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1. Introduccion

El presente documento, elaborado por el equipo técnico de Dinamia S. Coop. Mad,, constituye el
Informe final de Evaluacion de Disefio, Implementacion y Desempeio del Plan de Accién 2016-
2019 por una vida libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay (en adelante,
Plan de Accidn), analizando su disefio, la gestidn interinstitucional y sus efectos, bajo un modelo de
evaluacion conjunta y en el esquema de cooperacién inter regional definido en el Proyecto de
Cooperacién para la Promocién de Politicas Publicas en América Latina y el Caribe, EVALUA,
financiado por la Unidn Europea y administrado por la FIIAPP, (en adelante FIIAPP).

El proyecto EVALUA tiene como objetivo compartir experiencias en evaluacién generadas en el
ambito de las instituciones publicas de América Latina, y realizar asistencias técnicas de apoyo inter
pares para hacer de esta herramienta una practica institucionalizada en sus respectivos paises, y
mejorar asi el aprendizaje y la toma de decisiones informada en el ambito de los proyectos,
programas y politicas publicas. Entre las actividades previstas en el Proyecto se incluye la realizacién
de evaluaciones con un enfoque conjunto o colaborativo con distintas agencias y entidades rectoras
de Planeacién y Evaluacion de proyectos, programas y politicas publicas de distintos paises
latinoamericanos. En el caso que nos ocupa existe la colaboracion con la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto de Uruguay (OPP) que han colaborado en la puesta en marcha, definicion de los
resultados esperados y seguimiento de la evaluacién del Plan de Accidn.

En base a lo explicitado en los términos de referencia, esta evaluacion externa, aporta una visién
descriptiva y analitica independiente sobre el disefio del Plan en su conjunto; implementacién y
desempeiio fundamentalmente de la linea 1, y respecto a la linea 4 se pondra el foco en la
coordinacion intra e interinstitucional, tanto a nivel central como territorial.

El documento se estructura en ocho capitulos, comenzando con una presentacién del contexto
institucional y del Plan de accién a evaluar. Posteriormente se presenta la metodologia utilizada para
la evaluacion. Luego se plantean los principales resultados de la evaluacién y finalmente las
apreciaciones globales, conclusiones y recomendaciones. En Anexos se encontraran la lista de
informantes consultadas, la lista de documentacion revisada, asi como los distintos soportes de
informacién utilizados en las técnicas aplicadas.

Agradecemos a todas las personas que nos brindaron su tiempo a través de su participacién en
entrevistas, cuestionarios, grupos focales o talleres participativos compartiendo sus opiniones y
visiones acerca del Plan de Accién.

Esperamos que este informe contribuya al aprendizaje de las instituciones involucradas en el Plan de
Accidn, a través de la generacidn de recomendaciones que aporten al disefio futuro del préximo Plan
de Accion, favoreciendo el fortalecimiento y continuidad de la politica publica en materia de
erradicacion de violencia de género en Uruguay, y posibilitando de igual forma, la transparencia y
rendicién de cuentas de las instituciones gubernamentales de Uruguay.
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2. Resumen ejecutivo

El 16 de noviembre de 2015 fue aprobado el Plan de Accidon: por una vida libre de violencia de
género, con mirada generacional 2016- 2019, a través del Decreto 306/015 del Poder Ejecutivo, fruto
de un trabajo llevado a cabo en el Consejo Nacional Consultivo por una Vida Libre de Violencia de
Género hacia las Mujeres (CNC), que constituye el espacio interinstitucional que da seguimiento a
las diferentes politicas sectoriales en la materia compuesto por diferentes organismos institucionales
y de la sociedad civil. Este CNC tiene competencia a nivel nacional, y para el desarrollo de politicas
territoriales, la Ley le confiere la potestad de conformar Comisiones Departamentales (19 Comisiones
para cada uno de los departamentos de Uruguay); la que articulan acciones especificas con el
Consejo, permitiendo descentralizar la politica publica. Dentro de este Consejo, Inmujeres ejerce la
presidencia y la secretaria. Es por ello que tiene un papel protagonista y de acompafiamiento. Se
trata de un organismo dependiente del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), que preside a su vez
el Consejo Nacional de Género y gran parte de las Comisiones Departamentales. InMujeres hace el
acompafiamiento, la sistematizacidn, y la agrupacion de las diferentes planificaciones especificas de
cada organismo integrante del Consejo.

El Plan presenta una vision integral de la violencia basada en género, y un abordaje interdisciplinario
e intersectorial. Define de manera integral al Sistema Interinstitucional de Respuesta integrando, a
nivel nacional, la promocién y prevencion, la red de servicios de asistencia, el acceso a la justicia, el
seguimiento y la reparacién de las victimas, asi como la resocializacidn de los varones agresores, con
el compromiso de todos los organismos integrantes del Consejo Consultivo por una vida libre de
Violencia de Género hacia las mujeres.

El Plan ha supuesto un avance indiscutible en la incorporacién de politica publica en VG, con un
desarrollo importante en el Sistema de Respuesta a través de una mejora de la coordinacién intra e
inter institucional, y con la aprobacion en 2017 de la Ley 19.580 de Violencia hacia las mujeres
basada en Género, que constituye un hito de gran relevancia, especialmente debido al caracter
integral de la misma. Se trata de una norma avanzada desde el punto de vista de la perspectiva de
género que, en su articulo 6, reconoce hasta 18 manifestaciones de violencia basada en género, no
excluyentes entre si. Asimismo, en el marco de la Ley N2 19.538 se modifica los articulos 311 y 312
del Cédigo Penal, para tipificar el femicidio como agravante muy especial del homicidio,
considerando al mismo como aquél que se produce “contra una mujer por motivos de odio, desprecio
0 menosprecio, por su condicion de tal”. Es de destacar que, en el marco de la ley, se crea el
Observatorio sobre Violencia Basada en Género hacia las Mujeres, destinado al monitoreo,
recoleccidn, produccién, registro y sistematizacion permanente de datos e informacién sobre la
violencia hacia las mujeres.

Esta evolucion en el marco normativo interpretativo es en parte consecuencia del trabajo de
cooperacion interinstitucional previo a la elaboracion del Plan de Accidon en el que se sentaron bases
conceptuales de las politicas contra la violencia de género en Uruguay. A su vez, la Ley y los
compromisos adoptados en el plan por todos los organismos involucrados han supuesto un

|II

importante “aval” y garantia para que exista un respaldo importante para poder desarrollar el
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trabajo que realizan desde el CNC, las instituciones y organismos que lo componen, InMujeres , las
Comisiones Departamentales o los propios servicios de atencion.

Existe un abordaje interinstitucional y transversal en todas las instituciones que forman parte del
CNC que estan implicados y son responsables de la respuesta a la problematica social de la violencia
basada en género. Las herramientas metodoldgicas institucionales permiten fijar una mirada
interinstitucional sobre la violencia de género en la ejecucidn de las politicas publicas, de forma que
se transforma la “cultura de la derivacion” en una cultura de responsabilidad compartida en el
abordaje del problema y de transversalizacion de la respuesta. Por otra parte, el Plan ha servido
ademas para que se tome conciencia socialmente del papel del Estado como responsable, asi como
de la implicacidn de otras instancias sociales en la lucha contra la violencia de género y en la propia
exigencia de rendicidn de cuentas al Estado: sociedad civil, academia, medios de comunicacion etc. El
Plan ha fortalecido la politica publica por una Vida Libre de Violencia de Género, a partir de los
nuevos marcos normativos y del fortalecimiento de la capacidad de respuesta de diversos ambitos
institucionales. En resumen, hemos identificado un avance considerable del fortalecimiento inter e
intrainstitucional del CNC que ha propiciado, entre otras cosas:

e El involucramiento de forma sistemdatica y compromiso expreso de las principales
instituciones y organismos que trabajan directa o indirectamente en VG

e La institucionalizaciéon de equipos y espacios de trabajos especificos sobre la tematica de
género y de VBG en organismos participantes.

e A nivel departamental se ha avanzado a que existan o bien Planes o agendas anuales de
actuacién en todos los Departamentos mejorando la aplicacién territorial.

¢ Alineamiento del marco conceptual/interpretativo del ambito de actuacién. Existe un intenso
alineamiento sobre la conceptualizacion de VG o la problematica central a abordar, aunque a
nivel operativo y/o cuando se desciende a las estructuras y organismos de implementacion
directa de actuaciones, este marco conceptual integral sufre algunos cambios que seria
necesario poder mejorar en cuanto a su alineamiento.

e Laelaboracién de protocolos y herramientas de forma coordinada e integral

e En el trabajo de cada organismo, y a sabiendas de que cada uno de ellos tiene un nivel de
compromiso diferente, se detecta un compromiso muy fuerte de operadores/as y
funcionariado de cara a cumplir con los objetivos y metas disefiadas a pesar de la escasez de
recursos.

e Los mecanismos de coordinacién del CNC han favorecido y afianzando el Consejo como
grupo de trabajo, generando confianzas y oportunidades de consulta e intercambio
interinstitucional, mas alld de los temas que lo convocan. Se constituye en un espacio
también de aprendizaje y de acceso a informacion para quienes asumen la representacion.

Por el contrario, el fortalecimiento intra e interinstitucional de los organismos y estructuras
organizativas presenta oportunidades de mejora en su continuidad, sobre todo como consecuencia
de la falta de dotaciéon de recursos humanos (y una sobrecarga excesiva de tareas de todas las
personas participantes en el CNC) y en ocasiones, de voluntad politica para ir mas alla de las acciones
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del Plan, pudiendo provocar a corto plazo un descenso del compromiso y participacién activa dentro
del CNC de organismos e instituciones participantes.

Se aprecia una relacién y coordinacién relevante con otras instituciones y organismos de ambito
nacional e internacional, pero se echa en falta la presencia del ambito académico, de las propias
mujeres victimas de violencia de género, asi como la relacion mas estrecha con algunos otros
programas/proyectos de caracter social promovidos tanto desde el ambito institucional como de la
sociedad civil.

Asimismo las acciones dirigidas a obtener una territorializacién de la politica publica en Violencia
Basada en Género a través del fortalecimiento de Comisiones Departamentales presentan, todavia,
un desarrollo aun incipiente (en su mayoria con Planes operativos aprobados recientemente y/o en
fase de aprobacion), una estructura organizacional débil y poco consolidada donde se identifican
algunos departamentos con una falta de referente de coordinacién, una participacion irregular de
algunos organismos e instituciones locales, escasez de recursos humanos y una falta de legitimidad
de las personas involucradas en la toma de decisiones. Sin embargo, se aprecia una mejora
considerable en el sistema de respuesta de atencién a mujeres victimas de VG.

Este Plan, en tanto politica nacional de lucha contra la Violencia Basada en Género, presenta un
caracter eminentemente “transicional” con la finalidad de sentar las bases para el trabajo futuro
dirigido hacia el cambio y mejora normativa y el fortalecimiento institucional que vaya impregnando
poco a poco las estructuras y organismos involucrados. Un Plan que recoge una suma de actuaciones
y sublineas, comprometidas por cada organismo, entre configuraciones vy articulaciones
institucionales de distinto signo, y que tiene su reflejo en la propia ejecuciéon de acciones y, en
especial, de las dos lineas de accion objeto de la presente evaluacién (Linea 1, “Sistema
Interinstitucional de respuesta integral a la violencia basada en género” y Linea 4 . “Fortalecimiento
intra e interinstitucional del Consejo Nacional Consultivo”)

Asimismo, en la linea de fortalecimiento de la respuesta del Plan, el Sistema Interinstitucional de
Respuesta en Violencia basada en género, estd conformado por diferentes dispositivos de atencion.
Este Sistema alcanza a todas las mujeres que se encuentran en territorio uruguayo. La Red de
Servicios por una Vida Libre de Violencia de Género ha crecido de manera importante durante el
periodo de ejecucion del Plan de Accidn, aunque aun resulta insuficiente. Segun la recopilacion de
informacidn realizada durante la evaluacion, de 2015 a 2018, el nimero de servicios de atencidon a
mujeres establecidos para atender situaciones de violencia basada en género, ha pasado de 43 a 84.
Se destaca la ampliacidn a 18 Dispositivos de Articulacion Territorial (DAT); la creacién de 19 servicios
de referencia departamentales para la asistencia especifica a situaciones de alto riesgo y/o dafio de
vida y/o de salud por violencia doméstica y violencia sexual hacia mujeres, nifias, nifios y
adolescentes; y el incremento de 27 a 32 los Servicios Publicos de Atencidn a Mujeres en situacién de
Violencia Basada en Género (SVBG).

Se observa positivamente la ampliacién del servicio de atencién a mujeres en situaciones de trata
con fines de explotacion sexual, radicado en Montevideo, con alcance en Montevideo, Canelones,
Maldonado, Rocha, Lavalleja, Florida y San José, a otro nuevo servicio, en funcionamiento desde
mayo de 2019, radicado en Cerro Largo. En cuanto a recursos habitacionales, la Casa de Breve
Estadia para mujeres en riesgo de vida por Violencia Doméstica (con cobertura nacional), y el
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programa de Alternativas Habitacionales transitorias en convenio con el Ministerio de Vivienda
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), continldan y se han fortalecido. Durante
este periodo ademas se sumaron: 1 Centro de medio Camino, 1 Centro de Estadia Transitoria y 1
Portal de Ingreso a Centros 24hs, asi como Capacitacion para el empleo e insercidon laboral en
convenio con el Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional (INEFOP). Ademas, en 2018, se
ampliaron a 12 los equipos de atencidn para la resocializacidon de varones que ejercen o han ejercido
violencia de género en las relaciones afectivas, pertenecientes a la red de servicios de Inmujeres, a
los cuales se suma el servicio dependiente de la Intendencia de Montevideo.

Reconociendo los esfuerzos que desde la politica publica y en el contexto del Plan de Accidn, se ha
realizado para fortalecer el sistema interinstitucional de respuesta a la VBG, reflejado en los datos
con un salto de casi un punto porcentual en el nivel de cobertura, de 2016 a 2018, resulta patente la
necesidad de continuar realizando esfuerzos para colocar los niveles de cobertura en ratios mas
elevados. Para ello es necesario un compromiso politico firme que se materialice en una asignacién
relevante de recursos financieros y humanos, a la altura de la problematica, que debe ser atendida
como un “problema de Estado”. En este sentido, a nivel de desempefio y alcance de cobertura, se
sugiere continuar avanzando en:

e Fortalecer y materializar el compromiso politico a través de la asignacion de recursos para
reforzar el sistema de atencion y respuesta a mujeres en situacion de VBG, ampliando el
numero de servicios y plazas disponibles de recursos habitacionales, tanto de atencién a
situaciones de emergencia, como de apoyo a procesos de salida de situaciones de VBG.

e Realizar un diagnéstico especifico del Programa de Alternativas Habitacionales, junto con el
resto de modalidades de alternativas habitaciones ofrecidas por el MVOTMA e Inmujeres,
gue permita contrastar la cobertura de los recursos, de cara a la poblacién potencial y
objetivo, asi como analizar el impacto del proceso de derivacién, dentro del sistema
interinstitucional de respuesta y la idoneidad de su focalizacién, en relacién a las necesidades
existentes en esta materia.

e Desarrollar una linea de actuacion especifica para las mujeres victimas de Trata, reforzando y
creando, en su caso, recursos especificos habitacionales, salud, formacién e insercion laboral.
e Continuar y reforzar el aterrizaje territorial de las politicas publicas de lucha contra de la VBG,
a través del fortalecimiento de las Comisiones Departamentales. Para ello, se considera
clave, la asignacion de recursos humanos y financieros especificos, que permitan la

permanencia de los equipos y el desempefio de acciones.

Por otra parte, y a pesar de la evolucién respecto a los marcos interpretativos de las politicas de
violencia de género en Uruguay, el hecho de que el Plan evaluado se haya elaborado y desarrollado
en parte bajo la Ley 17514 de Violencia Doméstica condiciona las actuaciones incluidas en el disefio,
de forma que el sistema interinstitucional de respuesta (linea de accion 1) estd en gran medida
orientado a la atencidn a formas de violencia en la pareja y expareja. Este hecho da lugar a que
algunos elementos recogidos del Plan no puedan ser considerados desde una visidn integral de la
VBG:

e La persistencia de la utilizacidon del término "violencia doméstica”. En general el Plan se
refiere a la violencia doméstica como una de las manifestaciones de la violencia de género, si
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bien hay veces que pareciera que estuviese sefialando dos fendmenos separados®. Para
poner el acento sobre el origen de estas formas de violencia sobre las mujeres en las
desigualdades de género y el patriarcado (siendo asi coherentes con el propio marco
interpretativo) en lugar de utilizar un término como Violencia Doméstica, que sefiala
exclusivamente el lugar donde se producen estas formas de violencia, pero no sus raices,
seria mds conveniente hablar de violencia de género en el dmbito de la pareja o la expareja.

e Ademas, el término violencia conyugal, que también aparece en el documento, es impreciso
(pudiera conducir a pensar que la violencia se ejerce en la misma medida de esposos a
esposas que viceversa). Ademas, deja fuera realidades que si cubre el término violencia de
género en el ambito de la pareja o la expareja: por ejemplo, los casos en los que hay una
relacidn sentimental o cohabitacidn sin matrimonio, los casos en los que se ha producido una
separacion o los casos en los que existe una relacién afectiva no consolidada o estable

e A pesar de que se reconoce la variedad de dmbitos en los que se producen diferentes
manifestaciones de violencia de género, este reconocimiento no se traduce en un desarrollo
amplio de medidas concretas que den respuesta a todas estas manifestaciones. Ello tiene
que ver con el hecho de este es un Plan transitorio desde una Ley de Violencia Doméstica
hacia una Ley Integral de Violencia de Género. Esto se puede observar en diferentes aspectos
de la Linea de accién I. Sistema Interinstitucional de Respuesta Integral a VBG

e No hay una atencidén integral a menores de 18 afios, si bien esto no significa que haya una
ausencia total de mirada generacional en las actuaciones del Plan de accion. El sistema de
respuesta tiene mecanismos de coordinacién con INAU (derivaciones mutuas, evaluacion de
necesidades y apoyos necesarios, si bien no existe una mesa de trabajo permanente) y
existen campafias puntuales dirigidas a la juventud ademds de acciones de formacion y
sensibilizacidon en entornos educativos tanto para estudiantes como para docentes, si bien no
se cuenta con una estrategia a nivel nacional dirigida a la escuela para abordar la igualdad de
género y sensibilizar contra la violencia de género. Por otra parte, y en cuanto a las mujeres
mayores, mas alld de un conjunto de acciones puntuales, no hay una serie sistematica de
actuaciones dirigidas a su atencion basada en un diagndstico de las diferentes formas de
violencia de género que les pueden afectar en mayor medida.

Otra de las oportunidades de mejora de la puesta en marcha de las acciones y sus efectos parecen
responder a desajustes en la adecuacién a las necesidades reales, posiblemente porque en muchos
casos, las voces de las mujeres en situacién de VBG, no tienen suficiente implicacion. No hay ninguna
referencia o al menos no parece haber una pesquisa sobre las razones por las que las mujeres en
situacién de VBG no participan. En primer lugar, la ley no las incorpora al Consejo en tanto deberia
existir algiin mecanismo por el cual se pudiera legitimar su participacién (sea una organizacién de la
sociedad civil integrada por mujeres en situacion de VBG, o algin mecanismo representacion
legitima) se hace muy dificil imaginar. En tal caso, la Red Uruguaya contra la Violencia Doméstica y

! Por ejemplo, expresiones como “no aporta informacién acerca de la ruta critica que siguen las mujeres, nifias,
nifios y adolescentes en las diferentes manifestaciones de la violencia de género, ni en la violencia doméstica”
(Pan de accidn, pp. 36) introducen confusion ya que parecen aludir a dos fendmenos separados o
independientes.
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Sexual, representa la voz de la sociedad civil y por lo tanto de las mujeres en situaciéon de VBG. En
ocasiones se pierde el objeto y el foco de la problematica y dan lugar a que las acciones basadas en la
respuesta y la atencién a las situaciones de violencia de género (que obviamente, son absolutamente
necesarias) son acciones que se dirigen en mayor medida a trabajar sobre las consecuencias de la
violencia de género, y no tanto sobre sus causas. Esto deriva en los siguientes elementos:

> Acciones focalizadas mas a prevencion y asistencia que al empoderamiento de la mujer y
salida de la VG con garantia. Hay algunos ejemplos de pequefios avances que van mas alla de
la asistencia primaria (capacitaciones, incremento de recursos habitacionales en territorios,
programas de insercidon laboral etc..) pero son casos excepcionales y no es la generalidad .

> Se focaliza la atenciéon a ambito de pareja/expareja y aunque el Plan lo recoge en sus
objetivos esa mirada mds amplia (p.e. acoso callejero o el laboral) la realidad es que las
acciones no se centran fuera de este ambito

> Las acciones con mujeres y nifios/as en trata y explotacion sexual: no consiguen por la propia
complejidad de la problematica dar respuesta clara sobre el tema. No cuentan con un marco
integral de actuacion en estos casos

> Los servicios de resocializacién de varones, estan orientadas a varones agresores. La
intervencion sobre las masculinidades en general, est3, sin embargo, menos desarrollada.

> Las actuaciones previstas en la linea de informacidn y sensibilizacion, estan alineadas con el
objetivo de cambio cultural que implica reconocer la dimensién estructural de la violencia de
género. Ahora bien, un cambio cultural de mayor calado necesita de programas sistematicos
con contenidos en igualdad de género en los programas educativos a nivel nacional.

Por otra parte, mencionar que el Plan presenta un proceso de seguimiento y monitoreo que
manifiesta oportunidades de mejora, derivados fundamentalmente de un disefio de indicadores y de
un procedimiento recogida de informacién complejo de materializar (en términos
interinstitucionales) desde los diferentes organismos participantes. Si bien se han puesto en marcha
procesos paralelos que pueden apoyar a mejorar el seguimiento del Plan (la Il Encuesta de Violencia,
disponible a partir de noviembre de 2019, incorpora nuevas dimensiones, la puesta en marcha del
Observatorio sobre Violencia basada en Género hacia las mujeres y el proceso de unificacién de
variables y criterios, etc.)

En conclusién, se han sentado unas bases muy sdélidas para seguir avanzado por las lineas y ejes
marcados, aunque queda mucho por hacer sobre todo en el plano operativo (y no tanto en el
conceptual/normativo y estructural). La continuidad en la politica enmarcada en la ley 19580,
depende en gran medida de la prioridad que se le dé por las autoridades, a través de la
sustentabilidad presupuestal a mediano plazo. Esto significa que, para garantizar la igualdad vy
consolidar el enfoque de derechos, se hace ineludible que la politica publica relacionada con el Plany
la Ley tengan continuidad. En ese sentido los compromisos internacionales en la materia, la propia
ley 19580 que mandata la realizacion de un nuevo Plan, un cuerpo de funcionarios publicos que
poseen los conocimientos y practicas o la Il Encuesta de prevalencia de violencia basada en género
puede ser instrumentos que faciliten y garanticen la continuidad del Plan de accién para seguir
avanzando y mejorando en las lineas marcadas.
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3. Metodologia evaluativa

3.1. Objeto, objetivos y ambitos de la evaluacién

El objetivo general de la evaluacidn es evaluar el Plan de Accién 2016-2019 por una vida libre de
violencia de género, con mirada generacional (en adelante Plan Accion), analizando el disefio, la
gestién interinstitucional y sus efectos, desde un enfoque formativo y sumativo.

El alcance de la evaluacién es analizar el disefio del plan en su conjunto; el disefio, implementacién y
desempeiio de la linea 1, “Sistema Interinstitucional de respuesta integral a la violencia basada en
género”, y respecto a la linea 4, “Fortalecimiento intra e interinstitucional del Consejo Nacional
Consultivo” se pondra el foco en la coordinacién intra e interinstitucional entre los integrantes del
CNC, tanto a nivel central como territorial respecto a la linea 1.

Asimismo, la evaluacion persigue poder analizar los siguientes aspectos:

1. Analizar la consistencia y pertinencia del disefio del Plan de Accidn, considerando la
normativa relacionada, la alineacidon entre las lineas de accion, objetivos especificos,
resultados esperados, acciones estratégicas, metas e instituciones responsables, asi como
identificar su relacién con la agenda internacional para la erradicacion de la violencia contra
las mujeres, nifias, nifios, adolescentes, adultos/as mayores y personas con discriminaciones
agravadas.

2. ldentificar el nivel de implementacion de la Linea de Accion 1 — Sistema interinstitucional de
respuesta integral del Plan de Accion considerando la articulacién y los mecanismos de
coordinacion interinstitucional, la territorializacidn y la transversalizacion, y la asignacion de
recursos para este fin.

3. ldentificar los resultados obtenidos a partir del Plan de Accidn, considerando el
cumplimiento de metas asociadas a la Linea de Accién 1.

El enfoque formativo guia la evaluacion hacia la deteccidn de lecciones aprendidas que pudieran ser
incorporadas a futuro. Por su parte el enfoque sumativo la orienta a la elaboracién de juicios de
eficacia, eficiencia, calidad, pertinencia y sostenibilidad sobre la intervencion evaluada. En este caso,
dicha intervencion es el Plan de Accién 2016-2019 por una vida libre de violencia de género con
mirada generacional en Uruguay (especialmente las Lineas de accidn 1, Sistema interinstitucional de
respuesta integral a la VBG, y 4, Fortalecimiento intra e interinstitucional). Por ello la finalidad de la
evaluacion persigue el fortalecimiento y la continuidad de la politica publica en materia de
erradicacion de violencia de género en Uruguay, y mantener la necesidad de legitimacion vy
lineamiento como politica publica, asi como su implementacién en la medida que implica un ejercicio
de transparencia y rendicion de cuentas de las instituciones gubernamentales de Uruguay.

El marco temporal de la evaluacidn se establece desde el inicio del Plan (2016) hasta octubre de 2019
teniendo un alcance geografico nacional profundizando el andlisis de las politicas a nivel de territorio,
en especial a nivel de las localidades mas aisladas y las zonas rurales.

Los agentes e instituciones involucradas en la evaluacién son los organismos responsables de las
intervenciones y el plan en su conjunto.
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3.2 Enfoque conceptual de la evaluacion

El enfoque que ha guiado el proceso metodoldgico de la evaluacion se basa en Evaluaciones de
Disefo, Implementacidon y Desempefio (Guia metodoldgica DID 2017) adaptando ese enfoque hacia
la evaluacién de una politica como el Plan de Acciéon 2016-2019 y por tanto teniendo en cuenta las
diferencias entre la evaluacion de programas y la evaluacién de politica que es lo que nos ocupa.?
Para la adaptacion del enfoque metodolégico se ha tenido en cuenta los siguientes elementos:

e En cuanto al andlisis de disefio se ha considerado de forma especifica el analisis de aquellos
elementos que justifican la necesidad de la intervencion y la forma en que ésta se articula
con el contexto normativo e institucional de ambito nacional, regional (departamental) e
internacional

e Determinar el grado de coherencia de la propuesta de intervencion con las necesidades o
problemas sociales que pretenden ser resueltos.

e Determinar la adecuacidn, sistematizacion y viabilidad del plan de intervencion a desarrollar
en relacion con los medios de que se disponen.

e Determinar la disposicion de suficiencia de los recursos necesarios para acometer dicha
intervencion, refiriéndose a los medios humanos, econédmicos, de regulacién, de concepto,
entre otros.

e Pre-analizar la calidad y viabilidad del Plan

Para poder evaluar si una politica publica ha tenido el efecto deseado es necesario introducir
variables que permitan medir estas situaciones desiguales de partida, para poder averiguar si se han
introducido factores de compensacidn que hayan tenido un efecto positivo en la poblacién a la que
se dirigen. Teniendo en cuenta esto, el enfoque desde el que se ha realizado la presente evaluacion
estara basado metodolégicamente en las siguientes dimensiones:

> Enfoque de género y transversalidad entendido como “aquel que permite describir la
situacion relativa y las relaciones de poder entre las mujeres y los hombres en sus diferentes
ambitos: la familia, el trabajo, la comunidad y la vida publica y sefialar las limitaciones y las
oportunidades que mujeres y hombres (de diferentes grupos socioecondmicos o culturales)
enfrentan por sus roles de género y la posicion que ocupan en la sociedad. Permite,
asimismo, distinguir entre los aspectos de un problema que afectan a toda una poblacion y
los efectos diferenciales para las mujeres y/o los hombres que pueden causar desventajas o
rezagos a lo largo del ciclo de vida. Es decir, aquello que afecta su condicion y posicion en la
sociedad por razones de género”®. Este enfoque, no obstante, estard en didlogo con el
contexto y la coyuntura.

> Un enfoque de derechos interseccional que tenga en cuenta aspectos generacionales, raza 'y
etnia, discapacidad y la nocién de territorialidad. Al incluir en su analisis aquellas otras
desigualdades que convergen y provocan mayor vulneracion de derechos; condiciones que

2 Las intervenciones publicas pueden entenderse como eslabones mas pequefios de las politicas publicas por lo
que este enfoque se ha adaptado para el objeto de la presente evaluacion.

3 Alejandra Fatindez (2010). Manual para la transversalizacidn del enfoque de igualdad de género en el ciclo de
proyecto. Departamento de Planificacidn y Evaluacion de la OEA, Washington D.C.
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derivan de la interaccidn de factores sociales, edad, raza, etnia, discapacidad, pero también
econdmicos, politicos, territoriales, culturales y simbdlicos.

En definitiva, la evaluacion se planted para responder a cuestiones relativas al disefio, la gestién
interinstitucional y sus efectos. Para la presente evaluacidon establecemos la siguiente bateria de
elementos evaluativos (que se asocian a las preguntas de evaluacion explicitados en los TdR y que se
corresponde con la guia de items y aspectos a tratar de la Evaluacidn DID):

\"4

Contextualizacion institucional y normativa. Complementariedad
Justificacion de la intervencién

Marco ldgico, Consistencia Vertical y Horizontal
Estructura organizacional y de gestién
Mecanismos de coordinacion interna y externa
Resultados y procesos

Indicadores, metas y mecanismos de evaluacién
Poblacién objetivo, satisfaccion y focalizacion
Recursos financieros/presupuestarios

Partes interesadas en la intervencion
Factibilidad y sostenibilidad

V VV VYV VYV VvV VYV

En linea con la operacionalizacién descrita anteriormente, se incluyen los criterios, los elementos
evaluativos asociados, las preguntas de evaluacién, indicadores y fuentes de informacidn previstas.
Por cada uno de los criterios se identifican dos tipos de preguntas: descriptivas y evaluativas. En este
sentido, los indicadores sélo se detallan para estas Ultimas, dado que las preguntas descriptivas no
incorporan un juicio de valor y en muchos de los casos en la propia formulacidn se orienta el acceso a
la informacién.
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Figura 1. Cuadro resumen enfoque metodolégico

Criterios

Pertinencia

Coherencia (externa e interna)
Eficacia

Mensurabilidad

Eficiencia

Sostenibilidad

Género e interseccionalidad

Desempeiio

Andlisis descriptivo
fortalezas y debilidades

Elementos evaluativos

-Contextualizacidn institucional y normativa.
-Justificacién de la intervencion

-Marco légico, Consistencia Vertical y Horizontal
-Estructura organizacional y de gestién
-Mecanismos de coordinacion interna y externa
-Resultadosy procesos

-Indicadores, metas y mecanismos de evaluacién
-Poblacién objetivo, satisfaccién y focalizacién
-Recursos financiero/presupuestarios

-Partes interesadas en la intervencién
-Factibilidad y sostenibilidad

Andlisis valorativo
cuantitativo y cualitativo

Conclusiones y recomendaciones

Implementacion

Fuente: Elaboracién propia
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3.3. Técnicas aplicadas y estrategia de analisis

La tabla que se incluye a continuacidn recoge las técnicas y el alcance de la evaluacion. En el

documento de anexos se incluye informacion de cada una de las técnicas utilizadas.

Tabla 1. Ficha sintesis de metodologia utilizada

TECNICA
Analisis documental

OBIJETIVO
Contexto
Analisis descriptivo del Plan
Identificacion de agentes clave
Analisis presupuestario

| ALCANCE
Las fuentes y documentos
analizados pueden
consultarse en el capitulo
de anexos

Entrevistas individuales
y grupales de encuadre®

Contexto
Radiografia del plan.
Anélisis contextual/normativo

En total se realizaron 10
entrevistas durante el
trabajo de campo de
encuadre en Montevideo.

Entrevistas individuales
y grupales en
profundidad®

Conocer el proceso de disefio,
implementacion y desempeiio del Plan
Grado de cumplimiento de las lineas
de accién (ly IV)

Coherencia del Plan como politica
publica inserta dentro de las
instituciones que conforman el
Consejo

Lineamiento con el resto de politicas
publicas

Conocer mecanismos de coordinacién
inter e intra institucional

Recoger recomendaciones y
propuestas

En total se realizaron 6
entrevistas durante el
trabajo de campo en
Montevideo.

Grupo focal (GF) con
CNC

Coherencia/pertinencia y secuencia
|6gica general de las acciones
disefiadas del Plan

Dimensiones y ambitos de la violencia
de género que se aborda o no en el
Plan

La perspectiva intergeneracional e
interseccional en el Plan
Coordinacion intrainstitucional CNC,
seguimiento y reporte de acciones
Otras fortalezas y debilidades del Plan
de Accién. Proyeccidn futura

Representacién de los
organismos del CNC con
un total de 12
participantes

Grupo focal (GF) con

Participacion de la sociedad civil y del

Representantes de la Red

5 La relacién de informantes puede revisarse en el capitulo de anexos

1dem (4)
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Sociedad civil /Red movimiento feminista en el Plan de

Uruguaya Accién.

— Conceptualizacidon, dimensiones y
ambitos de la violencia de género del
Plan. Alineamiento con el movimiento
feminista uruguayo/internacional y
con la sociedad civil

— Actuaciones con varones y con
masculinidades que contempla el Plan

— Otras fortalezas y debilidades del Plan
de Accién. Proyeccidn futura

Uruguaya con un total de
7 participantes

Taller participativo — Linea de accién | del Plan de Accién
2016-2019. Sistema interinstitucional
de respuesta integral a la Violencia
basada en Género.

— Fortalecimiento de las Comisiones
Departamentales y su relacionamiento
interinstitucional.

— Desempefio, monitoreo y
coordinacion.

— Recoger recomendaciones y

1 taller participativo con
las Comisiones
Departamentales
(Personal departamental
responsables de disefio e
implementacion de
acciones VG) con un total
de 10 participantes

propuestas
Cuestionario on line — Coordinacion Dirigido a funcionarios/as
departamental — Adaptacién de necesidades al de las 19 comisiones
territorio Departamentales

— Suficiencia de los recursos asignados

— Cobertura del plan

— Complementariedad de politicas y
normativa

— Grado de compromiso con el Plan de
Accién y cumplimiento

— Recoger recomendaciones y

implicadas en la
coordinacion y ejecucion
del plan.

propuestas
Cuestionario on line — Coordinacion Dirigido a funcionarios/as
funcionariado CNC — Dificultades en la implementaciéon de los distintos organismos

— Cobertura del plan

— Complementariedad de politicas y
normativa

— Grado de compromiso con el Plan de
Accién y cumplimiento

— Suficiencia de los recursos asignados

— Recoger recomendaciones y
propuesta

presentes en el CNC que
participan en la gestién
interna y la organizacion
del plan.

Fuente: Elaboracidon propia

Siguiendo la metodologia DID el andlisis evaluativo se establece en un doble plano:
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o Andlisis descriptivo: responderd a las indicaciones expresadas en las preguntas de
evaluacidn de caracter descriptivo, centrandose en las fortalezas y debilidades en
el conjunto del Plan.

e Analisis evaluativo: se pondrda el foco en las preguntas evaluativas, y su
aproximacioén se establecera desde un enfoque cualitativo y cuantitativo, a partir
del sistema de puntuacién que se incluye en los soportes de volcado de la Guia
DID.

Para la sistematizacion de la informacidn se ha tenido en cuenta los soportes de volcado que se
aportan en la Guia metodolégica 2017 (Evaluacién DID)” adaptando dichos soportes a la
evaluacién que nos ocupa. Una vez recogida y sistematizada la informacién, el equipo evaluador
ha realizado analisis pertinentes con cada una de las fuentes -primarias y secundarias- para extraer
las conclusiones, posibilitando de esta manera la aplicacion del conocimiento generado durante el
proceso de evaluacién a las futuras planificaciones. Para el analisis de los datos cualitativos que se
han obtenido con las diferentes técnicas de investigacion propuestas: revision documental,
entrevistas y grupos focales se ha hecho un primer analisis de la informacién recogida. Posterior a
este nivel de andlisis se ha procedido a la confrontacién y comparacién de los resultados
obtenidos mediante las diferentes fuentes de informacidn y de la explotacidn cuantitativa.

Una vez realizados estos analisis, se procederd a realizar la triangulacion metodoldgica, que
permite articular la informacidn generada en la fase de recogida:

> Triangulan datos, utilizando distintas fuentes aportadas por la intervencién, o generadas
por el equipo evaluador.

> Combinando la expertise del equipo evaluador, integrado por disciplinas diferentes y
complementarias.

> Se enriquece el analisis con diferentes marcos tedricos combinando metodologias
cuantitativas y cualitativas.

El resultado del andlisis nos ha permitido cumplimentar los pardametros propuestos a cada una de
las preguntas de evaluacion de la matriz de evaluacion.

7 Los soportes de volcado que recoge la guia estdn formados por listados de preguntas (a rellenar) en
funcion de diferentes epigrafes de la intervencion objeto del analisis descriptivo y evaluativo.
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4. Antecedentes

4.1. Identificacion de la intervencion

NOMBRE INTERVENCION: Plan de Accién 2016-2019 por una vida libre de violencia de
género, con mirada generacional de Uruguay.

PERIODO: 2016-2019

UNIDAD RESPONSABLE: Consejo Nacional Consultivo por una Vida Libre de Violencia de
Género hacia las Mujeres (CNC)

SECRETARIA TECNICA: InMujeres -Ministerio de Desarrollo Social

ALCANCE TERRITORIAL: Nacional

4.2, Plan de Accién 2016-2019. Descripcion general y contexto

El 16 de noviembre de 2015 fue aprobado el Plan de Accidn: por una vida libre de violencia de
género, con mirada generacional 2016-2019 (en adelante Plan de Accidn), a través del Decreto
306/015 del Poder Ejecutivo. El Plan tiene como finalidad “contribuir a que mujeres y varones de
todas las edades puedan gozar de una vida libre de violencia de género, a partir de la modificacion
de aquellas pautas culturales discriminatorias que no permiten la igualdad y el goce efectivo de
este derecho humano, asi como mediante la atencién integral de las personas en situacién de
vulnerabilidad por razones de violencia de género” (pp. 53). El objetivo principal del mismo serd
consolidar una politica nacional que permita prevenir, enfrentar, reducir y reparar la violencia
basada en género, en sus manifestaciones diversas y concretas, a través de su implementacion.
Dicho Plan presenta una visidon integral de la violencia basada en género, y un abordaje
interdisciplinario e intersectorial. Define de manera integral al Sistema Interinstitucional de
Respuesta integrando, a nivel nacional, la promocidon y prevencion, la red de servicios de
asistencia, el acceso a la justicia, el seguimiento y la reparaciéon de las victimas, asi como la
resocializacion de los varones agresores, con el compromiso de todos los organismos integrantes
del Consejo Consultivo por una vida libre de Violencia de Género hacia las mujeres.

El Plan de Accidn es el fruto de un trabajo llevado a cabo en el Consejo Nacional Consultivo por
una Vida Libre de Violencia de Género hacia las Mujeres (en el momento de elaboraciéon del Plan,
Consejo Nacional Consultivo de Lucha contra la Violencia Doméstica) que constituye el espacio
interinstitucional que da seguimiento a las diferentes politicas sectoriales en la materia compuesto
por diferentes organismos institucionales y de la sociedad civil. Dentro de este Consejo Inmujeres
ejerce la presidencia y la secretaria técnica a través del Departamento de Fortalecimiento de la
Politica Publica, dependiente del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), que preside a su vez el
Consejo Nacional de Género y gran parte de las Comisiones Departamentales. InMujeres hace el
acompafiamiento, la sistematizacion y la agrupacion de las diferentes planificaciones especificas
de cada organismo integrante del Consejo.
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En el marco de este Plan, en 2017 se aprobd la modificacion de los articulos 311 y 312 del Cdédigo
Penal a través de la Ley N2 19538, para tipificar el femicidio como agravante muy especial del
homicidio, considerando al mismo como aquél que se produce “contra una mujer por motivos de

III

odio, desprecio o menosprecio, por su condicion de ta

Asimismo, en la linea de fortalecimiento de la respuesta del Plan, el Sistema de Respuesta en
Violencia basada en género del Instituto Nacional de las Mujeres esta conformado por diferentes
dispositivos de atencidn. Este Sistema alcanza a todas las mujeres mayores de 18 afios® que se
encuentran en territorio uruguayo, lo que incluye mujeres afrodescendientes, mujeres con
discapacidad y mujeres migrantes, refugiadas y solicitantes de refugio, asi como a varones que
ejercen o han ejercicio violencia hacia sus parejas o ex parejas, a través de los equipos de atencién
a varones agresores.

Esta red de servicios de atencion, perteneciente al Instituto Nacional de las Mujeres, es
completada con dispositivos dependientes de otros organismos e instituciones, de tal forma que,
en su conjunto, conforman el Sistema Interinstitucional de Respuesta Integral a la Violencia
Basada en Género. En concreto, durante el proceso de evaluacidn, se han identificado dispositivos
dependientes del Instituto del Niflo y Adolescente de Uruguay (INAU), concretamente nos
referimos a las Unidades Especificas de Prevencidn y Atencion de Violencia en cada Centro de
Atencién Integral (CED) y Division de Estudio y Derivacién (DED), asi como a los Comités de
Recepcién Local del Sistema Integral de Proteccion a la Infancia y Adolescencia contra la Violencia.
Estos ultimos tienen por objeto acoger, orientar y coordinar la atencién de situaciones de violencia
de nifios, niflas y adolescentes en forma intersectorial, en el marco del modelo de proteccion
Integral.

Por su parte, la Intendencia de Montevideo también se destaca por la provisién de servicios
especificos de atenciéon a mujeres victimas de VBG. Asi, cuenta con el Programa Comuna Mujer,
creado en 1996 y que actualmente cuenta con 11 servicios, los cuales brindan servicios gratuitos
de atencién y asesoramiento juridico y psicosocial para mujeres en situacion de VBG. Se suma un
servicio de atencién para la resocializacién de varones que ejercen o han ejercido violencia de
género en las relaciones afectivas y una linea telefénica gratuita de orientacidn nacional para
mujeres en situacién de Violencia Doméstica.

Otros dispositivos de atencién, recogidos en el Decreto N° 339/019 (reglamentacién de la ley
19.580), son los Equipos de Referencia en Violencia Basada en Género y Generaciones
dependientes del Ministerio de Salud Publica, entre cuyas funciones se encuentra realizar la
atencidn y seguimiento a las situaciones de Violencia Basada en Género de alto riesgo y/o dafio a
lo largo del ciclo vital.

Dentro del Sistema Interinstitucional de Respuesta Integral a la VBG, incluimos el Programa de
“Tobilleras”®, en funcionamiento desde 2013 y que en 2018 se extiende a 18 departamentos.

8 Nos referimos en este caso solo a los dispositivos que se incluyen dentro del Sistema de Respuesta en Violencia basada
en género del Instituto Nacional de las Mujeres.

° El nombre completo de la Intervencién es intervencién Tecnologias de Verificacion de Presencia y Localizacidn de
Personas en caso de Alto Riesgo de Violencia Doméstica
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Dependiendo del Ministerio del Interior y de Inmujeres, incluye el seguimiento y control del
cumplimiento de las medidas de proteccidn dispuestas por la justicia en los casos de alto riesgo en
materia de violencia basada en género a través de la gestidon e implementacion de dispositivos
electronicos de localizacion, el apoyo psicosocial y el asesoramiento juridico a las victimas vy
ofensores.

El marco del Plan de Accién 2016-2019 tiene sentido con unos antecedentes tanto de legislaciones
internacionales como nacionales que han permitido avanzar en las politicas publicas en pro de la
igualdad. Fue posible ademas gracias a un trabajo previo en materia de violencia de género en
Uruguay, en el que destacan dos hitos:

> El Programa Integral de Lucha contra la Violencia de Género, proyecto del Ministerio de
Salud Publica, Ministerio del Interior, Poder Judicial e InMujeres, con financiacion de la
Cooperacion Espafiola (en 2011 y con apoyo de AUCI y AECID).

> Fondo Fiduciario de Naciones Unidas para poner fin a la violencia en Uruguay. Este fondo
apoyo el programa “Uruguay unido para poner fin a la violencia hacia mujeres, nifias y
adolescentes”, en el que se implicaron el Consejo Nacional Consultivo, el Sistema Integral
de Proteccion a la Infancia y Adolescencia contra la Violencia (SIPIAV) y otros programas y
fondos de la ONU (ONU Mujeres, PNUD, UNESCO, UNFPA y OIM). Este Fondo Fiduciario
supuso un training para el disefio del presente Plan y fortalecio el trabajo interinstitucional
de cooperaciéon. Ademas, consolidé el marco conceptual en materia de violencia de
género, es decir, fue especialmente relevante en la definicidn del problema. (2012)

Asi, los principios orientadores del documento del Plan de Accidn son la igualdad y equidad de
género, la laicidad y la erradicacién del patriarcado, la integralidad de las politicas, la mirada
integral a la Violencia Basada en Género, la profundizacion democratica, la participacion
ciudadana y el didlogo Estado-Sociedad Civil, la territorializaciéon de las politicas y el principio de
transparencia (rendicidn de cuentas).

Este Plan contiene avances conceptuales respecto a los antecedentes identificados, como por

ejemplo una mas completa e integral interpretacion de la VBG, ya que se correlaciona también con

las desigualdades de poder fruto de la distribucidn injusta por razones de género.

4.3. Lineas, objetivos de la intervencidn a nivel de resultados y
productos

El objetivo general del Plan de Accidén es “Consolidar una politica publica nacional que permita
prevenir, enfrentar, reducir y reparar la violencia basada en género en sus manifestaciones
diversas y concretas, a través de la implementacion del Plan por una vida libre de violencia basada
en género con una mirada generacional, en todo el territorio nacional” (p.53), cuyo horizonte en
términos de resultados esperados son la disminucién de los femicidios al final de periodo, de la
frecuencia de muertes de mujeres por violencia doméstica, y de la cantidad de mujeres que han
vivido algun tipo de violencia basada en género al final del periodo.

Cuenta con una planificacién basada en Lineas de Accion, las cuales representan los grandes ejes
tematicos que articulan el Plan. Cada una incorpora un objetivo especifico, los resultados
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esperados e indicadores que permiten realizar el seguimiento y posterior evaluacion. El
ordenamiento interno de cada una de las Lineas de Accidn agrupa las acciones concretas en areas
tematicas, en las que se incluyen las metas agregadas segun organismos responsables y los
indicadores que permitan monitorear el seguimiento del Plan. Las lineas son:

1. Sistema interinstitucional de respuesta integral a la Violencia basada en Género.
2. Formacidn, capacitacion y sensibilizacidon a operadores.

3. Sistema de Informacién.

4. Fortalecimiento intra e interinstitucional del Consejo Nacional Consultivo.

5. Seguimiento y evaluacién del Plan.

Aunque mas adelante desarrollaremos estas Lineas de Accién en mayor medida, merece la pena
resaltar algunos aspectos del contenido del Plan:

o Se define de manera integral, es decir, se propone el desarrollo de acciones para la
prevencion y promocion de derechos de toda la poblacién (mujeres y varones), de
acuerdo a su edad y condicién. Esto se observa con claridad en el caso del “Sistema
interinstitucional de respuesta integral a la Violencia basada en Género” (Linea de Accion
1). La integralidad de las respuestas viene dada conceptualmente por la busqueda de la
universalidad territorial (en todos los departamentos del pais y con el mayor alcance
posible a nivel de las localidades aisladas y rurales), asi como por la accesibilidad y disefio
universal para personas con discapacidad.

En la medida que se trata del principal objeto evaluativo, el sistema interinstitucional de
respuesta persigue en su disefio integrar la deteccidn, orientacidon, derivacion, atencién,
proteccion y reparacion a las mujeres de todas las edades, victimas de situaciones de
violencia basada en género, de manera tal que la intervencién de cada organismo
competente sea adecuada, incluyendo la reflexion de las prdacticas como estrategia de
intervencidn, y articulada con los servicios prestados por los restantes organismos que
integran el sistema de respuesta (como salud, psico-social, legal, educacién, seguridad).

o Tanto para la implementacidn de las acciones, como para el seguimiento del cumplimiento
del Plan, se definen como ejes estratégicos: la territorializacidn, la participacién ciudadana
y la rendicidn de cuentas; reconociendo un rol activo de las Comisiones Departamentales
como actores locales de referencia.

o Importa destacar que el propio Plan de Accidn, contiene uno de los mas importantes
desafios identificados en el proceso de disefio: promulgar una Ley Integral contra la
Violencia de Género que incluya la prevencion y promocién de derechos, la atencion y
reparacion; declare los derechos y garantias para las mujeres; defina procesos de
proteccion, investigacion y penalizacion y determine los procesos en los ambitos
administrativos, civiles y penales.

El Plan esta formulado en base a un objetivo general y 6 objetivos especificos, condicionados, a su
vez, al logro de 12 resultados esperados durante el periodo de ejecucién 2016-2019:
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Tabla 2. Objetivo general, especificos y resultados esperados del Plan de Accién 2016-2019

Enunciado del objetivo

Enunciado del Resultado Esperado

Objetivo Consolidar una politica publica nacional que | I. Disminuyeron los femicidios al
general permita prevenir, enfrentar, reducir y reparar la | final de periodo.
violencia basada en género en sus|Il. Disminuyé la frecuencia de
manifestaciones diversas y concretas, a través de | muertes de mujeres por violencia
la implementacién del Plan Por una vida libre de | doméstica.
violencia basada en género con mirada |lll. Disminuyé la cantidad de
generacional, entre los afios 2016 y 2019 en todo | mujeres que han vivido algin tipo
el territorio nacional de violencia basada en género al
final del periodo.
Objetivos | Objetivo especifico I: Consolidar la | IV. Se amplié y mejord el acceso y

especificos

implementacion de un sistema interinstitucional
de respuesta a la violencia basada en género, que
incluya la articulacién entre la prevencion, el
acceso a la justicia, la atencidn y proteccion de las
victimas, la sancidn a las personas agresoras y la
restitucion de derechos. El sistema de respuesta
integral se orientara hacia el efectivo ejercicio de
los derechos de las mujeres en todo su ciclo vital:
infancia, adolescencia, juventud, adultez y vejez.

atencion integral a mujeres, nifas,
nifios y adolescentes que viven
situaciones de violencia basada en
género.

V. Se ampliaron y mejoraron los
mecanismos de proteccion a

mujeres, nifas, ninos v
adolescentes que viven situaciones

de violencia basada en género.

VI. Se amplié la atencién para la

resocializacion de varones que
ejercen o han ejercido violencia de

género en las relaciones afectivas.

Objetivo especifico Il: Promover pautas de
relacionamiento entre mujeres vy varones,
sustentadas en patrones no violentos, de

aceptacion de la diversidad y la solidaridad,
para contribuir a la modificacion del modelo
cultural hegemoénico

VII. Se contribuyé al cambio del
modelo cultural actual a través de
la promocién de pautas de
relacionamiento no violentas en la
poblaciéon en general, con énfasis

en ninas, ninos, adolescentes vy

jovenes.
Objetivo especifico lll: Sensibilizar y capacitar a | VIII. Se ampli6 el numero de
operadores juridicos, de seguridad, psico-sociales, | operadores publicos y privados con
educativos, de la salud y de comunicacion, tanto | conocimiento en las diferentes
publicos como privados, sobre la producciéon y | manifestaciones de violencia

reproduccion de la violencia basada en género,
enfocando los contenidos en la promocion de
derechos, prevencidn, en la atencién integral con
énfasis en la no revictimizacién, mediante la
herramientas

aplicaciéon de conceptuales vy

basada en género para la adecuada

deteccidén, orientacion, atencion,
investigacion y persecucion del
delito, proteccidn y restitucion de

derechos.
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metodolégicas para la erradicacion de la violencia
basada en género.

Objetivo especifico IV: Avanzar hacia un sistema
de informacion integral que permita visualizar,
monitorear y dar seguimiento a los distintos
aspectos (manifestaciones,

ambitos, personas agredidas, personas
agresoras), de la violencia basada en género,
discriminando sexo, edad, raza/etnia, condicion

de discapacidad, ubicacién geografica.

IX. Un sistema de informacion
institucional que permita obtener
informacién oportuna y de calidad
respecto a distintos aspectos
relativos a la violencia basada en
género hacia mujeres, nifias, nifios,
adolescentes, adultas mayores
orientados a establecer un sistema

Unico nacional de informacion.

Objetivo especifico V: Fortalecer al Consejo
Nacional Consultivo en su expresion territorial y
su relacionamiento interinstitucional
favoreciendo la transversalidad de las politicas
para la erradicacién de la violencia basada en

género.

X. El Consejo Nacional Consultivo se
ha fortalecido como interlocutor
reconocido en politicas publicas
para la erradicacién de violencia
basada en género, mediante la
participacién permanente de los
organismos convocados y en otras
instancias interinstitucionales.

Xl. Las comisiones departamentales
han fortalecido tanto su integracién
como su articulacion con el Consejo
Nacional

Consultivo, para la

planificacion, ejecucién y

evaluacion de acciones a nivel local.

Objetivo especifico VI: disefiar e implementar un
modelo de gestion del Plan que incluya
monitoreo y evaluacién de su avance, de forma
tal que permita el desarrollo de ajustes vy

rectificaciones durante su implementacion

XIl. El Plan ha sido monitoreado y
evaluado por todos los organismos
responsables

Fuente: Elaboracion propia a partir del documento de formulacién del “Plan de Accién 2016-2019: por una vida libre de

IN

violencia de género, con mirada generacional”. Epigrafe VI. Plan de Accién. pag.49-51.

Asi pues, de forma agregada, podemos concluir que el Plan de Accidon 2016-2019 objeto de la
evaluacién contiene:

1 finalidad (p-53).
e 1 objetivo general y 3 resultados esperados generales (p.53).

® 6 objetivos especificos y 12 resultados esperados en conexién con esos objetivos
especificos (pp. 53-55).

e Una bateria de indicadores para cada uno de los 12 resultados esperados (pp. 55-61).
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e Una bateria de acciones, metas e indicadores'® ordenados por Lineas de accién y por areas
tematicas. El total de acciones comprometidas es de 190 para todas las lineas de accidn
(92 de las cuales corresponden a la linea | y 21 a la linea IV). El total de indicadores ligados
a resultados es de 49.

4.4, Descripcion del proceso de entrega de bienes y/o servicios

Presentamos a continuacidon una descripcion somera de las actuaciones que participan en la
prestacion de los distintos servicios, productos y resultados de la implementacion del Plan
establecidos en el propio disefio para cada ambito tematico y sublineas de actuacién (Linea | y IV)
de cada linea objeto de esta evaluacion y los bienes y/o servicios asociados a cada una de ellas.

Linea de accion I. Sistema Interinstitucional de Respuesta Integral a VBG

De forma general en esta linea se propone el desarrollo de acciones para la prevencion y
promocién de derechos de toda la poblacion (mujeres y varones), de acuerdo a su edad vy
condicién. La integralidad de las respuestas viene dada conceptualmente por la bisqueda de la
universalidad territorial (en todos los departamentos del pais y con el mayor alcance posible a
nivel de las localidades aisladas y rurales), asi como por la accesibilidad y disefio universal para
personas con discapacidad.

El sistema interinstitucional de respuesta persigue en su disefio integrar la deteccion, orientacion,
derivacion, atencidn, proteccidén y reparacidon a las mujeres de todas las edades, victimas de
situaciones de violencia basada en género, de manera tal que la intervencién de cada organismo
competente sea adecuada, incluyendo la reflexién de las préacticas como estrategia de
intervencidn, asi como la articulacidn con los servicios prestados por los restantes organismos que
integran el sistema de respuesta (como salud, psico-social, legal, educacién, seguridad).

Bajo este enfoque la linea | cuenta con los siguientes subproductos y actuaciones:

I.  Promocidn de derechos
o Campaias masivas: Acciones dirigidas a la elaboracién y difusién de materiales de
sensibilizacion (calendarios, folletos, librillos, guias didacticas, etc.) sobre la
Violencia Basada en Género y Generaciones a publico en general sobre acoso
laboral, explotaciéon sexual comercial, abuso sexual infantil y maltrato infantil
prevencion y erradicaciéon del acoso callejero etc. También se incluyen acciones
de inclusidon de lemas en campafias en otros organismos publicos estatales de

ambito publico.

10 De los cuales no se ofrece ni formula de cédlculo ni medio de verificacion. Tampoco se sefiala la
periodicidad de medicidn. Por las entrevistas realizadas durante la fase de encuadre, hemos constatado que
el mecanismo de monitoreo y reporte ha sido la realizacion anual de un informe de rendicién de cuentas por
parte de cada organismo respecto de sus acciones comprometidas. Esos informes eran remitidos a
Inmujeres, que se encargaba posteriormente de generar un documento agregado con toda la informacién.
Se ampliara este asunto en los capitulos siguientes.
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Acciones de sensibilizacion: actuaciones dirigidas a sensibilizar sobre la VG, nuevas
masculinidades, la promocidn de “crianza positiva y no violenta” sobre todo en el
dmbito escolar, familiar y espacios formales e informales

Red de servicios de atencion a mujeres, nifas, nifos y adolescentes en situacion de VBG.

Esta sublineas cuenta con los servicios y productos para la deteccidn, orientacion,

derivacion, atencién, proteccidn y reparacién a las mujeres de todas las edades, victimas

de situaciones de violencia basada en género para conformar un sistema integral de

atencion. De cada servicio las actuaciones planificadas son las siguientes:

O

Servicios de atencion a mujeres en Violencia Doméstica y Trata con fines de
explotacion sexual: creacidon y mejora de los servicios de atencién a mujeres
victimas de trata con fines de explotacion sexual comercial, brindando atencion
acorde al protocolo de intervencion. La atencion se focaliza en intervencidn psico-
social y legal a mujeres, asi como la atencidn de mujeres con medida de uso de las
tecnologias de verificacion de presencia y localizacion en situaciones de violencia
doméstica con alto riesgo de vida en el territorio nacional. Asimismo, se
contempla acciones de fortalecimiento a redes locales y primera respuesta ante
situaciones de VBG a nivel departamental y especialmente en pequefias
localidades

Servicios de atencion a nifias, nifios y adolescentes en Violencia Doméstica y Trata
con fines de explotacion sexual mediante el incremento de este tipo de dispositivos
de deteccion y primera atencién de situaciones de vulnerabilidad

Servicios para la deteccion y orientacion para mujeres, nifiez y adolescencia;
implementando instrumentos y mecanismos (teléfonos de atencién. Creaciones de
unidades especificas) para la deteccion precoz y abordaje oportuno en servicios de
emergencia en situaciones de violencia basada en género.

Servicios de atencién en salud a mujeres, nifas, niflos y adolescentes que sufren
Violencia Doméstica y sexual mediante la creacién de servicios de referencia
departamentales para la asistencia especifica a este tipo de situaciones, asi como
el establecimiento de equipos profesionales de referencia

Insercidon laboral de mujeres en proceso de salida de Violencia Doméstica
mediante el ofrecimiento de capacitaciones a mujeres en proceso de salida de
violencia doméstica.

Centros de atencion 24 horas y alternativas habitacionales a mujeres, nifias, nifios
y adolescentes para la salida de situaciones de Violencia Doméstica, Trata y
explotacion sexual. Esto supone ofrecer alternativas habitacionales transitorias a
mujeres en situacidon de violencia doméstica y trata de mujeres, asi como el
acompafiamiento psicosocial y seguimiento a mujeres en salida de situacién de
violencia basada en género, que se encuentre alojadas en las alternativas
habitacionales transitorias.

Materiales de difusion de servicios de orientacién y respuestas en violencia basada
en género (servicios de atencidén, soluciones habitacionales, centro de
resocializacion varones, dispositivos territoriales)
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Iv.

o Evaluacion de servicios de atencién en violencia basada en género, asi como los
protocolos de actuacion de los propios servicios de atencion de InMujeres .
Resocializacion de varones

Esta sublinea comprende actuaciones dirigidas tanto al desarrollo de modelos de intervencion
para la resocializacidon de varones agresores, asi como la instalacion de dispositivos y servicios
de atencidn especifica a varones agresores.

Acceso a la justicia y proteccion

o Justicia: Comprende actuaciones para la creacién de Fiscalias especializadas, asi
como fortalecer los servicios de atencién, los periciales, asi como creacion de
Juzgados Especializados en Urgencia en la Nifez y la Adolescencia en Montevideo
(UNA)

o Sistema de proteccidn mediante el fortalecimiento de la gestion de las Defensorias
Publicas de Familia Especializada, mantener y extender la utilizacién del Programa
de Monitoreo electrdnico en violencia doméstica (tobilleras electrdnicas)

Aspectos normativos y legales

En esta sublineas es importante destacar que el propio Plan de Accién, contiene uno de los
mas importantes desafios y productos finales identificados: promulgar una Ley Integral
contra la Violencia de Género que incluya la prevenciéon y promocién de derechos, la
atencion y reparacion; declare los derechos y garantias para las mujeres; defina procesos
de proteccién, investigacion y penalizacion y determine los procesos en los ambitos
administrativos, civiles y penales.

De este modo las actuaciones especificas de este ambito tematico van dirigidas hacia la
propia propuesta consensuada para presentacién de Ley Integral de violencia basada en
género, asi como otras incorporaciones legislativas como puede ser la inclusion del delito
de femicidio como figura legal o la elaboracién y/o difusién de instrumentos normativos
de deteccién, denuncia, derivaciéon y respuesta ante situaciones de VG y/o de trata y
trafico (procedimiento policial y judicial).

También comprende la elaboracidn, revisién y unificacion de protocolos e instrumentos
normativos y su difusion de los servicios de atencién en violencia basado en género y de
los protocolos de actuacidn en resocializacién de varones agresores

En cuanto a la Linea de accién IV. Fortalecimiento intra e interinstitucional del Consejo Nacional

Consultivo, los bienes y/o servicios van encaminados hacia hacer efectivo la expresién territorial y

su relacionamiento interinstitucional favoreciendo la transversalidad de las politicas para la

erradicacion de la violencia basada en género. Para ello se delimita la implementacion de las

siguientes actuaciones:

Consejo Nacional Consultivo. Comprende una serie de actuaciones dirigidas hacia el
fortalecimiento sistematico de este organismo como estructura interinstitucional en si
misma y como organismo que favorece el fortalecimiento territorial de la politica a través
de la articulacion y dinamizacién de las Comisiones Departamentales de Lucha contra la
Violencia Doméstica en todo el pais
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Il. Comisiones Departamentales: Actuaciones dirigidas a obtener una territorializacion de la
politica publica en Violencia Basada en Género, vinculada a la articulacion vy
fortalecimiento de las Comisiones Departamentales.

lll.  Transversalidad a la interna de los organismos mediante acciones que permiten
contribuir a la consolidacién de un sistema interinstitucional que responda a la violencia
basada en género y generaciones a partir del conocimiento de los aprendizajes del
proceso recorrido y los desafios pendientes (por ejemplo la elaboracién de un Plan
Nacional de Lucha contra la Trata de Personas en articulacidn con el propio Plan Nacional
o la creacion de areas, comisiones, divisiones o programas en los organismos
especialmente dedicados con énfasis en temas de violencia basada en género.

IV. Interinstitucionalidad que comprende la articulacion con &ambitos de disefio vy
seguimiento de politica publica nacional, asi como el fomento de la participacidon en
ambitos interinstitucionales.

En cuanto a poder presentar la secuencia general del proceso y subprocesos, en la prestacién del
servicio, desde que empieza hasta que finaliza, decir que, como se ha comentado anteriormente,
se trata de un plan operativo que suma acciones de organismos distintos, y no tanto el desarrollo
de procesos perfectamente coaligados, hecho que imposibilita la reconstruccién lineal de la
implementacion del proceso. De la misma forma, se dificulta la descripcién de la responsabilidad
asumida y el nivel de participacion directa en el proceso de produccién de bienes y servicios de los
organismos participantes ya que cada organismo responsable, en colaboracién con los organismos
asociados, se hacen cargo de un conjunto de acciones.

4.5. Identificacion de la necesidad del Plan y caracterizacion de la
poblacion

En el Plan de Accidn se reconoce que en el Uruguay actual, como en el resto de los paises, se
mantiene un sistema de poder hegemaénico fundado en aspectos de género (el ser masculino), de
edad (el adulto), de raza y etnia (blanco), de identidad sexual (heterosexual), y de «normalidad»
(no discapacidad), entre otros aspectos; el cual da lugar a multiples formas de discriminacién o
sistemas de subordinacion que interactuan simultdneamente vulnerando los derechos de quienes
sufren tales discriminaciones, provocando menor autonomia (fisica, econémica y politica), y
disminuyendo la posibilidad de plena participacién en la toma de decisiones y ejercicio de
derechos.

Como aproximacidn a la dimensién del problema, el propio Plan aporta datos estadisticos que
revelan la emergencia para abordar de manera integral la violencia de género. Asi, en la Primera
Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y Generaciones realizada en
2013, aparece que casi 7 de cada 10 mujeres mayores de 15 aiflos han manifestado haber vivido en
su vida alguna situacidn de violencia de género, lo que en términos absolutos representa mas de
700.000 mujeres. Asi mismo, afecta en mayor medida a las mujeres mds jovenes, a las que
declaran tener ascendencia étnica-racial afro y a las que residen en la zona sureste del pais. Estos
datos son demasiado generales y requiere de una cierta definicion y caracterizacién, habida
cuenta del caracter complejo, integral, de la politica que estamos evaluando. En este sentido,
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podemos afirmar que este plan de accidn tiene diferentes publicos destinatarios potenciales, muy
diferentes entre si:

o Beneficiarias directas (victimas de violencia de género) atendidas en el conjunto
de los servicios que componen el sistema interinstitucional de respuesta integral:

=  Mujeres
= Nifios/as
» Adolescentes
o Varones agresores (objeto de actuaciones en materia de resocializacién).

o Operadores institucionales (tanto a nivel central como municipal), es decir,
funcionarios/as y responsables politicos, ya que una de las claves del plan es la
vertebracion de una politica interinstitucional, lo cual supone sensibilizar e
implicar en la definicién y puesta en marcha de la politica al conjunto de
estamentos que componen el cuerpo funcionarial y de responsabilidad politica de
los diferentes organismos comprometidos en el Plan.

o Publico en general, a través de las acciones de cambio social y de
sensibilizacidon/educacion.

Ahora bien, tras la revisién documental y las entrevistas de encuadre, no hemos encontrado
ningun insumo informacional (tanto del disefio como de la formulacién de este Plan) que
identifique con claridad, y de forma cuantificada por lineas de accién, la poblacidon potencial y
objetivo. Es decir, se carece de una linea de base para el analisis posterior de cobertura. Ademas,
no contamos con informes de seguimiento que hayan registrado (de manera agregada) las
personas participantes del conjunto de los servicios y actuaciones del Plan durante todo el periodo
temporal, de 2016 a 2019, por lo que tampoco sabemos la poblacién beneficiaria final
(nuevamente, en términos agregados)*’.

En cualquier caso, la poblacién potencial, entendida como la poblacion total que presenta la
necesidad y/o problema que justifica la intervencion y que por ende pudiera ser elegible para su
atencion, podemos deducirla de los indicadores que cuantifican el nimero de victimas de violencia
de género en el pais y que son reflejados en el documento del Plan cuando se describe la
magnitud del problema (y que ya hemos referido en apartados anteriores y que adjuntamos en el
anexo 2). En este sentido, volvemos a exponer algunos datos estadisticos que presenta el
documento de formulacién del Plan y de la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia sobre
Violencia Basada en Género y Generaciones realizada en 2013, ya que nos ayudan a dimensionar
la poblacién potencial:

11 Queremos precisar esta cuestion. No es que no existan registros actualizados de participantes en todas y
cada una de las actuaciones implementadas por los diferentes organismos responsables de las distintas
lineas de accidn (que los hay), sino que la carencia informacional estriba en la imposibilidad de agregacion
de esos datos y su sistematizacién como un “todo”, de tal forma que se pueda evaluar después el grado de
cobertura del Plan de Accidn. Esta es una cuestion sobre la que volveremos mas adelante.
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o Casi 7 de cada 10 mujeres mayores de 15 afios han manifestado haber vivido en su vida
alguna situacién de violencia de género, lo que en términos absolutos representa mas de
700.000 mujeres'?.

o ElI27.7% de las mujeres de 15 y mds afios han vivido en los ultimos 12 meses al menos un
episodio de Violencia Doméstica®®.

o 1 de cada 5 mujeres vivid algun episodio de VBG en los ultimos 12 meses, por parte de
algun integrante de la familia, lo que supone en 20,7% del total.*

o 39.542 denuncias por Violencia Doméstica en 2018, segun datos brindados del
Ministerio®.

o Segun datos oficiales del Ministerio del Interior, en 2018, se cometieron 34 asesinatos
domésticos de los cuales 30 fueron Femicidios.

o En 2018, los servicios publicos de salud, detectaron un nimero de 3.790 situaciones
nuevas de violencia de género, en mujeres mayores de 15 afios'®.

o 295.000 NNA viven en hogares donde se registra alguna forma de violencia hacia al menos
una de las mujeres mayores de 15 afos presentes en esos hogares (2013).

Por otro lado, la poblacién objetivo, entendida como “aquella que la intervencion tiene planeado o
programado atender en un periodo dado de tiempo, pudiendo corresponder a la totalidad de la
poblacion potencial o a una parte de ella”, no aparece estimada ni en los objetivos, ni en los
resultados ni en los indicadores. Tampoco en las metas definidas para 2019 respecto de las
acciones comprometidas. De un total de 92 acciones, Unicamente 5 cuentan con metas
cuantificadas en nimero de personas beneficiarias. Son las siguientes:

14. Sensibilizacion sobre violencia en el noviazgo a estudiantes. Con la meta de 500
estudiantes por afo.

21. Instancias de sensibilizacion a adolescentes, jovenes vinculadas a Centros de Educacion
y Produccion (CECAP) y a personas jovenes y adultas, y personas privadas de libertad
(mujeres y varones) vinculadas Programa Aprender Siempre (PAS). Con la meta de al
menos 5.000 adolescentes, jévenes y personas adultas participantes

12 Informe de resultados de la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y
Generaciones realizada en 2013 (pp. 21).

13 Informe de resultados de la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y
Generaciones realizada en 2013 (pp. 14).

14 Estudio "Violencia Basada en Género: Desde el dmbito privado a la agenda publica”. Cuadernos del
Sistema de Informacién de Género, niumero 7, 2017. Realizado en base a los datos de la 12 Encuesta
Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y Generaciones realizada en 2013.

15 Datos aportados por el Ministerio del Interior.

16 Datos violencia de genero segun planilla recibida por prestadores en cumplimiento de la meta 1,
indicador X5 (2018)" del MSP
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30. Atencidn y proteccion de nifias, nifios y adolescentes en situacion de maltrato, abuso
sexual, trata y explotacion sexual comercial bajo la modalidad de tiempo parcial. Con la
meta de 560 cupos al afio.

44. Atencion y proteccion de nifias, nifios y adolescentes en situacion de maltrato, abuso
sexual, hijos e hijas y sus madres que sufren violencia doméstica, trata y explotacion sexual
comercial bajo la modalidad de tiempo completo. Con la meta de 240 cupos al afio

46. Otorgamiento de alternativas habitacionales transitorias a mujeres en situacion de
violencia doméstica y trata de mujeres. Con la meta de 200 soluciones habitacionales
transitorias otorgadas.

En el documento del Plan no queda definido ningin método para determinar y cuantificar la
poblacién potencial y objetivo en relacién a las lineas de accidn recogidas en la matriz. Tampoco se
describe cémo se distribuye la poblacién potencial a nivel geografico dentro del conjunto de
actuaciones previstas. Del mismo modo, tampoco aparecen referenciados los criterios o los
mecanismos para la seleccién de esa poblacion objetivo. Esto tendrd posteriormente implicaciones
a la hora de evaluar la cobertura.

No obstante, cada drea temdtica dentro de la cual se despliegan las diferentes actuaciones que
cada organismo responsable debe desarrollar, se orientan hacia poblaciones objetivo
heterogéneas. Por ejemplo, dentro de la Linea de Accidn | “Sistema interinstitucional de respuesta
integral a VBG” (objeto de la evaluacion) tenemos el siguiente mapa de areas tematicas y publicos
destinatarios:

I.a) Promocion de derechos

e Nifios/as y adolescentes presentes en centros educativos y/o de participacion juvenil.

e Poblacion general (a través de campafias).

e Funcionariado (inclusidn de lemas vinculados a violencia en recibos de sueldo digital).

e Representantes juveniles y estudiantes (nifios, nifas, adolescentes) participantes en
instancias y centros de educacion formales e informales.

I.b) Red de servicios de atencion a mujeres, nifias, nifios y adolescentes en situacion de VBG

e Mujeres, nifios/as, adolescentes victimas de violencia basada en género y receptoras de
servicios procedentes del conjunto del sistema de atencidn integral.

e Funcionarios, participantes en los diferentes servicios de atencién en VBG (procedentes de
todos los organismos responsables de actuaciones).

I.c) Resocializacién de varones

e Varones agresores.
e Funcionariado que trabaja en programas y actuaciones de atencidn y resocializacién de
varones agresores (policias, educadores, etc.)

I.d) Acceso a la justicia y proteccién
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e Funcionariado del Poder Judicial (peritos/as, equipos multidisciplinares que trabajan

dentro de las estructuras del Poder Judicial, etc.)

e Fiscalia

e Mujeres en situacion de violencia receptoras de atencion juridica.

l.e) Aspectos normativos y legales

e Responsables politicos/as de los diferentes niveles (encargados de legislar sobre violencia

de género).

e Funcionariado procedente de todos los organismos responsables de las acciones del Plan.

e Sociedad civil y publico general como receptor de los diferentes avances acometidos tanto

desde una perspectiva normativa como de una mejoria en las metodologias de atencidn

en violencia basada en género.

Por ello, entre las necesidades mas relevantes que pretende el Plan paliar y los retos a afrontar

encontramos los siguientes aspectos:

Seguir avanzando para la implementaciéon en politicas inclusivas, interculturales e
integrales.

La superacion del enfoque asistencialista de las politicas sociales.

Necesidad de incorporar un enfoque interseccional en el disefio de las politicas, para
tomar en cuenta todas las diversidades (género, edad, territorial, étnico— racial,
discapacidad, etc.). En este sentido, falta ampliar la definicidon de Violencia, brindando
respuestas a mayor cantidad de expresiones de VBGG, trascendiendo el ambito
doméstico e integrando una mirada interseccional.

Contemplar las desigualdades territoriales en cuanto al acceso a recursos y bienes
sociales, reconociendo las diferentes situaciones y necesidades de las poblaciones que
residen en el medio rural y asegurando la provisidon de mas servicios publicos en esas
areas.

En el dmbito normativo y sistema de proteccién:

a. La falta de visibilidad de la conexion integral de las manifestaciones de la
violencia basada en género, aln es débil, sin haber tipificacién especifica para
el delito de femicidio.

b. La persistencia de dificultades de comprensién de la problematica por parte
de operadores/as juridicos, lo que afecta en la valoracion del riesgo, la
aplicacion de los mecanismos de proteccidon y la exposicidn a la revictimizacion
de las mujeres y de nifias, nifios y adolescentes.

c. La persistencia de fragmentacidon al analizar y abordar las situaciones de
violencia de género, invisibilizan los patrones culturales patriarcales que la
sostienen, reproducen y legitiman.

d. Desconexién articuladora con otros ejes centrales como la edad, la clase
social, la identidad sexual, la raza-etnia y la discapacidad.
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e Los medios de comunicacién (periodistas, dirigentes y empresarios), en su rol de
reproductores y creadores de modelos, se mantienen como actores que reproducen
los patrones patriarcales y hegemodnicos de género.

e Sistema de respuesta y atencion a las victimas:

a. Focalizada en la atencidon de las mujeres, sin un cabal analisis de las
discriminaciones agravadas que pudieran estar sufriendo, con accesibilidad
diferencial (referido a lo territorial y personas adultas mayores o con
discapacidad), caracterizada por un sistema feminizado con déficit en la
incorporacién de varones.

b. El alto nimero de muertes de mujeres, sefiala déficits en el sistema de
prevencion, deteccidn y proteccidén.

c. Fragmentacion institucional en el abordaje de intervencién propuesto:
Existencia de diferencias y segregacion territorial para dar respuesta integral;
fundamentalmente en referencia a fragmentacién entre Montevideo/interior,
y capitales departamentales/localidades y zonas aisladas).

d. Sensibilizacién y formacién del funcionariado publico puntual y escasa.

e Multiplicidad de campafias de comunicacién y herramientas para la sensibilizacién, las
gue no siempre estdn articuladas.

e El registro y medicién de la violencia basada en género es fragmentada. No hay un
sistema de informacién a nivel nacional que permita brindar registros armonizados ni
conocer a fondo el problema (aunque se han hecho avances)

4.6. Antecedentes presupuestales y gestion financiera

El Plan de Accidn, en ninguno de sus documentos de disefio y formulaciéon, aparece especificado
un presupuesto de partida, ni cantidades desglosadas de recursos financieros destinados y
desglosados por parte de los organismos responsables. Uno de los motivos aducidos remite al
momento del nacimiento del plan, en 2016, posterior a la aprobacidon de los presupuestos
nacionales quinquenales en 2015, lo que derivd en que no tuviera una asignacion presupuestaria
especifica. Ello no quiere decir que no tengan presupuesto para las acciones con perspectiva de
género, simplemente no estan identificadas ni asignadas al Plan de Accidn en exclusividad. Por
este motivo, nos ha resultado inabarcable la reconstruccién de los gastos de las acciones del plan
en base a la informacién disponible, ya que no hemos tenido acceso a informacion agregada sobre
las asignaciones y ejecuciones presupuestarias de cada una de las lineas de accion objeto de la
evaluacion del Plan, distribuidas por areas temadticas, acciones y organismos responsables.
Contamos con informacidn diseminada, parcial, de algunos de los organismos responsables que en
ningun caso permite reconstruir de manera rigurosa y confiable el conjunto de la intervencion.
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5. Diseno.

5.1. Alineamiento y complementariedad con la politica global y/o
sectorial

La intervencidn objeto de la evaluacidn se articula con la politica global (agenda internacional) y
con la politica nacional para la erradicacion de la violencia de género contra las mujeres, niias,
nifios y adolescentes, a través de diferentes vias.

En primer lugar, Uruguay ha ratificado durante los ultimos afios diferentes Convenciones del
Sistema de Naciones Unidas (NU) y de la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) en
relacién a la VBGGY, haciéndolas exigibles en el plano interno de disefio y ejecucidn de politica
publica. De forma especifica, uno de los principales mandatos emanados de estos compromisos se
traducia en la elaboracién de Planes Nacionales y la inclusién de marcos conceptuales integrales
sobre VBG (que introdujeran el vector generacional y otras interseccionalidades implicadas). El
Plan objeto de la evaluacién responde a este compromiso internacional materializado en la
aprobacién de diferentes convenciones y protocolos®, ya que incorpora estos elementos y es
participe ideacional en su definicidon de estos marcos globales.

En segundo lugar, este Plan (a tenor de la documentacion revisada, asi como de las entrevistas
llevadas a cabo) parece obedecer a una continuidad en el compromiso institucional sectorial
(VBG), cuya manifestacién mas clara la encontramos en la evolucién de la normativa nacional, y en
como este cuerpo legal ha constituido la base estructural y referencial para el disefio de la politica
objeto de la evaluacion. Este hecho lo hemos reflejado graficamente también en la Teoria del
Programa (que mas adelante presentaremos). En este sentido, el anexo 1, que adjuntamos a este
informe, recoge las principales normativas que regulan la intervencidn, los aspectos que regulan y
como se vincula a ellos la intervencidn.

En tercer lugar, este Plan, desde una perspectiva descriptiva, se vincula (al menos en su definicién
estratégica) con el conjunto de esfuerzos llevados a cabo por parte de los diferentes organismos
responsables?® para el fortalecimiento de la dimensidn interinstitucional en materia de politicas de

17 Violencia Basada en Género y Generaciones.

18 Los principales compromisos internacionales han sido: La Convencién sobre la Eliminacién de todas las
formas de discriminacion contra la mujer (CEDAW, 1979), ratificada en Uruguay mediante la Ley 15.164 el 4
de agosto de 1981. La Convencidn sobre Derechos del Nifio (CDN, 1989). La Convencidn Interamericana para
Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer (conocida como Belém do Para, 1994), ratificada
en Uruguay mediante la Ley 16.735 el 13 de diciembre de 1995. La IV Conferencia Mundial sobre la Mujer,
realizada en Beijing en 1995 (articulos 29 y 31) y el Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de
personas, especialmente mujeres y nifios que complementa la Convencién de las Naciones Unidas contra la
delincuencia trasnacional (conocido como Protocolo de Palermo, 2000).

1% Los organismos responsables (Ley 19580) son principalmente aquéllos que participan en el Consejo
Nacional de Género (CNG) y, especialmente, en el Consejo Nacional Consultivo del que actualmente forman
parte una representacién de los siguientes organismos: Instituto Nacional de las Mujeres del Ministerio de
Desarrollo Social, Ministerio de Educacién y Cultura, Ministerio de Defensa Nacional, Ministerio del Interior,

35



> Informe final de Evaluacidon de Disefio, Implementacién y Desempefio del Plan de Accion 2016-2019 por una vida libre de

violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

igualdad y, dentro de ella, de las actuaciones ligadas a VBG. Un ejemplo de ese esfuerzo sectorial
lo encontramos, entre otros posibles, en la conformacion de un equipo de trabajo entre InMujeres
(organismo rector de la politica publica en materia de igualdad de género y entidad responsable
de liderar el Plan evaluado) y la OPP, con el fin de incorporar dentro de la metodologia de
planificacion estratégica del gobierno uruguayo la perspectiva de género, para que luego permeé
hacia la definicion de los recursos, identificando objetivos concretos en esta materia que
conduzcan a un etiquetado de los mismos. En el seno de este proceso se inscribe también el Plan
objeto de la evaluacion.

En cuanto al alineamiento del plan con los objetivos estratégicos de los organismos impulsores del
mismo, hemos de decir que este hecho debe situarse en el marco del Consejo Nacional de Género
(CNG), ya que éste fue (y es) el ambito a nivel estatal encargado de definir las prioridades de
politica publica en materia de género, asi como de promover que su disefio, ejecucion vy
evaluacidén, contribuya al fortalecimiento de derechos de mujeres y hombres, mediante la
incorporacién de la perspectiva de género. Pues bien, para el quinquenio 2015-2019, se aprobaron
5 ejes de trabajo:

Derecho a una vida libre de violencia de género.
Derecho al acceso a una educacion y cultura sin estereotipos culturales de género.
Derecho a una vida saludable.

PwwNPR

Derechos a mejores oportunidades de desarrollo en el mundo del trabajo productivo y
empresarial.
5. Derecho al empleo de calidad y al desarrollo de capacidades laborales.

El primero: “Derecho a una vida libre de violencia de género”, quedo bajo la drbita del CNC, con la
propuesta de las siguientes lineas de trabajo:

e  Articulacion del Consejo Nacional Consultivo por una Vida Libre de Violencia de Género hacia
las mujeres con otros espacios interinstitucionales.

e  Territorializacion de la politica publica en Violencia Basada en Género, vinculada a la
articulaciéon y fortalecimiento de las Comisiones Departamentales.

e  Redaccidn del Plan Nacional de Lucha contra la Violencia Basada en Género con enfoque de
género y generaciones.

e  Redaccidn de un anteproyecto de Ley Integral de Violencia Basada en Género.

e  Fortalecimiento del Sistema Interinstitucional de Respuesta a la Violencia Basada en Género.

e Sistema de informacion, teniendo por objetivo la generacion de informacion y conocimiento
de la problematica en el pais.

e  Estrategia comunicacional. Se avanzara en el trabajo con los medios de comunicacion.

Ministerio de Salud Publica, Instituto del Nifio y el Adolescente, Poder Judicial, Oficina de Planeamiento y
Presupuesto de la Presidencia de la Republica, Banco de Previsién Social, Fiscalia General de la Naciéon y
Procuraduria General, Administracion Nacional de Educacién Publica, Congreso de Intendentes, y tres
representantes de la Red Uruguaya contra la Violencia Doméstica y Sexual en representacion de las
Asociacién Nacional de Organizaciones No Gubernamentales).
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Como se puede observar, el Plan objeto de la evaluacidn fue uno de los acuerdos adquiridos por el
CNC en tanto organismo en coordinacién con el CNG para desplegar la politica interinstitucional en
esta materia, de modo que se constata una conexidén directa. Ademas, y esto es relevante desde el
punto de vista descriptivo, la aprobacién como decreto presidencial (con fecha 16 de noviembre
de 2015) de este Plan (elaborado por el CNC) parece haberle otorgado una cierta fuerza
prescriptiva a la hora de articularse como politica publica interinstitucional.

Siguiendo con este hilo argumental y en relacidon a la agenda internacional, el plan objeto de la
evaluacidn se vincula y busca contribuir a la consecucién de los siguientes Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) y sus metas:

° ODS 5: Lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y las nifias.

o Meta 5.1. Poner fin a todas las formas de discriminacién contra todas las mujeres y las nifias
en todo el mundo.

o Meta 5.2 Eliminar todas las formas de violencia contra todas las mujeres y las nifias en los
ambitos publico y privado, incluidas la trata y la explotacién sexual y otros tipos de
explotacién.

° ODS 16: Promover sociedades pacificas e inclusivas para el Desarrollo Sostenible, facilitar
el acceso a la justicia para todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos los
niveles. Eje 1 Violencia y seguridad. Avances dados por la adopcidn de reformas en la organizacién
policial y en las estrategias de prevencidn y represion del delito, asi como en la mejora de
dispositivos para atender la violencia de género.

o Meta 16.2. Poner fin al maltrato, la explotacidn, la trata y todas las formas de violencia y
tortura contra los nifios.

Asimismo, el foco que este plan concede (a través de su marco conceptual, sus principios
orientadores y sus principales ejes y acciones) al cambio cultural, a la sensibilizacion, a la
resocializacion, a la autonomia socioecondmica de las mujeres victimas de violencia (mediante su
insercién laboral), al acceso a la justicia y, en definitiva, a la inclusién de esta problematica dentro
de un campo mas amplio de derechos humanos, hace que su contenido pueda asociarse también a
otros Objetivos de Desarrollo Sostenible como son: el ODS 4 (Educacion de calidad), el ODS 8
(Trabajo decente y crecimiento econdmico), y ODS 11 (Ciudades y comunidades sostenibles).

Analisis

Tomando en cuenta todos estos elementos, desde un punto de vista analitico (valorativo) la
intervencién presenta una adecuada alineacidn con las prioridades gubernamentales y se percibe
gue los objetivos de la intervencion parecen consistentes con la politica global donde se insertan.
Los agentes entrevistados y la documentacidn revisada ponen de manifiesto hasta qué punto la
conceptualizacion y disefio de las acciones ha perseguido en todo momento articularse con las
apuestas estratégicas y operativas en materia de VBG de las distintas instancias publicas del pais
participantes en el Plan de Accidn. A modo de ejemplo, tomemos dos agentes gubernamentales
fundamentales (diferentes del Ministerio de Desarrollo Social responsable ultimo a través del CNC
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de la politica de igualdad) en el despliegue de la intervencion objeto de la evaluacién donde esta
aseveracion se manifiesta de un modo empirico:

e Ministerio de Salud Publica (MSP). Esta institucidon en su documento “objetivos sanitarios
nacionales 2020”?° (que constituye la hoja de ruta en materia de politica publica) hizo un
trabajo de priorizacién estratégica (4 objetivos estratégicos desplegados a partir de 15
problemas criticos). Dentro de esos objetivos el nimero 2 fue “disminuir la carga
prematura y evitable de morbimortalidad y discapacidad” (p. 12), y dentro de ese objetivo
el resultado esperado 2.4 fue “disminucién de la morbimortalidad vinculada a la Violencia
Basada en Género y Generaciones” (p. 12), que se operacionalizé en el compromiso por
parte del Ministerio de cumplir y ejecutar el Plan de Accidn. Este hecho permitié alinear
las intervenciones desde su arranque y dio mucha legitimidad a los equipos humanos (en
el interior del propio Ministerio de Salud) para llevar a cabo las actuaciones
comprometidas. Asimismo, cabe destacar también la Mesa de Estrategia de Embarazo
Adolescente no intencional. Desde el 2016 se trabaja en mapa de ruta (incluye abuso) y en
coordinar acciones en territorio de todos los operadores de todas las instituciones que
forman parte de la estrategia.

e Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP). En la entrevista mantenida con
varias de las interlocutoras durante la fase de levantamiento de informacién en campo, y
en varios de los documentos analizados, como por ejemplo el “Plan de Trabajo 2019” de
esta institucion, se recoge como uno de los cometidos principales de la Direccidon de
Derechos Humanos de la ANEP el “promover y articular la incorporacién de la perspectiva
de género en toda la ANEP”. Este objetivo se sostiene sobre la decisién adoptada en 2015
de aprobar para su planificacion y presupuesto quinquenal la incorporacién de una linea
transversal de género para todo el sistema educativo bajo su oérbita (conjunto de
subsistemas de la ANEP). Esta apuesta transversalizadora se tradujo en la mision de crear
un Plan Nacional de Igualdad de Género de ANEP para el final del periodo (2020) a partir
de un diagndstico de situacién interno?!, dentro del cual la VBG ha sido uno de los
contenidos prioritarios?2. Es por ello que dicha alineacién tuvo una gran relevancia a la

20 “A partir de una serie de problemas de salud de la poblacién priorizados segun criterios de magnitud y
relevancia, el Ministerio de Salud Publica definié Objetivos Sanitarios Nacionales (OSN 2020) para orientar la
produccion de resultados concretos y medibles, en el marco de las perspectivas de derechos, género y
generaciones. Los OSN oficiaran como hoja de ruta general, organizando la tarea de todos los actores con
una mirada nacional, pero sin perder de vista los diversos niveles de la gestidn ni la Intersectorialidad”.
Enlace

21 Una de sus traducciones organizativas mas importantes ha sido la “Red de Género de la Administracidn
Nacional de Educacion Publica (ANEP), espacio intrainstitucional creado con el objetivo de asesorar en la
promocion de una politica de género para el sistema ANEP enmarcada dentro del Plan Nacional de Igualdad
de Oportunidades elaborado por el Consejo Nacional de Género (Ley 18104). La Red esta integrada por
representantes de todos los subsistemas de la ANEP.” Enlace

22 \Ver como ejemplo la campafia “Noviazgos sin violencia”. Enlace
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hora posterior de llevar a cabo las acciones comprometidas por la ANEP en el despliegue
del Plan de Accidn objeto de la evaluacion.

Ahora bien, esta alineacién presenta (segun varios de los agentes entrevistados) ciertas asimetrias
en funcion de la diversidad de actores gubernamentales involucrados. Se percibe un cierto
consenso a la hora de identificar que, de todas las politicas relacionadas en juego, la mayor
dificultad para coordinar el disefio fue con el Poder Judicial. Como relatan varias de las personas
entrevistadas, en términos generales el poder judicial no participé en la construccidon del marco
conceptual del plan, ni en la definicién de la politica publica objeto de esta evaluacién, solo “sumé
acciones que ya tenia previstas hacer” (con independencia del plan) dentro de la matriz de
planificaciéon. En 2015 se entendia (desde la dptica de la Suprema Corte) que el poder judicial
debia ser participe en la definicién de politica publica y como protector de derechos. Sin embargo,
posteriormente este criterio cambid, y la Suprema Corte decidié “salir” del disefio de politicas
publicas, para enfocarse de manera exclusiva en la aplicacion de la ley. En este sentido, varias de

Ill

las entrevistas apuntan que el poder judicial “no se sintié parte de este proceso de disefio”.

5.2. Identificacion de las necesidades que dan origen al Plan.
5.2.1. Marco conceptual del Plan de Accidon. Necesidades y problematicas a
cubrir.

El marco conceptual del Plan de Accién objeto de la evaluacién, se fundamenta en el
reconocimiento de que, en el Uruguay actual, se mantiene un sistema de poder hegemodnico
dominante fundado en aspectos de género (el ser masculino), de edad (el adulto), de raza y etnia
(el blanco), de identidad sexual (la heterosexualidad), y de «normalidad» (no discapacidad), entre
otros aspectos. Este sistema, siguiendo con la fundamentacion del propio Plan, da lugar a
multiples formas de discriminacidn o sistemas de subordinacién que interactian simultdneamente
violando los derechos de quienes sufren tales discriminaciones, provocando menor autonomia
(fisica, econdmica y politica), y disminuyendo la posibilidad de plena participacion en la toma de
decisiones y ejercicio de derechos. Uno de los ambitos donde se plasma de un modo mas
descarnado esta discriminacidn y vulneraciéon de derechos es en el dmbito de la violencia de
género, que se identifica como uno de los principales desafios sociales a abordar (un “asunto de
Estado”). Ahora bien, su abordaje exige de las diferentes administraciones una vision integral y
compleja del problema, asi como una coordinacidn interinstitucional y una apropiacién del mismo
en el interior de sus agendas y desarrollo de politicas publicas.

Como aproximacién a la dimension de este problema y sus diferencias por grupos poblacionales
especificos, el plan se fundamenta en datos estadisticos que revelan la emergencia y magnitud del
mismo. Asi, en la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y
Generaciones realizada en 20132, se sefiala en sus conclusiones?* que casi 7 de cada 10 mujeres

2Y que constituye el principal insumo informacional sobre el cual se levanta la arquitectura del plan objeto
de la evaluacién. Ver el “Informe de Resultados” (2013), que fue realizado con la participacion de las
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mayores de 15 afios en Uruguay dicen haber vivido en su vida alguna situacién de violencia de
género, lo que en términos absolutos representa mas de 700.000 mujeres. Esto se materializa en
la siguiente caracterizacion cualitativa general del problema:

e Afecta en mayor medida a las mujeres mas jovenes (19-29 aios), a las que declaran tener
ascendencia afro y a las que residen en la zona sureste del pais (mayor prevalencia de
violencia entre Montevideo, Canelones y Maldonado con respecto al resto del pais).

e A pesar de que la violencia afecta a todos los estratos socioeconémicos, en la encuesta se
muestra como las mujeres que se ubican en el estrato mas bajo presentan tasas de
prevalencia de VBG mayor en el dmbito privado familiar, mientras que las mujeres
ubicadas en los estratos mas altos (y con mayores niveles educativos) presentan
mayor prevalencia en el ambito publico (espacios publicos y entornos laborales).

e Respecto a los tipos de violencia, se destaca la psicolégica como la principal en todos los
ambitos donde fue relevada y en todas las etapas de la vida, con la excepcién de la
infancia donde violencia fisica se vislumbra con mayor frecuencia.

e La violencia en la pareja es la que presenta una prevalencia mas alta, dando lugar a
situaciones y secuelas emocionales de enorme calado como son el miedo, la angustia,
la alteracion del suefio, la agresividad, deseos de morir o suicidio, todo lo cual incide
de manera directa en la salud fisica y emocional de las mujeres.

¢ A todo lo anterior hay que sumarle que de la encuesta se desprende el hecho de que las
mujeres declaran tener un conocimiento alto sobre la existencia de normativas y
espacios en Uruguay vinculados con la atencién a las victimas de violencia de género.

En el Anexo (datos estadisticos sobre la Violencia de Género en Uruguay) hemos incorporado
algunas informaciones complementarias a las conclusiones del Primer Informe de Prevalencia, que
muestran la magnitud del problema, su evolucion en términos diacrénicos y la complejidad del
fendmeno, habida cuenta de su interaccidn con otras dimensiones sociales de gran relevancia.

El Plan describe los principios orientadores de la politica publica en materia de lucha contra la
violencia basada en género y de acuerdo a las entrevistas realizadas, diferentes agentes coincidian
en el hecho de que el Estado y la Sociedad Civil se pusieron de acuerdo durante su disefio,
principalmente, en dos cosas: A) La necesidad de dar una respuesta interinstitucional. B) El
reconocimiento del papel activo de las comunidades en la prevencidn y el cambio cultural. El plan,
como decreto del poder ejecutivo, plasma estas ideas y sitla como criterios basicos la importancia
de la territorializaciéon de las actuaciones (la seleccién de estrategias de accidn en funcién de la
realidad de cada departamento), y la consideracion de la violencia de género como una cuestion
de derechos humanos.

siguientes instituciones: Consejo Nacional Consultivo (CNC), Ministerio de Desarrollo Social (MIDES),
Instituto del Nifio y el Adolescente en Uruguay (INAU), Sistema Integrado de Proteccién a la Infancia y
Adolescencia contra la Violencia (SIPIAV), Sistema de Naciones Unidas en Uruguay (ONU Mujeres, UNFPA),
Agencia Uruguaya de Cooperacion Internacional (AUCI) y el Instituto Nacional de Estadistica (INE).

24 Ver apartado de “conclusiones” (paginas 50-51) del Informe de Resultados (2013).
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Siguiendo este hilo argumental, y a partir de los elementos anteriormente descritos, los
principales problemas y necesidades que busca resolver la intervencion presentan las siguientes
caracteristicas:

e Se identificaron un conjunto de “nudos criticos” como resultado de las politicas
anteriormente implementadas en VBG?® y que fueron transformados en desafios y claves
para el disefio de las intervenciones del Plan objeto de la evaluacién:

e Marco normativo y su implementacion.

® Marco interpretativo de la Violencia Basada en Género.
e |Institucionalidad y sistema de respuesta.

e Sistema de informacion.

e Se identificaron y consignaron unas metas que operan, de facto, como los principales
problemas a abordar:

® Ladisminucion de los femicidios.
e Ladisminucién de la frecuencia de muertes de mujeres por violencia doméstica.

e La disminucion de la cantidad de mujeres que han vivido alguin tipo de violencia
basada en género al final del periodo.

Ahora bien, desde el equipo evaluador no hemos identificado la existencia “ad hoc” de un
diagndstico previo documentado (linea de base) realizado por la propia intervencién, ni tampoco
lineas de base por areas tematicas®® que ayuden al posterior monitoreo y seguimiento. Lo que si
se constata es el aprovechamiento de otros procesos informacionales y de consultoria que fueron
utilizados, en la practica, como substrato para la articulacién conceptual del Plan:

® Los datos de partida que se adoptaron para el disefio de la politica fueron los
correspondientes a la | Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en
Género y Generaciones (2013)%.

® Previa incluso a esa encuesta se llevd cabo otra que fue también clave para el disefio de
acciones (especialmente en lo tocante al Ministerio de Salud). Se trata de la Encuesta de
Prevalencia de Violencia Doméstica en Servicios de Salud?. La realizacién de la misma fue
el resultado de la cooperaciéon de la Facultad de Medicina de la UDELAR, el Instituto
Nacional de Estadistica y el Ministerio de Salud Publica.

25 Estos nudos criticos fueron el resultado de una consultoria llevada a cabo por Isabel Soto en 2012, cuyo
documento “Hacia la construccion de un Plan estratégico nacional de erradicacién de la violencia de género”
fue presentado al Consejo Nacional Consultivo.

%6 Lo que en el Plan se denominan “Lineas de accién”.

27 Esta encuesta presenta datos por regiones y no por departamentos, asi que no pudo ser utilizada como
substrato para el disefio de las acciones de las Comisiones Departamentales.

28 Encuesta de Prevalencia de Violencia Doméstica en mujeres mayores de 15 afios atendidas en los Servicios
de Salud. Programa Violencia y Salud, Ministerio de Salud Publica. Departamento de Sociologia, Facultad de
Medicina, UDELAR. Instituto Nacional de Estadistica
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e Al mismo tiempo, los diferentes agentes entrevistados durante la visita de encuadre sitdan
como antecedentes clave de diagndstico y articulacién conceptual del Plan los siguientes
procesos:

o Através de la financiacidn de la cooperacidn espafiola® se disefié un Programa en
el que participaron el Ministerio Salud, el Ministerio del Interior, el Poder judicial e
InMujeres y que sirvié como base para definir el marco interpretativo de lo que
mas tarde fue el Plan.

o El proceso de diagnéstico y diseiio fue desarrollado en el marco de un proyecto
financiado por el Fondo fiduciario®® (Sistema Naciones Unidas), en el que
participaron los organismos del CNC.

Decir, por tanto, que respecto a cudles fueron las fuentes de informacion disponibles para
caracterizar el problema, hemos de situar la | Encuesta Nacional de Prevalencia de Violencia de
Género (2013), la propia fundamentacién del Plan de Accién 2016-2019 recogida en su propio
documento, y la fundamentacién de la “Estrategia Nacional para la Igualdad de Género 2030”.

A tenor de todo lo dicho hasta el momento, podemos describir sintéticamente la cadena causal del
problema del siguiente modo:

2 Programa Integral de Lucha contra la Violencia de Género (PILCVG)
30 proyecto “Uruguay unido para poner fin a la violencia hacia mujeres, nifias y adolescentes”.
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Figura 2. Cadena causal del problema.

Factores que originan el/los problemas/s y/o necesidad/es

Desigual distribucién del poder .A5|m,etr|a de I?s'relamones y
. S primacia hegemoénica del modelo
Sistemas de subordinacion

patriarcal
[ |
Discriminacién por razén de raza, Desigualdad en las condiciones
etnia, discapacidad, diversidad de materiales de vida
identidades de género Segregacion territorial
A 4
VIOLENCIA Necesidades y
Problemas 0
ESTRUCTURAL nudos criticos
Marco normativo y su
Frecuencia de | BAS,ADA EN implementacion
muertes de mujeres GENERO
por violencia Marco interpretativo de la
doméstica Violencia de Género
Vivencia cotidiana Institucionalidad y sistema de
por parte de las respuesta

A

mujeres de algln

tipo de V|o!en0|a Sistema de informacion
basada en género

Cambio cultural

La VtB,G como una NECESIDAD DE UN
1cuestion de tstadw ABORDAJE INTEGRAL DE LA
La VBG como violacién _ VIOLENCIA BASADA EN
de los Derechos GENERO DESDE LA POLITICA
Humanos PUBLICA
VBG como dafio a la Profundizacién democrética
calidad democrética
PRINCIPIOS ORIENTADORES

Principio de transparencia

DEL PLAN (rendicién de cuentas)
La integralidad de las politicas: Respeto, promocién y ejercicio de Laicidad y erradicacion del
dimension interinstitucional los Derechos Humanos patriarcado

Principios de igualdad y equidad |Participacion ciudadana y dialogp| Mirada integral y multicausal de
de género Estado-Sociedad Civil la VBG

Fuente: Elaboracidn propia.
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5.2.2. Justificacion analitica de las necesidades que dan origen al Plan.

A tenor de todo lo descrito, desde una perspectiva evaluativa podriamos sefialar un conjunto de
elementos problematizadores.

En primer lugar, como ya se ha mencionado en la seccidén descriptiva, las principales fuentes de
datos sobre la que se sustentd el diagndstico y, por tanto, el disefio de necesidades vy
problematicas a cubrir fueron la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada
en Género y Generaciones, la Encuesta de Prevalencia de Violencia Doméstica en Servicios de
Salud y Datos del Ministerio del Interior sobre denuncias por “violencia doméstica”. Sin embargo,
no se contd con linea de base para el disefio del Plan. En este sentido, consideramos que el Plan
objeto de la presente evaluacion adolece de dicha linea de base que hubiese sido fundamental
para robustecer aun mas la definicion de indicadores y resultados esperados. En este sentido,
consideramos que el Plan de Accién no se trata tanto de un plan estratégico que parte de un
diagndstico sistematico que orienta luego las actuaciones a implementar, sino mas bien un plan
operativo que recoge, ordena, sistematiza y da transparencia a acciones que se estaban ya
llevando a cabo previamente por parte de diferentes instituciones. Esta aseveraciéon ha sido
expresada en muchas de las entrevistas realizadas y vienen a constatar cualitativamente este
hecho.

El documento que en la practica sirvio como linea de base (“factual”) fue la Primera Encuesta
Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y Generaciones. Se trataba de la
principal fuente de datos sobre violencia de género hasta el momento del disefio del Plan, y sirvié
para dimensionar la problemdtica y repensar las politicas publicas desde donde abordarla. El
disefio del cuestionario de la misma se llevé a cabo en el marco del CNC y en él se abordaron
diferentes manifestaciones de violencia de género con un enfoque generacional. Entre otras
variables, el informe de resultados presentaba los datos desagregados por grupos de edad y se
preguntaba a mujeres adultas sobre situaciones de violencia en la infancia. La muestra incluyé
“mujeres de 15 afios o mds que residen en el pais urbano de localidades de 5.000 o mas
habitantes”3! distribuidas en 5 &reas regionales. Es decir, no cubria dreas rurales, por lo tanto, no
se pudo realizar un diagndstico detallado de las diferencias en la prevalencia de VBG entre areas
urbanas y rurales, lo cual dificulté después un ajustado disefio de acciones en esta materia.

Asi, las variables de corte utilizadas fueron: grupo de edad, nivel educativo, ascendencia étnica
racial, nivel socioeconémico familiar y regién geografica. Una variable relevante que no fue tenida
en cuenta en la Encuesta fue la “diversidad funcional”, de forma que no se pudo contar con
ninguna clase de linea de base (“de facto”) sobre prevalencia en este grupo especifico de mujeres.
La Segunda Encuesta Nacional de Prevalencia (2019-2020), de la que no se cuenta aun con los
resultados, si incluye informacion sobre zonas rurales y sobre esta cuestion de la diversidad
funcional.

3! Informe de resultados de la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y
Generaciones (pp. 18)
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Los datos de diagndstico del Plan tuvieron en cuenta las variables de corte empleadas en la
encuesta. Sin embargo, en el documento del Plan el diagnéstico de esto es escaso, ya que no se
explotan suficientemente las dos encuestas disponibles a nivel nacional en la elaboracién del
documento del Plan. Esto tiene repercusiones en el dibujo conceptual de la intervencién y en su
traduccidn posterior a acciones.

Por otra parte, no se contemplan conceptualmente en el Plan los datos de los servicios publicos de
atenciéon a mujeres en situacidn de violencia basada en género (recogidos por el sistema de
informaciéon de género de InMujeres) y que indican, entre otros datos, algunas caracteristicas
sociodemograficas de las consultadas. La comparacion y contraste entre ambas fuentes hubiese
sido importante para el diagnéstico y disefio debido a que, como se recoge en el Informe de
resultados de la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y
Generaciones, algunos de los resultados de prevalencia de diferentes formas de VBG por grupos
de edad, nivel educativo etc., estan influidos no sélo por la propia prevalencia, sino por el
reconocimiento, o por el contrario, naturalizacién, que hacen las mujeres de esos diferentes tipos
de violencia. Hubiese sido interesante, ademas, el contraste entre los datos de prevalencia por
diferentes variables y los datos de atenciones en funcidn de esas mismas variables. El diagndstico
y, por tanto, su disefio, se hubiera visto enriquecido, ademas, con estudios de corte cualitativo
sobre representaciones y actitudes en torno a la violencia de género en distintos sectores sociales
en el pais.

Por todo ello se puede colegir que los objetivos de la intervencion son consistentes con la politica
global en que se inserta, muestran una elevada justificacién y coherencia conceptual interna
nacida de un diagndstico rigurosamente realizado. Ahora bien, se identifican algunos vacios
importantes que hubieran sido claves para fortalecer el proceso de disefio y el ajuste de las
intervenciones a la pluralidad de realidades que atraviesan esta politica.

5.3. Estrategia de la intervencion y teoria del cambio.

5.3.1. Teoria del programa o modelo légico del conjunto del Plan de Accidn.

Para entender la estrategia y la teoria del cambio de la intervenciéon necesitamos anticipar dos
cuestiones generales. En primer lugar, que el objeto de este ejercicio evaluativo no es tanto todo
el Plan de Accidn sino dos de sus lineas especificas: la linea de accidn | “Sistema interinstitucional

|”

de respuesta integral” y la linea IV “Fortalecimiento intra e interinstitucional del Consejo Nacional
Consultivo”. En segundo lugar, que no se puede comprender evaluativamente estas dos lineas sin
componer una imagen minima de conjunto del total del Plan, ya que ambas constituyen

elementos nodales dentro de la arquitectura conceptual del mismo32. En este sentido,

32 Durante las entrevistas de encuadre realizadas por Dinamia en septiembre de 2019 la mayoria de los
actores coincidian en interrelacionar las lineas | y IV, ya que ambas remitian a un mismo foco analitico, a
saber, el fortalecimiento de la “interinstitucionalidad” como proceso estratégico para la implementacion de
una politica integral contra la Violencia Basada en Género. Por eso, aun siendo lineas independientes dentro
de la matriz de planificacidn, su comprension tedrica amerita la interrelacion entre ambas.
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proponemos tres “graficaciones” diferentes de la teoria del cambio®?: una para el conjunto del
Plan, otra para la Linea de accidon | y una ultima para la Linea de accion IV. El modelo grafico usado

toma como referencia los trabajos tedricos desarrollados por el investigador Juan Andrés Ligero
(2011)34

En relacién a la teoria del programa o modelo 16gico®® del conjunto del Plan de Accién
proponemos la siguiente composicién grafica:

Figura 3. Teoria del programa o modelo ldgico del conjunto del Plan de Accién.

ESTRUCTURA
Normativas vinculadas a la Violencia
Basada en Género.

Consejo Nacional de Género (CNG)
Consejo Nacional Consultivo de Lucha
contra la Violencia de Género (CNC)
Inmujeres (6rgano rector que preside
tanto el CNG como el CNC)

19 Comisiones Departamentales

! ! !

Proceso 1: Sistema interinstitucional de respuesta
integral

OUTPUT 1
Mejora de acceso y atencion a victimas.
Mejora de los mecanismos de
proteccion.
Resocializacién de varones.
Mejora en el acceso al sistema de

NECESIDADES SOCIALES

Datos de la | Encuesta Nacional

de Prevalencia sobre Violencia
Basada en Género y
Generaciones.
Resultados esperados del Plan
de Accion.

| Proceso 2: Formacion, capacitacién y sensibilizacién

OUTPUT 2
Cambio cultural, mediante la promocién
de pautas de relacion igualitarias entre
hombres y mujeres.

| Proceso 3: Sistema de informacién integral

OUTPUT 3
Obtencién de informacién oportuna y de
calidad sobre violencia para el disefio
de politicas publicas.

| Proceso 4: Fortalecimiento del Consejo Nacional
Consultivo

| Proceso 5: Modelo de gestion: monitoreo y evaluacion

OUTPUT 4
Reconocimiento del CNC como espacio
interinstitucional integrado por los
organismos e instituciones con
competencia en la temética.
Articulacion y ejecucion territorial a
través de los Consejos Departamentales.

OUTCOME FINAL: FINALIDAD
Contribuir a que mujeres y varones de todas las edades
puedan gozar de una vida libre de violencia de género, a
partir de la modificacién de aquellas pautas culturales
discriminatorias que no permiten la igualdad y el goce
efectivo de este derecho humano, asi como mediante la
atencion integral de las personas en situacion de
vulnerabilidad por razones de violencia de género.

?

N

OUTCOME INTERMEDIO: OBJETIVO GENERAL
Consolidar una politica publica nacional que permita
prevenir, afrontar, reducir y reparar la violencia basada
en género en sus manifestaciones diversas y concretas,
a través de la implementacion del Plan Por una vida
libre, entre los afios 2016 y 2019 en todo el territorio
nacional.

Fuente: Elaboracidn propia.

> justicia y adecuacién de protocolos.

OUTPUT 5
Plan monitoreado y evaluado.

e En términos de estructura, es decir, de los soportes institucionales que permiten el

despliegue de la politica (desde el disefio a la implementacidén, pasando por el monitoreoy

la evaluaciéon), encontramos un conjunto de estructuras y normativas institucionales que
condicionan la viabilidad del plan. Ahi estaria el Consejo Nacional de Género, el Consejo
Nacional Consultivo, las 19 Comisiones Departamentales, los organismos asociados, y el

33 Denominada en este documento “teoria del programa”.

34 Ligero, Juan Andrés (2011). Dos Métodos de Evaluacidn: Criterios y Teoria del Programa. Documento de
Trabajo, Serie CECOD, Numero 15. Madrid: CEU Ediciones.

3% Ligero sefiala (2011: 19): “De forma resumida se puede definir la evaluacién de la teoria del programa
como un proceso que en primer lugar identifica cdmo funciona la intervencion y qué resultados pretende
obtener construyendo un modelo tedrico del programa, y, en segundo lugar, estructura todo el proceso de
indagacion a través de dicho modelo tedrico. No solamente se va a evaluar si se han logrado los objetivos
sino también se podran identificar los mecanismos causales que han conducido a ellos”.
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conjunto de normativas en materia de igualdad y violencia ya asentadas en la arquitectura

legal del pais.

En términos de identificacién de las necesidades sociales que justifican la intervencién

(como ya vimos en el apartado anterior), destaca por encima de otras referencias la |

Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y Generaciones

(2013), que se erige (conceptualmente) en la linea de base “de facto” del modelo légico de

la politica.

A partir de ahi hemos decidido reconstruir la teoria del programa a partir de los siguientes

elementos:

O

Un conjunto de “procesos” denominados en el documento del Plan “Lineas de
accion”, y que constituyen el despliegue y la materializacién (en términos de areas
tematicas y acciones comprometidas”) de la politica objeto de la evaluacién.

Un conjunto de “outputs”, de resultados®®, asociados a esos mismos procesos y
gue constituyen un primer nivel evaluativo.

Un “outcome intermedio” (denominado en el documento del Plan “objetivo

I”

general”), y que se comporta como foco en términos de despliegue de la politica y,
por tanto, presenta rasgos de ser un segundo nivel evaluativo.

Un “outcome final” (denominado “finalidad” en el documento del Plan) y que
constituye el horizonte de llegada en términos de impacto, de transformacién de
la realidad, de acuerdo a las necesidades sociales identificadas que justifican el

diseiio e implementacion de la politica.

Este modelo légico general del plan, se aterriza como objeto evaluativo en los casos del proceso 1

(Sistema interinstitucional de respuesta integral) y del proceso 4 (Fortalecimiento del Consejo

Nacional Consultivo).

En relacidn a la teoria del programa del proceso 1 proponemos el siguiente esquema:

36 En el documento del Plan a estos outputs se les denomina “resultados esperados” y se asocian con cada linea de
actuacion codificada mediante un “objetivo especifico” (ver paginas 53-55).
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Figura 4. Teoria del programa o modelo ldgico de Linea de accién I.

ESTRUCTURA
Normativas vinculadas a la Violencia
Basada en Género.

Consejo Nacional de Género (CNG)
Consejo Nacional Consultivo de Lucha
contra la Violencia de Género (CNC)
Inmujeres (6rgano rector que preside
tanto el CNG como el CNC)

19 Comisiones Departamentales

} } }

NECESIDADES SOCIALES

Datos de la | Encuesta Nacional
de Prevalencia sobre Violencia

Basada en Género y
Generaciones.

Resultados esperados del Plan

de Accién.

| Sub-Proceso 1: Promocién de derechos

OUTPUT 1
Ampliaciény mejora de accesoy atencion
integral a mujeres, nifias, nifios y
adolescentes que viven situaciones de
violencia basada en género.

AN

Sub-Proceso 2: Red de servicios de asistencia a
mujeres, nifias y adolescentes en situacioén de violenci

OUTPUT 2
Ampliaciony mejora de los mecanismos de
proteccién a mujeres, nifias, nifios y
adolescentes que vivensituaciones de
violencia basada en género.

| Sub-Proceso 3: Resocializacién de varones agresores

OUTPUT 3
Ampliaciénde la atencion para la
resocializacién de varones que ejercen o han
ejercidoviolenciade géneroenlas
relacionesafectivas.

OUTCOME FINAL

Disminucién de los feminicidos al final del periodo del

plan.
Disminucion de la frecuencia de muertes de mujeres
por violencia doméstica.

Disminucién de la cantidad de mujeres que han vivido

algun tipo de violencia basada en género al final del
periodo del plan.

¥
|

| Sub-Proceso 4: Acceso al sistema de justiciay
proteccién

NN |

OUTPUT 4
Mejora del accesoal sistema de justiciay
proteccién por parte de mujeres que viven
situacionesde violencia de género.

| Sub-Proceso 5: Aspectos normativos y legales

Fuente: Elaboracidn propia.

OUTPUT 5
Nuevas propuestas legislativas; realizacion
de diagnésticos normativos; elaboraciény
difusién de normativay protocolos de
actuacion.

OUTCOME INTERMEDIO
Consolidar la implementacion de un sistema
interinstitucional de respuesta a la violencia basada en

> género, que incluya la articulacién entre la prevencion,

el acceso a la justicia, la atencién y proteccién de las
victimas, la sancion a las personas agresoras y la
restitucion de derechos. El sistema de respuesta
integral se orientara hacia el efectivo ejercicio de los
derechos de las mujeres en todo su ciclo vital:
infancia, adolescencia, juventud, adultez y vejez.

e En términos de estructura y necesidades sociales, se mantienen los mismos atributos que

en el modelo légico global para el conjunto del plan.

e A partir de ahi hemos decidido reconstruir la teoria del programa de este proceso o linea

de accién siguiendo los siguientes elementos tedricos:

o Hemos definido nuevamente un conjunto de “sub-procesos” denominados en la

matriz del Plan “dreas tematicas”, y que constituyen el eje en torno al cual se
articulan las diferentes “acciones comprometidas” de la linea de accidn objeto de
la evaluacion.

Un conjunto de “outputs”, de resultados, asociados a esos mismos subprocesos y
gue constituyen, como ya vimos, un primer nivel evaluativo.

Un “outcome intermedio” (denominado en el documento del Plan “objetivo
especifico 1”¥), y que se comporta como foco en términos de despliegue de la
linea de accién especifica y, por tanto, presenta rasgos de constituirse en un
segundo nivel evaluativo.

Un “outcome final” (denominado “resultados esperados” en el documento del
Plan) y que constituye el horizonte de llegada en términos de impacto, de
transformacion de la realidad, de acuerdo a las necesidades sociales identificadas
que justifican el disefio e implementacion de esa linea de accidn.

37 Ver pagina 53 del Plan de Accidn.
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Este mismo esquema conceptual ha sido utilizado para reconstruir el proceso 4 (Fortalecimiento

del Consejo Nacional Consultivo), plasmado graficamente del siguiente modo:

Figura 5. Teoria del programa o modelo légico de Linea de accidn IV.

ESTRUCTURA
Normativas vinculadas a la Violencia
Basada en Género.

Consejo Nacional de Género (CNG)
Consejo Nacional Consultivo de Lucha
contra la Violencia de Género (CNC)
Inmujeres (6rgano rector que preside
tanto el CNG como el CNC)

19 Comisiones Departamentales

} } }

| Sub-Proceso 1: Consejo Nacional Consultivo

OUTPUT 1
El Consejo Nacional Consultivose ha

fortalecido como interlocutorreconocido en

politicas publicas para la erradicacion de

violencia basada en género, mediante la
participacion permanente de los organismos

convocadosy en otras instancias
interinstitucionales.

NECESIDADES SOCIALES
Datos de la | Encuesta Nacional
de Prevalencia sobre Violencia
Basada en Géneroy
Generaciones.
Resultados esperados del Plan
de Accién.

| Sub-Proceso 2: Comisiones Departamentales

OUTPUT 2
Las comisiones departamentales han
fortalecido tanto su integracion como su
articulacion conel Consejo Nacional
Consultivo, para la publicacién, ejecuciony
evaluacién de accionesa nivel local.

OUTCOME FINAL
Consolidar una politica publica nacional que permita
prevenir, enfrentar, reducir y reparar la violencia
basada en género en sus manifestaciones diversas y
concretas, a través del Plan Por una vida libre de
violencia basada en género con mirada generacional,
entre los afios 2016 y 2019 en todo el territorio
nacional.

Sub-Proceso 3: Transversalidad a la interna de los
organismos

OUTPUT 3
Mejora de la apropiacién de la problematica
de la VBG en el interno de los organismos
responsables del Plany que participanenel
CNC.

| Sub-Proceso 4: Interinstitucionalidad

Fuente: Elaboracidn propia.

%
>
)
>

OUTPUT 4
Mejora de los mecanismos de coordinacién

y cooperacion interinstitucional en materia |

de politica contrala VBG.

Y
|

OUTCOME INTERMEDIO
Fortalecer al Consejo Nacional Consultivo en su
expresion territorial y su relacionamiento
interinstitucional favoreciendo la transversalidad de las

*| politicas para la erradicacion de la violencia basada en

género.

e En términos de estructura y necesidades sociales, se mantienen también los mismos

atributos que en el modelo légico global para el conjunto del plan.

e A partir de ahi hemos decidido reconstruir la teoria del programa de este proceso o linea

de accidn siguiendo los mismos elementos tedricos que en el caso anterior:

o Hemos definido nuevamente un conjunto de “sub-procesos” denominados en la

matriz del Plan

[(F4

reas tematicas”, y que constituyen el eje en torno al cual se

articulan las diferentes “acciones comprometidas” de la linea de accion objeto de

la evaluacion.

o Un conjunto de “outputs”, de resultados, asociados a esos mismos subprocesos y

gue constituyen, como ya vimos, un primer nivel evaluativo.

o Un “outcome intermedio” (denominado en el documento del Plan “objetivo

especifico V”3), y que se comporta como foco en términos de despliegue de la

linea de accién especifica y, por tanto, presenta rasgos de constituirse en un

segundo nivel evaluativo.

o Un “outcome final” (denominado “objetivo general y resultados esperados” en el

documento del Plan) y que constituye el horizonte de llegada en términos de

38 Ver pagina 55 del Plan de Accidn.
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impacto, de transformacidn de la realidad, de acuerdo a las necesidades sociales
identificadas que justificaban el disefio e implementacion de esa linea de accidn.
Como se puede ver en este caso, el outcome final difiere del proceso 1 en tanto en
cuanto esta linea de accién no pone el foco en destinatarios/as finales, sino mas
bien en el fortalecimiento de los mecanismos de construccién de la propia politica.
Es por eso que, en nuestra opinién, ambas lineas pueden ser pensadas como un

IH

conjunto interrelacionado ya que la mirada “interinstitucional” es la que prima en

términos de modelo ldgico.

Esta teoria del programa que hemos tratado de reconstruir tiene como referentes un conjunto de
experiencias y estrategias anteriormente llevadas a cabo en Uruguay dirigidas a luchar contra la
Violencia Basada en Género. Tras las diferentes entrevistas llevadas a cabo, consideramos que
existe un cierto consenso en situar las siguientes como antecedentes esenciales®:

® Experiencias e iniciativas previas llevadas a cabo desde la Intendencia de Montevideo, que
fue quién cred las primeras actuaciones en materia de Violencia Basada en Género dentro
del pais. En especial el Il Plan de Igualdad de Género de la Intendencia de Montevideo
(lineamiento 5: Mejorar las condiciones para vivir libre de violencia de género en
Montevideo).

e La promulgaciéon de la Ley 17.514 de Erradicacion de la Violencia Doméstica del 2 de julio
de 2002, que supuso el inicio del camino legal para que la violencia doméstica pasara de
ser un “problema social” a integrarse de forma estructural en la politica publica.

e E|l | Plan Nacional de Lucha contra la Violencia Doméstica (Decreto N2190/004)
correspondiente a los afos 2004-2010, que supuso el primer instrumento nacional que
instala el problema de la VBG a nivel intersectorial.

e El I Plan Nacional de Oportunidades y Derechos — PIODNA (Decreto N2184/007) — LEY N29
“Implementacion efectiva del Plan de Lucha contra la Violencia Doméstica”.

Para conocer el grado de impacto de estas experiencias precedentes, consideramos fundamental
la lectura del documento que contiene el informe final de la Evaluacidn del | Plan Nacional de
Lucha contra la Violencia Domestica (2004-2010) realizado en 2012%. En él se detallan las
evidencias de resultados de las actuaciones acometidas durante ese periodo.

5.3.2. Objetivos de la intervencion a nivel de resultados y productos

Cada una de las Lineas de accién cuenta con objetivos especificos y resultados esperados. Como ya
hemos explicado en la teoria del programa la arquitectura conceptual del Plan, y con el fin de
simplificar la descripcidn, recogemos a continuacidon Unica y exclusivamente los objetivos
especificos y resultados adscritos a las dos lineas objeto de la evaluacién (la 1y la IV):

39 Referenciamos aquéllos que los/as diferentes interlocutores/as identificaron como las mas importantes en
términos de significacién discursiva.

40 Dicha evaluacion fue llevada a cabo por un equipo compuesto por Teresa Herrera (coordinadora), Marta
Leites, Daniela Nieto, Carlos Bruno y Nicolds Roche (consultores/as).
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® Objetivo especifico I: Consolidar la implementacidon de un sistema interinstitucional de
respuesta a la violencia basada en género, que incluya la articulacion entre la prevencion,
el acceso a la justicia, la atencién y proteccidn de las victimas, la sancién a las personas
agresoras y la restituciéon de derechos. El sistema de respuesta integral se orientara hacia
el efectivo ejercicio de los derechos de las mujeres en todo su ciclo vital: infancia,
adolescencia, juventud, adultez y vejez.

o Resultados esperados:

= Se amplié y mejoro el acceso y atencion integral a mujeres, nifias, nifios y
adolescentes que viven situaciones de violencia basada en género.

* Se ampliaron y mejoraron los mecanismos de proteccién a mujeres, nifias,
nifios y adolescentes que viven situaciones de violencia basada en género.

* Se amplié la atencidn para la resocializacién de varones que ejercen o han
ejercido violencia de género en las relaciones afectivas.

e Objetivo especifico V: Fortalecer al Consejo Nacional Consultivo en su expresion territorial
y su relacionamiento interinstitucional favoreciendo la transversalidad de las politicas para
la erradicacion de la violencia basada en género.

o Resultados esperados:

* El Consejo Nacional Consultivo se ha fortalecido como interlocutor
reconocido en politicas publicas para la erradicacién de violencia basada
en género, mediante la participacion permanente de los organismos
convocados y en otras instancias interinstitucionales.

= Las comisiones departamentales han fortalecido tanto su integracién
como su articulacién con el Consejo Nacional Consultivo, para la
planificacion, ejecuciéon y evaluacién de acciones a nivel local.

Respecto al contenido tematico por lineas de accidn y sus principales actuaciones, recogemos a
continuacién exclusivamente las referidas al objeto evaluativo:

Sistema interinstitucional de respuesta integral a la Violencia basada en Género.

a) Promocidén de derechos
1. Campanias masivas
2. Acciones de sensibilizacién
b) Red de servicios de asistencia a mujeres, nifias, nifnos y adolescentes en situaciéon

de violencia basada en género

1. Servicios de atencidn a mujeres, en violencia doméstica y trata con fines
de explotacién sexual

2. Servicio de atencidn a nifias, nifios y adolescentes en situacién de violencia
doméstica y explotacion sexual
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c)

d)

3. Servicios para la deteccion y orientacion para mujeres, nifiez y
adolescencia.

4, Servicios de atencidn en salud a mujeres, nifias, nifios y adolescentes que
sufren violencia doméstica y sexual

5. Insercién laboral de mujeres en proceso de salida a situaciones de
violencia doméstica

6. Centros de atencién 24 horas y alternativas habitacionales a mujeres,
niflas, nifos y adolescentes para salida de situaciones de violencia
domeéstica, trata y explotacion sexual

7. Materiales de difusion y servicios
8. Evaluacién de servicios

Resocializacion de varones agresores

1. Desarrollo de modelos de intervencion para la resocializacién de varones
agresores
2. Servicios de resocializacidn de varones

Acceso al sistema de justicia y proteccion
1. Sistema de justicia
2. Sistema de proteccién

Aspectos normativos y legales

1. Propuestas legislativas
2. Diagnésticos normativos
3. Elaboracién, instrumentacién y difusion de normativa y protocolos de

actuacidn y atencidn en violencia basada en género

4. Elaboracién, instrumentacion y difusion de normativa y protocolos de
actuacion

Fortalecimiento intra e interinstitucional del Consejo Nacional Consultivo.

a)
b)
c)

d)

Consejo Nacional Consultivo
Comisiones Departamentales
Transversalidad a la interna de los organismos

Interinstitucionalidad

Sefialar, por ultimo, que en la construccidn conceptual tanto de los objetivos, como de las

actuaciones e indicadores no existe una ordenacion de objetivos a corto, medio y largo plazo. Los

procesos serian mas bien las lineas de accidn, y las actividades se ordenarian (como ya hemos

dicho) dentro de areas tematicas en el interior de esas lineas de accidn. Por todo ello, proponemos
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para las dos lineas de accion objeto de la evaluacién (la | y IV) un modelo de matriz de objetivos,

acciones e indicadores que seria la siguiente:

Tabla 3. Matriz de Objetivos de la Linea de accidn I. Sistema interinstitucional de respuesta integral

a la violencia basada en género.

Objetivo y areas tematicas
Objetivo especifico |

Enunciado

Consolidar la implementacidn de un sistema
interinstitucional de respuesta a la violencia
basada en género, que incluya Ia
articulaciéon entre la prevencién, el acceso a
la justicia, la atencién y proteccién de las
victimas, la sancidn a las personas agresoras
y la restitucién de derechos. El sistema de
respuesta integral se orientarda hacia el
efectivo ejercicio de los derechos de las
mujeres en todo su ciclo vital: infancia,

adolescencia, juventud, adultez y vejez.

Indicadores*!

Se amplié y mejord el
acceso y atencién
integral a mujeres, nifias,

nifios y adolescentes que

viven situaciones de
violencia basada en
género.

Se ampliaron y
mejoraron los
mecanismos de
proteccion a mujeres,
nifas, ninos y

adolescentes que viven
situaciones de violencia
basada en género.

Se amplié la atencién
para la resocializacion de
varones que ejercen o
han ejercido violencia de
género en las relaciones
afectivas.

Area tematica “Promocion
de derechos”

Campafias masivas

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 1-10
incluidas en este
apartado (pp. 72-73)*.

Acciones de sensibilizacion

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 11-21 (p.
73).

41 Todas las referencias de paginacidén se hacen respecto del documento del Plan editado por el Consejo Nacional
Consultivo de Lucha Contra la Violencia Doméstica.
42 Hace referencia a la numeracion del documento del Plan de Accidn, editado por el MIDES e Inmujeres.
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“Red de
Servicios de atencion a

Area temaética

mujeres, nifas, nifos y
adolescentes en situacion
de VBG”.

Servicios de atencién a mujeres en Violencia
Domeéstica y Trata con fines de explotacion
sexual

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 22-27
(pp. 73-74).

Servicios de atencidn a nifias, nifios vy
adolescentes en Violencia Doméstica y Trata

con fines de explotacidn sexual

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 28-31
(p.74).

Servicios para la deteccién y orientacion
para mujeres, nifiez y adolescencia

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 32-37
(p.74).

Servicios de atencién en salud a mujeres,
nifias, nifios y adolescentes que sufren
Violencia Doméstica y Sexual

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 38-42
(p.74-75).

Insercién laboral de mujeres en proceso de
salida de Violencia Doméstica

Ver listado de
indicadores relativos a la
actuacién 43 (p.75).

Centros de atencién 24 horas y alternativas
habitacionales a mujeres, nifias, nifios vy
adolescentes para la salida de situaciones
de Violencia Doméstica, Trata y explotacion
sexual

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 44-49
(p.75).

Materiales de difusion de servicios

Ver listado de
indicadores relativos a la
actuacién 50 (p.75).

Evaluacion de servicios

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 51-54
(pp.75-76).

Area tematica
“Resocializacion de
varones”.

Desarrollo de modelos de intervencién para
la resocializacién de varones agresores

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 55-56 (p.
76).

Servicios de resocializacion de varones

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 57-60 (p.
76).

Area tematica “Acceso a la
justicia y proteccion”.

Justicia

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 61-66
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(pp. 76-77).

Sistema de proteccién

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 67-70 (p.
77).

Area tematica “Aspectos
normativos y legales”.

Propuestas legislativas

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 71-76 (p.
77).

Diagndsticos normativos

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 77-78
(pp. 77-78).

Elaboracién, instrumentacién y difusién de
normativa y protocolos de actuacién y
atencion en violencia basada en género

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 79-90 (p.
78).

Elaboracidén, instrumentacién y difusidén de
normativa y protocolos de actuacién y

atencion en
agresores

resocializacion de varones

Ver listado de
indicadores relativos a
las actuaciones 91-92 (p.
78).

Tabla 4. Matriz de Objetivos de la Linea de accion IV. Fortalecimiento intra e interinstitucional del

Consejo Nacional Consultivo.

Objetivo y areas tematicas
Objetivo especifico V

Enunciado

Fortalecer al Consejo
Nacional Consultivo en su
expresion territorial y su
relacionamiento
interinstitucional
favoreciendo la
transversalidad de las

politicas para la erradicacion
de
género.

la violencia basada en

Indicadores*?
Cantidad de organismos que participan

en todas las instancias del Consejo
Nacional Consultivo, por afo.
Proporcién de organismos que

participan en todas las instancias del
Consejo Nacional Consultivo en relacion
al total de organismos convocados al
CNC.

Cantidad de organismos del CNC que
tienen al menos un area, espacio y/o
equipo de trabajo orientado a trabajar
sobre la tematica de la violencia basada
en algunas de sus

género en

43 Todas las referencias de paginacion se hacen respecto del documento del Plan editado por el Consejo Nacional

Consultivo.
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manifestaciones, al interior  del
organismo. Proporcion de organismos
del CNC que tienen al menos un area,
espacio y/o equipo de trabajo orientado
a trabajar sobre la tematica de Ia
violencia basada en género en algunas
de sus manifestaciones, al interior del
organismo.

Proporcién de presupuesto asignado al
abordaje de la igualdad de género en
relacion al presupuesto total de cada
organismo que estdn en marco del
proyecto presupuestal.

Proporciéon del gasto publico asignado
en el periodo (2016-2019) para |la
ejecucién de programas de género en
relacidn al total del gasto publico.
Proporcién del gasto publico ejecutado
en el periodo (2016-2019) para |la
ejecucién de programas de género en
relacidn al total de gasto publico.

Area temdtica “Consejo
Nacional Consultivo”

Ver listado de indicadores relativos a las
actuaciones 1-5 (p. 99).

Area tematica “Comisiones
Departamentales”

Ver listado de indicadores relativos a las
actuaciones 6-10 (pp. 99-100).

Area tematica
“Transversalidad a la
interna de los organismos”.

Ver listado de indicadores relativos a las
actuaciones 11-17 (pp. 100-101).

Area tematica
“Interinstitucionalidad”.

Ver listado de indicadores relativos a las
actuaciones 18-21 (p.101).

Fuente: Elaboracion propia a partir del Plan.

5.3.3. Analisis de Consistencia. Matriz de objetivos, estrategia y Teoria del

cambio

La finalidad, los pilares de la estrategia, el objetivo general y los objetivos especificos, asi como los

resultados esperados y las lineas de accién (estructuradas por areas tematicas), fueron en

términos generales pertinentes respecto del diagnodstico y la justificacion llevadas a cabo. Ahora

bien, esto se concreta en las siguientes aseveraciones valorativas en torno a la consistencia

horizontal:
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e No existe una clara formulacién de objetivos a corto, mediano y largo plazo. En la matriz
de planificacidn solo figuran una serie extensa de metas adscritas a 2019 que guardan
relacién, Unica y exclusivamente, con la realizaciéon de acciones ordenadas por Lineas de
accion y areas tematicas. Es decir, entre la definicion de los resultados esperados adscritos
a los objetivos especificos y la consecucidon de metas ligadas a acciones concretas, no se
encuentra ninguna clase de mediacidon conceptual, de priorizacion o segmentacion de
objetivos que oriente después la implementacidon. Todos los objetivos especificos, asi
como las metas ligadas a 2019 figuran en un plano diacrénico ambiguo, indeterminado,
del que no se colige ninguna clase de cronograma o secuenciacion estructurada. Esta
ambigliedad ha sido recalcada por diversos informantes para quienes el disefio no
permitid después pautar y ordenar el despliegue escalonado de objetivos desde una
perspectiva integrada, sino que cada organismo participante, de acuerdo a su compromiso
institucional, fue “haciendo lo que podia” de acuerdo a sus propios tiempos y prioridades.

e Los objetivos especificos se corresponden con muchos de los problemas/s y/o
necesidad/es identificadas en el diagndstico, especialmente en lo tocante a los resultados
de la Primera Encuesta de Prevalencia de Género (2013). De hecho, la articulacion y
estructuracion de estos resultados esperados en funcién de esos objetivos, fue valorada
positivamente por la mayoria de personas entrevistadas que reconocen el esfuerzo por
tratar de ordenar, interconectar y visibilizar en forma de disefio lo que ya se venia
trabajando desde la praxis de las diferentes instancias gubernamentales. Sin embargo,
durante el trabajo de campo evaluativo existieron algunas voces criticas (sobre todo desde
la sociedad civil) que apuntan en la direccién de que al tratarse de un Plan de Accion
“eminentemente institucional”, centrado en poder reunir de manera coherente
actuaciones gubernamentales ya “en marcha”, antes que un plan estratégico que dibujase
las lineas futuras en torno a las cuales todos los organismos habrian de alinearse, el foco
consistid en reunir y tratar de dotar de cierta coherencia interinstitucional a un conjunto
de medidas fuertemente descentralizadas. Esto repercute en que el objetivo general
perseguido (a su parecer) no se orienta tanto a atajar las raices profundas de la
problematica y sus heterogeneidades, sino a consolidar (como paso necesario, sin duda) la
propia politica publica nacional. Es decir, en el disefo, al articular el mapa conceptual de
objetivos lo que primd fueron mas los desafios endégenos de la propia administracion,
antes que la mutabilidad y la compleja heterogeneidad causal sociolégica de la VBG.

e Los objetivos se corresponden con la estrategia de abordaje planteada, o, mejor dicho,
con los principios orientadores del plan que fueron el resultado de un trabajo participativo
llevado a cabo en el seno del CNC. Los pilares de la estrategia (transversalizacién del
enfoque de género, integralidad de las politicas e intervenciones, la descentralizacion, la
participacién ciudadana y la territorializacién de las politicas) han alimentado
conceptualmente en un sentido amplio los ejes de accidon y las dreas temdticas en torno a
las cuales se ordenaron finalmente las acciones comprometidas. Ahora bien, el modo en
gue se desplegaron estos pilares en el disefio ha sido desigual. A tenor de las entrevistas
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cualitativas realizadas, de esos pilares, por la propia naturaleza del Plan mas orientado al
fortalecimiento de la politica publica, los pilares de integralidad, descentralizacion vy
territorializacién, han tenido una mayor presencia conceptual en la propia matriz de
planificacidn, al concretarse un reparto exhaustivo de acciones y disponer incluso de areas
tematicas especificas (como por ejemplo la Linea | “Sistema interinstitucional de respuesta
integral” y Linea IV “Fortalecimiento intra e interinstitucional del Consejo Nacional
Consultivo”).

e lLos objetivos especificos formulados en el disefio son también coherentes con la
definicion de la poblacidn potencial, en un doble sentido. Son coherentes respecto a la
poblacién meta final (mujeres, adolescentes y nifios/as victimas de violencia basada en
género), y son coherentes también hacia los cuerpos funcionariales de los distintos
organismos gubernamentales en juego, en la medida que es un Plan de Accién mas
orientado a instalar capacidades, mecanismos, metodologias y procedimientos
interinstitucionales que fortalezcan la politica publica. Esta doble mirada desde la
perspectiva de las poblaciones meta se recoge tanto en el disefio de las lineas de accién y
areas tematicas, como en la propia definicidn de las actuaciones concretas.

En lo tocante a la consistencia vertical, podriamos sefialar los siguientes elementos valorativos:

e En el disefio del Plan, mds alld de una relacién causal declarativa y abstracta, existen
limitaciones en cuanto a un aterrizaje suficientemente detallado (en lo conceptual y
también en la propia definicién de lineas de accion) del engarce entre los resultados
esperados de los objetivos especificos y los resultados esperados del objetivo general
(conducente a alcanzar la finalidad o impacto deseado). Constituye un aspecto de mejora
identificar con precision hasta qué punto el logro de los objetivos a mediano plazo
contribuye al logro de los objetivos a largo plazo, asi como en qué medida el logro de los
objetivos a corto plazo contribuye al logro de los objetivos a mediano plazo. Creemos que
esta ausencia de articulacion diacrénico en el disefio hace que el Plan presente
oportunidades de mejora la hora de monitorear resultados en términos de consecucién de
objetivos (no asi de acciones, que si presenta un grado de detalle mucho mayor).

e El Plan méas que estructurar bienes y/o servicios, lo que hace en su disefio es identificar
lineas de accidén y dreas tematicas para la politica publica. En este sentido, consideramos
que dichas lineas (como ya hemos mencionado anteriormente) si se ajustan a las
necesidades a satisfacer por la intervencién, es decir, respecto a la finalidad general
referenciada. Esto ha sido algo refrendado por la mayoria de los interlocutores
entrevistados procedentes de los dmbitos gubernamentales, para quienes dichas lineas
correspondian el corazéon de los desafios en materia de interinstitucionalidad. Sin
embargo, entre las personas entrevistadas procedentes de la sociedad civil, se sefialaba la
necesidad de un mayor protagonismo de las organizaciones y las poblaciones locales a la
hora de disefiar dichas lineas de accidn.
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e las actividades disefiadas dentro de cada una de las lineas de accién y areas tematicas
recogidas en el Plan, y con mayor detalle, en el caso de las dos lineas objeto de esta
evaluacion (Lineas | y IV) si parecen haber sido suficientes y necesarias en términos de
disefio para producir las metas 2019 estipuladas en la matriz de planificacion. Existe un
cierto consenso entre las personas entrevistadas a la hora de sefialar que dichas acciones
disefiadas fueron el resultado participativo de todos y cada uno de los organismos
participantes, y el simple hecho de poder reunir, ordenar y dotar de coherencia interna
interinstitucional sirvid, al menos en términos de disefio, para visibilizar y generar un
discurso compartido sobre la problematica objeto de la intervencidn, y la necesidad de un
abordaje descentralizado vy territorializado, muy ligado a las propias capacidades
instaladas en los organismos.

e Considerando todo lo sefialado hasta el momento, la ldgica vertical de la matriz de
objetivos e indicadores de la intervencidn es razonablemente clara y se valida en su
totalidad, siempre y cuando entendamos (en su disefio) la materialidad de la apuesta que
subyace. En otras palabras, la matriz no se construye conceptualmente desde una légica
programatica, sino desde la necesidad de intentar vertebrar paulatinamente una politica
publica interinstitucional marcadamente descentralizada. Esto hace que se busque la
coherencia interna dentro de cada linea en mayor profundidad que la causalidad estricta y
lineal de los objetivos especificos, resultados esperados, lineas de accidn y dreas
tematicas, y actuaciones concretas, sino la coherencia interna dentro de cada linea de
accion entre las actuaciones especificas, metas de gestiéon para 2019, indicadores de
ejecucion y la distribucion de responsabilidades en el seno del conjunto de organismos
responsables. Si entendemos que este era el sentido que se queria dar al documento,
entonces si consideramos que dicha ldgica vertical es clara y valida. Sin embargo, si
observamos el Plan de Acciéon como una suerte de programa especifico al uso (y no tanto
como una compleja politica interinstitucional), entonces encontramos aspectos de mejora
informacionales en materia de disefio vertical.

En relacién a la propia estructura del documento, consideramos que es razonablemente adecuada
y légica. La estrategia de la intervencién contempla los antecedentes, el marco conceptual y
normativo, los principales avances y nudos criticos sobre los cuales se disefia, asi como los
principios orientadores. En tanto documento de politica “interinstitucional”, el texto pone el
acento en establecer algunos desafios estratégicos que sirven después para guiar los desarrollos
de las lineas de accion en torno a los cuales se vertebra el Plan. Esta cuestidn la consideramos muy
valiosa, ya que permite fortalecer la “aprehension de totalidad e integralidad” de una politica de
VBG. Sin embargo, mas alld de sefialar algunos antecedentes clave de un modo genérico, no
recoge buenas practicas especificas aprendidas de experiencias similares nacionales o
internacionales, lo cual debilita parte de la fundamentacién. Durante las entrevistas realizadas se
sefialaron (como ya hemos descrito anteriormente) algunas experiencias previas en forma de
consultorias que sirvieron para ir perfilando los elementos nodales de la propuesta de diseio del
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Plan, pero no tiene un reflejo suficientemente exhaustivo en el documento. Ademas, la estrategia
general no termina de abordar de forma adecuada y suficiente las diferencias o inequidades de
grupos poblacionales especificos (en especial los relativos a las diferentes zonas geograficas),
debido a que los datos sobre los cuales se apoyd el disefio no permitian una desagregacion
suficientemente exhaustiva de esta naturaleza.

En cuanto al diseiio del sistema de indicadores del Plan, como ya hemos argumentado
ampliamente, la primera encuesta de Violencia (2013, con marco muestral del censo 2011) sirvié
para dimensionar la problematica. El disefio del plan se desprende de esta encuesta que se
convierte en la linea de base (de facto). Al no existir lineas de base en la fase de disefio del plan se
hizo un esfuerzo muy importante con todas las instituciones involucradas por definir indicadores,
pero segun varias de las personas informantes en las entrevistas, al tratarse mas de un Plan
Operativo que de un Plan Estratégico, los indicadores existentes en la matriz del Plan de Accién no
estdn orientados a resultados ni a impactos, sino mas bien a la ejecucién de acciones. En este
sentido, existen dos niveles de indicadores disponibles (en el disefio): los recogidos en el apartado
VI del Plan de Accidén (que son mas generalistas y en didlogo con resultados esperados) y los
recogidos en el apartado VIl (Operativa del Plan de Accion) que son mds concretos y van
orientados solo a la consecucién de acciones (ejecucién). Los primeros son mas complejos para
usar como mecanismo de medicidon y monitoreo (porque dependen de un afinado y sofisticado
sistema de registro y agregacion de datos en cuanto a cobertura), mientras que los segundos son
mayoritariamente cuantitativos, concretos y mensurables, adscritos a la pura gestidn. Es por ello**
que, desde nuestro punto de vista, el disefio final y la articulacidn de indicadores no parece
preconfigurar un sistema de monitoreo integral, ya que no parecen formar parte de un sistema
mayor de Planificacidn y Evaluacidn, pues no persiguen estratégicamente analizar la consecucion
de impactos, sino tratar (Unica y exclusivamente) de rendir cuentas en términos de gestion y
ejecucion de las acciones implementadas por cada organismo responsable.

Ahora bien, esta valoracién no es plenamente compartida por parte de varias personas adscritas a
los distintos organismos implicados. Si nos atenemos al cuestionario que llevamos a cabo con
funcionarios/as procedentes de las instancias gubernamentales participantes en el desarrollo de
acciones, al ser preguntados por el diseiio y el sistema de indicadores encontramos las siguientes
respuestas:

Figura 6. Respuesta al cuestionario sobre disefio y el sistema de indicadores del Plan.

4 En el apartado de conclusiones y recomendaciones ahondaremos mds en esta cuestién. No obstante, debemos
avanzar aqui un aspecto interpretativo que nos parece muy relevante en términos evaluativos. Dado que este El Plan de
Accion no es un Plan Estratégico en el sentido tradicional, y dado también el contexto de trabajo interinstitucional
existente en el pais, este sistema de indicadores parece formar parte de un proceso y de una estrategia no explicita en el
plan, que es la de sentar un precedente de coordinacidn interinstitucional, de compromiso politico de cada institucién,
aunque inicialmente fuera con las acciones que cada una tenia comprometida. En este sentido, y aunque no hemos
incluido esta perspectiva en la metodologia evaluativa, cabe preguntarse por el “contrafactico”, es decir, si en ausencia
de este Plan y de su sistema de indicadores las instituciones hubieran comprometido las acciones. El Plan de Accién ante
todo parece haberse consolidado como una base para la elaboracién futura de otro tipo de Plan ahora si de caracter
Estratégico.
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La mayor parte de las personas participantes en la encuesta muestran una valoracidn positiva del
sistema de indicadores y seguimiento del Plan disefiados y (finalmente) utilizados. Asi:

e 9 de cada 10 considera que la informaciéon disponible permite evaluar el desempefio del
Plan a nivel de Lineas de Accidon, Objetivos Especificos, Resultados Esperados y Acciones
Comprometidas.

e 8 de cada 10 consideran que el Plan cuenta con sistema de indicadores y metas, definido
en base a mecanismos y criterios técnicos.

Surgen algunas discrepancias en relacidn a la idoneidad del sistema respecto a su actualizacién
periddica y su eficacia para la planificacién, monitoreo y evaluacion.

e 6 de cada 10 consideran que este sistema se actualiza periédicamente, 3 consideran que
no se actualiza y 1 no lo saba o no contesta.

e 6 de cada 10 consideran los indicadores y sistema eficaz de planificacién, monitoreo y
evaluacidn, 1 considera que no y 3 no lo saben o no contestan.

La valoracidon mds desfavorable es la relacionada con la integracidn de la interseccionalidad en el
sistema de seguimiento y monitoreo:
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e 7 de cada 10 consideran que no existen indicadores abiertos a grupos poblacionales
especificos (género, generaciones, etnia, zona geogrifica, etc.)

Desde nuestra perspectiva, estas respuestas se deben, como sefaldbamos, a que el sistema de
indicadores conceptualizado durante el disefio del Plan (especialmente en la matriz de
planificacién) esta orientado, Unica y exclusivamente, a la rendicién de cuentas en materia de
gestion y desempefio de acciones, y no tanto a la consecucidn de objetivos e impactos. De ahi que
para la mayoria de actores “operacionales” los indicadores y su seguimiento hayan sido
suficientemente concretos, mensurables y précticos en su disefio, reportados después de manera
periddica mediante mecanismos de informacién a la coordinacion del Plan de Accién (se hablara
de ello en apartados posteriores). Contrastan los discursos cualitativos (fruto de las entrevistas)
donde aparecen voces mas criticas con este disefio de indicadores, frente a las respuestas de los
cuestionarios, en la direccién que hemos apuntado.
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6. IMPLEMENTACION

6.1.  Estructura organizacional. Organigrama y Funciones.

6.1.1. Descripcidn de la estructura organizacional. Funciones y roles

En primer lugar, es importante destacar que no existe disefiado un organigrama formal del Plan de
Accién debido a la propia filosofia del mismo, puesto que se opta por evitar un modelo de
gobernanza de politica publica centralizada. En este sentido, es necesario apuntar que en el plan
interactuan diferentes poderes y organismos, de tal suerte que no es posible establecer una sola
dependencia jerarquica. De esto se colige que no existe una Unica estructura que de sostén a la
implementacion del Plan y en la que puedan identificarse claramente lineas de dependencia
técnica y jerdrquica, debido precisamente al anclaje del proceso integral en los distintos
organismos que estan involucrados. Sin embargo, para poder obtener una vision mas clara de la
estructura organizacional del Plan se puede identificar las distintas instituciones y organismos
involucrados con los diferentes niveles de responsabilidad en funcién de competencias y
capacidades de cada uno, identificandose posteriormente las funciones asignadas a cada
organismo y el nivel de interaccion y relacién entre las estructuras.

63



> Informe final de Evaluacidn de Disefio, Implementacién y Desempeiio del Plan de Accién 2016-2019 por una vida libre de

violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

Figura 7. Organigrama del Plan. Organismos integrantes
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la Ley de Violencia hacia las mujeres basada en género N° 19580,

promulgada en enero del afio 2018.
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En primer lugar, y presidido por el Instituto Nacional de las Mujeres se encuentra el Consejo
Nacional de Género (CNG). Este Consejo fue creado a través de la ley N2 18.104 de marzo del
2007, en el marco del Plan de Igualdad de Oportunidades y Derechos, con el objetivo de
convertirse en un espacio de definicion de las lineas estratégicas de las politicas publicas de
género, integrando las voces del Estado, la Academia y la sociedad civil en sus diferentes
expresiones. Este Consejo cuenta con diferentes ejes prioritarios de trabajo relacionados con los
derechos priorizados de la Politica Nacional de género de Uruguay: Derecho a una vida libre de
Violencia de Género; Derecho al acceso a la Cultura y superacion de Estereotipos culturales;
Derecho a una vida saludable; Derechos a mejores oportunidades de desarrollo en el mundo del
trabajo productivo y empresarial; Derecho al empleo de calidad y al desarrollo de capacidades
laborales; Derecho a los cuidados y a la proteccién social y el Derecho a la participacién ciudadana.

El Instituto Nacional de las Mujeres (InMujeres), creado en 2005 por medio de la Ley N2 17.866,
art. 6, que es la institucidn encargada de liderar las politicas de género, responsable de la
promocién, disefio, coordinacidn, articulacién y ejecucion de las politicas publicas desde la
perspectiva de género, asi como también de su seguimiento y evaluacidn. Asimismo, tal y como
menciona el articulo 11 punto d), InMujeres es responsable de “Elaborar, en el marco del Consejo
Nacional por una Vida Libre de Violencia de Género hacia las Mujeres el Plan Nacional, asi como
otros planes especificos, programas y acciones para la implementacion de esta ley”.

El Consejo Nacional Consultivo por una Vida Libre de Violencia de Género hacia las Mujeres (CNC),
creado por laLey de Violencia hacia las mujeres basada en género N° 19580%, promulgada en

enero del afio 2018, y que sustituye al anterior Consejo® (Ley N217.514 de 2002), constituye la

estructura interinstitucional encargada de poner en marcha el Plan de Accién objeto de la
presente evaluacidon®. Inmujeres preside tanto este CNC como el CNC.

Actualmente el CNC, y segun se detalla en el articulo 13 de la ley n°19580, estd integrado por los
siguientes organismos”:

e Un representante del Instituto Nacional de las Mujeres del Ministerio de Desarrollo
Social, que lo presidira.

e Un representante del Ministerio de Defensa Nacional.

e Unrepresentante del Ministerio de Educacidn y Cultura.

e Unrepresentante del Ministerio del Interior.

e Un representante de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto de Presidencia de Ila
Republica.

e Un representante del Ministerio de Salud Publica.

4 Ley N°19580, Ley de violencia hacia las mujeres basada en género. Promulgacién: 22/12/2017 vy

publicacién: 09/01/2018

46 Articulo 12. Ley N°19580, Ley de violencia hacia las mujeres basada en género. “Sustituyese el Consejo
Nacional Consultivo de Lucha contra la Violencia Doméstica, creado por la Ley N° 17.514, de 2 de julio de
2002, por el Consejo Nacional Consultivo por una Vida Libre de Violencia de Género hacia las Mujeres”

47 Constituye también el 6rgano interinstitucional encargado de operativizar la Linea 1 estratégica del CNG.
48 En el articulo 13 de la ley n°19580, se detalla los organismos integrantes del que Consejo Nacional
Consultivo
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Un representante del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

Un representante del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente.

Un representante del Poder Judicial.

Un representante de la Fiscalia General de la Nacidn.

Un representante de la Administracidn Nacional de Educacién Publica.

Un representante del Banco de Previsién Social.

Un representante del Congreso de Intendentes.

Un representante del Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay.

Tres representantes de la Red Uruguaya contra la Violencia Doméstica y Sexual.
Participa, en calidad de organismo invitado: la Institucion Nacional de Derechos
Humanos y Defensoria del Pueblo (INDDHH) (con voz, pero sin voto)

El articulo 12 de la Ley 19580 estipula que el Consejo Nacional Consultivo, con competencia

nacional, tiene los siguientes fines:

>
>

Asesorar al Poder Ejecutivo, en la materia de su competencia.

Velar por el cumplimiento de esta ley y su reglamentacidn.

Disefiar y elevar a consideracidn del Poder Ejecutivo el Plan Nacional contra la Violencia
Basada en Género hacia las Mujeres, asi como otros planes especificos, programas vy
acciones para la implementacion de esta ley.

Supervisar y monitorear el cumplimiento del Plan Nacional contra la Violencia Basada en
Género hacia las Mujeres.

Articular la implementacién de las politicas sectoriales de lucha contra la violencia basada
en género hacia las mujeres.

Crear, apoyar y fortalecer las Comisiones Departamentales y Municipales para una Vida
Libre de Violencia Basada en Género hacia las Mujeres, estableciendo las directivas y
lineamientos para su funcionamiento y cumplimiento de esta ley.

Ser consultado preceptivamente en la elaboracién de los informes que el Estado debe
efectuar en el marco de las Convenciones Internacionales ratificadas por el pais
relacionadas con los temas de violencia basada en género a que refiere esta ley.

Opinar preceptivamente sobre los proyectos de ley y programas que tengan como objeto
la violencia basada en género hacia las mujeres

Emitir opinidn respecto a acciones o situaciones relativas a la violencia contra las mujeres
basada en género de las que tome conocimiento, comunicadndolo a las autoridades
competentes.

Elaborar un informe anual acerca del cumplimiento de sus cometidos y sobre la situacién
de violencia basada en género en el pais®.

49 Este informe deberd ser presentado publicamente y enviado al Consejo Nacional Coordinador de
Politicas Publicas de Igualdad de Género, a la Institucién Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del
Pueblo y a la Asamblea General.
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En el articulo 14 de la cita ley también se especifica que el cargo la Secretaria Técnica del Consejo
Nacional Consultivo descansa en el Instituto Nacional de las Mujeres que ademads proveera la
infraestructura para las reuniones del mismo y de las comisiones tematicas que puedan crearse.

Como se menciona en el articulo 12 y posteriormente se desarrolla en el articulo 16 de la ley
19580, el CNC creard, en cada departamento del pais, una comisién departamental por una vida
libre de violencia de género hacia las mujeres, integrada por representantes de las instituciones
que lo conforman y reglamentard su integraciéon y funcionamiento, teniendo en cuenta las
particularidades de cada lugar, en consulta con los actores locales. La presidencia y la secretaria
técnica de las Comisiones Departamentales (CD) estaran a cargo del Instituto Nacional de las
Mujeres, quien proveerd la infraestructura para su funcionamiento.

Encontramos, por tanto, dependiendo organicamente del CNC, las 19 Comisiones
Departamentales, correspondientes a los 19 Departamentos de Uruguay, y constituyen el espacio
interinstitucional encargado de la territorializacién del plan, de la ejecucién de acciones (no todas),
y de la adaptacion del mismo a las diferentes realidades de los territorios. En el articulo 17 de la
citada ley se detalla los cometidos que tendrdn que perseguir en las CD:

a. Velar por el cumplimiento de esta ley y del Plan Nacional por una Vida Libre de
Violencia de Género hacia las Mujeres en el departamento.

b. Implementar en el territorio las resoluciones y directivas del Consejo Nacional por
una Vida Libre de Violencia de Género hacia las Mujeres.

c. Promover la articulacion de las politicas y acciones contra la violencia basada en
género hacia las mujeres en el departamento.

d. Asesorar en el departamento a las autoridades nacionales, departamentales y
municipales, en articulacién con el Consejo Nacional Consultivo por una Vida Libre
de Violencia de Género hacia las Mujeres.

Caracteristicas, organigrama de InMujeres

InMujeres, érgano rector de las Politicas nacionales de Género y que preside tanto el CNC como el
CNG, depende organicamente del MIDES y su relacidon organica con otras unidades del propio
Ministerio es la siguiente:
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Figura 8. Organigrama MIDES.
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A su vez InMujeres esta organizado en las siguientes Divisiones o Departamentos:

a) Division de Violencia basada en Género

b) Division de Politicas Transversales y Empoderamiento

c) Division de Planificaciéon


https://www.gub.uy/ministerio-salud-publica/sites/ministerio-salud-publica/files/documentos/publicaciones/Experiencias%20y%20reflexiones%20evaluativas%20-%20MIDES%20-%20Moreno.pdf
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d) Division de Descentralizacion y Participacion

La principal division relacionada directamente con el objeto del Plan es, la Division de Violencia

basada en Género. Tal y como se explicita en la web del Portal del Sistema de Cuidados

perteneciente al MIDES®, esta Divisidn tienen como cometido asegurar la incorporacién de las

perspectivas de Derechos Humanos, Género, Generaciones, Etnico-Racial, Discapacidad vy

Diversidad Sexual en las Politicas Publicas de enfrentamiento a la Violencia basada en Género

(VBG) y entre los objetivos principales destacan los siguientes:

1) Contribuir al disefio, la implementacidon y el monitoreo de la politica publica de

enfrentamiento a la violencia hacia las mujeres, desde una perspectiva de derechos

humanos y género, en consonancia con los compromisos regionales e internacionales.

2) Contribuir al cumplimiento del "Plan de Accion 2016-2019: por una vida libre de

violencia de género, con mirada generacional"

En esta Divisidn existen diferentes departamentos/areas y proyectos, de los cuales, con mayor

relacion al Plan a evaluar, son los siguientes:

e Departamento de Fortalecimiento de las Politicas Publicas en Violencia Basada en

Género encargada, entre otras funciones, de la Secretaria Técnica del Consejo Nacional

Consultivo. Este departamento concentra todo el trabajo interinstitucional, tanto del

consejo como de las comisiones departamentales.

e Departamento de Promocion de Derechos y Prevencidon de la Violencia Basada en

Género.

Encargado de Generar mecanismos de promocion de derechos de las mujeres con
el fin de prevenir la violencia basada en género.

Desarrollar acciones para la prevencidon en VBG y promocion de derechos en el
marco del Plan de Accién 2016-2019.

Instalar capacidades para el abordaje de la VBG en operadores/as con
competencia en la tematica.

e Departamento de Generacion de Conocimiento y Orientacion Metodoldgica.

Encargado de producir informacién confiable y oportuna, y generar conocimientos
acerca de la Violencia Basada en Género.

Producir conocimiento en materia de Violencia Basada en Género para aplicar en
la elaboracién, disefio e implementacién de herramientas tedricas vy
metodoldgicas de VBG.

Producir informacién cuantitativa y cualitativa acerca de la Violencia Basada en
Género en articulacién con el Sistema de Informacién y Género (SIG) del Instituto
Nacional de las Mujeres y la Direcciéon Nacional de Evaluacién y Monitoreo.
Fortalecer la evaluacién del Sistema de Respuesta de Violencia Basada en Género
del Instituto Nacional de las Mujeres en articulacién con la Direccién Nacional de

50 pagina web del Portal del Sistema de Cuidados
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Evaluacién y Monitoreo. Brindar informacién sobre lo ejecutado desde la Divisidn
de Violencia basada en Género.

e Departamento de Sistema de Respuesta contra la Violencia Basada en Género, que
concentra todos los servicios de atencidon a mujeres en situacidon de violencia basada en
género con el objetivo de brindar una respuesta integral a mujeres en situacion de
violencia basada en género a nivel nacional e implementar programas de resocializacion
dirigidos a varones agresores, en el marco del cumplimiento del Plan de Accién 2016-2019.
Tienen como funciones:

e Brindar una respuesta integral a mujeres en situaciéon de violencia basada en
género a nivel nacional.

e Brindar servicios de atencién a mujeres en situacién de Violencia Basada en
Género desde un enfoque de derechos humanos y género en cada uno de los
departamentos del pais.

e Implementar mecanismos de proteccion para las mujeres en situacion de
Violencia Doméstica con riesgo de vida inminente, e implementar alternativas
habitacionales para mujeres en proceso de salida de situacién de Violencia Basada
en Género.

Siguiendo informacidn publicada en folleto divulgativo de InMujeres °! la tipologia de
recursos y servicios publicos de atencion a mujeres en situacion de violencia basada en
género del sistema de respuesta a nivel nacional son los siguientes:

1) Servicios de atencidn especializada psico-legal a mujeres mayores de 18 afios que

viven o han vivido situaciones de VBG de parejas o exparejas, y ofrecen una primera
respuesta -efectuando derivaciones responsables- en aquellas situaciones en las que
se identifiquen otras formas de violencia basada en género, como la trata con fines de
explotacién sexual y el acoso sexual, entre otras. En los Servicios del interior del pais y
en Montevideo se brinda, ademas, patrocinio juridico con un total de 33 servicios de
atencion a mujeres victimas de violencia basada en género.
Incluye ademads la atencidon de mujeres que estan en el Programa de Tobilleras
(atencion a personas que tengan dispuesta la medida de uso de las tecnologias de
presencia y localizacion en situaciones de violencia con alto riesgo de vida). El Poder
Judicial tiene la potestad de disponer la medida cautelar de prohibicion de
acercamiento, asi como de ordenar el uso de estas tecnologias y supervisar el
cumplimiento de esa medida. Por su parte, el Ministerio del Interior esta a cargo de la
colocacién y del seguimiento operativo de las mismas. La atencion del servicio es
especializada y especifica en violencia basada en género acompaiia la medida judicial y
de control policial, considerando el impacto singular que tiene tanto para los varones
perpetradores de violencia, como para las mujeres en su vida cotidiana.

81 Cuadriptico. Inmujeres avanza en la respuesta a la VBG.
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2)

3)

4)

5)

6)

Dispositivos de atencion territorial (DAT): Existen 18 dispositivos, uno por
departamento del interior y en Montevideo existe el ETM (Equipo territorial de
Montevideo). Estos servicios constituyen un dispositivo mévil conformado por tres
operadoras/es para la deteccion y primera respuesta en situaciones de violencia
doméstica y para la realizaciéon de tareas de promocion y sensibilizacién a nivel
comunitario, en centros urbanos, localidades y zonas rurales.
Equipos de atencidon a varones que ejercen o han ejercido violencia a sus parejas o
exparejas: Se cuenta con un total de 12 equipos especializados que brinda atencién en
17 localidades del pais. Se ofrece un servicio de atencidon psicosocial a varones
mayores de 18 afios que bien acuerdan transitar un proceso de resocializacién por su
propia voluntad, o son derivados por instituciones pubicas u organizaciones de la
sociedad civil o bien llegan por resolucién judicial. Incluye ademds la atencidn de
hombres que estdn en el Programa de Tobilleras.
Los Servicios de Atencion a Mujeres en situacion de Trata con fines de explotacion
sexual, uno radicado en Montevideo, con alcance en Montevideo, Canelones,
Maldonado, Rocha, Lavalleja, Florida y San José, y otro nuevo servicio, en
funcionamiento desde mayo de 2019, radicado en Cerro Largo, dan lugar a una
estrategia de abordaje integral e individualizado, apoyada en la articulacién de
servicios publicos y privados. Esto incluye asistencia psicosocial legal, asesoria,
acompafiamiento y patrocinio juridico, en caso de que la mujer asi lo solicite. En ese
marco, se realiza una valoracion general de la situacién en toda su complejidad y se
elabora una propuesta de trabajo con objetivos a corto, mediano y largo plazo.

Se realiza la coordinacion interinstitucional para brindar asesoramiento tanto a nivel

nacional como a nivel internacional, dado que se llevan a cabo retornos asistidos

voluntarios a mujeres nacionales y extranjeras, lo cual incluye informacién vy
asesoramiento para solicitar el permiso de residencia temporal, y sobre la situacion
legal y/o migratoria.

Proteccion a mujeres en situacion de violencia doméstica: existen los siguientes

dispositivos de atencion:

e Portal de ingreso a centros 24 horas. Desde 2017 esta en funcionamiento este
recurso habitacional para mujeres mayores de 18 afios (con o sin hijos/as a cargo)
con niveles de riesgo por violencia doméstica con el objetivo de brindar una
respuesta transitoria a centros 24 horas.

e (Casa de breve estadia para mujeres en situacion de violencia doméstica con riesgo
de vida. Desde enero de 2012 se encuentra en funcionamiento la primera Casa de
Breve Estadia (CBE) que cumple con la funcidn de alojar y proteger a las mujeres
en situacién de violencia doméstica con riesgo de vida inminente, asi como de
acompafiarlas a transitar el momento de crisis que supone poner fin a esa
situacion. En la CBE las mujeres son informadas, asesoradas y reciben atencién
psico-social-legal.

Consolidacion de procesos de salida de estas situaciones

e Recursos habitacionales
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i. Centro de estadia transitoria (CETI) para mujeres en proceso de salida de
situaciones de violencia doméstica por un plazo maximo de nueve meses.

ii. Centro de medio camino (CMC): En funcionamiento desde 2018, brinda
alojamientoi, proteccién y orientacién a mujeres mayores de 18 afios (con
o sin hijos/as a cargo) que estén transitando un proceso de salida a la
situacidn de violencia domestica con un mayor grado de autonomia por
un plazo no mayor a 6 meses.

iii. Proyecto de alternativas habitacionales transitorias para mujeres en
proceso de salida de situaciones de violencia doméstica A partir de enero
de 2009, mediante un convenio entre el Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) y el Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES), funciona este Proyecto cuyo objetivo es
promover un abordaje integral para las mujeres victimas de violencia
domeéstica y en proceso de salida, de forma de garantizar el ejercicio de
sus derechos ciudadanos a través de su integracién social y comunitaria.
Para hacer efectiva la soluciéon habitacional se otorga una garantia de
alquiler y un subsidio por un monto de 12 UR con una duracion de hasta
dos afios. Durante este periodo, el servicio especializado derivante brinda
un acompafiamiento psicosocial y juridico a la usuaria, de forma de
contribuir a su fortalecimiento y autonomia. Si corresponde, se asegura un
alojamiento transitorio, y se articula para la tramitacion de |Ia
documentacion personal, asi como las coordinaciones pertinentes para
garantizar la atencidon de los aspectos de la salud mental, sexual y
reproductiva.

e Recursos de capacitacion para el empleo: Se implementa desde 2017 mediante el
convenio MIDES-Instituto Nacional de Empleo y la Formacion (INEFOP) con el
objetivo de fortalecer mediante la capacitacion profesional la autonomia
socioecondmica de las mujeres que se encuentran en situacion de salida de la VG

Por otra parte, InMujeres se encarga de presidir la mayor parte de las Comisiones
Departamentales (CD) garantizando a su vez la incorporacion de la vision territorial de InMujeres y
preside (como ya venimos reiterando) un ambito interinstitucional (Consejo Nacional de Género)
que esta integrado por toda la trama ministerial del estado y sociedad civil que va mas alld de la
politica de violencia, aunque se priorizd la lucha contra la violencia de género como uno de los ejes
clave. Hay grupos de trabajo dentro del CG que también han contribuido al plan (sobre todo en
preventivo, insercidn laboral). Desde el ambito de educacion de InMujeres se ha articulado dentro
del CG acciones de sensibilizacion interinstitucional con adolescentes sobre relaciones en igualdad
libre de violencias muy importantes y de gran calado, la mds relevante de ellas es la Campafia
“Noviazgos libres de violencia”, de cobertura nacional, en 2019 contd con la participacion de mas
de 14.500 jovenes y adolescentes, el apoyo de mds de 1.450 referentes adultos y se realizaron
actividades en aproximadamente 56 localidades.
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En el apartado de anexos se muestra de forma gréfica el organigrama interno de InMujeres y otras
unidades, areas y departamentos con relacién relevante en el Plan.

Descripcidn de Funciones y Roles

Como se ha comentado anteriormente, InMujeres es el drgano rector de las Politicas Nacionales
de Género, preside el CNG, el CNC y gran parte de las Comisiones Departamentales (desde la
nueva Ley publicada en 2018>2). Es por tanto el organismo que juega la funcién de “coordinacién”
y secretaria técnica del Plan, pero sin competencias para incidir en el dia a dia del resto de
organismos ejecutores. No puede intervenir en las decisiones de los demas organismos porque
jerdrquicamente y constitucionalmente no le esta permitido. Es quien define hacia donde y cudl es
la politica (o las medidas centrales a desarrollar) pero no puede definir cudles son las acciones y/u
objetivos de cada organismo. En tal caso, tanto el CNG como el CNC son espacios en donde se
trabaja como armonizar todas esas cosas, y su rol de presidencia en ambos espacios
interinstitucionales le otorga un caracter estratégico muy importante. Tiene también como
funciones del acompafiamiento y monitoreo de las lineas y actuaciones de accidn del Plan, pero no
puede fiscalizar, censurar, redireccionar actividades de otros organismos, amonestar en caso de
incumplimiento, etc.

La principal Divisidn relacionada directamente con el objeto del Plan es la Division de Violencia
basada en Género. Tal y como se explicita en la propia web del MIDES®, tienen como cometido
“Contribuir con la Direccion del InMujeres en el ejercicio de la Presidencia del Consejo Nacional
Consultivo de lucha contra la Violencia Doméstica, asi como realizar aportes técnicos y operativos
a las actividades planificadas por el mismo en el marco de los Planes Nacionales de lucha contra la
Violencia Doméstica”. Ademas, InMujeres como institucion integrante del CNC, ejecuta e
implementa distintas acciones dentro del Plan en distintas dreas temdticas como organismos
responsables.

Para el quinquenio 2015-2019 el CNG definid 5 ejes estratégicos, uno de los cuales fue “Derecho a
una vida libre de Violencia de Género”, y mandaté al Consejo Nacional Consultivo la “Redaccidn
del Plan Nacional de Lucha contra la Violencia Basada en Género con enfoque de género vy
generaciones”. Es por tanto el CNC la estructura interinstitucional encargada de poner en marcha
el Plan de Accidn objeto de la presente evaluaciéon. Tiene competencia a nivel nacional y para el
desarrollo de politicas territoriales, la Ley le confiere la potestad de conformar Comisiones
Departamentales.

Los organismos e instituciones que integran el Consejo Nacional Consultivo vinculados a la
implementacion y seguimiento del Plan, se comprometieron, teniendo en cuenta el nivel de
responsabilidad de cada uno, a cumplir con metas especificas para cada accién, ello implica la
ejecucion y financiacion (sea interna o externa), de las actividades concretas y de un rol especifico
de cada actor en funcidn de sus propias competencias.

52 Ley 19.580 de violencia hacia las mujeres, basada en género
53 pagina web MIDES/Estructura
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Asi por ejemplo la Administracién Nacional de Educacidn Publica (ANEP), como organismo estatal
responsable del disefio e implementacién de la politica educativa en sus niveles de educacion
inicial, primaria, media, técnica y formacion docente terciaria en todo el territorio uruguayo,
asumiod para el Plan compromisos especificos a través de la ejecucién y monitoreo de acciones
concretas, asi como participar en algunas Comisiones Departamentales con referentes en el
ambito de la educacién sexual.

De forma interna el ANEP se organiza en 5 consejos: 1. Consejo de Educacién Inicial y Primaria, 2.
Consejo de Educacion Secundaria, 3. Consejo de Educacion Técnico Profesional, 4. Consejo de
Formacidn en Educacion y 5. Consejo Directivo Central. Este Ultimo mandata al resto de consejos y
estd integrado por 12 Direcciones. Una de ellas es la Direccion de Derechos Humanos, que
representa a la ANEP en el CNC, con la presencia de la direccidn y personal de apoyo técnico.

El rol del Poder Judicial (PJ) con respecto al plan viene dado por la Suprema Corte de Justicia, que
es quien definid las acciones que se llevarian a cabo y que se integraron después al Plan
Estratégico del PJ. Asimismo, al igual que a la ANEP, existen representantes (magistrados) del
poder judicial en las distintas Comisiones Departamentales. Ademas, desarrolla la capacitacién de
funcionariado de justicia en género, pero carece de departamento asignado especificamente para
desarrollar y dar seguimiento a las acciones.

El Ministerio de Salud (su area de “Salud sexual y Reproductiva”) se vincula al Plan a través de los
distintos servicios de atencién en salud a mujeres, nifias, nifios y adolescentes que sufren violencia
doméstica y sexual, asi como la elaboraciéon e implementacion de protocolos institucionales de
respuesta integral, mientras que el rol principal del Ministerio del Interior es integrar la politica de
género en todo el sistema de respuesta que ofrece este organismo a través de la Divisién de
Politicas de Género. Para ello, entre otras acciones, desarrolla distintas capacitaciones a los
miembros de la Policia y de seguridad del Estado, ademds de desplegar unidades especializadas en
violencia doméstica y de género, asi como la implementacion del programa de tobilleras.

El Instituto del Nifio y el Adolescente del Uruguay (INAU) aporta su trabajo de atencién en los
servicios de respuesta a nifias, nifios y adolescentes, ante situaciones de maltrato infantil y abuso
sexual infantil, en areas de sensibilizacion y capacitacién, cambio de modelo de atencidn, revisiéon
legislativa etc.

Las Intendencias, quienes integran el Consejo Nacional Consultivo desde el Congreso de
Intendentes, se encontraban en proceso de disefio de sus presupuestos y aprobacion a comienzos
del afio 2016, por lo cual la inclusién de acciones fue limitada, con la excepcion de la Intendencia
de Montevideo que cuenta con acciones especificas de implementacidn.

La Red Uruguaya Contra la Violencia Doméstica y Sexual (RUCVDS) participa en representacion de
la Asociacion Nacional de Organizaciones No Gubernamentales (ANONG) quien participa con el
respaldo de mas de 30 organizaciones que la integran y mas de 25 aiios trabajando en la tematica
en el pais, tiene como responsabilidad principal realizar el seguimiento para garantizar el
cumplimiento del Plan como agentes de contralor de las politicas publicas que implementa el
Estado. Las Organizaciones de la Sociedad Civil que lo integran, se encuentran como asociadas en
programas y dispositivos especificos, en la medida que suele ser el soporte de la efectivizacién de
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acciones mediante la prestacién de servicios, aportes técnicos e investigaciones. Se organiza
internamente en base una co-coordinacién. Tiene 3 votos dentro del consejo consultivo.

La Fiscalia General de la Nacién, dentro del sistema de respuesta integral a las victimas en el
ambito de proteccién se encarga de constituir herramientas especializas dentro del sistema
juridico (por ejemplo, la creacion de fiscalias especializadas) asi como en la creacién y articulacion
de andlisis sobre delitos de VG. Es destacable la creacién de la Unidad de victimas y testigos. Esta
Unidad se enmarca en los cometidos que le asigna la Ley N° 19.293 del 19/12/2014 del nuevo
Cdodigo del Proceso Penal, asi como en la Ley N°19.334 del 14 de 08/2015 de la Creacion de la
Fiscalia General de la Nacion como un servicio descentralizado y la normativa internacional
respecto a la atencién de las victimas y testigos en el sistema de justicia. Este nuevo cddigo que
cambia el paradigma de la administracidon de la justicia de un proceso inquisitivo a un proceso
acusatorio, entre los cambios que propone, ubica a las victimas de los delitos, en un lugar
protagdnico para el sistema penal.

Por otra parte, el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA)
garantiza la puesta en marcha de las medidas necesarias para garantizar, a las victimas de
violencia basada en género, la permanencia en la vivienda que habitan y/o la disposicién de
recursos habitacionales para ellas. En cuanto a la Oficina de Planeamiento y Presupuesto de la
Presidencia de la Republica se focaliza sus acciones principalmente en presidir la secretaria técnica
del Observatorio sobre Violencia Basada en Género hacia las Mujeres (donde también participa el
Ministerio del Interior, el Instituto Nacional de las Mujeres y la Red Uruguaya contra la Violencia
Domestica y Sexual), destinado al monitoreo, recoleccion, produccion, registro y sistematizacion
permanente de datos e informacién sobre la violencia hacia las mujeres (Art. 18 de la Ley N2
19.580).

El Banco de Provisidon Social se integra en el Plan mediante la gestidon y puesta en marcha de la
pensidn y asignacién familiar especial a hijos/as de personas fallecidas como consecuencia de
hechos de violencia doméstica, que constituyen medidas de proteccion social tendientes a
prevenir consecuencias dafosas para los huérfanos y huérfanas de dichas victimas.

Por otra parte, el Ministerio de Defensa Nacional (MDN) debe desarrollar planes y acciones para
prevenir, investigar, sancionar y reparar la violencia basada en género en el ambito militar
(incluyendo las tres fuerzas: la Armada, el Ejército y la Aérea) y combatir las practicas y patrones
estereotipados de comportamiento que naturalizan la violencia basada en género hacia las
mujeres. Asimismo, este organismo debe revisar la normativa militar para eliminar toda forma de
discriminacién de las mujeres en el ingreso o la continuidad de la carrera militar e Incluir en la
curricula de las escuelas de formacidn militar la capacitacién en derechos humanos de las mujeres
y la violencia basada en género.

El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social desarrolla acciones de sensibilizacién e informacidn
para la prevencién de la violencia basada en género hacia las mujeres, en el ambito laboral
promover medidas que garanticen el ejercicio de los derechos laborales de las mujeres, tanto en el
sector publico como en el privado, asi como prever cupos, u otros mecanismos, para facilitar la
integracidon de las mujeres victimas de violencia basada en género en los programas de insercion
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laboral, de capacitacién y de micro emprendimientos, asi como promover dichas acciones en el
didlogo social y la negociacidn colectiva .

Las Comisiones Departamentales son los organismos que permiten aterrizar y descentralizar
territorialmente el Plan de Accion. Desde el 2005 se ha ido instalando de forma progresiva en el
pais y ya en el afio 2016 todos los Departamentos contaban con una Comision constituida. Estas
CD articulan acciones especificas con el Consejo, permitiendo descentralizar la politica publica,
bajo la premisa que la diferente accesibilidad de los servicios de asistencia y atencidn (en salud,
justicia, psicosocial, legal, educativo) es diferencial para las mujeres distribuidas en el territorio
(agravada por la segregacion territorial, especialmente a nivel de las localidades mas aisladas y las
zonas rurales). De este modo se busca que la territorializacion de las politicas permita que se
avance en igualdad en el acceso, lo que constituye uno de los pilares fundamentales del Plan.

Por ultimo, hay otros organismos e instituciones del ambito nacional e internacional que, de
alguna manera, ya sea al inicio o durante la ejecucién del Plan, han apoyado el desarrollo del
mismo. Tal y como se informa en los videos de rendicién de cuentas, entre ellos se encuentran
Naciones Unidas, Agencia Espafiola de Cooperacidén Internacional para el Desarrollo (AECID),
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y convenios con Fundaciones Privadas.

Las funciones principales de los organismos responsables en el plan en cuanto a las acciones
comprometidas y segun la descripcidn operativa que se disefid en el propio Plan tanto en la linea |
(Sistema Interinstitucional de respuesta integral a la violencia basada en género) como de la linea
IV (Fortalecimiento intra e interinstitucional del Consejo Nacional Consultivo) se muestra de forma
grafica en las siguientes tablas:

Tabla 5. Areas tematicas y sublineas vinculadas a las acciones comprometidas en el Plan de los
organismos responsables. Linea | (Sistema Interinstitucional de respuesta integral a la violencia
basada en género)

Promocioén de derechos

Campanfas masivas

ANEP - Red de Género.

INAU

INMUJERES

Intendencia de Montevideo

MEC- IMPO

Ministerio de Defensa- INMUJERES
Acciones de sensibilizacién

ANEP

ANEP — INMUIJERES
BPS

INMUIJERES

MEC

Red de servicios de atencién a mujeres, nifias, nifios y adolescentes en situacién de

VBG

Servicios de atencién a mujeres en Violencia Doméstica y Trata con fines de
explotacion sexual
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INMUJERES

Intendencia de Montevideo

Ministerio del Interior
Servicios de atencidn a nifias, nifios y adolescentes en Violencia Doméstica y Trata
con fines de explotacidn sexual

ANEP

BPS

INAU

Ministerio del Interior
Servicios para la deteccién y orientacidn para mujeres, nifiez y adolescencia

ANEP

INAU

INMUIJERES

Intendencia de Montevideo
Servicios de atencidn en salud a mujeres, nifias, nifios y adolescentes que sufren
Violencia Doméstica y sexual

BPS

M. Defensa

MSP
Insercidn laboral de mujeres en proceso de salida de Violencia Doméstica

INEFOP
Centros de atencién 24 horas y alternativas habitacionales a mujeres, nifias, nifios y
adolescentes para la salida de situaciones de Violencia Doméstica, Trata vy
explotacion sexual

INAU

INMUIJERES

MIDES - Proteccion Integral

MVOTMA-Direccion Nacional de Vivienda- Agencia Nacional de Vivienda,
INMUJERES
Materiales de difusién de servicios

INMUIJERES
Evaluacion de servicios

BPS

INMUJERES

Intendencia de Montevideo
Desarrollo de modelos de intervencién para la resocializacidon de varones agresores

INMUJERES

Ministerio del Interior
Servicios de resocializacién de varones

INMUJERES

Intendencia de Montevideo

Ministerio del Interior

Ministerio del Interior (Comision de Género, Direccion de Politicas de Género,
Sanidad Policial)

Acceso a la justicia y proteccién
Justicia
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Fiscalia General de la Nacién
Intendencia de Montevideo
Poder Judicial
Sistema de proteccion
Ministerio del Interior
Poder Judicial
Propuestas legislativas
Comisién de prevencién de Trata de Personas.
Consejo Nacional Consultivo
Intendencia de Montevideo
MTSS
Diagndsticos normativos
ANEP
Fiscalia General de la Nacién
Elaboracién, instrumentacion y difusion de normativa y protocolos de actuacién y
atencién en violencia basada en género
ANEP
Consejo Nacional Consultivo
INMUIJERES
InMujeres, INAU, MSP, ANEP, Ministerio del Interior, Poder Judicial
Intendencia de Montevideo
M. Interior, Poder Judicial
MSP
MTSS
OPP, MEC, ANEP

Poder Judicial
Elaboracién, instrumentacién y difusion de normativa y protocolos de actuacién en

resocializacion de varones agresores
INMUJERES

Tabla 6. Areas tematicas y sub-lineas vinculadas a las acciones comprometidas en el Plan de los
organismos responsables Linea IV. Fortalecimiento intra e interinstitucional del Consejo Nacional
Consultivo.

Consejo Nacional Consultivo

Consejo Nacional Consultivo

Comisiones Departamentales de VD
MIDES (PRONADIS)
Comisiones Departamentales

Comisiones Departamentales
INMUJERES

MEC, M. Interior, MSP, Congreso de Intendentes, INAU, Poder Judicial, Fiscalia
General de la Nacion, ANEP.

Transversalidad a la interna de los organismos
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Fiscalia General de la Nacion,
MSP, MEC, M. Interior, OPP,
INMUJERES

Poder Judicial

ANEP

Ministerio del Interior

INAU

Intendencia de Montevideo

Comisién de prevencién de Trata de Personas.

Interinstitucionalidad

Consejo Nacional Consultivo

Intendencia de Montevideo

Fiscalia General de la Nacion

Fuente: Elaboracion propia en base al Plan de accion.

Tomando como referencia la informacién de las tablas aportadas anteriormente se observa que

las dreas tematicas de actuacion comprometidas principales de la Linea | y IV de los organismos

participantes en el Plan se pueden agrupar en los siguientes temas:

Por un lado, aquellos organismos responsables de areas tematica con acciones vinculadas
con la integralidad de las politicas e intervenciones, que conlleva ambitos de actuacion
relacionados con la promocién de derechos, la prevencién y el modelo de atencién e
intervencidn integral, asi como la elaboracién de herramientas y protocolos de actuaciony
atencion en violencia basada en género. En este grupo destaca principalmente la
implicacion en un mayor nimero de actuaciones de InMujeres, ANEP, INAU, Intendencia
de Montevideo, Ministerio de Interior o el Ministerio de salud.

Tanto la parte de desarrollo normativo y legislativo como de acceso a la justicia y mejora
de los sistemas de proteccion estan vinculados con los organismos competentes en esta
materia, el Poder Judicial, Fiscalia o el Ministerio del Interior principalmente.

La descentralizacidn y territorializacién de las politicas, asi como el fortalecimiento intra e
interinstitucional y la transversalidad que marca la Linea IV estdn todos los organismos
involucrados, pero con un compromiso especifico concreto destaca el propio MIDES,
InMujeres, las Comisiones Departamentales, INAU, ANEP y la Intendencia de Montevideo.

Por ultimo, mencionar que, dado el caracter interinstitucional del Plan de Accién y la multiplicidad

de organismos participantes se hace dificil reconstruir la dotacidn del personal destinado a la

implementacion del Plan de Accién. Mas alld de las personas designadas en cada organismo

(responsable de implementar acciones, darles seguimiento o de apoyo a la ejecucién), las

funcionalidades son diversas dentro de sus organismos y no cuentan con exclusividad de su

jornada para estas labores. Esto tiene como consecuencia la existencia de limitaciones a la hora de

contar con informacion detallada de las horas/jornada dedicada en exclusiva al Plan de las

personas involucradas directa o indirectamente en la implementacidn de acciones.
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6.1.2. Anadlisis de la adecuacién de la estructura organizacional

En el presente apartado valoramos tanto la definicidn clara y concisa de las funciones y roles de los
distintos actores involucrados, asi como la adecuacién de la estructura para lograr el avance del
Plan, ademas del nivel de compromiso institucional existente.

En cuanto a la adecuacién vy suficiencia de las funciones y roles asignados a las
unidades/estructuras organizativas del Plan de Accidon decir en primer lugar que el Plan ha tenido
como gran efecto positivo la propia consolidaciéon de una estructura interinstitucional como es el
CNC. Todos los organismos e instituciones involucradas, asi como el organismo rector, InMujeres,
tienen sus funciones y roles definido tanto en la organizacién como en la ejecuciéon de las acciones
del propio Plan. Por ello, la mayoria de las personas encuestadas (60%) considera que el grado de
definicidn y claridad de funciones y roles de las organizaciones en el Plan de Accién es buena o
adecuada.

En todos los organismos e instituciones que constituyen el CNC se ha definido una persona (o
equipos en el mejor de los casos) destinados a poder llevar a cabo las acciones y actividades del
Plan de Accién. Ahora bien, ninguna de estas personas referentes tiene funciones exclusivas en el
propio Plan, sino que desarrollan las actividades comprometidas y la participacion y coordinacidn
interinstitucional en el CNC dentro del resto de tareas asignadas en cada organismo. En algunos
organismos si se han instaurado diferentes estructuras interinstitucionales, algunas definidas
claramente como es el caso del Ministerio de Defensa, Ministerio del Interior o la Fiscalia, con la
creacion de Unidades especificas de Género y otras sin definicion institucional especifica como el
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) pero que cuenta
con un equipo de personal adscrito que llevan a cabo, entre otras funciones, las acciones
comprometidas en su institucion. Si bien, y a pesar de que no existe personal adscrito
exclusivamente al Plan, la mayor parte de las personas referentes del CNC de cada organismo
ocupa puestos intermedios en los organismos e instituciones respectivas teniendo capacidad de
influencia en las acciones desarrolladas en cada uno de los organismos. En este sentido, no hay
personal designado exclusivamente al Plan porque el Plan es la politica interinstitucional y cada
institucion lo ejecuta en funcidon del compromiso que asumioé formando parte del Plan.

Ahora bien, parece existir una falta de recursos humanos en todos los organismos participantes
del CNC para llevar a cabo todas las actividades vinculadas al Plan debido a la sobrecarga de tareas
dentro del Plan de Accion que recaen en un reducido nimero de personas referentes de cada
organismo. Es el caso de Inmujeres que gestiona, coordina y supervisa el propio Plan, pero
también tiene comprometidas acciones de intervencién directa y el rol de presidir distintos grupos
de trabajo y comisiones departamentales, con un equipo reducido para llevar a cabo todas estas
tareas con mayor efectividad. Este hecho, que no sdlo ocurre en Inmujeres como secretaria
técnica del Plan, tiene consecuencias sobre todo en las acciones de coordinacién interinstitucional,
asi como la posibilidad de dar un seguimiento continuo de las distintas acciones y su integralidad
en el propio Plan.

De todas formas, se aprecia un compromiso institucional en todas las instituciones y organismos
participantes, cada una con un nivel de responsabilidad comprometido diferente, elevado, a pesar
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de que en algunos organismos parece que sea necesario reforzar el compromiso politico en la
toma de decisiones y dotacion presupuestal y de recursos, mas alld de poder desarrollar las
acciones y actividades que estan comprometidas en el Plan de Accidn. Asi de las respuestas de la
encuesta respecto a las apreciaciones sobre el nivel de compromiso de su organizacidn/institucion
con la implementaciéon del Plan, el 60% considera que el compromiso es bueno, un 30% considera
que es deficiente (INAU/SIPIAV y MEC) y solo un caso considera que el compromiso de su
organizacidn/institucién es muy bueno (OPP).

Figura 9. Respuesta al cuestionario: nivel de compromiso institucional con el plan

0% B nuy bueno
Bueno
Deficiente
Muy deficiente
NS/NC
60%

Como se ha comentado anteriormente es indiscutible que el proceso de fortalecimiento del CNC, y
por ende el proceso de elaboracidn e implementacidn del plan, han supuesto importantes avances
para institucionalizar equipos y espacios de trabajos especificos sobre la tematica de género y de
VBG. Todos los organismos han podido y pueden ejecutar las acciones respectivas pero la falta de
recursos y en ocasiones de voluntad politica para ir mas alld de estas acciones puede debilitar en
un futuro la posibilidad de compromiso y participacion activa dentro del CNC. El siguiente discurso
resume estas afirmaciones “Los temas de género, violencia y diversidad sexual ganaron
legitimidad y espacio en la agenda y también en los discursos y hubo un crecimiento, aunque
también con muchas dificultades especialmente a nivel de recursos y de estabilidad de las personas
y espacios de trabajo” (Cuestionario Funcionariado).

En un segundo nivel, las CD, presentan, presentan avances interesantes a nivel territorial. Por un
lado, se valora muy positivamente contar con procesos de planificacion como es el Plan o Agendas
departamentales de actuacion (anual) y contar con protocolos integrales de intervencién en
materia de VG. En este sentido, la gran mayoria de las personas encuestadas sefialan que su
Comisién cuenta con un Plan Departamental, y el 100% con protocolos o instrumentos dirigidos a
la VBG. Sin embargo, las CD, actualmente, cuentan con estructuras organizacionales poco
especificas, con participacién irregular de algunos organismos locales y una falta de legitimidad en
la toma de decisiones dificultando todo ello aun mas al fortalecimiento de las comisiones
departamentales en los territorios.

Este hecho se explica, entre otras cosas, a que la estructura departamental esta en fase inicial en
casi todos los Departamentos (en su mayoria con Planes aprobados recientemente y/o en fase de
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aprobacion), asi como la falta de personal funcionario de los organismos involucrados en los
Departamentos. Estas debilidades tienen su efecto a la hora de implementar las acciones del Plan,
dando lugar a desequilibrios importantes entre la implementacién de acciones y estructuras segun
territorios. A modo de ilustracidon, encontramos discursos en algunas CD que afirman que “No ha
existido rotacion en general. En algun caso puntual si el titular no puede participar se incorpora el
suplente”. En otros, por el contrario, se sefiala que esto es variable y que depende de cada
organismo, es decir que “tiene que ver procesos internos de cada una de las instituciones que
integran la Comision Departamental”. En un Unico caso se sefiala una rotacién periddica cada dos
afios y por votacién y en otros dos casos se sefiala desconocimiento.

Por otra parte, otro de los elementos que dificultan el avance de las intervenciones, asi como del
fortalecimiento de las Comisiones Departamentales, es el relativo al presupuesto: el 75% de las
personas encuestadas consideran que éste es insuficiente para implementar las acciones del Plan.
La capacidad institucional del Departamento para implementar el Plan de Accién es considerada,
en muchos casos, deficiente mientras que se valoran positivamente el trabajo de las Comisiones
en la orientacién y derivacidon de casos y los mecanismos de coordinacién entre el Consejo
Nacional Consultivo y las Comisiones Departamentales.

Figura 10.Respuesta al cuestionario CD. Plan Departamental aprobado

HSi ENo NS/NC

Como oportunidad de mejora, se visualiza el fortalecimiento de las estructuras organizativas
territoriales ofreciendo un incremento de los recursos presupuestarios, materiales y humanos mas
estables y suficientes para hacer frente a las necesidades y particularidades territoriales.

En cuanto al liderazgo de InMujeres se considera por parte de las personas consultadas el gran
papel que desarrolla esta institucidn para llevar a cabo el Plan y el apoyo que reciben de su parte,
excepto a nivel departamental que esta apreciacidn no es similar en todos los discursos. Este
ultimo aspecto parece ser debido en parte a la falta de consolidacion y presidencia de InMujeres
en algunos departamentos, entre otras por la falta de personal de esta institucion para hacer
frente a la presencia y seguimiento en todos los Departamentos del pais. De todas formas, el
liderazgo de InMujeres ha permitido indudablemente la puesta en marcha e implementacién del
Plan tanto a nivel de consolidacion normativa, el fortalecimiento institucional (estatal y
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departamental) asi como avances importantes en protocolarizar una respuesta integral de VG en

Uruguay.

El InMujeres, al contar con la Secretaria Técnica del CNC, ha sido protagonista tanto en la

coordinacion, consolidacidn y organizacién, inclusive a nivel operativo, esto si bien es positivo

debido a la clara gobernanza en el proceso, puede significar una sobrecarga para la institucion. En

este sentido, una oportunidad de mejora a considerar es compartir el liderazgo con otras

instituciones participantes del CNC, generando trabajo colaborativo.

Por ultimo, en cuanto la influencia que ha tenido la estructura organizacional del Plan y su efecto

en las intervenciones (especialmente de la Linea 1) destacamos los siguientes:

O

En el Ministerio de Defensa se conjugd el proceso de trabajo en el CNC con una
voluntad politica sostenida, lo que ha dado lugar al incremento de las actividades
de sensibilizacién a los distintos niveles de las fuerzas de seguridad.

En el Ministerio de Salud fue una linea que se priorizé, tomando los componentes
de salud del Plan como lineas propias del Ministerio. Esta estrategia parece haber
facilitado la incorporacion de actuaciones especificas frente a divisiones o
departamentos que se muestran mds reticentes o menos dispuestas a incorporar
los ejes de accion del Plan.

La produccién documental de protocolos (por ejemplo, factores de riesgo,
masculinidades), ha sido clave, valorada muy positivamente por todas las
instituciones, ya que les ha facilitado la incorporacién de estas en cada institucion.
Para el Ministerio de Vivienda el Plan ha sido definitorio a la hora de la creacién de
una comision interna que retoma los compromisos del Plan y los de la Ley,
orientando el trabajo interno. Se ha integrado en forma transversal a las politicas
institucionales

Para el Ministerio del Interior la violencia de género se ha incorporado a la agenda
de derechos, integrando asi las politicas que surgen del Consejo.

Por ultimo, es importante mencionar que las transformaciones planteadas en la
ley N2 19580 “Violencia basada en género hacia las mujeres” exigen
modificaciones en la gestidn, visidn, estructura y organizacion de las instituciones
y organizaciones involucradas y que, de forma todavia incipiente, se puede
observar que estan implementandose estas modificaciones. Un ejemplo de ello es
en todos los procesos administrativos y judiciales vinculados a las nuevas normas
del Cddigo Penal, que incluyen un conjunto de articulos de normas penales que
actualiza la materia de delitos sexuales, y permite a la autoridad judicial eximir la
pena por delito de homicidio de la mujer hacia la pareja o ex pareja en situaciones
de violencia doméstica especialmente graves. Para ello se elabord una serie de
directrices y principios rectores® para la gestién de las diferentes denuncias

5 Pprotocolo para la investigacion de los delitos violencia basada en género elaborado en el marco de la

implementacion del nuevo cédigo procesal penal ley n2 19.293. Fiscalia y Ministerio del Interior.
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referidas a situaciones de violencia de género, que evite en todo momento la
revictimizacion y que conduce, entre otras actuaciones, a mejorar “la formacion
especializada del personal policial y de la Fiscalia en atencién a victimas de
violencia de género para brindar atencion profesional, prioritaria y empatica”
(protocolo de actuacidon para investigacion de actuacion, pagl).

Resaltar que la gran multiplicidad de actores y del caracter integral de las actuaciones, en las
cuales confluyen servicios y programas publicos diversos con relacién indirecta en la atencién a
VBG, la forma de trabajo a partir de avanzar en un compromiso politico de las instituciones y luego
la elaboraciéon de proyectos de gran envergadura de manera conjunta (como la Ley 19580) ha
generado de manera dindmica nuevas acciones y compromisos que preparan el trabajo a
desarrollar hacia el futuro nuevo Plan Nacional. Si bien esta integralidad y multiplicidad de actores
junto a la complejidad de la problemdtica a abordar, hace dificil en ocasiones delimitar claramente
aquellas actuaciones que pertenece exclusivamente al Plan de Accién y aquellas que,
manteniendo una relacidn con estas, se producen derivadas de la gestion y politica propia de cada
organismo o institucion.

De igual forma, parece existir acciones puntuales que gestionan distintos actores sociales
institucionalizados o no y otros operadores privados (p.e. dispositivos de caracter religioso) que se
encargan de llevar a cabo otros programas y acciones relacionados y que no mantiene relacién
directa con los servicios de atencién integral publicos adscritos al Plan, tal y como el siguiente
discurso explicaba: “(...) Beraca tiene casas de refugio para mujeres para las mujeres y lugares en
los que pueden hacer “retiros espirituales con las parejas, aunque estos tengan medidas
cautelares. Son espacios de acogida también para nifios; es un retroceso, el pastor toma la tutela
de la familia (por ausencia de Estado) y con buenas instalaciones porque también tienen poder
economico. Otro de los discursos también apuntaba hacia la misma direccién: “(...) También existe
la bancada evangelista-donde no estd el Estado estd la Iglesia-” (taller grupal con Red Uruguaya).

Este hecho puede dar lugar a que se produzcan, aunque de forma puntual, ciertos
“solapamientos” en los recursos y servicios establecidos para la atencidn de las mujeres victimas
de VBG.

De igual forma, la dificultad de asimilacion univoca de algunos elementos centrales del Plan, como
el femicidio y la integralidad de la VBG, da lugar en ocasiones a una implementacidn divergente de
las actuaciones en materia de violencia basada en género en esta materia de algunos operadores
publicos.

6.2. Mecanismos de coordinacidn interna y externa.

6.2.1. Descripcion de los mecanismos de coordinacion interna y externa.
Podemos identificar cuatro niveles/mecanismos de coordinacion interna del Plan

1. Al tratarse de un plan interinstitucional, cada organismo responsable de la ejecucién de
acciones, establece su propio mecanismo de coordinacién interna (de acuerdo a sus
propias légicas y culturas organizacionales). En este sentido, encontramos organismos
donde existen “unidades y/o divisiones” especializadas en género y, en especial, violencia
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basada en género (ANEP, Ministerio del Interior, Ministerio de Salud, InMujeres,
Intendencia de Montevideo, etc.) y que juegan un rol de liderazgo y coordinacién en el
interior de sus propios organismos. En estos casos encontramos claramente instaladas
capacidades, personas, recursos y “expertise” en esta materia que dinamizan y
contribuyen a fortalecer la coordinacion. Por otra parte, se identifica otra tipologia de
organismos e instituciones donde encontramos unidades especializadas en violencia (pero
no solo “basada en género”) como por ejemplo el INAU (y dentro de él el SIPIAV) que
juegan esa misma funcion de liderazgo en la coordinacidn interna, y que también tienen
instaladas ciertas capacidades, personas y recursos. Y, por ultimo, encontramos otros
organismos (como por ejemplo el Poder Judicial, la Fiscalia General de la Nacién, entre
otros) donde existen personas mandatadas para dar seguimiento al Plan y participar en el
Consejo Nacional Consultivo, pero que no necesariamente tienen la misidon especifica de
coordinar en el interno de sus organismos las actuaciones y desarrollo del Plan.

2. Los mecanismos y/o actividades de coordinacion a la interna de la unidad organizativa
responsable del Plan, InMujeres , (y en particular la Division de Violencia basada en
Género), se relacionan fundamentalmente con las funciones asignadas como Secretaria
técnica del CNC: se encarga de convocar y dinamizar las reuniones del Consejo, de la
creacion de grupos de trabajo ad hoc, de dar seguimiento de ejecucidn a las acciones
comprometidas solicitando anualmente a cada organismo participante tanto su plan de
trabajo del afio como sus datos de ejecucién respecto al Plan. Esta informacién la
compendian en informes anuales de rendicion de cuentas. Del mismo modo, estd en
comunicacion y articulacion constante con las comisiones departamentales, dentro de las
cuales realiza las actas de las reuniones y acompafia a su devenir diario.

3. El Consejo Nacional Consultivo mantiene reuniones mensuales de coordinacién y articula
grupos de trabajo especificos en funcién de necesidades concretas. Estas reuniones
mensuales tienen un doble caracter: de monitoreo, seguimiento y analisis de los avances
del plan; y de articulacion y discusion estratégica en torno a las politicas de violencia
basada en género.

Asimismo, el CNC debe velar por la implementacidn de las acciones a nivel departamental
a través de las distintas CD. Para ello, implementa distintos mecanismos de coordinacion y
comunicacion con las CD (envio de actas de reuniones mensuales e informe de gestion,
asistencia a los encuentros nacionales, protocolos de consolidacidon de procesos de salida
de situaciones de VBG, acompafiamiento para elaboracién de agenda departamental por
medio de asistencias técnicas externas etc.). La interlocucion entre el CNC con las CD se
realiza a través de la persona representante del InMujeres en la Comisién Departamental
o con las autoridades del InMujeres de forma directa; y también puede efectuarse a través
de la comunicacidn por notas de la Comisidon Departamental dirigidas al Consejo Nacional
Consultivo.

4. Las Comisiones Departamentales disponen de Planes (un total de 12 planes) y agendas de
trabajo (5), que juegan un rol orientador para la coordinacién. Del mismo modo, replican
en su estructura y dispositivos de coordinacidn interna el funcionamiento del Consejo
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Nacional Consultivo. Cada CD cuenta con un reglamento interno propio, se reunen
mensualmente los distintos organismos que lo integran (casi todos los integrantes del
CNC) y mantienen reuniones extraordinarias en funcién de actividades planificadas.

La Comision Departamental mas desarrollada es la de Montevideo, donde hubo un trabajo
previo muy intenso en materia de lucha contra la violencia desde la Intendencia, que sirvio
para poner en marcha la CD dentro del Plan. El Plan Departamental de Montevideo integra
las demandas de los municipios que configuran Montevideo y en funcién de posibilidades
la Comisiéon responde a las mismas.

La sociedad civil (Red Uruguaya) participa en el CD, en los grupos de trabajo y participa
activamente en las actividades territoriales>>.

Por otra parte, se producen de forma permanente coordinaciones entre una o mds organizaciones
implicadas para llevar a cabo algunas de las actuaciones del Plan de las que son responsables.
Estos vinculos de coordinacion se dan de manera articulada gracias a la estructura y los
mecanismos de funcionamiento del CNC. De la misma forma, el trabajo de implementacién de
acciones entre distintos organismos ha dado lugar a distintos protocolos y comisiones ad hoc para
tratarlos de forma coordinada. Por ejemplo, en el caso de ANEP, SIPIAV e InMujeres , han
establecido protocolos de trabajo coordinado en los casos de mujeres en riesgo de vida y que
necesiten soluciones habitacionales de urgencia (refugios), o para el desarrollo de capacitaciones y
acciones de sensibilizacion colaboran: ANEP, InMujeres y MIDES (los Centros Promotores de
Derechos, dependientes del MIDES, tienen una estrategia especifica para realizar acciones de
capacitaciéon en los centros educativos); acuerdo Interinstitucional de Apoyo a la Continuidad
Educativa de Madres y Padres en Ensefianza Media (para estudiantes con hijos/as hasta 5 afios
(ANEP, INAU, MIDES), etc.

Entre los mecanismos o actividades de coordinacién con otras instituciones relacionadas con la
implementacion del Plan se destaca la coordinacién entre Inmujeres y OPP. Asimismo, se ha
podido identificar en las entrevistas acuerdos interinstitucionales para determinados objetivos y/o
acciones entre algunas de las organizaciones responsables de poner en marcha actuaciones.

De igual forma los grupos de trabajo tematicos que funcionan dentro del CNG también han
contribuido al Plan. Ejemplo de ello es el trabajo desarrollado desde area de educacién de
InMujeres, que ha articulado, dentro del CNG, acciones de sensibilizacién interinstitucional con
adolescentes sobre “noviazgos libres de violencias”.

Mecanismos de coordinacion externa.

Respecto a la coordinacion externa, se puede identificar la existencia de reuniones bidireccionales,
definicidon de estrategias conjuntas, identificacién de problematicas, establecimiento de sinergias
con otras instituciones y organismos no relacionados directamente con el Plan, asi como la
relacién con organismos multilaterales como el BID que ha financiado parte de las acciones
implementadas para el Ministerio de Interior. También en la visita de campo se constata que

55 Porque justamente las CD son una réplica en el territorio del CNC y la sociedad civil conforma el CNC.
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desde InMujeres se trabaja con otros ambitos institucionales que no estdn presentes en el Consejo
Nacional Consultivo, pero si en el Consejo Nacional de Género, como por ejemplo el Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca, y que sin embargo estdn muy implicados en el trabajo de
formacién y cambio cultural en materia de igualdad dentro del mundo rural, prevencion de la
violencia basada en género en el mundo rural, combate a la trata, etc. Igual de interesante es la
relacién y coordinacién desde InMujeres con UNFPA por los Servicios de Paquetes Esenciales®® en
el marco de incorporacidn de lineas y actuaciones coordinadas en materia de VBG.

Otro ejemplo de relaciones con otros organismos es el caso de la ANEP, que actualmente estan
realizando un diagnéstico de equidad de género en las 5 unidades ejecutoras del propio ANEP, con
una consultoria externa financiada a través del BID, que dara lugar a un Plan Nacional de Equidad
de Género para aplicar la transversalidad a partir de 2020 o la colaboracidon con UNICEF y SIPIAV
para la actualizacién de los protocolos de deteccidn y abordaje de los casos de violencia.

También, en un ambito mas técnico se identifican al menos 3 tipos diferentes de servicios
complementarios entre si dentro de la Linea 1 “Sistema interinstitucional de Respuesta Integral”:

> Servicios de atencién a nifias, niflos y adolescentes en Violencia Doméstica y Trata con
fines de explotacién sexual (donde participan, en diferentes grados, como organismos
responsables la ANEP, BPS, INAU y Ministerio del Interior).

> Servicios para la deteccidn y orientacion para mujeres, nifiez y adolescencia (ANEP, INAU,
InMujeres e Intendencia de Montevideo).

> Servicios de atencion en salud a mujeres, nifias, nifios y adolescentes que sufren Violencia
Domeéstica y Sexual (Ministerio de Salud Publica y Ministerio de Defensa).

Estos servicios presentan una fuerte complementariedad, y en el Plan lo que se recoge
fundamentalmente para evitar y resolver posibles solapamientos tiene que ver con acciones
dentro de los mismos orientados a fortalecer la existencia de equipos de referencia, disponer de
metodologias coherentes entre si, fortalecer el protagonismo de estos servicios dentro de las
politicas de sus organismos, etc.

6.2.2. Fortalezas y Oportunidades de mejora de los mecanismos de
coordinacion interna y externa.

De las entrevistas y reuniones realizadas se pueden identificar distintos niveles de impacto en los
mecanismos de coordinacién interna, derivado principalmente por un CNC que se ha ido
afianzando como grupo de trabajo, generando confianzas y oportunidades de consulta e
intercambio interinstitucional, mds alla de los temas que lo convocan. Se constituye en un espacio

% E| Programa Mundial de las Naciones Unidas sobre Servicios Esenciales para las Mujeres y las Nifias
sometidas a Violencia, es una iniciativa de colaboracién entre ONU Mujeres, el UNFPA, la OMS, el PNUD y la
ONUDD, que tiene por objetivo proporcionar un mayor acceso a un conjunto coordinado de servicios
esenciales y multisectoriales de calidad para todas las mujeres y nifias que han experimentado violencia de
género. El Programa identifica los servicios esenciales que deben prestar los sectores de la salud, los
servicios sociales y judiciales (los “Servicios Esenciales”), asi como las directrices para la coordinacién de los
Servicios Esenciales y la gobernanza de los procesos y mecanismos de coordinacion (las “Directrices de
Coordinacién”).

87



> Informe final de Evaluacidon de Disefio, Implementacién y Desempefio del Plan de Accion 2016-2019 por una vida libre de
violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

también de aprendizaje y de acceso a informacidn para quienes asumen la representacion. De
igual forma fue un hito positivo indiscutible el proceso de la elaboracion de la Ley Integral. Fue un
espacio muy participativo en el que se debatieron e integraron los distintos aportes y que supuso
un fortalecimiento en términos organizativos como de mejora de la coordinacidn
interinstitucional.

Como hemos descrito anteriormente los mecanismos de coordinacion mas “institucionales” (es
decir en las estructuras organizativas implementadas, el CNC, las distintas CD, los grupos de
trabajo/comisiones interinstitucionales ad hoc) estdn protocolarizados e instauradas tanto la
periodicidad, las personas referentes de cada espacio de coordinacion, los temas a tratar, etc.
Pero también se dan otros mecanismos de coordinacién de caracter “informal”, no
protocolarizados, para resolver casos o situaciones puntuales, que de igual forma se consideran
igual de efectivas. Por el contrario, se ha identificado algunas oportunidades de mejora de
coordinacion interna sobre todo en algunas instituciones/organismos donde intervienen una
multiplicidad de personal funcionario, como el caso del Poder Judicial. Igualmente existe una
debilidad clara de coordinacién e interlocucidn constante con todas las CD con la secretaria
técnica del CNC, tal y como se evidencid en el propio taller participativo realizado en el marco de
la presente evaluacién. Si bien existen espacios formales de coordinaciéon (p.e. encuentros,
reuniones periddicas) los distintos cambios de personal involucrado, la falta de presencia de
InMujeres en todas las CD, asi como la desigual participacién del resto de organismos en todas las
CD, dan lugar a una desigual implementacion de coordinacion segin sea cada departamento y su
grado de avance en la materia. Asimismo, tampoco se ha identificado mecanismos de
coordinacion entre las distintas CD, desaprovechando probablemente un espacio de intercambio
sobre el proceso que se estd viviendo en cada departamento y la puesta en comun de
problematicas similares entre los distintos territorios. Parece interesante poder habilitar espacios
de encuentro permanentes de todas las CD para posibilitar sinergias y complementariedades entre
las comisiones.

Respecto a otras unidades o instituciones que se identifican de interés para fortalecer la
coordinacion externa, hay que sefialar a la Universidad de la Republica del Uruguay, que podria
aportar su expertise de investigacion cualitativa sobre el problema de VBG, asi como también
parece interesante como un reto para el futuro fortalecer la relaciéon y vinculacién con otros
programas propios del MIDES (p.e Inmayores) para mejorar asi la atenciéon a mujeres mayores
victimas de VBG.

6.3. Seguimiento, monitoreo y evaluacion del Plan de Accion

6.3.1. Implementacién del monitoreo y evaluacion de del Plan de Accién

Segun la informacidn aportada en el Informe de rendicién de cuentas del primer afio del Plan%’, el
monitoreo del Plan de Accién 2016-2019, estd bajo la responsabilidad de la Division de Violencia

57 Informe Preliminar de Rendicion de Cuentas del Plan de Accién 2016-2019 (25 de noviembre de 2016).
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Basada en Género, del Instituto Nacional de las Mujeres, del Ministerio de Desarrollo Social. Desde
dicha Divisién, a través de su Departamento de Generacion de Conocimiento y Orientaciones
Metodoldgicas, se elaboré el documento: “Guia para registro de acciones y/o actividades
ejecutadas en el marco del Plan de Accién 2016-2019: por una vida libre de violencia de género”.
Este documento se presentd en la reunion mensual del Consejo del 2 de junio del 2016. Como ya
se ha comentado en varias ocasiones, y segun se desprende de las entrevistas y de la
documentacion revisada, no existen matrices de monitoreo y seguimiento de todas las acciones
del plan. Cada organismo y Comisién Departamental debe presentar a InMujeres su planificacién
anual de actividades, mas un reporte de lo realizado durante el afio siguiendo las pautas de la Guia
de registro ejecutadas. Pero el Plan no estd planificado anualmente, sino que el desarrollo de las
acciones es a propuesta de los distintos organismos que deciden, afio a afio, qué acometeran,
dentro de la propuesta general recogida en el Plan.

Por eso se puede resumir que el mecanismo de monitoreo presenta un doble plano:

e Primer plano: Monitoreo descentralizado. Cada organismo da seguimiento a las
acciones de las que se responsabiliza (a través de las unidades o divisiones
especializadas o personas encomendadas). Dependiendo del grado de “apropiacion”
de esta politica, el monitoreo es mas exhaustivo, formal y vinculado a recursos y
personal. En el caso de los CD reportan en funcién de sus planes anuales (quienes los
tienen) o en funcién de los indicadores planteados en el Plan Nacional respectivo.

e Segundo plano: Monitoreo centralizado. InMujeres solicita anualmente una previsién
a cada organismo responsable de las acciones comprometidas por ellos mismos.
Igualmente, después solicita datos de ejecucion, con los cuales fabrica un informe de
rendicion de cuentas (anual) que se presentan publicamente y que suponen una
sistematizacion de todas las acciones de todos los organismos involucrados en base a
resultados anuales. Estos informes se ven acompafiados por otros materiales de
rendicion de cuentas (audiovisuales) que intentan fortalecer la “accountability” y se
presentan publicamente cada 25 de noviembre (anualmente)

InMujeres a su vez hace un analisis de cumplimiento de las acciones propias y de procesos y
acciones interinstitucionales desde la Division de VBG de Inmujeres-MIDES. Esta Divisién se
articula a su vez con el trabajo coordinado con el Sistema de Informacién de Género del MIDES y
con la Direccién Nacional de Evaluacion y Monitoreo (DINEM) del MIDES, que realiza el monitoreo
de todas las politicas sociales del Ministerio, a través del sistema informatico SMART (sistema de
monitoreo del MIDES online de registro de informacién). En este registro se ingresan Unicamente
los datos de los 33 servicios de atencién a mujeres en situacién de VBG (en un futuro tienen
previsto registrar todas las intervenciones a mujeres y varones).

6.3.2. Aporte del monitoreo y evaluacion a la gestion para la mejora del Plan

Como hemos comentado en el apartado de disefio, la | Encuesta de Violencia se convierte en la
linea de base (de facto) del propio Plan. Al no existir lineas de base en la fase de disefio del plan se
hizo un esfuerzo con todas las instituciones involucradas por definir indicadores, pero estos
definidos en la matriz del plan de accidn no estdn orientados a resultados ni a impactos, sino mas
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bien a la ejecucion de acciones. Por eso esta estructura no parece configurar un sistema de
monitoreo integral, no son parte de un sistema mayor de Planificacion y Evaluacidn, no persiguen
estratégicamente analizar la consecucidn de impactos, sino que tratan (Unica y exclusivamente) de
rendir cuentas en términos de gestion y ejecucién de las acciones implementadas por cada
organismo responsable. Por tanto, el monitoreo parece limitarse a que cada organismo reporta lo
que hizo al Consejo Nacional Consultivo a través de InMujeres, pero no hay una visidn estratégica
e integrada de todo el Plan en su conjunto.

Para recoger la informacién cada afio se manda la planilla con lalinea de accién en la que la
institucion tiene que ver y se le reenvia ademas la planificacién que presentd a principio de afio,
vinculada a las lineas del plan. En una planilla en paralelo se tienen las actividades no planificadas
(por ejemplo, Fiscalia con el nuevo rol que le otorga el nuevo CPP, generan nuevas instancias que
no estaban previstas en el Plan). También de lo planificado se van realizando modificaciones, por
ejemplo, con respecto a la resocializacién de varones.

El soporte de recogida de la informacion de las distintas actuaciones registra de forma no
exhaustiva ni con criterios unificados y consensuados el reporte de avance de las actuaciones de
cada organismo. Se trata de una planilla de registro de informacion de datos exclusivamente
cuantitativos (niUmero de acciones desarrolladas) en donde hemos podido apreciar inconsistencias
con otros reportes de datos de los propios organismos. Para la rendicion de cuentas del 25 de
noviembre, durante el primer aiflo en 2017, se realizé un esfuerzo exhaustivo de recogida de
informacién entre todos los organismos involucrados. Sin embargo, los afos posteriores este
proceso no pudo ser tan completo, debido en parte a la falta de recursos para llevarlo a cabo. Por
ello los datos generados por los sistemas de informacion del propio Plan resultan con escaso grado
de utilidad para retroalimentar la propia gestion del Plan y para evaluar la intervencion a nivel
de productos, objetivos a corto, medio y largo plazo, asi como resultados intermedios
y finales. Ahora bien, a lo largo de 2019 se estd trabajando para ampliar la incorporacion de la
informacién de los servicios de atenciéon de InMujeres en el sistema unificado (SMART), y que
permita el correcto procesamiento y posterior analisis de las situaciones de violencia atendidas.
Asimismo, el Observatorio jugard un importante rol en cuanto al sistema de registros y la
centralidad de la informacién junto a la Il Encuesta de Violencia, disponible a partir de 2020, y que
incorpora nuevas dimensiones de indicadores de interés para el monitoreo del Plan (como es la
incorporacion de grupos poblacionales mujeres, discapacidad y violencia, mayor cobertura en
zonas rurales, nuevos dmbitos temdticos como el componente de violencia obstétrica o sobre
conocimiento de la ciudadania sobre las nuevas leyes de violencia). Estos instrumentos podran
permitir fortalecer los mecanismos y las capacidades para monitorear las acciones, ya que se
cuenta con un “suelo de datos” desde donde partir para aproximarse a la comparacién con los
resultados esperados del Plan.
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7. Desempeio

7.1. Desempeiio del Plan de Accion a nivel de resultados

7.1.1. Descripcion del Plan de Accidn a nivel de resultados

De cara a realizar un seguimiento y posterior evaluacion del logro de los resultados esperados, la
formulaciéon del Plan de Accidn contaba con una bateria de 49 indicadores. Sin embargo, el
registro y seguimiento de los mismos ha sido dificultoso por razones como la accesibilidad y la
calidad de los registros, con el impacto que ello tiene en las posibilidades para la toma de
decisiones. Asi, hemos optado por seleccionar 28 indicadores, con informacién disponible para su
medicion desde 2015 a 2018, en base al andlisis documental realizado, y que nos permite
aproximarnos a una descripcién de los resultados y objetivos planteados en la formulaciéon. El
resultado de esta reconstruccién de informacién queda reflejado en la “Tabla 7. Desempefio de la
intervencién a nivel de resultados”.

Cabe resaltar cdmo logro del Plan de Accién, otro hito que, no siendo incluido como objetivo,
resultado esperado ni indicador de resultados en la formulacidn, aparece reiteradamente en las
entrevistas de encuadre realizadas a los diferentes actores institucionales consultados. Nos
referimos a la aprobacion de la Ley N° 19.580 de Violencia Hacia las Mujeres Basada en Género,
con la cual se pretende transitar desde un marco interpretativo, a nivel institucional, basado en la
violencia doméstica, a una vision integral de violencia de género.

En este sentido, en las entrevistas de encuadre, los actores institucionales destacan los logros del
Plan de Accidn en el fortalecimiento de los procesos interinstitucionales para el disefio, ejecucidn y
evaluacidon de politicas de lucha contra la violencia basada en género, como parte de un proceso
de transicidn que permite ese abordaje integral, publico y politico de la problematica de la
violencia de género. Asi, junto a la aprobacién de la Ley Integral, se destaca la linea de accién 1V,
con la que se pretende fortalecer los procesos de organizacidn intra e interinstitucional, tanto en
el interno del Consejo Nacional Consultivo, como con las Comisiones Departamentales, y las
acciones encaminadas a generar protocolos, metodologias y equipos de referencia especializados.
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Enunciado del

objetivo

Enunciado del Resultado
Esperado

Indicadores

Cuantificacion

Observaciones

Fuente

2015

2016

2017

2018

Objetivo General:
Consolidar una politica
publica nacional que
permita prevenir,
enfrentar, reducir y
reparar la violencia basada
en género en sus
manifestaciones diversas y
concretas, a través de la
implementacién del Plan
Por una vida libre de
violencia basada en
género con mirada
generacional, entre los
afios 2016 y 2019 en todo
el territorio nacional

I. Disminuyeron los femicidios al
final de periodo.

1. Cantidad de femicidios
por aiio.

Sitio oficial de la

Republica Oriental
del Uruguay

(Indicadores de VG,

basado en datos
del Ministerio del
Interior SGSP)

26

22

27

30

El dato de 2015 lo
obtuvimos del
documento Femicidios

intimos en Uruguay.
Homicidios a mujeres a

manos de (ex) parejas
(2017), del MI

2. Proporcion de mujeres
cuya muerte es femicidio
sobre el total de muertes de
mujeres por ano.

Sitio oficial de la
Republica Oriental
del Uruguay

(Indicadores de VG,

basado en datos
del Ministerio del
Interior SGSP)

nd

0,52%

0,48%

0,54%

3. Proporcion de femicidios
sobre el total de homicidios
por aiio.

o Sitio oficial de la
Republica
Oriental del
Uruguay

e Informe de
Memoria
Estadistica de
Homicidios de
2018 del
Ministerio del
Interior

8,8%

8,2%

9,5%

7,2%

4. Tasa global de femicidio
(Femicidios registrados por
cada 100,000 habitantes)

o Sitio oficial de la

Republica
Oriental del

Uruguay

® |nstituto Nacional

de Estadistica
(INE) —
Estimaciones y
proyecciones de
poblacién
(revisidn 2013)

0,88

0,74

0,91

1,00

5. Tasa global de mujeres
que mueren por violencia de
género por parte de su
pareja o ex pareja (Mujeres
muertas a manos de su
pareja o ex pareja por cada

e Ministerio del
Interior (Informe
de Memoria
Estadistica de
Homicidios de
2018)

® |nstituto Nacional

0,88

0,54

0,81

0,87
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100,000 habitantes)

de Estadistica
(INE) -
Estimaciones y
proyecciones de
poblacién
(revisidn 2013)

II. Disminuyo la frecuencia de

6. Frecuencia de muertes de

Ml (Informe de
Memoria

muertes de mujeres por mujeres por violencia Estadistica de 29 24 29 34
violencia doméstica. domeéstica, por afio. Homicidios de
2018)
o MI (Spot de
rendicion de
cuentas del Plan
1. Disminuyd la cantidad de de Accion 2017,
mujeres que han vivido algun 7. Denuncias por violencia 2018)
. . . e . 35.822 34.221 39.376 39.542
tipo de violencia basada en doméstica y asociados e Documento de
género al final del periodo. formulacién del
Plan de Accidény
pagina web del
MI)
8. Cantidad de servicios de o Spot de rendicién
o - atencion establecidos para
Objetivo especifico I: o P de cuentas del 43 41 60 84
Consolidar la atender situaciones de Plan de Accién
imolementacién de un violencia basada en género 2016, 2017, 2018
sistpema interinstitucional Servicios Publicos de * Documé?to de
. . Atencién a Mujeres en Evaluacién de los
de respuesta a la violencia ) - ) ) “Servicios de 29 27 27 32
basada en género, que situacion de Violencia Basada atencion a
. L en Género (SVBG) .
incluya la articulacion mujeres en i
entre la prevencién, el ) ) situacion de Desde 2019 existen dos
acceso a la justicia, la IV. Se amplié y mejoré el acceso Violencia Basada servicios. 1 en
atencion rotecc’ic')n de y atencion integral a mujeres, en Género” Montevideo con
s yp L, nifias, nifos y adolescentes que (SVBG) alcance en
las victimas, la sancion a . . . . . - b Montevideo,
viven situaciones de violencia - L e Pagina web IM
las personas agresoras y la , Servicio de Atencion a Canelones, Maldonado,
basada en género. . L * Informe 1 1 1 1 i
restitucion de derechos. El mujeres en situacion de Trata rendicion de Rocha, Lavalleja,
sistema de respuesta cuentas IM ;'0:'10'8 y Sandloszeo\/9
integral se orientara hacia (2016) ets, € n:cayo. © 1 "
el efectivo ejercicio de los e Informe iss:r\e;ir]ci;z:;lc():r;ar::)len 0
derechos de las mujeres rendicién de Largo
. e cuentas MSP -
en todo su ciclo vital: Equipo territorial en (2016, 2018) . . ] ]
infancia, adolescencia, : ’
. tud. adult ' Montevideo e Informe ¢Quién
Juventud, adultez y vejez. Dispositivos de articulacion cuida en la 4 q 18 18
territorial ciudad? s s
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Programa Comuna Mujer:
Servicios de atencion

Oportunidades y
propuestas en

Programa Comunas

. Rk . Montevideo 11 11 11 11 : i
psmos_t?ue.ﬂ y,s.erV|C|os f:le (Uruguay) (Karina Mujer se cre6 en 1996
atencidn juridica a mujeres. Batthyany-2016)

Servicios de referencia e Cuadriptico
departamentales para la “Inmujeres
asistencia especifica a Avanza en la
situaciones de alto riesgoy/o | Respuestaala
dafio de vida y/o de salud por VIOIenC.Ia co"ntra 0 0 Sd 19
i X C las mujeres
violencia doméstica y (2019)
violencia sexual hacia
mujeres, nifas, nifios y
adolescentes.
Linea telefdnica gratuita de
orientacién nacional
08004141 para mujeres en 1 1 1 1
situacion de Violencia
Domeéstica
Linea telefénica gratuita:
Linea Azul de orientacién
0800 5050 para denuncias de 1 1 1 1
maltrato, abuso, trata y
explotacién de nifias, nifios y
adolescentes
9. Mecanismos de respuesta
inmediata a nifas, nifios y e Spot de rendicion
adolescentes, que viven o de cuentas del 25 28 28 61
han vivido situaciones Plan de Accién
violencia basada en género. 2016, 2017,
Unidades especificas de 2018.
, L, e Informe de
prevencion y atencion de rendicién de
violencia en cada Centros de cuentas de INAU 5gse 0 0 )8

Atencidn Integral
(CED)/Division Estudio y
Derivacion (DED) (INAU)

2017, 2018y
2019.

58 5d: Sin dato
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Comités de Recepcion Local
del Sistema Integral de
Proteccion a la Infancia y

. 25 28 28 33
Adolescencia contra la
Violencia, en todo el
territorio nacional (INAU)
10. Cantidad de protocolos
de acftuacwn afiecua.dos sq 4 3 21
relativos a la violencia de
género.
Pauta unificada para el
abordaje del acoso sexual
laboral en la Administracion
Central, con un . Infor.ms Pauta u.nificada en
procedimiento en la IGTSS rendicion de sd 1 1 1 2016. Vigente desde
cuentas 2016 entonces en 2017 y
para las consultas / casos de (MTSS) 2018,
Acoso Sexual Laboral del
Programa Yo Estudio y
Trabajo (MTSS)
Pautas para el abordaje de Vs | ® nforme Pautas aprobadas en
elaboradas y Aprobadas por rendicion de Sd 2 2 2 2016 y vigentes en
cuentas 2016
DIGESA (MSP) (MSP) 2017y 2018.
Instrumentos aprobados por | ¢ |nforme
el MSP para la deteccidn, rendicién de
denuncia, derivacion y cuentas 2018 + Sd 0 0 3
respuesta ante situaciones de | lersem 2019
VD (MSP)
Instrumentos como
normativa, guiasy pautasen |4 |nforme
violencia doméstica y sexual rendicién de
en el sector salud hacia cuentas 2018 + Sd 0 0 6
mujeres, nifias, nifios y ler sem 2019
adolescentes, aprobados por (MsP)
la maxima autoridad (MSP)
e Informe
Modificacidn del Codigo de la rendicién de
nifiez y la adolescencia por la cuentas 2018 + Sd 0 0 1

Ley 19,747 (INAU)

ler sem 2019
(INAU)
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“Protocolo de Actuacion
Pericial en casos de abuso

Informe
rendicion de

Aprobado por la
Suprema Corte de

o L cuentas 2018 + Sd Justicia en 2016 y viene
sexual contra nifios, nifias y ler sem 2019 siendo aplicado por el
adolescentes” (Poder Judicial) ETEC desde entonces.
Protocolo de Actuacidn entre
el Poder Judicial y el Ml para
la Coordinacién Institucional | ® nforme
en el marco de la Atencidn a rendicién de Protocolo aprobado en
Nifias, Nifios y Adolescentes cuentas 2018 + S 2017 y vigente en 2018.
con Responsables en ::;;smuziizl)

Situacién de Privacion de

Libertad

Instrumento de articulacién

interinstitucional: Convenio

con Fiscalia General de la * '”fo(jr_me, § Instrumento de

Nacidn, Ministerio del rendicion de i i6

Interio; y RUCVDS para la cuentas 2018 + > ZLtIZCglla;I;\r/]ig:f:(tfae:o

colaboracion y articulacién ?;;jsmuziizn 2018.

de acciones conjuntas en

materia de género.

Protocolo de deteccién e * Informe

investigacion en explotacion rendICIor;[;jeg sd

sexual comercial de nifias, il::r;z; 20119+

nifios y adolescentes. (Ml) (Poder Judicial)

Elaboracion de un protocolo

de atencion de violencia e Informe En 2017 se contratd la

doméstica para una atencion rendicién de sd consultoria encargada

integral, psicosocial y cuentas 2016, de la elaboracién del

patrocinio juridico en 2017, 2018 (IM) protocolo.

Montevideo (IM)

Adaptacién y validacién al

Manual Clinico "Atencidn de

salud para mujeres que e Spot rendicién de El manual fue a.daptado
Sd en 2017 y continua

sufren o han sufrido violencia
de pareja o violencia sexual"
(MSP)

cuentas 2017

vigente en 2018.
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Colaboracién entre UNICEF-

Spot rendicién de
cuentas 2017

SIPIAV para actualizar los * D°°”tmdent°
. aportado por
p_rotoFolos de abordaje a ANEP 2 Ia sq 0 1 1
situaciones de maltrato y o
- . revision
abuso a nifios, nifias y documental
adolescentes "Plan de trabajo
2019"
El protocolo estd
Protocolo sobre acosos o Informe de pendiente de
sexual laboral y moral para el rendicién de sq 0 0 1 aprobacién en los
Ministerio de Educacion y cuentas de MEC préximos meses por las
Cultura (2018) autoridades y el
sindicato
11. Asignaciones familiares | ® Comentarios de
especiales y subsidios para Se_gur'dad_ Social
. L. Primer Trimestre 77 86 86 72
h_uos/af victimas de 2016 — N2 63.
violencia. Asesoria General
12. Pensiones para gzcsi:;g;::ca: de
huerf_anos/as dfe pers?nas Prevision Social, 182 206 179 168
fallecidas por violencia de Montevideo,
género Uruguay
e Documento de
evaluacion DID
del proyecto
“Tobilleras”;
Informe de
13. Nimero de rendicion de
departamentos en los que cuentas del Ml
V. Se ampliaron y mejoraron 1os | agt4 implantado el Programa (2016 y 2017). 4 9 13 18
mecanismos de proteccion a de Tobilleras e Presentacion de
mujeres, nifias, nifios y cifras anuales de
adolescentes que viven violencia de
situaciones de violencia basada género. EI 29 de
en género. noviembre de
2018. Por el MI.
® Presentacién de
cifras anuales de
14. Tobilleras conectadas violencia de 269 376 620 636

género. El 29 de
noviembre de
2018. Por el Ml

97



> Informe final de Evaluacion de Disefio, Implementacién y Desempefio del Plan de Accién 2016-2019 por una vida libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

15. Cantidad de servicios con
soluciones habitacionales

. . 1 1 3 4
para mujeres victimas de
VBG
Portal de ingreso a Centros e Spot de rendicién 0 0 1 1
de 24 horas de cuentas del
Plan de Accion
2016, 2017, 2018
e Documento de
Centro de Estadia Transitoria Evaluacion de los
. “Servicios de
para mujeres en proceso de atencion a 0 0 1 1
salida de situaciones de VD mujeres en
situacion de
Violencia Basada
Casa de Medio Camino de en Género” Este recurso estd en
Estadia transitoria para (SVBG) 0 0 0 1 funcionamiento
mujeres en proceso de salida desde mayo de
de situaciones de VBG 2018.
Casa de Breve Estadia para Este recurso existe
. - . 1 1 1 1
riesgo inminente de vida desde 2012
e Spot de rendicion
16. Mujeres victimas de VBG de cuentas del
que se incorporan al Plan de Accién
. 76 48 76 90
Programa de Alternativas 2016, 2017, Est 4
Habitacionales 2018. st€ programa esta
e Informe de la en funcionamiento
Divisién de VBG desde 2009 por un
17. Nifios, nifias y Ohl/iénE'\s/Iujires . convenio entre los
adolescentes victimas de Sistem:c;ere € I\/.Ilr.nstenos de
VBG que acceden al 141 96 135 197 | Vivienday MIDES

Programa de Alternativas
Habitacionales

Respuesta de
VBG (2017, 2018)

Articulo La Red21

del 05/06/2016
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18. Cantidad de varones que

e Informe de
seguimiento
2016, 2017 de la
IM

Spot de rendicion
de cuentas de
2018

Informe sobre la
situacién de trata
de personas en
Uruguay, periodo

Se suma el nimero
de varones
atendidos en los
“Equipos de
atencidn a varones
que ejercen o han
ejercido violencia a
Sus parejas o ex
parejas mujeres” (de
Inmujeres) y en los
“Servicios de

modificacion del modelo

(CNQC)

de cuentas 2016

asisten a los mecanismos de 2014 -2017. 178 366 412 606 atenc.|or.1 pa.r’a la
resocializacién. . In.fc?r.n)e dela resocializacion de
VI. Se amplié la atencién para la Division de VBG varones que ejercen
resocializacion de varones que de Inmujeres - o han ejercido
ejercen o han ejercido violencia gfslgjzaszzre el violencia de género
de género en las relaciones Respuesta de en |a§ elaciones
afectivas. VBG (2018) afectivas” (de la
e Informacion Intendencia de
aportada por Montevideo),
Inmujeres (para excepto en 2015,
los afios 2016 y afio para el que solo
2015) contamos con datos
de Inmujeres.
o Informe de Se suman los
seguimiento servicios que
19. Cantidad de servicios 2016 de dependen de
orientados a atender a InMujeres. 5 5 7 13 Inmujeresy el
varones agresores. * Spot de rendicién servicio de la
de cuentas de Intendencia de
2017y 2018. Montevideo.
Objetivo especifico II: 20. Cantidad de campafias masivas
Promover pautas de VIl. Se contribuys al cambio del d.iscrim.inadas ?or violencia bas.ada en género,
relacionamiento entre ! , violencia domestlca, trata con fines de
mujeres y varones, :jneogd(::;z:irgrdcgual attra(\j/es explotacion sexual comercial, acoso sexual sd 5 7 15
sustentadas en patrones .p : p.au as ae laboral, acoso sexual en el ambito educativo,
no violentos, de relaaona.n,wlento no violentas en acoso sexual callejero, abuso sexual infantil,
aceptacion de la I’a po?lauonfn ger\NeraI, con maltrato infantil, explotacion sexual comercial a
diversidad y la solidaridad, énfasis en ninas, ninos, nifias, nifios y adolescentes.
oo adolescentes y jovenes. ~ -
para contribuir a la Campafia "La fuerza de Papa" | e Spot de rendicién sd 1 0 0
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cultural hegemonico

Campaiia “Noviazgos Libres
de Violencia. 50 dias de

Informe sobre la

. . o 0 1 1 1
reflexién”. (InMujeres - Campafia
MIDES)
Campafias de sensibilizacion | ¢ |nforme
y difusion sobre la VBGG, rendicién de
sexual comercial, abuso cuentas (INAU) Sd 2 3 6
sexual infantil y maltrato 2016, 2017y
infantil (INAU) 2018
Campania “Obituarios de
. ‘. e Informe sobre la
género - Una pagina que no o 0 0 0 1
) Campaia
podemos pasar
Muestra itinerante sobre nf bre|
L]
Violencia Basada en Género '\:::STESO reta 0 1 1 1
(MEC - InMujeres, CNG)
Campania Es.tar Cerca 0 0 0 1
(AVON-InMujeres -PLEMUU)
= = e Informe sobre la
Campafia #CambiaElTrato Campafia
(AVON-Fundacion AVON - 0 0 0 1
InMujeres -PLEMUU)
Campafia Noviembre Mes de | ® Briefdela
Lucha contra la Violencia campana: 0 0 1 1
hacia las Mujeres (IM) Montev'de_o
como una ciudad
libre de acoso en
Campaia Marzo Mes de las el marco de
. 0 0 0 1
Mujeres (IM) marzo mes de las
mujeres"
o "Estrategia de
Primera campafa comunicacién
departamental sobre acoso acercadela
s ) ) 0 0 0 1
sexual en el espacio publico violencia basada
(1m) en género en el
espacio publico"
Campaniia de Sensibilizaciény | e |Informe técnico
Comunicacion de lucha de la Campafiay 0 0 1 1
contra la VGG (InMujeres - documento de
Red Uruguaya) resultados
21. Poblacioén a la que llegan
campafias masivas sobre sd 70.500 | 212.519 | 95.519

cada manifestacion de la
violencia basada en género.
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Spot de rendicion

Campania "La fuerza de Papa" de cuentas 2016 48000 0 0
Muestra itinerante sobre * Informe sobre la
Violencia Basada en Género muS:L?cY;:ZZ 10.000 | 10.000 | 10.000
(MEC - InMujeres, CNG) cuentas 2016
Campaniia de Sensibilizacidn y
Comunicacién de lucha * Informe técnico
contra la violencia de Género gzclzniaer:tzag: y 0 118.019 Sd
y Generaciones (InMujeres - resultados
Red Uruguaya)
Campania Noviazgo Libre de
Violencia (50 dias de ° 'c”f"rm‘i sobre a 12.500 | 12.500 | 13.519
reflexiéon ampana
Objetivo especifico Ill: e Spot de rendicion
Sensibilizar y capacitar a 22. funcionarios/as del de cuentas 2016,
operadores juridicos, de sistema de salud reciben 2017y 2018. 0 72000 72000
seguridad, psico-sociales, capacitacién en VBG * Entrevistas de
educativos, de la salud y encuadre.
de comunicacién, tanto
publicos como prllvados, VIII. Se ampli6 el nimero de
sobre la produccion y dores publicos y privados
reproduccion de la opera . p yl P
violencia basada en c?n conoumlen.to en .as
) diferentes manifestaciones de
genero: enfocando los violencia basada en género para | 23. Recursos humanosy
contemc.j,os enla la adecuada deteccidn, sociales capacitados en VBG | o spot de rendicion
promougn de derechos.,’ orientacion, atencion, para la deteccidn, atencién y de cuentas 2016,
prevencion, (?n la jatenaon investigacién y persecucion del restitucion de los derechos 2017y 2018. 19200 17578 Sd
|ntegre}| c.on_ emfalms enla delito, proteccidn y restitucién de mujeres, nifos, niias, e Entrevistas de
no re;wchmmacpn, o de derechos. jovenes y personas adultas encuadre.
mediante la aplicacion de mayores.
herramientas
conceptuales 'y
metodoldgicas para la
erradicacion de la
violencia basada en
género.
Objetivo especifico IV: IX. Un sistema de informacién 24. Cantidad de encuestas ® Spot de rendicion En 2018 se constituyo
Avanzar hacia un sistema | institucional que permita para medicion de la de cuentas 2016, 0 0 0 el Observatorio de

de informacion integral

obtener informacion oportuna y

prevalencia de la violencia

2017y 2018y
entrevistas de

violencia basada en
género que se propone
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que permita visualizar, de calidad respecto a distintos basada en género. Se espera encuadre. su monitoreo y
monitorear y dar aspectos relativos a la violencia | al menos una encuesta sistematizacion. En
seguimiento a los distintos | basada en género hacia mujeres, | nacional para medir la 2019 la Il Encuesta de
aspectos (manifestaciones, | nifias, nifios, adolescentes, violencia basada en género Prevalenga estaen
ambitos, personas adultas mayores orientados a que permita la spirsigrensgtiz:cién de los
agredidas, personas establecer un sistema Unico comparabilidad con la datos. Se espera su
agresoras), de la violencia | nacional de informacion. Primera Encuesta Nacional publicacién durante
basada en género, de Violencia basada en 2020.
discriminando sexo, edad, Género realizada en 2013
raza/etnia, condicién de
discapacidad, ubicacion
geografica.
25. Cantidad de areas,
espacios y/ o equipos de
trabajo orientado a trabajar
sobre la tematica de la
violencia basada en género 29 95 89 192
en algunas de sus
manifestaciones en los
Objetivo especifico V: orga.nismos del C.o nsejo
Fortalecer al Consejo X. El Consejo Nacional Consultivo Nacional Consultivo.
Nacional Consultivo en su | se ha fortalecido como
expresion territorial y su interlocutor reconocido en
relacionamiento politicas publicas para la e Informe de
interinstitucional erradicacion de violencia basada N - rendicién de Las 5 fiscalias estan
. i . 5 fiscalias especializadas en .
favoreciendo la en género, mediante la VBG (Fiscalia Nacional) cyent’as de . Sd 6 Sd 5 ublcada§ en
transversalidad de las participacidon permanente de los Fiscalia Nacional Montevideo
politicas para la organismos convocados y en 2016y 2018
e_rradlc'::ICIon dela _otras_ |nsjcanqas Divisién de Politicas de o Informe de La Divisién ya existia
violencia basada en interinstitucionales Género, dependiente de la rendicién de antes del Plany se
género. Direccion General de la cuentas del Ml 1 1 1 1 mantiene durante el
Secretaria (MI) 2017 mismo
Departamento de Género y o Informe de .
Diversidad Sexual del rendicién de Ante.s ﬁmt'a Ia’
. . 0 1 1 1 Comisién de Género
Instituto Nacional de cuentas del Ml del INR
Rehabilitacién (M) 2017
e Spot de rendicion
Unidades especializadas en de cuentas del sd 56 56 56

violencia doméstica (IM)

Plan de Accion
2016, 2017, 2018
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Por Acordada 7858 del
21/12/2015 la Suprema

e Informe de Corte de Justici
Juzgados Letrados de Familia rendicién de trzrn:fofmgszlijaz -
en Familia Especializados en cuentas del 2 2 2 2 &
o Poder Judicial Letrados de Familia en
VD (Poder Judicial) 2018 Familia Especializado,
contabilizados en 2016,
2017 y 2018.
. i Esta Red ia al
Red de Género de la ANEP * Entrevistas de 1 1 1 1 >arec era previa a
encuadre Plan de Accién
Servicios de referencia
departamentales para la
asistencia especifica a ¢ Info;m? dfj
situaciones de algo riesgo y/o Lir;nltcalcs)r;eleMSP 0 0 Sd 19
dafio de vida y/o de salud por 2016y 2018
VD y VS hacia mujeres, nifias,
nifios y adolescentes. (MSP)
Equipos de Referencia en
violencia doméstica y ¢ Info;m? dfj
violencia sexual hacia Zir;nltcz;(s)r;leleMSP 0 0 Sd 46
mujeres, nifias, nifios y 2016y 2018
adolescentes (MSP)
e Spot de rendicion
Unidades especificas de de cuentas del
prevencién y atencién de ;::;Gd%'\lc;mn
violencia en cada Centros de 2018’ ! sd 0 0 )8
Atencién Integral )
L . o Informe de
(CED)/Division Estudio y rendicién de
Derivacién (DED) (INAU) cuentas de INAU
2018
e Spot de rendicion
Comités de Recepcién Local de cuentas del
del Sistema Integral de Plan de Accién
Proteccion a la Infancia y 2016, 2017,
. 2018. 25 28 28 33
Adolescencia contra la
) . o Informe de
Violencia, en todo el rendicion de

territorio nacional (INAU)

cuentas de INAU
2019




> Informe final de Evaluacion de Disefio, Implementacién y Desempefio del Plan de Accién 2016-2019 por una vida libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

26. N2 de encuentros
anuales realizados entre el
nivel nacional y el 0 1 1 1
departamental en la o
. X ) e Spot de rendicién
tematica de Violencia de cuentas 2016,
Basada en Género 2017y 2018
27. N2 de CD participantes
particip 0 19 19 19
representadas
XI. Las comisiones
departamentales han fortalecido L
tanto su integracién como su 28. Comisiones * Zp"t de rendicion
articulacion con el Consejo Departamentales que € cuentas 2016,
. . 2017 y 2018. 0 0 11 12
Nacional Consultivo, para la cuentan con un Plan )
oo . "’ Entrevistas de
planificacién, ejecuciény Departamental Encuadre.
evaluacién de acciones a nivel
local.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de la reconstruccién de las matrices de seguimiento anual y de informe rendicién de cuentas.
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7.1.2. Evaluacion de la contribucion del Plan al logro de objetivos y
resultados esperados.

Pasamos ahora a analizar en qué medida el Plan de Accién ha contribuido al logro de sus
objetivos y resultados esperados. En este sentido, acotaremos el analisis en los objetivos y

"

resultados esperados vinculados a las Lineas de Actuacion “I. Sistema interinstitucional de
respuesta integral” y “IV. Fortalecimiento intra e interinstitucional del Consejo Nacional
Consultivo”. Es decir, el Objetivo General, Objetivo Especifico |, Objetivo Especifico Il, Objetivo

Especifico V y los resultados esperados asociados a cada uno.
Asi, empezando por evaluar la contribucidn a la consecucién del objetivo general:

“Consolidar una politica publica nacional que permita prevenir, enfrentar, reducir
y reparar la violencia basada en género en sus manifestaciones diversas vy
concretas, a través de la implementacién del Plan por una vida libre de violencia
basada en género con una mirada generacional, entre los afios 2016 y 2019 en

|II

todo el territorio naciona

Los indicadores establecidos en la formulacidon que dan cuenta del alcance de los resultados
esperados vinculados con el logro de dicho objetivo, presentan un estancamiento durante el
periodo de ejecucion del Plan. Es el caso de los indicadores de los resultados “I. Disminucién de
los femicidios al final del periodo”, “Il. Disminuyd la frecuencia de muertes de mujeres por
violencia doméstica” y “lll. Disminuyd la cantidad de mujeres que han vivido algun tipo de
violencia basada en género al final del periodo”. En todos los casos, los indicadores mantienen
una tendencia estable o, incluso tienden a aumentar, pero en ningun caso disminuyen.

Este hecho, sin embargo, no tiene que entenderse como un fracaso del Plan de Accion, mas
bien como una mala eleccién de indicadores de resultados del objetivo general, ya que
conseguir avances significativos en la reducciéon de muertes y victimas de violencia de género,

no depende Unicamente de lograr “consolidar una politica publica nacional” en cuatro afios,
sino mas bien de cambiar patrones culturales fuertemente arraigados, sobre los cuales la

politica publica puede y tiene la obligacién de incidir.

Es decir, estos indicadores, mas que de logro de objetivos serian de impacto a largo plazo. Ya
que, una vez se haya logrado consolidar una politica publica nacional contra la violencia de
género, que consiga influir en el cambio de estos patrones culturales, las evidencias de dichos
cambios, probablemente seran lentos y procesuales, pudiéndose incluso producir incrementos
de los indicadores de victimas en fases intermedias, como por ejemplo, en el caso del
indicador de denuncias por violencia doméstica o de género, ya que en una sociedad
concienciada con la igualdad, las mujeres no naturalizan de forma generalizada la violencia
machista y tienden a denunciar con mas frecuencia una situacién que identifican como
agresiones injustas hacia su persona. Asi mismo, también se pueden producir resistencias
reaccionarias por parte de los varones, como grupo social, al percibir los cambios culturales en
favor de la igualdad de género como un ataque a sus privilegios individuales y de grupo, lo que
puede dar lugar a repuntes de violencia contra las mujeres, en sus diferentes manifestaciones.

En este sentido, consideramos mas adecuado establecer resultados esperados e indicadores
que den cuenta del nivel de transversalidad y arraigo de la igualdad de género en la politica
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publica, en el ambito concreto de la lucha contra la violencia de género. A modo de ejemplo-

propuesta exponemos el siguiente cuadro:

Tabla 8. Propuesta de transversalidad de género en resultados esperados e indicadores de la

politica publica contra la VBG.

Enunciado del Objetivo

Enunciado del Resultado

Esperado

Indicadores

Objetivo General: Consolidar
una politica publica nacional
que permita prevenir,
enfrentar, reducir y reparar la
violencia basada en género en
sus manifestaciones diversas y
concretas, a través de la
implementacion del Plan Por
una vida libre de violencia
basada en género con mirada
generacional, entre los afios
2016 y 2019 en

territorio nacional

todo el

|. Establecer un marco normativo
gue permita transitar desde un
nivel

marco interpretativo, a

institucional, basado en Ia
violencia doméstica, a una visién

integral de violencia de género.

1. Esta aprobada la Ley integral

contra la violencia de género
aprobada por la Camara de
Diputados

2.Todas las leyes aprobadas por
la Camara de los Diputados
comparten un marco

interpretativo con visién integral
de violencia de género.

Il. Todas las politicas publicas
incluyen de manera transversal
la igualdad de género y la vida
libre de violencia por razéon de
género.

3. La Ley contra la

violencia de género establece

integral

obligaciones concretas para que

todos los organismos e
instituciones introduzcan en sus
politicas publicas, de forma
transversal, respuestas contra la

violencia de género.

4.Desde el Ministerio de Salud
Puablica se hace frente a Ia
violencia de género como un
problema de salud publica

5.La perspectiva de género, la
igualdad de género y la vida libre
de violencia estd transversalizada
en los planes y programas
educativos de todos los niveles

de ensenanza

lll. Los presupuestos nacionales

quinquenales dedican una
partida presupuestaria suficiente
dotar de

recursos a los planes y politicas

y especifica para

nacionales contra la violencia de
género.

6.Partida
especifica para luchas contra la

presupuestaria

violencia de género incluida en
los presupuestos quinquenales
aprobados

7.Pacto de estado para un
incremento anual de la partida
presupuestaria contra la violencia
de género que se vea reflejada
en los presupuestos

quinquenales.
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A nivel de objetivo general, debemos recalcar que, el Plan de Accién “2016-2019 por una vida
libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay”, ha supuesto un avance
indiscutible en la institucionalizacién de la transversalidad de la lucha contra la VBG en las
politicas publicas uruguayas. En este sentido, el mayor logro es, sin duda, la aprobacion de la
Ley N° 19580 de violencia hacia las mujeres basada en género. Esta ley consolida un giro en el
marco conceptual de la violencia contra las mujeres, desde la violencia doméstica hasta la
violencia de género. Avanza en la transversalizacion al recoger directrices de actuacién
dedicadas a todos los organismos e instituciones publicas, ademas suponer un paso mas en el
reconocimiento de la interseccionalidad y del feminicidio como agravante, dentro del cédigo
penal.

Centrandonos ahora en el andlisis de la consecucidn de los objetivos especificos, comenzamos
por el objetivo especifico I:

“Consolidar la implementacién de un sistema interinstitucional de respuesta a la
violencia basada en género, que incluya la articulacién entre la prevencién, el
acceso a la justicia, la atencidn y proteccién de las victimas, la sancién a las
personas agresoras y la restitucién de derechos. El sistema de respuesta integral
se orientara hacia el efectivo ejercicio de los derechos de las mujeres en todo su
ciclo vital: infancia, adolescencia, juventud, adultez y vejez”.

Asi, para evaluar el nivel de consolidacién e implementacion del sistema interinstitucional de
respuesta a la VBG, analizaremos por separado tres componentes reflejados en los tres
resultados esperados de este objetivo especifico:

e El acceso y atencion integral a mujeres, nifias, nifios y adolescentes que viven
situaciones de VBG.

e Los mecanismos de proteccién a mujeres, nifias, nifos y adolescentes que viven
situaciones de VBG.

e La atencidn para la resocializacidon de varones que ejercen o han ejercido violencia de
género en las relaciones afectivas.

El acceso y atencion integral a mujeres, niiias, nifos y adolescentes que viven situaciones de
VBG.

Nos fijaremos, en primer lugar, en la cantidad de servicios de atencionse establecidos para
atender situaciones de VBG y su evolucion a lo largo del Plan de Accién, tomando como afio
base 2015.

Remitiéndonos a los datos del indicador 8, de la “Tabla 7. Desempefio de la intervencidn a
nivel de resultados”, podemos observar un esfuerzo considerable a nivel cuantitativo, en el
crecimiento de servicios de atencion, desde 2015 hasta 2018, que, segun los datos recopilados,
pasan de 43 a 84, lo que supone un incremento del 95,35% en el numero de servicios. Este
crecimiento se produce principalmente por:

59 Los recursos habitacionales los hemos clasificado como mecanismos de proteccidén y serdn analizados
un poco mas adelante.
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e La ampliacidn a 18 los dispositivos de Articulacion Territorial (DAT): recursos moviles
que llegan a pequenas localidades, enfocados en la deteccidn y primera respuesta de
situaciones de VBG.

e La creacion de 19 servicios de referencia departamentales para la asistencia especifica
a situaciones de alto riesgo y/o dafio de vida y/o de salud por violencia doméstica y
violencia sexual hacia mujeres, nifias, nifios y adolescentes.

e Incremento de 27 a 32 los Servicios Publicos de Atenciéon a Mujeres en situacién de
Violencia Basada en Género (SVBG).

Aunque este crecimiento de recursos supone, sin duda, una mejora en la atencidn,
especialmente en la primera atencidén y ante situaciones de riesgo y emergencia, las
entrevistas realizadas muestran temas pendientes y retos, que quedan por abordar en el
sistema interinstitucional de respuesta a la VBG, y que tiene mucho que ver con la calidad del
servicio y el diferente desempefio seglin zonas geograficas o grupos de poblacién.

Los servicios y recursos de atencién continlan centrandose en el dmbito urbano, sin
contemplar suficientemente la realidad rural. Reconociendo el avance realizado con los DAT,
todavia queda pendiente abordar la accesibilidad del area rural y zonas alejadas de las areas
metropolitanas.

La atencidn se focaliza en la violencia de género sufrida en el dmbito de la pareja o expareja,
guedando pendiente abordar otros ambitos y tipos de violencia, como el acoso callejero vy el
laboral, que, aunque son reconocidas en el documento de formulacidon del Plan de Accion,
concretamente en su marco conceptual, parece que han quedado sin ser integradas en los
servicios de atencion integral.

En relacidn a las mujeres victimas de Trata, se identifica la necesidad de fortalecer los servicios
de atencion especializados. Se observa la ampliacién del servicio de atencidon a mujeres en
situaciones de trata con fines de explotacién sexual, radicado en Montevideo®, con alcance en
Montevideo, Canelones, Maldonado, Rocha, Lavalleja, Florida y San José, a otro nuevo servicio,
en funcionamiento desde mayo de 2019, radicado en Cerro Largo. Dichos servicios brindan
atencioén psicosocial, asesoramiento y patrocinio juridico, siendo gestionados en convenio con
la ONG El Paso. Sin embargo, se ven superados en sus capacidades y su alcance, ya que no
pueden cubrir las necesidades de alojamiento, insercién laboral, salud y educacién, de estas
mujeres que se enfrentan a problematicas complejas y especificas®’. Necesidades que el resto
de servicios dirigidos a victimas de VBG no llegan a cubrir.

Sin embargo, se reconocen los esfuerzos realizados en materia de politica publica para avanzar
en una respuesta mas coordinada e integral. Asi, la Ley N° 19.643 “Ley de prevencién y
combate de la trata de personas”, aprobada en 2018, puede ser un impulso en esta tematica,
ya que establece mecanismos de prevencidn, de sancidn a los culpables y de reparacion a las
victimas. En el marco de esta ley se ha aprobado recientemente el Consejo Nacional de
Prevencion y Combate a la Trata y Explotacién de Personas. El cual estd conformado por

60 Servicio existente desde 2011.
61 Trata sexual en Uruguay. Alcance y limitaciones de la asistencia a victimas. Autora: Mag. Andrea
Tuana Néageli (2018)
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representantes del Ministerio de Desarrollo Social, quien lo preside a través del Instituto
Nacional de las Mujeres, del Ministerio del Interior, Ministerio de Relaciones Exteriores,
Ministerio de Economia y Finanzas, Ministerio de Salud Publica, Ministerio de Defensa, y
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, del INAU, de la Fiscalia de la Nacion, del Poder
Judicial y tres representantes de la sociedad civil. Entre las funciones asignadas del Consejo se
encuentra articular y coordinar las acciones de los diversos organismos publicos y
organizaciones de la sociedad civil para el cumplimiento de la ley y de la politica publica en
materia de Trata.

Asi mismo, se cuenta con un Plan Nacional de Accién para la Prevencion y Combate a la Trata
de Personas 2018-2020, disefiado por la Mesa Interinstitucional para la Prevencién y Combate
a la Trata de Personas®. En dicho plan se establece, como una de sus acciones, a lograr en
2020, la Elaboracion de un Protocolo para el Sistema Interinstitucional de Respuesta para
Situaciones de Trata y Explotacion de Personas, lo cual supondria un avance en el
fortalecimiento del trabajo en red y una mejora en la asistencia a las mujeres victimas de
Trata. También se incluye una accion de “Formacion para el empleo de mujeres y otras
victimas en proceso de salida de su situacién de trata”, asi como dos de promocién de
respuesta habitacional, una a través de subsidio y garantia de alquiler a través del Convenio
entre Inmujeres y MVOTMA, y otra de respuesta habitacional de emergencia a través de
Convenio con Efector de salud privada, para 9 mujeres beneficiarias.

Por tanto, aunque las entrevistas realizadas, tanto a la sociedad civil, como organizaciones e
instituciones, llevan a concluir que todavia no se cuenta con un marco integral de actuacion
que aterrice en servicios coordinados, en los Ultimos afos se han realizado avances
importantes con gran potencial para que cristalicen en una respuesta institucional mas
coordinada e integral, acorde con las necesidades existentes.

Llamamos la atencién, ahora, sobre los mecanismos de respuesta inmediata a niiias, nifios y
adolescentes, que viven o han vivido situaciones violencia basada en género. A nivel
cuantitativo, también se ha producido un incremento importante de los servicios de atencion
en el transcurso del Plan de Accidn, aumentando los Comités de Recepcidn Local del Sistema
Integral de Proteccidén a la Infancia y Adolescencia contra la Violencia, dependientes del INAU,
de 25 en 2015 a 33 en 2018, lo que supone un incremento del 32%, ademds de haber superado
la meta establecida de 30 de estos servicios, a la finalizacién del Plan de Accién, en 2019. Asi
mismo, en 2018, se conformaron 28 Unidades especificas de prevencién y atenciéon de
violencia en cada Centro de Atencidn Integral (CED)/Division Estudio y Derivacion (DED).

Sin embargo, a pesar del incremento de los servicios, las entrevistas realizadas a instituciones y
agentes de la sociedad civil, coinciden en identificar una clara necesidad de aumento de
recursos en relacién a las necesidades y demanda existente. Asi mismo, se sefiala la necesidad
de continuar avanzando en la introduccidn de la perspectiva de género, de manera transversal,
en el sistema y protocolos de atencidn de estos servicios, para evitar la penalizacién y

62 Espacio de coordinacién interinstitucional, presidido por Inmujeres. Existente desde 2008 y
formalizado en 2015 con el Decreto N2 304/2015.
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revictimizacion de las madres, que también suelen ser victimas de VBG, al igual que las nifias,
nifios y adolescentes atendidos/as.

De igual manera, durante el trabajo de campo se han identificado ambitos concretos sobre los
que es necesario continuar los esfuerzos realizados desde la politica publica y robustecer la
dedicacién de recursos, la cooperacién inter institucional, asi como el compromiso politico.
Nos referimos especificamente a:

e La explotacién sexual y comercial de nifios, nifias y adolescentes. Una problematica
identificada como especialmente urgente en zonas del interior. Recientemente, el 2 de
septiembre de 2019, se aprobd como Decreto, por el presidente de la Republica, el
“Protocolo de deteccién e investigacidon en explotacidon sexual comercial de nifias,
nifios y adolescentes”. Dicho protocolo supone “una guia para orientar la actuacion
policial en los cometidos de prevencidn, deteccidn, investigacidon y represién de los
delitos de explotacién sexual comercial de nifios, nifias y adolescentes (ESCNNA)”. En
él “se brindan herramientas practicas para garantizar los derechos de las victimas,
familiares, testigos, peritos, organizaciones y demds personas intervinientes en estas
situaciones. Asimismo, se busca protocolizar y estandarizar los mecanismos de
coordinacién interinstitucional en la investigacion y atencion integral de los casos de
violencia basada en género”®. Asi mismo, desde 2004, estd en funcionamiento el
Comité Nacional para la Erradicacién de la Explotacion Sexual Comercial y No
Comercial de la Nifiez y la Adolescencia (CONAPEES), presidido por el INAU. Este es el
drgano colegiado intersectorial cuyo objetivo primordial es planificar y proponer una
politica de caracter publico y de disefio focalizado en el drea de la explotacién sexual
de la niflez y la adolescencia. Actualmente cuenta con el Il Plan Nacional para la

erradicacion de la explotacion sexual de NNA (2016-201), con 100 medidas acordadas.

e Siendo estas herramientas importantes en materia de politica publica, tanto el
protocolo como el Il Plan de Accion referido, observamos que su inclusién en la
formulacion del “Plan de Accion 2016-2019 por una vida libre de violencia de género
con mirada generacional en Uruguay” es limitada, lo que nos hace pensar en la
necesidad de seguir reforzando la linea de trabajo de coordinacién y alineamiento
inter institucional. Por otro lado, los testimonios obtenidos durante el trabajo de
campo, muestran una percepcion bastante generalizada, sobre la insuficiente
implementaciéon de medidas, dentro del Plan de Accidn, dirigidas a hacer frente al
problema de explotacién sexual y comercial de nifios, nifias y adolescentes, desde la
politica publica. En este sentido, resulta pertinente resaltar la necesidad de que los
instrumentos existentes acaben aplicdndose y traduciéndose en acciones y resultados
concretos. Por ejemplo, una vez aprobado el “Protocolo de deteccion e investigacién
en explotacion sexual comercial de nifas, nifios y adolescentes”, un avance sin duda
importante, es necesario dedicar esfuerzos y recursos para lograr su aplicacion por
parte de los diferentes agentes implicados.

e Deteccion de embarazos no deseados de nifias y adolescentes por parte de las
instituciones de la salud y educativas, que ademas con alta frecuencia son victimas de

63 https://medios.presidencia.gub.uy/legal/2019/decretos/09/min 1219.pdf

110


https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CAT/Shared%20Documents/URY/INT_CAT_ADR_URY_31800_S.pdf
https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CAT/Shared%20Documents/URY/INT_CAT_ADR_URY_31800_S.pdf
https://medios.presidencia.gub.uy/legal/2019/decretos/09/min_1219.pdf

> Informe final de Evaluacién de Disefio, Implementacion y Desempefio del Plan de Accidn 2016-2019 por una
vida libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

relaciones abusivas. En este ambito se han realizado importantes avances, pero
todavia quedan desafios que afrontar. Desde 2016 existe una Estrategia Nacional e
intersectorial de prevencion de embarazo no intencional en adolescentes, desde la
cual se ha elaborado un Mapa de ruta para la atenciéon de nifias y adolescentes
menores de 15 afos en situacion de embarazo. Asi mismo, esta politica se articula
desde una Mesa Interinstitucional, presidida por el MSP, en la que participa, entre
otros actores Inmujeres. De esta forma, los datos estadisticos aportados por el MSP,
muestran que la tasa de nacimientos por 1.000 mujeres, en las menores de 15 afos,
era de 1,3 en 2014 y en 2019 ha disminuido a 0,6 por 1.000, aunque las personas
expertas consideran que en algunos departamentos esta cifra llega a 1,8%4. Por tanto,
consideramos necesario continuar con los esfuerzos para la implementacién de la
estrategia a nivel local, afrontando los desafios que corresponden a cada territorio y
profundizar en la coordinacién interinstitucional para abordad la problematica cuando
ademas intersecciona con situaciones de VBGG.

e Las adolescentes de 14 a 17 afios en situacion de relaciones de pareja violentas no
estan contempladas debidamente dentro del sistema de respuesta, ya que muchos de
los servicios estan orientados y disefiados pensando en mayores de 18 afios. Por otro
lado, se sefiala una identificacion y captacién insuficiente de nifias/os de 5 a 12 afios
que sufren abuso sexual, violencia o viven en entornos violentos. Los agentes
entrevistados identifican mejores resultados de captacidn en la primera infancia. En
relacidn a estos dos retos, debemos puntualizar que han sido identificados también
por los propios agentes institucionales, siendo conscientes de la necesidad de
efectivizar acciones concretas al respecto.

Otro elemento que ha supuesto un avance en la implementacion del Plan de Accién y ha
servido para mejorar el sistema de atencidn integral, consiste en la elaboracidn de protocolos
de actuacién relativos a la violencia de género. En el indicador 10, de la “Tabla 7.Desempefio
de la intervencién a nivel de resultados”, aparece una recopilacién de los protocolos que
hemos podido identificar y que han sido elaborados a lo largo del Plan de Accidn, hasta 2018.
Aun a pesar de que esta reconstruccién puede ser incompleta, observamos un esfuerzo
relevante, con un incremento desde 4 protocolos identificados en 2016, a 21 en 2018, lo que
supone haber multiplicado por 5,25 estos instrumentos.

Asi mismo, durante en trabajo de campo, se han identificado otros protocolos que se
encuentran en proceso de elaboracién o han sido recientemente publicados. Es el caso del de
feminicidio para fiscales, identificado por la Unidad Especializada de género de la FG, sobre el
qgue también se esperan aportaciones desde el Ministerio del Interior, el Poder Judicial y el
Instituto Técnico Forense. Asi mismo, es de resaltar el “El Protocolo de Actuacion de la Red de

Servicios de Atencidén a la Violencia basada en Género” de Inmujeres, publicado durante 2019,

el cual constituye una guia para el personal que forma parte de la Red de Servicios por una
Vida libre de Violencia de Género de Inmujeres. En especial, para los Servicios de Atencién a

6 https://www.presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/salud-embarazo-adolescente-

minimo-historico-nacimientos-uruguay
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Mujeres en Situacién de Violencia basada en Género (VBG), los Equipos de Atencidn a Varones
que ejercen o han ejercido violencia hacia sus parejas o ex -parejas mujeres y los Dispositivos
de Articulacion Territorial (DAT).

Sin embargo, a pesar del avance sefialado, también se ha identificado un importante vacio en
la articulacién de protocolos, consistente en la aprobacién de una hoja de ruta que articule
interinstitucionalmente el procedimiento a seguir ante la deteccion de diferentes
manifestaciones de violencia basada en género. Esta herramienta, se considera importante
entre los agentes entrevistados, ya que se prevé podria frenar la revictimizacion a la que se
encuentran expuestas las victimas de VBG, derivada de la reiterada exposicién de las victimas a
sucesivas instancias en las que tienen que relatar los mismos hechos (la seccional policial, el
equipo de revisién médica, la revisién psicoldgica, los peritos del poder judicial, los centros
educativos para explicar la ausencia de los nifios, nifias y/o adolescentes). Este hecho se agrava
cuando en el itinerario hay personas que no cuentan con la formacién adecuada y desconocen
los derechos de las victimas. En este sentido, ademds de la definicidn de la hoja de ruta que
articule a las diferentes instituciones intervinientes, se demanda, desde las organizaciones y la
sociedad civil, la importancia de implementar servicios concentrados en una “ventanilla Unica”
para las denuncias y evitar, asi, el riesgo a la revictimizacidn.

Los mecanismos de proteccidon a mujeres, nifias, nifios y adolescentes que viven situaciones
de VBG.

Como mecanismos de proteccion incluimos el Programa de Tobilleras, los recursos
habitacionales y aquellos orientados a fortalecer la insercién laboral de las victimas de VBG.

En relacidn al Programa de Tobilleras, los datos aportados por el Ministerio del Interior,
presentan un aumento de la cobertura del programa a nivel territorial, pasando de estar
presente en 4 departamentos en 2015 a cubrir 18 en 2018. De la misma forma, en nimero de
tobilleras conectadas pasan de 269 en el afio previo al inicio del Plan de Accidn, 2015, a 636 en
2018. Lo que supone un incremento del 136,4%.

Si pasamos a poner el foco sobre los recursos habitacionales, observamos un aumento de los
servicios que ofrecen alojamientos temporales para victimas de VBG, dependientes de
InMujeres -MIDES. Asi, de 1 recurso identificado en 2015, la Casa de Breve Estadia para riesgo
inminente de vida, que existia desde 2012 con 30 plazas, se ha aumentado hasta 3 recursos, en
2018, con la puesta en funcionamiento de:

e Centro de Estadia Transitoria para mujeres en situacion de crisis (CETI), con 25 plazas.
e (Casa de Medio Camino de Estadia transitoria para mujeres en proceso de salida de
situaciones de VBG, con 15 plazas.

Durante 2019, se habilitd un segundo CETI, Regional Norte en Tacuarembd, con otras 25
plazas. Asi, son 4 los servicios habitacionales existentes, los cuales cubren el conjunto del
territorio nacional. En cualquier caso, a pesar del aumento que ha supuesto pasar de 1 servicio
con plazas de alojamiento a 4, las entrevistas realizadas dejan patente la percepcién de
insuficiencia todavia existente, en relacion a las necesidades detectadas. Sobre todo, teniendo
en cuenta, la importancia que tienen los recursos habitacionales para asegurar y fortalecer, los
procesos de salida de situaciones de VBG. Un analisis mds detallado sobre los niveles de
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cobertura de los servicios de alojamiento es realizado en el siguiente apartado. En cualquier
caso, queda patente la necesidad de un compromiso politico mayor con una asignacién de
recursos relevante, que permita ampliar el nimero de servicios y plazas disponibles, acorde a
las necesidades existentes.

Por otro lado, encontramos el Programa de Alternativas Habitaciones, dependiente del
MVOTMA, en convenio con el MIDES, y que estd en funcionamiento desde 2009. Este recurso,
desde el afio 2016, cubre todo el territorio nacional, otorgando soluciones habitacionales
transitorias a mujeres en situacidn de violencia doméstica y trata, que estén recibiendo
atencién en un servicio especializado de violencia de género. El Programa otorga una solucion
habitacional, la cual se efectiviza a través de garantias de alquiler y un subsidio de 12 UR por
un periodo de 2 afios. Uno de los requisitos que sefiala el MVOTMA para acceder al subsidio es
la necesidad de tener una capacidad minima de ingresos (10 ur., menos que el salario minimo).

El nimero de mujeres que se han incorporado anualmente a este programa, se ha mantenido
estable de 2015 a 2017, creciendo de 76 a 90 en 2018, lo que equivale a un aumento del
18,4%. En cualquier caso, llama la atencidon que, segun informa el MVOTMA, “hay subsidios
para todas las postulaciones que se presentan”. Sin embargo, estd percepcion de amplia
cobertura del servicio, contrasta con las entrevistas de otros agentes que enfatizan las
necesidades no cubiertas en recursos habitacionales, asi como la relacion entre el nimero de
subsidios (90 en 2018) y los indicadores de mujeres victimas de VBG de alto riesgo del MSP®
(412 en 2018).

En este sentido, identificar las razones que llevan a este desajuste requeriria una evaluacion
exhaustiva y especifica del programa en cuestidn, que excede la extensién de la actual
evaluacidn. Sin embargo, podemos aportar algunas ideas para orientar la reflexién sobre esta
problemdtica y que pueden constituir posibles razones para que las necesidades
habitacionales no lleguen a materializarse en solicitudes o postulaciones del servicio:

e Posible estigmatizacion del uso del recurso, por parte de las mujeres de nivel
socioeconédmico medio.

e Uso de redes de apoyo propias, por parte de las victimas de VBG, para cubrir sus
necesidades habitacionales.

e ltinerario de derivacidn al programa que deja fuera a mujeres con necesidades
habitacionales por no cumplir los perfiles preestablecidos. En este sentido, el
MVOTMA indica que pueden existir situaciones que no lleguen a la Mesa
Interministerial, donde se valoran las solicitudes del recurso, por haberse considerado,
desde diferentes servicios de derivacion, otras soluciones habitacionales, ofrecidas por
el MVOTMA, mas pertinentes y adaptadas, como la mejora del lugar habitacional de
algin familiar®®.

65 "Datos violencia de genero segun planilla recibida por prestadores en cumplimiento de la meta 1,

indicador X5 (2018)" del MSP.

66 En el contexto de la evaluacion no hemos podido acceder a datos sobre el acceso a este tipo de

recursos, pero se mencionan las modalidades de mejora habitacional y de construccién de proyectos de

vida en un lugar no contaminado por la violencia, el alquiler con opcién a compra, la adquisicion de

vivienda nueva y usada, asi como el ingreso a cupos libres en cooperativas de viviendas ya construidas.
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e Mujeres en condiciones de pobreza, con necesidad de recurso habitacional, se quedan
fuera del programa por no llegar al minimo de ingresos exigidos (10 ur., menos que el
salario minimo).

El ambito de la insercién laboral y de autonomia econdmica, es una de los vacios identificados
en el trabajo de campo, a pesar de que se considera fundamental, por parte de la gran parte
de las agentes entrevistadas, para dotar de mayor integralidad las rutas de salida de
situaciones de VBG. En este sentido, Unicamente hemos identificado el Convenio entre
Inmujeres e INEFOP, que en 2018 inicid capacitaciones dirigidas a mujeres mayores de 18 afios,
las cuales estan en proceso de salida de situaciones de violencia basada en género y/o
discriminaciones multiples, ademds de contar con la primaria completa.

Durante 2018, pasaron por los itinerarios de formacidn e insercion laboral 104 mujeres. En
estos se promueve su participacion en cursos para oficios o tareas no tradicionalmente
femeninas para que tengan una mayor probabilidad de insercidon laboral. Sin duda, esta
iniciativa deberia ser fortalecida con mas recursos para lograr aumentar el nimero de
beneficiarias y su cobertura territorial.

La resocializacion de varones que ejercen o han ejercido violencia de género en las
relaciones afectivas.

Se observa un aumento de los servicios orientados a atender a varones agresores, que, segun
la informacion de rendicién de cuentas aportada desde el Plan de Accién, en 2018 llegaron a
1257, aumentando en 8 desde 2016. Estos servicios, dependientes de InMujeres -MIDES, se
suman al servicio de atencién para la resocializacién de varones que ejercen o han ejercido
violencia de género en las relaciones afectivas, dependiente de la Intendencia de Montevideo
y que ya existia previamente al Plan.

Aunque en la descripcidn de la poblacion objetivo de los 12 servicios de Inmujeres, se incluye a
varones mayores de 18 aflos que acuerdan transitar un proceso de resocializacién por propia
voluntad, seguin se ha explicado en las entrevistas, los hombres que finalmente concurren a
dichos servicios orientados a atender varones agresores lo hacen por orden judicial, siendo
identificados como muy peligrosos y poco predispuestos al cambio. El dispositivo de InMujeres
ubicado en el Departamento de Colonia®, si se identifica como un servicio que, de manera
efectiva, trabaja con varones en procesos de resocializacion de forma voluntaria, pero tal y
como se expresé durante el trabajo de campo, este hecho se da por un trabajo previo
realizado desde la sociedad civil, que no se produce en el resto de departamentos.

Asi mismo, se perciben valoraciones bastante criticas con la efectividad del servicio. Durante
las entrevistas se llega a afirmar que la resocializacién no se produce, ya que son pocos los
varones que quieren hacer un cambio. A lo sumo se logra que en la relacién de pareja concreta
disminuya la violencia, varie el tipo o su frecuencia, pero sobre todo por una cuestidon
coercitiva, no por un cambio interiorizado sobre la percepcion de las relaciones entre hombres
Yy mujeres.

67 Atendiendo en 17 localidades.
68 Dato identificado en el taller grupal realizado con el conjunto de Comisiones Departamentales.
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Por su parte, en la encuesta realizada a las Comisiones Departamentales, al preguntarles sobre
qué dimensiones de la atencién integral a la VBG, previstas en el Plan de Accién, consideraban
que se habia desarrollado en menor medida en su departamento, el 50% sefialaba la
resocializacion de varones, siendo esta la respuesta mayoritaria.

A modo de conclusidon, el sistema interinstitucional de respuesta a la VBG, se ha visto
fortalecido especialmente en servicios de primera asistencia y emergencia. Reconociendo
avances en el incremento de recursos habitacionales y los programas de insercién laboral,
también se pone de relieve que resultan, todavia, altamente insuficientes, para garantizar
mecanismos de proteccién suficientes y adecuados. A lo que se afiaden vacios en
determinados colectivos que requieren abordajes y recursos especificos, como las mujeres
victimas de Trata y poblacidn adolescente.

Pasando a analizar el nivel de consecucidn del objetivo especifico II:

“Promover pautas de relacionamiento entre mujeres y varones, sustentadas en
patrones no violentos, de aceptacién de la diversidad y la solidaridad, para
contribuir a la modificacién del modelo cultural hegemadnico”

Nos encontramos ante menos informacion disponible que nos permita hacer una valoracién
sobre la contribucidn del Plan de Accién al cambio del modelo cultural, a través de pautas
relacionamiento no violentas. Las actuaciones identificadas que han ido encaminadas hacia el
logro de este objetivo son campafias masivas, discriminadas por violencia basada en género,
violencia doméstica, trata con fines de explotacidn sexual comercial, acoso sexual laboral,
acoso sexual en el ambito educativo, acoso sexual callejero, abuso sexual infantil, maltrato
infantil, explotacion sexual comercial a nifias, nifios y adolescentes. A estas campafias se les
sumarian acciones concretas de sensibilizacion.

En el proceso de la evaluacién pudimos identificar hasta 27 campafias masivas de
sensibilizacion, anuales, realizadas desde 2016 a 2018. Con un incremento importante en el
ultimo afio, cuando se ejecutaron 15. Desgraciadamente no contamos con registros unificados
gue nos permitan saber a cuantas personas se llegé con el total de campanas realizadas, pero
segln los datos que si han sido sistematizados, sabemos que, al menos, se llegd a 234.538
personas.

Para valorar de manera rigurosa el impacto de estas campafas sobre las pautas de
relacionamiento entre hombres y mujeres, es necesario una evaluacién especifica de impacto,
gue excede el ambito de la presente, por lo que no podemos afiadir conclusiones al respecto.
Sin embargo, durante el trabajo de campo se han recogido impresiones positivas sobre la
efectividad de las campafias. Especialmente sobre las actividades de sensibilizacidn llevadas a
cabo con los medios de comunicacion, asi como el didlogo mantenido con la Asociacién de la
Prensa Uruguaya, que ha incidido en una modificacién progresiva del lenguaje y el abordaje
ante los femicidios

En términos generales, se considera que el Plan de Accién, y su linea de accién de
sensibilizacion, ha permitido dar visibilidad al problema de la VBG e incrementar la conciencia
colectiva ante el mismo, aunque todavia estdn muy presentes, en la sociedad, los estereotipos
sexistas. Asi mismo, también se sefiala por parte de varias agentes, la necesidad de trabajar las
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masculinidades, desde la formacién y la sensibilizacién, en el conjunto de la poblacion
masculina.

En relacién al objetivo especifico V:

“Fortalecer al Consejo Nacional Consultivo en su expresion territorial y su
relacionamiento interinstitucional favoreciendo la transversalidad de las politicas
para la erradicacion de la violencia basada en género”

Es necesario tener en cuenta dos dimensiones. La primera relacionada con el nivel
transversalidad de las politicas para la erradicacidon de la VBG a nivel interinstitucional y la
segunda, el avance en el fortalecimiento de CNC a nivel territorial.

Empezando por el nivel de transversalizacion institucional de las politicas para la erradicaciéon
de la VBG, utilizamos como indicador, la cantidad de &reas, espacios y/ o equipos de trabajo
orientado a trabajar sobre la tematica de la violencia basada en género en algunas de sus
manifestaciones en los organismos que participan del Consejo Nacional Consultivo. Asi, hemos
podido identificar un importante aumento, desde 29 instrumentos especializados dentro de las
estructuras de las organizaciones, en 2015, a 129 en 2018.

Sin embargo, debemos hacer mencién a los discursos realizados en torno a las dificultades que
persisten dentro de las instituciones para promover cambios vinculados con la lucha contra la
VBG, ya que las personas y las estructuras designadas intra-institucionalmente, para abordar
estos temas, no suelen tener altos rangos de responsabilidad. Asi mismo, se verbaliza la
feminizacion de las personas, dentro del funcionariado, que se interesan y asumen las tareas
vinculadas con la lucha contra la VBG.

En relacion al fortalecimiento de CNC a nivel territorial, a través de las Comisiones
Departamentales, el trabajo de campo realizado y la recopilacién de datos cuantitativos, revela
dos conclusiones clave sobre las que pivota el proceso de aterrizaje territorial del Plan de
Accidén. Por un lado, el esfuerzo realizado por InMujeres -MIDES y los equipos de las
Comisiones Departamentales por cumplir con el objetivo de implementar en sus territorios,
lineas de actuacidn vinculadas con el Plan de Accion. Ya que todos los CD han implementado,
en mayor o en menor medida, actuaciones del Plan de Accion.

El grado de desempeiio varia en base a diferentes factores que condicionan la capacidad de
actuacién de las Comisiones. Lo cual nos lleva a la segunda conclusién, consistente en la
elevada desigualdad territorial que marca la realidad de los Consejos Departamentales, a todos
los niveles.

Segun la encuesta realizada a las Comisiones Departamentales, el 83,3% responde contar con
Plan Departamental aprobado por las instituciones que lo conforman, mientras que un 16,7%
no lo tienen. En este sentido, el taller realizado con los Consejos Departamentales
complementa la informacién, al revelar las desigualdades existentes en este instrumento.
Desde Comisiones Departamentales con Planes consolidados, anteriores al Plan de Acciodn,
como son los Departamentos de Montevideo y Canelones, pasando por otras CD donde el
proceso es mas reciente y cuentan con un Plan Departamental resultado de una asistencia
técnica contratada por InMujeres, hasta llegar a otros territorios donde, sin tener formalmente
un Plan Departamental, cuentan, en su lugar, con una agenda de acciones.
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Por otro lado, al preguntar en la encuesta sobre la capacidad institucional para implementar el
Plan, tanto a nivel de recursos humanos, tecnoldgicos, estructura organizacional, y rango
jerarquico, el 66, 7% de las Comisiones Departamentales la consideraban deficiente, mientras
que solo el 33, 3% lo catalogaba como buena. Esta percepcién es reafirmada en los discursos
del taller realizado con las CD, donde se verbaliza la desigualdad en relacién a:

e El apoyo y presencia de las instituciones locales en los Consejos Departamentales.
Hecho que es vinculado, tanto con la diferente voluntad politica de las mismas, a nivel
territorial, como con la escasez de recursos humanos, que impide la presencia de las
instituciones en todos los territorios y todos los espacios de coordinacién
interinstitucional. Este sentido, es recurrente la mencidon a la ausencia del Poder
Judicial, ANEP y el Ministerio del Interior, siendo variable también la participacion del
INAU.

e Los recursos econdmicos aportados para la implementacién de acciones. Al depender
de la voluntad de las instituciones participantes en las Comisiones Departamentales, el
diferente grado de compromiso y capacidad de las realidades territoriales, condiciona
enormemente las posibilidades de desempeno.

e La complejidad que acompafia al proceso de descentralizacidn institucional a nivel
nacional, en las administraciones locales, marcado por las diferencias territoriales.

7.2. Beneficiarios efectivos / cobertura

7.2.1. Descripcion de la poblacidn beneficiaria/cobertura

Como se ha explicado anteriormente en este informe, no contamos con informacion
consolidada que nos permita llegar a una cifra global de personas beneficiarias de las acciones,
servicios o programas ejecutadas en el marco del Plan de Accién. Esto no quiere decir que cada
organismo no realice un registro de las personas que hacen uso de sus servicios, sino que esta
informacién cuenta con un alto grado de dispersion, dificultando su accesibilidad a la hora de
describir la cobertura del conjunto del Plan. A pesar de las dificultades hemos realizado un
esfuerzo de reconstruccidn en el caso de los servicios y programas de atencion a victimas de
violencia basada en género, que se encuadran en la “Linea de Accion 1. Sistema
Interinstitucional de Respuesta Integral a VBG”, objeto de esta evaluacidon, para los cuales
hemos identificado mas datos disponibles sobre personas atendidas a lo largo del periodo de
ejecucién 2016-2018. Esta informacidn queda reflejada en la tabla a continuacion.
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Tabla 9. Beneficiarias/os efectivas/os

Servicio / Programa

Servicios de Atencion
del Sistema de

Respuesta de Violencia
Basada en Género

Institucion

Mujeres

NNA

Varones

Mujeres

NNA

Varones

Mujeres

NNA

Varones

% Variacion 2018-
2016

Mujeres

Varones

11.968

186

366

13.664

216

412

13.621

313

606

14%

66%

Servicios Publicos de
Atencion a Mujeres en
situacion de Violencia
Basada en Género
(SVBG)

Inmujeres

2.2701

2.5640

2.658W

17%

Equipos de atencidn a
varones que ejercen o
han ejercido violencia
hacia sus parejas o ex
parejas mujeres

Inmujeres

28410

3346)

5201

83%

") Servicio de Atencidn
a mujeres en situacién
de Trata

Inmujeres

86

172G

206

Centro de Estadia
Transitoria para
mujeres en proceso de
salida de situaciones de
VD

Inmujeres

41

10

270

40

Casa de Medio Camino
de Estadia transitoria
para mujeres en
proceso de salida de

Inmujeres

6

161
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situaciones de VBG

Portal de ingreso a

Centros de 24 horas Inmujeres 0 0 0 791 0 0 354 0 0

Casa de Breve Estadia

(CBE) para mujeres en

situacion de riesgo de Inmujeres 510 | 9oW 0 40 710 0 420 60 0 -18%
vida por violencia

doméstica

Programa Intendencia | ¢ g5 | o 0| 67297 0 0| 50589 0 0|  -19%
ComunaMujer Montevideo

Atencién para la

resocializacion de

varon'es que ej'ercen'o Intende'nua 0 0 8265) 0 0 2807 0 0 86 59%
han ejercido violencia Montevideo

de género en las

elaciones afectivas.

Linea telefénica

gratuita de orientacién

nacional 08004141 intendencia | =5 )35 | g 0| 3.9657 0 0| 3759 0 0 16%
para mujeres en Montevideo

situacién de Violencia

Doméstica

Equipos de referencia Ministerio

en Violencia Basada en | de Salud sd 0 0 sd 0 0 1.317® 0 0

Género y Generaciones | Publica
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Programa de
Alternativas
Habitacionales para | MVOTMA- 481 | 96 0 760 | 1350 0 90 | 1970 0 88%
mujeres en proceso de | Inmujeres.
salida de su situacién
de VBG.
Proyecto Capacitacién
para el empleo INEFOP- 1) (1)
Convenio MIDES- MIDES 0 0 0 35 0 0 104 0 0
INEFOP
Programa de tobilleras 376 620 636 69%
™) ne Tobilleras Ministerio
(9) (9) (9)
conectadas del Interior 376 620 636 69%

1) Fuente: Cuadriptico "Inmujeres avanza en la respuesta a la violencia contra las mujeres" (2019)

2) Fuente: Spot Rendicidn de Cuentas del Plan de Accidn-2016 (datos de enero a septiembre)

Fuente: Informe sobre la situacién de trata de personas en Uruguay, periodo 2014 -2017.

4) Fuente: Informe de la Division de VBG de Inmujeres -MIDES sobre el Sistema de Respuesta de VBG (2018)

5) Fuente: Informe de rendicién de cuentas de la Intendencia de Montevideo (IM) (2016) “Se atendieron a 1.656 mujeres atencion psicosocial y 4.626 mujeres
atencion juridica, entre los meses de enero y septiembre”. “50 cupos anuales. 82 varones ingresados”.

(6) Fuente: Spot Rendicién de Cuentas del Plan de Accién-2018

(7) Fuente: Informe de rendicién de cuentas de la Intendencia de Montevideo (IM) (2017) “Se atendieron a 2.033 mujeres atencidn psicosocial y 4.696 mujeres

—_— e~~~ —~
w
-

atencion juridica, entre los meses de enero y setiembre”. “50 Cupos anuales en fase 1. 62 varones ingresados. 40 cupos anuales en fase 2. 16 varones
ingresados”.

(8) Fuente: Documento "Datos violencia de genero segun planilla recibida por prestadores en cumplimiento de la meta 1, indicador X5" del MSP

(9) Presentacién de cifras anuales de violencia de género. El 29 de noviembre de 2018. Por el M.

(10) Fuente: Datos aportados por Inmujeres.
(*) Los datos de los afios 2018 y 2017 incluyen la cantidad de mujeres que ingresan al servicio y la cantidad de mujeres en seguimiento. En el caso del afio
2016, unicamente contamos con datos de mujeres que ingresan al servicio.
(**) Los datos de tobilleras conectadas, hacen referencia a las conexiones correspondientes a cada afio. Para 2018, los datos abarcan de enero a octubre.
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En el caso de las mujeres victimas de violencia de género que han recibido atencién en alguno
de los servicios del Sistema de Respuesta de VBG para los cuales hemos encontrado datos,
observamos una tendencia positiva. El calculo global presenta un incremento de beneficiarias
del 14% desde 2016 a 2018, aunque este dato se encuentra aminorado por el efecto del
Programa Comuna Mujer de la Intendencia de Montevideo, para las cuales se observa una
reduccion de beneficiarias del 19% para el mismo periodo. Sin embargo, este hecho es posible
que se deba a que los indicadores de beneficiaras del servicio no proceden de las mismas
fuentes. Asi, los datos de 2016 y 2017 recogen la suma de las atenciones de los servicios de
atencién psicosocial y asesoramiento juridico, obtenidos de los informes rendicién de cuentas
de la Intendencia de Montevideo para dichas anualidades, mientras que el dato de 2018
procede del spot de rendicién de cuentas del Plan de Accidn de ese afio, donde se habla de
atenciones en genérico. De esta forma, si obvidramos los datos del Programa de Comuna
Muijer, el incremento en el nimero de beneficiarias seria del 50,6%.

De igual modo, la atencién de varones, por parte del conjunto de Servicios de Atencién del
Sistema de Respuesta de Violencia Basada en Género, y el nimero de tobilleras conectadas,
del sistema de proteccién de victimas, ha experimentado un crecimiento relevante durante el
periodo, con un crecimiento del 66% y del 69% respectivamente. En el caso de los varones,
este aumento procede fundamentalmente del Sistema de Respuesta de InMujeres, ya que el
servicio de atencidn para la resocializacién de varones, dependiente de la Intendencia de
Montevideo, se mantiene mds estable en relacion al nUmero de varones atendidos.

Por su parte, aunque no cubren, ni mucho menos, todas las campafias de sensibilizacién que se
han realizado en el contexto del Plan de Accidn, calculamos un total de 234.538 personas que
ha participado de estas acciones. Asimismo, también aportamos la siguiente tabla donde
sistematizamos los datos disponibles sobre nimero de poblacién a la que han llegado las
Campafias Masivas de sensibilizacidn. Por otro lado, somos conscientes que una gran cantidad
de las acciones ejecutadas en el contexto del Plan de Acciéon han ido dirigidas a equipos
técnicos, docentes y operadores en el territorio, tanto para su formacién, sensibilizacién, como
articulacidén interinstitucional y territorial. Sin embargo, la falta de sistematizacion y dispersion
de la informacién nos hace imposible ofrecer una aproximacidon del nimero de personas
beneficiarias en estos ambitos.

Tabla 10.Cobertura campanas

Poblacién a la que llegan campafias masivas sobre la violencia basada en género.

Nombre de la Campaia Afio Afio Afio Total Fuentes
2016 2017 2018
TOTAL, POBLACION 70.500 | 140.519 23.519 | 234.538
Campana "La fuerza de Papa" 48000 0 0 48.000 | Spot de
rendicidn de
cuentas 2016
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Muestra itinerante sobre Violencia 10.000 10.000 10.000 30.000 | Informe sobre la
Basada en Género (MEC - InMujeres, Muestra y spot

CNG) de rendicion de
cuentas 2016

Campana de Sensibilizacion y 0| 118.019 ns | 118.019 | Informe técnico
Comunicacion de lucha contra la de la Campafiay
violencia de Género y Generaciones documento de
(InMujeres -Red Uruguaya) resultados

Campana Noviazgo Libre de 12.500 12.500 13.519 38.519 | Informe sobre la
Violencia (50 dias de reflexion) Campafia

7.2.2. Analisis de Cobertura

A lo largo del proceso evaluativo, se han identificado ciertas dificultades para obtener
informacién completa y unificada sobre la cobertura, debido a la falta de mecanismos
centralizados, agregados, de registro y volcado de la informacidn, que utilicen el conjunto de
los organismos responsables de la ejecucion de acciones. En este sentido, la complejidad
interinstitucional no permite aun disponer de informacion agregada fiable y detallada. Aunque
somos conscientes de que hay organismos que si registran datos de las personas beneficiarias
de sus servicios, carecemos de informacidn sobre la totalidad de los actores, y la existente no
se encuentra centralizada y sistematizada en base a la estructura del disefio de acciones y
resultados esperados del Plan de Accidn.

En cualquier caso, una vez que hemos reconstruido una aproximacion de la poblacién
beneficiaria del Plan de Accién, aunque ésta se haya limitado, fundamentalmente, a las
personas beneficiarias de los servicios de atencidn para victimas de violencia basada en
género, podemos dar un segundo paso y aproximarnos al nivel de cobertura, aunque para ello
debemos establecer previamente la poblacidon potencial y objetivo, las cuales no estaban
definidas como tal en el documento de formulacién de la intervencién.

La poblacién potencial, entendida como “la poblacién total que presenta la necesidad y/o
problema que justifica la intervencion y por ende pudiera ser elegible para su atencion”,
podemos deducirla de los indicadores que cuantifican el nimero de victimas de violencia de
género en el pais. En este sentido nos remitimos a los datos estadisticos de la Primera
Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y Generaciones realizada
en 2013 y su Informe de Resultados®. Concretamente, hemos seleccionado como indicador
mas adecuado, para realizar una aproximacion al nivel de cobertura anual de los servicios de
atencién del Sistema Interinstitucional de Respuesta Integral, (teniendo en cuenta las
limitaciones metodoldgicas que la propia encuesta detalla’) el “nimero de mujeres de 15y

6 Dato obtenido del Informe de Resultados de la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia Sobre
Violencia Basada en Género y Generacionales (2013). Pagina 37 y 38. Cuadro 14.
70 A nivel metodoldgica, el Informe de Resultados de la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia sobre
VBGG, resalta algunas debilidades en el apartado de “Ambito de Pareja”. Asi, indica en su pagina 59:
e “Unaveziniciado el trabajo de campo se identificé que, debido al flujo de respuestas propuesto
para consultar sobre los distintos tipos de violencia en la pareja, no fue posible relevar
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mas anos que tienen o han tenido pareja y que vivieron situaciones de VBG en los ultimos 12
meses”. Asi, segun la encuesta, realizada en 2013, “1 de cada 4 mujeres (23,7%), declaré haber
vivido violencia en su relacién de pareja (aproximadamente 170.000 mujeres)”.

De esta forma, consideraremos, como poblacion potencial, el nimero total de mujeres
mayores de 15 afios, inferido por la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia de VBGG, que
tienen o han tenido pareja y que vivieron situaciones de VBG en los ultimos 12 meses, un total
de 170.000 mujeres repartidas en el territorio nacional. Asi mismo, aunque esta cantidad fue
revelada para 2013 y no existen datos disponibles actualizados, asumiremos la suposicién de
gue se mantiene constante en los cinco afios posteriores. En cualquier caso, la estabilidad de
los datos demograficos de Uruguay y el origen estructural del problema de la VBG, apoyan esta
hipdtesis, reforzada también por las directrices internacionales para la produccién estadistica
sobre violencia basada en género, que recomiendan una periodicidad en la elaboracién de
encuestas sobre violencia contra las mujeres, preferentemente, de 5 a 10 afios para poder
seguir las tendencias’?.

Por otro lado, la poblacién objetivo, entendida como “aquella que la intervencién tiene
planeado o programado atender en un periodo dado de tiempo, pudiendo corresponder a la
totalidad de la poblacion potencial o a una parte de ella”, no aparece especificada ni en los
objetivos, resultados o indicadores del Plan de Accién, por lo que asumimos que ésta se
extiende a la totalidad de la poblacidn potencial.

En la siguiente tabla presentamos la estimacién de la cobertura del Sistema de Respuesta de
Violencia Basada en Género, en base a los datos de mujeres beneficiarias de los servicios de
atencién para los que hemos tenido datos disponibles. El porcentaje de cobertura, es el
resultado de dividir el nimero de beneficiarias entre el total de poblacién objetivo, para cada
afo.

% Cobertura de la intervencion = (Beneficiarias / Poblacion Objetivo) *100

informacion sobre relaciones de convivencia estables y duraderas en las cudles las
entrevistadas declararon a las encuestadoras haber vivido violencia.

e El médulo de parejas anteriores sélo debia ser respondido por quienes habian declarado haber
tenido 2 o mas uniones, parejas o novios estables en los médulos de Pareja actual y Ultima
pareja. Gran parte de las entrevistadas no habian tenido 2 o mas uniones o relaciones de
pareja, por lo tanto, no se consultaba por esos vinculos”

" Fuente: “Directrices para la produccién de estadisticas sobre la violencia contra la mujer: Encuestas
Estadisticas” (2011). Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales Division de Estadistica de
Naciones Unidas
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Tabla 11. Aproximacion a la cobertura anual del sistema de respuesta de VBG

Cobertura Anual del Sistema de Respuesta de Violencia Basada en Género

Poblacion Poblacion Beneficiarias Cobertura de la Eficiencia de
Ao Potencial Objetivo (PB) intervencion cobertura
(PP) (PO) (PB/P0O)*100 (PB/PP)*100
2016 170.000 170.000 11.968 7,04% 7,04%
2017 170.000 170.000 13.664 8,04% 8,04%
2018 170.000 170.000 13.621 8,01% 8,01%

Fuente: Elaboracion propia a partir de:
e Informe de Resultados de la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia Sobre Violencia Basada en
Género y Generacionales (2013). Pagina 37.
e Spot de rendicion de cuentas del Plan de Accién 2016, 2017, 2018; Informe de la Division de VBG de
InMujeres -MIDES sobre el Sistema de Respuesta de VBG (2018), Informe rendicidn de cuentas M| 2016
y 2017, Documento "Datos violencia de genero segun planilla recibida por prestadores en
cumplimiento de la meta 1, indicador X5" del MSP, para los datos de beneficiarias.

Consideramos, ademas, interesante analizar la cobertura de los recursos habitacionales, en sus
diferentes modalidades, en relacién a los casos de violencia de género identificados como de
alto riesgo. Para ello, como indicador de la poblacidn potencial, nos remitimos a los datos
aportados por el Ministerio de Salud Publica’?, concretamente al nimero de mujeres de mas
de 15 afos en situacion de violencia doméstica, identificadas de riesgo alto, atendidas por
primera vez por los servicios de salud.

Asimismo, el nimero de beneficiarias lo hemos obtenido de la suma de las mujeres victimas de
violencia basada en género, que hicieron uso durante 2018 de los recursos habitacionales:
Casa de Breve Estadia para mujeres en situacion de riesgo de vida por violencia doméstica,
Casa de Medio Camino, Centro de Estadia Transitoria y Programa de Alternativas
Habitacionales para mujeres en proceso de salida de situaciones de violencia basada en
género.

De los recursos habitacionales del Sistema de Respuesta de Violencia Basada en Género,
hemos identificado como orientados de manera especifica a la atencién de mujeres victimas
de VBG con riesgo de vida la Casa de Breve Estadia y el Centro de Estadia Transitoria. Sin
embargo, aunque el Programa de Alternativas Habitacionales y la Casa de Medio Camino,
estan dirigidos a un espectro mas amplio de mujeres victimas de violencia de género, también
resultan un recurso al que pueden ser derivadas aquellas en situacion alto riesgo de vida, ante
el peligro que conlleva el regreso a su hogar, por ello realizamos dos cdlculos de cobertura,
uno que tiene en cuenta los recursos habitacionales identificados como especificos para
mujeres victimas de violencia en situacién de alto riesgo, y otro que tiene en cuenta el
conjunto de recursos habitacionales dirigidos a mujeres victimas de violencia de género.

A continuacién, presentamos un cuadro con la descripcidon de los recursos habitacionales,
seguido de otro donde aparece el intento de aproximacion a datos de cobertura de dichos
recursos habitaciones del Sistema de Respuesta de Violencia Basada en Género.

72 Documento "Datos violencia de genero segtn planilla recibida por prestadores en cumplimiento de la
meta 1, indicador X5" del Ministerio de Salud Publica.
124



> Informe final de Evaluacién de Disefio, Implementacion y Desempefio del Plan de Accidn 2016-2019 por una
vida libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

Tabla 12. Descripcion de recursos habitacionales del Sistema de Respuesta de Violencia Basada
en Género

Recurso Poblacién objetivo del Descripcion del servicio Numero de
recurso mujeres
beneficiarias en

2018

Casa de Breve Estadia | Mujeres mayores de 18 | Cupo de 30 personas. Se 42
para mujeres en | afios solas o con hijos/as | ofrece alojamiento a las
situacion de riesgo de | menores a su cargo, que | mujeres y sus hijos/as en
vida por violencia | se encuentren en una | un  lugar seguro y
domeéstica situacion de violencia | protegido. Asimismo, se
doméstica con riesgo de | brinda informacion,
vida inminente. asesoramiento y atencidn

psicosocial-legal.

Casa de Medio Camino Mujeres mayores de 18 | El cupo es de 15 personas 6
afios, solas o con hijos, | (que no viven en el centro
gue se encuentren en el | mas de seis meses como
proceso de salida de la | maximo) y con ellos se
situaciéon de violencia y | realiza un abordaje
que cuenten con | integral. Para ello reciben
ingresos estables que les | informacion,

permitan asumir los | asesoramiento y
gastos minimos para | acompafamiento
mantenerse ellas y a sus | especializado.

hijos.
Centro de Estadia | Mujeres mayores de 18 | Brindar alojamiento, 27
Transitoria afios, solas y/o con | proteccion y orientacion a

hijos/as menores a su | mujeres (con y sin hijas/os
cargo, que se | acargo) en situacién de VD
encuentren en procesos | o en situaciones de riesgo
de salida de situaciones | de vida por VD por parte
de VD o en situacion de | de su pareja o expareja,
riesgo de vida por VD | que en la actualidad se
por parte de su pareja o | encuentren en un proceso

expareja, previa | de construccion de un
consideracién y | proyecto de vida
aprobacién de El Portal | auténomo vy libre de
de InMujeres. violencia de género, por un
plazo no mayor a noventa
dias.
Programa de Alternativas | Mujeres solas o con | Otorga soluciones 90
Habitacionales para | personas a cargo que | habitacionales transitorias

mujeres en proceso de | transitan procesos de | a mujeres en situacién de
saluda de situaciones de | salida a situaciones de | violencia doméstica y
violencia basada en | violencia de género vy | trata, que estén recibiendo

género que cumplan con los | atencién en un servicio
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criterios definidos por el | especializado de violencia
programa. de género. El Programa
otorga una solucion
habitacional, la cual se
efectiviza a través de
garantias de alquiler y un
subsidio de 12 UR por un
periodo de 2 anos.

Fuente: Licitacion Publica N2 70/2018 para gestionar el Centro de Estadia Transitoria Regional Norte (InMujeres -
Mides); Licitacién Publica N2 64/2017gestionar la Casa de Breve Estadia destinada a Mujeres en Situacién de
Violencia Doméstica con Riesgo de Vida (InMujeres -Mides); Guia de recursos MIDES
(http://guiaderecursos.mides.gub.uy); www.casadelamujer.org.uy.

Tabla 13. Cobertura de los recursos habitacionales del Sistema de Respuesta de VBG con
respecto a mujeres victimas de VBG en situacién de alto riesgo (2018)

Recurso Poblacién Beneficiarias (B) Cobertura de la
Potencial intervencion

(pP)” (B/PPX100)

Recursos habitacionales dirigidos a 412 69 16,75%
mujeres victimas de VBG en situacion de
alto riesgo”

Total, de recursos habitacionales del 412 165 40,05%
Sistema de Respuesta de Violencia
Basada en Género’®

Fuente: Elaboracion propia a partir de:

e Documento "Datos violencia de genero segun planilla recibida por prestadores en cumplimiento de la
meta 1, indicador X5" del MSP, para la poblacién potencial.

e  Spot de rendicidon de cuentas del Plan de Accion 2016, 2017, 2018; Informe de la Division de VBG de
InMujeres -MIDES sobre el Sistema de Respuesta de VBG (2018), para el nimero de beneficiarias.

La valoracién de los datos, a pesar de las dificultades técnicas para construir indicadores
ajustados a la totalidad del nimero de personas atendidas por sistema interinstitucional de
respuesta a la VGB, nos ofrece una fotografia caracterizada por la escasez de cobertura ante la
magnitud del problema en Uruguay. Reconociendo los esfuerzos que desde la politica publica
y en el contexto del Plan de Accidn, se ha realizado para fortalecer el sistema interinstitucional
de respuesta a la VBG, reflejado en los datos con un salto de casi medio punto porcentual en el
nivel de cobertura, de 2016 a 2018, resulta patente la necesidad de continuar realizando

3 (PP) Mujeres de mas de 15 afios en situacidon de VD, identificadas de riesgo alto, atendidas por
primera vez en por los sistemas de salud (2018)

74 Casa de Breve Estadia para mujeres en situacidn de riesgo de vida por violencia doméstica y Centro
de Estadia Transitoria

7> Casa de Breve Estadia para mujeres en situacidn de riesgo de vida por VD, Casa de Medio Camino,
Centro de Estadia Transitoria, Programa de Alternativas Habitacionales para mujeres en proceso de
saluda de situaciones de VBG
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esfuerzos para colocar los niveles de cobertura en ratios mas elevados, para ello es necesario
un compromiso politico firme que se materialice en una asignacién de recursos financieros y
humanos, a la altura de la problemadtica, que debe ser atendida como un “problema de
Estado”.

En este sentido, la ventana de oportunidad que se puede abrir tras la reciente aprobacion de la
Ley 19580 ley de violencia hacia las mujeres basada en género, junto con las lecciones
aprendidas en el Plan de Accién 2016-2019, actualmente evaluado, podria ser reforzada con
un fortalecimiento de InMujeres, dentro de la jerarquia institucional, de tal forma que
pudiera tener mayor incidencia en aspectos presupuestales.

Asi mismo, no queremos dejar de advertir en este apartado, algunos elementos que quedaron
pendientes durante la ejecucién del Plan de Accidn y que deberan tenerse en cuenta en el
desempeno de las politicas futuras, en relacion a cobertura de grupos de poblacidn
especificos. Es el caso de:

e La necesidad de aterrizar en el sistema de respuesta la mirada intergeneracional. De
tal manera que la gran parte de los recursos de atencién no estén disefiados
Unicamente para poblacidén mayor de 18 afios. Esto deja fuera de la intervencién a la
poblacién de infantil y adolescente, derivada a los recursos de INAU, que se han
identificado, constantemente, durante en el trabajo de campo, como insuficientes.

e El enfoque interseccional no se ha detectado a nivel de implementacion y desempefio
en de los servicios de atenciéon. No se visibiliza la problematica diferenciada de
mujeres victimas de VBG con discapacidad, ni las pertenecientes al colectivo LGTBI, ni
aquellas victimas de Trata.

e Otro de los desafios consiste en hacer llegar las politicas publicas y los servicios a las
zonas rurales alejadas de los centros urbanos.

7.3. Recursos financieros de la intervencion

En lo tocante a cdmo ha sido el funcionamiento de los recursos del Plan de Accion
considerando las asignaciones presupuestales y aportes de recursos por otras vias, debemos
sefalar los siguientes elementos:

El Plan de Accidn, en ninguno de sus documentos de disefio y formulacién, ni tampoco como
resultado de las entrevistas, parece haberse dotado de un presupuesto de partida, ni de
compromisos concretos en materia de recursos financieros por parte de los organismos
responsables. Uno de los motivos aducidos remite al momento del nacimiento del plan, en
2016, posterior a la aprobacién de los presupuestos nacionales quinquenales en 2015, lo que
derivd en que no tuviera una asignacion presupuestaria especifica.

En este sentido, no existe una linea de base presupuestaria sobre la cual establecer anilisis
posteriores. En el documento de formulacion del Plan de Accién, se menciona en el apartado
de actores y responsabilidades, Unicamente, la siguiente expresidén: "cada organismo se
comprometié a cumplir con metas especificas para cada accion, ello implicara la ejecucién y
financiacién (sea interna o externa), de las actividades concretas". Sin embargo, no hemos
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tenido acceso a ninguna clase de desarrollo posterior exhaustivo al que pudiéramos referirnos
como lineamiento base presupuestario. A este respecto, segln las entrevistas realizadas, el
presupuesto estimativo del Plan se fue “construyendo poco a poco”, pero sin un disefio previo
fruto del consenso y el didlogo interinstitucional.

Desde el Grupo de Trabajo de Presupuesto con Perspectiva de Género, conformado por
profesionales de la OPP e InMujeres, se nos ha informado de la existencia de instrumentos
presupuestarios especificos para el etiquetado de gastos e inversiones vinculados a acciones
especificas sobre la igualdad de género, los rubros 121 para proyecto funcionamiento con
perspectiva de género y 840 para los gastos de inversion (proyectos transversales a todo el
presupuesto nacional). En el “instructivo de presupuestacion” quinquenal (2015-2019),
lanzado desde la OPP, se instd a los organismos a que identificaran objetivos concretos en
relacidn a la igualdad de género y sefalaran los recursos financieros a ellos destinados con
dichas codificaciones. Sin embargo, la aplicacidon de esta recomendacion fue seguida en niveles
muy dispares por parte de los organismos. Ello no quiere decir que no tengan presupuesto
para las acciones con perspectiva de género, simplemente no estan identificadas en los
proyectos especificos 121 y 840.

Asi pues, nos encontramos que, en el proceso de ejecucién del Plan de Accién, algunos
organismos realizaron el esfuerzo de etiquetar los recursos de las acciones vinculadas con la
igualdad de género, con los rubros 121 y 840, y otros no cuentan con un presupuesto propio ni
estimativo en materia de género, al no aplicar esta recomendacién. En este sentido, la
inclusién de una mirada de género a los presupuestos gubernamentales es percibida como una
labor paulatina de disefio metodoldgico, de compromiso politico, de consolidacién de marcos
interpretativos y capacidades, y de aterrizaje operativo.

De cara a reconstruir el Presupuesto del Plan en base a esta codificacion, se debe tener en
cuenta que:

e Lo que los organismos han clasificado en el rubro 121 incluye gastos de acciones
vinculadas con la igualdad de género, las cuales sobrepasan al Plan de Accion.
e Existen acciones del Plan que no han sido clasificadas con el cédigo 121.
e Algunos organismos que ejecutan acciones en el Plan de Accidn no estan incluidos en
el presupuesto nacional, por lo que no aplican estas recomendaciones, es el caso del
BPS, INEFOP.
En este sentido, ha resultado inabarcable la reconstruccion de los gastos de las acciones del
plan en base a la informacidn disponible bajo esta codificacidon. Asimismo, desde Dinamia no
hemos tenido acceso a informacién agregada sobre las asignaciones y ejecuciones
presupuestarias de cada una de las lineas de accion objeto de la evaluacidon del Plan,
distribuidas por dreas temadticas, acciones y organismos responsables. Contamos con
informacidn diseminada, parcial, de algunos de los organismos responsables que en ningun
caso permite reconstruir de manera rigurosa y confiable el conjunto de la intervencién.

Por tanto, no tenemos constancia de la existencia de un sistema de seguimiento y monitoreo
unificado y/o agregado en lo tocante a los fondos dedicados a la ejecucién por parte de las
diferentes instituciones involucradas. En otras palabras, si bien InMujeres se encarga del

128



> Informe final de Evaluacién de Disefio, Implementacion y Desempefio del Plan de Accidn 2016-2019 por una
vida libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

seguimiento y liderazgo del conjunto del Plan, y es el organismo encargado de producir los
informes de rendicién de cuentas, en ellos la informacidn presupuestaria que aparece es
incompleta y no se ofrecen datos agregados suficientemente consistentes.

A pesar de los esfuerzos desplegados por InMujeres en esta materia, una de las principales
dificultades radica en los mecanismos interinstitucionales de construccidén y planificacion
presupuestaria en lo tocante a la incorporacién transversal de la perspectiva de género. Esto
no significa que cada organismo implicado y responsable de la ejecucién de acciones no haya
monitorizado escrupulosamente sus desembolsos especificos, sino que no ha existido un
ambito con la “legitimidad” y capacidad de agregacién tanto de un presupuesto de partida por
lineas de accidn, como de reportes de toda la ejecucion presupuestaria que permita evaluar el
grado de coste/eficiencia.

En esta misma direccién, las Comisiones Departamentales (CD) sobre las cuales pivota la
territorializacién del plan carecen de un presupuesto anual interinstitucional propio para sus
acciones, de modo que cada instituciéon coordinada por las CD presupuesta sus acciones y
después informa sobre las aportaciones y desembolsos dispuestos a realizar. A partir de ahi,
por ejemplo, en el caso de Montevideo, son la Intendencia y la Secretaria del CD (InMujeres)
quienes intentan después analizar qué grado de compromiso presupuestario ha generado cada
institucion y trata de prever un presupuesto para que se puedan acometer todas las acciones
previstas.

En definitiva y en base a la explicado en este epigrafe, nos ha resultado imposible identificar
los recursos destinados concretamente a este plan, y con ello reconstruir la informacion
solicitada por la metodologia DID a este respecto, de acuerdo a las tablas y apartados
establecidos.
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8.

Transversalidad de género e interseccionalidad.

8.1. Partes interesadas en el Plan de Accion

8.1.1. Actores que han tenido voz en la definicién del problema y en la

definicion de las lineas

El presente Plan de Accidn es el fruto de un trabajo llevado a cabo en el Consejo Nacional

Consultivo por una vida libre de violencia de género (en el momento de elaboracidn del Plan,

Consejo Nacional Consultivo de Lucha contra la Violencia Doméstica). Fue posible ademas

gracias a un trabajo previo en materia de violencia de género en Uruguay, en el que destacan

dos hitos:

El Programa Integral de Lucha contra la Violencia de Género, proyecto del Ministerio
de Salud Publica, Ministerio del Interior, Poder Judicial e InMujeres, con financiacién
de la Cooperacion Espafiola.

Fondo Fiduciario de Naciones Unidas para poner fin a la violencia en Uruguay. Este
fondo apoy6 el programa “Uruguay unido para poner fin a la violencia hacia mujeres,
nifias y adolescentes”, en el que se implicaron el Consejo Nacional Consultivo, el
Sistema Integral de Proteccién a la Infancia y Adolescencia contra la Violencia (SIPIAV)
y otros programas y fondos de la ONU (ONU Mujeres, PNUD, UNESCO, UNFPA y OIM).
Este Fondo Fiduciario supuso un training para el disefio del presente Plan y fortalecié
el trabajo interinstitucional de cooperacién. Ademas, consolidé el marco conceptual
en materia de violencia de género, es decir, fue especialmente relevante en la
definicidn del problema.

En la elaboracién del Plan han participado, fundamentalmente:

Actores institucionales: el actor fundamental ha sido el mencionado Consejo Nacional
Consultivo por una vida libre de violencia de género. Dentro del Consejo Nacional
Consultivo tiene un papel clave InMujeres (que lo preside), dependiente del Ministerio
de Desarrollo Social (MIDES), y las Comisiones Departamentales. InMujeres hace el
acompafiamiento, la sistematizacién, y la agrupacion las diferentes planificaciones
especificas de cada organismo integrante del Consejo. Estas instituciones que
conforman el CNC, para la elaboraciéon del plan, llevaron a cabo un reporte al Consejo
consistente en la recopilacion de sus acciones, y en este sentido, tuvieron una voz
protagonista en la definicion de las respuestas al problema. Para la elaboracién del
Plan, ademas de estas actuaciones, se llevaron a cabo dos instancias de trabajo con
representantes de los diferentes organismos del Consejo Nacional Consultivo y una
instancia con representantes de las Comisiones Departamentales (de 13
departamentos), representantes del Consejo Nacional Consultivo, organismos
internacionales (ONU y OPS) y representantes de programas del MIDES (Inmayores y
Pronadis)’®
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e Especialistas técnicas y feministas (consultoria Asistencia Técnica para la elaboracidn
del documento preliminar del Plan Nacional de lucha contra la violencia basada en
género y generaciones de la Republica Oriental del Uruguay)

e Organizaciones de la sociedad civil. Especialmente, la Red Uruguaya Contra la Violencia
Domeéstica y Sexual, formada por mas de 30 organizaciones, que participa en el
Consejo Nacional Consultivo.

En el proceso de diagndstico previo a la elaboracién del Plan se llevd a cabo en una Jornada de
Discusion Conceptual hacia la elaboracién del Plan convocada por el Consejo Nacional
Consultivo de Lucha contra la Violencia Doméstica y el Sistema Integral de Proteccién a la
Infancia y la Adolescencia contra la violencia (SIPIAV). A esa jornada asistieron 40 personas de
la sociedad civil y de instituciones del Estado que participan en la lucha contra la violencia de
género y otros tipos de violencias. De esas 40 personas, 38 eran mujeres, de las cuales 33
formaban parte en ese momento o habian formado parte en el pasado del movimiento de
mujeres. En esta jornada “se identificd un consenso generalizado con el concepto de Violencia

Basada en el Género y Generaciones””’

Es decir, las voces que han participado en la definicion del problema son las instituciones del
Estado que integran el Consejo Nacional Consultivo y especialmente InMujeres como
organismo que ha “orquestado” la elaboracidn del Plan. También han tenido voz las agencias
de cooperacién internacional que han participado, junto a las instituciones uruguayas, en el
trabajo previo de consolidacién conceptual de la problematica de la violencia de género en
Uruguay. Y, finalmente, la sociedad civil (y en parte, el movimiento feminista) a través de su
participacion en los procesos participativos que sirvieron de base a la asistencia técnica para la
elaboracion del documento preliminar y de la participacion de la Red Uruguaya contra la
Violencia Doméstica y Sexual en el Consejo Nacional Consultivo.

El actor fundamental a la hora de definir lineas de accién ha sido el Consejo Nacional
Consultivo. También fue de gran relevancia en este punto el trabajo en el marco del Fondo
Fiduciario de las Naciones Unidas, ya mencionado, que sirvié como diagndstico, ya que gracias
a ese trabajo previo el Consejo Nacional Consultivo habia construido el marco interpretativo y
los ejes de accidn de una politica de lucha contra la violencia de género, que fueron la base
sobre la cual se disefid este Plan.

En la concrecidn de las lineas de accion han tenido un papel muy relevante los organismos que
forman parte del Consejo Nacional Consultivo, ya que las actuaciones de las diferentes lineas
vienen definidas por cada institucion participante, que indicé en el proceso previo a la
elaboracion del Plan qué acciones estaba ya acometiendo y cudles iba a acometer en el
periodo. Esa compilacién de acciones desde las instituciones hizo posible visibilizar y
sistematizar la respuesta que se estaba llevando a cabo, fundamentalmente en “violencia
doméstica”, y ello se plasmé en el disefio del Plan.

77 Documento Asistencia Técnica para la elaboracién del documento preliminar del Plan Nacional de
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Por otra parte, en el marco de la “Asistencia Técnica para la elaboracién del documento
preliminar del Plan Nacional de lucha contra la violencia basada en género y generaciones de la
Republica Oriental del Uruguay” (proceso de diagndstico previo a la elaboracién del Plan) se
llevd a cabo un proceso participativo con el objetivo de construir las lineas programaticas del
Plan de Accién, de forma que varias lineas tematicas que se plasmaron en el Plan derivan de
ese documento previo.

La Red Uruguaya contra la Violencia Doméstica y Sexual ha participado en el proceso de
construccion de las lineas de accién del Plan, pero ha tenido menor protagonismo y capacidad
de definicion de estas lineas que las instituciones responsables del Consejo Nacional
Consultivo. En este sentido hay que tener presente que la RUCVDS participa en el monitoreo y
seguimiento del Plan, pero no es responsable de la ejecucion.

8.1.2. Analisis del papel que otorga la intervencion a las instituciones

Las instituciones del Estado son responsables de la "prevencidn, investigacion, sancidn de la

violencia de género y en el tratamiento, proteccién y reparacion de las victimas’®"

. Es decir, tal
y como se ha sefialado en la seccién descriptiva, el Plan apunta a la dimensidn politica de este

fendmeno y la responsabilidad por lo tanto del Estado en la respuesta al mismo.

En concreto, en el Plan de Accion, las instituciones integrantes del Consejo Nacional Consultivo
tienen el rol de consolidar sus propios espacios interinstitucionales y la coordinacion entre los
diferentes agentes para afianzar la respuesta al problema social de la violencia de género en
Uruguay. Por otra parte, todas las instituciones del Consejo han de integrar la perspectiva de
género en sus agendas, de forma que la respuesta a la violencia de género sea efectivamente
transversal. Para ello y debido a que el rol de los operadores institucionales es el de dar
respuesta a las situaciones de violencia de género, desde diferentes dambitos, el Plan
contempla acciones de capacitacién y creacién de protocolos y hojas de ruta (ver ejes 1.e.3) y
1.e.4) de la linea de accidn 1).

Por otra parte, en el diagndstico se reconoce como una de las manifestaciones de la VBG la
violencia de género en el ambito institucional. Consecuentemente, otro rol otorgado a las
instituciones es el de mejorar sus atenciones para evitar estas situaciones de violencia
institucional, frecuentemente concretadas en revictimizaciones. De hecho, el objetivo
especifico Il es "Sensibilizar y capacitar a operadores juridicos, de seguridad, psico-sociales,
educativos, de la salud y de comunicacién, tanto publicos como privados, sobre la produccion
y reproduccién de la violencia basada en género, enfocando los contenidos en la promocidn de
derechos, prevencion, en la atencién integral con énfasis en la no revictimizacién, mediante la
aplicaciéon de herramientas conceptuales y metodoldgicas para la erradicacién de la violencia
basada en género ".” Evitar la revictimizacidn se considera ademads un requisito para conseguir
la integralidad de las politicas.

A pesar de ello, a través de la informacidon que emerge del trabajo cualitativo llevado a cabo en
este trabajo de evaluacidon se puede concluir que las acciones implementadas no han

78 Plan de accidn, pp. 23
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conseguido frenar la revictimizacidon en los procesos de respuesta a la violencia de género
desde diferentes instancias institucionales. Esta revictimizacién deriva con frecuencia de la
reiterada exposicion de las victimas a sucesivas instancias en las que tienen que relatar lo
sufrido; la seccional policial, el equipo de revision médica, la revision psicoldgica, los peritos
del poder judicial etc. Se agrava cuando en esa cadena hay agentes que no cuentan con la
formacién adecuada, desconocen los derechos de las victimas y en ocasiones, muestran
actitudes favorables al agresor. Nuevamente las mujeres tienen que repetir sus historias en los
centros educativos para explicar las ausencias de hijos/as. En este sentido, se maneja desde
hace tiempo la importancia de implementar la ventanilla Unica, pero no se constatan avances
significativos al respecto.

8.2. Justificacion del Plan de Accion

8.2.1. Marcos interpretativos y definicion del problema

Se puede observar una evolucién en los marcos interpretativos que han enmarcado las
politicas contra la violencia de género en Uruguay. El marco conceptual y terminoldgico ha
variado desde el Plan Nacional de Lucha contra la Violencia Doméstica de 2004-2010 hasta el
presente Plan, cuyo objetivo es ser un Plan contra la Violencia de Género, con mirada
generacional. En este sentido, el Plan de Accidon evaluado constituye una herramienta de
transicidon entre una Ley contra la Violencia Doméstica (Ley 17.514) y una Ley Integral contra la
Violencia de Género, la Ley 19.580 de violencia hacia las mujeres, basada en género, publicada
en 2018.

En la definicidon que se utiliza en la Ley 17. 514, el reconocimiento de la violencia doméstica
como una violencia especifica sobre las mujeres es ambiguo. Segun la cita de esta ley previa
que recoge el Plan de Accidn en sus “referencias metodoldgicas y conceptuales” «constituye
violencia doméstica toda accidon u omisidn, directa o indirecta, que por cualquier medio
menoscabe, limitando ilegitimamente el libre ejercicio o goce de los derechos humanos de una
persona, causada por otra con la cual tenga o haya tenido una relacién de noviazgo o con la
cual tenga o haya tenido una relacidn afectiva basada en la cohabitacién y originada por
parentesco, por matrimonio o por unién de hecho .»%

En el presente Plan, sin embargo, se identifica la Violencia Doméstica como una de las
manifestaciones de la violencia basada en el género (ver epigrafe “antecedentes” del Plan de
Accidn). Este cambio terminoldgico y conceptual es coherente con la explicacion que se lleva a
cabo sobre el problema, centrada en las “desigualdades de poder fruto de la distribucidon
injusta por razones de género” y con el hecho de que se amplie la consideracién de los dmbitos
donde se ejercen las violencias (ver prélogo del Plan de Accidn).

El marco interpretativo presente en el Plan evaluado, que parte del reconocimiento de las
desigualdades de género estructurales como la base de la violencia de género y que amplia sus
objetivos de respuesta mas alla de la “violencia doméstica” es coherente con los compromisos

80 plan de Accidn, pp. 56
133



> Informe final de Evaluacién de Disefio, Implementacion y Desempefio del Plan de Accidn 2016-2019 por una
vida libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

y tratados internacionales en la materia ratificados por Uruguay. En este sentido, La
Convencién do Belém do Para establece que “la violencia contra la mujer es una ofensa a la
dignidad humana y una manifestacién de las relaciones de poder histéricamente desiguales
entre mujeres y hombres.” Y en su articulo 2 sefiala que: “Se entendera que violencia contra la
mujer incluye la violencia fisica, sexual y psicoldgica: a) que tenga lugar dentro de la familia o
unidad doméstica o en cualquier otra relacion interpersonal, ya sea que el agresor comparta o
haya compartido el mismo domicilio que la mujer, y que comprende, entre otros, violacion,
maltrato y abuso sexual; b) que tenga lugar en la comunidad y sea perpetrada por cualquier
persona y que comprende, entre otros, violacién, abuso sexual, tortura, trata de personas,
prostitucion forzada, secuestro y acoso sexual en el lugar de trabajo, asi como en instituciones
educativas, establecimientos de salud o cualquier otro lugar, y c) que sea perpetrada o
tolerada por el Estado o sus agentes, dondequiera que ocurra”.

En suma, el problema que se pretende combatir es la “violencia basada en género”. Se
entiende como una violacion de derechos humanos y consecuencia del sistema patriarcal. El
género es parte de ello en la medida que se concibe la violencia de género como consecuencia
de la desigualdad de género en la sociedad patriarcal.

Debe resolverse por cuatro razones:

e “razdn ética (basado en la equivalencia de hombres y mujeres),

e razon politica (fundado en el principio de la democracia efectiva),

e razon juridica (compromiso de igualdad asumido por los Estados a nivel nacional e
internacional)

e la razén econdmica (vinculado a los costos de eficiencias, inequidades y bienestar
provocadas por la discriminacién hacia las mujeres”)?!

8.2.2. Ambitos en los que se localiza el problema. Causas y efectos del
mismo.

A nivel de disefio, se reconoce que las manifestaciones de la violencia de género son multiples.
Se sefialan los siguientes ambitos, que incluyen diferentes manifestaciones de violencia de
género: “En el dmbito doméstico/familiar: violencia doméstica e intrafamiliar, abuso sexual
infantil. En el dambito comunitario/laboral: acoso sexual callejero, acoso sexual laboral,
violacidn, violencia sexual, prostitucién forzada, explotacién sexual comercial de nifias, nifos y
adolescentes. En el ambito estatal o permitida por éste: violencia obstétrica, violencia

mediatica (simbdlica) y violencia institucional” .8

En el documento del Plan de Accidn se sefiala la causa estructural de la violencia de género: el
sistema patriarcal, que se caracteriza por la desigual distribucién de poder entre los géneros.
Se sefialan las causas profundas en un sistema cultural arraigado donde el género vy la
identidad social coloca a las personas en un sistema de relaciones jerarquizado. En este
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sistema de relaciones jerarquizadas se generan estructuras ideoldgicas que conducen a los
varones a considerar a las mujeres un objeto de su pertenencia y para su satisfaccion. Sobre
los efectos, se sefiala:

e Lavulneraciéon de los derechos de las mujeres, nifias, nifios y adolescentes
e Lavulneracion de los derechos humanos
e Problema de salud y seguridad para las victimas de VBG

Se indica ademas que las consecuencias de la violencia de género se producen no sélo en las
victimas directas de violencia de género, sino en su entorno y en la sociedad en su conjunto. Se
sefiala que la violencia basada en género afecta a la calidad democratica, ya que tiene raices
estructurales y constituye un obstaculo para el desarrollo social.

No hay un diagndstico desarrollado de las consecuencias de la violencia de género sobre las
mujeres supervivientes, ni sobre sus hijos e hijas, victimas directas de la violencia de género.

Diagndstico del problema objeto de la intervencion y voces expertas en el mismo

En el documento del Plan (pp. 29) se recogen de forma muy breve algunos datos sobre
prevalencia y grupos de mujeres mas afectados por la violencia de género en base a datos
procedentes de:

e Primera Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género vy
Generaciones. Esta es la fuente fundamental de datos para la elaboracion del Plan
(ejecutada por el Instituto Nacional de Estadistica de Uruguay. Tamaifio muestral de
4000 casos)

e Encuesta de Prevalencia de Violencia Doméstica en Servicios de Salud. (Esta encuesta
se enmarca en el Programa Integral de Lucha contra la Violencia de Género). La
realizacion de la misma fue el resultado de la cooperacion de la Facultad de Medicina
de la UDELAR, el Instituto Nacional de Estadistica y el Ministerio de Salud Publica.
Muestra de 1200 casos distribuidos en 5 regiones.

e Datos del Ministerio del Interior sobre denuncias por “violencia doméstica”, y otros
registros administrativos.

Por otra parte, en el documento del Plan se realiza un andlisis de los principales avances en la
politica contra la violencia de género y se identifican de forma muy clara elementos que
presentan deficiencias, organizados en cuatro “nudos criticos” (marco normativo y su
implementacién, marco interpretativo, institucionalidad y sistema de respuesta y sistema de
informacidn).

Asimismo, como paso previo al proceso de implementacion del Plan se llevd a cabo un
documento de diagndstico®?, para el que se contd con una experta académica y consultora
feminista, basado en datos secundarios y en una metodologia participativa. Esta metodologia
incluyd las voces expertas de autoridades del Estado (a nivel nacional y departamental) y

83 Hasanbegovic, Claudia (2015). “Asistencia Técnica para la elaboracién del documento preliminar del
Plan Nacional de lucha contra la violencia basada en género y generaciones de |la Republica Oriental del
Uruguay”.

135



> Informe final de Evaluacién de Disefio, Implementacion y Desempefio del Plan de Accidn 2016-2019 por una
vida libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

organizaciones de la sociedad civil. En el documento de la asistencia técnica se recogen los
consensos alcanzados: elaborar el Il Plan Nacional de lucha contra la Violencia, y que el mismo
sea un Plan de lucha contra la violencia doméstica y la violencia basada en el género y
generaciones.

Aplicacion de la perspectiva de ciclo de vida

El Plan lleva en su titulo violencia de género “con mirada generacional”, por lo tanto, es de
esperar que esta dimensién adquiera una importancia central en su disefio. En los principios
orientadores del Plan se sefiala que "la mirada integral supone profundizar la articulacién de
enfoques especialmente con la perspectiva generacional". Esta perspectiva generacional se
venia trabajando en las politicas de género de Uruguay previamente a la elaboracion del Plan

En el marco interpretativo explicito del Plan se sefiala que “la nocidn de Violencia Basada en
Género, incluye la consideracidn de que la sufren las mujeres, pero también, las nifias y
adolescentes y las adultas mayores, cada una de ellas en diversas manifestaciones particulares

y especificas.”?*

A nivel de coordinacion interinstitucional, hay que sefalar que forma parte del Consejo
Nacional Consultivo, el Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay, el cual preside el Sistema
Integral de Proteccion a la Infancia y a la Adolescencia contra la Violencia (SIPIAV). Para INAU
el Plan supone adquirir el objetivo de incorporar la transversalizacion de género en el
organismo, es decir, constituye un salto cualitativo para que el Instituto se apropie del Plan e
incorpore la perspectiva de género a su actuacion. Esto permite a INAU articular al interno de
su organizacidn recursos, personal y servicios especificos de respuesta a esta materia.

Las estadisticas con las que se ha trabajado también contemplan la perspectiva
intergeneracional. En el avance de resultados de la Encuesta Nacional de Violencia Basada en
Género y Generaciones se sefiala la prevalencia de violencia de género por parte de la pareja o
ex pareja en mujeres por grupos de edad. En el informe de resultados se sefala ademas la
prevalencia de VBG en cualquier dmbito (dmbitos agrupados) por tramos de edad y en los
diferentes ambitos por tramo de edad. También se recoge informacién del porcentaje de
mujeres que vivieron situaciones de violencia en la infancia, segun diferentes variables.

Estos datos muestran que el grupo de edad en el que hay un mayor porcentaje de mujeres que
han vivido alguna situacién de violencia de género en algin momento de su vida es el de las
mujeres entre 19 y 29 afios. El grupo que en mayor medida ha sufrido alguna situacion de
violencia de género en lugares publicos en los Ultimos 12 meses es el de las jovenes de 15 a 18
afios. Los dos grupos edad en los que hay un mayor porcentaje de mujeres de 15 afios o0 mas
que han sufrido violencia de género en el ambito familiar en los Gltimos 12 meses son, por este
orden, las mujeres de 19 a 29 afios y de 15 a 18 afios. EI mismo resultado se obtiene para la
violencia en el dmbito de la pareja en los ultimos 12 meses. El informe de resultados de la
encuesta proporciona datos sobre violencia de género en el ambito laboral y educativo, pero
en este caso no se encuentran desagregados por tramos de edad. El porcentaje de mujeres
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que dice haber sufrido violencia de género en el ambito educativo en algin momento de su
vida asciende al 8,8%, y en el ambito laboral, al 14,8%.

En el Plan no se lleva a cabo un diagnéstico sobre las diferentes manifestaciones de violencia
de género a lo largo del ciclo de vida de las mujeres, mas alla de sefialar de forma muy
sintética que “En la encuesta —refiriéndose a la primera encuesta nacional, ya mencionada- se
evidencia que la violencia basada en género afecta en mayor medida a las mujeres mas
jévenes.” Por lo tanto, es un tema a profundizar el disefio sistematico de actuaciones en base a
las necesidades especificas de cada grupo de edad, si bien encontramos acciones puntuales
como la campafa “noviazgos libres de violencia. 50 dias de reflexidon”, realizada anualmente y
gue promueve la participacion de los y las adolescentes del pais.

Encontramos acciones dirigidas especificamente a Infancia y adolescencia, con diferentes
grados de desarrollo. El sistema educativo prevé una serie de capacitaciones y campafias que
abordan 2 temas: equidad de género y estereotipos de género, con un Plan dirigido a
funcionarios docentes y funcionarios de gestion de los centros educativos de los 19
departamentos. Se encuentra como oportunidad de mejora delinear una estrategia para la
escuela a nivel nacional que incluya de forma sistematica contenidos sobre igualdad de género
y violencia de género, dirigidos a infancia y adolescencia y que prevea el trabajo sobre el
cambio cultural en torno a las masculinidades desde la infancia y adolescencia, mas alla de
formaciones puntuales.

Tanto la reparacidon como el trabajo educativo y en salud con infancia victima de situaciones de
violencia de género no estan suficientemente desarrolladas®.

Aparecen elementos de mejora a la hora de fijar la estrategia y un conjunto de acciones
planificadas para formas de violencia de género que se producen mas frecuentemente en la
adolescencia y juventud como violacidon en cita y otras formas de violencias sexuales en
espacios de ocio y nocturnos.

Para mujeres mayores hay algunas actuaciones aisladas, por ejemplo: 1.A.2.16 Talleres para
adultos mayores sobre violencia doméstica y género, abordando las tematicas de autoestima,
cuidado de si mismo, buen trato, en el marco de Complejos Habitacionales del BPS. Pero no
hay una estrategia ni planificacidn basada en un diagndstico de las manifestaciones de
violencia de género que mas les puedan afectar. No parece existir una participacién muy activa
de Inmayores en la implementacion del Plan, lo cual podria ser de interés en el trabajo sobre
este punto.

8 A este respecto, es necesario referenciar la Ley N2 18.850 (de 2011) de Hijos de Personas Fallecidas
como consecuencia de hechos de violencia doméstica, que establece en su favor una pensién no
contributiva y una asignacién familiar especial. El Plan contempla la evaluacion de la cobertura de estas
prestaciones (accién 53 de la linea de accidn 1). Y también contempla, en aplicacion de la misma ley, la
atencidn psicoldgica a huérfanos por violencia doméstica (accién 29 de la linea de accién 1). Ya que se
trata de hijos/as de “violencia doméstica”, esta ley no cubre a menores de mujeres asesinadas por actos
de violencia de género fuera de la pareja. Por otra parte, la atenciéon que dedica el Plan a los menores
huérfanos/as por violencia de género se limita al cumplimento de esta ley previa.
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Aplicacion de perspectiva interseccional

La incorporacion del enfoque interseccional se venia trabajando en las politicas de género en
Uruguay antes del disefio del Plan. En particular, se habia desarrollado en el Proyecto del
Fondo Fiduciario de lucha contra la violencia basada en género ejecutado por Naciones Unidas
y el Gobierno de Uruguay entre 2012 y 2015. A este sentido hay que tener en cuenta que la
interseccionalidad es una directriz de las Convenciones Internacionales ratificadas por Uruguay
sobre esta materia. El articulo 9 de la Convencidn Interamericana para Prevenir, Sancionar y
Erradicar la Violencia contra la Mujer (Convencion de Belém do Para, 1994) establece que “los
Estados Partes tendrdn especialmente en cuenta la situacion de vulnerabilidad a la violencia
que pueda sufrir la mujer en razén, entre otras, de su raza o de su condicién étnica, de
migrante, refugiada o desplazada. En igual sentido se considerara a la mujer que es objeto de
violencia cuando estd embarazada, es discapacitada, menor de edad, anciana, o esta en
situacién socioeconémica desfavorable o afectada por situaciones de conflictos armados o de
privacion de su libertad.” También en la asistencia técnica para el disefio del Plan (consultoria
previa) se sefiala como uno de los consensos alcanzados a través de su metodologia
participativa que el Plan avance en la incorporacion de la interseccionalidad.

En el plan la interseccionaldidad esta presente en el marco conceptual, considerado como un
elemento que complejiza la problematica de la violencia de género, que ha de ser abordada
teniendo en consideracion la convergencia de diferentes desigualdades y vulnerabilidades, y
como un elemento de la integralidad de las politicas, principio operativo que se vincula a la
transversalidad de las politicas y a esa interseccion de desigualdades®. Las variables que se
tienen en cuenta en el diagndstico son: edad, raza o etnia, discapacidad, condiciones
materiales, diversidad de identidades de género y territorialidad. En el documento del Plan se
lleva a cabo un breve diagndstico general sobre esta interrelacion a nivel global, pero no hay
informacién o datos concretos sobre esa interseccionalidad en el caso de las mujeres
uruguayas, (a pesar de que hay datos estadisticos disponibles sobre algunas de estas variables)
lo cual permitiria afinar en mayor medida las acciones previstas en el plan.

Los datos de la encuesta de prevalencia indican que las mujeres de origen afro muestran
mayor vulnerabilidad respecto a la violencia de género: un 78,5% de ellas (mayores de 15
afos) ha sufrido alguna situacién de violencia de género (en cualquiera de los ambitos en los
que ésta se manifiesta) a lo largo de su vida, frente al 67,2% de prevalencia en el resto de
mujeres. La encuesta no incluye datos sobre discapacidad ni sobre la variable ruralidad, ni
contempla tampoco la diversidad de identidades de género. En cuanto a nivel educativo, el
grupo donde se declara una mayor prevalencia de violencia de género entre las mujeres
mayores de 24 afos en cualquier momento de su vida es entre las que tienen un nivel de
estudios terciario (73,2% frente al 68,3% general)®. Esta diferencia es especialmente marcada

8 Plan de Accidn, pp. 50

87 Sin embargo, los datos recogidos por los Servicios publicos de atencién a mujeres en situacién de

violencia basada en género (2012) muestran que el grupo mayoritario entre las consultantes es el de

mujeres con estudios secundarios (53,6%) frente al 14,9% de mujeres con estudios universitarios o

terciarios. Esto puede indicar una mayor identificacién de diferentes situaciones de violencia de género

por parte de aquellas mujeres con mayores niveles educativos y/o que las situaciones de VBG graves
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cuando nos referimos a violencia en lugares publicos. La violencia a lo largo de la vida en
mujeres de 15 afios y en cualquier ambito, seguin los datos de la Encuesta Nacional, también
aumenta segln aumenta el nivel socioecondmico del hogar (71% de mujeres de nivel
socioecondmico alto han vivido alguna situacién de VBG frente al 67,7% entre aquéllas de nivel
socioecondmico bajo).

Identificacion de responsabilidades del problema y la solucién

Por una parte, como causas del problema se sefialan factores estructurales: el patriarcado, el
sistema cultural imperante que promueve una masculinidad hegemdnica machista y las
desigualdades de poder entre mujeres y hombres.

En la identificacibn mas concreta de los responsables se encuentran confusiones vy
ambigliedades:

Se menciona “La Violencia Doméstica no se trata de un problema de las mujeres, sino de un
problema para las mujeres generado mayoritariamente por los varones. Es por esto que
realizar abordajes e intervenciones especializadas con varones que ejercen violencia contra
mujeres que son o que fueron sus parejas, contribuye a la erradicacién de la Violencia
Doméstica”®. La inclusion del adverbio “mayoritariamente” denota cierta ambigiiedad en
distinguir claramente entre las victimas de la violencia de género (mujeres y sus hijos/as) y
agresores y, por lo tanto, responsables de la violencia de género (hombres). Quizds esta
confusion se relacione con la persistencia de la utilizaciéon del término “violencia doméstica”,
en lugar de “violencia de género en el ambito de la pareja o la expareja”, ya que en aquellos
momentos en que fue redactado el Plan de Accidn la Ley 17514 era la norma base y
consignaba el término “violencia doméstica”.

En la distincién entre quienes sufren la violencia y quienes la ejercen, se apunta que la ejercen
cdnyuges, exconyuges y familiares. En este caso, se deja fuera a quienes ejercen otros tipos de
violencia de género que no se dan en el ambito de la pareja y expareja ni en el ambito familiar
y que no tienen ni han tenido, ningun tipo de relacién afectiva con la victima. Esto no es
coherente con la afirmacién posterior que sefiala los dmbitos en los que se produce:
doméstico, comunitario, trabajo, politico, el Estado.

En cuanto a la atribucién de responsabilidades en la solucién al problema, y como
antecedente, hay que sefialar que desde 2002 se decide que la “violencia doméstica” debe ser
un asunto de Estado abordado con politicas publicas especificas. Asi, el articulo 22 de la Ley
17.514 contra la violencia doméstica sefiala que: "El Estado debera adoptar todas las medidas
necesarias para prevenir, sancionar y erradicar la violencia doméstica y fomentar el apoyo
integral a la victima."

que propician acudir a los sistemas de atenciéon sean mas frecuentes en mujeres con estudios
secundarios o incluso un mayor tabu o sentimientos de verglienza para acudir a estos recursos por parte
de las que tienen mas nivel de estudios. Se requiere de mayor investigacién al respecto para clarificar
este punto.
8 Plan de Accidn, pp. 30
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En el Plan (apartado “marco conceptual y normativo”) se reconoce la responsabilidad del
Estado en la prevencidn, investigacidn, sancién de la violencia de género y en el tratamiento,
proteccion y reparacidon de las victimas. La violencia de género ya no es un asunto que
dependa de la cooperacion internacional, sino que pasa a ser responsabilidad del Estado.

Ya que se pone el énfasis en el abordaje de interinstitucional y transversal, todas las
instituciones que forman parte del Consejo Nacional Consultivo estan implicados y son
responsables de la respuesta a la problematica social de la violencia basada en género. Las
herramientas metodoldgicas institucionales permiten fijar una mirada interinstitucional sobre
la violencia de género en la ejecucion de las politicas publicas, de forma que se transforma la
“cultura de la derivacién” en una cultura de responsabilidad compartida en el abordaje del
problema y de transversalizacion de la respuesta.

Por otra parte, y segun la percepciéon de varios agentes interesados consultados en esta
evaluacidn, el Plan ha servido ademas para que se tome conciencia socialmente del papel del
Estado como responsable, asi como de la implicacidon de otras instancias sociales en la lucha
contra la violencia de género y en la propia exigencia de rendicién de cuentas al Estado:
sociedad civil, academia, medios de comunicacion etc.

Identificacion de grupo problematico / grupo normativo y atribucion de roles.

El principal objetivo de las acciones de la Linea de Accidn 1 del Plan (Sistema Interinstitucional
de Respuesta Integral a VBG) son las propias mujeres victimas de violencia de género, y en este

Ill

sentido, pueden considerarse el “grupo problematico”. Aqui el énfasis se pone, por lo tanto, en
la actuacidn sobre las consecuencias de la violencia de género. No se identifica un grupo
normativo claro, ya que no existe un grupo de referencia cuyas caracteristicas sean a las que el
grupo problematico deba “aspirar”. Se prevén actuaciones de resocializacién sobre varones
agresores (1.c) dentro de la Linea de Accién 1). En este sentido, los varones agresores son
también grupo problematico sobre el que actuar, sin embargo, las actuaciones sobre varones
son un porcentaje muy minoritario dentro de las previstas. El eje 1. a) dentro de la Linea de
accion 1, “promocién de derechos”, dividido a su vez en “campaias masivas” y “acciones de
sensibilizacion”, estd dirigido a la sociedad en su conjunto, ya que tiene como objetivo un
cambio cultural. En este caso, se actuaria por lo tanto sobre las causas y las raices de la
violencia de género. No se plantean, sin embargo, actuaciones en este sentido dirigidas a los
hombres como colectivo, ya que la sensibilizacion y campafias se dirigen al publico en general
0 a publicos especificos como el educativo o el funcionariado. Es decir, el trabajo con hombres
estd dirigido exclusivamente a agresores. A las mujeres se les atribuye un rol
fundamentalmente pasivo: son las victimas de la violencia de género.

La sociedad en su conjunto aparece como instancia a la que sensibilizar para promover el
cambio cultural, y los hombres, como ya se ha mencionado, son poblacién objetivo en tanto
gue agresores, pero ho como colectivo en su conjunto.
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8.3. Analisis Justificacion de la intervencion. Marcos interpretativos

Coherencia y complementariedad de los marcos interpretativos. Lugar que ocupa la
dimensidn de género en ellos.

Los marcos interpretativos que maneja la politica pueden considerarse coherentes ya que
remiten en ultima instancia al patriarcado y la desigualdad de poder entre hombres y mujeres
como causas de la violencia de género. Como se ha sefialado en la seccién descriptiva, los
marcos interpretativos de las politicas de Violencia de Género en Uruguay se han
transformado y han ampliado su enfoque hacia un concepto mds integral de la violencia de
género, cuyo punto culminante se encuentra en la Ley la Ley 19.580 de violencia hacia las
mujeres, basada en género, publicada en 2018. Esta evolucidn en el marco interpretativo es en
parte consecuencia del trabajo de cooperacion interinstitucional previo a la elaboracién del
presente Plan de accidn en el que se sentaron bases conceptuales de las politicas contra la
violencia de género en Uruguay.

En el documento del Plan evaluado se seiiala la violencia de género o basada en el género
como un problema de salud y seguridad, una vulneracién de los derechos humanos, una
manifestacion de relaciones asimétricas de poder y como una cuestidon publica. Se utiliza
ademas el concepto de femicidio para hacer referencia a los asesinatos de mujeres por el
hecho de serlo. Todas ellas pueden considerarse dimensiones complementarias de un marco
que considera como elemento central la desigualdad de género como raiz del problema.

A pesar la evolucidn sefialada respecto a los marcos interpretativos de las politicas de violencia
de género en Uruguay, el hecho de que el Plan evaluado se haya elaborado y desarrollado en
parte bajo la Ley de Violencia Doméstica condiciona las actuaciones incluidas en el disefio, de
forma que el sistema interinstitucional de respuesta (linea de accién 1) estad en gran medida
orientado a la atencidn a formas de violencia en la pareja y expareja.

Por otra parte, se identifican algunos elementos en la terminologia utilizada que pueden
inducir a confusion:

e La persistencia de la utilizacién del término "violencia doméstica. En general el Plan se
refiere a la violencia doméstica como una de las manifestaciones de la violencia de
género, si bien hay veces que pareciera que estuviese sefialando dos fendmenos
separados®. Para poner el acento sobre el origen de estas formas de violencia sobre
las mujeres en las desigualdades de género y el patriarcado (siendo asi coherentes con
el propio marco interpretativo) en lugar de utilizar un término como Violencia
Domeéstica, que sefala exclusivamente el lugar donde se producen estas formas de
violencia, pero no sus raices, seria mas conveniente hablar de violencia de género en el
ambito de la pareja o |la expareja.

8 Por ejemplo, expresiones como “no aporta informacién acerca de la ruta critica que siguen las
mujeres, nifias, nifios y adolescentes en las diferentes manifestaciones de la violencia de género, nien la
violencia doméstica” (Pan de accién, pp. 36) introducen confusién ya que parecen aludir a dos
fendmenos separados o independientes.
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e Ademas, el término violencia conyugal, que también aparece en el documento, es
impreciso (pudiera conducir a pensar que la violencia se ejerce en la misma medida de
esposos a esposas que viceversa). Ademas, deja fuera realidades que si cubre el
término violencia de género en el ambito de la pareja o la expareja: por ejemplo, los
casos en los que hay una relacion sentimental o cohabitacién sin matrimonio, los casos
en los que se ha producido una separacién o los casos en los que existe una relacién
afectiva no consolidada o estable.

8.4. Anidlisis de Coherencia entre el diagnostico, los factores
identificados como origen de la VG, y las acciones diseiadas en el
Plan de Accidn.

Grado en que la intervencidn tiene en consideracion y actua sobre los diferentes tipos y
ambitos de la violencia de género

Se detectan algunas inconsistencias entre el diagndstico y las acciones disefiadas en el Plan de
Accién. Una de ellas tiene que ver con los diferentes tipos y ambitos en los que se localiza la
violencia de género. A pesar de que se reconoce la variedad de ambitos en los que se
producen diferentes manifestaciones de violencia de género, este reconocimiento no se
traduce en un desarrollo amplio de medidas concretas que den respuesta a todas estas
manifestaciones. Ello tiene que ver con el hecho de este es un Plan transitorio desde una Ley
de Violencia Doméstica hacia una Ley Integral de Violencia de Género. Esto se puede observar
en diferentes aspectos de la Linea de accién I. Sistema Interinstitucional de Respuesta Integral
a VBG:

e La Red de servicios de atencion a mujeres, nifias, nifios y adolescentes en situacién de
VBG, punto 1.b dentro de esta Linea |, estd disefiada fundamentalmente para dar
respuesta a situaciones de violencia en la pareja o expareja (se utiliza prevalentemente
el término violencia doméstica) e incluye algunas medidas de atencion a mujeres
victimas de trata con fines de explotacidén sexual comercial. No cubren la atencion a
otras situaciones de violencia de género (diferentes formas de violencia sexual y
psicoldgica fuera de la pareja, en el ambito laboral, educativo o callejero o violencia
contra las trabajadoras sexuales).

e En cuanto a los servicios de atencion en salud, se recogen servicios y medidas de
atencién por parte del sistema de salud a situaciones y consecuencias de violencia
(fundamentalmente, en la pareja y expareja) pero no se contemplan protocolos o
medidas de prevencidon de violencia institucional en el sistema de salud (violencia
obstétrica).

e Los servicios de resocializacion de varones (linea 1c) también estan enfocados al
trabajo con hombres que ejercen o han ejercido violencia hacia sus parejas o ex
parejas, pero no se contemplan medidas de trabajo especifico con masculinidades en
un sentido mds amplio y no enfocada en agresores sino dirigidas a todos los hombres
(masculinidades bajo el patriarcado, cultura de la violacion, consentimiento, acoso
sexual etc.).
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e El sistema de acceso a la justicia y proteccion (linea 1.d) también estd dirigido
exclusivamente a las victimas de violencia doméstica. Se incluyen algunas medidas que
recogen manifestaciones de violencia de género mas allad de violencia en la pareja o
expareja en el punto l.a (promocidn de derechos) y en el punto l.e (aspectos
normativos y legales). En el primero de ellos, a través de algunas campafias y medidas
de sensibilizacion (si bien prevalece la violencia de género en la pareja o expareja). En
el segundo, se plantea la elaboraciéon de la Ley Integral de violencia basada en el
género (ley 19.580 de violencia hacia las mujeres, basada en género) lo cual ha
supuesto una oportunidad para crear un marco normativo que aborde la violencia de
género de forma integral en todas sus manifestaciones. Se propone ademads crear una
normativa sobre acoso sexual callejero en la capital y se incluyen también algunas
medidas encaminadas a abordar la violencia de género en el ambito laboral y
educativo como: “Elaborar y/o difundir instrumentos para la deteccién, derivacién y
respuesta de acoso sexual (y moral) laboral, y en el ambito educativo al interior de los
organismos” o “Elaborar un procedimiento (pautas imprescindibles, marco conceptual
y normativo que incorpore el enfoque interseccional), para el abordaje de acoso sexual
laboral para la Administracién Central”.

Otra de las cuestiones detectadas sobre la relacion entre el diagndstico y las acciones
disefadas se localiza en el insuficiente desarrollo de la mirada generacional. En la seccidn
descriptiva (epigrafe “aplicacion de la perspectiva de ciclo de vida”) se han apuntado algunos
elementos de la perspectiva generacional en el diagnéstico y en algunas acciones concretas.
Desde un punto de vista mas evaluativo, en el dmbito de la atencidn a infancia y adolescencia
afectada por violencia de género, se pueden identificar diferentes situaciones en las que se
hace necesario avanzar en la atencidn:

e Insuficiente detecciéon de embarazos de nifias y adolescentes (frecuentemente victimas
de relaciones abusivas) por parte de las instituciones de la salud y educativas.

e Las adolescentes de 14 a 17 afos con relaciones de pareja violentas no estan
contempladas debidamente dentro del sistema de respuesta, pensado para personas
mayores de 18 afios.

e Deficiente respuesta a la explotacidén sexual comercial de nifios ninas

e Insuficiente captacidn de nifias/os de 5 a 12 afios que sufren abuso sexual, violencia o
viven en entornos violentos

En suma, no hay una atencion integral a menores de 18 afios, si bien esto no significa que haya
una ausencia total de mirada generacional en las actuaciones del Plan de accién. El sistema de
respuesta tiene mecanismos de coordinacion con INAU (derivaciones mutuas, evaluacion de
necesidades y apoyos necesarios, si bien no existe una mesa de trabajo permanente) y existen
campafas puntuales dirigidas a la juventud ademas de acciones de formacidn y sensibilizacién
en entornos educativos tanto para estudiantes como para docentes, si bien no se cuenta con
una estrategia a nivel nacional dirigida a la escuela para abordar la igualdad de género y
sensibilizar contra la violencia de género. Por otra parte, como se sefialé también en el
epigrafe “aplicacion de la perspectiva de ciclo de vida”, y en cuanto a las mujeres mayores,
mas allda de un conjunto de acciones puntuales, no hay una serie sistematica de actuaciones
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dirigidas a su atencién basada en un diagndstico de las diferentes formas de violencia de
género que les pueden afectar en mayor medida.

Encontramos también elementos incoherentes entre el diagndstico y las acciones previstas por
el Plan en el ambito de la interseccionalidad. Como se ha sefialado en la seccidn descriptiva, el
principio de interseccionalidad, coherentemente con los tratados internacionales ratificados
por Uruguay en esta materia, forma parte del marco conceptual del Plan de accion.

Sin embargo, la interseccionalidad aparece en mayor medida en el planteamiento conceptual
del Plan de Accidn que en la matriz de acciones y en los indicadores. Es decir, la concrecidn en
medidas especificas del principio de la interseccionalidad no es completa, como desarrollamos
a continuacién.

La diversidad funcional (se mantiene el término discapacidad) no tiene una gran presencia en
el plan. PRONADIS (Programa Nacional de Discapacidad) no participa en el Consejo Nacional
Consultivo, si bien si se articula con InMujeres. En cualquier caso, esta participacion se
convierte en objetivo del Plan y no en punto de partida, como muestra la actuacion 5 dentro
de la linea de accién IV: “Participacidn sistemdtica en el Consejo Nacional Consultivo por parte
de PRONADIS que permita incorporar la perspectiva de discapacidad.” En la linea estratégica 1,
es decir, en el Sistema Interinstitucional de Respuesta Integral, solamente encontramos una
actuacién que tenga en cuenta la diversidad funcional, y lo hace no de forma especifica, sino
conjuntamente a otra serie de variables: “Elaboracion de modelo de intervencién para los
Servicios de Atencidn a mujeres en situacion de Violencia Basada en Género, con perspectivas
de derechos humanos, género, generacional, étnico racial, diversidad sexual, discapacidad,
territorial..”

Estas son las dos Unicas actuaciones previstas en el Plan que tienen en cuenta la discapacidad,
a pesar de que esta variable se contempla en el marco conceptual e interpretativo del Plan y
en sus principios orientadores. A este respecto, debemos anotar como elemento positivo que
el sistema de atencidn cuenta con recursos residenciales adaptados a discapacidades de tipo
motriz.

La diversidad de orientaciones sexuales tampoco esta incluida en el plan en acciones
concretas. Se sefiala la necesidad de incluir mujeres trans dentro del grupo objetivo, sin
embargo, no hay acciones especificas dirigidas a este colectivo. Con el resto de mujeres del
colectivo LGTBI sucede lo mismo, si bien esta incluido en el marco conceptual del plan, no se
contemplan medidas especificas dirigidas a ellas.

En cuanto a las mujeres rurales, el Plan reconoce la territorialidad como variable relevante
debido a que el hecho de residir en localidades rurales aisladas profundiza las desigualdades, y
las mujeres en estos entornos “suelen vivir situaciones donde se potencian las manifestaciones
de la violencia basada en género y se disminuyen las oportunidades para la restitucion de sus
derechos”®, Debido a que la Primera Encuesta Nacional de Prevalencia no recoge datos en
localidades con menos de 5.000 habitantes, no se puede hacer un diagndstico empirico al
respecto. La linea 1 del Plan contempla una actuacién especifica en este ambito, la nimero 18:

%0 Plan de Accidn, pp. 21
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“Instancias de sensibilizacién en violencia doméstica y de género, a mujeres rurales de todo el
pais”®. Sin embargo, mas alld de acciones puntuales en ambitos rurales, es necesario destacar
la importancia de la territorializacion de las actuaciones del plan como elemento para abordar
las discriminaciones especificas de las mujeres en estos entornos. En este sentido es relevante
el trabajo de las Comisiones Departamentales —espacios encargados de la territorializaciéon del
Plan- y la elaboracién de Planes departamentales. A este respecto, no se cuenta con
informacidn suficiente para llevar a cabo un analisis de cobertura de los servicios previstos en
el Plan por dambito territorial, si bien en el trabajo llevado a cabo en esta evaluacién se
detectan importantes debilidades de las Comisiones Departamentales y dificultades para
acceder a lugares alejados en el interior del pais.

Con respecto a las mujeres afrodescendientes, como ya se ha comentado, los datos permiten
concluir que se trata de un colectivo donde se encuentra una mayor prevalencia de violencia
basada en género. Sin embargo, en el Sistema Interinstitucional de respuesta integral a la
violencia basada en género, linea 1 del plan, solo se contempla una medida que tiene en
cuenta esa doble vulnerabilidad, la accién 7: “Incorporar en la campafia de sensibilizacidn
sobre «lguales en el trabajo, iguales en la vida» un médulo sobre acoso sexual laboral, con
especial atencién a la situacion de las mujeres afrodescendientes. Elaborar materiales en

acoso sexual laboral.”®?

No se contemplan en el plan vulnerabilidades o violencias especificas hacia mujeres
embarazadas o hacia mujeres en situacién de calle o sin hogar. También existen debilidades en
la atencidon a mujeres con problemas de salud mental.

Por otra parte, la pregunta sobre la coherencia entre los factores que se identifican como
origen de la violencia basada en género y las acciones incluidas en el Plan se relaciona con la
pregunta sobre si el Plan incide en mayor medida en las causas o en las consecuencias de la
violencia de género. Como causa del problema, en el diagnéstico del Plan se apunta en
repetidas ocasiones a su dimensién estructural, al patriarcado y a un modelo social y cultural
que favorece la desigualdad de poder entre hombres y mujeres. En este sentido, todas las
acciones incluidas en el disefio del Plan que vayan en la linea de promover el cambio cultural
son acciones coherentes con el planteamiento sobre las causas de la violencia de género.

Las acciones basadas en la respuesta y la atencidn a las situaciones de violencia de género (que
obviamente, son absolutamente necesarias) son acciones que se dirigen en mayor medida a
trabajar sobre las consecuencias de la violencia de género, y no tanto sobre sus causas.

En cuanto al primero de estos puntos, es necesario sefialar la linea de accién 1a) promocién de
derechos, dividida a su vez en los subapartados 1.a.1 “campafias masivas” y 1.a.2, “acciones de
sensibilizacion”. Las actuaciones previstas en esta linea tienen que ver con la difusién de
contenidos de informacidn y sensibilizacidon con el objetivo de ampliar la conciencia social y
conocimiento sobre la violencia de género, por lo tanto, estan alineadas con el objetivo de
cambio cultural que implica reconocer la dimensién estructural de la violencia de género.

%1 Plan de Accidn, pp. 70
92 Plan de Accidn, pp. 68
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Ahora bien, un cambio cultural de mayor calado necesita de programas sistematicos con
contenidos en igualdad de género en los programas educativos a nivel nacional.

El cambio cultural implica también cambios en las instituciones, por lo tanto, en este sentido
hay que destacar la importancia de las actuaciones incluidas en la linea de accion Il
“Formacion, capacitacién y sensibilizacion a operadores”.  Efectivamente, el cambio
estructural hacia una sociedad libre de violencia de género implica a su vez la inclusidn de la
perspectiva de género de manera transversal en las instituciones, de forma que éstas den la
respuesta adecuada al problema desde una perspectiva integral y combatan la violencia que se
produce en las propias instituciones. En este sentido, es necesaria esta capacitacion a
operadores que se contempla en esta linea de accidn, asi como el refuerzo de las actuaciones
para evitar la revictimizacion.

Un hito importante para el cambio estructural es sin duda, la reforma legislativa. En este
sentido, la inclusién en el Plan de accidn de una linea de propuestas legislativas, entre ellas, la
accion 71, “Propuesta consensuada para presentacion de Ley Integral de violencia basada en
género” y la accién 72, “Propuesta para incorporacion legislativa del delito de femicidio como
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figura legal” es coherente con el diagndstico del problema y el sefialamiento de su dimensién
estructural. En este sentido, la aprobacion de la “Ley 19.580 de violencia hacia las mujeres,
basada en género” constituye un hito de gran relevancia, especialmente debido al caracter
integral de la misma. Se trata de una norma avanzada desde el punto de vista de la perspectiva
de género que, en su articulo 6, reconoce hasta 19 manifestaciones de violencia basada en

género, no excluyentes entre si.

Otra serie de acciones que implican un nexo coherente entre el diagndstico del problema vy las
actuaciones concretas son las que se enmarcan en la (re)socializacién de varones y trabajo con
masculinidades. Sin embargo, como se ha sefialado anteriormente, el Plan dirige este tipo de
acciones casi exclusivamente a hombres agresores. Sin embargo, el hecho de sefialar como
causa el patriarcado en el diagndstico del problema implica la necesidad de trabajar con las
masculinidades a nivel mds general, teniendo presentes también formas mds sutiles de
machismo y dominacién masculina. En este sentido, no son muy numerosas las acciones de
concienciacion y sensibilizacion especificamente dirigidas a hombres.

Todo lo anterior pone de manifiesto que, sin bien con ciertos limites, el plan aborda desde
varias de sus lineas de accion, elementos que forman parte de las causas de la violencia de
género y que apuntan a su dimensién mds estructural. Por otro lado, gran parte de la “Linea de
accion |. Sistema Interinstitucional de Respuesta Integral a VBG” estd basada en el desarrollo
de la red de servicios de atencidn a victimas de violencia de género y por lo tanto va en mayor
medida en la direccién de incidir sobre las consecuencias del problema. Se trata de un pilar
fundamental del sistema y da respuesta a la demanda social existente de atencién a la VBG. En
cualquier caso, ambos elementos no son excluyentes y una politica integral de violencia de
género debe fortalecer el sistema de atencion a las victimas al mismo tiempo que trabaja
sobre los factores que constituyen causas del problema. En este sentido, es destacable, como
ya se ha mencionado, todo el trabajo de capacitacidn y sensibilizacion a operadores que se
recoge en la linea de accidn Il del presente Plan.
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8.5. Analisis de Resultados y procesos. Adecuacidon a las necesidades
especificas, impacto y empoderamiento

Grado en que el Plan contempla la necesidad de llevar a cabo atenciones especificas a
mujeres y actuaciones especificas dirigidas a hombres. Impacto de género de los roles
atribuidos a mujeres y hombres. Intervencion sobre el empoderamiento de las mujeres y rol
activo (protagonista) del movimiento feminista.

Por lo que respecta a las intervenciones dirigidas a hombres, en el plano conceptual, se
identifican la masculinidad hegemonica y las nuevas masculinidades y se reconoce la necesidad
de trabajar con los varones “en todo el proceso del plan”. Ademas, se explicita que “La
Violencia Doméstica no se trata de un problema de las mujeres, sino de un problema para las
mujeres generado mayoritariamente por los varones. Es por esto que realizar abordajes e
intervenciones especializadas con varones que ejercen violencia contra mujeres que son o que

”93  También se

fueron sus parejas, contribuye a la erradicacion de la Violencia Doméstica
contemplan medidas especificas a este respecto. La Linea de accion 1, punto c, Resocializacion

de varones agresores, preveé:

1. Desarrollo de modelos de intervencidn para la resocializacion de varones agresores
2. Servicios de resocializacion de varones

Todas las acciones especificas que se contemplan sobre este tema (medidas de la 55 a la 60)
estan enfocadas a la resocializacion de varones agresores. La intervencion sobre las
masculinidades en general, estd, sin embargo, menos desarrollada. En el ambito preventivo, se
contempla "Generar instancias de sensibilizacion a educandos y familia de educandos sobre
violencia en el noviazgo y nuevas masculinidades, que promuevan la «crianza positiva y no
violenta»" (1.a.2. accién 12). Y en la linea de accidon 3, "Inclusién de la tematica de violencia
basada en género y nuevas masculinidades en los curricula de los Centros de Capacitacion y
Produccidn (CECAP)".

En cuanto a las medidas contempladas para el trabajo con mujeres, estas medidas se
encuentran desarrolladas fundamentalmente en los puntos b) y d) de la linea de accién 1,
“sistema interinstitucional de respuesta integral. El resto de las lineas de accidon van en mayor
medida encaminadas a las propias instituciones encargadas del desarrollo del Plan y a sus
operadores (ll. Formacién, capacitacion y sensibilizacion a operadores y IV. Fortalecimiento
intra e interinstitucional del Consejo Nacional Consultivo) y al sistema de recogida de
informacidn y de evaluacidn del propio Plan (lll. Sistema de informacién y V. Monitoreo y
evaluacion del Plan).

Las medidas dirigidas a mujeres son fundamentalmente, asistenciales. Por una parte, la Red de
servicios de asistencia a mujeres, nifias, nifios y adolescentes en situacion de violencia basada
en género cuenta con servicios de atencidn 24 horas y alternativas habitacionales, servicios de
deteccidn y orientacidn, servicios de atencién psicosocial y de atencidn en salud, servicios de
orientacién laboral en los procesos de salida de VBG, todos ellos dirigidos a victimas de

% Plan de accién, pp. 30.
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violencia de género. En cuanto a la linea 1. d., “acceso a la justicia y proteccion”, la medida de
este punto basada en atenciéon a mujeres consiste en “Brindar atencién juridica gratuita y
patrocinio a mujeres en situacion de violencia doméstica en Montevideo”. Por lo tanto, en
cuanto al trabajo con mujeres, el énfasis de la intervencidn se pone en las consecuencias del
problema en mayor medida que en las causas.

Las medidas que acabamos de sefalar y que el Plan contempla para el trabajo con hombres y
con mujeres enlazan con los roles que desde la politica publica se atribuyen a ambos
colectivos, y que han sido sefialados en la seccién descriptiva. Hemos mencionado que el
empoderamiento femenino y la autonomia de las mujeres son lineas de trabajo que presentan
oportunidades de mejora, si bien es importante sefialar como medida muy positiva en esta
direccion el Convenio entre Inmujeres e INEFOP (Instituto Nacional de Empleo y Formacion
Profesional) para la “Capacitacion para el empleo a mujeres que estan en proceso de salida de
situaciones de violencia basada en género y/o sufren en su vida cotidiana discriminaciones
multiples”, Convenio que pretende contribuir a fortalecer el Sistema Interinstitucional de
Respuesta Integral a la Violencia Basada en Género y que apunta a promover la autonomia de
las mujeres. El feminismo institucional (representado por la Red Uruguaya contra la Violencia
Doméstica y Sexual) si estd presente con un papel relevante en el mismo: forma parte del
Consejo Nacional Consultivo y su papel es fundamentalmente el control y seguimiento para
garantizar el cumplimiento del Plan de accién, ademas de proveer parte de los servicios y
dispositivos que se contemplan entre las actuaciones.

Todas las acciones dirigidas a la atencidn y proteccidon de las mujeres victimas de violencia de
género y a sus hijas e hijos son un pilar basico de cualquier Plan contra la violencia de género, y
es necesario que se perfeccionen y fortalezcan. Desde este punto de vista, el desarrollo de la
Red de servicios de atencidn a mujeres, nifias, nifos y adolescentes en situacién de VBG tiene
un impacto de género positivo en la medida en que supone incidir en la proteccién de las
victimas y en el punto de partida para la recuperacion de las consecuencias de la violencia de
género. Por otra parte, el trabajo de resocializacién con varones agresores es también de gran
relevancia en cuanto a impacto de género, en la medida en que estos sujetos continuaran
formando parte de diferentes tipos de relaciones y vinculos. El trabajo sobre el
empoderamiento femenino presenta avances, y es una dimensidn sobre la que se detectan
oportunidades de mejora, de igual modo que en el ambito del trabajo sobre las masculinidades
en general. La profundizacién en ambas lineas permitiria avanzar en la transformacién de las
relaciones patriarcales que estan en la base de la violencia de género, ampliando el impacto de
género positivo en futuras actuaciones.
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9. Conclusiones y recomendaciones.

La violencia de género, como el Plan de Accién evaluado reconoce, es la manifestacién mas
extrema de la estructura de dominacién masculina sobre la que se sostienen socialmente las
desigualdades de género, con multiples manifestaciones que hunden sus raices en las
asimetrias de poder entre mujeres y hombres. La violencia de género es causa y consecuencia
de la discriminacidn social de las mujeres. Por lo tanto, para erradicarla, no basta con las (muy
necesarias) medidas que tienen por objetivo actuar sobre sus consecuencias, sino que es
necesario trabajar en prevencién, apostando decididamente por construir sociedades
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igualitarias y de esta forma incidiendo sobre el “caldo de cultivo” que la sostiene.

Para ello, es necesario que se incorpore la perspectiva de género a todas las areas de
actuacién gubernamentales, asi como mantener el desarrollo de actuaciones especificas y
especializadas orientadas a combatir la VBG. Del mismo modo, los planes contra la violencia de
género no han de perder de vista la perspectiva estructural del problema, promoviendo tanto
acciones dirigidas a los aspectos mas concretos del mismo como otras que trabajen sobre la
linea preventiva de promocién de la igualdad.

Siguiendo este hilo argumental, tras el proceso evaluativo, sefialamos las siguientes
conclusiones y recomendaciones:

9.1. Compromiso politico, articulacidon interinstitucional y ldgica de
planificacion estratégica

En el contexto uruguayo, el fortalecimiento del CNC y, por ende, del proceso de elaboracion e
implementacion del Plan, ha supuesto significativos avances en la institucionalizacién de
equipos y espacios de trabajo especificos sobre la tematica de VBG en todos los organismos
participantes. A pesar de ello, se observa una cierta asimetria interinstitucional en la dotacion
de recursos (humanos y materiales) y, por ello, en la posibilidad de una mayor implicacién a la
hora de materializar el Plan, llegando a generar un desequilibro en la participacion.

En este sentido, se recomienda (en términos generales) dar continuidad y consolidar la
estructura interinstitucional existente, promoviendo la necesidad de aumentar el compromiso
para la toma de decisiones sobre politica publica de VBG, asi como reforzando las
unidades/equipos especificos de género creados.

Ahora bien, para poder llevar a cabo esta recomendacion genérica, consideramos necesario
introducir algunos reequilibrios en el disefo de la politica publica uruguaya en VBG. Sugerimos
humildemente las siguientes cuestiones:

A. Proponemos, como ya hemos referenciado durante al andlisis evaluativo del proceso
de disefio del Plan, invertir la Iégica estratégica seguida. En vez de articular (de facto)
un Plan de Accién a partir de la agregacidon de actuaciones comprometidas por los
diferentes organismos (cuestién que ha sido muy relevante y necesaria como proceso
previo de fortalecimiento de politica), articuladas después mediante lineas de accidn
que intentaban proveer de sentido y orden conceptual a las mismas; creemos mas
coherente, eficiente y estructural, dotar al conjunto de la politica publica en VBG de
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un modelo causal mas claro, sustentando en los siguientes instrumentos politicos y
operativos:

a. Generacién de un Pacto de Estado® de lucha contra la Violencia Basada en
Género, que incluya dotacidn presupuestaria, relevante y permanente, para
los siguientes ejercicios de planificacion econémica gubernamental, a fin de
anticipar el desarrollo de estrategias, planes, programas y proyectos
especificos posteriores. Este Pacto de Estado se recomienda sea el eje rector
maximo de toda la politica y el mandato de gobernanza de mayor nivel en
torno al cual se alineen todas las instituciones implicadas, asi como sus
actuaciones, y se recomienda que para su gestacion se impliquen, ademas del
Consejo Nacional Consultivo, los propios partidos politicos, el Gobierno y las
instituciones, el Consejo Nacional de Género y el Congreso de Intendentes®.
Se busca dotar al Pacto de Estado de la mayor consensualidad posible, y de un
grado intenso de capilaridad en términos de despliegue estratégico. Este
Pacto de Estado tomara como marco de referencia, entre otros, la Convencién
interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la
mujer (Convencién de Belem do Para a nivel internacional y la Ley 19.580 a
nivel nacional).

b. Tomando como sustento este Pacto de Estado, se recomienda la realizacion
de una Linea de Base Nacional sobre VBG y el disefio participativo de una
Estrategia Nacional de Lucha contra la Violencia Basada en Género a cinco
afos”, que debe tener por objetivo la traduccién en términos de politica
publica interinstitucional el mandato del Pacto de Estado. Cuando hablamos
de disefio participativo, queremos insistir y proponer la concurrencia del
mayor numero posible de agentes publicos y sociales, desde una voluntad de
diversificacion, descentralizacién y reconocimiento de la interseccionalidad
del problema. Con el fin de hacer operativo el proceso de disefio de la
Estrategia recomendamos que sea el CNC el ambito interinstitucional
encargado de liderar ese proceso, y dentro de él, a Inmujeres como
interlocutor clave para dinamizar y llevar a buen puerto dicho mandato.
Recomendamos que esta Estrategia se disefie siguiendo una Teoria del
Cambio explicita, donde se combine tanto una ldgica causal como otra
dialdgica, a fin de facilitar después su operacionalizacidon. Del mismo modo,
consideramos que tras la realizacion de la Il Encuesta de Prevalencia de VBG y

% Practica politica consistente en pactos politicos entre partidos de tendencias opuestas para enmarcar
la accion del Estado a largo plazo en asuntos de trascendencia sin consideracidon de qué partido ocupa el
Gobierno en cada momento.
% Recordemos, ademas, que el Congreso de Intendentes forma parte del CNC.
% Tanto para la Linea de base como para el disefio de la Estrategia, sugerimos sean tomados como
principales insumos tedricos la presente evaluacién del Plan de Accidn 2016-2019, la Il Encuesta
Nacional de Prevalencia de VBG (2019), asi como el nuevo marco legal sobre VBG desarrollado a partir
de 2018.

150



> Informe final de Evaluacién de Disefio, Implementacion y Desempefio del Plan de Accidn 2016-2019 por una
vida libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

el propio desarrollo del Plan de Accidn evaluado, existen excelentes

condiciones y capacidades instaladas en el sistema interinstitucional de

actores para llevar a cabo una Linea de Base a escala nacional.

c. A partir del disefio de una Estrategia Nacional fundamentada en una Linea de

Base interterritorial, recomendamos la generacién de insumos y herramientas

de planeamiento y conceptualizacién descentralizadas de politicas de lucha

contra la VBG. Sugerimos las siguientes:

Intensificacion de la explotacion de datos cuantitativos y cualitativos
en materia de VBG con un enfoque departamental y/o local, que
permita mejorar el diagndstico territorial, cualificarlo, identificar
elementos diferenciales, y dote de mayor coherencia al disefio de
actuaciones en los ambitos departamentales y/o locales. Esta
explotacién de datos podria llevarse a cabo mediante un trabajo
coordinado entre el Observatorio de Violencia de Género hacia las
mujeres, creado por la Ley 19.580, las diferentes Intendencias,
Inmujeres, o, incluso, apoyandose en las Comisiones Departamentales
ya existentes.

Generacion de estrategias departamentales de lucha contra la VBG.
No nos estamos refiriendo a planes de accion (como los existentes),
sino a la produccién conceptual y a la prognosis (en coherencia con la
Estrategia Nacional) de desafios y retos en materia de VBG
atendiendo a la naturaleza de cada territorio, a la fijacion de
horizontes y lineamientos de politica publica descentralizada (en un
didlogo de gobernanza publico-social) basados en una teoria del
cambio didfana, que permitan establecer objetivos e impactos
medibles, en aras de su evaluacion posterior. Creemos que estas
estrategias territoriales deberian ser lideradas (para su disefio) por las
Comisiones Departamentales con el apoyo de Inmujeres. En este
sentido, por concretar y rescatar una buena prdctica que podria servir
como referencia base, aconsejamos sequir el modelo del Plan de
Accion Departamental de Montevideo: Por una vida libre de violencia
de género, con mirada, generacional 2018-2019, ampliando la
fundamentacion conceptual y la identificacion de los retos a afrontar;
profundizando y ampliando los datos estadisticos usados para el
levantamiento de una linea de base territorial a partir de la Il Encuesta
de Prevalencia; identificando con claridad la teoria de programa que
vertebraria dicha estrategia territorial; identificando con precision
cuales serian las metas y los impactos buscados; y construyendo una
bateria de indicadores orientados no solo a la ejecucion de acciones
(tal y como hasta ahora se han realizado) sino, sobre todo, a la

medicion de dichos impactos. En definitiva, dotar a la experiencia ya
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realizada de Plan de Accion Departamental, de una mirada mds
estratégica.

iii. Creacion a modo de experiencias piloto de “Pactos Locales contra la
VBG”, que intenten visualizar los compromisos politicos globales a un
nivel micro, dotando de mayor consistencia gubernamental a las
estrategias descentralizadas. Recomendamos empezar por aquellas
intendencias con mayor centralidad dentro de la arquitectura
institucional uruguaya (como, por ejemplo, Montevideo), de tal suerte
gue se pueda replicar después a otros territorios y generen un cierto
efecto de “arrastre” y alineamiento gubernamental.

d. Una vez se disponga de una Estrategia Nacional de Lucha contra la VBG que
direccione la senda a seguir en el conjunto del pais, recomendamos la
realizacion por parte del CNC de un Plan de Accién Interinstitucional a 5
anos, donde se defina la agenda especifica y operacional (en una doble ldgica,
abajo-arriba, arriba-abajo). En este caso, si debe tratarse de una herramienta
orientada, Unica y exclusivamente, al despliegue concreto de actuaciones, de
ahi que deba tener un fuerte componente de gestidn y rendicién de cuentas,
con un potente sistema de monitoreo en lo tocante a consecucién de
resultados, ejecucion de acciones, medicién de la eficacia y la eficiencia, asi
como de la cobertura. Sugerimos que sea Inmujeres, mandatada por el CNC,
en articulacién con el Observatorio de Violencia de Género hacia las Mujeres
quien (en coherencia con lo ya experimentado en el Plan objeto de esta
evaluacidn) lidere este sistema de monitoreo y desarrollo del Plan de Accidn
Interinstitucional, para lo cual se la debe dotar de los recursos humanos y
materiales necesarios para llevar a cabo esta labor. Recomendamos para la
formulacion de los indicadores del Plan, asi como para la construccion de los
sistemas de monitoreo y evaluacion continuar con el uso de las metodologias
propuestas por el Mecanismo de Seguimiento de la Convencion de Belém do
Pard (MESECVI), en especial los indicadores del ejercicio del derecho de las
mujeres a vivir libres de violencia.®’

e. Del mismo modo que en el caso de la Estrategia Nacional, recomendamos que
las Comisiones Departamentales, sigan llevando a cabo Planes de Accién
descentralizados que permitan realizar un despliegue aun mayor de las
acciones, sin perder la perspectiva interinstitucional en el territorio. Para el
disefo e implementacién de estos Planes de Accién se recomienda tomar
como base las agendas y planes que estan ya elaborados en cada
Departamento, asi como, readaptar, en caso necesario, con la estrategia
conjunta y el Plan de accién a 5 afios dotando de estos planes operativos

97 Ver: https://www.oas.org/es/mesecvi/indicadores.asp
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B.

departamentales de la coherencia necesaria con el conjunto de la politica de
VG. Como ya hemos sefialado antes, a nuestro juicio, el modelo a seguir seria
el Plan de Accion Departamental de Montevideo: Por una vida libre de
violencia de género, con mirada, generacional 2018-2019.

f. Dada la centralidad que adquiriria Inmujeres en este reequilibrio del
planeamiento de la politica publica en materia de lucha contra la VBG,
sugerimos reevaluar su estatus dentro del MIDES, analizando la posibilidad de
reforzar su estatus y su mandato, y de capacidad de liderazgo (y exigencia en
materia de desempefio) respecto de otras instituciones involucradas, ya fuera
como Organismo Autéonomo (en linea con otras experiencias
gubernamentales existentes), o desplegando aquellas capacidades que se
vieran necesarias para adquirir dicho estatus. Consideramos dificil reequilibrar
la l6gica conceptual de la politica en VBG, sin reposicionar y empoderar mas el
rol de Inmujeres en tanto pieza medular para la operacionalizacién de esa
misma politica.

Proponemos igualmente, como también hemos referenciado durante el analisis
evaluativo, reforzar la implicacion de ciertas instituciones que por su papel en la
viabilizacién de la politica publica en VBG, se vuelven estratégicas. Es el caso del Poder
Judicial, cuyas decisiones tienen un impacto substantivo en la consecucién de
resultados. Es por ello que se propone la realizacion de un esfuerzo extra de
interlocucidn entre el CNC y el Poder Judicial, a fin de diagnosticar con precisién qué
elementos, cuestiones y posibles soluciones podrian llevarse a cabo para alinear de un
modo aun mas sdlido los esfuerzos en la lucha contra la VBG.

También nos parece interesante seguir el camino iniciado durante la puesta en
marcha del Plan, con la creacién de unidades especializadas de género en muchos de
los organismos involucrados. Estas unidades han supuesto un insumo significativo
para la ejecucidn y coordinacién articulada de acciones.

Los mecanismos de coordinacién del CNC han favorecido y afianzando el Consejo
como grupo de trabajo, generando confianzas y oportunidades de consulta e
intercambio interinstitucional, mas alld de los temas que lo convocan. Se constituye
en un espacio también de aprendizaje y de acceso a informacién para quienes asumen
la representaciéon. En cambio, se identifica una oportunidad de mejora en
coordinacion e interlocucidon constante con todas las CD. Si bien existen espacios
formales de coordinacién (p.e. encuentros, reuniones periddicas) los distintos
cambios de personal involucrados, la falta de presencia de InMujeres en algunas de
las CD, asi como la desigual participacién del resto de organismos en todas las CD, dan
lugar a una desigual coordinacidn segun sea cada departamento. Asimismo, tampoco
se ha identificado mecanismos de coordinacién entre las distintas CD,
desaprovechando probablemente un espacio de intercambio sobre el proceso que se
esta viviendo en cada departamento y la puesta en comun de problematicas similares

entre los distintos territorios.
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Por ello nos parece interesante seguir avanzado en el trabajo iniciado con las CD,
manteniendo los mecanismos de coordinacion implementados dentro del CNC, pero
reforzando estos procesos mediante un incremento de personal referente del CNC en
todos y cada uno de las CD y habilitando espacios de encuentro permanentes de todas
las CD para posibilitar sinergias y complementariedades entre los distintos territoritos

D. Respecto a otras unidades o instituciones que se identifican de interés para fortalecer

la coordinacién externa, proponemos la inclusidn de otras instituciones en el CNC en
calidad de invitados y participes en el disefio e implementacién del nuevo Plan, como
por ejemplo la Universidad de la Republica del Uruguay, que podria aportar su
expertise de investigacion sobre el problema de VBG. También nos parece interesante
la oportunidad de seguir fortaleciendo la relacién y vinculacién con otros programas
propios del MIDES (p.e Inmayores) para mejorar asi la atencion a mujeres mayores
victimas de VBG.

Del mismo modo, reconociendo los esfuerzos que se han realizado para fortalecer el
sistema interinstitucional de respuesta a la VBG, reflejado en los datos con un salto de
casi medio punto porcentual en el nivel de cobertura de 2016 a 2018, resulta patente
la necesidad de continuar realizando esfuerzos para colocar los niveles de cobertura
en ratios mas elevados. Para ello, es necesario insistir (en linea con todo lo dicho
hasta ahora) en el refuerzo de los mecanismos ya existentes de compromiso politico,
gue se materialice en una asignacioén relevante de recursos financieros y humanos, a
la altura de la problematica, que debe ser atendida como un “problema de Estado”.

En este sentido, el compromiso econdmico deberia alcanzar el horizonte temporal
necesario para ver cumplidos los objetivos y resultados esperados establecidos en la
nueva Estrategia Nacional contra la VBG, asi como para materializar el conjunto de
acciones definidas en el Plan de Accidn Interinstitucional, que recomendamos sea a 5
afos. Por este motivo, proponemos definir un primer escenario de compromiso
presupuestario para los cinco primeros ejercicios, que podrd actualizarse para
periodos posteriores dentro del propio Pacto de Estado.

Asi mismo, la territorializacion de la Estrategia requiere que la asignacion de recursos
econdmicos alcance la dotacidn necesaria y suficiente en los diferentes ambitos
territoriales: Organismos e Instituciones Publicas de ambito nacional, Comisiones
Departamentales y Municipios.

Siguiendo las directrices expuestas en el apartado de conclusiones vy
recomendaciones, aportamos lo que seria una propuesta general de compromiso
econdmico, basada en la experiencia del Pacto de Estado contra la Violencia de
Género, de 2017, de Espafia (a modo de posibilidad, pero siendo conscientes que cada
contexto sociocultural y politico es distinto). Asi, el compromiso econdmico se
materializaria en:
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a. Incrementos porcentuales anuales del presupuesto asignado al érgano del
Gobierno encargado de coordinar e impulsar la ejecucion de las medidas del
Plan de Accién Interinstitucional vinculado a la Estrategia Nacional y al Pacto
de Estado contra la VBG, en este caso el CNC e Inmujeres. Proponemos un
incremente inicial estimado del 20% para el primer ejercicio, seguido de
incrementos estimados interanuales del 15% para los cuatro ejercicios
siguientes.

b. Incremento presupuestario anual, durante los préximos cinco ejercicios, en
las partidas de los Presupuestos Quinquenales relacionadas con las nuevas o
mayores medidas de ambito nacional contra la VBG, las cuales afectaran a los
ministerios, organismos e instituciones responsables de su ejecucion.

c. Los Presupuestos Quinquenales asignaran a las Comisiones Departamentales
una dotacién presupuestaria suficiente, sujeta a incrementos anuales,
durante los cinco proximos ejercicios, para el desarrollo e implementacién de
las medidas establecidas en sus Planes de Accidn descentralizados. La
asignacion a las diferentes CD dependerd de criterios objetivos como la
poblacién, extensidon geografica, necesidades especificas de los territorios u
otras variables que resulten pactadas.

A continuacidn, adjuntamos un esquema donde tratamos de plasmar la recomendacién en
torno al reequilibrio conceptual en el disefio de la politica publica uruguaya en VBG:
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Propuesta de reequilibrio en el disefio de la politica publica uruguaya en VBG

Pacto de Estado de lucha contra la Violencia Basada en Género
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Recomendaciones Responsabilidades

Invertir la légica estratégica de la politica
contra la VBG:

La Politica de VBG se convierte en una
Politica de Estado

Pacto de Estado contra la VBG

Partidos politicos

Presidencia
CNG
CNC
Disefio de una Linea de Base Nacional sobre | CNC
VBG Inmujeres

Observatorio de la Violencia de Género hacia

- Intensificacion de datos

cuantitativos y cualitativos en
materia de VBG con un enfoque
departamental y/o local

- Generacion de estrategias
departamentales de lucha contra la
VBG

- Experiencias piloto de Pactos Locales

contra la VBG.

las Mujeres
Disefio de una Estrategia Nacional contra la | CNC
VBG: Inmujeres

Observatorio de la Violencia de Género hacia
las Mujeres
Implicacion de la ANONG y la RUCVDS

Plan de Accion Interinstitucional de lucha
contra la VBG

CNC
Inmujeres
Apoyo de la AGEV-OPP

Planes de Accién Interinstitucionales

descentralizados (territoriales)

Comisiones Departamentales
Congreso de Intendentes
Inmujeres

Reforzar la  implicacion de ciertas

instituciones en la lucha contra la VBG (p.e.
Poder Judicial) y continuar reforzando las
creadas en los

unidades de género

organismos

CNC
Poder Judicial

Inclusion de otras instituciones en el CNC, en
especial la Universidad de la Republica del
Uruguay

CNC
Universidad de la Republica del Uruguay

Mantener los mecanismos de coordinacion
existentes dentro del CNC y seguir avanzado
en el trabajo iniciado con las CD, mediante
un incremento de personal referente del
CNC en todos y cada uno de las CD y
habilitando espacios de
permanentes de todas las CD para posibilitar

encuentro

CNC
CD
Inmujeres
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sinergias y complementariedades entre los
distintos territoritos

Seguir incrementado la coordinacion con | CNC

otros programas propios del MIDES (p.e | Inmujeres
Inmayores) para mejorar asi la atenciéon a | Inmayores
mujeres mayores victimas de VBG.

Mejora de los niveles de cobertura de las | CNC
acciones de lucha contra la VBG Inmujeres

Refuerzo del compromiso econdmico a | Presidencia
partir del disefio de la Estrategia Nacional de | CNG
lucha contra la VBG CNC
OPP

9.2. Reforzar el caracter interseccional de la atencion y la perspectiva
de ciclo de vida.

El principio de interseccionalidad, coherentemente con los tratados internacionales ratificados
por Uruguay en esta materia®®, forma parte del marco conceptual del Plan de accién. Sin
embargo, la interseccionalidad aparece en mayor medida en el planteamiento conceptual del
Plan de Accidn, que en el disefio de acciones concretas. En este sentido queda reflejado en su
marco interpretativo, haciendo referencia a la necesidad de tener en cuenta las
manifestaciones particulares de violencia que se dan cuando interseccionan variables tales
como la edad, la clase social, la identidad sexual, la raza-etnia y la discapacidad. Esto es
reforzado en uno de los 5 principios orientadores del Plan de Accién, “1. Transversalizacién del
enfoque de género”, donde se explicita la importancia de realizar un “analisis interseccional
desde las perspectivas generacional, étnica-racial, diversidad de género y sexual, de
discapacidad y territorial”.

Sin embargo, el enfoque y/o principio rector de la interseccionalidad, queda menos patente en
la matriz de acciones y en los indicadores del plan, dejando incompleta la concrecidn en
medidas especificas del principio de interseccionalidad. Esta necesidad de mejora en el disefio
del plan es coherente con el andlisis de desempefio, donde se han identificado como
elementos pendientes durante la ejecucion, llevar a cabo acciones que garanticen la cobertura
de grupos de poblacidn especificos, en los que confluyen diferentes variables. Para facilitar la
sistematizacion de la informacién, presentamos las reflexiones del analisis segun las variables
de vulnerabilidad identificadas en la evaluacion como mds relevantes, asumiendo que bajo un
enfoque intersectorial las realidades situadas pueden dar lugar a la confluencia de varias de
ellas, materializdndose en problematicas especificas. Asi, la presente evaluacion apunta hacia:

A. La necesidad de reforzar el aterrizaje del enfoque intergeneracional en el sistema
interinstitucional de respuesta a la VBG.

98 Articulo 9 de la Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer
(Convencidn de Belém do Para, 1994).
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Por una parte, el Plan ha permitido ampliar y mejorar el acceso y atencion integral a
mujeres, nifas, niios y adolescentes que viven situaciones de violencia basada en
género partiendo desde el enfoque y la perspectiva de género y de derechos, tanto
para su andlisis como para las propuestas de atencidén a estas mujeres y a sus hijos e
hijas. Esto implica la creacién de politicas y leyes que incorporen medidas orientadas a
promover la equidad de género, centradas en los derechos de las victimas, el
reconocimiento de la autonomia de las mujeres y de los nifias y nifilos como sujetos de
derecho, asi como el pleno reconocimiento de la participacion de las mujeres y
también de los nifios y nifias en aquellas medidas y decisiones que las involucran.
Desde este ambito es interesante mencionar los grandes avances que se han
desarrollado a partir del Plan y de la promulgacién de la Ley 19.580 para mejorar la
atencidn a menores de 18 afios. Entre otros destaca:
a. Un marco normativo de atencién nifios/nifias y adolescentes (SIPIAV e INAU)
b. Reglamentacién de contratacidn: inhabilitacién de contratacion de personas
con antecedentes penales o criminales basado en genero para trabajos
directos con menores y adolescentes
c. Creacion de 2 juzgados especializados en familia nifios y adolescentes
Protocolo para el abordaje de situaciones de violencia sexual hacia nifias,
nifios y adolescentes en el marco del Sistema Nacional Integrado de Salud®.

Asimismo, la dotacidn de recursos habitacionales existentes incluye también a los hijos
e hijas de las mujeres en situacion de VBG. Sin embargo, detectamos un margen de
mejora para garantizar la atencion integral a menores de 18 de afios, ya que una gran
parte de los recursos de atencién especifica estan disefiados para poblacidn mayor de
edad, dejando en ocasiones fuera de la intervencion a la poblacién infantil y
adolescente, que vive problematicas especificas de violencia, tanto en la pareja o
expareja, como diferentes tipos de violencias sexuales.

De manera mas especifica, el trabajo de campo ha permitido identificar los siguientes
nudos criticos:

a. Las adolescentes de 14 a 17 afios, con relaciones de pareja violentas, no estan
contempladas con toda la intensidad que merecen dentro del sistema de
respuesta, pensado mas para personas mayores de 18 afios. Por su parte, la
captacion de nifias/os de 5 a 12 afios, que sufren abuso sexual, violencia o
viven en entornos violentos, se identifica insuficiente e inferior a los casos de
primera infancia. En este sentido, los sistemas de coordinacion existentes
entre el sistema interinstitucional de respuesta a la VBG y el INAU/SIPIAV
(derivaciones mutuas, evaluacién de necesidades y apoyos necesarios)
conviene sean reforzados auin mas, asi como el nivel de dotacién de recursos
para los servicios de atencién.

9 Protocolo para el abordaje de situaciones de violencia sexual hacia nifias, nifios y adolescentes en el
marco del Sistema Nacional Integrado de Salud
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b. En relaciéon a la explotacién sexual comercial de nifios nifias, a pesar del
avance en la creacién de nuevas herramientas de respuesta, como el
“Protocolo de deteccion e investigacion en explotacién sexual comercial de
nifias, nifios y adolescentes” y el Il Plan Nacional para la erradicacién de la
explotacién sexual de NNA (2016-2021) del CONAPEES, es necesario continuar
dedicando esfuerzos a su aplicacién orientada a resultados y la inclusién de la
tematica en los siguientes planes y/o estrategias contra la VBG.

¢. Enrelacidon a los embarazos de nifias y adolescentes, frecuentemente victimas
de relaciones abusivas, es necesario fortalecer la “Estrategia intersectorial y
nacional de prevencion del embarazo no intencional en adolescentes”,
afrontando los desafios que corresponden a cada territorio, y profundizar en
un mapa de ruta interseccional e interinstitucional de prevencion y abordaje
de embarazos no intencionales en adolescentes, con especial atencion a
aquellos embarazos derivados de situaciones de VBG.

Por otra parte, en cuanto a las mujeres mayores, mas alla de un conjunto de acciones
puntuales, se considera pertinente trabajar en una serie sistematica de actuaciones
dirigidas a su atencidn, basadas en un diagndstico de las diferentes formas de
violencia de género que les pueden afectar en mayor medida.

La diversidad funcional constituye otro de los retos pendientes del plan, tanto a nivel
de disefo, de implementacion, como de desempefio. Asi, s6lo aparecen dos medidas
gue hacen mencion especifica a la diversidad funcional, en la matriz de actividades,
siendo una de ellas la “participacién sistematica en el Consejo Nacional Consultivo por
parte de PRONADIS que permita incorporar la perspectiva de discapacidad”. En
cualquier caso, no se ha detectado, a nivel de desempefio, en los servicios de
atencién, una orientacion diferenciada ante la situacion de las mujeres con diversidad
funcional, mas alld de que todos los recursos residenciales estdn adaptados a
discapacidades de tipo motriz.

En cuanto al colectivo LGTBI, no hemos identificado acciones concretas en la
formulacion del plan. En el marco conceptual se sefiala la necesidad de incluir mujeres
trans dentro del grupo objetivo, sin embargo, no hay acciones especificas dirigidas a
este colectivo. Lo mismo sucede con la diversidad de identidades sexuales. Para
avanzar en esta direccidn se recomienda fortalecer la articulacidn entre el CNC y el
Consejo Nacional Coordinado de Politicas de Diversidad Sexual.

Con respecto a las mujeres afrodescendientes, la primera Encuesta Nacional de
Prevalencia sobre Violencia basada en Género y Generaciones, utilizada de facto
como linea de base del plan, concluia que se trata de un colectivo con mayor
prevalencia de violencia basada en género. Sin embargo, en los servicios de atencién
que conforman el Sistema Interinstitucional de respuesta integral a la violencia

160



> Informe final de Evaluacién de Disefio, Implementacion y Desempefio del Plan de Accidn 2016-2019 por una
vida libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

basada en género, no hemos identificado evidencias de un abordaje especifico en
relacidn a las necesidades concretas de este grupo de poblacion.

Por otra parte, también se detectan necesidades de mejora en la cobertura de los
servicios de atencidn a las mujeres victimas de Trata. Para ello instamos a fortalecer
las conexiones y alineamiento entre la politica publica de lucha contra la VBG vy los
aprendizajes obtenidos de la implementacidon del Plan Nacional de Accion para la
Prevencion y combate a la Trata de Personas 2018-2020, la Ley 19.643 de prevencién
y combate a la trata de personas, y el Consejo Nacional de Prevencidon y combate a la
trata y explotacion de personas.

Otra dimensién muy relevante para mejorar el enfoque interseccional es Ia
territorialidad del plan. La descentralizacidn de las actuaciones es de gran importancia
para garantizar la cobertura de los servicios a las mujeres del ambito rural y
especialmente, de las zonas mas aisladas del pais. Ellas son también sujetos de
derechos, y el Estado ha de comprometerse a trabajar mdas intensamente para
garantizar que puedan vivir una vida libre de violencia de género. Sin embargo, a nivel
de desempeiio, el trabajo de campo ha revelado que los servicios y recursos de
atencién contindan centrandose en el ambito urbano, sin contemplar suficientemente
la realidad rural. Reconociendo el avance realizado con los DAT, todavia queda
pendiente abordar la accesibilidad del area rural y zonas alejadas de las areas
metropolitanas. En este sentido, el fortalecimiento de las Comisiones
Departamentales, espacios encargados de la territorializacién del Plan de Accién,
suponen una herramienta crucial para acceder a los territorios mdas alejados en el
interior del pais.

Asi mismo, el enfoque interseccional no se ha detectado a nivel de disefio,
implementaciéon y desempefio en los servicios de atencidn, con respecto a otras
vulnerabilidades o violencias especificas hacia mujeres embarazadas o hacia mujeres
en situacidon de calle o sin hogar. También se han identificado oportunidades de
mejora en la atencidon a mujeres con problemas de salud mental.

Se recomienda, por tanto, reforzar las actuaciones en la linea de la interseccionalidad. Para

ello hace falta un diagnéstico mds profundo de las diferentes formas en que distintas

vulnerabilidades se entrecruzan en el caso de las mujeres uruguayas. Este diagndstico debe

enriquecerse, por un lado, de datos estadisticos que cubran aquellas variables de las cuales

aun no se dispone de datos, para lo cual la Il Encuesta Nacional de Prevalencia sobre VBG

aportara nuevas dimensiones de informacion, pero también debe nutrirse de estudios de corte

cualitativo que profundicen en las causas e intersecciones de las diferentes vulnerabilidades.

Es necesario, ademas, reforzar la coherencia entre ese diagndstico y las actuaciones en

materia de atencidon a la violencia de género. De este trabajo de evaluacién emerge la

necesidad de reforzar la atencién, con protocolos y medidas o recursos especificos, a mujeres

en situacion de pobreza y/o en situacién de calle, mujeres con problemas de salud mental,

mujeres afrodescendientes, mujeres con diversidad funcional y mujeres transexuales.
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En el caso de las mujeres en situacidon de Trata, se hace necesario aumentar la cobertura en
relacion recursos habitacionales, salud, formacion e insercion laboral, a través de recursos
especificos y protocolos de actuacién que tengan en cuenta su problematica particular.

Se recomienda, también, reforzar la perspectiva de ciclo de vida, siendo necesario
proporcionar una atencién integral a adolescentes y nifias, nifios, que incluya tanto formas de
violencia en la pareja o expareja como diferentes tipos de violencias sexuales. También es
necesario profundizar en el conocimiento sobre la violencia de género en mujeres mayores y
tener en cuenta posibles especificidades para el disefio de actuaciones.

Por ultimo, la territorializacion de las actuaciones es fundamental para, por un lado, adaptarse
a las especificidades y necesidades particulares de cada territorio, como para hacer accesible
los servicios de atencidn a todas las mujeres, incluidas las del ambito rural y zonas alejadas a
las grandes ciudades. En este sentido, la descentralizacion y el fortalecimiento de las
Comisiones Departamentales, a través, de sus propios planes de actuacion, constituyen una

pieza estratégica.

Recomendaciones

Responsabilidades

Reforzar el del enfoque
intergeneracional en el sistema interinstitucional

de respuesta a la VBG:

aterrizaje

La Politica de VBG se convierte en una
Politica de Estado transversal que

incorpora diferentes situaciones sociales

Refuerzo de la atencidn integral a menores de 18

CNC

afios (adolescentes 14-17 con relaciones de pareja | Especial implicacion de INAU/SIPIAV,
violentas, explotacion sexual de nifios/as, relaciones | MSP, Ml y MIDES
abusivas y embarazos de nifias y adolescentes, etc.) | Inmujeres
Diversidad funcional CNC
Inmujeres
Pronadis
Colectivo LGTBI CNC

Coordinacion entre el CNC y el Consejo

Nacional coordinador de politicas

publicas de diversidad sexual

Mujeres afrodescendientes

CNC
Inmujeres

Mujeres Victimas de Trata

Comisiones Departamentales
Didlogo de las CD con el Consejo Nacional
de Trata

materia de vulnerabilidades y su relacién con la VBG

Inmujeres
Mujeres del ambito rural y/o areas aisladas CNC
Comisiones Departamentales
Otras vulnerabilidades (mujeres en situacién de | CNC
calle o sin hogar) Inmujeres
Realizacion de un diagndstico mas exhaustivo en | Inmujeres
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9.3. Integralidad de la atencion.

La integralidad de las politicas se establece como uno de los principios orientadores y como
uno de los pilares de la estrategia en el presente Plan de Accién. En la formulacion del Plan
queda patente la importancia que se otorga a la perspectiva integral: “La violencia concebida
como un fendmeno complejo requiere de un abordaje integral para lograr su mitigacion tanto
desde la visidn de las politicas publicas, como desde la mirada necesaria para brindar una

I/I

respuesta interinstitucional e integra

Tal como se concibe la perspectiva integral en el disefio del Plan de accidn , este principio se
relaciona con: a) la transversalidad de las politicas, es decir, el abordaje de la problematica
desde diferentes sectores y niveles de gobierno; b) el enfoque interseccional, que hemos
desarrollado en el punto anterior y c¢) el reconocimiento de la complejidad, la multicausalidad y
la multidimensionalidad del fendmeno, que requiere abordar el mismo de forma que la
respuesta no se centre exclusivamente en la atencién a situaciones de violencia explicita, sino
desde una mirada mas amplia y global. Para ello, en primer lugar, se ha de tener en cuenta lo
que ya sefialdbamos en la introduccion a estas conclusiones y recomendaciones: es necesario
trabajar por la igualdad de género en todos los niveles sociales para combatir la violencia de
género. Y, en segundo lugar, la respuesta a las situaciones de violencia de género ha de tener
en cuenta los diferentes aspectos y dimensiones de la misma.

En este sentido, se detectan las siguientes oportunidades de mejora:
9.3.1. Profundizar en el cambio cultural

En el Plan de accidn, las actuaciones previstas en la linea de informacion y sensibilizacion,
estan alineadas con el objetivo de cambio cultural que implica reconocer la dimension
estructural de la violencia de género. Ahora bien, un cambio cultural de mayor calado necesita
de programas sistematicos mas ambiciosos con contenidos en igualdad de género en todos los
programas educativos a nivel nacional.

En este sentido, se recomienda elaborar un diagndstico mas exhaustivo sobre la violencia de
género en Uruguay que tenga en cuenta las especificidades de diferentes sectores sociales.
Este diagndstico se veria enriquecido con estudios de corte cualitativo sobre los principales
discursos en torno a la violencia de género en Uruguay, que permitan una mayor efectividad
de las actuaciones dirigidas al cambio cultural.

Se considera que el Plan de Accidn, y su linea de accion de sensibilizacién, ha permitido dar
visibilidad al problema de la VBG e incrementar la conciencia colectiva ante el mismo, aunque
todavia estan muy presentes, en la sociedad, los estereotipos sexistas. Asimismo, también se
sefiala por parte de varios agentes, la necesidad de trabajar las masculinidades, desde la
formacién y la sensibilizacion, en el conjunto de la poblacidn masculina. Por ello, se
recomienda continuar y reforzar la linea de sensibilizacidn, tanto con campafias masivas, como
con actividades de sensibilizacién, abriendo una linea de sensibilizacién especifica en nuevas
masculinidades aliadas y no violentas.

Por otra parte, para que el cambio cultural cale en las nuevas generaciones que hoy en dia son
poblacién infantil y adolescente, es necesaria la implantacion de contenidos sobre igualdad de
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género a lo largo de todo el proceso formativo. Es decir, es recomendable introducir la
perspectiva de género y la formacidn en igualdad en las trayectorias educativas, de forma
sistematica, lo cual puede tener un mayor impacto positivo que las acciones puntuales como
talleres, actos conmemorativos, formaciones, campafias etc., si bien estas son asimismo
necesarias y positivas. Ademads, es muy recomendable la formacidn en perspectiva de género a
todo el profesorado que trabaje en educaciéon primaria, secundaria, universidad, para la
adecuacion de los Planes de Estudio incorporando la transversalizacion de género en ellos.

9.3.2. Combatir de forma mas contundente la revictimizacion

Las acciones implementadas no han conseguido frenar del todo la revictimizacidon en los
procesos de respuesta a la violencia de género desde diferentes instancias institucionales. La
lucha contra la revictimizacion es de gran relevancia, habida cuenta del reconocimiento del
Estado como actor fundamental y responsable de la lucha integral contra la violencia de
género. El presente Plan y las leyes que lo preceden reconocen al Estado la responsabilidad en
la erradicacion de la violencia de género. Como ya se he sefialado, el articulo 22 de la Ley
17.514 contra la violencia doméstica sefiala que: "El Estado debera adoptar todas las medidas
necesarias para prevenir, sancionar y erradicar la violencia doméstica y fomentar el apoyo
integral a la victima." Es por tanto responsabilidad del Estado la lucha contra la violencia de
género, pero también el tratamiento adecuado de la misma, para evitar que las situaciones de
vulnerabilidad de las mujeres y especialmente de las mujeres victimas de violencia de género,
no se agraven a través de la accidn institucional.

La revictimizacion deriva con frecuencia de la reiterada exposicidon de las victimas a sucesivas
instancias en las que tienen que relatar lo sufrido; la seccional policial, el equipo de revisidn
médica, la revisidn psicoldgica, los peritos del poder judicial etc. Se agrava cuando en esa
cadena hay agentes que no cuentan con la formacién adecuada, desconocen los derechos de
las victimas y en ocasiones, muestran actitudes favorables al agresor. Es por lo tanto necesario
reforzar las actuaciones para evitar la revictimizacidon. Se recomienda, en este sentido, la
implementacion de una ventanilla Unica sumada al refuerzo de la capacitacidn en todas las
instancias implicadas en la atencidn a la violencia de género, especialmente en aquéllas en las
que se hubiera podido detectar ciertas reticencias ante la atencién adecuada a la violencia de
género.

9.3.3. Reforzar la Proteccion

El sistema interinstitucional de respuesta a la VBG, se ha visto fortalecido especialmente en
servicios de primera asistencia y emergencia. Reconociendo avances en el incremento de
recursos habitacionales y los programas de insercion laboral, también se pone de relieve que
resultan todavia insuficientes para garantizar mecanismos de proteccidon suficientes y
adecuados a las necesidades.

Se recomienda, en este sentido, afianzar el compromiso politico de estado para reforzar el
sistema de protecciéon de victimas de VBG con una asignacién de recursos relevante, que
permita ampliar el nimero de servicios y plazas disponibles de recursos habitacionales, tanto
de atencion a situaciones de emergencia, como de apoyo a procesos de salida de situaciones
de VBG. Realizar un diagndstico especifico del Programa de Alternativas Habitacionales de
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Inmujeres, junto con el resto de modalidades de alternativas habitaciones ofrecidas por el
MVOTMA, que permita contrastar la cobertura de los recursos, de cara a la poblacion
potencial y objetivo, asi como analizar el impacto del proceso de derivacion, dentro del
sistema interinstitucional de respuesta y la idoneidad de su focalizacién, en relacién a las
necesidades existentes en esta materia.

9.3.4. Diversificar los ambitos y manifestaciones de violencia de género
sobre los que se trabaja.

Como se ha sefialado previamente en la presente evaluacidon, el Plan tiene como marco
normativo de referencia la Ley 17.514 de violencia doméstica, (que, como argumentaremos
mas tarde, preferimos denominar aqui violencia en la pareja o expareja). Esto ha condicionado
que las actuaciones previstas en el Plan se dirijan en gran medida a abordar este ambito
especifico de la violencia de género, el cual no debemos dejar de reconocer como problema de
gran relevancia social y causa de un elevado porcentaje de los feminicidios cometidos en
Uruguay y cuya atencion, por lo tanto, necesita seguir consoliddndose con recursos y
atenciones especificas. El presente Plan supone en si mismo un hito en el avance hacia el
reconocimiento de otras formas de violencia de género mas alla de la pareja o la ex pareja, ya
gue contiene en su formulacidn el andlisis de otros de estos ambitos y diferentes actuaciones
para abordarlas. Sin embargo, como se ha analizado mas ampliamente en el punto de esta

Ill

evaluacion dedicado al “Andlisis de Coherencia entre el diagndstico, los factores identificados
como origen de la violencia de género, y las acciones disefiadas en el Plan de Accién”, no
siempre el reconocimiento de esas diferentes formas se ha plasmado en medidas e
indicadores concretos que las aborden de forma especifica. En este sentido, es necesario
reconocer la enorme relevancia de la nueva ley integral, la Ley 19.580 de violencia hacia las
mujeres, resultado del Plan, basada en género, publicada en 2018 y que reconoce hasta 18

manifestaciones de violencia de género, no excluyentes entre si.

Se recomienda, en este sentido, incluir en el nuevo Plan de accién una mayor atencidn a
formas de violencia de género mas alla de la violencia de género en la pareja o expareja, entre
ellas, podrian implementarse:

e Una linea dedicada a prevenir y combatir diferentes formas de violencia sexual: en el
ambito laboral, educativo o callejero, en los espacios nocturnos y de ocio, ademas de
medidas de educacion sexual destinadas a la juventud.

e Un programa especifico contra la trata y la explotacidon sexual forzosa, ademas de
actuaciones para combatir la violencia contra las trabajadoras sexuales. Estas acciones
en el marco del fortalecimiento del didlogo entre el CNC y el Consejo Nacional de
prevencion y combate a la trata y la explotacion de personas, y también mediante la
articulacion con la Comision Nacional Honoraria de proteccidn al trabajo sexual.

e Establecer protocolos y medidas de prevencion de violencia institucional en el sistema
de salud (violencia obstétrica).

e Una linea para abordar estereotipos sexistas y violencia simbdlica contra las mujeres en
medios de comunicacién, publicidad etc.
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Si bien algunas de estas manifestaciones de violencia de género cuentan con actuaciones

aisladas en el presente Plan de Accién, se recomienda reforzarlas y dotarlas de un caracter mas

sistematico.

Recomendaciones Responsabilidades

Reforzar la integralidad de las acciones de
la politica de VBG

La Politica de VBG se convierte en una
Politica de Estado integral que concibe la
VBG como un fenémeno complejo vy
multidimensional

Incidir mas y profundizar en el cambio
cultural:

- Mejora de los procesos de
informacién vy sensibilizacion en
materia de lucha contra la VBG

- Diagndstico cualitativo sobre los
principales discursos en torno a la
VBG en el pais

- Profundizacion en la
transversalizacion del enfoque de
género en todos los ciclos
formativos del pais

CNC
Especial implicacién de INAU, MEC y MIDES
Inmujeres

Combatir de forma mas contundente la | CNC
revictimizacion Inmujeres
Reforzar la proteccién CNC

Especial implicacién de Ml y MIDES
Poder Judicial

refuerzo de acciones para prevenir vy
combatir formas de violencia sexual en el
ambito laboral, trata y explotacion sexual,
trabajadoras sexuales, violencia
institucional,  estereotipos  sexistas vy
violencia simbdlica)

Inmujeres
Diversificar los ambitos y manifestaciones de | CNC
violencia de género sobre los que se incide: | Inmujeres
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9.4. Reflexion y redefinicion de los roles de género atribuidos desde la
politica publica.

9.4.1. Reforzar las actuaciones dirigidas a los hombres y la transformacion
de las masculinidades.

El rol que se otorga a los hombres en el Plan de Accidn es limitado, a pesar de que se reconoce
en su formulacién que la violencia de género es un problema que sufren las mujeres pero que
esta causado por los hombres. Una de las pocas medidas que trabajan con varones como
colectivo especifico es el desarrollo de servicios de resocializacién, que estan orientados a
varones agresores. La implicacidon de los hombres contra la violencia basada en género vy, de
forma especifica, en la transformacién de las masculinidades, esta, sin embargo, escasamente
desarrollada.

Asi mismo, las valoraciones recogidas durante el trabajo de campo han mantenido un tono
critico con respecto a la efectividad del servicio de resocializacion, llegando a poner en duda
que ésta llegue a producirse. Mas bien se perciben variaciones en el tipo de violencia o su
frecuencia, pero por una cuestién coercitiva, no por un cambio en la percepcidon de las
relaciones de género y/o de la propia masculinidad.

Se recomienda, por lo tanto, desarrollar actuaciones que impliquen a los hombres, como
colectivo, y no exclusivamente a hombres agresores, en el logro de la igualdad de género y
contra la violencia machista, trabajando desde su responsabilidad colectiva e individual, para
fomentar una masculinidad aliada y no violenta en clave positiva.

En este sentido, contamos con un marco institucional internacional que, a través de
declaraciones y recomendaciones, avala la incorporacién masculina en la lucha por la igualdad
de género!®, aportando, en ocasiones, directrices para la aplicacidon de politicas publicas. Es el
caso del documento aprobado por el Consejo de la Unidn Europea (a modo, humildemente, de
ejemplo que podria ser adaptado al especifico contexto uruguayo), “Los hombres y la igualdad
de género”, en su sesidén num. 2767, de diciembre de 2006, de donde destacamos las
siguientes orientaciones:

1) “Se establece el principio necesario de colaboracion y coordinacién entre las politicas
de igualdad, indicdndose que los recursos empleados en los hombres no deben ir en
detrimento de los asignados a las mujeres”. Sobre este punto, es fundamental tener
en cuenta que las politicas de igualdad dirigidas a hombres deben tener como objetivo
el logro de una sociedad igualitaria, elaboradas desde un marco conceptual basado en
la perspectiva de género y feminista, evitando, en cualquier caso, mensajes y
posicionamientos que fomenten la rivalidad de hombres contra mujeres, y viceversa.
Para que esto sea posible, es basico que estas politicas y las acciones que desarrollan

100 Convencién CEDAW (1979); Conferencia Internacional sobre Poblacién y Desarrollo de El Cairo
(1994), la Declaracion de la Plataforma de Accion de Beijing (1995); la Asamblea General contra VIH-
SIDA (2001); Informe del Secretario General de la ONU dentro de la Comisidn sobre la Condicién Juridica
y Social de la Mujer “El papel de los hombres y los nifios en la igualdad de género” (2004).
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2)

3)

tengan una dotacidon presupuestaria especifica. En ningun caso, deben significar
detrimento de las politicas de igualdad existentes hasta el momento.

“Se alienta el desarrollo de practicas educativas que eliminen los estereotipos,
prestando especial cuidado a los métodos y practicas que animen a los hombres a
aumentar sus auto-cuidados y el cuidado de otras personas”. En esta linea, la

)1% se enfatiza la necesidad de formar a los

Asociacidn Hombres por la Igualdad (AHIGE
hombres en habilidades emocionales, comunicacionales y sociales, necesarias para
gestionar el mundo emocional y relaciones sociales igualitarias. Poniendo de relieve las
ganancias de la igualdad para los hombres (inteligencia emocional, relaciones
positivas, paternidad, autonomia persona, una nueva sexualidad, salud y paz personal
y social). Asi como fomentar modelos de masculinidad positivos y alternativos que

desplacen los estereotipos machistas.

“En materia de violencia de género, se insta a los Estados para que combinen las
medidas sancionadoras contra los autores de actos violentos con medidas preventivas,
destinadas especialmente a los hombres jévenes y a los nifios varones, y a que
establezcan programas especificos tanto para las victimas como para los infractores”.

En relacién a actuaciones especificas, recomendamos:

A.

Incorporar en el sistema educativo uruguayo estrategias de educacidon emocional,
habilidades sociales, respeto y valoracidn de la diversidad, ciudadania y DDHH, desde
un enfoque de género y con el objetivo de transformar las masculinidades
hegemodnicas en masculinidades no complices con la violencia de género. Esta
estrategia deberia implementarse en todos los niveles educativos, desde el nivel
infantil, hasta el nivel de secundaria y universitario.

En este sentido, la intervencion con varones adolescentes y jovenes suele tener un
amplio impacto, por lo cual, deberia ser un publico prioritario, ya que los chicos
adolescentes se encuentran en una fase de transito, desde la infancia hacia la adultez,
con mayor disponibilidad al cambio en pleno proceso de construccién de su identidad
personall®,

Para el trabajo de masculinidades con este grupo etario, destacamos como un posible

recurso existente el manual “Prevencion de la violencia sexual con varones. Manual

para el trabajo grupal con adolescentes y jévenes”, el cual forma parte del Programa

H, promovido por el Instituto Promundo, originado en Brasil, que se ha convertido en
referente internacional en el trabajo de masculinidades. Este manual ha sido
adaptado a la realidad uruguaya por el Centro de Estudios sobre Masculinidades y
Género A.C., (Organizacién de la Sociedad Civil) con el apoyo de UNFPA en el marco

101 yer: https://ahige.org/

102 “L 3 implicacién masculina a favor de la igualdad con las mujeres: reflexiones desde las practicas”.
Autor: Daniel Antonio Leal Gonzalez. Publicado en “Masculinidades. Materiales para la formacién vy el
debate” (pag.77-104). Ed: Consejeria de Igualdad del Cabildo de Gran Canaria.
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del Proyecto: “Varones para el fin de la violencia sexual hacia las mujeres, desde un
enfoque de género y generaciones”.

Promover y apoyar campafias de sensibilizacion masivas, dirigidas especificamente a
los hombres, para potenciar su papel activo en el logro de la igualdad y la lucha contra
violencia de género, desde el ejercicio de su responsabilidad individual y colectiva, asi
como el fomento de nuevos modelos de masculinidad no complices con la violencia y
aliada con la igualdad.

En este sentido, algunas buenas practicas internacionales ya estan siendo
implementadas en Uruguay, a través de organizaciones de la sociedad civil, lo que
supone un amplio potencial para que dichas campafas sean apoyadas desde las
instituciones publicas y puedan alinearse con otras politicas centradas en el fomento
de nuevas masculinidades, asi como planes, programas o estrategias de lucha contra
la VBG. Es el caso de:
a. Campafa Internacional Lazo Blanco Hombres contra la Violencia de Género
(www.whiteribbon.ca)
b. Campainia ONU Mujeres He For She (www.heforshe.org)
c. Campafia Internacional Men Care por una crianza equitativa
(http://www.campanapaternidad.org/category/paises/uruguay/)
Otra campania internacional de referencia, no presente en Uruguay, es la Campaiia Mi
fuerza no es para hacer dafio, del Programa Men Can Stop Rape, de USA.
(www.mcsr.org).

Desarrollar programas integrales a nivel local, que, con el objetivo de promover la
implicacion activa de los hombres en pro de la igualdad de género, asumiendo su
responsabilidad como parte del problema y cuestionando las masculinidades
hegemodnicas, desde una perspectiva feminista, desarrollen de forma coordinada y
estratégica, diferentes actuaciones y herramientas, con horizontes temporales
suficientemente amplios. Aportamos tres buenas practicas desarrolladas en el Estado
Espafiol, que pueden resultar inspiradoras para ser trasladadas, como politica publica,
en los programas de las Comisiones Departamentales o Intendencias:

a. Programa Hombres por la Igualdad del Ayuntamiento de Jerez de la Frontera
(www.hombresigualdad.com)
Primera iniciativa institucional en Espafia de implicacién de los hombres en
favor de la igualdad de género. Desde su surgimiento en 1999 ha desarrollado
multiples proyectos dirigidos a hombres de todas las edades. Estos se
estructuran en base a tres dreas de actuacién:

i. Prevencion Primaria de Violencia hacia las mujeres, a través de
actividades y talleres de sensibilizaciéon desarrolladas en escuelas y
asociaciones, asi como campafias masivas de sensibilizacién.

ii. Promocion de valores y prdcticas para la igualdad y contra el

machismo dirigido a nifios, adolescentes, jovenes y adultos.
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b.

C.

Destacamos entre las acciones y herramientas, un juego didactico
desarrollado para promover una masculinidad igualitaria entre
poblacién adolescente, que forma parte de la campafia “Atrévete si
eres hombre”, las Charlas para Varones Sensibles y Machistas
Recuperables y los Talleres Hombres por la Igualdad: Grupos Aquiles,
que se ofertan a los hombres de la ciudadania interesados en
formarse sobre tematicas de masculinidad e igualdad.

iii. Implicacion masculina en modelos de masculinidad cuidadora,
corresponsable, no violenta e igualitaria. En la que se promueve la
creacion de grupos de Hombres lgualitarios y espacios de encuentro,
asi como Jornadas Estatales sobre la Condicién Masculina.

Iniciativa Guizonduz del Gobierno Vasco. Programa impulsado por Emakunde-
Instituto Vasco de la Mujer, que desde 2007 lleva a cabo proyectos vy
actividades para promover la concienciaciéon, participacién e implicacion de
los hombres en pro de la igualdad de mujeres y hombres. Entre ellas
destacamos:

i La mochila Gizonduz, distribuida por matronas/es, para futuros
padres bioldgicos o adoptivos, en la que se encuentran materiales
sobre el cuidado y la paternidad para reflexionar sobre la influencia
de la figura paterna en la transmision de valores no sexistas. Son: el
documental "Aitak", el cuento "El Secreto de Aita", la guia "Padres
en lgualdad", la guia "Los hombres, la igualdad y las nuevas
masculinidades" y el juego "Berdinometroa".

ii. El programa de sensibilizacion y formacion de Gizonduz, dirigido
especialmente a hombres, para trabajar la igualdad de género y las
masculinidades. Se trata de un conjunto de cursos, tanto
presenciales como on-line, que se caracterizan por su gratuidad, su
amplia y variada oferta y por su adaptabilidad y flexibilidad.

iii. El proyecto "Gazteak Berdintasunean 2.0" que pretende promover

la concienciacion e implicacion de los adolescentes y jovenes, a
favor de la igualdad de mujeres y hombres y contra la violencia
hacia las mujeres, mediante la utilizacion de herramientas
educativas innovadoras basadas en las nuevas tecnologias.

Proyecto del Ayuntamiento de Barcelona “Cambiémoslo: Hombres por la

Igualdad de Género”. Sus acciones se dirigen especialmente a los hombres y

jévenes de la ciudad de Barcelona, cuenta con un conjunto de actividades y
recursos en linea, disponibles de manera gratuita para aquellas personas
interesadas en trabajar aspectos como las masculinidades, las violencias
machistas, lasrelaciones afectivo sexuales, la corresponsabilizacion o
las paternidades positivas y saludables.

Por otro lado, el Programa de atencidn a jovenes (SAH Joves) se dirige a

jévenes y adolescentes de entre 12 y 21 afios que viven, trabajan o estudian
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en la ciudad de Barcelona. El SAH Joves atiende a los jovenes y adolescentes
gue empiezan a mostrar comportamientos abusivos y violencias machistas,
tanto en los dmbitos de la pareja y familiar como social, como son el acoso
(bullying) escolar o sexual, y evitar asi la cronificacion en el tiempo.

9.4.2. Reforzar el empoderamiento femenino

El empoderamiento femenino y la autonomia de las mujeres son lineas de trabajo poco
presentes en el plan, el cual estd orientado en mayor medida a la intervencién con las mujeres
en su rol de victimas de violencia de género.

Unicamente encontramos una actuacién relacionada, incluida en la Linea de Accidn I: Sistema
interinstitucional de Respuesta, y el area tematica: b) Red de servicios de asistencia a mujeres,
nifias, nifios y adolescentes en situacion de VBG. Esta es la nimero 5 “Insercion laboral de
mujeres en procesos de salida a situaciones de violencia doméstica”, con una Unica actividad:
“43. Capacitar a mujeres en proceso de salida de violencia doméstica”, dependiente de
INEFOP, en colaboracién con Inmujeres y el MTSS.

En el andlisis de desempeio, hemos identificado como esta actividad se ha materializado en
un Convenio con INEFOP, que en 2018 inicid capacitaciones dirigidas a mujeres mayores de 18
anos, en proceso de salida de situaciones de VBG. Durante ese afio, pasaron por los itinerarios
de formacion e insercion laboral 104 mujeres. Desde los cuales se promueve su participacion
en cursos para oficios o tareas no tradicionalmente femeninas, con objeto de maximizar sus
posibilidades de insercion laboral.

Se recomienda, por lo tanto, desarrollar una linea de accidn basada en el empoderamiento
femenino, que deberia estar fortalecida con mas recursos para lograr aumentar el numero de
beneficiarias y su cobertura territorial. %3

Algunos elementos que podrian desarrollarse en esta linea de accidn serian:

A. Incluir en la educacién secundaria educacién sexual, y formacién en derechos sexuales
y reproductivos, con el objetivo de empoderar a las mujeres jovenes en la experiencia
de su propia sexualidad.

B. Incluir mecanismos para reforzar la autonomia econémica de las mujeres en proceso
de recuperacién de la violencia de género, haciendo hincapié en el fomento del
empleo. Para ello, ademas de fortalecer el convenio existente con INEFOP, puede
recurrirse a medidas de fomento de la contratacion —subvenciones o bonificaciones a
empresas que contraten a mujeres victimas de violencia de género-, que pueden
tener un mayor impacto positivo que otras medidas también necesarias, relacionadas
con la formacidn y capacitacion para el empleo.

C. Medidas de fomento de la participacidon asociativa y politica de las mujeres en
diferentes momentos de su ciclo vital y medidas de fomento de integracién en el

103 E| empoderamiento de las mujeres es un proceso sistémico que ha sido incorporado en los servicios,

los protocolos realizados, las guias de actuacién, la capacitacidn laboral desarrolladas bajo el amparo del
plan. De igual manera el logro de la consecucién de la Ley 19.580 ha avanzado en esta direccion. Lo que
aqui queremos destacar es el refuerzo de esta dimension.
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tejido asociativo de mujeres y/o feminista por parte de mujeres en situaciones de
salida de situaciones de violencia de género, como parte de sus procesos de
recuperacion, cuando este proceso ya esté en marcha.

Asi mismo, como experiencia de buena practica de politica publica dirigida al fomento del
empoderamiento femenino, exponemos el caso de La Red de Escuelas de Empoderamiento del

Pais Vasco, en el Estado Espafiol. Actualmente existen 23 escuelas adscritas a esta red,
distribuidas en esta Comunidad Autonoma. Estos espacios constituyen un lugar de aprendizaje,
reflexion, creacion y de encuentro entre mujeres, que posibilita un primer acercamiento al
feminismo y el empoderamiento individual, entre aquellas que se inician en el
cuestionamiento de los roles de género y, por otro lado, el empoderamiento colectivo para las
mujeres con bagaje feminista que siguen empedrandose.

Un elemento innovador de estos recursos es su estrategia pedagdgica, que, para promover el
empoderamiento, bajo un enfoque feminista, vinculada el aprendizaje a las emociones, para
promover un cambio de conciencia, en una primera fase de empoderamiento individual, que
posteriormente culmina en la capacidad de agencia colectiva de las mujeres para lograr incidir
en sus intereses estratégicos.

El enfoque es intergeneracional, llegando tanto a mujeres jévenes, como mayores de 55 afios,
tratandose “contenidos que abarcan el abanico de areas que construyen las identidades: el
feminismo, la subjetividad femenina, la salud (cuerpo y mente), la cultura y el arte, la
comunicaciéon, la autonomia, la solidaridad, la participacidon politica y social, la psicologia
(gestion de emociones, culpabilidad, miedo), la visibilizacién de las mujeres en la historia y
otros temas que las participantes van demandando en cada momento, siendo una lista

abierta” 1%,

Recomendaciones Responsabilidades

Reforzar la reflexion y redefinicion de roles | La Politica de VBG se convierte en una
de género atribuidos en el seno de la | Politica de Estado que apuesta por
politica de VBG contribuir a la generacion de nuevas
masculinidades y el empoderamiento
femenino

Reforzar las actuaciones dirigidas a los | CNC
hombres 'y la  transformacion  de | Especial implicacion de INAU, MEC y MIDES
masculinidades: Inmujeres
- Incorporacion en el sistema | Comisiones Departamentales
educativo uruguayo de estrategias | Apoyo de la RUCVDS y la ANONG
pedagdgicas pata la transformacion

de masculinidades hegemodnicas en

104 “Espacios propios para las mujeres y procesos de empoderamiento: La red de escuelas de

empoderamiento de Bizkaia”, Autora: Maitane Pikaza Gorrotxategi. Editado por EMAKUNDE Instituto
Vasco de la Mujer (2017).
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masculinidades no complices con la
VBG

- Campaiias de sensibilizacion masivas
dirigidas a hombres para potenciar
su papel activo en la lucha contra la
VBG

- Desarrollo de programas integrales
locales de implicacién activa de
hombres en pro de la igualdad

Reforzar el empoderamiento femenino: CNC

- Inclusién y mejora en la educacion | Especial implicacion de MEC, Ml y MIDES
secundaria de capacitacion en | Inmujeres
derechos sexuales y reproductivos Comisiones Departamentales

- Refuerzo de los mecanismos de | Apoyo de la RUCVDS yla ANONG
autonomia econdmica de las
mujeres en procesos de
recuperacion de la violencia de
género

- Refuerzo de la participacion

asociativa y politica de mujeres

9.5. Modificaciones conceptuales y terminoldgicas.

En un dmbito como el de la violencia de género, la utilizacién de la terminologia que se lleve a
cabo vy la eleccién de unos conceptos u otros es de gran relevancia, debido a que estamos en
un terreno en el que el establecimiento del marco conceptual es objeto de disputas politicas.

En ocasiones, la utilizacion de términos como “violencia intrafamiliar” o “violencia doméstica”
tiene el objetivo politico de despolitizar el fendmeno de la violencia de género, negando o
relativizando la violencia que se ejerce sobre las mujeres por el hecho de ser mujeres.
Términos como el de violencia intrafamiliar colocan en el mismo nivel la violencia contra la
infancia, contra los ancianos o contra las mujeres, negando de esta forma la especificidad de la
violencia de género y su machismo implicito.

En el plan evaluado, se utiliza de forma extensa el concepto de “violencia basada en género”,
el cual es un concepto equivalente al de violencia de género, ya que sefiala las causas de la
violencia contra las mujeres en las asimétricas relaciones de género de la sociedad. Sin
embargo, aparece también de forma persistente el concepto de violencia doméstica. Este
término se encuentra en diferentes textos legales, como la «Ley N2 18.850, de Reparacién a
hijas e hijos de personas fallecidas como consecuencia de hechos de Violencia Doméstica» y es
también el término con el que se designan diferentes servicios, como los Juzgados de
Especializados en Violencia Doméstica. La denominacién de diferentes servicios con esta
terminologia y su aparicion en diferentes textos legales es légica, teniendo en cuenta que se
enmarcan en la Ley 17.514, «Ley de Prevencidn de la Violencia Doméstica». Sin embargo, el
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concepto de violencia doméstica aparece también en el documento del Plan de accién siempre
gue se quiere hacer referencia a la violencia ejercida contra las mujeres por parte de sus
parejas o exparejas. Por lo tanto, el Plan se refiere a la violencia doméstica como una de las
manifestaciones de la violencia de género. Para evitar confusiones y no caer en la
“neutralizacién” o despolitizacion del fendmeno, trasladandolo desde las relaciones de género
a simplemente el ambito domeéstico, se recomienda la sustitucion de este término por el
término “violencia de género en la pareja o expareja” y la utilizacién del mas genérico
“violencia de género” en la denominacidn de los servicios que dan respuesta a la violencia
contra las mujeres y en los documentos de diagndstico, protocolos internos y material
divulgativo o de sensibilizacién.

El término violencia conyugal, que también aparece en el documento del Plan, es impreciso, y
pudiera conducir a pensar que la violencia se ejerce en la misma medida de esposos a esposas
que viceversa. Por lo tanto, se recomienda eliminar este concepto.

En cualquier caso, el cambio terminoldgico y conceptual desde la “violencia doméstica” hacia
la “violencia de género” ya se ha producido en gran medida en Uruguay, debido a la
ampliacion en el reconocimiento de diferentes ambitos en los que se produce la violencia de
género, de lo cual es muestra la transicion desde una Ley contra la Violencia Doméstica (Ley
17.514) a una Ley Integral contra la Violencia de Género, la Ley 19.580 de violencia hacia las
mujeres, basada en género, publicada en 2018.

Por otra parte, se reconoce como una fortaleza la utilizacidon del término femicidio en todo el
documento del Plan para hacer referencia a los asesinatos de mujeres por el hecho de serlo,
forma mas extrema de la violencia de género.

Se recomienda considerar la introduccion del concepto de violencias machistas -sin necesidad
de que éste sustituya totalmente el concepto de violencia de género- el cual tiene dos
ventajas: reconoce la pluralidad de formas de violencia contra las mujeres, ademas de sefnalar
Su causa, situada en el sistema estructural de dominacidon masculina.

Recomendaciones Responsabilidades

Reforzar la clarificacion conceptual y | La Politica de VBG se convierte en una
terminoldgica en la politica de VBG Politica de Estado que apuesta por usar un
marco conceptual sobre la VBG acorde con
los compromisos internacionales y la teoria
feminista

Refuerzo de un marco conceptual que | CNG

visibilice el cardcter estructural de la VBG | CNC

(violencia de género, violencias machistas | Inmujeres

frente a nociones como violencia doméstica, | Comisiones Departamentales

violencia intrafamiliar, violencia conyugar. Apoyo de la RUCVDS

174



> Informe final de Evaluacién de Disefio, Implementacion y Desempefio del Plan de Accidn 2016-2019 por una
vida libre de violencia de género, con mirada generacional de Uruguay

10. ANEXOS

10.1.

de campo

Listado de informantes clave y técnicas evaluativas. Trabajo

Entrevistas realizadas durante la visita de encuadre (3-10 de septiembre de 2019).

Dia Organismo/Institucion Informantes
AGEV-INMUJERES Reunién encuadre
Direccion de InMujeres Mariella Mazzoti.
Entrevista a algunos organismos del Consejo | Mariella Miraggi (INAU). Christian Gularte y July Zabaleta (Ministerio
Nacional Consultivo del Interior), y Karina Ruiz (InMujeres ).
5 | Consultoras del Plan Natalia Guidobono (consultora) y Andrea Macari (OPP).
Responsables de la Encuesta Nacional de Diego Pieri y David Moreira
VBG
Poder judicial Lic. Raquel Martinez Raggio
6 Comision Departamental de Montevideo. Beatriz Aquino (InMujeres ) e Inés Lazza (Intendencia de Montevideo
Participantes en el grupo de presupuesto Silvia Gonzdlez, Maria Noel Hernandez, Angela Medina, Sabrina
con enfoque de género (OPP-InMujeres ). Ramos, Ana Laura Garcia, Laura Gonzalez y Victoria Galante de OPP;
Vanina Cuadro y Carla Sacchi (MIDES-InMujeres ).
9 Reunién Soc. Civil Clide Lacasa, Marisol Marquez, Graciela Navarro y Fari Muristi (Red

Uruguaya de Lucha contra la Violencia basada en Género).

Ministerio de Salud

Irene Petit y Estela de Armas (Ministerio de Salud).

Entrevistas, grupos focales y talleres realizados (trabajo de campo 7-11 de octubre de 2019).

Dia Organismo/Institucion Informantes
AGEV-INMUIJERES Reunidn ajuste
Taller CD (Canelones, Paysandu, Soriano, | Andrea Furtado (Intendencia de Canelones), Natalia Clavijo
Artigas, Colonia, Treinta y Tres vy | (Departamental de Salud), Lourdes Dias (Unidad de Género de la
Montevideo) Intendencia Carolina Silvia, INAU), Carolina Vera (Referente
InMujeres ), Susana Kauffman MIDES  (Inmayores), Beatriz
Alonso (Referente InMujeres ), Beatriz Aquino (InMujeres ), Sabrina
Dorado (El Paso- Red)
Sistema de respuesta en VBG InMujeres Mdnica Lombardo y Pablo Costa
9 | Grupo Focal Red Uruguaya-ONG Representantes de Red Uruguaya-ONG
SIPIAV-INAU Representante del CNC del INAU
10 | Grupo Focal CNC Inés Giudice (MVOTMA), Alicia Charquero del Ministerio de
Defensa (Comisidn de Género), Patricia Lanzani Fiscalia y CPP, Karina
Ruiz. InMujeres, Mariela Mazzotti. InMujeres, Fany Zamunisnky Red
de Mujeres - Mujer Ahora, Lorena Méndez InMujeres, Clide Lacasa
Red Uruguaya Irene Petit del Ministerio de Salud Publica, Lorena
Placencia de ANEP, Cecilia Eguren del Ministerio del Interior, Liliana
Hegoburu por Poder Judicial
MVOTMA Inés Giudice y representantes de distintos grupos de trabajo del
Ministerio
11 | Ministerio de Defensa Representantes de la Comisién de Género del MD

InMujeres -monitoreo

Nadia Eiris (InMujeres )

Fiscalia General de la Nacién

Patricia Lanzani (Unidad de Género)
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10.2.

Evolucion normativa nacional en materia de VBG.

Normativas

En 1995, se
introduce en la Ley
16.707 de Seguridad
Ciudadana, la VD
como delito
(Articulo 189).

Agentes

Planes y
programas

Territorializacién

Informes
evaluaciones

Observaciones

Incorporando al
Cddigo Penal en el
Articulo 3212 bis
bajo el titulo
“delitos contra la
personalidad fisica
v moral del
hombre”.

Ley 17. 514 (2002)
“Ley de Prevencion
de la Violencia
Doméstica”

La ley crea el
Consejo
Nacional
Consultivo de
Lucha contra
la  Violencia
Doméstica
(CNCLVD)

El CNCLVD fue el
responsable  de
disefiar el Plan
Nacional de Lucha
contra la
Violencia
Domeéstica, 2004-
2010 (Decreto
N2190/004)

El Plan establece
la creacién de las
Comisiones

Departamentales
con la misma
integracion, con
la finalidad de
descentralizar la
puesta en
marcha del Plan.

Evaluacion del
ler. Plan
Nacional de
Lucha contra la
Violencia
Doméstica
(2004-2010),25
llevado a cabo
en 2012.

Marca el inicio de
una politica publica
en Uruguay contra
la VdG. Que, segun
el informe  de
evaluacién del ler
Plan, en términos
efectivos fue a
partir de 2004.

La Ley N2 17.707,

Se crean los

transforma los primeros Juzgados

Juzgados de Familia Especializados en

en Juzgados Violencia

Especializados. Domeéstica, de
2004.

Ley Ne 17.815

(2004), sobre

Violencia Sexual,

comercial o no

comercial

cometida contra

ninos, nifias y

adolescentes y con

alguna

discapacidad.

Nuevo Cddigo de Modifica la

la Nifez vy la institucionalidad en

Adolescencia  (Ley torno a los

N2 17.823, de 2004) derechos de nifios,
nifias y
adolescentes y
ajustandolo a las
pautas

internacionales

Ley 18.214 (2007)

de “Integridad
personal de nifios,
nifias y

adolescentes”

Prohibe el castigo
fisico y humillante
ejercido por parte
de padres, madres
o cuidadores, hacia
personas menores
de edad.

Acuerdo de creacion
de un Sistema de
proteccion a la
Infancia y
Adolescencia contra

Sistema
intersectorial e
interinstitucional
que tiene como
principal cometido
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la Violencia (SIPIAV).

abordar la violencia
en la infancia
y la adolescencia

La Ley N2 18.104,

«lgualdad de
Oportunidades y
Derechos entre
hombres y

mujeres», de 2007

El Consejo
Nacional de
Género,
creado a
través de
laley Ne
18.104

Plan Nacional de

Igualdad de
Oportunidades y
Derechos

(PIODNA)  2007-
2011.

En su Linea
estratégica N2 9
previé la

“implementacion
efectiva del Plan de
Lucha contra la
violencia
Doméstica”.
(Decreto
N2184/007). Siendo
responsable de su
elaboracidn,

monitoreo y
evaluacién el
CNCLVD.
Modalidad de La gestion del | Programa Integral Evaluacion Primera
ayuda comprendida | Programa de Lucha contra la Externa del | experiencia de
en la VIII Acta de | recayo en | Violencia de Programa trabajo
Comision Mixta | InMujeres - | Género (PILCVG). Integral de | interinstitucional
Hispanouruguaya MIDES, 2011-2015 Lucha contra la | en la materia desde
del 17 de febrero de | Ministerio del Violencia  de | cooperacién
2011, que rige las | Interior y Género (2016) | espafiola en
acciones de | MSP, y el Uruguay
cooperacion Poder
bilateral Judicial.  En Costo previsto
Espafia-Uruguay. sus divisiones 1.696.243 €
especializadas Subvencién
en VG prevista
950.000 €
Aporte efectivo
650.000 €

La Ley N2 18.850, de
Reparacién a hijas e

Avance sustantivo,
hacia la concepcion

«hijos de personas de necesaria
fallecidas como reparacién ante
consecuencia de situaciones
hechos de Violencia extremas de
Domeéstica», de violencia
2011.
Gabinete de | Estrategia por la Incluye entre sus
Seguridad vida y la medidas la
(Ministros de | convivencia violencia
Defensa, (junio, 2012) doméstica,
Interior y promoviendo su
Desarrollo visibilizacion como
Social y un problema de
Presidencia seguridad
de la ciudadana
Republica)
El CNCLVD, el | Proyecto Dio lugar a |la
SIPIAV105 y el | “Uruguay Unido Encuesta Nacional
INE para poner fin a la sobre Violencia

violencia hacia las

Basada en Género

105 E| Sistema Integral de Proteccidn a la Infancia y Adolescencia contra la Violencia
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mujeres, nifas vy
adolescentes”,
financiado por el
fondo fiduciario
de Naciones
Unidas.

y Generaciones en
2013.

En marzo del 2014
se publicé la base
de datos para su
procesamiento y
analisis.

Intendencia
de
Montevideo

3er Plan de
Igualdad de
Género (2014-
2020)

Integra  «Mejorar
las condiciones
para vivir libre de
violencia de género
en  Montevideo»
(Lineamiento 5).

En el afio 2015, el
Consejo Nacional

Consultivo de
lucha contra la
Violencia

Domeéstica,

presenta en el
marco del 25 de
Noviembre, el
Plan de Accién
2016-2019:  por
una vida libre de

violencia de
género, con
mirada

generacional.

«Asistencia
técnica para el
disefio del

Il plan nacional
de lucha contra

la violencia
basada en el
género y

generaciones
de la republica
de Uruguay,
en 2014.

Ley N° 19580. Ley
de violencia hacia
las mujeres basada

en género.
Publicada el
09/01/2018.

La ley esta
conformada por 98
articulos, y
contempla

reformas al Cdédigo
Penal, la creacion
de un organismo
que dé respuesta a
la violencia basada
en género, y ofrece
directrices de
politicas  publicas
interinstitucionales.

Decreto N° 137/018
de 7 de mayo de
2018

Elaborada por
el Instituto
Nacional de
las  Mujeres
del Ministerio
de Desarrollo
Social

(INMUIJERES -
MIDES

“Estrategia
Nacional para la
Igualdad de
Género 2030”.

Marco orientador y
es una hoja de ruta
susceptible de
orientar el accionar
del Estado en
materia de
igualdad de género.
Se plantean 11
aspiraciones
estratégicas que se
prevén alcanzar al
afo 2030.
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10.3. Documentacion e informes revisados

A. NORMATIVA VINCULADA

Ley 17.514 “Ley de Prevencion de la Violencia Doméstica” (2002)

Ley N2 17.707 “Ley del Poder Judicial, donde se crean los Juzgados de Violencia Doméstica” (2002).
Ley N2 18.104, “Igualdad de Oportunidades y Derechos entre hombres y mujeres”, (2007).

Ley N2 18.850 “Reparacion a Hijas e Hijos de personas fallecidas como resultado de la violencia
doméstica”, (2011).

Aniversario de la IV Conferencia Mundial sobre la mujer y la Declaracion de la plataforma de accién
de Beijing (1995)
Didlogo social: Uruguay hacia los objetivos de desarrollo sostenible. ODS.

B. PLANES Y ESTRATEGIAS ANTERIORES

Plan Nacional de Lucha contra la violencia doméstica. 2004-2010.

Evaluacién del Plan Nacional de Lucha Contra la Violencia Doméstica.2004-2010: informe final

(2012).

Estrategia por la vida y la convivencia + Medidas hacia un pais libre de Violencia Doméstica.
(Consejo de Seguridad) 2012
Evaluacién Externa: Programa Integral de Lucha contra la Violencia de Género (2011-2014) (2016)

C. OTROS ESTUDIOS, INFORMES Y ESTADISTICAS

Informes sombras de la CEDAW para Uruguay._Informe Alternativo para el Comité para la

Eliminacidn de la Discriminacién contra la Mujer (2009-2016)

Evaluacién de Disefio, Implementacion y Desempefio (DID) de la intervencidn: Tecnologias de
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D. ESTADISTICAS Y DATOS SOBRE VIOLENCIA DE GENERO

La violencia doméstica cuenta: una realidad que nos involucra a todos y todas (Folleto-2012).

La violencia doméstica cuenta (Folleto-2012).

Primera Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y Generaciones.

Informe de resultados (2013)

Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia Basada en Género y Generaciones: primeros
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179


https://www.oas.org/dil/esp/Ley_contra_Violencia_Domestica_Uruguay.pdf
https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/leytemp2644248.htm
https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/leytemp4866673.htm
https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/leytemp845198.htm
https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/leytemp845198.htm
http://www.violenciadomestica.org.uy/publicaciones/PLANVIOLENCIADOMESTICA.pdf
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/718
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/718
https://medios.presidencia.gub.uy/jm_portal/2012/noticias/NO_E582/Estrategia.pdf
https://medios.presidencia.gub.uy/jm_portal/2012/noticias/NO_E582/Estrategia.pdf
https://www.cooperacionespanola.es/sites/default/files/documento_final_evaluacion_pilcvg_2016_02_23.pdf
https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CEDAW/Shared%20Documents/URY/INT_CEDAW_NGO_URY_24302_S.pdf
https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CEDAW/Shared%20Documents/URY/INT_CEDAW_NGO_URY_24302_S.pdf
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/969
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/970
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/362
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/362
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/981
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/981
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/974
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/974
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/942
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/bitstream/handle/123456789/985/EG%202014.pdf?sequence=1&isAllowed=y
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/bitstream/handle/123456789/985/EG%202014.pdf?sequence=1&isAllowed=y
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/928
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/750
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/720
http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/720

> Informe final de Evaluacion de Disefio, Implementacion y Desempeiio del Plan de Accion 2016-2019 por una vida libre de violencia
de género, con mirada generacional de Uruguay

Sistema de respuestas. Folleto
Protocolo de Actuacién Judicial para casos de Violencia de Género contra las Mujeres.

F. PLAN DE ACCION DISENO Y EJECUCION

Asistencia técnica para el disefio del ii plan nacional de lucha contra la violencia basada en el
género y generaciones de la republica de Uruguay.2014
Plan de Accién 2016-2019 por una vida libre de violencia de género con mirada generacional en

Uruguay.
Plan de Accién Departamental de Montevideo: Por una vida libre de violencia de género, con

mirada generacional 2018-2019

Cronograma plan accién Montevideo 2018 2019

Hacia una estrategia nacional para la erradicacion de la violencia basada en género

Estrategia Nacional para la Igualdad de Género 2030

Informe anual 2016. acciones desarrolladas por la Comision Departamental de Lucha contra la
Violencia Doméstica (CDLCVD) de Montevideo, durante el afio 2016 en el marco del Plan de Accién
2016-2019

Informe anual 2017. acciones desarrolladas por la Comisién Departamental de Lucha contra la
Violencia Doméstica (CDLCVD) de Montevideo,

MONITOREO, SEGUIMIENTO Y PRESUPUESTO DEL PLAN DE ACCION.

Informe de rendicién de cuenta. Informe preliminar. 2016

Spot de rendicién de cuentas del Plan de Accién 2016-2019. Enlaces videos. Informe intermedio de
seguimiento del Plan de Accién 2016-2019. Video

Rendicién cuentas y balance presupuesto. 2018.

Evaluacién de los “Servicios de atencidn a mujeres en situacion de Violencia Basada en Género”
(SVBG) Divisiéon de Evaluacion, Direccion Nacional de Evaluacion y Monitoreo (DINEM) Julio 2018
Rendicién cuentas Consejo Dpto. Montevideo 2017

Rendicién cuentas Consejo Dpto. Montevideo 2016

Campanas “Noviazgos Libres de Violencia.
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10.4. Otros Datos estadisticos sobre violencia de género en Uruguay

Adjuntamos a continuacidon una breve seleccidon de algunos graficos y datos generales obtenidos
del Estudio: "Violencia Basada en Género: Desde el ambito privado a la agenda publica" Cuadernos
del Sistema de Informacion de Género, niumero 7, 2017, que complementan las conclusiones de la
Primera Encuesta Nacional de Prevalencia sobre Violencia de Género y Generaciones.

Grifico 17. Porcentaje de mujeres de 15 y mas anos Grifico 32. Porcentaje de mujeres de 15 y mds anos que
que pasaron por alguna situacion de VBG ejercida por sufrieron VBG por parte de la pareja o ex en bos iltimos 12
parte de la familia segun edad y ascendencia etnico meses, seglin presencia de menores de 12 afos en el hogar

racial afro, no afro de las mujeres. Pais urbano, 2013 @ hijos. Pais urbano, 2013
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Grafico 22. Porcentaje de mujeres de 15 y mas afios
que sufrieron VBG en la familia actual y pidieron ayu-
da segin tipo de ayuda solicitada. Pais urbano, 2013
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Fuente: Sistema de Informacion de Género- Inmujeres-MIDES
en base a la PENPVBGG 2013 INE
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Grafico 23. Porcentaje de mujeres de 15 y mas afos
que sufrieron VBG en la familia actual que no soli-
citaron ayuda seglin motivo por el cual no solicitan.
Pais urhano, 2013

No
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desconocimiento 8,12%

Fuente: Sistema de Informacion de Género- Inmujeres-MIDES
en base a la PENPVBGG 2013 INE

Grafico 24. Porcentaje de mujeres de 15 y mas afos
que sufrieron VBG por parte de la pareja o ex segtin
tipo de violencia por periodo de referencia. Pais
urbano, 2013
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Grafico 28. Porcentaje de mujeres de 15 y mas afios que sufrieron VBG por parte de la pareja o ex e
liltimos 12 meses seglin maximo nivel educativo alcanzado por la mujer y nivel socioecondmico del t
Pais urhano, 2013
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Grafico 20. Distribucion porcentual de mujeres de
15 y mas afos que sufrieron VBG en la familia actual
seglin hlisqueda de ayuda.

Pais urbano, 2013

M Busca ayuda

No busca ayuda

Fuente: Sistema de Informacién de Género- Inmujeres-MIDES
en base a la PENPVBGG 2013 INE

Mujeres Victimas de Violencia Domeéstica en Uruguay
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Ministerio del Interior en su Informe de
Memoria Estadistica de Homicidios de 2018

N2 de denuncias / Afio 2015 2016 2017 2018 (En-Oct)
N2 Denuncias VD 31.314 30.399 35.525 29.918

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Ministerio del Interior, aportados en su presentaciéon
de denuncias por violencia doméstica y asociados, del 29 de Noviembre de 2018.
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10.5.

vinculadas con el Plan.

Estructura y organigrama interno de InMujeres y unidades

Ministerio de Desarrollo Social MIDES

Direccion del Instituto Nacional delas
Mujeres. INMUJERES

Division de Violencia
basada en Género

Programa MNacional de
Discapacidad [PRONADIS)

Division de Politicas
Transversalesy
Empoderamiento Planifi
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Descentralizacidny
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las Politicas
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contra la Violencia
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Dispositivos de atencion
territorial (DAT)

Equipos de atencidn a varones

Serviciode Atencion a Mujeres
en situacion de Trata con fines
de explotacion sexual

Proteccion a mujeresen
situacion de violencia doméstica
(centro 24 horas y breve
estadia)
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{habitacionales/capacitacion)

Fuente: Elaboracidn propia en base a entrevistas realizadas y del Informe “tobilleras”. 2016. Figura 11. Pag. 44
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