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Epigrafe

Cada mujer dafiada, agredida, asesinada, es el testimonio mudo e indefenso de lo peor que encierra el
ser humano; del triunfo de la fuerza bruta, ciega, salvaje, enferma, sobre cualquier sentimiento, sobre

cualquier pensamiento, sobre todo lo que nos hace dignos

—David del Puerto.
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Resumen

La prevencion y erradicacion de la violencia contra las mujeres es una prioridad del
Estadocuatoriano desde el afio 2007, cuando en atencion a la declaratoria como politica
publica de estado, se dispuso la implementacién del Sistema Nacional para Prevenir y
Erradicar la Violencia contra las Mujeres, SNPEVCM, y con el, la estrategia del trabajo
conjunto entre las instituciones publicas parte del sistema. Sin embargo, aunque la politica
establece la coordinacion interinstitucional como estrategia insigne para contrarrestar los
efectos de la violencia contra las mujeres, los altos indices de agresiones contra ese grupo
poblacional lejos de disminuir han ido en aumento. Por tal motivo se asume que, existe una
desarticulacion de acciones interinstitucionales entre las instituciones que atienden a victimas

de violencia contra las mujeres en territorio.

Con base en lo argumentado, el presente trabajo se planteé como objetivo de investigacion
identificar los factores que impiden la efectividad de las acciones de politica, ejecutadas en el
eje de atencion, para explicar como funciona la coordinacion interinstitucional en la
atencion a victimas de violencia contra la mujer. Para cumplir con el objetivo se partié de un
estudio de caso, que mediante el analisis de un modelo del proceso de implementacion de las
politicas publicas, propuesto por Van Metter y Van Horn, se analiz6 la influencia de seis
variables —estandares y objetivos, recursos, comunicacion interorganizacional y actividades
de induccion, caracteristicas de las agencias responsables de la implementacion, condiciones
econdmicas sociales y politicas, y la eficiencia de la implementacion— que condicionan la

efectividad de las acciones de politica ejecutadas mediante coordinacion interinstitucional.

El anélisis del proceso de implementacion de las politica publica, mediante variables, permitio
conocer los factores determinantes del problema en la ejecucion de la politica objeto de
estudio, para asi explicar la influencia de la coordinacién interinstitucional en la falla de la
politica para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres, haciendo uso de técnicas y
herramientas cualitativas tales como: revisiones bibliograficas y documentales, base de datos

institucionales, entrevistas y observacion directa.
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Introduccion

La presente introduccion integra: el problema de investigacion, la justificacion del caso, la
pregunta de investigacion, la Hipotesis planteada, el alcance y delimitacién de la

investigacion, la estrategia metodoldgica y la estructura de la tesis.
Planteamiento del problema

Los diversos fenomenos sociales tienden a desarrollarse dentro de una esfera determinada, la
cual los concibe como naturales e inherentes a su entorno, que adopta creencias producto de
una cultura estereotipada. De ahi, la violencia basada en género es entendida como cualquier
acto de agresion, producto de las desigualdades entre hombres y mujeres en el marco de un
sistema de relaciones cimentadas en el dominio y la subordinacion (PNUD 2020; OMS 2021;
ONU 2023; OMS/OPS 2023; UNFPA 2023).

La violencia de género, especificamente la violencia contra las mujeres tiende a desarrollarse
en sociedades machistas, donde el hombre en su afan de demostrar su hombria y superioridad
ante el sexo debil, fisicamente, utiliza la fuerza. Esos comportamientos y creencias culturales
se han perpetuado en el tiempo hasta el punto de existir sociedades que piensan que las
agresiones, de cualquier tipo, perpetradas dentro del ncleo familiar son normales y ante esa

situacion no puede haber intromision de terceros.

Si bien, las agresiones sexuales contra las mujeres se encontraban tipificadas en el codigo
penal ecuatoriano, histéricamente su practica ha sido cuestionada por la sociedad puesto que
no era concebida como una agresion de género ni se la consideraba como un problema objeto
de politicas publicas especificas. Recientemente se reconoci6 que las agresiones sexuales,
fisicas, psicoldgicas, patrimonial entre otras., responden a problemas estructurales, producto
de las construcciones sociales de género y a la historica “situacion de subordinacion” que
padecen las mujeres, frente a la constante accion del ejercicio de “poder-dominacion

masculino” (CNIG 2014, 17-18).

En virtud ese vacio legal y en atencion a la declaracion universal de los derechos humanos, la
declaracion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién contra la mujer, la
convencion interamericana para prevenir sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres
y a las constantes manifestaciones y lucha de organismos internacionales y colectivos de
mujeres organizados, en el afio 2007, mediante decreto ejecutivo Nro. 620, el Estado

ecuatoriano declara objeto de politica publica el problema de la violencia contra las mujeres.
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Disponiendo su ejecucion mediante “mecanismos de articulacion y coordinacion

interinstitucional en todos los niveles de Estado” (Decreto ejecutivo 620 2007, art. 1).

Al considerarse la violencia contra las mujeres como un problema estructural, que trasciende
a otras dimensiones de la vida, se entiende que el trabajo para su resolucion no es atribuible a
una sola institucion estatal; motivo por el cual al construirse la presente politica publica se
instituyo como estrategia la conformacion del Sistema Nacional para Prevenir y Erradicar de
la violencia contra las Mujeres, SNPEVCM, en donde se establecidé “la coordinacion y

articulacion entre 22 instituciones” publicas de los diferentes niveles del aparato estatal (SDH
2021, 11).

Entre otras palabras, la articulacion y coordinacion de acciones entre las instituciones publicas
que conforman el SNPEVCM es la estrategia insigne que contempla la politica para prevenir
y erradicar la violencia contra las mujeres. Sin embargo, pese a que se creo el sistema y con
su creacion se implemento la estrategia de la articulacién y coordinacion interinstitucional, los
resultados de politica obtenidos hasta la fecha indican que dicha estrategia no es efectiva para
contrarrestar el fendmeno creciente de la violencia basada en género contra las mujeres en el

pais.
Justificacion de caso

En Ecuador, 6.6 de cada 10 mujeres, de quince afios en adelante, han sido victimas de algun
tipo de violencia a lo largo de sus vidas. Asi mismo y de conformidad a datos publicados por
el Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos, entre el 2014-2023 se registraron 701
femicidios y 1310 otras muertes violentas de mujeres (MMDDHH 2023).% De igual manera,
el Consejo de la Judicatura en el mismo lapso reporté 2303 muertes violentas de mujeres a
nivel nacional. Dicho niimero incluye ocho tipos penales,? en donde se registran en mayor

medida los asesinatos, femicidios y homicidios respectivamente.

Ante ese panorama, y considerando que el femicidio y otras muertes violentas son la
manifestacion mas extrema y letal de la violencia basada en géenero, Ecuador configura como

un caso tipico® latinoamericano en donde las acciones de la politica plblica no estan siendo

! véase MMDDHH, (Ministerios de la Mujer y Derechos Humanos). 2023. Estadisticas de femicidios en
Ecuador. https://www.derechoshumanos.gob.ec/estadisticas-de-femicidios-en-ecuador/ Ultimo acceso (01/junio
de 2024).

2 Femicidios, asesinatos, homicidios, robo con muerte, violacion con muerte, sicariato, abandono de personas,
secuestro con muerte.

3 En la presente investigacion el caso ecuatoriano es un caso tipico puesto que del grupo de paises
latinoamericano con politicas y/o instrumentos especificos para prevenir y erradicar la violencia contra las

16


https://www.derechoshumanos.gob.ec/estadisticas-de-femicidios-en-ecuador/

efectivas para contrarrestar el fendmeno creciente de la violencia contra las mujeres. Es por
esa razon que se considerd pertinente tomar el caso ecuatoriano como objeto de estudio, por
ser uno de los estados, de la region, que tiene una politica publica especifica y vigente para
prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres y que, en ella se postula instrumentos y
mecanismo de articulacion y coordinacion interinstitucionales para abordar de manera integral

el problema.

Pero, pese a ser uno de los paises de la regidn que cuenta una politica publica intersectorial
que integra un gran namero de instituciones publicas para trabajar de manera mancomunada
contra el fendmeno de la violencia a las mujeres, no ha logrado disminuir los altos nimeros
de violencia registrados a nivel nacional. Razon por la cual y de conformidad con organismos
internacionales como CEPAL, Ecuador pertenece al grupo de paises latinoamericanos en
donde los indices de violencia contra las mujeres, de los ultimos afios, al contrario de

disminuir han ido aumento.
Pregunta de investigacion

Entendiendo que la estrategia de la coordinacion de acciones interinstitucional de la presente
politica es el medio idoneo para obtener los resultados esperados, el presente trabajo de
investigacion se planteé como objetivo identificar los factores causales que impiden a la
politica publica, para prevenir y erradicar de la violencia contra las mujeres, alcanzar los
objetivos propuestos; y asi dar respuesta a la interrogante sobre ¢Qué factores impiden la
efectividad de las acciones de politica ejecutadas en el eje de atencion mediante coordinacion

interinstitucional?

Hipotesis

Para iniciar con el analisis al proceso de implementacion de la politica publica para prevenir y
erradicar la violencia contra las mujeres, se partio de la teoria que existe una desarticulacién
de acciones interinstitucionales entre las instituciones parte del SNPEVVCM que atienden a
victimas de violencia basada en género contra las mujeres con presencia en los territorios de
manera desconcentrada y descentralizada, puesto que el trabajo que se ha venido ejecutando
en atencion a la presente politica responden a acciones institucionales. Esa desarticulacion ha

ocasionado que, en unos casos, otras instituciones con competencia en los territorios repitan

actividades de abordaje a las victimas de violencia y, en otros, las victimas no transiten a

mujeres (ver tabla 2.1), ninguno de ellos ha logrado obtener positivo tendiente a disminuir los indices de
violencia contra las mujeres.
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siguientes instancias o instituciones correspondientes para continuar con la atencién

requerida.

Eso, consecuentemente ocurre porque no existe un canal o medio de comunicacion directo y
efectivo entre las instituciones que atienden a victimas de violencia de género, que les permita
previamente conocer la situacion de cada caso como ¢Cudl fue la institucion que le abordd
inicialmente? ¢Qué tipo de atencion recibid? ¢Cual es el diagndstico? ¢ Cuales son las
recomendaciones para continuar con su abordaje? entre otras. Ademas de esa falencia,
tampoco existe una ruta Gnica que margue las instituciones, de paso obligatorio, que una
victima de violencia basada en género contra la mujer debe transitar para recibir atencion
—de conformidad al problema— vy, asi cumplir el criterio de acciones interinstitucionales que
postula la politica. Esas causas simultaneamente han contribuido para que la gama de
acciones ejecutadas mediante articulacién y coordinacion interinstitucional, no causen en la
poblacion violentada el impacto deseado, necesario para prevenir, disminuir y erradicar el

fendmeno, tal y como lo postula la politica en su objetivo macro.
Alcance y delimitacion de la investigacion

La presente investigacion, de tipo explicativa, parte de un analisis al proceso de
implementacion, para explicar la falla de la politica objeto de estudio con énfasis en el
periodo comprendido entre 2019-2024 puesto que, con la promulgacion de la Ley, en 2018, y
el Plan Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres, en 2019, se
reconstruye la politica y con ella se reformulan los instrumentos y mecanismos para ejecutar
acciones de manera articulada y coordinada entre las 22 instituciones que conforman el
SNPEVCM.

El presente trabajo investigativo tuvo lugar en la coordinacion zonal 1 conformada por las
provincias de Esmeraldas, Imbabura, Carchi y Sucumbidos. Se visitaron 13 instituciones
territorializadas, parte del SNPEVVCM, con atribuciones concurrentes en el ambito de la
coordinacion interinstitucional. Es decir, responsables de atender, coordinar y derivar casos de
violencia; administrar y gestionar la informacion; y ejecutar el debido control seguimiento y

vigilancia de las acciones de politica.

Para ejecutar el trabajo de campo se selecciond la coordinacién zonal 1 por estar compuesta
de provincias de la costa, sierra y amazonia; por ser una zona fronteriza, ya que al estar
ubicada al norte del pais, tres de sus cuatros provincias limitan con el vecino pais de

Colombia; por ser una zona con un importante movimiento migratorio de ciudadanos
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colombianos y venezolanos, principalmente; y porque de conformidad con el Consejo de la
Judicatura durante el periodo 2014-2023 dos de las cuatro provincias que integran la zona,
Sucumbios (56) y Esmeraldas (42) lideraron las “tasas de femicidios mas muertes violentas de

mujeres con elementos de género y otras MVM por cada 100.000 mujeres” (CJ 2023, 20).

Asi mismo, se selecciona la coordinacién zonal un por conveniencia de la investigadora,
puesto que al vivir y trabajar en ese territorio se podia acceder a cierta informacion
provenientes de las instituciones que conforman el Sistema Nacional para Prevenir y
Erradicar la Violencia contra las Mujeres; responsables de atender, coordinar, derivar y

gestionar la informacion de politica relevante para la presente investigacion.
Estrategia metodoldgica

En la presente investigacion, la estrategia metodoldgica utilizada partio de un estudio de caso
con el que se logré identificar los factores causales de la falla en el proceso de
implementacion de la politica publica objeto de estudio. Asi mismo, para cumplir con el
objetivo se tom6 como marco de analisis un modelo del proceso de implementacion de las
politicas publicas propuesto por Van Meter y Van Horn (2007). El modelo contiene seis
variables —estandares y objetivos, recursos, comunicacion interorganizacional y actividades
de induccion, caracteristicas de las agencias responsables de la implementacion; condiciones
econdmicas sociales y politicas, y la eficiencia de la implementacion— que explican “las
relaciones existentes entre las variables independientes y la variable dependiente, asi como
también las relaciones entre las variables independiente mismas” (Van Meter y Van Horn
2007, 117) que pueden acarrear fallas en los procesos de implementacién e impedir que las

politicas alcances sus objetivos.

Durante el levantamiento de informacion se hizo uso de técnicas cualitativas tales como:
entrevistas semiestructuradas dirigidas a diferentes actores institucionales, funcionarios
pUblicos,* y observacion directa, lo cual permitié conocer cémo las instituciones
territorializadas, dentro de sus competencias, atienden a las victimas de violencia contra la
mujer de manera coordinada. Por otra parte, se utilizaron herramientas y técnicas cuantitativas
para analizar y exponer, mediante estadistica descriptiva, la informacion obtenida en
revisiones bibliogréficas, documentos oficiales, medios de comunicacion, encuestas y bases

de datos institucionales.

4 Durante la investigacion se ejecutaron alrededor de 24 entrevistas, dentro de la coordinacion zonal 1, a
funcionarios publicos de las 13 instituciones abordadas que conforman el SNPEVCM.
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Estructura de la tesis

El presente documento de investigacion, ademas de introduccién, se encuentra compuesto por
cuatro capitulos y las conclusiones. El capitulo uno contiene tres partes. En la primera se
expone, desde una mirada macro, el analisis de las politicas publicas y del proceso de
implementacion. En la segunda parte, nivel meso, se citan teorias sobre la falla de
implementacion de las politicas y se finaliza de manera breve algunas teorias del disefio y la
formulacion como antesalas de los problemas que aparecen en el proceso de implementacion,
que impiden a las politicas alcanzar los objetivos propuestos. La tercera y Gltima parte del
capitulo, nivel micro, se encuentra compuesto por las teorias institucionalistas, a las cuales se
tomo como variable explicativa de la falla en la politica objeto de analisis, variable
independiente, y se concluye con la coordinacion interinstitucional como marco de analisis
para lo cual se toma un modelo para analizar el proceso de implementacion de las politicas

publicas propuesto por Van Meter y Van Horn (2007).

El capitulo dos, se compone de cinco acéapites. En el primero se exponen conceptos generales
de la violencia contra las mujeres, sus tipos y modalidades. En el segundo se presentan los
factores causantes de la violencia, para lo cual se toma un modelo ecoldgico que integra
cuatro dimensiones —individual o personal, relacional o micro, comunitario o mesosistema y
social— en las que se encuentran inmersas las victimas de violencia contra las mujeres. En el
tercer acapite se expone la situacion estadistica del problema de la violencia contra las
mujeres a nivel regional. En el cuarto, se presentan los paises de la region que contienen
politicas publicas vigentes especificas para eliminar la violencia contra las mujeres. En el
quinto y altimo acapite, se exponen los mecanismos de articulacion y coordinacion
interinstitucional que postulan las politicas de la region especificas para eliminar el problema

de la violencia contra las mujeres.

El capitulo tres, referente a la politica publica para prevenir y erradicar la violencia contra las
mujeres, objeto de analisis, se compone de dos acapites en donde, a modo de introduccion, se
expone la situacion estadistica de la violencia contra las mujeres en Ecuador. En el primer
acapite se citan las etapas de construccion y reconstruccion de la politica. Mientras que en el
segundo se presenta el mecanismo de articulacién y coordinacion que postula la politica
objeto de anélisis, es decir, el Sistema Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia contra

las Mujeres.
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El capitulo cuatro, trata sobre el andlisis de la falla en el proceso de implementacion de la
politica objeto de estudio, en él se presentan los resultados de la operativizacion del modelo
para analizar el proceso de implementacion de las politicas publicas, con el cual se identifican
los factores causantes de la falla en el proceso de implementacion de la politica para prevenir
y erradicar la violencia contra las mujeres. El capitulo se compone de cinco acapites, en donde
primeramente se expone la territorializacion y los servicios que prestan en territorio el grupo

de instituciones con atribuciones concurrentes responsables de la implementacion.

En los acépites segundo y tercero se muestran las falencias en la construccion y
reconstruccion de la politica, asi como las debilidades del SNPEVCM para articular mediante
coordinacion interinstitucional las acciones de politica destinadas a prevenir y erradicar la
violencia contra las mujeres, respectivamente. En el cuarto acapite se presentan los factores
del macrosistema —econdmicos, sociales y politicos— que impiden la efectividad de las
acciones de politica ejecutadas mediante articulacion y coordinacién interinstitucional. El
quinto y altimo acapite hace referencias a otras falencias institucionales identificadas en el

proceso de implementacién de la politica publica objeto de estudio.

Finalmente en las conclusiones, mediante el analisis de las seis variables que contiene el
modelo para analizar el proceso de implementacion de las politicas publicas —estandares y
objetivos, recursos, comunicacion interorganizacional y actividades de induccién,
caracteristicas de las agencias responsables de la implementacion, condiciones econdémicas
sociales y politicas, y la eficiencia de la implementacion— se explican los factores
identificados causantes de la falla en el proceso de implementacion de la politica publica para
prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres, respondiendo con ello la pregunta de

investigacion planteada.
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Capitulo 1. El estudio de politicas publicas. Un marco tedrico para analizar el proceso de

implementacion

El anélisis de politicas publicas es una ciencia multidisciplinaria que centra su interés de
estudio en los procesos de disefio, formulacion, implementacién y evaluacién de las politicas
(Dunn 2017, 3). El estudio de la disciplina surgié en América del Norte durante el siglo XX
con Harold Lasswell, quien sento las bases para que sea considerada un campo de estudio
independiente de las ciencias politicas; ademas de definir de manera coherente en qué
consistia ese brazo accionador del gobierno. A partir del giro que Lasswell le dio a la
disciplina, “las ciencias de las politicas han estado siempre bajo la rabrica del anélisis de las

politicas y de la administracion publica” (Deleon 2010, 61).

La ciencia de las politicas naci6 con el objetivo de “conocer la manera en la que toma forma
el proceso de decisidn del gobierno y saber si el conocimiento guia la deliberacion decisoria 'y
hasta qué punto” (Aguilar 2010, 19). Ademas de “mejorar el desempefio administrativo y la
accion gubernamental del Estado” (Valencia y Alvarez 2008, 95), el estudio de las politicas
publicas se interesa en los procesos que se siguen durante la formulacion e implementacion de
las politicas —policy making process— Y la consolidacion/sintetizacion de informacién
producida en las diferentes etapas del proceso de creacion —policy analysis— (Carrillo y
Medina 2020, 35).

Mediante el estudio de las politicas publicas, se busca acortar las brechas de desconocimiento
que tienen los administradores publicos, los burdcratas de calle y la sociedad en general, del
proceso que se sigue en la toma de decisiones gubernamentales para intervenir con acciones
puntuales sobre un problema publico. El andlisis de las politicas publicas como disciplina de
las ciencias sociales aparece para conocer si las decisiones de politica son tomadas “con base
en datos, y calculos racionales” o, por el contrario, son adoptadas con base en otros criterios
de anélisis —igualmente validos— que pueden dar a conocer el proceso, para saber si esas

decisiones al momento de implementarlas serian efectivas (Aguilar 2010, 19).

Analizar el proceso de las politicas publicas es entender la manera en la que un gobierno por
medio de sus diferentes agencias toma decisiones encaminadas a resolver un problema de
interés publico (Valencia 2020, 125). Estudiar su proceso “equivale a preguntarse como
pasamos de una situacion A a una situacion B mediante una accion del Estado” (Fontaine
2015, 25), utilizando métodos y técnicas extraidas de otras disciplinas de las ciencias sociales

aplicadas a las ciencias de las politicas.
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1.1. El analisis del proceso de las politicas publicas

Hasta la década de los 50 del siglo pasado, las ciencias sociales no contaban con una
disciplina que estudiara rigurosamente el proceso en el cual se decidia formular e implementar
una politica publica. No existia un sistema que diera a conocer la manera en la que los
gobiernos, como entes autébnomos, seleccionaban y definian los problemas publicos, para
luego intentar solucionarlos mediante una politica. De igual forma, no se explicaba en modo
puntual, cuéles eran los criterios seleccionados para establecer las acciones de politica que sus
formuladores consideraban apropiadas para solucionar el o los problemas publicos y alcanzar
a través de ellas los objetivos planteados (Aguilar 2010). Asi mismo y de manera textual, el

autor postula que

tampoco se tenian estudios probados que sefialaran la forma en la que los gobiernos se
relacionaban con las organizaciones de la sociedad econdmica, civil y politica a lo largo del
proceso decisorio y que mostrara si ese tipo de relaciones favorecia o dificultaba que las
acciones del gobierno fueran apropiadas y eficaces para realizar las aspiraciones sociales de
beneficio publico. [...] La disciplina de la administracidon publica tampoco tenia objeto de
conocimiento el proceso por el cual el gobierno elaboraba sus decisiones y decidia las PP,
pues la administracion se entendia tradicionalmente como la actividad que se encargaba de
organizar la forma en la que habrian de ejecutarse las decisiones del gobierno a fin de que sean
eficaces, pero no del proceso mediante el cual las decisiones son elaboradas que es actividad
exclusiva de la cispide directiva y cuyas decisiones son vinculantes para los administradores
(Aguilar 2010, 18-19).

Howlett, Ramesh y Perl (2020) citando Jenkins (1978) sostienen que en lo que respecta al
proceso de las politicas publicas, se lo puede entender como un conjunto de decisiones
relacionadas entre si tomadas a consideracién por el gobierno con respecto a un problema
publico objeto de politica, en donde se definen sistematicamente sus objetivos y se establecen

con ellos diferentes instrumentos para su ejecucion.

De conformidad con los autores, el proceso de equilibrar los estandares y objetivos de la
politica con los recursos disponibles, para implementar los programas publicos, tiene una
dimension técnica y otra politica. En ese sentido, la dimension técnica busca identificar una
relacion optima entre objetivos y herramientas, por lo que se basan en la idea de que no
siempre se elige de manera acertada los instrumentos o medios adecuados para abordar un
problema que se pretende solucionar mediante la implementacion de una politica. Por otro

lado, la dimension politica hace referencia a las divergencias y desacuerdos que surgen entre
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los actores durante el proceso de formulacion con respecto a la concepcién del problema de
politica y su solucion a adoptarse. Situacion que vuelve a ese proceso netamente politico
(Howlett, Ramesh y Perl 2020, 4).

En “en el proceso de formulacion de las politicas publicas, los problemas se conceptualizan y
se los presenta al gobierno para que sean solucionados” (Sabatier 2010, 1-6). Durante ese
proceso la concepcidn puede estar sesgada, si se considera que en la fase de formulacion
participan multiples actores con diferentes intereses, roles, profesiones y maneras de concebir
los problemas del mundo que les rodea buscando activamente introducir y expandir sus

concepciones y con ellas las posibles soluciones a los problemas publicos objeto de discusion.

En el anélisis del proceso de las politicas publicas, Deleon (2010) citando a Lasswell (1971)
sostiene que el autor hizo hincapié en lo que él llamé “el conocimiento del proceso” y “el
conocimiento en el proceso”. El primero, se refiere al proceso que siguen las politicas
publicas hasta su implementacion; mientras que el segundo hace referencia al contenido
sustantivo en ellas. Es decir, al objeto o problema publico que se pretende solucionar
mediante su implementacion. Por tal razon, Lasswell (1956) sostiene que el proceso de las
politicas “es el procedimiento mediante el cual se propone, examina” y se adopta una politica

determinada (Deleon 2010, 63).

En ese sentido Brewer (1974) basado en el trabajo de Harold Lasswell (1956) postulé una
lista de fases, “en términos sustantivos como procesales”, que generalmente se siguen en el
proceso de las politicas: “iniciacion, estimaciéon, seleccion, implementacion, evaluacion y
terminacion”. En consecuencia, a partir de esa delineacion de fases, muchos autores
orientaron sus investigaciones al andlisis de las etapas del proceso de las politicas publicas,
tomando como base ese esquema que no solo se orientaba al proceso en si, sino también al

conocimiento que se tenia sobre el proceso (Deleon 2010, 63).

A pesar del creciente avance que tuvo el analisis del proceso de las politicas publicas, se
presentaron también serios inconvenientes, puesto que los estudiosos de las politicas
estudiaban sus etapas por separadas. Lo que provocaba que los encargados de formular las
politicas “llegaran a considerar el proceso como un conjunto diferenciado de movimientos”
(Deleon 2010, 64); en donde primero se definia el problema, el cual era una actividad
netamente analitica llevada a cabo en las oficinas gubernamentales. Luego, un conjunto de
actores, completamente distinto, que trabajaban fuera de la oficina gubernamental eran los

encargados de implementar la politica. Eso provocaba que las acciones pensadas no guardaran
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congruencia con la realidad de la poblacion destinataria, por lo que muchas veces los
responsables de la implementacion, de manera autdnoma, se veian obligados a adecuar las

acciones de politica a las necesidades de la poblacién.

Por ultimo, a un tercer grupo le correspondia definir e implementar el sistema de evaluacion.
Esa segregacion de fases provoco que los procesos de las politicas publicas —que desde el
inicio debian ser estudiado y llevado a la practica de manera conjunta, progresiva y
complementaria entre si— se implementaran de forma desarticulada mediante etapas aisladas

carentes de retroalimentacion (Deleon 2010, 64-67).

Bajo los contenidos antes expuestos sobre el proceso de las politicas y, con el interés de
teorizar la falla de implementacion de las politicas publicas, se citan las principales teorias
que permiten comprender el contexto mediante el cual se las ejecuta. Asi como también
entender la manera en la que los responsables de su formulacién, burécratas de oficina,
interaccionan con los responsables de la implementacion, burdcratas a nivel de calle, durante
los procesos de formulacion e implementacion necesarios para determinar el éxito o el fracaso

de las politicas pablicas.
1.2 Falla de implementacion de las politicas publicas

Una politica publica es considerada fallida, aunque durante su implementacion haya
acumulado un minimo de éxito, si se considera que no lleg6 a alcanzar los objetivos
fundamentales propuestos. Una politica puede fracasar en el proceso de la politica, durante el
desarrollo como programa y durante la politica como politica en si y, en virtud de la forma en
que se concibe su fracaso, se la puede clasificar en falla tolerable, falla conflictiva, y falla
rotunda (McConnell 2015, 232; 2010, 349-350).

Méndez (2020) al referirse a Pressman y Wildavsky (1973), menciona que los autores
clasifican como un tipo de falla de politica pablica cuando la implementacion si ocurre, pero
es defectuosa. La politica por medio de sus actividades se ejecuta, pero sus intervenciones no
responden a los requerimientos de la sociedad, lo que hace que sea vista como infructuosa e
ineficaz para resolver el problema pablico. McConnell (2010, 351; 2015, 230) al definir la
falla de una politica menciona que se puede entender “como la situacion en la que la politica
publica no logra alcanzar los objetivos fundamentales establecidos por sus proponentes”.
Motivo por el cual se asume que, la alternativa implementada no es efectiva para resolver el

problema publico latente que la sociedad demanda.
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En este sentido, Hudson, Hunter y Peckham (2019) siguiendo a Volken (2014) y McConnell
(2015) postulan que las expectativas demasiado optimistas, la aplicacion de una gobernanza
dispersa, una inadecuada colaboracion interinstitucional en el proceso de elaboracion de
politica y, los caprichos del ciclo politico son factores determinantes que, simultaneamente,

contribuyen en el fracaso de las politicas publicas.
1.2.1. Implementacion como proceso de las politicas publicas

Van Meter y Van Horn (1993, 99) definen a la implementacion de las politicas pablicas como
“aquellas acciones efectuadas por individuos o grupos publicos y privados, con miras a la
realizacion de objetivos previamente decididos”. Durante el proceso de implementacion se
traducen las decisiones en acciones operativas que conducen a lograr resultados esperados y
objetivos planteados. Segun los autores, estudiar el proceso de implementacion es analizar e
identificar los factores que coadyuvan simultdneamente a alcanzar o no, los objetivos de
politica propuestos. El proceso de implementacion no debe comenzar sin antes haber
establecido las metas y objetivos a alcanzar, motivo por el cual esa fase tiene lugar solo
después de que la legislacion para tal efecto se promulgue y, ademas, “que los fondos

respectivos hayan sido asignados” (Van Meter y Van Horn 1993, 100).

En el campo de estudio de las politicas publicas existe un conjunto amplio de teorias que
buscan explicar los diferentes momentos de las politicas. Una fase muy compleja en el
analisis del proceso de las politicas publicas es precisamente la fase de implementacion,
“porque es ahi que la politica, hasta ese entonces, casi exclusivamente hecha de discurso y de
palabras se transforma en hechos concretos y en realidades palpables” (Roth 2007, 2014,
107). La implementacion es un proceso de interaccion entre las metas establecidas y la
busqueda de acciones engranadas para alcanzarlas, “es la capacidad de forjar eslabones
subsecuentes de la cadena causal con el fin de obtener los resultados que se desean”

(Pressman y Wildavsky 1998, 55-56).

Implementar significa llevar a cabo, lograr, realizar, producir, completar. Pero ;qué es lo que
se estd implementando? Una politica naturalmente. Debe haber algo con anterioridad a la
implementacion; de otro modo, no habria nada que avanzara hacia el proceso de ésta. Un

verbo como “implementar” debe tener un sujeto como “politica” (Pressman y Wildavsky
1998, 54).
Pressman y Wildavsky (1973) consideran a la implementacion como “la etapa decisiva de
las acciones gubernamentales”. El proceso de implementacion estd conformado por la

“organizacion del aparato administrativo y los recursos humanos, financieros, materiales y
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tecnolGgicos necesarios para ejecutar una politica” (Saravia 2009, 243-244). Es la etapa en
donde se delega y capacita al personal encargado de transformar la politica en acciones, es
por ese motivo que se la considera como el proceso en el que se relacionan los objetivos de
politica y las acciones emprendidas para alcanzar las metas establecidas. Por lo tanto, la
implementacion de una politica satisfactoria es vista como “la capacidad de alcanzar las
consecuencias previstas despues de haberse satisfecho las condiciones esenciales”
(Pressman y Wildavsky 1998, 55).

De conformidad con Howlett, Ramesh y Perl (2020, 209), la implementacion es una actividad
de alto riesgo a la que obligatoriamente deben someterse las politicas para pasar varias
pruebas en torno a la viabilidad, capacidades administrativas, consecuencias imprevistas,
aceptabilidad politica-social y, otras eventualidades que, por si solas 0 en combinacion,
pueden impedir que se alcancen los objetivos previstos. El proceso de implementacion en si
no so6lo crea ganadores y perdedores, sino que también se configura como la etapa del proceso
politico en donde los riesgos de ganar o perder comienzan a manifestarse muy claramente
para muchos colaboradores, cuyos intereses y deseos pudieron haber estado desenfocados en

etapas anteriores a la implementacion.

Mediante la ejecucion se establecen conjuntos de acciones ordenadas y secuenciales dirigidas
a lograr los objetivos planteados, “pasando de los discursos, intenciones y decisiones a los
hechos que materializan la accion del gobierno” (Londono y Bolafios 2018, 27). En ese
sentido, estudiar el proceso de implementacién es analizar la manera en que el Estado, a
través de sus instituciones, logra transformar las decisiones politica en servicios publicos que
se proporcionan a la comunidad y, cémo a través de ellos se logra solucionar el problema
publico por el cual se pensé la politica (Van Meter y Van Horn 1993). Por su gran
importancia y complejidad, la implementacion es una de las etapas mas importantes dentro
del proceso de las politicas puesto que, en gran medida, el éxito o fracaso dependen de su
ejecucion (Hudson, Hunter y Peckham 2019, 9).

Los estudios de implementacion de las politicas publicas aparecieron en los afios 1970, en los
Estados Unidos de Norte América, como una preocupacion por la eficiencia de los programas
gubernamentales. En la década de los 70 se daba por entendido que la formulacion de las
politicas era clara y que los responsables de su implementacion las aplicarian de conformidad
a lo estipulado por sus proponentes (Pulzl y Treib 2007). Pero, ya en el proceso de pasar de la
intencion a la accion, se analizé que en la ejecucion el proceso no era llevado a cabo tal y

como se lo pensaba, por lo que en respuesta a esa situacion aparecieron las teorias
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descendentes —top-down— y ascendentes —bottom-up—, como una base sélida y coherente

para estudiar el proceso de implementacion.

Las teorias descendentes o top-down parten de la hipotesis de que la implementacion de las
politicas inicia con las decisiones tomadas y adoptadas por el gobierno central (Pilzl y Treib
2007 citando a Parsons 1995). Los estudiosos de las teorias descendentes consideran que los
disefiadores de politicas son los actores centrales, razon por la cual dirigen su interés de
analisis hacia aquellos factores que se poden modificar en la fase de formulacién que es

Ilevada a cabo en el nivel central (Sabatier y Mazmanian 1979; Sabatier 1986).

Las teorias descendentes argumentan que los resultados obtenidos luego de ejecutarse una
politica son producto de su implementacion, la cual, y entre otras cosas, se resumia a la
promulgacion de normas y la toma de decisiones de arriba hacia abajo basadas en criterios
técnicos, que “asumian la existencia una relacion causal directa entre la politica implementada

y los resultados observados” (Piilzl y Treib 2007, 91).

Los analistas de politica publicas partidarios de esas teorias siguen un enfoque prescriptivo, el
cual ve a la politica como un factor de entrada, mientras que su ejecucién la conciben como el
factor de salida (Pulzl y Treib 2007). Los enfoques top-down se centran en analizar los

objetivos de politica que son fijados por los responsables politicos centrales, implicando en si
el establecimiento de procedimientos meramente burocréaticos disefiados para asegurar que las

politicas formuladas se ejecuten con la mayor precision y aceptabilidad posible.

Al mismo tiempo, los estudiosos de esas teorias argumentan que, para que el proceso de
implementacion se cumpla a cabalidad, sin mayores inconvenientes y dificultades, los
organismos responsables de su ejecucion deben disponer de los recursos necesarios y
suficientes. Ademas de un sistema en donde se prescriban responsabilidades claras y de
control jer&rquico para supervisar al pie de la letra las actividades ejecutadas por los

implementadores.

En esa linea, estudiosos de las teorias descendentes como Sabatier y Mazmaian (1979)
reconocen que mantener un control jerarquico efectivo del proceso de implementacion es
dificil de obtener en la practica, puesto que los contextos en los que se implementan las
politicas publicas son muy diversos y, que esa divergencia de escenarios puede provocar el
fracaso si se aplican procedimientos estandarizados. Bajo esos preceptos, simultdneamente

también sostienen que los responsables politicos pueden garantizar una aplicacion eficaz,
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mediante un disefio adecuado a las necesidades del programa y una estructuracion inteligente

del proceso de implementacién (citado en Pulzl y Treib 2007; Sabatier 1989).

Por otra parte, en el extremo se encuentran las teorias ascendentes, bottom-up, las cuales
centran su analisis en los grupos destinatarios y en los prestadores del servicio denominados
burdcratas de calle (Sabatier 19866). Los estudiosos de esas teorias argumentan que las
politicas se hacen y se ejecutan en el nivel local (Matland 1995), motivo por el cual debe
existir un consenso entre los técnicos responsables de disefiar/formular la politica y la

poblacién a la cual van dirigidas sus acciones.

Los estudiosos de las teorias bottom-up sostienen que “es mucho mas realista estudiar la
implementacion desde la perspectiva de los usuarios, técnicos y profesionales que acaban
transformando en acciones concretas la politica” (Ballart y Ramio 2000, 518). Ademas,
argumentan que antes de implementar una politica es necesario previamente conocer los
objetivos, las estrategias y las acciones, asi como el contexto en el que se mueven e

interaccionan los actores responsables de la ejecucion a nivel territorial.

Las teorias ascendentes surgieron como critica a las descendentes, cuando varios estudios de
politicas demostraron que, los resultados obtenidos producto de la implementacion no siempre
guardan relacion con los objetivos politicos (Matland 1995; Pzl y Treib 2007). Las teorias
descendentes empiezan su analisis desde abajo identificando los agentes y organismos
implicados en la implementacidn de la politica, los cuales dentro de la concepcién
ascendentes configuran como la base que sostiene a la piramide. Los defensores de esa
corriente contradicen la idea de que las fases de una politica, en su totalidad, se definen en el
nivel central y, que los responsables de aplicarlas deben cefiirse a lo prescrito de la manera

mas estricta posible.

Los bottom-up sostienen que la formulacion de politica a nivel de calle permite establecer
soluciones mas realistas, por el hecho de que los burdcratas responsables de la
implementacién estan mas cerca a los problemas reales que los encargados de formularlas en
el nivel central. Argumentan que las prescripciones que descienden desde el nivel central
dirigidas a los burdcratas de calle, deben examinar a profundidad los alcances, acciones y
capacidades —técnicas, financieras y operativas— de los organismos territoriales, para

resolver el problema objeto de politica publica.

Los estudios realizados desde abajo hacia arriba demuestran que el eéxito o el fracaso de

muchos programas, muy a menudo, dependen de las capacidades, compromisos y habilidades
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de los actores directamente involucrados en la implementacion y, que forman parte de las
estructuras territoriales de ejecucion (Sabatier 1986; Howlett, Ramesh y Perl 2020 citando a
Lipsky 1980).

1.2.2. Disefio, formulacion e implementacion: etapas determinantes para el éxito o

fracaso de las politicas publicas

A inicios del surgimiento de los estudios de las ciencias de las politicas como disciplina, se
pensaba que una vez formulada la politica se ejecutaria sin mayores dificultades (Méndez
2020, 267). Sin embargo, estudios posteriores realizados demostraron que eso no es asi,
puesto que en la implementacion o ejecucién pueden salir a flote problemas de formulacion
que no fueron subsanados en su respectiva etapa, que pueden presentar serios inconvenientes

en la fase de ejecucion e impedir que la politica cumpla satisfactoriamente con su cometido.

El fracaso de las politicas publicas, en muchos casos, se debe principalmente a no considerar
la implementacion en el diagnostico del problema y en la posterior formulacion de la politica
(Méndez 2020, 270), motivo por el cual, al llegar a la etapa de ejecucion, ya en la préactica,
surgiria lo que se denomina brecha de implementacion. En ese sentido, se puede describir
como fracaso de politica cuando la implantacién no se lleva a cabo segun lo previsto en la
formulacién o, en su defecto, cuando la politica es ejecutada pero no logré alcanzar los

objetivos planteados.

Dentro del ciclo de procesos que siguen las politicas se encuentra la fase de formulacién la
cual implica identificar un conjunto de alternativas politicas para abordar un problema publico
a ser solucionado mediante la implementacion de una politica publica. El proceso como tal
responde a preguntas como: ¢Como es definido el problema? ¢ Cual es el plan para abordar el
problema? ;Cudles son los objetivos y las prioridades? ;Qué opciones existen para alcanzar
los objetivos planteados? ¢ Cudles son los costos y beneficios de implementar la politica? y

¢ Qué externalidades se asocian a cada alternativa?

Es decir, la formulacion es un proceso que describe las herramientas necesarias a emplearse y,
al mismo tiempo, explica a qué o a quiénes se aplicaran y, cuando esas posibles soluciones
entraran en vigor (Sidney 2007). En ese sentido, el proceso de formular una politica requiere
la colaboracion e interaccion continua de las partes interesadas durante todo el ciclo politico y
en cada una de sus fases, asi como la participacion de agentes territoriales responsables de

implementarla.
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El disefio de politica es una manera especifica de formulacion el cual, entre otras cosas, se
ocupa de recopilar informacion necesaria sobre los posibles efectos que producirian las
herramientas e instrumentos seleccionados sobre el objetivo de politica. La aplicacion de ese
conocimiento en el proceso de implementacidn representa la esencia del proceso de disefio.
La etapa de implementacion puede influir en la fase de formacion de la politica, mediante la
interpretacion y negociacion de los objetivos o, en su defecto, cuando los responsables de
ejecutar la politica en territorio deciden aplicar alternativas administrativas diferentes a las
establecidas en la formulacion a fin de superar inconvenientes no contemplados en el disefio
inicial (Howlett, Ramesh y Perl 2020, 210).

Howlett, Ramesh y Perl (2020) citando a Hogwood y Gunn (1993) sostienen que una de las
situaciones que configura como barrera y puede obstruir el proceso de implementacion es el
mal disefio y posterior formulacidn de las intervenciones en las que se sustenta la ejecucion de
programa publicos. Eso implica que las politicas pueden fracasar, incluso si se las implementa
segun lo previsto, por motivo de que los estandares, objetivos y recursos adoptados durante
los procesos iniciales sean demasiado vagos o, por el contrario, extremadamente surrealistas

para traducirse en intervenciones operativas eficaces.

Inconvenientes no contemplados en el disefio suelen presentarse en la formulacion e incluso
repercutir en la toma de decisiones, cuando con el fin de evitar conflictos entre las partes
interesadas en impulsar una determinada propuesta de politica y, dar continuidad al proceso
de formulacion, se utilizan lenguajes imprecisos que relegan y postergan decisiones sobre
aspectos esenciales para la politica. Las ambigliedades en el disefio y posteriormente en la
formulacién pueden acarrear consecuencias inevitables en la fase de implementacion,
haciendo que los responsables de la ejecucion presenten dificultades para interpretar y

materializar las intenciones de politica.

Los trabajos més recientes sobre disefio y formulacién vinculados con la ejecucion
aparecieron en respuestas a los estudios de implementacion de politicas surgidos en la década
de los 70, los cuales responsabilizan a los burdcratas formuladores del fracaso de las politicas,
por restarle importancia a la ejecucion y no analizar el proceso de implementacion en la fase
de disefio y/o formulacion. En atencién a ello, tedricos del disefio de politica argumentan que
los formuladores deben tener una mirada retrospectiva para comprender e identificar por qué
las politicas publicas tienen éxito o, por el contrario, son un rotundo fracaso y, por qué los
procesos rigurosos de disefio y formulacion contribuyen a determinar los resultados de

politica luego de la implementacion (Sidney 2007, citando a Simén 1985).
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Para que una politica en especifico no presente problemas significativos en la etapa de
implementacion, es esencial considerar el andlisis de esa fase desde el disefio como parte
inherente del proceso de hechura de las politicas publicas. Grindle (2009) considera que
existen evidencias fehacientes para asegurar que, durante el proceso de analisis de las
politicas, de manera general llevado a cabo en el disefio y la formulacion, frecuentemente se

pasa por alto pensar de manera paralela en el proceso de implementacion. Ante tal caso,

si los hacedores de politica estan conscientes de la transicion de la implementacién —o si se
les puede alentar para que la consideren entonces hay varias maneras para introducir el tema
de la factibilidad de la implementacion en el proceso de disefio de la politica. Una forma
frecuentemente recomendada —jpero rara vez puesta en marcha! — es la de incluir a los
implementadores en el proceso de disefio de la politica. Si aquellos que tienen conocimiento
de la manera en que los asuntos politicos, administrativos y de gestion afecta la ejecucion de la
politica estan sentados en la mesa como parte del proceso de disefio de las politicas, sus

aportaciones podrian ser valiosas en esta etapa previo a la implementacion (Grindle 2009, 42).

En la nueva concepcién del proceso de hechura de las politicas publicas, es indispensable
incluir, en las etapas posteriores a la implementacion, a los responsables de ejecutar la
politica. EI conocimiento y la experiencia que tienen los burdcratas a nivel de calle, pueden
hacer que las acciones, en las cuales se sustenta la politica, sean pensadas y establecidas de
manera realista conforme al contexto en el cual se llevara a cabo la implementacion.
Ademas de proporcionar informacion puntual sobre aquellos factores que inciden en la
poblacién y que pueden obstaculizar la efectiva ejecucion de las acciones de politica

contempladas.

Mas alla de las fallas de concepcidn y estrategias, la mayor parte de los problemas de una
politica surgen en la fase de implementacion producto de ambigiiedades en el disefio y la
formulacion. Bajo ese argumento, el disefio, “la formulacion, la implementacion y los
resultados de las politicas deben considerarse como una red sin cinturas, no como un
conjunto de etapas distintas afectadas por variables separadas” (Ingram 1999, 601). Las
etapas de las politicas no pueden ser estudiadas de manera aislada cuando se quiere saber el
por qué se obtienen ciertos resultados de politica —sean estos positivos o negativos—. En
cada una de las etapas del ciclo de las politicas se encuentra esa conjuncion de factores que
Ilevan a conseguir determinados resultados, por lo que no es conveniente atribuirle un
resultado de politica a una etapa en especifico, si se considera que el proceso de las politicas

publica es ciclico, es decir, una fase complementa o afecta a otra.
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Como requisito previo a la implementacion, se debe tener en consideracion las etapas del
disefio y la formulacién con el fin de analizar el asunto o problema que se pretende solucionar
a través de la politica, con los recursos que se dispone para alcanzar el/los objetivos y obtener
los resultados esperados. Por lo tanto, el proceso de implementacion debe considerar el disefio
estratégico y operativo de la politica, para evitar que durante su ejecucién se presenten
brechas de formulacion que dificultan la efectiva implementacion (Howlett, Ramesh y Perl
2009; Capano y Howlett 2019; Capano et. al. 2019).

1.3 La falla de implementacion explicada desde las teorias neoinstitucionalistas

Para el desarrollo del tema sobre la falla de la politica publica, objeto de estudio, y
comprender su relacion con las diferentes instituciones responsables de su ejecucion, la
presente investigacion considera adecuado el uso de las teorias neoinstitucionalistas. Las
cuales parten del trabajo seminal desarrollado por James March y Johan P. Olsen, quienes en
la década de los 80 “sentaron las bases para que importen las instituciones” y por medio de
ellas generar explicaciones contundentes sobre los procesos y resultados de politica obtenidos
desde una mirada institucional (Mesina 2013, 26). Para el neoinstitucionalismo los factores
sociales, politicos, y econémicos en los que interaccionan los actores organizacionales
influyen de manera significativa en el resultado de la politica. Es asi como, de conformidad

con Rhodes,

el institucionalismo es uno de los pilares fundamentales de las ciencias politicas centrado en
las reglas, procedimientos y organizaciones formales de un sistema de gobierno [...] pretende
explicar, por una parte, la relacion entre estructura y democracia y por otra, de qué modo las
reglas, procedimientos y organizaciones formales determinan o no el comportamiento politico
(Rhodes 1997, 65).

El analisis de las instituciones desde una perspectiva teorica intenta comprender “el efecto de
las reglas en los procesos politicos y la relacion entre agente y estructura” (Riquelme 2004,
50), al considerar que las instituciones en si son importantes, pero son los agentes quienes le
dan forma, establecen las reglas, los procedimientos y toman las decisiones. El
neoinstitucionalismo concibe a las reglas como parte esencial y necesaria para explicar los
procesos politicos y la manera en que las estructuras organizacionales generan procesos que
determinan la conducta de los actores y ellos a su vez, los resultados de la politica (Ostrom
2015; Del Castillo).

Dentro del estudio de las instituciones, el enfoque neoinstitucional es concebido como el

espacio en donde diferentes actores sociales interactlan para establecer conjuntos de reglas
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formales e informales generalmente aceptadas. Se postula como uno de sus principales
elementos, “la capacidad de los actores de incidir consecuentemente en el proceso de cambio
institucional” (Caldera 2012, 95). Las instituciones son el sitio en donde se concibe a las
reglas como “rutinas, procedimientos, convenciones, papeles y formas organizacionales” en
torno a estrategias y mecanismos aplicables a procesos que se siguen ante determinadas
circunstancias en las que se sustenta el accionar politico (March y Olsen 2017).

Para March y Olsen (1989,1995) “una institucion es un conjunto relativamente duradero de
normas y practicas organizadas e integradas en estructura de significados y recursos
relativamente invariables a la rotacion de individuos y a las circunstancias externas
cambiantes” (March y Olsen 2006, 3). Dichas normas se encuentran contenidas en estructuras
de significados, que dan sentido, justifican y legitiman el accionar humano. Las instituciones
a través de las normas potencian o limitan a los actores, quienes generalmente actian de
conformidad a lo prescrito. El institucionalismo “hace hincapié en la naturaleza endogena y
en la construccion social de las instituciones politicas”, puesto que son concebidas como un
conjunto de estructuras que poseen reglas y procedimientos operativos estandarizados para

desempefiar un papel en la vida politica (March y Olsen 2006, 4).

El neoinstitucionalismo es una corriente tedrica con multiples enfoques, entre los que
principalmente se identifica el institucionalismo histédrico que hace referencia a las reglas y a
los actores dentro del contexto institucional “privilegiando los hechos del pasado” (Mesina
2013). La corriente historica parte de la concepcidon sobre el rol que ostenta el Estado dentro
de los procesos politicos, puesto que “los conflictos existentes, mas que motivados por
intereses egoistas, estan estructurados por la organizacion del sistema en el contexto

institucional de las politicas, de la comunidad politica y de la economia” (Fontaine 2013, 3).

Por otra parte, se encuentra el institucionalismo de la eleccion racional que acentua, de
manera mas precisa, la interaccion entre la estructura organizacional y el individuo. El
enfoque postula que las instituciones como tal influyen en la conducta de los individuos al
estimular la incertidumbre. Las teorias de la eleccion racional “proveen informacion,
mecanismo de arreglos, incentivos positivos y negativos que inciden en la decision y en el
comportamiento de los individuos” (Fontaine 2013, 3). Por tal motivo, el enfoque de la
eleccion racional adquiere un papel primordial que gira en torno a la accion racional de costo
beneficio (Mesina 2013, 27).
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Por ultimo, se presenta el institucionalismo sociologico “vislumbrando las distintas
dimensiones de las relaciones entre institucion y accion individual” (Cérdova 2017). El
enfoque socioldgico, a diferencia de la eleccién racional, postula de manera especifica como
las instituciones influyen en las preferencias de los actores, al ofrecer modelos cognitivos

preestablecidos para la interpretacion y la accién interinstitucional.

Para efectos de la presente investigacion se utiliza el enfoque socioldgico, puesto que por su
naturaleza busca explicar el por qué las organizaciones adoptan determinados conjuntos de
formas, procedimientos, y simbolos institucionales, que hacen hincapié en la manera del
como se difunden dichas practicas a través de los diferentes ambitos organizativos (ver tabla
1.1). El institucionalismo socioldgico sostiene que, muchos procedimientos formales
practicados hoy en dia por las organizaciones tuvieron su génesis en los mitos, creencias y
formas de convivencia consuetudinarias practicadas por las sociedades. Bajo esa idea, las
normas, reglas y précticas institucionales en las que se sustenta el accionar politico deben
explicarse desde una oOptica cultural (Hall y Taylor 1996).

Tabla 1.1 Caracteristicas ontoldgicas del neoinstitucionalismo socioldgico

Neoinstitucionalismo socioldgico

-Contextualizacion cultural e institucional de la

agenda.

Enfoque tedrico -Analisis de las l6gicas de las conductas

apropiadas dentro de ajustes institucionalizados.

-Enfoque cultural.
Supuestos teoricos
-Los actores siguen normas y convenciones.

-Deductivo-inductivo.
Método de enfoque analitico
-Estadistico y/o narrativo.

» S -Convenciones culturales, normas, marcos
Concepcion de instituciones -
cognitivos.

-Focalizado en la creacion institucional como

Cambio institucional difusion de una matriz preexistente.
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-Focalizado en los efectos equilibrantes de la
institucionalizacion que se asocia a la l6gica de

lo adecuado.

Temas claves -Difusién de una matriz institucional.

-Sesgos a los momentos de creacion
Debilidades institucional y poco atendida al desarrollo
subsecuente.

Fuente: (Hay 2006, 58-59).

Bajo el neoinstitucionalismo socioldgico se definen a las instituciones como reglas,
procedimientos, normas formales, simbolos cognitivos, guiones y plantillas morales que
proporcionan marcos de significado. Al mismo tiempo, se concibe a la cultura como una
institucion alejada de formalidades y asociada Gnicamente con comportamientos, actitudes y
valores afectivos. El enfoque socioldgico ve a la cultura como una red de rutinas y guiones
que proporciona plantillas para el comportamiento y la accion humana. Ademas de adoptar
practicas institucionales especificas por el hecho de ser ampliamente aceptadas dentro del

entorno cultural.

La idea del enfoque socioldgico de asociar a la cultura con las instituciones es entendida
como aquella dimensidn cognitiva y normativa del impacto institucional. Bajo esa
concepcion, las instituciones influyen en el comportamiento y en la accion humana, las cuales
proporcionan estandares, libretos cognitivos, normas, categorias y modelos de actuacion que
especifican lo que se debe hacer, ademas de emitir los términos a traves de los cuales se le
asigna significado a la vida social (Hall y Taylor 1996). Eso hace que la relacién entre el
individuo y la institucion se base en un razonamiento practico, en el que el sujeto trabaja bajo

normas e instrucciones institucionales predeterminadas para construir un curso de accion.

En resumen, el enfoque socioldgico permite observar los motivos por los cuales los
encargados de formular las politicas publicas eligen a las instituciones responsables de
implementar los programas publicos sin considerar, muchas veces, las capacidades técnicas,
financieras y operativas de dichos organismos. VValorando unicamente, el papel que
desempefiaran en el proceso por la gran legitimidad social, politica, y cultural que poseen. La
utilizacién del enfoque contribuye enormemente a explicar las ineficiencias que se presentan
en las instituciones del aparato estatal durante el proceso de implementacion de las politicas

publicas.
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1.3.1. Coordinacion gubernamental

Los estudios de implementacion de las politicas publicas enfocados en las relaciones
interorganizacional del aparato estatal “surgieron como respuesta a lo que se llamo los
enfoques top-dawn y bottom-up de implementacion™ (Raidan 2009, 11). La coordinacion
como estrategia eficaz, y a la que recurren los gobiernos para solucionar problemas sociales
complejos, es una de las demandas mas antiguos que enfrentan las administraciones publicas
en la actualidad (Leegreid, Norde y Rykkja 2016; Bouckaert, Peters y Verhoest 2010). De
conformidad con Kéning (1992), el tema de coordinacion gubernamental ha adquirido notable
importancia en los ultimos afios, por ser un “complemento ineludible de la division del trabajo
en las administraciones estatales” (De Francisco y Alandes 2005, 118). Ademas de
considerarla como “un elemento central para la formulacion e implementacion de politicas
homogéneas” que cumple con los criterios del disefio y por ser un mecanismo adecuado para

solucionar problemas sociales multicausales (Figueroa 2020, 8).

La coordinacion gubernamental se configura como una funcion del gobierno que tiene la
capacidad de incidir en las etapas del ciclo de las politicas publicas, resaltando su importancia
en la fase de implementacion. En la etapa de ejecucién de una politica o programa, los actores
involucrados trabajan de manera mancomunada y organizada indistintamente del nivel al cual
pertenecen. Pero, la debilidad en la formulacién a la hora de establecer una alternativa comdn
para solucionar problemas publicos complejos, mediante coordinacion entre las instituciones
estatales sigue siendo uno de los motivos que dificulta el proceso de implementacién de las
politicas (Hudson, Hunter y Peckham 2019, 4).

En un sistema administrativo compuesto por organismos autdbnomos, en la practica, la
coordinacion se presenta como una estrategia negativa. Al tratarse de instituciones que se
ubican en un mismo nivel o rango de mando, la interaccion es minima puesto que “cada
ministerio controla la politica y la administracion dentro de su ambito politico” (Christensen,
Leegreid y Rykkja 2015, 4). Por la gran complejidad que tiene la coordinacion gubernamental
en la nueva gestion publica lograr que diversas instituciones estatales, autdbnomas, “complejas
y diversas [...] trabajen juntas es realmente dificil” (Lagreid, Norde y Rykkja 2016, 12
citando a Gulick 1937; Jennings y Krane 1994; Seidman 1970).

En virtud de ello, una las principales causas fundamentales de los fracasos de politica

percibidos por los gobiernos, ha sido la incoherencia e incapacidad de articular, fomentar y

% Para revisar los enfoques de implementacion ver acépite 1.2.1
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coaccionar a las instituciones publicas para trabajar en conjunto (Bouckaert, Peters y Verhoest
2010, 14). Eso ha hecho que transitar de una coordinacion negativa hacia una positiva,
mediante la implementacion de programa, disposiciones y servicios integrados sea un reto
significativamente importante, que los gobiernos dentro de sus competencias, como
administradores publicos, deben superar para lograr implementar politicas eficaces
(Christensen, Laegreid y Rykkja 2015, citando a Bouckaert et al. 2010).

La coordinacion gubernamental implica relaciones de interdependencia entre las diversas
instituciones estatales “para la consecucion de objetivos comunes” (Méndez 2020, 283). En
esa linea, la coordinacion institucional es definida como un mecanismo de trabajo pensado e
implementado en las politicas publicas, con el proposito de maximizar el accionar estatal y
garantizar la consecucion de los objetivos de gobierno mediante la cooperacion

interinstitucional.

Para Agranoff, por ejemplo, se define como el proceso por el que se da orden al esfuerzo
institucional de las entidades de un gobierno; sus propositos primordiales son evitar la
duplicidad de esfuerzos, asi como transparentar y hacer mas eficiente el uso de los recursos.
Para Alexander, por otro lado, es la concertacion de acciones entre una serie de organizaciones
gue tienen dependencias mutuas. Otros autores la definen a su vez como la interrelacién de las
partes de un sistema u organizacion para lograr objetivos especificos y mejorar su
funcionamiento integral o sus resultados, o simplemente como el manejo de las

interdependencias existentes entre distintas tareas (Méndez 2020, 283).

La dificultad de resolver problemas sociales multicausales, “el cuestionamiento a la capacidad
técnica de la funcion administrativa y la participacion limitada de diversos sectores de la
poblacién en la toma de decisiones” (Montafio 2020, 22), dieron paso para que la nueva
administracion pablica establezca instrumentos, mecanismos y procesos de gestion,
participacién y cooperacion eficiente de diversas instituciones pablicas y privadas. En la
nueva gestion pablica, la accion estatal se presenta con nuevos y mejores modelos de
coherencia organizativa al prever que “la fragmentacion de funciones e intervenciones a
través de proyectos, programas y politicas pueden conducir a redundancias y sobrecostos” en

la solucidn de problemas publicos (Herrera-Kit et al, y otros 2021, 148).

En la concepcidn de los estados modernos, la implementacion de politicas publicas es el
medio por el cual el Estado o el gobierno de turno, amparados en la potestad del ejercicio
publico, ejecuta acciones encaminadas a lograr “el bienestar de la poblacién por medio del

complejo aparato gubernamental” (Rosales 2019, 29). El concepto de coordinacion
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interinstitucional hace referencia a la integracion de instituciones, estrategias, planes, politicas
y sectores, concebidos como partes esenciales para solucionar un problema objeto de politica
publica. Siendo “la agregacion de acciones sectoriales una estrategia de accion”, en la que
diversas entidades publicas y privadas unen esfuerzos para ejecutar acciones destinadas a

lograr objetivos comunes (Herrera-Kit et al, y otros 2021, 150).

De conformidad con Duque (2011, 3). La interinstitucionalidad es el proceso de interaccion
entre actores e instituciones “a través de mecanismos de cooperacion” en torno a proyectos y
objetivos compartidos. Ademas de constituirse como un modelo de coordinacién horizontal y
de gestion relacional entre pares, la interinstitucionalidad hace referencia a aquella estructura
estatal administrativa, que “por ley requiere de la cooperacion [entre] instituciones para

concretar politicas publicas eficaces” (Rosales 2019, 33).

Hablar de coordinacion gubernamental es hablar de cooperacion entre dependencias e
instituciones del Estado, puesto que al considerarse un problema como multicausal, ninguna
institucion por si sola es suficiente ni posee los recursos —econdémicos, humanos, etc., —
necesarios para proveer servicios y responder de manera eficiente a la problematica. Al ser las
instituciones estatales equiparables entre si, se requiere de un trabajo coordinado entre ellas
para solucionar problemas complejos de forma efectiva, a un menor costo y tiempo posible.
Lo que configura como una oportunidad para “mejorar la provision de servicios, maximizar

los recursos y aumentar la efectividad en la colocacion de los bienes sociales” (Rosales 2019,

33).

Bajo los postulados de la coordinacion gubernamental que mantienen entre si las diversas
entidades estatales, estructuralmente se distinguen dos dimensiones de coordinacion: interna-
externa y vertical-horizontal (ver tabla 1.2). La dimension interna-externa hace referencia a la
coordinacion que mantiene el gobierno central con las instituciones publicas dentro de su
radio accidn y otras “organizaciones fuera del gobierno central”. Por otra parte, la dimension
vertical-horizontal da cuenta de aquella coordinacion jerarquica y extendida que se mantiene

dentro del aparato gubernamental (Lagreid, Nordg y Rykkja 2016, 15).

Tabla 1.2 Dimensiones de la coordinacion gubernamental

Coordinacion horizontal Coordinacion vertical
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Coordinacion interna

Entre ministerios, organismos o

sectores politicos.

Coordinacién entre ministerios
emparentados y organismos

subordinados.

Coordinacion externa

Con organizaciones de la
sociedad civil y el sector

privado.

Coordinacion

a) Haciaarriba con
organizaciones

internacionales.

b) Hacia abajo con los locales

y regionales.

Fuente: Christensen, (Lagreid y Rykkja 2015; Leegreid, Nordg y Rykkja 2016).

Las diferentes dimensiones de la coordinacion gubernamental estan pensadas para afrontar

problemas sociales complejos y/o multicausales, ya que cuando aparecen ese tipo de

problemas, los gobiernos “suelen reforzar el control politico central y, al mismo tiempo,

adoptar una coordinacion contingente con enfoque de red” (Lagreid y Rykkja 2015, 5;

citando a Kettl 2003). La coordinacion gubernamental debe adaptarse y responder a los

diversos problemas existentes, especialmente en situaciones impredecibles y complejas, para

asegurar una adecuada implementacién de los diversos programas publicos. Para ello, la

coordinacion vertical debe complementarse con la horizontal a través de redes.

Bajo esos argumentos y para efectos de la presente investigacion, se utilizan los conceptos de

la coordinacion gubernamental interna, horizontal-vertical para identificar los factores de

articulacion y coordinacion institucionales que determinan y, ayudan a explicar la falla de la

politica publica, focalizada en el proceso de implementacion, para prevenir y erradicar la

violencia contra las mujeres.

1.4. Falla de implementacion ¢un problema de coordinacién?

Para el caso, la coordinacion “es el proceso mediante el cual se procura articular las acciones

y recursos de los actores institucionales involucrados en la implementacion de una politica

publica” (Raidan 2009, 11). En esa linea, las teorias de implementacion establecieron la

importancia que tiene la estrategia de la articulacion y coordinacion de acciones entre las

diferentes instituciones responsables de ejecutar la politica a nivel territorial.

Una vez que el gobierno decide solucionar un problema publico mediante una politica, se

inicia una fase para analizar y estructurar las posibles acciones a hacer ejecutadas. En el
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proceso se citan un sinnimero de instituciones con distintos niveles —nacional, zonal,
provincial, local— para participar en la implementacion mediante un modelo de gobernanza
horizontal y vertical (Howlett, Ramesh y Perl 2020, 229-230). En esa etapa, las instituciones,
a través de los servidores publicos, desempefian un papel esencial al recibir y ejecutar
indicaciones precisas sobre quién hara tal cosa, cuando y como lo haran y, en colaboracion

con quien o quienes cuando llegue el momento de materializar la nueva politica.

La implementacion es el camino que se sigue para dar solucion a problemas identificados
previamente y, por los cuales se crea la politica caracterizada por su dependencia a las
instituciones y funcionarios publicos, quienes establecen y ejecutan acciones puntuales
encaminadas a solucionar el problema. Es decir, mas alla del disefio y la formulacion esta la
implementacion de la decision y, mas alla del presidente de la legislatura esta la compleja red
de instituciones publicas con sus intereses y habitos, encargadas de transformar las decisiones
de politica en hechos concretos. La ejecucion de acciones mediante coordinacion
interinstitucional es pertinente y decisivo para el destino de las politicas, si aquellas llegan a
ser efectivamente politicas publicas y no solamente discursos de gobierno y escritos de leyes
(Aguilar 1993, 35).

Para alcanzar los objetivos de politica propuestos, los actores gubernamentales, instituciones
responsables de la implementacion, deben “contar con una adecuada estructura institucional,
asi como también estar coherentemente integradas y debidamente coordinadas entre si”
(Lerda, Acquatellay Gomez 2003, 41). Cuando la estrategia de coordinacién
interinstitucional no es sélida o no se encuentra debidamente articulada aparecen obstaculos
que impiden alcanzar las metas propuestas, dando lugar a que se configure una brecha de

implementacion.

El ciclo de las politicas publicas por su complejo proceso, a través del cual “se gestionan,
disefian, formulan, articulan y se coordinan las intervenciones publicas”, es susceptible a
multiples inconsistencias que pueden impedir la obtencidn del resultado esperado (Lerda,
Acquatella y Gomez 2003, 15). Bajo ese postulado, la falla en el proceso de implementacidn
de las politicas publicas para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres radica en el
mecanismo de articulacion y coordinacion de acciones interinstitucionales que llevan a cabo
las instituciones publicas para atender a victimas de violencia contra las mujeres. La estrategia
de coordinacion interinstitucional no contribuye significativamente a obtener los resultados de

politica esperados, puesto que las instituciones, parte del sistema con presencia en los
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territorios, presentan una evidente desarticulacion para coordinar acciones de politica en

conjunto.

La falta de articulacion del trabajo coordinado y en conjunto entre los organismos estatales,
ha ocasionado que la gran mayoria de actividades ejecutadas respondan a una légica de
acciones institucionales, méas no interinstitucional tal y como postulan en sus contenidos las
politicas de la region. Esa deficiencia de los sistemas, asociadas a factores externos del
macrosistema, ha provocado que se configuren fallas en el proceso de implementacion, lo cual
ha impedido que las politicas de la region, en su gran mayoria, alcance a cabalidad los

objetivos y metas trazadas.
1.4.1. Mecanismos de articulacion y coordinacion interinstitucional

Para determinar el éxito o fracaso de una politica publica es indispensable analizar el proceso
de implementacion, puesto que es en esa etapa en donde se estudia la aplicacion de los
mecanismos e instrumentos de articulacion empleados. En ese sentido, las fallas de
implementacién de una politica publica no solo se deben a la inadecuada aplicacion de sus
instrumentos y estandares, sino que también “a errores teoricos y técnico que hacen que las
estrategias que se disefian no produzcan los efectos esperados [...] o, por el contrario, a una
inadecuada seleccion de instrumentos que no consideran de manera integral las caracteristicas

y condiciones” del grupo de instituciones responsables de su implementacion (Leyton 2018,
13).

La articulacion y coordinacion interinstitucional aparece con la Nueva Gestion Pablica en la
década de los noventa como estrategia de los estados, para ajustar la prestacion de los
servicios publicos a las necesidades de la ciudadania (Chudnovsky 2015, 20). La coordinacion
entre instituciones estatales es expresada mediante mecanismos interinstitucionales disefiados

para atender los diferentes problemas publicos desde un enfoque intersectorial.

En ese sentido, los distintos mecanismos, de articulacion y coordinacion interinstitucional,
estan disefiados para que las diferentes instituciones gubernamentales involucradas en el
proceso de implementacién no sélo proporcionen a la poblacion los servicios que son propios
de sus competencias, “sino que de manera articulada atiendan necesidades sociales o
prevengan problemas que tienen complejas, diversas y relacionadas causas” (Cunill-Grau

2014 citado en Herrera-Kit et, al. 2021, 136).

Para Duque (2011, 55) la articulacion hace referencia a la union de instituciones “a través de

mecanismos de accion conjunta [...] en torno a la ejecucion colectiva” de politicas,

42



programas, planes de interés comudn. Los mecanismos de articulacién y coordinacion
interinstitucional son dispositivos de gobierno que agrupan a varias instituciones del aparato
gubernamental para ejecutar acciones conjuntas destinadas a resolver fenémenos sociales con

multiples causas de origen.

Se configuran como un tipo de estrategia en las que diferentes instituciones participan de
manera mancomunada para lograr objetivos comunes. ES un proceso que se orienta a
establecer las condiciones necesarias para la ejecucion del trabajo conjunto entre organismos
interesados en alcanzar objetivos estratégicos, que no son posibles de lograr mediante la
ejecucion del trabajo aislado (Gonzélez, Gonzéles y Restrepo 2022; Chessman 2022, 26; y
ANT 2018).

Para tal efecto, Herrera-Kit et, al. (2021) presentan un grupo de mecanismos de colaboracion
interinstitucional —agregacion de acciones sectoriales, consulta, unidades, comités y
subcomités—, utilizados por los gobiernos en su afan de resolver problemas sociales
multicausales, mediante el mejoramiento de la accesibilidad y prestacion de los servicios

publicos.

La agresion de acciones sectoriales se configura como una “estrategia de accion en la que
diversas entidades pUblicas derivan acciones hacia un objetivo compartido” Herrera-Kit et, al.
(2021, 140). Dentro de las politicas publicas la agregacion de acciones debe comprenderse
como un proceso dindmico, que involucra varios elementos que pueden desarrollarse en

diferentes ritmos o en direcciones opuestas.

Para medir los efectos de la integracion, se recomienda analizar cuatro dimensiones de las
politicas publicas: marco de politicas, que versa sobre como los actores conciben el problema
de politica; participacion del subsistema, que identifica los actores involucrados y el radio de
accion para transversalizar las acciones; los objetivos de politica, que se refieren a los
intereses comunes de un problema transversal; y los instrumentos de la politica, tales como de

informacidn, autoridad, tesoro y organizacién (Candel y Biesbroek 2016, 211).

El mecanismo de consulta es visto como un requisito necesario para integrar al nimero de
actores esenciales en la solucion de un problema. La consulta, mediante la gobernanza
colaborativa, retne a las partes interesadas en la solucién del problema para participar en la
toma de decisiones consensuadas. Es un mecanismo que aparece como respuesta a los
fracasos de implementacion, el alto costo y la politizacion de la decision en los programas

publicos (Ansell y Gash 2008, 2). Para Licha y Molina (2006) la consulta es uno de los
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mecanismos de colaboracion “que tienen como objetivo principal obtener retroalimentacion,
informacion, ideas ¢ insumos para mejorar las politicas publicas” (Herrera-Kit et, al. 2021,

142).

Las unidades son un mecanismo de accion publica que consisten en la creacion de “la unidad
que direcciona la oferta de varias entidades” y que cumple a la vez “funciones de liderazgo en
el andamiaje de la coordinacion interinstitucional” (Herrera-Kit et, al. 2021, 142-143). Las
unidades generalmente desemperian las funciones de supervision para lograr que las acciones
resueltas en consenso sean ejecutadas conforme a lo acordado en los comités, gabinetes

interinstitucionales, consejos intergubernamentales entre otros., creados para dichos fines.

Por ultimo, los comites y subcomités son espacios creados para la integracion y coordinacion
de actividades concernientes a programas publicos. De conformidad con Tosun y Lang (2013)
los comités y subcomités se conforman de instituciones u organizaciones involucradas en la
resolucion del problema publico. “Su papel va desde la planeacion de actividades
coordinadas, hasta la personificacion de instituciones integrativas” ante la necesidad de

articular acciones para alcanzar objetivos comunes.

Los comités o subcomités, como mecanismo de coordinacion se crean “cuando es necesario el
dialogo entre actores de diferentes sectores de politica y niveles de gobierno” (Herrera-Kit et,
al. 2021, 143-144), para llegar a consensos sobre las estrategias y actividades de politica a
implementar. EI grupo de mecanismos de colaboracidn interinstitucional, descrito en lineas
anteriores, se encuentra contenido en un esquema (ver tabla 1.3) que describe los criterios

esenciales para identificar mecanismos de articulacion y coordinacion interinstitucionales.

Tabla 1.3. Criterios para la caracterizacion de los mecanismos de articulacion y

coordinacion interinstitucional

Institucionalidad Representatividad
-Mandato claramente establecido -Diversidad de actores gubernamentales.
-Secretaria técnica (si es un comité - Participacion de actores relevantes.

ermanente). . .
P ) - Gobiernos subnacionales.

- Permanencia y Antigliedad. -Participacién del sector privado, la sociedad

-Alcance nacional, multisectorial y civil, académicos, entre otros.

subnacional.
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-De nivel politico y técnico.

Operatividad Funciones
-Términos de referencias definidos. -Consulta.
-Presupuesto necesario asignado. -Coordinacién.
-Periodicidad de reuniones. -Decisiones vinculantes.

-Utilizacion de documentos técnicos y/o

cientificos como insumos.

Articulacion Monitoreo y evaluacion

-Entre instancias nacionales y sectoriales. -Mecanismos de seguimiento y vigilancia

-Entre niveles de gobierno. establecidos.

S -Periodicidad de las evaluaciones.
-Con iniciativas no gubernamentales.

., - Reportes periddicos de avances de la
-Entre programas de cooperacion. P P

ejecucion.

Fuente: (CATIE 2017, 7-8).

Los diferentes “niveles de gobierno desempefian un rol relevante” en la operativizacion de los
mecanismos de articulacion y coordinacién mediante formas verticales y/o horizontales. Los
mecanismos de articulacion vertical “son espacios de coordinacion nacionales, regionales o
intermedios y locales”. Se caracterizan por la dependencia y subordinacion que tienen los
niveles inferiores al nivel jerarquico superior. En el nivel nacional o superior se toman las
decisiones de implementacion para luego ser adoptadas a cabalidad por los niveles
subnacionales del aparato estatal. Por otro lado, los mecanismos de articulacion de forma
horizontal se identifican por la coordinacion de acciones de politicas publicas entre
instituciones de un mismo nivel jerarquico, es decir entre organizaciones “del mismo nivel

territorial o de gobierno” (Leyton 2018, 31-33).

En conclusién, los mecanismos de articulacion y coordinacién interinstitucionales son
pensados y creados para conectar y articular las acciones de politica con instituciones que
geograficamente se encuentran en distintos lugares del territorio nacional. Esa articulacion
puede llevarse a cabo con organizaciones “en linea vertical, mediante mecanismos de enlace
entre niveles administrativos territoriales —nacional, regional/intermedio y local” —; y en

linea horizontal, entre instituciones del mismo nivel jerarquico (Herrera-Kit et, al. 2021, 145).
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1.4.2. Coordinacién interinstitucional como marco de analisis

Unas de las razones por las cuales las politicas interinstitucionales suelen fracasar en la etapa
de implementacion, se debe a: establecer metas extremadamente surrealistas sin contar con los
recursos necesarios y suficientes para alcanzar dichos fines; a la poca o nula comunicacion
entre las instituciones implementadoras; a la falta de un mecanismo de control y seguimiento
efectivo de las acciones de politica; y, sobre todo, a no considerar la capacidad técnica,

financiera y operativa de las instituciones intervinientes en el proceso.

En esa linea, Van Meter y Van Horn (2007) presentan un modelo para analizar el proceso de
implementacion de las politicas publicas, el cual contiene seis factores que describen el
vinculo existente entre la politica objeto de analisis y, el desempefio obtenido producto de su
ejecucion (ver ilustracion 1.1). Entre los componentes se encuentran: los estandares y
objetivos; los recursos disponibles; la comunicacién interorganizacional y las actividades de
induccidn; las caracteristicas de las agencias responsables de la implementacion; las

condiciones economicas, sociales y politicas; y la eficiencia de la implementacion.

lustracion 1.1. Modelo del proceso de implementacion de las politicas publicas

Comunicacién interorganizacional y

actividades de induccién
Estindares y 4

Objetivos

b

liti Caracteristicas de las agencias La eficiencia de la - ..
Politica responsables de la implementacién implementacién Ejecucion

Recursos 4:meseu)némicas. sociales

y politicas

Fuente: Van Meter y Van Horn (2007, 118).

Al centrarse en los factores que determinan el desempefio de las politicas publicas es
indispensable analizar los indicadores de desempefio, puesto que “permiten determinar el

grado de cumplimiento de las normas y objetivos” que inicialmente se planteo la politica (Van
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Meter y Van Horn 2007,117). A través del anélisis de sus normas y objetivos, que se
encuentran contenidos en las metas que la politica pretende alcanzar, se puede evaluar si
efectivamente la politica fue ejecutada atendiendo a los estandares y reglas estipuladas. Puesto
que “el estudio de la implementacion no puede tener éxito ni fracasar, si no existe una meta en
relacion con la cual pueda ser valorada” (Van Meter y Van Horn 2007, 119 citando a

Pressman y Wildavsky 1997).

Para evaluar la efectividad de la politica y juzgar su implementacion, no solo se debe analizar
los estandares y objetivos, sino también los recursos traducidos en fondos o incentivos con los
que cuenta la politica “para estimular y/o facilitar la implementacion efectiva” (Van Meter y
Van Horn 2007, 120). En ese sentido, una politica con recursos, humanos y financieros,
carentes o limitados es mas probable que presente deficiencias e inconvenientes para trabajar

de forma articulada, lo que hace que su fracaso sea altamente inminente.

Para que la implementacion de una politica sea efectiva, es necesario que sus estandares y
objetivos sean comprendidos y aceptados a cabalidad por los implementadores. Para ello, es
indispensable gue su contenido esté claramente especificado en el documento de politica, ya
que “ni los estdndares, ni los objetivos pueden ponerse en practica a menos que se los exprese
con claridad suficiente, de tal modo que los responsables de la implementacién puedan saber
qué es lo que se espera de ellos” (Van Meter y Van Horn 2007,121). Asi mismo, la
comunicacion entre las instituciones responsables de ejecutar la politica debe de ser fuerte,
claray precisa al momento de transmitir informacién, bien sea dentro de la organizacion, de

una institucion a otra y/o mediante las diferentes actividades de induccién.

Para asegurar la efectividad de la comunicacion entre las instituciones intervinientes y
garantizar la eficiencia en la implementacion es necesario ejecutar actividades de induccion
y/o seguimiento. Todo eso, mediante el empleo de métodos de vigilancia tales como “visitas
al lugar de la implementacion, evaluaciones del programa, inspecciones administrativas,
auditorias, controles de gestion y, otros mecanismos de informacioén” que permitan conocer el
estado de avance y el grado de cumplimiento de las acciones de politica o programa (Van
Meter y Van Horn 2007, 125).

En lo referente a las caracteristicas de las agencias responsables de la implementacion, se
debe considerar las caracteristicas propias de las instituciones que ejecutan la politica. Eso
incluye el tamario, la estructura formal e informal, los vinculos de comunicacion con otras

instituciones igualmente responsables de la implementacién y, los nexos formales e
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informales con el personal encargado de formular la politica y de su induccién (Van Meter y
Van Horn 2007, 126-127).

Durante la ejecucion de una politica, las condiciones econémicas, sociales y politicas
impactan en la implementacion y, “ejercen una profunda influencia en el desempefio de las
organizaciones responsables”. Por tal motivo, durante el proceso de implementacion se debe
considerar si los recursos economicos que dispone la institucion son suficientes para el éxito
de la politica. Ademas de contemplar en qué medida y de qué manera las condiciones
socioecondmicas prevalecientes afectaran la implementacion de la politica. Qué tanta atencion
se le ha puesto al problema que pretende solucionar la politica mediante su ejecucion y, cual
es la inclinacion politica de las instituciones responsables de la implementacion (Van Meter y
Van Horn 2007, 127-128).

Por ultimo, sobre la eficiencia de la implementacion frente a la actitud de los encargados de
ejecutar las acciones de politica, Van Meer y Van Horn sostienen que, aunque la eficiencia de
la implementacion depende —en gran medida— de los factores antes expuestos, también se le
atribuye la actitud que toman los encargados de la ejecucion ante las acciones de politica
propuestas. “Los encargados de la implementacion pueden hacer fracasar la politica cuando
rechazan los objetivos contenidos en ella”, puesto que sus acciones de manera indirecta
pueden llegar ofender valores personales y religiosos de los implementadores, debilitar
lealtades con otras instituciones o, afectar relaciones de su entorno social por ejecutar de
dichas actividades (Van Meter y Van Horn 2007, 128-129).

De conformidad a esos postulados y, con el objetivo de identificar los factores que impiden la
efectividad de las acciones ejecutadas mediante coordinacion interinstitucional para atender a
victimas de violencia basada en género contra las mujeres; se presenta un conjunto de factores
analiticos descriptivos (ver tabla 1.4) con fin de analizar el proceso de implementacion de la
politica para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres y, a partir de ahi, determinar

la falla en el proceso de implementacién objeto de analisis.

Tabla 1.4. items observables de factores causales de la falla

Caracteristica de la ; )
P Items para la Posibles factores
Ambito de la falla falla en el proceso de » -
] » observacion empirica | causales de la falla
implementacion
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Proceso de
implementacién de la

politica publica.

El mecanismo de
articulacion y
coordinacién de
acciones
interinstitucionales que
llevan a cabo las
instituciones publicas
para atender a las
victimas de violencia
contra las mujeres de

manera integral.

Si se consideré o no,
integralmente las
caracteristicas y
capacidades de cada
una de las instituciones
territorializadas para
implementar la politica

publica.

Si es 0 no adecuada y
efectiva la
comunicacion entre las
instituciones
territorializadas que
atienden a victimas de
violencia contra las

mujeres.

Si la politica postula o
no, un mecanismo de
coordinacién
interinstitucional para
atender casos de
violencia contra las

mujeres.

Si existe 0 no un
medio o canal de
comunicacion
funcional y efectivo
entre las instituciones
que atienden a
victimas de violencia

contra las mujeres.

Si existe 0, no una ruta
interinstitucional
funcional y efectiva,

gue marque las

No se examiné
exhaustivamente las
caracteristicas
territoriales de las
instituciones
responsables de la

implementacion

Limitada
comunicacién en la
ejecucién de acciones

interinstitucionales.

Ausencia de un medio
0, canal de
comunicacion efectivo
entre las instituciones
que atienden victimas
de violencia contra las

mujeres.

Ausencia de una ruta
interinstitucional
definida, que marque
las instituciones de
paso obligado por las
que una victima de
violencia debe
transitar para recibir

atencion integral.

Incongruencia entre
los objetivos y los
recursos destinados a

la politica.

Limitados recursos
economicos de las

instituciones
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instituciones de paso
obligado por las cuales
debe transitar una
victima de violencia

contra las mujeres.

Si las normas y
objetivos de la politica
son congruentes con
los recursos destinados
para erradicar el
problema de la
violencia contra las

mujeres.

Si las condiciones
economicas, sociales y
politicas
prevalecientes afectan
0 no al proceso de
implementacion de la

politica.

Si se realiza o no,
periédicamente,
seguimiento y
vigilancia de las
actividades de politica
ejecutadas mediante
coordinacion

interinstitucional.

Si los responsables de
la implementacion
conocen y aceptan a
cabalidad la politica

publica.

Si las instituciones

territorializadas son o

responsables de
implementar la

politica.

Falta de control y
seguimiento de las
actividades ejecutadas
mediante coordinacion

interinstitucional.

Desconocimiento de la
politica por
funcionarios
responsables de su

implementacion.

Deficienciaen la
implementacion de la

politica.
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no eficientes en la
implementacion de la

politica.

Fuente: (Van Meter y Van Horn 1993, 2007; McConnell 2010, 2015; Manosalvas 2018).

Nota: Esta tabla fue elaborada por la autora, a partir de los textos de Van Meter y VVan Horn 1993, 2007;
McConnell 2010, 2015; y Manosalvas 2018 sobre analisis de implementacién y fallas de politicas publicas.
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Capitulo 2. Violencia contra las mujeres y politicas publicas en América Latinay el
Caribe

La violencia contra las mujeres, en cualquiera de sus expresiones, es uno de los signos mas
visibles de desigualdad de género manifestada en una “desigual distribucion de poder y, de
relaciones asimétricas entre hombres y mujeres” (Rico 1996, 5), la cual mediante su
perpetracion discrimina y transgrede derechos humanos de las mujeres (ONU Mujeres 2019,
41-42). Bajo esa concepcion y considerando la magnitud social del problema, a nivel
internacional, se reconocio que la violencia contra ese grupo poblacional no solo representa
un grave problema para las mujeres en particular, sino que también configura un serio
obstaculo para lograr “la igualdad, el desarrollo y la paz” de todas las personas

indistintamente de su sexo 0 género (ONU 1994).

En virtud de ese reconocimiento, en 1994 la Organizacion de Estados Americanos, OEA,
cociente de la magnitud del fendmeno y de los graves problemas que estan adheridos a la
violencia contra las mujeres, sustentada en la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacion contra la Mujer, CEDAW, el organismo llevo a cabo la
Convencidn Interamericana para Prevenir Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer,
Convencién Belém do Pora, para aprobar el primer tratado interamericano destinado a

abordar el problema de la violencia contra las mujeres.

lustracion 2.1 Respuesta de los estados ante el problema de la violencia contra las

mujeres

Discriminacioén contra la mujer

Violencia contra la mujer

Problematica

‘+‘+‘

Vulneracién de derechos

) ~3

1 .

Promocién de derechos

aI(_

_.E(-

Respuesta

Estatal Medidas progresivas por parte de Estado y Sociedad de
modificacion de patrones socioculturales, prevencidn, atencién,
proteccién y reparacién a victimas de VCM

Fuente: (PNUD 2019 citado en SDH 2022, 31).
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El tratado exhortaba y, obligd a los estados firmantes a implementar iniciativas nacionales
sobre prevencién, sancién y erradicacion de la violencia contra las mujeres mediante la
adopcion de acciones concretas para eliminar la problematica desde sus respectivos
territorios. Bajo ese acontecimiento y en respuesta al macro problema de la violencia basada
en género contra las mujeres, la region latinoamericana fue pionera en adoptar politicas
publicas integrales e interinstitucionales para abordar y erradicar el problema desde una

perspectiva multicausal.
2.1. Violencia basada en género contra las mujeres: un acercamiento conceptual

El término violencia de género, muy a menudo es empleado para recalcar en el hecho de que
“la violencia contra la mujer tiene sus raices en las desigualdades de género que perpetuan el
estado de subordinacion en el que se encuentran las mujeres” (OPS 2013, 2). Al considerar el
vinculo que tiene el género con las “relaciones y situaciones de violencia” que viven las
féminas, no es posible entender el fenébmeno de la violencia contra la mujer como tal, sin
antes detenerse en contextualizar las particularidades de las desigualdades basadas en el

género desde una concepcion general del problema (Ochoa y Calonge 2014).

Francisca Esposito citando a la ONU indica que, violencia de género es “todo acto de
violencia sexista que tiene como resultado posible o real un dafio fisico, sexual o psiquico,
incluidas las amenazas, la coercion o la privacion arbitraria de libertad, ya sea que ocurra en
la vida publica o en la privada” (Exposito 2011, 20). La concepcidn de esa forma violencia
basada en el género devela que el sexo es un determinante crucial para el ejercicio de la
violencia y, el predominio de las pretensiones del sujeto mas fuerte, fisicamente, dentro de

una relacion de poder-dominacion.

Por otra parte, la CEPAL sefala que violencia basada en género “es todo el ejercicio de la
violencia como tal que manifiesta las desigualdades existentes en las relaciones de poder entre
hombres y mujeres” (Rico 1996, 7). Esa desigualdad entre ambos sexos, ha contribuido
enormemente a materializar creencias de desvalor y subordinacion de la mujer ante el
hombre. Por lo que, hablar de violencia basada en género, es referirse a “un tipo determinado
de violencia que sucede a partir de otorgarle menor valor a lo femenino y/o lo feminizable con
respecto de lo masculino” (PNUD 2020, 38).

En la misma linea, PNUD (2020) sostiene que la violencia basada en género es entendida
como cualquier acto de agresion, producto de las desigualdades existentes entre hombres y

mujeres en el marco de un sistema de relaciones cimentadas en el dominio y la subordinacion
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en las que se encuentran las mujeres en la sociedad. Por tal motivo, se entiende a la violencia
basado en el género como “todo acto de violencia basada en la pertenencia del sexo femenino,
que pueda o tenga como resultado un sufrimiento fisico, sexual o psicolégico para las
mujeres” (Garcia y Mella 2019, 8).

Bajo esa conceptualizacion y comprension de las desigualdades de género entre los sexos se
conceptualiza la violencia contra las mujeres, la cual es definida como “todo acto de violencia
de género que resulte, o pueda tener como resultado un dafio fisico, sexual o psicolégico para
la mujer, inclusive las amenazas de tales actos, la coaccion o la privacion arbitraria de
libertad, tanto si se producen en la vida publica como en la privada” (OPS 2023 citando a la
ONU 1993). Esa forma de violencia que basa su accionar en el género, se desarrolla en
sociedades sexistas en donde el sujeto de sexo masculino es el principal perpetrador de la
accion agresora, en su afan de mantener a flote la idea de superioridad ante la persona de sexo

femenino.

La violencia basada en género contra las mujeres es definida “como las distinciones,
agresiones, exclusiones o restricciones basadas en el sexo” (Orjuela 2012, 89). Ademas de lo
mencionado, se entiende por violencia contra las mujeres a “toda conducta, accion u omision
que, de manera directa o indirecta, en el ambito publico y privado, basada en una relacion
desigual de poder afecte la vida, libertad, dignidad, integridad fisica, psicoldgica, sexual,
econdmica o patrimonial, asi como también la seguridad personal” de las féminas (UNC

2023, 1). Al ser la violencia contra las mujeres una de las expresiones mas claras y notables
de violacion a los derechos humanos, la Declaracion sobre la Eliminacion de la Violencia
contra la Mujer CEDAW, conceptualiza al fenomeno y lo define como “todo acto de violencia
basado en la pertenencia al sexo femenino que tenga o pueda tener como resultado un dafio o

sufrimiento fisico, sexual o psicologico para la mujer” (OMS 2013, 2023; ONU 2023).

Al analizar los conceptos de violencia de género y violencia contra las mujeres, se observa
que ambas concepciones configuran como sinénimo, puesto que las agresiones contra ese
grupo poblacional tienen su génesis en las desigualdades de género existentes entre hombres y
mujeres. Esas desigualdades “resalta la cuestion cultural” de las desigualdades de género y de
poder-dominacidn del sujeto mas fuerte sobre el sujeto del sexo opuesto, haciendo que la
conducta violenta sea siempre dirigida hacia las mujeres por el simple hecho de serlo
(Yugueros 2014, 148-149).
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La violencia contra las mujeres es uno de los problemas mas difundido en el mundo actual,
por ser una practica violatoria de derechos humanos y, a la vez, contraventora de los derechos
de las mujeres sostenida en el tiempo. Las agresiones contra las mujeres, ademas de
transgredir derechos humanos, constituye un problema social de gran magnitud “debido a su
incidencia en la poblacién y a la gravedad de las secuelas fisicas como psicoldgicas
producidas a la victima” (EMAKUNDE 2009, 2).

Esa situacion a la que por siglos han estado sometidas las mujeres ha generado un
contundente rechazo social, puesto que la histdrica desigualdad, producto de la subordinacion,
que se arrastra ha posibilitado que se ubique a la mujer en una posicion de desventaja en los
ambitos social, laboral, politico y econdmico. Las agresiones contra las mujeres, no solo
acarrea consecuencias fisicas, psicoldgicas y/o mentales, sino que también limitan e impiden

alcanzar el pleno desarrollo.

En atencién a ese macro problema, organismos internacionales catalogaron a esa forma de
violencia como un fenomeno social multicausal “violatorio a los derechos humanos de las
mujeres” que impide a las féminas alcanzar el pleno desarrollo social (OPS 2023). La
violencia contra las mujeres ademas de ser un problema con multiples causas de origen, que
trasciende a varias esferas de la vida tales como: educacion, seguridad, economia, politica,
entre otras., se traduce en muertes, enfermedades permanentes y discapacidades que
disminuyen, considerablemente, la calidad de vida de las personas victimas de ese fendmeno
(Alvarado y Guerra 2012, 119-120). Por lo tanto, se torna indispensables para el desarrollo
social atender de manera integral el fendmeno de la violencia contra las mujeres, para buscar
soluciones integrales y efectivas que contribuyan en la disminucion y posterior erradicacion

del problema.
2.1.1. Tipos y modalidades de violencia basada en género contra las mujeres

La violencia basada en género es uno de los problemas publicos mas difundidos a nivel
mundial por las graves implicaciones contra la vida e integridad de las mujeres. En ese
sentido, los tipos de violencia contra las mujeres se pueden definir “como el conjunto de
acciones que afectan a las mujeres en alguna de las dimensiones: fisica, psicoldgica, sexual,

econdmica/patrimonial, simbologica o politica” (CNDH 2022).
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lustracion 2.2. Tipos de la violencia basada en género contra las mujeres

Violeticia fisica Violencia econdmica y

patrimonial
Violencia psicologica . TIPOS Violencia simbolica
Violencia sexual Violencia politica

Fuente: Elaborado por la autora con base en (MMGDN 2022, 19).

La violencia fisica es aquella accion que se ejerce sobre el cuerpo de una persona,
comunmente mujer, “a través del uso de la fuerza fisica, sustancias, armas u objetos” que
pueden provocar dolor, dafo, lesiones o que esté en riesgo de producir cualquier otra forma
de maltrato que afecta la integridad fisica de las mujeres (MMGDN 2020; ICHMUJERES
2023). La violencia fisica, también puede ser definida como “el uso de la fuerza fisica

mediante una

accion o conducta que causa dafio a la integridad corporal y a la salud, que implica una lesién
en el cuerpo. Aungue no necesariamente ésta deba ser visible, pues este tipo de violencia
comprende un rango de agresiones muy amplio que va desde un empujén, hasta las lesiones
graves con secuelas permanentes o la muerte misma. Asi pues, una de estas agresiones fisicas
consiste en forcejeos, empujones, bofetadas, traccion de cabellos, intentos de estrangulacion,
torceduras de brazo, golpes de pufio, puntapiés, golpes con objetos, quemaduras, agresion con
armas de fuego o punzocortantes, hasta el homicidio (Universidad Ricardo Palma 2017, 25).

La violencia psicolégica se configura como cualquier acto u omision que pueda dafar el
bienestar emocional, disminuya la autoestima, perjudique o altere el pleno desarrollo personal
y perturbe la salud mental de la persona victima de maltrato psicolégico constante. Ese tipo de
violencia se puede traducir en
amenazas, acoso, hostigamiento, restriccion, humillacion, deshonra, descrédito, manipulacion,
aislamiento. Incluye también la culpabilizacion, vigilancia constante, exigencia de obediencia,

sumision, coercion verbal, persecucidn, insulto, indiferencia, abandono, celos excesivos,

chantaje, ridiculizacién, explotacion y limitacion del derecho de circulacion o cualquier otro
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medio que cause perjuicio a su salud psicoldgica y a la autodeterminacién (MMGDN 2020,
31).
En ese sentido, la violencia psicoldgica, considerada por muchos como un tipo de violencia
inofensiva, puede desencadenar serios problemas de salud como: trastornos depresivos, “baja
autoestima, intentos de suicidio y sindrome de estrés postraumatico” (Universidad Ricardo
Palma 2017). Ademas de causar “continua ansiedad, inseguridad y baja autoestima” repercute
en la salud fisica de la victima, volviéndola susceptible a infecciones, diabetes, aumento de la

presion en la sangre, riesgos de ataques cardiacos”, entre otros efectos (Lea 2002, 245-246).

La violencia sexual se configura a partir de cualquier accion que obligue a una persona a
participar en un acto sexual sin su debido consentimiento y, atente contra el derecho a la
libertad sexual y reproductiva de las mujeres. La violencia sexual se materializa “a través de
amenazas, coercion, uso de la fuerza o intimidacion, incluyendo la violacion dentro del
matrimonio o de otras relaciones vinculares o de parentesco exista 0 no convivencia; asi como
prostitucion forzada, explotacion, esclavitud, acoso, abuso sexual y trata de mujeres”
(MMGDN 2020, 31). Bajo ese contexto, la violencia sexual “es una expresion de abuso de
poder que implica la supremacia masculina sobre la mujer, al denigrarla y concebirla como
objeto” sexual (OJN 2023).

La violencia econdmica y patrimonial hace referencia a la autoridad o poder que
habitualmente se ejerce contra la mujer con el propésito de hacerlas dependientes
econdémicamente (UNODC 2023). En ese sentido, la violencia econdmica se manifiesta por la
“restriccion o limitacion de los recursos o ingresos econdmicos de la victima”, mientras que la
violencia patrimonial se evidencia “por la destruccion o sustraccion de documentos, bienes,
activos u objetos” (Castillo 2020, 101). La violencia econémica y patrimonial, es un tipo

comun de violencia, incluso en paises con alto indice de Desarrollo Humano, puesto que

se dirige a ocasionar un menoscabo en los recursos econémicos o patrimoniales de las
mujeres, a través de: (a) La perturbacion de la posesion, tenencia o propiedad de sus bienes;
(b) La pérdida, sustraccidn, destruccidn, retencion o distraccion indebida de objetos,
instrumentos de trabajo, documentos personales, bienes, valores y derechos patrimoniales; (c)
La limitacién de los recursos econémicos destinados a satisfacer sus necesidades o privacion
de los medios indispensables para vivir una vida digna; (d) La limitacion o control de sus
ingresos, asi como la percepcidon de un salario menor por igual tarea, dentro de un mismo lugar
de trabajo (MMGDN 2020, 31-32).
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La violencia simbolica, es aquel tipo de violencia que se presenta mediante patrones de
estereotipos “mensajes, valores, iconos o signos” que generalmente transmiten y reproducen
el machismo, la dominacion, la desigualdad, la discriminacion y la naturalizacion de la
violencia contra las mujeres en la sociedad (MMGDN 2020, 32). El arraigo cultural de la
violencia simbdlica no solo se encuentra en las familias, sino que también esta presente en las
instituciones, grupos u organizaciones que aprueben y difundan dicho comportamiento. La
violencia simbolica es un tipo de violencia dificil de erradicar por su dificultad para
identificarla, puesto que se encuentra “anclado en la colectividad y en la permisividad”
(Ayuda en Accion 2018), mediante lo habitual que se configura como la “bisagra que permite
entender un proceso mucho mas complejo que la pura coercion o el mero voluntarismo”
(Calderone 2004, 2).

Por ultimo, la violencia politica es aquella que esté dirigida “a menoscabar, anular, impedir,
obstaculizar o restringir la participacion politica de las mujeres, vulnerando el derecho a una
vida politica libre de violencias y/o el derecho a participar en asuntos publicos y politicos en
condiciones de igualdad con los varones” (MMGDN 2020, 32). Es un tipo de violencia “que
tiene como propdsito reducir, suspender, impedir o restringir” la inclusion de una mujer en la
vida politica o, por el contrario, obligar a una mujer “a cometer un acto u omision en relacion
con su mandato politico” (KrooK 2017, 51). La violencia politica puede ser perpetrada por
servidores publicos, autoridades educativas, dirigentes, militantes y simpatizantes de partidos

politicos, medios de comunicacion y sociedad en general.

Los tipos de violencia basados en el género contra las mujeres descritos en lineas anteriores
pueden manifestarse en diferentes formas y ambitos de ocurrencia. En ese sentido, las
modalidades de violencia mas comunes en las sociedades contemporaneas son las descritas a

continuacidn (ver ilustracion 2.3).

La modalidad de violencia familiar es el acto abusivo de poder u omision intencional
“dirigido a dominar, someter, controlar, o agredir de manera fisica, verbal, psicologica,
patrimonial, econdmica y sexual a las mujeres” (Gobierno de México 2016). Es aquella
modalidad de violencia ejercida por una persona perteneciente al grupo familiar y/o, que tiene
algln parentesco con la victima —consanguinidad, afinidad, matrimonio, concubinato, unién

de hecho entre otras—, indistintamente del espacio fisico en donde pueda tener lugar.
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llustracién 2.3. Modalidades de la violencia basada en género contra las mujeres

Violencia obstétrica _ K i Violencia familiar

Violencia institucional Violencia laboral

— MODALIDADES—

Violencia contra la libertad
reproductiva

Violencia mediatica

Violencia en el espacio publico Violencia digital

Fuente: Elaborada por la autora.

La modalidad de violencia institucional es aquella perpetrada por organismos y servidores
publicos, “partidos politicos, sindicatos, organizaciones de la sociedad civil”, profesionales
y/o cualquier persona perteneciente a un érgano, ente y/o institucion pablica o privada, que
mediante su accionar “obstaculice, retarde o impida que las mujeres ejerzan y gocen de los
derechos universales reconocidos en tratados y convenios internacionales (MPF 2022;
Gobierno de México 2016).

La modalidad de violencia laboral es aquella violencia que discrimina a las mujeres “en los
ambitos de trabajo publicos y privados” (MPF 2020). Dicha modalidad “se manifiesta a
través de acciones realizadas por una persona en contra de otra dentro del espacio de trabajo,
que puede dafar la dignidad e integridad fisica, sexual, psicolégica, economica o social” de la
persona agredida (Cruz-Arroyo y Casique 2019, 58 citando a Chapell y Di Martino 2006). La
perpetracion de esa forma de violencia puede materializarse mediante humillaciones,
descalificaciones, intimidacion, golpes, amenazas, comentarios despectivos, acoso sexual,

reduccion del salario, negativa ante el otorgamiento de prestaciones laborales, entre otras.

Bajo esa modalidad de violencia, la persona agresora generalmente “tiene un vinculo laboral,
docente o analogo con la victima”. Por lo que hablar de violencia laboral contra las mujeres es
hablar de un abuso de poder institucional, que puede dafiar “la autoestima, salud, integridad,
libertad y seguridad de la victima”, impedir su desarrollo y atentar contra el derecho a la

igualdad de género (Gobierno de México 2016).

La modalidad contra la libertad sexual y reproductiva es esa forma de violencia que vulnera el

derecho de las mujeres a decidir libre y voluntariamente aspectos de su vida sexual tales
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como: decidir ser madre o no, decidir sobre el nimero de hijos a procrear; asi como cuando,
dénde y con quién tenerlos. Bajo esos argumentos, existen situaciones que pueden impedir
que las mujeres ejerzan plenamente el derecho a decidir sobre su sexualidad, como por
ejemplo “los casos de la anticoncepcion forzada o bajo amenaza, los abortos efectuados en
contra de su voluntad, los embarazos y la maternidad forzadas, la mutilacién/ablacion genital

de la mujer y el matrimonio forzado” (Bermudez 2008, 92).

La modalidad de violencia obstétrica es aquella forma de violencia perpetrada por el personal
de salud contra el cuerpo de una mujer. Es una modalidad de violencia que hace referencia a
un “conjunto de practicas que degradan, oprimen e intimidan a las mujeres de distintas
maneras dentro de la atencion a la salud reproductiva, fundamentalmente en el periodo del
embarazo, parto y postparto” (Garcia 2018, 42). Al igual que la violencia contra la libertad
sexual y reproductiva, es una violacion a los derechos humanos de las mujeres puesto que,
mediante el abuso, la negligencia, la accion u omision se dafia y se denigra, mediante tratos

inhumanos, el cuerpo y la dignidad de las mujeres.

La modalidad de violencia mediatica contra las mujeres es definida “como aquella
produccion, por medios de comunicacion masivos, a través de publicaciones, difusion de
mensajes € imagenes estereotipadas”, de manera directa e indirecta promueven la violencia
mediatica. Mediante humillaciones, difamacion, discriminacion, deshonra y explotacion se las
exhibe como objeto de consumo (Diaz 2021). De igual manera, se considera violencia
mediatica, el hecho de utilizar imagenes de mujeres, mujeres adolescentes y nifias para
promocionar propagandas pornograficas que contribuyen a cimentar patrones socioculturales

“generadores de la violencia contra la mujer” (Suarez 2017).

La modalidad de violencia digital, vinculada con la modalidad mediatica, es esa forma de
violencia “que se ejerce en el ambito digital y se vale de herramientas tecnoldgicas” tales
como: teléfonos celulares, computadoras, redes sociales, plataformas digitales e internet. Se
perpetra “a través de acciones directas e indirectas contra las mujeres” mediante la difusion no
consentida de imagenes y videos intimos, agresiones verbales en plataformas virtuales,
ciberacoso, hostigamiento digital, discursos de odio por medios digitales, entre otros. La
violencia digital es una modalidad de violencia basada en género contra las mujeres que
“afecta la libertad de expresion, el acceso a la informacion y el acceso efectivo a internet” (DP

y UNFPA 2023, 2-3).
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Por ultimo, la modalidad de violencia en los espacios publicos “es aquella forma de violencia
dirigida en contra de las mujeres por una 0 mas personas en lugares publicos o de acceso
publico como medios de transporte, centros comerciales”, calles, escuelas, colegios,
universidades, lugares de trabajo, establecimientos de salud, medios de comunicacién entre
otros (MMGDN 2020, 32). La violencia en el espacio publico es un fendmeno que puede
darse a través de conductas inadmisibles tales como comentarios sexuales y machistas, acoso

sexual, burlas, manoseos, golpes e insultos (Gomez y Roman 2019).
2.2. Factores causales de la violencia basada en género contra la mujer

La violencia contra las mujeres es un problema complejo donde diferentes factores
interaccionan entre si y contribuyen en la perpetracion del fendomeno en las esferas individual,
familiar, comunitario y social. No existe una causa unica que explique el fenomeno de la
violencia contra ese grupo de la poblacion, puesto que cualquier mujer independientemente de
su edad, raza, etnia, educacion, identidad cultural, estatus socioeconémico, ocupacion,
religion, orientacion sexual, con diferentes capacidades fisicas 0 mentales pueden ser sujetos
de esa violencia (UNODC 2010, 33).

En ese aspecto, existe un conjunto de los factores causales de riesgo que pueden aumentar la
posibilidad para que una mujer sea victima de violencia basada en género, esos factores se
pueden identificar en las esferas individual, familiar, comunitario y social. Bajo esos
argumentos y, con el propésito de citar los factores de riesgo que inciden en la aparicion de la
violencia contra las mujeres, se hace uso del modelo ecolégico por contener un formato que
clasifica esos factores, causales de la violencia contra las mujeres, en diferentes niveles y
esferas de influencia (OMS y EHMTL 2011 citando a Dahlberg y Krug 2002). EI modelo
ecoldgico® aborda la violencia contra las mujeres al proporcionar “una clasificacion de cuatro
niveles de la ecologia social, que dan cuenta de los diferentes elementos que influyen” para

que se materialice esa forma de violencia.

® Véase: Vives, Cases Carmen. 2011. “Un modelo ecoldgico integrado para comprender la violencia contra las
mujeres. Feminismo/s (18): 291-299
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llustracién 2.4. Modelo ecoldgico para identificar factores de riesgo de la violencia

basada en género contra las mujeres

Social Comunitario Relacional Individual

Fuente: (OMS y EHMTL 2011, 19)

El nivel individual o personal, “se vincula a los factores personales y biologicos de las
victimas” (Aquiahuatl 2022). La esfera agrupa factores tales como: el sexo, género, etnia,
edad, nivel educativo, estado civil, entre otros. Asi como también, los antecedentes personales
de violencia basada en género, que tienden a aumentar la posibilidad para que una mujer sea
victima de violencia. Ademas del consumo de alcohol, drogas u otras sustancias sujetas a
fiscalizacion; “la depresion, ideacion suicida, desérdenes alimenticios, baja autoestima e
interés por la vida, problemas conductuales y, el deterioro general de las condiciones fisicas y
mentales” que predeterminan a la persona a ser victima de violencia (Monreal-Gimeno,

Povedano-Diaz y Martinez-Ferrer 2013).

El nivel relacional o microsistema hace mencion al medio ambiente inmediato en donde se
desarrolla la victima. La esfera agrupa “los factores que aumentan el riesgo como
consecuencia de las interacciones entre comparieros(as), parejas y otros integrantes de la
familia” (OMS y EHMTL 2011). En ese caso, los riesgos de ser victima de violencia contra la
mujer se asocian a: los antecedentes familiares de violencia; a las conductas violentas del
circulo social mas cercano —compafieros/as amigos, parejas y familiares—; al “ordenamiento
familiar patriarcal; a la dominacion econémica del varon; al empleo de la violencia como
forma de resolver conflictos” familiares; los ingresos econémicos del ntcleo familiar; a la

pobreza econdmica familiar; entre otros (Aquiahuatl 2022).
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En la esfera comunitaria o mesosistema, se describen “factores estructurales que influyen en
los entornos cotidianos donde se generan las relaciones de poder” (Aquiahuatl 2022).
Generalmente son los contextos en donde se arraigan y prevalecen relaciones y costumbres
socioculturales como: las escuelas, los lugares de trabajo, barrios, vecindarios, entre otros. La
esfera define las caracteristicas de los entornos que contribuyen a aumentar la intolerancia a la
diversidad de género, la orientacion sexual, la discriminacion por pertenencia étnica, y
preferencias religiosas, el nivel socioecondmico, las opiniones ideoldgicas politicas, el origen
nacional o social, el estado civil, entre otras (Essayag 2018, 115). Asi como los conflictos
sociales generados por penurias econdémicas, el desempleo y la falta de oportunidades para el

pleno desarrollo de las mujeres.

Dentro de la esfera comunitaria, también se incluyen factores estructurales y de contexto “que
naturalizan las relaciones de poder y permiten la reproduccion de practicas violentas contra
las mujeres” (SDH 2022). Entre ellos se encuentran: la reproduccion de habitos y costumbres
estereotipadas de género; la subordinacion y desvalorizacion de la mujer ante el hombre; la
cultura machista estereotipada; el poder-dominacion del género masculino ante el femenino;
las familias patriarcales que consideran la violencia contra las mujeres como un problema
privado; la poca visibilidad del enfoque de género en instituciones publicas; asi como la

difusion de contenidos violentos y denigrantes en medios de comunicacion.

Por tultimo, la esfera social “se compone de las normas, mandatos, actitudes, creencias y
representaciones culturales basadas en el sexo y género que influyen en los estereotipos sobre
el deber ser” (Aquiahuatl 2022). El nivel agrupa factores de caracter general, concernientes a
la estructura macrosocial que influyen y perpettan la violencia contra las mujeres. En la
clasificacion se incluyen las normas sociales, las politicas sociales y econémicas, que crean
brechas y mantienen las desigualdades entre grupos de personas (CDC 2004, 5). Los roles de
género rigidos, producto de las construcciones sociales de género existentes; las leyes
permisivas con vacios legales, que posibilitan la impunidad; y la poca o nula credibilidad en

las instituciones estatales.

Las creencias sobre identidades culturales entre hombres y mujeres hacen que “se perpetue la
idea de superioridad de los hombres sobre las mujeres y, se les asigne atributos y roles en
funcién del sexo” (Aesthesis 2020). Ante tal caso, los escenarios de pobreza, explotacion
laboral, la exclusion de las mujeres en actividades econdémicas productivas, falta de
oportunidades y acceso a medios de supervivencia que padecen millones de mujeres en todo

el mundo, especialmente en los paises con bajo indice de desarrollo humano; la exclusién de
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mujeres en los &mbitos sociales, econdmicos, y politicos; las mujeres en situacion de
movilidad humana de manera irregular; y la disolucién de vinculos familiares y comunitarios
(SDH 2022, 80-99); son algunas de las causas de perpetuacion del fendmeno de la violencia

contra las mujeres.

En ese sentido, un informe del Banco Mundial denominado La mujer, la empresa y el
derecho’ en donde se evaluaron las legislaciones que regulan la participacién econémica de
las mujeres de 190 economias desde 1970 hasta 2022, se deduce que “alrededor de 2400
millones de mujeres en edad de trabajar no tienen igualdad de oportunidades economicas”.
Segun ese organismo, a nivel mundial ain no se ha logrado la igualdad entre hombres y
mujeres para acceder a oportunidades economicas laborales, puesto que en la actualidad solo
se le han reconocido a las mujeres alrededor del 77% de los derechos que actualmente tienen
reconocido los hombres. Hecho que automaticamente indica “la existencia de una paridad

juridica incompleta” (Banco Mundial 2022).

El informe también indica que, en el periodo de tiempo comprendido entre 1970 a 2022 todos
los paises alrededor del mundo implementaron al menos una reforma legal para lograr la
igualdad de género. Pero, pese a dichos avances, la disparidad de género se encuentra presente
en todas las regiones y niveles de ingresos. En igual forma, sostienen que el hecho de postular
la igualdad de género en instrumentos legales para eliminar las barreras de acceso a
oportunidades que presentan las mujeres frente a los hombres, como una manera efectiva de
erradicar la violencia contra ellas, no necesariamente se traduce en una efectiva

implementacion de los programas y politicas publicas (Banco Mundial 2023, 58).

El fracaso de los programas publicos que versan sobre, violencia, discriminacion e igualdad
de género, en gran medida se debe a que aln existen economias con normas sociales,
culturalmente aceptadas, que hacen que sea complicado lograr la igualdad en materia
econdmica, social, laboral y politica. De igual manera, el informe postula que todo ese
escenario se configura por a la limitada capacidad de algunos estados para hacer cumplir las
leyes y programas de violencia contra las mujeres y lograr politicas publicas exitosas en temas
de igualdad de género (Banco Mundial 2023, 58). Las experiencias sobre desigualdad laboral
demuestran que, es mucho mas facil cambiar las leyes, que cambiar las creencias y practicas

culturales fuertemente arraigadas en la sociedad (UNODC 2010).

7 En el informe se analizan ocho éreas relacionadas con “movilidad, trabajo, remuneracién, matrimonio,
parentalidad, empresariado, activos y jubilacion” (Banco Mundial 2022) como &reas humanas que afectan o la
participacion economica de las mujeres.
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2.3 Situacion de la violencia basada en género contra las mujeres en la region

La violencia contra las mujeres es una pandemia global que afecta a las sociedades en general.
La perpetracion de la violencia basada en género tiene efectos devastadores sobre las
victimas, familias y comunidad, por ser esa una expresion extrema de las desigualdades y del
ejercicio de poder-dominacion en el que viven millones de mujeres en todo el mundo. Bajo
ese panorama, la Organizacion Mundial de la Salud estimé para el 2021 que 736 millones de
mujeres fueron victimas de violencia basada en género, es decir, el 30% de la poblacion
mundial padecio violencia fisica o sexual por parte de su pareja intima y/o violencia sexual
por terceras personas (OMS 2021). Asi mismo, se especifica que alrededor de la cuarta parte
de la poblaciéon femenina mundial, con edades comprendidas entre 15 y 49 afos han sido

victimas de algun tipo de violencia por razones de género (OMS 2021).

De igual manera, en lo que respecta a la manifestacién mas letal de esa forma de violencia,
datos de la Oficina de las Naciones Unidas contra el Delito y las Drogas (UNODC por sus
siglas en inglés) postula que, a nivel global durante el afio 2017, 87.000,00 mujeres fueron
asesinadas por razones de género y, de ese total, el 58% perdieron la vida en manos de sus
parejas intimas o familiares (UNODC 2018, 10).

En America Latina y el Caribe, los altos indices de violencia basada en el género contra las
mujeres son alarmantes. De conformidad con ONU mujeres, en todos los paises de la region
en donde se ha ejecutado ese tipo de encuestas “la violencia contra las mujeres es
generalizada”, puesto que entre un cuarto y la mitad de las encuestadas “declararon haber

sufrié alguna vez violencia por parte de sus parejas” (ONU Mujeres 2019, 41-42).

De igual forma, las estimaciones de la Organizacion mundial de la Salud para América Latina
y el Caribe postulan que “a nivel regional las cifras no dejan de ser alarmantes” puesto que la
prevalencia de violencia fisica y/o sexual a lo largo de la vida en mujeres de 15 afios en
adelante, es de 35%. Los datos evidencian que en la regién latinoamericana existe una

prevalencia de cinco puntos porcentuales por encima del promedio mundial (OMS 2021).

En la misma linea, y de conformidad con la CEPAL (2021), en el afio 2020 mas de 4.091

mujeres fueron victimas de femicidios en América Latina y el Caribe. Segin ese organismo,
los paises con las tasas de femicidios mas altas por cada 100.000 habitante fueron: Honduras
con 4.7 mujeres, Republica Dominicana con 2.4 y El Salvador con 2.1 Asi mismo, la entidad

postula que para el afio 2020 paises como Argentina, Chile, México y Nicaragua mantuvieron
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las mismas tasas registradas en el 2019, mientras que, Ecuador, Costa Rica y Panama,
reportaron un aumento con respecto al afio anterior (CEPAL 2021).

Por otra parte, el Observatorio de Igualdad de Género para América Latina y el Caribe
menciona que, “‘en la mayoria de los paises de América Latina, las tasas de femicidios
persisten sin grandes variaciones en los ultimos afios”. Esa afirmacion se debe a que, para el
afio 2022 la region reporto 4.050 mujeres victimas de femicidios/feminicidios. Asi mismo se
indica que de los 19 paises que reportaron datos del 2022, las tasas mas altas de femicidio,
feminicidios, homicidios intencionales y muertes violentas de mujeres por razones de género
se registraron en Honduras (6,0), Republica Dominicana (2,9), El Salvador y Uruguay (1,6)
(CEPAL 2022, 2023). Ante ello, ONU Mujeres especifica que

19 paises de América Latina y el Caribe muestran un total de 2.559 mujeres victimas de
feminicidio o femicidio en 2017. Los datos de 2016 y 2017, muestran que El Salvador (con
una tasa de 10.2 femicidios por cada 100.000 mujeres), Honduras (5.8), Belice (4.8), Trinidad
y Tobago (3.0), Guatemala (2.6) y Republica Dominicana (2.2) son los paises con mayor

prevalencia de feminicidios en la region (ONU Mujeres 2019, 41-42).

2.4. Politicas publicas para abordar la violencia basada en género contras las mujeres en

Ameérica Latinay el Caribe

Por norma general, las politicas publicas son dispositivos politicos administrativos, destinados
a solucionar problemas publicos que la sociedad demanda. En esa linea, las politicas publicas
son formuladas y “coordinadas en torno a objetivos explicitos” (May 2003, citado en CEPAL
2019) en donde no solo se precisa el curso de accion que deben seguir las instituciones
publicas estatales para abordar el problema mediante la prestacién bienes y servicios, sino que
también contienen metas medibles, una gama de instrumentos —de informacion, legales,
financieros y de organizacion— asi como diferentes mecanismos de articulacion y

coordinacion interinstitucionales para alcanzar los objetivos de politica propuestos.

En ese sentido y de conformidad a lo acordado en el tratado interamericano, los estados
suscriptores avanzaron en la formulacion de politicas y planes nacionales destinados a
prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres en sus multiples expresiones.
Con relacion a eso, un informe realizado por PNUD y ONU mujeres (2017, 18-19) sefiald

que, de los 33 paises de la region 158 de ellos contaban con al menos un instrumento de

8 “Haiti, Replblica Dominicana, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, Perti, Paraguay y Nicaragua” (PNUD y ONU Mujeres 2017, 34-35).
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politica en ejecucion —leyes, programas, planes de accidon—, especificos para abordar la

violencia contra las mujeres® (ver tabla 2.1).

Tabla 2.1. Paises con publicas intersectoriales especificas para eliminar la violencia

contra las mujeres

Pais Politica /Instrumentos

Politica Publica Nacional de equidad de género

para las mujeres.

e Ley 1257 por la cual se dictan normas
de sensibilizacion, prevencion y sancion
de formas de violencia y discriminacion

. contra las mujeres, se reforman los

Colombia

Cadigos Penal, de Procedimiento Penal,

la Ley 294 de 1996 y se dictan otras

disposiciones (2008, Art.35).

e Plan Integral para Garantizar a las
Mujeres una Vida Libre de Violencias
2012-2022 (CONPES 161).

e ey 20.066 Establece la Ley de
Violencia Intra Familiar (2005)

Chile e Plan Nacional de Accion en contra de la
violencia hacia las Mujeres (2021-
2030).

Politica Nacional de Enfrentamiento a

la Violencia contra las Mujeres

Brasil e Ley No 11.340 (Maria da Penha).

e Segundo Pacto Nacional para Enfrentar
la Violencia Contra la Mujer 2012- 2015

9 En la tabla 2.1 se presentan los paises de la region que en la actualidad cuentan con leyes, planes de accion
multisectoriales y politicas publicas especificos para eliminar la violencia contra las mujeres.

67




Politica Publica de Igualdad de

oportunidades para las mujeres

e Ley N-82 Que adopta medidas de
prevencion contra la violencia en las

mujeres y reforma el Codigo Penal para

Panama
tipificar el femicidio y sancionar los
hechos de violencia contra la mujer
2013.
e Plan Estratégico contra la violencia
hacia la mujer 2021-2024.
Politica Nacional para Prevenir, Atender,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra las
Mujeres
e Ley General de Acceso de las Mujeres a
México una Vida Libre de Violencia 2007
e Programa Integral para Prevenir,
Atender, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra las Mujeres,
PIPASEVM, 2021-2024.
Politica publica para prevenir y erradicar la
violencia contra las mujeres
e Ley Organica Integral para la
prevencion y erradicacion de la
violencia de género contra las mujeres
Ecuador

2018.

e Plan Nacional para Prevenir y Erradicar
la Violencia contra las Mujeres 2020-
2030.
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Politica Nacional para la atencion y la
prevencion de la violencia contra las mujeres de

todas las edades.

e Ley N°8589 de Penalizacion de la

Costa Rica Violencia contra las Mujeres-2007.
e Plan Nacional de Accion para la
Atencion y Prevencion de la Violencia
contra las Mujeres 2017-2032.
Politica Nacional para el Acceso de las Mujeres
a una Vida Libre de Violencia
e Ley especial integral para una vida libre
El Salvador de violencia para las mujeres 2010.
e Plan de Accidn de la Politica Nacional
para el Acceso de las Mujeres a una
Vida Libre de Violencia.
Politica Nacional de Promocién y Desarrollo
Integral de las Mujeres
e ey contra el Femicidio y otras Formas
Guatemala de Violencia contra la Mujer (2008).
e Plan Nacional para la Prevencion y
Erradicacion de la Violencia contra las
mujeres, PLANOVI, 2020-2029.
Politica Nacional de la Mujer
e Decreto N- 66-2014 de reformas a la ley
Honduras contra la violencia Doméstica de 1997.
e Plan Nacional contra la Violencia hacia
la Mujer 2014-2022.
) Politica Nacional para el Acceso de las Mujeres
Nicaragua

a una Vida Libre de Violencia
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e Ley Integral Contra la Violencia hacia
las Mujeres y de Reformas a la Ley N°
641 del Cddigo Penal.

e Plan Nacional de Accion contra la
Violencia hacia la Mujer, Nifa, Nifio y

Adolescente (en elaboracidn).

e Ley No 1.600 Contra la Violencia
Domestica, 2000.

Paraguay
e |l Plan Nacional contra la violencia
hacia las mujeres 2015-2020
e Tercer Plan Nacional para Combatir la
Haiti Violencia contra las Mujeres y las Nifias

2017-2027.

Fuente: Elaborada por la autora con base en (PENUD y ONU Mujeres 2017; Essayag 2018).

Para el 2017 Argentina, Pert y Republica Dominicana, eran parte del grupo de paises con
politicas especificas para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres, a la fecha,
dichos paises han transitado a politicas nacional para la igualdad de género. En el caso de
Panam4, que para aquel afio contaba con un plan de accion nacional de violencia doméstica
y/o violencia familiar, en el 2021 aprueba el Plan Estratégico nacional contra la violencia
hacia la mujer 2021-2024.

2.4.1. Contenido de las politicas publicas de violencia basada en género contra las

mujeres en la region: enfoques, ejes estratégicos y lineas de intervencion

En América Latina y el Caribe, las politicas publicas de lucha contra la violencia a las mujeres
han incorporado de manera paulatina, en sus instrumentos de politica, diferentes enfoques,
ejes estratégicos y lineas de intervencidn en los que se fundamentan y basan sus accionar. En
ese sentido, los enfoques de politica ptiblica hacen referencia a “aspectos conceptuales,
ideologicos y politicos que orientan la manera en la que se comprende, analiza y aborda la
construccion y ejecucion de la politica a través del plan de accion” (INAMU 2017). Mediante
la revision de los instrumentos de politica de los paises citados que cuentan planes y/o
politicas especificas contra la violencia a las mujeres se constata la existencia de los

siguientes enfoques (ver tabla 2.2).
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Entendiendo que la violencia contra las mujeres es una clara manifestacion de violacion a los
derechos humanos ampliamente reconocidos en diferentes instrumentos internacionales, se
incorpora el enfoque de derechos humanos como un eje articulador para orientar las
intervenciones de politicas pablicas (Mideplan y ONU Mujeres 2017, 7). Mediante el uso del
enfoque, se busca garantizar y proteger “los derechos humanos de las mujeres desde su
diversidad a traves de la aplicacion de los principios de igualdad y no discriminacion para las
victimas de violencias basadas en género” (ACPEM 2018, 82).

El enfoque de género, en las presentes politicas, pretende transformar la perspectiva de
desigualdad e inequidades construyendo roles especificos para hombres y mujeres. Con el
establecimiento del enfoque de género, por un lado, se procura a traves de la politica que la
sociedad no discrimine por razones de género. Mientras que, por otro lado, se pretende
“promover la igualdad de oportunidades con especial énfasis en el fortalecimiento de las
capacidades y competencias de las mujeres a través de su empoderamiento como titulares de
derechos” (Mideplan y ONU Mujeres 2017, 6).

El establecimiento del enfoque intergeneracional en las politicas publicas de la regién
pretende romper con el circulo de la violencia contra las mujeres, puesto que su ciclo tiende a
trasmitirse de generacion en generacion. Al considerar que la violencia basada en género
contra las mujeres puede tener su génesis en el maltrato infantil, se torna indispensable
proteger derechos especificos en cada etapa de la vida del individuo, asi como establecer

estrategias puntuales para identificar y tratar dichas vulnerabilidades.

Para comprender y prevenir la violencia es preciso entender que cada una de las etapas de la
vida — primera infancia, nifiez, adolescencia, juventud, adultez y adulto mayor — representa
una fase especial y una oportunidad Unica para actuar sobre los factores de riesgo especificos y
para potenciar los factores de proteccion. Segin la OMS, la adopcion de esta perspectiva
contribuye a detectar los factores de riesgo tempranos y a definir los momentos méas oportunos
de una intervencion temprana centrada en los grupos de edad mas joven (INAMU 2017, 56-
57).
Por ser América Latina y el Caribe una regién diversa en donde cohabitan diferentes
comunidades, pueblos, y nacionalidades con sus propias costumbres que a través del tiempo
se han vuelto cultura, las politicas de la regidn contienen el enfoque de la interculturalidad
para establecer y ejecutar acciones de politica integradoras y no discriminatorias con grupos
minoritarios. Desde esa perspectiva, “se pretende contribuir con la transformacion social para

promover cambios en las dinamicas de exclusion, discriminacion, invisibilizarian y

71



desigualdades” que se perpetran contra determinados colectivos, grupos étnicos, poblacion

migrante entre otros (MinMujeryEG 2020, 11).

El enfoque de la interseccionalidad en las politicas publicas de violencia contra las mujeres en
la region permite enfocar el lente y establecer acciones puntuales hacia aquellas mujeres
violentadas, producto de la discriminacion originada por razones de sexo, género, etnia,
orientacion sexual, posicion social, condicién migratoria, pobreza, discapacidad,
enfermedades crdnicas transmisibles entre otras. Bajo ese enfoque, las politicas que abordan
la violencia contra las mujeres contemplan mecanismos para abordar y atender aquellas
mujeres que se ven atravesadas por varios factores de discriminacion y, por los cuales se

manifiesta esa forma de violencia.

Al ser considerado el fendmeno de la violencia contra las mujeres como un problema
multicausal, una institucion por si sola, no posee los recursos —politicos, financieros,
humanos, entre otros—, suficientes y necesarios para resolver un problema de tal magnitud.
En esa linea, las politicas publicas de la region sobre violencia contra las mujeres incluyen el
enfoque intersectorial, con el proposito de ejecutar acciones de politica coordinadas bajo
marcos de colaboracion con otras instituciones que corresponden a sectores publicos y

privados.

Tabla 2.2. Enfoques en las politicas publicas de violencia contra las mujeres de la region

Enfoques en las politicas publicas Paises

Chile, Ecuador, Colombia, Costa Rica, El Salvador,

Enfoque de derechos humanos Guatemala, Honduras, México, Paraguay, Nicaragua, Brasil

y Panama.

Chile, Ecuador, Costa Rica, Colombia, El Salvador,

Enfoque de género Honduras, México, Paraguay, Panam4, Brasil, Guatemala y

Honduras.

Enfoque intergeneracional/ciclo de | Chile, Ecuador, Colombia, Panama, Costa Rica, El Salvador,

vida Paraguay, Brasil.

Enfoque de interculturalidad Chile, Ecuador, Colombia, Costa Rica, Honduras, México,

Paraguay, Pert, Panama, Brasil.
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Enfoque de interseccionalidad Chile, Ecuador, Costa Rica, Guatemala, México

Enfoque de intersectorialidad Chile, Ecuador, Colombia, Guatemala, Paraguay, Panama,

Brasil y Costa Rica.

Enfoque territorial Chile, Ecuador, Guatemala, Costa Rica.

Enfoque de Gobernanza Costa Rica y Guatemala.

Fuente: Elaborado por la aurora con base en los instrumentos de politica de los paises citados.

El territorio es concebido como el espacio en el cual tienen su génesis los problemas sociales.
Se configura como el lugar idoneo en donde se suelen reproducir y perpetuar “relaciones de
poder o de posesion por parte de sus habitantes” (Montafiez y Delgado 1998, citado en
MinMujeryEG 2020, 11). Al tener en cuenta que “las particularidades de los territorios suelen
incidir de alguna u otra manera en la prevalencia de la violencia basada en género contra las
mujeres” (SDH 2022, 106), las politicas de la region incluyes el enfoque territorial para
encuadrar y ejecutar sus acciones, de conformidad al contexto social y cultural en donde se

desarrolla el problema publico.

El enfoque de la gobernanza en las politicas publicas de la region, se postula por “la necesidad
de construir espacios publicos que posibiliten la participacion ciudadana” en la toma de
decisiones para solucionar problemas publicos-sociales. Al incluir a “diferentes grupos
sociales en la formulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion” (INAMU 2017, 60) de los
programas publicos, los gobiernos apuestan y contribuyen a lograr una descentralizacién
participativa de los procesos mediante la toma de decisiones politicas. La gobernanza aplicada
como enfoque de las politicas pablicas contra la violencia a las mujeres implica promover
mecanismos colaborativos, que posibiliten la union de esfuerzos y recursos entre las

instituciones publicas, privadas y de la sociedad civil para solucionar el problema publico.

Las politicas de la region ademas de contener una gama de enfoques, que sustentan su
accionar, presentan diferentes ejes de accion interdependientes y afines con las lineas de
intervencion (ver tabla 2.3). En ese sentido, los ejes estratégicos configuran como brajulas
que direccionan y determinan las lineas de accion en las que estan encuadradas las politicas

publicas de la region para abordar el problema de la violencia contra las mujeres.
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Tabla 2.3. Ejes estratégicos de las politicas publicas contra la violencia a las mujeres

Pais

Ejes estratégicos

Colombia

Prevencion de las violencias.
Atencion integral diferenciada.

Avrticulacién y coordinacién

interinstitucional.

Seguimiento y monitoreo.

Chile

Sensibilizacion y prevencién.
Atencidn y proteccién integral.
Acceso a la justicia.

Informacion, conocimiento e investigacion.

Brasil

No se identifican.

Panama

Prevencién, atencién y proteccion integral

de la violencia contra las mujeres.

Equidad e igualdad de oportunidades y
autonomia para las mujeres con perspectiva

de género.

Fortalecimiento institucional.

Cultura de participacion, igualdad y respeto.

México

Prevencidn de factores de riesgos.
Atencidn integral y especializada.

Imparticion de justicia mediante la sancion,

reparacion del dafio y la no repeticion.

Coordinacion de acciones para
institucionalizar la erradicacioén de la

violencia contra las mujeres.
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Prevencién de la violencia y promocion de

derechos de las mujeres.

Atencion y proteccion a victima de violencia

Ecuador contra las mujeres.
Reparacion integral de derechos a las
victimas de violencia contra las mujeres.
Fortalecimiento institucional.
Promocion de una cultura no machista.
Promocidn de masculinidades para la
igualdad y la no violencia.
Articulacién de iniciativas publico-privadas
de desarrollo social para desvincular
pobreza multidimensional, exclusion y

Costa Rica . . .
violencia contra las mujeres.
Proteccidn efectiva, acceso real, debida
diligencia, sancion y no-revictimizacion.
Prevencién, atencion integral y no
revictimizacion frente a la violencia sexual.
Prevencion del femicidio.
Prevencion.

El Salvador Atencion.
Administracion de justicia.
Prevencion de la violencia contra las
mujeres, nifias y adolescentes, con todas sus
interseccionalidades.

Guatemala Atencién a victimas/sobrevivientes de

violencia contra las mujeres, nifias y

adolescentes.

Sancion.
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Reparacion digna y transformadora para
mujeres, nifias y adolescentes
victimas/sobrevivientes de violencia contra

las mujeres.

Honduras

Prevencion de la violencia.
Deteccidn y atencidn integral especializada.
Informacidn e investigacion.

Adecuacion del marco juridico nacional

Nicaragua

Prevencion,
Atencion,
Sancion y

Reparacion de la violencia.

Paraguay

Acciones directas de prevencion de la
violencia, de atencion, seguimiento de casos
y proteccion a mujeres en situacion de

violencia.

Fortalecimiento Interinstitucional para la
Prevencion, Atencion, Seguimiento de casos
y proteccion a mujeres en situacion de

violencia.

Incidencia y cabildeo para la reforma del
marco legal, juridico y judicial, que inciden
en las areas de prevencion de la violencia
contra las mujeres; asi como en la Atencién,
Seguimiento de casos y Proteccién a

mujeres en situacién de violencia.

Fortalecimiento de la Mesa Interinstitucional
para la Prevencion, Atencion, Seguimiento
de casos y Proteccidn a mujeres en situacion

de violencia

Fuente: Elaborado por la aurora con base en los instrumentos de politica de los paises citados.
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Nota: La presente tabla fue elaborada a partir de informacién contenida en los instrumentos de politica publica
contra la violencia a las mujeres de cada uno de los paises citados.

Los estados que contienen politicas especificas para abordar la violencia contra las mujeres
han enmarcado sus objetivos y estrategias en los ejes de prevencidn, atencion, reparacion y
sancion. Las estrategias del eje de prevencion “son aquellas que tienen por objetivo evitar que
ocurran los hechos de violencia contra las mujeres y las nifias”. En ese eje las estrategias y
lineas de intervencion estan dirigidas a modificar patrones socioculturales, econémicos y
politicos para eliminar la cultura patriarcal, las relaciones de poder-dominacién y las
desigualdades entre hombres y mujeres mediante la educacion y la comunicacion; creacion de
espacios, comunidades, ciudades e instituciones seguras con cero tolerancias a la violencia
contra las mujeres; el trabajo preventivo y construccion de masculinidades no violentas; el
fomento de la participacion social y comunitaria en la toma de decisiones politicas; la
identificacion de “problemas conexos que exacerban la violencia contra las mujeres”; y la
implementacion de programas para la intervencién temprana en prevencion de la violencia
[...], transversalizacion del enfoque de género; entre otras” (Essayag 2013, 24; Soto 2020,
35).

Por otra parte, las estrategias de atencion estan “destinadas a crear mecanismos de atencion
integrales “para que las mujeres que viven hechos de violencia reciban debidas y oportunas
respuestas institucionales”. En el eje de atencion, las estrategias y lineas de accidn estan
orientadas a: crear espacios para proporcionar a las familias y a las victimas de violencia
contra las mujeres atencion integral en salud, salud fisica y mental; asesoramiento juridico y
acceso al sistema de justicia; alojamiento en casas de acogida; elaboracién de protocolos para
la atencion integral multisectorial; y la creacion de redes de apoyo intersectoriales para la

reinsercion de familias violentadas.

Finalmente, los ejes de sancion y reparacion postulan “mecanismos para sancionar civil y
penal a los agresores y, asi lograr que las mujeres que han sido victimas de violencia, en
cualquiera de sus tipos y modalidades, retomen sus vidas” (Soto 2020, 35). Para el eje de
sancion, las principales estrategias y lineas de accién se enfocan en derogar normativas que
discriminan y vulneran derechos; adopcién de medidas legales para garantizar los derechos de
las mujeres asi como los derechos de las victimas sobrevivientes de violencia; endurecimiento
de las penas para los victimarios; creacion y fortalecimiento de unidades judiciales

especializadas en violencia contra las mujeres; y la articulacion entre las instituciones sociales

77



y las del sistema de justicia para atender de manera coordinada e integral a victimas de

violencia.

En el eje de reparacion las estrategias y lineas de intervencion centran su interés en lograr el
empoderamiento fisico, rehabilitacion integral —fisica, psicoldgica y emocional— de mujeres
victimas de violencia, reparacion econdmica y patrimonial de las victimas sobrevivientes y, la

implementacion de medidas para la reinsercion laboral.

2.5. Mecanismos de coordinacidn y articulacion interinstitucional en las politicas
publicas de la region para abordar el problema de la violencia basada en género contra

las mujeres

Las politicas pablicas contra la violencia a las mujeres de la region postulan diversos ejes de
intervencion en donde, por sus caracteristicas y contenido, la ejecucion de sus acciones no
concierne a una Unica institucion. Dentro de los mecanismos de articulacién pensados son
varios los organismos que interactuan “para garantizar la efectividad de las medidas de

prevencion, atencion, sancion y reparacion” en materia de violencia contra las mujeres (Soto
2020, 44).

En ese aspecto, las politicas contra la violencia a las mujeres en América Latina y el Caribe
postulan una serie de mecanismos de articulacion interinstitucional que involucran
instituciones estatales, sociedad civil y otras organizaciones en la implementacion de politicas
nacionales para abordar de manera integral el fendmeno de la violencia contra las mujeres. En
la tabla 2.4 se presentan, brevemente, los mecanismos de coordinacion y articulacion

interinstitucionales identificados en dichas politicas.

Tabla 2.4 Mecanismos de coordinacion y articulacion interinstitucionales

i Mecanismos de articulacion L )
Pais o Institucion coordinadora
interinstitucionales

Se crea el Comité de

Seguimiento de Ministerio de Igualdad y
Implementacion y .
Colombia o equidad.
Cumplimiento a la ley, en

donde se establece que “Todas
las entidades que tengan dentro

de sus funciones la atencion a
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las mujeres victimas de
violencia deberan ejercer
acciones coordinadas y
articuladas con el fin de
brindarles una atencion
integral.” (Ley 1257 2008, Art.
6). El comité esta conformado
por instituciones publicas y

organizaciones de mujeres.

Chile

Se crea el Comité Técnico
Estratégico y el Circuito
Intersectorial de Violencia

contra la Mujer.

Ministerio de la Mujer y la

Equidad de Género.

Paraguay

Se crea la mesa
interinstitucional para la
prevencion, atencién,
seguimiento de casos y
proteccion a mujeres en
situacion de violencia, la cual
esta “integrada por
instituciones publicas y
representantes de
organizaciones y redes de la
sociedad civil, que tendra por
funcioén asesorar al rgano
rector y recomendar estrategias
y acciones adecuadas para
enfrentar la violencia” (Ley

5777 2016, Art.12).

Ministerio de la mujer

México

Se crea el Sistema Nacional de
Prevencion Atencion, Sancion
y Erradicacion de la violencia
(...) “el cual tiene por objeto la

conjuncion de esfuerzos,

Secretaria de gobernacion.

Instituto Nacional de las
Mujeres (INMUJERES)
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instrumentos, politicas,
servicios y acciones
interinstitucionales para la
prevencion, atencién, sancion y
erradicacion de la violencia
contra las mujeres”
(LGAMVLYV 2007, Art. 35y
48). El sistema esta
conformado por instituciones

publicas estatales.

Se crea el Consejo Nacional de

los Derechos de las Mujeres.

Ministerio de las Mujeres,

Igualdad Racial y Derechos

Brasil
Humanos

Se crea “el Sistema Nacional

de Prevencidn y Erradicacion

de la Violencia de Género

hacia las Mujeres que es el

conjunto de instituciones Ministerio de la Mujer y

ibli ici Derechos Humanos

Ecuador pUblicas y servicios que de

forma coordinada e integral, se
encarga de disefiar, formular,
ejecutar, supervisar, monitorear
y evaluar las normas, politicas,
planes, programas, mecanismos
y acciones, en todas las
instancias de todos los niveles
del gobierno; para (...)
garantizar la prevencion,
atencion, proteccion y
reparacion de los sujetos
protegidos por esta Ley”
(LOIPEVM 2018, Art. 48) EI
sistema esta conformado por

instituciones publicas estatales.
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Panama

Se crea el Comité Nacional
Contra la Violencia de la
Mujer, el cual es “responsable
de la coordinacion
interinstitucional, la promocion
y el monitoreo de las campafias
de sensibilizacion y de la
generacidn de espacios de
discusion para la concertacion
e impulso de politicas publicas
de prevencion de la violencia
contra las mujeres y del
femicidio, las cuales se
consideran de urgencia
nacional y de interés social”
(Ley 82 2013, Art. 16). El
sistema esta conformado por
instituciones publicas estatales

y de la sociedad civil.

Ministerio de la Mujer

Costa Rica

Se crea el Consejo Nacional
para la Atenciony la
Prevencion de la Violencia
contra las Mujeres y la
Violencia Intrafamiliar, En
donde se “establece la
conformacion de las Redes
locales constituidas por
representantes locales de las
instituciones publicas que
integran el Sistema Nacional y
gue cuenten con representacion
a nivel local” (Ley 8688 2008,
Art. 7). El consejo esta

conformado por instituciones

Instituto Nacional de las

Mujeres
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pUblicas estatales y de la

sociedad civil.

El Salvador

Se crea la Comision Técnica
Especializada (...) para
“Coordinar las acciones
conjuntas de las instituciones
de la administracién publica
para el cumplimiento de la
Politica Nacional para el
Acceso de las Mujeres a una
Vida Libre de Violencia” asi
como “Establecer mecanismos
y acciones de coordinacion y
comunicacion con los Organos
del Estado, Alcaldias
Municipales y otras
Instituciones Autéonomas”

(LEIVLVM 2011, Art. 12-14)

Instituto Salvadorefio para el

Desarrollo de la Mujer

Guatemala

Se crea la Coordinadora
Nacional para la prevencion de
la violencia intrafamiliar y en
contra de la mujer, encargada
de “coordinar, asesor, impulsor
de las politicas publicas
relativas a reducir la violencia
intrafamiliar y la violencia en
contra de las mujeres”. (LFVM

2008, Art.17).

Coordinacion Nacional para la
prevencion de la violencia
intrafamiliar y en contra de la

mujer

Honduras

Se crea la Comision Técnica
Interinstitucional contra la
Violencia a la Mujer, mediante
Acta suscrita por la Comisién
Interinstitucional de Justicia
Penal (2014), en donde se

Instituto Nacional de la Mujer
(INAM)
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instituye que las instituciones
involucradas estableceran
mecanismos de coordinacion
para la atencion derivacion,
prevencion y deteccidn
temprana de situaciones de
violencia contra las mujeres
(Eurosocial 2014, 23).

Se crea la Comision Nacional
Interinstitucional de Lucha Ministerio de la Mujer
Contra la Violencia Hacia la
Nicaragua Muijer, la que estara integrada
por instituciones del Estado. “A
nivel departamental y
municipal se organizard y
funcionara comisiones de
coordinacidn interinstitucional
conformada por representantes
de las instituciones que
integran la Comisioén Nacional”

(Ley 779, Art. 51).

Fuente: Elaborado por la autora.

Nota: La presente tabla fue elaborada a partir de informacién contenida en los instrumentos de politica publica
contra la violencia a las mujeres de cada uno de los paises citados.

Los estados aqui citados utilizan mecanismos de articulacion y coordinacion intersectorial e
interinstitucional, para abordar de manera integral el fendmeno de la violencia contra las
mujeres. En ese &mbito, aunque la mayoria postulan mecanismos verticales, algunos de ellos
utilizan un modelo de coordinacién mediante gobernanza horizontal en la ejecucion del

trabajo conjunto para prevenir y erradicar la violencia contra la mujer.

Cabe también sefialar que en los paises citados, en donde se encuentran vigentes politicas
especificas contra la violencia a las mujeres, se han creado ministerios e institutos de la
mujeres, los cuales ostentan la “rectoria de las politicas de género, igualdad de oportunidades,
equidad y trato entre los géneros, la funcion de desarrollar politicas y/o planes nacionales para
enfrentar la violencia hacia las mujeres” y la coordinacion de los sistemas nacionales creados

para tal propdsito (PNUD y ONU Mujeres 2017, 49).
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Los mecanismos de coordinacion y articulacion intersectorial que han implementado los
estados de América Latina y el Caribe para atender de manera integral a victimas de violencia
basada en género son considerados “como una buena practica para fortalecer la respuesta

interinstitucional frente a la violencia contra las mujeres”. Motivo por el cual se asegura que

la creacion de esos mecanismos de coordinacion y articulacion en la region es sin dudas un
signo favorable de la voluntad politica de los Estados para cumplir con los compromisos que
los mismos asumieron al adherir y ratificar la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacion contra la Mujer, CEDAW?® (PNUD y ONU Mujeres 2013, 2017,
49).
En conclusién, el grupo de politicas publicas, contra la violencia a las mujeres, de la region
analizadas presentan enfoques, ejes estratégicos y mecanismos de articulaciéon y coordinacion
interinstitucional similares para abordar el fendmeno de la violencia contra las mujeres en sus
diferentes tipos y modalidades de perpetracion. Todo eso mediante articulacién vertical y
horizontal que integra entidades responsables de la rectoria, coordinacion y monitoreo de la
politica; instituciones responsables de la prevencién de la violencia y la atencién a las
victimas; y entidades jurisdiccionales y del sector social responsables de sancionar y reparar

derechos lesionados de las personas victimas de esa forma de violencia.

10 La CEDAW, es la convencidn sobre los derechos de las mujeres que establece las obligaciones legales de los
Estados parte para prevenir la discriminacion contra las mujeres. Fue adoptada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas en 1979 y entrd en vigor en 1981. Ha sido ratificada por 187 Estados en el &mbito mundial con
el propdsito de eliminar todas las formas de discriminacion contra las mujeres y proteger y promover sus
derechos (PNUD y ONU Muijeres 2017).
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Capitulo 3. La politica publica para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres
en Ecuador

En Ecuador, segun datos del Instituto Ecuatoriano de Estadisticas y Censo, INEC, para el afio
2011, 6 de cada 10 mujeres habian sido victima de algun tipo de violencia en algiin momento
de sus vidas. Siete afios después vy, tras realizarse la segunda encuesta nacional sobre
relaciones familiares y violencia de género contra las mujeres en 2019 la cifra presentd un
leve aumento, 6.5 de cada 10 mujeres experimentaron algun tipo de violencia a lo largo de sus

vidas. Es decir, 5,785,295 mujeres fueron victimas de violencia a nivel nacional.

De ese porcentaje el 56.9% fueron victimas de violencia psicoldgica, 35.4% violencia fisica,
32.7% violencia sexual y 16.4 patrimonial. De igual manera, y en lo que respecto a la variable
Gltimos doce meses, el 31.60% de mujeres encuestadas reportaron haber sufrido algun tipo de

violencia basada en género durante el Gltimo afio (INEC 2019).

llustracién 3.1 Prevalencia de la violencia contra las mujeres

H Alo largo de la vida m Ultimos 12 meses

64,90%

56,90%

I 25 20%
I s.20%
Bl o20%
I 2 70%
I 2
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I 0%

VIOLENCIA VIOLENCIA VIOLENCIA VIOLENCIA TOTAL
PSICOLOGICA FiSICA SEXUAL PARIMONIAL

Fuente: (INEC 2019).

En la misma linea, y en lo que respeta a las estadisticas de la manifestacion mas letal de
violencia contra las mujeres, segun datos del Ministerio de la Mujer y Derechos
Humanos,*!entre los afios 2014 a 2023 se registraron 2.020 muertes violentas de mujeres a
nivel nacional (ver tabla 3.1), de las cuales se desglosan 701 femicidios, 1157 asesinatos, 193
homicidios y 23 sicariatos (MMDDHH 2023).

véase MMDDHH, (Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos). 2023. Estadisticas de femicidios en
Ecuador https://www.derechoshumanos.gob.ec/estadisticas-de-femicidios-en-ecuador/
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Tabla 3.1 Femicidios y otras muertes violentas de mujeres segun datos del M.M.DD.HH.

Muertes de mujeres 2014-2023

Femicidios

2014 | 2015 [ 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 [ 2023 Total

T/P

Femicidio | 25 56 66 100 |66 62 73 70 81 102 701

Otras muertes violentas de mujeres

Afo 2023 Total
2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 G
*(un
T/P
Asesinato 1157
28 102 97 90 60 72 69 135 304 200
S
Homicidi 139
14 7 8 6 11 15 24 17 23 14
0s
Sicariatos | 1 7 2 - 2 - - 4 6 1 23
Total 43 116 107 96 73 87 93 156 333 215 1319

Fuente: Elaborada por la autora con base en (MMDDHH, 2023; MMDDHH 2024).

Nota: La informacidn contenida en la presente tabla corresponden a estadisticas sobre femicidio y otras muertes
violentas de mujeres durante el periodo 2014-2023 contenida en la pagina web del Ministerio de la Mujer y
Derechos Humanos.

De igual forma, estadisticas del Consejo de la Judicatura puntualizan que en el periodo de
tiempo comprendido del 2014 al 2023 se registraron un total de 2303 victimas de femicidios y
otras muertes violentas contra las mujeres, mediante los diferentes tipos penales descritos en

la normativa nacional (ver tabla 3.2).

Tabla 3.2 Numero de victima de femicidios y otras muertes violentas de mujeres segun

registro de la funcién judicial
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Victimas de femicidios y muertes violentas de mujeres 2014-2023

Afio
2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | Total

T/P

Femicidio | 26 56 70 100 67 74 72 69 89 102 715

Asesinato 30 89 84 76 49 57 62 117 295 | 443 1303

Homicidio | 10 14 14 10 8 13 17 25 2 20 157

Robo con 76
1 7 9 9 11 9 8 8 2 12

muerte

Violacién 26
2 5 0 1 2 8 4 1 3 0

con muerte

Sicariato 0 1 0 0 2 0 0 4 7 6 20

Abandono 3
0 0 0 0 0 0 2 0 1 0

de personas

Secuestro 3
0 0 0 0 1 0 0 2 0 0

con muerte

Total 69 172 177 196 140 151 165 226 424 583 2303

Fuente: (CJ 2023, 6).1?

Nota: La informacién contenida en la presente tabla corresponden a estadisticas sobre femicidios y otras muertes
violentas de mujeres registradas en el sistema judicial.

Segun las cifras expuestas por el Consejo de la Judicatura, Funcién Judicial, se evidencia que

la incidencia de los delitos perpetrados contra las mujeres aumentd gradualmente desde el afio

2018. Pero a partir del 2021 se registra un aumento acelerado, en el porcentaje total, de la

manifestacion mas letal de la violencia contra las mujeres, cuando el nimero sube de 165 a

226 con relacion al 2020, es decir, proporcionalmente las cifras crecieron en un 37,6% en ese

12| a presente investigacion considera el nimero total de violencia contra las mujeres puesto que, al analizarse
una politica implementada para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres, es necesario incluir todas

aquellas manifestaciones y tipos penales que constituyen violencia contra las mujeres.
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afio. “En el 2022 se agrava mas atn la situacion, pues en ese aflo el nimero de victimas de
femicidio y MVM se eleva a un 81.4%, al pasar de 226 a 424 mujeres fallecidas de forma
violenta” (CJ 2023, 4).

Las estadisticas de muertes violentas de mujeres registradas a nivel nacional en el afio 2022
fueron tan alarmantes que, organizaciones como Aldea, CEPAN, Alianza por los Derechos
Humanos, entre otras, catalogaron al 2022 como “‘el afio mas mortal para las mujeres en
Ecuador”. Eso debido a que, de enero a diciembre de ese afo, dichas organizaciones
registraron en conjunto un total de 332 casos de muertes violentas de mujeres por razones de

género.

En esa linea, dichos organismos argumentan que, del total de victimas registradas durante ese
ano, 48 reportaron antecedentes de violencia y 9 poseian boletas de auxilio, es decir, “57
femicidios pudieron prevenirse si se hubiese activado un sistema de proteccion articulado e
integral por el Estado” (Fundaciéon ALDEA 2023).

lustracion 3.2. Victimas de femicidios y muertes violentas de mujeres entre 2014-2023
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M Femicidio Asesinato M Homicidio Robo con muerte
M Violacion con muerte W Sicariato B Abandono de personas M Secuestro con muerte
Fuente: elaborado por la autora con base en (CJ 2023).

Para el afio 2023 la situacion lejos de mejorar empeord, puesto que solo en dicho afio el total
de victimas registradas fue de 583 mujeres, de las cuales 102 fueron tipificadas como
femicidio y 481 catalogadas como otras muertes violentas de mujeres. Las cifras de 2023

superaron ampliamente a las registradas en afios anteriores (CJ 2023, 5).

Tabla 3.3. Victimas de femicidios y muertes violentas de mujeres por provincias
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Victimas de femicidios y muertes violentas de mujeres por provincias 2014-2023

Cifras Tasa de
NUmero de otras o
] femicidios y otras
Numero de muertes .
o ) Total | muertes violentas
femicidios violentas de
) por cada 100.000
. mujeres _
Provincias mujeres
Guayas 193 571 764 34
Pichincha 168 95 263 16
Manabi 98 120 218 27
Los Rios 52 124 176 39
Azuay 51 21 72 17
El Oro 44 49 93 26
Tungurahua 43 15 58 20
Cotopaxi 42 14 55 23
Esmeraldas 40 81 121 42
Sto. Domingo 36 36 72 28
Imbabura 30 14 44 18
Chimborazo 28 11 39 16
Orellana 27 10 37 41
Sucumbios 26 29 55 56
Loja 20 12 32 13
Santa Elena 16 49 65 33
Bolivar 14 5 19 18
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Morona Santiago 14 12 26 27
Carchi 12 7 19 22
Cariar 10 28 38 31
Napo 8 3 11 17
Zamora Chinchipe 5 0 5 9
Pastaza 3 9 12 21
Zonas en estudio 3 4 7 -
Galépagos 1 0 1 7
Total 984 1319 2303 25,72

Fuente: Elaborada por la autora con base en (CJ 2023, 21-23).

Nota: Tabla elaborada con datos exclusivos del Consejo de la Judicatura.

Aunque Guayas, Pichincha, y Manabi, en lo que respecta a muerte de mujeres, registran los

numeros mas altos. Sucumbios con 56, Esmeraldas con 42 y Orellana con 41 ostentan las

tasas mas altas de femicidios y otras muertes violentas de mujeres a nivel nacional (ver tabla

3.3). Sucumbios, Esmeraldas, Orellana, Los Rios, Guayas, Santa Elena, Cafiar, Santo
Domingo, Manabi, Morona Santiago y EI Oro se ubican por arriba de la tasa nacional, es

decir, por encima de 25,72. Por otro lado, Cotopaxi, Pastaza, Tungurahua, Bolivar, Imbabura,

Azuay, Napo, Pichincha, Chimborazo, y Loja, se sitan por debajo de la tasa nacional.

Mientras que Zamora Chinchipe y Galapagos se encuentran por debajo de la media nacional.

llustracion 3.3. Grafica comparativa de femicidios y muertes violentas de mujeres por

provincias durante 2014-2023

90



900

800
700
600
500
400
300
200
| I I
0 I I 1 || ||I il el II III TR I D
/gv > &P 'b*«oo'?" > ©° L R O X . P e 20 P
& Q} %o ,;5‘\ oQ ,06 \(\% QO@ é\@ N »0%\?5‘ 0\\4 Qs\%%(ﬁg (?Q érz,Q <‘5‘\Qrz§;@ :;@b. sz?o
@ (\‘?3)(106‘ o\&\@o‘\&o (\@ X" p K@Q(\eq}’b
S ) > 2 C e ©
R o S Q > )
(,} & & &
) Y
B NUmero de femicidios B Numero de otras muertes violentas de mujeres H Total

Fuente: Elaborada por la autora con base en (CJ 2023, 21-23).

3.1 Construccion de la politica para prevenir y erradicar la violencia a las mujeres

En Ecuador, el problema de la violencia de género contra las mujeres ha sido

denunciado como tal, ante las autoridades correspondientes, desde la década de los 80, puesto
que solo era concebida como un problema exclusivamente familiar. —El 17 de julio de 1980
Ecuador suscribe el convenio para Eliminar todas las Formas de Discriminacion contra la
Mujer, CEDAW—. A partir la década de los 90 con el avance de los derechos humanos y de
las mujeres; colectivos femeninos organizados, organismos internacionales, activistas por los
derechos de las mujeres y organizaciones de la sociedad civil exigieron, categoricamente, al

Estado ecuatoriano asumir la rectoria y la responsabilidad en el tema (INEC 2011).

En atencion al creciente problema y en “concordancia por los compromisos adquiridos por el
Estado, en 1994 se crean las comisarias de la mujer”'® (FIIAPP y STPE 2019, 10).
Seguidamente, en 1995 Ecuador se adhiere al tratado de estados americanos, convencion
Belém do Pora, para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres, en
donde se exhorta a los Estados miembros a adoptar acciones concretas y efectivas, que

contribuyan en la eliminacién de la problematica desde sus respectivos territorios.

13 Con la entrada en vigor del Codigo Organico de la funcion Judicial en 2013 y el Cédigo Organico Integral
Penal, COIP, en 2014 las Comisarias de la Mujer y la Familia desaparecen, por lo que se crean en su lugar las
Unidades Judiciales de Violencia contra la Mujer y la Familia.
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En ese mismo afi0,1995, cumpliendo con lo acordado en la convencion Belém do Pora, el
Estado ecuatoriano aprueba y publica la ley 103, denominada Ley contra la Violencia a la
Mujer y a la Familia'# (Corporacién Utopia 2000, 5). Con la nueva Constitucién de 1998,
donde se reconoce el derecho de las mujeres a vivir una vida libre de violencia, el Estado
asume la responsabilidad ante el problema y se compromete a adoptar todas las “medidas
necesarias para prevenir, eliminar y sancionar [...] la violencia contra las mujeres, nifios,

ninas, adolescentes y personas de la tercera edad” (CRE 1998, art. 23 nro. 2).

“Hasta el 2006 la respuesta estatal frente a la violencia de género contra las mujeres se
concentrd en el &mbito de la justicia, es decir, en la persecucion de la infraccion penal
mediante la aplicacion de la Ley 103 y del funcionamiento de las comisarias de la mujer y la
familia” (FITAPP y STPE 2019, 10). Ya en 2007, en virtud de los convenios internacionales
firmados por el estado y, a los constantes Ilamados de atencion emitidos por organismos
internacionales sobre la urgencia de implementar acciones efectivas para contrarrestar los
efectos de la violencia contra las mujeres, se promulga el decreto ejecutivo Nro. 620%° en

donde se declaré politica pablica de estado la erradicacion de la violencia hacia las mujeres.

Con la promulgacion del decreto, se dispone la construccion de una politica pablica nacional
que proteja y garantice los derechos de las mujeres. Ademas de dicha disposicion, en el
documento también se dispuso la elaboracion de un plan nacional “que permitiera generar e
implementar acciones y medidas que incluyan mecanismos de coordinacion y articulacién en

todos los niveles del Estado” (Decreto Ejecutivo 620, Art. 1).

En el afio 2008 y con la declaratoria como de politica de estado la erradicacion de la violencia
contra las mujeres, la nueva constitucion “(...) reconoce y garantiza a las personas el derecho
a la integridad fisica, psiquica, moral y sexual, asi como una vida libre de violencia en el
ambito publico y privado”. Para tal efecto, la constitucion puntualiza en que el Estado
ecuatoriano “adoptara las medidas necesarias para prevenir, eliminar, y sancionar toda forma

de violencia” ejercida contra las mujeres (CRE 2008, art.66 numeral 3).

En el afio 2009 se aprueba y promulga el Cédigo Organico de la Funcion Judicial, en donde se
establece que dicha funcidn es la Gnica competente de administrar justicia en todo el territorio
nacional. En atencion a dicho postulado, en el afio 2013 las comisarias de la Mujer y la

14 La ley de Violencia contra la Mujer y la Familia tenia como objetivo primordial “brindar medidas de
proteccidn a las mujeres que sufren violencia fisica, psicoldgica y sexual”, mediante la prevencion y sancion de
la violencia intrafamiliar exclusivamente (FIIAPP y STPE 2019, 10).

15 véase: Decreto Ejecutivo 620. https://siteal.iiep.unesco.org/sites/default/files/sit_accion_files/decreto-
ejecutivo-620-erradicacion_violencia.pdf
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Familia desaparecieron y en su lugar se crearon las Unidades especializadas de Violencia
Contra la Mujer y la Familia.

En el afio 2014 se expide el nuevo Cddigo Organico Integral Penal, COIP. En dicha
normativa se contempl6 como delito la violencia ejercida contra la mujer y la familia. De
igual manera, por primera vez se tipifica el delito de femicidio como la manifestacion de
violencia mas letal contra las mujeres. Asi mismo, al plasmarse como delito la violencia
contra las mujeres, se crean las unidades de fiscalia Especializadas en Violencia Basada en

Género contra las Mujeres, destinadas a investigar ese tipo de hechos.

3.1.1. Primera etapa de construccion de la politica publica para prevenir y erradicar la

violencia contra las mujeres

Para cumplir con lo establecido en el decreto ejecutivo N° 620, en 2007 se crea la primera
Comision de coordinacion interinstitucional integrada inicialmente por los ministerios de:
Gobierno y Policia, Salud, Educacion, Inclusion Econémica y Social, Consejo Nacional de las
Mujeres CONAMU, Consejo Nacional de la Nifiez y Adolescencia, el Instituto Nacional del
Nifio y la Familia INFFA, y el Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos. En dicha
comision, se designa al Ministerio de Gobierno y Policia como la institucion coordinadora de

la comision interinstitucional.

Para el afio 2014 con el fin de continuar con la construccion de la politica, se emite un nuevo
decreto Nro. 430 el cual reforma el decreto 620 y renombre las instituciones que integran el
comité interinstitucional. Con el nuevo decreto la comision se conforma por: el MJDHC, 6
actual Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos; MDI, actual Ministerio de Gobierno y
Policia; el MSP, MIES, MINEDUC y los Consejos Nacionales para la Igualdad de Género e

Intergeneracional.

Con el decreto ejecutivo y la nueva comision interinstitucional, se designa al Ministerio de
Justicia, Derechos Humanos y cultos, como la nueva institucion coordinadora de la comision
de coordinacion interinstitucional. Es asi como, con el liderazgo del MJDHC en 2015 se
publica el primer Plan Nacional para la Erradicacion de la Violencia de Género hacia Nifiez,

Adolescencia y Mujeres, dando inicio con ello, a “un proceso de transformacion del Estado

16 EI Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos en el 2018 mediante decreto ejecutivo Nro. 560 pasa a
Ilamarse Secretaria de Derechos Humanos. Posteriormente y de la misma forma, mediante decreto ejecutivo N°
.608 del 2022 la institucion es renombrada como Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos.
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para asegurar [...] proteccion integral y especializada” a las victimas de violencia contra las
mujeres (FIIAPP y STPE 2019, 11).

El Plan Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia de Género hacia la Nifiez,
Adolescencia y Mujeres, PNPEVGNAM, en su primera version tuvo como objetivo principal
generar politicas mediante la implementacion de acciones intersectoriales y
multidisciplinarias, involucrando a instituciones de las funciones ejecutiva y de justicia. El
mencionado plan contenia cinco ejes estratégicos de accion: “Transformacion de patrones
socioculturales, construccién y fortalecimiento del sistema de proteccion integral,
implementacion del sistema tnico de registro, acceso a la justicia e institucionalidad” (ONU
Mujeres 2014, 1; MGP 2024). Inicialmente, aunque el presente instrumento represento la
primera politica de estado en incorporar el enfoque de género para asegurar a las mujeres una

vida libre de violencia

el prolongado lapso entre la promulgacion de la PNEVG y su Plan de Accion es evidencia de
gue entre estos dos momentos hubo una falta de estabilidad institucional y de seguimiento al
cumplimiento del Plan. Su ejecucidn estuvo a cargo de varios ministerios a lo largo de estos
afnos, con cada cambio los esfuerzos hacia la elaboracion el Plan de Accion, se diluian, lo cual
explica no solo el tiempo que tomo elaborar dicho Plan de Accidn, sino también la decisién de
incluir en el Plan un quinto eje estratégico: la consolidacion de la institucionalidad en la
materia (FIIAPP y STPE 2019, 31).

3.1.2. Segunda etapa de construccién de la politica publica para prevenir y erradicar la

violencia contra las mujeres

Después de una década de implementarse la politica, en el afio 2018 la Asamblea Nacional,
sustentada en la CRE?’ del 2008 en donde se garantiza a las mujeres “una vida libre de
violencia en los &mbitos publicos y privados”, aprueba y publica la Ley Orgénica Integral
para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres. Teniendo como objeto “prevenir y
erradicar todo tipo de violencia contra las mujeres, en toda su diversidad, en los ambitos
publicos y privados [...] mediante politicas y acciones integrales de prevencion, atencion,

proteccion y reparacion de las victimas” (LOIPEVCM 2018, Art. 1).

Dando cumplimiento a la ley e implementar la presente politica, en el afio 2019, se formula el
Plan Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres, el cual de

conformidad a las LOIPEVCM basa su accionar en 4 ejes de accion: prevencion de la

17 Constitucion de la Republica del Ecuador 2008, art. 66
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violencia, atencion a las victimas, proteccion y reparacion integral de los derechos a las
victimas de violencia contra las mujeres (PNPEVCM 2020, 36-42).

Para abordar el problema de la violencia contra las mujeres de una manera integral a nivel
nacional, la ley estipuld la creacién del Sistema Nacional para Prevenir y Erradicar la
Violencia contra las Mujeres SNPEVCM, el cual, estaria conformado por 22 instituciones
pUblicas® y organizado “de manera articulada (...), en el marco de los procesos de
desconcentracidn y descentralizacion para una adecuada prestacion de los servicios en
territorio” (LOIPEVCM 2018, Art. 13 inciso 2). Desde esa perspectiva, el SNPEVCM fue
concebido como un mecanismo idéneo para abordar la violencia basada en el género contra

las mujeres “en todos los espacios sociales y desde una perspectiva intersectorial” (FIIAPP y
STPE 2019, 11).

Con aprobacion y promulgacién de la LOIPEVCM vy la formulacion del PNPEVCM, en 2021
se formula el Modelo de Gestion del Sistema Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia
contra las Mujeres, el cual, es un instrumento de politica que establece la manera en la que las
organizaciones que conforman SNPEVCM deben “organizar, planificar, coordinar y ejecutar
las acciones integrales” vinculantes a todas las instituciones que lo integran (SDH 2021, 16-
17).

La presente politica publica tiene como finalidad “prevenir y erradicar la violencia ejercida
contra las mujeres, mediante la transformacion de patrones socioculturales y estereotipos que
naturalizan, reproducen y perpettan la desigualdad entre hombres y mujeres, asi como
también atender, proteger y reparar a las victimas de violencia” (LOIPEVCM 2018, Art.1).
Para cumplir con dicho propésito, se establecio un conjunto de instituciones publicas
territorializadas, responsables de implementar la politica mediante la ejecucidn de acciones

articuladas y coordinadas.

Tabla 3.4. Cronologia de la construccion de la politica publica para prevenir y erradicar

la violencia contra las mujeres

Afo Acontecimiento

18 Ver tabla 3.5 Actores del Sistema Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres.
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1980-1981 (CEDAW)

Suscripcion del convenio para eliminar todas las

formas de discriminacion contra la mujer.

1994 (Creacidn de las primeras comisarias)

Creacion de las comisarias de la mujer para
atender y sancionar delitos de violencia contra

las mujeres.

1995 (Convencion Belém do Pord)

El Estado se adhiere a la Convencidn de Estados
Americanos para Prevenir, Sancionar y

Erradicar la Violencia contra las Mujeres.

1995 (Publicacion de la ley 103)

Se aprueba y se publica la primera Ley contra la
Violencia a la Mujer y la Familia. Denominada
Ley 103

1998 (Reforma a la Constitucion de la

Republica)

Con la nueva reforma, la Constitucion politica
del Ecuador se reconoce, por primera vez, el
derecho de las mujeres a vivir una vida libre de
violencia y, se postula la responsabilidad del

Estado de garantizar ese derecho.

2007 (Decreto ejecutivo 620)

Promulgacion del decreto ejecutivo Nro. 620 en
donde se declara politica pablica de estado la
“erradicacion de la violencia de género hacia la
nifiez, adolescencia y mujeres” y se dispone la

elaboracion de un plan de accion.

2008 (Promulgacion de una nueva constitucion)

La Constitucién reconoce y garantiza el derecho
a la integridad fisica, psiquica, moral y sexual y
una vida libre de violencia en el &mbito publico
y privado. El Estado, en su papel de garante,
adoptara las medidas necesarias para prevenir,
eliminar y sancionar toda forma de violencia, en

especial la ejercida contra las mujeres.

Iniciativa para elaborar del primer Plan Nacional
de Accion para Erradicar la Violencia de Género

contra nifiez, adolescencia y Mujeres.
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(COIP/ Decreto ejecutivo 430)

2009 Promulgacion y entrada en vigor del Cédigo

(COFJ) Organico de la Funcién Judicial

2013 Eliminacién de las Comisarias de las mujeres y

(UIVCM) creacion de las Unidades Judiciales de Violencia
contra la Mujer y la Familia.

2014 Promulgacion y entrada en vigor del Codigo

Organico Integral Penal

Promulgacion del decreto ejecutivo N°430 que
modifica el decreto 620 en donde se establece
las instituciones que integraran la Comisién de

coordinacién interinstitucional.

2015 (Primer Plan Nacional de Accion)

Publicacion del Plan Nacional para la
Erradicacion de la Violencia de Género hacia

Nifiez, Adolescencia y Mujeres.

2018 (LOPEVCM) Aprobacién y promulgacion de la Ley Orgéanica
Integral para Prevenir y Erradicar la Violencia
contra las Mujeres.

2019 (PNPEVCM) Plan Nacional para Prevenir y Erradicar la

Violencia contra las Mujeres.

2021 (MGSNPEVCM)

Modelo de Gestion del Sistema Nacional para
Prevenir y Erradicar la Violencia contra las

Mujeres.

Fuente: Elaborada por la autora con base en el anélisis de documentos oficiales.

3.2. Mecanismo de coordinacion de la politica publica para prevenir y erradicar la

violencia a las mujeres

En el afio 2018, uno de los principales aportes de la LOIPEVC fue la disposicion para que, de

manera prioritaria, se creara el Sistema Nacional Integral para Prevenir y Erradicar la

Violencia contra las Mujeres SNPEVCM. Ademas de definir de manera puntual a las

instituciones que lo conformarian, sus competencias y atribuciones necesarias para ejecutar y
cumplir con los objetivos de politica (PNPEVCM 2020, 35).
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Dentro de la politica publica el SNPEVCM es definido como un “conjunto organizado y
articulado de instituciones, normas, politicas, planes, programas, mecanismos y actividades
orientadas a prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres”. Siendo su objetivo
primordial prevenir y erradicar dicha violencia “mediante el disefio, formulacion, ejecucion,
supervision, monitoreo y evaluacion de normas, politicas, programas, mecanismos y acciones

[...] ejecutadas de manera articulada y coordinada” entre los organismos que lo conforman
(LOIPEVCM 2018, Art. 13-14).

llustracion 3.4 Sistema Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las
Mujeres

Instituciones

prevencion

Atencidn

Prevencidn y erradicacién

Politicas de la violencia contra las

Planes

MNormas / mujeres -
/ Proteccion

\ Programas
A\ Actividades /

Preparacion

Mecanismo

Fuente: (SDH 2021, 56).

El SNPEVCM es un mecanismo de accion destinado a fortalecer la interinstitucionalidad y la
interoperabilidad, mediante estrategias definidas para superar la problematica e invertir los
altos indices de violencia contra las mujeres registrados a nivel nacional. Con el prop6sito de
articular el accionar de las instituciones publicas y territorializar la politica, con la creacion
del SNPEVCM, se establecio como estrategia insigne, la coordinacion y articulacion entre las
22 instituciones correspondientes a las funciones: ejecutivas, judicial y de transparencia y
control social (ver tabla 3.5). Ademas de esas funciones, también se integraron los cinco
Consejos Nacionales para la Igualdad y tres Organos Asociativos de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados (SDH 2021).

Tabla 3.5 Instituciones que conforman el SNPEVCM

Funciones/ organismos Instituciones
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Funcion Ejecutiva

-Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos.
-Ministerio de Educacion.

-Secretaria Nacional de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia

e Innovacion.

-Ministerio de Salud Publica.

-Ministerio de Inclusién Econdmica y Social.
- Ministerio de Gobierno.

-Servicio Integrado de Seguridad Ecu 911.

- Ministerio del Trabajo.

- Instituto Nacional de Estadisticas y Censo.

- Consejo de Regulacidn, Desarrollo y Promocién de la

Informacion y Comunicacion (CRDPIC)

Funcion Judicial

-Consejo de la Judicatura.
-Fiscalia General del Estado.

-Defensoria Publica.

Transparencia y Control

Social.

-Defensoria del Pueblo Ecuador

Consejo Nacionales de

Igualdad.

-Consejo Nacional para la Igualdad de Género.

-Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional.

-Consejo Nacional para la Igualdad de Discapacidad.

-Consejo Nacional para la Igualdad de Pueblos y Nacionalidades.

-Consejo Nacional para la Igualdad en Movilidad Humana.

Organos Asociativos de
Gobiernos Auténomos

Descentralizados

-Consejo Nacional de Gobiernos Parroquiales Rurales del Ecuador.
-Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales del Ecuador.

-Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas de los Gobiernos

Auténomos Descentralizados Cantonales.

Fuente: elaborado por la autora con base en (SDH 2021; LOIPEVCM 2018).
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Para ejecutar la politica, el modelo de gestion postula la desconcentracion mediante niveles de
planificacidén organizados en zonas, distritos y circuitos y mediante la descentralizacion
correspondiente a los niveles de gobierno provincial, cantonal y parroquial. Todo eso, con el
objetivo de asegurar que las victimas de violencia contra las mujeres sean atendidas de
manera integral, mediante la adecuada prestacion de los servicios de politica en el territorio
(SDH 2021, 29-33).

3.2.1. Instituciones parte del SNPEVCM con atribuciones concurrentes responsables de

implementar la politica en territorio

Para garantizar la prestacion de servicios y asegurar una atencion integral especializada,
prioritaria y oportuna a victimas de violencia contra las mujeres, mediante la articulacion y
coordinacion de acciones entre sus instituciones (SDH 2021, 39), el SNPEVCM define, de
manera puntual, los actores responsables de implementar la politica en territorio con sus
respectivas atribuciones, de conformidad a las competencias institucionales de cada una de
ellas. Dentro de las atribuciones de politica asignadas a cada una de las instituciones
integrantes del SNPEVCM

existen un conjunto de atribuciones concurrentes entre instituciones, relacionadas con i)
coordinacidn interinstitucional, atencion integral y derivacion de casos, donde las atribuciones
sectoriales estan relacionadas principalmente al desarrollo de mecanismos e instrumentos de
coordinacidn tales como rutas de atencion, protocolos integrales y mecanismos de derivacion
de casos interinstitucionales, ii) el seguimiento, vigilancia y evaluacion de la politica publica y
la LOIPEVCM vy iii) gestion de informacion donde el eje de articulador es la alimentacion
sectorial via registros administrativos sectoriales del Registro Unico de victimas de violencia
contra las Mujeres RUV (SDH 2021, 39).

En ese sentido, en la tabla 3.6 se describe al grupo instituciones con competencias
concurrentes —coordinacion interinstitucional, atencion integral y derivacion; seguimiento,
vigilancia y evaluacion; y gestion de la informacion—, dentro de la politica para prevenir y

erradicar la violencia contra las mujeres.

Tabla 3.6. Atribuciones concurrentes entre instituciones del SNPEVCM

Ambito de

coordinacion o . .
Institucion Atribuciones

interinstitucional
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Coordinacion,
Atencion y
derivacion de

casos.

Ministerio de la Mujer
y Derechos Humanos
(MMDDHH)

Como ente coordinador de la politica y de las
instituciones que conforman el sistema, sus
atribuciones son: establecer mecanismos de
coordinacién interinstitucionales aplicables en los

ambitos nacional y local.

Establecer mecanismos de coordinacion
interinstitucionales, tanto en el ambito nacional y
local para la implementacién de las politicas

publicas de erradicacion de la violencia contra las

mujeres.

Ministerio de
Educacion
(MINEDUC)

Establecer mecanismos para la deteccion de los
casos de violencia contra las mujeres, nifias y
adolescentes en los centros educativos, la
investigacion multidisciplinaria y su derivacion a

las instituciones que conforman el Sistema.

Secretaria Nacional de
Educacién Superior,
Ciencia, Tecnologia e
Innovacion
(SENESCYT)

Establecer mecanismos para la deteccién y
derivacion a las instituciones que conforman el
Sistema, de los casos de violencia contra las

mujeres, en el ambito de sus competencias.

Ministerio de Salud

(MSP)

Proporciona atencion médica y psicolégica a las
victimas de violencia, coordina con FGE el
fortalecimiento de los procesos periciales y la
ejecucion de capacitaciones en los diferentes tipos

de violencia y delitos sexuales

Coordinar con la Fiscalia General del Estado la
gjecucidén de capacitacion sobre procesos
periciales en distintos tipos d violencia y delitos

sexuales.

Implementar protocolos de deteccidn, valoracion
de riesgo, informacidn y referencia de victimas de

violencia, de acuerdo con los lineamientos
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Ministerio de Inclusion,

Econdmica y Social

(MIES)

establecidos por el Registro Unico de Violencia

contra las Mujeres.

Ministerio de Gobierno
(MDG)

Generar enlaces permanentes con las distintas
formas de organizacidn social y comunitaria, para
coordinar actividades conjuntas en la prevencion y

erradicacién de la violencia contra las mujeres.

Ministerio del Trabajo
(MDT)

Esta entidad establece protocolo de actuacion en
donde se establece las acciones y procedimientos
a sequir para brindar medidas de prevenciony
atencion para casos de discriminacion, acoso
laboral y violencia contra la mujer en el &mbito

laboral.

Seguimiento,
vigilanciay
evaluacién de la

politica publica

Ministerio de la Mujer
y Derechos Humanos
(MMDDHH)

Hacer seguimiento y promover la implementacion
de las recomendaciones de los Comités

Especializados de Derechos Humanos del Sistema
de Naciones Unidas y del Sistema Interamericano

en materia de esta Ley.

Consejo Nacional para

la Igualdad de Género

(CNIG)

Realizar el seguimiento y la observancia de la
ejecucion de las politicas publicas para la

implementacion de esta Ley.

Vigilar la correcta aplicacion de la presente Ley y
de los instrumentos internacionales de Derechos
Humanos de las mujeres, realizando
recomendaciones y apoyo técnico a las funciones
del Estado y a los Gobiernos Auténomos

Descentralizados.

Ministerio de la Mujer
y Derechos Humanos
(MMDDHH)

Administrar el Registro Unico de Violencia contra
las Mujeres en coordinacion con el Ministerio de

Gobierno y el Consejo de la Judicatura.
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Disefiar el proceso de homologacion de

Ministerio de Gobierno | MStrumentos para el Registro Unico de Violencia

ntra las mujer n rdinacion con |
(MDG) contra las mujeres, en coordinacion con las

instituciones que forman parte del Sistema.

Levantar y proveer de informacion estadistica al
registro Unico de Violencia contra las Mujeres de

acuerdo con los lineamientos y normativa

Instituto Nacional de i .
emitidos por el ente rector del Sistema.

Estadisticas y Censo

Gestion de la . . . .
(INEC) Realizar encuestas especializadas en violencia a

informacion . . . -
nivel nacional que aporten al Registro Unico de
Violencia contra las Mujeres, de conformidad con

el Plan Nacional de Estadistica.

Requerir a la Fiscalia, Defensoria Publica y

. Policia Nacional informacion estadistica sobre
Consejo de la

. todos los casos de violencia contra las mujeres,
Judicatura (CJ) )

nifias, adolescentes, jévenes, adultas y adultas

mayores, ejecutados por el presunto agresor.

Remitir la informacién necesaria para la

. . construccidn de estadisticas referentes al tipo de
Fiscalia General del P

Estado (FGE) infraccion, sin perjudicar la confidencialidad que

tienen las causas de esta naturaleza.

Informar de manera obligatoria a la Funcién

. icial re | nunci violenci ntr
Defensoria Publica del Judicial sobre las denuncias de violencia contra

Ecuador (DPE) las mujeres nifias, adolescentes, jovenes, adultas y

adultas mayores que reciban en su dependencia.

Fuente: (SDH 2021, 39-42).

Dentro del grupo de entidades con atribuciones concurrentes, las instituciones pertenecientes

a la funcion ejecutival® tienen la atribucion especifica de: coordinar interinstitucionalmente

19 Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos, MMDDHH; Ministerio de educaciéon, MINEDUC; Secretaria
Nacional de Educacién Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacién, SENESCYT; Ministerio de Salud Publica,
MSP; Ministerio de Gobierno, MDG, Ministerio de Trabajo, MDT; Ministerio de inclusion Econémica y Social,
MIES; y el Consejo Nacional para la Igualdad de Género, CNIG.
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las acciones de politica, atender integramente y derivar los casos de violencia contra las
mujeres a las instituciones e instancias correspondientes. Dentro del &mbito de la
coordinacion interinstitucional, se entiende que el grupo de instituciones descrita actuaria
como el primer filtro, dentro del proceso de atencion, por el cual deben pasar las victimas de
violencia para recibir atencion médica, social, psicoldgica, entre otras., previo a derivarse a

las instituciones de justicia para recibir el servicio pertinente.

De igual manera, al M.M.DD.HH y al CNIG, se les atribuye la responsabilidad de realizar el
respectivo seguimiento, vigilancia y evaluacion de las acciones de politica ejecutadas por las
instituciones parte del sistema, mediante coordinacion interinstitucional. Al clasificar las
atribuciones de politica por grupo de instituciones, se entiende que una vez que la victima de
violencia ingrese por cualquiera de las instituciones del primer filtro, es obligacion del
M.M.DD.HH realizar el prospectivo seguimiento a los organismos responsables de atender,
coordinar y derivar casos de violencia; y gestionar la informacion de politica para asegurar

que las victimas reciba atencion integral de conformidad a cada caso.

Por otra parte, a las instituciones de la funcién judicial y, de Transparencia y Control Social,?°
en conjunto con el M.M.DD.HH., INEC y MDG, se les delega la atribucion de gestionar y
analizar la informacidn de politica generada por las instituciones del sistema. Por Gltimo, el
M.M.DD.HH., como la institucion rectora de la politica y coordinadora del sistema, tienen
entre sus atribuciones: coordinar, atender y derivar casos de violencia; ejecutar el respectivo
seguimiento, vigilancia y evaluacion de la politica; asi como administrar y analizar la

informacidn de politica obtenida producto de su ejecucion.

En conclusién, el SNPEVCM es un mecanismo interinstitucional articulado, coordinado,
desconcentrado y descentralizado que centra su accionar en garantizar la prestacion de
servicios, atencion especializada, prioritaria y oportuna a victimas de violencia contra las
mujeres; a través de la coordinacion interinstitucional, atencion integral y derivacion de casos

entre varias instituciones publica territorializadas a nivel nacional (SDH 2021, 39).

3.3. Analisis transversal de la gobernanza en la politica publica para prevenir y

erradicar la violencia contra las mujeres

En un primer acercamiento y como punto de partida para explicar el modelo de gobernanza de
la politica pablica para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres, es necesario

definir previamente la gobernabilidad, por ser este el proceso que crea las condiciones y

20 Consejo de la Judicatura, CJ; Fiscalia General del Estado, FGE; Defensoria del Pueblo, DPE.
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capacidades necesarias de un gobierno para tomar decisiones y, con ellas dar respuestas a las
diversas demandas sociales. Bajo ese contexto, la gobernabilidad es “la capacidad que tiene
un gobierno para implementar un proyecto politico, tejer alianzas, articulaciones y canalizar

institucionalmente los problemas” (Avalle 2023, 34).

En esa linea, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), relaciona el
concepto de gobernabilidad con el control horizontal y vertical de la gestion de los gobiernos
para ordenar y dirigir a la sociedad (ver tabla 1.2). La gobernabilidad en si permite a la
sociedad trazar y conseguir objetivos, incluyendo a aquellos que se plantean en el interior de
las funciones ejecutiva, legislativa, judicial y/o entre ellas (Avalle 2023 citando al PNUD,
35). Todo eso, bajo un conjunto de reglas, instituciones y practicas definidas, en donde se

toman decisiones de politicas para ser implementadas (ver tabla 1.1).

La gobernabilidad se configura en un eje central de la actividad del estado, puesto que hace
referencia a las capacidades que posee un gobierno para evitar y/o resolver los conflictos que
se generan en la sociedad. Ademas de la “capacidad del sistema de instituciones para atender,
procesar y resolver problemas puntuales” (Uvalle 2012, 50), la gobernabilidad es un asunto
relevante para los gobiernos puesto que denota el modo en que se formulan los diferentes
programas y politicas publicas.

En este sentido, pasando de la gobernabilidad a la desconcentracion y descentralizacion, se
tiene que, la primera, hace referencia a una “cesion de capacidad de decision desde un nivel
jerarquico superior a otro inferior dentro del mismo organismo”. El autor sostiene que ese
proceso se trata de una decision interna de la institucion, que se materializa con la decision
tomada desde el nivel superior. Asi mismo, postula que la descentralizacion “supone la
creacion de un ente distinto de aquel que se va a transferir capacidad decisoria”, motivo por el
cual se requiere que dicho organismo goce de personeria e intendencia juridica, econémicay
administrativa (Boisier 2004, 29).

En la misma medida, Carridn (2004, 20) puntualiza en que mientras la descentralizacion tiene
que ver con la trasferencia de competencias y recursos de un nivel central de gobierno hacia
otro subnacional con autonomia; dicho proceso trata de transferir responsabilidades publicas y
politicas del nivel central hacia los gobiernos territoriales. Por otra parte, la desconcentracion
hace referencia a la delegacion de competencias desde una administracion central a otros

organos subnacionales dependientes.
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A partir de la concepcién de gobernabilidad aparece la gobernanza como una nueva forma de
organizacion del gobierno “caracterizado por un mayor grado de cooperacion entre los
gobiernos, administraciones publicas y actores no gubernamentales en la hechura de las
politicas publicas” (Zurbriggen 2011, 40). Los procesos de gobernanza, en sus diferentes
modos, aplicados en la hechura de las politicas publicas, tienden a mejorar los procesos, asi
como sus resultados y el rendimiento; lo que ocasiona que de manera automatica se regule y/o

se garantice la gobernabilidad.

Bajo estos postulados, la gobernanza multinivel es una forma de gobernanza que se
caracteriza por la distribucién de responsabilidades entre los distintos niveles de gobierno.
Esta forma de gobernanza sostiene que la dispersion de la gobernanza en multiples
jurisdicciones es mas eficiente que el monopolio estatal central. Asi mismo supone, que la
gobernanza debe operar en multiples escalas para capturar variaciones en el alcance territorial

de las externalidades politicas (Hooghe y Marks 2001, 4).

La desconcentracion y descentralizacion ocurre dentro de la gobernanza multinivel, siendo
entendida como un proceso en donde un conjunto de politicas y reformas constitucionales
transfieren responsabilidades, recursos o autoridad de niveles superiores del gobierno a
niveles inferiores. La transferencia de autoridad hacia abajo puede fluir del &mbito nacional a
los niveles subnacionales o desde el nivel intermedio a los niveles locales de gobierno (Falleti
2010).

Luego de la revisién documental de los diferentes instrumentos que postula la politica publica
para para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres se concluye que. Efectivamente,
la presente politica se encuentra territorializada a nivel nacional, mediante un modelo de
gobernanza multinivel estatal que agrupa a varias instituciones pertenecientes a las tres

principales funciones del estado —Ejecutiva, Judicial, y Transparencia y Control Social—.

De conformidad con los documentos de politica analizados, el modelo de gobernanza, de la
politica objeto de analisis, se compone principalmente por un sistema, SNPEVCM, el cual
agrupa un significativo nimero de instituciones estatales. Dentro del modelo de gestion

existen instituciones agrupadas por ejes de intervencion.?! Para intervenir en el eje de

21 prevencion de la violencia; atencion a las victimas; proteccion a las victimas; y reparacion integral de los
derechos a las victimas de violencia contra las mujeres.
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atencion?? el sistema agrupa a 12 instituciones con atribuciones concurrentes y, con diferentes

niveles administrativos y de gobierno —desconcentracion y descentralizacion—.

La gobernanza multinivel estatal que postula la politica para atender a las victimas de
violencia contra las mujeres, consiste en que dentro del grupo de instituciones con
atribuciones concurrentes que intervienen el eje de atencion. Dichas instituciones se dividen
en tres subgrupos, en donde cada subgrupo ejecuta actividades, de conformidad a sus

competencias, en un nivel especifico de intervencion (ver tabla 3.6).

Aunque la politica publica para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres, para su
implementacion, postula un sistema de gobernanza estatal multinivel salta la duda, si ¢dicho
sistema es efectivo para atender a las victimas y contrarrestar los altos indices de violencia
contra las mujeres registrados a nivel nacional? ¢ Qué esta impidiendo alcanzar los objetivos
de politica planteados? Seran las acciones de politica ejecutadas en territorio o lo que
realmente no esta funcionando es el mecanismo de coordinacion interinstitucional que sigue

las instituciones en los diferentes niveles de gestion.

22 E] aje de atencion centra su accionar en garantizar la prestacion de servicios y atencion especializada,
prioritaria y oportuna a victimas de violencia contra las mujeres, a través de la coordinacién interinstitucional,
atencion integral y derivacion de casos (SDH 2021, 39), entre varias instituciones de la funcidn ejecutiva,
6rganos de la funcion judicial y asociaciones de los Gobiernos Auténomos Descentralizados con presencia en los
territorios.

107



Capitulo 4. Anélisis de la falla en el proceso de implementacion de la politica publica

para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres en Ecuador

En el afio 2019 luego de implementarse la presente politica, y en lo que respecta a la comision
de coordinacion interinstitucional, una evaluacién de resultado del Plan Nacional para
Erradicar la Violencia de Género hacia la Nifiez, Adolescencia y la Mujer llevada a cabo por
FIIAPP y la STPE evidencio que, durante el proceso de implementacion existieron tres
grandes obstaculos que impidieron una adecuada articulacién de acciones interinstitucionales:
“la inestabilidad institucional que incluy6 cambios en la institucion rectora y, en la
organizacion y planificacion del Estado; la falta de claridad en las competencias y funciones;
y la falta de presencia y articulacion del Plan en los territorios” (FIIAPP y STPE 2019, 67).

Asi mismo, la evaluacion puntualiza en que, ademas de los tres grandes obstaculos citados en
lineas anteriores, existieron otros inconvenientes relacionados con la capacidad institucional
que coadyuvaron para que la politica pablica no lograra alcanzar los resultados esperados.
Entre esos impedimentos se encontraban: la alta rotacion e insuficiencia del personal en las
instituciones para implementar la politica, “la falta o insuficiencia de recursos econdmicos
asignados y, los recortes presupuestarios afo a afio” a la politica para contrarrestar el
problema de la violencia contra la mujer (FIIAPP y STPE 2019, 70-74). De igual manera, en
cuanto al mecanismo de seguimiento y evaluacion del plan de accion, la evaluacion evidencio
falencias que impidieron implementar un sistema de seguimiento, monitoreo y evaluacion. En

lo referente a ese aspecto

la institucién rectora informo que el sistema no pudo ser implementado por falta de recursos,
pero que se llevaron acciones concretas, especificamente durante el afio 2016. Sin embargo, la
falta de presupuesto evit6 que se pudieran continuar estas acciones. Algunas de las
instituciones reportan haber realizado procesos particulares de seguimiento y evaluacién
usando sus propios recursos, pero estos procesos no pudieron integrarse en procesos mas
transversales (FIIAPP y STPE 2019, 83).

Por otra parte, un diagnostico situacional de la violencia de género contra las mujeres,
realizado en ese mismo afio, por la Cooperacion Alemana en Ecuador GIZ y la Secretaria de
Derechos Humanos SDH, puntualiza en que uno de los principales problemas de la politica
publica de violencia contra la mujer identificados giran en torno a las “debilidades
institucionales y organizativas por parte de los actores que forman el Sistema Nacional
Integral de Prevencion y Erradicacion de la Violencia contra las mujeres”. Esos problemas

hacen referencia al “desconocimiento de la ley y otras competencias institucionales para
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consolidar el sistema, escaso talento humano en las instituciones locales, desgaste de los

espacios de coordinacion existentes a nivel local, entre otros” (PNPEVCM 2020, 55-58).

Asi mismo, el diagnostico puntualiza que otras de las debilidades del SNPEVCM se

relacionan con la “coordinacion interinstitucional, generacion de protocolos y rutas de

atencion integral”. Esas debilidades guardan relacion directa con la

i) falta de rutas de atencién y procedimientos especificos de los servicios de proteccién

integral, ii) debilidad en los protocolos de traslado de victimas y agresores a las instancias

correspondientes dentro del proceso de investigacién y judicializacién, iii) la inexistencia de

una ruta de proteccion a NNA y mujeres jovenes dentro de instituciones educativas, y iv)

ausencia de una ruta para la restitucion de derechos mujeres a victimas de violencia de género
(PNPEVCM 2020, 58).

4.1. Territorializacion de las instituciones con atribuciones concurrentes responsables de

la implementacion

La politica publica mediante los ejes de prevencion, atencion, proteccion y reparacion de los

derechos centra su accionar en prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres,

garantizando la prestacion de servicios y la atencion especializada, prioritaria y oportuna a

victimas de violencia. (SDH 2021, 39). Las instituciones que forman parte del sistema se

encuentran territorializadas mediante unidades administrativas de forma desconcentradas y

descentralizadas. En el caso de las instituciones pertenecientes a la funcion ejecutiva, sus

dependencias se encuentran divididas en unidades administrativas de planificacion, es decir,

mediante coordinaciones zonal, distrital y, en algunos casos, en circuitos (ver tabla 4.1).

Tabla 4.1. Instituciones con atribuciones concurrentes desconcentradas

Instituciones desconcentradas

cuatro provincias que
conforman la zona 1 pero no
con una unidad
administrativa zonal como

tal.

Instituciones Zonal/regional Distrital Circuito
Cuenta con un responsable Cuentan con 6
M.M.DD.HH. | de la coordinacion de las No aplica unidades prestadoras

de Servicios de
Proteccion Integral,
SPI, en ciertos

cantones de las
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cuatro provincias que

conforman la zona.

MINEDUC Cuenta con oficina Cuenta con direcciones No aplica
coordinadora en el nivel distritales en los
zonal diferentes cantones de
cada provincia.
SENESCYT | Cuenta con oficina No aplica No aplica
coordinadora en el nivel
zonal
MSP Cuenta con oficina Cuenta con direcciones Cuenta con
coordinadora en el nivel distritales en los subcentros de salud
zonal diferentes cantones de con equipo basico de
cada provincia. atencion integral
(Médico, obstetra,
Licenciada/o,
Odontélogo/a).
MIES Cuenta con oficina Cuenta con direcciones No aplica
coordinadora en el nivel distritales en los
zonal diferentes cantones de
cada provincia.
Cuenta con una direccién Oficinas de inspectorias
MDT regional de trabajo (Esa del trabajo en cada una de No aplica
direccion cubre las las provincias que
provincias de Esmeraldas, conforman la zona 1
Imbabura, Carchi y (Imbabura, Esmeraldas,
Sucumbios). Carchi, Sucumbios).
Con presencia institucional
INEC zonal. No aplica No aplica

Adicionalmente, la
institucion mantiene una
oficina de gestion en el

cantén Esmeraldas.
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SIS-ECU911 | Cuenta con oficina Presencia territorial en No aplica

coordinadora en el nivel cada capital provincial.
zonal
CNIG No aplica No aplica No aplica

Fuente: Elaborada por la autora.

Nota: La presente tabla fue elaborada a partir de la informacion obtenida producto del trabajo de campo
realizado en la coordinacion zonal.

En virtud de la revision documental, de las entrevistas y visitas realizadas en territorio se
analiza que, del conjunto de instituciones desconcentradas antes descritas, el MSP tiene
presencia institucional en los tres niveles. MINEDUC y MIES cuentan con presencia
institucional en dos niveles, zonal y distrital. En el caso del MDT, la institucion cuenta con
una direccion zonal y oficinas de inspeccion en cada una de las provincias. Mientras que la

SENESCYT tiene presencia institucional inicamente en el nivel zonal.

De igual manera, el MMDDHH —que es la institucion rectora de la politica y responsable de
coordinar, atender, derivar casos de violencia contra las mujeres; ejecutar el respectivo
control, seguimiento de las acciones ejecutadas mediante coordinacion interinstitucional; y
gestionar la respectiva informacion de politica—, cuenta inicamente con una persona
responsable en el nivel zonal y, con 6 oficinas prestadoras de servicios en ciertos cantones de
las provincias que conforman la zona. EI CNIG no cuenta con presencia institucional en los

territorios, la institucion opera desde el nivel central.

Por otro lado, y en lo que respecta a la funcién judicial, sus instituciones operan de manera
descentralizada, es decir, prestan sus servicios en los niveles provincial y cantonal. EI CJ y
FGE, por ser 6rganos de la funcion judicial con autonomia e independencia responden a
instituciones con niveles descentralizados. Esas entidades pdblicas tienen presencia
institucional en los niveles provincial y cantonal. Por otro lado, aunque la DPE pertenece a la
Funcion de Transparencia y Control Social, la institucion al igual que las instituciones de la
funcion judicial opera de manera descentralizada, es decir, a nivel provincial y cantonal (ver
tabla 4.2).

Tabla 4.2. Instituciones con atribuciones concurrentes descentralizadas

Instituciones descentralizadas

111



Institucion Provincial Cantonal Parroquial
CJ Cuenta con complejos Cuenta con unidades No aplica
judiciales en cada capital judiciales
provincial. Dentro del multicompetentes en
complejo existen unidades cada cantén a nivel
judiciales especializadas en nacional.
violencia contra las mujeres.
FGE Cuentan con unidades fiscales | Cuentan con unidades No aplica
en cada capital provincial. fiscales
Dentro de la institucion multicompetentes en
provincial existen unidades cada cantén a nivel
fiscales especializadas en nacional.
violencia de género y/o
violencia contra la mujer.
DPE Cuentan con delegaciones Cuenta con oficinas en No aplica
provinciales en cada capital cada cantén a nivel
provincial. nacional.

Fuente: Elaborada por la autora.

Nota: La presente tabla fue elaborada a partir de la informacion obtenida producto del trabajo de campo
realizado en la coordinacion zonal 1

Dentro del conjunto de instituciones publicas territorializadas de manera desconcentrada y

descentralizadas, el MDG es la Unica institucion que en territorio 6pera de ambas maneras

(ver tabla 4.3). Dichas caracteristicas permiten que esa institucion se encuentre presente en

todos los niveles territoriales a nivel nacional.

Tabla 4.3. Instituciones con atribuciones concurrentes descentralizada y desconcentrada

Institucion

Instituciones descentralizadas/desconcentradas

Zonal/regional

Provincial

Cantonal

Parroquial

Unidades
prestadoras

de servicio
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MDG Comandos de | Cuenta con Cuenta con Cuenta con Unidades de
policia comandos comandos unidades de Policia
coordinadores | subzonales de | cantonales de Policia comunitarias.
del nivel zonal | policia en policiaen cada | comunitaria.

cada capital canton a nivel
provincial. nacional.

En el nivel
En ese nivel En ese nivel .

parroquial
el MDG también se también se
también ubican las

encuentran las
cuenta con las | comisarias y tenencias
gobernaciones | tenencias politicas
provinciales. | politicas parroguiales

cantonales.

Fuente: Elaborada por la autora.

Nota: La presente tabla fue elaborada a partir de la informacion obtenida producto del trabajo de campo
realizado en la coordinacion zonal 1.

4.1.1. Servicios prestados en territorio por las instituciones parte del SNPEVCM con

atribuciones concurrentes

De conformidad con los instrumentos de politica analizados y a la investigacion de trabajo de
campo realizada, se constata que la gran mayoria de los servicios que prestan las instituciones
territorializadas “guardan relacion con los servicios de atencion médica, psicoldgica, legal,
proteccion a victimas de violencia contra las mujeres”, recepcion de denuncias, investigacion
y judicializacion del delito (SDH 2021, 47). En la tabla 4.4 se detallan los principales

servicios ofertados en el territorio.

Tabla 4.4. Servicios prestados en territorio por las instituciones con atribuciones

concurrentes
Ambito de coordinacion interinstitucional
Institucion Servicios ofertados
M.M.DD. HH. e Servicios de Proteccion Integral (atencidn psicol6gica, social y legal).

e (Casas de Acogida.

e Centros de Atencion Integral.
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MINEDUC

e Departamento de Consejeria Estudiantil (atencion psicoldgica y

social).

MSP

e Salas de Primera Acogida (atencion en salud fisica, psicoldgica y

peritaje “medicina legal y forense”).

e Servicios médicos de primera atencion.

MIES

e Transferencias monetarias no contributivas.

e Acogimiento institucional a NNA en condiciones de vulneracion de

derechos.

MDG

e Otorgamiento de medidas administrativas inmediatas de proteccion.
e Ejecucidn de acciones urgentes por parte de la Policia Nacional.

e Sistema de Alertas Tempranas.

e Investigacion de casos.

e Recepcion de denuncias.

MDT

e Atencion a usuarios/as (recepcion de quejas y denuncias).

e Asesorias sobre el cumplimiento de deberes y derechos a mujeres en

el ambito laboral.

e Control técnico de inspecciones.

SENESCYT

Por la negativa expresa de la institucion a proporcionar informacion publica,
se desconoce los servicios puntuales, en materia de violencia contra la mujer,

que la secretaria de Estado presta en territorio.

CNIG

La institucion no se encuentra territorializada, motivo por el cual se
desconoce el trabajo que el Consejo Nacional para la Igualdad de Género

gjecuta en territorio.

INEC

e FElaboracion de Censos.

SIS- ECU911

e Atencion de llamadas y video vigilancia.

e Procedimiento de recepcion, evaluacion y direccionamiento de

alertas.
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e Otorgamiento de Medidas de Proteccion.

CJ e Servicio de primera acogida para la atencion a mujeres o miembros

del nucleo familiar que han sido victimas de violencia.

e Judicializacion del delito de violencia contra las mujeres

e Investigacion especializada preprocesal y procesal del delito de

violencia contra las mujeres.

FGE
e Proteccidn y asistencia a victimas, testigos y otros participantes en el
proceso penal.
e Medicina legal, atencion psicoldgica y social.

DPE e Seguimiento y vigilancia del debido proceso a los tramites

administrativos y judiciales que vulneren derechos de las mujeres.

Fuente: Elaborado por la autora con base en (SDH, 2021, 48-49) y en el trabajo de campo realizado.

En el &mbito de la coordinacion interinstitucional, la gama de servicios prestados en territorio
por el conjunto de instituciones, descritas en lineas anteriores, con atribuciones concurrentes
guardan concordancia con las facultades especificas que la politica publica asigna a cada una

de ellas de conformidad a sus competencias.

Con el andlisis de la territorializacion de las instituciones publicas y la oferta de la gama de
servicios —indispensables para prevenir y erradicar el fenomeno de la violencia contra las
mujeres—, se deduce que, en teoria, es una politica bastante estructurada que integra un
conjunto de instituciones publicas para abordar, de manera integral, el problema de la
violencia contra la mujer. Todo eso con el objetivo de proporcionar —mediante coordinacion
interinstitucional— atencidn integral a victimas de violencia, derivar de casos a otras
instituciones, ejecutar el debido control y seguimiento de las acciones de politica y, gestionar

la informacion obtenida producto de la implementacion.

Pero, a pesar de todo lo plasmado en los documentos de politica y lo ejecutado en territorio,
las estadisticas nacionales lejos de disminuir han ido en aumento. Todo eso, considerando que
la politica se encuentra totalmente territorializada a nivel nacional, a través de las diferentes
instituciones publicas, parte del sistema, responsables su implementacion mediante la

ejecucion de acciones articuladas.
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4.2. Participacion de actores territoriales en la construccion de la politica publica para

prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres

Dentro de los conversatorios mantenido con funcionarios de las diferentes instituciones
abordadas, una de las preguntas realizadas fue si fueron parte o, tenian conocimiento si algun
grupo o delegacion de la institucion fue llamada a participar en las mesas de didlogo iniciales
para la construccion de la politica pablica. Las diversas reacciones de los funcionarios se

alinearon con una respuesta negativa conjunta.

Cuando se tratan esos de temas, generalmente los que acuden a ese tipo de reuniones o mesas
de di&logo son los que laboran en las direcciones nacionales. Nosotros, las delegaciones
provinciales, como nivel operativo de la institucion reportamos todo lo actuado en territorio a
las direcciones nacionales, de proteccion y promocion de los derechos humanos y de la
naturaleza, y desde alli se orquesta y se construye todo. Nosotros nos limitamos a ejecutar lo
mandado desde planta central (entrevista a servidor/a publico/a de la Defensoria del Pueblo,
Ibarra, 10 de abril de 2024).

Asi mismo, E. A. Y., menciona que generalmente cuando se trata ese tipo de actividades no
toman en consideracion las impresiones, experiencias y recomendaciones de las personas que
estan en contacto directo diariamente con la poblacion. Ademas, indica que siempre se les
dice que sus criterios son importantes para tomar acciones y adoptar medidas, pero cuando
llega el momento simplemente se les notifica con la resolucion desde planta central, en donde

se indica, de manera puntual, lo que se debe hacer o ejecutar en territorio. Ante esa situacion

deberian llamar también a las personas que trabajamos en esos temas, que conocemos de
primera mano lo que funciona y lo que no en territorio (...). Para tomar cualquier decision de
ese tipo, yo creo que deberian llamar a los que estamos inmiscuidos en eso. Que llamen a dos
0 mas jueces y que tomen en cuenta lo manifestado por ellos. Creo firmemente, que para
construir cualquier politica pablica relacionada con violencia contra la mujer se nos debe
tomar en cuenta (entrevista a servidor/a publico/a del Consejo de la Judicatura, Ibarra, 15 de
marzo de 2024).

I. L. Q, R., de la sala de primera acogida, responde que desconoce si desde la coordinacién
zonal se haya Ilamado a alguna comitiva a participar en ese tipo de dialogo para la
construccidn de la politica. Pero ellos, que pertenecen al primer nivel de atencion
generalmente nunca son llamados “eso no sucede” puntualiza. Una vez que desde planta
central se acuerdan, elaboran y emiten las diferentes normas, planes, programas, protocolos,

entre otro., ellos reciben la retroalimentacion de la coordinacion zonal respectiva, en su caso
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de la CZ1-MSP, para ejecutar lo mandado en territorio (entrevista a servidor/a pablico/a del
Ministerio de Salud, San Lorenzo, 25 de marzo de 2024).

En esa misma linea, W. B. C., indica que no es de su conocimiento que, desde la coordinacién
zonal hayan asistido comparieros a planta central para participar en ese tipo de reuniones. El
funcionario menciona que, todo lo concerniente a la ejecucién del trabajo en territorio viene
desde Quito, planta central, y ellos replican lo indicado a los diferentes funcionarios que
laboran en el nivel local (entrevista a servidor/a publico/a del Ministerio de Inclusion,

Econdmica y Social, Ibarra, 2 de abril de 2024).

4.3. Debilidades del SNPEVCM para articular mediante coordinacién interinstitucional

las acciones de politica destinadas a prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres

Dentro del ambito de la coordinacion interinstitucional y de conformidad a la investigacion de
campo realizada, las principales debilidades del SNPEVCM que configuran como obstaculo
para alcanzar los objetivos de politica, se encuentran en los mecanismos e instrumentos
interinstitucionales —protocolos, rutas de atencion y mecanismos de derivacion—, utilizados
por las instituciones territorializadas para coordinar atender y derivar los casos de violencia
contra las mujeres; el sequimiento, vigilancia y evaluacién de las acciones ejecutadas
mediante coordinacién interinstitucional; gestionar la informacion y transferencia de datos

para articular y coordinar los servicios de politica.

4.3.1. Mecanismos de articulacién y coordinacion interinstitucional para atender de

manera integral casos de violencia contra las mujeres

El documento de modelo de gestion de la presente politica en mencion designa a ocho?
instituciones, con atribuciones concurrentes, responsables de coordinar, atender y derivar
casos de violencia contra las mujeres, en donde las atribuciones sectoriales “estan
relacionadas principalmente al desarrollo de mecanismos e instrumentos de coordinacion tales
como rutas de atencion, protocolos integrales y mecanismos interinstitucionales para la
derivacion de casos” (SDH 2021, 39).

En la indagacion inicial realizada en dichas instituciones, no se logré tener contacto con dos
de ellas, CNIG y SENESCYT. En el primer caso, porque el consejo no se encuentra

territorializado. Mientras que, en el segundo la institucion, de manera expresa, se nego a

23 Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos; Ministerio de Educacion; Secretaria Nacional de Educacion
Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacién; Ministerio de Salud Publica; Ministerio de Gobierno; Ministerio de
Trabajo; Ministerio de Inclusién Econémica y Social; y el Consejo Nacional de Igualdad de Género.
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proporcionar la informacion requerida.?* En virtud de ello, se desconoce los mecanismos e
instrumentos de coordinacion empleados por dichas instituciones para atender y derivar casos

de violencia contra las mujeres en el territorio.

En lo referente a la informacion obtenida de las seis instituciones restantes sobre los
instrumentos de coordinacion implementados, se encuentran modelos de gestion, normas
técnicas, protocolos y rutas de atencion (ver tabla 4.5). En ese sentido, los ministerios de
MM.DD.HH., MINUEDUC, y MDT en sus modelos y protocolos de accion postulan rutas
para atender y derivar a victimas. EI MIES y el MDG cuentan con rutas institucionales para
atender casos de violencia contra las mujeres. Mientras que, el MSP posee una norma técnica

de atencion integral para abordar los casos de violencia que ingresan a sus establecimientos.

Tabla 4.5. Rutas de atencién de las instituciones territorializadas parte del SNPEVCM

Institucion Caracterizacion del Instrumento

instrumento

Modelo de atencion del servicio de proteccion

integral.

.. . ° i6 Aami
Instrumento institucional Ruta de atencion Yy acompanamlento para

presentar denuncia.
M.M.DD.HH.
e Ruta de atencién ante medidas

administrativas de proteccion inmediatas.

Modelo de gestion y protocolo de gestion de las

casas de acogida en Ecuador.

Protocolos y rutas de actuacion frente a situaciones
de violencia detectadas o cometidas en el sistema

educativo.

e Ruta ante casos de violencia sexual
MINEDUC Instrumento institucional

24 La coordinacion zonal 1 de la Secretaria Nacional de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion
mediante oficio Nro. MSENESCYT-CZ1-20240140-CO rechaza la solicitud presentada argumentando que
“dentro de las atribuciones de la coordinacion zonal 1, no se encuentra la facultad de facilitar la documentacion
solicitada” (...) de igual manera, menciona que “tampoco existe un convenio entre la persona solicitante y la
coordinacion zonal”. Ver oficio Nro. MSENESCYT-CZ1-20240140-CO en anexos.
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e Ruta frente a casos de violencia

intrafamiliar.
e Ruta frente a casos de violencia institucional

e Ruta frente a casos de violencia entre

estudiantes.

e Ruta frente a casos de violencia de
estudiantes/familia hacia personas de la

institucion educativa.

MDT Instrumento institucional | Protocolo de prevencion y atencion de casos de
discriminacion, acoso laboral y toda forma de
violencia contra la mujer en los espacios de trabajo.

MSP Instrumento institucional | Norma técnica para la atencién integral a victimas de
violencia basada en género y graves violaciones a los
derechos humanos.

MIES Instrumento institucional Ruta para atender, proteger, acompafiar, establecer,
denunciar casos de violencia contra nifios/as,
adolescentes y mujeres.

Instrumento Ruta de Atencion y denuncia en casos de violencia

MDG interinstitucional contra la mujer o miembro del nacleo familiar en el

sistema judicial.

Aplica para CJ, FGE y MDG (Policia Nacional,

Tenencias Politicas y Comisarias).

Fuente: Elaborada por la autora con base en la revision documental y la investigacion de campo realizada.

Nota: La presente tabla fue elaborada a partir de la informacion obtenida producto del trabajo de campo
realizado en las diferentes instituciones, con atribuciones concurrentes dentro de la politica pablica objeto de
andlisis, de la coordinacion zonal 1.

Aunque la politica describe un sistema integral, compuesto por un conjunto de instituciones

publicas, para ejecutar acciones de politica mediante coordinacién interinstitucional, los

instrumentos identificados para coordinar, atender y derivar casos responden a una logica

institucional. Aun cuando varios de los instrumentos mencionados citan en su contenido a

otras instituciones, que por normativa deben estar articulada para ofrecer atencién integral,

dicha mencidn se hace “para que los funcionarios de esa institucion tengan una idea clara
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sobre el procedimiento a seguir o institucion a contactar ante cualquier hecho de violencia

contra la mujer suscitado en sus establecimientos” (entrevista a servidor/a publico/a del

Ministerio de Educacién, 20 de febrero de 2024).

Un ejemplo de ello se encuentra en el Modelo de Atencidn de los Servicios de Proteccion
Integral del M.M.DD.HH. A pesar de que en dicho instrumento se cita a otras instituciones
tales como DP, CJ, FGE, DPE, MSP, MDG, entre otras., “esa ruta es utilizada Unicamente por
el personal de la institucion para ofrecer los servicios de proteccion integral” (entrevista a
servidor/a pablico/a del Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos, Nueva Loja, 3 de abril
de 2024). Por lo tanto, el hecho de que en un instrumento determinado se citen, a modo de

referencia, a otras instituciones no necesariamente lo vuelve un instrumento interinstitucional.

Contrariamente al ejemplo mencionado y dentro del grupo de instituciones descritas, MDG
cuenta con una ruta interinstitucional para atender y derivar casos de violencia contra las
mujeres. Dicha ruta es la misma que mantienen las instituciones del sistema judicial, es decir,
CJ, y FGE en conjunto con MDG —Policia nacional, tenencias politicas y comisarias—, por

ser el 6rgano operativo de la funcién judicial.?®

La derivacién de casos a otras instituciones es un proceso interinstitucional, en el cual se
remite informacion especifica y necesaria a otros organismos e instituciones que cuentan con
la capacidad y los recursos, materiales y humanos, necesarios para atender de manera
eficiente el problema que se deriva. Los mecanismos de derivacion son los diferentes medios
utilizados por las instituciones para remitir los casos. Esos medios de informacion pueden ser:
mediante comunicacion directa entre funcionarios de las instituciones remitentes y receptoras;
formularios fisicos; mediante medios electronicos —correos, quipux, sistemas

computarizados—, entre otros.

De conformidad con los diferentes instrumentos de politica revisados, una vez que cualquiera
de las instituciones —MM.DD.HH., MINUEDUC, MSP, MIES, MDG, y MDT—, conoce de
la existencia de un hecho de violencia contra la mujer, por deteccion directa o derivacion, la
entidad tiene la obligacion de atender, dentro de sus competencias a la victima y, al mismo
tiempo, coordinar con otras instituciones involucradas en el proceso la derivacion, si asi lo
amerita el caso, a otros establecimientos y/o instituciones para proporcionar atencion integral.

En ese sentido, los mecanismos de articulacion y coordinacién utilizado por las instituciones,

25 Véase Ruta de atencion y denuncias de caso del sistema judicial en: https://www.derechoshumanos.gob.ec/wp-
content/uploads/2021/01/PDF-Ruta-Sistema-Judicial.pdf
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para atender y derivar casos de violencia contra las mujeres (ver tabla 4.6) son: comunicacion

directa entre funcionarios de la institucién remitente y receptora, formularios fisicos, correos

electronicos, y mediante quipux.

Tabla 4.6 Mecanismo de derivacion utilizados por las instituciones en territorio

Instituciones

Mecanismo de

derivacién de casos

Instituciones articuladas

M.M.DD.HH

MINEDUC

MSP

MIES

MDG

MDT

Mediante
Comunicacion directa
entre funcionarios de

ambas instituciones.

Mediante correos y

quipux electrénicos.

Mediante formularios

fisicos.

e MINEDUC,

e MIES

e MSP

e Junta Cantonal de Proteccion de Derechos.
e FGE

e MSP

e M.M.DD.HH

e Junta Cantonal de Proteccion de Derechos.
e FGE

e M.M.DD.HH

e Junta Cantonal de Proteccion de Derechos.
e M.M.DD.HH

e Junta Cantonal de Proteccion de Derechos.
e FGE

e CJ

e MSP

e Junta Cantonal de Proteccion de Derechos.
e No especifica instituciones

Fuente: Elaborada por la autora con base en la revision documental y la investigacion de campo realizada.
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Nota: La presente tabla fue elaborada a partir de la informacion obtenida producto del trabajo de campo
realizado en las diferentes instituciones, con atribuciones concurrentes dentro de la politica publica objeto de
andlisis, de la coordinacion zonal 1.

El Ministerio de la mujer y Derechos Humanos M.M.DD.HH., cuenta con oficinas
prestadoras de servicios de proteccion integral en el territorio, pero los servidores que laboran
en esas dependencias no detectan de manera directa casos de violencia contra la mujer. Ellos
se activan a partir de las notificaciones y referencias de dichos casos provenientes de otras
instituciones. “No hacemos deteccion de casos porque no atendemos a la poblacion
directamente como lo hace educacion, salud etc., para activar nuestros servicios (...)
necesitamos contar con derivaciones previas provenientes de otras instituciones” (entrevista a
servidor/a pablico/a del Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos, Ibarra, 3 de abril de
2024).

Los casos de violencia contra la mujer que recibe el Servicio de Proteccién Integral, en su
mayoria, provienen de las juntas cantonales de proteccion de derechos y de ONG que trabajan
contra la violencia de género en territorio. “También recibimos derivaciones del MINEDUC,
MIES y MSP, pero en menor medida, puesto que ellas derivan sus casos principalmente a las
instituciones del sistema judicial” (entrevista a servidor/a publico/a del Ministerio de la Mujer

y Derechos Humanos, Ibarra, 3 de abril de 2024).

El Ministerio de Educacion, MINEDUC, mantiene una linea fuerte de comunicacion con
FGE, por ser la principal institucién a la que el MINUEDUC se dirige para interponer la
respectiva denuncia ante el conocimiento de un caso de violencia contra la mujer. “Cémo
Ministerio de Educacién, cuando conocemos de un caso de violencia ocurrido dentro o fuera
del sistema educativo, la primera institucién a la que nos dirigimos es fiscalia indistintamente
del tipo de violencia y lugar de ocurrencia” (entrevista a servidor/a piblico/a del Ministerio de
Educacion, Esmeraldas, 20 de febrero de 2024). Aunque FGE configura como la principal
institucion a la cual MINEDUC deriva los casos que son de su conocimiento,
simultdneamente la institucion mantiene comunicacion directa con el MSP cuando son casos
exclusivos de violencia sexual y, con las Juntas Cantonales de Proteccion de Derechos si el

caso requiere medidas administrativas inmediatas.

El Ministerio de Salud Pablica, MSP, deriva sus casos directamente a FGE, eso por la
obligacion expresa que tiene la institucion de notificar a ese organismo los casos de violencia
de género y graves violaciones a los derechos humanos atendido. También, “ante ese tipo de
casos, MSP se articula con la JCPD y el M.M.DD.HH., para que las victimas, de ser el caso,

puedan recibir medidas administrativas urgentes e ingresar a los centros de proteccion integral
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o casa de primera acogida” (entrevista a servidor/a publico/a del Ministerio de Salud, Ibarra,
2 de abril de 2024).

El Ministerio de Inclusién Econdmica y Social, MIES, no atiende victimas de violencia contra
la mujer de manera exclusiva y directa. R. C., menciona que, “se trabaja en el tema de la
violencia contra la mujer porque viene acompafada con otros tipos de vulnerabilidades con
respecto a los nifios, nifias, y adolescentes, personas con discapacidad y adulto mayor, que son
nuestro personal directo”. Los casos que de violencia contra la mujer que conoce el
Departamento de Proteccion Especial “son referidos de la JCPD para luego, desde el
departamento derivarlos con el M.M.DD.HH si el caso lo amerita” (entrevista a servidor/a

publico/a, del Ministerio de Inclusion Economica y Social, Ibarra, 2 de abril de 2024).

El Ministerio de Gobierno, MDG, por medio de la Policia Nacional, Comisarias y Tenencias
Politicas, recibe notificaciones y denuncias directas de casos de violencia contra la mujer. Al
configurar el MDG como un brazo operativo de los procesos de investigacion en materia de
violencia contra la mujer, la institucion recibe y envia sus derivaciones a FGE, y al CJ.
Ademas de la articulacion con los dos organismos mencionados, la institucion se encuentra
articulada con el Ministerio de Salud publica, ante posibles agresiones fisicas y/o sexuales; y
las Juntas Cantonales de Proteccion de Derechos para dar cumplimiento a las diferentes
medidas administrativas impuestas (entrevista a agentes investigadores de la policia Nacional,
Ibarra, 5 de abril de 2024).

El Ministerio del Trabajo, MDT, no menciona estar articulado directamente con instituciones
especificas para derivar casos de violencia contra la mujer a otras instituciones. En ese
sentido, M. G. y G. N., sefialan que la institucion por ser el ente rector del trabajo a nivel
nacional recibe todo tipo de denuncias laborales, incluidas aquellas denuncias por violencia
contra la mujer en espacios de trabajo de todas las instituciones publicas y privadas. Asi
mismo, los sefiores indican que los mecanismos de articulacion que se emplean para
coordinar, atender y derivar casos laborales de violencia contra la mujer son internos

(entrevista a servidores publicos del Ministerio del Trabajo, Quito, 7 de marzo de 2024).

Dentro del ambito de la coordinacion y en lo referente a los mecanismos de coordinacion
interinstitucional identificados en territorio mediante las entrevistas realizadas (ver tabla 4.7),
la gran mayoria consisten en generar “protocolos de actuacion, convenios y acuerdos
interinstitucionales sobre (...) violencia basada en género contra las mujeres”

(MGSNPEVCM 2021, 50). Por tal motivo algunos de los entrevistados concuerdan en que
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“existe una desarticulacion de esfuerzos para disefar e implementar mecanismos conjuntos e
integrales de coordinacion interinstitucional” entre las instituciones publicas que conforman el

SNPEVCM (entrevista a servidor/a publico/a del Ministerio del Trabajo 7 de marzo de 2024).

Tabla 4.7 Mecanismos de coordinacion identificados en territorio

Mecanismo de coordinacion

Convenio Cuatripartito entre la FGE, MINEDUC, CJ y M.M.DD.HH., para promover lineas
interinstitucionales para la efectiva denuncia, investigacién y sancion de los delitos sexuales

contra la nifiez y adolescencia en el ambito educativo, garantizando su no revictimizacién.

Convenio de Cooperacién entre el M.M.DD.HH y el MINEDUC, para desarrollar acciones
conjuntas que permitan al Servicio de Proteccion Integral del M.MDD.HH brindar atencién

oportuna y especializada a las victimas de violencia sexual en el ambito educativo.

Convenio Especifico de Cooperacion Interinstitucional No. 0017, entre el MSP y el MINEDUC.

Manual de Atencién Integral en Salud en Contextos Educativos (MAIS-CE): MSP y MINEDUC
Acuerdo Ministerial 0226-2018.

Convenio relativo al Formulario Obligatorio de Notificacion de presuntos casos de violencia y

graves violaciones a los Derechos Humanos, entre el MSP y FGE

Modelo de Gestion de la Informacién del Formulario de Notificacion de presuntos casos de

violencia y graves violaciones a los Derechos Humanos: MSP y FGE.

Protocolo para la gestion judicial y actuacién pericial en casos de violencia contra la mujer o

miembros del nucleo familiar entre CJ, FGE y DP.

Fuente: Elaborada por la autora con base en la investigacion de campo realizada y en (SDH 2021, 50).

4.3.2. Seguimiento, vigilancia y evaluacion de las acciones de politica ejecutadas en

territorio

Dentro del ambito de la coordinacion interinstitucional, en el MGSNPEVCM se especifica
que el MM.DD.HH en conjunto con CNIG seran los responsables de llevar a cabo las debidas
capacitaciones en materia de género y violencia contra las mujeres a las instituciones parte del
SNPEVCM, asi como el debido seguimiento, vigilancia y evaluacién de las acciones de

politicas ejecutadas por las instituciones responsables de implementar la politica en territorio.
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Durante la investigacion de campo al indagar en las instituciones antes descritas, sobre el
trabajo realizado por MM.DD.HH, dentro de la atribucion que la politica designa, los
funcionarios mencionan: “capacitaciones como tal impartidas por el MMDDHH no hemos
tenido, las capacitaciones en materia de género y violencia contra la mujer que como
servidores publicos se nos proporciona han sido institucionales” (entrevista a servidor/a

publico/a del Consejo de la Judicatura, Carchi, 12 de marzo de 2024).

De igual manera, agentes investigadores del Devif refieren desconocer de la existencia de
dicho ministerio, asi como de la rectoria de la politica que ostenta. EI desconocimiento se
debe porque como Devif, no han sido capacitados por la institucion en materia de violencia
contra la mujer, ni se les ha realizado seguimiento y/o vigilancia de las actividades que
ejecutan en territorio (entrevista a agentes investigadores de la Policia Nacional, Esmeraldas,
5 de abril de 2024). Devif, subzona Imbabura, no solo, no ha sido capacitado en materia de
género y violencia contra las mujeres, sino que, ademas, sus agentes no han recibido
capacitaciones sobre la politica publica para prevenir y erradicar la violencia contra las

mujeres.

Como brazo auxiliar operativo de la fiscalia General del Estado y el Consejo de la Judicatura
el conocimiento que tenemos en materia de violencia contra la mujer, para actuar ante hechos
de violencia intrafamiliar, se debe a las capacitaciones, y/o talleres impartidos por las
instituciones con las cuales trabajamos de manera articulada. De hecho, con su visita recién
me estoy enterando que “existe” un Ministerio de la Mujer y que, ademas, es la institucion
rectora de la politica (entrevista a agente investigador/a de la Policia Nacional, Ibarra, 5 de
abril de 2024).

Al referirse Gnicamente sobre las actuaciones del departamento ante hechos de violencia
intrafamiliar, se les pregunta a los agentes si ademas de atender violencia intrafamiliar que
otras modalidades de violencia contra la mujer atienden como devif. Ante esa pregunta, la
respuesta fue contundente al mencionar que como departamento de violencia intrafamiliar
“auxilian y protegen a las victimas de violencia acontecida dentro del ntcleo familiar”

(entrevista a agente investigador/a de la Policia Nacional, Ibarra, 5 de abril de 2024).

I. L. Q. R., salas de primera acogida MSP, menciona que en el cantdn existe una persona
representante de dicha institucion, con la cual MSP, dentro de sus competencias, tiene ciertos
tipos de coordinacion a la hora de atender casos de violencia sexual exclusivamente. Pero
ejecutar seguimiento y vigilancia de los casos de presunta violencia de género y graves

violaciones a los derechos humanos atendidos y referidos por MSP como tal, no. “La
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institucion rectora no ha ejecutado ese tipo de actividades durante el tiempo llevo laborando

en la sala” (entrevista a servidor/a publico/a del Ministerio de Salud, San Lorenzo, 25 de

marzo de 2024).

De igual forma, J. V., mencionan que durante el tiempo que lleva laborando en la institucion,
no han sido visitados por el M.M.DD.HH para tales fines. Ante ello el funcionario deduce que
tal vez por ser un organismo independiente, no perteneciente a la funcion ejecutiva, no esten
incluidos en el grupo de instituciones en las cuales el MM.DD.HH. y CNIG deban ejecutar
dichas acciones (entrevista a servidor/a pablico/a de la Defensoria del Pueblo, Carchi 18 de
abril de 2024).

De manera general, el grupo de instituciones consultadas indican que no han sido objeto de
seguimiento, vigilancia o evaluacion de sus actividades de politica ejecutadas hasta la fecha.
No han tenido ningun pronunciamiento al respecto por el MM.DD.HH ni por ninguna otra
institucién competente. Puntualizan en que el seguimiento, la vigilancia y/o la evaluacién a la
que han sido sometidas, corresponden a procesos internos para medir el grado de
cumplimiento de las metas institucionales. Dichos controles por ser institucionales son de
caracter general, es decir, se evallan todos los componentes con los que trabaja la institucion,

incluido violencia de género y/o violencia contra la mujer.

Al conversar con funcionarios del M.M.DD.HH sobre la falta de seguimiento, vigilancia 'y
evaluacion de las acciones de politica, la institucion menciona que, primero, como prestadores
del Servicio de Proteccion Integral no conocian de la responsabilidad que tienen de ejecutar
ese tipo de actividades en las instituciones que conforman el SNPEVCM. Segundo, aunque
conocieran de dicha responsabilidad, seria casi imposible llevarla a cabo por la falta de
recursos que tiene la dependencia. Tercero, argumentan que, como prestadores del Servicio de
Proteccion Integral, se les complica realizar ese tipo de acciones en instituciones tales como
CJ, FGE, DPE, entre otras., por el estatus de independencia que esos organismos tienen frente
al M.M.DD.HH (entrevista a servidores publicos del Ministerio de la Mujer y derechos

Humano, Ibarra 3, Esmeraldas 12, y Nueva Loja 23 de abril de 2024).

Hay ciertos casos que implican gque se activen mesas, ahi lo que hacemos como ente rector es,
dependiendo del caso, llamar a las instituciones competentes tales como MIES, MSP,
MINEDUC, entre otras. Cuando en dichas mesas se queda como compromiso el cumplimiento
de las actividades atribuibles a cada institucién, no podemos cuestionar a funcionarios de otras
instituciones sobre qué han hecho, porque no han ejecutado lo acordado etc., porque cada

institucion maneja su estatus de independencia en territorio. En ocasiones lo hemos intentado,
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pero la respuesta ha sido que ello tiene sus propias rutas y protocolos de actuacion. (entrevista
a servidor/a publico/a, del Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos, Ibarra 3 de abril de
2024).

El M.M.DD.HH no es la Gnica institucion con tales atribuciones, la politica a través del
MGSNPEVCM postula que dicha atribucion también es una competencia del CNIG. Durante
la investigacion de campo se logré observar que el CNIG no tiene presencia institucional en el
territorio. El Gnico Consejo Nacional para la Igualdad, de los cinco, que tiene técnicos en
territorio es el Consejo para la Igualdad Intergeneracional. En ese sentido, E. P. Y., menciona

que

los consejos nacionales “son entidades no desconcentradas, es decir, no tienen oficinas en
territorio. EI Consejo al cual pertenezco tiene técnicos territoriales en la zona, porque
histéricamente nos hemos identificado como Consejo Nacional de Nifiez y Adolescencia.
Cuando se promulgé la ley de Consejos Nacionales, nosotros ya estabamos territorializados,
por lo que a pesar de los cambios sufridos mantuvimos la estructura. Legalmente, en la
actualidad, los Consejos Nacionales son entidades concentradas (entrevista personal a técnico

del Consejo para la Igualdad Intergeneracional, Ibarra, 8 de abril de 2024).

4.3.3. Gestion de la informacion y transferencia de datos para articular y coordinar los

servicios de politica

Con la conformacion del SNPEVCM se establece la creacion de un registro georreferenciado
de violencia contra las mujeres el cual, entre otras cosas, contendria datos informativos
relevante de la victima tales como: “sexo, género, edad, auto identificacion étnica, nivel de
instruccion, condicion migratoria, estado civil de la victima y de la persona agresora, el tipo
de violencia, la existencia de denuncias anteriores, sentencia y otros datos” (LOIPEVCM

2018, art. 4 numeral 11).

Dentro del &mbito de coordinacion interinstitucional, la politica asigna a seis instituciones?® la
responsabilidad de administrar la informacion de politica, mediante el gestionamiento y la
actualizacion de toda la informacidn generada por las instituciones que componen el
SNPEVCM. En ese sentido, el modelo de gestion establece que, el MM.DD.HH, el MDG y el
CJ seran los responsables directos de administrar el Registro Unico de Violencia contra las
Mujeres. EI INEC tiene como atribucion de fortalecer dicho registro a través de las encuestas

nacionales de violencia contra la mujer realizadas. Mientras que FGE y DPE tienen entre sus

26 Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos, Ministerio de Gobierno, Instituto Nacional de Estadisticas y
Censo, Consejo de la Judicatura, Fiscalia General del Estado, y Defensoria del Pueblo -Ecuador
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facultades la obligacion de remitir a las instituciones administradoras de dicho registro, la

informacidn de politica generada en sus dependencias.

Aunque el SIS-ECU911 no se encuentra entre las instituciones responsables de gestionar la
informacidn de politica, la institucion cumple un rol importante en el registro y
almacenamiento de datos estadisticos sobre violencia contra las mujeres reportadas por las
victimas, o por terceras personas, en el momento de ocurrencia buscando ser auxiliadas. En
ese sentido y, de conformidad a la coordinacion zonal 1 del SIS-ECU911, durante el periodo
de tiempo comprendido entre 2019-2023 se registraron 54.212 alertas de violencia
intrafamiliar (ver tabla 4.8), las cuales fueron direccionadas principalmente a instituciones

como: la Policia Nacional y el Ministerio de Salud Publica.

Tabla 4.8 Alertas de violencia intrafamiliar en la coordinacién zonal 1 entre 2019-2023

Estadistico de alertas de violencia intrafamiliar 2019-2023
Coordinacion zonal 1
2019 2020 2021 2022 2023 TOTAL
Esmeraldas 5.166 5.457 5.862 4.505 3.463 24.453
Imbabura 2.701 2.898 3.627 3.124 3.459 15.809
Sucumbios 2617 2642 2363 2361 1805 11.788
Tulcan 475 423 431 476 357 2.162
TOTAL 10.959 11.420 12.283 10.466 9.084 54.212

Fuente: CZ1-SIS-ECU911, 2024.

Nota: La presente tabla de alerta sobre violencia intrafamiliar durante el periodo 2019-2023 fue realizada a partir
de informacion obtenida del Sistema Integrado de Seguridad ECU 911 de la coordinacion zonal 1.

Del total de alertas registradas en la zona, el 45,10% corresponden a la provincia de
Esmeraldas; el 29,16% a la provincia de Imbabura, el 21,75% a Sucumbios, mientras que,
apenas 3,99% del total de alertas registradas se reportaron en la provincia del Carchi. De Igual
forma, los datos también demuestran que de la zona 1, Esmeraldas es la provincia con el

mayor nimero de violencia contra las mujeres bajo la modalidad intrafamiliar.

Al respecto y producto de la investigacion de campo efectuada en las instituciones descritas, a

excepcion del INEC, se encuentra que el registro Unico de Violencia RUV, no se ha
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implementado. “Hace un par de afios tuvimos una capacitacion sobre dicho registro, pero solo

quedo ahi, en una capacitacion, porque es algo que hasta la fecha no se ha concretado”. Como

Unidad Judicial de Violencia contra la Mujer “en el unico sistema que registramos los casos

que tramitamos es en el SATJE” (entrevista personal a servidor/a publico/a del Consejo de la

Judicatura, Ibarra, 15 de marzo de 2024).

El Consejo de la Judicatura, como 6rgano administrador de justicia cuenta con un Sistema

Automatizado de Tramite Judicial SATJE, para registrar los casos sujetos a judicializacién

gue conoce la institucidn, incluidos los casos de violencia contra la mujer. Es un sistema de

registro institucional al cual solo tiene acceso el personal judicial (entrevista, via zoom, a

servidores publicos del Consejo de la Judicatura, Ibarra 15y 26 de marzo de 2024).

En ese sentido, y con respecto a la informacion estadistica contenida en el Sistema

Automatizado de Tramite Judicial, SATJE, sobre los casos de violencia contra la mujer

ingresados y resueltos por la institucion, se analiza que en la zona 1 —que comprende

Esmeraldas, Imbabura, Carchi y Sucumbios— entre 2019-2023 ingresaron 42.526 casos de

violencia contra las mujeres, de los cuales 40.024 fueron resueltas (ver tabla 4.9), es decir,

94,12% del total de las causas ingresadas fueron judicializadas.

Tabla 4.9 Causas ingresadas y resueltas en la coordinacion zonal 1 entre 2019-2023

Causas ingresadas y resueltas entre 2019-2023

2019 2020 2021 2022 2023 Total
| Total
l. R. l. R. l. R. l. R. l. R. R.
Esmeral
; 3302 | 2332 | 2901 | 2178 | 3315 | 3162 | 2549 | 3366 | 1791 | 1824 | 13858 | 12862
as
Imbabur
4180 | 3750 | 4305 | 4357 | 4597 | 4570 | 3719 | 3989 | 3297 | 3318 | 20098 | 19984
a
Sucumb
] 1545 | 1214 | 1626 | 1061 | 1930 | 1520 | 1787 | 1176 | 1682 | 2207 | 8570 7178
fos
Carchi 821 820 | 918 | 885 | 881 913 | 1103 | 1066 | 904 821 4627 4505
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TOTAL | 9027 | 7296 | 8832 | 7596 | 9842 | 9252 | 8055 | 8531 | 6770 | 7349 | 42526 | 40024

Fuente: CJ-CZ1 2024.

Nota: La presente tabla de alerta sobre causas ingresadas y resueltas durante el periodo 2019-2023 fue realizada
a partir de informacion obtenida en las dependencia del Consejo de la Judicatura en la coordinacién zonal 1.

Del mismo modo, FGE, indica desconocimiento total del Registro Unico de Violencia Contra
la Mujer RUV. Sus funcionarios refieren que, como Fiscalia General del Estado, cuentan con
una herramienta informatica denominada Sistema Integrado de Actuacién Fiscal SIAF, para
registrar las actuaciones fiscales ejecutadas por la institucién. (entrevista personal a servidores
publicos de la Fiscalia General del Estado, Esmeraldas, 25 de marzo y Otavalo, 12 de abril de
2024). Dicho sistema, al ser registro institucional “solo tenemos acceso los fiscales,
secretarios y asistentes de fiscalia” (entrevista personal a servidor/a Publico/a de la Fiscalia

General del Estado, Ibarra, 8 de abril de 2024).

El Ministerio de gobierno, MDG, no refiere tener un sistema computarizado para registrar los
casos que llegan a su conocimiento. Al ser el brazo operativo de la funcion judicial, los casos
que conoce el MDG —policia nacional, comisarias y tenencias politicas—, simultdineamente
son conocidos por el CJ y FGE. “Como departamento devif trabajamos posdelito, es decir,
mediante delegaciones judiciales y/o fiscales provenientes de la Unidad Judicial de Violencia
contra la Mujer o la Unidad de Fiscalia Especializada en Violencia contra la mujer”
(entrevista personal a agentes investigadores de la Policia Nacional, Ibarra, 5 de abril de
2024).

Por otra parte, la DPE y el M.M.DD.HH, refieren no conocer del proceso de creacién del
RUV (entrevista via zoom a servidores publicos de la Defensoria del Pueblo y el Ministerio
de la Mujer y Derechos Humanos, Ibarra, 26 de abril 2024). En el caso del M.M.DD.HH.,
pese a ser la institucién coordinadora del sistema y una de las responsables de administrar la
informacion de politica, no cuenta con un sistema de registro institucional. “La informacién
de los casos de violencia contra la mujer que como Servicio de Proteccién Integral
atendemos, es almacenada mediante expedientes fisicos” (entrevista personal a servidora

publica del Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos, Ibarra, 3 de abril de 2024).

Igualmente, la DPE no cuenta con un sistema de registro digitalizado para almacenar la
informacion de casos que atienden. “Los aproximadamente 15 casos de violencia contra las
mujeres que recibimos mensualmente por derivacion de otras instituciones, generalmente de
las JCPD, son almacenados mediante expedientes fisicos” (entrevista personal a servidora

publicoa de la Defensoria del Pueblo, Ibarra, 10 de abril de 2024).
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4.4. Condiciones econémicas, sociales y politicas que impiden establecer una efectiva
coordinacion entre las instituciones responsables de implementar la politica publica en

territorio

Las crisis econdmicas, sociales y politicas por las que ha pasado el Estado ecuatoriano en los
altimos afos, se configuran como los grandes obstaculos que han impedido la
implementacion de programas, proyectos y politicas publicas exitosas. En ese sentido, al
analizar el proceso de implementacion de la politica pablica para prevenir y erradicar la
violencia contra las mujeres, se evidencia la prevalencia, simultaneamente, de factores
econdmicos, sociales y politicos que han intervenido, de manera negativa, en la

implementacion de la politica pablica objeto de analisis.
4.4.1 Contexto economico

Al indagar sobre la situacién econdmica de la politica en las instituciones consultadas,
MINEDUC, MSP, y MIES concuerdan que trabajan contra la violencia a las mujeres bajo
condiciones economicas realmente precarias. Los funcionarios consultados refieren que no se
ha asignado el presupuesto necesario para trabajar en el problema. Las actividades de politica
ejecutada hasta el momento, se las ha venido realizando del presupuesto general asignado a
las instituciones para trabajar en temas de su competencia directa, pero méas no de un rubro

especifico destinado para trabajar en materia de violencia contra la mujer.

El escenario no es diferente en la fiscalia multicompetente del cantén Otavalo, en donde solo
tienen una psicéloga que colabora con el servicio de peritaje en psicologia, pero al cumplir
también esas funciones en otros cantones, se debe agendar previamente cita. “El problema
aqui es que la agenda siempre esta llena. Si agendamos ahora en abril tenemos que esperar
hasta finales de julio (...)”. Para cuando se obtiene cita, la victima ya no quiere continuar con
el proceso porque se contentd con su agresor, fue amenazada por terceros, cambio de
residencia entre otros. El caso llega hasta el otorgamiento de medidas de proteccion, porque
son impuestas de manera inmediata, pero el proceso muere ahi (entrevista personal a servidora
publica de la Fiscalia General del Estado, Otavalo, 12 de abril de 2024).

Igualmente, los funcionarios que prestan los Servicio de Proteccion Integral del MM.DD.HH.,
refieren que las condiciones en las que laboran son tan precarias, que ni siquiera tienen para

imprimir o sacar copias en la oficina, “si necesitamos sacar alguna copia tenemos que hacerlo
desde nuestro bolsillo”. En la misma linea, los funcionarios refieren que tampoco tienen como

movilizarse de un lugar a otro, puesto que el vehiculo que tenian para dichos fines se
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encuentra dafado desde hace varios afios y, por la falta de presupuesto no han logrado
solucionar el problema de la movilizacion. (entrevista personal a servidores publicos del

Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos, Ibarra, 3 de marzo de 2024).

De manera general, los servidores de las instituciones consultadas refieren que, con la politica
publica para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres, se les aumentaron
competencias y atribuciones, pero con ellas no se aumenté el presupuesto para asumirlas.
Debido a la duplicidad de trabajo, el personal que labora en dicha dependencia no es
suficiente para responder a la demanda de casos de violencia contra la mujer que tienen que
atender. En ese sentido, una de las principales quejas de los funcionarios que brindan los
servicios “es la falta de talento humano para llevar a cabo las actividades de politica publica”
(entrevista personal a servidora publica del Ministerio de Educacion, Ibarra, 20 de febrero de
2024).

Durante el periodo de tiempo comprendido entre 2019-2023 el presupuesto total asignado a la
SDH/M.M.DD.HH fue de $44.395.809,473. Segun los informes de gestion de la Secretaria de
Derechos Humanos SDH, en 2019 la institucion tuvo una asignacién presupuestaria de $18
'669.483. Para los afios 2020 y 2021 el monto se redujo a $9.319.995,12 y $8.644.397,72
respectivamente (ver tabla 4.10).

El bajo presupuesto de los dos ultimos afios se dio a partir de 2019 con la transformacion del
Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos en Secretaria de Derechos Humanos.?” En
el afio 2020 con el recorte presupuestario, la institucion pasa de tener 860 servidores a solo
contar con 325 personas, eso “con relacion al techo presupuestal establecido para la SDH”,
razon por la cual la institucién tuvo que encargar dos o0 mas atribuciones a una sola persona?®
(SDH 2021, 6).

Tabla 4.10 Presupuesto asignado a la SDH/M.M.DD.HH entre 2019-2024

Denominacién Afo Codificado Devengado % de

o . gjecucion
institucional fiscal J

27 El 14 de noviembre de 2018, mediante decreto ejecutivo Nro. 560, se elimind el Ministerio de Justicia,
Derechos y Cultos y, en su lugar se cred la Secretaria de Derechos Humanos. La cual es la encargada, entre otras
atribuciones, de erradicar la violencia contra las mujeres en el pais.

28 Cabe también sefialar que el recorte presupuestario de los afios 2020 y 2021 a la secretaria de Derechos
Humanos obedecio, también, a la emergencia sanitaria mundial del COVID-19, en donde las economias de
muchos paises entraron en recesion.

132



Secretaria de Derechos Humanos 2019 18°669.483 18.332.980 98%.

Secretaria de Derechos Humanos 2020 0.498.543,67 | 9.319.995,12 | 98,12%

Secretaria de Derechos Humanos 2021 8.782.425,61 | 8.644.397,72 | 98%

Hasta el 29 de noviembre se mantuvo 2022 16.785.680,60 | 13.789.008,91 | 82.15%
como Secretaria de Derechos
Humanos, a partir de esa fecha pasé a
Ilamarse Ministerio de la Mujer y

Derechos Humanos.

Ministerio de la Mujer y Derechos 2023 | 17.220.490,11 | 14.860.062,45 | 82.15%

Humanos.

Fuente: (SDH 2020, 2021, 2022, 2023, 2024).

Institucion Afo | Codificado Proforma Variacion

fiscal | 2023 presupuestaria
Absoluta Relativa

Ministerio de la Mujery | 2024 | 17.220.490,11 | 13,228,756.45 | -3,991,733.66 | 23.18%

Derechos Humanos.

Fuente: (Ministerio de finanzas 2024, 1).

Nota: Las presentes tablas sobre el presupuesto asignado a la politica publica para prevenir y erradicar la
violencia contra las mujeres durante el periodo 2019-2024 fueron elaboradas a partir de informacién publica
obtenida en la pagina web del Ministerio de Finanzas y en los informes de rendicion de cuentas de la Secretaria
de Derechos Humanos y el Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos durante el periodoantes mencionado.

En el afio 2021 se planifico un presupuesto general de $24 millones para el periodo 2022-
2025. Segun esa institucidn, el monto se justificaba con la creacion de centros violetas de
acogimiento y atencion integral a victimas de violencia contra las mujeres en situacion de
urgencia; y la creacion del Sistema Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las
Mujeres (EI Comercio 2021).

Dicha planificacion provoco el rechazo de la poblacion en general, puesto que era un problema
que lejos de disminuir iba en aumento, considerando las altas cifras de violencia, femicidios y
otras muertes violentas contra las mujeres registradas por las instituciones competentes (El
comercio 2021; Gonzélez 2021; y Roa y Montafio 2022). El irrisorio presupuesto de esos afos,
destinado a resolver un problema estructural que dia a dia aumenta, ha provocado que las
actividades de politica ejecutadas en territorio, por las instituciones del SNPEVCM, no causen
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el impacto necesario para disminuir la problemética y alcanzar los objetivos de politica
propuestos.

En el 2022 con el cambio de denominacion de la institucidn rectora de la politica, a Ministerio
de la Mujer y Derechos Humanos y el pronunciamiento general de la poblacién, el gobierno
de turno rectifico su decision signando para los afios 2022 y 2023 un presupuesto codificado
de $16.785.680,60 y $17.220.490,11 respectivamente (ver tabla 4.10). De esos montos se
ejecutaron 13.789.008,91 en 2022 y 14.860.062,45 en 20223 Considerando que en ambos
afios se ejecutd alrededor del 82%, el presupuesto codificado, para el 2024 se redujo en un
23,18 asignando un total apenas de 13,228,756.45

4.4.2. Contexto social

En Igual forma'y, en lo que respecta a las condiciones sociales que impiden establecer una
efectiva coordinacion entre las instituciones para atender a victimas de violencia contra las
mujeres esta el alto indice de criminalidad registrados a nivel nacional. C. R., menciona que
“del total de casos de delitos de violencia contra la mujer que suceden en el canton, apenas un
15% llegan a denunciarse”. De igual manera, el funcionario argumenta que las pocas acciones
ejecutadas mediante coordinacion con otras instituciones no son efectivas, porque las
instituciones con la obligacion de denunciar ante fiscalia delitos de violencia contra la mujer

no lo hacen por miedo a represalias.

Por ejemplo, hace poco tuvimos la denuncia de un caso de presunta violencia sexual en el
sistema educativo, pero a pesar de ser un caso conocido, un secreto a voces, no hemos tenido
presencia de autoridades denunciando hecho. Como fiscalia, al realizar las debidas
investigaciones en la institucion educativa y en el distrito correspondiente, de manera
extraoficial se conoci6 que las autoridades del distrito, DECE, conocian de la presunta
violacion, pero trataron de Ilevar el proceso internamente por miedo a represalias por parte de
los familiares de las personas involucradas (entrevista personal a servidor publico de la

Fiscalia General del Estado, Esmeraldas, 25 de marzo de 2024).

Un escenario similar se presenta en el MSP, Segun I. L. Q. R., “el personal médico que
atiende casos de violencia contra la mujer, por consulta externa y/o por emergencia, no
reportan dichos casos por miedo a represalias”. El profesional indica que en los tltimos afos
se han registrado alrededor de 9 casos de profesionales médicos que tuvieron que abandonar
su trabajo y mudarse de ciudad debido a amenazas contra sus vidas emitidas por terceras
personas (entrevista personal a servidor publico del Ministerio de Salud, San Lorenzo, 25 de
marzo de 2024).
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Ademas de la inseguridad, el bajo nivel de escolaridad de las victimas y la dependencia
econOmica a su agresor, se presentan como obstaculo a la hora de articular con otras
instituciones el trabajo de politica. “Las mujeres en esa situacion no denuncian que son
victimas de violencia y, en muchos casos, niegan las agresiones recibidas. Esa negativa
impide que se lleven a cabo acciones coordinadas para sacar de ese circulo vicioso a la
victima” (entrevista personal a servidora publica del Consejo de la Judicatura, Ibarra, 12 de

marzo de 2024).

Otra realidad social que configura como barrera para mantener una adecuada articulacion y
coordinacién entre las instituciones territorializadas, “es la falta de intérpretes o traductores en
las instituciones publicas para atender a victimas de violencia contra la mujer, que no

entienden ni hablan el idioma espafiol”.

El afio pasado tuve un caso de una sefiorita, indigena, victima de prostitucion forzada. La
primera vez que hablé con la victima, por medio de una traductora, conocida mia, ella me
conto todo el caso, incluso llord (...). Después de eso, se mandd a hacer los peritajes
correspondientes y la sorpresa fue que la victima ya no quiso hablar. Los informes arrojaron
gue no habia afectacion psicoldgica alguna. La sefiorita no quiso relatar lo sucedido, porque no
se sintié en confianza para hacerlo y porque pensé que por mas que expresara lo sucedido no
la iban a entender (entrevista personal a servidora publica de la Fiscalia General del Estado,
Ibarra, 12 de abril de 2024).

4.4.3. Contexto politico

La inestabilidad politica de la cual ha sido objeto la institucion rectora, ha impedido que el
SNPEVCM funcione adecuadamente. “como servidores de una institucion relativamente
nueva la poblacién desconoce de nuestra existencia y, obviamente, de los servicios que como
M.M.DD.HH ofrecemos en territorio”. De manera general los funcionarios concuerdan que la
inestabilidad politica que ha azotado al Estado en los ultimos afios se ha venido reflejando en

inestabilidad institucional del 6rgano rector de la politica objeto de analisis.

Como no hacemos captacion o deteccidn de casos directamente, la poblacion no esta
familiarizada con el M.M.DD.HH. Es poco la poblacion que realmente conoce de la existencia
del ministerio, de los centros integrales, casa de acogida y servicio de proteccion integral que
ofrece en territorio. Incluso, funcionarios de otras instituciones muestran desconocimiento de
nuestra existencia cuando asistimos a reuniones o a mesas técnicas locales (entrevista personal
a servidora publica del Ministerio de la Mujer y Desechos Humanos, Ibarra, 03 de abril de
2024).
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Esas aseveraciones concuerdan con lo indicado por J. A. R. y J. L. A., al mencionar, durante
la entrevista efectuada, que desconocian de la existencia del M.M.DD.HH., asi como de la
presencia institucional y de los servicios que se presta en territorio. Ese desconocimiento se
debia a que durante el tiempo que venian desempefiando dichas funciones, méas de cinco afios,
no habian tenido interaccién con los funcionarios de dicho ministerio. Todo eso, pese a
trabajar igualmente en el tema de violencia contra las mujeres y de necesitar, en ciertos casos,
los servicios de proteccion integral que oferta la institucion rectora (entrevista personal a

agentes investigadores del devif, Ibarra, 20 de abril de 2024).

Ese desconocimiento en territorio, en gran parte, se debe a que la institucion ha cambiado de
denominacion en tres ocasiones de manera consecutiva. Hasta el 2017 la institucion era
Ilamada Ministerio de justicia, derechos Humanos y cultos. A partir del 2018, mediante
decreto ejecutivo, cambia de denominacion y pasa a llamarse Secretaria de Derechos
Humanos. En el afio 2021, de igual forma, mediante decreto ejecutivo, se renombré como

Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos.

Cabe mencionar que a la fecha en que se escribe el presente documento, la inestabilidad
politica de la institucion continda. Esteban Torres, viceministro de gobierno, el 20 de mayo de
2024 mediante rueda de prensa informé que el actual Ministerio de la Mujer y derechos
humanos “se transformara en el Ministerio de la Politica Criminal y Derechos Humanos (...),
para cubrir con mayor espectro y darle mas facultades a aquel ministerio” (Puga 2024; y

Ecuavisa 2024).

4.5. Factores causantes de la falla en el proceso de implementacién de la politica publica

para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres en Ecuador

La implementacion de politicas publicas como una nueva area de estudio “es un proceso a
través del cual una politica puede ser influenciada por diversas variables independientes
—actores y factores—, que pueden apoyar, alterar u obstruir el cumplimiento de los objetivos
originales” (Revuelta 2007, 139). Partiendo de dicho postulado y de un minucioso analisis de
la informacion obtenida producto de la revision bibliografica y del trabajo de campo
efectuado. Se deduce que, efectivamente, existe desarticulacion para coordinar acciones
interinstitucionales entre las instituciones territorializadas que atiende a victimas de violencia
contra las mujeres. Esa desarticulacion obedece a un conjunto de factores internos como

externos.
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4.5.1. Factores internos causantes de la falla en el proceso de implementacion

Uno de los principales factores internos identificado en la presente investigacion,
responsables de la falla en la implementacién de la politica pablica para prevenir y erradicar
la violencia contra las mujeres fue la nula participacion de los responsables de implementar la
politica en territorio, los burdcratas de calle, en las mesas técnicas de dialogo para la
construccidn y reconstruccion de la politica. El total de funcionarios entrevistados, sin
excepciones, indicaron no haber participado en dichas reuniones, ni tener conocimiento de la

participacién de alguna delegacion saliente de la institucion en la cual laboran.

Igualmente indican que, ante el requerimiento institucional para ese tipo de reuniones, de
caracter interinstitucional, generalmente los que acuden son los funcionarios que laboran en
planta central. Los servidores publicos de las coordinaciones zonales y distritales se
encuentran condicionados a aplicar o ejecutar en territorio, normativas y lineamientos

provenientes desde las arcas centrales de cada institucion.

El segundo factor interno identificado fue la poca e insuficiente capacidad operativa en
territorio de la institucion rectora de la politica y coordinadora del SNPEVCM. Durante el
trabajo de campo se logrd constatar que, el Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos
M.M.DD.HH, no cuenta con una coordinacion zonal fuertemente constituida como la tienen
MINUDUC, MSP, MIES entre otras. La institucion solo tiene una persona responsable de las
cuatro provincias que conforman la zona 1 —Esmeraldas, Imbabura, Carchi y Sucumbios—,
con oficina en la provincia de Sucumbios. Esa persona es la responsable de supervisar el
trabajo de las oficinas que prestan los Servicios de Proteccion Integral, casas de acogida y

centros de atencion integral a nivel zonal.?®

La falta de capacidad ha posibilitado que la institucion no lleve a cabo ciertas atribuciones
tales como seguimiento, vigilancia y evaluacion de las acciones de politica ejecutadas por las
demas instituciones en territorio. Ademas de eso, que la institucion tenga poco
reconocimiento en la poblacién y, por consiguiente, el trabajo realizado en materia de
violencia contra la mujer sea poco visibilizado por las instituciones territorializadas y la

poblacién en general.

29 El Ministerio de la Mujer y Derechos Humanos cuenta con seis oficinas que prestan Servicios de Proteccion
Integral, ubicadas en: Ibarra, Otavalo, Tulcén, San Lorenzo, Esmeraldas y Lago Agrio. Sobre la oficina ubicada
en el cantén San Lorenzo, no se ofertan los tres servicios —psicolégico, social y legal—, puesto que en ese lugar
solo atiende una persona.
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El tercer factor interviniente es la ausencia de una ruta, protocolo o modelo de atencion
interinstitucional Gnico para atender a victimas de violencia contra las mujeres. Los
instrumentos identificados en cada una de las instituciones son de tipo institucional. La falta
de ese tipo de instrumento, para articular las acciones entre las instituciones responsables de
coordinar, atender y derivar casos de violencia contra las mujeres en territorio, ha ocasionado
que no se tenga claro el sistema de derivacion entre ellas, antes o después de remitir el caso a

los organismos de la funcion judicial.

Eso se demuestra al contrastar el numero total de alertas de violencia contra la mujer
registradas por el Sistema Integral de Seguridad SIS-ECU911 y el total de casos ingresados al
Consejo de la Judicatura en las cuatro provincias que conforman la coordinacion zonal 1 entre
2019-2023. En ese lapso se registraron un total de 54.212 alertas, de las cuales 42.526 fueron
ingresadas. Quedando en el aire 11.686 casos de violencia contra la mujer, de los cuales no se
tienen conocimiento si a mas del ECU-11 ;cuales instituciones conocieron esos ¢asos? ¢Si
fueron atendidas o no? y de ser afirmativa la respuesta, ¢qué institucion proporcioné dicha

atencion y a cuales fueron derivados?

El problema de ese factor se centra en que, por la falta de una ruta Unica de actuacién
interinstitucional, las instituciones responsables de atender, coordinar y derivar los casos
realizan el proceso de manera aleatoria y desordenada. Las instituciones reciben la alerta de
violencia o detectan casos de manera directa, proporcionan atencién de conformidad a sus

competencias y derivan directamente a FGE.

Ese organismo en conjunto con CJ, por medio de sus unidades fiscales y judiciales
especializadas en violencia contra la mujer, se encargan de darle la debida atencion de
conformidad al tipo de violencia ingresado. Al final del caso, son FGE y CJ quienes terminan
atendiendo a la victima en las areas médica, psicoldgica, social, investigando los hechos y

judicializando el delito de las causas que son de su conocimiento.

Es asi como la coordinacién interinstitucional para atender a victimas de violencia contra las
mujeres de manera integral por medio de la derivacion de caso entre las instituciones que
actian como primer filtro, previa derivacion a las instituciones del sistema judicial, no se
lleva a cabo de conformidad a lo estipulado en los instrumentos de politica. Ese desorden en
la atencidn ha posibilitado que no se lleve un control en la atencion y la derivacion de los

casos de violencia contra la mujer.
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El cuarto factor identificado es la falta de seguimiento, vigilancia y evaluacion de las acciones
de politica ejecutadas en coordinacién por las instituciones territorializadas. La politica
publica en sus instrumentos asigna dicha atribucién al M.M.DD.HH y al CNIG. Producto de
la investigacion se evidencia que, hasta la fecha, las instituciones responsables no han
ejecutado dichas acciones, puesto que en el caso del M.M.DD.HH., la institucion no cuenta
con la capacidad operativa necesaria para ejecutar dicha actividad en territorio (ver factor 2).
Por otra parte, el CNIG no se encuentra territorializado. La institucion ain mantiene
concentrada sus funciones, pese al tiempo transcurrido desde la reformulacion de la politica y,

con ella, la asignacion de atribuciones en territorio.

El quinto factor interno identificado es la falta de un sistema de registro integral e
interinstitucional o, en su defecto, un sistema institucional de registro para ingresar
informacién relevante de los casos de violencia identificados por las instituciones parte del
SNPEVCM vy, asi contar con informacion estadistica del total de casos atendidos y referidos
en territorio. El problema del presente factor radica que las instituciones responsables de
coordinar, atender y derivar casos no cuentan con un sistema de registro de informacién de los
casos de violencia contra la mujer que atienden y derivan. Durante la investigacion de campo,
al solicitar informacion estadistica del total de casos atendidos y derivados entre el 2019-2023

ninguna institucioén, del primer filtro, proporciono la informacion requerida.

La razdn detras de esa falencia es que los casos de violencia que son de sus conocimientos se
derivan inmediatamente a las instituciones del sistema de justicia. Eso ha provocado que las
instituciones que atienden en territorio no lleven un registro institucional de los casos
atendidos y derivados. Los pocos casos registrados en instituciones como MES, MINUEDUC,
M.M.DD.HH., MDT, entre otros., es mediante archivos fisicos. En el caso del MSP, ademas
de registrar la informacion en archivos fisico, carpeta de historial clinico, la institucion cuenta
con un Sistema de Registro Diario Automatizado de Consultas y Atenciones Ambulatorias
RDACAA-WEB, para registrar las atenciones medicas realizadas en general. Pero pese a
contar con esa herramienta, sus funcionarios refieren no tener informacion estadistica del total
de victimas de violencia contras las mujeres atendidas en la dependencia durante el periodo

solicitado.
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4.5.2. Factores externos de la politica coadyuvantes de la falla en el proceso de

implementacion

Ademas de los factores internos mencionados en lineas anteriores, se identificaron un conjunto
de factores del sistema que de manera directa e indirecta han impedido que las actividades de
politica ejecutadas no causen el impacto deseado y, por lo tanto, la politica no alcance los

objetivos planteados. Esos factores se clasifican en econémicos, sociales y politicos.

Factor econdmico: Insuficiente asignacidn presupuestaria a la politica pablica para prevenir y
erradicar la violencia contra las mujeres. De conformidad con las entrevistas realizadas, existe
un déficit de recursos —humanos, materiales y financieros— en las instituciones para trabajar
en temas de género y violencia contra las mujeres. Los funcionarios refieren no contar con el
personal humano y los recursos materiales requeridos para ejecutar las actividades de politica
en territorio. Esas afirmaciones se corroboran revisando el presupuesto general del Estado
asignado, en los Ultimos afios, a la institucion rectora la politica publica objeto de anélisis, el
cual pasé de 18,669,483.06 en el 2019, a planificarse 24 millones para el periodo 2022-2025.
Es decir, 6 millones por afio (Moran 2020; Gonzélez 2021; y Roa y Montafio 2022).

Aunque dicha planificacion no se llevé a cabo,* lo cierto es que el presupuesto designado en
los ultimos afios no es suficiente para afrontar todos los problemas conexos que genera el
fendmeno de la violencia contra las mujeres. A pesar de que los montos del 2022 y 2023
mostraron un aumento con relacion a los afios 2020 y 2021 igualmente, fueron insuficientes
para trabajar en el macro problema, si se juzga por el altos nimero de alertas de violencia,

femicidios y otras muertes violentas de mujeres registrado por organismos competentes.

Pese a esos altos indicadores, para el 2024 se redujo en un 23,18% el presupuesto asignado
con relacién al afio anterior, argumentando que la reduccion presupuestaria se debi6 porque
en el 2023 no se devengo el presupuesto total asignado. Al respecto, Arianna Tanca, ministra
de la Mujer y Derechos Humanos, menciond que “nunca existira el presupuesto suficiente
para combatir la violencia de género” en respuesta a la disminucion presupuestaria del tltimo

afno (Primicias 2024, citando a Tanca Adriana durante entrevista con Primicias).

Factores sociales: La negativa de la poblacién a denunciar hechos de violencia contra las
mujeres, producto del desconocimiento de los derechos de las victimas y la dependencia

econOmica a su agresor; y las altas tasas de criminalidad registradas en los Gltimos afios a

30 v/gase tabla 4.10 del presupuesto asignado a la SDH/MMDD.HH., entre 2019-2024
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nivel nacional, se configuran como obstéaculos para atender, coordinar y derivar casos a otras

instituciones.

Segun los funcionarios encuestados, existe un alto nimero de casos que no llegan a reportarse
por el desconocimiento, que aln tiene cierta poblacién femenina, sobre los derechos de las
mujeres. Pese a que la presente investigacion fue efectuada en un nivel administrativo-
territorial medio, regional-zonal, sus funcionarios refieren que en ese nivel aun atiende
personas que muestran total desconocimiento de la politica publica, sus instituciones y

acciones destinadas a garantizar y proteger los derechos de las mujeres.

Eso también se debe a que la mayor parte de mujeres violentadas son exclusivamente amas de
casas, con dependencia econdémica a la pareja o conviviente, su agresor en muchos casos.
Consecuentemente, por el miedo a quedar sin ingresos econémicos para sostener a sus hijos,
las victimas de violencia contra las mujeres no denuncian el delito. Siendo esos los casos que
no se llegan a atender por la reiterada negativa de la propia victima a notificar o denunciar

dichas agresiones.

Por otra parte, la coordinacion, atencion integral y derivacion a otras instituciones se ve
afectada puesto que, en provincias como Esmeraldas con un alto indice de delincuencia y
criminalidad, los profesionales de instituciones como MINUEDUC y MSP que atienden
directamente a victimas de violencia contra las mujeres, no reportan dichos casos por miedo a
represalias de terceras personas o, por pedido de la propia victima temiendo por su integridad

fisica y/o por su vida.

Ese argumento se corrobora al revisar los datos estadisticos proporcionados por el Sistema
Integrado de Seguridad ECU 911 y el Consejo de la Judicatura. Entre 2019-2023 Esmeraldas
reportd el 45,10% del total de alertas registradas en la coordinacién zonal 1, es decir, 24.453
alertas de violencia. De ese nimero, solo 13.858 causas, que representa el 56,67%, fueron
judicializadas. En ese caso, el 43,33% de victimas no fueron atendidas por causa de la
delincuencia, el desconocimiento de los derechos de las mujeres y la dependencia econémica

de la victima a su agresor.

Factor politico: La inestabilidad politica por la cual ha atravesado el Estado ecuatoriano en los
altimos afos, ha repercutido de manera negativa en la institucionalidad del érgano rector de la
politica publica para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres el cual, en los Gltimos
afios ha cambiado de denominacidn por tres ocasiones continuas. La inestabilidad

institucional y el poco reconocimiento en territorio de la institucion rectora de la politica, en
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gran parte, se debe a que los cuatro Gltimos gobiernos que ha tenido el Estado ecuatoriano han
decidido modificar a ese ministerio. Destruyendo automaticamente en cada modificacion el

reconocimiento y la legitimidad social y cultural adquirida en cada periodo.

De conformidad a los funcionarios encuestados, las constantes reformas institucionales en
dicho organismo han provocado que la institucion no tenga la legitimidad social y politica
necesaria para llevar a cabo la rectoria de la politica y la coordinacion del SNPEVCM. En el
nivel territorial es poca la poblacion que conoce de la existencia de dicho ministerio y por
consiguiente de sus servicios prestados. Todo eso considerando la poca capacidad operativa
que tienen la institucion la cual, para activar sus servicios necesita de derivaciones previas, es
decir, los Servicios de Proteccion Integral no realizan captaciones, ni hacen deteccion de

casos de violencia contra la mujer en territorio.

La inestabilidad institucional por la que ha atravesado el M.M.DD.HH., producto de la
inseguridad politica del Estado en los ultimos afios, la inseguridad social, y los continuos
recortes en la asignacion presupuestaria para trabajar contra el fendmeno creciente de la
violencia a las mujeres han coadyuvado para que la institucion carezca de capacidad y
liderazgo para llevar a cabo atribuciones de politicas, asi como el seguimiento, vigilancia y
control en organismos y/o ministerios como MSP, MINUEDUC, MIES, FGE, CJ entre otros.,
fuertemente consolidados, ampliamente reconocidos y con una extensa trayectoria de

legitimidad social, cultural y politica en territorio.

31 \/éase factor 1
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lHustracion 4.1 Factores externos e internos causantes de la falla de implementacion

Prevenir y erradicar la violencia contra
las mujeres mediante instrumentos y
mecanismos para la articulacion y
coordinacion de acciones
interinstitucionales.

v

PPPEVCM

Forma top-down de construir y reconstruir la politica.

Ausencia de un sistema, medio o canal
interinstitucional, o en su defecto, institucional para
registrar informacion esencial de los casos de violencia
detectados, reportados, atendido y derivados y contra
derivados entre las instituciones.

Ausencia de una ruta o protocolo interinstitucional l\
Unico para atender de manera integral a victimas de
violencia contra las mujeres.

Falta de capacitacién a funcionarios pablicos sobre el
contenido de la politica.

Poca capacidad operativa de la institucion rectora de la
politica y coordinadora del SNPEVCM. v

Insuficientes recursos financieros
destinados a prevenir y erradicar el
problema de la violencia contra las

mujeres.

Falta de seguimiento,
vigilancia y evaluacion de las
acciones de politica ejecutadas
por las instituciones
territorializadas responsables
de la implementacion.

Fallaen el
proceso de
implementaci
on.

Falta de recursos humanos, econémico y materiales
para ejecutar actividades de politica.

Desconocimiento de los derechos de las victimas,
dependencia econdémica a su agresor e inseguridad
ciudadana.

Inestabilidad politica del Estado e inestabilidad
institucional del M.M.DD.HH.
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Fuente: elaborada por la autora con base en la investigacion de campo realizada y en (Van Meter y Van Horn 2007, 118).

Nota: La presente grafica fue elaborada a partir del analisis sobre el contenido del texto sobre un modelo para analizar el proceso de implementaciones de las politicas publica
de Meter y Van Horn 2007 y la informacion obtenida en las diferentes instituciones publicas producto del trabajo de campo realizado.
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4.5.3. Otras falencias identificadas en el proceso de implementacion de la politica

publica para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres

En este punto del andlisis cabe indicar que durante la investigacion se identificaron otras
falencias, ademas de las ya mencionadas, que coadyuvan para que se configure la falla de
implementacion en la presente politica. En cuanto a las instituciones del sistema de justicia,
dentro de sus funciones FGE y CJ receptan denuncias directas, proporcionan atencion medica,
psicoldgica y social a las victimas, investigan los hechos y judicializan el delito de violencia
contra la mujer. Eso ha permitido que las victimas que acuden directamente a esas
instituciones para denunciar el delito no sean derivadas a organismos que actian como primer
filtro y, que de conformidad a la politica son los responsables de atender integralmente,

coordinar y derivar los casos a las instituciones del sistema de justicia.

De igual forma, las instituciones del sistema de justicia no realizan la contra derivacion, para
su respectivo seguimiento, a las instituciones que inicialmente conocieron y proporcionaron
atencion dentro de sus competencias a la victima de violencia previo a su derivacion. De
hecho, ninguno de los funcionarios de las diferentes instituciones encuestadas refirié cumplir
con ese proceso, puesto que una vez que la institucién cumple con proporcionar atencién,
dentro de sus competencias, el proceso termina ahi sin realizar el debido seguimiento al caso.
Eso, en gran parte se debe al poco presupuesto asignado a la politica y, consecuentemente a la
falta de recursos —humanos, materiales financieros— de las instituciones territorializadas

responsables de su implementacion.

Dentro de ese punto, se debe también reconocer que el hecho de proporcionar esos servicios
en territorio, el CJ y FGE se han convertido en las instituciones territorializadas mas fuertes
del sistema que proporcionan atencion integral a las victimas de violencia contra las mujeres.
Esa gama de servicios ofertados en la materia ha hecho que las instituciones mencionadas
gocen de una amplia legitimidad social y politica en los territorios y, asi configurar como una
de las principales instituciones a las cuales acuden directamente las victimas en busca de

ayuda.

Dentro de las instituciones fuertes en territorio que atienden, coordinan y derivan casos de
violencia contra las mujeres, se encuentran las Juntas Cantonales de Proteccidn de Derechos,
JCPD. Aunque dicha entidad no se encontraba entre el grupo de instituciones que abarcd la

presente investigacion —por las atribuciones que la politica designa a los Organos
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Asociativos de Gobiernos Auténomos Descentralizados—,% a través de los funcionarios
entrevistados se logré conocer que las JCPD se mantienen estrechamente articulados con 8 de
13 instituciones que abordo la investigacion. Segun los funcionarios entrevistados, las JCPD
son unas de las primeras instituciones que llegan a conocer de los casos de violencia contra
las mujeres en el territorio. Se mantienen articuladas principalmente con las instituciones del
sistema judicial, mediante la derivacion de casos que llevan impuestos las respectivas

medidas administrativas de proteccion para luego ser revisadas por jueces competentes.

Dicho eso, aunque JCPD constituye una institucion fuerte en territorio para el trabajo contra
la violencia a las mujeres, el organismo también presenta serias falencias ya que la institucion
carece de talento humano calificado para atender ese tipo de casos. Segun los funcionarios
entrevistados del consejo de la Judicatura, la mayoria de las derivaciones, con medidas
administrativas de proteccion, que provienen de esa entidad presentan serios problemas de
imposicion. Eso se corrobora con el informe de gestion 2020 del Observatorio Nacional
Ciudadano a la aplicacion e implementacion efectiva de la LOIPEVCM en donde se

menciona que

el 70% de Gobiernos Auténomos Descentralizados Municipales y el 90% de Gobiernos
Auténomos Provinciales no cuentan con planes para prevenir y erradicar la violencia contra
las mujeres, lo cual no permite fortalecer las Juntas Cantonales de Proteccion de Derechos.
Ademas, se verifico que varias de estas Juntas no cuentan con profesionales para esas areas
como psicologia, trabajo social, profesionales del Derecho, porque esos cargos se han

convertido en cuotas politicas (citado en CPCCS 2021).

Otra de las falencias identificada durante el proceso investigativo fue la poca capacidad del
Departamento de Violencia Intrafamiliar, devif, de la politica nacional, para atender violencia
contra la mujer en sus diferentes modalidades.®? Ese departamento atiende de manera
exclusiva solo casos de violencia contra las mujeres perpetrada dentro del ntcleo familiar.

Dejando de lado otras modalidades de violencia que igualmente se constituyen como delitos.

En esa linea, otra de las debilidades identificadas en el proceso de implementacion de la
politica, y que guarda relacion con la descrita en el Departamento de Violencia Intrafamiliar,
corresponde a las alertas de violencia contra la mujer registradas por el Sistema Integrado de
Seguridad SIS-ECU911. La institucién en mencion Unicamente registra alertas de violencia

32 De conformidad con la politica, los Gobiernos Auténomos Descentralizados, a través de sus 6rganos
asociativo, “tienen entre sus principales atribuciones disefiar, formular y ejecutar politica publica local para la
prevencion y erradicacion de la violencia contra las mujeres” (SDH, 2021, 39).

33 \éase en el capitulo 2 las modalidades de la violencia basada en género contra las mujeres.
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intrafamiliar. Al revisar la informacion estadistica enviada por el organismo y al identificar
que no cumplia con los estandares solicitados inicialmente, se procedié a consultar sobre el
total de casos de violencia contra la mujer en sus diferentes modalidades, no solo violencia
intrafamiliar. Ante ello, la respuesta fue que las alertas que la institucion recibe corresponden

a esa modalidad, por lo tanto, la denominacion que se registra es violencia intrafamiliar.

Ante esa realidad, la situacion de la politica se agrava puesto que al registrarse 54.212 alertas
Unicamente de violencia intrafamiliar y al contrastarlo con las 42.526 causas ingresadas al
consejo de la judicatura, que es un nimero que integra alrededor de ocho delitos3*que atentan
contra la vida de las mujeres, es imposible no preguntarse ¢;Ddnde se encuentra el registro de
casos de violencia contra la mujer perpetrados bajo otras modalidades diferentes a la violencia
intrafamiliar? ¢ Qué pasa con esos casos, son atendidos o0 no? ¢Por queé el SIS-ECU911 solo

registra violencia intrafamiliar?

En lo referente al Ministerio del Trabajo, durante la investigacion se identificé que dicha
institucion no trabaja en el tema de la violencia contra las mujeres de manera articulada con
otras instituciones en territorio. Al solicitar informacion del trabajo de politica realizado por la
regional uno, en un primer momento, la institucion indicé que el organismo no atiende casos
de violencia contra las mujeres en dicho nivel, motivo por el cual se derivé a la investigadora
directamente a planta central de la institucion, que es la instancia en donde se resuelven los
casos de violencia contra las mujeres suscitados en el &ambito laboral a nivel nacional. Es
decir, el MDT no se encuentra articulado con las demas instituciones territorializadas para

ejecutar actividades de politica coordinadas.

Todos los factores antes descritos han contribuido, de forma simultanea, para que el
SNPEVCM no funcione de manera articulada y coordinada como inicialmente se penso.
Constituyéndose con esos factores y falencias identificadas, la falla en el proceso de
implementacion de la politica publica para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las
Mujeres. En respuesta de ello, en marzo de 2024, la Asamblea Nacional aprueba por
unanimidad un proyecto de resolucion “para que el Gobierno Nacional declare en emergencia
el Sistema Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres” (Asamblea
Nacional 2024).

34 Véase tabla 3.2 sobre el nimero de victimas de femicidios y otras muertes violentas de mujeres segun el
registro de la funcién judicial.
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4.6. Andlisis de los hallazgos en el contexto de la falla en el proceso de implementacion

de la politica publica para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres

Analizar los mecanismos e instrumentos de articulacion y coordinacién interinstitucional
presentes en la politica publica para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres del
caso ecuatoriano, es también analizar el proceso general que siguen las politicas publica desde
su disefio, en donde se estudia exhaustivamente la pertinencia asi como los efectos, positivos
y negativos, de los instrumentos de politica a emplearse; hasta la obtencion del resultado
esperado con la implementacién de las decisiones transformadas en acciones que sustentan la

politica.

El proceso de implementacion de una politica puablica puede verse afectado, de manera
positiva o negativa por factores y/o actores que con sus intervenciones pueden despejar u
obstaculizar el camino para que la politica alcance los objetivos. En ese sentido y con base en
el anélisis de la informacion obtenida producto del trabajo de campo efectuado, se analiza
que, dentro del ambito de la coordinacion interinstitucional, la falla en el proceso de
implementacién de la politica para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres se debe
a la desarticulacion de acciones coordinadas entre las instituciones que atienden a victimas de
violencia contra las mujeres en territorio. Esa desarticulacion obedece a un conjunto de

factores, internos y externos, identificados durante la investigacion.

Dentro de lo factores internos, y en atencion a los estandares y objetivos de la politica objeto
de analisis, al plantearse como objetivo de investigacion identificar los factores que impiden
la efectividad de las acciones de politica ejecutadas en el eje de atencion, para explicar como
funciona la coordinacion interinstitucional en la atencion a victimas de violencia contra las
mujeres y asi determinar la falla en el proceso de implementacion de la presente politica, fue
indispensable previamente identificar sus normas y objetivos (Van Metrter y Van Horn 1993,
117), puesto que son ellos los que guian el accionar de los responsables de su
implementacién. En ese sentido, para alcanzar el objetivo de prevenir y erradicar la violencia
contra las mujeres la politica postula la estrategia de la coordinacion interinstitucional entre
organismos del aparato estatal. En respuesta a ello, se cre6 el SNPEVCM el cual integra un
conjunto de instituciones, instrumentos y mecanismos de articulacién para llevar a cabo dicha

estrategia y asi alcanzar los objetivos de politica propuestos.

Segun Van Meter y Van Horn (2007), para saber si el proceso de implementacion de una

politica es exitoso, solo basta con determinar si en funcién del objetivo las estadisticas o
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estimaciones son positivas. Para el caso de la presente politica, al tomar como referencia las
estadisticas totales de violencia contra las mujeres de los Gltimos cinco afios,* se evidencia
que el nimero de casos ha ido aumento con una aceleracion entre 2021-2023.3% Ademas de
los nimeros oficiales, organismos internacionales que trabajan en el tema de la violencia
contra las mujeres, han indicado que en Ecuador una mujer es victima de femicidio u otras
muertes violentas cada 24 horas, motivo por el cual se deduce que el proceso de
implementacidn no es exitoso, puesto que no se ha alcanzado los objetivos de politica

propuestos. Es decir, prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres.

Para juzgar la efectividad del proceso de implementacion de una politica publica, ademas de
las normas y objetivos, se debe analizar a la par si la politica cuenta con los recursos
necesarios y suficientes para ser implementada de manera satisfactoria, puesto que el limitado
presupuesto configura como uno de los factores que mas contribuyen en el fracaso de las
politicas publicas (Van Metter y Van Horn 1993, 120). En ese aspecto, al llevar dicho
postulado a la realidad de la politica objeto de estudio, se evidencia que es una politica con un
alto déficit presupuestario,®” motivo por el cual las acciones ejecucion hasta la fecha no han
causado el impacto esperado, disminuir la violencia contra las mujeres, por lo que se deduce
que el proceso de implementacion de la politica para prevenir y erradicar la violencia contra
las mujeres no es efectivo, en gran parte, por el irrisorio presupuesto asignado a la politica

durante los ultimos afios.

Con el estudio del proceso de implementacion de la presente politica, se analizd que los
procesos de disefio y formulacién obedecieron a una logica de construccion top-down que
consistio en tomar decisiones de implementacion Unica y exclusivamente desde las arcas
central del gobierno, en donde se llevaron a cabo los procesos de construccion y

reconstruccion la politica. Los instrumentos y mecanismos para la articulacion y coordinacién

% para determinar la falla de la politica objeto de analisis se toman las estadisticas totales de violencia contra las
mujeres, puesto que en el eje de atencion el meta indicador para el 2030 fue aumentar al 100% las victimas de
violencia contra las mujeres que recibieron algun tipo de atencién y medidas de proteccion integral, partiendo
del supuesto de que se cuenta con el RUV, mismo que contendia informacidn de victimas de violencia contra las
mujeres y de los servicios que reciben por las instituciones que proporcionan atencion integral. Pero como tal y
como se da a conocer en esta investigacion, dicho sistema hasta la fecha no se encuentra implementado (véase,
en capitulo 4, acapite 4.3 Debilidades del SNPEVVCM para articular mediante coordinacidn interinstitucional las
acciones de politica destinadas a prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres). Motivo por el cual para dar
cuenta de la respuesta institucional a las victimas de violencia contra las mujeres, esta investigacion toma el
porcentaje total de victimas de violencia contra las mujeres durante los Ultimos cinco afios.

% véase capitulo 3 tabla 3.2 sobre el ndmero de victimas de femicidios y otras muertes violentas de mujeres
segun registro de la funcién judicial.

37 Véase capitulo 4 acapite 4.4.1 sobre el contexto econémico de la politica publica para prevenir y erradicar la
violencia contra las mujeres.
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interinstitucional que se postulan fueron adoptados en el nivel jerarquico administrativo sin
considerar las opiniones u observaciones de los responsables de implementar las decisiones en

el territorio.

Durante esos procesos no se incluyd a funcionarios que prestan los servicios y que, al
mantener contacto directo con la poblacion, a la cual estan dirigidas las acciones de politica,
conocen desde la experiencia ¢qué mecanismos e instrumentos son los mas adecuados para
ser implementados? ¢ Cudles serian sus ventajas, sus limitaciones? entre otros. Al no incluir en
dichos procesos a los implementadores se dejé a un lado lo sugerido por Ballart y Ramio
(2000, 518) al indicar que los procesos de disefio, formulacion y, sobre todo, de
implementacion deben partir con informacion realista obtenida de los funcionarios que

ejecutan dichas acciones.

De igual manera, para que un proceso de implementacion sea exitoso se requiere contar con
instrumentos, mecanismos y procedimientos institucionales que obliguen a los
implementadores a ejecutar las diferentes acciones de politica conforme a las normas
establecidas (Van Metter y Van Horn 1993, 121). Al ser la coordinacion interinstitucional un
proceso complejo, es susceptible de maltiples errores no solo en la fase de ejecucion sino
también en etapas anteriores. En el caso de la politica publica objeto de analisis, al dividir a
las instituciones del SNPEVVCM con atribuciones concurrentes por ambito de accion y no
pensar en un instrumento de coordinacion interinstitucional inico —a mas de las rutas,
modelos de actuacion y normas técnicas que poseen cada una de ellas— ha ocasionado que
las instituciones que interactdan en el &mbito de atencidn, coordinacion y derivacion ejecuten

dichas acciones de manera desordenada.

En ese punto, cabe recalcar que la falla en el proceso de implementacion de una politica no
siempre suele darse por la inapropiada manera de aplicar los instrumentos y mecanismos
pensados, sino también a errores de conocimientos tedrico-técnico a la hora de estipularse en
los diferentes instrumentos de politica. Por lo tanto, la ausencia de una ruta o protocolo de
actuacion interinstitucional Unico para atender de manera integral a las victimas de violencia
contra las mujeres se debe a una inadecuada seleccion de los instrumentos de coordinacion

necesarios para hacer frente al creciente fenémeno de la violencia contra las mujeres.

En el proceso de implementacion de las politicas pablicas, la comunicacion efectiva entre las
instituciones gubernamentales responsables de ejecutar las acciones de politica es un

elemento fundamental en la estrategia de articulacion y coordinacion interinstitucional. Esa
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comunicacion puede llevarse a cabo mediante el empleo de varios medios y formas de
acceder a la informacién de politica generada (Van Metter y Van Horn 1993). En relacion con
ello, la falla en el proceso de implementacion de la politica objeto de estudio, en parte, se
debe a la ausencia de un sistema interinstitucional o, en su defecto, institucional para registrar
informacidn esencial de los casos de violencia contra la mujer detectados, reportados,

atendidos, derivados y contra derivados entre las instituciones del sistema.

En ese &mbito, aunque en el instrumento legal de la politica se postula la creacion de un
Sistema del Registro Unico interinstitucional RUV, es conocido por todos que dicho sistema
hasta la fecha no se ha implementado. Pero, ademas de la falta de ese sistema las instituciones
abordadas, a excepcion de CJ, FGE y MSP, no cuentan con sistemas de registro institucional
para almacenar, ademas de datos estadisticos, informacion relevante que les permita llevar el
control de los casos de violencia contra la mujer atendidos por cada una de ellas. Cabe
también indicar que, aunque existen instituciones con sistemas automatizado de registro,
como el MSP, estas fueron incapaces de proporcionar informacion estadistica del total de
casos de violencia contra las mujeres atendidos por la institucion durante el periodo 2019-
2023

Para designar a un organismo responsable de una macro politica, como lo es la politica de
violencia contra las mujeres, que contiene un gran numero de instituciones engranadas para
conseguir un objetivo en comun. Previamente se debe considerar el tamafio, eso incluye
contar con presencia institucional en todo el territorio nacional; ademés de los recursos
—humanos, materiales y financieros— con los que cuenta la institucion para llevar a cabo las

atribuciones que la politica le asigna (Van Metter y Van Horn 1993, 126-127).

Con relacién a eso, durante la reconstruccion de la politica objeto de analisis se elige a la
Secretaria de Derechos Humanos, actual M.M.DD.HH., como institucion rectora y
coordinadora del sistema, pero dicho organismo no tiene la capacidad operativa-financiera
necesarias para asumir dichas atribuciones. De hecho, del grupo de instituciones visitadas en
el nivel administrativo-medio, el M.M.DD.HH es una de las instituciones del SNPEVCM mas
débiles en territorio, por no decir menos, puesto que no cuenta con una coordinacion zonal
propiamente dicha. Ademas, es un organismo que no tienen presencia institucional en cada
cantén del territorio nacional como si la tienen MSP, MINEDUC, MIES, FGE, CJ y MDG.3®

Por lo tanto, se deduce que la falla en el proceso de implementacion de la presente politica, en

38 \éase capitulo 4, acéapite 4.1 sobre la territorializacion de las instituciones con atribuciones concurrentes
responsables de la implementacién.

151



gran medida, se debe, en gran medida, por consignar la rectoria de la politicay la
coordinacion del SNPEVCM a un organismo débil como lo es el actual Ministerio de la

Mujer y Derechos Humanos.

El control, seguimiento y vigilancia de las acciones de politica como parte del proceso de
implementacion es una de las actividades esenciales de las politicas publicas (Van Metter y
Van Horn 1993, 122), puesto que permite controlar y medir el grado de cumplimiento de las
acciones ejecutadas; asi como determinar, en funcion de la disminucién o del aumento, si los
instrumentos y mecanismos seleccionados son los indicados para contrarrestar el problema
objeto de politica. En el caso de la politica objeto de estudio, la falta de seguimiento,
vigilancia y evaluacion de las acciones ejecutadas por las instituciones responsables de la
implementacién no ha permitido realizar las respectivas mediciones y, con base en ellas,
corregir errores que se vienen arrastrando de otras etapas y que dificultan la efectiva

implementacion de la politica.

La falta de control, seguimiento y vigilancia de la politica se debe —ademas de la poca
capacidad operativa y a los escasos recursos humanos, materiales y financieros de la
institucion rectora de la politica y coordinadora del sistema; y a la no territorializacion del
CNIG como una de las instituciones responsables de dicha actividad— al estatus de
independencia de funciones que mantienen ciertas instituciones frente a los organismos

responsables de ejecutar dichas actividades.

En ese sentido, la coordinacidn interinstitucional entre organismos de igual jerarquia que
gozan de independencia administrativa se presenta como un elemento negativo para alcanzar
los objetivos propuestos (Van Metter y Van Horn 1993, 121), puesto que ninguna institucion
acepta que sus actividades sean controladas y vigiladas por otra del mismo rango o nivel
jerarquico ya que cada organismo ejecuta y controla las actividades de politica dentro de su
ambito politico. Dicho eso, la negativa de los ministerios a ser controlados por una institucion
del mismo nivel jerarquico, pero con poca capacidad operativa en territorio es uno de los
motivos por los cuales no ha funcionado la estrategia de la coordinacion interinstitucional y se

configure la falla en el proceso de implementacion de la presente politica.

Dentro de los factores externos, en la implementacion de las politicas publicas los
componentes sociales, politicos y econdmicos en los que se ven inmersos los actores
institucionales al momento de ejecutar las acciones de politica son fundamentales para

determinar el éxito o fracaso de los diferentes programas publicos. Dentro de esos factores las
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instituciones se configuran como el eje central de los procesos de implementacion, puesto que
en ellas sus agentes toman decisiones, cumplen reglas y ejecutan procedimientos destinados a

solucionar problemas publicos sociales.

En tal sentido, en la implementacion de los diferentes programas publicos la estabilidad
social, politica y financiera del estado configura como una condicion necesaria para obtener
buenos resultados durante la ejecucion y, consecuentemente, alcanzar los objetivos generales
propuestos (Van Metter y Van Horn 1993, 127-130). En la presente politica, se evidencia un
caso contrario a esa estabilidad requerida, puesto que en los Gltimos afios el estado
ecuatoriano se ha visto inmerso en una serie de inestabilidades en los tres &mbitos. Esa
inestabilidad del macrosistema ha repercutido de manera negativa en la estabilidad de la
institucion rectora y coordinadora del SNPEVCM lo cual, en gran medida, ha impedido que la

politica alcance los objetivos propuestos.

Cuando se implementa una politica destinada a resolver un problema publico social, es
esencial contar con instrumentos que permitan la efectiva ejecucion de sus acciones. En ese
sentido, los instrumentos financieros cumplen un rol fundamental en la implementacion de
programas publicos exitosos, puesto que para determinar el éxito o fracaso de una politica es
indispensable analizar a la par, los recursos con los cuales contaron las instituciones
responsables de la implementacion. Al respeto, el poco presupuesto asignado a la politica
objeto de estudio ha repercutido de manera negativa en la disponibilidad de recursos —
financieros, materiales y humanos— de las instituciones del SNPEVCM para trabajar en el

tema de la violencia contra las mujeres.

La falta de presupuesto ha provocado que las acciones de politica ejecutadas de manera
articuladas mediante coordinacién interinstitucional, hasta el momento no causen el impacto
deseado, disminuir el indice de violencia contra las mujeres. Esa realidad se ajusta a lo
argumentado por Van Meter y Van Horn (2007) al sugerir que una politica con escaso
presupuesto es mas probable que presente serios problemas para trabajar de manera articulada
por lo que, las probabilidades de fracasar en el proceso de implementacion serian

eminentemente altas.

Asi mismo, para que una politica determinada sea objeto de éxito, su contenido debe ser
conocido a cabalidad no solo por los funcionarios que ejecutan sus acciones, sino también por
la poblacion en general a la cual estan dirigidas. En ese sentido, uno de los factores sociales

identificados de la falla en el proceso de implementacion de la presente politica es el
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desconocimiento generalizado de los derechos humanos de las mujeres que las victimas de
violencia presentan. Ese desconocimiento se ve reflejado en la reiterada negativa de la victima

en denunciar las agresiones argumentando dependencia econémica a su agresor.

Van Metter y Van Horn (2007) aluden que la eficiencia de la implementacidn no solo puede
afectarse por la imposicion de objetivos ambiciosos, la falta de recursos, la falta de
capacidades técnica-operativa de las instituciones, la limitada comunicacion entre los
organismos responsables, entre otros., sino que también su fracaso, en muchos casos, se debe
a condiciones o situaciones del entorno social que hacen que los responsables de la
implementacion se muestren renuentes a ejecutar ciertas acciones de politica, puesto la
ejecucion de ciertas actividades puede afectar de manera directa relaciones del entorno social.
En la presente politica, los funcionarios responsables de reportar casos de violencia contra las
mujeres que son de su conocimiento, no lo hacen por la negativa de la victima, en algunos
casos, Yy las amenazas de terceras personas contra sus vidas. Esos hechos han posibilitado que
gran parte de la poblacion agredida no sea atendida, lo cual se ve reflejado en la persistencia
y, consecuente, en el aumento de los casos de violencia contra las mujeres registrados a nivel

nacional.

Los cambios constantes de denominacion institucional producto de la inestabilidad politica;
los continuos recortes presupuestarios por la falta de conciencia del gobierno sobre la
magnitud del problema de la violencia contra las mujeres; y la inseguridad social producto de
los altos indices de femicidios y otras muertes violentas contra las mujeres registradas a nivel
nacional han ocasionado que el M.M.DD.HH., pese a ser el organismo central de la presente
politica publica, no tenga suficiente reconocimiento social y legitimidad cultural necearias

para cumplir a cabalidad las atribuciones que la politica le asigna.

En este punto es necesario resaltar que, aunque el modelo para analizar el proceso de
implementacion de las politicas publicas (Van Metter y Van Horn 1993) utilizado en la
presente investigacion, para determinar la falla de implementacion de la politica objeto de
analisis, el cual es un modelo con mas de dos décadas de antigtiedad, fue necesario su
utilizacion en el andlisis de un caso puntual latinoamericano de implementacion de politica
publica; para demostrar que pese a ser un modelo con varios afios de antigiiedad, las politicas
publicas de la regién no han logrado superar esos problemas que, desde hace mas de dos
décadas se evidenciaron en Norte América, hoy en dia inciden y prevalecen en los paises de la

region, impidiendo a las politicas alcanzar sus objetivos.
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Es de amplio conocimiento que una politica publica sin presupuesto no se le puede llamar
politica publica. Asi mismo, de conformidad con el marco analizado y a sus autores, una
politica con escaso presupuesto es mas probable su fracaso (Van Metter y Van Horn 1993).
Tomando como referencia el caso ecuatoriano, se evidencia que las politicas publicas de la
region, sobre violencia contra las mujeres, no han logrado obtener los resultados esperados, en
gran parte, por el deficit presupuestario asignado por los gobiernos de turno para trabajar de
manera articulada y contrarrestar los altos indices de violencia contra las mujeres

evidenciados en los paises de la region.

De igual manera, el grupo de paises de la region analizados, con politicas e instrumentos
especificos para trabajar contra el fendmeno de la violencia a las mujeres, postulan la
estrategia de coordinacion y articulacion interinstitucional. Juzgando por las estadisticas de
violencia contra las mujeres registradas en toda la region y el analisis del caso de estudio en
particular, obtener resultados de politicas positivos mediante la estrategia de la
Interinstitucionalidad se ha convertido en un verdadero desafio para la region; puesto que
lograr que un grupo de instituciones estatales de varios sectores y con diferentes niveles
administrativos y/o de intervencion trabajen de manera conjunta y articulada ha sido

realmente complicado.

Asi mismo, otra de las razones por las cuales las politicas publicas contra la violencia a las
mujeres en América Latina y el Caribe no han alcanzado los objetivos trazados ha sido por las
grandes situaciones econdmicas, sociales, politicas y culturales que arrastran los paises de la
region. Durante la década de los 90 el andlisis del impacto de las condiciones sociales,
politicas y econdmicas en la eficiencia de los diferentes programas y politicas publicas;
puesto que de conformidad con (Van Metter y Van Horn 1993, 127), esos factores o variables
del entorno tienen la capacidad de influir enormemente en los resultados de las politicas

publicas.
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Conclusiones

En la presente investigacion, la falla en el proceso de implementacién de las politicas publicas
para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres es entendida como la
inefectividad de los mecanismos e instrumentos de articulacién y coordinacion empleados por
las instituciones gubernamentales para ejecutar las acciones de politica en territorio. En ese
sentido y, entendiendo que en la politica objeto de analisis la estrategia de articulacion y
coordinacion interinstitucional es el método idéneo para alcanzar los objetivos de politica
trazados, el trabajo se planteé como objetivo responder ¢Qué factores impiden la efectividad
de las acciones de politica ejecutadas mediante articulacion y coordinacion interinstitucional?
y con ello determinar la falla en el proceso de implementacion de la politica objeto de estudio.
En consecuencia, la investigacion se plante6 como hipoétesis que la falla de la politica publica
para prevenir y erradicar la violencia contra las mujeres se debe a la desarticulacion de los
organismos gubernamentales del SNPEVCM, para ejecutar acciones coordinadas entre las

instituciones que atienden a victimas de violencia contra las mujeres en territorio.

Para cumplir con el objetivo de investigacion, se partio de una estrategia metodoldgica que
integré tres momentos. En el primero, se procedid a realizar una investigacion documental, de
tipo exploratoria y analizar, de manera transfactual, la informacidn de politica obtenida previo
a la investigacion de campo. En un segundo momento, partiendo de la informacién obtenida,
se incorpord a la estrategia metodoldgica las teorias neoinstitucionalistas, por considerarlas
adecuadas y alineadas al objetivo de investigacién, para comprender el rol de las instituciones
gubernamentales en la implementacion de programas y politicas publicas. En el tercero y
altimo momento, se establecid un disefio metodologico basado en un estudio de caso, desde
un enfoque mixto, que permitié explicar los factores causantes de la falla en el proceso de

implementacion de la politica objeto de analisis.

Para analizar la falla en el proceso de implementacion en la presente politica e identificar los
factores que impiden la efectividad de las acciones ejecutadas en el eje de atencion, se toméd
como fuente de analisis un modelo del proceso de implementacion de las politicas publicas
propuesto por Van Meter y Van Horn (2007), El modelo se compone de seis variables que
describen la relacion existente entre la politica y la eficiencia de la implementacion.®® Es

decir, describe las relaciones entre las variables dependientes e independientes, asi como las

39 Véase capitulo 1 acapite 1.4.1
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conexiones entre variables independientes. Dentro del modelo cada vinculo representa la
existencia de una hipotesis que, en la presente investigacion, fueron puesta a prueba durante la

ejecucion del trabajo de campo.

En virtud de todo lo antes mencionado, la presente investigacion concluye ratificando en que
la forma top-down de construir y reconstruir la politica objeto de estudio; la ausencia de un
sistema, medio o canal interinstitucional o, en su defecto, institucional efectivo para registrar
informacidn esencial de los casos de violencia detectados, reportados, atendido y derivados y
contra derivados entre las instituciones; la falta de una ruta o protocolo interinstitucional
Unico para atender de manera integral a victimas de violencia contra las mujeres; la poca
capacidad operativa de la institucion rectora de la politica y coordinadora del SNPEVCM,; la
falta de seguimiento, vigilancia y evaluacion de las acciones de politica ejecutadas por las
instituciones territorializadas responsables de la implementacidn; la falta de recursos
humanos, econémico y materiales para ejecutar actividades de politica; el desconocimiento de
los derechos de las victimas, dependencia econdmica a su agresor e inseguridad ciudadana; y
la inestabilidad politica del Estado e inestabilidad institucional del M.M.DD.HH., son algunos
de los factores, identificados en la presente investigacion, que han impedido la efectividad de
las acciones de politica ejecutadas mediante coordinacion interinstitucional y, con ellos, la
falla en el proceso de implementacion de la politica publica para prevenir y erradicar la

violencia contra las mujeres.

Todos esos factores describen los problemas que aparecen en el proceso de implementacion
de las politicas publicas cuando las decisiones de politica, tomadas Gnicamente desde el nivel
central de gobierno, se convierten en servicios publicos. En ese sentido y considerando lo
mencionado por Rhodes (1997), sobre la centralidad de los agentes en las estructuras
organizacionales, los problemas de implementacién en la presente politica, en gran parte, se
deben al arraigo cultural de la desigualdad en los roles de género presente en la actualidad,
incluso en las instituciones publicas, puesto que segun Rhodes son los agentes los que,
mediante la ostentacién del poder, condicionan a las instituciones al alinear las actuaciones de
politica conforme a sus creencias; crean reglas y establecen conjuntos de instrumentos y
procedimientos a aplicarse en la solucién de un problema determinado. Coadyuvando de
manera indirecta para que ciertos comportamientos culturales, socialmente arraigados, se

transmitan de generacion en generacion.

La forma top-down de construir la politica para prevenir y erradicar la violencia contra las

mujeres, ha ocasionado que los instrumentos, mecanismos y acciones interinstitucionales no
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sean pensados y por lo tanto aplicados de manera realista, congruentes con los objetivos y el
presupuesto de la politica, las capacidades institucionales, las caracteristicas del territorio, y la

realidad de la poblacion a la cual estan dirigida las acciones.

En este punto cabe indicar que, la presente investigacion se llevo a cabo en un grupo de
instituciones pertenecientes a la coordinacion zonal 1, por lo que sus hallazgos corresponden a
un nivel medio administrativo en donde se consolida la informacion de politica previo a
transitar al nivel jerarquico superior. En ese sentido, y considerando gue la politica en su
instrumento legal le asigna a los Gobiernos Auténomos Descentralizados la atribucion
especifica de crear politicas publicas locales contra la violencia a las mujeres, queda abierta
una via, que la presente investigacion no cubrio, para investigar el funcionamiento del
mecanismo de articulacion y coordinacion interinstitucional que mantienen las instituciones a

nivel local para atender de manera integral a victimas de violencia contra las mujeres.
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Anexos

Anexo 1. Constancia de entrega recepcion de solicitudes en instituciones que conforman
el SNPEVCM de la coordinacion zonal 1
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Anexo 2. Negativa de la Secretaria Nacional de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia

e Innovacion, SENESCYT, a proporcionar informacién publica

. REPUBLICA Secretaria de Educacion Superior,

‘\;ﬂ‘; /| DEL ECUADOR Ciencia, Tecnologia e Innovacion

L

Oficio Nro. SENESCYT-CZI-2024-0140-CO

Ibarra, 20 de febrero de 2024

Asunto: RESPUESTA A, FLACSO a SE SOLICITA DE LA MANERA MAS

COMEDIDA EL APOYO CON LA RECOPILACION DE

INFORMACION

RELACIONADA CON DOCUMENTOS, INFORMES. ENTREVISTAS. ENTRE
OTROS INSUMOS. PARA LA ELABORACION DE LA MENCIONADA

INVESTIGACION.

Doctor

Marco Antonio Cordova Montufar
FLACSO

En su Despacho

De mi consideracion:

En respuesta al oficio Nro. 0601892805, de fecha 14 de febrero de 2024, suscrito por el
Dr Marco Antonio Cérdova Montufar, FLACSO, donde se solicita lo siguiente: “...en
calidad de director de tesis, me dirijo a su institucion con el objetivo de solicitar apoyo
en la recopilacion de informacion relacionada con documentos, informes, entrevistas,

entre otros insumos, para la elaboracion de la investigacion.”

Por lo antes solicitado se debe mencionar lo siguiente:

Articulo 226 de la Constitucion de la Repiblica del Ecuador, determina qué; Las
instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o servidores
publicos y las personas que actien en virtud de una potestad estatal ejercerdn solamente
las competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucién y la ley.

Tendran el deber de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer
efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucion.

Mediante acuerdo 2019-112, en su articulo 21 hasta el 24 de este cuerpo legal, dentro de
las atribuciones que otorga a esta Coordinacion Zonal 1, no se encuentra esta facultad
de facilitar la documentacion solicitada que son de esta institucién. tampoco existe un
convenio entre la persona solicitante y la Coordinacién Zonal, por tratarse del sector
ptiblico todas las entidades deben sujetarse a la Ley, a los acuerdos y resoluciones,
emitidos por los entes rectores, por lo tanto no podemos desviar sin cumplir las normas

legales.

Por esta consideracién, no se atiende la peticién presentada por el Dr. Marco Antonio

Cordova Montufar.

Particular que comunico para los fines pertinentes.

Punto de Atencion al Usuario: \¥hymy 4 Alpai edifi
Edificio Matriz: Alpallana £7-183 enirs [ A

Cadigo Postal: 171151 1 vaidor Teléfono: £4
* Documenio firmado efectronicamente por Quipux
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REPUBLICA
DEL ECUADOR

Secretaria de Educacidn Superior,
Ciencia, Tecnologia e Innovacion

Oficio Nro. SENESCYT-CZI-2024-0140-CO

Ibarra, 20 de febrero de 2024

Con sentimientos de distinguida consideracion.

Atentamente,

Documento firmado electrénicamente

Jenny Maritza Jimenez Puga
COORDINADORA ZONAL DE EDUCACION SUPERIOR,
TECNOLOGIA E INNOVACION ZONAL 1

Referencias:
- SENESCYT-UAFCZ1-2024-0097-EX

Anexos:
- 0601892805

Copia:
Pamela Janeth Lita Bustillos
Analista Administrativo Zonal 2

JENKY MARITZA
ITMENEZ PUGA

CIENCIA,

Punto de Atencion al Usuario: Whyriper [ 7y Alpallana, edificio Delfos. Qu EMW//
A 2 1 ¢ Av. Diego de Alinanro y Whymae:
uil jda:. Teléfono: 685-2 3934-30 s

* Bocumento firmado electronicaments por Guipux
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