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RESUMEN

Los gobiernos locales son una institucién de referencia para las demandas de las mujeres
y la participacion ciudadana. En materia de violencia hacia las mujeres, estos gobiernos
adoptaron medidas de prevencion, adelantdndose a las politicas nacionales en varios
casos. A propésito de politicas locales para erradicar la violencia hacia las mujeres, este
articulo se propone reflexionar acerca de las condiciones institucionales y el poder
interpretativo del Estado respecto de los problemas y los sujetos afectados. El objetivo es
identificar cuanto y como puede estrecharse el Estado para prevenir y atender a las
mujeres en situacion de violencia, con base en escenarios factibles, para lo cual se
recurre a un caso empirico de las politicas de género de un gobierno local (Montevideo)
solamente a efectos heuristicos. Este ejercicio sirve, ademas, para reconocer las
complejidades de la accidn publica en el abordaje de la violencia de género incluso bajo
condiciones, a priori, relativamente beneficiosas. La politica de combate a la violencia
demanda una refaccion fundamental de las condiciones institucionales del Estado en

gran escala, en estrecha vinculacion con la modificacién de sus bases simbdlicas.
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ABSTRACT

Local governments are a fundamental institution for women’s demands and citizenship
participation. Regarding violence against women, these governments adopted prevention
measures, anticipating national policies in several cases. Considering violence against
women, this article reflects on the institutional conditions and interpretive power of the
State for designing and implementing policies that seek to prevent and eradicate violence

against women. The objective is to identify to what extent and how much the State can be
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extended to prevent and attend to women in situations of violence, based on feasible
scenarios, for which | use an empirical case of the gender local (Montevideo) with
heuristic purposes. This exercise serves to recognize the complexities of public action in
tackling gender-based violence even under relatively favorable conditions. The policy to
combat violence demands a fundamental reconfiguration of the institutional shape of the

State on a large scale, as well as a modification of the symbolic bases of State power.

Keywords: gender equality policies - violence against women - state capacities -

subnational governments
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INTRODUCCION

Los gobiernos locales son una institucidon de referencia para las demandas de las mujeres
y la participacién ciudadana (Cos-Montiel, 2013). Varias de sus acciones (u omisiones)
facilitan el acceso a servicios y bienes publicos, el reconocimiento y ejercicio de derechos
y la ampliacion de oportunidades para construir proyectos de vida autbnomos vy libres de
discriminaciones. Estos gobiernos, en violencia hacia las mujeres, adoptaron medidas de
prevencidn y, en algunos casos, proveyeron servicios de atencion, con innovaciones de
gestion que se adelantaron a las politicas nacionales (Massolo, 2006). En el caso de las
mujeres de sectores populares, el acceso y la calidad de respuesta del ambito
institucional subnacional resulta fundamental (Llobet y Franco Patifio, 2019; Tabbush,
2019). Ellas conforman una poblacion con dificultades de tiempo y recursos para
trasladarse al “centro” en busca de una solucidn a sus necesidades y, en ocasiones, esto
es directamente una imposibilidad (Segovia y Rico, 2017). Por lo tanto, las intervenciones
de cercania y con sentido comunitario en materia de la violencia hacia las mujeres
resultan fundamentales para la ciudadania, en virtud de que la autonomia fisica es una
dimensién clave de la integridad corporal, el ejercicio de la sexualidad y la

autodeterminacién de las mujeres.

A propdsito de politicas locales para erradicar la violencia hacia las mujeres, este articulo
se propone reflexionar acerca de las condiciones institucionales y el poder interpretativo
del Estado respecto de los problemas y los sujetos afectados. El objetivo es identificar
cuanto y como puede estrecharse el Estado para prevenir y atender a las mujeres en

situaciéon de violencia, con base en escenarios factibles, para lo cual se recurre a un caso
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empirico solamente a efectos heuristicos. Este ejercicio sirve, ademas, para reconocer
las complejidades de la accion publica en el abordaje de la violencia de género incluso
bajo condiciones, a priori, relativamente beneficiosas. Esto invita a pensar que la politica
de combate a la violencia implica, ademas de politicas publicas, una refaccion
fundamental de las condiciones institucionales del Estado en gran escala, en estrecha

vinculacion con la modificacion de sus bases simbdlicas.

La reflexion toma el ejemplo de las politicas de género en la Intendencia de Montevideo,
Uruguay. Esta eleccién es intencional: se trata de una de las acciones publicas
subnacionales fundamentada en una agenda de derechos humanos de mujeres de
significativa continuidad en el contexto latinoamericano. Las politicas de igualdad de
geénero y las estructuras de atencion a la violencia tienen algunas de sus condiciones
consolidadas y han recibido amplio reconocimiento internacional. A efectos de identificar
un horizonte de accion realista para la intervencion del corto plazo, un escenario empirico
consolidado y validado como el punto de partida parecié una opciéon oportuna para el
desarrollo del debate. La eleccion del caso responde a que, con las limitaciones propias
de las experiencias subnacionales de centro izquierda latinoamericanas (Levin, 2019;
Velasquez, 2019), en Montevideo se evidencidé un esfuerzo por la construccién de un
Estado democratico de derechos o Estado democratico afirmativo, en cuyo marco se
desarrollé una politica de prevencion y atencién a la violencia contra las mujeres con

treinta afios de trayectoria. En términos de O’'Donnell (2007, p. 27), el

Estado democratico de derechos [es] un Estado consistente con la democracia, es
un Estado que inscribe en su propia legalidad, implementa por medio de sus
burocracias y, junto con una sociedad civil presente y activa, apunta a consolidar y
expandir los derechos de ciudadania implicados y demandados por la democracia.

En otras palabras, el Estado compatible con la democracia es aquel que sustenta las
libertades politicas y las garantias de la democracia politica, los derechos civiles y un
sistema de responsabilidad social y de accountability para la proteccion de bienes
publicos. Para Fung y Wright (2001) el “Estado democratico afirmativo” es tal en la
medida en que garantice la justicia social igualitaria, la libertad individual en conjuncién
con el control popular de las decisiones colectivas, y la realizacién de los proyectos

personales junto con el fortalecimiento de lazos solidarios comunitarios.

UNA POLITICA DE GENERO INSTITUCIONALIZADA
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Uno de los mayores desafios de las politicas de prevencion y erradicacion de la violencia
hacia las mujeres es su institucionalizacion. Con esta observacion, varias autoras refieren
al proceso de aceptacién de los derechos humanos de mujeres y de la desigualdad de
género como un asunto legitimo de la accion publica. En su dimensidén cognitiva, la
violencia de género como problema social tiene amplia aprobacién y es, probablemente,
una de las demostraciones mas manifiestas de la eficacia histérica del movimiento de
mujeres y feministas. Concretamente, para Guzman (2001, p. 5), esta institucionalizacion

se expresaria en

nuevos marcos de sentido que orientan el diseno de las politicas, en los cambios en
las agendas institucionales, en programas especificos, en la creacion de nuevas
instancias, leyes, normas y recursos asignados al avance de la situacién de las
mujeres.

Con la llegada del gobierno de centro izquierda de la coalicion Frente Amplio al Poder
Ejecutivo local en 1990, se creé la Comision para la Mujer (Avas, 2019). Con esta
Comision, la violencia contra las mujeres entré de pleno en la agenda institucional del
pais. Una de las primeras medidas fue la instalacion de un servicio telefonico gratuito de
orientacion y apoyo a mujeres en situacion de violencia doméstica (Betelu Davila, 2013).
A pesar de tratarse de un gobierno local, el alcance del servicio fue nacional a partir de
2001. Recién en 2019, esta linea de atencion comenzaria a trasladarse a la érbita
nacional (para alojarse en el Instituto Nacional de las Mujeres), aunque la Intendencia
mantuvo responsabilidades en asuntos logisticos y tecnolégicos, aportando también en
financiamiento. Por lo tanto, las acciones locales contra la violencia, en el caso de
Montevideo, tuvieron una amplia durabilidad y repercusion en el conjunto del pais. Con
ello, se constituye en una experiencia fundamental para la ciudadania de las mujeres en
Uruguay, pero también destaca su singularidad respecto de otras experiencias
subnacionales de politicas de género y violencia que no escalaron de la forma en que lo
hizo Montevideo (Rodriguez Gusta, 2019).

Desde 1996, la Comision de la Mujer promovié el Programa Comunas Mujer, en el marco
de procesos de descentralizacion local y participacion ciudadana (Bruera y Gonzalez,
1997). Se traté de una intervencién Unica en su tipo con reconocimiento internacional. El
propésito del programa fue la construccién de ambitos de trabajo conjunto entre el Estado
y las mujeres organizadas de los barrios mas vulnerables para fomentar la participacion

social y politica y, en este contexto de ampliacién de derechos, dar respuestas a la
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violencia de género en el ambito doméstico' (Gonzalez y Bruera, 2005). A tales efectos,
mediante la contratacion de organizaciones no gubernamentales (ONG) defensoras de
derechos de mujeres, la Intendencia instalé equipos profesionales en diferentes puntos
de la ciudad (priorizando barrios periféricos) que ofrecieron servicios juridicos vy
psicosociales gratuitos para las mujeres. Entre 1996 y 1999 se conformaron las primeras

siete Comunas Mujer y en 2009, estas llegaron a once.

Las mujeres organizadas en torno a estos servicios, redes de vecinas de los barrios, se
movilizaron en el ambito publico, al realizar actividades informativas y artisticas, vy
acercaron y acompafnaron a otras mujeres en los procesos de atencion. Asimismo, estos
grupos de mujeres se proyectaron mas alld de sus limites barriales. Un ejemplo
emblematico fue la “Campafa del Crespén: Ni una muerte mas por violencia doméstica”
realizada entre 2001 y 2002 y que consistid en la colocaciéon de una balconera y un
crespdn de color negro en el local de la Comuna Mujer 9 cada vez que moria una mujer,

e invitaba a emular el simbolo por parte del resto de la ciudadania.

Las acciones del Frente Amplio en Montevideo (que ha gobernado ininterrumpidamente
desde 1990 a la fecha) buscaron vincular la violencia con otros nucleos de la desigualdad
y la discriminacion contra las mujeres, como la necesidad de un mayor ejercicio de su voz
en los ambitos socio-comunitarios y politicos, asi como también una mayor autonomia
econdmica Y fisica. Con este enfoque de politica publica, la atencidon en violencia siempre
se articulé con programas de empleabilidad (Barrido Otonal desde 2002, recientemente
reformado a Barrido Inclusivo) y el acceso a la salud sexual y reproductiva (primero con
un programa propio y desde 2007 en articulacion con el nivel nacional bajo el sistema

nacional integrado de salud).

La institucionalizacion de las politicas de género es un proceso dinamico dado que, a la
continuidad y regularidad, se suma el desafio de la constante readecuacién entre lo
formalmente normado y los instrumentos de gestidn. Por cierto, la creciente consolidacion
de la igualdad de género en las prioridades de la Intendencia permitié que la Comision se
institucionalizara y, en 2006, se convirtiera en la Secretaria de la Mujer. Diez afios
después, en 2016, esta Secretaria se transformé en la Division Asesoria para la Igualdad
de Género (DAIG), lo cual implicé una significativa jerarquizacion del area responsable

por las politicas de género (Avas, 2019). En esta calidad, se integré al gabinete de la

' En Uruguay la normativa establece como la violencia doméstica la sufrida por las mujeres en sus
ambitos familiares. Por lo tanto, utilizaré este término sabiendo la discusion conceptual y
terminolégica al respecto.
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Intendencia con la potestad de coordinar y desarrollar politicas de género en el conjunto
de la Intendencia. Esta jerarquizacion fue util a los fines de superar el reduccionismo que
equipara las politicas de género con las politicas sociales y los derechos de las mujeres

con asistencialismo. Segun la normativa

el enfoque actual busca visibilizar el diferencial de las politicas de género como
combinacion de politicas transversales y especificas y de impacto universal,
abarcando al conjunto de la poblacién (mujeres, varones, personas trans) y no a un
sector especifico. (IMM / Intendencia de Montevideo, 2016).

Un giro reciente de relevancia para las politicas de género y las intervenciones en
violencia fue el Tercer Plan de Igualdad de Género de Montevideo, “Montevideo avanza
en derechos, sin discriminaciones 2014-2020” que se defini6 como una politica “de
Estado” (IMM / Intendencia de Montevideo 2017, p. 38). Este nivel de enunciacion de la
politica de género como una politica institucional, de caracter transversal y obligatoria
para el conjunto de acciones de la Intendencia no tiene precedentes en el pais. En
concomitancia, la creacién de un tercer nivel de gobierno en Uruguay dividié a
Montevideo en ocho municipios en 2009, con alcaldes y alcaldesas electas por la
ciudadania. Esta nueva institucionalidad se apropi6 del Tercer Plan mediante
compromisos concretos de accion para la remocién de las desigualdades culturales, el
acceso a recursos Y el disfrute de una vida libre de discriminaciones y de violencia en sus
ambitos territoriales. Como resultado, se construyd un entramado para la igualdad de
género, o campo politico para la igualdad de género, de caracter mixto al reunir actores

institucionales y también sociales, con diversas inserciones y responsabilidades.

La Intendencia siempre jerarquizé el cambio cultural como parte de sus politicas. En
particular, la politica de igualdad de género se sustenté en la consideracién de que la
violencia contra las mujeres descansa en bases simbdlicas que demandan un trabajo
cultural directo del Estado en tanto la mayor entidad de produccién de significados. En los
ultimos anos, el cambio cultural tuvo una escala sin precedentes y concitdé la mayoria de
las acciones institucionales.? Mas alla de las diferentes lineas de intervencion del Tercer
Plan, la prevencion, atencion y erradicacién de la violencia hacia las mujeres fue una

prioridad compartida por los actores de este campo politico de género.

2 Esta informacion surge de un trazado del perfil nominal del Tercer Plan tomando: (i) las
actividades quinquenales para el periodo 2014-2017 y (ii) las metas quinquenales para 2016-2020.
Admitiendo que actividades y metas no son directamente comparables, y reconociendo los limites
de una clasificacién nominal, es posible esbozar un perfil.
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Como resultado, se promovié la sensibilizacién en materia de violencia de género y sus
multiples manifestaciones, se modernizaron los servicios de atencion a mujeres en
situacion de violencia doméstica, se revisaron y mejoraron los protocolos para el abordaje
del acoso sexual laboral en la Intendencia y se construyeron mensajes contrarios a las
discriminaciones y estereotipos, incluyendo la transfobia y homofobia mediante campanas
de amplio alcance. Estos mensajes culturales implicaron la produccion de diferentes
materiales expuestos en los locales y transportes municipales y en sitios de
concentracién de personas, asi como acciones expresivas, artisticas y deportivas en el
espacio publico. El Plan Montevideo Libre de Acoso Sexual en los Espacios Publicos, con
campafnas e intervenciones en diferentes barrios, buscé la construccién de un espacio
publico respetuoso de las mujeres vy visibilizar micro violencias cotidianas que se ejercen,

en especial, contra las mujeres jévenes e inhiben su libre circulacién por la ciudad.

La poblacién atendida es, mayormente, de mujeres jévenes, con niveles educativos
medio bajos, un 28% de ellas son desempleadas y otro 12% se dedica al trabajo
doméstico y de cuidados no remunerados (DAIG, 2019). En 2018, de 1759 que hicieron
consulta por primera vez, 140 carecian de cualquier forma de ingreso (contabilizando
planes sociales y otros beneficios). Pero, ademas, hay usuarias de “clase media”, en

sintonia con el alcance universal de los servicios.
Los NuDos

Cuando el Estado interviene en la prevencion y atencion a mujeres en situacion de
violencia, la accion publica se dirige a modificar una condicion de estatus de
subordinacién extrema, cuya transformacién requiere, de acuerdo con Fraser (2000),
politicas de reconocimiento y politicas redistributivas. Ahora bien, estas politicas implican
condiciones institucionales, recursos, burocracias capacitadas, articulaciones entre el
Estado y la sociedad para conocer los intereses e interpretar las necesidades de las
mujeres. Estas condiciones suponen concepciones programaticas adecuadas respecto a
la urgencia del problema de la violencia, las dotaciones de recursos necesarias en
funcion de su complejidad, las dinamicas de coordinacién y funcionamiento de las
estructuras burocraticas con responsabilidades de atender a las estas usuarias. En esta
seccion se abordan algunos nudos sustantivos que hacen, precisamente, a estas

condiciones de base.

RESPONSABILIDAD DEL ESTADO VERSUS MERITO Y MERECIMIENTOS
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Las teorias feministas muestran que el Estado es una arena privilegiada en la
construccion de sentidos respecto de la relacion entre los hogares, el mercado y las
politicas publicas (Padamsee, 2009). El Estado debe concebirse como un conjunto de
relaciones sociales en las que circulan ideas acerca de la sociedad, el poder y valor
relativo de mujeres y hombres (Haney, 1996). Asi las cosas, las creencias acerca de los
papeles culturalmente asignados a hombres y mujeres son constitutivas de la accién y
orientaciones de las politicas publicas (Adams y Padamsee, 2001) y demarcan los

derechos de ciudadania, pero estos no son procesos univocos ni monoliticos.

En el marco del Tercer Plan, puede observarse una resignificacion cultural de la
responsabilidad del Estado en la prevencion y erradicacion de la violencia contra las
mujeres. EI compromiso del Estado es de caracter ético, centrado en las consecuencias
ultimas de la accion (o inaccion) publica: el proposito de la intervencion estatal es la
reduccién de los feminicidios en Montevideo y el Estado se asume como responsable de
estos episodios. En sintonia con las perspectivas de derechos humanos en materia de
violencia (Levin, 2019), la provision de servicios de atencién fue entendida como una
metodologia para garantizar los derechos. Como lo expres6 una autoridad politica de la
DAIG:

El objetivo es que no maten a las mujeres, eso es lo que tenemos que hacer
nosotras en territorio. Nosotras también nos pusimos como responsables de eso. ...
Para estar en estos lugares y cambiar las cosas tenés que tener ganas de
comprarte un problema; tenés que tener ganas de hacer las cosas que son dificiles,
tenés que tener ganas de hacer las cosas que no se puede; tenés que reconocer
que lo que hacés es poco, porque si se mueren mujeres, es tu responsabilidad. Y
eso nosotras lo discutimos mucho. ... Si el Estado es responsable y vos sos la
responsable de hacer eso dentro del Estado, vos sos la responsable cuando eso no
sale bien. Es una forma de concebir el vinculo con las organizaciones sociales y
con la demanda y tenés que hacerte responsable y esa responsabilidad tenés que
transformarla en accién” (Entrevista DAIG).

Este timoén para la politica implica una constante revision de las acciones publicas y sus
mediadores (por ejemplo, de las ONG que ofertan servicios). En virtud de ello, se
modificaron y modernizaron los servicios de atencion en violencia doméstica y se
“tensiond” la politica, con cambios en los términos de la gestién y del trabajo de las ONG
y los equipos profesionales contratados. Se corrigieron inercias, se profesionaliz6 todo el
ciclo de atencion y se buscd un esquema que “priorizara a las usuarias’. Interesa senalar
qgue no solamente se cambié la forma de trabajo desde la Intendencia, sino que las ONG

también modernizaron los servicios.
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La responsabilidad del Estado es reconocida por las ONG que identificaron un mayor

seguimiento e involucramiento con la gestién cotidiana de la situacién de las mujeres.

La DAIG responde, tengo buena relacion, tengo una conversacion muy franca y
ellas lo comparten. Toda la revisién y evaluacién de las Comunas fue una cosa muy
importante. Con la DAIG puedo hablar con franqueza. La Asesoria llama a quien
tengan que llamar hasta conseguir un cupo, no es una cosa menor, y ademas son
conscientes (Entrevista a Coordinadora 1).

Desde hace dos o tres afios, la Asesoria ha tenido un posicionamiento de cercania
con los equipos y dénde estar al tanto de situaciones complejas; para el pienso de
estrategias, a veces coordina con Fiscalia que tiene valor institucional. Por mas que
yo levante el teléfono como coordinadora no tiene el mismo peso que llamen de la
Intendencia, de la institucién” (Entrevista a Coordinadora 3).

Entre varios resultados, se destaca el Protocolo de Actuacion de los servicios de atencidn
a mujeres en situacién de violencia basada en género de las Comunas Mujer (en 2019),
con los estandares del Programa Mundial de las Naciones Unidas sobre Servicios
Esenciales para las Mujeres y las Nifias sometidas a violencia (Paquete de Servicios
Esenciales del afio 2015), con 15 principios rectores. Pudiendo emular un protocolo (el
del Instituto Nacional de las Mujeres), se discutié y elabor6é el mas adecuado para las
caracteristicas de las montevideanas. Como resultado, se generé mayor capacidad
estatal para atender la integralidad de los problemas de las mujeres que consultan por

violencia.

Las acciones publicas muchas veces estan sustentadas en criterios de mérito y
merecimiento para el acceso a recursos que dejan por fuera a las mujeres en situaciones
de vida complejas. Como el comentario siguiente ilustra, los criterios, muchas veces
disefiados con criterios de inclusidon universal, tiene como consecuencia no intencional
obstaculizar soluciones a mujeres con vulnerabilidades multiples donde prima, al colocar
en el comportamiento individual parte de la seleccién para el acceso y no incorporar, de

forma mas explicita, los determinantes estructurales de la conducta.

Las soluciones habitacionales es que te paguen el alquiler por dos afos. Tenés que
haber ido a las Comunas 4 meses para que te postulemos y que ademas cobren un
minimo de 14.000 pesos que en aquel lugar de Montevideo no es nada simple; no
llegan nunca y en el medio por supuesto tenés que ser una mujer que no tenga
problemas de consumo, ni de alcohol, ni pastillas, ni nada, que no tengas
problemas psiquiatricos. Tenés que ser una buena victima. Todas las que no son
buena victima no entran en los planes del Estado para salvarlas de la violencia. No
podés estar desquiciada, no podés estar alcohdlica; todos esos problemas no estan
contemplados. ... Las buenas victimas no existen, hay algunas. Este es el concepto
que manejan. A la Casa de Seguridad si tienen problemas psiquiatricos no pueden
ir" (Entrevista a Coordinadora 1).
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La “buena victima”, como sugiere el comentario, excluye precisamente al limite inferior de
las usuarias que son quienes mas necesitarian la ayuda estatal. Ademas de producir un
sesgo de seleccion en los recursos a distribuir, subyace un estereotipo de la conducta
desviada que no logra comprender a las mujeres con mayores vulneradas y con menos
recursos provenientes de sus hogares y comunidades y del mercado. La responsabilidad
del Estado en violencia se ve asi limitada por una suerte de reemergencia de una matriz
asistencialista sustentada en la imagen el “buen pobre” que aleja a quienes, por sus

caracteristicas de vida, pasan a estar implicitamente penalizadas.

INSTITUCIONALIDAD Y SERVICIOS DE ATENCION DE CALIDAD Y OPORTUNOS VERSUS POLITICAS PUBLICAS GENERIZADAS

Uno de los grandes desafios de las politicas de género se vincula con las condiciones
basicas de institucionalidad para la gestion, lo cual incluye los servicios de atencién en
violencia a las usuarias. Las investigaciones muestran, con excepciones, debilidades en
estas condiciones, ya sea en la dotacion de personal, en los instrumentos de gestion, en
la cultura organizacional y claridad de los mandatos. Un estudio de cuatro municipios de
la provincia argentina de La Pampa identificé la desvalorizacién de las areas mujer,
asociadas a tareas de reproduccion social y cuyo personal no estaba remunerado
(Norverto, 2008). Tomando otro ejemplo, en Ecuador, Arboleda (2009) encontré que los
multiples mecanismos de género tenian alcances muy diferentes, segun la apertura de
las autoridades locales para la adopcién de los temas de igualdad. En Brasil, Novellino
(2017) encontr6 que muchas de estas estructuras ni siquiera tenian condiciones

operativas minimas garantizadas.

En la experiencia de la Intendencia de Montevideo, la légica de la politica partié del
supuesto de que, una vez que las mujeres acceden a servicios con condiciones de
ofrecer una atencién de calidad y oportuna, la probabilidad de ocurrencia de un
feminicidio es significativamente baja. Por lo tanto, la atencién dada por los equipos
adquiri6 mayores dimensiones, no solamente en lo técnico, sino en la capacidad
relacional del Estado. En el caso examinado, el Estado buscé adaptarse a las
condiciones de las mujeres, pensando en las condiciones de la demanda y no desde la

oferta.

Los servicios de atencion en violencia doméstica de las Comunas Mujer ofrecen una

cobertura universal, puesto que estan disponibles para toda mujer mayor de 18 afos,
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independientemente de su condicién de vulnerabilidad,® ademas de una presencia
geografica y horaria extensa. En el afio 2020, habia un total de 12 servicios de atencion
gracias a la creacion de una nueva Comuna en 2018, localizada en un lugar estratégico
de la ciudad por su alta concurrencia y circulacion (Intercambiador Belloni). En los ultimos
afios, aumenté de forma constante el nUmero de mujeres que concurrié por primera vez a
las Comunas Muijer. El régimen horario mas armonizado con los tiempos de las mujeres
colaboro con sus posibilidades de asistencia (al extenderse a los viernes en la tarde y los
sabados por la mafana): “los sabados se llend de usuarias” (Entrevista a Coordinadora
2); “no tengo el tema de la escuela, no tengo el tema del trabajo” (Entrevista a

Coordinadora 3).

Los equipos profesionales de atencion se redisefiaron en funcién de las necesidades de
las mujeres. Se introdujo la figura de abogada/o retén, con dedicacion exclusiva al
patrocinio de las mujeres en los juzgados que agilizé la tramitacion de los asuntos
juridicos. Las Comunas incorporaron, ademas, una recepcionista para armar la agenda y
colaborar con los equipos técnicos en el seguimiento a las mujeres. Los equipos
mejoraron la coordinacion, contando ademas con horas de trabajo para reuniones y
contactos con actores territoriales. Finalmente, un nuevo perfil profesional, la trabajadora
social, permitidé nuevas posibilidades de articulacion de recursos con otras instituciones
nacionales y territoriales, para derivar los casos segun sus particularidades o bien obtener

recursos para las necesidades de las usuarias.

Un aspecto problematico de los servicios de atencion a las mujeres son los confines de la
burocracia estatal, cristalizada en edificios y puntos geograficos inamovibles. En el caso
de las Comunas Mujer, estos servicios fueron adoptando estrategias para ganar mayor
capilaridad: los profesionales pudieron trasladarse al ambito barrial en situaciones
especiales para poder recoger consultas. Las mujeres en condiciones de violencia
carecen de suficientes redes, “lo que es comin mas alla de la clase social tiene que ver
con el aislamiento” (Entrevista a Coordinadora 3), razén por la cual este giro en la
concepcion del trabajo del Estado fue acertada a las necesidades de las mujeres. El
desplazamiento de los equipos técnicos en el territorio permitié6 un mayor acceso a las
consultas, aspecto fundamental en particular en zonas alejadas o donde el transporte es

mas dificultoso:

3 Por mandato juridico, la DAIG no puede intervenir con menores de 18 afios, aunque la
identificacion de los problemas por los servicios de la Intendencia ha permitido la derivacién de los
casos. Esto es problematico, pero excede a la DAIG y se debe al marco normativo nacional para la
infancia y la adolescencia.
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Hay zonas muy alejadas y de dificil acceso para que les llegue la informacion. Hay
mujeres que no llegan, pero tenés la disponibilidad para un CAIF [centro de cuidado
infantil], para coordinar, para hablar con ellos la situacion. Esto antes no existia
(Grupo focal, equipos técnicos).

Asimismo, las mujeres en situacion de violencia suelen tener circuitos muy cortos de
desplazamiento y, mas alla de su hogar, no hay oportunidades de interaccién que no
sean la escuela de hijas e hijos, o el municipio en ocasion de algun tramite. En sintonia
con este circuito reducido en la apropiacién de la ciudad, los servicios optaron por otras

trayectorias:

A veces se puede hacer alguna atencién en el territorio, que eso a veces lo hemos
hecho en alguna ocasion en el Municipio, lo hemos hecho de forma muy
programada para alguna mujer que estaba complicada de llegar; hemos llegado a
algun punto intermedio tipo una escuela, una ONG que quedara cerca, y era como
un punto intermedio para no dejar a nadie por fuera del servicio. Esto se va a pautar
en el préximo convenio (Entrevista a Coordinadora 2).

La salida de esta situacién de violencia supone acciones continuadas, coordinadas y de
largo plazo que, incluso en condiciones favorables de politica institucional, resultan
altamente desafiantes. A la luz de la complejidad de esta situacién, las condiciones
habilitantes reunen debilidades en funcion de la complejidad del fenomeno. Por ello no
sorprende que la politica para el abordaje a la violencia de género esté generizada
(Acker, 1990), es decir, carezca de suficiente jerarquia, cuente con insuficientes

dotaciones de recursos y no haya adquirido un mayor sentido de urgencia institucional.

Los equipos profesionales sefalaron, unanimemente, que estan desbordados por la
demanda de la atencion. A esto se suman honorarios profesionales que consideran
desfasados con las responsabilidades y, también, con los valores del mercado: “Nosotras
estamos sobre explotadas. Nos pagan dos pesos para atender casos gravisimos y
nosotras tendriamos que tener salarios del nivel de la salud y las condiciones laborales
de la salud” (Entrevista ONG). Asimismo, estos profesionales tienen situaciones
contractuales temporales, dependientes de que las ONG renueven las contrataciones con
la Intendencia. A su vez, el exceso de trabajo también se manifestd entre las integrantes
del equipo especializado en violencia de la DAIG quienes consideraron que las multiples
demandas cotidianas impiden planificar mas a largo plazo y que, si bien el equipo cuenta

con un mayor numero de expertas, este sigue siendo insuficiente.

Los recursos se programan desde la oferta sin un calculo preciso respecto de la magnitud
de los recursos que demanda la atencidon de las mujeres en situacién de violencia.

Ademas, persisten algunos problemas de acceso. Las mujeres discapacitadas y sin
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movilidad acceden con mayores dificultades a los servicios; hay mujeres que todavia
desconocen la existencia de los servicios; y resulta dificil poder dar respuestas a las
necesidades de trabajo, vivienda, atencién médica amplia y cuidado de hijas/os: “las

mujeres victimas de violencia requieren otro tipo de acompafamiento”.

En suma, en tanto la politica de violencia no es Unicamente promocion sino atencion
directa e individualizada, necesariamente es una politica demandante en recursos. Esta
condicion contrasta con la imagen subyacente entre autoridades politicas de que las
politicas de género no se priorizarian en las dotaciones del presupuesto, en la medida
que lo femenino y la reproduccion social son tendrian valor monetario y el “trabajo
emocional” de las y los profesionales involucrados con la politica se sustenta en su

altruismo.

COORDINACION INTERESTATAL Y ARTICULACION TERRITORIAL VERSUS GESTION DE LA ESCASEZ

La observacion de que el Estado es desordenado y no coordina sus intervenciones por lo
que se generan fugas de eficiencia es una regularidad empirica establecida en la
produccion cientifica de politicas sociales. Peters (2005) considera que la coordinacion es
una “piedra filosofal” de la gestion publica, si bien admite las dificultades en implantar
procedimientos y practicas que la faciliten. Para las politicas de género, resulta de
especial relevancia la definicion adelantada por Licha y Molina (2006), quienes entienden
que la coordinacién de politicas y programas reduce la incoherencia en la atencion y la

redundancia, obteniendo resultados mas acertados que los generados aisladamente.

La Intendencia de Montevideo tuvo como linea prioritaria la busqueda de sinergia con
otros actores institucionales, nacionales y locales. En particular, resulté fundamental el
trabajo con el Instituto Nacional de las Mujeres y la Comisién Departamental de Lucha
Contra la Violencia Doméstica de Montevideo, para optimizar los recursos publicos en
funcion de las necesidades de las usuarias. A efectos de definir una “ruta de salida de la
situacion de violencia”, se formulé el Plan de Accion Departamental, en linea con el Plan
nacional de Accion 2016-2019 Por una Vida Libre de Violencia. En el marco de esta
Comision y en coordinacion con el tercer nivel de gobierno, se escogié un municipio para

un trabajo piloto en la construccién de una “Hoja de Ruta” territorial.

La introduccion de referentes territoriales de violencia de la DAIG, primero como piloto (en
tres municipios seleccionados por sus condiciones de alta vulnerabilidad social) promovio

el desarrollo de redes entre instituciones (nacionales y municipales) con el propdsito de
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insertar a las mujeres en sistema de proteccion social que excediera la atencion
individual. Las referentes territoriales en violencia de la Intendencia identifican recursos
segun las necesidades de las mujeres, dentro o fuera de la Intendencia. Esta es una
innovacién respecto a las referentes de otros ambitos del Estado, quienes tienden a
intervenir dentro de la légica de un programa especifico y las necesidades de las mujeres
quedan confinadas a lo que el programa pueda ofrecer. A partir de este aprendizaje, las

referentes territoriales en violencia se ampliaron a cinco en 2020.

Las mujeres organizadas en las Comunas fueron parte de las coordinaciones, ya que
continuaron fomentado estructuras de sociabilidad mediante sus redes: las vecinas
acuden a ellas y ellas las acompanan, son referentes de consulta en la zona, hay tenido
papel de facilitar reuniones entre los servicios profesionales de las Comunas y el personal

policial.

Sin embargo, los esfuerzos de coordinacién y los costos de transaccion asociados tienen
un limite ante la escasez general de recursos destinados al campo politico de la violencia
hacia las mujeres. La mentada coordinacién interinstitucional no compensa esta
insuficiencia, por lo cual los esfuerzos puestos en definir reglas de actuacién conjuntas no

sustituyen la asignacion de suficientes medios para las necesidades:

Estamos llenos de mecanismos y comisiones, por todos lados. Horas hablando de
la ruta de salida, pero es un ludo donde avanzas un casillero y vuelve a cero.
Porque en realidad cuando llegaste a donde tenias que mandar a alguien, no hay
lugar. No hay nada (Entrevista a Coordinadora 1).

Esto interfiere con el desarrollo de un verdadero sistema de respuesta y redunda en una
atencion insuficiente para las necesidades de las usuarias. A titulo ilustrativo, el Estado

nacional carece de cupos para casas de estadia y situaciones de emergencia:

Luego del fracaso con el gobierno nacional de no tener Casas de Seguridad de 24
horas para todas las mujeres, la Intendencia lo tiene que hacer. Inmujeres tiene 30
cupos que estan llenos; es como que no tengas. Tu sistema de respuesta no existe
porque vas a buscar un recurso y no lo hay. ... No tenemos salidas de emergencia
y tenemos mujeres amenazadas de muerte y no tenés a dénde mandarlas porque
no hay cupos para que estén en las casas de seguridad (Entrevista a Coordinadora

1).
INCENTIVOS PARA LA AUTONOMIA ECONOMICA VERSUS RIGIDECES DEL MERCADO
Los estudios de politicas sociales muestran que, desde un angulo de justicia de género,
las acciones publicas resultan incompletas debido a que en las mujeres vulnerables

recaen las modificaciones en las relaciones sociales debidas a las transformaciones
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econdmicas (Martinez Franzoni y Voorend, 2008; Rodriguez Enriquez, 2011). Cuando
estas politicas se miran ademas desde el enfoque de derechos (Paura y Zibecchi, 2014;
Pautassi, 2015) o se considera la institucionalidad local (Pérez Fragoso, 2017; Pautassi y
Zibecchi, 2010), las tareas de reproduccién social de las destinatarias se empalman con
la propia la gestion de las politicas. A partir de concepciones maternalistas, el Estado
intervino de forma asistencialista en los margenes de la estructura social, sin llegar a una
redistribucion significativa de recursos materiales y simbdlicos ni oportunidades que
permitan a las mujeres superar su condicién de vulnerabilidad. Hallazgos analogos

también fueron evidenciados por las investigaciones sobre programas locales de empleo.

La Intendencia de Montevideo instrumenté acciones publicas que incorporaron las
intersecciones entre la violencia doméstica y la vulnerabilidad econémica mediante
acciones positivas. Bajo programas de empleabilidad especificamente destinados a
mujeres (primero Barrido Otonal y luego Barrido Inclusivo), se integraron usuarias
derivadas de los servicios de atencion de las Comunas Mujer, sin ingresos. A esto se
sumo una politica activa de establecer porcentajes (o cupos) para mujeres en situacion
de violencia en otros programas de empleabilidad y convenios socioeducativos y
laborales que la Intendencia mantiene con ONG, siendo de caracter obligatorio. Una
experiencia reciente busco remover las barreras de entrada, insertando a mujeres que
sufrieron violencia como obreras pasantes, previa capacitacién, en un sector
masculinizado (Unidad Técnica de Alumbrado Publico), con mejores perspectivas

laborales que las ocupaciones tradicionalmente feminizadas.*

Estas intervenciones generaron condiciones para una mayor agencia por parte de las
mujeres, pero también tuvieron limitaciones. La mas significativa refiere al transito de la
experiencia laboral y capacitacién, hacia la insercién en el mercado laboral formal: “Estan
empoderadas sin ninguna duda, pero si vos les preguntas, te dicen ‘me cuesta mucho
conseguir trabajo” (Secretaria Empleabilidad). Por cierto, esta transicion excede el
alcance de un gobierno local frente a mercados laborales altamente segregados y con
practicas institucionalizadas de discriminacion directa contra las mujeres de mejores

recursos:

Son mujeres con muchos hijos, que tuvieron hijos muy jovenes, que por tanto
quedaron afuera del mercado de trabajo y que tienen niveles de formacién muy

4 Por cierto, la autonomia economica se interpretd como acceso a activos y las soluciones
habitacionales con perspectiva de género dieron prioridad a las mujeres en la titularidad de
viviendas. Recientemente, se firmo el primer comodato de vivienda y tuvo como destinataria una
mujer victima de violencia de género.
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bajos. Tienen distintos problemas para el acceso al trabajo. Primero es que no
tienen formacién, segundo es que no tienen horario porque un hijo va de mafnana,
otro va de tarde, otro va al liceo; no tienen chance de encontrar un horario en el que
tengan a todos los hijos en el mismo centro educativo porque también tenés desde
bebés, nifios y mas grandes (DAIG).
Otras limitaciones refieren al propio disefio de las intervenciones donde la oferta no esta
adecuada a la demanda (hay un mayor nimero de mujeres inscriptas que vacantes
disponibles). Las usuarias de las Comunas Mujer pueden perder la posibilidad de
inscribirse segun el momento del afio en que son atendidas, puesto que Barrido Inclusivo
se ejecuta durante el otofio y no se suplementa con acciones anuales. Asimismo, la
l6gica de cupos pareceria haber alcanzado sus posibilidades. Un asunto de preocupacién
para los profesionales de la Intendencia que reconocen las restricciones del instrumento

para las metas de una politica de género:

Nos cuesta salir de ‘generar cupos para’, son metas menos ambiciosas o con
menor nivel de dificultad. Esto deja de lado tener metas estratégicas. Hay como una
trampa ahi. Los cupos son metas que tienen menor nivel de dificultad en una
mirada simplista. Pensar en cupos es una trampa luego de 15 afios de generar
siempre los mismos cupos, te estas entrampando a vos mismo. Seguimos
manteniendo la brecha de género con los cupos, no podemos salir de ahi (Grupo
focal 1).

Como contrapunto, a pesar de estas limitaciones de alcance y disefo, las intervenciones
tuvieron efectos positivos en la autoestima e identidad de las mujeres y, mas alla de su
imposibilidad redistributiva, contribuyeron al reconocimiento de las mujeres. Ellas
adquirieron conocimientos practicos y destrezas que incidieron en su valoracién personal

y en la apropiacién de la ciudad como un lugar que pueden transitar como ciudadanas:

Es realmente muy emocionante antes y después. Cuando empiezan se las ve
desde lo corporal, lo emocional, las expresiones del lenguaje. Muchas veces son
mujeres que estan muy limitadas. Tuvimos casos de mujeres victimas de violencia
que habian perdido hasta la confianza de moverse en la ciudad, de desplazarse, de
apropiarse del espacio publico, de saber que son merecedoras de derechos; son
ciudadanas y tienen derecho a un montén de prestaciones por parte del Estado,
pero no sabian que existian, o como llegar a la misma (Entrevista a Secretaria
Empleabilidad).

En efecto, en estos espacios sociolaborales las mujeres encontraron un ambito de
sociabilidad para el desarrollo de vinculos con otras mujeres, ONG y la Intendencia;
accedieron a informacidon que les permiti® acceder a beneficios sociales antes
desconocidos. Estos programas, ademdas, en tanto empleo protegido, brindan

prestaciones de salud y servicios de atencion psicolégica que son servicios valorados por
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estas mujeres quienes raramente acceden, por falta de recursos, tiempo, o

desconocimiento:

se les otorga un servicio de odontologia y un servicio para oculista. Entonces hay
una mujer que le falta la dentadura y cuando terminé el programa, recuperaron la
sonrisa, me conté que el hijo le dijo, ‘Mama, recuperaste la sonrisa’ (Empleabilidad).

AGENCIA DE MUJERES VERSUS DEPENDENCIA ORGANIZATIVA

La agencia y el empoderamiento de las mujeres son condiciones sine qua non para una
vida libre de violencia. Para Kabeer (2005), estos son procesos de toma de decisiones
sobre la propia vida que implican desafiar relaciones de poder para superar condiciones
de restriccion. En tanto afectan la subjetividad y la identidad, son procesos colectivos
donde el contexto relacional es parte constitutiva de la construccion de sentidos, la
motivacién y la definicion de propésitos. Por cierto, el Estado debe nutrir estos procesos
con recursos simbdlicos y materiales que faciliten a las mujeres capacidades de delimitar

sus proyectos en libertad, particularmente para las mujeres que padecen violencia.

En el caso de las politicas de género de Montevideo, con el Programa Comunas Muijer,
se abordo la violencia vis-a-vis la construccion de organizacién social y participacion. Mas
recientemente, con el Tercer Plan, el empoderamiento se enunci® como un proceso
colectivo para el afianzamiento de la autonomia de las mujeres, “colocando el ejercicio
del poder por parte de ellas como un elemento esencial de remocion de la discriminacion
y garantia de la igualdad” (IMM / Intendencia de Montevideo, 2017, p. 24). El gobierno se
comprometié a apuntalar la organizacion y movilizacién social de las mujeres, asi como
también construir “espacios populares de inclusion social” desde un enfoque de igualdad

de género.

Las intervenciones instaron a la conformacion de grupos que pudieran tener autonomia y
trayectos propios, apoyandose en ONG feministas e institucionalidades de cercania, para
crear un entramado de acompafiamiento. En las condiciones de pobreza urbana, las
estructuras de sociabilidad son clave para la construccidn de identidades y superacién del
aislamiento, aspectos centrales del ejercicio de la ciudadania (Wacquant, 2007). Las
estructuras de sociabilidad inciden favorablemente en los procesos de autonomia, en
particular porque ofrecen contextos para la interaccién y redes que también contribuyen

con la supervivencia.

Un grupo de mujeres victimas de violencia sexual, a cargo de la ONG Cotidiano Mujer,

con apoyo de la DAIG, fue un espacio de socializacion e interaccién con “iguales”, donde
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la empatia fue lo que permiti6 la reflexion (con la mediacién de una psicéloga
especializada). Las transformaciones personales fueron manifiestas y relacionadas con la
superacion de la vivencia en soledad, al vincularse con otras mujeres que transitaron

situaciones analogas.

Es impresionante cédmo vi entrar a esas gurisas y mujeres y como salieron. Es un
abismo lo que ellas cambian. Ellas hicieron una cosa que fue lo mas importante que
fue romper el silencio; una cosa que tienen todas muy adentro y que provoca un
dafio enorme. Entonces pudieron hablarlo, hablarlo con otra gente; no tenian que
explicarlo ni sentir verglienza, no tenian que tener miedo. Todas hablaban, se
sabia, fluia una cosa muy de acompanarse. Terminaron fisicamente mejor de cémo
ingresaron al grupo; ‘no eras esto cuando llegaste aca’, se saca la mochila, la tiran
(Cotidiano Mujer).

Por cierto, la experiencia compartida permiti6 escalar y sostenerse, a partir de la
conformacion de un grupo propio, “La culpa a los culpables”, con el propésito de apoyar a
otras mujeres abusadas sexualmente. La intervencion también dio visibilidad a una
dimensién de la violencia oculta en la agenda institucional y, ademas, se llegé a una
mejor comprension de que violencia sexual no es un episodio en la vida de las mujeres,
sino que las mujeres sufren ftrayectorias de violencia sexual, por diferentes

perpetuadores, desde la infancia y varias veces en sus vidas.

Con ofra intervencion, la Intendencia apoy6 colectivos informales de mujeres de sectores
populares, con alto potencial organizativo (Fondo Fortalecidas). Este esfuerzo no tuvo
como foco las mujeres victimas de violencia, pero la violencia emergio en las propuestas
de los grupos y, ademas, varias participantes venian de estas situaciones. Estos grupos
partieron de intereses, en principio, mas practicos e inmediatos de las mujeres, cuyo
propdsito fue congregar mujeres y permitir estructuras de intercambio y de sociabilidad
por la condicion de género. La agencia de las mujeres se fomentd “por el solo hecho de
ser mujeres” y esto habilitd nuevos lazos comunitarios. Varias pudieron visualizar su
situacion de violencia y otras se convirtieron en referentes sociales y cambiaron su

posicion en sus espacios territoriales.

La generacion de condiciones para la agencia de las mujeres de sectores populares
requiere continuidad en los apoyos. De hecho, algunos grupos podrian disolverse con la
culminaciéon de los fondos de la Intendencia. La forma de acompanamiento esta en
discusion y entra en tension la generacién de autonomia versus la dependencia del
Estado. Respecto de esto ultimo, las mujeres organizadas en torno a las Comunas Mujer

continuaron con sus redes barriales, vinculandose con las vecinas en el territorio pero, en
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los ultimos afos, perdieron el protagonismo de los inicios. La modalidad de intervencién
no logra capitalizar la estructura de oportunidad de vinculos y redes de las mujeres de las

Comunas:

las Comuneras siguen teniendo un rol de escuchar a las vecinas y nos siguen
pidiendo capacitacion. Ahi hay un potencial que no estamos aprovechando, si lo
pensamos desde lo comunitario, desde el rol de ellas, desde lo que tejen
cotidianamente. Hay una riqueza alli. Hay que mirarlo con una mirada de
participacion (DAIG).

Esto ocurriria por una suerte de inercia generada entre la Intendencia y sus vinculos con
las mujeres de las Comunas y, a su vez, por inercias propias de estos colectivos al

construir demandas con asuntos especificos a la Intendencia y no haber continuado un

proceso organizativo de mayor alcance.

Por cierto, dentro y fuera de la Intendencia, las feministas entrevistadas admiten que no
se aprovecho, en todo su potencial, la presencia territorial de la Intendencia “en los
barrios” para lo cual habria que “desprofesionalizar un poquito la intervencion y generar
mas intervencién comunitaria y de encuentro. Habria que promover estos espacios de
mujeres donde lo profesional no sea el centro del asunto” (Entrevista a Evaluadora

servicios).

REFLEXIONES FINALES

El corolario de lo expuesto es que las politicas de género y de erradicacion de la violencia
contra las mujeres requieren un Estado reconfigurado y todavia no esta establecido, al
menos normativamente, cuales serian sus contornos. Si es posible, bajo una légica que
propongo denominar de rompecabezas, comenzar a identificar algunas dimensiones
fundamentales. Un rompecabezas implica ordenar légicamente piezas entreveradas,
conociendo de antemano un modelo o una imagen a la que se aspira reconstruir donde,
usualmente, se empieza con aquellas que encierran menores grados de dificultad. Esta
l6gica implica centrarse en aspectos de mas rapida y clara solucién para, a partir de un

orden inicial minimo y acordado, ir resolviendo capas de mayor complejidad.

El caso que inspiré esta reflexion reune un conjunto de atributos beneficiosos no
facilmente replicables en otras experiencias de politica. Es un gobierno local
comprometido con la agenda de derechos humanos, la participacion e inclusién social y
los derechos de las mujeres que, por mas de una década, también estuvo a cargo del

gobierno nacional. A esto se suma la disponibilidad de recursos propia de una ciudad de
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clase media e ingreso per capita elevado para el contexto regional. Estas condiciones
sociopoliticas permitieron estirar el Estado para cobijar la atencion en violencia, en
particular de mujeres de sectores populares, procurando servicios de calidad y
acompanamientos que permitieran rutas de salida mas durables. No obstante, la
complejidad de las condiciones en que emerge y se reproduce la violencia hacia las

mujeres muestran que el Estado rapidamente pierde elasticidad.

Por cierto, en este caso particular, todavia existe cierta capacidad de elongacion en el
corto plazo. En la Intendencia y el tercer nivel de gobierno se conformd una masa critica
de personal profesional definido como feminista en su labor cotidiana. Ademas, hay
estructuras, normativas y sistemas de informacidon que permiten continuar con la

tranversalizacién de la igualdad de género en los objetivos de gestion.

Pero mas alla del ejemplo, la reflexion muestra una dificultad inherente para combinar
politicas de reconocimiento y de redistribuciéon que son intrinsecas a la superacion de las
condiciones de estatus subordinados, donde los determinantes estructurales y culturales

son inseparables.
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