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Un analisis de las inversiones publicas en esta agenda
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NOTA RESUMEN

La violencia contra las mujeres es una problematica de salud publica y de derechos humanos.
Eliminarla es una meta en la agenda de desarrollo, y asi lo refleja el compromiso manifestado en los
Objetivos de Desarrollo Sostenible.! Asimismo, es una problemdtica transversal y por lo tanto requiere
de respuestas multisectoriales para atender la multiplicidad de factores que la generan, sobre todo las
causas estructurales que dan pie a desigualdades de género en diversas dimensiones. El modelo
ecoldgico desarrollado por Heise (1998) destaca las causas multiples de la violencia y la interaccion de
los factores de riesgo que operan en diversos dmbitos.>

En el Pera, la prevalencia de la violencia es alta y se da en todas las regiones, niveles
socioecondmicos y grupos etarios. De acuerdo a la ENDES 2018, el 63 por ciento de las mujeres en el
Peru ha sido sobreviviente de al menos algln tipo de violencia de parte de su pareja intima en algin
momento de su vida. Es mas, los niveles de violencia contra las mujeres son iguales o superiores al 50
por ciento en todas las regiones del pais y son similares entre las zonas urbanas y rurales. Asimismo,
existe y prevalece para todos los niveles socioecondmicos por encima del 50 por ciento. Del mismo
modo, esta prevalencia es alta para los distintos niveles educativos de las mujeres. Ademas, la
tolerancia de la sociedad hacia la violencia contra las mujeres es muy alta. Segun la ENARES 2015,
poco mas del 40 por ciento de la poblacidn en el Perd concuerda con que las mujeres merecen algin
tipo de castigo de parte de la pareja si es que descuidan a sus hijos. De la misma manera, cerca del 25
por ciento considera que el vardn tiene derecho de usar la fuerza si su pareja coquetea con otras
personas.

Si bien la violencia permanece alta, el Peru ha logrado avances importantes en los ultimos afos en
fortalecer la agenda para enfrentar la violencia contra las mujeres. Frente a una situacidn de alta
prevalencia y tolerancia, se ha logrado: (i) dar mayor visibilidad a la problematica y a la urgencia de
enfrentarla a nivel de Gobierno y de la sociedad en general; (ii) desde el 2018, destinar mayores

! La meta 5.2 se compromete a “eliminar todas las formas de violencia contra todas las mujeres y las nifias en los ambitos publico y privado,
incluyendo la trata, la explotacidn sexual y otros tipos de explotacion” para el 2030.

2 Estos factores se manifiestan dentro de la familia — a nivel individual y de pareja/familiar - y en los dmbitos social, cultural y econémico
mas amplios de la comunidad y la sociedad. Ademas, el modelo ecolégico indica el modo en el que la violencia puede ser causada por
diversos factores en distintas etapas de la vida.



recursos a esta agenda e involucrar a mas sectores, evidenciado principalmente en el Plan de Accidn
Conjunto 2018 y 2019, liderado por la Comisién de Emergencia formada en 2018; (iii) fortalecer el
marco normativo, legal e institucional, incluyendo la introduccién de la Ley para prevenir, sancionar y
erradicar la violencia contra las mujeres y los integrantes del grupo familiar (Ley 30364, 2015) vy,
finalmente (iv), sostener la produccién de datos de encuesta regulares de prevalencia que permiten
monitorear los indicadores principales de violencia contra las mujeres.

Efectivamente, el Peru ha fortalecido su marco legal e institucional en la lucha contra la violencia a
las mujeres; para lograr cambios, esto debe traducirse en implementacion en materia de
prevencion, atencidn y proteccion. Este marco provee la base de una agenda de politicas adecuada.
En los ultimos afos, el pais ha implementado una serie de leyes, acuerdos y planes con el fin de
promover la igualdad de género y erradicar la violencia contra las mujeres (VCM).2 El enfoque debe
centrarse en que la agenda cuente con una asignacién de recursos estratégica, apoyada en una
coordinacion multisectorial y un plan con objetivos a largo plazo.

Este estudio se enfoca en violencia contra las mujeres por parte de su pareja y se centra en 10
mensajes con el objetivo de responder a tres preguntas: (1) éEn qué estd invirtiendo el Pert en la
agenda de violencia contra las mujeres?; (2) éQué sabemos sobre la efectividad de las intervenciones
a nivel internacional y nacional?; (3) éCudles son las areas prioritarias para continuar fortaleciendo la
agenda nacional? Para responder a estas preguntas, el estudio utiliza datos de diversas fuentes:
informacién presupuestal sobre las intervenciones publicas de Consulta Amigable-Transparencia
Econdmica del Ministerio de Economia y Finanzas (en base a la cual se construyd una base de datos
de identificacién y clasificacidon de las intervenciones gubernamentales), revisién de la bibliografia,
datos de encuestas, y la revision de documentos clave, tales como el Plan de Accién Conjunto 2018 y
2019.

La coyuntura actual en el contexto de la preparacion del primer Programa Presupuestal orientado a
Resultados para la Reduccion de la Violencia contra la Mujer, para el cual se ha creado un grupo de
trabajo multisectorial (Resolucién Ministerial N@ 162-2019-EF/10, abril 2019), provee una plataforma
Unica para avanzar y refleja el compromiso con esta agenda. Este esfuerzo es altamente favorable
para avanzar esta agenda y debe ser aprovechado para fortalecer el didlogo entre sectores, asi como
para lograr una planificacién multisectorial sélida basada en una teoria de cambio y con un plan de
monitoreo y evaluacion.

¢En qué esta invirtiendo el Peru en la agenda de violencia
contra las mujeres?

Mensaje 1. En el ultimo ano, el Pert duplico su inversidon para combatir la violencia
contra las mujeres

El presupuesto destinado a combatir la violencia contra las mujeres ha aumentado en el Pert, con
mayores recursos en 2019 debido sobre todo al Plan de Accion Conjunto (PAC). Entre 2018 y 2019,
el presupuesto destinado a combatir la VCM se incrementd, llegando a aproximadamente 450
millones de soles, comparado con los 184 millones de soles presupuestados a inicios de 2018. Esto se
debe, principalmente, al PAC 2018 y 2019; en este ultimo afio, el PAC asigné 200 millones de soles a
esta agenda. Este presupuesto representa un 0.38 por ciento del gasto del Gobierno Central y 0.27
por ciento del presupuesto total del Gobierno (ver Grafico 1). *

3 Por ejemplo, en 2016 se aprobd el Plan Nacional contra la Violencia de Género (2016-2021) y afios atras el Plan Nacional de Igualdad de
Género (2012-2017). Asimismo, se han promulgado leyes para promover la igualdad de oportunidades (Ley N2 28983, 2007), prevenir y
sancionar la VCM (Ley 30364, 2015) y para modificar el Cédigo Penal en contra del feminicidio (Ley 29819, 2011).

4 Flora Tristan (2018) encuentra que el presupuesto del PP 0080 “Lucha contra la violencia familiar”, principal programa de VCM del MIMP,
fue equivalente al 0.12 por ciento del presupuesto nacional en 2017.



Grafico 1. Porcentaje del gasto publico para combatir la VCM, total (millones de soles) y como
por ciento del presupuesto total
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Fuente: Autores con datos de Consulta Amigable-SIAF del Ministerio de Economia y Finanzas y PAC 2018 - 2019.

El alcance de estos recursos aumenta cuando se consideran las inversiones de las organizaciones no
gubernamentales. De acuerdo a un mapeo de las principales intervenciones vigentes de las
organizaciones no gubernamentales, estas entidades han invertido al menos 86 millones de soles, el
equivalente al 12 por ciento del presupuesto publico para combatir la VCM entre 2018 y 2019.°> Estas
estimaciones probablemente subestiman el esfuerzo, ya que no incluye el total de acciones del sector
privado, académico, u otros sectores de la sociedad civil.

Mensaje 2. Un mayor numero de sectores e instituciones estan directamente
involucrados, con cerca de 100 acciones o programas presupuestados para 2019

Mas sectores se han involucrado de manera directa para combatir el problema. Si bien el Ministerio
de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP) ha sido el principal actor en la lucha contra la VCM (y
por ende ha recibido una mayor proporcion del presupuesto), en 2018 y 2019 mas sectores se han
comprometido con el tema. El Ministerio de Educacién (MINEDU), Ministerio del Interior (MININTER),
Poder Judicial, entre otros, han iniciado o sostenido una serie de iniciativas, programas y acciones
dedicados a combatir la violencia y, en consecuencia, han incrementado su participacion del
presupuesto en esta agenda (Grafico 2).

El presupuesto regular mas el Plan de Accion Conjunto, resultan en alrededor de 100 acciones o
programas, de distinta naturaleza y alcance en 2019 (Grafico 3). Alrededor de la mitad de las
acciones, asi como la participaciéon de algunos sectores, son recientes y estan ligadas al Plan de Accidn
Conjunto (Grafico 4). Estas acciones o programas incluyen desde partidas presupuestarias de montos
altos y con objetivo amplio como los 56 millones de soles destinados a “Servicios de atencion a
afectados de violencia familiar”, y la implementacién de 50 nuevos Centro Emergencia Mujer en
Comisarias (27 millones de soles), asi como acciones de menor presupuesto como la capacitacion de
personal o la creacién de un registro de procesados por delitos de violacidon sexual. Si bien estas
acciones y programas involucran diversas instituciones y sectores, son mayormente implementadas
de manera sectorial Unicamente; es decir, sin una planificacién o coordinacién multisectorial.

5 Algunas de estas intervenciones se iniciaron previo a estos afios, pero siguen vigentes, mientras que otras estan proyectadas a continuar
incluso hasta 2023.



Grafico 2. Distribucion del presupuesto total para combatir la VCM entre los sectores del Gobierno
en 2019
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Fuente: Autores con datos de Consulta Amigable-SIAF del Ministerio de Economia y Finanzas y PAC 2019.

Grafico 3. Numero de acciones o programas Grafico 4. Nimero de acciones o programas
para combatir la VCM y presupuesto en soles para combatir la VCM por sector (2019)
(2019)
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Regionales o Locales.
Fuente: Autores con datos de Consulta Amigable-SIAF del Ministerio de Economia y Finanzas y PAC 2019.

Por otro lado, el gasto publico de los gobiernos subnacionales para combatir la VCM es bajo y se
concentra en pocas regiones. El principal programa para combatir la violencia, “Lucha contra la
violencia familiar”, fue uno de los de menor presupuesto a nivel municipal en 2018 ®. Menos del 1 por
ciento del presupuesto de los Gobiernos Regionales y Locales se destiné a combatir la VCM y el 80 por
ciento de este monto se concentrd en Cusco, Piura y Lima en 2018. El resto de las regiones ejecutaron
montos por debajo de los 500 mil soles en ese mismo afio.” Los gobiernos subnacionales pueden jugar
un rol clave para combatir la VCM.2

6 Sin embargo, Flora Tristdn (2017) sefiala que este programa representa el 35 por ciento del presupuesto del MIMP a nivel nacional.

7 Estas cifras no consideran el presupuesto asignado a las regiones por el Plan de Accién Conjunto 2018.

8 En el marco del Fondo de Estimulo al Desempefio (FED) ya se han creado dos metas en 2019 en el compromiso de la gestién de los
Gobiernos Regionales: la creacion de una base de datos regional sobre la atencién a mujeres sobrevivientes de violencia y la deteccién de
violencia contra mujeres gestantes. Si los 25 Gobiernos Regionales cumplen con las metas del convenio con el FED, podrian recibir en
promedio hasta 400 mil soles cada uno.



Mensaje 3. Dos tercios de la inversion publica en esta agenda se destinan a
atencidn y proteccidn, incluyendo la de los Centros Emergencia Mujer y servicios
legales y judiciales, y llegan sobre todo a mujeres adultas

Dos tercios del presupuesto total para combatir la violencia contra las mujeres del aiio 2019 estan
destinados a actividades de atencion y proteccidon, mientras que se gasta solo un 20 por ciento en
prevencion (Grafico 5). De manera general, se han asignado cerca de 302 millones de soles para las
intervenciones que atiendan a victimas y sobrevivientes de violencia familiar y sexual para el afno 2019.
Poco mas del 50 por ciento de este presupuesto pertenece al Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables (MIMP), quien ha liderado la batalla para combatir esta problematica. Las inversiones de
las organizaciones no gubernamentales siguen un patrén similar: el 60 por ciento se destiné a
actividades de atencidon y el 73 por ciento estuvo dirigido a adultos. De igual forma, lo poco que se
gasta a nivel de gobiernos subnacionales se ha destinado principalmente a atencién. En el afio 2018,
el 75 por ciento del presupuesto publico de los gobiernos subnacionales para combatir la VCM se
concentrd en intervenciones de atencién y cerca del 13 por ciento de este presupuesto se destind a
actividades de prevencion. Por otro lado, y aunque ha tenido un fuerte incremento respecto al 2018
(el presupuesto de prevencién crecid en cerca de 7 puntos porcentuales), sélo el 20 por ciento del
presupuesto se destinard a intervenciones de prevencién®, mientras que un 13 por ciento se destina
a actividades clasificadas como de gestidn, coordinacién y fortalecimiento institucional.°

El perfil del gasto publico, de mayor concentracidn en atencién y proteccion, lleva a que los recursos
sean mayormente orientados hacia las mujeres como victimas/sobrevivientes de violencia (Grafico
6). Se identifica un 8 por ciento del presupuesto con acciones que han sido explicitamente disefiadas
para jovenes o adolescentes.

El presupuesto para atencion ha aumentado en 2019, especialmente, para mejorar el apoyo legal y
judicial a las sobrevivientes de violencia. De los 302 millones de soles del presupuesto destinados a
atencién en 2019, 187 millones (62 por ciento) corresponden al fortalecimiento de los servicios de
atencidny 69 millones (23 por ciento) a implementar y mejorar intervenciones de tipo legal y judicial.l
Cerca de la mitad de los recursos del PAC estan destinados a estos fines y han sido asignados a cuatro
sectores: Poder Judicial, MININTER, Ministerio Publico y MINJUS. Esto, con el objetivo de mejorar la
accion legal y judicial a favor de las victimas y sobrevivientes de violencia, con especial énfasis en
incrementar las medidas de proteccion, incluyendo la participacién de defensores publicos
especializados en familia y violencia en el Sistema de Justicia, establecimiento de Fiscalias
Especializadas en VCM, implementacién de 50 nuevos Centro Emergencia Mujer en comisarias en el
afo 2019, entre otros.

9 Los nimeros para afios previos muestran una relacion similar. En 2017, el 75 del presupuesto del PP 0080 estaba destinado a sélo atencioén,
comparado a 14 por ciento a atencidn y prevencion de acuerdo a Flora Tristan (2018).

10 Estas intervenciones de gestidn incluyen actividades administrativas, seguimiento y monitoreo, fortalecimiento de capacidades y
fortalecimiento institucional.

11 El 15 por ciento restante estd asignado a apoyo del tipo fisico y psicoldgico.



Grafico 5. Distribucién del presupuesto para Grafico 6. Distribucion del presupuesto para
combatir la VCM, segun tipo de intervencion (2019) combatir la VCM, segtin grupo objetivo (2019)
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Fuente: Autores con datos de Consulta Amigable-SIAF del Ministerio de Economia y Finanzas y PAC 2018 - 2019.

Mensaje 4. El enfoque en prevencion es mas reciente y esta concentrado en cerca
de 8 programas liderados por el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables,
con distintos objetivos y algunos con alcance relativamente limitado

Las intervenciones para la prevencion de la violencia contra las mujeres en Peru cubren diferentes
niveles del marco ecolégico. Programas a nivel de comunidad, pareja/familia e individual han sido
llevados a cabo, principalmente, por el MIMP (ver Graficos 7 y 8). Por ejemplo, existen programas de
orientacién a varones a fin de generar enfoques transformativos de género y programas de
prevencion de la violencia familiar en comunidades educativas. Del mismo modo, a nivel relacional se
han implementado intervenciones de orientacién a parejas como el programa “Capacitacién vy
sensibilizacion a la comunidad”, en el que se realizan capacitaciones a los hogares de los ambitos de
intervencién. A nivel individual, se han desarrollado intervenciones que buscan empoderar
econdmicamente a las mujeres como el programa “Empoderamiento socioecondmico de las mujeres
victimas o en situacion de riesgo”, programas para desarrollar capacidad de decisién frente a
situaciones de violencia, intervenciones para atender a agresores, entre otros.

La interconexidn entre las distintas intervenciones es limitada, al igual que su presupuesto y alcance.
La mayoria de las intervenciones de prevencién actia de manera independiente, sin formar parte de
una teoria de cambio multisectorial y sin una focalizacién conjunta de intervenciones a los distintos
niveles del modelo ecoldgico hacia los individuos y las zonas en donde se interviene. Asimismo, el
presupuesto y alcance en nimero de beneficiarios ha sido limitado, dada la naturaleza reciente de la
agenda y del presupuesto asignado, sobre todo para una agenda de prevencidn en un pais de mas de
30 millones de personas. Por ejemplo, el programa de empoderamiento econémico a mujeres
sobrevivientes o en situacidn de riesgo beneficid a 5,170 mujeres en 2018; el programa de “Desarrollo
de habilidades para fortalecer la autoestima y capacidad de decision frente a situaciones de violencia”
representd menos del 3 por ciento del presupuesto total para combatir la VCM y sélo llegd a 6,500
beneficiarios en 2018.12 De manera general, las intervenciones disefiadas para nifios y nifias, jévenes
y adolescentes, grupos vulnerables y de alto riesgo son limitadas.

2 De acuerdo a la informacion reportada en la pagina de Consulta Amigable-SIAF del MEF a abril del 2019.



Grafico 7. Intervenciones de Prevencion para Grafico 8. Proporcion de las intervenciones
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Fuente: Autores con datos de Consulta Amigable-SIAF del Ministerio de Economia y Finanzas y PAC 2018 - 2019.

¢Qué sabemos sobre la efectividad de las intervenciones a
nivel internacional y nacional?

Mensaje 5. El costo econdmico y social de la violencia contra las mujeres es alto
para el Peru: invertir en este tema tiene un alto retorno

La violencia contra las mujeres impone una pérdida de recursos a la sociedad y la economia peruana.
Los costos ligados a la violencia son multidimensionales y se pueden clasificar en: (i) costos directos
tangibles para el Estado y para las familias debido a la provisién y uso de servicios sociales, de salud,
justicia, policiales y otros relacionados con la violencia de género; (ii) costos indirectos por una pérdida
de productividad e ingreso para individuos y firmas; y (iii) costos indirectos de capital humano debido
a consecuencias negativas en el bienestar de las sobrevivientes y sus familias.

La violencia contra las mujeres reduce el potencial econdmico de Peru. Los costos indirectos por
menor productividad e ingresos de mercado son altos. De acuerdo a Diaz y Miranda (2010), la pérdida
de ingreso laboral de las mujeres ligada a la violencia oscilé entre los 1,150 y 1,500 soles al afo
(equivalente a tres veces el sueldo minimo de ese afio). Ademds, Vara-Horna et al. (2015) encontraron
que el costo pais por la violencia a mujeres lideres de microempresas se encuentra entre 1,982 y 2,497
millones de délares anuales. De estos, el 90 por ciento corresponden al costo de oportunidad por dias
no trabajados y el 10 por ciento restante a gastos corrientes menores.'* A un nivel més general, Vara

13 De estos gastos, el 17.6 por ciento son asumidos por las mujeres y el restante por las empresas proveedoras de salud y por el Estado.



(2013) encontré que la violencia de género (VdG) genera un costo indirecto de productividad
equivalente al 3.7 por ciento del PBI; mientras que GIZ (2018) encontrd que el costo a las medianas y
grandes empresas peruanas era de hasta USD 11, 453 millones al afio (equivalente al 5.7 por ciento
del PBI). Ademas, la violencia contra las mujeres tiene efectos en la salud y la educacién para los hijos
de las sobrevivientes. Leén et al. (2016) encontraron efectos para la morbilidad infantil; Alcazar y
Ocampo (2016) en la probabilidad de repeticién de grado, como un indicador del rendimiento
escolar'*; Bedoya, Espinoza y Sanchez (2018) encontraron efectos negativos en las habilidades
cognitivas de nifios entre 5 y 8 afios.

Esta pérdida de recursos, y el alto retorno econdmico y social que se devengaria con su eliminacion,
enfatizan aiin mas la necesidad de invertir de manera efectiva en combatir la violencia contra las
mujeres.

Mensaje 6. Las intervenciones exitosas en otros paises utilizan un enfoque
multisectorial coordinado, que combina diferentes estrategias

La evidencia internacional sobre lo que funciona en respuesta a la violencia contra las mujeres es
limitada, pero recoge lecciones sobre intervenciones exitosas. Intervenciones como, por ejemplo, las
ordenes de proteccion a sobrevivientes de violencia y los refugios a mujeres han evidenciado ser
significativamente prometedoras para reducir la violencia de género. Asimismo, intervenciones de
prevencidon como los programas grupales basados en relaciones o los de educacién grupal con alcance
comunitario para hombres y nifios han dado buenos resultados en algunos contextos. La evidencia
internacional sobre la efectividad de las intervenciones se resume en las Tablas 1 y 2 del anexo, las
cuales enfatizan la necesidad de seguir recopilando la evidencia tanto a nivel internacional como a
nivel nacional.

La evidencia internacional ofrece cuatro lecciones sobre criterios para intervenciones exitosas,
particularmente para intervenciones de prevencion: intervenciones multicomponente,
multisectoriales, que lleguen a hombres y mujeres y que promuevan la igualdad de género.
Intervenciones multicomponentes son aquellas que cubran varios factores de riesgo (e.g. violencia en
la niflez, consumo excesivo de alcohol, normas sociales) en los varios niveles del modelo ecoldgico
sobre una misma poblacién. Efectivamente, las intervenciones multisectoriales y multicomponente
han mostrado buenos resultados en otros paises.®

Mensaje 7. El monitoreo y la evaluacion permanecen limitados en el Pera y, por lo
tanto, se sabe poco sobre la efectividad de las intervenciones y de los servicios

El avance rapido y positivo reciente en el Peru en la agenda de violencia contra las mujeres — con
mayores recursos y sectores — ha limitado el enfoque en entender como estan funcionando los
servicios y programas. El contexto rapido en que se generd el PAC no dio espacio para la preparacion
de un auténtico plan de monitoreo y evaluaciéon. Por ejemplo, el PAC se limita a medir indicadores de
resultados inmediatos y directos de cada accidn (e.g. aprobacién de una ley, o capacitacién) con metas
anuales para una problematica de largo plazo. Dado el aumento significativo de recursos que aporto
el PAC a diferentes intervenciones y actividades, un area de enfoque hacia adelante debe ser entender
como éstas apoyan el objetivo final de eliminar la violencia contra las mujeres.

14 Con datos de la ENDES.

15 Programas de movilizacién comunitaria y de pareja y familia, por ejemplo, han tenido efectos positivos. El programa SASA! en Uganda ha
mostrado una reduccién en la violencia fisica y sexual del 50 por ciento y 33 por ciento, respectivamente (Abramsky et al., 2012). Esta
intervencion utiliza un enfoque integrado y multicomponente para transformar las relaciones de género y las actitudes sobre la tolerancia
y la aceptacidn de la violencia de pareja. Sumado a esto, también promueve la accién colectiva. Por otro lado, el proyecto IMAGE en Sudafrica
combind las capacitaciones en microfinanzas junto con sesiones para abordar las normas de género, creencias culturales y la violencia de
pareja. De acuerdo a Pronyk et al. (2006), la violencia fisica de pareja se redujo en mas del 50 por ciento después de 24 meses en los grupos
intervenidos a diferencia de aquellos de control.



Es alentador que, en algunos casos, Peru esta implementando intervenciones similares a aquellas
que han dado buen resultado a nivel internacional. Las Tablas 1 y 2 marcan con un asterisco varias
de las intervenciones que existen en el Perd con objetivos o modelos similares. El programa de
emprendimiento econémico del MIMP es una intervencidon con enfoque de microfinanzas que, de
acuerdo a la evidencia internacional, podria ser efectiva para reducir la VdG si continda de la mano
con intervenciones transformativas de género.® Asimismo, las intervenciones grupales basadas en
relaciones de pareja, como el programa “Implementacidon de una estrategia comunicacional para la
prevencion de la violencia” y las intervenciones de educacion grupal a hombres como el programa
“Orientacién a varones para la construccion de una nueva forma de masculinidad” del MIMP,
muestran fuerte evidencia a nivel internacional de ser efectivas para la reduccién de este tipo de
violencia.'” Finalmente, y si bien la intervencidn “Prevencién de la violencia familiar en la comunidad
educativa” (considerada similar a intervenciones integrales escolares!®) no tiene suficiente evidencia
disponible a nivel internacional, parece ser prometedora para reducir la violencia de género. No
obstante, es critico entender si estas intervenciones estan siendo efectivas en el contexto peruano.
Existen otras intervenciones que muestran evidencia contradictoria en otros paises y que existen en
el Perd —como los programas de agresores y los tribunales especializados—, o que han sido ineficaces
o no evaluadas, como, por ejemplo, operaciones de serenazgo, lineas de asistencia como Linea 100 o
Chat 100y servicios en centros integrales como los CEM.

En el Perq, la agenda en monitoreo y evaluacion es limitada, y por lo tanto, la informacion sobre lo
que funcionay lo que no funciona en materia de VCM es escasa. Esto limita el desarrollo de evidencia
gue pueda servir como sustento para la asignacién de recursos y priorizacion de intervenciones. Si
bien las evaluaciones de impacto toman tiempo en ofrecer resultados, esas inversiones selectivas se
pueden hacer en paralelo al disefio de evaluaciones de proceso que ofrezcan de manera mas rdpida
informacién altamente relevante sobre la implementacion de las intervenciones. Se estan haciendo
avances muy positivos en materia de evaluacién con, por ejemplo, una evaluacion de impacto rigurosa
en proceso para la Intervencién Comunitaria con Lideres y Lideresas de Organizaciones Sociales.” La
urgencia de monitorear la efectividad de las intervenciones se hace aln mas importante para aquellas
gue han resultado ineficaces, o que no se han evaluado en otros contextos.

La necesidad de monitorear la calidad y alcance de los servicios es también mas urgente para
intervenciones de mayor presupuesto como los Centros Emergencia Mujer. El 35 por ciento del
presupuesto total del 2019 para combatir la VCM estd asignado al programa “Servicios de atencion a
afectados por la violencia familiar” del MIMP. Este comprende, entre otros, las acciones de los Centro
Emergencia Mujer (CEM). % Estos centros han representado la principal iniciativa publica para
canalizar los servicios de atencion. Desde el afio 1999, se han instalado mas de 300 CEM a través de
todo el territorio peruano, especialmente en la Ultima década, en donde el periodo de expansidn fue
el mayor. La proliferacién geografica de los CEM esta asociada de manera positiva con las zonas donde
hay mayor niumero de mujeres sobrevivientes. Una evaluacion reciente llevada a cabo por la
Defensoria del Pueblo (2018) indica que el 82 por ciento de los CEM se encontraban en zonas de facil
acceso y el 97 por ciento realizaba la valoracion de riesgo a sus respectivos usuarios. Sin embargo,
cerca del 35 por ciento no contaba con guias y protocolos de atencién??, sélo 1 de cada 5 centros

16 por ejemplo, de acuerdo a la WHO (2012), existen indicios de que los sistemas de microfinanzas que empoderan a las mujeres (sin hacer
participes a los hombres) pueden causar friccién y conflicto dentro de la pareja, especialmente en sociedades con funciones de género muy
rigidas. La evidencia para Peru refuerza la necesidad de combinar intervenciones econémicas con aquellas que buscan transformar
perspectivas de género.

17 En esta linea, segun la WHO (2012), las intervenciones comunitarias que abordan las actitudes y las normas de género deben potenciar a
los hombres como colaboradores contra la violencia de género. Pruebas de este tipo de intervenciones son IMAGE, una iniciativa en
Sudafrica y Stepping Stones en Africa y Asia.

18 También conocidas como ‘whole school approaches’.

19 Esta y otras evaluaciones se estan llevando a cabo a través de colaboracion entre instituciones gubernamentales, sobre todo el MIMP, y
no gubernamentales, sobre todo la academia y organizaciones internacionales.

20 Ademas del Servicio de Atencidn Urgente (SAU), Linea 100, Chat 100, entre otros.

21 Defensoria del Pueblo (2018): Informe N° 179, Centros Emergencia Mujer, Serie Informe Defensorial, noviembre 2018.



atendia 24/7y 7 de cada 10 centros contaban con solo un profesional por especialidad.?? Esto, sumado
a que sdlo cerca del 30 por ciento de mujeres sobrevivientes buscan ayuda de una institucion (ENDES
2018), especialmente en comisarias, demuestra la necesidad de invertir mucho mds en evaluar el
alcance y el impacto de los servicios en los CEM, como parte de una cadena mayor de atencion que
también se necesita evaluar de manera integral. Asimismo, no existen sistemas de informacidn para
monitorear o seguir los casos a través de esa ruta de atencién (trazabilidad) para asi entender dénde
estdn las barreras y los cuellos de botella que impiden otorgar un servicio continuo e integral a las
victimas y sobrevivientes. Por ejemplo, es necesario entender el por qué sdélo el 1 por ciento de las
medidas de proteccidn solicitadas (para sobrevivientes de violencia severa) fueron concedidas®.

éCuales son las areas prioritarias para continuar
fortaleciendo la agenda nacional?

Mensaje 8. A través de toda la agenda: invertir en intervenciones y servicios que
se complementen y coordinen entre si, con metas multisectoriales a largo plazo y
con monitoreo riguroso

Existen tres tipos de brechas que de manera general enfrenta la agenda: (i) brechas de coberturay
calidad: el alcance de servicios e intervenciones de atencién y prevenciéon ha aumentado, pero
requiere esfuerzos adicionales de expansién, e inversién en aumentar la calidad. Esto requiere
continuar fortaleciendo las capacidades institucionales para abordar la VCM; (ii) brechas de
coordinacién: la coordinacién multisectorial, limitada y ausente de una teoria de cambio para la
asignacidn de recursos y para la articulaciéon de cadenas de intervencidn y resultados, requiere de
esfuerzos continuos y de una estrategia multisectorial en toda la agenda de violencia contra las
mujeres; (iii) brechas de conocimiento: el monitoreo y evaluacidn es débil y limita lo que se sabe sobre
la efectividad de cada intervencién y servicio, con poca retroalimentacion para mejorar las
intervenciones y los servicios. Cerrar estas brechas requiere de politicas diferenciadas y basadas en
evidencia en materia de atencidn, proteccidén y prevencion.

La ruta para cerrar estas brechas debe incluir la definicion de una teoria de cambio que dé la base
para una planificacion estratégica en la agenda de lucha contra la VCM. Una teoria de cambio
permite visualizar acciones y objetivos a corto y largo plazo, asi como las relaciones entre estos.
Ademas, presenta un marco de referencia que permite centrarse en los objetivos y definir los pasos
necesarios para llegar a los resultados esperados. En el contexto de emergencia en el que se desarrolld
el PAC 2018 y 2019, los cuales aumentaron los recursos en esta agenda de manera muy importante y
sentaron las bases para una coordinacién multisectorial mas estrecha, no se logré definir una relacion
clara de lineamientos ni objetivos que formaran parte de una visién integral y a largo plazo para
erradicar la VCM. El desarrollo de una teoria de cambio para combatir la VCM permitiria identificar los
roles que cumple cada sector para lograr un objetivo final comuin y, en consecuencia, servir de base
para establecer un presupuesto multisectorial por resultados sostenido en un marco de referencia
gue lleve desde el problema a los impactos esperados.

Asimismo, la implementacion de monitoreo y evaluacion rigurosos proveera la posibilidad de hacer
seguimiento a los programas y evaluar su impacto, lo cual incrementara su legitimidad vy
credibilidad, y permitira alimentar y retroalimentar una teoria de cambio a lo largo del tiempo.
También, permitiria identificar los riesgos que existen en las intervenciones y, en consecuencia,
disefiar mecanismos de gestion.

22 Atencidn legal, psicoldgica o asistencia social.
2 De acuerdo a la Defensoria del Pueblo (2018), entre enero y julio de ese mismo afio.



En resumen, las areas prioritarias a través de la agenda incluyen:

- Fortalecer el marco de monitoreo y evaluacion. Esto requiere el desarrollo de una teoria de
cambio multisectorial sobre violencia contra las mujeres, que provea la base y oriente los
esfuerzos de los distintos sectores en Peru a corto, mediano y largo plazo. Ademas, requiere
fortalecer significativamente el monitoreo y evaluacidn a través de toda la agenda de violencia
contra las mujeres y como insumo para informar y adaptar la teoria de cambio a lo largo del
tiempo. Dado que actualmente muy pocas intervenciones se evallian, debe manejarse
cuidadosamente la proliferacidon de programas nuevos sin evaluar y sin que se sustenten en la
evidencia. El Peru puede aprovechar la capacidad estadistica que tiene para fortalecer la
recoleccidn y estandarizacién de datos administrativos que provean de informacién a la agenda.

- Este fortalecimiento implica mejorar los indicadores para medirlos de una manera precisa y
acorde a una teoria de cambio. Por ejemplo, intervenciones que midan el “nimero de personas
capacitadas”, deberian medir el nUmero de personas capacitadas para un objetivo especifico y
de acuerdo a un protocolo establecido. Esto ayudaria a una mayor homogeneidad y rigurosidad
en la capacitacién, y podria extenderse a impactos en aprendizaje o en cambios de normas. De la
misma manera, no sélo se debe medir el nimero de personas que acceden a un servicio de
atencion, sino cuantificar la calidad y efectividad del servicio. Por ejemplo, expandir indicadores
simples de acceso a servicios midiendo en su lugar el porcentaje de sobrevivientes atendidas que
recibieron servicios de acuerdo a protocolos especificos. Asimismo, resulta importante cuantificar
los resultados a largo plazo de las intervenciones de prevencion y no sélo medir el nimero de
beneficiarios. Finalmente, y en la linea de una teoria de cambio, los indicadores de corto y
mediano plazo deben trazar la ruta a indicadores finales de largo plazo como el porcentaje de
mujeres que han sufrido violencia o el nUmero de personas que rechazan la violencia contra la
pareja. 2

- Desarrollar una agenda rigurosa de investigacion que informe y evalie las politicas,
fortaleciendo la evidencia sobre prevalencia, factores de riesgo, canales de impacto, entre otros.
La riqueza de microdatos de encuesta y datos administrativos de Peru no ha sido explotada y
puede proveer de evidencia muy util para proveer de informacidn a la agenda; las encuestas
pueden ser complementadas con preguntas de mayor desagregacion sobre acceso y calidad a los
distintos servicios que ofrece el Estado. Asimismo, se puede expandir el alcance y desarrollarse
en areas sobre las cuales se sabe poco: (i) estudios de panel que permitan una vision mas dinamica
sobre prevalencia y riesgos; (ii) estudios que midan resultados en violencia contra las mujeres y
no solo en factores relacionados o de riesgo; (iii) estudios que midan efectos a nivel comunitario;
(iv) estudios que midan efectos en distintos grupos poblacionales (étnicos, etarios, etc.). La
sociedad civil, incluyendo el sector académico, sector privado, ONGs y donantes, pueden
continuar y fortalecer su rol en apoyar este esfuerzo. El Observatorio Nacional de la Violencia
contra las Mujeres también podria jugar un rol central en apoyar y coordinar esta agenda.

Una agenda con mayor alcance en combatir la VCM debe involucrar, de manera articulada, a
diferentes sectores. Para los gobiernos subnacionales, seria posible identificar nichos y areas
especificas en las que los Gobiernos Regionales y Locales puedan apoyarla. Por ejemplo, podrian
disefiarse acciones que complementen, a nivel local y con iniciativas comunitarias, las medidas de
proteccion de la policia. Un aumento del rol de los gobiernos subnacionales debe estar apoyado en
una coordinacién y estrategia definida a nivel central, acompafiadas de apoyo técnico, creacién de
conocimiento, monitoreo y evaluacion, para evitar que la agenda se disperse aun mas sin la
articulacion necesaria. No solo es importante el desarrollo de programas e intervenciones publicas de
manera multisectorial, sino también la intervencidn, desde diferentes esferas y en diferentes roles, de
empresas e industrias, la comunidad académica, redes e instituciones comunitarias (como las

24 Mas informacidn sobre indicadores para medir VCM esta disponible en Bloom, S. (2018).



religiosas, culturales, clubes y sociedades), medios de comunicacién y otros, a fin de combatir la VCM
en el Peru.

Mensaje 9. En prevencion: promover un enfoque multicomponente (varias
estrategias combinadas y dirigidas tanto a hombres como a mujeres), e invertir en
nifos y niias, adolescentes y jovenes

En el tema de prevencion se ofrecen dos areas de enfoque, complementadas con la vision mas
general expuesta en el Mensaje 8. Primero, de acuerdo a las lecciones provenientes de la evidencia
internacional, promover intervenciones de naturaleza multicomponente. Esto implica que cubran
varios factores de riesgo (e.g. presenciar o experimentar violencia en la nifiez, consumo excesivo de
alcohol por parte de la pareja, normas sociales que toleran la violencia contra las mujeres) en varios
niveles del modelo ecolégico. Potencializar el impacto de estas intervenciones requiere dirigirlas hacia
una misma poblacidn, tanto mujeres como hombres, para atacar simultdneamente los diversos
factores de riesgo. Lograr esto no es sencillo, y requiere coordinacidén entre sectores para la entrega
de programas y para aprovechar oportunidades de incorporar prevencion en otras acciones. Sectores
como el educativo y el de inclusidn social podrian tener roles importantes.

Grafico 9. VCM fisica o sexual, ejercida en los ultimos
12 meses por el esposo o companero, segiin grupo  Segundo, la agenda de prevencion podria

de edad (2018) focalizar _intervenciones disefiadas para
18 grupos de riesgo donde el alcance es
16 actualmente menor, particularmente

14 nifios y niias, adolescentes y jovenes.

12 Intervenciones enfocadas en nifios y nifas
1 podrian lograr cambios
intergeneracionales importantes en las
causas estructurales de la violencia, asi
como evitar costos en capital humano
relacionados mencionados en el Mensaje

5. Por otro lado, la adolescencia y juventud
1519 20-24  25-29 3034 3539 40-44 4549 es un periodo de alto riesgo. La violencia
contra las mujeres empieza en Ia
adolescencia y las mujeres mas jovenes
son, en mayor medida, victimas vy
sobrevivientes de violencia por parte de
sus parejas. Como se muestra en el Grafico 9, el 15 por ciento de las mujeres entre 15 y 19 afios fue
sobreviviente de violencia fisica o sexual en los ultimos 12 meses, a diferencia de las mujeres mayores
de 35 afos, cuyos niveles de violencia han sido cercanos o inferiores al 10 por ciento. Ademas, la
violencia es mas prevalente en los primeros afios de convivencia, especialmente entre el primer y
segundo afo. A la misma vez, las adolescentes tienden a buscar ayuda en instituciones en una menor
proporcién. Sélo el 13 por ciento de las jovenes sobrevivientes de violencia fisica entre los 15 y 19
afios acudié a una institucién para buscar ayuda, comparado con un promedio de un tercio para todas
las mujeres. Focalizar intervenciones no se refiere solamente a hacer estos grupos beneficiarios de los
programas existentes, si no a disefar intervenciones que tomen en cuenta el contexto y las
dificultades que enfrenta estos grupos, asi como los mecanismos mas efectivos para llegar a ellos.

o

O N B OO

Fuente: ENDES (2018).

Mensaje 10. En atencidn y proteccion: aumentar la cobertura, y mejorar la calidad
implementando protocolos y mecanismos de seguimiento de casos

En materia de atencion y proteccién, los mayores recursos y acciones deben desarrollarse en
paralelo con inversion en aumentar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios. Como se



menciondé anteriormente, de acuerdo a la ENDES 2018, la busqueda de ayuda en una institucién por
parte de las mujeres sobrevivientes de violencia fisica es baja, y cuando lo hacen, es sobre todo en
comisarias. Estas tasas permanecen bajas a través de los diferentes niveles educativos y
socioecondmicos). Las razones para no buscar ayuda han persistido en el tiempo, y muestran, en cierta
manera, factores ligados a la tolerancia hacia la violencia (e.g. razones como “no era necesario”), pero
también a la falta de conocimiento de la oferta de servicios. Aparte de baja demanda de servicios de
atencion, existen brechas en la oferta como se discutié anteriormente, para los Centros Emergencia
Mujer dadas brechas en horario, capacidad y calidad. Finalmente, la coordinacién multisectorial se
hace alin mas importante para esta parte de la agenda.

El estudio ofrece dos dreas concretas de enfoque, a nivel de toda la ruta de atencién y proteccion,
que deben ser acompafiadas por recomendaciones para sectores especificos.?> Primero, es critico
fortalecer la articulacion en la cadena de atencidn. Esto requiere desarrollar o fortalecer los
protocolos de atencidn en todos los sectores relevantes, y capacitacion de acuerdo a protocolos
establecidos a nivel nacional y subnacional. El “Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre
Servicios Esenciales para las Mujeres y las Nifias sometidas a Violencia”, por ejemplo, identifica y
presenta servicios esenciales que deben prestar los sectores de salud, sociales y judiciales a fin de
garantizar una prestacion de servicios de alta calidad y, de manera coordinada, a sobrevivientes de
violencia. Asimismo, requiere el desarrollo de mecanismos o sistemas de seguimiento y monitoreo de
casos a lo largo de la cadena de atencién y proteccion para identificar necesidades y brechas, con
énfasis en promover los intercambios de informacién entre instituciones (interconexién de sistemas
informdticos). Para que un sistema de esta naturaleza funcione, debe ser acordado por todos los
sectores; si no es consensuado y no cuenta con el compromiso de todos los sectores de apoyar, asumir
y alimentar cualquier mecanismo de monitoreo que se decida, esta destinado a fallar.

Segundo, es imprescindible invertir en evaluacion para mejorar el acceso y calidad de los servicios
de atencidn y proteccion. Esto requiere cerrar brechas de cobertura, atendiendo las razones de baja
demanda de servicios de atencidn, pero también obstaculos ligados a la oferta de servicios de calidad
(lugares y horarios de acceso, disponibilidad de personal capacitado, etc.). Para esto, toca invertir en
evaluar la calidad de los servicios, lo cual requiere cuanto antes monitoreo riguroso de indicadores de
resultados, evaluaciones de proceso que pueden llevarse a cabo en el corto plazo, y evaluaciones de
impacto que informen cambios a mediano plazo. Estos insumos ayudaran a informar (o repensar)
céomo mejorar el modelo de atencién.

25 UN Women (2015) cuenta con el “Programa Conjunto sobre Servicios Esenciales para las Mujeres y las Nifias sometidas a Violencia” que
engloba 5 médulos sobre servicios en el dmbito de la salud, policial y judicial, servicios sociales y uno para la coordinacién entre sectores.



Anexo. Tabla 1. Intervenciones de atencidn y proteccion para reducir la violencia de género (VdG):
impacto y evidencia

EFECTIVA

PROMETEDORA

CONTRADICTORI
A

INEFICAZ

NO HA SIDO
MEDIDA

FUERTE EVIDENCIA

Ordenes de
proteccion (con
arresto proactivos)*

Refugios a mujeres.*

INSUFICIENTE EVIDENCIA

Programas de Arresto proactivo sin orden de
agresores proteccién

(perpetradores).* Programas de segunda respuesta.
Campaias de Tribunales especializados.*

promocion y Mecanismos de justicia alternativa y
asistencia para reparadora.

acceder a los Evaluacion de cribaje (screening) con
servicios referencia en servicios de salud

Deteccion de rutina
para el VdG en
servicios de salud.*
Denuncias
obligatorias y arresto
por violencia
doméstica.

Registros de agresores sexuales vy
planes de interrupcién.*

Comisarias / unidades policiales de
mujeres.

NO HAY EVIDENCIA

Programas paralegales e
intervenciones legales basadas en
la comunidad (solo un estudio con
un seguimiento muy limitado).

Formaciéon de policias y personal
de seguridad (sin intervencion
sistémica).*

Serenazgo (operaciones de policia
comunitaria)*

Lineas de asistencia (hotlines)*
Servicios en los Centros Integrados
(one stop centers)*

Anexo Tabla 2. Intervenciones de prevencidn para reducir la VdG: impacto y evidencia

EFECTIVA

PROMETEDORA

CONTRADICTORIA

INEFICAZ

FUERTE EVIDENCIA

Enfoques de micro-finanzas vy
transformativos de género.*

Intervenciones grupales basadas
en relaciones (e.g. pareja)*
Educacion grupal con alcance

comunitario (hombres / nifios)*
Movilizacién comunitaria - cambio
de normas sociales.*

Programas dirigidos a los padres
sobre crianza de los nifios. *

Intervenciones de espectadores.

NO HA SIDO MEDIDA

INSUFICIENTE EVIDENCIA
Colectivizacion e intervenciones
individuales con grupos
vulnerables.

Programas de reduccion de

alcohol (evidencia limitada en
LMIC).
Intervenciéon  escolar integral

(‘whole-school approaches’)*

Intervenciones curriculares

escolares.

Campanas de comunicaciones de
un solo componente.
Intervenciones de WASH (agua,
saneamiento e higiene en las
escuelas).

NO HAY EVIDENCIA

Fuente: What Works to Prevent VAWG, 2014. A global programme to prevent violence against women and girls: A Summary
of the Evidence, London.



