difunden sus sentencias, estas son reunidas en publicaciones privadas
que tienen fines comerciales, lo que determina el tipo de sentencias que se publican, los
criterios de clasificacion y su acceso restringido a clientes, entre otras cuestiones que
dificultan su libre disponibilidad.
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de los nombres por iniciales, la eliminacién de datos personales u otros
que pudieran permitir su identificacion. El objetivo de asegurar la
confidencialidad de la identidad y sus datos personales no necesariamente
debe impedir la implementacién de una politica que favorezca la
transparencia del poder judicial y la difusién de las reglas de interpretacién
que se establecen como resultado de sus decisiones. Algunos tribunales (en
general, las cortes supremas, los tribunales constitucionales), difunden sus
sentencias en bases de datos virtuales montadas en sus paginas de Internet
institucionales, promoviendo asi el conocimiento publico del contenido y
las razones de sus decisiones. En estos casos, la tarea pendiente consiste en
mejorar los criterios de clasificacién de las sentencias a fin de aumentar la
visibilidad de algunas problematicas disimuladas bajo categorias neutras
en términos de género™.

El hecho de que las mujeres retiran o no prosiguen sus denuncias de
violencia es un denominador comun. Esto ha sido documentado en el caso
de la Argentina, Guatemala y Trinidad y Tabago. Si bien la formulacién
de la denuncia constituye un primer paso importante, para avanzar en la
comprension de los motivos por los que las mujeres no siguen adelante con
los procesos se necesitan investigaciones de otro tipo, que profundicen el
conocimiento de esta problematica més alld de la informacién cuantitativa
que puedan brindar los registros. Si el nimero de denuncias permite
conocer la medida en que se activan los mecanismos legales de ayuda, el
nimero de causas desistidas (sea que se trate de procesos ante la justicia
civil o de procesos penales) indica que es preciso mirar mas alla de la
interposiciéon de la denuncia si la preocupacién es asegurar el efectivo
acceso a la justicia.

Investigaciones de este tipo se han realizado en la Argentina®, el
Pert*!, Guatemala®™ y Trinidad y Tabago®. Con diversas metodologias,
objetivos e hipétesis de trabajo, aportan informacion fundamental para
el diagnéstico de aquellos aspectos sobre los que es preciso continuar

2 El Observatorio de Sentencias Judiciales de la Articulacién Regional Feminista por los
Derechos Humanos y la Justicia de Género, que se ocupa de monitorear sentencias en
paises de América Latina, ha sefialado algunas dificultades en el acceso a la informacién,
como la falta de bases de datos de acceso publico en Internet, el uso de diversos criterios
de clasificacién y la ausencia de voces claras que identifiquen temas de género. [En linea]
www.articulacionfeminista.org.

% Citadas en Fama (2010), se trata de Carranza Casares, Birgin, Equipo Latinoamericano de
Justicia y Género (ELA), AAVYV, Grosman y Masterman.

% Citadas en Llaja (2010), se trata del Estudio para la Defensa de los Derechos de la Mujer
(DEMUS), Manuela Ramos, Defensoria del Pueblo.

% Citadas en Gonzalez Martinez (2010), se trata de Grupo Guatemalteco de Mujeres (2010),
Procurador de los Derechos Humanos (2010) y Comisién de la Mujer del Congreso de la
Republica de Guatemala (2010).

% Son las investigaciones de Lazarus-Black y UNIFEM.
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trabajando. Las investigaciones dan cuenta de la poca interaccion entre
el poder judicial y otras instituciones, no solo con aquellas dependientes
de otros poderes del Estado (servicios de salud, servicios sociales), sino
también con otras reparticiones propias del sistema de justicia (defensorias,
poder judicial de otros fueros e instancias). La revisién de expedientes
judiciales permite detectar el pulso de los procesos que se siguen: los
plazos que demandan las distintas etapas de notificacion y celebraciéon de
audiencias; las instituciones que toman parte en el proceso y sus aportes;
la participaciéon de las partes; la presentacién de los perpetradores y las
instituciones de acompafiamiento con que cuentan los diversos actores,
incluido el patrocinio juridico al que pudieran tener acceso.

Es importante superar las dificultades de acceso a la informacion
y promover la realizaciéon de este tipo de investigaciones, dado que el
derecho a la informacién publica incluye el acceso a la informacién judicial.
Es parte de la transparencia debida del poder judicial como 6rgano del
Estado sujeto a escrutinio publico. Exceptuando la confidencialidad de
los datos personales de las personas involucradas, es fundamental que las
instituciones judiciales, educativas o especializadas de la sociedad civil
realicen investigaciones empiricas que ayuden a allegar conocimientos
sobre los obstaculos criticos persistentes al acceso a la justicia.

D. Capacidades institucionales para generar
informacién y articular esfuerzos

En la region existen diversas iniciativas para la generaciéon de informacién,
impulsadas por los compromisos asumidos por los paises y con el apoyo de
la comunidad internacional. La revisién de las capacidades institucionales
para la recoleccién de datos, su analisis, distribucién y uso por parte de los
actores involucrados se vuelve central cuando se trata de determinar su
grado de coordinacién.

El nimero de instituciones en condiciones de generar datos a
partir de registros administrativos es, por lo menos, igual al de las
instituciones que prestan servicios sociales, de salud y de justicia. En todos
los paises, la entidad para el adelanto de la mujer es un actor indiscutido,
cuya relevancia y peso especifico varian de acuerdo con su jerarquia,
presupuesto e independencia funcional y administrativa.

Frente a la multiplicidad de registros administrativos, el desafio
principal radica en la factibilidad de su centralizacién. Por lo menos, es
importante prever la comparabilidad de los datos y la compatibilidad de
la informacién recabada. No son muchos los paises que han emprendido
este camino. Las experiencias de Guatemala y de Trinidad y Tabago dan
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cuenta de la complejidad del proceso. El mandato legal ordenador de las
competencias, la distribucion de tareas y el reconocimiento de liderazgos
pueden contribuir de modo sustantivo en esta direccién. Al mismo
tiempo, la asignacién de un presupuesto especifico permitird asegurar su
implementacion y sustentabilidad.

Otro desafio reside en la necesidad de asegurar la continuidad
de las iniciativas, superando la dependencia del compromiso personal
de quien se involucra en el proceso. Las estrategias exitosas propician
la participaciéon de, al menos, un grupo pequefio de personas en la
conduccién de la iniciativa mediante la creaciéon de un comité directivo o
supervisor, que sea institucional y tenga el maximo nivel jerdrquico.

El grado de difusion acordado a los datos y el de acceso a la
informacién que se promueva para facilitar su monitoreo y control asegura
también que haya un costo politico asociado al eventual abandono de esta
politica. Las campafias de comunicacién que logren instalar socialmente
la idea de la importancia de contar con informacion sobre la violencia
contra las mujeres, asi como sobre los servicios y recursos disponibles y
utilizados, tienen un doble efecto. Al difundir la importancia de contar
con informacién, el dejar de producirla conlleva un costo que nuevos
responsables politicos no estaran dispuestos a asumir.

La dispersion de la informaciéon recopilada para este estudio
(cuando se encontraba disponible), ademéas de su falta de consistencia y
comparabilidad, puede ser un indicador de la debilidad de las instituciones
que producen algunos de estos datos, o bien, al menos, del grado de
aislamiento politico e institucional de los organismos que se ocupan del
tema de la violencia contra la mujer. Dada la amplia percepcién de la
importancia del trabajo articulado, la dificultad radica en la identificacién
de una institucién con la capacidad técnica y jerarquia necesarias para
aglutinar las restantes reparticiones ptblicas con competencias especificas.

Las experiencias de los paises de la regiéon dan cuenta de
una deficiente coordinaciéon interinstitucional entre los servicios a
los que compete la problematica de la violencia contra las mujeres.
Como consecuencia de ello, tampoco la recolecciéon de datos resulta
suficientemente coordinada. Las recomendaciones contenidas en el informe
del Secretario General de las Naciones Unidas (2006) y en el informe
hemisférico del MESECVI (2008) resaltan la importancia de avanzar en
esa direccion. En la legislaciéon de segunda generacion de los paises de
América Latina y el Caribe se ha acogido dicha preocupacion. Es por eso
que en las normas se ha incluido el mandato especifico de consolidar la
coordinacién interinstitucional con vistas a potenciar la efectividad de los
servicios que se prestan. En esta area, la distancia entre el mandato legal y
su cumplimiento efectivo también se ve con toda claridad.
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La coordinacién requiere un liderazgo ordenador, especializado y
profesional. Quien lo ejerza debe tener, asimismo, la capacidad de establecer
alianzas sustantivas con las reparticiones de otras especialidades, en
condiciones de igualdad. En muchos casos, esta funcién de liderazgo la
desempefia la méaxima jerarquia de la instituciéon dedicada a la mujer
con competencia nacional®”. No obstante, en la medida en que tal papel
demanda una posicién de indiscutida jerarquia politica, independencia
administrativa y técnica, asi como fortaleza financiera, puede ser necesario
acordar una alianza con otra instituciéon con liderazgo politico para asi
poder convocar y vincular los esfuerzos de otras reparticiones de un modo
permanente y sustantivo.

La participacion activa de los institutos nacionales de estadistica
es necesaria para la generacion de informacién, su sistematizacion,
la coordinacién de bases de datos y el desarrollo de indicadores.
Su especialidad técnica le permite disefiar instrumentos idéneos y
funcionales con respecto a los usos para los que la informacién debe
servir. Ademads, en el proceso de alcanzar consensos sobre el objeto de
observacion y las metodologias para la recolecciéon de datos, seria preciso
explorar las iniciativas de la comunidad internacional de modo que, en la
medida de lo posible, se avance hacia el establecimiento de los indicadores
acordados a nivel internacional para asi permitir una lectura transversal
de las experiencias.

En algunos paises, a la situacion descrita se suma la precariedad
financiera, que dificulta severamente el acceso a los recursos necesarios
para trabajar*®. Las alianzas construidas con la cooperacién internacional,
los centros de estudio y las organizaciones de la sociedad civil han hecho
posible en muchos paises progresar en la gen