ANALISIS DEL PLAN NACIONAL CONTRA LA VIOLENCIA HACIA LA
MUJER 2009-2015 DESDE UN ENFOQUE DE POLITICAS PUBLICAS

Aaron Verona Badajoz
I. INTRODUCCION

Después de un afio sin rumbo claro, contamos actualmente con el Plan Nacional contra
la violencia hacia la mujer 2009-2015, que continua al anterior Plan Nacional contra la
violencia hacia la mujer 2002-2007. La elaboracién de este tipo de planes surge ante el
compromiso juridico del Estado respecto de pactos internacionales que establecen
lineamientos sobre como dirigir sus actividades tanto a nivel organico como politico en
cuestiones de género e igualdad.® Asimismo, estos planes son consecuencia de la
responsabilidad interna de elaborar de politicas publicas que busquen lograr verdaderos
niveles de igualdad y modificar estructuras y relaciones sociales.

En ese sentido, es indispensable evaluar adecuadamente las actividades y resultados de
dichos planes para poder lograr los objetivos buscados, respetando los lineamientos
internacionales al respecto. Puede afirmarse que la implementacion de actividades que
concreten el plan anterior no ha sido una verdadera prioridad, al punto que, en el 2007,
se intentd desaparecer el Programa Nacional contra la Violencia Familiar y Sexual,
fusiondndolo con otros programas también administrados por el Ministerio de la Mujer
y Desarrollo Social (MIMDES).? Como consecuencia, los resultados concretos del Plan
Nacional contra la Violencia hacia la Mujer 2002-2007° no han generado cambios
significativos en la problematica vinculada al género, como lo demuestran los propios
datos utilizados en la presentacién del nuevo plan 2009-2015.*

Debemos afiadir que, a pesar de que el Informe de cumplimiento de las metas del Plan
Nacional contra la Villencia hacia la mujer 2002-2007 (en adelante, “el informe”)
sefiala que se cumplieron diversos objetivos, esto no se puede apreciar con claridad. Las
metas, en tanto proyecciones, requieren de indicadores y mecanismos de verificacion
adecuados, lo que no existe en este caso. Por ello, es dificil efectuar un balance
adecuado de los resultados y de su impacto. En el informe se plantea una revision de
cumplimiento de objetivos, pero sin medir incidencia o la eficacia del cumplimiento de
los mismos para el grupo al que se dirigieron las acciones.

A continuacién, analizamos la pertinencia e idoneidad del recientemente aprobado Plan
Nacional contra la Violencia hacia la Mujer 2009-2015 (en adelante, el plan) como
Politica Publica para atacar el problema de la violencia de género. El analisis se
realizara a nivel de la etapa de disefio principalmente. Si bien se haran referencias a la
etapa de implementacion y evaluacion, estas seran accesorias debido a que su ejecucion
para este afio aln se encuentra pendiente.

! Convencién Interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la mujer
"Convencion de Belem do Pard", ratificada por el Perd en 1996.

2 Decreto Suprema N° 005-2007-MIMDES

* Aprobado por el Decreto Supremo N° 017-2001-PROMUDEH

* Aprobado por el Decreto Supremo N° 003-2009-MIMDES. Véase Plan Nacional Contra la violencia
hacia la Mujer, disponible en Internet: http://www.justiciaviva.org.pe/nuevos/2009/abril/02/03.pdf,
consulta: 14/05/09.



http://www.justiciaviva.org.pe/nuevos/2009/abril/02/03.pdf

Il. SUSTENTACION DEL PLAN Y ENFOQUE DEL MISMO

1. Nucleo de la politica publica

Toda politica publica es influenciada por una perspectiva ideoldgica y politica: una serie
de principios son los que determinan el ndcleo de la misma. Se trata de aquel conjunto
rigido de valores y metas sobre los cuales se realizan las adecuaciones y cambios a lo
largo del disefio de las acciones e implementacion de la politica publica, es decir la
periferia de esta. Al ser las politicas publicas procesos decisionales, y siendo nuestra
unidad de analisis las politicas publicas sobre “la violencia contra la mujer”, es
necesario entonces determinar como es que el Estado concibe la necesidad y
compromiso de atender este problema y como sustenta su plan de accion.

En este caso, el plan se funda en instrumentos de caracter aspiracional para definir su
nacleo y el enfoque en base al cual se desarrollan las acciones. Los dispositivos
aspiracionales, si bien forman parte de la politica publica, no definen acciones concretas
sino declaraciones de principios y lineamientos. La fuerza de estos dispositivos radica
justamente en la determinacion del nucleo de la politica publica. Asi, ciertas normas
definen y establecen las politicas nacionales de obligatorio desarrollo, es decir, la
necesidad de implementar acciones para atacar el problema de la violencia de género, y
lo define como politica “permanente™ y “transversal”.® Por ejemplo, en materia de
violencia de género tenemos el Acuerdo Nacional, los primeros articulos del Texto
Unico Ordenado (TUO) de la Ley de Proteccion frente a la Violencia Familiar,
articulos generales de la Ley de Igualdad de Oportunidades, y el D.S. N° 027-2007-
PCM,

A esto se afladen una serie de normas tanto internacionales como nacionales, enfocadas
principalmente a la proteccion de derechos humanos, principalmente en funcion del
derecho a la igualdad, como la consigna que deberia guiar los resultados de las acciones
del Plan (punto Il, Marco juridico y conceptual del Plan), terminando asi de definir su
ndcleo.

2. Enfoque de la politica publica

El plan asume un enfoque de derechos’. El punto IV de la presentacion del mismo lo
establece de forma expresa, y las acciones que lo conforman son consecuentes con ello
como se vera mas adelante. Se busca, principalmente, la maximizacién del derecho a la
igualdad y la garantia de acceso a la justicia a partir de barreras de genero reconocidas,
asi como la reformulacién de valores sociales que determinan una aplicacion
diferenciada de las normas (objetivos estratégicos 2 y 3), si bien estas tienen apariencia
de neutralidad.

> TUO de la Ley N° 26260, articulo 3

®D.S. N° 027-2007-PCM, articulo 2

” Un enfoque de derechos implica la utilizacién de pautas, lineamientos y estandares que se funden en
normas y documentos de derechos humanos, sobre los cuales se desarrollen politicas pablicas. Se busca
maximizar el reconocimiento y cumplimiento de los derechos humanos.



Este enfoque permite, en relacion al anélisis del plan, evaluar las acciones en funcion de
resultados. Es decir, una evaluacion desde la eficacia e incidencia sobre el goce de los
derechos de la poblacién y la satisfaccion de necesidades juridicas, y no solo en base al
cumplimiento cuantitativo de los objetivos para cada meta establecida (sea el simple
cumplimiento de actividades programadas o el analisis cuantitativo).

El enfoque de derechos se ve complementado por la garantia de otros enfoques
adicionales que aseguran el mayor alcance de sus objetivos y metas: el enfoque de
género, integralidad e interculturalidad. La incorporacion de este Gltimo resulta
novedoso en comparacién al plan anterior, en el cual solo se le incluia indirectamente en
el disefio de algunas metas, mas no como principio que atraviese toda la politica.

111. DISENO DE LA POLITICA PUBLICA

1. Diagnostico y linea de base

Para la elaboracion del plan es necesario establecer un diagnéstico. En base a éste se
definen problemas y objetivos especificos, en funcion de los cuales luego se elaboraran
las acciones. La presentacion del plan no cuenta con un diagnéstico que sustente el
posterior Plan de Accion, o la presentacion de resultados que permitan deducir la
elaboracion de un diagndstico previo.

El plan incluye una seccion Caracterizacion de la problematica, que define una suerte
de marco tedrico, asi como informacion estadistica referencial que apoya las
afirmaciones en relacion a la situacion critica de la violencia, principalmente familiar, y
el mantenimiento de estdndares numeéricos de poblacién afectada del 2000 en adelante.
Sin embargo, el texto es insuficiente para definir adecuadamente acciones especificas o
indicadores adecuados para medirlas. Esta caracterizacion de la problematica gira
principalmente en torno de la violencia familiar, escenario critico de la violencia de
género, aunque no el unico. Incluso el andlisis del feminicidio y violacion sexual se
concentra en la relacion conyugal, afectiva o de convivencia entre el agresor y la
victima. Se tocan de forma tangencial la trata de mujeres, hostigamiento sexual y
homofobia, basicamente de forma tedrica, presentando datos minimos y generales.

Esto se da a pesar que la propia Caracterizacion de la problematica, establece en su
parrafo introductorio que “[e]s necesario entonces analizar el conjunto de creencias,
normas y practicas sociales que legitiman esta violencia”. Ademas que sin un
diagnostico adecuado se comprometen los resultados de los objetivos estratégicos, en
especial el tercero de ellos: “[i]dentificar y promover la transformacién de patrones
socioculturales...”, ya que no se puede afirmar que dichos patrones hayan sido
identificados siquiera. Como puede apreciarse urge la realizacién de un diagnéstico que
legitime el plan elaborado, cuyas metas e indicadores parecen ser especulativos mas que
cientificos.

Se produce en este punto una disociacion entre los dispositivos de principio y lo que
seran los dispositivos operativos de la politica publica. Como ya se ha mencionado, el
enfoque intercultural forma parte de la elaboracion de la politica, sin embargo, dentro de
la caracterizacion de la problematica que sustenta el Plan de Accidn, no se encuentran



sino referencias y cuadros generales respecto a la ya escasa presentacion de informacion
estadistica sobre violencia (familiar en este caso), la diferenciacion llega a ser solo a
nivel rural-urbano, sin precisar al menos departamentos, ni caracteristicas determinantes
de la violencia segun tipo de poblacion o zona geogréafica, que seria imprescindible para
una politica descentralizada que incluya gobiernos locales y regionales, como pretende
el plan. Asimismo, se dejan de lado consideraciones directas en relacion al sistema de
administracion de justicia, principalmente el de barreras de género y Poder Judicial, el
cual como veremos méas adelante no constituye actor protagonico del plan, a pesar que
este se sitla bajo un enfoque de derechos e integralidad.

Sobre el monitoreo y evaluacion del propio plan, se sefiala que para “establecer una
valoracion precisa” se disefiara una linea de base que permita medir avances, y evaluar
de forma intermedia y final el plan. Sin embargo, a poco més de un mes de la
elaboracion del plan, no parecen haber indicios de la elaboracion de tal linea de base,
pese a ser un importante instrumento de medicion de los indicadores, que debe ser
realizada antes de la implementacion del plan para definir la pertinencia y valor de los
mismos, como precisa el propio decreto supremo que autoriza el Plan, en su articulo 4.
Los indicadores ademas ya han sido presentados dentro del Plan de Accidn, y se tiene
como experiencia previa la ausencia de la elaboracidn de una linea de base para el plan
anterior. Esto lleva sin lugar a dudas a cuestionar la eficacia de los indicadores que se
utilizar&n para este plan, tema que seré tratado mas adelante.

2. Estructura Organica del Plan
2.1. Comision Multisectorial Permanente de Alto Nivel

El principal 6rgano a cargo del plan es la Comision Multisectorial Permanente de Alto
Nivel, la cual se encarga, principalmente, de la aprobacion de planes de accién y la
asignacion presupuestaria.

Al ser un o6rgano que obedece a un tipo de politica multisectorial, la elaboracién de
planes de accion (se entiende que los planes anuales), tendra una verdadera estructura de
politica publica en funcion de la unidad de analisis, que en este caso es violencia hacia
la mujer. Sin embargo, se deben considerar dos supuestos importantes:

e No se ha establecido el plan anual para el 2009. Nos encontramos ya en el
segundo trimestre del afio (los planes de accion para los siguientes afios se
establecen dentro del primer trimestre segun el plan), y presumiendo que la
instalacion del comité se llevara a cabo dentro de los dias siguientes a la
aprobacion del plan (27 de marzo de 2009), el plan para el 2009 deberia
encontrarse listo dentro de los ultimos dias de mayo e inicio de junio; lo cual de
por si deja un margen temporal bastante limitado para el disefio,
implementacion y evaluacion de un plan de accion, mas aun si se recuerda que
el del afo siguiente debe ser elaborado dentro de los tres primeros meses del
2010.

e De acuerdo al Informe de cumplimiento de las metas del Plan Nacional contra
la Violencia hacia la Mujer 2002-2007, algunas de las metas no cumplidas
involucran, dentro de sus limitaciones, la falta de presupuesto necesarios para
su implementacion (implementacion de modulos de servicio, elaboracion de
materiales de difusion o capacitacion, implementacion de mecanismos de recojo



y sistematizacion de informacion, etc); lo cual evidencia una falla en el disefio
de la politica pablica, al menos del Plan anterior, y que podria explicarse por la
falta de un diagnostico adecuado y completo, asi como por la falta de medicion
del valor de los indicadores propuestos.

La comision se encuentra conformada por los ministros del Ministerio de la Mujer y
Desarrollo Social, Interior, Salud, Educacién, Justicia y Relaciones Internacionales;
asimismo, se incluyen como miembros supernumerarios al Fiscal de la Nacion,
Presidente del Poder Judicial y Defensora del Pueblo. Una estructura de este tipo
deberia garantizar una perspectiva interdisciplinaria que evite el gasto innecesario de
recursos y repeticion de acciones dirigidas a un mismo objetivo, sin embargo, exige
también un alto nivel de coordinacion, que no parece haber sido la linea de conduccion
de acuerdo al plan precedente y al informe que lo evalUa.

2.2. Otros 6rganos

Ademas de la Comision, se establece un Grupo de Trabajo Nacional conformado por los
representantes técnicos de los sectores competentes e instituciones de la sociedad civil.
Las funciones de este drgano son principalmente de carécter propositivo y de monitoreo
y evaluacion. Se establece también una funcion de coordinacion con representantes del
Poder Judicial, Legislativo, Ministerio Publico y Defensoria del Pueblo. Sin embargo,
las funciones de este 6rgano no establecen responsabilidad respecto a las decisiones
directas respecto al Plan, por su caracter propositivo. De igual forma los agentes
integrantes de este 6rgano no vinculan su presupuesto a los objetivos del Plan, con lo
cual el nivel de compromiso no podria ser alto.

Encontramos también Instancias Regionales de Concertacion, lo cual es coherente con
los “Principios de Gestion” del Plan, ya que le otorga una categoria de politica publica
por nivel de gobierno bastante completa, y concordante con una perspectiva de accion
descentralizada. Finalmente se establecen Mesas Intersectoriales cuya funcién es
basicamente de monitoreo y sistematizacion de datos a nivel de cada sector involucrado
en el Plan.

2.3. Sistema de Justicia

Resulta notoria la ausencia de instituciones del sistema de justicia tan importantes como
el Poder Judicial y el Ministerio Publico, dentro de un drgano de responsabilidad
prioritaria como lo es la Comision Multisectorial. Los miembros de dicho 6rgano estan
comprometidos a un nivel de toma de decisiones y presupuestario, lo cual garantiza
objetivamente la agendacion de este tema dentro su propio plan institucional.

Adicionalmente a ello, ya hemos adelantado que siendo que el acceso a la justicia
comprende barreras de género vy, al ser ademas el Poder Judicial quien canaliza un alto
porcentaje de los problemas y conflicto ocasionados por la violencia, no solo de genero,
sorprende que no se haya incluido a un representante de este poder del Estado que
participe protagénicamente en la toma de decisiones para la implementacion del plan.
No olvidemos, a manera de ejemplo, que los jueces de paz administran justicia de
acuerdo a las costumbres del entorno del cual son parte, y que en zonas rurales y
amazonicas urge un plan de inclusion de una perspectiva de género que garantice un
verdadero derecho a la igualdad. De igual forma el propio plan establece la necesidad de



cambiar patrones sociales, los cuales se encuentran intrinsecos también a nivel judicial y
que compromete por ende la atenciéon de necesidades juridicas, por lo cual deberia
incluirse actividades directamente vinculadas a una reforma de esta Institucion en
relacién a como se brinda el servicio.

Llama adn mas la atencion que dentro del Plan de Accion que comentamos mas
adelante, la participacion del Poder Judicial no se optimice sino que se le incluya de
forma notoriamente accesoria.

IV. ACCIONES E INDICADORES

Existen tres objetivos estratégicos sobre los cuales se realizan los resultados y se
establecen objetivos especificos, metas e indicadores:

Obijetivo 1: Garantizar la adopcion a implementacion de politicas publicas orientadas a
enfrentar el problema de la violencia hacia las mujeres, desde un enfoque intersectoral y
participativo, en los diversos niveles de gobierno.

Dentro del cual se tiene como principales actividades las relacionadas a:

e La sensibilizacion de autoridades en todos los niveles de gobierno a través de la
incorporacion del tema de violencia de género dentro de las prioridades
institucionales de gobierno.

e Asesoramiento técnico.

e Establecimiento de “indicadores de conocimientos” para la seleccion, evaluacion
y promocién de funcionarios (en distintos niveles de gobierno)

e Inclusion de la tematica en planes de desarrollo de concertacion y presupuestos
participativos.

e Implementacién de bases de datos y estudios de investigacion que permitan
establecer indicadores sobre el acceso a servicios basicos, de victimas de
violencia de género.

e Coordinacion y reforzamiento de redes sociales y sociedad civil relativa a
violencia de género.

Objetivo 2: Garantizar el acceso de las mujeres afectadas por la violencia basada en
género, a los servicios publicos de calidad, incluyendo el acceso al sistema de salud y
judicial, entre otros, contribuyendo a superar su condicion de victimas.

Dentro del cual se tiene como principales actividades las relacionadas a:

e Identificacion de instituciones y servicios que atiendan el problema de violencia
de género.

e Capacitacion y sensibilizacion de operadores del sistema de salud, asi como
promover la gratuidad del servicio para estos casos.

e Implementacion de modulos de capacitacion, casas refugios, mesas de trabajo
con organizaciones de mujeres victimas de violencia terrorista y redes de apoyo
para la atencion de victimas de la violencia de género.



e Inclusion curricular de la perspectiva de género en los centros de formacion de
la Policia Nacional, Fuerzas Armadas, Academia de la Magistratura y Escuela
de formacion del Ministerio Pablico.

e Fortalecimiento de los servicios del colegio de abogados y Ministerio Publico.

e Implementacién de las recomendaciones de la Comision de la Verdad e
inclusion de todas las formas de violencia sexual dentro del Plan Integral de
Reparaciones

Objetivo 3: Identificar y promover la transformacion de patrones socioculturales que
legitiman, toleran y exacerban la violencia hacia las mujeres, con la finalidad de
establecer nuevas formas de relaciones sociales entre mujeres y hombres.

Dentro del cual se tiene como principales actividades las relacionadas a:

e Investigacion y determinacién de patrones sociales que sostengan una
discriminacion de género.

e Inclusion curricular de la perspectiva de género en los centros de educacion
basica y alternativa, asi como capacitacion docente.

e Desarrollo de campafas nacionales que busguen concientizar a la poblacion y
desvirtuar patrones sociales negativos

¢ Investigacion a nivel de educacion superior, sobre la violencia de género.

e Campanias relacionadas al hostigamiento sexual en centros laborales.

Como puede apreciarse, salvo la mencion a la inclusion curricular de la perspectiva de
género en la Academia de la Magistratura y el Ministerio Publico®, no existe mayor
mencion a los 6rganos del sistema de justicia. Las referencias al Ministerio de Justicia
son igualmente tangenciales, y en cuanto al Poder Judicial se hace una breve
incorporacion de este como instancia responsable (junto con otras tantas) en las
actividades relacionadas a la Comision de la Verdad y el Plan Integral de Reparaciones,
actividades més bien operativas.

En términos generales, las actividades son adecuadas como accciones que buscan un
impacto en la realidad social de la violencia de género a nivel nacional. Sin embargo,
sus metas/resultados parecen tener una redaccion al estilo de un “Fin” mas que una meta
concreta, los resultados esperados se calculan a porcentajes del 100% por lo general,
para el 2015. Esto genera graves dudas respecto a la seriedad de estas metas,
principalmente porque:

e Ya se ha sefialado que no existe 0 no ha sido presentado un diagndstico en base
al cual se hayan establecido estas actividades, las metas y la poblacion a la que
se dirige.

e El enfoque intercultural se muestra solo de forma declarativa, el Plan de Accion
no presenta actividades diferenciadas o indicios de que los planes anuales
puedan incluirlas.

® Cursos de esta naturaleza ya han sido programados por la Academia de la Magistratura: Un curso de
género programado para mediados de este afio dentro del Programa de Actualizacion y Perfeccionamiento
(PAP), y cursos de especializacion a distancia sobre este tema, organizado por la Academia de la
Magistratura y el proyecto JUSPER; son ejemplos de ello.



Si bien los “Principios de Gestion” del Plan expresan la implementacion de una
politica publica basada en resultados, es decir en lo que devendria una
evaluacion del plan tanto cualitativa como cuantitativa; los indicadores para el
resultado de cada actividad son de caracter cuantitativo a nivel de cumplimiento
de objetivos, mas no de evaluacion de impacto. No se establecen medios de
verificacion que permitan evaluar la calidad y eficacia de las actividades en
funcién de la poblacion a la que esta dirigida.

Se evidencia nuevamente la disociacion entre los dispositivos aspiracionales y
operativos, ya que el enfoque de derechos humanos planteado por el Plan, exige
una evaluacion constante en base al nivel de impacto efectivo y los cambios
logrados en relacion a un referente establecido (el diagndstico previo).

Los resultados del Informe del plan precedente son un indicio en relacion a
como es que la “evaluacion de resultados” se realiza a nivel institucional. El
analisis es casi mecanico respecto a si se cumplieron o no las metas sin el
analisis de impacto al que ya se ha hecho referencia.



