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1. PRESENTACION

El objetivo general de esta evaluacion es proporcionar recomendaciones que contribuyan a for-
talecer el disefio del mecanismo de Alerta por Violencia contra las Mujeres (AVM) y las accio-
nes que la integran, instrumentalizado en la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Muje-
res de la Ciudad de México 2019 (DAVM-2019). Por lo tanto, esta declaratoria —recurso normativo
que pone en marcha acciones de emergencia especificas para atender la violencia feminicida en la
capital de la RepUblica— es el objeto de la evaluacion.

Para dar cumplimiento al objetivo general enunciado —relacionado con la evaluacién de la cohe-
rencia externa e interna en la formulacion de la DAVM-2019— son planteados los siguientes objeti-
vos particulares:

= Evaluar la congruencia l6gica externa entre la justificacion, el disefio y el proceso de la
DAVM-2019 a partir de la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia
(LAMVLV, ley local) y su Reglamento.

= Evaluar la [6gica interna de las 11 acciones contenidas en la DAMV-2019, de manera in-
dividual y en su conjunto.

A partir de estos objetivos han sido formuladas cuatro preguntas, que guian esta evaluacion de
disefio de la DAMV-2019: 1) ;en qué medida la DAVM-2019 es emitida segun los supuestos de acti-
vacion del mecanismo de emergencia establecidos en la LAMVLV y su Reglamento?; 2) ;cual es el
objetivo de cada una de las acciones de la DAVM-20197; 3) ;cdmo se relaciona el objetivo de cada
una de las acciones con el objetivo general de la DAVM-20197?; 4) ;en qué medida las 11 acciones
de emergencia son congruentes, en su conjunto, con el objetivo que la misma declaratoria esta-
blece?

Cabe realizar una acotacion respecto del nimero de acciones contenidas en esta evaluacion. En
su Articulo Segundo, el decreto por el que se emite la DAVM-2019 (publicado en la Gaceta Oficial
de la Ciudad de México [GO-CDMX] el 25 de noviembre de 2019) dispone que el Gobierno de la
Ciudad de México adoptara las 11 acciones incluidas en ella, “las cuales seran complementarias a
aquéllas emitidas por el Grupo Interinstitucional y Multidisciplinario”. Dado que las acciones com-
plementarias habran de emanar del trabajo de este Grupo —mismo que habra de ser establecido
a partir de la entrada en vigor de este decreto, en congruencia con lo dispuesto en el Articulo 9 de
la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México— esta evalua-
cion de disefio se centra en el conjunto de medidas aprobadas en el decreto publicado el 25 de
noviembre de 2019. No obstante lo anterior, es posible afirmar que a la fecha (abril de 2021), el
Grupo Interinstitucional y Multidisciplinario (a cuyas sesiones mensuales ha tenido oportunidad
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de asistir este equipo de trabajo) no ha definido ni aprobado acciones complementarias a las 11
referidas.

Dado el objetivo y las caracteristicas de este ejercicio evaluativo, se trata de una evaluacion ex-
terna ex post, llevada a cabo a partir de informacion de naturaleza cualitativa de diverso origen:
ordenamientos federales y locales; documentos de planeacidn; protocolos de actuacion; informes
de resultados, y respuestas proporcionadas —mediante entrevistas semi estructuradas o conver-
saciones telefénicas— por las personas responsables de las acciones en los entes publicos que
participan en la DAVM-2019. Es importante resaltar que la evaluacion ha sido efectuada en un con-
texto de Declaratoria de Emergencia Sanitaria en la Ciudad de México (GO-CDMX del 31 de marzo
de 2020), por lo que, de acuerdo con las disposiciones establecidas por el Gobierno de la Ciudad
para el uso de medios remotos tecnoldgicos de comunicacion como medios oficiales, se recurrid
al correo electrénico y a medios telefonicos para turnar las solicitudes de informacion a los entes
publicos y recibir las respuestas. Asimismo, las entrevistas y demas reuniones celebradas con las
y los responsables de las acciones tuvieron lugar en diferentes plataformas digitales (Google Meet,
Zoom, Jitsi Meet, Cisco Webex), considerando las preferencias de las personas que participaron en
ellas. Estas condiciones explican la manera en la que, a lo largo de este texto, se citan los docu-
mentos proporcionados por los entes publicos y se hace referencia a las reuniones “virtuales”
mantenidas con sus responsables.

Este informe consta de ocho apartados, incluida esta presentacion. En el segundo (El problema de
la violencia contra las mujeres en la Ciudad de México y el mecanismo de la alerta) se muestran ele-
mentos conceptuales sobre la violencia de géneroy la violencia contra las mujeres; se lleva a cabo
un diagnostico general sobre el problema de la violencia contra las mujeres en la Ciudad de Mé-
xico, a partir de informacion oficial reciente; y se presentan consideraciones conceptuales y nor-
mativas que permiten comprender el origen y funcionamiento del mecanismo de la alerta por vio-
lencia contra las mujeres y la declaratoria que de él emana. En el tercer apartado (Estrategia me-
todoldgica para la evaluacion de disefio de la DAVM-2019) se retoman los objetivos y preguntas de
esta evaluacion para ahondar en las fuentes de informacion consideradasy en la ldgica del analisis
aplicado para dar respuesta a tales objetivos.

El cuarto apartado (Evaluacion de la congruencia externa de la DAVM-2019) se centra en los resulta-
dos de la evaluacion de disefio correspondiente a la congruencia externa de la declaratoria. Es de-
cir, ala evaluacion de la consistencia entre la justificacion, el disefio y el proceso de la declaratoria
en relacion con los ordenamientos de donde emana (LAMVLV y su Reglamento), pero no al conte-
nido de tales ordenamientos. Por lo tanto, los contenidos de este apartado permiten dar respuesta
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al primer objetivo particular enunciado. En el quinto apartado (Evaluacion de la congruencia in-
terna de las acciones de la DAVM-2019) se lleva a cabo la evaluacidon de disefio de cada una de las
11 acciones, identificando su objetivo para hacer énfasis en la relacion entre éste y el objetivo ge-
neral de la DAVM-2019. De este modo, se atiende el segundo objetivo particular de esta evaluacion
de disefio. Dada la heterogeneidad en la naturaleza, alcance y antecedentes de estas acciones,
pero también en el nimero de entes publicos que participan en cada una de ellas, la evaluacion
de la congruencia interna presenta diferencias de extension y detalle en cada caso. En este apar-
tado se incluyen también los resultados correspondientes a la evaluacion de conjunto de las 11
acciones en relacion con el objetivo general de la DAVM-2019.

En el sexto apartado (Conclusiones generales) se presentan las principales conclusiones derivadas
de la evaluacién de disefio de la DAVM-2019, mientras que los dos apartados finales corresponden
a las referencias bibliograficas y fuentes de informacién empleadas a lo largo de este ejercicio, y a
algunos anexos que, desde nuestro punto de vista, contribuyen a agilizar la lectura del texto y fa-
cilitar su comprension.

2. EL PROBLEMA DE LA VIOLENCIA CONTRA LAS MUJE-
RES EN LA CIUDAD DE MEXICO Y EL MECANISMO DE LA
ALERTA

En este apartado se presentan algunas precisiones sobre el objeto de la evaluacién (Declaratoria
de Alerta por Violencia contra las Mujeres del 25 de noviembre de 2019), las cuales tienen la inten-
cion de permitir al lector una comprension clara del ejercicio evaluativo aqui desarrollado. Para
tal propdsito se incluyen los apartados 2.2 El mecanismo de Alerta por Violencia contra las Mujeres
y 2.3 La Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres del 25 de noviembre de 2019. El pri-
mero aborda la naturaleza, el objetivo y la instrumentalizacion del mecanismo de alerta, mientras
que el segundo se centra en la operacionalizacion de este mecanismo mediante la citada declara-
toria, asi como el contexto politico y social que le dio origen.

Consideramos necesario incluir una primera parte dedicada a las principales perspectivas tedricas
y conceptuales sobre el género y la violencia de género contra las mujeres, asi como una breve
descripcion del contexto de inseguridad y violencia publicas que padecen los habitantes de la Ciu-
dad de México, y una aproximacion al estado que guarda la violencia contra las mujeres en la ca-
pital del pafis.
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2.1 Violencia de género y violencia contra las mujeres

2.1.1 Marco conceptual de la violencia contra las mujeres por razones de gé-
nero

La violencia contra las nifias, adolescentes y mujeres es una forma de discriminacion que menos-
cabay anula el reconocimiento, goce o ejercicio de sus derechos y libertades fundamentales. Esta
violencia se ejerce contra ellas por el hecho de ser mujeres, es decir, por razones de género; ade-
mas, constituye la expresion mas extrema de la desigualdad y la opresidon que viven las mujeres.
Esta problematica ha estado presente a lo largo de la historia, en todas las sociedades. Sin em-
bargo, se ha hecho visible en el ambito internacional y nacional hace apenas unas décadas. Es po-
sible afirmar que la violencia contra las mujeres por razones de género es, hoy, un problema cen-
tral en las agendas; no s6lo del movimiento feminista, sino también de los organismos internacio-
nales y de los gobiernos nacionales.

En los ultimos afios, la violencia contra las mujeres ha sido estudiaday tratada en las leyes y en las
politicas publicas a partir de dos enfoques: el de derechos humanos y el de género. De ahi que
resulte importante precisar algunos aspectos basicos de estas perspectivas para, posteriormente,
centrar la atencion en algunas consideraciones contextuales y conceptuales sobre la violencia de
género en el marco de la Declaratoria de Alerta de Violencia contra las Mujeres que el Gobierno de
la Ciudad de México emitio el 25 de noviembre de 2019.

Enfoque basado en derechos humanos

El enfoque basado en los derechos humanos (EBDH) es un marco conceptual, normativo y meto-
doldgico que plantea principios y criterios que deben incorporarse en el disefio, ejecucion, segui-
miento y evaluacion de las politicas publicas, de las medidas legislativas, administrativas y de otro
caracter, con el fin de que el Estado cumpla con sus obligaciones de promover, respetar, proteger
y garantizar los derechos humanos. El EBDH tiene como marco conceptual-normativo los instru-
mentos internacionales en la materia, principalmente aquéllos que son vinculantes; es decir, que
son de cumplimiento obligatorio para los Estados que los han firmado y ratificado.*

L Existen multiples instrumentos internacionales vinculantes en materia de Derechos Humanos, entre los
cuales se encuentran las convenciones internacionales sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discri-
minacion contra la Mujer; sobre la Eliminacidn de Todas las Formas de Discriminacidn Racial; para la Protec-
cion de Todas las Personas contra las Desapariciones forzadas; sobre los Derechos del Nifio y sobre los De-
rechos de las Personas con Discapacidad. También existen disposiciones que, aunque no son vinculante,
tienen relevancia juridica en el orden normativo internacional. Estas disposiciones son incluidas en la cate-
goria de ‘derecho flexible’, ‘pre-derecho’ o ‘derecho blando o en agraz’, término “usualmente empleado por
la doctrina para describir principios, reglas, estandares o directrices que carecen de efecto vinculante, aun-
que no dejan por ello de producir determinados efectos juridicos” (Toro, 2006: 534). Se trata, en este caso,
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Este marco plantea que los derechos humanos son inherentes a todas las personas sin distincion
alguna, por lo que se constituyen como un conjunto de prerrogativas cuya base reside en la digni-
dad humanay abarcan todos los aspectos de la vida (derechos civiles, econdmicos, sociales, cul-
turales y ambientales (ACNUDH, 2006). Este enfoque —cuyo objetivo principal es la realizacion de
los derechos humanos de todas las personas— tiene como eje central los principios de igualdad y
no discriminacion, y pone especial énfasis en la realizacion de los derechos de las poblaciones ex-
cluidas y marginadas, dado que estos grupos son considerados de atencion prioritaria o especial
para el pleno ejercicio de sus derechos (Abramovich, 2016: 44).

El EBDH en la gestion publica supone —ademas de la observancia de los principios de universali-
dad, inalienabilidad, indivisibilidad e interdependencia de los derechos humanos— la incorpora-
cion de los principios de participacion e inclusion, rendicion de cuentas, transparencia y Estado de
Derecho (ACNUDH, 2006: 15-17). Aunque los instrumentos internacionales “no dicen mucho acerca
del contenido de las politicas publicas”, establecen estandares que no sélo inciden en su conte-
nido y orientacidn, sino también sirven como marco guia para la elaboracion, implementacion y
evaluacién de éstas (Abramovich, 2016: 38-44).

El EBDH propone intercambiar la légica de las politicas publicas, en el sentido de no partir de la
existencia de personas con necesidades que deben ser asistidas, sino considerarlas como titulares
de derechos que tienen el poder juridico y social de exigir al Estado acciones para el cumplimiento
de sus derechos (Abramovich, 2016: 36 y 40). Esta propuesta sugiere que, en la etapa de formula-
cion del problema a atender por la politica publica, sean identificados con claridad los siguientes
aspectos: los derechos principalmente implicados en el problema; las personas titulares de dere-
chos y los titulares de deberes (instancias del Estado) que se vinculan con la problematica identi-
ficada; y el analisis de las capacidades de cada uno de estos titulares para la exigibilidad de sus
derechos o el cumplimiento de sus obligaciones, seglin corresponda. En este sentido, se considera
de suma relevancia que las politicas publicas, ademas de atender el problema identificado, con-
tribuyan al empoderamiento de los titulares de derechos y al fortalecimiento de las capacidades
institucionales de los titulares de obligaciones y deberes (ACNUDH, 2006).

de declaraciones, recomendaciones, conjuntos de principios, directrices y codigos de conducta, entre las
cuales cabe destacar la Declaracion sobre la Eliminacion de la Violencia contra la Mujer (1993).
https://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/Corelnstruments.aspx
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El EBDH reconoce los derechos de las mujeres y las nifias como parte de los derechos humanos,
entre los cuales destacan el derecho a vivir libres de todas las formas de discriminacidony a laigual-
dad de género.? En este sentido, y conforme al principio de interdependencia, resulta primordial
tener en cuenta que cuando no se garantiza a las mujeres su derecho a vivir una vida libre de vio-
lencia, también se vulneran otros bienes juridicos como la dignidad, la libertad, la autonomia, la
no discriminacion, la igualdad de género, la seguridad y la proteccidn, e incluso se puede llegar a
vulnerar el derecho a la vida.

México ha suscrito mas de 100 instrumentos internacionales en materia de derechos humanos
(vinculantes y no vinculantes),® y en 2011 emprendié una reforma trascendental en la materia,
dado que se reformaron 11 Articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM) con el propdsito de fortalecer el sistema de reconocimiento y proteccion de los derechos
humanos establecidos en los tratados internacionales. Asimismo, se establece la obligacion de to-
das las autoridades, en el ambito de sus competencias, de promover, respetar, proteger y garanti-
zar estos derechos, por lo que deberan prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a
los mismos (Articulo 1 de la CPEUM). En concordancia con la Carta Magna, la recién creada Consti-
tucion Politica de la Ciudad de México (2017) también se fundamenta en la proteccion de los dere-
chos humanos e incorpora nuevos derechos.* Asi, México y la Ciudad de México asumen y recono-
cen que los derechos humanos son el eje central de la actividad estatal.

Enfoque de género
El enfoque de género o perspectiva de género (PG) es una propuesta tedrica y metodoldgica que
articula diversas teorias, categorias, hipotesis, interpretaciones y conocimientos, y “que permite
analizar a las mujeres y a los hombres no como seres dados, eternos e inmutables, sino como su-

2 En 1993, en la Conferencia Mundial de Derechos Humanos (celebrada en Viena) se reconocieron los dere-
chos de la mujer como derechos humanos y la violencia se instalé “en el corazén de los derechos humanos”
(Fries y Hurtado, 2010: 12). En 1995, en la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer (Beijing), ademas de
reafirmar el reconocimiento de los derechos humanos de las mujeres, se reiterd la obligacion de los Estados
de garantizar su plena aplicaciéon como parte inalienable, integral e indivisible de todos los derechos huma-
nosy libertades fundamentales (ONU, 2003).

3 Los tratadosy las declaraciones sobre derechos humanos suscritos por el Estado Mexicano pueden ser con-
sultados en el siguiente micrositio de la Secretaria de Gobernacién: https://www.gob.mx/profedet/docu-
mentos/compilacion-de-tratados-internacionales-en-materia-de-derechos-humanos (consultado el 25 de
agosto de 2020).

“Se incorporan nuevos derechos como son el derecho a la ciudad y a la nueva administracion (Jusidman,
2017).
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jetos historicos, construidos socialmente, productos del tipo de organizacidn social de género pre-
valeciente en su sociedad” (Lagarde, 1997: 31).° Este enfoque se ha construido a partir de las refle-
xiones y aportaciones procedentes de mdltiples investigaciones que se han realizado desde diver-
sas disciplinas académicas (antropologia, historia, sociologia, psicologia, medicina, economia,
ciencia politica, etcétera) en el marco de la llamada segunda ola del feminismo, la cual inicid en la
década de 1960.° Las preocupaciones principales que guiaron estos estudios fueron la necesidad
de entender —para luego transformar— las desigualdades sociales entre mujeres y hombres, dado
que las pensadoras feministas identificaron que, en practicamente todas las sociedades conoci-
das, las mujeres viven en condiciones de subordinacion.

Este enfoque tiene como categoria puntal el ‘género’,” por lo que resulta esencial precisar algunos
de sus componentes. En primer lugar, el género es entendido como “la construccion o interpreta-
cion cultural de la diferencia sexual”. Asi, esta categoria expresa la idea de que las identidades, los
roles y las conductas que se identifican en cada sociedad como distintivas de los hombres o las
mujeres, no derivan de la diferencia bioldgica o sexual, sino que son el producto de percepciones
construidas en forma cultural, a partir de una serie de referentes simbdlicos (Serret, 2008: 50). En
este sentido, Gayle Rubin construye la categoria denominada ‘sistema de sexo/género’, la cual se
refiere al “conjunto de disposiciones por el que una sociedad transforma la sexualidad biolégica
en productos de la actividad humana, y en el cual se satisfacen esas necesidades humanas trans-
formadas” (Lagarde, 1996: 85). Esta distincidn entre sexo (bioldgico) y género (socio-cultural) es
una cuestion fundamental en la perspectiva de género.® Otro componente esencial de esta cate-
goria se refiere al género como “un elemento constitutivo de las relaciones sociales basadas en las

®Para algunas investigadoras, como Teresita de Barbieri, este planteamiento “no ha pasado de prototeorias
0 a lo mas a teorias de alcance medio”, pues “faltan aiin muchos vacios sustantivos y metodolégicos por
llenar” (Barbieri, 1992: 153). De ahi que también se haga referencia a este enfoque como “un paradigma en
gestacion” (Lagarde, 1997: 11).

®Aunque cabe mencionar que la reflexion feminista y sus aportaciones tedricas tienen una larga historia que
comienza a partir del siglo XVIl en el marco del movimiento conocido como Ilustracién. Asimismo, el pensa-
miento feminista de la década de 1970 se enriquecié con los estudios que previamente habian realizado
personas como Margaret Mead, Simone de Beauvoir, Murdok, Linton, Lévi-Strauss, Money y Stoller, entre
muchas otras y otros investigadores (Serret, 2008).

Lo cual explica que las investigaciones realizadas teniendo en cuenta esta categoria analitica sean conoci-
das como estudios de género, denominacion que se extendid principalmente a partir de la década de 1980
(Serret, 2008).

8 Teresita de Barbieri sintetiza esta idea en un enunciado: “El género es el sexo socialmente construido” y
sefiala que “los sistemas de sexo/género son el objeto de estudio mas amplio para comprender y explicar el
par subordinacién femenina-dominacién masculina” (Barbieri, 1992: 151-152).
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diferencias que distinguen los sexos”(Scott, 1996: 289), de tal manera que el género ordenay per-
mea todas las estructuras de la sociedad, y practicamente todos los aspectos de la vida de las mu-
jeres y de los hombres (afectividad, lenguajes, valores, deseos, sexualidad, concepciones, identi-
dades, subjetividades, bienes materiales y simbolicos, espacios de accion y de realizacion, etcé-
tera).

Asimismo, un elemento toral de esta categoria se refiere al poder. Al respecto, Joan Scott precisa
que “el género es el campo primario dentro del cual o por medio del cual se articula el poder”
(Scott, 1996: 290). Por consiguiente, en tanto construccion sociocultural, el género implica una es-
tructura de poder; mediante el género se asignan atributos, roles y mandatos para cada sexo, los
cuales (facilitados por un pensamiento binario) clasifican y jerarquizan a las personas, creando con
ello un orden social genérico.? Esta estructura de poder entre los géneros se refleja en la asignacion
de espacios (publico/privado), en la distribucidn de recursos (econdmicos, culturales politicos o
de autoridad) y, por supuesto, en la division del trabajo (remunerado y no remunerado).*® Parafra-
seando a Martha Lamas, la logica del género es una légica de poder, de dominacién masculina. De
ahi que este enfoque plantee que todas las relaciones sociales estan permeadas por un sistema
simbolico imaginario de dominacién que subordina a las mujeresy, en consecuencia, generay for-
talece la desigualdad entre los géneros, asi como la discriminacion y la violencia contra el género
femenino (Serret, 2008: 52).

Para una correcta aplicacion de la perspectiva de género es indispensable tener en cuenta al me-
nos tres aspectos inherentes a este enfoque. El primero de ellos es el caracter relacional de la ca-
tegoria ‘género’, dado que ésta se emplea para estudiar la dindmica de las relaciones sociales. Ello
hace necesario “considerar tanto los sujetos individuales como la organizacion social y descubrir
la naturaleza de sus interrelaciones” (Scott, 1996: 288), de manera tal que aprender acerca de las
mujeres implica también aprender acerca de los hombres, ya que “no se trata de dos cuestiones
que se pueden separar” (Lamas, 1996a: 16).! El segundo aspecto a destacar se refiere al caracter

° Las orientaciones feministas rechazan las concepciones esencialistas sobre las mujeres y los hombres,
dado que consideran que esta dicotomia es, mas que una realidad bioldgica, una realidad simbélica o cul-
tural (Lamas, 1996: 340).

10 Segun Foucault, el poder es el resultante del juego de relaciones sociales dindmicas y no igualitarias. El
poder se reproduce a través de un discurso de verdad que se impone mediante el derecho, la educaciony la
familia, disciplinando los comportamientos individuales en cuanto a la forma de educar que es considerada
como normal (Alvarez y Pérez Duarte, 2014: 11).

1 En este sentido, Lamas identifica tres principales criticas que se hacen al concepto de género: su uso re-
duccionista, su capacidad heuristica y su fetichizacion (Lamas: 2018). Para mas informacion sobre la critica
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multidisciplinario de esta perspectiva. En este sentido, se parte de la premisa de que las personas
no estan definidas sélo por su género, pues participan en otros 6rdenes sociales y poseen cualida-
des asignadas por otras condiciones sociales. Por lo tanto, para comprender las relaciones sociales
de género es necesario articular este enfoque con otras teorias que estudian y explican —con sus
propios modelos conceptuales— otras condiciones y 6rdenes sociales. El tercer aspecto esta rela-
cionado con el enfoque de la interseccionalidad, actualmente en el centro de la teoria politica fe-
minista. Este enfoque resalta la importancia y la necesidad de detectar las multiples discrimina-
ciones que se realizan derivadas de las condiciones étnica, de clase, racial, etaria y orientacion
sexual, entre muchas otras. Por tal razén, se considera que el enfoque de género no es suficiente
para comprender la condicién humana, por lo que es necesario relacionar el género con otros sis-
temas de identificacion y jerarquia que producen desigualdades y discriminaciones de distinto
tipo (Lamas, 2018: 163).

El movimiento feminista de la década de 1960 se fortalecio gracias a las reflexiones y las aporta-
ciones de los estudios de género, logrando con ello una mayor visibilidad y recepcion por parte de
las instancias nacionales e internacionales.’? De hecho, la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) declaré 1975 como el Afio internacional de la mujer, durante el cual se llevo a cabo la Pri-
mera Conferencia Mundial sobre la Mujer. Desde entonces a la fecha, se han realizado cuatro con-
ferencias de este tipo con el propdsito de promover la aplicacion de medidas dirigidas a lograr la
igualdad sustantiva entre los géneros. Asimismo, en el dltimo cuarto del siglo XX, se aprobaron
diversas convencionesy declaraciones sobre los asuntos planteados en las agendas feministas (re-
feridos a discriminacion, derechos humanos, exclusion, subordinacién, desigualdad social y vio-
lencia contra las mujeres, entre otros), lo que condujo al fortalecimiento de instrumentos que re-
toman y promueven la perspectiva de género.

respecto de la ausencia del caracter relacional de la categoria de género en algunas investigaciones se su-
giere consultar el trabajo de EVALUA (2020).

2 Aunque cabe mencionar que este camino inicid antes de esta época, pues en 1947 se cred la Comision de
Condicién Juridica y Social de la Mujer, instancia a partir de la cual se promovio la creacidén y aprobacion de
convenciones a favor de los derechos de las mujeres. Ejemplo de ello son las convenciones sobre Igual Re-
muneracién para Mujeres y Hombres por Trabajo Igual (1951); los Derechos Politicos de las Mujeres (1952);
la Nacionalidad de las Mujeres Casadas (1957) y el Consentimiento para el Matrimonio, la Edad Minima para
Casarse y el Registro de Matrimonios (1962). ONU-Mujeres, Un poco de historia, https://www.unwo-
men.org/es/csw/brief-history

B3 Estos instrumentos emplean el bagaje conceptual generado por los estudios de género. Ejemplo de ello es
laincorporacidn de conceptos y categorias, como género, dominacién masculina, empoderamiento, violen-
cia simbodlica, feminicidio, violencia de género, androcentrismo, transversalidad de género, etcétera.
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De manera particular, cabe destacar la Declaracion y la Plataforma de Accion de Beijing (1995),
documentos que han sido pieza fundamental para el impulso de estos temas y el comienzo de un
proceso de institucionalidad de género en practicamente todos los paises del mundo, dado que
en esta Conferencia los Estados convinieron en que “para promover la realizacion plena del poten-
cial de la mujer y su adelanto, era fundamental elaborar, aplicar y supervisar en todos los niveles,
con la plena participacion de la mujer, politicas y programas, inclusive de desarrollo, que se cen-
traran en la cuestion del género” (ONU, 1999: 24).

Ante el surgimiento de este nuevo marco interpretativo denominado perspectiva de género, en
1997 el Sistema de Naciones Unidas adopta la directriz de promover la incorporacion de esta pers-
pectiva en todas las politicas y programas de dicho sistema, la cual es definida como:

el proceso de evaluacion de las consecuencias para las mujeres y los hombres de cualquier
actividad planificada, inclusive las leyes, politicas o programas, en todos los sectores y a todos
los niveles. Es una estrategia destinada a hacer que las preocupaciones y experiencias de las
mujeres, asi como de los hombres, sean un elemento integrante de la elaboracion, la aplica-
cion, la supervision y la evaluacion de las politicas y los programas en todas las esferas politi-
cas, econémicas y sociales, a fin de que las mujeres y los hombres se beneficien por igual y se
impida que se perpetie la desigualdad. El objetivo final es lograr la igualdad entre los géne-
ros. (ONU, 1999: 24)

México también ha seguido esta ruta, aunque en ocasiones a un paso lento y no exento de dificul-
tades y obstaculos. En las Gltimas dos décadas se han aprobado leyes y se han formulado diversos
programas gubernamentales con perspectiva de género,* cuyo objetivo principal es garantizar la
igualdad entre mujeres y hombres.*” Para ello, se han creado los llamados mecanismos institucio-
nales para el adelanto de las mujeres, que son las instancias federales, estatales o municipales
cuya encomienda es realizar y fomentar el disefio, la promocion y el monitoreo de la aplicacion de

“Como la Ley General para la Igualdad entre Mujeres y Hombres (LGIMH, 2006) y la incorporacién de la pers-
pectiva de género como un principio rector de la planeacién del desarrollo (Ley de Planeacién, Reforma de
2011).

1>De acuerdo con la legislacion mexicana, se entiende por igualdad de género la “Situacién en la cual muje-
res y hombres acceden con las mismas posibilidades y oportunidades al uso, control y beneficio de bienes,
servicios y recursos de la sociedad, asi como a la toma de decisiones en todos los ambitos de la vida social,
econdmica, politica, cultural y familiar” (Articulo 5, Fraccion 4, de la LGIMH, 2006).
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las politicas publicas en favor de los derechos de las mujeres, asi como conducir el proceso de
transversalizacion de la perspectiva de género en las instituciones publicas (LGIMH, 2006).%¢

En este sentido, resulta fundamental destacar que la Constitucion Politica de la Ciudad de México
ha sido considerada como un instrumento progresista y de avanzada, debido a la inclusion de nue-
vos derechos y al establecimiento del mandato de incorporar la perspectiva de género y su trans-
versalizacion en las acciones gubernamentales, legislativas y administrativas, razén por la que to-
das las instituciones y el personal del servicio publico de esta Ciudad deben de regirse por estos
principios.*

Finalmente, cabe anotar que los principales avances que México y la Ciudad de México han tenido
en materia de derechos humanos y perspectiva de género se han dado en el ambito juridico y en
la creacidon de mecanismos institucionales y 6rganos de gobierno para suimplementacion. Sin em-
bargo, los progresos han sido paulatinos en cuanto a laimplementacion efectiva de estos enfoques
en las distintas etapas del ciclo de vida de las politicas publicas.'® De ahi que el reto actual del
Estado mexicano sea profundizar en los cambios necesarios para hacer cumplir el marco juridico,
de manera tal que se garantice el ejercicio pleno de los derechos humanos de las mujeres, se logre
la igualdad sustantiva entre los géneros y se respete el derecho de las mujeres a una vida libre de
violencia.

La violencia contra las mujeres
El maltrato, los golpes, la humillacién, la subvaloracién, el abuso, la violacidn sexual, la esclavitud
sexual y el homicidio contra las mujeres han existido a lo largo de la historia de la humanidad.
Durante mucho tiempo, estos hechos sociales han sido vistos como algo ‘normal’ o ‘natural’, dado
que las mujeres, como colectivo, han sido consideradas ‘naturalmente’ inferiores a los hombres;
tratadas como seres sin razon, carentes de palabray cuyas actividades estaban faltas de prestigio,
poder y derechos. En cambio, las representaciones simbdlicas respecto de los hombres estaban

18E[ concepto de transversalidad se refiere al “proceso que permite garantizar la incorporacién de la pers-
pectiva de género con el objetivo de valorar las implicaciones que tiene para las mujeres y los hombres cual-
quier accion que se programe, tratandose de legislacion, politicas publicas, actividades administrativas,
econdmicasy culturales en las instituciones publicas y privadas” (Articulo 5, Fraccién VI, de la LGIMH, 2006).

7 Al respecto, las investigadoras Martha Lopez y Florinda Riquer sefialan que “Es una circunstancia inédita
en el pais que una de sus entidades cuente con una Constitucion que visibiliz6 a las mujeres y sus derechos
humanos” (EVALUA, 2020: 65).

8 Para mas informacion sobre la evaluacidn de los procesos de institucionalizacidn y transversalizacidn de
la perspectiva de género en México, se recomienda consultar los trabajos de Inchausteguiy Ugalde (2006) y
Carmona (2015).
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asociadas a laracionalidady al hacedor de cultura (Serret, 2006: 7-15). Por afios, la discriminacion,
la subordinacién y la violencia contra las mujeres fueron legitimadas. En épocas recientes, con la
ayuda de algunas investigaciones de las ciencias médicas, se construyd un discurso que tendia a
normalizar las conductas violentas de los hombres agresores como resultado de factores psicolé-
gicos (deseo sexual incontrolable, instintos primitivos, trastornos) o de sus condiciones socio eco-
noémicas (pobreza, escasa educacion, alcoholismo), contribuyendo a arraigar la idea de que la vio-
lencia masculina contra las mujeres era un problema individual y no un problema social.

Hacia la década de 1970 comienza a cuestionarse el determinismo bioldgico y se ponen en entre-
dicho las interpretaciones tedricas que explican esta violencia Unicamente a partir del analisis de
las caracteristicas psico sociales de los individuos. De manera progresiva, estas cuestiones co-
mienzan a ser discutidas en espacios académicos y de organismos internacionales como un pro-
blema social, cuyas causas estructurales se identifican con la subordinacion de las mujeres, la dis-
criminacion y la desigualdad entre los géneros. Durante el decenio de 1980, el interés por estos
temas se incrementd en los foros internacionales y regionales, y “empiezan a resonar términos
como: violencia contra las mujeres, violencia machista, violencia patriarcal, violencia masculina”
(Evalda, 2020: 19). En algunos paises —como sucede en México— se emprenden reformas juridicas
de caracter punitivo vinculadas sobre todo a la violencia sexual y doméstica, mientras que las or-
ganizaciones de la sociedad civil se instituyen como las pioneras de la creacion de centros de aten-
cion y de refugios para mujeres victimas de violencia.

La década de 1990 representa el inicio de una nueva etapa en materia de violencia contra las mu-
jeres, dado que a nivel internacional se suscitan tres hechos de enorme relevancia: la tematica
cobra mayor importancia en el medio académico; los organismos de Naciones Unidas ocupan un
lugar central en las discusiones y en la promocidn de medidas para atender el problema; y se ins-
titucionaliza la perspectiva de género. Por otra parte, en México comienzan a conocerse los asesi-
natos de nifias y mujeres de Ciudad Juarez, situacion que por supuesto alarmé a diversos grupos
de la sociedad y a organizaciones feministas, pues no sélo se atestiguaba el acelerado incremento
de estos crimenes, sino también se develaban nuevas formas de ejercer la violencia contra las mu-
jeres, puesto que, por lo menos, la tercera parte de estas victimas habian sido cruelmente secues-
tradas, torturadas o violadas antes de ser asesinadas y de exponer sus cuerpos en el espacio pu-
blico (lotes baldios, zonas desérticas, basureros) (Monarrez, 2006: 430). Estos atroces hechos tu-
vieron varios efectos que impactaron a nivel nacional e internacional. No sélo hubo una mayor
visibilidad de la violencia contra las mujeres por razones de género en diversos espacios de discu-
sion publica, sino que aumentaron el interés y el apoyo presupuestario para realizar estudios en
torno al tema e inicid un proceso de articulacion de diversas organizaciones sociales en demanda
de justicia para las mujeres.

Calle Juan Sanchez Azcona 1510, Col. Del Valle Sur,

Alcaldia Benito Juarez, C.P.3100, Ciudad de México CIUDAD INNOVADORA
Tel. 5663 1419 y 5662 2294 15 Y DE DERECHOS

https://www.evalua.cdmx.gob.mx/



CONSEJO DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL

o
!#EH,?;! o'ﬁo GOBIERNO DE LA v DIRECCION GENERAL
({0 cwoao oe mexico | EVALUA DIRECCION DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOCIALES

Como ya se menciond, en las ultimas décadas se han realizado multiples estudios respecto de la
violencia contra las mujeres, cuyas aportaciones tedrico-conceptuales han sido consideradas en
diversos instrumentos internacionales que actualmente son norma obligatoria de derecho in-
terno.'® En México también ha habido una produccion tedrica y conceptual relevante respecto de
laviolencia de género, que hasidoincorporada en leyes, programasy acciones gubernamentales.?
Este marco normativo y conceptual es muy amplio y se encuentra en permanente revision y ela-
boracién. Sin embargo, pese a las diversas explicaciones y enfoques, existen planteamientos coin-
cidentes en la comunidad internacional y nacional que resulta importante mencionar a fin de es-
tablecer un marco conceptual basico para el analisis de la violencia contra las mujeres. La mayoria
de las definiciones de la violencia contra las mujeres sefialan que ésta se refiere a toda accion,
conducta u omisidn basada en la pertenencia al sexo femenino, que esta dirigida contra la mujer
porque es mujer; es decir, se realiza por motivos de género. Estos actos que infligen dafio y sufri-
miento a la mujer pueden ser fisicos, psico emocionales o sexuales, y pueden producirse en la vida
publica o privada. Esta violencia es considerada como una forma extrema de discriminaciony, por
consiguiente, representa una violacion de los derechos humanos de las mujeres.

Es importante destacar que —si bien la mayoria de estas definiciones incluyen entre los tipos de
violencia la psicoldgica, la fisica y la sexual— el marco juridico internacional considera también
otras expresiones de violencia relacionadas con lo econémico, lo patrimonial, la privacion de la
libertad, el feminicidio, la tortura, la trata, el infanticidio (de las nifias), la seleccion prenatal del
sexo, el matrimonio precoz y la esterilizacion forzada, entre muchas otras manifestaciones (ONU,
2006a). Por otro lado, la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de
México menciona de manera explicita los siguientes tipos de violencia contra las mujeres (Articulo
6): psicoemocional, fisica, patrimonial, econémica, sexual, contra los derechos reproductivos, obsté-
trica, feminicida y simbdlica. Esta misma Ley refiere las siguientes modalidades o contextos donde
se pueden producir los actos de violencia contra las mujeres (Articulo 7): familiar, en el noviazgo,

¥Entre los principales instrumentos internacionales vinculados con la violencia contra las mujeres cabe des-
taca la Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW), en
particular las recomendaciones 12, 19y 35; la Declaracion de las Naciones Unidas sobre Violencia contra las
Mujeres; los Informes de la Relatoria Especial de Naciones Unidas sobre Violencia contra las Mujeres; el Es-
tudio a fondo de todas las formas y manifestaciones de la violencia contra la mujer; la Resolucién 61/143
para intensificar los esfuerzos para eliminar todas las formas de violencia contra la mujer y la Convencidén
Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer “Convencion de Belém do
Pard”.

2 Ejemplo de ello es la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia y su Reglamento,
donde se introducen categorias y conceptos provenientes de los estudios de género como el feminicidioy la
violencia feminicida.
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laboral, escolar, docente, en la comunidad, institucional, medidtica contra las mujeres, politica en
razén de género y digital (véase RECUADRO 1).

Es comUn que estos tipos de violencia sean denominados de forma indistinta como violencia de
género, violencia contra (hacia) las mujeres o violencia por razon de género contra las mujeres. Sin
embargo, es importante tener en cuenta que actualmente existe un debate en torno a estas deno-
minaciones —pues se considera que no se trata solamente de una cuestion semantica— por lo que
resulta necesario sefialar algunos aspectos relevantes de esta discusion. Una de las posturas sos-
tiene que la expresion violencia de género oculta la problematica social y al sujeto mujeres, dado
que no especifica en contra de quién se ejerce la violenciay, por consiguiente, se encubre el hecho
de que sean ellas las que sufren mas violencia por parte de los hombres, precisamente por su con-
dicion de género. Desde esta misma perspectiva se plantea que el término violencia de género “es
mas amplio y no sélo incluye a las mujeres, sino a hombres y a personas con identidades y expre-
siones de género diversas” (NUfiez, 2020: 9). Otro aspecto que se argumenta en este sentido es que
al utilizar esta locucidn se elimina el poder politico que se tiene cuando se habla de violencia contra
las mujeres.

En contraposicion, hay quienes sefialan que, con el uso de la expresion violencia contra las mujeres,
se desvincula la problematica del sistema de opresion genérica, por lo que se encubre el origen de
dicha violencia; en este sentido, seria indispensable evidenciar el caracter estructural de esta vio-
lencia (NUfiez, 2020: 9). En esta misma linea argumentativa, también se destaca que la violencia de
género pone de relieve “la relacion entre el estado de subordinacion femenina en la sociedad y su
creciente vulnerabilidad respecto a la violencia” (ONU, 2006b) y se considera que “ilumina el ca-
racter relacional de este tipo de violencia” (Castro, 2019: 343). Al respecto, Naciones Unidas, en
una de sus resoluciones, utilizo la expresion “violencia por razén de género contra la mujer” en
virtud de que consideré que es el término mas preciso, debido a que “pone de manifiesto las cau-
sas y los efectos relacionados con el género de la violencia”. Ademas, sefialé que dicha expresion
“refuerza alin mas la nocién de la violencia como problema social mas que individual, que exige
respuestas integrales” (ONU, 2006b). A pesar de este debate, cabe mencionar que frecuentemente
en un mismo documento (declaracion, resolucion, informe, ley, etcétera) se emplean estas tres
expresiones sin distingo alguno. Por lo demas, a lo largo de este texto también se utilizan estos
términos de forma indistinta.

Las investigaciones realizadas para comprender las causas de la violencia contra las mujeres coin-
ciden en sefialar que esta problematica es multicausal, por lo que rechazan la existencia de un solo
factor que pueda explicar de manera adecuada este fendmeno. Las principales causas de la vio-
lencia de género —consideradas de caracter estructural y sistémico, e intimamente relacionadas
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entre si— son la desigualdad social, las asimetrias de poder entre mujeres y hombres, y la violencia
simboélica. Esta ultima se ejerce, de manera particular, mediante las instituciones del Estado y los
medios de comunicacion como generadores de representaciones imaginarias sobre lo que debe
ser un hombre y una mujer (estereotipos y roles de género), contribuyendo a crear y fortalecer la
idea de inferioridad de las mujeres. Diversas investigaciones y documentos normativos también
coinciden al mencionar la impunidad entre las causas estructurales de la violencia contra las mu-
jeres, pues el Estado estaria alentando y reforzando el ejercicio de la violencia contra éstas —ade-
mas de enviar un mensaje de que la violencia masculina es aceptable, normal e inevitable— en la
medida en que no cumple con sus obligaciones de proteger y garantizar el derecho de las mujeres
a unavida libre de violencia; de fincar la responsabilidad correspondiente en los perpetradores de
la violencia; y de considerar esta violencia como un problema social grave que afecta al conjunto
de la sociedad (ONU, 2006b). Estas causas serian los mecanismos que generan, sostienen y repro-
ducen la dominacién masculina.

Por otra parte, la propia violencia contra las mujeres se considera un mecanismo dirigido a man-
tener el orden social genéricoy a perpetuar el sistema de dominacién masculina. Por consiguiente,
la violencia de género seria entendida como un medio o instrumento que los hombres emplean
para ‘disciplinar’, ‘castigar’ o ‘someter’ a las mujeres con el fin de preservar su poder en el control
y la determinacion de la vida y del cuerpo de las mujeres, y asi, mantener “los limites de los roles
de género masculino y femenino” (ONU, 2006: 34). De ahi que se afirme que la violencia contra las
mujeres es, a la vez, causa y consecuencia tanto de la discriminacion por motivos de género como
de la subordinacion de las mujeres (ONU, 2006b) y (Fries y Hurtado, 2010).%

Los estudios tedricos y empiricos sobre la violencia de género han mostrado que esta violencia
afecta a todas las mujeres sin distincion de edad, nivel socioecondmico, clase social, origen étnico,
religion, orientacion sexual, escolaridad o condiciéon de participacion econdmica, entre otras va-
riables. Sin embargo, también apuntan que este fendmeno se incrementay presentaimpactos ma-
yores en algunos grupos especificos de mujeres, pues el orden social de género opera con otros
sistemas de discriminacion u opresion que se deben a motivos étnicos, de clase o socioeconémi-
cos, de orientacion sexual y de edad, entre otros. Sobre la base de estos argumentos se afirma que
algunas mujeres “son particularmente vulnerables a la violencia”, como son las migrantes, las po-

2L Este analisis ha sido planteado por multiples investigadoras que han estudiado a fondo esta problematica,
y cuyas reflexiones han contribuido a una mayor comprension de ésta. Citamos aqui textos de Naciones Uni-
das dada su repercusion en las instancias gubernamentales a nivel mundial.
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bres o las indigenas (CDHCM, 2019: 13). Por tal razén, el enfoque de interseccionalidad resulta fun-
damental en el analisis de esta problematica y también en las diversas etapas de las politicas pu-
blicas.

Los factores causales sistémicos y estructurales de la violencia suelen converger con otros, de di-
versa naturaleza, que incrementan el riesgo de que la mujer sea victima de violencia de género o
de que el hombre cometa estos actos.?? Aunque con algunas variantes, los estudios sobre la vio-
lencia de género coinciden en identificar factores de riesgo en los siguientes cinco niveles: indivi-
dual, familiar, comunitario, social y de Estado. Entre los factores cominmente asociados con este
tipo de violencia figuran los referidos a la condicidn social y econémica (educacion, pobreza, terri-
torios marginados con escasa infraestructura, entre otros); los contextos familiares y comunitarios
(historias de vida de exposicion a la violencia —directa o indirecta—, principalmente en la infancia;
el uso frecuente de alcohol o drogas; la presencia de organizaciones delictivas en la comunidad,
etcétera); los relacionados con los ambitos sociales y politicos (persistencia de los roles de género,
tolerancia a la violencia de género, violencia simbdlica en los espacios de poder, especificamente
en los medios de comunicacién); y los factores a nivel de Estado (escasas o ineficientes leyes y
politicas para prevenir, atender y sancionar la violencia de género; insuficientes recursos e institu-
ciones para la procuracion de la justicia; y servidores publicos, sobre todo en fiscalias y tribunales,
que carecen de perspectiva de género y de derechos humanos) (ONU, 2006b) (Castro, Riquery Gue-
rrero: 2020).

En el marco conceptual sobre las multiples violencias que, por razén de género, se realizan contra
las mujeres, han surgido dos categorias analiticas de gran importancia en el conocimiento de este
problema: el feminicidio y la violencia feminicida. El concepto de feminicidio fue construido por la
antropéloga Marcela Lagarde,® quien, en un principio, lo definié como los asesinatos de mujeres
por razones de género, cuya comision expresa el control y dominio del cuerpo y la sexualidad fe-
menina. Este término surgi6 con una doble intencion politica. Por un lado, develar el sustrato mi-
sogino de estos crimenes; por otra parte, poner de manifiesto la responsabilidad del Estado al fa-
vorecer laimpunidad de éstos.

22E| modelo ecoldgico es una herramienta analitica que tiene mdltiples aplicaciones. Organismos interna-
cionales como la OMS y ONU-MUJERES han adoptado este enfoque para analizar de forma holistica la vio-
lencia contra las mujeres (ONU-MUJERES, 2014).

2 Este concepto, como dice Lagarde, emerge del bagaje tedrico feminista. Es una construccion que se ela-
bora a partir de la expresién femicidio que Diana Rusell y Jill Radford habian planteado en 1976 al testificar
en el Tribunal Internacional de Crimenes contra Mujeres en Bruselas y, afios después, en 1992, definen como
“el asesinato miségino de mujeres cometido por hombres” (Lagarde, 2008: 215).
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El analisis y el uso del concepto feminicidio se extendid rapidamente en el mundo a principios del
siglo XXI, debido principalmente a los feminicidios ocurridos en Ciudad Juarez y en Guatemala.*
Desde entonces a la fecha se han realizado multiples investigaciones sobre los asesinatos de mu-
jeres, se han construido diversas tipologias de feminicidios (activos-pasivos, directos-indirectos,
intimo-no intimo, familiar, infantil, etcétera) y se han desarrollado varias estrategias metodoldgi-
cas para su estudio. La definicion de este concepto ha variado “de acuerdo con la propia transfor-
macion del fenémeno y con el debate de amplios grupos de activistas, académicas y defensoras
de los derechos de las mujeres” (ONU-MUJERES, 2014: 13), por lo que no existe una definicién con-
sensuada de los conceptos de ‘femicidio’ y de ‘feminicidio’.?

Apesardelo anterior, si hay acuerdo en que estos asesinatos son la expresion extrema de violencia
resultante de la subordinacion en la que se encuentran las mujeres; que estos hechos son el reflejo
de una cultura de odio y discriminacion hacia ellas, y que su comision es el resultado del fracaso
del sistema de justicia, ya que casi todas estas violencias quedan en la impunidad. De igual forma,
en la comunidad internacional se comparte la vision de que los feminicidios o femicidios constitu-
yen unaviolacion de varios derechos fundamentales de las mujeres consagrados en los principales
instrumentos internacionales de derechos humanos, en especial el derecho a la vida, a la integri-
dad fisicay sexual, y/o a la libertad personal (ONU, 2006a) (ONU-MUJERES, 2014)

En México, el término feminicidio se ha posicionado en los discursos politicos y en los medios de
comunicacion. Ademas, contintda siendo el concepto mas utilizado en la academia para analizar
las causas, caracteristicas e incidencia de los asesinatos de mujeres por razones de género. Seglin
Patsili Toledo (citada en Iribarne, 2015: 209), México fue el primer pais que se propuso la tipifica-
cion de este delito, si bien no ha sido el primero en lograrlo.?® De hecho, tuvieron que pasar ocho

24 De acuerdo con el “Estudio a fondo sobre todas las formas de violencia contra la mujer” (Naciones Unidas)
se sefiala que, con base en fuentes oficiales, entre 2001 y comienzos de diciembre de 2004, fueron mas de
320 las mujeres asesinadas en Ciudad Juarezy 1,467 las mujeres asesinadas en Guatemala (ONU, 2006a: 47).

2 En varios paises y en los organismos de Naciones Unidas se utilizan de manera indistinta los términos “fe-
micidio” o “feminicidio” para referirse a la muerte violenta de las mujeres por razones de género.

% e antecedieron a México: Costa Rica (2007), Guatemala (2008), El Salvador (2010), Chile (2010), Perti (2011)
y Nicaragua (febrero 2012). En estos paises el tipo penal fue denominado femicidio, con excepcién de El Sal-
vador y Peru, paises que emplearon la denominacién feminicidio (Iribarne, 2015: 219).
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afos desde la primera iniciativa legislativa para que México tipificara el feminicidio como un de-
lito.?” Asi, en 2012, se cred el Capitulo V en el Codigo Penal Federal para establecer el tipo penal de
feminicidio,”® quedando de la siguiente manera:

Articulo 325. Comete el delito de feminicidio quien prive de la vida a una mujer por razones
de género. Se considera que existen razones de género cuando concurra alguna de las si-
guientes circunstancias.

I. La victima presente signos de violencia sexual de cualquier tipo;

Il. A la victima se le hayan infligido lesiones o mutilaciones infamantes o degra-
dantes, previas o posteriores a la privacion de la vida o actos de necrofilia;

Ill. Existan antecedentes o datos de cualquier tipo de violencia en el ambito fami-
liar, laboral o escolar, del sujeto activo en contra de la victima;

IV. Haya existido entre el activo y la victima una relacion sentimental, afectiva o
de confianza;

V. Existan datos que establezcan que hubo amenazas relacionadas con el hecho
delictuoso, acoso o lesiones del sujeto activo en contra de la victima;

VI. La victima haya sido incomunicada, cualquiera que sea el tiempo previo a la
privacion de la vida;

VII.  El cuerpo de la victima sea expuesto o exhibido en un lugar publico.

A quien cometa el delito de feminicidio se le impondrdn de cuarenta a sesenta afios de
prision y de quinientos a mil dias multa.

Ademas de las sanciones descritas en el presente articulo, el sujeto activo perderd to-
dos los derechos con relacion a la victima, incluidos los de cardcter sucesorio.

En caso de que no se acredite el feminicidio, se aplicardn las reglas del homicidio.

Al servidor publico que retarde o entorpezca maliciosamente o por negligencia la pro-
curacion o administracion de justicia se le impondrd pena de prision de tres a ocho

2T Antes de esta reforma, hubo tres intentos legislativos por crear un tipo penal de feminicidio (2004, 2006 y
2008). Las primeras dos iniciativas eran considerablemente diferentes a la tercera propuesta y al texto que
quedd en el Codigo Penal (Iribarne, 2015).

28 Algunas investigadoras consideran que finalmente prosperé esta reforma debido, entre otras cosas, a la
presion politica que surgid, en 2009, con la sentencia que dicté la Comisidn Interamericana en el caso Campo
Algodonero, en la cual se condena al Estado mexicano y se utiliza la palabra “feminicidio”; otro factor fue
que, en 2010, el Comité de Derechos Humanos recomendd a México “tipificar el feminicidio en la legislacion,
incluso a nivel estatal” (Iribarne, 2015: 218).
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afios y de quinientos a mil quinientos dias multa, ademds serd destituido e inhabili-
tado de tres a diez afios para desempefiar otro empleo, cargo o comision publicos.

Actualmente, las 32 entidades federativas del pais han tipificado el delito de feminicidio, aun
cuando sus definiciones no son homogéneas.” En la Ciudad de México este delito se tipificd en
2011, si bien se ha reformado en varias ocasiones. La Gltima de estas reformas tuvo lugar en julio
de 2019 con el propdsito de incrementar la pena, que quedo de 35 a 70 afios de prision; en conse-
cuencia, “el feminicidio se convirtié en el delito con mayor sancién en la Ciudad de México”.*

La otra categoria de gran relevancia en este marco conceptual es la denominada violencia femini-
cida, particularmente importante en México dado que la Ley General de Acceso de las Mujeres a
una Vida Libre de Violencia establece que ésta es una de las modalidades de violencia contra las
mujeres por razones de género.* La antropdloga Lagarde sefiala que esta categoria surgi6 a partir
del estudio que realizd sobre los homicidios contra nifias y mujeres en todas las entidades federa-
tivas.® Debido a que los hallazgos de esta investigacion mostraron altos indices de mortalidad de
mujeres a causa de accidentes, suicidios y desatencion de la salud —ademas de los provocados
por la violencia— se construyé la categoria violencia feminicida para referirse al conjunto de de-
terminaciones que producen las muertes violentas de nifias y mujeres, entendiendo por éstas, las
muertes producidas en el marco de la opresion de género y de otras formas de opresion que son
muertes evitables (Lagarde, 2008: 225). Asi, la violencia feminicida es entendida como la situacion
que se vive en un espacio y en un momento determinado, en donde existe una sistematica viola-
cion a los derechos humanos de las mujeres e impera la desigualdad estructural entre los sexos,
que coexiste con otras condiciones culturales como el machismo y la misoginia que normalizan la
violencia contra las mujeres.

Y E| primer estado en tipificar el feminicidio fue Guerrero (2010) y el Ultimo en hacerlo Chihuahua (2017)
(CNDH, 2019: 24). https://www.gob.mx/publicaciones/articulos/la-violencia-feminicida-en-mexico-aproxi-
maciones-y-tendencias-1985-2014-105542?idiom=esi

30 Declaracion de Eduardo Santillan, presidente de la Comision de Administracion y Procuracién de Justicia
del Congreso de la Ciudad de México. Disponible en https://www.ejecentral.com.mx/feminicidio-el-delito-
con-mayor-sancion-en-la-cdmx/ (Gltimo acceso el 16 de marzo de 2021).

31En la Ley correspondiente a la Ciudad de México, la violencia feminicida no esta considerada como una
modalidad, sino como un tipo de violencia (Articulo 6, Fraccion VI, LAMVLYV).

32 Este estudio (Investigacion Diagndstica sobre la Violencia Feminicida en la Republica Mexicana (2006)),
representa la primera investigacion que se realiza en toda la RepUblica Mexicana con el objetivo de conocer,
a partir de informacion oficial, los homicidios dolosos y culposos contra nifias y mujeres ocurridos entre 1999
y 2006 (Lagarde, 2008: 219).
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Esimportante mencionar que esta violencia social y de género se produce e incrementa por la vio-
lencia institucional, dado que las instituciones del Estado (o parte de ellas) no cumplen con sus
obligaciones de proteger y garantizar el derecho de las mujeres a vivir una vida libre de violencia,
y no crean las condiciones de seguridad que garanticen sus vidas en el espacio publico y privado.
Elsilencio, la omision, la negligenciay laimpunidad favorecen la comision de delitos contra nifias,
adolescentes y mujeres, ocasionando dafios a su integridad fisica, psiquica o sexual que pueden
culminar en su muerte. Como ya se ha afirmado, la expresion violencia feminicida fue incorporada
en la LGAMVLYV con la siguiente definicion:

Violencia Feminicida. Es la forma extrema de violencia de género contra las mujeres, pro-
ducto de la violacion de sus derechos humanos, en los ambitos publico y privado, confor-
mada por el conjunto de conductas miséginas que pueden conllevar impunidad social y
del Estado y puede culminar en homicidio y otras formas de muerte violenta de mujeres.
(LGAMVLV, Articulo 21)

De igual forma, en la Ley de la Ciudad de México se incluye esta categoria, cuya definicion es muy
similar a la establecida en la LGAMVLYV, pero tiene algunas diferencias:

Violencia Feminicida: Toda accién u omision que constituye la forma extrema de violencia
contra las mujeres producto de la violacion de sus derechos humanos y que puede culmi-
nar en homicidio u otras formas de muerte violenta de mujeres. (LAMVLV, Articulo 6, Frac-
cion Vill)

Para una mayor comprension de este concepto, resulta importante mencionar que la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (en la Recomendacion 40/2019) sefiala que la violencia femi-
nicida no se limita al nimero de asesinatos de mujeres, sino que “representa un conjunto de vio-
laciones a los derechos humanos de las mujeres, al implicar desapariciones, torturas, agresiones

y practicas que atentan contra la dignidad, integridad, libertad y la vida de las mujeres” (CNDH,
2019: 11).

El término violencia feminicida recobra importancia en el marco de la Declaratoria de Alerta por
Violencia contra las Mujeres que el Gobierno de la Ciudad de México decret en 2019, dado que la
Declaratoria de Alerta es un mecanismo que cuyo objetivo es “acordar e implementar las acciones
de emergencia para garantizar el cese de la violencia feminicida y la seguridad” de las mujeres
(LAMVLYV, Articulo 9). El Articulo 8 de esta misma Ley establece que se emitira la alerta de violencia
contra las mujeres cuando:

I. Existan delitos graves y sistemdticos contra las mujeres;

Il. Existan elementos que presuman una inadecuada investigacion y sancion de esos
delitos; o
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Il. Los organismos de derechos humanos a nivel nacional o del Distrito Federal, los or-
ganismos de la sociedad civil y/o los organismos internacionales, asi lo soliciten a IN-
MUJERESDF (Actualmente Secretaria de las Mujeres).

Asimismo, el Reglamento de esta Ley establece que existen delitos graves y sistematicos contra las
mujeres cuando (Articulo 3):

I. Exista recurrencia en la comision de delitos que atenten contra la vida, la integridad
fisica y la libertad de las victimas; y

Il. Se cometan en un drea geogrdfica determinada.

Para garantizar el cese de la violencia feminicida y la seguridad de las mujeres, la alerta de violen-
cia contra las mujeres debera (Articulo 9 de la Ley local):

I. Establecer el grupo interinstitucional y multidisciplinario que dard sequimiento a las
acciones;

II. Acordar e implementar las acciones necesarias para enfrentar y abatir la violencia
feminicida;

I1l. Asignar recursos presupuestales necesarios para hacer frente a la alerta de violen-
cia contra las mujeres, y

IV. Hacer del conocimiento publico el motivo de la alerta de violencia contra las muje-
res y la zona territorial que abarcan las medidas a implementar.

Ante la alerta de violencia contra las mujeres, la LAMVLYV sefiala, en el Articulo 10, que el Gobierno
de la Ciudad de México debera tomar las siguientes medidas:

I. Rehabilitar a las mujeres victimas de violencia a través de la prestacion de servicios
médicos y psicoldgicos especializados y gratuitos para su recuperacion y de las victi-
mas indirectas;

1. Reparacion del dafio a través de la investigacion y sancion de los actos de autorida-
des omisas o negligentes, que propiciaron la violacion de los derechos humanos de las
victimas a la impunidad; y el disefio e instrumentacion de politicas publicas que eviten
la comision de nuevos delitos contra las mujeres, asi como la verificacion de los hechos
yla publicidad de la verdad; y

Ill. Todas aquellas que se consideren necesarias para atender, erradicar y sancionar la
violencia contra las mujeres.
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Finalmente, es importante destacar que la violencia contra las mujeres por razones de género es
un fenémeno que se ha incrementado en las Ultimas décadas.*® La Organizacion de las Naciones
Unidas reconoce que el femicidio constituye un fendmeno global que ha alcanzado proporciones
alarmantes en el mundo, pues todos los dias, mujeres y nifias son asesinadas por motivos de gé-
nero (ONU-MUJERES, 2014).3* En México, esta problematica también se ha exacerbado en los ulti-
mos afios, principalmente a partir de 2007, fecha en la que se desplegd una estrategia guberna-
mental para combatir militarmente al narcotrafico.®

En este periodo, los afios mas violentos para las mujeres fueron 2012 y 2017, con 4.7 y 5.4 homici-
dios por cada 100,000 mujeres, respectivamente (Valdivia, Castro y Rodriguez, 2020: 55). El analisis
de los datos sobre homicidios de mujeres muestra que éstos tienen mayor probabilidad de ocurrir
en las localidades urbanas mas grandes. Sin embargo, Agudelo y Castro (2020) afirman que “Los
homicidios de mujeres, ademas de incrementarse de manera desproporcionada, también se han
expandido en gran parte de los estados y municipios del pais”, por lo que este fendmeno, dicen,
dejo6 de ser un problema aislado para convertirse en una “epidemia nacional”. Por su parte, la Ciu-
dad de México también presenta graves problemas de violacion a los derechos humanos de las
mujeres, fenomeno que desde hace afos se ha recrudecido y mantiene una tendencia creciente
en los delitos de violencia familiar, desapariciones y feminicidios (tanto de nifias como de mujeres
adultas). El Informe de la Comision de Derechos Humanos de la Ciudad de México (2019) narra las
historias de las victimas de violencia de género de las cuales ha tenido conocimiento esta Comi-
sion. Estas historias son una muestra de la gravedad del problema, pues se refieren a las diversas

#3Naciones Unidas estima que al menos una de cada tres mujeres en todo el mundo ha sufrido violencia fisica
y/o sexual por parte de su pareja, o violencia sexual por parte de una persona distinta a la pareja, recono-
ciendo que este fendmeno tiene impactos mayores en otros paises. Respecto de la violencia reciente, in-
forma que en el dltimo afio (2019) 243 millones de mujeres y nifias (entre 15 y 49 afios) sufrieron violencia
fisica o sexual por parte de un compafiero sentimental, lo que representa el 18% de este grupo etario de
mujeres. Disponible en https://www.unwomen.org/es/what-we-do/ending-violence-against-women/facts-
and-figures (consultado el 6 de agosto de 2020).

3 Se estima que, en 2017, se cometieron 87,000 homicidios contra las mujeres en el mundo, de las cuales el
58% fueron asesinadas por sus parejas o miembros familiares. Este dato significa que 137 mujeres alrededor
del mundo son asesinadas a diario por un miembro de su familia. ibid.

%5 Las recientes investigaciones confirman que el incremento de la violencia letal en México (homicidios de
hombres, mujeres y el feminicidio) se asocia con el inicio de esta estrategia (Castro, Riquer y Guerrero, 2020:
186). Durante el periodo 2001-2017, el nimero de homicidios de hombres y mujeres crecié 218% y 174%,
respectivamente, lo que equivale a un crecimiento promedio anual de 7.5% (hombres) y 6.5% (mujeres) (Val-
divia, Castro y Rodriguez, 2020: 49).
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formas y contextos en los que las mujeres viven violencia fisica, sexual, psicoemocional, patrimo-
nial, econdmica, desapariciones y feminicidios. Ademas, se constata que la violencia se presenta
en todos los espacios (familiar, comunitario, institucional, laboral y escolar) (CDHCM, 2019). Estos
son algunos elementos que caracterizan el contexto social en el que se expide la Declaratoria de
Alerta de Violencia contra las Mujeres de la Ciudad de México, mecanismo mediante el cual se es-
pera que se logre el cese de la violencia feminicida.

RECUADRO 1. CONCEPTOS SOBRE LA VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES EN LA CIUDAD DE MEXICO

Articulo 3

Acciones afirmativas: Las medidas especiales de caracter temporal, correctivo, compensatorio y de promo-
cidén, encaminadas a acelerar la igualdad sustantiva entre mujeres y hombres, aplicables en tanto subsista
la discriminacion, desigualdad de trato y oportunidades de las mujeres respecto a los hombres.

Debida diligencia: La obligacion de las personas que tienen la calidad de servidores publicos, las dependen-
cias y entidades del Distrito Federal, de dar respuesta eficiente, eficaz, oportuna y responsable para garan-
tizar los derechos de las mujeres.

Discriminacién contra las mujeres: Toda distincidn, exclusion o restriccion que sufren las mujeres por razén
de género, edad, salud, caracteristicas fisicas, posicion social, econémica, condicién étnica, nacional, reli-
giosa, opiniodn, identidad u orientacion sexual, estado civil, o cualquier otra que atente contra su dignidad
humana, que tiene por objeto menoscabar o anular el goce o ejercicio de sus derechos.

Empoderamiento de las mujeres: El proceso que permite el transito de las mujeres de cualquier situacion de
opresion, desigualdad, discriminacion, explotacion o exclusidn hacia un estadio de conciencia, autodeter-
minacidn y autonomia, que se manifiesta en el ejercicio pleno de sus derechos y garantias.

Misoginia: Las conductas de odio contra las mujeres por el hecho de serlo.

Modalidades de violencia: Los ambitos donde ocurre, publicos o privados, y se ejerce la violencia contra las
mujeres.

Persona agresora: Quien o quienes infligen algln tipo de violencia contra las mujeres en cualquiera de sus
tipos y modalidades, asi como quienes se encuentran registrados en el Registro Publico de Personas Agre-
sores Sexuales;

Perspectiva de género: Vision critica, explicativa, analitica y alternativa que aborda las relaciones entre los
géneros y que permite enfocar y comprender las desigualdades construidas socialmente entre mujeres y
hombresy establece acciones gubernamentales para disminuir las brechas de desigualdad entre mujeresy
hombres.

Tipos de violencia: Los distintos dafios que puede ocasionar la violencia contra las mujeres.
Victima: La mujer de cualquier edad que sufra algln tipo de violencia.

Victima indirecta: familiares de la victima y/o personas que tengan o hayan tenido relacidén o convivencia
con la mismay que sufran, hayan sufrido o se encuentren en situacién de riesgo por motivo de la violencia
ejercida contra las mujeres.

Violencia contra las mujeres: Toda accion u omisidn que, basada en su género y derivada del uso y/o abuso
del poder, tenga por objeto o resultado un dafio o sufrimiento fisico, psicoldgico, patrimonial, econémico,
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sexual o la muerte a las mujeres, tanto en el ambito publico como privado, que limite su acceso a una vida
libre de violencia.

Declaratoria de Alerta por violencia contra las mujeres: Es el conjunto de acciones gubernamentales de
emergencia para enfrentar y erradicar la violencia feminicida en un territorio determinado, ya sea ejercida
por individuos o por la propia comunidad.

Articulo 6. Los tipos de violencia contra las mujeres son:

Violencia Psicoemocional: Toda accién u omision dirigida a desvalorar, intimidar o controlar sus acciones,
comportamientos y decisiones, consistente en prohibiciones, coacciones, condicionamientos, intimidacio-
nes, insultos, amenazas, celotipia, desdén, indiferencia, descuido reiterado, chantaje, humillaciones, com-
paraciones destructivas, abandono o actitudes devaluatorias, o cualquier otra, que provoque en quien la
recibe alteracién autocognitiva y autovalorativa que integran su autoestima o alteraciones en alguna esfera
o0 area de su estructura psiquica.

Violencia Fisica: Toda acciéon u omision intencional que causa un dafio en su integridad fisica;

Violencia Patrimonial: Toda accidn u omision que ocasiona dafio o menoscabo en los bienes muebles o in-
muebles de la mujery su patrimonio; también puede consistir en la sustraccion, destruccion, desaparicion,
ocultamiento o retencidn de objetos, documentos personales, bienes o valores o recursos econémicos.

Violencia Econémica: Toda accion u omisién que afecta la economia de la mujer, a través de limitaciones
encaminadas a controlar el ingreso de sus percepciones econdmicas, en la restriccion, limitaciéon y/o nega-
cion injustificada para obtener recursos econémicos, percepcion de un salario menor por igual trabajo, ex-
plotacién laboral, exigencia de exdmenes de no gravidez, asi como la discriminacion para la promocion
laboral.

Violencia Sexual: Toda accién u omisiéon que amenaza, pone en riesgo o lesiona la libertad, seguridad, inte-
gridad y desarrollo psicosexual de la mujer, como miradas o palabras lascivas, hostigamiento, practicas
sexuales no voluntarias, acoso, violacion, explotacion sexual comercial, trata de personas para la explota-
cion sexual o el uso denigrante de la imagen de la mujer.

Violencia contra los Derechos Reproductivos: Toda accién u omisién que limite o vulnere el derecho de las
mujeres a decidir libre y voluntariamente sobre su funcidn reproductiva, en relacion con el nimero y espa-
ciamiento de los hijos, acceso a métodos anticonceptivos de su eleccidn, acceso a una maternidad elegida
y segura, asi como el acceso a servicios de aborto seguro en el marco previsto por la ley para la interrupcidn
legal del embarazo, a servicios de atencidn prenatal, asi como a servicios obstétricos de emergencia.

Violencia Obstétrica: Es toda acciéon u omision que provenga de una o varias personas, que proporcionen
atencion médica o administrativa, en un establecimiento privado o institucion de salud publica del go-
bierno de la Ciudad de México que dafie, lastime, o denigre a las mujeres de cualquier edad durante el em-
barazo, parto o puerperio, asi como la negligencia, juzgamiento, maltrato, discriminacion y vejacion en su
atencion médica; se expresa por el trato deshumanizado, abuso de medicacion y patologizacion de los pro-
cesos naturales, vulnerando la libertad e informacion completa, asi como la capacidad de las mujeres para
decidir libremente sobre su cuerpo, salud, sexualidad o sobre el nimero y espaciamiento de sus hijos.

Violencia Feminicida: Toda accidén u omisidn que constituye la forma extrema de violencia contra las muje-
res producto de la violacidn de sus derechos humanos y que puede culminar en homicidio u otras formas
de muerte violenta de mujeres.
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Simbdlica: La que a través de patrones estereotipados, mensajes, valores, iconos o signos, transmita y re-
produzca dominacion, desigualdad y discriminacién en las relaciones sociales, naturalizando la subordina-
cién de la mujer en la sociedad.

Articulo 7. Las modalidades de violencia contra las mujeres son:

Violencia Familiar: Es aquella que puede ocurrir dentro o fuera del domicilio de la victima, cometido por
parte de la persona agresora con la que tenga o haya tenido parentesco por consanguinidad o por afinidad,
derivada de concubinato, matrimonio, o sociedad de convivencia.

Violencia en el noviazgo: Es el acto abusivo de poder u omision intencional, dirigido a dominar, someter,
controlar o agredir a las mujeres de cualquier edad, mediante la relacién de uno o varios tipos de violencia,
durante o después de una relacién de noviazgo, una relacion afectiva o de hecho o una relacién sexual.

Violencia Laboral: Es aquella que ocurre cuando se presenta la negativa a contratar a la victima o a respetar
su permanencia o condiciones generales de trabajo; la descalificacion del trabajo realizado, las amenazas,
la intimidacion, las humillaciones, la explotacidn y todo tipo de discriminacidn por condicidn de género.

Violencia Escolar: Son todas aquellas conductas, acciones u omisiones, infligidas por el personal docente o
administrativo o cualquier integrante de la comunidad educativa que dafia la dignidad, salud, integridad,
libertad y seguridad de las victimas. La violencia escolar se manifiesta en todas aquellas conductas come-
tidas individual o colectivamente, en un proceso de interaccidn que se realiza y prolonga tanto al interior
como al exterior de los planteles educativos o del horario escolar, y se expresa mediante la realizacion de
uno o varios tipos de violencia contra las mujeres en cualquier etapa de su vida.

Violencia Docente: Es aquella que puede ocurrir cuando se daia la autoestima de las alumnas o maestras
con actos de discriminacion por su sexo, edad, condicidn social, académica, limitaciones y/o caracteristicas
fisicas, que les infligen maestras o maestros.

Violencia en la Comunidad: Es aquella cometida de forma individual o colectiva, que atenta contra su segu-
ridad e integridad personal y que puede ocurrir en el barrio, en los espacios publicos o de uso comun, de
libre transito o en inmuebles publicos propiciando su discriminacién, marginacion o exclusion social.

Violencia Institucional: Son los actos u omisiones de las personas con calidad de servidor publico que dis-
criminen o tengan como fin dilatar, obstaculizar o impedir el goce y ejercicio de los derechos humanos de
las mujeres asi como su acceso al disfrute de politicas publicas destinadas a prevenir, atender, investigar,
sancionary erradicar los diferentes tipos de violencia.

Violencia medidtica contra las mujeres: Aquella publicacion o difusién de mensajes e imagenes estereotipa-
dos a través de cualquier medio de comunicacién local, que de manera directa o indirecta promueva la
explotacion de mujeres o sus imagenes, injurie, difame, discrimine, deshonre, humille o atente contra la
dignidad de las mujeres, como asi también la utilizacién de mujeres, adolescentes y nifias en mensajes e
imagenes pornograficas, legitimando la desigualdad de trato o construya patrones socioculturales repro-
ductores de la desigualdad o generadores de violencia contra las mujeres.

Violencia Politica en Razén de Género: Es toda accion u omision ejercida en contra de una mujer, en el dmbito
politico o publico, que tenga por objeto o resultado sesgar, condicionar, impedir, restringir, suspender, me-
noscabar, anular, obstaculizar, excluir o afectar el reconocimiento, acceso, goce o ejercicio de los derechos
politico electorales de una mujer, asi como el acceso al pleno ejercicio de las atribuciones inherentes a su
cargo o funcidn en el poder publico.
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Violencia digital.- Es cualquier acto realizado mediante el uso de materiales impresos, correo electrénico,
mensajes telefénicos, redes sociales, plataformas de internet, correo electrénico, o cualquier medio tecno-
l6gico, por el que se obtenga, exponga, distribuya, difunda, exhiba, reproduzca, transmita, comercialice,
oferte, intercambie y comparta imagenes, audios o videos reales o simulados de contenido sexual intimo
de una persona, sin su consentimiento; que atente contra la integridad, la dignidad, la intimidad, la libertad,
la vida privada de las mujeres o cause dafio psicoldgico, econdmico o sexual tanto en el ambito privado
como en el publico, ademas de dafio moral, tanto a ellas como a sus familias.

Fuente: Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México, publicada en la
Gaceta Oficial de la Ciudad de México el 29 de enero de 2008 (Ultima reforma publicada en la GO-CDMX el
20 de marzo de 2020).

2.1.2 Violencia e inseguridad en la Ciudad de México en los ultimos anos

La violencia que sufren las mujeres en la Ciudad de México se inserta en un contexto general de
aumento de la inseguridad publica en la capital del pais.*® De acuerdo con la Encuesta Nacional de
Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Plblica (ENVIPE), la tasa de incidencia delictiva en
esta entidad crecio 40.8% entre 2010 y 2019, pasando de 44,055 a 62,008 delitos por cada 100,000
habitantes adultos. En cada uno de los afios de la serie esta tasa es superior a la media nacional.
Pero,ademas, en la capital de la Republica este indicador ha experimentado un crecimiento mayor
al del conjunto del pais, donde, entre 2010y 2019, paso6 de 30,535 a 33,659 delitos por cada 100,000
habitantes; es decir, tuvo un crecimiento global de 10.2% (GRAFICA 1).3” Asimismo cabe destacar
que entre 2016 y 2017 la tasa de incidencia delictiva en la Ciudad de México crecid 38.2%, su mayor
aumento desde 2010, una situacion que coincide con la solicitud de Alerta de Violencia de Género
contra las Mujeres (AVGM) presentada en 2017 por la asociacion civil Justicia Pro Persona ante el

36 El conocimiento sobre los factores causales relacionados con la inseguridad en la Ciudad de México debe-
ria ser planteado en el marco de las dindmicas metropolitanas, desde una perspectiva que permita conocer
la relevancia de tales factores mas alla de las delimitaciones administrativas. Sin embargo, un estudio de tal
naturaleza excede los limites de este apartado.

37 Es importante sefialar que, en las ciudades y, particularmente, en la de México, existe un nivel educativo
mas elevado, ademas de una transformacion mas profunda de las relaciones de género y una difusion mas
amplia de lo que constituye una agresion de género, lo que puede conllevar a una percepcion mas clara y,
por tanto, un reporte mas elevado de lo que constituyen las violencias de género. Por lo que, posiblemente,
en otras partes del pais o zonas rurales, las mujeres entrevistadas tiendan a declarar en menor medida las
agresiones sufridas. No obstante, esta hipétesis no ha sido estudiada.
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INMUJERES.*® También es importante mencionar que en los afios recientes (entre 2017 y 2019) se
presentan disminuciones en este indicador.*

GRAFICA 1. TASA DE INCIDENCIA DELICTIVA (DELITOS POR CADA 100,000 HABITANTES) EN CIUDAD DE MEXICO Y TO-
TAL NACIONAL, 2010-2019
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Fuente: Ciudad de México 2020. Un diagndstico de la desigualdad socio territorial, grafica 7.1, p. 322 (Evalla
Ciudad de México, 2020. La fuente original de los datos es ENVIPE 2011 a 2018) y ENVIPE-2019
(https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2019/) y 2020 (https://www.inegi.org.mx/programas/en-
vipe/2020/) (consultas realizadas el 11 de marzo de 2021).

38 Esta solicitud se abordara en el apartado 2.3.2 de la presente evaluaciéon como parte de los antecedentes
que dieron paso a la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres (DAVM-2019).

¥ Es particularmente relevante realizar una aclaracidn respecto de las especiales circunstancias en que se
produjo el levantamiento de la ENVIPE 2020. A diferencia de las ediciones previas (cuyo trabajo de campo se
realizd entre marzo y abril de cada afio) la presencia del virus Covid-19 implicé modificaciones sustantivas
en la programacidn para la aplicacion de la encuesta, que podrian verse reflejadas en los resultados obteni-
dos. Como sefiala INEGI (https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2020/#Tabulados): “(...) el levanta-
miento de la informacion se realizd del 17 al 31 de marzo y del 27 de junio al 04 de septiembre”. Al comparar
los datos de 2020 con los de afios previos (en los tabulados publicados para cada edicidény en los resultados
generados a partir de los micro datos), se aprecian diferencias para ciertos indicadores que, probablemente,
podrian ser explicados por factores metodoldgicos y estadisticos. Por consiguiente, se sugiere tomar con
cautela los resultados procedente de la ENVIPE 2020.
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Segun cifras de incidencia delictiva municipal del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica (SESNSP), las denuncias por delitos como el homicidio doloso, la violacion (sim-
pleyequiparada)y los secuestros aumentaron significativamente entre 2015y 2019. Las denuncias
concernientes al primer delito aumentaron 77.7% (de 786 a 1,397), las hechas por violaciones sim-
ples y equiparadas crecieron 109.7% (de 693 a 1,453) y el niimero de denuncias por secuestro au-
mento 218.2% (de 55 a 175).4

Si se analiza la tasa de homicidios dolosos, durante el periodo transcurrido entre 2015y 2019, en
la Ciudad de México el nimero de denuncias por cada 100,000 habitantes pasé de 9 a 16 (conside-
rando la informacidn publicada por el SESNSP).*! En estos cuatro afios, esta tasa aumentd de ma-
nera muy notoria en Tlahuac (208.3%), La Magdalena Contreras (188.9%), Tlalpan (176.2%) y Co-
yoacan (171.4%). Sin embargo, la mayor variacion en términos absolutos correspondi6 a Iztapa-
lapa, donde, en 2019, se registraron 164 homicidios dolosos mas que en 2015. En el CUADRO 1 se
muestran las cifras de homicidios dolosos por alcaldia para ambos afios, mientras que en el MAPA
1 se presentan las tasas para este mismo tipo de delitos, también por alcaldia, en 2019. Es impor-
tante sefialar que muchos de los casos de feminicidios se investigan en un principio como homici-
dios dolosos, por lo que este tipo deilicitos es de especial interés.

Si bien el nUmero y las tasas de denuncias proporcionan informacion importante para dar cuenta
de la situacion de inseguridad que se vive en la capital, la cifra negra es un indicador adicional que,
por su relevancia, esimprescindible para el analisis de este fendmeno. De acuerdo con la definicion
dada por la ENVIPE, la cifra negra constituye los “actos delictivos que no son reportados ante el
Ministerio PUblico o que no son objeto de una averiguacion previa y, por tanto, no figuran en nin-
guna estadistica”.” Entre 2012 y 2019, la cifra negra representd el 93.4%, en promedio, de los deli-
tos cometidos en la Ciudad; durante 2019 se produjeron 4,303,429 delitos, de los cuales 4,046,351

0 Informacion procedente de Cifras de Incidencia Delictiva Municipal, 2015-junio 2020 (Gobierno de México,
Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciudadana). Recuperado de https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-y-
programas/incidencia-delictiva-del-fuero-comun-nueva-metodologia?state=published el 29 de julio de
20109.

# Las tasas de homicidios dolosos podrian aumentar si se considera que algunos de los homicidios califica-
dos como culposos en las carpetas de investigacion pueden corresponder a dolosos.

2 Definicién tomada de INEGI. Norma Técnica para la Clasificacion Nacional de Delitos del Fuero Comin para
Fines Estadisticos (2011). Recuperado de https://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/proyectos/bd/censos/go-
bierno2011/metadatos/dof_21122011_norma_t%C3%A9cnica_delitos.pdf (7 de agosto de 2019).
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(el 94%) no fueron denunciados o investigados.*® Esta cifra puede evidenciar, entre otras cosas, el
nivel de confianza que tienen los ciudadanos en las instituciones, la cultura democratica que éstos
poseen y el grado de accesibilidad que ofrecen las instituciones de administracion y procuracion
de justicia en la capital del pais. La denominada cifra negra puede ser calculada también para los
delitos que se cometen exclusivamente en contra de las mujeres, como se vera mas adelante.

CUADRO 1. HOMICIDIOS DOLOSOS EN LAS ALCALDIAS DE LA CIUDAD DE MEXICO, 2015Y 2019

) 2015 2019 Variacion 2015-2019
Alcaldia
NUmero ‘ Tasa NUmero Tasa Porcentual Absoluta

Azcapotzalco 45 11 43 11 -4.4% -2
Coyoacan 21 3 57 9 171.4% 36
Cuajimalpa de Morelos 9 5 12 6 33.4% 3
Gustavo A. Madero 143 12 219 19 53.1% 76
Iztacalco 20 5 40 10 100.0% 20
Iztapalapa 165 9 329 18 99.4% 164
La Magdalena Contreras 9 4 26 11 188.9% 17
Milpa Alta 9 7 12 9 33.4% 3
Alvaro Obregén 51 7 124 17 143.1% 73
Tladhuac 24 7 74 20 208.3% 50
Tlalpan 42 6 116 17 176.2% 74
Xochimilco 27 6 47 11 74.1% 20
Benito Juarez 21 5 18 4 -14.3% -3
Cuauhtémoc 110 21 118 22 7.3% 8
Miguel Hidalgo 25 7 47 13 88.0% 22
Venustiano Carranza 65 15 115 27 76.9% 50
Ciudad de México 786 9 1397 16 17.7% 611

Notas: para cada afio, las tasas se calculan considerando la poblacion total de cada alcaldia estimada por la
Encuesta Intercensal 2015 (EIC 2015), por lo que la tasa se define como el nimero de homicidios dolosos por
cada 100,000 habitantes de la demarcacidn (para una interpretacion mas adecuada de este indicador, las
cifras se presentan sin decimales). Dado que el denominador no varia entre 2015y 2019, la variacion porcen-
tual que se muestra en el cuadro corresponde al cambio porcentual entre las tasas y entre el nimero total
de homicidios dolosos ocurridos.

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir de Cifras de Incidencia Delictiva Municipal, 2015-junio 2020 (Go-
bierno de México, Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana). Recuperado de
https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-y-programas/incidencia-delictiva-del-fuero-comun-nueva-metodo-
logia?state=published el 29 de julio de 2019.

*3 INEGI. Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica 2020 (ENVIPE). Tabulados
bdsicos. Recuperado de https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2020/#Tabulados (consultado el 16
de marzo de 2021).
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MAPA 1. TASA DE HOMICIDIOS DOLOSOS EN LA CIUDAD DE MEXICO SEGUN ALCALDIA, 2019

Notas: las tasas se calculan como el nimero de delitos por cada 100,000 habitantes. Fuente: Ciudad de Mé-
xico 2020. Un diagnéstico de la desigualdad socio territorial, figura 7.2, p. 338 (Evalla Ciudad de México, 2020).
[La fuente original de los datos, para el nimero de homicidios dolosos, es Cifras de Incidencia Delictiva Mu-
nicipal, 2015-junio 2020 (Gobierno de México, Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana). Recuperado
de https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-y-programas/incidencia-delictiva-del-fuero-comun-nueva-meto-

dologia?state=published el 29 de julio de 2019. Para el célculo de la poblacion de residencia de cada alcaldia
se utiliz6 la EIC 2015.
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La forma en que se vive la inseguridad en la Ciudad de México varia en funcion del sexo de las per-
sonas. A pesar de que la brecha entre la participacion porcentual de hombres y mujeres en el con-
junto de la poblacién victima de delito se ha reducido entre 2014 y 2019, entre quienes han sufrido
algln tipo deilicito la probabilidad de ser mujer es mas elevada que la de ser hombre. En 2014, por
cada 100 hombres victimas de delito habia 117 mujeres que lo eran; en 2019 esta cifra se redujo a
102 victimas mujeres por cada 100 hombres. En este Gltimo afio, el 49.6% de las victimas eran hom-
bresy el 50.4% mujeres; en 2014, los hombres representaban el 46.1% de todas las victimas y las
mujeres el 53.9% (GRAFICA 2).

GRAFICA 2. POBLACION DE LA CIUDAD DE MEXICO ViCTIMA DE DELITOS Y PORCENTAJE DE ViCTIMAS SEGUN SEXO,

2014-2019
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40.0%
1,000,000
30.0% 800,000
600,000
20.0%
400,000
10.0%
200,000
0.0%
2014 2015 2016 2017 2018 2019

mmmm Hombres 1,143,332 = 1,256,173 = 1,179,921 = 1,459,758 = 1,430,271 | 1,281,615
B Mujeres | 1,336,726 | 1,362,065 = 1,306,115 1501399 | 1,521,769 = 1,303,831
—e—Hombres  46.1% 48.0% 47.5% 49.3% 485% 49.6%
—® Mujeres 53.9% 52.0% 52.5% 50.7% 51.5% 50.4%

Notas: los porcentajes se calculan respecto de la poblacidn total victima de delito de cada afio, por lo que,
para cada afio, suman 100. Fuente: INEGI. Encuesta Nacional de victimizacion y Percepcion sobre Seguridad
Publica (ENVIPE). Tabulados bdsicos. Tomados de https://www.inegi.org.mx/programas (para cada afio)
(consulta realizada el 26 de marzo de 2021).

Aunado a lo anterior, entre 2010y 2019 la tasa de prevalencia delictiva contra las mujeres (definida
como el nimero de mujeres victimas de delito por cada 100,000 mujeres residentes en la Ciudad)
crecid 22.4%, a diferencia de la tasa de prevalencia delictiva contra los hombres, que report6 un
crecimiento de 8.9%, e incluso del conjunto de la Ciudad (cuya variacion fue de 15.2%). Estos re-
sultados permiten concluir que, si entre 2010 y 2019 las tasas de prevalencia delictiva muestran
una clara tendencia ascendente entre hombres y mujeres (con niveles mas elevados en el primer
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caso que en el segundo), el problema se ha agravado de manera particular entre las mujeres. El
analisis diferenciado por sexos pone de manifiesto un mayor nimero de mujeres victimas de delito
en comparacién con los hombres (GRAFICA 2), tasas de prevalencia delictiva mayores entre hom-
bres que entre mujeres, y un agravamiento de este indicador en las mujeres entre 2010 y 2019
(GRAFICA 3).

GRAFICA 3. TASA DE PREVALENCIA DELICTIVA, 2010-2019
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Victimas de delito por cada 100,000 habitantes

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019

—&— Muijeres 28,795 | 31,081 | 29470 | 30,816 | 36,079 | 36,767 | 35,639 | 40,301 | 40473 | 35238
—=—Hombres | 36,308 | 35,662 | 33,860 | 35,861 | 35949 | 40,515 | 36,428 | 46,343 | 45,130 | 39,556
—e—Total CDMX| 32,340 | 33,256 | 31,675 | 33,068 | 36,019 38475 | 36,010 | 43,069 | 42,603 | 37,254
—e—TotalRM | 23993 | 24317 | 27,337 | 28,224 | 28200 | 28,202 | 28,788 | 29,746 | 28269 | 24,849

Notas: las tasas se calculan como el nimero total de victimas (para hombres, mujeres, total de la Ciudad de
México o de la Republica Mexicana, seglin corresponda) entre la poblacién de 18 y afios y mas de cada cate-
goria, multiplicada por 100,000. Fuente: INEGI. Encuesta Nacional de victimizacion y Percepcion sobre Sequ-
ridad Pdablica (ENVIPE). Tabulados bdsicos. Tomados de https://www.inegi.org.mx/programas (para cada
ano) (consulta realizada el 26 de marzo de 2021).

El analisis de las tasas de incidencia delictiva (definidas como el nimero de delitos por cada
100,000 habitantes) permite una aproximacién complementaria al conocimiento sobre los proble-
mas de inseguridad que afectan a la poblacion que vive y transita en la Ciudad de México.* En el
caso particular de los delitos por abuso sexual, violacidn, feminicidio y secuestro, los resultados
disponibles ponen de manifiesto la grave situacion de violencia e inseguridad al que se enfrentan

* Es importante aclarar que la fuente de donde procede el nimero de victimas no permite distinguir el sexo
de éstas, por lo que el célculo de las tasas de incidencia delictiva incluye hombres y mujeres.

Calle Juan Sanchez Azcona 1510, Col. Del Valle Sur,

Alcaldia Benito Juarez, C.P.3100, Ciudad de México CIUDAD INNOVADORA
Tel. 5663 1419 y 5662 2294 35 Y DE DERECHOS

https://www.evalua.cdmx.gob.mx/



CONSEJO DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL

o
BNR 2 cosicrno ok a : DIRECCION GENERAL
({ cwoao pemexico | EVALUA DIRECCION DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOCIALES

los hombres y las mujeres en la capital del pais. En 2019, se registraron en la Ciudad un total de
5,511 delitos por abuso sexual y violacion (simple y equiparada), lo que equivalié a 62 casos por
cada 100,000 habitantes. Estos indicadores presentan valores muy dispares entre las alcaldias
(GRAFICA 4). La demarcacién Cuauhtémoc reporté 159 eventos de este tipo por cada 100,000 de
sus habitantes (o un total de 845), mientras que alcaldias como Miguel Hidalgo y Venustiano Ca-
rranza —con tasas igualmente elevadas (94 y 85 delitos por cada 100,000 habitantes, respectiva-
mente— se situaron en niveles comparativamente inferiores. Es importante sefalar que, aun
cuando la alcaldia Cuauhtémoc se posiciona como la demarcacion con la tasa mas alta de inciden-
cia delictiva por este tipo de ilicitos, el nimero absoluto de estos casos es inferior al de Iztapalapa,
donde en 2019 se registraron 969 denuncias de abuso sexual y violacion. En conjunto, esta demar-
cacién, junto a Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero y Alvaro Obregén, concentraron casi el 54% de las
denuncias totales de la capital por estos delitos.

GRAFICA 4. NUMERO Y TASA DE INCIDENCIA DELICTIVA POR ABUSO SEXUAL Y VIOLACION SEGUN ALCALDIA, 2019
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Fuente: las tasas se calculan considerando la suma de los delitos por abuso sexual y violacion por cada
100,000 habitantes. Fuente: Ciudad de México 2020. Un diagnéstico de la desigualdad socio territorial, gréfica
7.8, p. 339. [La fuente original de los datos, para el nimero de delitos por abuso sexual y violacion (simple 'y
equiparada), es Cifras de Incidencia Delictiva Municipal, 2015-junio 2020 (Gobierno de México, Secretaria de
Seguridad y Proteccion Ciudadana). Recuperado de https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-y-programas/in-
cidencia-delictiva-del-fuero-comun-nueva-metodologia?state=published el 29 de julio de 2019. Para el
calculo de la poblacién de residencia de cada alcaldia se utilizé la EIC 2015.
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El nimero de denuncias por abuso sexual y violacion ha crecido considerablemente en poco
tiempo, pues tan sélo entre 2015y 2019 aumentd 138.3%, pasando de 2,313 a 5,511 casos. En todas
las alcaldias se registraron crecimientos en este indicador, aunque de distinta magnitud. El incre-
mento fue particularmente significativo en Alvaro Obregén, donde la tasa de variacién fue de 236%
(de 161 a 541 eventos de este tipo). Otras demarcaciones con tasas igualmente elevadas fueron
Venustiano Carranza (195%), Miguel Hidalgo (187.4%) y Cuauhtémoc (172.6%).

Elexamen de estos delitos de manera independiente permite conocer sus diferencias de magnitud
y las desigualdades que, al respecto, surgen de nuevo entre las demarcaciones de la Ciudad. En
este sentido, la informacién mostrada en los MAPAS 2 y 3 permite destacar los siguientes resulta-
dos: las tasas de incidencia por delitos de abuso sexual son mas elevadas que las tasas por viola-
ciones (46 y 16 casos por cada 100,000 habitantes para el conjunto de la Ciudad en 2019, respecti-
vamente); la alcaldia Cuauhtémoc presenta los mayores valores en ambos casos, con tasas de 117
casos de abuso sexual, y 41 violaciones, por cada 100,000 personas que residen en su territorio; los
delitos por abuso sexual son mas frecuentes en Hidalgo y Venustiano Carranza (con tasas de 70 y
66 delitos por cada 100,000 habitantes, respectivamente) que en el resto de las demarcaciones;
asimismo, en Miguel Hidalgo y Alvaro Obregdn son igualmente frecuentes los delitos por violacién
(24 y 23 por cada 100,000 habitantes, respectivamente).
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MAPA 2. TASA DE INCIDENCIA DELICTIVA POR ABUSO SEXUAL SEGUN ALCALDIA, 2019
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Notas: las tasas se calculan como el nimero de delitos por cada 100,000 habitantes. Fuente: Ciudad de Mé-
Xico 2020. Un diagnéstico de la desigualdad socio territorial, figura 7.3, p. 341 (Evalta Ciudad de México, 2020).
[La fuente original de los datos, para el nimero de delitos por abuso sexual, es Cifras de Incidencia Delictiva
Municipal, 2015-junio 2020 (Gobierno de México, Secretaria de Seguridad y Proteccidn Ciudadana). Recupe-
rado de https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-y-programas/incidencia-delictiva-del-fuero-comun-nueva-

metodologia?state=published el 29 de julio de 2019. Para el calculo de la poblacién de residencia de cada
alcaldia se utilizé la EIC 2015.

Calle Juan Sanchez Azcona 1510, Col. Del Valle Sur,
Alcaldia Benito Juarez, C.P.3100, Ciudad de México CIUDAD INNOVADORA
Tel. 5663 1419 y 5662 2294 38 Y DE DERECHOS

https://www.evalua.cdmx.gob.mx/



CONSEJO DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL

o
- DIRECCION GENERAL
R coassaciies | EVALOA
o

DIRECCION DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOCIALES

MAPA 3. TASA DE INCIDENCIA DELICTIVA POR VIOLACIONES SEGUN ALCALDIA, 2019

Notas: las tasas se calculan como el nimero de delitos por cada 100,000 habitantes. Se incluyen delitos por
violaciones simples y equiparadas. Fuente: Ciudad de México 2020. Un diagndstico de la desigualdad socio
territorial, figura 7.3, p. 341 (Evalda Ciudad de México, 2020). [La fuente original de los datos, para el nimero
de violaciones simples y equiparadas, es Cifras de Incidencia Delictiva Municipal, 2015-junio 2020 (Gobierno
de  México, Secretaria de Seguridad 'y  Proteccion Ciudadana). Recuperado de
https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-y-programas/incidencia-delictiva-del-fuero-comun-nueva-metodo-
logia?state=published el 29 de julio de 2019. Para el célculo de la poblacién de residencia de cada alcaldia
se utilizd la EIC 2015.
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En relacion con los delitos por feminicidio y secuestro, en 2019 fueron registrados en la Ciudad de
México 71y 175 casos, respectivamente. El mayor nimero de feminicidios correspondié a Iztapa-
lapa (MAPA 4) —con 16 eventos—, y esta misma alcaldia, junto con Gustavo A. Madero y Cuauhté-
moc, destacaron también por la cantidad de secuestros que se produjeron en su territorio: 25, 25
y 24, respectivamente (MAPA 5). Los problemas de inseguridad relacionados con los feminicidios y
los secuestros se han agravado en los ultimos afios, pues entre 2015 y 2019 ha crecido de manera
significativa el nimero de ambos. En sélo cuatro afios, en la Ciudad de México se han producido
253 feminicidios, siendo Iztapalapa la alcaldia que ha concentrado el mayor nimero de casos (55,
el 21.7% del total). Le siguen en importancia numérica Gustavo A. Madero (29 casos para el periodo
2015-2019); Tlalpan y Xochimilco (23 casos cada una) y Cuauhtémoc (19). Por su parte, el niGmero
de secuestros acumulados entre 2015y 2019 se eleva a 582. Este delito es mas comdn en Iztapalapa
(98 casos, el 16.8% del total del periodo), Cuauhtémoc (66), Gustavo A. Madero (62), Alvaro Obre-
gon (61) y Tlalpan (58).
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MAPA 4. NUMERO DE FEMINICIDIOS SEGUN ALCALDIA, 2019
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Fuente: Ciudad de México 2020. Un diagnéstico de la desigualdad socio territorial, figura 7.4, p. 343 (Evalla
Ciudad de México, 2020). El nimero total de feminicidios en la Ciudad de México es 71. [La fuente original de
los datos es Cifras de Incidencia Delictiva Municipal, 2015-junio 2020 (Gobierno de México, Secretaria de Se-
guridad y Proteccion Ciudadana). Recuperado de https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-y-programas/inci-
dencia-delictiva-del-fuero-comun-nueva-metodologia?state=published el 29 de julio de 2019.

Calle Juan Sanchez Azcona 1510, Col. Del Valle Sur,
Alcaldia Benito Judrez, C.P.3100, Ciudad de México CIUDAD INNOVADORA
Tel. 5663 1419 y 5662 2294 41 Y DE DERECHOS

https://www.evalua.cdmx.gob.mx/



CONSEJO DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL

o
Sk SA GOBIERNO DE LA “ DIRECCION GENERAL
4 cwoao oz méxco | EVALUA DIRECCION DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOCIALES

MAPA 5. NUMERO DE SECUESTROS SEGUN ALCALDIA, 2019
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Fuente: Ciudad de México 2020. Un diagndstico de la desigualdad socio territorial, figura 7.4, p. 343 (Evalia
Ciudad de México, 2020). El nimero total de secuestros en la Ciudad de México es 175. [La fuente original de
los datos es Cifras de Incidencia Delictiva Municipal, 2015-junio 2020 (Gobierno de México, Secretaria de Se-
guridad y Proteccidn Ciudadana). Recuperado de https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-y-programas/inci-
dencia-delictiva-del-fuero-comun-nueva-metodologia?state=published el 29 de julio de 2019.
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Las experiencias de inseguridad vividas y la percepcion de la poblacion sobre este problema no
siempre coinciden. Sin embargo, la percepcidn o sensacion de inseguridad (que pueden estar ali-
mentadas por mas de un factor) suelen ocasionar, entre otras cosas, la modificacion de habitos y
conductas en la vida cotidiana de las personas. De acuerdo con la ENVIPE, histéricamente la inse-
guridad ha preocupado mas a la poblacion de la Ciudad de México que a la del conjunto del pais,
un sentimiento que se ha agudizado con el paso del tiempo. En 2012, aproximadamente 64 de cada
100 habitantes adultos de la capital tenian entre sus preocupaciones principales lainseguridad (57
de cada 100 a nivel nacional), mientras que en 2020 esta relacion aumento a 74 de cada 100 (68 de
cada 100 para el total del pais).

La percepcion de inseguridad varia seglin se haga referencia a la colonia, la alcaldia o la entidad
de residencia, asi como al sexo de las personas. En términos generales, un mayor nimero de habi-
tantes de la Ciudad de México percibe como insegura la entidad (es decir, la propia Ciudad) en
relacion con la alcaldiay la colonia. En 2020, el 85.3% de la poblacién adulta que vivia en la capital
del pais dijo que se sentia insegura en la Ciudad de México, el 73.7% afirmé sentirse insegura en su
demarcacion y el 58.1% en su colonia. Los porcentajes de percepcion sobre inseguridad difieren
entre hombres y mujeres. La probabilidad de que el sentimiento de inseguridad se presente entre
las mujeres es mas elevada que entre los hombres, independientemente de si la pregunta se refiere
ala Ciudad, la alcaldia o la colonia (GRAFICA 5).

Ademas, en el periodo transcurrido entre 2015y 2019 han crecido los porcentajes de hombres y de
mujeres que han manifestado este sentimiento. Si bien en 2020 se observa una mejoria en este
indicador, no puede descartarse que estas diferencias se deban a los factores metodoldgicos y es-
tadisticos relacionados con las caracteristicas del trabajo de campo de la ENVIPE 2020, como ya se
ha comentado. Asimismo, es importante destacar que la brecha en la percepcion de inseguridad
entre unos y otras es mas elevada cuando la valoracion se realiza respecto de la colonia (en com-
paracion con la alcaldia y la Ciudad de México en su conjunto). En 2020, aproximadamente el 61%
de las mujeres afirmaron sentirse inseguras en su colonia, mas de 5 puntos porcentuales por en-
cima de los hombres (55.2%).
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GRAFICA 5. PORCENTAJE DE PERSONAS RESIDENTES EN LA CIUDAD DE MEXICO QUE PERCIBEN INSEGURIDAD EN SU
ENTORNO, SEGUN SEXO Y PROXIMIDAD, 2015-2020
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Fuente: Evalta Ciudad de México a partir de los micro datos de la ENVIPE para cada afio.

La percepcion sobre la inseguridad varia también al preguntar por los espacios publicos y privados
frecuentados por las personas en su vida cotidiana (CUADRO 2). En el conjunto de la poblacion
adulta de la Ciudad de México destacan el transporte publico y los cajeros automaticos localizados
en la via publica por el elevado nimero de valoraciones negativas que reciben. En 2020, aproxima-
damente 8 de cada 10 personas adultas de la Ciudad acudian a estos lugares sintiéndose en peli-
gro. La calle (77.3%), entidades bancarias (64.5%), carreteras (51.6%), mercados (50.7%) y parques
o centros recreativos (50.2%) también eran valorados de manera negativa por la mitad o mas de
la poblacién adulta capitalina. Aunque las personas que dijeron sentirse inseguras en su casa re-
presentaban un porcentaje menor en términos comparativos, éste alcanzé al 18.6% de las perso-
nas adultas.

Es importante sefialar que, en los espacios referidos por la ENVIPE 2020, la proporcion de mujeres
que reportan sentirse seguras tiende a ser mayor a la de los hombres. La diferencia mas grande en
la percepcion de inseguridad entre hombres y mujeres corresponde al mercado, donde aproxima-
damente 55 de cada 100 mujeres se sienten inseguras, mientras que 46 de cada 100 hombres com-
parten esta sensacion. La inseguridad percibida en los centros comerciales se valora también de
manera distinta entre sexos, con porcentajes de 38y 31.1%, respectivamente. En sentido inverso,
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el sentimiento de inseguridad de los hombres es mayor al de las mujeres en el trabajo (26.1 y
19.1%, respectivamente). Las distancias entre sexos en este indicador son casi nulas en los cajeros
automaticos y en la escuela.

CUADRO 2. PORCENTAJE DE POBLACION ADULTA DE LA CIUDAD DE MEXICO QUE SE SIENTE INSEGURA EN CIERTOS
LUGARES, SEGUN SEX0,2019Y2020

2019 2020
Lugares — T T T -
Hombres Mujeres Hombres Mujeres Total

Transporte publico 85.5% 85.7% 85.6% 80.1% 82.4% 81.3%
fjﬂﬁf‘e’ffjﬁ?; é;ifbo“lcc;ca“' 81.2% 79.6% | 80.4% 81.0% 80.5% 80.7%
Calle 83.3% 84.7% 84.1% 74.5% 79.7% 77.3%
Banco 69.4% 71.5% 70.5% 61.5% 67.2% 64.5%
Carretera 52.0% 52.5% 52.3% 51.1% 52.1% 51.6%
Mercado 54.4% 60.4% 57.7% 46.3% 54.6% 50.7%
Parque o centro recreativo 56.2% 59.1% 57.7% 48.4% 51.8% 50.2%
Centro comercial 37.3% 44.9% 41.4% 31.1% 38.0% 34.8%
Automovil 42.0% 38.6% 40.1% 36.0% 33.3% 34.5%
Trabajo 30.7% 23.2% 26.6% 26.1% 19.1% 22.4%
Casa 20.6% 23.5% 22.1% 17.8% 19.3% 18.6%
Escuela 7.4% 12.0% 9.9% 5.2% 5.8% 5.6%

Fuente: Evalla Ciudad de México a partir de los micro datos de la ENVIPE para cada afio. Se presentan datos
para 2019 porque es el afio de referencia de la evaluacién de disefio, y para 2020 porque es la Gltima edicién
disponible en abril de 2021. La pregunta sobre la percepcion de inseguridad se refiere al afio del levanta-
miento de la ENVIPE.

Como consecuencia de la percepcidn negativa que tienen las personas sobre la seguridad publica
en la capital de la Republica, quienes residen en ella han dejado de hacer ciertas actividades, o
bien han modificado habitos y conductas, con el fin de sortear escenarios en los que puedan ser
victimas de delito y violencia (GRAFICA 6). De forma similar a lo retratado anteriormente, las mu-
jeres también son el grupo poblacional que ha decidido modificar en mayor medida sus rutinas,
sobre todo en lo que se refiere a salir de noche (en 2019 dejé de hacerlo el 61.1% de las mujeres
frente al 47.5% de los hombres), tomar taxis (50.8 y 40.3%) y llevar tarjeta bancaria (52.0 y 41.8%).
Indudablemente, la actividad que se ha visto modificada en mayor medida como consecuencia de

Calle Juan Sanchez Azcona 1510, Col. Del Valle Sur,

Alcaldia Benito Juarez, C.P.3100, Ciudad de México CIUDAD INNOVADORA
Tel. 5663 1419 y 5662 2294 45 ¥ DE DERECHOS

https://www.evalua.cdmx.gob.mx/



CONSEJO DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL

o
R o'ﬁo GOBIERNO DE LA . DIRECCION GENERAL
({ cwoao oe mexico | EVALUA DIRECCION DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOCIALES

lainseguridad que viven o perciben las personas se refiere a permitir que los nifios y las nifias sal-
gan solos de casa. El 72.2% de la poblacion adulta de la Ciudad ya no permite estas salidas; pero
este porcentaje es mayor entre las mujeres (75.3%) que entre los hombres (68.3%).

GRAFICA 6. PORCENTAJE DE POBLACION DE LA CIUDAD DE MEXICO QUE HA DEJADO DE HACER CIERTAS ACTIVIDADES
POR TEMOR A SER VICTIMA DE DELITO, SEGUN SEX0, 2019
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Fuente: Evalla Ciudad de México a partir de los micro datos de la ENVIPE 2020. La pregunta sobre el cambio
en las actividades cotidianas se refiere a 2019, afio previo al levantamiento de la ENVIPE.

Contar con redes de apoyo, tanto formales como informales, es una manera de hacer frente a la
inseguridad y la violencia, dado que permite a las victimas alcanzar cierto grado de empodera-
miento. Dentro de las redes formales se encuentran las instituciones de procuracion de justicia 'y
de prevencion del delito, asi como las dedicadas a la seguridad publica. Por su parte, entre las
redes de apoyo informales es posible identificar a la familia, amigos, vecinos o la propia comuni-
dad en la que un individuo se desenvuelve y convive. Pese a que en la Ciudad de México existen
instituciones que cumplen las funciones de administracion y procuracion de justicia, y de combate
aladelincuencia, en muchas ocasiones éstas son desconocidas para los ciudadanos. Ademas, exis-
ten casos en los que, pese a ser conocidas, inspiran cierta o mucha desconfianza.

Tanto el grado de conocimiento como el de confianza son importantes para entender la percep-
cion que tienen las personas sobre la seguridad del lugar en que residen, pues el desconocimiento
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de este tipo de instancias y/o la desconfianza respecto de su quehacer pueden derivar en la creen-
ciade que los delitos no se persiguen, en sentimientos de desamparo entre los individuos e incluso
en decisiones de ‘hacer justicia por su propia mano’. Ademas, es importante mencionar que, en la
medida en que las personas conocen las instituciones, leyes, reglamentos y procesos que guian el
actuar del gobierno respecto de la seguridad publica, son capaces de brindar apoyo a sus conoci-
dos, amigos y familiares ante situaciones que asi lo requieran.

De acuerdo con la ENVIPE 2020 (GRAFICA 7), los habitantes de la Ciudad de México estan muy fa-
miliarizados con instituciones como el ejército (a quien afirma reconocer el 89.2% de la poblacion),
la Marina (82.1%) y la policia de transito (72.4%), y en menor medida con la Fiscalia General de la
Republica (19.6%), los jueces (25.9%), la politica ministerial o judicial (28.4%), y el Ministerio PU-
blico y las fiscalias estatales (39.7%). Estos resultados son particularmente importantes, ya que el
Ministerio Publico es la instancia encargada de recibir y formalizar las denuncias por hechos delic-
tivos, asi como iniciar las investigaciones respectivas.

GRAFICA 7. PORCENTAJE DE POBLACION DE LA CIUDAD DE MEXICO SEGUN CONOCIMIENTO, VALORACION SOBRE LA
CONFIANZA Y EFECTIVIDAD DE LAS AUTORIDADES, 2020
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Fuente: Evalla Ciudad de México a partir de los micro datos de la ENVIPE 2020. Las preguntas sobre valora-
cion de la confianza y el desempefio tienen como periodo de referencia el afio 2020. Los porcentajes se cal-
culan respecto de la poblacidn que afirma conocer cada una de las instituciones.
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Entre las instituciones de seguridad pUblica y procuracion de justicia que inspiran desconfianza o
mucha desconfianza a una mayor proporcién de los ciudadanos destacan el Ministerio Publico y
las fiscalias estatales (el 60.5% de las personas adultas de la Ciudad se manifiesta en este sentido),
la policia de transito (59.0%), la policia ministerial o judicial (54.5%) y los jueces (53.6%). Todas
estas autoridades son valoradas de manera negativa, en cuanto al nivel de confianza que suscitan,
por mas de la mitad de la poblacién adulta de la Ciudad de México. En el otro extremo cabe desta-
car a la Marina (6.9%), el Ejército (12.2%) y la Guardia Nacional (16.6%) como las autoridades que
inspiran confianza o mucha confianza para una mayor parte de las personas que residen en la ca-
pital de la Republica. Es posible afirmar que las instituciones de seguridad publica y procuracion
de justicia que inspiran mayor desconfianza a la ciudadania son también las que han sido valora-
das como ‘poco o nada’ efectivas de manera mas frecuente. Esta tendencia se observa en el ele-
vado porcentaje de poblacion que considera poco o nada efectivo al Ministerio Publico y las fisca-
lias estatales (63.5%), la policia de transito (59.1%), la policia ministerial o judicial (55.4%), los jue-
ces (55.0%) y la policia estatal (52.6%).

GRAFICA 8. POBLACION DE LA CIUDAD DE MEXICO QUE CONSIDERA CORRUPTAS A LAS AUTORIDADES DE SEGURIDAD,
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Fuente: Evalla Ciudad de México a partir de los micro datos de la ENVIPE 2020. Las preguntas sobre valora-
cion de la corrupcion tienen como periodo de referencia el afio 2020. Los porcentajes se calculan respecto
de la poblacién que afirma conocer cada una de las instituciones.
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En la evaluacidn del quehacer institucional también interviene la percepcidn que se tiene sobre el
estado de corrupcion de las dependencias y entidades responsables de la seguridad. Segln resul-
tados de la ENVIPE 2020, aproximadamente 82 de cada 100 habitantes que aseguran conocer a la
policia de transito afirman que esta institucion es corrupta; 80 de cada 100 calificaron de este
modo al Ministerio Publico y las fiscalias estatales, asi como a los jueces. El porcentaje de ciuda-
danos y ciudadanas que perciben como corruptas a las instituciones responsables de un modo u
otro de la seguridad es también elevado al indagar sobre la policia ministerial o judicial y la policia
estatal, pues en ambos casos se sitia en torno al 75%. La probabilidad de que la poblacién califi-
que como corruptas a la Guardia Nacional, el Ejército y la Marina es mucho menor en términos
comparativos, como puede observarse en los resultados de la GRAFICA 8.

Si se comparan los datos mostrados en las GRAFICAS 7y 8 se aprecia con facilidad la asociacién
que existe en la ordenacidon de las instituciones de acuerdo con estos tres indicadores. Las autori-
dades que reciben valoraciones negativas (por un mayor porcentaje de personas) en efectividad y
confianza, son también las peor valoradas en corrupcion (por porcentajes igualmente elevados de
la poblacidn).

2.1.3 Aproximacion al estado que guarda la violencia contra las mujeres en
la Ciudad de México

El presente apartado esta construido con base en las estadisticas delictivas sobre ilicitos cometi-
dos contra mujeres, publicadas por la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México (FGJ),*
por lo que es importante sefialar que el aumento o la disminucion en la apertura de carpetas de
investigacion, o en el nimero de victimas reportadas al Ministerio Plblico por este tipo de delitos,
no puede constituir una muestra representativa del nimero real de mujeres que sufren agresiones,
puesto que muchas de ellas no logran denunciar.* En este sentido, la variacion en la apertura de

5 La Ley Organica de la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México (publicada en la Gaceta Oficial de
la Ciudad de México el 24 de diciembre de 2019), establece la entrada en vigor de ésta el 10 de enero de 2020
(Transitorio Primero).

Al respecto es necesario realizar tres precisiones con relacion al alcance de la informacion que se presenta.
Por un lado, todas las carpetas analizadas corresponden a hechos delictivos ocurridos durante 2019. En se-
gundo lugar, dado que la fecha de corte de la informacion (recuperada de la pagina electrénica “Datos Abier-
tos Ciudad de México”; https://datos.cdmx.gob.mx/explore/dataset/victimas-en-carpetas-de-investigacion-
pgj/table/) es el 22 de abril de 2020, se incluyen también las carpetas que fueron iniciadas en los primeros
cuatro meses de ese afio por delitos acaecidos en algin momento de 2019. La seleccion de las carpetas de
investigacion abiertas en el primer cuatrimestre de 2020 permite incluir en los calculos a las victimas por
delitos ocurridos en 2019 que, por diversos motivos, no realizaron la denuncia inmediatamente después del
evento sufrido. En tercer lugar, se toma como fuente la base de victimas publicada por la FGJ, donde, a dife-
rencia de la base de carpetas, se presentan algunos datos demograficos de las victimas (como edad y sexo).
No obstante, la base de victimas no incluye una variable que permita identificar a la victima, y por lo tanto
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procesos penales puede responder tanto a un aumento o disminucién de los hechos delictivos,
como a un fortalecimiento de la cultura de la denuncia, también expresado en una mayor con-
fianza de las personas en las instituciones de procuracion de justicia. O incluso a cambios en las
condiciones particulares que viven las mujeres victimas de delito ante la posibilidad de ladenuncia
(por ejemplo, que cuenten con apoyo que antes no tenian para tomar la decision y llevar a cabo
ese tramite). Es importante tener en cuenta estas posibilidades para comprender el alcance de los
datos que se presentan en este apartado sobre los delitos cometidos en contra de las mujeres en
la capital del pais.*

De acuerdo con la FGJ, en 2019 se reportaron 251,850 delitos en carpetas de investigacion por ac-
tos perpetrados en la Ciudad de México, de los cuales mas de la tercera parte (87,298, 34.7%) fue-
ron cometidos en contra de mujeres. El nivel de violencia contra la mujer, expresado en el nimero
de delitos contra ellas reportados en carpetas de investigacion, es ligeramente menor al de los
hombres en 14 de las 16 alcaldias de la Ciudad; esta relacion se invierte s6lo en Milpa Alta y La
Magdalena Contreras. El mayor nimero de delitos contra mujeres se concentrd en Iztapalapa
(13,578; 15.6%), Cuauhtémoc (11,812; 13.5%) y Gustavo A. Madero (8,869; 10.2%), demarcaciones
que acumularon el 39.3% (34,259) de los delitos contra las mujeres durante ese afo.

Respecto de la probabilidad de ser victima de un ilicito, fueron las alcaldias Cuauhtémoc (donde
la tasa de incidencia delictiva en 2019 correspondié a 4,229 delitos contra mujeres por cada
100,000 mujeres residentes de esa demarcacion), Benito Juarez (3,004 delitos) y Miguel Hidalgo
(2,661) las que se posicionaron como las mas inseguras (CUADRO 3). Al comparar entre sexos, las
tasas deincidencia delictiva para la poblacion masculina son mayores a las de las mujeres en todas

transformar el total de hechos delictivos (o carpetas reportadas) en el total de victimas (considerando que
una misma persona puede ser victima de mas de un hecho). En consecuencia, los datos aqui presentados se
refieren a hechos o actos delictivos cometidos contra una persona, y no a victimas propiamente. Asimismo,
es importante tener en cuenta que los hechos o actos denunciados que dan origen a la apertura de una car-
peta de investigacion pueden no ser constitutivos de delito una vez finalizado el proceso judicial.

*"Una de las opciones para obtener una cifra mas aproximada del total de actos de violencia que se cometen
en contra de las mujeres es analizar las encuestas de victimizacion y percepcion sobre seguridad publica
aplicadas por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) de México, como la ENVIPE y la Encuesta
Nacional de Seguridad Publica Urbana (ENSU). Otra posibilidad es contabilizar y geo referenciar las llamadas
de auxilio o de asesoria que las mujeres realizan a las lineas y medios de atencion disponibles (telefénicas o
en redes sociales). En ambos casos, la informacion obtenida podria complementar los reportes sobre las
carpetas de investigacion abiertas por el Ministerio Publico, y en cierta medida contribuir a reducir la cifra
negra.
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las alcaldias excepto en Milpa Alta, donde la probabilidad de ser victima de un delito siendo mujer
es 2.7 veces superior a la de los hombres.

CUADRO 3. TASA DE INCIDENCIA DELICTIVA POR ALCALDIA Y SEX0, 2019

Tasa de incidencia por delitos co- | Tasa de incidencia por delitos co-

glea metidos contra mujeres metidos contra hombres
Cuauhtémoc 4,229 6,328
Benito Juarez 3,004 4,843
Miguel Hidalgo 2,661 6,272
Venustiano Carranza 2,232 3,277
Iztacalco 1,883 2,802
Azcapotzalco 1,870 2,670
Coyoacan 1,868 2,481
Alvaro Obregdn 1,692 2,472
Tlalpan 1,538 2,033
La Magdalena Contreras 1,515 2,622
Gustavo A. Madero 1,456 2,033
Iztapalapa 1,430 2,040
Xochimilco 1,410 1,747
Cuajimalpa de Morelos 1,397 1,560
Tlahuac 1,377 1,632
Milpa Alta 1,195 440
Ciudad de México 1,863 2,632

Nota: la tasa expresa el nimero de delitos cometidos contra mujeres u hombres en cada alcaldia, por cada
100,000 habitantes de ese mismo sexo en la alcaldia de referencia. Fuente: Evalta Ciudad de México a partir
de https://datos.cdmx.gob.mx/explore/dataset/victimas-en-carpetas-de-investigacion-pgj/table/ (consul-
tado el 7 de mayo de 2020) y EIC 2015.

Durante 2019 las mujeres se vieron particularmente afectadas por los robos, pues el 30.9% de los
delitos cometidos en contra de ellas ese afio lo fueron por este tipo deilicitos. Otros delitos que se
presentaron de manera frecuente entre las mujeres fueron la violencia familiar (con 20,608 delitos,
el 23.6% del total); las amenazas (7,874, el 9%); los delitos de tipo sexual, entre los que se incluye
abuso y acoso sexual, tentativa de violacion, violacion y estupro (5,631, el 6.5%); y las lesiones cul-
posas, como caidas, quemaduras y transito, entre otras (1,847, el 2.1%) (CUADRO 4).

Calle Juan Sanchez Azcona 1510, Col. Del Valle Sur,

Alcaldia Benito Juarez, C.P.3100, Ciudad de México CIUDAD INNOVADORA
Tel. 5663 1419 y 5662 2294 51 ¥ DE DERECHOS

https://www.evalua.cdmx.gob.mx/



CONSEJO DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL
DIRECCION GENERAL

EVALUA DIRECCION DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOCIALES

o
R M GOBIERNO DE LA
@"w y CIUDAD DE MEXICO
)

CUADRO 4. DELITOS COMETIDOS CONTRA MUJERES OCURRIDOS EN LA CIUDAD DE MEXICO, 2019

Delitos cometidos

Tipo de delito : Porcentaje
contra mujeres
Robo (incluye tentativa de robo) 27,011 30.9%
Violencia familiar 20,608 23.6%
Amenazas 7,874 9.0%
Delitos de tipo sexual (abuso y acoso sexual; tentativa de viola-
ciony violacFi)ones; estl(Jpro) ’ 5631 6.5%
Lesiones culposas (por caidas, quemaduras, transito y otras) 1,847 2.1%
(I;ie:,al(;;es intencionales (arma blanca, de fuego, por golpes y 1,546 1.8%
Sustraccion de menores, plagio, secuestro, privacion de la liber-
tad personal, desapariciéi ’ ’ 1,094 1.3%
Corrupcidn de menores, trata de personas, pornografia 423 0.5%
Discriminacion 369 0.4%
Homicidios (incluye tentativa de homicidio) 349 0.4%
Feminicidio 72 0.1%
Otros delitos 20,480 23.5%
Total 87,298 100.0%

Nota: porcentajes calculados sobre 87,298 delitos cometidos contra mujeres. Fuente: Evalda Ciudad de Mé-
xico a partir de https://datos.cdmx.gob.mx/explore/dataset/victimas-en-carpetas-de-investigacion-pgj/ta-
ble/ (consultado el 7 de mayo de 2020).

En relacién con la violencia familiar, se estima que, aproximadamente, la mitad de las alcaldias (7
de 16) reportaron tasas de incidencia delictiva por este delito superiores a la tasa promedio de la
capital, ubicada en 440 delitos contra mujeres por cada 100,000 mujeres. Las demarcaciones con
las mayores tasas de incidencia delictiva por violencia familiar contra la mujer fueron Cuauhtémoc
(con 599 delitos por cada 100,000 mujeres), La Magdalena Contreras (588) e Iztacalco (572). De
forma contraria, Benito Juarez y Miguel Hidalgo reportaron las menores tasas de incidencia delic-
tiva por violencia familiar (335 y 372, respectivamente) para ese mismo afo.

Los delitos de tipo sexual contra las mujeres sobresalen, junto a la trata de personas y la pornogra-
fia, por su alta probabilidad de ser ejercidos en contra de la poblacién infantil, y en particular con-
tra las nifas. Casi 1 de cada 2 delitos cometidos contra mujeres que sufrieron abuso sexual en 2019
en la Ciudad de México fueron perpetrados contra nifias (entre 0y 17 afios) y el 44% de los delitos
por tentativa de violacion fueron también en contra de menores de edad. Ademas, 8 de cada 10
delitos por pornografia fueron cometidos contra nifias, y existié un 44% de probabilidad de que
los delitos por trata de personas también tuvieran victimas infantiles. Otros delitos que afectaron
de manera particular a la poblacion infantil durante ese afio fueron la corrupcion de menores y el
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estupro.”® En 2019, hubo 18 casos de estupro y 178 de corrupcion de menores que afectaron a ni-
fias.*

Finalmente, el feminicidio es el acto mas violento y extremo ejercido en contra de las mujeres. De
acuerdo con el Articulo 148 Bis. del Codigo Penal para el Distrito Federal: “comete el delito de fe-
minicidio quien, por razones de género, prive de la vida a una mujer...”. Si bien este delito estd
tipificado en el Cédigo Penal, muchos de los casos de feminicidio comienzan siendo investigados
mediante la figura del homicidio.*® Aunque el nimero de victimas de homicidio y feminicidio re-
presentaron porcentajes muy bajos entre el total de mujeres victimas en 2019 (0.4 y 0.1%, respec-
tivamente; CUADRO 4), el niimero de carpetas de investigacion abiertas por estos delitos ha au-
mentado significativamente en los Ultimos afios, pasando de 1,675 en 2016 a 2,069 en 2019. En el
caso particular de los feminicidios, el nimero de carpetas iniciadas por estos hechos experimentd
un crecimiento del 71.4% tan sélo entre 2018 y 2019 —al pasar de 42 a 72—y del 50.0% entre 2016

8 El delito de corrupcion de menores es definido en el Articulo 201 del Cédigo Penal Federal como el que
cometen quienes obliguen, induzcan, faciliten o procuren “a una o varias personas menores de 18 afios de
edad o una o varias personas que no tienen capacidad para comprender el significado del hecho o una o
varias personas que no tienen capacidad para resistirlo o realizar cualquiera de los siguientes actos: a) Con-
sumo habitual de bebidas alcohélicas; b) Consumo de sustancias téxicas o al consumo de alguno de los nar-
cdticos a que se refiere el parrafo primero del Articulo 193 de este Cédigo o a la farmaco dependencia; c)
Mendicidad con fines de explotacion; d) Comision de algln delito; e) Formar parte de una asociacion delic-
tuosa; o f) Realizar actos de exhibicionismo corporal o sexuales simulados o no, con fin lascivo o sexual”. El
estupro se refiere, en general, al mantenimiento de relaciones sexuales con una persona menor de edad
cuyo consentimiento se obtienen por medio de engafio (al respecto pueden verse los Articulos del Codigo
Penal Federal incluidos en el Titulo Decimoquinto, Capitulo I. Hostigamiento Sexual, Abuso Sexual, Estupro
y Violacion).

4 De acuerdo con los reportes de la FGJ de la Ciudad de México, existieron diez victimas de corrupcion de
menores mayores de edad, probablemente debido a que algunas carpetas de investigacidn reportaron mas
de una victima, de las cuales una o varias de ellas tenia 18 afios o0 mas.

% Cabe mencionar que ha habido importantes avances en la incorporacidn de aspectos de contexto social
en la tipificacidn del delito de feminicidio, por lo que en la investigacion de este delito se debe considerar
informacidn relacionada con la victima, con los hechos y con el agresor. En este sentido, desde diciembre de
2018, en la Ciudad de México “toda muerte violenta de mujer se investiga con el protocolo de feminicidio
para acreditar o descartar razones de género” (FGJCDMX, 22 de noviembre de 2020). Sin embargo, el debate
sobre el tema continla abierto, pues se plantea que “La importancia de la tipificacion del feminicidio radica
en establecer un marco normativo que visibilice, sancione y contribuya a erradicar los asesinatos de mujeres
por razones de género, al tiempo que enfatice la no revictimizacion de las mujeres y sus familias dentro de
un sistema de justicia, el cual es parte del Estado” (Araiza, Vargas y Medécigo, 2020: 24). Asimismo, se reco-
noce que todavia “se presentan dificultades en el momento de la acreditacion del delito” (Araiza, Vargas y
Medécigo, 2020: 19).
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y 2019 (de 48 a 72) (CUADRO 5). Es importante sefialar que, para el periodo 2016-2018, la informa-
cion socio demografica contenida en las carpetas de investigacion para ambos tipos de delitos
presenta serias deficiencias, pues no permite identificar el nimero de victimas ni su sexo. Aunque
esto no constituye un obstaculo sustancial para el caso de los feminicidios, pues por definicidn se
cometen en contra de mujeres, si representa un inconveniente en el analisis de los homicidios.*

CUADRO 5. CARPETAS DE INVESTIGACION ABIERTAS POR HOMICIDIOS Y FEMINICIDIOS OCURRIDOS EN LA CIUDAD DE
MEXICO, 2016-2020

NiUmero de carpetas de investigacion

Homicidios Feminicidios
2016 1,627 48
2017 1,799 43
2018 2,133 42
2019 1,997 72
2020* 574 12

Tasas de variacion

Periodo Homicidios Feminicidios
2016-2017 10.6% -10.4%
2017-2018 18.6% -2.3%
2018-2019 -6.4% 71.4%

Nota: en 2019, por las 72 carpetas abiertas por feminicidio, hubo 76 victimas (4 de ellas eran hombres). De la
misma forma, en las 12 carpetas abiertas por feminicidio en 2020 se reportan 13 victimas (2 de ellas hom-
bres). Ademas, en 2020 existen 3 carpetas por tentativa de feminicidio (no incluidas en los 12 casos reporta-
dos en el cuadro). *Abarca del 1 de enero al 22 de abril. Fuente: Evalia Ciudad de México a partir de
https://datos.cdmx.gob.mx/explore/dataset/carpetas-de-investigacion-pgj-de-la-ciudad-de-mexico/ta-
ble/?disjunctive.ao_hechos&disjunctive.delito. Consultado el 7 de mayo de 2020.

El nimero de feminicidios presenta variaciones importantes entre las alcaldias. Entre 2016 y 2019,
la probabilidad de sufrir una muerte por esta razén aumenté en 11 de las 16 alcaldias de la Ciudad,
y solamente en 5 disminuyd o se mantuvo. Entre las demarcaciones donde el feminicidio tuvo ma-
yores incrementos en nimeros absolutos destacan Azcapotzalco, Gustavo A. Madero, Benito Jua-
rez, Iztacalco y Tlahuac (CUADRO 6). El caso de Iztapalapa es paradigmatico, ya que en 2016 se

1Enlainformacién correspondiente al primer cuatrimestre de 2020, periodo para el cual si se puede obtener
informacién del sexo de la victima, existe el reporte de la defuncidén de dos hombres por el delito de femini-
cidio, eventos que podrian referirse a casos de transfeminicidio (es decir, privacién de la vida de hombres
que se identifican como mujeres).
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reportaron 16 defunciones anuales por esta causa, en 2017 se redujeron a 3, en 2018 aumentaron
a4yen 2019 alcanzaron nuevamente los 16 sucesos de feminicidio. En cualquier caso, el balance
general para el periodo 2016-2019 es un incremento de 24 casos de feminicidios en la Ciudad. El
MAPA 6 muestra la distribucion geo referenciada de los feminicidios ocurridos en 2019.

CUADRO 6. CARPETAS DE INVESTIGACION ABIERTAS POR FEMINICIDIOS OCURRIDOS EN LAS ALCALDIAS, 2016-2020

, . Variacién en el nimero de casos entre
Alcaldia 2016 2017 2018 2019 2020 20162019

Azcapotzalco 0 0 3 5 0 5
Benito Judrez 0 2 2 3 0 3
Iztacalco 0 3 2 3 0 3
Tlahuac 0 3 2 3 2 3
Coyoacan 2 4 0 4 1 2
Cuauhtémoc 2 3 4 4 2 2
Miguel Hidalgo 1 4 3 2 1 1
Venustiano Carranza 2 1 2 4 0 2
Gustavo A. Madero 6 5 6 10 2 4
Alvaro Obregén 4 2 1 5 1 1
Tlalpan 5 5 6 3 1
Cuajimalpa de Morelos 0 1 0 0 0 0
Iztapalapa 16 3 4 16 0 0
Milpa Alta 1 2 2 1 0 0
Xochimilco 6 3 3 6 0 0
La Magdalena Contreras 2 1 2 0 -2
No especificado 1 1 0 0 0 -1
Total 48 43 42 72 12 24

Nota: en 2020 también se han abierto 3 carpetas de investigacion por tentativa de feminicidio en Xochimilco,
Gustavo A. Madero y Tlalpan. *Incluye del 1 de enero al 22 de abril. Fuente: Evalta Ciudad de México a partir
de https://datos.cdmx.gob.mx/explore/dataset/carpetas-de-investigacion-pgj-de-la-ciudad-de-mexico/ta-
ble/?disjunctive.ao_hechos&disjunctive.delito. Consultado el 7 de mayo de 2020.

Calle Juan Sanchez Azcona 1510, Col. Del Valle Sur,

Alcaldia Benito Juarez, C.P.3100, Ciudad de México CIUDAD INNOVADORA
Tel. 5663 1419 y 5662 2294 55 ¥ DE DERECHOS

https://www.evalua.cdmx.gob.mx/



. DIRECCION GENERAL
CIUDAD DE MEXICO EVALUA

o CONSEJO DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL
"!i’f. H_.?i‘! o'ﬁo GOBIERNO DE LA : )
U‘U Vo DIRECCION DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOCIALES

MAPA 6. GEO REFERENCIACION DE LAS CARPETAS DE INVESTIGACION ABIERTAS POR FEMINICIDIOS OCURRIDOS EN LA
CIUDAD DE MEXICO EN 2019

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir de https://datos.cdmx.gob.mx/explore/dataset/carpetas-de-inves-

tigacion-pgj-de-la-ciudad-de-mexico/table/?disjunctive.ao_hechos&adisjunctive.delito. Consultado el 7 de
mayo de 2020.
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2.2 EL MECANISMO DE ALERTA POR VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES

El presente apartado aborda la naturaleza del mecanismo de Alerta por Violencia contra las Muje-
res mediante el desarrollo de cinco preguntas clave: ;En qué contexto surge laAVM? ;Qué es? ; Cual
es su objetivo? ;Como se instrumentaliza? y ;Como se operacionaliza? El planteamiento y las res-
puestas a estos interrogantes permiten ofrecer los elementos necesarios para definir una estrate-
gia pertinente de evaluacion, e identificar y construir las técnicas de recopilacion de informacion
y analisis mas adecuadas. Para responder a estas preguntas se revisa el marco normativo que cir-
cunscribe la definicion, el objetivo y el proceso de activacion del mecanismo, asi como algunos
estudios que abordan la Alerta en su version federal y que permitan profundizar en la discusion
tedrica sobre su naturaleza.

Derivado de amplias protestas y demandas ciudadanas por una respuesta efectiva de parte del
Gobierno a la situacion de inseguridad y violencia que viven las mujeres en el pais, el primero de
febrero de 2007 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la Ley General de Acceso de las
Mujeres a una Vida Libre de Violencia (en adelante Ley General), y el 11 de marzo de 2008 su Regla-
mento (en adelante, Reglamento de la Ley General). La entrada en vigor de la Ley General dio paso
al Sistema Nacional para Prevenir, Atender, Sancionary Erradicar la Violencia contra las Mujeres y
al Programa Integral para Prevenir, Atender, Sancionary Erradicar la Violencia contra las Mujeres,
mismos que constituyen hoy en dia los pilares de la politica publica del Estado Mexicano para erra-
dicar la violencia contra las mujeres por razones de género. Ademas de estos dos instrumentos, la
Ley sobresalié por laincorporacion de un novedoso mecanismo de emergencia para atender casos
de violencia extrema contra las mujeres, al que se denomind Alerta de Violencia de Género contra
las Mujeres (AVGM).

La Ley General define este mecanismo, en su Articulo 22, como “el conjunto de acciones guberna-
mentales de emergencia para enfrentar y erradicar la violencia feminicida en un territorio deter-
minado, ya sea ejercida por individuos o por la propia comunidad”. Ademas, establece que su ob-
jetivo sera “garantizar la seguridad de las mismas [las mujeres], el cese de la violencia en su contra
y eliminar las desigualdades producidas por una legislacion que agravia sus derechos humanos”
(Articulo 23). Por su parte, se establece que el mecanismo se activara siempre y cuando exista al-
guno de los siguientes supuestos:

I Los delitos del orden comin contra la vida, la libertad, la integridad y la sequridad
de las mujeres, perturben la paz social en un territorio determinado y la sociedad asi
lo reclame;
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II. Exista un agravio comparado que impida el ejercicio pleno de los derechos humanos
de las mujeres, y

Ill. Los organismos de derechos humanos a nivel nacional o de las entidades federati-
vas, los organismos de la sociedad civil y/o los organismos internacionales, asi lo soli-
citen. (Articulo 24, LGAMVLYV)

De lo anterior podemos deducir que la AVGM puede ser interpretada al menos de dos maneras. La
primera derivada de la definicion del Articulo 22, que la establece como un conjunto de acciones
gubernamentales de emergencia. Es decir, como el conjunto de acciones orientadas a atender una
situacion extraordinaria y que, por el disefio e implementacion oportuna de éstas, permitirian re-
solver el problema sefialado en este Articulo en un periodo corto de tiempo. Es importante men-
cionar que, en este caso, la situacion de emergencia o extraordinaria que se atiende se refiere ex-
presamente al ejercicio de violencia feminicida por parte de individuos o de la comunidad, misma
que se expresa en la existencia de un estado de perturbacion social derivado de la comision de
delitos del orden comin contra la vida, la libertad, la integridad y la seguridad de las mujeres (Ar-
ticulo 24). El propio testimonio de Marcela Lagarde (2020), redactora e impulsora de la LGAMVLYV,
expresa el sentido y proposito de la Alerta:

pensé, ;qué es lo que hacemos cuando hay desgracias, qué es lo que hacemos cuando hay
inundaciones, cuando hay un terremoto? (...) Convocamos a acciones de emergencia, y enton-
ces me apoyé muchisimo en los organismos que trabajan los desastres para disefiar la alerta
de violencia de género, la disefié con mis colegas como una alerta que podemos aplicar en
cualquier parte del pais (...) es una alerta puntualmente territorial, incluso logramos hacer en
estos estudios una geo referencia por entidades federativas y municipios para indicar por ma-
pas como estamos en cuanto a la violencia feminicida (Seminario permanente Alertas de Vio-
lencia de Género contra las Mujeres a debate, julio de 2020).

Lasegundainterpretacion hace referencia al objetivo de laAVGM delineado en el Articulo 23, segln
el cual este conjunto de acciones puede prescindir de un estado de emergencia para ser imple-
mentado, puesto que esta destinado no sdlo a garantizar la seguridad de las mujeres, sino también
a erradicar la violencia en su contra y eliminar las desigualdades producidas por una legislacion
contraria a los derechos humanos. Con ello, la AVGM adquiere el perfil de una estrategia de largo
plazo destinada a atender problemas estructurales.

Recientemente, el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM ha sefialado, en el estudio
“Analisis de las Buenas Practicas del Mecanismo de Declaratoria de Alerta de Género en contra de
las Mujeres”, la presencia de una diversidad de incongruencias dentro del marco normativo que
circunscribe este mecanismo en la Ley General. Entre estas incongruencias sobresalen —ademas
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de la desconexion entre la definicion, el objetivo y los supuestos para la emision de una declarato-
ria de AVGM— la transgresion de los principios de legalidad (reserva de ley y subordinacion jerdr-
quica). El primer principio se refiere a que un Reglamento de Ley no debe abordar elementos re-
servados exclusivamente a la Ley, y el segundo significa que un Reglamento sélo debe contener
disposiciones establecidas en la Ley a la que se subordina. Un ejemplo de estas incongruencias se
manifiesta en que el Reglamento de la Ley General introduce la figura de ‘grupo de trabajo’, un
actor fundamental en el procedimiento de emision del mecanismo de alerta, sin que hubiese cons-
tancia previa de su existencia en la Ley.*

En la capital, el mecanismo de alerta fue replicado con ligeras variaciones en la Ley de Acceso de
las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México (en adelante LAMVLV), publicada
en la GO-CDMX el 29 de enero de 2008, con el nombre de Alerta por Violencia contra las Mujeres
(AVM). A diferencia del mecanismo establecido por la Ley General, la LAMVLV no prevé una defini-
cion sobre dicho mecanismo de emergencia de manera enunciativa, sino que se limita a establecer
su objetivo y los supuestos para su declaracion.

Cabe destacar que la LAMVLYV replica el concepto de la “Alerta de Violencia de Género contra las
Mujeres” (Articulo 22) de la Ley General, para definir la “Declaratoria de Alerta por Violencia contra
las Mujeres” (Articulo 3, Fraccidn XXIV). Asi, “el conjunto de acciones gubernamentales de emer-
gencia para enfrentar y erradicar la violencia feminicida en un territorio determinado, ya sea ejer-
cida porindividuos o por la propia comunidad”, se refiere tanto al mecanismo de alerta como a su
declaracion. Es decir, se equipara su existencia con su activacion.

De acuerdo con el Articulo 9 de la LAMVLYV, el objetivo de la AVM es “acordar e implementar las
acciones de emergencia para garantizar el cese de la violencia feminiciday la seguridad de las mis-
mas [mujeres]”. Por su parte, el Articulo 8 sefiala los supuestos segln los cuales podra ser emitida
su declaratoria:

I. Existan delitos graves y sistemdticos contra las mujeres;

I.Existan elementos que presuman una inadecuada investigacion y sancion de
esos delitos; o

52E| estudio del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM esta disponible en https://n9.cl/mcqgf (con-
sultado el 26 de octubre de 2020).
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Ill. Los organismos de derechos humanos a nivel nacional o del Distrito Fede-
ral, los organismos de la sociedad civil y/o los organismos internacionales, asi
lo soliciten a INMUJERESDF [ahora Secretaria de las Mujeres].

Como se puede observar, la AVM también toma a la violencia feminicida como referente de emer-
gencia. Es importante sefialar que este tipo de violencia y el feminicidio no son intercambiables.
Mientras la violencia feminicida es definida como la forma extrema de violencia contra las mujeres
(Articulo 6, Fraccion VIII, LAMVLV), el feminicidio corresponde a un delito que constituye la priva-
cion de la vida de una mujer por razones de género y que, por lo tanto, se alza como la ultima
expresion de la violencia feminicida (Articulo 148 bis del Cédigo Penal de la Ciudad de México).

A pesar de que la Alerta local encuentra similitudes con la Alerta federal, ambas siguen procesos
diferentes para su activacion o instrumentalizacion (véanse los diagramas de flujo 8.1y 8.2 del
Anexo a este documento). Es decir, para ser declaradas y constituirse, posteriormente, en un con-
junto de acciones destinadas a superar el estado de contingencia. En el caso particular de la Alerta
por Violencia contra las Mujeres, es la Secretaria de Gobierno de la Ciudad de México quien emite
su declaratoria, ya sea mediante la solicitud de la Secretaria de las Mujeres (SEMUJERES), o de los
titulares de alguna de las 16 alcaldias (Articulo 8 de la LAMVLYV). Para el caso de que sean los orga-
nismos de derechos humanos a nivel nacional o de la Ciudad de México, las Organizaciones de la
Sociedad Civil (OSC) o los organismos internacionales los que demanden su declaracién (como se
establece también en el Articulo 8 de esta Ley), corresponde a SEMUJERES mediar su solicitud ante
la Secretaria de Gobierno.

El proceso que siguen las instituciones u organizaciones para presentar sus solicitudes de declara-
toria esta regulado por el Reglamento de la LAMVLYV (en adelante Reglamento). A saber, la solicitud
debe enviarse por escrito a la Direccion General del INMUJERES (ahora SEMUJERES), misma que
debera contener lo siguiente:

I. Nombre de la institucion u organizacion civil solicitante;

II. Acreditacion de la personalidad del solicitante;

III. Domicilio para oir y recibir notificaciones;

IV. Delimitacién del Area geogrdfica que comprende la zona en la que solicita la Declara-
toria de Alerta por Violencia contra las Mujeres;

V. Descripcion de los hechos;

VI. Sefialamiento del grupo de mujeres afectado;
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VII. Periodo en el que se han presentado los hechos que motivan la solicitud;
VIIl. Los elementos probatorios con los que se cuente; y

IX. La documentacion e informacion adicional que, en su caso, le solicite el INMUJERES
[actualmente SEMUJERES] (Articulo 5 del Reglamento de la LAMVLV).

En caso de que la informacidn esté incompleta o derivado del analisis de su contenido se deter-
mine por SEMUJERES que la solicitud no cuenta con los elementos suficientes, ésta notifica la si-
tuacion a la institucién u OSC solicitante para que pueda completarla en un plazo de cinco dias
habiles. Si después de este periodo el solicitante no ha proporcionado la informacion, la depen-
dencia toma esta solicitud como no presentada.

Cuando la documentacioén esté completa, SEMUJERES tiene la opcidon de robustecer el expediente
mediante solicitudes de informacidn a entidades, érganos desconcentrados, dependencias y al-
caldias sobre los temas que esta Secretaria considere pertinentes. Una vez recibida la informacion,
la Secretaria de las Mujeres elabora el proyecto de declaratoria, emite la opinion de procedenciay
realiza la solicitud de declaratoria a la Secretaria de Gobierno.

Esta ultima dependencia tendra el deber de analizar el contenido del expediente y, de ser el caso,
suscribir el proyecto para su publicacion en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México. Unavez hecho
lo anterior, instaura el Grupo Interinstitucional y Multidisciplinario (GIM) para dar seguimiento a
las acciones de emergencia (Articulo 9 de la LAMVLV). De acuerdo con el Reglamento de la LAMVLY,
el GIM estara integrado por “las organizaciones de la sociedad civil o personas especializadas en
la materia relacionadas con la alerta en cuestion y la Comision de Derechos Humanos del Distrito
Federal, por invitacion que se les formule” (Articulo 8 del Reglamento).

La descripcion del proceso anterior cobra importancia, ya que para el caso de que el solicitante de
una declaratoria de AVM sea el titular de alguna de las 16 alcaldias o la propia SEMUJERES, no
queda establecido dentro de la norma ni en su reglamento, si la solicitud debe estar sustentada
por elementos probatorios, u otros elementos establecidos como obligatorios para el caso de que
sean los organismos de derechos humanos, de la sociedad civil o internacionales los solicitantes.

Esta imprecision por parte de la LAMVLV puede acarrear consecuencias para el posterior disefio y
operacionalizacion de las acciones contenidas en las declaratorias de AVM, derivadas de este tipo
de solicitudes. Por ejemplo, falta de claridad en la delimitacion geografica que comprende la zona
de emergencia, el grupo de mujeres afectado, la descripcion de los hechos y el periodo de tiempo
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en que han sucedido. De igual forma, quedan dudas sobre si para estos casos son la misma SEMU-
JERESYy los titulares de las alcaldias quienes disefien el proyecto de declaratoria, o bien esta tarea
corresponde a la Secretaria de Gobierno.

Sumado a lo anterior, a diferencia del Reglamento de la Ley General —que dispone en su Articulo
38 BIS los elementos que debe contener la declaratoria de alerta de violencia de género— el Re-
glamento de la LAMVLV no sefiala esos mismos elementos en el caso de la aleta de violencia contra
las mujeres, lo que representa un obstaculo para evaluaciones posteriores de este mecanismo, ya
que se enfrenta la ausencia de estos elementos de referencia. Por Gltimo, es importante destacar
que ninguno de los mecanismos de alerta, tanto federal como local, prevén en su norma los ele-
mentos para determinar la situacion segun la cual la emergencia puede ser declarada como supe-
rada. Con ello, el mecanismo de emergencia es susceptible de permanecer en el tiempo indefini-
damente.

2.3 LA DECLARATORIA DE ALERTA POR VIOLENCIA CONTRA LAS MUJE-
RES DEL 25 DE NOVIEMBRE DE 2019 (DAVM-2019)

El propdsito de este apartado es dar cuenta del alcance de la Declaratoria de Alerta por Violencia
contra las Mujeres en la Ciudad de México emitida el 25 de noviembre de 2019 y su proceso de
operacionalizacion. Para ello se hace una revision de sus antecedentes, su contenido y contexto
en que se emite, ademas de exponer la dinamicay los actores involucrados en su implementacion.
Las fuentes consultadas para tales fines son la Gaceta Oficial de la Ciudad de México, las solicitudes
de alerta a nivel federal y las acciones propuestas por los Grupos de Trabajo (GT) que dieron segui-
miento a dichas solicitudes, asi como los documentos probatorios del avance de las 11 acciones
de emergencia contenidas en la DAVM-2019.

2.3.1Qué es una Declaratoria de AVM y en qué consiste la Declaratoria de

Alerta por Violencia contra las Mujeres emitida el 25 de noviembre de 2019

(DAVM-2019)7?
Como ya se ha comentado, una Declaratoria de AVM (DAVM) es el instrumento de politica publica
que pone en marcha acciones de emergencia para garantizar el cese de la violencia feminicida en
un area geografica determinada de la Ciudad de México (LAMVLV). Una DAVM surge como resultado
de laaprobacién de su solicitud, presentadaya sea por la Secretaria de las Mujeres o por la persona
titular de alguna de las 16 alcaldias ante la Secretaria de Gobierno. Los organismos de derechos
humanos, tanto a nivel nacional como de la Ciudad de México, las organizaciones de la sociedad
civil y los organismos internacionales también pueden reclamar la activacion del mecanismo de
alerta mediante la gestion de SEMUJERES.
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De acuerdo con las caracteristicas de la solicitud presentada, se disefia un proyecto de declaratoria
especifico, con acciones ad hoc dirigidas a atender el problema detectado. En la Ciudad de México,
derivado de multiples exigencias por parte de la sociedad civil y ante los altos niveles de violencia
contra la mujer, la Jefa de Gobierno dio la instruccion a SEMUJERES, en noviembre de 2019, de
solicitar la emision de una Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres, misma que fue
aceptada y publicada en la GO-CDMX el 25 de noviembre de 2019. Esta es la primera vez que se
activa la AVM desde que fuera publicada la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Vio-
lencia de la Ciudad de México en 2008.

Segun lo establecido en el apartado Antecedentes del Decreto por el que se emite la Declaratoria de
Alerta por Violencia contra las Mujeres del 25 de noviembre de 2019, la Alerta tiene su fundamento
en la fraccion | del Articulo 8 de la LAMVLV y la fraccidn | del Articulo 3 de su Reglamento. Es decir,
ésta se emite debido a la existencia de delitos graves y sistematicos contra las mujeres, mismos
que hacen referencia a delitos que atentan contra la vida, la integridad fisica y la libertad de las
victimas. Es importante sefialar que al dejar fuera de la fundamentacion de la declaratoria la Frac-
cion Il del Articulo 3 del Reglamento, la cual establece que estos delitos deben ser cometidos en
un area geografica determinada, se obvia que la DAVM-2019 es emitida para todo el territorio de la
Ciudad de México y las acciones contenidas en ella tienen por poblacién objetivo a la totalidad de
las mujeres que habitan y transitan en la capital. De la misma forma, al omitir las Fracciones Il y Il
del Articulo 8 de la LAVMVLYV se descarta que el motivo de emisidon de la DAVM-2019 sea la inade-
cuada investigacion y sancidn de delitos graves en contra de las mujeres, o que ésta sea resultado
de la solicitud de organismos de la sociedad civil, de derechos humanos o internacionales.

Dado que la emision del mecanismo de emergencia puede estar motivada por mas de un supuesto
y para diferentes areas geograficas, el objetivo de la declaratoria varia. Para el caso particular de
una DAVM, ésta puede perseguir tantos objetivos como los establezca su decreto, a diferencia, por
ejemplo, de una AVGM que sélo puede perseguir dos, mismos que estan normados por el regla-
mento de la Ley General.** De esta forma, segln el decreto de la Alerta por Violencia contra las

3 Los Articulos 30y 31 del reglamento de la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia
establecen dos objetivos posibles que debe perseguir una Declaratoria de Alerta, mismos que estan alinea-
dos a los supuestos de activacion | y Il del Articulo 24 de la Ley General. El Articulo 30 establece que “la de-
claratoria de alerta de violencia de género tendra como finalidad detenerla y erradicarla”, mientras que el
Articulo 31 dispone “La declaratoria de alerta de violencia de género por agravio comparado tendrad como
finalidad eliminar las desigualdades producidas por un ordenamiento juridico o politicas publicas que impi-
dan el reconocimiento o el ejercicio pleno de los Derechos Humanos de las mujeres (...)".
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Mujeres del 25 de noviembre de 2019, este mecanismo se ha activado con tres fines, como se des-
prende del Articulo Primero de este decreto (énfasis en el original):

Se emite la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres (DAVM) en la Ciudad de Mé-
xico, con el fin de que se implementen las acciones de emergencia que permitan garantizar la
seguridad y los derechos de las mujeres, nifas y adolescentes que habitan o transitan en la
Ciudad, asi como visibilizar la violencia de género y transmitir un mensaje de cero tole-
rancia.

Para ello se disponen 11 acciones de emergencia (GRAFICA 8), las cuales deberan ser complemen-
tadas con otras emitidas por el GIM (Articulo Segundo de la DAVM-2019); se establece la obligacion
de comunicar continuamente a la ciudadania un mensaje de cero tolerancia hacia la violencia con-
tra las mujeres (mismo que debera ser replicado por las 16 alcaldias), y se mandata visibilizar la
violencia de género en todo el territorio de la capital (Articulo Tercero de la DAVM-2019).

GRAFICA 8. ACCIONES DE EMERGENCIA DE LA DAVM-2019

1. Presentar la iniciativa de ley para la creacion del Registro Publico de Agresores Sexuales.

2. Exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de la iniciativa de la llamada “Ley
Olimpia” que sanciona el acoso y la violencia digital, asi como la iniciativa de ley por la que se crea el
Banco de ADN para uso forense, para la persecucion de delitos sexuales.

3. Fortalecer las Unidades Territoriales de Atencion y Prevencion de la Violencia de Género.

4. Enviar la propuesta para incorporar en la iniciativa de Ley de la Fiscalia la obligacion de certificar a
ministerios publicos, asesores juridicos y peritos en la atencion de mujeres victimas de violencia.

5. Incrementar el nimero de senderos seguros del Programa “Camina Libre, Camina Segura”, con el ob-
jetivo de erradicar la incidencia delictiva, mejorar las condiciones de seguridad de las mujeres y fomen-
tar el disfrute del espacio publico.

6. Fortalecer las acciones del Programa “Viajemos Seguras y Protegidas” en el transporte publico y por
plataformas.

7. Mejorar los espacios fisicos y de atencion a mujeres en la procuracion de justicia para una atencion
mas rapida, calida y digna.
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8. Establecer una estrategia de formacion integral de cuerpos policiales con perspectiva de género y de
derechos humanos.

9. Conformacion de una auditoria social de procesos en materia de procuracion de justicia.

10. Creacion de la Unidad Especializada de Género en la Secretaria de Seguridad Ciudadana para la
atencion integral y oportuna de delitos cometidos en contra de las mujeres.

11. Generar campafias masivas para visibilizar y sensibilizar a la sociedad respecto del problema de la
violencia hacia las mujeres.

Fuente: Evalla Ciudad de México a partir del decreto de la DAVM-2019 (GO-CDMX, 25/11/2019).

Aunado a lo anterior, la DAVM-2019 incluye algunas otras actividades dentro de su Articulo Cuarto,
las cuales estan dirigidas a cumplir con lo dispuesto por el Articulo 9 de la LAMVLV, aunque, cabe
destacar, con algunas variaciones (éstas se abordaran a detalle en la evaluacion de disefio de este
instrumento):

I. Establecer el Grupo interinstitucional y Multidisciplinario que dard sequimiento a las
acciones;
11, Acordar e implementar las acciones necesarias para enfrentar y abatir la violencia

contra las mujeres, nifias y adolescentes;

1. Asignar mayor presupuesto para los Centros de Atencion Integral a las Mujeres, nece-
sarios para hacer frente a la alerta de violencia contra las mujeres, y

V. Hacer del conocimiento publico el motivo de la alerta de violencia contra las mujeres
y la zona territorial que abarcan las medidas a implementar.

V. Presentacion de avances mensuales, de cardcter publico [cabe mencionar que este
inciso no esta considerado en la LAMVLV].

Sobre el Grupo Interinstitucional y Multidisciplinario, el Articulo Tercero transitorio de la DAVM-
2019 establece que este grupo quedara conformado por los titulares de la Secretaria de Gobierno,
la Procuraduria General de Justicia de la Ciudad de México, la Secretaria de Seguridad Ciudadana,
la Secretaria de las Mujeres, la Secretaria de Inclusion y Bienestar Social, la Secretaria de Salud, la
Secretaria del Trabajo y Fomento al Empleo, un representante de cada una de las 16 alcaldias, la
persona titular de la Comision de Derechos Humanos de la Ciudad de México, seis representantes
de organizaciones de la sociedad civil, y cuatro representantes de instituciones académicas. Las
OSCy académicas(cos) se integraran al GIM por invitacion de la Secretaria de Gobierno, sin que se
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especifique la mediacion de convocatoria alguna para su seleccion. Ademas, la Secretaria de las
Mujeres fungira como Secretaria Técnica del Grupo y tendra voto de calidad en casos de empate
para la toma de decisiones.

En el mismo transitorio se establecen las siguientes funciones del GIM:

= Estudiar y analizar la situacion que guarda la violencia contra las mujeres por
delitos graves y sistemdticos en su contra en la Ciudad de México, para determi-
nar las acciones interinstitucionales que permitan su erradicacion.

= [nvitar a expertos o expertas independientes que, por su experiencia, puedan co-
laborar en el proceso. Asimismo, podrd convocar a organismos internacionales
para que funjan como integrantes observadores.

= Realizar las acciones para visibilizar la violencia de género y generar un mensaje
de cero tolerancia contra todo acto de violencia contra las mujeres.

= Darseguimiento a las acciones realizadas y metas alcanzadas, a fin de valorar el
momento en el que deba levantarse la Alerta por violencia contra las mujeres en
la Ciudad de México.

Es importante sefialar que, a diferencia de lo dispuesto en los Articulos transitorios de la DAVM-
2019 arriba expuestos, la LAMVLV sélo establece como funcion de este Grupo el dar seguimiento a
las acciones derivadas de la Declaratoria de AVM (Articulo 9, Fraccion 1). Asimismo, en su Regla-
mento reconoce Unicamente como integrantes del GIM a organizaciones de la sociedad civil, espe-
cialistas en la materiay ala Comision de Derechos Humanos de la Ciudad de México (CDH) (Articulo
8, parrafo 2).

2.3.2 Antecedentes de la DAVM-2019

La Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México del 25 de noviem-
bre de 2019 es la segunda declaratoria activada desde el ambito local en la Republica.** No obs-
tante, antes de que ésta fuera emitida se realizaron dos solicitudes ante las instancias federales
encargadas de decretar las alertas para las entidades federativas. La primera de ellas fue solicitada
en septiembre de 2017 y la segunda en agosto de 2019. Ambas cobran relevancia dado que, de
acuerdo con el seguimiento de la Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional para Prevenir, Atender,

5t El Estado de Jalisco emitié la declaratoria de alerta en 8 de sus municipios en febrero de 2016, de acuerdo
con el sitio https://www.jalisco.gob.mx/es/gobierno/comunicados/alerta-de-violencia-de-genero-contra-
las-mujeres (consultado el 19 de octubre de 2020).
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Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres, éstas se encontraban en curso cuando se
emite la DAVM-2019.%%°¢

En este apartado se desglosa el procedimiento que ha seguido la primera solicitud federal para
mostrar cdmo se vincula con la DAVM-2019, asi como la relacion entre las 11 acciones de la decla-
ratoria, las implementadas a propuesta del grupo de trabajo que dio seguimiento a esta solicitud
y las medidas contenidas en la resolucion de la CONAVIM (en el diagrama de flujo 8.2 del Anexo
puede verse una representacion grafica de este procedimiento). También se retoma el Plan de Ac-
ciones Inmediatas de Atencion a la Violencia contra las Mujeres como respuesta del gobierno local
para atender la violencia contra las mujeres en la entidad y se hace un acercamiento a la segunda
solicitud federal.

Primera solicitud federal de alerta de violencia de género contra las mujeres en la Ciudad de
México (AVGM Ciudad de México) y sus acciones
Ante el contexto de violencia que vivian las mujeres y nifias en la Ciudad de México, el 7 de sep-

tiembre de 2017, las organizaciones Centro de Derechos Humanos “Fray Francisco de Vitoria” O. P.
A.C., Justicia Pro Persona, A.C. y el Observatorio Ciudadano Nacional del Feminicidio, en su carac-
ter de organizaciones no gubernamentales dedicadas a la defensa de los derechos humanos de
mujeres y nifias, solicitaron al Sistema Nacional para Prevenir, Atender, Sancionary Erradicar la
Violencia contra las Mujeres la declaracion de alerta de violencia de género, dado que las mujeres
y nifas de esta entidad “se encuentran inmersas en un contexto de violencia feminicida, principal-
mente victimas de feminicidio, desaparicion y violencia sexual” (Primera solicitud de declaratoria
de AVGM para la Ciudad de México, 2017: 2), con fundamento en el Articulo 22 de la LGAMVLV.

5 El Sistema Nacional “tiene por objeto la conjuncién de esfuerzos, instrumentos, politicas, servicios y ac-
ciones interinstitucionales para la prevencidn, atencion, sancion y erradicacion de la violencia contra las
mujeres” (Articulo 35 de la LGAMVLYV).

% En la pagina web de la Comision Nacional para Preveniry Erradicar la Violencia contra las Mujeres (CONA-
VIM), la primera solicitud federal de alerta de violencia de género contra las mujeres (AVGM Ciudad de Mé-
xico) aparece en su listado de Alertas de Violencia de Género en proceso, dado que, tras la resolucion de no
decretar la alerta, las organizaciones solicitantes interpusieron un amparo en revision 483/2019, ante la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN). Disponible en https://www.gob.mx/conavim/documentos/so-
licitud-de-alerta-de-violencia-de-genero-contra-las-mujeres-en-la-ciudad-de-mexico (consultado el 1 de ju-
nio de 2020).

STEl Articulo 22, Fraccion Il de la LGAMVLYV, establece que la alerta de violencia de género contra las mujeres
se emitira cuando “los organismos de derechos humanos a nivel nacional o de las entidades federativas, los
organismos de la sociedad civil y/o los organismos internacionales, asi lo soliciten”.
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Dicha solicitud se presentd por escrito ante la Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional para Pre-
venir, Atender, Sancionary Erradicar la Violencia contra las Mujeres a cargo del Instituto Nacional
de las Mujeres (Articulo 36, Fraccion IX de la LGAMVLV), quien revisa que esta solicitud cumpla con
lo establecido en el Articulo 33 del Reglamento de la LGAMVLYV, que a la letra dice:

La solicitud de la declaratoria de alerta de violencia de género deberd contener lo siguiente:

I.  Denominacion o razén social de quién o quiénes promuevan o, en su caso, nombre de su
representante legal;

Il.  Domicilio para recibir notificaciones, asi como nombre de la persona o personas autori-
zadas para recibirlas;

Ill.  Los documentos que sean necesarios para acreditar la personalidad con la que pro-
mueve, asi como la legal existencia del organismo o asociacion que promueva;

IV.  Narracion de los hechos en que se basa para estimar que existen delitos del orden co-
mun contra la vida, la libertad, la integridad y la sequridad de las mujeres, que pertur-
ben la pazsocial en un territorio determinado y la sociedad asi lo reclame, o que en dicho
territorio existe un agravio comparado en términos del Articulo 31 de este Reglamento,

y

V.  Tratandose de agravio comparado, sefialar las leyes, reglamentos, politicas o disposi-
ciones juridicas que considera, agravian los Derechos Humanos de las Mujeres.

Una vez que la Secretaria Ejecutiva del referido Sistema Nacional recibi6 la solicitud, la remitio a
la CONAVIM para continuar con el proceso. Sin embargo, este érgano desconcentrado emitié un
oficio a la Secretaria Ejecutiva, con fecha del 11 de septiembre de 2017, para prevenir a los solici-
tantes sobre la omisidn de acreditar la personalidad del promovente del Centro de Derechos Hu-
manos “Fray Francisco de Vitoria” O. P. A.C., misma informacién faltante para el caso de Justicia
Pro Persona A.C., ademas de copia certificada de su acta constitutiva. Estas omisiones fueron re-
sueltas mediante el oficio enviado a la Secretaria Ejecutiva con fecha del 2 de octubre de 2017; éste
fue remitido a la CONAVIM, la cual elabord y publicé el Acuerdo de admisibilidad respecto de la So-
licitud de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres en la Ciudad de México (AVGM Ciudad de
México).
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En el citado acuerdo se establece informar a los solicitantes y al Gobierno de la Ciudad de México
de que la solicitud fue admitida®y que, por lo tanto, con base en el Articulo 36 del Reglamento de
la LGAMVLYV,

la Secretaria Ejecutiva lo hard del conocimiento del Sistema, y coordinard y realizara las ac-
ciones necesarias para la conformacion de un grupo de trabajo a efecto de estudiar y analizar
la situacion que guarda el territorio sobre el que se sefiala que existe violacion a los Derechos
Humanos de las Mujeres, ya sea por violencia feminicida o agravio comparado, a fin de deter-
minar si los hechos narrados en la solicitud actualizan alguno de los supuestos establecidos
en el Articulo 24 de la Ley.

Una vez admitida la solicitud, la Secretaria Ejecutiva publicé las convocatorias correspondientes
para conformar el grupo de trabajo (GT), el cual se instalé y sesiond por primera vez el 20 de octu-
bre de 2017. En esta primera sesion se aprobaron los Lineamientos del Grupo de Trabajo para el
estudio y andlisis de la Solicitud de Declaratoria de Violencia de Género contra las Mujeres para Ciu-
dad de México y la Metodologia para elaborar el Informe de seguimiento. Tras la conformacion del
GT, se celebraron diversas sesiones donde se analizd la informacion recabada mediante solicitu-
des a autoridades del ambito federal y local, visitas in situ y recorridos por algunas demarcaciones
(Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero, Alvaro Obregén, Iztapalapa y Xochimilco), entrevistas a funcio-
narios de dependencias e instituciones del Gobierno de la Ciudad de México, y entrevistas a fami-
liares de victimas de los casos referidos en la Solicitud (AVGM Ciudad de México) y a las organiza-
ciones solicitantes.

Cabe resaltar que el 2 de marzo de 2018, mientras el grupo de trabajo se encontraba elaborando
el informe, solicitd que el Gobierno de la Ciudad de México® iniciara Seis Medidas Urgentes para
atender la violencia de género contra las mujeres, las cuales se anexaron al informe final con las
conclusionesy propuestas estipuladas en la normatividad. Este informe final —enviado a la Secre-
taria Ejecutiva el 21 de marzo— contiene un diagndstico sobre el contexto de violencia contra las
mujeres en la entidad, la metodologia, el analisis de los hechos e interpretacion de la informacion,

%8 El Articulo 35 del Reglamento de la LGAMVLYV establece que, “cuando la solicitud no contenga la totalidad
de los requisitos citados en el Articulo 33 del presente Reglamento, la Comisidén Nacional por conducto de la
Secretaria Ejecutiva, deberd prevenir al solicitante por escrito y, por una sola vez, para que subsane la omi-
sion dentro del plazo de cinco dias habiles contados a partir de su notificacion. Transcurrido el plazo sin que
se desahogue la prevencion, se desechard el tramite. Una vez que la solicitud cumpla con los requisitos pre-
vistos en el presente Reglamento, la Comision Nacional, en coordinacién con la Secretaria Ejecutiva, resol-
verd sobre la admision de la solicitud, en un plazo de tres dias habiles”.

% Mediante oficio CNPEVM/174/2018 con fecha de emisidn del 2 de marzo de 2018. Disponible en https://por-
tales.segob.gob.mx/es/Transparencia/AVGM_EM (consultado el 18 de octubre de 2020).
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y las conclusiones con propuestas de acciones preventivas, de seguridad y justicia para enfrentar
y abatir la violencia feminicida (tal y como lo establece el Articulo 37 del Reglamento de la LGA-
MVLV).

El siguiente paso del proceso de esta solicitud fue la aceptacion, por parte del Gobierno de la Ciu-
dad de México, de las conclusiones y las seis medidas urgentes contenidas en el informe del GT. A
partir de esta aceptacion, que tuvo lugar el 2 de abril, comenzo el plazo de seis meses para imple-
mentar las propuestas contenidas en las conclusiones del informe y enviar a la Secretaria de Go-
bernacion, mediante la CONAVIM, lainformacidn sobre las acciones llevadas a cabo.®® Durante esta
fase, el GT sostuvo diversas reuniones con el Gobierno de la Ciudad de México (celebradas entre
agosto y noviembre), con el propésito de brindar acompafiamiento técnico para el cumplimiento
de dichas conclusiones. Dado que en septiembre se cumplié el plazo para la entrega del informe
sobre la implementacidn de las propuestas contenidas en las conclusiones del informe del grupo
detrabajo, la Secretaria de Gobierno de la Ciudad de México solicitd, y se le concedid, una prérroga
para su entrega. Asi, el 16 de noviembre se emitid el Informe sobre la implementacion de las Seis
Medidas Urgentes y las Veinte Conclusiones para atender la violencia que viven las mujeres en la Ciu-
dad de México.

Debido a la transicion de gobierno, el GT sostuvo las sesiones para dictaminar el informe durante
marzo y abril de 2019, y el 28 de mayo del mismo afio envio a la Secretaria de Gobernacion, me-
diante conducto de la CONAVIM, el Dictamen sobre la implementacion de las propuestas contenidas
en las conclusiones del Informe emitido por el Grupo de Trabajo conformado para atender la Solici-
tud de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres en la Ciudad de México. En este documento
se analizan los avances en la implementacion de las propuestas y se valora en qué medida se ha
cumplido con cada una.

Con base en este dictamen, el 7 de junio de 2019, la Secretaria de Gobernacién, mediante la CO-
NAVIM, notifica al Gobierno de la Ciudad de México los resolutivos donde destaca que han sido
emprendidas acciones relevantes para la implementacion de las propuestas hechas por el grupo
de trabajo, y sostiene que no se actualizan elementos objetivos suficientes para declarar proce-
dente la alerta.®* En el mismo documento se hace énfasis en que es necesario fortalecer la atencion

% E| Articulo 38 del Reglamento de la LGAMVLYV detalla cada fase para dar seguimiento a las propuestas de
accidn contenidas en las conclusiones del informe del GT.

61 Resolucidn de la Secretaria de Gobernacidn recuperada de https://www.gob.mx/cms/uploads/attach-
ment/file/467820/Resoluci_n_7_junio_2019.pdf
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a las causas estructurales para garantizar el acceso a la justicia de las mujeres victimas de violen-
cia. Asimismo sefiala que, como parte de la resolucion, el Gobierno de la Ciudad debe adoptar 17
medidas especificas para “seguir impulsando politicas publicas que permitan enfrentar la proble-
matica de la violencia contra las mujeres, particularmente la que se manifiesta en la expresion ex-
trema de violencia contra ellas” (Resolucion de la Secretaria de Gobernacidn, 2019). A continua-
cion se recuperan aquellas medidas, emanadas del proceso de la primera solicitud federal de
alerta (AVGM Ciudad de México), que se relacionan con las 11 acciones de la DAVM-2019 como parte
de los antecedentes en que éstas se basan.

Acciones implementadas por el Gobierno de la Ciudad de México en el marco de la pri-
mera solicitud federal de declaratoria de AVGM en la Ciudad de México
Derivado de la primera solicitud federal de declaratoria de alerta, el Gobierno de la Ciudad de Mé-

xico implementd diversas acciones y medidas para enfrentar la violencia contra las mujeres, espe-
cialmente la violencia feminicida, que fue documentada mediante los casos mencionados en la
solicitud. Los documentos vinculantes que dieron pauta a estas acciones fueron: a) la solicitud al
Gobierno de la Ciudad de México para iniciar seis medidas urgentes (2 de marzo de 2018); b) el In-
forme del Grupo de Trabajo conformado para atender la solicitud AVGM/07/2017 de alerta de violen-
cia de género contra las mujeres en la Ciudad de México, que contiene 20 conclusiones y 48 pro-
puestas (21 de marzo de 2018); y c) la Resolucion de la Secretaria de Gobernacion respecto de la
solicitud de Alerta de Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México, donde emite 17 medidas
especificas (7 de junio de 2019).

En el ESQUEMA 1 se recuperan aquellas conclusiones y propuestas del informe del GT que antece-
den a algunas de las acciones de la DAVM-2019, con la finalidad de mostrar la relacion de continui-
dad que existe entre ellas. Como se puede observar, hay acciones de la DAVM-2019 que retoman
mas de una conclusidn, ya sea porque estas Ultimas abarcan varios ejes de intervencion o porque
convergen en el contenido de las acciones. Por ejemplo, la conclusion 11 (del informe del GT) men-
ciona laelaboracion del protocolo de actuacidn de la Fiscalia Central de Investigacion para la Aten-
cidon de Delitos Sexuales, de la Procuraduria General de Justicia de la Ciudad de México (PGJCDMX)
en la investigacion de delitos sexuales, y al mismo tiempo considera la adecuacion de las condi-
ciones de infraestructura donde se atiende a las victimas y sobrevivientes de violencia sexual. En
este caso, laadecuacion de lainfraestructura se relaciona directamente con la accion 7 de la DAVM-
2019, enfocada en el mejoramiento de los espacios de procuracién de justicia. De igual manera,
esta accion se relaciona con la conclusion 14, que propone mejorar las instalaciones y condiciones
de trabajo del personal de la PGJCDMX, dado que se refiere también a los espacios fisicos.
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ESQUEMA 1. ANTECEDENTE DE DISENO DE ALGUNAS ACCIONES DE LA DAVM-2019 CONTENIDAS EN EL INFORME DEL
GRUPO DE TRABAJO QUE DIO SEGUIMIENTO A LA PRIMERA SOLICITUD FEDERAL DE AVGM

Conclusiones y propuestas del Informe del grupo de
trabajo, 21 de marzo de 2018

Conclusién 1- Propuesta 1.1

Se definan los perfiles de ingreso y permanencia, asi como
los mecanismos de seleccion y evaluacion que aseguren que
el personal contratado cuente con las especificaciones
establecidas de acuerdo con las areas de desempeio

Conclusioén 1- Propuesta 1.2

Se asegure que las acciones permanentes de actualizacion
para las y los funcionarios publicos de las areas especializadas
en la atencion a la violencia en contra de las mujeres sean de
acuerdo con el perfil de ingreso y permanencia y garanticen el
adecuado desempefio de sus funciones

Conclusion 11- Propuesta unica

Elaborar un protocolo de actuacion de la Fiscalia Central de
Investigacion para la Atencion de Delitos Sexuales de la
PGJCDMX de observancia obligatoria que guie la actuacion e
investigacion de los delitos sexuales, conforme a lo
establecido en la normatividad nacional e internacional, y
adecuar las condiciones de infraestructura en que se atiendan
a las victimas y sobrevivientes de violencia sexual de acuerdo
con sus caracteristicas personales, que generen seguridad,
confort, privacidad y confianza

Conclusién 14- Propuesta tinica
Mejorar las instalaciones y condiciones de trabajo del personal
de la PGJCDMX

Conclusion 15- Propuesta unica

Implementar un mecanismo adecuado para recibir quejas por
parte de las y los usuarios a través del cual se investiguen y,
en su caso, sancionen las conductas antes descritas; la
supervision aleatoria de la actuacion de las y los servidores
publicos responsables de la integracion y consignacion de los
expedientes, incluido el personal de policia y servicios
periciales; la apertura de procedimientos administrativos y/o
penales en contra de quienes no acttan con la debida
diligencia; la revision e inspeccion periddica de las
instalaciones ministeriales; asi como la aplicacion de la
sancion correspondiente en todos los casos

Conclusién 16- Propuesta 16.2

El disefio de una estrategia de comunicacion y difusion
integral, la cual deberé garantizar la permanencia del tema de
la violencia contra las mujeres

Conclusién 16- Propuesta 16.5

Asimismo, se deberan generar campanas de prevencion
dirigidas a hombres, a fin de identificar sus conductas
violentas y, por otro lado, sumarlos como actores de cambio

Conclusion 19- Propuesta tinica

Que la Secretaria de Movilidad genere procedimientos para la
incorporacion de medidas de seguridad en los medios de
transporte publico concesionado para las mujeres usuarias, a
fin de garantizar su derecho a una vida libre de violencia

I v 1 1

Acciones de la Declaratoria de Alerta por Violencia
contra las Mujeres, DAVM-2019 del 25 de noviembre

Accién 8

Establecer una estrategia de formacion integral de cuerpos
policiales con perspectiva de género y de derechos
humanos

Accion 4

Enviar la propuesta para incorporar en la iniciativa de Ley de
la Fiscalia la obligacion de certificar a ministerios publicos,
asesores juridicos y peritos en la atenciéon de mujeres
victimas de violencia

Accion 7

Mejorar los espacios fisicos y de atencién a mujeres en la
procuracion de justicia para una atencion mas rapida, calida
y digna

Accion 9

Conformacion una auditorfa social de procesos en materia
de procuracion de justicia

Accién 11
Generar campafias masivas para visibilizar y sensibilizar a la

Accién 6
Fortalecer las acciones del Programa "Viajemos Seguras y
Protegidas” en el transporte publico y por plataformas

sociedad respecto del problema de la violencia hacia las
’ [MEES

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir del informe del Grupo de Trabajo que dio seguimiento a la primera solicitud federal de Alerta
de Violencia de Género contra las Mujeres en la Ciudad de México, y el decreto de la DAVM-2019. Cabe aclarar que en este esquema sélo

se recuperan las 20 conclusiones del informe del GT.
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En la Resolucion de la Secretaria de Gobernacion, emitida a través de la CONAVIM, donde se declara
que “no existen elementos objetivos suficientes para declarar procedente la alerta de violencia de
género contra las mujeres en la Ciudad de México” (Resolutivo Segundo), se agrega que el Go-
bierno de la Ciudad debe continuar con las acciones reportadas y adoptar medidas “para impulsar
politicas publicas que permitan enfrentar el problema de violencia contra las mujeres” (Resolutivo
Tercero), asi como implementar 17 medidas especificas que garanticen a las mujeres el derecho a
una vida libre de violencia (Resolutivo Cuarto). Cabe recordar que la resolucion de esta primera
solicitud federal tiene como fundamento el Dictamen sobre la implementacion de las propuestas
contenidas en las conclusiones del informe del GT, y que, con base en el andlisis de las acciones
emprendidas, se propone adoptar medidas adicionales.

En el ESQUEMA 2 se muestra la relacion entre algunas medidas especificas y acciones de la DAVM-
2019. El propdsito de alinearlas es dar cuenta de que las recomendaciones vinculantes de la CO-
NAVIM son un punto de referencia para el planteamiento de las acciones de la declaratoria local.
Esto no significa que sean equivalentes, sino que se vinculan, ya sea porque estan dirigidas al
mismo ambito de la intervencion (como la medida 4, enfocada en el transporte publico, y la accidn
6, orientada a programas de este mismo espacio) o mediante el eje de la intervencién (como la
medida 9, que alude a la supervision en la aplicacion del orden juridico, y la accion 9, dirigida a la
vigilancia ciudadana en la procuracion de justicia).

Como parte del seguimiento de la primera solicitud federal, la CONAVIM elaboré el Primer Dicta-
men de Cumplimiento de las Medidas Especificas, Urgentes y Conclusiones (publicado el 15 de mayo
de 2020), cuyo objetivo es comparar las acciones realizadas por el Gobierno de la Ciudad de México
con las 17 medidas especificas de su resolucion del 7 de junio de 2019, para conocer los avances
en el cumplimiento de las recomendaciones vinculantes en el marco de la primera solicitud federal
de alerta. En este dictamen se recuperan también las medidas urgentes y las conclusiones del in-
forme del GT que estan alineadas a las 17 medidas. Con base en el analisis de la informacion reco-
pilada de las acciones, se califica su grado de cumplimiento en cumplida, parcialmente cumplida
y no cumplida.
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ESQUEMA 2. ANTECEDENTE DE DISENO DE ALGUNAS ACCIONES DE LA DAVM- 2019 DERIVADAS DE LA RESOLUCION DE
LA SECRETARIA DE GOBERNACION SOBRE LA PRIMERA SOLICITUD FEDERAL DE AVGM

Medidas especificas contenidas en la Resolucion emitida
por la Secretaria de Gobernacion, 7 de junio de 2019

Medida especifica 4

Disefiar y ejecutar inmediatamente una estrategia para
atencion y prevencion de la violencia contra las mujeres en
el transporte publico. La estrategia debera contemplar las
diferentes formas de violencia sexual que las mujeres
enfrentan en sus traslados cotidianos en el transporte
publico de la Ciudad de México

[ Medida especifica 9

Definir los mecanismos de supervision y sancion de
servidoras y servidores publicos que actten en violacion
del orden juridico aplicable en materia de violencia de
genero. El gobierno de la Ciudad de México debera dar
continuidad a los procesos iniciados por posibles
omisiones de éstos en la integracion de carpetas de
investigacion de conformidad con el articulo 26 fraccion |ll,
inciso b) de la Ley General de Acceso

Medida especifica 13

Fortalecimiento (humano, material y tecnoldgico) de la
Fiscalia Especializada para la Investigacion de Delitos de
Feminicidio y de la Fiscalia de Procesos en Juzgados
familiares de la Procuraduria General de Justicia de la
Ciudad de México

[ Medida especifica 17

Generar campanas permanentes en todo el territorio de la
Ciudad de México, las cuales deberan ser: interculturales,
incluyentes, disuasivas, reeducativas e integrales,
encaminadas a la prevencion de la violencia de género a
nivel estatal y en las alcaldias, con el fin de dar a conocer a

Acciones de la Declaratoria de Alerta por Violencia
contra las Mujeres, DAVM-2019 del 25 de noviembre

Accion 6

Fortalecer las acciones del Programa “Viajemos Seguras y
Protegidas” en el transporte publico y por plataformas

Accién 9

Conformacion una auditoria social de procesos en materia
de procuracion de justicia

Accion 7
Mejorar los espacios fisicos y de atencion a mujeres en la

procuracion de justicia para una atencion mas rapida, célida
y digna

Accion 11

Generar campafias masivas para visibilizar y sensibilizar a la
sociedad respecto del problema de la violencia hacia las

la poblacion en general los derechos de las mujeres y mujeres
nifas, primordialmente el derecho a una vida libre de
violencia

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir de la Resolucidn de la Secretaria de Gobernacion (7 de junio de
2019) y el decreto de la DAVM-2019.

Plan de Acciones Inmediatas de Atencion a la Violencia contra las Mujeres
El 28 de agosto de 2019, justo un dia después de que se enviara la segunda solicitud federal de
alerta para la Ciudad de México (la cual se abordard mas adelante), la Jefa de Gobierno anuncid el
Plan de Acciones Inmediatas de Atencion a la Violencia contra las Mujeres, una serie de acciones a
desarrollarse entre septiembre y diciembre del mismo afio. Este plan esta organizado en cinco ejes
0 espacios de accion: 1) transporte publico; 2) espacio publico; 3) instituciones de seguridad y de
justicia; 4) atencion a victimas; y 5) camparias permanentes. Cabe aclarar que de cada eje se des-
prenden diversas actividades. Por ejemplo, el eje 3 —que considera el “acceso expedito y efectivo
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alajusticia”— se compone de las siguientes actividades: 1) seis nuevas agencias del Ministerio Pu-
blico (MP) para mujeres; 2) formacion integral a policias y MP; 3) auditoria social de procesos de
seguridad y justicia; 4) atencidn a victimas en MP por especialistas mujeres; 5) denuncia digital sin
refrendo presencial; 6) atencion a violencia en Internet por Policia de Investigacion (PDI) y colabo-
racion de empresas;y 7) Ley y banco de ADN.

Durante la presentacion del Plan de Acciones Inmediatas, la Jefa de Gobierno menciond que, a la
par de las acciones, se celebran “mesas, foros y talleres a través de los cuales se genere una politica
integral de prevencion, atencion y sancion a la violencia de género”.?* Estas acciones se suman a
las medidas que el Gobierno de la Ciudad ha venido desarrollando. En el ESQUEMA 3 se presenta
la linea del tiempo con los momentos mas relevantes del proceso que han seguido las solicitudes
federales de AVGM, el Plan de Acciones Inmediatas y el decreto de la DAVM-2019, para identificar la
secuencia cronoldgica desde la presentacion de la solicitud (es) federales y el seguimiento que han
tenido, hasta la DAVM-2019. Se destacan las medidas vinculantes y sus respectivas actividades
para tener presente en qué documentos se basan las acciones implementadas por el Gobierno de
la Ciudad de México y cdmo se entrelazan en el tiempo.

62 Boletin de la Jefatura de Gobierno del 28 de agosto de 2019. Disponible en https://www.jefaturadego-
bierno.cdmx.gob.mx/comunicacion/nota/presenta-gobierno-de-la-ciudad-de-mexico-plan-de-acciones-in-
mediatas-para-atender-la-violencia-contra-las-mujeres (consultado el 3 de julio de 2020).
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ESQUEMA 3. LINEA DEL TIEMPO DE LAS SOLICITUDES FEDERALES DE AVGM PARA LA CIUDAD DE MEXICO, EL PLAN DE ACCIONES INMEDIATAS Y LA DAVM-

2019
GT solicita al Gob. Segunda solicitud Gob. de la
de la Ciudad de federal de Cd. de México
. - Mexico iniciar AVGM Cd. de Méx. acepta Informe del GT
Primera solicitud Seis Medidas Declaralona de
de def;g(reartacl)ria de SR GT emite Alerta por Violencia
dictamen sobre contra las Mujeres
AVGM para la Gob. de la Cd. J
Cd. de Méx. de Méx. acepta __ Informe de DAVM-2019
el Informe implementacion 11 acciones
l 2 marzo I
7 septiembre 2 abril 28 mayo 27 agosto 25 noviembre 17 febrero
1 I 1 1 1 1 1
2017 2018 2019 2020
| | | | | | |
20 octubre 21 marzo 16 noviembre 7 junio 28 agosto 4 noviembre 15 mayo
| 1 Instalacion
Instalacion y Entrega Informe Informe Cd. de Resolucion Sec. primera , Dictam!n dela
primera Final GT con 6 Méx. sobre la de Gobernacion sesion resolucion del 7 de
sesion del medidas urgentes, implementacion de 17 medidas ok aT junio 2019,
Grupo de 20 conclusiones y 6 medidas urgentes especifcas | ACC':_":?S 4 dicianibie CONAVIM
Trabajo, GT 48 propuestas y 20 conclusiones nmeadiatas I

5 ejes
16

Informe del GT 11
conclusiones, 20

actividades

propuestas

Proceso de la primera solicitud federal de declaratoria de AVGM en la Ciudad de México
Proceso de la segunda solicitud federal de declaratoria de AVGM en la Ciudad de México
Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México, DAVM-2019

Plan de Acciones Inmediatas de atencidn a la violencia contra las mujeres

Fuente: Evalla Ciudad de México a partir de la revision documental del proceso de las solicitudes federales de AVGM y los antecedentes de
las acciones de la DAVM-2019.
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Como puede apreciarse, dos meses después de que la Secretaria de Gobernacion, mediante la CONA-
VIM, emitiera la resolucion sobre la improcedencia de la primera solicitud federal (con fecha 7 de junio
de 2019), se presento una segunda peticion y, exactamente un dia después, se anuncié el Plan de Accio-
nes Inmediatas de Atencion a la Violencia contra las Mujeres como respuesta del Gobierno de la Ciudad
de México. Este conjunto de eventos forma parte de los antecedentes de disefio y de implementacion
de las 11 acciones contenidas en la DAVM-2019. De disefio en el sentido de que las 11 acciones se basan
en las recomendaciones vinculantes en el marco de la primera solicitud federal de alerta; y de imple-
mentacion en tanto que algunas de dichas acciones comenzaron a operar desde septiembre de 2019,
dos meses antes de que el decreto de declaratoria local fuera emitido.

En el ESQUEMA 4 se muestran todas las acciones de la DAVM-2019 y su antecedente de diseio. Cabe
subrayar que la accion 2 del decreto de alerta local se ha dividido porque contiene dos iniciativas de Ley
distintas. Asi, la accion 2.1 se refiere a exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de
la iniciativa de la llamada “Ley Olimpia” que sanciona el acoso y la violencia digital, y la accion 2.2 se
refiere a exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de la iniciativa de ley por la que
se crea el Banco de ADN para uso forense, para la persecucion de delitos sexuales. De esta manera es
posible rastrear los antecedentes de disefio e implementacion para cada una ya que persiguen fines
distintos. En el caso de la “Ley Olimpia”, ésta se enfoca a la tipificacion de un delito, mientras que la
creacion del Banco de ADN se traduce en una herramienta para la investigacion de los delitos sexuales.

Es importante sefialar que cada accidn aparece representada mediante una flecha verde cuyo inicio
corresponde al documento del que se desprende su primer antecedente, mismo que esta representado
con lineas punteadas. Por ejemplo, el disefio de las acciones 4, 7, 8 y 9 retoma el informe del Grupo de
Trabajo del 21 de marzo de 2018, y las acciones 3y 10 inician con la resolucion de la CONAVIM del 7 de
junio de 2019; ambos documentos pertenecen al proceso de la primera solicitud federal. Respecto de la
accion 2.2, ésta tiene su primer antecedente de disefio en el Plan de Acciones Inmediatas del 28 de
agosto de 2019. Las acciones 5, 6 y 11 tienen su antecedente en el Programa CDMX. Ciudad Segura y
Amigable para Mujeres y Nifias. Por Gltimo, la accion 1 no encuentra su origen en procesos o documentos
anteriores, sino que nace con la DAVM-2019 (el 25 de noviembre de 2019), mientras que la 2.1 es resul-
tado de las reivindicaciones y demandas planteadas por distintas organizaciones de la sociedad civil.
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ESQUEMA 4. LINEA DEL TIEMPO DE LOS ANTECEDENTES DE DISENO DE LAS ACCIONES DE LA DAVM-2019
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de la Ciudad de México
Primera solicitud de AVGM

Segunda solicitud de AVGM
Plan de Acciones Inmediatas de Atencion a la Violencia contra las Mujeres

DAVM-2019

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir de la revision documental de las acciones que componen la DAVM-2019 y de los documentos de referencia sobre las solicitudes
federales de AVGM.
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Aunque algunas de las acciones de emergencia de la DAVM-2019 estan precedidas por alguna de las 20
conclusiones del informe del Grupo de Trabajo, o por las 17 medidas especificas de la resolucion de la
CONAVIM, esto no significa que elinicio de suimplementacidn (de las acciones de la DAVM-2019) corres-
ponda a la fecha de estos documentos.

Esimportante sefialar que el Plan de Acciones Inmediatas constituye el antecedente de implementacion
de mas de la mitad de las acciones de la DAVM-2019, y que dicho Plan, como ya se ha mencionado, es
un conjunto de actividades operadas entre septiembre y diciembre de 2019. En el ESQUEMA 5 se mues-
tran las acciones contenidas en la DAVM-2019 que se pusieron en marcha antes de que ésta fuera emi-
tida. Al respecto, cabe mencionar que 8 de las 11 acciones del decreto (considerando de manera con-
juntalas 2.1y 2.2, que corresponden a la accion 2 de la DAVM-2019) ya estaban en operacién antes de la
aprobacion de éste. Es decir, las actividades del Plan de Acciones Inmediatas fueron incorporadas como
acciones de emergencia de la DAVM-2019, por lo que su linea base es anterior al 25 de noviembre de
2019, fecha en que es publicada la DAVM-2019 en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México.
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ESQUEMA 5. LINEA DEL TIEMPO DE LOS ANTECEDENTES DE IMPLEMENTACION DE LAS ACCIONES DE LA DAVM- 2019
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ACCION 9

Fuente: Evaltia Ciudad de México a partir de la revision documental de las acciones que componen la DAVM-2019; del portal https://mujeressegu-
ras.cdmx.gob.mx y del Plan de Acciones Inmediatas de la atencién a la violencia contra las mujeres (disponible en https://semujeres.cdmx.gob.mx/sto-
rage/app/media/Plan_de_acciones_inmediatas_de_atencion_a_la_violencia_contra_las_mujeres.pdf, consultado el 18 de enero de 2021).
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2.3.3 Segunda solicitud federal de declaratoria de “AVGM Ciudad de México 2”

Con el argumento de que en la Ciudad de México no se ha erradicado la violencia contra las mujeres, y
que por el contrario, de acuerdo con los datos de la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana,
éstaincrementdy coloco a la capital de la Republica como la octava entidad a nivel nacional con mayor
numero de feminicidios —con un total de 18 casos registrados entre el 1 de enero y el 30 de junio de
2019—, la “Fundacion Nosotros Por Ti, A. C.” solicité la activacion de la Alerta de Violencia de Género
contra las Mujeres para las demarcaciones territoriales de Gustavo A. Madero, Azcapotzalco, Iztapalapa,
Tlalpan, Xochimilco, Alvaro Obregén, Benito Judrez, Cuauhtémoc y Venustiano Carranza. Esta solicitud
fue realizada ante la Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional de Prevencidn, Atencion, Sancion y Erra-
dicacion de la Violencia contra las Mujeres el dia 27 de agosto de 2019.%

Tras la revision y el analisis de esta solicitud, la Secretaria Ejecutiva, mediante la CONAVIM, emitio el
Acuerdo de Admisibilidad de ésta el 13 de septiembre de 2019. Como parte del proceso de seguimiento,
el4 de noviembre de 2019 se instald el Grupo de Trabajo para el analisis correspondiente a esta segunda
solicitud federal. El GT realizé investigacion documental y de campo, y entregd el informe final (el 4 de
diciembre de 2019) con 11 propuestas, desglosadas en 20 actividades, para atender la violencia contra
las mujeres. El oficio de aceptacion por parte del Gobierno de la Ciudad de México tiene fecha de 17 de
febrero de 2020, por lo que se estimaba que en el mes de agosto se presentaria el reporte de las acciones
implementadas (por parte del gobierno local) para atender las propuestas de este Informe.*

Es importante resaltar que, ademas del contenido que debe integrar el informe del GT de acuerdo con
la normatividad, en el correspondiente a la segunda solicitud se presenta un desglose de la operacidn
de las medidas implementadas en el marco de la primera solicitud federal, con fecha de corte al 4 de
noviembre de 2019. El analisis contrasta lo establecido en la legislacion con la operacidn de las activi-
dades reportadas por el Gobierno de la Ciudad, con el fin de mostrar los avances y plantear propuestas
de mejora. El GT menciona la necesidad de evaluar el cumplimiento e impacto de las acciones para co-
nocer en qué medida ayudan a resolver el problema de la violencia contra las mujeres.

5 Al respecto puede verse Segunda solicitud de declaratoria de alerta para la Ciudad de México, disponible en
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/496327/2._Solicitud_AVGM_Cdmx_2.pdf (consultado el 3 de
julio de 2020).

% De acuerdo con la informacién disponible en la pagina de internet de la SEMUJERES, el 29 de junio de 2020 se
otorgd una prérroga al Gobierno de la Ciudad de México (mediante oficio CNPEVM/DGAAJPDAV/190/2020) para la
entrega (a mas tardar el 15 de octubre de 2020) del informe que debia elaborar en respuesta al del Grupo de Tra-
bajo. Con fecha 15 de octubre de 2020, el Gobierno de la Ciudad (mediante oficio SMCDMX/507/2020) envié a la
CONAVIM el documento correspondiente. Ambos oficios estan disponibles en https://semuje-
res.cdmx.gob.mx/alertas/solicitud-2019 (consultado el 2 de febrero de 2021).
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3. ESTRATEGIA METODOLOGICA PARA LA EVALUACION DE
DISENO DE LA DAVM-2019

3.1 Objeto, objetivos vy preguntas de la evaluacion

La presente evaluacion tiene por objetivo general proporcionar recomendaciones que contribuyan a
fortalecer el disefio del mecanismo de AVM y las acciones que la integran, instrumentalizado en la De-
claratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres de la Ciudad de México 2019. Esta declaratoria, ins-
trumento que pone en marcha acciones de emergencia especificas para atender la violencia feminicida
en la capital de la Republica es, pues, el objeto de esta evaluacion externa. Dado que se trata de una
evaluacion de disefio, su propésito es valorar si el disefio de las acciones que integran la DAVM-2019 es
adecuado para el logro de los objetivos de la declaratoria. Es decir, si el disefio de las acciones contiene
los elementos necesarios para alcanzar los objetivos establecidos en la DAVM-2019, tal y como estan
expresados en el decreto donde ésta se emite.

Para dar cumplimiento al objetivo general enunciado —relacionado con la evaluacion de la coherencia
en la formulacion de la DAVM-2019— son planteados los siguientes objetivos particulares:

1) Evaluar la congruencia logica externa entre la justificacion, el disefio y el proceso de la DAVM-
2019 a partir de la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (LAMVLYV, ley local)
y su Reglamento.

2) Evaluarlalégicainterna de las 11 acciones contenidas en la DAVM-2019.
Asimismo, se formulan cuatro preguntas generales que guian este proceso de evaluacion:

1. ¢En qué medida la DAVM-2019 es emitida segln los supuestos de activacion del meca-
nismo de emergencia establecidos en la LAMVLV y su Reglamento?

2. ¢Cudles el objetivo de cada una de las acciones de la DAVM-2019?

3. ¢Como se relaciona el objetivo de cada una de las acciones con el objetivo general de la
DAVM-20197?

4. ¢En qué medida las 11 acciones de emergencia son congruentes, en su conjunto, con los
objetivos que la misma Declaratoria establece?

Es decir, la realizacion de la evaluacion de disefio permite valorar la coherencia entre el objetivo de la
DAVM-2019 y el de la LAMVLV, enunciado en su Articulo 9 en los siguientes términos: “La alerta de vio-
lencia contra las mujeres tendra como objetivo acordar e implementar las acciones de emergencia para
garantizar el cese de la violencia feminicida y la seguridad de las mismas [mujeres]”. Para ello se evalla
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la congruencia légica —tanto externa como interna— de la DAVM-2019. La primera, mediante el analisis
de la normatividad que circunscribe el objetivo y marco de accidn de la Alerta por Violencia contra las
Mujeres (LAMVLM y su Reglamento), asi como de lo establecido en el decreto de la DAVM-2019. La se-
gunda, por medio del andlisis de las acciones de emergencia que componen este instrumento.

Es importante mencionar que esta investigacion evaluativa utiliza referentes teéricos de la Teoria del
Cambio (TdC), segun la cual toda politica publica tiene como fin Gltimo el cambio en el comportamiento
de la poblacién, para cuyo propdsito se recurre a diferentes instrumentos de politica publica. Los ins-
trumentos de politica publica —definidos por Lascoumes y Le Galés como artefactos que sirven para
realizar una actividad o lograr un fin o propdsito, dado que son disposiciones que estructuran la accion
publica y organizan las relaciones entre el Estado y la ciudadania (Fontaine, 2015: 82)— abarcan cam-
pafias de concientizacidn, incentivos, prohibiciones, mandatos y otras medidas similares a las incluidas
en la DAVM-2019. De acuerdo con la TdC, los efectos de la politica publica se producen debido a la im-
plementacion de estos instrumentos y varian de acuerdo con el tipo o tipos de instrumentos seleccio-
nados.

La TdC —entendida como una herramienta para la planeacion, y en ese sentido una “descripcion de
cdmo se supone que una intervencion [publica] conseguira los resultados deseados” (SHCP, 2020: M-
dulo I, p. 11)— es un marco analitico que permite identificar las etapas de la intervencidn y representar
su secuencia en relacion con el propdsito u objetivo que, en Ultima instancia, deberia ser alcanzado por
dicho curso de accién. En el caso particular de la evaluacion externa de disefio de la DAVM-2019 se re-
toma la TdC como una estrategia metodoldgica que permite reconstruir esta secuencia a partir de la
interpretacion que realizamos de la documentacion proporcionada por los entes evaluados y de la in-
formacion recabada mediante las estrategias metodoldgicas aplicadas en el proceso de recopilacion.
Por consiguiente, para cada una de las 11 acciones de la declaratoria se presenta un diagrama corres-
pondiente a su teoria del cambio.

3.2 Fuentes de informacion e informantes

El proceso de recopilacion de la informacion requerida para la evaluacion externa de la DAVM-2019 in-
cluye numerosas fuentes e informantes, dado el elevado y diverso nimero de entes publicos (11 en to-
tal, entre dependencias del gobierno local y otras instancias) responsables del disefio y ejecucion de las
acciones. Entre las primeras es importante mencionar las siguientes:

1) Documentos de trabajo, informes e investigaciones antecedentes de la declaratoria.

2) Ordenamientos locales sobre los que se sustenta la DAVM-2019, en particular la Ley de Acceso
de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (Ley local), su Reglamento y el decreto por el que se
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emite la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México (publi-
cado en la GO-CDMX el dia 25 de noviembre de 2019), asi como el ordenamiento federal (Ley
General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia, o Ley General, publicada en el
DOF el dia 1 de febrero de 2007), de donde emana la Ley local.

3) Reglas de operacion, lineamientos, protocolos de actuacidén, manuales y documentos de carac-
ter similar en los que se defina el disefio de las acciones de la DAVM-2019.

4) Otros ordenamientos locales que contengan disposiciones para regular la aplicacion de las ac-
ciones de la DAVM-2019.

5) Otros informesy documentos proporcionados por los entes publicos a lo largo de este proceso
de investigacion.

Entre los informantes cabe citar las dependencias gubernamentales e instancias del poder legislativo y
judicial (en ambos casos a nivel local) que participan en el disefio de la DAVM-2019. En la GRAFICA 9 se
presenta, para cada una de las 11 acciones, el nombre del ente o entes publicos responsables de su
disefio e implementacidn. Hay que tener en cuenta que, si bien participan 11 entes publicos en el disefio
y ejecucion de estas acciones,® el nimero total de actores es mucho mas elevado, pues al interior de
cada dependencia o instancia son varias las unidades administrativas que, de una manera u otra, inter-
vienen en la ejecucion de estas acciones. Esta situacién ha implicado demoras y dificultades en la etapa
de solicitud de informacion, pues con frecuencia los entes publicos tienden a concentrar en una sola
area (e incluso en una sola persona) la informacidn que deben proporcionar, deteniendo la respuesta
de la dependencia hasta no contar con lo requerido por Evalia a todas sus areas (en los casos que asi lo
han ameritado).

% Congreso de la Ciudad de México; Secretaria de Gobierno; Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México;
Agencia Digital de Innovacion Publica; Secretaria de las Mujeres; Secretaria de Obras y Servicios; Secretaria de
Inclusiény Bienestar Social; Centro de Comando, Control, Computo, Comunicaciones y Contacto Ciudadano (C5);
Secretaria de Movilidad; Secretaria de Seguridad Ciudadana y alcaldias de la Ciudad.
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GRAFICA 9. ENTES PUBLICOS PARTICIPANTES EN LAS ACCIONES DE LA DAVM-2019

Acciones de la DAVM-2019 D dencias o0 i i bl

P P

== Congreso local de la Ciudad de Méxict
Accién 1

Presentar la iniciativa de ley para la creacion del Registro Publico de Agresores

Sexuales [

Congreso local de la Ciudad de México

Secretarfa de Gobierno

X ARy

e

Acci6n 2.1
Exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacién de la iniciativa
de la llamada “Ley Olimpia” que sanciona el acoso y la violencia digital

Fiscalfa General de Justicia de la
Ciudad de México

D

_J

Congreso local de la Ciudad de México

W B

Accién 2.2

Exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de la
iniciativa de ley por la que se crea el Banco de ADN para uso forense, para la
persecucion de delitos sexuales

Fiscalfa General de Justicia de la
Ciudad de México

_J

ey

Agencia Digital de Innovacién Publica

e

By

Accién 3 Secretaria de las Mujeres
Fortalecer las Unidades Territoriales de Atencién y Prevencién de la Violencia

de Género

e

Secretarfa de Obras

5

Accion 4

Enviar la propuesta para incorporar en la iniciativa de Ley de la Fiscalfa la
obligacion de certificar a ministerios pblicos, asesores juridicos y peritos en la
atencién de mujeres victimas de violencia

Fiscalfa General de Justicia de la
Ciudad de México

T

Secretaria de Obras y Servicios

Acci6n 5 Secretaria de Inclusién y Bienestar
Incrementar el nimero de senderos seguros del Programa “Camina Libre, Social
Camina Segura”, con el objetivo de erradicar la incidencia delictiva, mejorar las
condiciones de seguridad de las mujeres y fomentar el disfrute del espacio c5
publico
Alcaldias

D | S W Y S S N & W

=~ g

Accién 6 Secretarfa de Movilidad
Fortalecer las acciones del Programa “Viajemos Seguras y Protegidas” en el
transporte publico y por plataformas

Secretarfa de las Mujeres

7S

g

Accion 7
Mejorar los espacios fisicos y de atencién a mujeres en la procuracion de
justicia para una atencién més répida, célida y digna

Fiscalia General de Justicia de la
Ciudad de México

Secretaria de Obras

Secretarfa de Seguridad Ciudadan:

\;m/ — \_/\_/

Accién 8
Establecer una estrategia de formacion integral de cuerpos policiales con
perspectiva de género y de derechos humanos

Fiscalfa General de Justicia de la
Ciudad de México

Secretarfa de las Mujeres

Fiscalia General de Justicia de la

Accién 9 Ciudad de México
Conformacion de una auditorfa social de procesos en materia de procuracién
de justicia Secretarfa de las Mujeres
L% B
/Accién 10

Creacion de la Unidad Especializada de Género en la Secretarfa de Seguridad
Ciudadana para la atencién integral y oportuna de delitos cometidos en contra
\\de las mujeres

Secretarfa de Seguridad Ciudadana

_J (I Y S

Secretarfa de Gobierno

Gccién 1
Generar campafias masivas para visibilizar y sensibilizar a la sociedad respecto
del problema de la violencia hacia las mujeres )

Secretarfa de las Mujeres

N IR 5. YO 2

.

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir del portal https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx; la séptima sesion del GIM del 24 de junio de 2020
(version estenografica disponible en https://semujeres.cdmx.gob.mx/storage/app/media/Acta_version_estenogra-
fica_7a_SO_GIM_24062020.pdf; consultada el 2 de febrero de 2020); y entrevistas mantenidas con las personas responsables de los entes.
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3.3 Técnicas de recopilacion de informacion vy ejes generales de indagacion

La estrategia de recopilacion de la informacion necesaria para la evaluacion externa de la DAVM-2019
ha estado condicionada por los siguientes hechos y circunstancias: 1) el elevado nimero de entes pu-
blicos —y unidades administrativas al interior de éstos— que participan en el disefio e implementacion
de las acciones; 2) la diversidad de atribuciones y responsabilidades de estos entes; 3) la heterogenei-
dad de las propias acciones que integran la declaratoria, en particular el tipo y naturaleza de las activi-
dades que abarcan; y 4) las condiciones de trabajo remoto derivadas de la pandemia por Coronavirus
SARS-coV-2, que llevaron a definir modalidades de comunicacion virtual desde el mes de marzo de 2020
(hasta la fecha).

Debido a lo anterior, fue necesario elaborar solicitudes de informacidn especificas para cada dependen-
cia o unidad administrativa, y dar seguimiento a todas ellas de manera individual. No obstante, es im-
portante comentar que el proceso de recopilacion de informacion ha seguido una légica que en casi
todos los casos ha respondido a las etapas sefialadas en la GRAFICA 10. Esta dindmica nos ha permitido
identificar datos, fuentes y documentos que inicialmente no habian sido tenidos en cuenta por desco-
nocer su existencia, e integrarlos en los requerimientos formales enviados a los entes.

GRAFICA 10. PROCESO GENERAL DE SOLICITUD DE INFORMACION A LOS ENTES PUBLICOS

Revisidn de la

Reunidn de Identificacidn

informacidn
disponible en
la

dependencia o
instancia
[portal
electrdnico)

Elaboracidn
del borrador
de solicitud de
informacian

Fuente: Evaliia Ciudad de México.

trabajo con las
PErsonas
responsables
de
proporcionar
la informacién

de Informaciin
[datos,
Imformes, etc.)
na incluida en
la primera
soliciud

Elaboracién y
enviode la
solicitud final
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Es importante sefialar que, con independencia de las peticiones especificas realizadas para cada ente y
accion, la informacion solicitada se refiri6 a los siguientes ejes generales de indagacion:

1. Diagndsticos del problema o problemas publicos que son atendidos por las acciones, a partir de
los cuales se definieron éstas y sus rutas de intervencion.

2. Referentes normativosy programaticos (planes, programasy similares) con los cuales estan ali-
neadas las acciones, o a los cuales contribuyen las acciones contenidas en la DAVM-2019.

3. Documentos de planeacion de las acciones, de diversa naturaleza y alcance, que contengan:

3.1. Objetivo(s)
3.2. Poblacion objetivo
3.3. Estrategias y/o actividades relevantes para el cumplimiento de tales objetivos

3.4. Instituciones participantes en la implementacion de las estrategias y/o actividades re-
levantes

3.5. Cronograma de actividades (en su caso, etapas o fases de la implementaciéon de las ac-
ciones)

4. Mecanismosy acciones de coordinacion interinstitucional y de colaboracidn con organizaciones
sociales, instituciones académicas y personas expertas en el tema para la implementacion de
las acciones (al respecto, es importante no considerar las acciones que se realizan en el GIM).

4. EVALUACION DE LA CONGRUENCIA EXTERNA DE LA
DAVM-2019

En este apartado se presentan los resultados de la evaluacion del disefio sobre la congruencia externa
de la DAVM-2019 en su conjunto, por lo que se pone la mirada en la consistencia entre la DAVM-2019 y los
ordenamientos sobre los que ésta se sustenta (la LAMVLM y su Reglamento), tal y como se enuncia en el
primer objetivo particular de esta evaluacién. Consideramos que esta logica de exposicion es adecuada
con la definicion de la DAVM-2019 como categoria o unidad de andlisis —sin entrar en el detalle de sus
11 acciones—, pero ademas nos permite ofrecer una valoracién integrada de su disefio. El propdsito de
la evaluacion de disefio de la congruencia externa es responder a la siguiente pregunta general: sjen qué
medida la DAVM-2019 es emitida segtin los supuestos de activacion del mecanismo de emergencia esta-
blecidos en la LAMVLV y su Reglamento?
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La evaluacién de disefio —segun Cardozo y Mundo (2012)— se compone de dos partes: el analisis de
consistencia interna (estrategias y recursos) y el analisis de consistencia externa (vinculacion del pro-
grama con el diagndstico, la normatividad y los planes y programas mas amplios). Aunque la DAVM-2019
no corresponde a un programa, y tampoco cumple con los criterios necesarios para considerarla una
politica publica, en este apartado se realiza el analisis de consistencia externa con base en los dos ins-
trumentos juridicos de mayor relevancia respecto del mecanismo establecido como Alerta de Violencia
contra las Mujeres; a saber: la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de
México y su Reglamento. Para analizar la consistencia normativa de la declaratoria de alerta, primero
se abordan los principios y conceptos claves del marco juridico en cuestion, después se examinan los
aspectos vinculados con el objetivo y las medidas de ésta, y a continuacion se analiza la consistencia
respecto del procedimiento para emitir la declaratoria de alerta. Es importante advertir que, debido a
que la consistencia externa del disefio de la DAVM-2019 se realiza con base en el marco normativo, re-
sulta necesario retomar algunos elementos ya planteados al inicio de este documento, particularmente
los aspectos juridicos sefialados en los apartados 2.2 (El mecanismo de Alerta por Violencia contra las
Mujeres) y 2.3 (La Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres del 25 de noviembre de 2019
(DAVM-2019)).

Principios y conceptos claves del marco juridico

El 25 de noviembre de 2019 se publicé en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México el “Decreto por el que
se emite la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México”. De acuerdo
con este documento, dicho acto administrativo se fundamenta en diversas disposiciones juridico-nor-
mativas internacionales, nacionales y locales, entre las que se encuentran las mencionadas en la FI-
GURA 1.

Conforme a los instrumentos juridicos en los que se fundamenta esta disposicion, y de acuerdo con los
considerandos de la DAVM-2019, es posible afirmar que el marco general de la declaratoria de alerta se
inscribe en el reconocimiento de los derechos humanos de las mujeres, en especial el derecho a una
vida libre de violencia y el derecho a vivir libre de toda forma de discriminacion, tanto en el ambito pu-
blico como en el privado. Asimismo, se reconoce la obligacion del Estado Mexicano de promover, res-
petar, protegery garantizar los derechos humanos de las mujeres, de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad, por lo que se asume que todas las au-
toridades, seglin su competencia, deberan prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los
derechos humanos. La DAVM-2019 reconoce la urgente necesidad de una aplicacion universal de dere-
chosy principios relativos a la igualdad, seguridad, libertad, integridad y dignidad de las mujeres, prin-
cipios establecidos en la Declaracion sobre la Eliminacion de la Violencia contra la Mujery en el Articulo
4 de la LAMVLV.
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FIGURA 1. DISPOSICIONES NORMATIVAS PARA LA DAVM- 2019
INTERNACIONALES

= Convencion sobre la Eliminacidn de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW)

= Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer “Con-
vencion de Belém Do Para”

= Declaracion sobre la Eliminacidn de la Violencia contra la Mujer

NACIONALES

= Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
= Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia
= Ley General de Victimas

LOCALES

= Constitucidn Politica de la Ciudad de México

= Ley Constitucional de Derechos Humanos y sus Garantias de la Ciudad de México

= Ley Organica del Poder Ejecutivo y de la Administracion Publica

= ey delgualdad Sustantiva entre Mujeres y Hombres en la Ciudad de México

= LeydeAcceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México

= Reglamento de la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia del Distrito Federal

Fuente: Evalla Ciudad de México con base en el decreto por el que se emite la Declaratoria de Alerta por Violencia
contra las Mujeres en la Ciudad de México (GO-CDMX 25 de noviembre de 2019).

En cuanto a las disposiciones normativas locales, la declaratoria de alerta plantea que la Constitucion
Politica de la Ciudad de México también se inscribe en el enfoque basado en los derechos humanos'y
reconoce la contribucion fundamental de las mujeres en el desarrollo de la Ciudad; y promueve la igual-
dad sustantiva y la paridad de género, por lo que sefiala que las autoridades deben adoptar todas las
medidas necesarias, temporales y permanentes, para erradicar la discriminacion, la desigualdad de gé-
neroy toda forma de violencia contra las mujeres. De igual forma, la DAVM-2019 retoma algunos princi-
pios establecidos en las leyes de victimas (nacional y local), como son el enfoque diferencial y especia-
lizado, el enfoque transformador y el principio de maxima proteccion.

De acuerdo con estas disposiciones normativas se entiende que todas las acciones que se emprendan
en el marco de la declaratoria de alerta deberan regirse con base en el enfoque de derechos humanos
con perspectiva de género. Para ello, es fundamental tener presente dos conceptos claves: el de violen-
cia contra las mujeres y el de victimas, los cuales se retoman en la misma declaratoria. En este sentido,
es importante recuperar las definiciones precisas de estos términos tal y como son enunciados en los
ordenamientos correspondientes:
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e Violencia contra las mujeres: Toda accidon u omisién que, basada en su género y derivada del uso
y/o abuso del poder, tenga por objeto o resultado un dafio o sufrimiento fisico, psicolégico, pa-
trimonial, econémico, sexual o la muerte a las mujeres, tanto en el ambito publico como pri-
vado, que limite su acceso a una vida libre de violencia. (Articulo 3 de la LAMVLV)

e Victima: Persona fisica o colectivo de personas, que directa o indirectamente ha sufrido dafio o
el menoscabo de sus derechos producto de un hecho victimizante. (Articulo 3, Fraccion XXXVIII
de la Ley de Victimas para la Ciudad de México)

e Victima directa: Personas fisicas y colectivo de personas que hayan sufrido algiin dafio o menos-
cabo econdémico, fisico, mental, emocional o en general cualquier puesta en peligro o lesion a
sus bienes juridicos o derechos como consecuencia de un hecho victimizante. (Articulo 3, Frac-
cion XXXIX de la Ley de Victimas para la Ciudad de México)

e Victima indirecta: Familiares o aquellas personas fisicas dependientes de la victima directa que
tengan una relacion inmediata con ella. (Articulo 3, Fraccion XXXIX de la Ley de Victimas para la
Ciudad de México)

Finalmente, cabe destacar que la DAVM-2019 menciona los instrumentos juridicos internacionales, na-
cionalesy locales relevantes en materia de derechos humanos de las mujeres como el fundamento que
da origen a dicha declaratoria. Sin embargo, se considera indispensable que esta declaratoria se acom-
pafie de un plan estratégico, en el cual se plantee la vinculacién de este marco normativo con las accio-
nes que constituyen la alerta, de modo que sea posible identificar con precision la alineacion y el aporte
de estas acciones con el cumplimiento del marco normativo y de las recomendaciones que al respecto
han emitido organismos internacionales al gobierno de México.

Objetivo y medidas de la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres

La Alerta por Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México fue declarada por el propio gobierno
de esta Ciudad con fundamento en la legislacion local correspondiente. Este hecho representa un cam-
bio sustancial con respecto al procedimiento que se ha seguido en las 20 declaratorias de alerta que el
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gobierno federal ha emitido para 18 entidades federativas del pais,* las cuales se han decretado con
base enlaLey General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violenciay su Reglamento.®” Ademas,
cabe anotar que actualmente hay nueve solicitudes de alerta en proceso de revision, investigacion y
dictaminacion por parte de la autoridad federal; una de ellas corresponde a la Ciudad de México. Aun-
que no es usual que los gobiernos de las entidades federativas declaren la alerta de violencia contra las
mujeres —procedimiento que si ha seguido el Gobierno de la Ciudad de México— cabe anotar que, en
2016, el gobierno del estado de Jalisco también promulgd una alerta por violencia de género para ocho
municipios de la entidad, acto realizado conforme a las leyes locales.®®

La alerta de violencia de género contra las mujeres® es un mecanismo Unico en el mundo, que lasy los
legisladores establecieron en la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violenciay en
su Reglamento. Este mecanismo fue retomado por las legislaciones locales con algunas variaciones,
principalmente en cuanto al procedimiento para su declaracidn. La LAMVLV establece que la Declarato-
ria por Violencia contra las Mujeres es “el conjunto de acciones gubernamentales de emergencia para
enfrentary erradicar la violencia feminicida en un territorio determinado, ya sea ejercida por individuos
o por la propia comunidad” (Articulo 3, Fraccion XXIV).™ De acuerdo con esta definicion, el concepto de

% De acuerdo con la informacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos, al 12 de febrero de 2020 habian
sido solicitados a la autoridad federal 34 procedimientos de Alerta de Violencia de Género en 28 estados de la
Republica. De éstos, 20 han resultado en Declaratorias de Alerta de Género emitidas para 18 estados, ya que el
Estado de México y Veracruz tienen dos Declaratorias (CNDH, 2019:69). De modo que la mayor parte del territorio
nacional cuenta con alguna AVGM, y mas de la tercera parte de las entidades se encuentra en fase de Declaratoria,
lo que lleva a la CNDH a afirmar: “en el pais existe una grave situacion violencia feminicida” (CNDH, 2017: 67).
Disponible en https://www.cndh.org.mx/sites/default/files/documentos/2019-11/Estudio-AVGM-2019.pdf (con-
sultado el 8 de octubre de 2020).

5" Es necesario aclarar que la legislacidn federal incluye la declaratoria de alerta de violencia de género por agravio
comparado, la cual tiene la finalidad de eliminar las desigualdades producidas por un ordenamiento juridico o
politicas publicas que impidan el reconocimiento o el ejercicio pleno de los Derechos Humanos de las Mujeres
protegidos en todos aquellos instrumentos internacionales reconocidos y ratificados por el Estado mexicano (Ar-
ticulo 31 del Reglamento de la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia). A la fecha, se
ha decretado una Alerta por agravio comparado, emitida para el estado de Veracruz.

% Al respecto puede verse https://www.gob.mx/inmujeres/acciones-y-programas/alerta-de-violencia-de-genero-
contra-las-mujeres-80739 y https://www.jalisco.gob.mx/es/gobierno/comunicados/alerta-de-violencia-de-ge-
nero-contra-las-mujeres (consultado el 8 de octubre de 2020).

% En la legislacion federal este mecanismo se denomina “alerta de violencia de género contra las mujeres”, en
tanto que en la Ley de la Ciudad de México (antes de la reforma de 2020) se denomina “alerta por violencia contra
las mujeres”.

" E[ 19 de octubre de 2020 se publicé en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México el decreto por el que se modifican
algunos Articulos de la LAMVLV. En esta reforma, se cambi6 la denominacién de Declaratoria por violencia contra
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violencia feminicida resulta fundamental para comprender las causas, el objetivo y el alcance de la de-
claratoria. En este sentido, se identifican algunos elementos del marco juridico que ayudan a entender
el significado de este concepto. Por un lado, la LAMVLV considera la violencia feminicida como el tipo
extremo de violencia contra las mujeres;™ por otra parte, el Articulo 8 de la misma Ley sefiala que se
emitira la Alerta para enfrentar la violencia feminicida, cuando suceda alguna de las siguientes circuns-
tancias: 1) delitos de gravedad, cometidos de manera sistematica, contra las mujeres; 2) elementos que
supongan una investigacion o sancion inadecuada de los delitos; 3) la solicitud sea realizada a INMUJE-
RESDF por parte de organismos de derechos humanos (federales o locales), internacionales o de la so-
ciedad civil.”

El Reglamento de la Ley sefiala que existen delitos graves y sistematicos contra las mujeres cuando es
recurrente la comision de delitos que atenten contra la vida, la integridad fisica y la libertad de las vic-
timas y éstos se cometan en un area geografica determinada (Articulo 3 del Reglamento de la Ley). De
acuerdo con el Oficio de la Secretaria de las Mujeres mediante el cual se solicita a la Secretaria de Go-
bierno cumplimentar la declaratoria de alerta, se plantea que esta peticion se debe a que “existen deli-
tos graves y sistematicos contra las mujeres y las nifias, por lo que resulta imperativo reforzar las con-
diciones que garanticen su seguridad” (Oficio SMCDMX/0983/11-2019). En este sentido, en el decreto de
la DAVM-2019 se sefiala que “de conformidad con lo previsto en los articulos 8, fraccion | y9 de la Ley de
Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México” se expide el decreto de la
Alerta. Por lo anterior, se entiende que el motivo de la Declaratoria de Alerta es el reconocimiento de la
existencia de una situacion de violencia feminicida que se vive en la Ciudad de México,” la cual se ex-
presaen la “recurrencia” de la comision de delitos graves y sistematicos contra las mujeres que atentan
contra la vida, la integridad fisica y la libertad de éstas.

las mujeres a Declaratoria de violencia contra las mujeres (cursiva propia). Asimismo, la definicion de la Declara-
toria se pasd a la Fraccion Il del Articulo 3.

™ Cabe mencionar que la legislacién federal considera la violencia feminicida como una modalidad (Titulo Il Mo-
dalidades de la Violencia, Capitulo V De la violencia feminicida y de la alerta de violencia de género contra las
mujeres, Articulo 21) y no como un tipo de violencia, tal como se establece en la Ley local (Capitulo I, De los tipos
de violencia contra las mujeres, Articulo 6).

2 En la reforma de la LAMVLV, publicada el 19 de octubre de 2020, esta fraccion se modificé para quedar de la
siguiente manera: l1l. Los organismos de derechos humanos a nivel nacional o de la Ciudad de México, los organis-
mos de la sociedad civil y/o los organismos internacionales, asi lo soliciten a la SEMUJERES.

3 Las Alertas de Violencia de Género que las autoridades federales han declarado para 18 entidades federativas,
se refieren a una situacion de violencia feminicida que se presenta en un “territorio determinado”, de ahi que las
acciones emergentes que se proponen deben realizarse principalmente en un determinado nimero de munici-
pios. En el caso de la Ciudad de México, la norma también establece que la Alerta es para un territorio determinado
(Articulo 3, Fraccidn XXIV), pero conforme a la DAVM-2019, se infiere que esta medida esta dirigida para toda la
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El marco normativo local no precisa el contenido que debe ser incluido en la DAVM-2019, como si se
establece en los instrumentos juridicos de orden federal.™ Sélo establece requerimientos de informa-
cion y documentacion en el caso de que los solicitantes de la alerta sean organismos de derechos hu-
manos o de la sociedad civil.” Pero cuando la Secretaria de las Mujeres es la solicitante no existe un
mandato juridico respecto del contenido que debe ser incluido en el proyecto de la declaratoria, y tam-
poco existen disposiciones para el contenido de la propia declaratoria. Por lo anterior, se considera in-
dispensable revisar este aspecto en la LAMVLV y su Reglamento, dado que sin una norma de referencia
al respecto resulta dificil y complejo realizar el proceso de evaluacidn de disefio de consistencia externa
de la propia DAVM-2019.

Desde este punto de vista, es posible afirmar que la causa por la cual se sustenta la Declaratoria de
Alerta por Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México corresponde a lo establecido en el marco
normativo local; sin embargo, es necesario advertir que la DAVM-2019 no presenta informacion respecto
del diagndstico sobre el problema publico que representa la violencia feminicida en esta entidad. Si
bien la DAVM-2019 hace referencia al Oficio de SEMUJERES, en donde se proporcionan algunos datosy
graficas —principalmente de los delitos de feminicidio, violacion, abuso sexual, acoso sexual y privacion
de la libertad personal para realizar actos sexuales, sobre los cuales se advierte que ha habido un incre-
mento en los Ultimos dos afios—" se considera que esta informacidn es insuficiente para comprender
la magnitud del problema a atendery su vinculacion con las acciones emergentes establecidas en dicha
declaratoria (estas cuestiones son retomadas en 5.2 Evaluacion de la congruencia interna de las 11 ac-
ciones respecto del objetivo general de la DAVM-2019).

Por lo anterior, se plantea la necesidad de mejorar este mecanismo a fin de que la declaratoria y su
contenido sean el resultado de una planeacidn estratégica que tenga como base un diagndstico integral
sobre las causas, dinamicas y magnitud del problema a atender; que permita identificar las diversas

Ciudad de México, ya que se sefiala que las acciones que se adoptaran estan dirigidas “para garantizar a las muje-
resy las nifias que se encuentran bajo su jurisdiccion, el derecho a una vida libre de violencia” (Articulo Segundo
de la DAVM-2019).

™ Articulo 38 BIS del Reglamento de la LGAMVLV.

> A los organismos de derechos humanos o de la sociedad civil que soliciten la Declaratoria de Alerta se les pide,
entre otras cosas, la delimitacion del area geografica que comprende la zona en la que solicita la Alerta, la des-
cripcion de los hechos, el “Sefialamiento del grupo de mujeres afectado” y el periodo en el que se han presentado
los hechos que motivan la solicitud (Articulo 5 del Reglamento de la Ley).

™6 Este oficio esta disponible en el portal creado por el Gobierno de la Ciudad de México para el seguimiento de la
Declaratoria de la Alerta por Violencia contra las Mujeres (https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx/documentos/).
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violencias que existen contra las mujeres, sus impactos diferenciados de acuerdo al perfil sociodemo-
grafico de las nifias, adolescentes y mujeres, asi como su incidencia a nivel territorial (alcaldias y colo-
nias), entre otros aspectos. Contar con este diagndstico se considera indispensable para definir con pre-
cision los objetivos, las acciones y los resultados que se espera de la implementacion de la Alerta por
Violencia contra las Mujeres. Asimismo, esta informacidn es un requisito para el analisis de congruencia
l6gica de los elementos que componen la declaratoria. Ademas, esta planeacién es indispensable para
fortalecer los mecanismos de seguimiento, transparencia y rendicion de cuentas.”

Antes de seguir con el andlisis de consistencia de las medidas y del procedimiento para declarar una
alerta, es importante detenerse para revisar dos aspectos que son fundamentales en el analisis de la
naturalezay el objeto de este mecanismo. Estos se refieren al caracter de emergencia de las acciones y
la finalidad que se persigue con dichas acciones, la cual es enfrentar, abatir, el cese y/o erradicar la vio-
lencia feminicida (Articulos 3, 8 y 9 de la LAMVLV). Como ya se menciond, estos dos elementos compo-
nen la definicidn normativa de la Declaratoria de Alerta y el objeto de su emision. Por ello, podemos
entender que el mecanismo de alerta se aplica cuando se violan de manera sistematica los derechos de
las mujeres a vivir una vida libre de violencia, a su seguridad, libertad, integridad y dignidad, situacién
por la que es necesaria una intervencion inmediata por parte de las instituciones del Estado, para lo
cual se espera que haya un plan estratégico de intervencion a corto plazo. Sin menoscabo del efecto
que puedan tener las acciones a favor de la prevencion de las violencias contra las mujeres, dado su
caracter “emergente”, la efectividad de éstas puede ser limitada frente a la finalidad del mecanismo de
la alerta (enfrentar, abatir, el cese y/o erradicar la violencia feminicida), puesto que los estudios sobre
la violencia de género indican que este fendmeno tiene causas estructurales que, por su propia natura-
leza, requiere de acciones integrales y permanentes de largo plazo para su modificacion.™

Al respecto, la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) considera que la Alerta por Violen-
cia de Género contra las Mujeres (AVGM) “da pie al inicio de acciones que si son urgentes aun cuando no
tengan un impacto inmediato en la disminucion de feminicidios” (CNDH, 2017: 59) y esboza una critica

" Este proceso de planeacion al cual se hace referencia corresponde a una actividad que se considera necesario
realizar ex ante de la Declaratoria. Este proceso, por tanto, es distinto a las actividades de seguimiento y evalua-
cién que el GIM debe realizar en el marco de la DAVM-2019. Sin duda, ambos procesos deben estar vinculados y
complementarse, pero cada uno responde a etapas distintas de la propia Declaratoria.

" En este sentido, diversas evaluaciones realizadas sobre el mecanismo de la alerta de violencia de género sefialan
que el objetivo planteado en la norma no coincide con el uso que se ha dado a este mecanismo, y apuntan que no
hay evidencia en la practica de su caracter de emergencia. Al respecto, se hace hincapié en que todas las alertas
que se han declarado siguen vigentes. Ademas, se sefiala que existe incongruencia entre los objetivos normativos
y los objetivos planteados en las declaratorias (EUROSOCIAL, 2018; Amnistia, 2018; I1J-UNAM, 2018, CONAVIM,
2020).
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al uso e interpretacidn que se le ha dado a este mecanismo, dado que sefiala que se ha depositado en
laAVGM “la encomienda de dar solucidn, por si misma, al problema de la violencia feminiciday el acceso
a la justicia para las mujeres en el pais, perdiendo de vista su caracter emergente”. Por ello, la CNDH
considera que este mecanismo “requiere ser revisado y analizado a la luz de los retos que se han pre-
sentado durante los afios que lleva en funcionamiento”. Pero también advierte que, en virtud de la com-
plejidad de la violencia contra las mujeres, es necesaria una implementacion integral de las leyes, me-
canismosy procedimientos creados, para lo cual se requiere que la LGAMVLV se implemente de manera
integral, no sélo en lo que respecta al mecanismo de la AVGM. Esta recomendacion se considera aplica-
ble para el ambito local, puesto que se aprecia la necesidad de revisar el marco normativo de la Ciudad
de México con el proposito de precisar el alcance del mecanismo de la Alerta, el tipo y las caracteristicas
de sus acciones y los tiempos requeridos para su implementacion. Finalmente, cabe mencionar que el
analisis de este tema —es decir, la vinculacion entre el caracter de emergencia de las acciones y la fina-
lidad de la Alerta— también es un aspecto relevante para el seguimiento y la evaluacion de las Alertas
de Violencia contra las Mujeres.

La LAMVLV y su Reglamento establecen medidas que deben realizarse una vez que se declara la Alerta
por violencia contra las mujeres. Estas medidas son importantes porque delinean los aspectos sustan-
ciales de la operacion de la Alerta, los cuales son fundamentales para el logro de los objetivos de ésta.
Una de las medidas se refiere a establecer un Grupo Interinstitucional y Multidisciplinario que dara se-
guimiento a las acciones de la Alerta. De acuerdo con el Articulo 8 del Reglamento de la Ley, este grupo
estara conformado por las organizaciones de la sociedad civil o por personas especializadas en la ma-
teria, asi como por la Comisién de Derechos Humanos de la Ciudad de México. Aunque el marco norma-
tivo no establece las instituciones gubernamentales que formaran parte del GIM, la DAVM-2019 sefiala
que este grupo se conforma por los titulares de seis secretarias del gobierno local, de la Procuraduria
General de Justicia de la Ciudad de México (ahora Fiscalia), de la Comisidon de Derechos Humanos de la
Ciudad de México, una persona representante por cada una de las 16 alcaldias, seis representantes de
organizaciones de la sociedad civil y cuatro representantes de instituciones académicas (Articulo Ter-
cero Transitorio de la DVAM-2019).™

™ E| 30 de noviembre de 2019 se instalé formalmente el Grupo Interinstitucional y Multidisciplinario de la DAVM-
2019. En dicho acto se informé que las organizaciones de la sociedad civil que participarian en el GIM eran las
siguientes: Observatorio Ciudadano Nacional del Feminicidio; Centro de Derechos Humanos Fray Francisco de Vi-
toria; Cohesion Comunitaria e Innovacion Social; Frente Nacional para la Sororidad; y Las del Aquelarre Feminista.
En calidad de personas académicas y/o expertas participarian Aleida Hernandez Cervantes; Emanuela Borzachie-
llo; Ana Pecova y Alejandra Rios Cazares. Es importante mencionar que en la Cuarta sesion del GIM (celebrada el
26 de febrero de 2020) se acordd incluir al Tribunal de Justicia de la Ciudad de México. Para mas informacion sobre
este tema puede verse “Instalacion formal del GIM de la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres en
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Otra de las medidas establecidas en la Ley se refiere a “acordar e implementar las acciones necesarias
paraenfrentary abatir la violencia feminicida”. Aunque la norma local no precisa a quién le corresponde
realizar o promover esta medida, es comun que se le atribuya al GIM. En este tema, la DAVM-2019 (en su
Articulo Tercero Transitorio) es mas especifica que la norma, ya que sefiala que este grupo es quien
debera realizar las siguientes actividades:

e Estudiary analizar la situacion que guarda la violencia contra las mujeres por delitos graves
y sistematicos en su contra en la Ciudad de México, para determinar las acciones interinsti-
tucionales que permitan su erradicacion.

e Invitar a expertos o expertas independientes que, por su experiencia, puedan colaborar en el
proceso. Asimismo, podra convocar a organismos internacionales para que funjan como in-
tegrantes observadores.

e Realizar las acciones para visibilizar la violencia de género y generar un mensaje de ‘cero to-
lerancia’ contra todo acto de violencia contra las mujeres.

e Dar seguimiento a las acciones realizadas y metas alcanzadas, a fin de valorar el momento
en el que deba levantarse la Alerta por violencia contra las mujeres en la Ciudad de México.

Por otra parte, la Ley también establece que se debe “asignar recursos presupuestales necesarios para
hacer frente a la alerta de violencia contra las mujeres” y “hacer del conocimiento publico el motivo de
la alerta de violencia contra las mujeres y la zona territorial que abarcan las medidas a implementar”
(Articulo 9 de la LAMVLV). Si bien ambas medidas estan mencionadas en la DAVM-2019, no se propor-
ciona mas informacion al respecto.

La DAVM-2019, conforme a lo dispuesto en el Articulo 11 del Reglamento de la Ley, establece que la
Secretaria de las Mujeres tendra a su cargo la Secretaria Técnica del GIM, y sefiala que, en caso de em-
pate para la toma de decisiones, esta dependencia tendra voto de calidad (Articulo Tercero Transitorio
de la DAVM-2019). Asimismo, la DAVM-2019 dispone que, con el propdsito de acordar e implementar las
acciones de emergencia para garantizar el cese de la violencia feminicida y la seguridad de las mujeres,
se deberan presentar avances mensuales de caracter publico, responsabilidad que recae en SEMUJE-
RES. Estas disposiciones son consistentes con el marco normativo de la Ciudad de México.

la Ciudad de México” (en https://www.youtube.com/watch?v=4tPcZIk93Is&feature=youtu.be Consultado el 8 de
octubre de 2020).
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Procedimiento para emitir la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mu-

jeres

El procedimiento para declarar la alerta de violencia contra las mujeres establecido en la normatividad
de la Ciudad de México es marcadamente mas sencillo que el procedimiento planteado en el marco
juridico federal, dado que los procesos y los plazos para tal efecto son mas cortos e involucran a menos
instancias del gobierno. En este sentido, es importante mencionar que se ha recomendado a las autori-
dades federales revisar este mecanismo y replantear los tiempos establecidos para cada una de las eta-
pas de este procedimiento (admision de la solicitud, elaboracion del informe del grupo de trabajo, im-
plementacion de las acciones relacionadas con las recomendaciones del grupo de trabajo y la fase de
la declaratoria), pues la alerta tiene la finalidad de establecer acciones de caracter emergente que de-
ben realizarse en el corto plazo.®*® También es importante insistir en la necesidad de que este procedi-
miento sea lo suficientemente claro y preciso respecto de los requisitos, plazos y responsabilidades de
cada una de las areas involucradas en su ejecucion. En este sentido, se considera que la LAMVLV y su
Reglamento tienen serias carencias e imprecisiones sobre el proceso que se debe seguir para declarar
una Alerta por violencia contra las mujeres en la Ciudad de México.

La normatividad local sefiala que la Secretaria de las Mujeres y las personas titulares de las alcaldias son
quienes pueden presentar, a la Secretaria de Gobierno, la peticion de declaratoria de alerta por violen-
cia contra las mujeres en la Ciudad de México (Articulo 8 de la LAMVLV). También los organismos de
derechos humanos a nivel nacional o de la Ciudad de México, los organismos de la sociedad civil y/o los
organismos internacionales pueden solicitar dicha declaratoria, en cuyo caso la peticién debera formu-
larse a la Secretaria de las Mujeres. SEMUJERES revisara la solicitud, la informacion y la documentacion
requerida, y solicitara la informacién que considere necesaria a las entidades, 6rganos desconcentra-
dos, dependencias y alcaldias del Gobierno de la Ciudad de México con el propdsito de determinar su
procedencia (Articulos 5, 6 y 7 del Reglamento de la Ley). Una vez que la Secretaria de las Mujeres de-
termine la procedencia de la solicitud de declaratoria, o cuando en el ejercicio de sus funciones tenga
conocimiento de hechos de violencia feminicida, podra solicitar a la Secretaria de Gobierno la emision
de la declaratoria. Para tal efecto, debera entregar un expediente con las “constancias que lo soporten,
un proyecto de declaratoria, y una opinion sobre la procedencia que al respecto emita” (Articulo 4 del
Reglamento de la Ley). Cuando la Secretaria de Gobierno haya recibido el expediente de la solicitud de
Declaratoria de alerta procedera —“previo analisis de las constancias del expediente y de ser el caso”—

8 |as evaluaciones al mecanismo de la AVGM realizadas por la CNDH, EUROSOCIAL, 11J, Amnistia Internacional,
entre otras, coinciden en sefialar que una de las areas de oportunidad o mejora para fortalecer este mecanismo,
tiene que ver con la simplificacion del procedimiento para decretar una alerta.
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a la suscripcion de la Declaratoria, y la enviara a la Consejeria Juridica y de Servicios Legales para su
publicacion en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México.

Entre las diversas imprecisiones o ambigliedades que tiene el marco juridico de la Ciudad de México
respecto de la declaratoria de alerta, cabe destacar las siguientes:

e Enelcaso de que la solicitud de declaratoria de alerta la presente una persona titular de al-
guna de las 16 alcaldias, no se especifica el procedimiento y los requerimientos que se deben
atender.

e No se establecen los criterios de tipo metodoldgico que la Secretaria de las Mujeres aplicara
para valorar si la informacion contenida en la solicitud planteada por organismos de la socie-
dad civil, de derechos humanos o de organismos internacionales (de acuerdo con el Articulo 5
del Reglamento, Fracciones | a VIll) es adecuada —en términos de suficiencia y validez— para
determinar su procedencia. Tampoco se sefialan los criterios que la Secretaria de Gobierno
aplicara para el “analisis de las constancias del expediente y de ser el caso” suscribir la decla-
ratoria. Es importante sefalar que el Reglamento de la ley local no detalla ninguno de estos
criterios.

e No se establece un plazo para que la Secretaria de Gobierno resuelva la solicitud de declara-
toria planteada por la Secretaria de las Mujeres.

e Aligual que la legislacion federal, no se establece algln criterio o procedimiento para deter-
minar el cese de la alerta.

Conforme a lo sefialado en la DAVM-2019, se advierte que el procedimiento que se sigui6 para declarar
esta Alerta fue el correspondiente a la solicitud directa por parte de la Secretaria de las Mujeres, dado
que en la DAVM-2019 se indica que la titular de esta dependencia remiti6 (el 21 de noviembre de ese
afno) el oficio SMCDMX/0983/11-2019 en el cual se solicita, por instrucciones de la Dra. Claudia Shein-
baum Pardo, Jefa de Gobierno, la emision de la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres
en la Ciudad de México. En dicho oficio, la Secretaria de las Mujeres enuncia una serie de acciones y
estrategias que el Gobierno de la Ciudad de México ha implementado a partir del inicio de su adminis-
tracion, las cuales se reconoce que “no han sido suficientes para reducir sustancialmente la violencia
hacia las mujeres”; particularmente si se tiene en cuenta que, entre enero y septiembre de 2019, se ob-
serva un incremento en delitos como el abuso sexual y el feminicidio. Asimismo, se reporta una tenden-
cia constante en el incremento de estos delitos entre 2017 y 2019, ademas del delito de violacién (aun-
que éste presenta ligeras variaciones hacia la baja en el Gltimo afio).

También se menciona en dicho oficio que la violencia que mas viven las nifias y las mujeres en la Ciudad
de México se produce en el ambito familiar, siendo este delito el mas denunciado en la Fiscalia General
de Justicia local. Ante la “escalada de delitos violentos” por los que las mujeres son victimas en todos
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los ambitos, la Secretaria de las Mujeres sefiala que “es necesario e impostergable, generary coordinar
acciones gubernamentales de emergencia para enfrentary erradicar las violencias, asi como garantizar
la seguridad de las mujeres y las nifias” (Oficio SMCDMX/0983/11-2019).

De acuerdo con la DAVM-2019 y el oficio referido, se aprecia que, en lo general, el Gobierno de la Ciudad
de México emitié esta declaratoria conforme al procedimiento establecido. Sin embargo, es importante
mencionar que no se acompand, o al menos no esta disponible en forma publica, de informacioén que
sustente plenamente dicha solicitud y permita conocer aspectos relevantes para la transparenciay ren-
dicidn de cuentas, condiciones que son de gran importancia para la gobernanzay la democracia en la
Ciudad. Por una parte, para esta evaluacion no se proporciona informacion respecto del proyecto de la
declaratoria, documento que, de acuerdo con el Articulo 4 del Reglamento de la Ley, la Secretaria de las
Mujeres debe enviar a la de Gobierno.®! Este aspecto se considera crucial, pues es necesario conocer el
proceso que se llevd a cabo, asi como la justificacion o el diagnédstico utilizado para determinar las 11
acciones que componen la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres. Por consiguiente, la
ciudadania desconoce como se determinaron las 11 acciones que componen la DAVM-2019 y cual es la
justificacion de su incorporacion, pero también de la no inclusion de otras acciones.

Considerando que la transparencia significa que la informacion debe ser publicay disponible para todas
las personas, se reviso el portal creado por el gobierno local para dar seguimiento a la DAVM-2019 y no
se encontrd el proyecto de declaratoria que SEMUJERES debid haber enviado a la Secretaria de Go-
bierno conforme lo establecido en el Articulo 4 del Reglamento de la Ley. En este portal Ginicamente
estan disponibles la declaratoria, el citado oficio de la Secretaria de las Mujeres y documentos de algu-
nas sesiones del GIM, tal como se puede ver en la IMAGEN 1.

Por otra parte, la ausencia de justificacion de las acciones que constituyen la DAVM-2019 recobra mayor
importancia al considerar el contexto social y politico en el que se decreta esta Alerta. Como ya se ha
afirmado a lo largo de este documento, en septiembre de 2017, diversas organizaciones de la sociedad
civil solicitaron a las autoridades federales declarar la Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres
para la Ciudad de México. Esta solicitud, tal como se describe en distintas partes del apartado 2 de este
documento (2. El problema de la violencia contra las mujeres en la Ciudad de México y el mecanismo de

8 Evalla requirio a la Secretaria de Gobierno (CDMX/CEDS/DG/439/2020) el documento correspondiente a la soli-
citud de la Declaratoria de Alerta (GO-CDMX, 25 de noviembre de 2019). La respuesta proporcionada por esta Se-
cretaria incluye Unicamente el oficio de la solicitud de alerta por violencia de género contra las mujeres remitido
por la Secretaria de Mujeres. La revision detallada del Decreto de la alerta no permite identificar la existencia del
proyecto de Declaratoria (como lo establecen los Articulos 4 y 8 del Reglamento), por lo que se concluye que el
sustento para la emisién de la declaratoria es Unicamente el citado oficio donde SEMUJERES solicita su emisién
(SMCDMX/0983/11-2019).
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la alerta), siguid el cauce establecido en la LGAMVLV y su Reglamento. Sin embargo, en junio de 2019, la
CONAVIM notificd que “no se actualizan elementos objetivos suficientes para declarar procedente la
alerta de violencia de género contra las mujeres en la Ciudad de México”.®? Las organizaciones solicitan-
tes inconformes con dicha resolucion promovieron un juicio de amparo indirecto, el cual les fue otor-
gado. Sin embargo, posteriormente una magistrada determiné el sobreseimiento de la sentencia que
se emitid en dicho amparo, por lo que las organizaciones solicitantes acudieron a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (SCJN) para que ejerciera su facultad de atraccion y conociera el asunto (OCNF,
7/07/2020). El 7 de julio de 2020 la SCJN atrajo el caso, y actualmente (marzo de 2021) la solicitud de
AVGM se encuentra en revision. EL 27 de agosto de 2019 fue presentada una segunda solicitud de Alerta
para algunas alcaldias de la Ciudad de México, misma que se encuentra en proceso de dictaminacion
en las instancias del gobierno federal.

IMAGEN 1. CONTENIDO DISPONIBLE EN EL PORTAL PARA EL SEGUIMIENTO DE LA DAVM-2019

- " ines [ —
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Fuente: imagen tomada del portal https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx/documentos el dia 8 de octubre de 2020.

Ademas de la exigencia de algunas organizaciones sociales para que la autoridad federal declare la
alerta de violencia de género contra las mujeres en la Ciudad de México, es importante tener en cuenta
que la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres decretada por el gobierno de la capital de

82 Resolucion de la Secretaria de Gobernacidn respecto de la solicitud de Alerta de Violencia de Género contra las
Mujeres para la Ciudad de México. Disponible en https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/467820/Re-
soluci_n_7_junio_2019.pdf [Consultado el 8 de octubre de 2020].
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la Republica se da en el contexto de numerosas movilizaciones y protestas de mujeres y grupos feminis-
tas, quienes se han expresado en las calles, en los centros escolares y en el espacio digital para denun-
ciar las diversas violencias que por razones de género viven las mujeres, y para exigir a las autoridades
acciones contundentes que garanticen el cumplimiento de sus derechos, principalmente el referido a
una vida libre de violencia, a la seguridad y el acceso a la justicia.

5. EVALUACION DE LA CONGRUENCIA INTERNA DE LAS AC-
CIONES DE LA DAVM-2019

Los contenidos que se presentan en este apartado corresponden a la evaluacion de disefio de las 11
acciones de la DAVM-2019, por lo que se brindan elementos valorativos detallados para cada una de
ellas. La evaluacion de la congruencia interna de la DAVM-2019 —referida a una aproximacion ‘micro’ de
su disefio— esta orientada por las siguientes preguntas: 1) ;cual es el objetivo de cada una de las accio-
nes de la DAVM-20197?; 2) ;como se relaciona el objetivo de cada una de las acciones con el objetivo
general de la DAVM? (a saber: “garantizar la seqguridad y los derechos de las mujeres, nifias y adolescentes
que habitan o transitan en la Ciudad, asi como visibilizar la violencia de género y transmitir un mensaje de
cero tolerancia” [Articulo Primero de la DAVM-2019]; y 3) ;en qué medida las 11 acciones de emergencia
son congruentes, en su conjunto, con los objetivos que la misma declaratoria establece? Las primeras
dos preguntas son respondidas, para cada una de las 11 acciones, en el apartado 5.1 (Evaluacion de cada
accion de la DAVM-2019). El tercer interrogante es atendido en el apartado 5.2 (Evaluacion de la con-
gruencia interna de las 11 acciones respecto del objetivo general de la DAVM-2019).

Es importante realizar algunas precisiones sobre el significado del objetivo general formulado en la
DAVM-2019. Por un lado, “garantizar la seguridad y los derechos de las mujeres, nifias y adolescentes
que habitan o transitan en la Ciudad” engloba medidas relacionadas con la erradicacion de la delin-
cuencia —como las referidas a la accidn policial o al fortalecimiento de unidades especializadas para
establecer el primer contacto con las victimas— asi como actividades de prevencién y control de los
factores que generan violencia e inseguridad, entre las que se incluyen las de caracter preventivo y de
recuperacion de espacios publicos (CIDH, punto 22 y CNDH (S,2017). Por otra parte, “transmitir un men-
saje de cero tolerancia” se asocia con la actuacion del gobierno en la atencidn y procuracion de justicia.
Por ello, cuando se habla de debida diligencia, de reducir la impunidad, la revictimizacién o la reinci-
dencia de los agresores, se advierte que se actuara con rigor para castigar, sancionar y garantizar la
reparacion del dafio, y que no se admitira la comision de conductas violentas en contra de las mujeres.
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En tercer lugar, “visibilizar la violencia de género” atafie a las acciones adoptadas para contribuir a con-
cientizar a la poblacién, mediante intervenciones que contribuyan a identificar y reconocer los tipos y
modalidades de violencia.®

5.1 Evaluacion de cada accion de la DAVM-2019

Al. Presentar la iniciativa de ley para la creacion del Registro PUolico de Agresores Sexua-
les

Objetivo de la accion

La “Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se crea la Ley del Registro Publico de Agresores Sexua-
les de la Ciudad de México” fue remitida a la presidenta de la Mesa Directiva del Congreso de la Ciudad
de México el 2 de diciembre de 2019. En esta iniciativa se establecen como objetivos los siguientes: 1)
constituir un mecanismo de prevencion y proteccion de las mujeres, nifias, nifios y adolescentes frente
a la delincuencia de naturaleza sexual; 2) facilitar la investigacion e identificacion de los autores de los
delitos sexuales; 3) establecer acciones disuasivas que inhiban la comision o repeticion de conductas
violentas en contra de mujeres, nifas, nifios y adolescentes (p. 6).

Dentro de lainiciativa se propone a la Secretaria de Gobierno como instancia responsable de crear, con-
trolar, organizar, administrar y gestionar el Sistema de Registro de Agresores Sexuales. Para tales fines,
la Agencia Digital de Innovacion Publica es la encargada de proporcionar apoyo técnico y asesoria en
materia de infraestructura tecnoldgica y seguridad informatica para la operacidn y funcionamiento del
Registro (p. 6).

Cabe mencionar que la iniciativa fue presentada y turnada a las Comisiones Unidas de Administracion
y Procuracion de Justicia y de Atencidn Especial a Victimas, y a la Comision de Igualdad de Género (que
emitié un dictamen de opinidn, como se sefiala mas adelante). Las Comisiones Unidas —instancias en-
cargadas de estudiar y analizar esta iniciativa— subrayaron que “la propuesta que se pone a considera-
cion plantea la necesidad de proteccion de bienes juridicos tanto individuales como colectivos por lo
que resulta de interés publico. El objetivo es establecer una medida de seguridad como un tema pre-
ventivo” (Dictamen de las Comisiones Unidas de Administracion y Procuracion de Justiciay de Atencidn
Especial a Victimas, p. 32). Con este argumento resolvieron modificar la iniciativa (...), “trasladando sus
preocupaciones, principales ejes rectores y espiritu, a ordenamientos como el Cédigo Penal del Distrito
Federal, la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México, y la Ley de
los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes” (p. 59). Es decir, en lugar de crear una Ley del Registro, se
reformaron y adicionaron articulos a las leyes mencionadas para incorporar lo referente al registro. De

8 Estas reflexiones proceden de, y pueden ser ampliadas en, CNDH (2017) y CIDH (2009: 1. Marco conceptual: la
seguridad ciudadana, punto 22).
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manera particular, las Comisiones Unidas dictaminaron incorporar el contenido sustancial de la inicia-
tiva de Ley en los ordenamientos —como el Codigo Penal del Distrito Federal, la LAMVLV y la Ley de los
Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes— reformando y adicionando articulos para la integracion
de lo referente al Registro Publico.

El Articulo Quinto Transitorio del mismo dictamen sefiala: “a partir de la entrada en vigor del presente
decreto, se incluiran en la base de datos del Registro, todas aquellas personas sentenciadas que hayan
adquirido ese caracter con fecha posterior a la entrada del presente decreto” (Dictamen de las Comisio-
nes Unidas de Administracion y Procuracion de Justicia y de Atencion Especial a Victimas, p. 80).

Entre las reformas legislativas aprobadas (derivadas del Dictamen de las Comisiones Unidas), el Articulo
14 TER de la LAMVLYV establece la creacion del “Registro Publico de Personas Agresoras Sexuales de la
Ciudad de México, como mecanismo efectivo de prevencidon y proteccion para los efectos de atender al
factor de riesgo de reincidencia y repeticion de conductas de violencia sexual, a favor de victimas o po-
tenciales victimas de esta violencia”.®

En sintesis, el objetivo de presentar la iniciativa de ley es instaurar el marco normativo para crear un
sistema de informacidn de caracter publico, que contenga los datos de las personas que hayan come-
tido delitos relacionados con violencia sexual, tales como feminicidio, violacién, conductas previstas
como agresiones sexuales contra menores de 12 afios (como lo establece el Articulo 181 BIS del Cédigo
Penal), turismo sexual y trata de personas (todos ellos incorporados al Articulo 69 TER del Cédigo Penal
para el Distrito Federal); y que hayan recibido sentencia ejecutoria por parte de un juez. A su vez, el
proposito del Registro Publico de Agresores Sexuales de la Ciudad de México es prevenir la repeticion o
reincidencia de delitos sexuales facilitando la investigacion e identificacion de los autores.

Relacion del objetivo de la accion con el objetivo general de la DAVM-2019

En el dictamen de opinidn emitido por la Comision de Igualdad de Género del Congreso Local, se reco-
noce que “la aspiracion social es que todas las personas, en especial las mujeres, adolescentes y nifias,
puedan desarrollarse en un espacio libre sin temor ni probabilidad de sufrir alglin tipo de violencia, por
lo tanto, la prevencidn que ofrece el Registro es un paso significativo hacia la reduccion de la violencia
sexual” (Opinion de la Comisidn de Igualdad de Género, respecto de la Iniciativa con Proyecto de De-
creto por el que se crea la Ley del Registro Publico de Agresores Sexuales de la ciudad de México, p. 6).
En esta ldgica, la misma Comision destaca que el Registro es una herramienta de proteccion para la
poblacion en general, y de prevencion en el caso particular de las mujeres, adolescentes y nifias en tanto

8 Es importante sefialar que la iniciativa con proyecto de decreto presentada por el gobierno de la Ciudad de Mé-
xico se refiere a la creacion de la Ley del “Registro Publico de Agresores Sexuales”, mientras que las adiciones
correspondientes en la LAMVLYV se refieren al “Registro Publico de Personas Agresoras Sexuales”.
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que permite identificar delincuentes reincidentes, y con esto aportar elementos de prueba para la im-
particion de justicia. Otro de los beneficios es visibilizar la violencia sexual en la Ciudad de México y con
ello hacer mas eficiente la atencidn, al tiempo que la sancidn de estos delitos da la pauta para romper
con el encubrimiento y tolerancia a los agresores sexuales.

Tras el andlisis y discusidn de los dictdmenes de las Comisiones, las reformas y adhesiones para la crea-
cion del Registro Publico de Personas Agresoras Sexuales fueron aprobadas por el Congreso Local el 10
de marzo de 2020, y publicadas en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México el 20 de marzo de 2020. En
éstas se establece que el Registro Publico constituye un sistema de informacion de caracter publico,
pero su consulta sera por peticion escrita, organizada por delito, que contendra datos generales de per-
sonas sentenciadas con ejecutoria por un juez penal, tales como fotografia actual, nombre, edad, alias
y nacionalidad (adhesidn Articulo 82 de la LAMVLV). También se registrara informacion clasificada a la
cualsélo tendran acceso las personas titulares del Ministerio Publico, debidamente motivaday fundada
y en su caso con la autorizacion del juez de control respectivo, asi como aquellas personas autorizadas
exclusivamente por las autoridades judiciales. La informacion clasificada de acceso restringido se re-
fiere a sefias particulares, zona criminologica de los delitos, modus operandi, ficha signalética (sic.), asi
como perfil genético (adhesion Articulo 83 de la LAMVLV).

Dado que el Registro PUblico es creado como un mecanismo de protecciony prevencion de reincidencia
de delitos sexuales, mediante la disposicion de datos de las personas que los han cometido, esta accion
se relaciona directamente con el objetivo de “garantizar la seguridad y los derechos de las mujeres, ni-
fasy adolescentes que habitan o transitan en la Ciudad”, establecido en el decreto por el que se emite
Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México. Por lo tanto, existen ele-
mentos suficientes para sustentar que la accion 1 es coherente con la DAVM-2019. Asimismo, contar con
esta herramienta en la investigacion de los delitos de naturaleza sexual también permite “visibilizar la
violencia de género y transmitir un mensaje de cero tolerancia”, ya que el acceso a la justicia es un in-
centivo para la denuncia.

Sin embargo, la sola aprobacion de la iniciativa de Ley para la creacion del Registro no es suficiente para
contribuir al logro del objetivo enunciado en el Articulo Primero de la DAVM-2019. En la FIGURA Al.1 se
muestra la secuencia que deberia seguir la puesta en marcha del Registro Plblico de Personas Agreso-
ras Sexuales de la Ciudad de México para coadyuvar a garantizar la seguridad y proteccion de las muje-
res, ninas y adolescentes que viven y transitan en la Ciudad.
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FIGURA A1.1 TEORIA DEL CAMBIO DE LA ACCION 1%
Componentes de la teoria del cambio Resultados esperados
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Fuente: Evalta Ciudad de México a partir de la Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se crea la Ley del Regis-
tro Publico de Agresores Sexuales de la Ciudad de México, y el Dictamen de las Comisiones Unidas de Administracion
y Procuracion de Justicia y la de Atencion a Victimas emitido para esta Iniciativa.

Si bien la accion enunciada en el decreto de la DAVM-2019 es “presentar la iniciativa de ley para la crea-
cion del Registro Publico de Agresores Sexuales”, una vez que ésta se ha realizado es necesario estudiar,
analizar y aprobar el ordenamiento para establecer y operar este mecanismo. En este sentido, la pre-
sentacion de la iniciativa es el punto de inicio de un proceso mas prolongado cuyo objetivo es contar

% Para facilitar la lectura de la evaluacion de cada accidn, las figuras, graficas, esquemas, diagramas, cuadros y
elementos similares han sido numerados de manera independiente, antecediendo al titulo el nimero de la ac-
cién correspondiente.
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con una base de datos de personas agresoras sexuales que pueda ser consultada por la poblacion en
general con fines de proteccion y prevencion, y por las autoridades judiciales con fines de investigacion
del delito. Como resultado del funcionamiento y actualizacidon de este Registro Publico, se espera que
haya una disminucién de la reincidencia delictiva de quienes cometen delitos sexuales, y una garantia
de seguridad y proteccion para las mujeres, nifias y adolescentes potenciales victimas de estos delitos.

Experiencias de otros registros de delincuentes sexuales

Diversos estudios sobre los registros de delincuentes sexuales de algunas entidades en Estados Unidos
argumentan que no existe una relacion directa entre el registro de delincuentes sexuales y la disminu-
cion de reincidencia delictiva (Wesley, Kristen y Richard, 2012; Bonnar-Kidd, 2010; Tewksbury y Lees,
2006). El argumento es que, cuando una persona que comete delitos sexuales es liberada, experimenta
segregacion social como resultado del estigma que la rodea y que le impide el acceso a educacion, tra-
bajo o vivienda en su proceso de reintegracion. En este escenario podria aumentar el riesgo de reinci-
dencia delictiva, incluso mas que por el hecho de estar en un registro de agresores sexuales (Bonnar-
Kidd, 2010).

Por otro lado las investigaciones sobre la operacion de registros de delincuentes sexuales en paises
como Estados Unidos y Espafia demuestran que en la operacion de este mecanismo se requiere un ba-
lance entre la proteccion de uninterés publico de la ciudadaniay el derecho individual de los delincuen-
tes (Vendrell, 2016); es decir, mantener un equilibrio entre el derecho de los ciudadanos de contar con
informacion con fines de prevencidn y seguridad publicas, y el derecho de las personas agresoras que
aparecen en el Registro de proteger sus datos personales.

Por estas razones, se concluye que en esos paises ha sido poco el impacto de este mecanismo en la
disminucion de la reincidencia.® Estos resultados han llevado a diversos autores a sugerir la sustitucion
de un modelo punitivoy de vigilancia (en el que se basa esta medida) por unincremento en la asignacion
de los recursos a programas de reintegracion de las personas agresoras sexuales, de apoyo a las victi-
mas y de educacion para la prevencion, mediante la identificacion de factores de riesgo o tendencias a
la violencia sexual, lo cual redundaria en beneficios sustanciales para la seguridad publica (Levenson,
et. al., 2010; Bonnar-Kidd, 2010).

A modo de conclusion

La accion de “presentar” la iniciativa de ley para crear y contar con un registro de personas agresoras
sexuales es congruente con los objetivos de la DAVM-2019, dado que plantea proteger a la poblacion en
general y prevenir la reincidencia de delitos sexuales, y con ello garantizar la seguridad de las mujeres,

% Debe considerarse ademas que, en Estados Unidos, el registro de delincuentes sexuales en bases de datos esta-
tales de acceso publico se lleva a cabo desde 1994.
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nifiasy adolescentes, al tiempo que visibiliza la violencia sexual como un problema publico. El resultado
es exitoso considerando que, como ya se ha mencionado, la propuesta inicial de ley se tradujo en refor-
mas y adhesiones que sustentan el funcionamiento del Registro. Asimismo, es posible afirmar que, para
el caso de la Ciudad de México, existiria un balance entre el acceso a la informacion publicay la protec-
cion de datos personales, ya que la informacion podra ser consultada por la ciudadania mediante peti-
cion escrita, mientras que se reservan datos personales que impiden la localizacidn o identificacion de
las personas agresoras sexuales.

Sin embargo, a partir de experiencias similares en otros paises es importante mencionar que contar con
una base de datos de agresores sexuales no necesariamente asegura la disminucion de la reincidencia
delictiva por este tipo de actos, dado que la estigmatizacion social que acompafia a las personas infrac-
toras genera consecuencias colaterales que impiden su rehabilitacion y reintegracion social, y esto, a
su vez, se puede convertir en un factor de riesgo para la reincidencia. Asi, a pesar de que el Registro se
implemente de manera correcta, su disefio no garantiza que se cumpla con el objetivo de disminuir la
reincidencia delictiva y, por lo tanto, su aporte al objetivo de la DAVM-2019 podria ser limitado.

AZ2. Exhortar al Congreso de la Ciudad de Meéxico para la apropacion de la iniciativa de la
llamada “Ley Olimpia” que sancicna el acoso v la violencia digital, asi como la iniciativa de
ley por la que se crea el Banco de ADN para uso forense, para la persecucion de delitos
sexuales.

La accién 2 enunciada en la DAVM-2019 consiste en exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la
aprobacién de dos iniciativas. La primera, llamada “Ley Olimpia”, hace referencia a un conjunto de re-
formas al Cédigo Penaly a la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia. La segunda se
refiere a la Ley por la que se crea el Banco de ADN para Uso Forense de la Ciudad de México. Cada una
de estas acciones particulares, incluidas bajo el mismo numeral de la DAVM-2019, considera distintos
objetivos, recibe montos presupuestarios diferentes e involucra a diversos actores, por lo que su eva-
luacion de disefio amerita un tratamiento diferenciado.

A2.1Exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de la iniciativa
de la llamada “Ley Olimpia” que sanciona el acoso v la violencia digital.
Objetivo de la accion
A raiz de la difusion no autorizada de un video de contenido sexual —que afecté de manera directa a
una mujer, quien no tuvo acceso a la justicia por la falta de un marco normativo que reconocieray san-
cionara las conductas de las que fue victima— diversas organizaciones impulsaron iniciativas en esta-
dos del pais para tipificar y sancionar los delitos que violan la intimidad sexual.®’ La iniciativa a que se

87 La “Ley Olimpia” es un conjunto de reformas derivadas de la vivencia de Olimpia Melo Cruz, una mujer que apa-
rece en unvideo de contenido sexual, difundido (en 2014 sin su consentimiento en redes sociales) por quien fuera
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refiere esta accion es la presentada a la mesa directiva del Congreso de la Ciudad de México el 12 de
septiembre de 2019, y turnada a las Comisiones Unidas de Administracion y Procuracion de Justicia y
de Igualdad de Género.®® En ella se argumenta que la propagacion de contenidos intimos sin consenti-
miento en cualquier medio de comunicacidn debe ser reconocida como violencia digital, y ha de ser
incluida en el marco legal para garantizar el acceso a la justicia de las personas que han sido afectadas.
Por lo tanto, plantea como objetivos: reconocer la modalidad de violencia digital para fomentary apo-
yar programas educativos de concientizacion sobre las causas y consecuencias de la violencia en linea;
garantizar un recurso especifico para su prevencion, combate y erradicacion, ademas de su investiga-
cion y analisis; garantizar el derecho de las mujeres a una vida libre de violencia en medios digitales;
inhibir esta modalidad de violencia (p. 21-22).

Por su parte, la Fiscalia General de Justicia,® instancia responsable de esta accion, informa que la fina-
lidad es contar con el marco normativo necesario para la investigacion de delitos cometidos contra la
intimidad sexual de las mujeres y nifias. En términos penales, se trata de subsanar el vacio legal para
investigar y sancionar la difusion de contenidos intimos que son compartidos sin el consentimiento de
las personas involucradas, lo cual viola sus derechos y genera una afectacidn transversal en su persona
(suvida privada, su intimidad, su dignidad y el libre desarrollo de su personalidad) (Informe de la Fisca-
lia, 8 de abril de 2020).

Como la iniciativa habia sido enviada al Congreso de la Ciudad de México antes de decretarse la DAVM-
2019 en noviembre de 2019, esta accion consiste en “exhortar” para aprobar las reformas, mismas que

su pareja. Ante las burlas y sefialamientos que derivaron de la propagacion del video, la victima se reunié con otras
mujeres que habian sufrido acoso y juntas impulsaron una iniciativa de Ley en el Estado de Puebla, que fue apro-
bada en 2018. Desde entonces, 19 entidades de la RepUblica han aprobado modificaciones y adhesiones para ti-
pificary sancionar los delitos de acoso, hostigamiento, amenazas, vulneracion de datos e informacion privada, asi
como la difusién de contenido sexual. Al respecto puede verse http://ordenjuridico.gob.mx/violenciage-
nero/LEY%200LIMPIA.pdf

8 El nombre completo es “Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se reforma el nombre del Capitulo IlI
“Acoso sexual”, del Titulo Quinto, del libro segundo parte especial, y se adiciona un Articulo 179 BIS al Cédigo
Penal para el Distrito Federal y se adiciona una fraccidn VI al Articulo 7 de la Ley de Acceso de las Mujeres a una
Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México”. Disponible en https://consulta.congresocdmx.gob.mx/con-
sulta/webroot/img/files/iniciativa/in-215_12_09_19_09_pdf.pdf (consultado el 5 de abril de 2021).

% En el sitio de internet de la Secretaria de las Mujeres en el que se da seguimiento de los avances de las acciones
de la Declaratoria, aparece la Fiscalia como responsable de esta accion (https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx/ley-
olimpia-para-sancionar-el-acoso-y-la-violencia-digital/). En respuesta a la solicitud de informacién enviada a la
Fiscalia, uno de los documentos recibidos fue el “Informe de seguimiento a las acciones a cargo de la Fiscalia Ge-
neral de Justicia en la Declaratoria de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres y Nifias en la Ciudad de
México decretada el 25 de noviembre de 2019”, con fecha de corte al 8 de abril de 2020.
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tienen la finalidad de reconocer el acoso y la violencia digital en los ordenamientos legales, y con ello
garantizar el acceso a la justicia mediante lainvestigacion y sancion de estas conductas. En este sentido,
el acto de exhortar se ubica en un momento especifico del proceso de las reformas legislativas, la cual
se cumple con la aprobacidn. Sin embargo, no se agota alli, sino que sienta las bases para perseguir las
conductas delictivas sefaladas.

Relacion del objetivo de la accion con el objetivo general de la DAVM-2019

La urgencia de legislar en materia de derecho a la vida privada o intimidad y el ejercicio libre y protegido
de los derechos sexuales se refleja en las 12 iniciativas enviadas al Congreso local entre diciembre de
2018y septiembre de 2019 por un elevado conjunto de actores (OSC, legisladores/as del Congreso local,
entre otros), las cuales fueron sometidas a dictamen y analizadas en su conjunto por las Comisiones
Unidas de Administraciony Procuracion de Justiciay de Igualdad de Género. La iniciativa de esta accidn
(presentada el 12 de septiembre de 2019) reconoce que la difusion en plataformas digitales de conte-
nido intimo sin consentimiento es una practica que afecta la vida emocional y psicoldgica de las perso-
nas expuestas, principalmente de mujeres, nifias y adolescentes, pues atenta de manera directa contra
su dignidad humana, ademas de someterlas a la burla y reproche social (Iniciativa con Proyecto de De-
creto porelque sereforma(...),2019: 3). La falta de acceso a la justicia en este tipo de conductas dolosas
se debe, en primera instancia, a la ausencia de un marco legal que las reconozca como delitos y, en
consecuencia, las someta a investigacion y sancion.

En este sentido, la accion de exhortar para aprobar las reformas se enmarca en una secuencia de accio-
nes para instaurar el marco legal que reconozca el acoso y la violencia digital y, en consecuencia, san-
cione los delitos. Una vez instaurado este marco, es posible perseguir las denuncias de los tipos penales
agregados y dictar sentencias. El entramado para la sancion del acoso y la violencia digital se relaciona
con el objetivo de “garantizar la seguridad y los derechos de las mujeres, nifias y adolescentes que ha-
bitan o transitan en la Ciudad, asi como visibilizar la violencia de género”, contenido en la DAVM-2019.
En la FIGURA A2.1.1 se muestran los resultados esperados de esta accion con base en la teoria del cam-
bio.

De acuerdo con la logica de relacion en el proceso, las reformas aprobadas posibilitan la recepcion de
denuncias y persecucion de los delitos reconocidos, lo que a su vez permite que las mujeres y nifias
afectadas por estos delitos accedan a lajusticia, y con ello se garantiza su seguridad y el ejercicio de sus
derechos, al tiempo que se visibiliza esta modalidad de violencia. Aunque cada fase esta conectaday
relacionada directamente, es importante examinar sus particularidades para evaluar su disefio.
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FIGURA A2.1.1 TEORIA DEL CAMBIO DE LAACCION 2.1
Componentes de la teoria del cambio Resultados esperados

Garantizar la seguridad y derechos de las
mujeres, nifias y adolescentes que habitan o
Impacto transitan en la Ciudad; visibilizar la violencia de
género; y transmitir un mensaje de cero
toleracia

L ) *

Contribuir al acceso a la justicia de personas que
han sufrido delitos derivados de la violencia

Restltados digital; asi como inhibir delitos en esta
modalidad
4 ) 4 N

Implementacién: Aplicar el marco normativo
para investigar y sancionar los delitos
derivados de la violencia digital

* *

Accion: Exhortar al Congreso de la Ciudad de
México para la aprobacién de la iniciativa de la
llamada "Ley Olimpia" que sanciona el acoso y

violencia digital

Abrir carpetas de investigacién, investigary
dictar sentencias

Aprobacién y publicacion de las reformas que
reconocen el acoso y violencia digital, y sancionan
los delitos derivados de éstas

Fuente: Evalla Ciudad de México a partir de “Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se Reforma el nombre
del Capitulo 11l “Acoso Sexual”, del Titulo Quinto, del Libro Segundo parte especial, y se adiciona un Articulo 179
BIS al Codigo Penal para el Distrito Federal; y se adiciona una fraccidn VI al Articulo 7 de la Ley de Acceso de las
Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México”.

En primer lugar, las reformas al Cédigo Penal del Distrito Federal modifican y adicionan articulos sobre
cinco delitos: acoso sexual, hostigamiento, contra la intimidad sexual, amenaza y extorsion para la di-
fusidn no consentida de contenido sexual privada, contenidos en los Articulos 179 BIS, Articulo 181
Quintusy las adhesiones a los Articulos 209 y 236, respectivamente. Todos éstos seran perseguidos por
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querella; es decir, sera necesario presentar la denuncia para iniciar las averiguaciones correspondien-
tes. Dos de estos delitos son nuevos: el acoso sexual en medios digitales y contra la intimidad sexual.
Sobre el acoso (en medios de radiodifusion, telecomunicaciones, informaticos o cualquier otro medio
de transmision de datos) se sancionan los actos cometidos en contra de personas menores de 18 afios
o0 personas que no tengan la capacidad de comprender o resistir la solicitud de practicas sexuales (Ar-
ticulo 179 BIS), también conocido como grooming (Gomez, 2019). Para los delitos contra la intimidad
sexual se desglosa la responsabilidad penal de quienes participan en la creacion de los contenidos hasta
su difusion y propagacion sin consentimiento de las personas involucradas (Articulo 191 Quintus).

Durante el proceso legislativo se llevaron a cabo diversas audiencias pUblicas donde participaron orga-
nizaciones de la sociedad civil, miembros de la academia y personas interesadas en el tema. No obs-
tante, algunos colectivos feministas impulsores de la iniciativa de ley (como el Frente Nacional para la
Sororidad) sefialan imprecisiones en la redaccion de las reformas aprobadas. Por ejemplo, en relacion
con el delito contra la intimidad sexual, no se aclara si es la victima o la persona acusada la encargada
de probar el “no consentimiento” para la difusion del contenido. En cuanto al delito de extorsion, no se
modifico la conducta penalizada, la cual apunta exclusivamente a aquélla dirigida a obtener un “lucro
para si o para otro causando a alguien un perjuicio patrimonial” (Articulo 236), por lo que deja fuera la
extorsién como conducta dirigida a obtener favores sexuales o0 mas archivos con contenido sexual (Go-
mez, 2019).

En segundo lugar, la reforma a la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia reconoce la
modalidad de violencia digital y da la pauta a que las afectadas accedan a beneficios como las medidas
de proteccion. Ademas, considera drdenes para retirar o eliminar los archivos de contenido sexual di-
fundido. Sin embargo, cualquier persona puede ser victima de esta violencia sin importar el género,
pero el publico objetivo de esta ley son las mujeres y nifias por lo que es impreciso si los hombres podran
recurrir a las reformas a esta ley para solicitar el retiro y eliminacion del contenido sexual difundido sin
su consentimiento. De igual manera, falta claridad acerca de como operara este retiro luego de que el
Ministerio Publico emita la orden de que se realice (Gomez, 2019).

En tercer lugar, el enfoque punitivo que subyace a las reformas aprobadas apunta a la persecucion y
sancion de los delitos como medida para inhibir conductas delictivas. No obstante, el acceso a la justicia
no se limita a ello, sino que abarca también la reparacion del dafio tanto econémico como psicoldgico
(Gomez, 2019). Ademas, una accidn integral que reconozca el acoso y la violencia digital también ha de
acompafiarse de estrategias sobre educacion y concientizacion para preveniry atender los factores de
riesgo en la materia.

En la fase de recepcion de las denuncias e investigacion de los delitos, la Secretaria de las Mujeres de la
Ciudad de México informa en la pagina web de seguimiento de las Acciones de la DAVM-2019
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(https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx), que la aplicacion de la “Ley Olimpia” incluye un mecanismo de
atencion oportuna —especifico para victimas de acoso y violencia digital—, la creacion de un sistema
informatico de inteligencia para la deteccion oportuna de los responsables, asi como un plan de forma-
cion para implementar la ruta de investigacion tanto para la recoleccion como para el procesamiento
de evidencia digital, el modus operandi en medios electrénicos por parte de los Ministerios Publicos,
peritos, policias de investigacion y asesores juridicos. Esto responde a la demanda de emplear la pers-
pectiva de género para erradicar la revictimizacion en la imparticion de justicia.®

A modo de conclusion

En suma, el disefio de esta accidn es congruente con el objetivo de la DAVM-2019 puesto que la aproba-
cion de las reformas es el punto de partida para la persecucion, investigacion y sancion de los delitos
tipificados, con lo que se pretende que las mujeres, nifias y adolescentes afectadas ejerzan su derecho
de acceso a la justicia, y por lo tanto se garantice su seguridad, a la vez que se visibilice el problema de
la violencia digital. Si bien el contenido de las reformas aprobadas es perfectible —y en la medida en
que sean aplicadas se apreciaran los vacios que deben subsanarse— la prevencion y reparacion del
dafio estan ausentes. Esta Ultima cobra relevancia desde un enfoque centrado en las victimas porque
permite atender y resarcir las afectaciones en un contexto donde cualquier persona esta expuesta a la
violacion de su intimidad sexual mediante el uso de tecnologias de la informacién y la comunicacion
(TIC’s).

Cabe mencionar que contar con un tipo penal no garantiza el acceso a la justicia, pues éste depende del
sistema institucional. En este sentido es importante recordar que en la Ciudad de México el indice de
impunidad es del 94.5%. Es decir, casi 95 de 100 delitos quedan impunes (Gomez, 2019).

A2.2 Exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de la inicia-
tiva de Ley por la gue se crea el Banco de ADN para uso forense, para la persecu-
cion de delitos sexuales.

El 24 de septiembre de 2019, la Jefa de Gobierno de la Ciudad de México presentd ante el Congreso de
la Ciudad de México la “Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se Expide la Ley por la que se Crea
el Banco de ADN para Uso Forense de la Ciudad de México, se Adiciona la Ley de Centros de Reclusion
para el Distrito Federal y se Reforma el Articulo 136 de la Ley del Sistema de Seguridad Ciudadana de la

% Al respecto, la FGJ informd a Evalla (mediante el oficio FGJCDMX/CAF/152-2020-12, recibido el 17 de diciembre
de 2020), que la persona titular del Refugio Especializado para Mujeres, Nifias y Nifios Victimas del Delito de Trata
de Personas brind6 capacitaciones y asistencia juridica a las Fiscalias de Investigacion de Delitos Sexuales, y de
Investigacion de Delitos en materia de Trata de Personas, en el tema de delitos cometidos en medios electrdnicos.
Estas capacitaciones se enfocan en las técnicas de investigacion y diligencias para la obtencidn de datos de prueba
de los delitos sexuales cometidos en medios digitales, asi como la integracion de carpetas de investigacion.
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Ciudad de México, en Materia de Registro de Identificacion Biométrica” turnada a las Comisiones Unidas
de Normatividad, Estudios y Practicas Parlamentarias y a la Comisién de Movilidad Sustentable. El 24
de diciembre de 2019 se publicé en la Gaceta de la Ciudad de México la Ley por la que se Crea el Banco
de ADN para el Uso Forense de la Ciudad de México. De acuerdo con el portal https://mujeressegu-
ras.cdmx.gob.mx de SEMUJERES, fue nueve dias antes cuando se aprobd por unanimidad. De esta ma-
nera, se dio por cumplida esta accion, donde la exhortacion consistié en mandar la iniciativa sin registro
de otro tipo de accidn. Sin embargo, la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México continud con
el reporte de las acciones con un seguimiento que parece llegar hasta la puesta en marcha y funciona-
miento de éste. Por lo tanto, se considera necesario evaluar el disefio de la propia iniciativa y posterior

ley.

Objetivo de la accion

La “Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se Expide la Ley por la que se Crea el Banco de ADN
para Uso Forense de la Ciudad de México, se Adiciona la Ley de Centros de Reclusién para el Distrito
Federal y se Reforma el Articulo 136 de la Ley del Sistema de Seguridad Ciudadana de la Ciudad de Mé-
xico, en Materia de Registro de Identificacion Biométrica” establece como objetivo “contribuir a identi-
ficar a los agresores de la comision de delitos de secuestro y sexuales, a su detencion y sancién con-
forme a Derecho; asimismo contribuira a disminuir laimpunidad, reincidencia, resolver investigaciones
pendientesy a la disuasion del delito” (p. 12).

Los participantes enunciados para llevar a cabo la creacién y funcionamiento del Banco de ADN son la
Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México, la Secretaria de Seguridad Ciudadana, la Secretaria
de Gobierno, la Agencia Digital de Innovacion Publica de la Ciudad de Méxicoy la Secretaria de la Mujer.
Ellos, a su vez, tienen el papel de constituir la Coordinacion Interinstitucional de Operacion y Supervi-
sion del Banco de Perfiles Genéticos para garantizar las condiciones de funcionamiento, infraestructura,
recursos y la seguridad en el manejo y el resguardo de la informacidn. Es, entonces, una de sus princi-
pales funciones la proteccion de los datos genéticos ahi almacenados.

Eltiempo para su implementacion esta definido dentro de los articulos transitorios donde se especifica
que el Banco de Perfiles Genéticos debera estar en operacion a mas tardar dentro de los 365 dias pos-
teriores a la entrada en vigor de la presente Ley que se expide, es decir, el 24 de diciembre de 2020. La
implementacion gradual debera quedar concluida el 31 de diciembre de 2022. Para ello, la FGJ debid
emitir los protocolos de actuacion para la toma de muestra antes del 21 de marzo de 2020; mismos que
la Coordinacion Interinstitucional debera aprobar, ademas de elaborar lineamientos, manuales, proce-
dimientos, protocolos, asi como realizar la capacitacion y certificacion de los servidores publicos a
cargo del banco antes del término de doce meses después de la entrada en vigor de la Ley.
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Relacion del objetivo de la accion con el objetivo general de la DAVM-2019

El objetivo expuesto en la iniciativa presentada ante las Comisiones Unidas de Normatividad, Estudios
y Practicas Parlamentarias y a la Comision de Movilidad Sustentable en realidad expone dos objetivos
consecuentes. Es decir, la puesta en marcha y funcionamiento del Banco de Perfiles Genéticos lograra
“contribuir aidentificar a los agresores de la comision de delitos de secuestro y sexuales, a su detencion
y sancion conforme a Derecho”,y entonces, el cumplimiento de ello ayudara a “disminuir laimpunidad,
reincidencia, resolver investigaciones pendientes y a la disuasion del delito”. Se trata de dos puntos en
eltiempo que hacen referencia a dos momentos distintos, disefiados a su vez para conseguir garantizar
la seguridad de las mujeres, objetivo de la DAVM-2019.

Es posible afirmar que la accion en si misma consistié en presentar al congreso la iniciativa con la inten-
cion de promulgar la Ley por la que se Crea el Banco de ADN para el Uso Forense de la Ciudad de México.
Al ser publicada en la Gaceta de la Ciudad de México (el 25 de diciembre de 2019) se establecieron los
términos para su entrada en vigor y el inicio de las acciones orientadas a su construccion. Su disefio
asume que su correcto funcionamiento servira para identificar agresores, detenerlos y sancionarlos. Si
esto se consigue se espera que disminuya la impunidad, la reincidencia y los delitos por disuasion. Por
tanto, el impacto que se obtendra estara alineado con los objetivos de la DAVM-2019 para garantizar la
seguridad de las mujeres.

Esta Gltima intencidn esta presente dentro de los motivos expuestos al mencionar el derecho del interés
de las nifias, nifios y adolescentes, asi como el derecho de las mujeres a vivir una vida libre de violencia
como la base de la propuesta (p. 10). Asimismo, cuando se establece que el fin Gltimo perseguido es la
proteccion de las mujeres (p. 9). Ademas, es de especial interés cuando se mencionan las consecuencias
de esta violencia en las mujeres, desde discapacidad o muerte hasta repercusiones somaticas como
estrés, enfermedades crénicas o consecuencias médicas agudas; psicofisioldgicas como reacciones de
sobresalto, reacciones cardiacas o musculares; psicolégicas como cambios cognitivos, malestar, miedo
o ansiedad, reacciones afectivas como depresion, ideacion y conducta suicida, problemas de funciona-
miento sexual, y de ajuste social.

Ante esta logica, el Dictamen de las Comisiones Unidas de Administracidn y Procuracion de Justicia 'y
de Igualdad de Género no realiza ninguna observacion, sino que hace principalmente puntuaciones de
caracter cientifico. En realidad, el fortalecimiento de la procuracién de justicia si puede disuadir el de-
lito, y por tanto contribuir a garantizar la seguridad de las mujeres, por lo que hay elementos para afir-
mar que el disefio de la accidn y su alineacidn con la DAVM-2019 son coherentes. Sin embargo, existen
observaciones contenidas en un amparo presentado por R3D: Red en Defensa de los Derechos Digitales
y Reinserta, asi como en publicaciones académicas que analizan los principios juridicos que pudieran
verse afectados por la ley.
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FIGURA A2.2.1 TEORIA DEL CAMBIO DE LA ACCION 2.2

Componentes de la teoria del cambio Resultados esperados

Garantizar la seguridad de las mujeres, nifias y
Impacto adolescentes que habitan o transitan en la Ciudad; y
transmitir un mensaje de cero tolerancia

(N J \ J
s ~ r ~
Contribuir a disminuir la impunidad, reincidencia,
Resultados resolver investigaciones pendientes y a la disuasién
del delito
. D, - J

& =

p—" tadidiFane iento del B d Contribuir a identificar a los agresores de la
FARIEINRD: ac:og i rfl_xlnmgnarptl_en REstIInRaes comision de delitos de secuestro y sexuales, a su
griesbensnos detencién y sancién conforme a Derecho

Accion: Presentar ante el Congreso de la Ciudad

de México “Iniciativa con Proyecto de Decreto por Promulgacion de la Ley por la que se Crea el Banco
el que se Expide la Ley por la que se Crea el Banco de ADN para el Uso Forense de la Ciudad de México
de ADN para Uso Forense de la Ciudad de México,
se Adiciona la Ley de Centros de Reclusion para el
Distrito Federal y se Reforma el Articulo 136 de la
Ley del Sistema de Seguridad Ciudadana de la
Ciudad de México, en Materia de Registro de
Identificacion Biométrica”

. J
Fuente: Evalta Ciudad de México con base en la Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se Expide la Ley por
la que se Crea el Banco de ADN para Uso Forense de la Ciudad de México, se Adiciona la Ley de Centros de Reclusion
para el Distrito Federal y se reforma el Articulo 136 de la Ley del Sistema de Seguridad Ciudadana de la Ciudad de
México.

El amparo presenta cuatro argumentos. El primero, de corte legal, sefiala la incompetencia del Con-
greso capitalino para legislar en materia procesal penal. El segundo y tercero apuntan a los derechos de
las personas detenidas, imputadas y sentenciadas (personas de las que se puede obtener una muestra
bioldgica de acuerdo al Articulo 5 de la misma Ley), pues la base de datos considera a personas que no
han sido sentenciadas, violando el principio de presuncién de inocencia; y alin en el caso de las senten-
ciadas, su informacion es retenida de manera indefinida mientras se les mantiene como “sospechosos
comunes”, violando el principio de no discriminacion y el principio constitucional de reinsercidn social.

Calle Juan Sanchez Azcona 1510, Col. Del Valle Sur, CIUDAD INNOVADORA
Alcaldia Benito Juarez, C.P.3100, Ciudad de México Y DE DERECHOS
Tel. 5663 1419 y 5662 2294 115

https://www.evalua.cdmx.gob.mx/



CIUDAD DE MEXICO DIRECCION GENERAL

m 'oﬁ BB R A . CONSEJO DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL
Y EVALUA
° DIRECCION DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOCIALES

El cuarto argumento hace referencia a antecedentes del Tribunal Europeo de Derechos humanos que
ha calificado como una restriccion injustificada y desproporcionada en el derecho a la privacidad.

Ante estas acusaciones, la iniciativa considera que se resguarda el derecho a la intimidad, ya que 1) “la
titularidad de lainformacion que contiene el mapa genético corresponde Ginicamente alindividuo y éste
tiene derecho, en principio, a mantenerla bajo privacidad”;y 2) “la practica de una prueba pericial que
versara sobre la informacion genética inicamente podra verificar si sus marcadores son coincidentes
con los de las muestras motivo de confronta” (p. 10). Sin hacer mas mencidn a los derechos supuesta-
mente violados de acuerdo con el amparo anterior.

De la misma manera, Brena sefiala que en la Ley se considera el almacenamiento de informacion gené-
tica de indicios, huellas o vestigios en el lugar de los hechos; personas procesadas penalmente; mues-
tras voluntarias de victimas o personas de interés; personas prestadoras de los servicios de seguridad
privada; servidores publicos de instituciones de seguridad ciudadana, integrantes del Gabinete de Se-
guridad Ciudadanay Procuracion de Justicia, y de aquella titular de la Jefatura de Gobierno; y quienes
hayan obtenido una sentencia ejecutoriada declarando su culpabilidad. Por tanto, resulta imposible
garantizar la facultad de llevar a cabo una toma de muestra sin el consentimiento de la persona, pues
empleados y servidores publicos podrian rechazarlo a costa de perder o no conseguir un empleo, los
reos no estarian en condiciones de manifestar libremente su voluntad, asi como las victimas con su
condicion de vulnerabilidad.

La redaccion de la presente Ley no es clara en cuanto al periodo de conservacion de los datos, dejando
a consideracion de los jueces el tiempo que permaneceran bajo resguardo independientemente del tipo
de delito que se esté investigando, el término de la condicién que justifico la recogida de los datos (por
ejemplo, el cese de trabajar en instituciones publicas o de seguridad privada) o la solicitud de cancela-
cion por quienes voluntariamente los presentaron. De la misma manera, se cuestiona la utilidad de los
registros de la victima mientras esté viva, pues el registro de datos de cadaveres ya contempla el res-
guardo de un perfil genético en caso de que no lo esté. Ante estos cuestionamientos, explora la propor-
cionalidad de las medidas y resalta la discrecion existente en obtener medidas de “cualquier persona
deinterés”, ya que se trata de una arbitrariedad en caso de no comprobar el interés o posible beneficio
para la sociedad. Asimismo, no existen argumentos proporcionales para justificar la toma de informa-
cion tan sensible a servidores publicos y trabajadores de seguridad privada.

El principio de presuncion de inocencia y de no discriminacion son los dos principios que, de acuerdo
con el amparo, son violados por la Ley por la que se Crea el Banco de ADN para el Uso Forense de la
Ciudad de México. Al respecto, Brena sefiala que no se respetan tales principios al solicitar informacion
genética de servidores publicos, prestadores de servicios de seguridad privada sélo por la actividad que
llevan a cabo, asi como tampoco a la victimay a “personas de interés”.
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La nueva ley asume que las personas mencionadas estarian en condiciones de cometer un delito por el
tipo de trabajo que desempefian. Se equipara a un miembro de instituciones de seguridad publica o
trabajador de empresas privadas de seguridad con un imputado o el sujeto a juicio, y con el agravante
de que es el mismo Estado, en un exceso de autoritarismo, quien emite un juicio que contribuye a for-
mar una opinion publica que afecta la dignidad de las personas. ;Ser servidores publicos en una insti-
tucion de seguridad ciudadana, del Gabinete de Seguridad Ciudadana y Procuracion de Justicia,
desempefiarse como titular de la jefatura de gobierno, o prestar servicios en la sequridad privada, los
convierte en sospechosos de cometer crimenes? La misma solicitud a las personas sefialadas por la ley
para la entrega de sus datos genéticos cuestiona su inocencia frente a la opinién publica. (p. 47)

En este mismo orden de ideas existe un trato desigual, sin argumento que lo justifique, a quienes son
prestadores de servicios de seguridad privada, a servidores publicos que forman parte de las institucio-
nes de seguridad ciudadana, a los integrantes del Gabinete de Seguridad Ciudadana y Procuracion de
justicia, y a la titular de la Jefatura de Gobierno.

A modo de conclusion

El disefio de la accion es coherente. La existencia de un Banco de ADN contribuye a identificar, detener
y sancionar agresores conforme a derecho. La facilitacion de justicia disminuye la impunidad, previene
la reincidencia y puede ayudar a disuadir el delito; y por tanto garantizar la seguridad de las mujeres.
Sin embargo, en esta logica no se considera el principio juridico de la proporcionalidad, pues no justifica
su utilizacion la toma de informacion personal. De la misma manera, viola el principio de presuncién de
inocencia y no discriminacion con recopilacion de informacion entre servidores publicos, personal de
seguridad, la misma victima o “personas de interés”. Ademas, se dota de arbitrariedad a la Coordinacién
Interinstitucional de Operacion y Supervision del Banco de Perfiles Genéticos al no especificar procesos
de toma, resguardo y eliminacion de la informacion.

AZ. Fortalecer las Unidades Territoriales de Atencion v Prevencion de la Violencia de Ge-
nero.

Elinicio de operaciones de la Secretaria de las Mujeres trajo consigo la creacion de las Unidades Terri-
toriales de Atencidn y Prevencion de la Violencia de Género, también llamadas LUNAS. Para su consti-
tucidn se incorporaron 16 Unidades de Atencidon y Prevencion de la Violencia Familiar (UNAVIS) —que
formaban parte de la Secretaria de Desarrollo Social (actualmente Secretaria de Inclusion y Bienestar
Social, SIBISO)—y 16 Unidades de Atencion del anteriormente denominado Instituto de las Mujeres.*

L En los primeros meses de la administracion de la Dra. Claudia Sheinbaum Pardo, las autoridades hablaron de 32
LUNAS (“Anuncia Claudia Sheinbaum Pardo creacidn de Consejo Interinstitucional para erradicar violencia de gé-
nero” —SEMUJERES, 2019— y “Estrategias contra la Violencia de Género en la Ciudad de México” SEMUJERES,
2019). Sin embargo, poco después (agosto de 2019) esta cifra se modificd y se empezd a hablar sélo de 27 LUNAS
(Mensaje de la Jefa de Gobierno Claudia Sheinbaum, 2018). Al revisar la ubicacion geografica de las 16 UNAVIS a
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En total, se trata de 27 LUNAS ubicadas en 16 alcaldias, cada una con dos unidades —a excepcion de
Azcapotzalco, Iztapalapa, La Magdalena Contreras, Tlahuac y Venustiano Carranza, que tienen una—
(MAPA A3.1). De acuerdo con la Glosa del Primer Informe de Gobierno, las LUNAS son “espacios donde se
brinda atencion integral, con perspectiva de género, derechos humanos e interseccionalidad; tienen
como finalidad realizar de manera oportuna con calidad, eficacia y eficiencia, los servicios de atencion
integral y prevencion a la violencia de género” (SEMUJERES, 2019: 29).

La evaluacion de la accion “fortalecer las Unidades Territoriales de Atencidon y Prevencion de la Violencia
de Género” (accidn 3 de la DAVM-2019) implica retomar cual es la finalidad de estos espacios, qué servi-
cios ofrecen, cudl es su poblacidn objetivo y con qué recursos cuentan para brindarlos. A pesar de que
el proposito de esta parte de la evaluacidn no es profundizar en todos estos aspectos, es importante
reunir elementos que den cuenta de los servicios que ofrecen y como lo hacen, para fijar un punto de
partida que permita valorar la congruencia y consistencia de las actividades a desarrollar en el marco
de la DAVM-2019.

De acuerdo con las reformas realizadas a la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia
(el 19 de octubre de 2020),%? en su Articulo 35 la Secretaria de las Mujeres es la instancia encargada de
“garantizar la aplicacion de los instrumentos para la atencidn inicial, orientacidn juridica y psicoldgica,
y asistencia social en las LUNAS” (Articulo 35, parrafo Il). Ademas, desglosa las actividades que realiza-

’

ran:

a) Laorientacidny asesoria juridica a las victimas de violencia de género;
b) Laatencidn psicoldgica urgente y terapéutica, segln se requiera y que puede ser:
i) De intervencion en crisis;
ii)  Individual; o
iii)  Grupal.
c) Canalizar ala victima para seguimiento y atencion a la instancia correspondiente;

cargo de SEDESO y de las 16 Unidades de atencidon del INMUJERES, se observa que las 27 LUNAS que actualmente
estan en operacion se localizan en los mismos espacios fisicos que anteriormente ocupaban las unidades de la
SEDESO e INMUJERES. Sin embargo, en Azcapotzalco, Iztapalapa, La Magdalena Contreras, Tlahuac y Venustiano
Carranza las Unidades de estas dos instancias de gobierno compartian el espacio; es decir, ambos tipos de unida-
des tenian el mismo domicilio, razén por la cual actualmente estas demarcaciones geograficas sélo tienen una
LUNA.

92| as reformas de esa fecha, publicadas en la Gaceta Oficial, adicionan diversas fracciones respecto de la defini-
cion de las LUNAS (Articulo 3, Fraccion IX) y sus actividades (Articulo 35, parrafo I1). El decreto esta disponible en
https://data.consejeria.cdmx.gob.mx/portal_old/uploads/gacetas/ac37aeca8e4d179199d5dc3c841d503a.pdf
(consultado el 19 de octubre de 2020).

Calle Juan Sanchez Azcona 1510, Col. Del Valle Sur, CIUDAD INNOVADORA

Alcaldia Benito Juarez, C.P.3100, Ciudad de México 118 Y DE DERECHOS
Tel. 5663 1419 y 5662 2294

https://www.evalua.cdmx.gob.mx/



CIUDAD DE MEXICO DIRECCION GENERAL

m 'oﬁ BB R A . CONSEJO DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL
Y EVALUA
° DIRECCION DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOCIALES

d) Lagestion de suingreso a los Centros de Refugio, en caso de resultar necesario.

Realizar actividades de prevencion de la violencia de género también es parte de las competencias de
las LUNAS (Glosa del Primer Informe de Gobierno, SEMUJERES; 2019). En la misma reforma a la Ley de
Acceso (del 19 de octubre de 2020), queda asentado que la SEMUJERES debera “realizar acciones de
prevencidn territorial y comunitaria para la promocion de los derechos de las mujeres y prevencion de
la violencia de género, a partir de las Unidades Territoriales de Atencion, LUNAS” (Articulo 19, fraccion
IV). A pesar de que las facultades de estas unidades comprenden el eje de prevencion y el de atencion a
mujeres que viven violencia, en esta evaluacién abordamos lo referente a la atencién, dado que el “for-
talecimiento” esta enfocado en actividades que permitan mejorar los servicios de asistencia a mujeres
que se encuentran en situacion de violencia.

Para profundizar en la informacion recabada durante el proceso de revisiéon documental sobre las LU-
NAS, se llevo a cabo una reunidn virtual con funcionarias encargadas de esta accion por parte de la Se-
cretaria de las Mujeres.” En los siguientes apartados se muestra la informacion recopilada con base en
las preguntas planteadas en torno a las siguientes dimensiones generales: 1) diagndstico sobre las ne-
cesidades de fortalecimiento de las LUNAS; 2) marco normativo, planes y/o programas con los cuales
esta alineado el fortalecimiento; 3) planeacion para laimplementacion de las actividades y 4) mecanis-
mos de coordinacion interinstitucional. Cada dimension se desglosa a lo largo del texto en el segmento
correspondiente.

% Esta reunion (realizada el 26 de noviembre de 2020) cont6 con la participacion de la Mtra. Claudia Benitez Guz-
man (Directora Ejecutiva para una Vida Libre de Violencia) y la Psic. Metzeri Martinez Nifiez (Directora de Atencion
y Prevencion a la Violencia). Por parte de Evalla, estuvieron presentes las personas que integran la DIES.
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MAPA A3.1 UBICACION DE LAS LUNAS EN LAS ALCALDIAS, 2020

XOC-BR XOC-BSC
oo

Nota: AO-PJ es Luna Alvaro Obregén, Parque De La Juventud; AO-PR es Luna Alvaro Obregén, Preconcreto; AZC es Luna Azca-
potzalco; BJ-EC es Luna Benito Judrez, Eje Central; BJ-NH es Luna Benito Judrez, Nifios Héroes; COY-AH es Luna Coyoacan,
Ajusco Huayamilpas; COY-CO es Luna Coyoacan, Copilco; CUAJ-CU es Luna Cuajimalpa; CUAJ-CO es Luna Cuajimalpa, Conta-
dero; CUAU-CU es Luna Cuauhtémoc; CUAU-BU es Luna Cuauhtémoc, Buenavista; GAM-AV es Luna Gustavo A. Madero, Aragén
La Villa; GAM-LJ es Luna Gustavo A. Madero, La Joyita; IZTC-AO es Luna Iztacalco, Agricola Oriental; IZTC-BS es Luna lztacalco,
Barrio Santiago; IZTP es Luna Iztapalapa; MG es Luna La Magdalena Contreras; MH-ADG es Luna Miguel Hidalgo, Ampliacion
Daniel Garza; MH-DG es Luna Miguel Hidalgo, Daniel Garza; MA-CVMA es Luna Milpa Alta, Centro Villa Milpa Alta; MA-VMA es
Luna Milpa Alta, Villa Milpa Alta; TLAH es Luna Tlahuac; TLAL-LJ es Luna Tlalpan, La Joya; TLAL-SU es Luna Tlalpan, Santa
Ursula; VC es Luna Venustiano Carranza; XOC-BR es Luna Xochimilco, Barrio El Rosario; y XOC-BSC es Luna Xochimilco, Barrio
San Cristébal. Fuente: Evalia Ciudad de México con base en “LUNAS servicios de asesoria para mujeres” en https://da-
tos.cdmx.gob.mx/explore/dataset/lunas/table/ (consultado el 1 de septiembre de 2020).
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Objetivo de la accion

La DAVM-2019, en su Articulo Segundo, dispone “fortalecer las Unidades Territoriales de Atenciény Pre-
vencion de la Violencia de Género”, si bien no menciona de manera explicita las acciones que llevaria a
cabo la SEMUJERES para lograrlo. Las acciones por realizar deberian estar alineadas con el objetivo de
las LUNAS, el cual es brindar servicios de atencion integral y prevencion a la violencia de género “de
manera oportuna, con calidad, eficacia y eficiencia” (Glosa del Primer Informe de Gobierno de SEMUJE-
RES, 2019: 27), pues fortalecerlas ayudaria al cumplimiento de su finalidad.

El surgimiento y operacion de las LUNAS ha generado un proceso de reingenieria institucional, donde
las carencias de recursos humanos y materiales para brindar los servicios se han subsanado sobre la
marcha, es decir, en la medida en que han ido siendo detectadas. Hasta ahora no se ha llevado un re-
gistro puntual de los diagnosticos ni de las modificaciones realizadas para atender la insuficiencia de
recursos, por lo que se carece de un documento que contenga el diagnostico integral de las fallas o
debilidades identificadas (reunion virtual con SEMUJERES, 26 de noviembre de 2020) y, por tanto, no se
puede evaluar en qué medida las actividades de fortalecimiento desarrolladas hasta la fecha son opor-
tunas y suficientes para alcanzar el objetivo.

Uno de los elementos iniciales en el proceso de fusion fue equiparar las condiciones laborales de ambas
dependencias. Por un lado, los recursos humanos del INMUJERES contaban con contratacion laboral
fija, también conocido como personal de base, mientras que el de las UNAVIS correspondia a la catego-
ria de Nomina 8 (que se refiere a contratacion temporal).* Esta disparidad en los contratos y condicio-
nes de trabajo influia en los horarios de servicio, ya que los trabajadores de base terminaban antes su
jornaday esto impedia atender a mujeres que llegaban a las unidades pasada la hora de cierre. Por ello,
uno de los pilares del fortalecimiento de estos espacios fue extender el horario de atencién mediante la
disminucion de las brechas y desigualdades en las condiciones laborales de las personas contratadas
en cada area (reunién virtual con SEMUJERES, 26 de noviembre de 2020).

% La categoria “Némina 8” corresponde al “Programa de Estabilidad Laboral”, que consiste en otorgar las presta-
ciones sociales a los empleados durante el periodo de un afio mediante nombramiento por Tiempo Fijo y Presta-
cién de Servicios u Obra Determinados, con base en el Acuerdo por los que se establecen los lineamientos de este
programa. Disponible en http://cgservicios.df.gob.mx/prontuario/vigente/5277.htm (consultado el 26 de noviem-
bre de 2020).
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En cuanto a los servicios, las UNAVIS estaban enfocadas en atender a mujeres, nifias, niflos, hombres'y
personas adultas mayores en situacion de violencia familiar, con base en la Ley de Asistencia y Preven-
cion de la Violencia Familiar;* por otro lado, las Unidades del INMUJERES brindaban servicios de orien-
tacion y canalizacion exclusivamente a mujeres. Para homologar las funciones de las LUNAS, la SEMU-
JERES disefié un Modelo Unico de Atencién especifico que abarcara los servicios integrales brindados
en estos espacios (atencidn inicial, orientacion juridica y psicoldgica), con precisiones de la ruta a seguir
en cada caso atendido y acorde con los requerimientos de las personas usuarias. Este Modelo Unico de
Atencion Integral (MUAI) esta considerado como parte del fortalecimiento de las LUNAS, ya que en él se
fundamentan los servicios que ofrecen.

Otro de los componentes del fortalecimiento se definid con base en las condiciones materiales en que
se recibieron las Unidades de INMUJERES y las UNAVIS. En un primer momento, la SEMUJERES pidi¢ al
personal de cada LUNA la elaboracién de un reporte de las carencias materiales de sus espacios, tanto
de infraestructura como de equipamiento. Posteriormente, el mismo personal de la Secretaria realizé
recorridos para verificar la informacion recibida y determinar cudles requerian atencidon inmediata.
Como resultado, 6 LUNAS fueron catalogadas de atencidn prioritaria en cuanto a su infraestructura: la
sede Copilco de la alcaldia Coyoacan; Aragon la Villa y la Joyita, de Gustavo A. Madero; Barrio Santiago
y Agricola Oriental, de Iztacalco; y Daniel Garza, de Miguel Hidalgo. Posteriormente, la SEMUJERES soli-
citd ala Secretaria de Obras y Servicios (SOBSE) la realizacion de un diagnéstico de las 27 unidades a fin
de detectar las condiciones materiales y definir el tipo de intervencién requerida en cada una. En este
proceso se corrobor6 la urgencia de atender las 6 LUNAS identificadas (reunion virtual con SEMUJERES,
26 de noviembre de 2020).

En suma, el andlisis de la informacion recibida permite afirmar que el fortalecimiento de las LUNAS gira
en torno a tres componentes: 1) el disefio y aplicacién del MUAI; 2) la mejora de los espacios fisicos
donde se brinda la atencidn; y 3) la idoneidad y suficiencia de recursos humanos para ofrecer los servi-
cios. De este ultimo componente se desprende la necesidad de extender el horario de atencion, asi
como contratar a mas personal en las dreas donde se han detectado carencias.

Evaluacion de disefio de las actividades para el fortalecimiento de las LUNAS
Es importante sefialar que la SEMUJERES cuenta con informacidn tanto de la creacién y disefio del Mo-
delo Unico de Atencién Integral como de la rehabilitacién fisica de las LUNAS, los cuales se presentan
en el siguiente apartado. Sin embargo, las actividades correspondientes a los ajustes realizados a la
contratacion de los recursos humanos no cuentan con un diagnéstico integral ni con antecedentes de

% La Ley puede consultarse en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Estatal/Ciudad%20de%20Me-
xico/wo75466.pdf (consultado 28 de noviembre de 2020).
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planeacion. Mas bien se trata de acciones que podriamos calificar como ‘pragmaticas’ e inmediatas; de
caracter reactivo, no preventivo; definidas y aplicadas en respuesta a las dificultades que van surgiendo
de manera cotidiana in situ, en cada unidad en particular. Sobre este componente, la informacion pro-
porcionada a Evalla desglosa el niimero de personas que labora en cada area de atencion (catalogada
por tipo de contratacion y por alcaldia), pero no se detalla la idoneidad de su perfil profesional para
desempefiar las funciones de su area de trabajo.

La ausencia de un diagndstico en este componente impide conocer cual seria el escenario ideal en tér-
minos de recursos humanos, pertinentes y suficientes, que permitiria a las LUNAS ofrecer sus servicios
de manera acorde a las necesidades de las personas potencialmente usuarias. Ante la carencia de crite-
rios y datos que den cuenta de la correlacion entre requerimientos en las atenciones y perfiles profesio-
nales que cubran la demanda, no es posible evaluar si el nGmero y perfil de las personas que laboran en
cada LUNA corresponderia con los estandares requeridos en cada area de atencion.

No obstante, a partir de que estos espacios comenzaron a operar se ha identificado la falta de personal
para el area de psicologia infantil y adolescente, asi como la necesidad de contar con profesionales de
trabajo social que puedan desempefiar las funciones relacionadas con la atencion inicial en algunas
LUNAS. A pesar de que en el portal https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx se informa que en septiembre
de 2019 se contratd nuevo personal, en realidad no es posible verificar esta afirmacion, pues mas bien
se tratd del cambio de adscripcion de la plantilla de las UNAVIS (pertenecientes a SIBISO) a la SEMUJE-
RES para laborar en las LUNAS. Respecto de las nuevas contrataciones, en la reunién virtual con SEMU-
JERES (26 de noviembre de 2020) se constat6 que el proceso de contratacion no ha finalizado. Debido
al confinamiento por la pandemia de COVID-19, no fue posible concretar la seleccion e incorporacion de
nuevo personal.

1) Creacion y disefio del Modelo Unico de Atencion Integral (MUAI)

Alincluir las Unidades de Atencidn y Prevencion de la Violencia Familiar (el 12 de diciembre de 2019), la
Secretaria de Mujeres homologé los protocolos de atencién en un solo Modelo Unico de Atencidn Inte-
gral para el personal de las LUNAS, con base en el Modelo Unico de Atencién (MUA) de INMUJERES pu-
blicado el 25 de noviembre de 2015. Teniendo en cuenta que este ultimo es un marco general que con-
tiene las directrices para todas las dependencias e instancias del Gobierno de la Ciudad de México que
atienden a mujeres victimas de violencia, el Modelo de atencion de las LUNAS esta integrado por tres
protocolos, que corresponden a cada uno de sus ejes de atencion: inicial-social, psicoldgica y juridica
(FIGURA A3.1). Por ello, el MUAI es considerado como un Modelo Unico ‘con apellidos’ respecto del mo-
delo de 2015 (reunidn virtual con SEMUJERES, 26 de noviembre de 2020).
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FIGURA A3.1 LINEA DE TIEMPO DE LA CONSTITUCION DEL MODELO UNICO DE ATENCION INTEGRAL PARA LAS LUNAS
25 de noviembre de 2015, GO- 13 de diciembre de 2018, GO-
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Fuente: Evalta Ciudad de México a partir del Prontuario del Modelo Unico de Atencién 2015 (INMUJERES Ciudad de
México); Ley Organica del Poder Ejecutivo y de la Administracion Publica de la Ciudad de México (2018) y su Regla-
mento (2019); respuesta a solicitud de informacion realizada por Evalia a SEMUJERES (mediante oficio
SMCDMX/0444/2020); portal de internet https://mujeressequras.cdmx.gob.mx; e informacioén proporcionada por
SEMUJERES (mediante correo electrdnico del 8 de diciembre de 2020).

Cabe mencionar que si bien en el portal https://mujeresseguras.com.mx se reporta que el 12 de diciem-
bre de 2019 se cred el nuevo formato de atencidn inicial, ello no corresponde con las fechas proporcio-
nadas por SEMUJERES a la informacién solicitada. En la respuesta de la Secretaria de las Mujeres (reci-
bida el 8 de diciembre de 2020) es posible notar que el protocolo de atencion inicial y el modelo de
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atencion psicosocial fueron disefiados de manera previa a la DAVM-2019 del 25 de noviembre (el pri-
mero fue desarrollado entre el 17 de septiembre y el 8 de noviembre; el segundo, entre octubre y di-
ciembre de 2019), mientras que el disefio del modelo juridico es de enero de 2020.

En términos generales, es importante destacar algunos aspectos fundamentales del Modelo Unico de
Atencion Integral. Primero, en el protocolo de atencién inicial dice recibir mujeres y nifias, pero en su
glosario de términos define “mujer usuaria” como “mujer, nifia o nifio en situacion de violencia por cual-
quiera de sus tipos y modalidades, que acude a la LUNA a solicitar los servicios y con ello ejercer sus
derechosy acceder a la justicia” (p. 6). Teniendo en cuenta esta definicion, un nifio (hombre menor de
18 afios) podria solicitar los servicios de las LUNAS, y toda persona que no fuera victima de violencia no
podria ser atendida.’® Sin embargo, en ninglin protocolo de atencidn se menciona la necesidad de com-
probar estos requisitos, pues se lleva a cabo una entrevista para detectar el riesgo de violencia femini-
ciday, en caso de no estar o no presentar algun tipo o modalidad de violencia, no se niega la atencién a
la persona que lo requiere. Si bien una cualidad de la atencién brindada en las LUNAS debe ser la pers-
pectiva de género (como se enuncia en el Articulo 35 de la LAMVLYV, en la reforma publicada en la GO-
CDMX el 19 de octubre de 2020), no existe aclaracion alguna respecto de la atencion a mujeres transgé-
nero, a transexuales u a otras posibles victimas de violencia de género, como la comunidad LGBTT-
TIQ+."

El protocolo de atencidninicial abarca desde el recibimiento de las personas usuarias hasta la deteccion
de necesidades y la canalizacion. Adicionalmente, este protocolo incluye la atencion social, que con-
siste en identificar e inscribir a mujeres en programas sociales o canalizarlas a refugios. Las directrices
de este servicio no son claras y no se ha generado un protocolo especifico al que se pueda llamar “aten-
cion social”, pues no es brindado exclusivamente por trabajadoras o trabajadores sociales. A diferencia
de la atencion psicoldgica y juridica brindada por psicélogas y abogadas, respectivamente, en la aten-
cion social participan antropdlogas, socidlogas y trabajadoras sociales; incluso hay LUNAS que no cuen-
tan con personal de trabajo social (reunién virtual con SEMUJERES, 26 de noviembre de 2020). Por
tanto, el documento que sustenta este tipo de atencion es deficiente en cuanto a la especificidad de los
perfiles profesionales y sus competencias, asi como la ruta de sus procesos.

% En este sentido, es importante hacer explicito el criterio que se aplica para la definicion de poblacién infantil. En
el caso de la Convencidn sobre los Derechos del Nifio, son nifios y nifias las personas menores de 18 afios. Sin
embargo, la Ley de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes de la Ciudad de México define como tales a las
personas menores de 12 afios, y como adolescentes a quienes estan entre 12 y 17 afios.

” o«

" En lo sucesivo usaremos las expresiones “usuarias”, “mujeres” y “mujeres usuarias” para referirnos a las perso-
nas que acuden a las LUNAS, tal como se maneja en el protocolo de atencidn inicial y los modelos de atencidn
psicolégicay juridica.
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Los tres ejes de atencion estan descritos en protocolos mediante diagramas de flujo detallados, que a
su vez presentan objetivos especificos.” En el Protocolo de Atencion Inicial se menciona que esta com-
puesto por dos procesos: 1) la recepcion, es decir, “recibir, escuchar y atender de forma célida y empa-
tica a las mujeres que acudan a solicitar los servicios de las Unidades Territoriales de Atencion y Preven-
cion de la Violencia de Género (LUNAS)” (p. 3); y 2) una entrevista inicial sobre las necesidades de la
mujer y su nivel de riesgo feminicida para “disefiar un plan de accién orientado a brindar atencién mul-
tidisciplinaria e integral, desde la perspectiva de género, enfoque de derechos humanos y con el fin de
resguardar su seguridad” (p. 9).

ESQUEMA A3.1 REGISTRO DE POBLACION USUARIA DE ACUERDO CON EL PROTOCOLO DE ATENCION INICIAL

Sistema para la
Identificacion y Atencion
................. del Riesgo de Violencia - ------oooooo_...
Feminicida, SIARVFem

Situacion de Nivel de
violencia riesgo critico Red de
Informacién de
Violencia contra
CRU las Mujeres,

: 5 Llenado de la Cédula
i|Llenado de la Cédula i
. B ' . . de Identificacion de
Entrevista inicial '| de Registro Unico, : : :
] Riesgo de Violencia

Feminicida 3 RIVCM

\[0)
violencia
- Expediente unico por
Identificar usuaria atendida
necesidades
(2] o= Tox o= e

Llenado del formato
de informacion y
orientacién

Fuente: EvalGa Ciudad de México a partir del “Protocolo de Atencion Inicial” recibido mediante oficio
SMCDMX/0444/2020 del 31 de agosto de 2020; del Modelo Unico de Atencién Integral de LUNAS; lineamientos para
la operacién y funcionamiento de la RIVCM y el SIARVFem para las dependencias, entidades y 6rganos politico-
administrativos de la Ciudad de México; decreto por el que se Crea el Sistema para la Identificacion y Atencion del
Riesgo de Violencia Feminicida; y acuerdo por el que se Implementa la Red de Informacién de Violencia Contra las
Mujeres (ambos en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México, del 28 de noviembre de 2016, nim. 209 Bis).

% Los documentos que dan cuenta de los objetivos de cada eje provienen de informacidn proporcionada por la
Secretaria de las Mujeres el 31 de agosto de 2020, mediante oficio SMCDMX/0444/2020.
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La entrevista inicial (ESQUEMA A3.1) es el primer filtro para explorar si la persona requiere informacion
y orientacion sobre un tema en especifico, o se encuentra en una “situacion de violencia en cualquiera
de sus tipos y modalidades como lo sefiala la Ley de acceso (LAMVLVDF)”. Cuando se trata de casos de
violencia de género se debe llenar la Cédula de Registro Unico (CRU), formato correspondiente al Sis-
tema para la Identificacion y Atencion del Riesgo de Violencia Feminicida (SIARVFem),* contenido en el
sistema informatico de la Red de Informacion de Violencia contra las Mujeres (RIVCM).X® Si el personal
de atencidn identifica que existe un nivel de riesgo feminicida critico procede al llenado de la Cédula de
Identificacion de Riesgo de Violencia Feminicida, y con base en la informacion recabada debe “realizar
las acciones y la coordinacion interinstitucional necesaria para actuar con la debida diligencia en las
medidas de proteccion y apoyo a la seguridad y derechos de las victimas” (Lineamientos para la opera-
cion y funcionamiento de la RIVCM y el SIARVFem para las dependencias, entidades y érganos politico-
administrativos de la Ciudad de México, Articulo Quinto, Fraccion |, GO-CDMX 15 de marzo de 2018). El
fin Gltimo de esta atencidn es el resguardo de la seguridad de la mujer atendida.

La Propuesta de Modelo de Atencion Psicologica busca “contribuir en la recuperacidn psicoemocional de
las mujeres del dafio que les ha causado las vivencias de violencia, asi como en la solucién de las pro-
blematicas derivadas de esta” (Modelo de Atencion Psicoldgica, p. 4). Este documento presenta un diag-
nodstico que da cuenta de las diferencias tedricas y de los tratamientos proporcionados en cada LUNA,
y concluye que es necesario homologar la atencidn con “estrategias dialécticas, de validacion y trabajar
con perspectiva de género y enfoque humanistas” (Modelo de Atencion Psicoldgica, p. 28). El procedi-
miento de atencion psicoldgica esta compuesto por las siguientes fases, claramente sefialadas en el

% El SIARVFem es un mecanismo de coordinacion de acciones interinstitucionales para atender la violencia femi-
nicida, conformado tanto por un Sistema Informatico de identificacion de victimas recurrentes, como por proce-
dimientos, indicadores y acciones coordinadas que son implementadas por los entes pUblicos que lo integran y
que tienen responsabilidades en la materia (Decreto por el que se Crea el Sistema para la Identificacion y Atencion
del Riesgo de Violencia Feminicida, Articulo Primero, segundo parrafo, Gaceta Oficial de la Ciudad de México, 28 de
noviembre de 2016, n(im. 209 Bis). La Red de Informacidn de Violencia alberga el Sistema de Identificacion y Aten-
cion del Riesgo de Violencia Feminicida (Acuerdo por el que se implementa la Red de Informacion de Violencia contra
las Mujeres, Gaceta Oficial de la Ciudad de México, 28 de noviembre de 2016, nim. 209 Bis). La CRU se registra en
la plataforma electrénica de la Red de Informacidn, de manera tal que se convierte en el expediente histérico de
la persona atendida para que pueda ser consultado por los entes pUblicos encargados de la atencidon a mujeres
victimas de violencia feminicida.

100 pe acuerdo con informacidn proporcionada por la SEMUJERES, en la RIVCM se recolecta, procesa, clasificay da
seguimiento a la informacion relacionada con los casos de violencia contra mujeres y nifias, generada por 8 de-
pendencias: Secretaria de las Mujeres, Secretaria de Inclusion y Bienestar Social, Secretaria de Salud, la Fiscalia
General de Justicia, el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia, la Consejeria Juridica y de Servicios Lega-
les, la Secretaria del Trabajo y Fomento al Empleo y, la Secretaria de Seguridad Ciudadana, ademas de los 16 Or-
ganos Politico-Administrativos de la Ciudad de México.
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documento de referencia (Propuesta de Modelo de Atencion Psicoldgica, p. 28 y ss.): 1) entrevista inicial;
2) evaluacion; 3) conformacion del grupo; 4) tratamiento psicoldgico grupal; y 5) cierre del grupo y eva-
luacidn final. Estas cinco fases, mediante las cuales se lleva a cabo la atencidn psicologica, deben ser
capaces de “brindar un espacio seguro; donde exista respeto genuino, congruencia y empatia (...)” (p.
28).

Como se observa en el diagrama de flujo (véase FIGURA A3.2), aunque no se especifica de manera clara
en el Modelo de Atencion Psicolégica, quienes realizan los primeros pasos para la atencion deben contar
con conocimiento de técnicas interpersonales, ademas de conocer datos de la persona e informacion
obtenida en la CRU. Es decir, deben estar capacitados y conocer la informacion de la mujer solicitante.
Asimismo, en el proceso de atencidn se plantea la pregunta sobre si la mujer vive con su agresor y si
tiene elaborado un plan de seguridad. Mediante flechas de doble direccion (como puede apreciarse en-
tre varios recuadros de la FIGURA A3.2) y dos aspectos contenidos en una misma toma de decision (“Ac-
tualmente vive con la persona agresoray tiene elaborado un plan de seguridad”), no queda claro cémo
se debe proceder en este proceso, pues no se especifica qué hacer en caso de que no se viva con el
agresor pero si se tenga un plan de seguridad; o si acaso el plan sélo se realiza en caso de cohabitar con
él. A pesar de esta falta de precision en como se debe actuar ante ciertas circunstancias que no siempre
se presentan como aparecen descritas en la Figura A3.2, se sefiala que debe canalizarse al DIF —como
Unica opcion— cuando haya nifios y nifias expuestos a la violencia del hogar; y a las mujeres a un hospi-
tal psiquiatrico si existen sintomas clinicos, depresion, “pérdida(s) significativa(s)” u “otros significati-
vos” (en el documento no se define cada uno de estos sintomas); o a centros de atencion a adicciones
en caso de que las haya.

Consideramos que el diagrama de flujo correspondiente al Modelo de Atencion Psicolégica (represen-
tado en la FIGURA A3.2) expresa de manera lineal un proceso que, desde nuestro punto de vista, deberia
ser adaptado a las diversas circunstancias que pueden vivir las mujeres victimas de violencia. En su di-
sefio actual, este modelo pareceria presentar ciertas dificultades para responder a estas circunstancias
heterogéneas. Por ejemplo, en el caso de que la mujer comenzara a vivir con su agresor, desarrollara
alguna adiccion, o los nifios y nifias del contexto familiar o doméstico comenzaran a estar en riesgo, el
proceso no parece plantear la posibilidad de volver y adaptar el tratamiento psicoldgico, ni la posibili-
dad de realizar seguimientos periddicos.
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FIGURA A3.2 DIAGRAMA DE FLUJO DEL DOCUMENTO DE PROPUESTA DE MODELO DE ATENCION PSICOLOGICA
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Fuente: Propuesta de Modelo de Atencion Psicolégica, recibido mediante oficio SMCDMX/0444/2020 del 31 de
agosto de 2020.

En tercer lugar, el Modelo de Atencion Juridico brinda los siguientes servicios: 1) asesoria juridica espe-
cializada, que consiste en una atencion diferenciada para orientar a las usuarias independientemente
de la materia o proceso, y si lo amerita, la canalizacion a alguna Fiscalia Desconcentraday Especializada
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de la FGJ, Centro de Justicia para Mujeres, u otras instancias conducentes; 2) acompafamiento o segui-
miento juridico; y 3) seguimiento o supervision juridica de casos, con el monitoreo del estado que
guarda cada asunto. El disefio del diagrama de flujo (FIGURA A3.3) agrupa todas las opciones en un solo
paso —denominado “deteccion de necesidades juridicas”— de manera tal que, quien preste el servicio,
debe decidir si ofrecer orientacion, asesoria, acompafiiamiento, sequimiento o “casos que involucren gru-
pos vulnerables™.

FIGURA A3.3 DIAGRAMA DE FLUJO DEL DOCUMENTO DE MODELO DE ATENCION JURIDICA
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Fuente: Modelo de Atencién Juridica (p. 10), recibido mediante oficio SMCDMX/0444/2020 del 31 de agosto de 2020.

Es importante destacar que, de los tres servicios mencionados inicialmente en el Modelo de Atencion
Juridica (asesoria especializada, acompafiamiento y seguimiento) se pasa a ofrecer cinco —los sefiala-
dos como “necesidades juridicas” en la FIGURA A3.3— sin que exista una clara distincion entre estos
altimos.®* Por un lado, la diferencia entre orientacion y asesoria depende de la situacién en la que se
encuentre la mujer, por lo que, si estuviera en riesgo de violencia feminicida, se brindaria el segundo.
Sin embargo, cuando esto sucede no se precisa la opcion de canalizaciéon (que si se asocia con la orien-
tacion), y se desconoce como debe actuarse en caso de ser necesario. El siguiente paso (en los casos en

101 Escribimos en italicas estos cinco servicios o “necesidades juridicas” para diferenciarlos de los servicios que,
con el mismo nombre, son ubicados en otras partes de este diagrama de flujo.
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que las mujeres reciben asesoria) consiste en el acompafiamiento, que es a la vez una “necesidad juri-
dica” mas que puede ser detectada al momento de la asesoria. El acompafiamiento se prestara para
iniciar una carpeta mediante el programa de Abogadas de las Mujeres en las agencias del MP, pero la
figurainduce a confusidn, pues pareciera que las abogadas estan ubicadas en las LUNAS y que ahi puede
iniciarse una denuncia, lo cual no es viable. En respuesta a la solicitud de informacion (recibida el 3 de
diciembre de 2020, mediante correo electrdnico), la SEMUJERES aclaré que las abogadas del area juri-
dica que trabajan en las LUNAS son distintas de las que participan en el programa Abogadas de las Mu-
jeres,y que el trabajo de las primeras es asesorar, dentro de la Unidad, a las mujeres que soliciten iniciar
o continuar con tramites legales en materia familiar o penal. De ser el caso, el personal de las LUNAS las
acompafia a las Agencias del Ministerio Publico y ahi se les vincula con las Abogadas de las Mujeres,
quienes a partir de ese momento se encargan de la representacion legal para abrir carpetas de investi-
gacion.

En cuanto al seguimiento que se proporciona en las LUNAS (cuarta “necesidad juridica”), el Modelo de
Atencion Juridica establece que se “procedera en todos los casos” (p. 9). Sin embargo, en la descripcion
s6lo menciona que aplica en casos “donde se brinde informacién y orientacidn, asesoria juridica” (p. 9).
En ningln lugar del documento se menciona una opcidn especifica de brindar informacion, por lo que
se desconoce en qué circunstancias o momentos de la atencion aplica. Incluso, pareciera ser excluyente
para los casos que requieren de acompafiamiento. Finalmente, no existe ninguna explicacion precisa
sobre cdmo se llevara a cabo la atencion diferenciada a casos que involucren grupos vulnerables (quinta
“necesidad juridica”). A partir de estas observaciones, consideramos que este documento puede ser
fortalecido en aquellas partes donde presenta poca claridad o precision respecto de los procedimientos
que deben guiar la correcta atencion de las personas que acuden a las LUNAS, y el tipo de servicios que
se ofrece en cada caso.

2) Rehabilitacion del espacio fisico de las LUNAS

La rehabilitacion y el mantenimiento de las LUNAS se decidi6 con base en un diagndstico elaborado a
partir de la visita a las 27 unidades. Este diagndstico apunté a problemas tan diversos como falta de
vigilancia; condiciones para el acceso de las personas con silla de ruedas; cromatica o sefializaciones;
instalaciones eléctricas; iluminacion; piso, pintura o recubrimientos; abastecimiento de agua; proble-
mas de humedad y filtraciones; comunicacion (internet y teléfono); ventilacion; techo; ventanas; plo-
meria; cerrajeria; sanitarios; puertas; o juegos infantiles. Durante la elaboracion del diagndstico se
otorgd a cada LUNA una calificacion que permitié dar cuenta de la urgencia de la intervencion, mediante
su clasificacidn en alguna de las siguientes categorias: atencion prioritaria, regular y mantenimiento
general (TABLAA3.1).
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TABLA A3.1 CALIFICACION OTORGADA A LAS LUNAS CON BASE EN EL DIAGNOSTICO DE SEMUJERES

LUNA Calificacién otorgada

1 LUNA ALVARO OBREGON, PARQUE DE LA JUVENTUD Mantenimiento general
2 |LUNA ALVARO OBREGON, PRECONCRETO Atencién regular

3 LUNA AZCAPOTZALCO Atencion regular

4 LUNA BENITO JUAREZ, EJE CENTRAL Mantenimiento general
5 LUNA BENITO JUAREZ, NINOS HEROES Mantenimiento general
6 |LUNA COYOACAN, AJUSCO HUAYAMILPAS Atencién regular

7 LUNA COYOACAN, COPILCO Atencion prioritaria

8 |LUNA CUAJIMALPA Atencién regular

9  |LUNA CUAJIMALPA, CONTADERO Atencidn regular

10 |LUNA CUAUHTEMOC Mantenimiento general
11 |LUNA CUAUHTEMOC, BUENAVISTA Mantenimiento general
12 [LUNA GUSTAVO A. MADERO, ARAGON LA VILLA Atencién prioritaria
13 |LUNA GUSTAVO A. MADERO, LA JOYITA Atencién prioritaria
14 |LUNA IZTACALCO, AGRICOLA ORIENTAL Atencion prioritaria
15 |LUNAIZTACALCO, BARRIO SANTIAGO Atencion prioritaria
16 [LUNAIZTAPALAPA Mantenimiento general
17 [LUNA LA MAGDALENA CONTRERAS Atencion regular

18 |LUNA MIGUEL HIDALGO, AMPLIACION DANIEL GARZA Mantenimiento general
19 |LUNA MIGUEL HIDALGO, DANIEL GARZA Atencion prioritaria
20 |LUNAMILPAALTA, CENTRO VILLA MILPA ALTA Mantenimiento general
21 |LUNA MILPA ALTA, VILLA MILPA ALTA Mantenimiento general
22 |LUNATLAHUAC Mantenimiento general
23 |LUNATLALPAN, LA JOYA Atencién regular

24 |LUNATLALPAN, SANTA URSULA Mantenimiento general
25 |LUNAVENUSTIANO CARRANZA Mantenimiento general
26 |LUNA XOCHIMILCO, BARRIO EL ROSARIO Atencion regular

27 | LUNAXOCHIMILCO, BARRIO SAN CRISTOBAL Atencion regular

Nota: La LUNA Benito Judrez de Eje Central se encuentra en una sede en renta, por lo que el mantenimiento no
corresponde a ninguna institucion publica. Sin embargo, se contindia mostrando, ya que SEMUJERES la incluye en
su diagnostico. Fuente: “Diagndstico LUNAS” (proporcionado por SEMUJERES como informacién adjunta al oficio
SMCDMX/0444/2020 de fecha 31 de agosto de 2020).

En una primera etapa se decidid intervenir las 6 LUNAS clasificadas como de atencion prioritaria. Sin

embargo, es necesario realizar unas anotaciones al diagndstico que condujo al disefio de estas etapas,
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pues si este disefio presenta problemas, su implementacion no asegurara la obtencion de los resultados
esperados. En este sentido es importante mencionar que el diagndstico no incluye un formato estanda-
rizado para la evaluacién del estado de las unidades, por lo que en algunos casos se recopila cierto tipo
de informacidny en otros no. En consecuencia, la comparacion entre las necesidades de las LUNAS y su
clasificacion a partir de criterios que pueden variar entre una unidad y otra conduce a un diagnéstico
con problemas de confiablidad. Ademas, para las Unicas dos variables que debian recuperarse en todos
los casos (vigilancia y acceso) existen interpretaciones distintas, por lo que también es posible deducir
que el personal encargado de visitar las LUNAS no recibi6 la capacitacion adecuada.'® Por ejemplo, en
relacién con la variable ‘acceso’, las interpretaciones incluyen las condiciones fisicas para acceder con
silla de ruedasy, en algunos pocos casos, la referencia al acceso por vias principales, transporte publico
oincluso seguridad del entorno. Asimismo, el levantamiento del estado de las dos unidades de Iztacalco
(Agricola Oriental y Barrio Santiago) se reporta en conjunto, sin hacer distincion alguna entre ellas y
clasificando ambas LUNAS como atencidn prioritaria.

Si bien el diagndstico no es del todo confiable por las debilidades metodoldgicas expuestas, la clasifi-
cacion derivada del mismo se retoma para llevar a cabo un analisis complementario de esta primera
etapa (de intervencion en la rehabilitacion de las LUNAS) con base en la informacion producida por el
SIARVFem para 2019 (de enero a diciembre) sobre mujeres atendidas (recuérdese que las mujeres regis-
tradas en este sistema de informacion corresponde las que se encuentran en situacion de violencia,
mediante la CRU).!®® Para el total de las 6 LUNAS de atencidn prioritaria, la poblacion beneficiada esti-
mada es de 2,186 mujeres —ubicadas en Gustavo A. Madero, Iztapalapa, Coyoacan y Miguel Hidalgo—,
que representan aproximadamente el 18.4% del total de las mujeres atendidas durante ese mismo afio
en las 27 Unidades (MAPA A3.2). Si observamos Ginicamente a las mujeres en riesgo de violencia femini-
cida (RVF) (MAPA A3.3), de acuerdo con el tamizaje llevado a cabo mediante el instrumento del SIAR-
VFem, esta primera etapa beneficia a 15 de cada 100 mujeres en esta situacion que se acercan a las
LUNAS.

102 E| diagndstico recupera la direccion de la sede, la alcaldia donde esta ubicada, el JUD (jefe de unidad departa-
mental responsable) y lider; en cuanto a sus condiciones pregunta si cuenta con vigilancia, por sus condiciones de
accesibilidad, y sus condiciones generales de inmueble (infraestructura). En esta Gltima categoria es donde son
mencionados numerosos problemas sin estandarizar.

103 a informacion se recoge en el Registro lunas 2019, recibido mediante oficio SMCDMX/0444/2020 del 31 de
agosto de 2020.
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MAPA A3.2 MUJERES ATENDIDAS Y CALIFICACION OTORGADA POR EL DIAGNOSTICO DE NECESIDADES DE INFRAESTRUCTURA

PARA LAS LUNAS, 2019

Mujeres atendidas |Distribucion
‘; Mantenimiento general 5,420 45.6%
Atencién regular 4,273 36.0%
Atencidn prioritaria 2,186 18.4%
Total 11,879 100.0%

Notas: El nimero de mujeres atendidas incluye a todas las que acudieron a las LUNAS y se les aplicé la entrevista inicial. Los
porcentajes suman 100%. Los colores de los marcadores dan cuenta de la calificacion otorgada en el Diagndstico LUNAS de
SEMUJERES: rojo para atencion prioritaria, amarillo para atencidn regular y verde para mantenimiento general. El tamafio de
los marcadores es proporcional al nimero de mujeres atendidas en cada LUNA. Fuente: Evalta Ciudad de México con base en

el SIARVFem 2019 y Diagndstico LUNAS de SEMUJERES.
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MAPA A3.3 MUJERES ATENDIDAS EN RIESGO DE VIOLENCIA FEMINICIDA Y CALIFICACION OTORGADA POR EL DIAGNOSTICO
DE NECESIDADES DE INFRAESTRUCTURA PARA LAS LUNAS, 2019

Mujeres atendidas |Distribucion
Mantenimiento general 592 42.6%
Atencién regular 590 42.4%
Atencidn prioritaria 209 15.0%
Total 1,391 100.0%)

Nota: Los porcentajes suman 100%. Los colores de los marcadores dan cuenta de la calificacion otorgada en el Diagnéstico
LUNAS de SEMUJERES: rojo para atencidn prioritaria, amarillo para atencién regular y verde para mantenimiento general. El
tamario de los marcadores es proporcional al nimero de mujeres atendidas en cada LUNA. Fuente: Evalla Ciudad de México
con base en el SIARVFem 2019y Diagndstico LUNAS de SEMUJERES.

Calle Juan Sanchez Azcona 1510, Col. Del Valle Sur, CIUDAD INNOVADORA
Alcaldia Benito Judrez, C.P.3100, Ciudad de México 135 Y DE DERECHOS
Tel. 5663 1419 y 5662 2294

https://www.evalua.cdmx.gob.mx/



P '7’ ) CONSEJO DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL
%‘a‘, IS conan oemexico | EVALUA DIRECCION GENERAL
o

DIRECCION DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOCIALES

Este analisis no necesariamente debe resultar en una mayor poblacién beneficiada en la primera etapa,
sobre todo si se plantea la hipdtesis de que las deficiencias de infraestructura que presentan algunas
LUNAS podrian disminuir la probabilidad de que las mujeres se acerquen a las unidades mas deteriora-
das. Por otro lado, si el criterio de ordenacidn de las LUNAS para su intervencion estuviera relacionado
con el nUmero de mujeres que reciben, las unidades ubicadas en Iztapalapa, Azcapotzalco, Venustiano
Carranzay Tlahuac deberian estar en la primera etapa. Teniendo en cuenta que éste no es el criterio de
intervencion de las unidades, la mitad de las mujeres, el 45.6%, seran beneficiadas una vez que se dé a
las LUNAS el mantenimiento general que requieren (en verde en el MAPA A3.2).

Esimportante destacar que el plan de intervencion de las LUNAS sélo tiene definida una primera etapa,
por lo que no existen presupuestos asignados ni fechas para el trabajo de SOBSE en aquellas unidades
que requieren atencion regular o mantenimiento general. Ante la carencia de un plan para mejorar la
infraestructura en el resto de las LUNAS (o cuando menos desconocimiento de la existencia de éste), se
estima que el 81.6% de las mujeres potencialmente beneficiadas por los servicios que brindan las LU-
NAS no recibiria las mejoras derivadas de la rehabilitacion fisicas en estos espacios. Ademas, es impor-
tante mencionar que el fortalecimiento de infraestructura sélo atiende a las 27 LUNAS previamente dis-
tribuidas en la capital, por lo que no se tiene en cuenta la construccion de nuevas sedes o la reubicacion
de las ya existentes.

Por otro lado, la actual distribucion geografica de las LUNAS no parece seguir algiin patrén demografico
relacionado con las mujeres residentes en la Ciudad, pues a pesar de que Iztapalapa concentra poco
mas de una quinta parte de las mujeres que residen en la capital del pais (el 20.3%, segiin EIC 2015), s6lo
tiene una unidad en su territorio. Casi la mitad (49.3%) de las mujeres viven en cuatro alcaldias —Izta-
palapa, Gustavo A. Madero, Alvaro Obregén y Tlalpan— vy, sin embargo, estas demarcaciones apenas
concentran 7 LUNAS, un cuarto del total (GRAFICA A3.1).

La localizacion territorial de las LUNAS tampoco parece estar asociada con el nimero de mujeres victi-
mas en carpetas abiertas por delitos en cada alcaldia. Si se toman como referencia los delitos de femi-
nicidio y delitos contra la libertad y seguridad sexual —enunciados en la Primera Solicitud de Alerta de
Violencia de Género contra las Mujeres en la Ciudad de México (p. 2)— y con base en informaciéon de
2019,' Xochimilco y Azcapotzalco son las alcaldias que registraron una tasa superior a dos feminicidios
por cada 100,000 mujeres (2.8 y 2.3, respectivamente); y en una de ellas, Azcapotzalco, sélo existe una
LUNA. Venustiano Carranza, con una unidad, se encuentra entre las tres alcaldias con mayor tasa de

! Informacion para mujeres victimas de delitos en carpetas de investigacion por hechos ocurridos en 2019 en al-
guna de las 16 alcaldias de la Ciudad de México o “sin dato” (es decir, se incluyen los delitos cuando la alcaldia de
ocurrencia no se especifica). Recuperado de https://datos.cdmx.gob.mx/dataset/victimas-en-carpetas-de-inves-
tigacion-pgj el 7 de mayo de 2020.
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delitos contra la seguridad y libertad sexual.? De la misma manera, con respecto a la violencia familiar
—el segundo delito con mayor nimero de victimas mujeres (20,609 en 2019)— La Magdalena Contreras
es la segunda alcaldia con la tasa mas alta —588 por cada 100,000 residentes mujeres— y sélo tiene una
LUNA en su demarcacion.

GRAFICA A3.1 DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS MUJERES ATENDIDAS ENTRE LAS LUNAS, 2019
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Nota: Los porcentajes suman 100%. Los colores de los marcadores dan cuenta de la calificacion otorgada en el
Diagnéstico LUNAS de SEMUJERES (rojo para atencion prioritaria, amarillo para atencidn regulary verde para man-
tenimiento general). Fuente: Evalta Ciudad de México con base en el SIARVFem 2019.

Esta distribucion de las LUNAS entre las alcaldias genera que las ubicadas en demarcaciones donde s6lo
existe una, sean las que mas mujeres atiendan. De acuerdo con los registros del SIARVFem correspon-
dientes a 2019, las LUNAS de Iztapalapa, Azcapotzalco, Venustiano Carranza, Tlahuac y La Magdalena
Contreras atendieron, en promedio, un total de 862 mujeres, mientras que el resto de ellas sélo 329,

2 Con 161 victimas de delitos contra la libertad y la seguridad sexual por cada 100,000 mujeres residentes. Sélo
detras de Cuauhtémoc (con 335) y Miguel Hidalgo (201).
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mucho menos de la mitad. Por lo tanto, la distribucion de las LUNAS parece seguir una inercia (a partir
de la anterior localizacion de LUNAS y UNAVIS) que no considera la demanda de servicios que podria
existir por el nimero de mujeres victimas o residentes en cada alcaldia o demarcacién en particular.

Como se ha mencionado anteriormente, el mejoramiento de los espacios fisicos de las LUNAS es un eje
de esta accion que la SEMUJERES desarrolla en conjunto con la Secretaria de Obras y Servicios, que en
altima instancia es la dependencia encargada de la planeacion de estas intervenciones.® En este sen-
tido, cabe mencionar que la SEMUJERES ha realizado acciones para transferir juridicamente los inmue-
bles en donde se ubican las LUNAS (la de Benito Juarez, sede Eje Central Lazaro Cardenas, se encuentra
en un edificio rentado), ya que algunos de estos espacios eran de las alcaldias y esta situacion juridica
les imposibilita o dificulta asignar presupuesto para las obras en esas instalaciones (reunién virtual con
SEMUJERES, 26 de noviembre de 2020).

Es de suma importancia destacar que, para el mejoramiento fisico de los espacios que ocupan las LU-
NAS, se debe resolver la titularidad de los inmuebles donde se encuentran, ya que esto tiene implica-
ciones en el disefio y planeacion de su acondicionamiento. En términos de presupuesto, el hecho de
que algunas sedes no formen parte del patrimonio del gobierno central las dejaria fuera de la asignacion
de recursos para su remodelacion. En tanto no cambie la situacion patrimonial de las LUNAS conside-
radas de atencion regular —que son las siguientes a intervenir después de las 6 prioritarias— y no se
cuente con un documento que contenga las directrices o requisitos minimos para la adaptacion de los
espacios fisicos y laimagen institucional de los edificios, los trabajos que realicen sus titulares (alcaldias
o privados, en caso de sedes en inmuebles rentados) no parecen posible garantizar el cumplimiento de
este componente del fortalecimiento.

Relacion del objetivo de la accion con el objetivo general de la DAVM-2019

La accidn de fortalecimiento de las Unidades Territoriales de Atencion y Prevencion de la Violencia de
Género —entendida como un conjunto de actividades encaminadas a mejorar la atencion que se brinda
en ellas— no cuestiona el disefio de sus componentes (MUAI, espacios fisicos y recursos humanos). An-
tes bien, da por hecho que, asi como han sido trazados, llevaran a los logros esperados de resultado e
impacto. Por consiguiente, los componentes y las actividades que comprenden el fortalecimiento de
estas unidades se han orientado a cuestionar el funcionamiento de estas unidades (no su disefo) y, por
ende, a mejorarlo.

3 El 11 de diciembre de 2020 se realizé una solicitud de informacion a la SOBSE donde se requeria el documento
referente al plan de intervencidon de las LUNAS restantes, con desglose de fases o etapas de su intervencion; sin
embargo, no se obtuvo respuesta al respecto.
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Como se menciona a lo largo de la evaluacion de esta accion, a partir de la creacion de las LUNAS la
Secretaria de las Mujeres identificé las siguientes necesidades: 1) contar con un modelo especifico para
estandarizar los servicios de atencion especializada a mujeres victimas de violencia; 2) mejorar la infra-
estructura de los espacios; y 3) establecer funciones particulares del personal profesional que atiende
cada una de las areas (atencion inicial, social, psicoldgica y juridica), con lo cual fuera posible ampliar
el horario de atencion en todas las unidades. Los problemas derivados de estas necesidades impedian,
en conjunto, “realizar de manera oportuna con calidad, eficacia y eficiencia, los servicios de atencidn
integral y prevencion a la violencia de género” de las LUNAS (Protocolo de Atencién Inicial, p. 3).

Ante la inexistencia de un documento propiamente constitutivo de las LUNAS,* la Glosa del Primer In-
forme de Gobierno de SEMUJERES ofrece un desarrollo detallado de sus competencias. Reporta los ser-
vicios especializados (psicologicos, juridicos y sociales) y actividades tan diversas como brigadas, cines
debate, cursos, eventos de distinto tipo, jornadas, mesas informativas, platicas y talleres. La finalidad
de este amplio conjunto de actividades es “coadyuvar en la prevencion de la violencia de género” y con
ello alinearse al objetivo de la DAVM-2019 de garantizar la seguridad de las mujeres, pero también puede
ayudar a visibilizar este tipo de violencia. A partir del MUAI también se llevan a cabo acciones para pre-
venir y proteger a las mujeres mediante la canalizacion a otros espacios de atencion, y la elaboracién
de planes de seguridad. A su vez, la correcta atencion psicoldgica podra reducir los efectos de la violen-
cia en las mujeres, asi como inhibir conductas de violencia gracias a la denuncia 'y al acompafiamiento
juridico.

Elfortalecimiento de las LUNAS incluye diversas acciones dirigidas a brindar atencion integral a mujeres
que han vivido violencia y a coadyuvar a la prevencion de este problema (FIGURA A3.6). No obstante,
dichas acciones parecen resultar insuficientes. Prueba de ello es la ausencia de un diagnéstico y un do-
cumento para la planeacidn que recupere carencias detectadas en cuanto a laidoneidady la suficiencia
del personal que alli labora. Por otro lado, el diagndstico disponible sobre las condiciones fisicas de los
espacios (Diagndstico LUNAS de SEMUJERES) no asegura que sean atendidas las unidades mas urgen-
tes; ademas, se carece de un plan para intervenir cada una de las LUNAS y de un documento que con-
tenga los requerimientos minimos en términos arquitectonicos, de equipamiento e imagen institucio-
nal. Asimismo, a pesar del desglose del MUAI en tres protocolos, consideramos que existen oportunida-
des de mejora en cuanto a su claridad y contenido, ya que las imprecisiones detectadas en las rutas de

4 Durante la revision de informacidn y las reuniones virtuales celebradas con las personas responsables de la ope-
racion de las LUNAS no se identificé un documento especifico sobre estas unidades que permita conocer sus ob-
jetivos, organigramas, metas y demas elementos necesarios para el disefio y la planeacidn. Mas alla del MUAI, la
carencia o desconocimiento de este documento plantea numerosos interrogantes respecto de los servicios de
atencion y prevencion que se desarrollan en estas unidades.
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atencion pueden generar arbitrariedad, por lo que el acompafiamiento de una misma mujer podria va-
riar en funcion de la LUNA donde acuda a solicitar apoyo. En general, el disefio de los protocolos aplica-
dos en los ejes de atencidn inicial, psicoldgica, juridica y social implica dificultades (como las mencio-
nadas en relacidn con la claridad y la precision en las rutas que se siguen) que pueden obstaculizar la
oportunidad, calidad, eficaciay eficiencia del servicio brindado. En consecuencia, es poco probable que
las acciones del fortalecimiento coadyuven a la prevencion de la violencia de género, a la reduccion de
los efectos de la violencia en las mujeres, a la inhibicidn de las conductas de violencia y, en Gltima ins-
tancia, a garantizar la seguridad de las mujeres y visibilizar la violencia de género.

FIGURA A3.6 TEORIA DEL CAMBIO DE LA ACCION 3
Componentes de la teoria del cambio Resultados esperados

Garantizar la seguridad de las mujeres, nifias y
adolescentes que habitan o transitan en la Ciudad;

Impacto 53 et : : 2 S
& visibilizar la violencia de género; y transmitir un
mensaje de cero tolerancia
género; contribuir al acceso a la justicia; reducir los
Resultados

efectos de violencia en las mujeres; e inhibir
conductas de violencia

* =

Implementacion: Funcionamiento del Brindar atencion (psicoldgica, juridica y social) a
Modelo Unico de Atencién Integral y las mujeres? de manera oportuna, con calidad,
otras actividades! eficacia y eficiencia

L

Accion: Fortalecer las Unidades
Territoriales de Atencién y Prevencién de
la Violencia de Género

Coadyuvar en la prevencion de la violencia de }

Creaci6n y disefio de un modelo de atencién
homologado; mejorar la infraestructura de las
unidades; aumentar el personal; ampliar horario de
atencién

Notas: /*Brigadas, cines debate, cursos, eventos diversos, jornadas, mesas informativas, platicas y talleres. 2Como
ya se mencioné (vid. Creacién y disefio del Modelo Unico de Atencion Integral (MUAI), supra.) utilizamos la expresién
“mujer usuaria” para hacer referencia a todas las personas que acuden a las LUNAS para solicitar algin tipo de
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apoyo. Fuente: Evalta Ciudad de México con base en Glosa del Primer Informe de Gobierno (SEMUJERES, 2019);
Acciones para garantizar a las mujeres y las nifias el derecho a una vida libre de violencia (https://mujeressegu-
ras.cdmx.gob.mx/acciones-del-gobierno); Protocolo de Atencién Inicial, Manual de Procedimientos de la Ruta de
Atencion para las Mujeres usuarias en las Unidades Territoriales de Atencién y Prevencion, LUNAS (SEMUJERES,
2020); Propuesta de Modelo de Atencion Psicolégica, Modelo de Atencion Psicoldgica (Propuesta para las LUNAS)
(SEMUJERS, 2020); y Modelo de Atencion Juridica (SEMUJERES, 2020).

Reformas legislativas en torno a las LUNAS
La publicacion del 19 de octubre de 2020 en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México —con las reformas

ala Ley de Asistencia y Prevencion de la Violencia Familiar para el Distrito Federal, y a la Ley de Acceso
de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México— presenta una nueva légica de cam-
bio al definir las LUNAS como “unidades de atencidon a mujeres victimas de violencia que brindan ase-
soria psicoldgica y legal, formacidn para el liderazgo y servicios comunitarios, para promover la auto-
nomiay la exigibilidad de derechos de las mujeres y nifias” (Articulo 3, fraccion 1X). De la misma manera,
dentro de las obligaciones de la SEMUJERES se menciona “realizar acciones de prevencion territorial y
comunitaria para la promocién de los derechos de las mujeres y prevencion de la violencia de género, a
partir de las Unidades Territoriales de Atencion, LUNAS” (Articulo 16, Fraccion IV). Estos resultados es-
perados, tanto de las LUNAS como de la SEMUJERES, no habian sido mencionados antes; en particular,
fomentar la autonomia de las mujeres, y la promocidn y exigibilidad de sus derechos. Se trata de obje-
tivos establecidos después del disefio de las acciones, por lo que no necesariamente se les puede exigir
que tengan estos resultados, pero sirve para exponer las areas de oportunidad en el disefio légico de las
mismas.

Finalmente, los cambios sustanciales de estas reformas se enfocan precisamente en poner por escrito
las funciones de la SEMUJERES. En el Articulo 35 de la LAMVLV queda definido que esta secretaria reali-
zara “acciones de atencion multidisciplinaria y especializada, deteccion de riesgo de violencia femini-
ciday, en su caso, acompafiamiento a mujeres y nifias en situacion de violencia de género, que acudan
alas Unidades Territoriales de Atencidn, LUNAS, ubicadas en cada alcaldia. La atencidn se brindara con
enfoque de género y derechos humanos” (Articulo 35, Fraccion I). A partir de estos extractos parece
quedar claro que estas unidades se enfocan en los ejes de prevencidn de la violencia de género y aten-
cion de las mujeres y nifias que la padecen. Cabe recordar que el glosario de términos del Protocolo de
Atencion Inicial define a mujeres, nifias y nifilos como personas potenciales usuarias de las LUNAS (sin
definir explicitamente el limite de edad de los nifios y las nifias), y en las reformas se delimita a mujeres
y nifias, por lo que seria necesario armonizar en la ley la poblacion objetivo de los servicios proporcio-
nados en estos espacios.

A modo de conclusion
El fortalecimiento de las Unidades Territoriales de Atencion y Prevencion de la Violencia de Género con-
siste en una serie de acciones o componentes —relacionados con el disefio y la implementacion de un
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Modelo Unico de Atencidn Integral, la mejora del espacio fisico y la garantia de la suficiencia e idoneidad
del personal a cargo de ellas— que persiguen el objetivo de brindar una atencién adecuada a las perso-
nas usuarias. Sin embargo, la evaluacion de disefio realizada a partir de la informacion proporcionada
por SEMUJERES nos lleva a concluir que no se cuenta con documentos que permitan conocer los estan-
dares minimos para fortalecer dos de estos componentes: infraestructura de los espacios y recursos
humanos. Por lo tanto, no es posible evaluar si su implementacion lograra ser suficiente para alcanzar
los resultados esperados.

Teniendo en cuenta el alcance de la informacidn recabada, los archivos de consulta para la evaluacion
de esta accion sélo permiten un analisis autorreferencial; es decir, sin base en un diagndstico previo con
el cual realizar una comparacion o contraste. En el caso de los protocolos de atencién que conforman
el MUAI, solamente es posible realizar una evaluacion sobre su nivel de claridad y la congruencia de sus
procesos. De su revision se concluye que el modelo resulta confuso en la ruta de accion y presenta areas
de oportunidad en el desglose de los pasos a seguir. Ademas, exhibe ciertas inconsistencias en las pau-
tasy servicios que describe, e imprecisiones en la poblacidn objetivo.

En cuanto al diagndstico sobre la infraestructura de estas unidades, el propésito del analisis es verificar
si éste consigue detectar qué LUNAS requieren mantenimiento para llevar a cabo un plan de mejora.
Hay que insistir en que este plan parece reducirse a una primera etapa en la que serian atendidas 6 de
las 27 LUNAS. Al respecto, observamos que las intervenciones en los espacios fisicos se basan en un
diagndstico que presenta problemas de validez y confiabilidad, lo que conduce a una clasificacion de
las LUNAS en niveles o etapas de urgencia (atencion prioritaria, atencidn regular y mantenimiento ge-
neral) que seria conveniente revisar. Asimismo, es importante mencionar que no existe cuestiona-
miento sobre la actual distribucion de estas unidades entre las alcaldias de la Ciudad, ni sobre la posi-
bilidad de construir nuevos espacios o reubicar alguno de los existentes.

A4 Enviar la propuesta para incorporar en la iniciativa de Ley de la Fiscalia la obligacion
de certificar a ministerios publicos, asesores juridicos v peritos en la atencion de mujeres
victimas de violencia.

Objetivo de la accion

De acuerdo con la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México, dependencia responsable de esta
accion, la necesidad de certificar a los servidores publicos que atienden a las mujeres victimas de vio-
lencia estd planteada en el “Informe del grupo de trabajo conformado para atender la solicitud
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AVGM/07/2017 de alerta de violencia de género contra las mujeres para la Ciudad de México” (en ade-
lante “Informe del Grupo de Trabajo”), correspondiente a la primera solicitud de alerta federal presen-
tadaen 2017.°

En cuanto a las capacidades institucionales, uno de los problemas detectados por el grupo de trabajo
durante las visitas in situ es la carencia de competencias de servidoras y servidores publicos de las di-
versas dependencias y areas encargadas de atender a las victimas para brindar la atenciéon adecuaday
el correcto desempenio de sus funciones (Informe del Grupo de Trabajo, 2017, p. 83).° Estas deficiencias
en el servicio generan violaciones a los derechos de las mujeres “mediante acciones u omisiones basa-
das en estereotipos de género, prejuicios, la culpabilizacion de las victimas y la invisibilizacion de la
violencia de género” (p. 53), la desestimacion de la gravedad de la violencia que viven las victimas, asi
como una mayor propension a la revictimizacion debido a la falta de debida diligencia en la investiga-
cion de los delitos. Este problema en la procuracion e imparticion de justicia es abordado en la primera
conclusion del Informe del Grupo de Trabajo, de la que se desprenden tres propuestas:

l.  “Sedefinan los perfiles de ingreso y permanencia, asi como los mecanismos de selecciony eva-
luacion que aseguren que el personal contratado cuente con las especificaciones establecidas
de acuerdo con las areas de desempefio.

° Este informe, entregado el 21 de marzo de 2018, contiene 20 conclusiones y 48 propuestas para enfrentary erra-
dicar la violencia contra las mujeres en la Ciudad de México. Disponible en https://www.gob.mx/cms/uploads/at-
tachment/file/311908/Informe_SAVGM_CDMX_VF.pdf (consultado el 1 de junio de 2020). Cabe recordar que, en el
marco del proceso de la primera solicitud de alerta a nivel federal, el grupo de trabajo emitié un oficio, dirigido al
entonces Jefe de Gobierno de la Ciudad de México, con seis medidas urgentes en el marco de la primera solicitud
de alerta de violencia de género, las cuales se integran en este informe. El oficio correspondiente a estas medidas
esta disponible en https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/435582/Oficio_de_CONA-
VIM_a_CdMx_6_medidas_urgentes_a_iniciar_AVGM_02_marzo_2018.pdf (consultado el 1 de junio de 2020).

®En el “Informe del Grupo de Trabajo conformado para atender la Solicitud de Alerta de Violencia de Género contra
las Mujeres para la Ciudad de México”, se precisa que para llevar a cabo la investigacion, analisis e integracion del
Informe, el grupo de trabajo realizé: tres sesiones ordinarias; una visita in situ en la Ciudad de México (recorridos
en las alcaldias Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero, Alvaro Obregén, Iztapalapa y Xochimilco, y en diversas depen-
dencias de la Ciudad); siete entrevistas a organizaciones de la sociedad civil, a especialistas en materia de dere-
chos humanos de las mujeres 'y a 32 personas encargadas de la atencion y procuracion de justicia para las mujeres
victimas de violencia; un levantamiento de informacion a las organizaciones de la sociedad civil entrevistadas y
se solicitd informacién adicional a diversas autoridades tanto del ambito federal como local. Ademas, integrd un
apartado de informacidn estadistica recuperada de las plataformas disponibles especializadas sobre violencia
contra las mujeres en la entidad. Disponible en https://www.gob.mx/conavim/documentos/solicitud-de-alerta-
de-violencia-de-genero-contra-las-mujeres-en-la-ciudad-de-mexico (consultado el 1 de junio de 2020).
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Il.  Seasegure que las acciones permanentes de actualizacion para las y los funcionarios publicos
de las areas especializadas en la atencion a la violencia en contra de las mujeres sean de acuerdo
con el perfil de ingreso y permanenciay garanticen el adecuado desempefio de sus funciones.

lll.  Secuente con un sistema de evaluacion del desempefio personal e institucional que demuestre
la idoneidad en la prestacion del servicio y de las actuaciones del personal, en el que se consi-
dere, en su caso, la suspension del desempefio en las areas especializadas en la atencion de los
delitos de violencia en contra de las mujeres cuando no se cubra con los estandares de servicio
determinados. Este sistema debera incluir controles internos y evaluaciones por parte de las
personas usuarias” (p. 83).

De acuerdo con el procedimiento de la Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres a nivel federal,
contenido en el Reglamento de la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia,
una vez emitido el Informe y aceptado por el gobierno local, éste tendra un plazo de seis meses para
informar “sobre las acciones que estan llevando a cabo para implementar las propuestas contenidas en
las conclusiones del informe del grupo de trabajo” (Articulo 38, parrafo 5). Asi, el 6 de noviembre de
2018, el Gobierno de la Ciudad entregd el “Informe Ejecutivo sobre las acciones llevadas a cabo”,” docu-
mento que fue dictaminado por el grupo de trabajo para determinar si la entidad federativaimplementé
dichas propuestas.

En el dictamen,® con fecha del 28 de mayo de 2019, se menciona que el gobierno de la Ciudad estableci6
una metodologia para la definicidn de los perfiles de personas servidoras publicas en las instancias que
intervienen en la prevencion, atencion, sancion y erradicacion de la violencia contra las nifias y mujeres;
cred el Comité para la Profesionalizacidon de la Administracion Publica de la Ciudad de México, y definid
14 perfiles de puestos estratégicos para nueve 6rganos de la administracion publica (p. 30). Asimismo,
el grupo de trabajo sugiere que la nueva administracion dé seguimiento al trabajo realizado mediante
una evaluacion de competencias, y se garantice que las personas que participen en estas tareas cuenten

" Este documento se llama “Informe Ejecutivo del Gobierno de la Ciudad de México. Acciones llevadas a cabo para
implementar las propuestas contenidas en las 6 medidas urgentes y 20 conclusiones emitidas por el grupo de
trabajo conformado para atender la solicitud AVGM/07/2017 de alerta de violencia de género contra las mujeres
en la Ciudad de México”. Disponible en https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/467816/Informe_Eje-
cutivo_CDMX_16_nov_2018.pdf (consultado el 1 de junio de 2020). El procedimiento de seguimiento de la solicitud
de alerta de violencia de género se detalla en el Articulo 38 del Reglamento de la Ley General.

¢ “Dictamen sobre la implementacidn de las propuestas contenidas en las conclusiones del informe emitido por el
grupo de trabajo conformado para atender la solicitud de alerta de violencia de género contra las mujeres para la
Ciudad de México”, emitido el 28 de mayo de 2019, documento disponible en
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/467815/Dictamen_GT_SAVGM_CDMX.pdf (consultado el 1 de
junio de 2020).
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con los conocimientos, habilidades y actitudes requeridos de acuerdo con el nivel de estructura (p. 31).
Estas acciones, derivadas del proceso de la solicitud de alerta federal iniciado en 2017, son el antece-
dente de la propuesta de certificar a los ministerios publicos, asesores juridicos y peritos de la Fiscalia
contenida en la accion 4 de la DAVM-2019.

Cabe resaltar que esta certificacién se enmarca en el proceso de transicion de Procuraduria a Fiscalia
General de Justicia, iniciada el 14 de febrero de 2019, fecha en que se publicé (GO-CDMX) el decreto de
la Ley de Transicidn. Esta transformacion es de caracter gradual, y se prolongara por un periodo de cua-
tro afios, de conformidad con el Articulo Noveno Transitorio de su Ley Organica, publicada el 24 de di-
ciembre del mismo afio (GO-CDMX), misma que entrd en vigor el 10 de enero de 2020.

En el “Informe de seguimiento de las acciones a cargo de la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad en
la Declaratoria de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres y Nifias en la Ciudad de México, de-
cretada el 25 de noviembre de 2019” (del 8 de abril de 2020, en adelante “Informe de la Fiscalia”), se
establece que los objetivos de enviar la propuesta para incorporar en la iniciativa de Ley de la Fiscalia
la obligacion de certificar a ministerios publicos, asesores juridicos y peritos en la atencién de mujeres
victimas de violencia, son:

1) contar con el marco normativo necesario para estandarizar los procesos de investigacion y
atencion especializada en los casos de delitos cometidos contra las mujeres y las nifias con un
enfoque en materia de derechos humanos y género;

2) identificar la estructura organizacional y de procesos de las Fiscalias que atienden delitos de
género (desaparicion, feminicidio, procesos de lo familiar, sexual y nifias y nifios) (p. 36).

El Instituto de Formacidn Profesional y Estudios Superiores (IFPyES), 6rgano desconcentrado de la Fis-
calia, es el ente encargado de la formacion, profesionalizacion y especializacion del personal sustantivo
de la dependencia. De acuerdo con la informacion emitida por el mismo Instituto, la Jefa de Gobierno
de la Ciudad de México envié una propuesta al Congreso local el 4 de diciembre de 2019.° Esta consistia
en incorporar la atribucion del Instituto para “capacitar y certificar a los ministerios publicos, asesores
juridicos, peritos, médicos legistas y todo el personal de la Fiscalia General que se estime necesario, en
materias de prevencion y atencién de mujeres victimas de violencia” en la Ley Organica de la Fiscalia.*

° Esta propuesta se envié mediante el oficio JGCCDMX/077/2019, dirigido a la Dip. Isabela Rosales Herrera, presi-
denta de la Mesa Directiva del Congreso de la Ciudad de México, | Legislatura, firmado por la Jefa de Gobierno.

0 La Ley Orgénica de la Fiscalia, publicada en gaceta el 24 de diciembre de 2019, esta disponible en
https://data.consejeria.cdmx.gob.mx/images/leyes/leyes/LEY_ORGANICA_DE_LA_FISCALIA_GENERAL_DE_JUS-
TICIA_DE_LA_CIUDAD_DE_MEXICO_1.pdf (consultado el 9 de noviembre de 2020).
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Sin embargo, no se cuenta con evidencia de que esta propuesta haya continuado el proceso legislativo
(Oficio IFPES/580/12-2020, p. 2, recibido mediante correo electrénico el 9 de diciembre de 2020),y la Ley
Organica vigente (a diciembre de 2020) no contiene esta atribucidon de forma textual.

Relacion del objetivo de la accion con el objetivo general de la DAVM-2019

En estricto sentido, la accion de “enviar la propuesta para incorporar en lainiciativa de Ley de la Fiscalia
la obligacion de certificar a ministerios publicos (...)” estaria cumplida una vez que la propuesta se pre-
sento a la mesa directiva del congreso local. No obstante, se desconoce en qué etapa del proceso legis-
lativo se encuentra. Ante este escenario, el IFPYES ha optado por gestionar que, dentro del Reglamento
de la Ley Organica, se integre la atribucion de llevar a cabo la certificacion. Cabe mencionar que este
Reglamento no ha sido aprobado."

En el “Informe de la Fiscalia” (8 de abril de 2020) se reporta que, ademas del Reglamento de la Ley Or-
ganica, también se esta trabajando un proyecto de Reglamento del Instituto de Formacidn Profesional
y de Estudios Superiores. En este Ultimo se considera el proceso paraintegrar el Consejo de Certificacion
y sus funciones, como la construccion de estandares y perfiles para evaluar las competencias, habilida-
desy conocimientos de la policia de investigacion (p. 38).

A pesar de que el marco normativo para la certificacion no ha sido aprobado, la Ley Organica de la Fis-
calia (en su Articulo 70) contiene las atribuciones del Instituto de Formacion Profesional y Estudios Su-
periores,” donde destacan: 1) formular, ejecutar planes, programas académicos y de posgrado, aten-
diendo las exigencias de profesionalizacion, capacitacion permanente y especializacion técnica y cien-
tifica, del personal de la Fiscaliay demas operadores del Sistema de Justicia Penal, con o sin vinculacién
directa con el Servicio Profesional de Carrera, con perspectiva de género (Fraccion Il); y 2) expedir titu-
los, grados, diplomas, constancias, certificados y demas documentacion, que acredite los estudios co-
rrespondientes a los programas académicos, posgrado, extension académica que implemente y ejecute
el Instituto (Fraccidon V). Ambas competencias se orientan a la capacitacion de los profesionales que
intervienen en la atencién a mujeres victimas de violencia, y aunque no establecen explicitamente la

1 Enreunion con personal de la FGJ vinculado al IFPYES (celebrada el 17 de diciembre de 2020) se informé a Evalua
que este Reglamento estd en proceso de elaboracidn para su posterior aprobacidn.

2 E| “Instituto de Formacidn Profesional y Estudios Superiores” inicié funciones el 22 de abril de 2020, en sustitu-
cién del “Instituto de Formacion Profesional”, con base en el “Acuerdo FGJCDMX/18/2020 por el que se declara el
inicio de funciones de la nueva estructura de la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México y se avisa de la
cesacion, asi como de la creacion, modificacién de denominacidn y readscripcién de unidades administrativas”,
publicado en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México el 22 de abril de 2020. Disponible en https://data.conseje-
ria.cdmx.gob.mx/portal_old/uploads/gacetas/132fb40c16b4d6e7d02ee7581abb8000.pdf (consultado el 12 de no-
viembre de 2020).
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certificacion en la investigacion y atencion especializada a mujeres y nifias victimas de delitos, son la
base juridica de las acciones desarrolladas por el IFPyES en esta materia.

El Instituto de Formacién Profesional y Estudios Superiores informd a EvalGa (mediante el oficio
IFPES/580/12-2020), que en tanto se aprueba el Reglamento de la Ley Organica de la Fiscaliay del propio
Instituto, estan avanzando en actividades de esta accion. Dado que la certificacion es un proceso de
profesionalizacion, el IFPyES ha disefiado el “Curso de Formacion Inicial para Policia de Investigacion”.*®
En su disefio participaron grupos interdisciplinarios de expertos del mismo Instituto y algunos externos,
con la finalidad de generar un mapa funcional que integre las competencias a desarrollar en el proceso
formativo del policia de investigacion (p. 7). Este curso esta dirigido al personal de nuevo ingreso a la
Policia de Investigacion (PDI), conformado por 1,000 elementos. Para los 3,500 policias de investigacion
que se encuentran activos, se ha disefiado e impartido el curso “Funcién ministerial con perspectiva de
género”.

Entre los propositos de impartir estos cursos en materia de género y atencion de mujeres victimas de
violencia, esta la formacion del personal que participara en los procesos y examenes de certificacion
una vez que se cuente con el marco normativo correspondiente (oficio IFPES/580/12-2020, p. 2).

Estas capacitaciones se sustentan en el Plan de Politica Criminal de la propia Fiscalia,** que define como
primer eje rector: transformar la atencién de los Ministerios PUblicos para proporcionar un trato digno
y eficiente a la ciudadania, mediante la profesionalizacion y especializacion en la atencion de victimas
de delitos de violencia de género. Para este fin, “se elaboraran manuales, protocolos y programas de
atencion para el personal ministerial, policial y pericial con enfoque de Derechos Humanos y perspec-
tiva de género, y se dara capacitacion y en su caso, certificacion a dicho personal” (p. 30).

La profesionalizacion de ministerios pUblicos, asesores juridicos y peritos forma parte de las funciones
sustantivas del IFPyES. No obstante, la certificacion es un componente especifico en este proceso, ya
que requiere mecanismos de formacidn y evaluacion que permitan asegurar el perfil 6ptimo de los ser-
vidores publicos que atienden a mujeres, nifias y adolescentes victimas de violencia. En este sentido, el

3 El Instituto de Formacidn Profesional y Estudios Superiores proporcioné a Evalia el documento del “Curso de
Formacidn Inicial para Policia de Investigacion”, que contiene el plan de estudios para policia de investigacion.
Recibido por correo electrénico el 21 de diciembre de 2020.

“El Plan de Politica Criminal 2020 es un documento que la Fiscalia envi6 a Evalia como parte de los acuerdos de
las reuniones virtuales del 18 de diciembre de 2020 entre colaboradores de ambas dependencias.
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Plan de Politica Criminal sefiala que uno de los propdsitos centrales es contar con una policia de inves-
tigacion que “cumpla con los estandares mas altos en materia de investigacion técnica y cientifica del
delito” (estrategia 2 del Plan de Politica Criminal 2020, p. 43-47).

FIGURA A4.1 TEORIA DEL CAMBIO DE LA ACCION 4
Componentes de la teoria del cambio Resultados esperados

Garantizar la seguridad ylos derechos de las
mujeres, nifias y adolescentes que habitano
transitan en la Ciudad, y transmitir un mensaje de
cerotolerancia

* L 3

[ Contribuira laprocuracién de justiciaprontay

Impacto

Resultados expedita para mujeresy nifias victimas de violencia,
con enfoque de género y derechos humanos

* ="

Avalar las competencias, habilidadesy
Implementacion: Certificar a ministerios pablicos, conocimientos de estosservidores publicos que
asesoresjuridicosy peritos de las Fiscalfas que atienden a mujeresy nifias victimas de violencia de
atienden delitos de género género

*

Accion: Enviar la propuesta para incorporar en la Contar con el marco normativo para estandarizar
iniciativa de Ley de la Fiscaliala obligacién de los procesos de investigacion y atencién
certificar a ministerios piblicos, asesores especializada en loscasos de delitos cometidos
juridicosy peritos en la atencién de mujeres contra lasmujeresy nifias, con enfoque de géneroy
victimas de violencia derechos humanos

Fuente: Evalla Ciudad de México con base en el Informe de la Fiscalia, el oficio IFPES/580/12-2020 enviado por el
Instituto de Formacidn Profesional y Estudios Superiores, y el Plan de Politica Criminal 2020.

Aunque todavia no se cuenta con el instrumento juridico donde se establezca de manera explicita la
obligacion de la Fiscalia de certificar a su policia de investigacion, es posible trazar una secuencia entre
el planteamiento de la accidn y los resultados esperados, para evaluar la consistencia de su disefio. De
acuerdo con la légica de cambio (FIGURA A4.1), el sustento normativo para la certificacion es el compo-
nente base para avalar las competencias, habilidades y conocimientos de la policia de investigacion
(ministerios publicos, asesores juridicos y peritos). El hecho de que los elementos policiales estén certi-
ficados permitira asegurar que actian de manera adecuada en la imparticion de justicia, con base en el
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respeto a los derechos humanos y con perspectiva de género. En la medida en que esto se cumpla se
resolvera el problema de la falta de competencias de servidoras y servidores publicos, y de esta forma
se contribuira al correcto desempefio de sus funciones.

La adecuada actuacion de ministerios publicos, asesores juridicos y peritos permitira que las victimas
de violencia de género accedan a la justicia y, por lo tanto, la accion de certificarlos abonara al objetivo
de “garantizar la seguridad y los derechos de las mujeres, nifias y adolescentes que habitan o transitan
en la Ciudad y transmitir un mensaje de cero tolerancia”, establecido en la DAVM-2019 (Articulo Pri-
mero). Es importante sefialar que durante el proceso de solicitud de informacion y revision documental
para la evaluacion de disefio de esta accion no fue posible obtener un documento de planeacién que dé
cuenta de las competencias, habilidades y conocimientos a evaluar, ni de los mecanismos de segui-
miento. A pesar de que se planea que la certificacidn sea atribucion del Consejo conformado para este
fin, de acuerdo con la informacién recabada, la estructura y procesos del Consejo seran planificados
cuando se cuente con el marco normativo que lo sustente.

A modo de conclusion

Como puede apreciarse, la Fiscalia, por conducto del IFPyES, ha disefiado e impartido cursos de capa-
citacion a servidores publicos que brindan atencidn a las victimas de delitos, con base en el Plan de
Politica Criminal 2020. Este Plan incluye estrategias dirigidas al adecuado funcionamiento del procedi-
miento penal acusatorio y una mejor procuracion de justicia (p. 3). Sin embargo, estas actividades no
corresponden propiamente con el proceso de certificacion, sino que forman parte de las tareas sustan-
tivas que realiza la Fiscalia.

Cabe recordar que una declaratoria de alerta es un mecanismo de emergenciay, por lo tanto, las accio-
nes que se disefien y ejecuten para cumplir su o sus objetivos no sustituyen a las politicas publicas ge-
nerales o sectoriales que desarrollan los gobiernos para atender el problema de la violencia de género
contra las mujeres, adolescentes y nifias (Poder Judicial de la Federacion, 2019, p. 20). Por ello, no es
posible considerar el disefio de las capacitaciones a la policia de investigacion de la Fiscalia como parte
de la accion de certificar, pues la formacidn es una actividad general planteada a nivel institucional y la
certificacion corresponde a la DAVM-2019 en particular.

Como el Plan de Politica Criminal 2020 sefiala que una de sus estrategias consiste en el “Desarrollo efec-
tivo de la perspectiva de género en la procuracion de justicia” (Estrategia 8, p. 55-57), es dificil establecer
una linea divisoria entre las actividades de formacion y capacitacion que emanan del nuevo modelo de
la Fiscalia, respecto de la accion especifica de la certificacién de ministerios publicos, asesores juridicos
y peritos en la atencidon de mujeres victimas de violencia en el marco de la DAVM-2019. Es importante
reconocer los esfuerzos que la Fiscalia realiza para la profesionalizacion de estos servidores publicos,
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pero en estricto sentido, el disefio de la planeacidn de los procesos de certificacion es un area de opor-
tunidad para garantizar el pleno acceso a la justicia a las mujeres, nifias y adolescentes que han sido
victimas de violencia en la Ciudad.

Ab. Incrementar el numero de senderos seguros del Programa “Camina Libre, Camina Se-
gura’, con el objetivo de erradicar la incidencia delictiva, mejorar las condiciones de segu-
ridad de las mujeres v fomentar el disfrute del espacio publico.

Objetivo de la accion

Desde nuestro punto de vista, los alcances de la accién 5 de la declaratoria no estan suficientemente
definidos. En primer lugar, su redaccion involucra un solo programa, “Camina Libre, Camina Segura” a
cargo de la Secretaria de Obras y Servicios (SOBSE). Sin embargo, en el reporte de resultados y en las
respuestas a las solicitudes de informacion, aparece también la Secretaria de Inclusién y Bienestar So-
cial (SIBISO) con el programa “Mejoramiento Barrial y Comunitario ‘Tequio-Barrio 2020” y el Centro de
Comando, Control, Computo, Comunicaciones y Contacto Ciudadano de la Ciudad de México (C5) con
el proyecto “mi c911e”. Asimismo, es necesario sefialar que el C5y las alcaldias aportan recursos para
el disefio e implementacion de estos programas. El primero de ellos participa proporcionando informa-
cion estadistica sobre incidencias delictivas, mientras que las alcaldias forman parte del disefio y pla-
neacion de los senderos seguros a intervenir mediante el programa “Camina Libre, Camina Segura” (Fl-
GURAA5.1).»°

15 Cabe mencionar que, en respuesta proporcionada por el C5 el 14 de enero de 2021 (a la Solicitud de informacién
al C5 para la evaluacion de la accion 5 [Incrementar el ndmero de senderos sequros del programa “Camina Libre,
Camina Segura”, con el objetivo de erradicar la incidencia delictiva, mejorar las condiciones de sequridad de las mu-
jeres y fomentar el disfrute del espacio publico]), se hace mencidn a la Jefatura de Gobierno, la Secretaria de Movi-
lidad, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, y la Agencia Digital de Innovacién Publica como entes parti-
cipantes en esta accién. De la misma manera, en este documento y el referido por la Secretaria de Obrasy Servicios
(Acciones de Emergencia de la Declaratoria de Alerta por Violencia Contra las Mujeres, recibido mediante correo el
11 de diciembre de 2020) se citan las carpetas de investigacion abiertas como insumos para los analisis de inci-
dencia delictiva, por lo que tampoco puede dejar de aludirse a la Fiscalia General de Justicia como participante
en esta accion.
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FIGURA A5.1 INSTANCIAS PARTICIPANTES EN LA ACCION 5 SEGUN ATRIBUCIONES

SOBSE
"Camina Libre, Camina : SIBISO . Alcaldias
Segura" Tequio-Barrio 2020
g
«Analisis de incidencia de -Facilitador en procesos «Instalacion de «Coadyuvar en el trazado
delitos de violencia de participativos para herramientas de tramos viales a
genero disefio y trazado de tecnologicas en interveniren "Camina
-Trazado de tramos senderos seguros senderos seguros Libre, Camina Segura"
viales a intervenir «Dar seguimiento a la "Camina Libre, Camina
+Disefio de lineamientos implementacion de Segura" .
de infraestructura proyectos «Apoyo en |a definicion

de estrategias con la

+Coordinador de la - -
informacion de reportes

entrega de recursos

Fuente: Evalla Ciudad de México con base en SOBSE (Acciones de Emergencia de la Declaratoria de Alerta por Vio-
lencia Contra las Mujeres recibido mediante correo el 11 de diciembre de 2020); C5 (Solicitud de informacién al C5
para la evaluacion de la accién 5 (Incrementar el nimero de senderos sequros del programa “Camina Libre, Camina
Segura”, con el objetivo de erradicar la incidencia delictiva, mejorar las condiciones de sequridad de las mujeres y
fomentar el disfrute del espacio piblico del 14 de enero de 2021); y SIBISO (EVALUACION EXTERNA DE LA DAVM-2019:
MEJORAMIENTO BARRIAL Y COMUNITARIO del 11 de enero de 2021).

En segundo lugar, no existe, o cuando menos no fue recibido, un documento donde sean especificados
los senderos seguros que forman parte de esta accion; es decir, los cambios que habrian sido realizados
a partir de la DAVM-2019. El incremento en el nimero de senderos seguros —como se desprende del
enunciado de esta accidon— supondria la existencia de un plan base al cual se le afiadirian tramos viales.
Sin embargo, en ningln lado se menciona este tipo de dindmica, sino que al parecer se trata de todos
los senderos seguros atendidos mediante cualquiera de los siguientes programas: “Camina Libre, Ca-
mina Segura”, “Mejoramiento Barrial y Comunitario ‘Tequio-Barrio 2020°” y del proyecto “Mi c911e”.
Esta conclusion se veria reforzada al observar esquematicamente (en la FIGURA A5.2) el desarrollo de la
accion a partir de documentos de diferente origen: los que fueron compartidos a Evalta por los entes
participantes, la informacion contenida en el portal https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx*®y otras pu-
blicaciones revisadas en diversas paginas electrénicas. En suma, quedan muchos interrogantes sobre

!¢ Fuente para dar seguimiento a las acciones de la DAVM-2019. En SEMUJERES, Acciones para garantizar a las
mujeres y las nifias el derecho a una vida libre de violencia, portal web del Gobierno de la Ciudad de México, con-
sultado el 5 de noviembre de 2020, disponible en https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx/acciones-del-gobierno/
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cuales y cuantos son los senderos intervenidos por cada uno de los programas y proyectos que forman
parte de esta accidn, y en qué periodo fueron atendidos.

FIGURA A5.2 CRONOLOGIA DE LAS ACTIVIDADES QUE CONFORMAN LA ACCION 5

Plan de acciones inmediatas de atencion a la
violencia contra las mujeres - SEMUJERES

El 15 de septiembre de 2019 comenzd a implementarse
el “Eje 2 Senderos seguros: Camina libre, camina
segura” con 44 tramos viales

Primera Etapa "Camina Libre, Camina Segura” - .
SOBSE

Del 23 de septiembre al 31 de octubre de 2019 se
intervinieron 50 tramos prioritarios con base en el
diagnéstico "Zonas de mayor incidencia de delitos

cometidos contra mujeres”
Declaratoria de Alerta por Violencia contra las
Mujeres en la Ciudad de México

El 25 de noviembre de 2019 se publica en la Gaceta
Oficial de la Ciudad de México la Declaratoria de Alerta
por Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México

Portal mujeresseguras.cdmx.gob.mx - SEMUJERES .

El 17 de diciembre de 2019 se reportaron 122 senderos
seguros intervenidos en 15 alcaldias.

. Reglas de Operacion del programa "Mejoramiento
Barrial y Comunitario 'Tequio-Barrio 2020" -SIBISO

El 31 de enero de 2020 fueron publicadas en la GO-
CDMX las reglas de operacion del programa.

Senderos Camina Libre Camina Segura 2020 -
SOBSE .

130 senderos seguros propuestos en el Programa de la
SOBSE 2020

. Presentacion del Informe de la Alerta por Violencia
Contra las Mujeres

El 23 de noviembre de 2020 se reportaron 139 senderos
seguros concluidos y 55 por concluir en 2020. Ademas
del botén de panico habilitado mediante el programa Mi
C911e
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Fuente: Evalta Ciudad de México. En la presentacion del informe de la Alerta por Violencia contra las Mujeres (rea-
lizada el 23 de noviembre de 2020) no se especifica en qué periodo fueron concluidos los 139 senderos seguros
anunciados. Esta presentacion puede verse en https://semujeres.cdmx.gob.mx/storage/app/media/Presenta-
cion_Informe_Alerta.pdf (consultado el 3 de febrero de 2020).

El programa “Camina Libre, Camina Segura”, a cargo de la SOBSE, presenta antecedentes a la Declara-
toria de Alerta por Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México en el disefio e implementacion
de dos grupos de senderos: 1) aquéllos incluidos en el Plan de acciones inmediatas de atencion a la vio-
lencia contra las mujeres;'" y 2) 50 tramos prioritarios que conformaron una primera etapa del mismo
programa.’® Aunados a éstos, la SOBSE comparti6 (el 20 de mayo de 2020) un listado de alrededor de
130 tramos viales bajo el titulo “Senderos Seguros 2020”.** Ademas, en un documento enviado a Evalua
el 11 de diciembre de 2020, en respuesta a una segunda solicitud de informacion, se hace referencia a
senderos escolares, de acceso a los Centros de Transferencia Modal (CETRAM) y la intervencion de ca-
mellones de otras avenidas principales.?® La informacidn recibida es heterogénea en la identificacion de
los senderos trazados, por lo que no se puede tener certeza sobre la planeacién de senderos seguros a
intervenir como consecuencia de la DAVM-2019. Sin embargo, algunos documentos recibidos permiten
llevar a cabo un analisis de disefio y determinar si los criterios utilizados para la definicion de tramos
viales son suficientes para conseguir los objetivos de la declaratoria. Asimismo, se cuenta con los linea-
mientos de disefio de intervencion en términos de infraestructura.

Los senderos seguros llevados a cabo por SIBISO, de acuerdo con sus reglas de operacion, son “murales
que recuperen o fomenten la identidad del barrio, pueblo, colonia o unidad habitacional a intervenir;

7 yéase SEMUJERES, Plan de Acciones Inmediatas de Atencion a la Violencia contra las mujeres. Disponible en
https://semujeres.cdmx.gob.mx/storage/app/media/Plan_de_acciones_inmediatas_de_atencion_a_la_violen-
cia_contra_las_mujeres.pdf (consultado el 18 de enero de 2021).

18 Véase SOBSE, Camina Libre, Camina Segura, consultado 28 de octubre de 2020 en
https://www.obras.cdmx.gob.mx/storage/app/media/45-presentacion-camina-libre.pdf

19 A pesar de que se mencionan “130 senderos seguros”, se especifican 127 en SENDEROS CAMINA LIBRE CAMINA
SEGURA Atencién Potencial a las Mujeres Por Sendero, por Alcaldia y 136 en la base de datos, con base en la res-
puesta recibida de parte de la SOBSE el 20 de mayo del 2020.

% Incluso se menciona algunos resultados del programa “Mejoramiento barrial y comunitario ‘Tequio Barrio
2020’ de SIBISO en la siguiente parte del texto: “cabe destacar la realizacion de 78 murales que representan casi
4,000 m? de imagenes con mensajes alusivos a la mujer y/o a la naturaleza. Estos temas han sido definidos en
conjunto con las alcaldias o propuestos por los propios vecinos”; en SOBSE, Acciones de Emergencia de la Decla-
ratoria de Alerta por Violencia Contra las Mujeres.
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instalacion de luminarias; rehabilitacion de banquetas —no sustitucion— y andadores permeables; ba-
lizamiento; instalacion de bolardos; mobiliario urbano y reforestacion”.? Por una parte, su ubicacion
depende de la “Estrategia 333”, que contiene las 340 colonias con los mayores niveles de inseguridad,
menores indices de desarrollo social y aquéllas con una “posicion estratégica”, sustituyendo asi el an-
terior proceso del programa que permitia a cualquier barrio concursar con un proyecto. Por otra parte,
su trazado depende de un proceso participativo de los residentes en las unidades territoriales. Los cri-
terios particulares que permiten la definicion de los tramos viales y la seleccion de las 340 colonias son
insuficientes para replicar el procedimiento metodoldgico para su identificacion; es importante men-
cionar que no se recibié respuesta al respecto por parte de la Secretaria de Inclusidén y Bienestar Social.??

Finalmente, la informacion disponible para conocer qué criterios orientan la instalacion de las herra-
mientas tecnoldgicas en los senderos seguros mediante el proyecto “Mi c911e” del C5 es insuficiente,
pues no se obtuvo respuesta precisa e inequivoca que permita dar respuesta a este interrogante. No
obstante, dado que este proyecto es descrito por el C5 como una vertiente del programa “Camina Libre,
Camina Segura”, es pertinente plantear la hipdtesis de que los senderos intervenidos por esta depen-
dencia coinciden con los senderos trazados por la SOBSE. Sin embargo, si se conocen las caracteristicas
de las herramientas colocadas como infraestructura en los mismos, que son descritas mas adelante.

Criterios metodologicos para el disefio de la accion 5

Trazado de senderos sequros a cargo de la Secretaria de Obras
Existen tres documentos remitidos por la SOBSE que dan cuenta de los criterios metodoldgicos aplica-

dos por esta secretaria en el trazado de senderos seguros: 1) SENDEROS CAMINA LIBRE CAMINA SEGURA.
Atencion Potencial a las Mujeres Por Sendero, por Alcaldia; 2) Zonas de mayor incidencia de delitos come-
tidos contra mujeres;y 3) Acciones de Emergencia de DAVM-SOBSE-SENDEROS SEGUROS.? El primero de

2 yéase SIBISO, Aviso por el que se dan a conocer las reglas de operacion del programa Mejoramiento Barrial y Co-
munitario “Tequio- Barrio 2020”, GO-CDMX del 31 de enero de 2020, p. 100.

22En el caso de la “Estrategia 333”, se revis6 un documento con los criterios metodoldgicos generales que orientan
la seleccion de las colonias (Gobierno de la Ciudad de México, “333 colonias, pueblos y barrios”). Si bien se pudo
conocer que se considera el indice de desarrollo social y los delitos de alto impacto, no se precisan los criterios
para la combinacion metodoldgica de estos indicadores.

2 El primer documento fue recibido en Evalla el 20 de mayo de 2020. El segundo y el tercero, el 11 de diciembre
de 2020.
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ellos acompafia a la lista de 130 “Senderos Seguros 2020”; el segundo parece corresponder a los 50 sen-
deros intervenidos antes de la DAVM-2019,* y el tercero a la respuesta general proporcionada por la
SOBSE en el mes de diciembre de 2020.

En el primer documento se propone la construccién de un indice por sendero (IPS) para “conocer la
poblacién potencialmente beneficiada (mujeres en edad de 18 a 59 afios) y la influencia positiva que en
las zonas diagnosticadas de alto riesgo en la Ciudad, generaran los Senderos Camina Libre, Camina Se-
gura (...)”. Se trata de un andlisis realizado después de la seleccién de senderos seguros que fueron
presentados en el Programa de la SOBSE 2020. Por lo tanto, mas que un indice para orientar la seleccion
o el trazado de senderos se trata de una estimacién del impacto esperado de dicha accién entre la po-
blacion femenina potencialmente beneficiaria. De hecho, la definicion de este indice no parece seguir
una légica que parta de identificar los tramos viales ubicados donde mayor persistencia del problema
existe, donde estén localizadas las colonias con mayor riesgo de incidencia delictiva o donde resida el
mayor nimero de mujeres potencialmente beneficiadas.

La base del analisis del IPS es el Estudio de Delitos de Alto impacto realizado por la Agencia Digital de
Innovacién Publica (ADIP),> que clasifica las colonias de la Ciudad de México como “alto”, “medio” y
“bajo” impacto de acuerdo con su incidencia delictiva en general. Este documento permite identificar
las colonias con presencia de delitos que son atravesadas por cada sendero, contabilizar las mujeres
residentes en las mismas, y asi generar el IPS como un porcentaje de estas mujeres con respecto al total

de la alcaldia.?

Es importante mencionar que el IPS presenta, a nuestro juicio, varias debilidades. Por un lado, consi-
dera que el impacto de los senderos seguros puede llegar a mas de 10 cuadras de distancia del lugar
donde se llevé a cabo la intervencion, pues la base del andlisis son las colonias y, por tanto, se asume
que intervenir un sendero dentro de las mismas tendra un efecto en todo su territorio. Aunado a esto,

24 En ningln lugar del documento se hace referencia al conjunto de senderos que resultan de este andlisis; sin
embargo, los ejemplos enunciados coinciden con aquellos 50 tramos viales presentados como una primera etapa
en otro documento de SOBSE (Camina Libre, Camina Segura, consultado 28 de octubre de 2020 en
https://www.obras.cdmx.gob.mx/storage/app/media/45-presentacion-camina-libre.pdf).

% El documento generado por la ADIP fue solicitado sin recibir respuesta, por lo que estas inferencias se llevan a
cabo con respecto a la informacién disponible en el documento SENDEROS CAMINA LIBRE CAMINA SEGURA. Aten-
cién Potencial a las Mujeres Por Sendero, por Alcaldia.

2 El célculo presenta errores perceptibles al escalarse a la Ciudad de México, pues en lugar de reproducir la for-
mula para el conjunto de la Ciudad, se genera un promedio de los IPS de cada alcaldia. Es decir, en lugar de dividir
el nimero total de mujeres residentes en colonias con delitos atravesadas por todos los senderos seguros entre el
total de las mujeres de la Ciudad de México, se promedia el IPS de cada alcaldia para obtener un IPS de la capital.
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el indice no considera a la poblacidn flotante que transita por esas calles. Ademas, no existe ninguna
ponderacion que tenga en cuenta los tres niveles de incidencia delictiva en las colonias, sino que valora
del mismo modo un sendero que pase por una colonia de bajo impacto a uno que lo haga por una de
alto impacto. De la misma manera, la incidencia delictiva pareciera calcularse con base en mujeres y
hombres victimas (pues no se especifica esta parte en la definicion del indice); de ser asi, el calculo no
garantiza la deteccion de los tramos viales mas peligrosos para ellas.

Con respecto a los actos delictivos incluidos en el analisis, el nombre del documento de la ADIP nos hace
suponer que se trata de aquellos considerados de “alto impacto”. Esta categorizacion es en realidad
confusa, pues existen dos referencias utilizadas por la FGJ para la clasificacion de los delitos, y que la
ADIP podria haber tomado en cuenta sin hacerlo explicito. La primera es la que encontramos como
parte de sus tareas de transparencia al publicar las carpetas de investigacion abiertas en el portal de
datos abiertos (https://datos.cdmx.gob.mx/). En estas carpetas se especifican 16 categorias, dentro de
las cuales hay una denominada “delitos de bajo impacto”, lo que podria llevar a suponer que los delitos
de “alto impacto” serian todos los no considerados como “bajo impacto”. La segunda referencia, ha-
llada en el Plan de Politica Criminal 2020 de la FGJ, remite a los delitos de alto impacto como los consi-
derados de “atencion prioritaria” por su alto impacto social, por el riesgo de vulnerabilidad de las victi-
mas, por tratarse de violaciones graves de derechos humanos y por ser delitos de corrupcion.?” En esta
segunda clasificacion no es necesario realizar ninguna inferencia, pues la categoria se llama tal cual
(“delitos de alto impacto”). Dada la coincidencia entre los nombres, parece altamente probable que la
ADIP haya aplicado la clasificacion contenida en el Plan de Politica Criminal 2020 para seleccionar los
tipos de delitos del analisis.

En el Modelo 2020 de la Fiscalia General de Justicia de la CDMX,*® donde se menciona esta segunda refe-
rencia, se incluye un anexo con los delitos considerados de “alto impacto”. Entre ellos se encuentran
delitos categorizados de “bajo impacto”, de acuerdo con la clasificacion de la FGJ para el Portal de Da-
tos Abiertos de la Ciudad de México, como abuso y acoso sexual, pertinentes para generar una estrategia
con perspectiva de género. También se incluyen delitos que no estan relacionados con el espacio pu-
blico, tales como: delitos electorales, bigamia, insolvencia alimentaria, usurpacion de identidad, res-
ponsabilidad profesional y mas. Por lo tanto, es necesario tener en cuenta estos elementos para valorar
la seleccidn de los tipos de delitos que podria estar adoptando la ADIP en el analisis que sirve de base
para el calculo del IPS.

2" yéase FGJ, Plan de Politica Criminal 2020 (recibido el 17 de diciembre de 2020), p. 32.

28 Véase FGJ, Modelo 2020 de la Fiscalia General de Justicia de la CDMX. Disponible en https://www.congresoc-
dmx.gob.mx/archivos/com-justicia/Modelo-FGJ_cdmx.pdf (consultado el 3 de febrero de 2021).
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El segundo documento compartido por la SOBSE —Zonas de mayor incidencia de delitos cometidos con-
tra mujeres (ADIP)— incluye un analisis geoestadistico realizado por la ADIP para identificar los tramos
viales con mayor incidencia delictiva. La informacién contenida en él resulta insuficiente para conocer
de manera inequivoca los criterios metodoldgicos utilizados. Tan sélo se puede saber que la fuente de
informacion empleada corresponde a las carpetas de investigacion abiertas por la FGJ, que fueron ana-
lizadas para identificar los tramos con mayor incidencia delictiva considerando Ginicamente a victimas
mujeres.” Para ello, se utilizan denuncias de delitos de abuso sexual, violacidn, hostigamiento sexual,
violencia familiar, homicidio doloso y feminicidio; ademas de otros delitos ocurridos en el espacio pu-
blico.® Esta lista parece corresponder (a excepcion de la violencia familiar) a lo enunciado por la Jefa
de Gobierno durante la instalacion del primer “Sendero Seguro; Camina Libre, Camina Segura”:*

“l[estamos iniciando] en aquellos lugares que tenemos conocido por las carpetas de investigacion
que se han levantado por los delitos que conocemos, donde hay mds delitos hacia las mujeres, no
solamente delitos de violencia sexual u otro tipo de delitos asociados a estos temas, sino cualquier
delito que es a las mujeres en la ciudad: robo de celular por ejemplo, pero que fue a la mujer en la
Ciudad de México.”*

Es importante sefialar que una intervencion integral de senderos seguros deberia considerar también
la percepcion de inseguridad de las mujeres. Los dos documentos previamente mencionados conside-
ran la incidencia delictiva, pero este indicador resulta insuficiente para identificar las sensaciones de

2 Sin embargo, en el documento no se precisan las especificaciones en el uso de esta informacion, el periodo de
tiempo considerado para la seleccidn de carpetas, si se trata sélo de carpetas abiertas en ese intervalo, o si sélo
se tomaron en cuenta las carpetas abiertas por hechos ocurridos en ese intervalo de tiempo.

30yéase (SOBSE) Acciones de Emergencia de la Declaratoria de Alerta por Violencia Contra las Mujeres. Es importante
resaltar que entre los delitos considerados en este analisis sean incluidos los referentes a la violencia familiar, que
no necesariamente ocurre en el espacio publico. Ademas, el hecho de que la violencia familiar se presente con
mayor frecuencia podria sesgar la identificacion de los lugares que requieren intervencion mediante esta estrate-

gia.

3LE| primero de los 50 tramos prioritarios de la primera etapa del programa “Camina Libre, Camina Segura”; aqué-
llos presentes en SOBSE, Camina Libre, Camina Segura, consultado 28 de octubre de 2020 en
https://www.obras.cdmx.gob.mx/storage/app/media/45-presentacion-camina-libre.pdf

32 Jefatura de Gobierno de la Ciudad de México, “Instala gobierno capitalino primer ‘Sendero Seguro; Camina Li-
bre, Camina Segura’ para proteger a mujeres” del 27 de septiembre de 2019, consultado el 30 de octubre, dispo-
nible en https://jefaturadegobierno.cdmx.gob.mx/comunicacion/nota/instala-gobierno-capitalino-primer-sen-
dero-seguro-camina-libre-camina-segura-para-proteger-mujeres
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inseguridad que pueden privar a las mujeres del disfrute del espacio publico. Es necesario explorar zo-
nas donde las mujeres se sientan vulnerables, pues la no incidencia de delitos contra mujeres en algu-
nas calles puede deberse a que las evitan a toda costa por la sensacion de inseguridad que les producen.

El tercer documento de SOBSE* ahonda en otros criterios de seleccion que sirven de complemento al
de la incidencia delictiva. Ademas de enfocarse en los sitios asociados a delitos cometidos contra las
mujeres son incluidos otros criterios de seleccion, tales como: ser un acceso a centro educativo; tener
alta afluencia peatonal; contar con equipamiento urbano insuficiente y deteriorado; tratarse de un Cen-
tro de Transferencia Modal; o ser area potencial para uso como espacio publico. Sin embargo, no se
especifican parametros para determinar cuando estan presentes estas condiciones (por ejemplo, ;qué
significa equipamiento urbano insuficiente y deteriorado, alta afluencia peatonal o incluso area poten-
cial para uso como espacio publico?). En realidad, s6lo se enuncian estos criterios de seleccion sin ofre-
cer un documento donde sean descritos de manera clara, por lo que persisten las dudas sobre la logica
que orienta el disefo de estas acciones.

Infraestructura
El programa “Camina Libre, Camina Segura” tiene su origen en el programa de mediano plazo CDMX,

Ciudad Segura y Amigable para Mujeres y Nifias (2017) —resultado de la colaboracion entre el Instituto
de las Mujeres de la Ciudad de México, ONU Mujeres y la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (AECID)— donde se establece el objetivo de

“garantizar a mujeres, nifias y adolescentes condiciones de seguridad en los espacios publicos, en
los trayectos a los transportes publicos, incorporar la perspectiva de género en el modelo de movi-
lidad de la CDMX basdndose en los principios de ciudades y espacios sequros para las mujeres y las
nifias (saber donde estd y para donde va; ser vista y oida; visibilidad e iluminacion; oir y ser oida;
poder escapary obtener socorro; vigilancia formaly acceso a ayuda; transitar en entorno acogedor,
limpio y ordenado; participacion comunitaria y autonomia fisica).”*

El actual programa de la SOBSE no cuenta con un documento constitutivo donde se hagan explicitos
sus objetivos u otras cuestiones de disefio. Asimismo, parece ser un programa que se aplica afio tras
afio, incrementando incluso el presupuesto destinado a él, sin que se conozca la existencia de evalua-
ciones o documentos de revision de su propio disefio. Por lo tanto, existen elementos para suponer que
el texto de INMUJERES, aunque no sea referido o mencionado en ninguna de las respuestas recibidas

3 yéase (SOBSE) Acciones de Emergencia de la Declaratoria de Alerta por Violencia Contra las Mujeres.

3 INMUJERES, CDMX. Ciudad Segura y Amigable para Mujeres y Nifias. Programa a mediano plazo, 2017, consultado
el 19 de noviembre de 2020, disponible en https://semujeres.cdmx.gob.mx/cdmx-ciudad-segura-y-amigable-
para-mujeres-y-ninas
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por parte de SOBSE, puede ser tomado como base para evaluar la coherencia de los lineamientos de
intervencion.

A partir del objetivo enunciado es posible identificar, en realidad, dos objetivos: 1) “garantizar a muje-
res, nifias y adolescentes condiciones de seguridad en los espacios publicos, en los trayectos a los trans-
portes publicos” y 2) “incorporar la perspectiva de género en el modelo de movilidad de la CDMX”. En
este sentido, las transformaciones realizadas en el espacio publico deberian ser suficientes para garan-
tizar la seguridad de las mujeres, y la incorporacion de una perspectiva de género con base en los prin-
cipios de ciudades y espacios seguros para las mujeres y las nifias se manifestaria en “saber donde esta
y para donde va; ser vista y oida; visibilidad e iluminacidn; oir y ser oida; poder escapary obtener soco-
rro; vigilancia formal y acceso a ayuda; transitar en entorno acogedor, limpio y ordenado; participacion
comunitaria y autonomia fisica.”

En relacidn con las normas arquitectdnicas aplicadas por la SOBSE en los senderos intervenidos, los
criterios son claros: accesibilidad, visibilidad, sustentabilidad, equipamiento, conectividad y sefializa-
cion. El primero de ellos estd orientado a “fortalecer el ingreso, el estar, y la salida de un sendero de una
manera rapida y segura, debiendo permitir reconocer de manera facil como salir o pedir auxilio ante
una situacion potencial o real de peligro. Esto se alinea con el principio de “poder escapar y obtener
socorro”. La visibilidad debe evitar puntos ciegos y oscuros para poder “ser vista y oida”. La sustentabi-
lidad pretende conseguir que las mujeres “transiten en un entorno acogedor, limpio y ordenado”, sin
sacrificar su visibilidad. La sefializacion debe ser suficiente para brindar un mejor servicio a visitantes y
residentes, y asi “saber donde estay para donde va”.*

Por otra parte, el C5 instala soluciones tecnoldgicas mediante el proyecto “Mi c911e”, alineado con el
Plan de Acciones Inmediatas de Atencion a la Violencia Contra las Mujeres.® Este proyecto consiste en la
colocacion de un poste con un botén de panico que responde al principio de “vigilancia formaly acceso
aayuda”. El objetivo de “Mic911e” es contar con “un medio mas para alertar a las autoridades en tiempo
real sobre delitos o emergencias”. Sus dispositivos cuentan con almacenamiento de video y transmision

35 SOBSE, Senderos “Camina Libre Camina Segura” LINEAMIENTOS DE DISENO DE ESPACIOS PUBLICOS PARA ME-
JORAR LAS CONDICIONES DE SEGURIDAD DE LAS MUJERES.

% Es importante sefialar que se desconoce los criterios de seleccién de ubicaciones para la instalacién de estos
postes. La lista proporcionada en C5, Solicitud de informacién al C5 para la evaluacién de la accién 5 (Incrementar
el nimero de senderos seguros del programa “Camina Libre, Camina Sequra”, con el objetivo de erradicar la inciden-
cia delictiva, mejorar las condiciones de sequridad de las mujeres y fomentar el disfrute del espacio publico) del 14
de enero de 2021, no corresponde a los senderos intervenidos por la SOBSE o SIBISO.
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de sefiales para una pronta respuesta y recopilacion de evidencia. Ademas, al momento de activarlo se
genera una alerta sonora y visual para pedir auxilio.*

A modo de conclusién es posible afirmar que, en términos arquitectdnicos, la estrategia de actuacion
de la SOBSE y el C5 es coherente con el objetivo de la accion 5 de la DAVM-2019, pues incorpora en todos
sus aspectos una perspectiva de género pertinente para garantizar la seguridad de las mujeres. A dife-
rencia de los criterios aplicados en el trazado de los senderos (en torno a los cuales quedan interrogan-
tes sin responder), las normas arquitectdnicas son presentadas de manera claray grafica (en los linea-
mientos compartidos por la SOBSE), ademas de ofrecer parametros minimos para orientar las interven-
ciones en los tramos seleccionados.

Trazado de senderos sequros a cargo de la Secretaria de Inclusion y Bienestar Social
El trazado de senderos seguros del programa de SIBISO presenta criterios propios que, en términos ge-

nerales, difieren de los utilizados por la SOBSE. En primer lugar, de acuerdo con el Articulo 4° de la Cons-
titucion Politica de la Ciudad de México, “los proyectos de mejoramiento barrial y comunitario deben
ser congruentes con los programas delegacionales de desarrollo urbano vigentes”. En segundo lugar,
con respecto a las reglas de operacion vigentes del programa (publicadas en la GO-CDMX el 31 de enero
de 2020y que fue reformado el 29 de octubre de 2020), los tramos viales tienen que ubicarse dentro de
los 340 territorios o colonias prioritarias, con el objetivo de armonizar una estrategia transversal de la
presente administracion que involucra otros programas sociales enfocados en atender a las personas
residentes en barrios, colonias, pueblos o unidades habitacionales con altos indices de inseguridad y
bajos niveles de desarrollo social. La seleccion de estas colonias depende de estos dos criterios, dejando
de lado otros que anteriormente estaban considerados en las reglas de operacion, como “alto y muy
alto grado de marginalidad, asi como aquéllas que tengan altos niveles de degradacion urbana, conflic-
tividad e inseguridad social” (ROP, p. 99). En su versidn final, las reglas de operacion del programa “Me-
joramiento Barrial y Comunitario ‘Tequio-Barrio 2020°” no hacen ninguna descripcidon que nos permita
conocer el proceso participativo del cual forman parte los vecinos para concretar sus planes de inter-
vencion; es decir, no se hacen explicitas las normas de trazado de senderos seguros.

Relacion del objetivo de la accion con el objetivo general de la DAVM-2019

La Jefa de Gobierno de la Ciudad de México, en su discurso durante la instalacion del primer “Sendero
Seguro; Camina Libre, Camina Segura”, afirmo que el objetivo de éste era “erradicar la violencia de gé-
nero en la via publica de la ciudad,”® un propdsito que se alinea con el objetivo general de la DAVM-

3T Véase SOBSE, Camina Libre, Camina Segura (consultado el 28 de octubre de 2020 en
https://www.obras.cdmx.gob.mx/storage/app/media/45-presentacion-camina-libre.pdf).

38 Véase Jefatura de Gobierno del Gobierno de la Ciudad de México, “Instala gobierno capitalino primer “Sendero
Seguro; Camina Libre, Camina Segura” para proteger a mujeres”, 27 de septiembre de 2019, consultado el 30 de
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2019 de garantizar la seguridad de las mujeres. Los resultados esperados de la accion 5 de la declarato-
ria quedan establecidos en su misma redaccion, de donde es posible inferir que el incremento en el
numero de senderos seguros deberia llevar a la erradicacion, o al menos reduccion, de la incidencia
delictiva, a la mejora de las condiciones de seguridad de las mujeres y al fomento del disfrute del espa-
cio publico. Cabe destacar que, en el sitio del programa, se menciona que estos tres resultados se logra-
ran “mediante el mejoramiento del espacio publico, asi como mayor iluminacién y mas vigilancia en los
tramos viales que han sido detectados de alto riesgo para las mujeres”, acciones que se llevaran a cabo
en laimplementacion del programa.®

Asimismo, es importante sefialar que, desde nuestro punto de vista, la erradicacion de la incidencia de-
lictiva es inalcanzable en el corto plazo; y si bien los senderos seguros pueden ser un componente im-
portante que contribuya a ello, se requiere de la accién conjunta y coordinada con otras actividades
para coadyuvar a la disminucion de la violencia contra las mujeres. Ademas, es importante precisar que
elimpacto de esta accidn esta dirigido principalmente a reducir la violencia comunitaria, definida en el
Articulo 7 de la LAMVLV como aquélla “que atenta contra su seguridad e integridad personaly que puede
ocurrir en el barrio, en los espacios publicos o de uso comun, de libre transito o en inmuebles publicos
propiciando su discriminacion, marginacion o exclusion social”.

octubre de 2020 https://jefaturadegobierno.cdmx.gob.mx/comunicacion/nota/instala-gobierno-capitalino-pri-
mer-sendero-seguro-camina-libre-camina-segura-para-proteger-mujeres

3 yéase Gobierno de la Ciudad de México, “Sendero Seguro: Camina Libre, Camina Segura. 5 de noviembre de
2019” (consultado el 12 de noviembre de 2020 en https://www.cdmx.gob.mx/portal/articulo/sendero-seguro-ca-
mina-libre-camina-segura).
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FIGURA A5.3 TEORIA DEL CAMBIO DE LA ACCION 5 DE ACUERDO CON LA SECRETARIA DE OBRAS Y SU PROGRAMA “CAMINA
LIBRE, CAMINA SEGURA”
Componentes de la teoria del cambio Resultados esperados

Garantizar la seguridad y los derechos de las
Impacto mujeres, nifias y adolescentes que habitan o

transitan en la Ciudad

iy ™
Erradicar la incidencia delictiva, mejorar las
Resultados condiciones de seguridad de las mujeres y
fomentar el disfrute del espacio ptblico
L A
* , \
Implementacién: Intervenir con una
perspectiva de género los senderos Mejoramiento del espacio publico, mayor
seguros del programa "Camina Libre, iluminacién y mas vigilancia
Camina Segura"

L "y

*

Accién: Incrementar el nimero de senderos
seguros del programa "Camina Libre,
Camina Segura"

Incrementar el nimero de senderos seguros del
programa "Camina Libre, Camina Segura"

Fuente: Evalua Ciudad de México con base en Jefatura de Gobierno del Gobierno de la Ciudad de México, “Instala
gobierno capitalino primer “Sendero Seguro; Camina Libre, Camina Segura” para proteger a mujeres” (27 de sep-
tiembre de 2019, consultado el 30 de octubre de 2020 en https://jefaturadegobierno.cdmx.gob.mx/comunica-
cion/nota/instala-gobierno-capitalino-primer-sendero-seguro-camina-libre-camina-segura-para-proteger-muje-
res); y Gobierno de la Ciudad de México, “Sendero Seguro: Camina Libre, Camina Segura” (5 de noviembre de 2019,

consultado el 12 de noviembre de 2020 en https://www.cdmx.gob.mx/portal/articulo/sendero-seguro-camina-li-
bre-camina-segura).

Por otra parte, los senderos a cargo de SIBISO siguen una légica distinta. De acuerdo con las reglas de
operacion del programa “Mejoramiento Barrial ‘Tequio-Barrio 2020°”, los senderos son uno de los cua-
tro componentes disefiados para lograr disminuir la violencia; edificar redes sociales solidarias; esta-
blecer lugares de encuentro y convivencia dignos; y rescatar, ampliar y construir espacios publicos. El
Unico de estos resultados esperados que se alinea con la DAVM-2019 es el de disminuir la violencia para
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garantizar la seguridad de las mujeres. La manera de llevarlo a cabo es mediante el mejoramiento y
rescate de espacios publicos y la intervencidn urbana planificada.

FIGURA A5.4 TEORIA DEL CAMBIO DE LA ACCION 5 DE ACUERDO CON LA SECRETARIA DE INCLUSION Y BIENESTAR SOCIAL Y
SU PROGRAMA “MEJORAMIENTO BARRIAL Y COMUNITARIO ‘TEQUIO-BARRIO 2020°”

Componentes de la teoria del cambio Resultados esperados

Garantizar la seguridad y los derechos de las
Impacto mujeres, nifias y adolescentes que habitan o

transitan en la Ciudad

Resultados

1 )

Implementacién: Intervenir con una perspectiva

Disminuir la violencia; edificar redes sociales
solidarias; establecer lugares de encuentroy
convivencia dignos; y rescatar, ampliar y construir
espacios publicos

de género los senderos seguros del programa Mejoramiento y rescate de espacios plblicos e
"Mejoramiento Barrial y Comunitario “Tequio- intervencién urbana planificada
Barrio 2020""
Accion: Incrementar el nimero de senderos Incrementar el nlimero de senderos seguros del
seguros del programa "Mejoramiento Barrial y programa "Mejoramiento Barrial y Comunitario
Comunitario 'Tequio-Barrio 2020™ 'Tequio-Barrio 2020™

Fuente: Evalta Ciudad de México con base en SIBISO, Aviso por el que se dan a conocer las reglas de operacion del
programa Mejoramiento Barrial y Comunitario “Tequio-Barrio 2020” (publicado en GO-CDMX el 31 de enero de
2020).

En ambos casos la légica de cambio es coherente, dado que las intervenciones en el espacio publico
contribuiran a garantizar la seguridad de las mujeres. Diversos autores sostienen la importancia que el
disefio y el mantenimiento de los espacios urbanos pueden tener en la reduccién de actos delictivos,
pues desde una perspectiva preventiva, la intervencion en estos aspectos disminuira las oportunidades
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situacionales para llevarlos a cabo. Ademas, el estado fisico de los espacios publicos mejora las percep-
ciones de seguridad, hace que las mujeres puedan sentirse a salvo y, por tanto, disfruten de los mis-
mos.*

A modo de conclusion

La informacién analizada para la evaluacion de disefio de esta accidon permite constatar que ésta invo-
lucra la participacion de dos programas y un proyecto, y no de un solo programa, como podria inferirse
a partir de su formulacion en la DAVM-2019. La SOBSE participa con el programa “Camina Libre, Camina
Segura”, en conjunto con la SIBISO y el C5, con el programa “Mejoramiento Barrial y Comunitario ‘Te-
quio-Barrio 2020’”, y el proyecto “Mi C911e”, respectivamente.

La informacién recibiday disponible para cada programa es diferente, pero en ninglin caso se tiene un
documento que dé cuenta de los procesos para definir el trazado de los senderos seguros. Dentro de los
documentos proporcionados por la SOBSE, uno pareciera partir de una légica de justificacion de los
tramos viales previamente seleccionados y no de la identificacion de los que requeririan atencion. Ade-
mas, el enfoque metodoldgico adoptado por la SOBSE no considera en el analisis la sensacion de segu-
ridad de las mujeres, y sélo se enfoca en la incidencia delictiva con base en carpetas de investigacion
abiertas por la FGJ. Las reglas de operacion de la SOBSE no clarifican los procesos participativos con
base en los que se disefia el trazado y la intervencidn en infraestructura. De parte del C5, no se obtuvo
respuesta sobre los criterios que aplican para la definicién de los senderos donde intervienen y sola-
mente se pudo conocer las herramientas tecnoldgicas que instalan.

Es importante mencionar que los criterios de disefio arquitectdnico del programa “Camina Libre, Ca-
mina Segura” incorporan los elementos de la perspectiva de género expresada en los principios de ciu-
dades y espacios seguros para las mujeres y las nifias recogidos en el documento de 2017 de INMUJE-
RES. Podemos concluir que este documento se recupera en el programa “Camina Libre, Camina Se-
gura”, si bien no existe referencia explicita al mismo en la informacién recibida de parte de SOBSE. A lo
largo del proceso de la evaluacion no recibimos —ni pudimos hallar mediante bisquedas en direcciones
electronicas de los entes involucrados— un antecedente con el diagndstico y la planeacién del pro-
grama, por lo que concluimos que éste opera sin referencia a algiin documento constitutivo o creado
de manera expresa para ello. En relacion con “Mejoramiento Barrial y Comunitario ‘Tequio-Barrio
2020’", la informacién recibida de parte de SIBISO no permite conocer los criterios metodoldgicos par-

40 Ceccato, V. “Public Space and the Situational Conditions of Crime and Fear”, en International Criminal Justice
Review, 26 (2), pp. 69-79; y Cardenas O’Byrne, S., “Medir el uso del espacio publico urbano seguro”, en Sociedad y
Economia num. 33, Cali, julio/diciembre 2017, disponible en http://dx.doi.org/10.25100/sye.v0i33.5620
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ticulares para la seleccidn de las colonias donde seran acotados los senderos (en el marco de la Estra-
tegia 333); las reglas o normas aplicadas en las juntas vecinales para el trazado de los senderos; y el tipo
o la naturaleza de las intervenciones realizadas en éstos.

A6. Fortalecer las acciones del Programa “Viajemos Seguras v Protegidas” en el transporte
puplico v por plataformas

Objetivo de la accion

En octubre de 2007 el Gobierno de la Ciudad de México puso en marcha el programa Viajemos Seguras,
disefiado para “prevenir, atender y sancionar la violencia fisica y sexual cometida contra las mujeres
que viajan en el transporte publico de manera oportuna y eficaz (INMUJERES-DF, 2013).** En este pro-
grama participan 10 dependencias del Gobierno de la Ciudad y un 6rgano ciudadano, responsables de
la seguridad, promocidn de los derechos de las mujeres, desarrollo social, procuracion de justicia, aten-
ciony vigilancia ciudadanas de la capital del pais. En el Convenio de Colaboracion Interinstitucional para
la Ejecucion de dicho programa —firmado por los entes participantes—* se establecié como objetivo
“realizar acciones institucionales coordinadas (...), para garantizar que las mujeres de la Ciudad de Mé-
xico viajen mas seguras y libres de violencia” (SEMUJERES-Convenio: 13). Con tal propésito se plantea-
ron las siguientes acciones:

1. “Fortalecer los servicios de seguridad publica e institucional que garantice proteccion, tranqui-
lidad y confianza de las mujeres en el transporte publico, salvaguardando su integridad fisica y
sexual.

2. Fomentar el respeto y proteccion de los Derechos Humanos de las mujeres, mediante acciones
de prevenciony difusion.

3. Promover la cultura de denuncia de todo tipo de agresiones y violencia sexual contra las muje-
res.

“ A lo largo del texto se mantiene el nombre de las dependencias que participaron y participan en esta accidn
acorde con la fecha de referencia, pues varias de ellas cambiaron de denominacidn en afios recientes.

2| as partes firmantes del Convenio de Colaboracién Interinstitucional para la Ejecucion del Programa de Seguridad
de las Mujeres en Medios de Transporte Publico de Pasajeros en el Distrito Federal “Viaja Segura™(...), con fecha 3 de
septiembre de 2008, fueron la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) y de Transportes y Vialidad (SETRAVI); la Pro-
curaduria de Justicia del DF (PGJDF); el Sistema de Transporte Colectivo (STC); el Servicio de Transportes Eléctri-
cos (STE); la Red de Transporte de Pasajeros (RTP); el Instituto de la Juventud (IJDF); el Metrobds; LOCATEL y el
Instituto de las Mujeres local; asi como el Consejo Ciudadano de Seguridad PUblica y Procuracion de Justicia (Do-
cumento proporcionado por la SEMUJERES en diciembre de 2020).
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4. Quelas mujeres accedan ala procuracion de justicia, mediante procedimientos agiles, sencillos,
efectivos, asi como a una atencion con calidad y calidez, para lograr que los probables respon-
sables o infractores de la violencia sexual sean sancionados” (SEMUJERES-Convenio: 13).%

Estas acciones se tradujeron en varias medidas especificas con las que comenzé a operar el programa:
1) destinar unidades de transporte exclusivas para mujeres, conocido como servicio ATENEA; 2) separar
a hombres y mujeres, en “horas pico” o de mayor afluencia, en medios de transporte como el Metro,
Metrobus, trolebus y tren ligero; 3) implementar campafias y jornadas de difusion del programa en los
espacios del transporte publico; y 4) capacitar a servidores publicos del sistema de transporte para la
adecuada implementacion del programa (INMUJERES-DF, 2012). Cabe mencionar que estas medidas
estaban enfocadas en la prevencion de la violencia contra las mujeres en el transporte pablico, mientras
que en el eje de la atencidon y el acceso a la justicia se instalaron los Mddulos de Atencién, donde se
brindaba asesoriajuridicay acompafiamiento a las victimas de violencia y delitos sexuales (INMUJERES-
DF, 2012). Los mddulos comenzaron a operar a partir de 2008, afio en que se establecieron en las esta-
ciones Balderas, Guerrero, Hidalgo, Pantitlan y Pino Suarez del Sistema de Transporte Colectivo Metro
(STCM). Los servicios brindados en los modulos han estado a cargo del INMUJERES-DF, en colaboracion
con el Consejo Ciudadano de Seguridad Publica y Procuracion de Justicia (INMUJERES-DF, 2013). En
conjunto, el propdsito de estas lineas de accion (las cuatro medidas enunciadas para el arranque del
programa y los modulos) es “contribuir a mejorar la seguridad de las mujeres usuarias del transporte
publico (INMUJERES-CDMX, 2016). A largo plazo, el programa busca generar cambios culturales en las
actitudes y comportamientos de las personas, particularmente de los hombres que ejercen la violencia
(Soto Villagran, et. al., 2017).

Para el cumplimiento de las acciones del programa, en el referido Convenio de Colaboracion Interinsti-
tucional se desglosan las responsabilidades de las partes involucradas de acuerdo con sus competen-
cias, al tiempo que se establece su obligacion de aportar recursos humanos, materiales, capacitaciony
manejo de informacidn para su dptimo funcionamiento. Asimismo, se crea una Comision de Coordina-
cion, Evaluacion y Seguimiento que se encargara de supervisar el cumplimiento de los acuerdos pacta-
dos. Es importante sefialar que la vigencia de este Convenio es de caracter indefinido, y de acuerdo con
la informacién proporcionada por la SEMUJERES, éste es el documento que sustenta tanto su partici-
pacion como la de la Secretaria de Movilidad (SEMOVI) en esta accion de la DAVM-2019. A diciembre de
2020, este Convenio se mantiene vigente.

“3En el mismo Convenio se menciona que el sustento de estas acciones son los principios y estrategias impulsadas
desde el Programa Regional “Ciudades Seguras: violencia contra las mujeres y politicas publicas” (SEMUJERES-
Convenio, Clausula Primera: 13).
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Un referente derivado de este Convenio son los Lineamientos para la atencién y denuncia sobre los casos
de Violencia Sexual en el Sistema de Transporte Colectivo Ciudad de México (de 26 de junio de 2009), que
fueron disefiados e implementados para garantizar la correcta operacion de los Médulos de Atencion,
cuyo objetivo es “brindar atencion con calidad y calidez a mujeres victimas de violencia sexual u otras
violencias contra mujeres por razones de género” (SEMUJERES-Anexo 6: 2). Estos lineamientos contie-
nen, ademas de una introduccion y una breve descripcion del problema de la violencia contra las muje-
res en el transporte publico, los siguientes componentes: 1) objetivos; 2) ubicacion fisica de los médu-
los; 3) listado del equipamiento minimo que debe tener cada médulo; 4) formatos de registro de las
atenciones brindadas; 5) protocolo de atencion con las fases del procedimiento para proporcionar los
servicios; 6) procedimiento de entrega de informes al grupo estratégico del gabinete de seguridad de la
Secretaria de Gobierno; y 7) desglose de las funciones del personal de cada ente publico que participa
en estos mddulos. La SEMUJERES informé que estos lineamientos son la base de los servicios brindados
actualmente en los médulos.

A partir de la revision de los informes anuales del INMUJERES-DF se infiere que, desde su creacion, las
medidas del programa Viajemos Seguras se han enfocado en asignar espacios y unidades de transporte
publico exclusivos para mujeres, brindar servicios en los médulos, mejorar la coordinacion interinstitu-
cional para el seguimiento de los casos de violencia denunciados, capacitar a los servidores publicos
sobre laimplementacion de los protocolos de atencidny en perspectiva de género, y generar camparias
de difusion del programa. En esta misma revision se constaté que, en 2008 (INMUJERES-DF, 2013), la
jefatura de gobierno solicito al entonces INMUJERES local coordinar el trabajo interinstitucional para el
disefio de este programa. Sin embargo, no se encontrd evidencia de que exista un documento que lo
contenga, a pesar de haberlo solicitado a la SEMUJERES. Este hecho coincide con las conclusiones de
una evaluacion de disefio, publicada dentro del Diagndstico sobre la violencia contra las mujeres y las
nifias en el transporte publico de la Ciudad de México de 2017,* donde se mencionan diversas oportuni-
dades de mejora del programa, como son: 1) contar con un documento oficial que incluya el diagnéstico
del problema y la planeacion estratégica orientada a resultados, para evaluar sistematicamente sus
avances y obstaculos; 2) definir la poblacion objetivo y estimar la poblacion atendida para cada com-
ponente del programa; 3) alinear la planeacion estratégica con los planes y programas de accién del

* Este estudio se realiz6 en 2015 en el marco del Programa Global de ONU Mujeres Ciudades y Espacios Publicos
Seguros para Mujeres y Nifias en la Ciudad de México; fue un trabajo conjunto entre ONU Mujeres, el Instituto de
las Mujeres de la Ciudad de México y El Colegio de México. Disponible en https://www2.unwomen.org/-/me-
dia/field%200ffice%20mexico/documentos/publicaciones/2017/ciudades%20y%20espacios%20p%C3%BAbli-
€0s%20seguros.pdf?la=es&vs=330 (consultado el 17 de noviembre de 2020).
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Gobierno de la Ciudad de México; y 4) contar con un presupuesto establecido que le permita llevar a
cabo sus propdsitos con metas anuales.

Otra evaluacion externa de este programa que es importante mencionar en este punto es la evaluacion
sobre el “impacto que la medida de separacion de vagones entre hombres y mujeres en el STCM tiene
sobre la percepcion de inseguridad y la disminucion de actos de violencia sexual” (Soto Villagran, et. al.,
2017: 3), publicada también en 2017.% En esta evaluacidn se destaca que la separacion de vagones es
valorada positivamente por las usuarias como una medida que les permite viajar seguras en el trans-
porte publico, aunque paraddjicamente cuando el programa estaba en operacion se observd un incre-
mento de la violencia fisica, por lo que se sugirid realizar estudios que profundizaran en las posibles
causas de este aumento, asi como la elaboracion de un diagndstico de la violencia en espacios al exte-
rior de las estaciones del Metro. Las recomendaciones planteadas en esta evaluacion se refieren a las
areas criticas de la implementacion del programa, entre las que destacaron: 1) los dispositivos de con-
trol (vigilancia de los policias) durante los horarios en que operaba la divisidn; 2) la heterogeneidad de
sefialéticas de separacion de zonas exclusivas (utilizacion indistinta de las expresiones “uso exclusivo
de mujeres”, “sélo damas” y “area exclusiva de mujeres y nifios”) y la escasa difusion institucional del
programa (no hay dentro del Metro un logotipo que se refiera a éste); y 3) la escasa informacion sobre
cdémo hacer denuncias en las estaciones donde no hay Médulos de Atencidn. Esta evaluacion se enfoca
s6lo en uno de los componentes del programa (separacion de vagones entre hombres y mujeres), que
para entonces carecia de una planeacion estratégica, lo cual limitaba una evaluacion integral de las
medidas implementadas desde el inicio de su operacion.

A partir de la revision documental realizada también es posible inferir que la logica de operacién del
programa cambid en 2017, afio en que se integré el propio programa Viajemos Seguras como uno de los
componentes del Programa CDMX Ciudad Segura y Amigable para Mujeres y Nifias 2017-2018, en ade-
lante Ciudad Segura. Este programa es producto de la incorporacion de la capital de la Republica a la
iniciativa mundial Ciudades Seguras y Espacios Plblicos Seguros, a cargo de la Organizacion de las Na-
ciones Unidas para las Mujeres (ONU Mujeres).*® Tal iniciativa es operada mediante el programa global

% Esta evaluacion fue publicada por el Banco Interamericano de Desarrollo. Disponible en https://publica-
tions.iadb.org/publications/spanish/document/Evaluaci%C3%B3n-de-impacto-del-programa-%E2%80%9CVia-
jemos-Seguras-en-el-Transporte-P%C3%BAblico-en-la-Ciudad-de-M%C3%A9xico%E2%80%9D-Aportes-al-
dise%C3%B1lo-e-implementaci%C3%B3n-de-pol%C3%ADticas-de-prevenci%C3%B3n-de-la-violencia-de-
2%C3%A9nero-en-espacios-p%C3%BAblicos.pdf (consultado el 15 de junio de 2020).

% La integracion de la Ciudad de México a esta iniciativa fue posible en el marco del memorandum de entendi-
miento firmado en 2013 (INMUJERES-CDMX, 2017).
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Ciudades Seguras Libres de Violencia contra las Mujeres y Nifias, cuyo objetivo es contribuir a la elimina-
cion de la violencia sexual hacia las mujeres y las nifias en los espacios publicos (INMUJERES-CDMX,
2017).

En el marco de este programa global, en 2015 se realizé el diagndstico sobre la violencia contra las mu-
jeresy las nifias en el transporte y otros espacios publicos, a cargo de ONU Mujeres, el Colegio de México
y el INMUJERES-DF.*" Este diagnostico fue un insumo para desarrollar e implementar el programa Ciu-
dad Segura, que contiene cinco componentes de la politica para la movilidad segura. El primero de ellos
es Viaja Segura, un “componente que agrupay fortalece las acciones que se venian desarrollando desde
2008 en el Programa Viajemos Seguras para brindar traslados y movilidad segura en los sistemas de
transporte publico, ademas de buscar adecuar estos servicios a los usos y necesidades de las mujeres”
(INMUJERES-CDMX, 2017: 7).

Como parte de Ciudad Segura, el objetivo de Viajemos Seguras es “promover la movilidad segura de
mujeres, nifias y adolescentes en los transportes publicos y generar condiciones amigables a sus usosy
necesidades” (INMUJERES-CDMX, 2017: 51). En esta ldgica, la meta es “aumentar anualmente 15 por
ciento las acciones, servicios, operativos, equipamiento en transportes para lograr... [este objetivo] en
los servicios de transporte publicos y concesionados” (INMUJERES-CDMX, 2017: 51). En este sentido, se
definen dos areas tematicas generales: 1) establecer y proporcionar servicios de movilidad segura para
mujeres, nifias y adolescentes; y 2) adecuar los servicios de transportes publicos a los usos y necesida-
des de esta poblacion (INMUJERES-CDMX, 2017: 51). Asu vez, cada area tematica se alinea a las politicas
publicas de la Ciudad en términos de movilidad y de igualdad de género, ademas de enlistar las activi-
dades especificas y los entes responsables de cada una.

Cabe mencionar que dentro del Plan de Acciones Inmediatas uno de los ejes es “la proteccion a mujeres
en el transporte publico”. De éste se derivan las siguientes medidas: 1) colocacion de boton de auxilio
vinculado a C5 y policia, en taxis, microbuses y aplicaciones moviles de transporte; 2) fortalecimiento
de espacios exclusivos para mujeres, y 3) iluminaciony entornos seguros afuera de estaciones del Metro.
A pesar de que estas actividades se presentaron como acciones urgentes para atender el problema de
la violencia contra las mujeres —a implementarse entre septiembre y diciembre de 2019— estaban ya
consideradas en la planeacion del programa Ciudad Segura, de 2017. En la TABLA A6.1 se presenta una
alineacion para ilustrar la relacion entre éstas.*

4" Diagndstico sobre la violencia contra las mujeres y las nifias en el transporte publico de la Ciudad de México, 2017.

8 Dado que la lista de actividades de las politicas publicas relacionadas con cada area tematica del programa
Ciudad Segura es extensa, se recuperan solamente aquéllas que de forma explicita se relacionan con las del Plan
de Acciones Inmediatas.
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TABLA A6.1 ALINEACION DEL PLAN DE ACCIONES INMEDIATAS Y EL PROGRAMA CIUDAD SEGURA (2017-2018)

CDMX Ciudad Segura y Amigable
para Mujeres y Nifias. Programa a Mediano Plazo

Plan de accio-
nes inmediatas
(2019) Area temitica Politicas publicas

1.1.2. Fortalecer los mecanismos y dispositivos de vi-
gilancia y de atencién en las instalaciones y equipos
de los transportes, garantizando la movilidad segura.

Botdn de auxilio Actividades:
vinculadoa C5y » - Colocar botones conectados a C5 en el parque

pghaa, en taxis, vehicular.
microbusesy

aplicaciones - Instalar botones de seguridad en los diferentes
moviles de transportes y CETRAM.
transporte

- Fortalecer los mecanismos y sistemas de auxi-
lio, entre ellos los botones en los diferentes
transportes y CETRAM.

1.1.1. Establecer en los transportes publicos espacios,
secciones, asientos, salvaguardas y/o unidades reser-
vadasy libres de violencia para los traslados de muje-
res, nifas y adolescentes considerando su aforo.

1.1. Establecery
proporcionar servicios de
movilidad segura para

mujeres, nifias y Actividades:
Fortalecimiento adolescentes. - Fortalecer la sefializacién de los vagones exclu-
de espacios ex- Sivos.

clusivos para
mujeres - Incrementar el nimero de asientos reservados
en las lineas de los sistemas de transporte (mu-
jeres embarazadas; personas adultas mayoresy
personas con discapacidad).

- Fomentar el respeto de los espacios exclusivos.

1.1.3 Mejorar las instalaciones de los servicios de
lluminacién y transportes publicos garantizando condiciones de ac-

entornos segu- cesibilidad y seguridad a mujeres, nifias y adolescen-
ros afuera de es- tes.

taciones del Me-
tro - Mejorar los servicios publicos (luz, limpieza, se-
guridad) dentro de las instalaciones.

Actividades:

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir de CDMX. Ciudad Segura y Amigable para Mujeres y Nifias. Programa a
Mediano Plazo y el Plan de Acciones Inmediatas 2019.

En cuanto a las actividades particulares correspondientes a la acciéon 6 de la DAVM-2019 —“fortalecer
las acciones del Programa “Viajemos Seguras y Protegidas” en el transporte publico y por platafor-
mas”—, el portal https.//mujeresseguras.cdmx.gob.mx reporta las siguientes: 1) colocacién de GPSy ca-
maras de seguridad en autobuses de rutas de transporte concesionado, conectadas con el sistema del
C5; 2) funcionamiento de la aplicacion “Mi Taxi” con botdn de auxilio para casos de violencia sexual y
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otros delitos; 3) sefializacion homologada; 4) campafia de informacion; 5) vigilancia para el respeto de
espacios exclusivos para mujeres en Metro y Metrobds; 6) incremento de 40 nuevos trolebuses; 7) mejo-
ras en la iluminacidn en el entorno exterior de lineas del Metro y Centros de Transferencia Modal (CE-
TRAM); 8) operacion de los 5 Mddulos de Atencion y ampliacion de horarios de servicio; y 9) modificacion
del Convenio de Colaboracion Interinstitucional para la Ejecucién del Programa “Viajemos Seguras”.

En las solicitudes de informacidn enviadas a SEMOVI y SEMUJERES, como dependencias responsables
de esta accidn, se indagd sobre las actividades especificas para el fortalecimiento de este programa en
el marco de la declaratoria. La SEMOVI reportd que se disefio el Plan Estratégico de Género y Movilidad
2019 (PEGyM) —del que se desprenden diversas actividades—, mientras que la SEMUJERES informo so-
bre “la reapertura de 5 mddulos de atencidn Viaja Segura en el STC Metro: Balderas, Hidalgo, La Raza,
Pantitlan y Pino Sudrez, en coordinacion” (SEMUJERES, Anexo A6: 1). En los siguientes apartados se
desglosan las actividades de cada dependencia y se presentan los resultados de la evaluacidn de su
disefio.

Participacion de la Secretaria de Movilidad en el programa “Viajemos Seguras y Protegidas”
La Ley Organica del Poder Ejecutivo y de la Administracion Publica de la Ciudad (publicada en la GO-
CDMX el 13 de diciembre de 2018), sefala que a la SEMOVI le corresponde “el despacho de las materias
relativas a la planeacion, controly desarrollo integral de la movilidad asi como establecer la normativi-
dad, los programas y proyectos necesarios para el desarrollo de la red vial” (Articulo 36). En respuesta a
la solicitud de informacion realizada desde Evalua, esta Secretaria sostuvo que en el marco de la DAVM-
2019 se diseiid el Plan Estratégico de Género y Movilidad 2019 (PEGyM),* documento que se desprende
del Plan Estratégico de Movilidad 2019 (PEM). Este Ultimo se sustenta en la Ley de Movilidad que faculta
a la Secretaria a “coordinar con las dependencias y organismos de la Administracion Pdblica, las accio-
nesy estrategias que coadyuven a la proteccion de la vida y del medio ambiente en la prestacion de los
servicios de transporte de pasajeros y de carga, asi como impulsar la utilizacién de energias alternas 'y
medidas de seguridad vial” (SEMOVI-PEM: 6).

El PEM contiene un diagndstico del problema del sistema de transporte en la Ciudad y en el Valle de
México, a partir del cual se plantea una estrategia general de movilidad con tres ejes centrales: 1) inte-
grar la gestion de los sistemas de transporte; 2) mejorar la movilidad con eficiencia y accesibilidad; y 3)
proteger la integridad de las personas usuarias para una movilidad incluyente, digna y segura. En estos
ejes se transversalizan seis principios: sustentabilidad, innovacién, equidad, género, transparencia y

* El proceso interdisciplinario (con participacion de personas de diversas disciplinas) y multisectorial (incluyendo
las perspectivas de diferentes sectores) para disefiar el Plan Estratégico de Género y Movilidad 2019 se llevo a cabo
entre diciembre de 2018 y marzo de 2019, y la DAVM-2019 fue decretada en noviembre de 2019.
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calidad. El principio de género consiste en atender "tanto la violencia hacia la mujer en los distintos
sistemas de transporte de la ciudad como sus particulares necesidades de viaje" (SEMOVI-PEM: 19). En
esta logica, el PEGyM es el documento que orienta “las prioridades en materia de género y movilidad de
la Secretaria de Movilidad y del Sistema Integrado de Transporte, para contribuir a que las mujeres se
muevan con libertad, seguridad y comodidad en la Ciudad de México” (SEMOVI-PEGyM: 4).

El PEGyM contiene un diagndstico sobre las necesidades y patrones de viaje especificos de las mujeres,
el desglose de las violencias sexuales y agresiones que sufren en el transporte publico, y su participacion
inequitativa en el sector de transporte; sin embargo, no presenta el seguimiento o los avances que ha
tenido el programa Viajemos Seguras y Protegidas. Por otro lado, la SEMOVI informé que “las acciones
plasmadas en el PEGyM contribuyen al programa Viajemos Seguras y Protegidas ya que estan enfocadas
en las necesidades de viajes de las mujeres, desarrollar intervenciones en la infraestructura y equipa-
miento de la red de transporte de la ciudad para mejorar las condiciones de seguridad de las usuarias.
Asi como, al fortalecimiento de la paridad de género en el sector transporte” (SEMOVI-Anexo 6: 2-3). En
cambio, en este documento no se menciona explicitamente como se vinculan los ejes estratégicos del
PEGyM con las actividades de Viajemos Seguras, ni se presenta una alineacion programatica que ilustre
la logica de relacion entre ambos mecanismos de politica (plan y programa) para atender el problema
de la violencia contra las mujeres en el transporte publico.

En respuesta al oficio de solicitud de informacién, la SEMOVI envid a Evalla una lista de actividades
iniciadas en 2019 (sin especificar el mes de inicio ni de término) que forman parte de la DAVM-2019:

e “Mejoras en lailuminacion en el entorno exterior a los Centros de Transferencia Modal.

e Mejoras en lailuminacion en el entorno exterior en 59 estaciones del Metro.

e Evaluacion sobre las medidas temporales sobre espacios exclusivos en Metro y Metrobus.
e Estudio Andlisis de la movilidad, accesibilidad y seguridad de las mujeres tres CETRAM.

e Incorporacion de recomendaciones en materia de infraestructura para la seguridad de mujeres
y nifias en el CETRAM indios verdes, en base al Analisis de la movilidad, accesibilidad y seguridad
de las mujeres en tres CETRAM, elaborado por el BID.

e Instalacion de kits de cdmaras de vigilancia, GPSy botones de auxilio, en unidades de transporte
publico de pasajeros.

e Elaboracion del estudio y protocolo de atencidn a casos de violencia sexual para primeros res-
pondientes.

e Desarrollo e implementacion de espacios exclusivos en los sistemas de transporte publico” (SE-
MOVI-Anexo 6: 6-7).
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Algunas de estas actividades coinciden con lo planteado en el Plan de Acciones Inmediatas, como mejo-
ras en la iluminacion, colocacion de boton de auxilio y fortalecimiento de espacios exclusivos para mu-
jeres. Respecto de las actividades que se prevé iniciar en 2021, se reportaron las siguientes:

e “Programa de capacitacion del uso del Protocolo de actuacion para primeros respondientes.

e Difusion de la Campafia de Prevencion primaria de la violencia sexual en el Sistema Integrado
de transporte” (SEMOVI-Anexo 6: 6-7).

Cabe destacar que el PEGyM sélo contiene las actividades a desarrollar en 2019, por lo que, atendiendo
a ese documento, no seria posible conocer cuales serian implementadas en 2020, o si ha habido ajustes
a la planeacién a raiz de la pandemia por COVID-19, lo que a su vez impide conocer si para ese afio las
actividades del programa Viajemos Seguras estan vinculadas con el Plan. En sintesis, aunque la SEMOVI
cuenta con planes de movilidad para la presente administracion, y uno de ellos esta planteado especi-
ficamente para transversalizar la perspectiva de género (PEGyM), no se encontrd referencia explicita en
estos planes al programa Viajemos Seguras. Sin embargo, por el tipo de actividades que reporta la SE-
MOVI en el marco de la declaratoria, es posible inferir que las acciones del PEGyM estan estrechamente
ligadas con las de Viajemos Seguras, pero tal y como son comunicadas, parecieran esfuerzos institucio-
nales inconexos.

Participacion de la Secretaria de las Mujeres en el programa “Viajemos Seguras y Protegidas”
En cuanto a las funciones y responsabilidades de esta Secretaria dentro del programa Viajemos Seguras
y Protegidas, informaron que con base en el Convenio de Colaboracion Interinstitucional (2008), la Ley
Organica del Poder Ejecutivo y de la Administracion Publica de la Ciudad de México, y su Reglamento,
les corresponden las siguientes competencias:

e “Realizar las gestiones para la rehabilitacion de los espacios para la reapertura de 5 médu-
los de atencidn Viaja Segura en el STC Metro: Balderas, Hidalgo, La Raza, Pantitlan y Pino
Suarez.

e Brindar asesoria, orientacion y acompafiamiento en los mddulos Viaja Segura a mujeres en
situacion de violencia sexual y otras violencias ocurridas en el transporte publico con el fin
de garantizar el acceso a la justicia a las mujeres que habitan y transitan en la ciudad.

e Brindar asesoria y acompafiamiento a la Secretaria de Movilidad y los organismos de trans-
porte para incorporar la perspectiva de género en la definicion de las medidas de la Accidn
de Emergencia” (SEMUJERES, Anexo A6: 1).

Con base en la informacion proporcionada por la SEMUJERES, el programa Viajemos Seguras “es una
estrategia que se ha mantenido durante la presente administracion por considerarse de necesidad para
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las mujeres y nifias en el transporte” (SEMUJERES, Anexo A6: 3). Dado que Evalla no recibi6 el docu-
mento de planeacion de este programa (mismo que se solicitd tanto a SEMUJERES como a SEMOVI en
diciembre de 2020), se puede inferir que se llevan a cabo acciones de continuidad que emanan del diag-
nostico, disefio y planeacion del programa Ciudad Segura de 2017. Desde la misma Secretaria de las
Mujeres se envi6 a Evalia un documento electrénico del Sistema Integral de Coordinacion de Proyectos
Interinstitucionales (SICOPI), en el que dan seguimiento al programa Viajemos Seguras. En él se incluyen
datos del problema de la violencia en el espacio publico a partir de la Encuesta sobre la Violencia Sexual
en el Transporte y Otros Espacios Publicos en la Ciudad de México (realizada por ONU Mujeres y la orga-
nizacion Estudios y Estrategias para el Desarrollo y la Equidad, EPADEQ), la Encuesta Nacional sobre la
Dindmica de las Relaciones en los Hogares (ENDIREH, 2016), datos de las carpetas de investigacion de
la PGJ-CDMX e informacidn proporcionada por el STCM para 2018. Sin embargo, dada la naturaleza de
este documento (se trata de un formulario) no puede equipararse a un diagndstico integral y actuali-
zado del problema de violencia que viven las mujeres, nifias y adolescentes en el transporte publico de
la Ciudad de México. Contar con un diagnostico es esencial para la planeacidn y ejecucion del programa
a corto y mediano plazo, pues a partir de ello se podrian identificar las acciones que deben ser fortale-
cidas en el marco de la DAVM-2019.

En relacidn con la rehabilitacion de los Modulos de Atencidn, esta Secretaria informé que al inicio de la
administracion se detect6 que de los 5 mddulos con que inicid el programa en 2008, s6lo operaban los
ubicados en las estaciones Balderas y Pantitlan, exclusivamente de lunes a viernes. Por ello —en coor-
dinacion con la Unidad de Igualdad Sustantiva del STCM— han gestionado las adecuaciones de los mé-
dulos situados en Balderas, Hidalgo, La Raza, Pantitlan y Pino Suarez; entre estas mejoras cabe desta-
car: 1) actualizar su estructura e imagen institucional;>® 2) asegurar el funcionamiento adecuado del sis-
tema eléctrico, iluminacion, telefonia; 3) resguardar el equipamiento de la SEMUJERES en los respecti-
vos Médulos en el Metro; y 4) realizar su limpieza. Estas actividades sélo fueron enunciadas, pues no
estuvieron acompafiadas por un documento de diagndstico o planeacion sobre las condiciones mate-
riales de cada mddulo y la carencia y/o suficiencia de recursos humanos, tecnolégicos y de capacitacion
que se requiere para su funcionamiento 6ptimo. Tomando en cuenta que el componente de los Médulos
de Atencidn de este programa ha operado desde 2008, y que se ha llevado el registro de las atenciones
brindadas desde entonces, se esperaria que existiera un documento actualizado sobre el diagndstico,
disefio y planeacion de estos médulos que permitiera detectar las necesidades que presentan fin de dar
respuestas idoneas a cada una de ellas.

Cabe sefialar que tanto la SEMUJERES como la SEMOVI informaron que el Convenio de Colaboracion
Interinstitucional para la Ejecucion del Programa de Sequridad de las Mujeres en los Medios de Transporte

%0 Esta actividad se reporta como “actualizacion del vestido de los mddulos”.
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Publico de Pasajeros en la Ciudad de México “Viaja Seguras” esta en proceso de actualizacion. La version
preliminar fue enviada a los 11 entes participantes para sus observaciones respecto de las atribuciones,
compromisos y responsabilidades planteadas para dar continuidad a este programa.

Relacion del objetivo de la accion con el objetivo general de la DAVM-2019

El programa Viajemos Seguras y Protegidas ha cambiado a lo largo de los afios; de manera paulatina se
han expandido sus actividadesy se han incorporado componentes, como el sistema de ECOBICIS o apli-
caciones moviles como “Mi Taxi”. Dado que la SEMUJERES informé que el Convenio de Colaboracion
Interinstitucional para la Ejecucion del Programa de Seguridad de las Mujeres en los Medios de Transporte
Publico de Pasajeros en la Ciudad de México “Viaja Seguras”, los Lineamientos para la atencion y denuncia
sobre los casos de Violencia Sexual en el Sistema de Transporte Colectivo Ciudad de México, y CDMX Ciudad
Segura y Amigable para Mujeres y Nifias. Programa a Mediano Plazo son los documentos que sustentan
el programa, para construir la Teoria del Cambio de esta accion y analizar su aporte al cumplimiento del
objetivo general de la DAVM-2019 se recuperan el objetivo y las actividades enunciados en ellos.

El objetivo con que inicid el programa Viajemos Seguras era garantizar que las mujeres y nifias que tran-
sitan en la Ciudad de México viajen mas seguras y libres de violencia (SEMUJERES-Convenio), y como
parte del programa Ciudad Segura se le afiadi6 “generar condiciones amigables a sus usos y necesida-
des [de mujeres, nifias y adolescentes] en los servicios publicos y concesionados” (INMUJERES-CDMX,
2017: 51). Esto quiere decir que, ademas de las medidas de prevencion y atencidén con que ya operaba
el programa, es importante adecuar el acceso, equipamiento e infraestructura en los sistemas de trans-
porte publico de manera acorde con las necesidades de movilidad de mujeres, nifias y adolescentes
para prevenir la violencia. Estos dos ejes, la prevencion y atencidn para el acceso a la justicia, son los
pilares del programa. En términos de la prevencion, la separacion de espacios, junto con la asignacion
de lugares y unidades de transporte exclusivos para mujeres, han sido las medidas mas emblematicas
del programa, y en torno a ellas se han realizado campafias de difusion y capacitacion a servidores pu-
blicos que lo operan. En el marco de la DAVM-2019 se plantea que estas medidas seran reforzadas, si
bien ninguno de los entes responsables de la accion especificd en qué unidades de transporte se apli-
caran (RTP, STCM...).

Aunado a ello, la SEMOVI planted explicitamente el mejoramiento de la iluminacion en el entorno exte-
rior de los CETRAM y de estaciones del Metro, asi como la instalacion de kits de camaras de vigilancia,
GPSy botones de auxilio en unidades de transporte publico y de plataformas digitales (“Mi Taxi”), pre-
viendo que todo ello abonara a mejorar las condiciones y la percepcion de la seguridad de las mujeres
y nifias usuarias. En cuanto a la atencion y el acceso a lajusticia, el fortalecimiento se refiere a la reaper-
tura de los seis Mddulos de Atencidn y la ampliacion de sus horarios de servicio al publico. Ambos ejes
(atencion y acceso) responden al proposito de coadyuvar en la prevencion de la violencia y garantizar
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el acceso a la justicia de las victimas, que en conjunto contribuyen a la seguridad de las mujeres, nifias
y adolescentes que usan el transporte publico en la Ciudad, lo cual se alinea directamente con el obje-
tivo de la DAVM-2019 de “garantizar la seguridad (...) y transmitir un mensaje de cero tolerancia” (FI-
GURA A6.1).

FIGURA A6.1 TEORIA DEL CAMBIO DE LA ACCION 6

Componentes de la teoria del cambio Resultados esperados

Garantizar la seguridad y derechos de las
mujeres, nifias y adolescentes que habitan o
Impacto transitan en la Ciudad; visibilizar la violencia de
género; y transmitir un mensaje de cero
toleracia

® *

Coadyuvar en la prevencién de la violencia hacia

Resultados las mujeres; inhibir conductas de violencia; y
facilitar a las victimas el acceso a la justicia

* *

S R 3 B
Implementacién: Funcionamiento del Reduccién de la incidencia delictiva y atencién
Programa "Viajemos Seguras y Protegidas" a mujeres victimas en el transporte publico
N J . J
Accion: Fortalecer las acciones del Programa Aumentar el niimero de acciones del Programa
"Viajemos Seguras y Protegidas" en el "Viajemos Seguras y Protegidas" en el transporte
transporte publico y por plataformas publico y por plataformas

Fuente: Evalla Ciudad de México a partir del Convenio de Colaboracién Interinstitucional para la Ejecucion del Pro-
grama de Seguridad de las Mujeres en Medios de Transporte Publico de Pasajeros en el Distrito Federal “Viaja Se-
gura” (2008), los Lineamientos para la atencidn y denuncia sobre los casos de Violencia Sexual en el Sistema de
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Transporte Colectivo Ciudad de México (2009) y el Programa CDMX. Ciudad Segura y Amigable para Mujeres y Nifias
Programa a Mediano Plazo (2017).

Como ya se ha mencionado, el proyecto de convenio de colaboracion interinstitucional que la SEMUJE-
RES envio a Evalla es una actividad de esta accion de la DAVM-2019. En éste se plantea la continuidad
del programa Viaja Segura en términos de “fortalecer, mejorar y garantizar la movilidad segura de mu-
jeres, nifias y adolescentes en los transportes y espacios publicos, generando condiciones amigables a
sus usosy necesidades, incorporando la perspectiva de género en el modelo de movilidad de la Ciudad”.
Consideramos que este ejercicio de actualizacion del convenio es un aspecto positivo en tanto que per-
mitira integrar los componentes que se han ido adhiriendo al programa, renovar los compromisos de
los entes participantes y sentar las bases para una nueva faceta de planeacion, seguimiento y evalua-
cion de sus componentes.

A modo de conclusion

Elnombre oficial del programa enfocado en la seguridad de las mujeres en el transporte piblico es Viaja
Segura. Asi esta asentado en el Convenio de Colaboracidn Interinstitucional que le dio origen en 2008,
donde se establece que sus ejes de accion son la prevencion de la violencia, y la atencidn y el acceso a
la justicia para las victimas. Desde su inicio, el programa no contd con un documento de diagndstico,
disefio ni planeacion, hasta que en 2017 se incorporé como un componente del programa Ciudad Se-
guray, a partir de entonces, se le ha dado continuidad. La SEMUJERES informé que Ciudad Segura es el
referente de disefio y planeacion de Viaja Segura, pero no envié a Evalia un documento con la planea-
cion especifica de las actividades en el marco de la declaratoria, por lo que es dificil delimitar qué tareas
forman parte del “fortalecimiento” del programa en el contexto de la DAVM-2019. A pesar de que se
recibié informacion sobre la reapertura de los Mddulos de Atencién en el STCM, no se proporcionaron
detalles precisos sobre el estado en que se encontraban estos espacios; los recursos materiales, tecno-
légicos, humanos y de capacitacion con que contaban al momento de considerar su intervencion; ni
cuales son las mejoras que se planea realizar para su reapertura y extension de horarios de servicio.

Por parte de la SEMOVI se report6 el PEGyM, conformado por tres ejes estratégicos y las respectivas
lineas de accion a desarrollar durante 2019. Aunque se informé a Evalia (mediante oficio) que este Plan
esta alineado con las actividades de Viaja Segura, en los documentos revisados no se encontré de forma
explicita el vinculo que guardan el plan y el programa. Ademas, las actividades planeadas se restringen
a 2019, por lo que se desconoce qué lineas de accidn fueron planeadas para su ejecucion en 2020. En
suma, esta accion es la mas antigua de las acciones de la DAVM-2019 en cuanto a disefio e implementa-
cion, pero carece de un documento actualizado que contenga la planeacion de cada componente que
conforma el programa. Tampoco cuenta con mecanismos de seguimiento y evaluacion, lo cual dificulta
la delimitacion de las actividades en el marco de la declaratoria, su disefio, planeacion y respectivo se-

guimiento.
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A7 Mejorar los espacios fisicos vy de atencion a mujeres en la procuracion de justicia para
una atencion mas rapida, calida vy digna

Objetivo de la accion

La accion 7 de la DAVM-2019 tiene el objetivo de mejorar los espacios fisicos de atencion a mujeres en
la procuracién de justicia. De acuerdo con el informe proporcionado por la FGJ® son priorizados los
lugares donde son atendidos casos relativos a la violencia sexual y los feminicidios. Sin embargo, en el
informe referido no se presenta ninguna justificacion o argumentacion sobre la decision de comenzar
con estos dos tipos de delitos, pero si se especifica que las unidades intervenidas seran la Fiscalia Espe-
cializada para la Investigacion del Delito de Feminicidio y la Fiscalia Especializada en Delitos Sexuales.
Ambas forman parte de la Coordinacidn General de Investigacion de Delitos de Género y Atencion a Vic-
timas de la FGJ, donde se circunscriben, entre otras instancias, las que atienden victimas de trata y
desaparicion forzada. Cabe destacar que, si bien los delitos que atentan contra la libertad personal de
las mujeres motivaron la solicitud de la DAVM-2019, en el marco de la accién 7 no son incluidos los es-
pacios fisicos para atender a sus victimas.*?

Es importante mencionar que esta accion de la declaratoria tiene referentes de disefio e implementa-
cion anteriores a su publicacion en la GO-CDMX el 25 de noviembre de 2019. En el primer caso corres-
ponden a los informes de los Grupos de Trabajo de la primera y segunda solicitud de declaratoria de
AVGM para la Ciudad de México; en el segundo caso, al Plan de Acciones Inmediatas de Atencion a la
Violencia contra las Mujeres. En el marco de las actividades realizadas por el GT de la primera solicitud
de AVGM se llevaron a cabo visitas in situ a la entonces PGJCDMX, detectando problemas de infraestruc-
tura. En el Informe del Grupo de Trabajo conformado para atender la Solicitud de Alerta de Violencia de
Género contra las Mujeres para la Ciudad de México (2018) se sefiala que las instalaciones tenian ilumi-
nacion y ventilacidn precarias, ademas de carecer de espacios para garantizar condiciones de privaci-
dad requeridas para la atencidn de victimas. Esta conclusion, que llevo a emitir la recomendacién de
mejorar las instalaciones (décimo cuarta recomendacion), también fue acompafiada por anotaciones
sobre la obsolescencia que presentaban tanto el mobiliario como el equipo.*

%1 Informe de sequimiento de las acciones a cargo de la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad en la Declaratoria
de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres y Nifias en la Ciudad de México, decretada el 25 de noviembre de
2019 (elaborado el 8 de abril de 2020).

%2 En el oficio de solicitud de alerta de violencia contra las mujeres, que envia la SEMUJERES a SECGOB (oficio
SMCDMX/0983/11-2019), se menciona la tendencia a la alza del delito de “privacion de la libertad para realizar
actos sexuales” (p. 5). En los informes elaborados por los grupos de trabajo para la Primera y Segunda solicitud de
AVGM, se incluyen estadisticas de secuestro y desaparicion forzada de las mujeres.

3 Este informe, entregado el 21 de marzo de 2018, contiene 20 conclusiones y 48 propuestas para enfrentar y erra-
dicar la violencia contra las mujeres en la Ciudad de México. Puede ser consultado en
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Enelinforme del GT de la segunda solicitud de declaratoria (2019) se vuelve a mencionar la incapacidad
de los espacios de atencidn de la PGJ para garantizar la privacidad de las victimas al momento de pre-
sentar su denuncia.* Asimismo, se advierten las dificultades que enfrenta el Ministerio Publico para res-
petar los derechos humanos de las mujeres, pues existen situaciones fisicas que desincentivan la aber-
tura de una carpeta de investigacion. Por ejemplo, las Abogadas Mujeres realizan sus funciones en un
stand a la entrada del MP (en el mismo espacio donde esperan otras personas a ser atendidas), sin brin-
dar condiciones de privacidad a la victima ni garantizar la separacion fisica con el agresor cuando esta
posibilidad puede darse. También se menciona la falta de adecuaciones en el inmueble para atender a
personas con discapacidad, asi como de espacios lidicos para nifios y nifias victimas de violencia o para
quienes acompafen a otros adultos.

Este informe fue tomado como diagndstico no solo para identificar areas de oportunidad en los espa-
cios de procuracion de justicia de la FGJ, sino también para plantear una estrategia de intervencion
territorial. Se trata de un documento donde se presentan, en términos muy generales, algunos proble-
mas y recomendaciones relacionadas con las condiciones fisicas (falta de privacidad y de areas para las
personas que acompafian a las victimas) y donde se mencionan (sin justificar) las nueve alcaldias que
constituyen la delimitacion territorial para la que se solicita, en 2019, una AVGM: Gustavo A. Madero,
Azcapotzalco, Iztapalapa, Tlalpan, Xochimilco, Alvaro Obregén, Benito Judrez, Cuauhtémoc y Venus-
tiano Carranza. Pese a estas debilidades, la FGJ tomd como referencia las alcaldias elegidas por el GT
para determinar las agencias de la Fiscalia Especializada en Delitos Sexuales a intervenir, pues sélo se
seleccionaron las ubicadas en estas demarcaciones.

Cabe resaltar que no existen documentos de diagnostico posteriores a la fecha de emision de la DAVM-
2019, por lo que es posible afirmar que los dos informes referidos son la base para el disefio de la accion
8. En ese sentido, se puede interpretar que la FGJ definié las intervenciones a realizar en el marco de
esta accion teniendo en cuenta las propuestas y recomendaciones contenidas en los informes de los
grupos de trabajo, comprometiéndose a mejorar los espacios fisicos de atencién a mujeres en la procu-
racion de justicia ubicados en las nueve alcaldias antes mencionadas. Por consiguiente se procedid a
partir de directrices generales (seleccionando estas alcaldias y atendiendo el problema de la falta de

https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/311908/Informe_SAVGM_CDMX_VF.pdf (dltima fecha de con-
sulta el 16 de marzo).

5* Informe del Grupo de Trabajo conformado para atender la Solicitud de Alerta de Violencia de Género contra las
Mujeres en las Demarcaciones Territoriales de Gustavo A Madero, Azcapotzalco, Iztapalapa, Tlalpan, Xochimilco, Al-
varo Obregdn, Benito Judrez, Cuauhtémoc y Venustiano Carranza en la Ciudad de México. Recibida por la CONAVIM
el 28 de agosto de 2019. Disponible en https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/538469/In-
forme_GT_SAVGM_CDMX_VF.pdf (consultado el 9 de marzo de 2021).
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privacidad en ellas), sin llevar un cabo diagndstico propio que permitiera obtener informaciéon mas de-
tallada sobre las necesidades particulares que presentan cada una de estas instalaciones en el conjunto
de la Ciudad (no sélo en las nueve alcaldias sefialadas por el GT de la Segunda AVGM).

Con respecto a su disefio arquitectdnico, la intervencidn de las unidades de procuracion de justicia esta
a cargo de la FGJ en conjunto con la SOBSE; sin embargo, ninguno de estos entes hizo llegar a Evalta
algiin manual o documento de referencia que permita conocer y justificar los criterios adoptados en
estas intervenciones. A pesar de que los informes del GT hacen observaciones puntuales con respecto
a la privacidad de las victimas, la atencion de personas con discapacidad y la necesidad de ludotecas
para nifios y nifias victimas o acompafiantes, Evalla no recibié un documento que especifique requeri-
mientos minimos para la mejora de las agencias (mismo que fue requerido tanto a la FGJ como a la
SOBSE mediante oficio). Ante la carencia de criterios homologados para todas las agencias, la toma de
decisiones se basa en recorridos, opiniones y criterios particulares de urgencia.’® Unicamente existen
parametros claros para las agencias ubicadas en algln Centro de Justicia para las Mujeres (CJM), pues
la FGJ menciond que se siguen los lineamientos previamente establecidos por ONU-Habitat y por la
CONAVIM (ONU-Habitat y CONAVIM, 2011).%

Es importante mencionar que los criterios de los CJM nacen de una alianza estratégica entre estas dos
entidades (ONU-Habitat y CONAVIM) para colaborar en el logro de la igualdad de género, que se mate-
rializa en una agenda de trabajo a nivel federal. Los CJM son uno de los esfuerzos para conseguir este
objetivo, pues se trata de “una respuesta del Estado Mexicano para proporcionar un modelo de atencion
especializada e interinstitucional que se centra en los derechos y necesidades de las mujeres” (ONU-
Habitat y CONAVIM, 2011: 7) que busca combatir la violencia institucional ejercida por los servidores
publicos al cometer actos de revictimizacion cuando no se respeta la dignidad de las victimas o se actua
con diligencia en la investigacion de delitos, asi como la impunidad que ocasionan.

Para garantizar el derecho de las mujeres de acudir a un CJM y encontrar alternativas de apoyo se esta-
blecié una metodologia sistematica facil de replicar (correspondiente a los Lineamientos urbanos y di-
sefio arquitectonico), que permite llevar a cabo un “diagnéstico de las condiciones socioecondmicas de

% Esta afirmacion se basa en la respuestas que nos proporcionaron los responsables de la Coordinacion General
de Administracidn de la FGJ (en reunidn celebrada en diciembre de 2020) al preguntar de nuevo sobre los criterios
arquitectdnicos y de equipamiento aplicados en la intervencion de estos espacios.

% ONU-Habitat y CONAVIM (2011). Centros de Justicia para las Mujeres. Lineamientos urbanos y disefio arquitecto-
nico. Disponible en https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/63354/cjmlineamientos.pdf (consultado
el 18 de diciembre de 2020).
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la ciudad y determinar las areas de atencion prioritaria” (ONU Mujeres y ONU México, 2015: 46).°" Es
decir, se trata de directrices que deben ser tenidas en cuenta por las autoridades a lo largo de todo el
proceso (desde la eleccion del lugar donde sera construido el CIJM hasta su puesta en marcha). Como la
accion 7 de la DAMV-2019 s6lo menciona la “mejora” —y no la “creacion” de espacios fisicos— no se
profundizara en los aspectos ambientales y territoriales a considerar al designar la ubicacion idonea
para un Centro de estas caracteristicas.®®

En cuanto al disefio arquitectdnico de los CJM, éste se basa en la accesibilidad, un concepto que abarca
diferentes aspectos. En primer lugar, el inmueble debe contar con acceso y abastecimiento de agua po-
table, asi como de saneamiento; asimismo, debe realizar un uso y aprovechamiento sustentable de los
recursos (por ejemplo, en la permeabilidad de la construccidn; es decir, en la captacion de agua). Ade-
mas, las herramientas de comunicacion deben ser suficientes para prestar los servicios necesarios, y
debe contar también con instrucciones de accesibilidad universal que faciliten la atencion de personas
con discapacidad. También se requiere que no haya obstaculos —en términos de movilidad y seguridad
urbana— que impidan el acercamiento de la poblacién.* Por lo tanto, el CJM debe estar cerca de ave-
nidas principales y contar con sistemas de transporte publico, asi como garantizar un ambiente seguro
(ONU-Hébitat y CONAVIM, 2011).

Cada CJM cuenta con 18 tipos de espacios, uno de los cuales es la unidad de atencidn a delitos sexuales
a cargo de la Fiscalia Especializada en Delitos Sexuales.® Estos espacios pueden ser clasificados en al-
guna de las siguientes areas: servicios generales, unidad de asistencia y unidad de denuncia. En este

ST ONU Mujeres y ONU México (2015). La ONU en Accion para la Igualdad de Género en México. Consultado el 18 de
diciembre de 2020. Disponible en https://www.onu.org.mx/wp-content/uploads/2015/11/Igualdad-de-ge-
nero.pdf.

5 Por ejemplo, el centro no debe estar ubicado en zonas sismicas, de derrumbe niinundables; debe localizarse en
areas céntricas del barrio de referencia, y ser de facil acceso para poblaciones vulnerables y potencialmente de-
mandantes de estos servicios) (ONU-Habitat y CONAVIM, 2011).

% En este sentido, el CJM debe contar con parabus, estacién de bicicletas y sefializaciones de transito. En términos
de seguridad, debe tener luminarias y nodos de comunicacién con las autoridades cercanas.

% Los tipos de espacio son: unidad de atencidn a delitos sexuales; unidad de atencién a violencia familiar; personas
ausentes y extraviadas o victimas de trata; exdmenes médicos que sirvan como prueba en casos de violencia fa-
miliar y violencia sexual; tramitacion del Seguro Popular para mujeres e hijas/os; contracepcién de emergencia
para victimas de abuso sexual; manejo de refugios o canalizacion a refugios; coadyuvancia (representacion juri-
dica) gratuita a victimas; tratamiento psicoldgico especializado para mujeres victimas de violencia y sus hijas/os;
apoyo psicoldgico y asistencia juridica; 6rdenes de proteccién/pensidn alimenticia/procesos judiciales; asistencia
a nifias/os y guarderia; clases multigrados para nifias/os; apoyos sociales, econémicos o de empleo para mujeres;
sistematizacion de informacion y datos sobre el nimero de denuncias, el tipo de violencia y las medidas que las/os
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altimo grupo se encuentra la “zona de coordinacion del ministerio piblico” que da seguimiento a los
casos de denuncia, y es utilizada por policia municipal y ministerial (FIGURA A7.1). Esta area debe ga-
rantizar la existencia y adecuacion de cuatro espacios privados para las mujeres: oficinas de la fiscalia
de trata, unidad de atencidn a delitos sexuales, unidad de atencidn a delitos de violencia familiar, y el
modulo de informacidn sobre personas desaparecidas o extraviadas. Para ello se definen medidas mi-
nimas de la superficie destinada al area, aunque no se especifican los materiales que deberian ser utili-
zados para garantizar el aislamiento del lugar y evitar la filtracion de las conversaciones.

FIGURA A7.1 DIAGRAMA DE FUNCIONAMIENTO PARA LA ZONA DE COORDINACION DEL MINISTERIO PUBLICO

( Diagrama de funcionamiento para la zona de la coordinacion del ministerio publico )

, £ D
Del vestibulo
30 m? Médulo de informacion sobre personas Modulo para tramitar ordenes de
desaparecidas y/o extraviadas 8 m’ proteccion y pensiones alimenticias 8 m”
Control de Vestibulo Unidad de atencidn a Unidad de atencion a delitos de
acceso 2 m* 6m’ delitos sexuales 12 m’ violencia familiar 12 m?
Cubiculos del ministerio Oficinas de la Fiscalia Oficinas de policia municipal
puiblico 4 m?/cubiculo de Trata 12 m* y ministerial 20 m?
\o J

Fuente: ONU-Habitat y CONAVIM (2011): 86.

Elandlisis de lainformacion contenida en los Lineamientos urbanos y disefio arquitectonico permite con-
cluir que la FGJ, al retomarlos para mejorar las agencias (de atencidon a delitos sexuales) ubicadas en los
CJM, responde a las observaciones hechas por los GT de la primera y segunda solicitud de la declarato-
ria, pues se garantiza la privacidad de las victimas, el acceso de las personas con discapacidad y la pre-
sencia de espacios para nifios y nifias victimas de violencia o acompafiantes. Sin embargo, no se tiene
conocimiento de ninguna medida, en el marco de esta accion, que tenga en cuenta las observaciones
hechas por estos mismos grupos de trabajo (ni estos Lineamientos) para la intervencion de los médulos
de atencion de las Abogadas Mujeres.

En términos generales, la mejora de la infraestructura de los espacios fisicos de atencién a mujeres en
la procuracion de justicia comenzé con el Plan de Acciones Inmediatas de Atencion a la Violencia contra

jueces dictaron; gestion de programas sociales y econdmicos y reportes de policias; reportes de policias que ten-
gan formacion con perspectiva de género; atencion a llamadas de auxilio.
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las Mujeres. El eje 3 de este Plan (“Seguridad y justicia”) incluyd la rehabilitacion de espacios de procu-
racion de justicia. Cabe mencionar que embargo, los primeros trabajos fueron concluidos en diciembre
de 2019, cuando la DAVM-2019 ya habia sido emitida. A partir de entonces se han intervenido 11 espa-
cios: 9 agencias para la atencion de delitos sexuales, una “agencia modelo” y la Fiscalia de Investigacion
del Delito de Feminicidio (Informe de Alerta por Violencia contra las Mujeres, 22 de noviembre de 2020).%*

Finalmente es importante sefialar que en los documentos programaticos de la FGJ (Politica Criminal
2020y Modelo de la FGJ 2020) no se hace ninguna mencion sobre la mejora de los espacios fisicos donde
se atiende a mujeres victimas. Por tanto, no se cuenta con ningun plan que permita conocer si esta es-
trategia parcial de disefio —pues de momento sélo involucra a 9 de 16 alcaldias, y se enfoca sélo en
espacios de atencion de delitos sexuales y feminicidio— en alglin momento abarcara al resto de las al-
caldias de la Ciudad de México y a otras instancias donde son atendidas mujeres victimas de otro tipo
de delitos.

Relacion del objetivo de la accion con el objetivo general de la DAVM-2019

Brindar una atencion mas rapida, calida y digna es el fin de mejorar los espacios fisicos de atencién a
mujeres. En el Informe de Seguimiento a las Acciones a Cargo de la Fiscalia General de Justicia en la De-
claratoria de Alerta de Violencia de Género Contra las Mujeres y Nifias en la Ciudad de México, Decretada
el 25 de Noviembre del 2019 se detallan las intervenciones realizadas en cada agencia o fiscalia, inclu-
yendo otros adjetivos para la atencidn que busca proporcionarse: la atencion debe ser eficiente y eficaz
y darse en un ambiente de confort, seguridad, privacidad y confianza.®

5! Esta agencia modelo esta ubicada en el Edificio Central de la FGJ y concentra todas las areas de atencion espe-
cializada. Sin embargo, dado que no nos fue compartido ninglin documento para conocer su pertinencia en la
accion (y que no se ofrecen mas detalles al respecto en el Informe de Alerta por Violencia contra las Mujeres del 22
de noviembre de 2020), lo anterior se conoce por la cuenta verificada de la FGJ (https://twitter.com/Fisca-
liaCDMX/status/12243741500783697937ref_src=twsrc%5Etfw%7Ctwcamp%5Etweetem-
bed%7Ctwterm%5E1224374150078369793%7Ctwgr%5E%7Ctwcon%5Es1l_c10&ref_url=https%3A%2F%2Flaho-
guera.mx%2Ffgj-cdmx-inaugura-agencia-modelo-especializada-en-delitos-sexuales%2F).

62 Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México (2020). Informe de seguimiento de las acciones a cargo de la
Fiscalia General de Justicia de la Ciudad en la Declaratoria de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres y
Nifias en la Ciudad de México, decretada el 25 de noviembre de 2019 (elaborado el 8 de abril de 2020).
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FIGURA A7.2 TEORIA DE CAMBIO DE LAACCION 7
Componentes de la teoria del cambio Resultados esperados

Garantizar la seguridad y los derechos de las mujeres, nifias
Impacto y adolescentes que habitan o transitan en la Ciudad; y
transmitir un mensaje de cero tolerancia

* *®

Disminuir la revictimizacion y contribuir al acceso a la
justicia de victimas de delitos sexuales y feminicidio

* =®

Resultados

/ ™
Implementacion: Mejorar los espacios fisicos de
atencién a mujeres en la procuracién de Brindar una atencion més rapida, calida y digna; eficiente
justicia; formar integralmente los cuerpos y eficaz; en un ambiente de confort, seguridad, privacidad
policiales con perspectiva de género y de y confianza

derechos humanos; y certificar a ministerios
publicos, asesores juridicos y peritos en la
atencién de mujeres

*

Accién: Mejorar los espacios fisicos y de atencién a
mujeres en la procuracién de justicia para una
atencién mas répida, calida y digna

Mejorar los espacios fisicos y de atencién a mujeres en la
procuracion de justicia

Fuente: Evalua Ciudad de México con base en Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México (2020).

La principal preocupacion expuesta en los Grupos de Trabajo de la primera y segunda solicitud fue la
aproximacion de la victima con su agresor al momento de ser atendida. En respuesta, la FGJ hace evi-
dente su interés por asegurar que las mujeres no sean revictimizadas por su personal.® Si bien es cierto
que esta accion no tiene injerencia en los modelos de atencidn, si tiene en cuenta cuestiones de infra-

& |bid.
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estructura que podrian inhibir algunos tipos de violencia institucional. Por lo tanto, es importante men-
cionar que las medidas de esta accion se complementan con las otras dos acciones de la DAVM-2019
donde participa la Fiscalia (4 y 8), por lo que se espera que, en conjunto, estas tres acciones contribuyan
a reducir la violencia institucional —en contra de mujeres, nifias y adolescentes— en los espacios de
procuracion de justicia a cargo de la FGJ. De la misma manera, una adecuada atencién coadyuvaria a
sancionar los actos de violencia cometidos contra las mujeres y hacer efectiva la reparacion del dafio,
teniendo un impacto directo en el cumplimiento del objetivo especifico de la DAVM-2019 relacionado
con la transmisidn de un mensaje de cero tolerancia.

A modo de conclusion

La accion 7 de la DAVM-2019 es una respuesta a las recomendaciones de los Grupos de Trabajo de la
primeray segunda solicitud de declaratoria federal. Entre la informacién proporcionada por la FGJ co-
rrespondiente a antecedentes del disefio de esta accidn no existe diagndstico, o documento similar, que
permita conocer el problema particular sobre el que se sustenta; antes bien, las medidas adoptadas en
el marco de esta accidn parecen seguir las recomendaciones hechas en ambos informes por los GT.

Es posible afirmar que esta accion cuenta con una estrategia parcial de disefio, pues sélo se enfoca en
los espacios destinados a la atencion de mujeres victimas de delitos sexuales y feminicidios. Esta situa-
cion implica dejar de lado los lugares donde acuden las mujeres que solicitan servicios de procuracion
de justicia relacionados con delitos de idéntica gravedad y que motivaron también la solicitud de la
DAVM-2019, como los que atentan contra su libertad personal (secuestro, desaparicion forzaday priva-
cion de la libertad para realizar actos sexuales).

Las medidas relacionadas con el disefio arquitecténico de los espacios donde acuden las mujeres victi-
mas de estos delitos (agencias de la Fiscalia Especializada en Delitos Sexuales y de la Fiscalia Especiali-
zada para la Investigacion del delito de Feminicidio) no cuentan con lineamientos donde se especifi-
quen los requerimientos minimos que deben ser atendidos. Los Centros de Justicia para las Mujeres
constituyen una excepcion al respecto, pues las intervenciones realizadas en ellos estan dirigidas por
las normas definidas de manera conjunta entre ONU-Habitat y la CONAVIM. Sin embargo, es importante
tener en cuenta que sélo algunas de las agencias de la Fiscalia Especializada en Delitos Sexuales estan
ubicadas en estos CJM, por lo que la mayor parte de los espacios de procuracion de justicia dependien-
tes de ambas Fiscalias no cuentan con lineamientos para su mejora fisica. En cuanto al disefio de estos
CJM, las directrices sefialadas por ONU-Habitat y la CONAVIM son coincidentes con las observaciones
hechas posteriormente por los grupos de trabajo de la primera y segunda solicitud de la declaratoria
federal, encaminadas a garantizar la privacidad de las victimas, el acceso de las personas con discapa-
cidady la presencia de areas para nifios y nifias victimas de violencia o acompafiantes.
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Finalmente, cabe destacar que esta accion Unicamente interviene en las agencias (de la Fiscalia Espe-
cializada en Delitos Sexuales) ubicadas en 9 de las 16 alcaldias de la Ciudad de México, asi como en la
Fiscalia Especializada para la investigacion del delito de Feminicidio y en la “agencia modelo” (ubicada
en el edificio central de la FGJ). La informacion contenida en los documentos proporcionados a Evalia,
y la obtenida mediante las reuniones celebradas con personal de distintas areas de la Fiscalia, no per-
mite conocer si se prevé atender las agencias localizadas en las restantes alcaldias de la Ciudad, o in-
cluso si se considera ampliar las medidas de mejora fisica a las agencias de otras fiscalias.

A8. Establecer una estrategia de formacion integral de cuerpos policiales con perspectiva
de género y de derechos humanos

Objetivo de la accion

La impunidad es una de las causas estructurales de la violencia contra las mujeres por razones de gé-
nero, y se manifiesta cuando el Estado no sanciona a los perpetradores de esta violencia. Esto alientay
refuerza su ejercicio; ademas, envia el mensaje de que la violencia de género es aceptable, normal e
inevitable (ONU, 2006b). En este sentido, recordemos que el concepto de feminicidio —acufiado por
Lagarde— surge con la intencidn politica de develar la responsabilidad del Estado al favorecer la impu-
nidad de estos delitos (Lagarde, 2008: 215).% Asi, la impunidad es la cara mas visible de la violencia ins-
titucional que se ejerce contra las mujeres victimas de delitos de género.®

Al respecto, es indispensable mencionar algunos aspectos de la sentencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (CIDH) relativa al “Caso Gonzalez y otras (“Campo Algodonero”) Vs. México”, ya
que representa un parteaguas en materia de acceso a la justicia de las mujeres victimas de violencia de
género. En primer lugar cabe destacar que, en este caso, la CIDH determind que hubo impunidad,* dado

% México es uno de los paises del mundo con mayor indice de impunidad. En 2020 ocup6 el lugar 60 de 69 paises
estudiados, situacién que se debe principalmente al mal desempefio de los sistemas de justicia y de seguridad
(UDLAP, 2020). También en la Ciudad de México se presenta este problema. Amodo de ejemplo cabe destacar que
s6lo el 26.9% de las averiguaciones y carpetas iniciadas por violacién entre 2012 y 2017 (poco mas de la cuarta
parte) habian sido consignadas y judicializadas al mes de septiembre de 2017 (GT-AVGM, 2018).

% En el Articulo 7 (Fraccidn VII) de la LAMVLYV se define la violencia institucional como “los actos u omisiones de las
personas con calidad de servidor publico que discriminen o tengan como fin dilatar, obstaculizar o impedir el goce
y ejercicio de los derechos humanos de las mujeres asi como su acceso al disfrute de politicas publicas destinadas
a prevenir, atender, investigar, sancionar y erradicar los diferentes tipos de violencia. El Gobierno del Distrito Fe-
deral se encuentra obligado a actuar con la debida diligencia para evitar que se inflija violencia contra las muje-
res.”

% Este caso se refiere a “la desaparicion y ulterior muerte” de las jovenes Claudia Ivette Gonzélez, Esmeralda He-
rrera Monreal y Laura Berenice Ramos Mondrrez, cuyos cuerpos fueron encontrados en un campo algodonero de
Ciudad Juarez el 6 de noviembre de 2001 (CIDH, 2009).
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que las medidas adoptadas fueron “insuficientes para enfrentar las graves violaciones de derechos hu-
manos ocurridas” (CIDH, 2009: 100) y el Estado mexicano no realizé una investigacion con la debida
diligencia. Asi, la CIDH concluyé que el Estado mexicano tenia responsabilidad parcial en este caso por-
que viold los derechos de acceso a la justicia y proteccion judicial, los derechos a la vida, integridad
personal, libertad personal y el deber de no discriminacién (CIDH, 2009).

La CIDH reconoce que los estereotipos de género “se reflejan, implicita o explicitamente, en politicas y
practicas, particularmente en el razonamiento y el lenguaje de las autoridades de policia judicial” (CIDH,
2009: 101), razén por la que determind que el Estado mexicano debia conducir eficazmente el proceso
penal con perspectiva de género. Para ello, se ordené al Estado mexicano continuar “implementando
programas y cursos permanentes de educacion y capacitacion en: i) derechos humanos y género; ii)
perspectiva de género para la debida diligencia en la conduccion de averiguaciones previas y procesos
judiciales relacionados con discriminacion, violencia y homicidios de mujeres por razones de género, y
iii) superacion de estereotipos sobre el rol social de las mujeres” (CIDH, 2009: 136). Asimismo, la CIDH
estableci6 que los “programas y cursos estaran destinados a policias, fiscales, jueces, militares, funcio-
narios encargados de la atencidn y asistencia legal a victimas del delito y a cualquier funcionario pu-
blico, tanto a nivel local como federal, que participe directa o indirectamente en la prevencion, investi-
gacion, procesamiento, sancion y reparacion” (CIDH, 2009: 135).

En el contexto de la reflexion sobre el peso o la relevancia de la violencia institucional y la impunidad
en el problema de la violencia contra las mujeres, el Grupo de Trabajo de la Primera Solicitud de Alerta
de Violencia de Género contra las Mujeres para la Ciudad de México (2017) documenté un conjunto de
acciones que prevalecen en los sistemas de justicia y seguridad (actos que revictimizan a las mujeres y
a sus familiares que viven alguna violencia de género), las cuales se deben a la negligencia u omision
del personal de servicio publico que no cuenta con una perspectiva de género, desconoce la normativi-
dad en la materia o muestra resistencia a actuar conforme lo dictan los protocolos, los lineamientos e
instructivos. En consecuencia se “identifico la carencia de competencias para brindar la atencidn ade-
cuaday el correcto desempefio de sus funciones” (GT-AVGM, 2018: 83). Por su caracter vinculante, el
Informe del Grupo de Trabajo se considera el antecedente de disefio de esta accion. Asimismo, en la
Resolucion de la CONAVIM se plantean diversas medidas relativas a la capacitacion, profesionalizacion
y fortalecimiento del personal de la FGJ y la SSC de la Ciudad de México.®

7 Al respecto, en el Informe del Grupo de Trabajo conformado para atender la Solicitud de Alerta de Violencia de
Género contra las Mujeres para la Ciudad de México (GT-AVGM, 2018) se plantean diversas recomendaciones, las
cuales corresponden a las Conclusiones C1.1, C1.2, C1.3, C 10 Indicador IV y Conclusién C11 Indicador II. En tanto
que en la Resolucion de la Secretaria de Gobernacion respecto a la solicitud de Alerta de Violencia de Género contra
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Es importante mencionar que entre los antecedentes de implementacion de esta accion se encuentran
las actividades derivadas del Plan de Acciones Inmediatas de Atencion a la Violencia Contra las Mujeres,
anunciado el 28 de agosto de 2019. El eje 3 de este Plan corresponde a la “seguridad y justicia”, cuyo
objetivo es lograr el “acceso expedito y efectivo a la justicia con perspectiva de género” (Gobierno CDMX,
2019a). Una de las acciones que componen este eje es la “formacion integral a policias y ministerios
publicos” (Gobierno CDMX, 2019a). La SEMUJERES informé que, como parte de este Plan, “se disefiaron
e impartieron cursos especializados en el tema de Acceso a la Justicia con Perspectiva de Género y Pla-
neacion Estratégica con Perspectiva de Género”, dirigidos a policias como primeros respondientes, abo-
gadas para las mujeres, ministerios publicos, peritos, jueces y personal de fiscalias desconcentradas
(SEMUJERES, 2019: 10).

De acuerdo con el portal http://mujeresseguras.cdmx.gob.mx, las instituciones responsables de esta ac-
cion son SEMUJERES, SSCy FGJ. La SEMUJERES tiene el mandato legal de disefiar lineamientos, meca-
nismos, instrumentos e indicadores para el seguimiento y vigilancia de la LAMVLYV, asi como para la ca-
pacitacion y especializacion de las y los servidores publicos del Gobierno de la Ciudad de México en
perspectiva de género y derechos humanos de las mujeres; por otro lado, a las dependencias, érganos,
entidades y alcaldias les corresponde capacitar y especializar a su personal en materia de derechos hu-
manos de las mujeres con apego a los lineamientos establecidos por SEMUJERES.® Por tanto, para esta
evaluacion de disefio se retoman los documentos elaborados por la SEMUJERES para estos fines, ade-
mas de los proporcionados por la SSCy la FGJ, dos instancias del Gobierno de la Ciudad de México que
cuentan con cuerpos policiales.

La Secretaria de Mujeres en la formacion integral de los cuerpos policiales con perspectiva de género
y de derechos humanos

La Secretaria de Mujeres sefiala que, a partir de la primera solicitud de AVGM (27 de junio de 2017), se
impulsé la revision de “la capacidad institucional y eficacia del Gobierno para atender” la violencia con-
tra las mujeres y nifias de la Ciudad de México, en la cual se incluy6 el analisis del “estado de la capaci-
tacion a las personas servidoras pUblicas” (SEMUJERES- DX Estrategia, p. 4). Derivado de este proceso,
la SEMUJERES elabord el Diagnéstico de Necesidades de Capacitacion para el personal encargado de la
prevencion, atencion e investigacion de hechos de violencia contra las mujeres (DNC). En él se advierte
que tanto la PGR (ahora FGJ) como la SSP (ahora SSC) no cuentan con un programa de capacitaciony
profesionalizacion especifico en materia de derechos humanos y perspectiva de género disefiado, im-
plementado, evaluado y actualizado, que sea obligatorio para el personal sustantivo. Asimismo, se

las Mujeres para la Ciudad de México (CONAVIM, 2019) se plantean dos medidas especificas para la FGJ (M10 y
ME13).

% De acuerdo con el Articulo 15 (Fraccion I) y el Articulo 16 (Fraccién 1) de la LAMVLV.
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plantea que en estas instituciones no existe un mecanismo de seguimiento del proceso que permita
conocer el impacto que han tenido las acciones de capacitacion y profesionalizacion en el desempefio
del personal.

La SEMUJERES retoma algunas de las problematicas planteadas en el Informe del Grupo de Trabajo con-
formado para atender la solicitud de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres para la Ciudad de
México, como la “falta de incorporacion de la perspectiva de género en el ejercicio de las funciones de
las y los servidores publicos que intervienen en la prevencidn, atencion, sancion y erradicacion de la
violencia contra las mujeres” (SEMUJERES-DNC, p. 9). Junto a los problemas sefialados por la CIDH en
materia de acceso a la justicia es posible considerar que la falta de competencias en la actuacion, con
perspectiva de género y derechos humanos, por parte de los cuerpos policiales que atienden a mujeres
victimas de violencia de género, es el problema central atendido en esta accion.

Junto al DNC que la SEMUJERES entreg6 a Evalua, hizo llegar también el documento correspondiente a
los Lineamientos para el Disefio de Capacitaciones Especializadas con Perspectiva de Género y Derechos
Humanos (en adelante Lineamientos). Este DNC abarcé al personal encargado de la prevencion, aten-
cion e investigacion de hechos de violencia contra las mujeres que forma parte de la Red de Informacion
de Violencia contra las Mujeres (RIVCM),* y planted, como objetivo general, la identificacion de las ne-
cesidades de capacitacion “en materia de conocimientos generales y especificos, aptitudes y actitudes
orientadas a la actuacion con debida diligenciay la efectiva tutela del Derecho de las Mujeres a una Vida
Libre de Violencia” (SEMUJERES-DNC, p. 5). Los resultados del diagndstico muestran que la mayoria de
las y los servidores publicos no cuenta con los conocimientos necesarios respecto de los tipos y las mo-
dalidades de violencia, el Modelo Unico de Atencién para el Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de
Violencia y la aplicacion de la perspectiva de género en el desempefio de sus funciones.” Asimismo, el
diagndstico permite identificar la persistencia de practicas institucionales que contravienen la norma-
tividad aplicable, como dudar del testimonio de las mujeres victimas de violencia, entrevistar a la vic-
tima y al agresor en el mismo espacio, pedir a la victima que regrese cuando esté menos nerviosa, o
manifestar estereotipos de género y prejuicios en las valoraciones personales (SEMUJERES-DNC).

En cuanto a las estrategias metodoldgicas utilizadas para la elaboracidn del DNC, se sefiala que éstas
consistieron en la aplicacion de un cuestionario en linea y la realizacion de grupos focales y entrevistas

% La SEMUJERES menciona que la RIVCM esta integrada por las 16 delegaciones politicas y las siguientes depen-
dencias: Secretaria de Salud, Secretaria de Desarrollo Social, Secretaria de Trabajo y Fomento al Empleo, Secre-
taria de Seguridad Publica, Procuraduria General de Justicia, Consejeria Juridica y de Servicios Legales, Sistema
para el Desarrollo Integral de la Familia e INMUJERES CDMX. Sin embargo, en el DNC no se incluyé personal que
labora en las 16 alcaldias.

0 Este Modelo fue elaborado por INMUJERES CDMX y publicado en la GO-CDMX el 25 de noviembre de 2015.
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semiestructuradas dirigidas al personal que labora en los 8 entes que integran la RIVCM. En este sentido
cabe mencionar que se observa una escasa participacion de personas servidoras publicas en los grupos
focales y en las entrevistas (SEMUJERES-DNC), mientras que la participacion de algunas instancias en
el cuestionario fue igualmente muy reducida.™ El levantamiento del cuestionario consistié en una invi-
tacion expresa a los entes involucrados, de manera que el nimero y las caracteristicas de los partici-
pantes estuvieron en funcion de la respuesta que estas instancias dieron a dicha convocatoria. Dado
que no todas las dependencias que forman parte de la RIVCM atendieron a la solicitud, es posible afir-
mar que existe un sesgo en la informacion recabada asociado con la auto seleccion en la respuesta. Es
importante sefialar que el DNC no contiene la fecha de su elaboracion. No obstante, de acuerdo con las
denominaciones empleadas a lo largo del documento para referirse a las dependencias del Gobierno
de la Ciudad de México, se infiere que este diagndstico fue elaborado en la administracién 2012-2018,
por lo que no esta actualizado.

A partir de los resultados obtenidos en el DNC fueron elaborados los Lineamientos para el Disefio de
Capacitaciones Especializadas con Perspectiva de Género y Derechos Humanos que rigen el disefio de los
programas de capacitacion, formacion y especializacion impartidos al personal que labora en las ins-
tancias que conforman la RIVCM (SEMUJERES-DNC). En estos Lineamientos se establece que para la
elaboracion de los programas de capacitacion, las instituciones deben realizar lo siguiente: a) analizar
y definir el marco legal, normativo y programatico aplicable a cada institucion en el ambito de sus com-
petencias; b) considerar el estado que guarda la capacitacion y las quejas presentadas por organismos
de derechos humanos; ¢) analizar la capacidad institucional, en particular los recursos humanos, mate-
riales y financieros disponibles para impartir la capacitacion; d) identificar a la poblacién objetivo —con
denominacidn del puesto y cargo, funciones, ambito de competencia materia y régimen de contrata-
cion—y e) adecuar el diagnéstico de necesidades de capacitacion al ambito institucional (SEMUJERES-
DNC).

En la segunda parte de estos Lineamientos se plantea la estructura minima que debera tener el Pro-
grama de Capacitacion en materia del Derecho de las Mujeres a una Vida Libre de Violenciay Perspectiva
de Género; a saber: principios rectores, objetivos, modalidades de capacitacion, contenido tematico
(capacitacion basica y especializada), programacion y revision periddica del proceso de capacitacion
(SEMUJERES-DNC). Al respecto, es importante destacar que en estos Lineamientos se establecen dos

™ En los grupos focales participaron 14 personas de 6 instituciones, y en las entrevistas semiestructuradas 7 per-
sonas de 3 instituciones. La SSP no estuvo incluida en los grupos focales ni en las entrevistas. Ademas, sélo 4 per-
sonas de esta secretaria participaron en el cuestionario en linea, 8 personas del DIF y 9 de la Secretaria de Trabajo
y Fomento al Empleo (DNC: 27).
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tipos de capacitacion: basica y especializada. La primera esta dirigida a todas las instancias que confor-
man la RIVCM, mientras que la especializada esta dirigida “a servidoras publicas y servidores publicos
que se encuentren en el ambito operativo y que intervienen en la deteccidn, proteccidn, atencidn inte-
gral e investigacion de la violencia contra las mujeres” (SEMUJERES-DNC, p. 80). Por consiguiente, entre
las instancias que proporcionan capacitacion especializada se encuentran la FGJ y la SSC.™

A pesar de que la SEMUJERES cuenta con un Programa Institucional de Capacitacion (2019-2024), y que
anualmente emite una oferta de cursos y talleres en el marco de este programa, Evalta no recibi6 un
documento de planeacion especifico para la formacion integral de cuerpos policiales con perspectiva
de género y de derechos humanos. No obstante, entre los documentos recibidos (a propésito de la so-
licitud de informacion realizada) esta la “Estrategia de Formacion Integral a cuerpos policiales en ma-
teria de géneroy prevenciony atencion de laviolencia contra las mujeres” (en adelante, Estrategia), que
contiene de manera muy sintética el objetivo, los niveles de formacion, los contenidos de las capacita-
cionesy la metodologia del proceso de formacion y evaluacion sobre las actividades especificas de esta
accion. Aunque en los documentos de la SEMUJERES no se especifica la poblacion objetivo de la Estra-
tegia, es posible inferir que esta disefiada sélo para personal adscrito a la Secretaria de Seguridad Ciu-
dadana (policia bancaria e industrial, policia auxiliar, direccion general de asuntos internos) y no consi-
dera a los agentes, policias de investigacion y peritos de la FGJ —quienes también son servidores publi-
cos involucrados en la atencidn a mujeres victimas de violencia de género—.

El objetivo de esta Estrategia es “fortalecer la capacidad de respuesta y acciones de los cuerpos policia-
les de la Ciudad de México, para que su intervencion, frente a la ciudadania, sea desde el marco del
respeto de los derechos humanos con perspectiva de género y con ello se contribuya a garantizar el
derecho de las mujeres a unavida libre de violencia” (SEMUJERES-Estrategia AE8: 3). Asimismo, plantea
que la formacion integral de cuerpos policiales esta conformada por tres niveles: 1) sensibilizacion, 2)
capacitaciony 3) formacion;” y establece cinco grandes actividades de capacitacion para policias de la
SSC. Como puede observarse en el CUADRO A8.1, las actividades planteadas en la Estrategia dejan fuera
al personal de la FGJ. Incluso sélo se consideran algunas corporaciones policiales de la propia SSC en
los diferentes niveles. Por ejemplo, la policia auxiliar no participa en ninguna actividad de capacitacion
y formacion, sélo en una de sensibilizacion.

2 Ademas de estas dependencias, también les corresponde realizar capacitacion especializada a la Secretaria de
Salud, al Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia, a la Consejeria Juridica y de Servicios Legales, a la Se-
cretaria del Trabajo y Fomento al Empleoy al INMUJERES.

™ Aunque cabe sefialar que en el archivo “DX-Disefio estrategia” (también referido a la Estrategia para atender la
accion 8) son definidos cinco niveles. Ademas de los sefialados, se agrega el de promocidn y difusion, y el de espe-
cializacién (Disefio: 6).
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Es importante destacar que en la Estrategia de Formacion Integral a cuerpos policiales en materia de
género y prevencion y atencion de la violencia contra las mujeres se identifican varias areas de oportuni-
dad en su disefio. En primer lugar, no se cuenta con un diagndstico de necesidades de capacitacion
elaborado especialmente para los cuerpos policiales.” Ademas, no se precisa la poblacion objetivoy las
actividades de capacitacion dirigidas a algunos cuerpos policiales de la SSC. No se incluye la capacita-
cion especializada, ni se presenta un analisis de las capacidades institucionales de las instancias res-
ponsables de esta accion recursos materiales, presupuestales y humanos). Y tampoco se plantea la pro-
gramacion de las actividades a implementar para el cumplimiento de sus objetivos.

CUADRO A8.1 ACTIVIDADES DE CAPACITACION PLANTEADAS POR SEMUJERES EN LA ESTRATEGIA DE FORMACION INTEGRAL A
CUERPOS POLICIALES EN MATERIA DE GENERO Y PREVENCION Y ATENCION DE LA VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES

Actividad de capacitacion Dirigida a

1. Sensibilizacion en materia de género, derechos humanos Policia bancaria e industrial y policia auxi-
de las mujeres y vida libre de violencia. liar.

2. Sensibilizar en género y vida libre de violencia para las mu- | Direccion General de Asuntos Internos de
jeres. la Secretaria de Seguridad Ciudadana

3. Capacitacién al Comité de Etica de la Policia Bancaria e In- | Policia bancaria e industrial.
dustrial.

4. Formacion de replicadoras(es) en materia de prevenciony | Policia bancaria e industrial.
atencion de la violencia contra las mujeres.

5. Formar a las policias de la Unidad Especializada de Género. | Direccion General de Asuntos Internos de
la Secretaria de Seguridad Ciudadana

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir de AE 8. Estrategia de Formacion Integral a cuerpos policiales en materia
de género y prevencion y atencion de la violencia contra las mujeres (SEMUJERES, 2020).

Finalmente, cabe destacar que ninguno de los documentos entregados por la SEMUJERES contiene un
programa de capacitacion para los cuerpos policiales con perspectiva de género y de derechos huma-
nos que cumpla con los elementos establecidos en los Lineamientos para el Disefio de Capacitaciones
Especializadas con Perspectiva de Género y Derechos Humanos, que como se menciond anteriormente

™ La SEMUJERES entregd a Evalla el documento Diagndstico de necesidades de capacitacion a cuerpos policiales
en materia de género y derechos humanos, en el cual se indica que a partir de la implementacidn de un curso, se
detectaron algunas necesidades de capacitacion expresadas por las personas participantes en el mismo (policia
auxiliar, policia bancaria e industrial y policia preventiva). Sin embargo, se considera que este documento no cum-
ple satisfactoriamente con los requerimientos de un diagndstico de necesidades de capacitacion, ya que no se
identifica el tipo y el nivel de capacitacién requerido por cada uno de los cuerpos policiales, y tampoco se precisan
las necesidades de capacitacion de acuerdo con las funciones que desempefiadas por cada cargo o puesto.
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son de caracter obligatorio para las dependencias, 6rganos y entidades del Gobierno de la Ciudad de
México. Un ejemplo de ello es que en la Estrategia no se incluye la capacitacion especializada, ni se re-
cuperan los mddulos tematicos que en los Lineamientos se proponen para la SSC, como son: “Analisis
y procesamiento del lugar de intervencién” y “Ordenes de proteccién” (SEMUJERES-DNC: 92).

La formacion integral de los cuerpos policiales de la Secretaria de Seguridad Ciudadana

Entre las atribuciones de la SSC esta realizar “acciones (...) dirigidas a salvaguardar la vida, la integridad
y el patrimonio de las personas frente a riesgos y amenazas; la prevencion y contencion de las violencias
(...), para preservar y fortalecer el estado de Derecho, las libertades, la paz y el orden publicos”.™ Por la
naturaleza de sus funciones y su participacion directa en la atencidon de mujeres victimas de violencia
de género, los cuerpos policiales adscritos a esta secretaria forman parte de la poblacién objetivo de
esta accion. Ante las omisiones, negligencias y carencia de competencias en el correcto desempefio de
las funciones policiales (mencionadas en la primera parte de este texto a propdsito de las conclusiones
alas que llegd el grupo de trabajo de la primera solicitud de alerta federal), funcionarias de la SSC infor-
maron a Evalla (en reunidn celebrada el 4 de diciembre de 2020) que estan elaborando un diagnéstico
sobre las necesidades de capacitacion de esta dependencia. Para ello estan construyendo una base de
datos de todo el personal que labora en los distintos cuerpos policiales (aproximadamente 83,000 poli-
cias) que les permita conocer los cursos que han tomado y las necesidades de capacitacion.

Como se ha mencionado anteriormente, dentro del Plan de Acciones Inmediatas que antecede a la
DAVM-2019 se desarrollaron actividades de capacitacion a cuerpos policiales. La SSC informé que varias
areas de esta dependencia han participado en el disefio y ejecucidn de esta formacion. Una de ellas es
la Direccion General de Derechos Humanos (DGDH), adscrita a la Subsecretaria de Participacion Ciuda-
danay Prevencion del Delito, que cuenta con atribuciones para disefiar e instrumentar programas de
capacitacion “que aseguren que el personal de la Secretaria tenga conocimiento y respeto de la legisla-
cion en materia de Derechos Humanos” (SSC-Informe: 3). Esta Direccion disefia e imparte capacitacion
externa e interna. La externa se refiere a capacitacion en perspectiva de género y derechos humanos
dirigida al personal operativo de atencion especializada (Unidad Especializada de Género [UEG] y grupo
docente de Universidad de la Policia [UNIPOL]) y de atencidn a la ciudadania. Su objetivo es “formar al
personal operativo en ambas materias” (SSC-Informe: 3), y es impartida por instituciones u organiza-

™ Articulo 3, fraccion | de la Ley Organica de la Secretaria de Seguridad Ciudadana de la Ciudad de México, publi-
cada en la GO-CDMX, 23 de diciembre de 2019. Disponible en https://data.consejeria.cdmx.gob.mx/images/le-
yes/leyes/LEY_ORGANICA_DE_LA_SSC_CDMX.pdf (consultado el 4 de febrero de 2021).
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ciones externas a la propia SSC. La capacitacion interna consiste en talleres dirigidos a elementos ope-
rativos de la policia preventiva, policia auxiliar y policia bancaria e industrial, y es impartida por perso-
nal operativo certificado de la propia DGDH (SSC-Capacitacion).™

Otra areade la SSC que participa en las capacitaciones es la Direccion General de Carrera Policial (DGCP)
—que forma parte de la Subsecretaria de Desarrollo Institucional— cuya atribucion es disefiar, ejecutar
y evaluar el “Programa para la Deteccion de Necesidades en materia de capacitacion de la Policia de
Proximidad, ademas de colaborar en la elaboracién de los programas de capacitacion que se imple-
menten en la UNIPOL, con el propdsito de generar un sistema de formacion policial integral con pers-
pectiva de género y derechos humanos” (SSC-Informe: 4). Cabe mencionar que la Policia de Proximidad
estd compuesta por las agrupaciones de la policia auxiliar, control de transito, bancaria e industrial,
civica, turistica, brigada de vigilancia animal y cuerpos especiales (SSC-Curso). La UNIPOL es un 6rgano
desconcentrado adscrito a la SSC y uno de los entes fundamentales para la formaciéon de especialistas
y profesionales en materia de seguridad ciudadana. Entre sus atribuciones se encuentran: formary pre-
parar a los elementos que aspiren aingresar a la Policia de la Ciudad de México; actualizary perfeccionar
los conocimientos, destrezas y habilidades de los elementos en activo, y realizar estudios para detectar
las necesidades de capacitacion de la policia de la capital (UPCDMX, 2019: 5). Asimismo, formula los
planesy programas de estudio y demas documentos académicos necesarios para la formacion policial.

En el marco de la DAVM-2019, y con el propdsito de responder a la “demanda social de contar con pro-
fesionales que salvaguarden la integridad y los derechos de las personas” (SSC-Informe: 3), la UNIPOL
disefid el “Curso Basico de Formacion Policial 2020” con el objetivo de “formar a los futuros policias,
mediante la adquisicidon de conocimientos, técnicas, tacticas y habilidades que les permitan responder
de manera eficiente en su actuacioén” (SSC-Curso: 5). El programa de este curso tiene una duracion total
de 1,200 horas, de las cuales 20 se dedican a abordar la perspectiva de género y 40 la de derechos hu-
manos. Para el caso de las personas servidoras publicas en activo, se imparte el curso “Reforzamiento
policial para sectores prioritarios”, que incluye contenidos sobre perspectiva de género. Asimismo, se
imparte capacitacion continua sobre el “Protocolo de actuacion policial en materia de violencia de gé-
nero” (SSC-Informe: 4).

Por otro lado, la UNIPOL disefié el “Diplomado Actuacion Policial y Atencidn a Victimas con Perspectiva
de Género” con el objetivo de “proporcionar conocimientos tedrico-practicos para que las mujeres po-
licias que integren el Cuerpo Especial para la Atencion a Victimas de Violencia de Género comprendan

6 Entre los temas incluidos en estos talleres es posible mencionar: “Derechos Humanos y uso de la fuerza en la
actuacion policial”, “Género y diversidad sexual, aplicacion en la actuacion policial”, “Derechos humanos de los
grupos de atencidn prioritaria”, “Acoso, hostigamiento sexual y laboral” y “Protocolos de actuacion policial de la
SSC CDMX con enfoque de derechos humanos” (SSC-Informe: 3).
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integralmente el fendmeno de la violencia de género e implementen en su actuar policial la perspectiva
de género y el enfoque de derechos humanos para brindar atencién a victimas de violencia de género”
(SSS-Diplomado: 3). Este Diplomado tiene una duracién de 180 horas y una meta de capacitar a 150
mujeres policias (SSC-Diplomado).

Como puede apreciarse, la capacitacion a cuerpos policiales dentro de la SSC esta a cargo de distintas
unidades de su estructura organica, que disefian e imparten capacitacion de acuerdo con el perfil pro-
fesional al que ésta se dirige. Por un lado estan las actividades de formacién para el personal operativo
de la policia de proximidad, y por el otro la instruccidon que reciben los integrantes de las unidades es-
pecializadas en atencién a mujeres victimas de violencia de género. Esta heterogeneidad se refleja en
el tipo de capacitaciones brindadas por esta misma secretaria. Por ejemplo, la DGDH esta enfocada en
que cualquier mando de la SSC tenga conocimientos en materia de legislacion de derechos humanos,
mientras que la DGCP se encarga de incluir la perspectiva de género y derechos humanos en la forma-
cion de policias de proximidad. La propia SSC informd que, a nivel de la secretaria, “se ha identificado
que los contenidos de las capacitaciones en materia de género y derechos humanos son genéricos y no
vinculan el enfoque con la funcién policial, lo cual ha generado que, a pesar de que se ha dado un nd-
mero importante de capacitaciones, estan no tengan ningln efecto en la practica” (SSC-Ficha: 6).

A este respecto, la DGCP elaboré el Nuevo Modelo de Formacion Policial, un documento donde se pre-
senta un diagnostico general sobre la capacitacion para policias con perspectiva de género y derechos
humanos. Entre los elementos mencionados destacan: “1) no existe control de calidad en laimparticion
de las materias, ni seguimiento a las necesidades de capacitacion de las y los integrantes, de acuerdo a
su carrera policial, perfil y funciones; 2) no existe un registro Gnico de personal capacitado, la informa-
cion se encuentra dispersa entre las areas; no existen reglas ni procesos estandarizados para solicitar
y/o impartir capacitaciones” (SSC-Modelo: 3). Derivado de este diagndstico, se plantean seis proyectos
especificos para atender cada problema detectado, junto con su objetivo (CUADRO A8.2).™

Estos proyectos especificos abarcan los elementos esenciales de la capacitacion: 1) la deteccion de las
necesidades de formacidn a partir de criterios precisos (proyecto d); 2) el proceso de solicitud, registro
e imparticion por cada area (proyecto e); 3) el contenido del plan o planes de estudio, que incluya de
forma integral la perspectiva de género y de derechos humanos en lugar de impartir estos temas como
una materia mas (proyecto a); 4) la estandarizacion del modo de impartir los contenidos mediante ma-

" En el documento entregado a Evalla se desglosan también los componentes (entregables) y las actividades
sustantivas de cada proyecto. Para fines de esta evaluacidn se retoma la légica de relacion entre el problema, el
proyecto y su objetivo.
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nuales y materiales para los instructores (proyecto b); 5) la idoneidad del perfil profesional de los ins-
tructores con base en competencias (proyecto c), asi como el seguimiento y evaluacion de la suficiencia
de laformacion impartida (proyecto f). Cada proyecto y su objetivo guardan una relacion logica. Sin em-
bargo, la definicion de la poblacion objetivo es un area de oportunidad, ya que es un componente fun-
damental en la fase de disefio; la definicidn correcta de esta poblacion permite focalizar los esfuerzos
para atender las necesidades de un grupo de personas durante la intervencidon. Aunque el proyecto “Ca-
pacitacion basada en evidencia” emana del desconocimiento sobre quién necesita qué capacitacion,
su objetivo es “identificar cuales son las necesidades de capacitacion del personal operativo”, lo cual es
incongruente si lo que se pretende es identificar los requerimientos de formacion de todas las personas
que laboran en la secretaria. En todo caso, el problema de la capacitacion tendria que plantearse espe-
cificamente para “el personal operativo”.

CUADRO A8.2 Proyectos especificos del Nuevo Modelo de Formacién Policial, los problemas que
atiende y sus objetivos

Proyecto Problema por atender

Objetivo

a. Modificacién del

Plan de Estudios.

El esquema de profesionalizacion (que in-
cluye formacion inicial, actualizacion, espe-
cialidad técnica, especialidad profesional y
de formacion de mandos) no cuenta con un
enfoque de perspectiva de género y derechos
humanos integral.

Proporcionar enfoque de pers-
pectiva de géneroy derechos
humanos integral.

b. Elaboracién de ma-
nuales y materiales
por asignatura.

Cada persona instructora imparte de dife-
rente forma las materias, lo que genera poca
homogeneidad de la formacién que se
brinda.

Impulsar la elaboracién de ma-
nuales y materiales por asigna-
tura.

c. Profesionalizacion
deinstructores.

No existe un proceso de seleccion,
certificacion, capacitacidn, actualizacion y
evaluacion del personal docente.

Establecer lineamientos para el
proceso de seleccion de instruc-
tores; impulsar la elaboracién
de la competencia de docencia
policial con perspectiva de gé-
neroy derechos humanos, y
evaluar al personal docente.

d. Capacitacién ba-
sada en evidencia.

La identificacion de necesidades de capacita-
cién anual no cuenta con una metodologia;
las capacitaciones se llevan a cabo sin tomar
en cuenta quién necesita qué capacitacion.

Identificar cudles son las necesi-
dades de capacitacion del per-
sonal operativo de la secretaria.

e. Mecanismo para la
solicitud, registro e

Capacitaciones sin registro; personal sin cer-

Elaborar los lineamientos para
la deteccidon de necesidades de
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imparticion de tificacion de que realizd determinadas capa- | capacitacion basada en eviden-
capacitaciones para citaciones. cia.

las areas.

f. Supervision y eva- No existe control sobre la calidad Elaborar una herramienta de su-
luacion de capacita- | de las clases que se imparten, y si éstas en pervision y evaluacion de las
ciones. efecto son impartidas. clases.

Fuente: EvalGa Ciudad de México a partir del Nuevo Modelo de Informacién Policial (SSC).

Por consiguiente, dado que esta accion se refiere a la formacion integral de cuerpos policiales, es im-
portante que la SSC defina con mayor precision la poblacidn objetivo entre el conjunto de los grupos
policiales de su corporacion, para que el disefio e imparticion de sus capacitaciones respondan a las
necesidades de cada agrupacion, de acuerdo con su participacion en la atencién a mujeres victimas de
violencia de género. Es pertinente y deseable que los trabajos realizados en el contexto de la emergen-
cia de la alerta sean tenidos en cuenta para la elaboracion del Programa de Capacitacion en materia del
Derecho de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia y Perspectiva de Género de la SSC. A su vez, este
programa debera cumplir con lo establecido en los Lineamientos para el Disefio de Capacitaciones Espe-
cializadas con Perspectiva de Género y Derechos Humanos, emitidos por la SEMUJERES. En la informa-
cion recibida de la SSC no se encontré evidencia de que se cuente con dicho programa, y dado que se
reporté un diagnostico interno sobre los problemas relacionados con las capacitaciones, se infiere que
una vez que éste sea finalizado dara inicio la elaboracion del Programa de Capacitacion, al cual se ape-
guen las estrategias y procesos de esta accion de la DAVM-2019.

Cabe resaltar que en reunion con las funcionarias de la SSC éstas mencionaron la prevision de elaborar
el plan de capacitacion 2021 con un nuevo enfoque de profesionalizacion (actualizacion del plan de es-
tudios, disefio y generacién de manuales por asignatura), acorde a las funciones y necesidades especi-
ficas del personal. La primera etapa de este programa estara enfocada a la policia preventiva, ya que
los integrantes de esta esta policia corporacion desempefian un papel fundamental en la prevenciony
atencion de la violencia de género porque actian como primeros respondientes.

En los documentos recibidos se constaté que, derivado de su diagndstico interno, la SSC persigue la
finalidad de “transversalizar la perspectiva de género y de derechos humanos en todos los procesos de
formacion, capacitacion y sensibilizacion que se implementen en la Secretaria” (SSC-Informe: 4). Para
lograrlo proponen: 1) actualizar los contenidos de formacién basica para que todas las materias inclu-
yan una perspectiva integral de género y derechos humanos; 2) capacitar a las personas instructoras
que imparten el curso; 3) generar curricula y materiales didacticos con contenidos especializados en
materia de géneroy derechos humanos en la funcion policial, tanto para la formacidn basica como para
los cursos de actualizacion; 4) capacitar a la totalidad de las y los mandos altos en la funcién policial en
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esta materia; 5) capacitar al total de las personas para que ejerzan la funcién policial con perspectiva
de género y derechos humanos (SSC-Informe). Para cada acciodn, la SSC ha definido metas, indicadores
y lineas base a partir de los cuales dara seguimiento a su cumplimiento. Esta informacion puede consi-
derarse un indicio de la planeacidn de esta accidn, pero no esta planteada en esos términos, por lo que
es pertinente que el disefio de esta accion cuente con un documento que contenga el desglose de las
estrategias a seguir.

En cuanto a la cooperacidn interinstitucional, la DGCP trabaja en conjunto con la SEMUJERES para la
revision y actualizacion de los contenidos de las capacitaciones. Dentro de la SSC, la DGDH, la DGCP y
la UNIPOL mantienen vinculos de colaboracidn para el diagnéstico de las necesidades de capacitacion
de cada grupo policial. De mantenerse esta reciprocidad, se propiciara que los responsables de las ca-
pacitacion cuenten con las herramientas adecuadas y suficientes para la formacion policial, al tiempo
que ayudara a evaluar que la capacitacion brindada se lleve a la practica en el quehacer cotidiano de la
policia adscrita a esta secretaria.

La formacion integral de los cuerpos policiales de la Fiscalia General de Justicia

La Fiscalia General de Justicia es una de las dos entidades con cuerpos policiales del Gobierno de la
Ciudad de México. En su Ley Organica (en adelante, LOFGJ) se establecen sus facultades, fundamentales
para cumplir con la debida diligencia. El Ministerio PUblico (MP) esta obligado a actuar “considerando
la perspectiva de géneroy, laigualdad sustantiva” (Articulo 37), atendiendo por lo menos los siguientes
ambitos: 1) dictar medidas de proteccion de emergencia y preventivas ante una denuncia o querella
que implique riesgo para la mujer; 2) preveniry evitar la revictimizacion; 3) allegarse de los dictdmenes
para el acceso a la reparacion del dafio; y 4) evitar en todo momento los prejuicios y estereotipos de
género o de sumisidn, asi como los roles tradicionales.

No obstante, la practica esta muy alejada de lo sefialado en la Ley. Los organismos de derechos huma-
nosy el grupo de trabajo conformado para dar seguimiento a la solicitud de AVGM-2017 para la Ciudad
de México han documentado la falta de competencias profesionales —principalmente la falta de capa-
citacion y sensibilizacion del personal— asi como la existencia de prejuicios en los servidores publicos
de procuracién e imparticion de justicia. Las medidas adoptadas por la FGJ en el marco de esta accion
de la DAVM-2019 no se basan en un diagndstico realizado por la propia Fiscalia, sino en el diagnéstico
del grupo de trabajo que dio seguimiento a la primera solicitud de alerta a nivel federal. Sin embargo,
el disefio y la planeacion deben ser consistentes con los Lineamientos de SEMUJERES que, a su vez,
estan basados en el diagndstico llevado a cabo por esta secretaria.

El Plan de Politica Criminal 2020 es el documento de planeacion de la FGJ, de acuerdo con la LOFGJ. En
élserecuperaelreto de “mejorar el servicio que se brinda a las victimas del delito”, asi como “fortalecer
el desarrollo de capacidades de investigacion y la judicializacion de delitos complejos y de alto impacto
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social” (FGJ-Plan: 29). Para ello se plantea capacitar al personal ministerial, policial y pericial a fin de
“erradicar las desigualdadesy la discriminacion de género” (FGJ-Plan: 30). En las acciones programadas
para 2020 en materia de procuracion de justicia con perspectiva de género se mencionan dos relacio-
nadas con la formacion integral de cuerpos policiales. La primera corresponde a la capacitacion del
personal ministerial de la Fiscalia de procesos en Juzgados Familiares; la segunda, a capacitar sobre la
proteccion y restitucion de derechos de nifias, nifios y adolescentes (FGJ-Plan).

Ademas, la FGJ plantea que “se impulsaran programas de formacion, capacitacion, sensibilizacion y
certificacion en materia de derechos humanos y perspectiva de género” con la colaboracién de organi-
zaciones de la sociedad civil, instituciones académicas y drganos protectores de derechos humanos”
(FGJ-Plan: 55). Por otra parte, la Fiscalia también identifica la necesidad de disefiar los perfiles por fun-
cion y puesto del personal sustantivo y elaborar un diagndstico para identificar sus necesidades de for-
macion (FGJ-Plan); elementos que son indispensables para el disefio, el seguimiento y la evaluacion de
las acciones de capacitacion y profesionalizacion de las personas del servicio publico.

Asimismo, el Modelo 2020 de la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México esta conformado por
seis elementos, entre los cuales destaca la “profesionalizacion de la gestion institucional” y la “protec-
cion avictimas y testigos”. En el primero se plantea revisar —para su mejora continua— los procesos, la
estructura organica, los protocolos, la capacitacion por competencias, el Servicio Profesional de Ca-
rrera, la evaluacion de desempefio y las tecnologias de formacién (FGJ-Modelo).” En el segundo se pro-
pone brindar atencién adecuada a victimas, con perspectiva de género, lo que consiste en no discrimi-
nar en la denuncia; aplicar medidas de proteccidn efectivas y focalizadas; acumular expedientes para
fortalecer la investigacion; y tratar con dignidad y respeto a los derechos humanos en inspecciones y
dictdmenes periciales (FGJ-Modelo).

La FGJ considera que la capacitacion de cuerpos policiales en materia de género es un factor clave para
el éxito del modelo de la nueva Fiscalia. Por consiguiente, sefiala la importancia de focalizar los progra-
mas de capacitacion de acuerdo con las competencias especificas que se quieran desarrollar en cada
equipo especializado y la necesidad de que estos programas se estructuren “por delito en el caso de
policias de investigacion y peritos criminalistas, mientras que en el caso del resto de peritos los progra-
mas deberan integrarse por especialidad forense” (FGJ-Modelo: 28). Junto a los dos documentos de
planeacién previamente mencionados (Plan de Politica Criminal 2020 y el Modelo 2020 de la Fiscalia Ge-

8 Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México, Modelo 2020 de la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de
México, 30 de septiembre de 2019. Disponible en https://www.congresocdmx.gob.mx/archivos/com-justicia/Mo-
delo-FGJ_cdmx.pdf (consultado el 11 de octubre de 2020).
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neral de Justicia de la Ciudad de México), la FGJ compartié un informe de seguimiento de las cuatro ac-
ciones de la DAVM-2019 en las que participa. En él se menciona que el objetivo de esta accion es “esta-
blecer un programa permanente de capacitacion para el ingreso, permanenciay actualizacion de la po-
licia en materia de perspectiva de género”; y como meta: “imparticion de cursos de capacitacion espe-
cializados dirigidos a todos los elementos de la policia de investigacion, previa elaboracién de un pro-
grama académico elaborado por especialistas en la materia” (FGJ-Informe: 30).” La meta es inconsis-
tente con lo mencionado en la planeacidn anterior, pues sélo considera la capacitacion de la policia de
investigacion, dejando fuera a agentes ministeriales y periciales. Por tanto, el informe que contiene el
registro de las medidas implementadas es incongruente con lo planteado en el Plan de Politica Criminal
2020y en el Modelo 2020 de la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México.

Finalmente, con respecto a su concordancia con los Lineamientos establecidos por SEMUJERES, es im-
portante sefialar que no se recibié de parte de la FGJ ninglin programa de capacitacion institucional
que permita conocer sus objetivos, su poblacion objetivo, el cronograma de actividades, las metas y los
mecanismos de seguimiento. Sin embargo, la discordancia entre los documentos programaticos (Plan
de Politica Criminal 2020 y Modelo 2020 de la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México) y los
avances reportados en el informe de seguimiento genera dudas acerca de si las actividades realizadas
en el marco de la DAVM-2019 seran recuperadas en el programa que debe elaborar la Fiscalia, pues asi
como hay inconsistencia en el universo de cuerpos policiales a capacitar, también hay incertidumbre
sobre los temas que seran incluidos en las capacitaciones.

Relacion del objetivo de la accion con el objetivo general de la DAVM-2019

La LAMVLV (en su Articulo 16) establece que la SEMUJERES es la dependencia encargada de disefar los
lineamientos, mecanismos, instrumentos e indicadores para su seguimiento y vigilancia, asi como para
la capacitacion y especializacion de las y los servidores publicos de la Ciudad de México en perspectiva
de género y derechos humanos de las mujeres. Esta accion de la DAVM-2019 —referida a capacitacion
de cuerpos policiales— involucra a la SSCy la FGJ por la naturaleza de sus atribuciones, y por lo tanto
es indispensable la coordinacidn interinstitucional a fin de disefiar una estrategia integral que brinde
formacion especializada a su personal. Por lo tanto, es posible afirmar que, aunque se trate de progra-
mas de capacitacion distintos, todos forman parte de una misma légica de cambio, pues deben actuar
en conjunto para contribuir a alcanzar los objetivos de la DAVM-2019 (FIGURA A8.3). De manera especi-
fica, en la Estrategia de Formacion Integral a Cuerpos Policiales en Materia de Género y Prevencion y Aten-
cion de la Violencia Contra las Mujeres de la SEMUJERES se establece el objetivo ultimo de “garantizar el

™ Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México, Informe de sequimiento de las acciones a cargo de la Fiscalia
General de Justicia en la Declaratoria de Alerta de violencia de género contra las mujeres y nifias de la Ciudad de
México, decretada el 25 de noviembre del 2019 (elaborado el 8 de abril de 2020).
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derecho de las mujeres a una vida libre de violencia”, lo que concuerda con “garantizar la seguridad de
mujeres, nifias y adolescentes que habitan y transitan en la Ciudad” de la DAVM-2019.

FIGURA A8.3 TEORIA DEL CAMBIO DE LAACCION 8
Componentes Resultados esperados

Garantizar la seguridad y los derechos de las mujeres, nifias
Impacto y adolescentes que habitan o transitan en la Ciudad; y
transmitir un mensaje de cero tolerancia

1 ) L )

—

Contribuir a disminuir la impunidad y la revictimizacién de
las mujeres victimas mediante el fortalecimiento de la
Resultados capacidad de respuesta y accién de cuerpos policiales, en
el marco de los derechos humanos y perspectiva de
género, garantizando una atencién con la debida
diligencia
Implementacién: Capacitar a los cuerpos Mejorar las competencias profesionales de los cuerpos
policiales con perspectiva de género y de policiales en su respuesta, actuacion y operacion en la
derechos humanos prevenci6n y atencién de la violencia de género
Accién: Establecer una estrategia de formacién Elaborar un programa de capacitacion de acuerdo con los
integral de cuerpos policiales con perspectiva lineamientos establecidos por SEMUJERES para el
de géneroy de derechos humanos personal en funcién policial de la FGJ y SSC

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir de AES, Estrategia de formacion integral a cuerpos policiales en materia de género y
prevencion y atencién de la violencia contra las mujeres (SEMUJERES); Informe de seguimiento de las acciones a cargo de la
Fiscalia General de Justicia en la Declaratoria de Alerta de violencia de género contra las mujeres y nifias de la Ciudad de México
(FGJ); Plan de Politica Criminal 2020 (FGJ); Informe del Grupo de Trabajo conformado para atender la Solicitud de la Alerta de
Violencia de Género contra las Mujeres en las demarcaciones territoriales de Gustavo A. Madero, Azcapotzalco, Iztapalapa, Tlal-
pan, Xochimilco, Alvaro Obregén, Benito Judrez, Cuauhtémoc y Venustiano Carranza de la Ciudad de México, AVGM/05/2019, Con-
clusiones, Propuestas e Indicadores (SSC).
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El informe de la FGJ permite indagar respecto de la implementacion de esta accion y sus resultados
esperados, pues se detalla que la capacitacion de cuerpos policiales con perspectiva de género y dere-
chos humanos permitird mejorar las competencias profesionales.® De esta manera, se conseguira el
propdsito de “fortalecer la capacidad de respuesta y accion de los cuerpos policiales” (SEMUJERES-Es-
trategia: 3), garantizando una atencidon con la debida diligencia (FGJ-Plan). Asimismo, la CIDH menciona
que entre las contribuciones de esta accion esta disminuir la impunidad y la revictimizacion de las mu-
jeres victimas de violencia de género. Por lo tanto, el hecho de sancionar los actos de violencia cometi-
dos contra las mujeres y hacer efectiva la reparacion del dafio, tendrian un impacto directo en el cum-
plimiento del objetivo especifico de la DAVM-2019 que se refiere a transmitir un mensaje de cero tole-
rancia.

A modo de conclusion

La prevencion y atencion de la violencia contra las mujeres son esenciales para garantizar el acceso a la
justicia. Ello requiere asegurar que las y los servidores publicos que ejercen funciones policiales cuenten
con las competencias profesionales para su efectivo desempefio. Bajo esta premisa, la SEMUJERES, la
SSCy la FGJ han disefiado e impartido capacitaciones en materia de perspectiva de género y derechos
humanos, a fin de fortalecer la capacidad de respuesta y accion de los cuerpos policiales de acuerdo
con sus competencias, asi como contribuir a la disminucién de la impunidad y la revictimizacién de las
mujeres que viven violencia de género.

Aunque estas tres dependencias persiguen el mismo objetivo (con las medidas adoptadas en el marco
de esta accion), el disefio de los ejes de accion para la formacion integral responde a la logica de sus
competencias y atribuciones legales. En el caso de las SEMUJERES, la LAMVLV establece que es la de-
pendencia responsable de disefiar lineamientos, mecanismos, instrumentos e indicadores para la ca-
pacitacion y especializacion de las y los servidores publicos del Gobierno de la Ciudad de México en
perspectiva de género y derechos humanos de las mujeres. Para cumplir con este cometido, elaboré un
diagnéstico de las necesidades de capacitacion de varias dependencias, del cual emanan los Linea-
mientos que el resto de los entes publicos deben seguir para el disefio de sus programas de capacitacion
institucional. Un area de oportunidad es la coordinacion interinstitucional entre SEMUJERES, la SSC y
la FGJ para la elaboracién de un documento de planeacion especifico sobre la formacion integral de
cuerpos policiales en el marco de la DAVM-2019, acorde con las funciones particulares de las agrupacio-
nes policiales.

% Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México, Informe de sequimiento de las acciones a cargo de la Fiscalia
General de Justicia en la Declaratoria de Alerta de violencia de género contra las mujeres y nifias de la Ciudad de
México, decretada el 25 de noviembre del 2019 (elaborado el 8 de abril de 2020).
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En el caso de la SSC, existen varias areas internas que disefian e imparten capacitaciones a los cuerpos
policiales; sin embargo, carecen de un sistema Gnico de solicitud, imparticion y seguimiento de estas
actividades. Esta dependencia no cuenta con un programa de capacitacion institucional, ni con un do-
cumento de planeacion que desglose las estrategias para esta accion de la declaratoria. Aln estan ela-
borando un diagndstico de las necesidades de formacion de la policia de proximidad y de los profesio-
nales de las areas de atencion especializada a mujeres victimas de violencia. A pesar de los programas
especificos derivados del Nuevo Modelo de Formacidn Policial, es pertinente elaborar un documento de
disefio y planeacion que permita definir las acciones para transversalizar la perspectiva de género y de-
rechos humanos.

Finalmente, la FGJ sustenta la capacitacion de la policia de investigacion en su Plan de Politica Criminal
2020 y el Modelo 2020 de la Fiscalia, mismos que contienen las directrices para elaborar el programa
detallado en materia de formacidn integral de los agentes ministeriales, policias de investigacion y pe-
ritos. No obstante, tampoco cuenta con su programa de capacitacion institucional, ni una planeacion
especifica para las actividades de capacitacion en el marco de la DAVM-2019. Como parte de sus activi-
dades sustanciales realiza actividades de formacion y profesionalizacion; sin embargo, es deseable que
las tareas correspondientes a la formacion integral, en perspectiva de género y derechos humanos de
sus cuerpos policiales se disefie de manera particular para que su implementacion sea factible.

En una vision de conjunto, en los tres entes publicos se aprecian diversas areas de oportunidad a fin de
disponer de un disefio integral que les permita cumplir con los objetivos trazados, tales como: contar
con diagndsticos actualizados de los problemas a nivel institucional, definir con precision la poblacion
objetivo (incluyendo por lo menos la denominacion del puesto y del cargo, las funciones, el ambito de
competencia en la materiay el régimen de contratacion, como lo disponen los Lineamientos), delimitar
los ejes de accidn y acotar los plazos para su cumplimiento. En la medida en que establezcan estos ele-
mentos y se defina una ruta de trabajo conjunta, sera posible que su implementacion sea eficiente y
contribuya al cumplimiento de los objetivos de la DAVM-2019.

A9. Conformacion de una auditoria social de procesos en materia de procuracion de jus-
ticia

La auditoria social es uno de los mecanismos que se han ideado para ampliar la participacion de la so-
ciedad civil en asuntos publicos. Se trata de fortalecer la vida democratica mediante cuatro elementos
sustantivos: participacion ciudadana, acceso a la informacion publica, transparencia y rendicion de
cuentas. Con este mecanismo se busca establecer procesos en los cuales participe la ciudadania en el
disefio, seguimiento y evaluacion de las politicas publicas, con el fin de mejorar la eficiencia de la ges-
tion gubernamental, fortalecer la relacion entre las autoridades y la sociedad, y lograr una mayor satis-
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faccion de las demandas de la ciudadania (Condor y Weiner, 2009). En este sentido, el Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo recomienda a los paises de América Latina impulsar y fortalecer las
auditorias ciudadanas en materia de seguridad y justicia publicas, ya que considera que ésta es una
estrategia fundamental para “preveniry solucionar los problemas de corrupcion e impunidad” (PNUD,
2013: 154).

El primer antecedente de disefio de esta accion de la DAVM-2019 se encuentra en el Informe del Grupo
de Trabajo de la AVGM (21 de marzo de 2018), en el cual se exhorto a la entonces PGR (actual FGJ) a
implementar un mecanismo para recibir quejas por parte de las personas usuarias de los servicios que
proporciona esta instancia, que permita la “revision, supervision y sancion del personal encargado de
la procuracion de justicia que, por omision, abuso o negligencia, obstaculicen el acceso a la justicia de
las victimas o no investiguen, con la debida diligencia y bajo una perspectiva de género, los casos de
violencia contra las mujeres” (Conclusion 15, GT-AVGM, 2018: 97).%

En cuanto al antecedente de implementacidn, éste se encuentra en el Plan de Acciones Inmediatas de
Atencion a la Violencia contra las Mujeres. Una de las actividades del Eje 3 (“Seguridad y Justicia”) de
este Plan se refiere a la creacion de la “Auditoria social de procesos de seguridad y justicia” (SEMUJE-
RES, 2019). En el marco de estas acciones, en la Glosa del Primer Informe de Gobierno (14 de octubre de
2019), la SEMUJERES reportd que en la auditoria social de procesos de seguridad y justicia se “tendra el
acompafiamiento de organizaciones de mujeres que puedan revisar lo que hace la Policiay la Procura-
duria” (p. 25).

De acuerdo con el portal https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx, las instituciones responsables de esta
accion son la FGJ y la SEMUJERES. Por ello, Evalua solicitéd a ambos entes informacion sobre el proceso
de planeacién, de modo que nos permitiera conocer los siguientes aspectos: principal problema a ser
atendido por esta accidn, poblacion objetivo, objetivos, estrategias o actividades sustantivas, mecanis-
mos y acciones de coordinacion interinstitucional y de colaboracidn con organizaciones sociales, e ins-
tituciones académicas y personas expertas en el tema. Sin embargo, no se recibid informacion de parte
de SEMUJERES, mientras que la FGJ (mediante oficio FGJCDMX/CAF/152/2020-12) respondio que “no le
da seguimiento a las actividades relacionadas con dicha accion”.

Dada la falta de informacion proporcionada por estas dependencias, fue necesario ampliar la busqueda
en otros espacios de caracter publicoy oficial relacionados directamente con esta accion, con el interés

81 En este mismo sentido, también se plantea la Medida Especifica 9 en la Resolucién de la Secretaria de Goberna-
cién respecto a la solicitud de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres para la Ciudad de México (CONAVIM,
2019).
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de conocer y comprender los referentes utilizados en su disefio. Como resultado del ejercicio observa-
mos que no existe claridad en la planeacion de esta accion de la DAVM-2019. Por una parte, en el portal
https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx (consultado el 18 de marzo de 2020) se mencionan dos mecanis-
mos de participacion social: Observadores Ministeriales Ciudadanos y Consejo Ciudadano (este ultimo
previsto en la Ley Organica de la Fiscalia). Por otro lado, en el Segundo Informe de Gobierno (Agosto 2018-
Julio 2020) se plantea que “se esta realizando el disefio de un proceso que permita a diversos actores de
la sociedad civil revisar y hacer recomendaciones puntuales a los procesos de procuracion de justicia
para las mujeres” (p. 242). Ademas, en la mayoria de las sesiones del GIM no se ha proporcionado infor-
macion sobre los avances de esta accion, y en las pocas ocasiones que el tema ha sido abordado, la
informacion brindada ha sido contradictoria.®

Para ilustrar el caracter contradictorio de los avances presentados ante el GIM, es importante mencio-
nar que en la segunda sesion (19 de diciembre de 2019) se informé que, ademas de la conformacion de
los Observadores Ministeriales Ciudadanos y del Consejo Ciudadano de la FGJ como mecanismos de
participacion social, la “Secretaria de las Mujeres elabora una propuesta de convocatoria para la crea-
cion de una Auditoria Social” (tomado de la version estenografica). Asimismo, en la octava sesion (29 de
julio de 2020) se hablé del Consejo Ciudadano para la Seguridad Ciudadanay Procuracion de Justicia,®
de modo que se planted “la conformacién de una Auditoria Social de Procesos en materia de Procura-
cion de Justicia tanto con la Secretaria de Seguridad Ciudadana como con la Fiscalia y el Consejo Ciu-
dadano para la Seguridad Publica” (version estenografica de la octava sesidn). En esta misma reunion,
se informd que entre las actividades pendientes a realizar se encuentran: integrar la propuesta meto-
doldgica para el funcionamiento de la auditoria social en el marco de la DAVM-2019, sumar a mujeres
integrantes de las OSC y de la academia al proceso de conformacion de la auditoria e institucionalizar
este mecanismo de participacion. Por otro lado, en la sesidn celebrada al cumplirse un afio de la DAVM-
2019 (22 de noviembre de 2020), el reporte de esta accion nuevamente hizo referencia Ginicamente al
proceso de conformacion de personas observadoras ministeriales ciudadanas.

Considerando la escasa informacién que se ha reportado sobre esta accion en las sesiones mensuales
de seguimiento de la DAVM-2019 y las imprecisiones observadas en los reportes (tanto los correspon-
dientes a las reuniones periddicas del GIM como en la Glosa del Primer Informe de Gobierno y el Sequndo

82 Ante la falta de informacidn proporcionada por las instancias responsables de esta accion, revisamos con espe-
cial atencidn los informes del GIM con el propésito de obtener elementos adicionales para su evaluacién. Al res-
pecto, cabe destacar que de las 12 sesiones del GIM celebradas durante 2020, Gnicamente en tres de ellas (se-
gunda, octava y duodécima) se reportd alguna actividad relacionada con la accion 9 de la DAVM-2019.

8 Organo de consulta, anlisis y participacién ciudadana que se establece en el Articulo 41 de la Ley del Sistema
de Seguridad Ciudadana de la Ciudad de México.
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Informe de Gobierno, agosto de 2019-julio de 2020), asi como la falta de informacidn entregada a Evalda
por parte de los entes responsables (FGJ y SEMUJERES), es posible afirmar que alin no se cuenta con un
disefio del mecanismo para la conformacion [de] una auditoria social de procesos en materia de procu-
racion de justicia que permita establecer con claridad los objetivos, instrumentos y procedimientos a
implementar para cumplir con esta accion de la declaratoria. En su lugar, se ha recurrido a dos meca-
nismos de participacion social que ya estaban establecidos antes de la DAVM-2019 (observadores mi-
nisteriales y Consejo Ciudadano de la FGJ), los cuales —como se vera mas adelante— no atienden de
manera particular el tema de la violencia de género contra las mujeres.

El 23 de octubre de 2019 se publicd en la GO-CDMX la Convocatoria para ser Persona Observadora Minis-
terial Ciudadana de la Procuraduria General de Justicia de la Ciudad de México. En ella se establece que
la integracion de estas personas tiene la finalidad de “observar la actuacion del Ministerio Publico y la
debida atencidn a la ciudadania en las Coordinaciones Territoriales que integran la estructura operativa
dela Institucion”. Asimismo, se plantean las funciones que desempefiara este grupo. La mayoria de ellas
corresponden a actividades de verificacion del funcionamiento de las instalaciones y de los vehiculos,
asi como de los registros, tiempos de espera y canalizaciones, entre otros aspectos. También se esta-
blece que las personas observadoras podran entrevistar a quienes se encuentran en las salas de espera
de las Agencias del Ministerio Publico y podran “verificar que se respeten los derechos humanos de las
personas imputadas y de las victimas, familiares y testigos” (GO-CDMX, 23 de octubre de 2019).

Es importante mencionar que la figura de Observador Ministerial Ciudadano también esta prevista en
el Plan de Politica Criminal 2020 de la FGJ, documento en el cual se plantea que este mecanismo tiene
el objetivo de “observar la debida actuacion de los agentes del ministerio publico y la atencidn ciuda-
dana dentro de las unidades, agencias o fiscalias de la institucion” (FGJ-Plan: 55); mecanismo con el
cual se espera tener un “impacto en el programa de combate a la corrupcion o para la deteccion de
malas practicas” (p. 38). Como se puede apreciar, las personas observadoras ministeriales ciudadanas
es un mecanismo de participacion social creado para verificar aspectos generales de las instalaciones,
vehiculos y operaciones de la FGJ, pero en su disefio no se mencionan la revision, supervision y posible
sancion del personal sustantivo de la procuracion de justicia que tiene a su cargo la proteccidn, atencion
e investigacion de las violencias de género contra las mujeres.

El Consejo Ciudadano de la FGJ es un 6rgano colegiado de consulta, de caracter honorifico, y esta inte-
grado por siete personas que se hayan destacado por su contribucién en materia de procuracion e im-
particion de justicia, investigacion criminal y derechos humanos, en especial de grupos de atencién
prioritaria (LOFGJ, Articulo 97). Le corresponde a la Comision de Administracion y Procuracion de Jus-
ticia del Congreso de la Ciudad de México seleccionar a las personas integrantes del Consejo Ciudadano
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de la Fiscalia General, previa convocatoria publica abierta y transparente.® El Consejo tiene las faculta-
des para emitir opiniones y recomendaciones sobre el desempefio de la Fiscalia y sus areas, asi como
“Emitir recomendaciones publicas sobre el contenido e implementacidn del Plan de Politica Criminal y
del Programa de Persecucion Penal, asi como los programas anuales de trabajo y su implementacion”
y “Hacer del conocimiento del Organo Interno de Control cuando advierta una probable responsabili-
dad administrativa” (LOFGJ, Articulo 99). Cabe sefialar que las recomendaciones y opiniones que emita
el Consejo Ciudadano no son vinculantes.®

Sin duda, las funciones que desempefia el Consejo Ciudadano de la FGJ son importantes y se espera
que este 6rgano colegiado contribuya a mejorar el funcionamiento de esta institucion. Sin embargo, se
considera que este mecanismo no suple la auditoria social de procesos que se plantea en la DAVM-2019,
pues esta accion tiene su origen en la identificacién de un problema publico especifico: la falta de de-
bida diligencia en la atencion de los casos de violencia de género contra las mujeres en el sistema de
procuracion e imparticion de justicia (GT-AVGM, 2018: 53). Al respecto, es fundamental reiterar que el
antecedente de disefio de esta accion se encuentra en el Informe del Grupo de Trabajo de la Primera
Solicitud de Alerta de Violencia de Género para la Ciudad de México, en el cual se documentan multiples
debilidades en la operacion y en el desempefio del personal encargado de la procuracién e imparticion
de justicia, con base en las cuales el Grupo de Trabajo infiere que se genera “violencia institucional con-
tra las victimas directa e indirectas” (GT-AVGM, 2018: 73). En concordancia con este hallazgo, se plantea
la necesidad de establecer un mecanismo de identificacion, supervision y sancion de las posibles con-
ductas del personal encargado de la procuracion de justicia que puedan ser constitutivas de algin de-
lito y/o falta administrativa.

En suma, consideramos indispensable que las instancias responsables de esta accion (FGJ y SEMUJE-
RES) den a conocer lo antes posible su plan de trabajo para la Conformacion [de] una auditoria social de
procesos en materia de procuracion de justicia, en el cual sean definidos los objetivos, roles, funcionesy
alcance de la auditoria social en materia de violencia de género contra las mujeres. En este proceso de
disefio es fundamental garantizar la participacion de la sociedad civil, asi como de las victimas y sus
familiares, en concordancia con las recomendaciones y buenas practicas que al respecto se han difun-
dido a partir de las diversas experiencias que existen sobre la conformacion de auditorias sociales.®

8 El 5 de noviembre de 2020 se publicé en la GO-CDMX la Convocatoria para el proceso de integracion del Consejo
Ciudadano de la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México.

8 El 8 de diciembre de 2020, el pleno de la Camara de Diputados de la Ciudad de México designd a los 7 ciudadanos
y ciudadanas que integraran el Consejo Ciudadano de la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México.

% Esta consideracion se elabora conforme a los principios planteados en diversos documentos, entre los cuales se
destacan Berthin (2011), CCERP (2007) y PNUD/OEA (2004).
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Finalmente, como hemos sefialado de manera reiterada, la falta de informacién proporcionada a Evalta
por los entes responsables de esta accion limita el alcance de las conclusiones que pueden ser ofrecidas
en relacion con la evaluacion de disefio de esta accion de la DAVM-2019.

AlO. Creacidn de la Unidad Especializada de Género en la Secretaria de Seguridad Ciuda-
dana para la atencion integral y oportuna de delitos cometidos en contra de las mujeres

Objetivo de la accion

De acuerdo con la Secretaria de Seguridad Ciudadana (SSC),*” esta accidn se sustenta en la “Resolucidn
de la Secretaria de Gobernacion respecto a la Solicitud de Alerta de Violencia de Género contra las Mu-
jeres para la Ciudad de México”,*® emitida por la Comision Nacional para Preveniry Erradicar la Violencia
contra las Mujeres (CONAVIM) el 7 de junio de 2019.% En este documento, la CONAVIM insta al Gobierno
de la Ciudad a ejecutar 17 medidas especificas “para seguirimpulsando politicas publicas que permitan
enfrentar la problematica de la violencia contra las mujeres, particularmente la que se manifiesta en la
expresion extrema de violencia contra ellas” (p. 6). Entre estas medidas especificas, la nimero 7 se re-
fiere a:

Crear y fortalecer agrupaciones estatales y en las alcaldias, especializadas en sequridad pdblica,
asi como células en las alcaldias de reaccion inmediata. Estas agrupaciones deberdn integrarse
multidisciplinariamente y actuar coordinadamente entre ellas, su personal deberd estar capaci-
tado para llevar a cabo sus funciones con perspectiva de género y derechos humanos de las muje-
res, asi como un enfoque diferencial y especializado (p. 7)

El planteamiento de crear y fortalecer “agrupaciones especializadas en seguridad publica” se dirige a
acciones a nivel institucional en las corporaciones encargadas de la atencidn a victimas de violencia de
género. En reuniodn virtual con funcionarias titulares de area de la SSC, se constatd que el surgimiento

8 La informacion que la SSC proporciond a Evalla sobre esta accidn comprende diferentes archivos, recibidos
mediante correo electrdnico el 14 de diciembre de 2020. A lo largo del texto se recupera el contenido de estos
documentos y se cita como fuente a la SSC. Asimismo, se remite a la informacidn recabada en reunién virtual con
funcionarias de esta Secretaria, celebrada el dia 4 de diciembre de 2020. Por parte de la SSC participaron la Mtra.
Blanca Andrea Miranda Tena, Subdirectora de Estrategia de Gabinete; Marcela Figueroa Franco, Directora General
de carrera policial, y Lorelei Castafieda.

8 Esta Resolucidn corresponde al seguimiento de la Primera Solicitud de Alerta a nivel federal para la Ciudad de
México, el proceso que ésta ha seguido esta relatado en el apartado de antecedentes de la DAVM-2019 de este
documento. En el vinculo se encuentran los documentos de cada etapa del proceso https://www.gob.mx/cona-
vim/documentos/solicitud-de-alerta-de-violencia-de-genero-contra-las-mujeres-en-la-ciudad-de-mexico  (con-
sultado el 13 de enero de 2020).

8 En tal documento se establece que “no se actualizan elementos objetivos suficientes para declarar procedente
la alerta de violencia de género contra las mujeres en Ciudad de México” (p. 6).
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de la Unidad Especializada de Género (UEG) responde a problematicas internas relacionadas con “actos
de violencia en contra de las mujeres policia, cometidos por personas compafieras, mandos o subalter-
nas” (Anexo “Propuesta de temas adicionales” para reforzar el contenido del Informe Anual de la SSC, p.
2). En este sentido, el Acuerdo 79/2019, por el que se crea la Unidad Especializada de Género (GO-CDMX,
10 de diciembre de 2019) menciona que es necesaria su creacion para proporcionar “una atencion in-
mediata y un trato digno a las mujeres policias que son victimas de acoso, hostigamiento sexual y labo-
raly cualquier otro que menoscabe su dignidad personaly derechos humanos” (p. 16). Dado que la Uni-
dad Especializada se enfoca en atender a las mujeres integrantes de los cuerpos policiales de la SSC,
esta adscrita a la Direccion General de Asuntos Internos, la cual es responsable de supervisar que la
actuacion policial cumpla con lo establecido en los protocolos, en apego a la legislacion vigente.

En el Acuerdo de creacion de la UEG se establece que su objetivo es “proteger y garantizar los derechos
de las mujeres policias victimas de violencia de género” (GO-CDMX, 10 de diciembre de 2019: 17). Por lo
tanto, sus competencias son:

1. “Atender las quejas y situaciones en las que las mujeres policias denuncien acoso, hostiga-
miento sexual y laboral e implementar las medidas necesarias para garantizar la diligenciaen la
investigacion del asunto denunciado, y la debida integracion del procedimiento de sancion que
corresponda.

2. Actuar con profesionalismo, imparcialidad y equidad de género para garantizar el respeto a la
dignidad y derechos humanos de las mujeres policias victimas de violencia.

3. Considerar en la atencion que proporcionen, las condiciones de vulnerabilidad en las que se
encuentran las mujeres policias victimas de violencia, acoso y hostigamiento.

4. Integrar las Carpetas de Investigacion Administrativa.

5. Instrumentar de manera prontay eficaz, la atencion integral a las mujeres policias victimas de
violencia, con la finalidad de disminuir los efectos de la violencia sufrida, asi como evitar accio-
nes que generen a su vez, violencia institucional.

6. Garantizar la confidencialidad de sus actuaciones y la proteccion de los datos personales, de
conformidad con la normatividad aplicable” (p. 17).

Para el cumplimiento de sus funciones, la UEG contara con al menos tres areas: juridica, investigacion
y de atencién victimal (GO-CDMX, 10 de diciembre de 2019). Estas componen la atencién integral, que
consta de asistencia psicoldgica, asesoria juridica, asi como referencia y contrarreferencia con entes o
unidades especializadas en atender a las mujeres victimas (SSC, Informe del gobierno de la Ciudad de
México para dar cumplimiento a los exhortos de la CONAVIM). Ademas de integrar carpetas de investiga-
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cién administrativas, cuando existen eventos de violencia constitutivos de delito, se informara a la vic-
tima de su derecho para iniciar la Carpeta de Investigacion ante la Fiscalia General de Justicia de la
Ciudad de México (Anexo “Propuesta de temas adicionales” para reforzar el contenido del Informe Anual
de la SSC). En cuanto a sus espacios fisicos y equipamiento, contara con “espacio para la atencion, lo-
cutorio para entrevistas a las victimas, patrullas balizadas, asi como una linea telefénica para la recep-
cion exclusiva de denuncias” (GO-CDMX, 10 de diciembre de 2019: 17).

La SSC informd que la UEG esta conformada principalmente por mujeres. Inicid operaciones con 6 pro-
fesionales (psicdlogas y abogadas), 4 integrantes de la Direccion General de Derechos Humanos, 8 ele-
mentos policiales y 6 patrullas. Las psicologas y abogadas cuentan con capacitacion en perspectiva de
géneroy enfoque de derechos humanos para la atencidon oportunay eficiente de las victimas. En el caso
de las abogadas, también reciben capacitacion para la integracion de las carpetas de investigacion ad-
ministrativas y las tareas de investigacion (SSC, Informe del gobierno de la Ciudad de México para dar
cumplimiento a los exhortos de la CONAVIM). Asimismo, se plantea que como parte de la estructura se
contara con socidlogas y antropdlogas que estudian e investigan temas relacionados con la violencia
de género con la finalidad de aportar a la prevencion (Comunicado 3509).

La propia SSC asegura que “la UEG se inicia como accion afirmativa que reconoce la violencia contra las
mujeres al interior de la institucidn y la visibiliza, permitiendo que las mujeres que se desempefian den-
tro de la institucion encuentren las condiciones para denunciar la violencia de que sean objeto” (SSC,
Informe del gobierno de la Ciudad de México para dar cumplimiento a los exhortos de la CONAVIM, p. 4).
Lograr la colaboracidn entre la UEG y las demas areas de la Secretaria es una de las metas planteadas
para garantizar el derecho de las mujeres a una vida libre de violencia.

Para brindar atencion a las victimas, la UEG sigue un proceso general (FIGURA A10.1). La primera etapa
es la recepcion de la denuncia. En ésta, la mujer policia —o cualquier mujer que haya sido victima de
violencia por parte de algin elemento de seguridad adscrito a la SSC— inicia una queja o denuncia. En
el caso de las mujeres policia la pueden realizar directamente en la coordinacion interinstitucional de
la SSC. Enseguida se inicia la carpeta de investigacion administrativa; en esta etapa se determinan tam-
bién qué acciones son requeridas para salvaguardar la integridad de las denunciantes. El siguiente paso
es el desarrollo de la investigacion de los hechos denunciados para definir la sancion correspondiente.
En caso de que se trate de hechos delictivos, se asesora a la victima para que decida iniciar la denuncia
ante el Ministerio Publico, o mediante la canalizacidn al area juridica donde se le dé seguimiento (SSC,
Informe del gobierno de la Ciudad de México para dar cumplimiento a los exhortos de la CONAVIM).
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FIGURA A10.1 PROCESO DE LA ATENCION BRINDADA POR LAS UNIDADES ESPECIALIZADAS DE GENERO

Presentacion de la !nicia carpeta de Desarrollo de la Acompaﬁam.iento

queja o denuncia investigacion investigaciony para denuncia ante
administrativa sancion la autoridad

-Medios Resguardo de la Con pleno respetoy minister!

elsecl'ﬁr?”|C°5. integridad de las defensa de los Previa decision

- Solicitud directa victimas Derechos Humanos informada

Fuente: Evalia Ciudad de México, con base en la informacion proporcionada por la SSC, Informe del gobierno de
la Ciudad de México para dar cumplimiento a los exhortos de la CONAVIM sefialados en el Primer Dictamen de Cum-
plimiento de las Medidas Especificas, Urgentes y Conclusiones de la Resolucién del 7 de junio de 2019.

Este proceso delinea la ruta de atencién que brinda la UEG desde el inicio de sus operaciones. No obs-
tante, a diciembre de 2020, se ha disefiado el “Protocolo de actuacion de la Unidad Especializada de
Género de la Secretaria de Seguridad Ciudadana de la Ciudad de México” (documento enviado por la
SSC el 14 de diciembre de 2020). Este Protocolo tiene el objetivo de “crear un proceso de atencion a
mujeres policias y determinar los principios de actuacion de las personas que laboren en la Unidad” (p.
2). El documento proporcionado a Evalla es un borrador que fue elaborado en colaboracién con la Se-
cretaria de las Mujeres.®® En este protocolo se establecen los criterios de actuacion para

una atencion inmediata con perspectiva de género, que permita garantizar a las mujeres policias y
de ser el caso a todas las mujeres que laboran en la Secretaria de Sequridad Ciudadana de la Ciu-
dad de México, que han sido victimas de violencia de género, la intervencion de primer momento
para el restablecimiento de su estado psicoemocional, y las medidas de proteccion que correspon-
dan, ante presuntos hechos de violencia laboral (p. 3).

Este Protocolo establece las bases para el procedimiento de atencidn e investigacion de la violencia
laboral en contra de las mujeres pertenecientes a la SSC. En su contenido se desglosan el marco juridico
(internacional, nacional y local) que sustenta la UEG; los principios generales de actuacion del personal
(atencidn expedita, trato empatico, de conformidad con las leyes, respeto a los derechos humanos, de-
bida diligencia, atencién deontoldgica, respeto a la privacidad y confidencialidad); asi como el procedi-
miento especifico que cada una de las areas (juridica, de investigacion, de atencidn victimal o psicold-

% En la reunion virtual con funcionarias de la SSC (viernes 4 de diciembre de 2020) se dio seguimiento a la solicitud
de informacién en torno a 4 dimensiones: 1) el diagndstico del problema publico que se atiende con la accién; 2)
documentos normativos y programaticos (planes o programas mas amplios) con los cuales se alinea; 3) docu-
mento de planeacion de la accidn; y 4) mecanismos y acciones de coordinacion interinstitucional y de colabora-
cion.
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gica, y de seguimiento de los casos) debe acatar para asegurar una atencion interdisciplinaria a las mu-
jeres victimas. Adicionalmente, considera la capacitacion y sensibilizacion permanente del personal
adscrito a la UEG sobre la transversalizacion de la perspectiva de género y derechos humanos, y la apli-
cacion del Protocolo. Esta capacitacion esta a cargo de la Universidad de la Policia, la Direccion General
de Derechos Humanos, la Direccidén General de Carrera Policial, la Direccién General de Administracion
de Capital Humano y la Secretaria de las Mujeres de la Ciudad de México.

Poblacion objetivo de la UEG

El anuncio de la puesta en marcha de la UEG se realizd el 24 de noviembre de 2019.°! En el evento, la
Jefa de Gobierno afirmé “que esta Unidad tiene el objetivo de atender los casos de violencia de las mu-
jeres policias, y también de apoyo y orientacion para aquellas que han sido violentadas por servidores
publicos” (Comunicado 3509). Esta afirmacion contrasta con lo enunciado en la accidn 10, donde se
expresa que la UEG brindara “atencion integral y oportuna de delitos cometidos en contra de [todas]
las mujeres”. Tal como esta redactada la accion en el decreto por el que se emite la DAVM-2019 (Articulo
Primero), este universo abarcaria a todas las “mujeres, nifias y adolescentes que habitan o transitan en
laCiudad”. Sinembargo, en los documentos de referencia de esta accion (compartidos por la SSC) existe
imprecision respecto de qué mujeres recibirian atencion por parte de la UEG (TABLA A10.1). Esta incon-
sistencia —entre la poblacion objetivo enunciada en la accidn y las poblaciones objetivo que derivan de
la aplicacién de los criterios contenidos en los diversos documentos proporcionados por la SSC— podria
generar confusion sobre las competencias y responsabilidades de la propia UEG en la atencidn a las
victimas de violencia por razones de género.

TABLA A10.1 POBLACION OBJETIVO DE LA UEG DE ACUERDO CON LAS FUENTES CONSULTADAS

Poblacion objetivo de la UEG Fuente donde se menciona a qué mujeres atiende la UEG

e Acuerdo 79/2019 por el que se crea la Unidad Especializada de Gé-
nero (GO-CDMX, 10 de diciembre de 2019).

1. Mujeres policia e Anexo “Propuesta de temas adicionales” para reforzar el contenido
del Informe Anual de la SSC.

e Unidad Especializada de Género. Resumen Narrativo.

1. Mujeres policia
2. Mujeres que laboran en toda la
SSC

Protocolo de actuacion de la Unidad Especializada de Género de la
Secretaria de Seguridad Ciudad de la Ciudad de México.

%! La informacidn referida estd en el “Comunicado 3509”, emitido por la SSC y publicado en su portal web:
https://www.ssc.cdmx.gob.mx/comunicacion/nota/la-ssc-en-coordinacion-con-el-gobierno-capitalino-pone-en-
marcha-la-unidad-especializada-de-genero-para-la-atencion-las-mujeres-dentro-y-fuera-de-la-corporacion
(consultado el 11 de enero de 2021).
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1. Mujeres policia

2. Ciudadanas victimas de vio-
lencia por parte de elementos
policiales de la SSC

e Informe del Gobierno de la Ciudad de México para dar cumpli-
miento a los exhortos de la CONAVIM.
e Comunicado 3509, Boletin de la SSC.

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir de los documentos proporcionados por la SSC.

Las diferentes definiciones aplicadas para delimitar a la poblacion objetivo de esta accion es una de las
areas de oportunidad para fortalecer su disefio, ya que este elemento es fundamental al orientar las
intervenciones. Es imprescindible alinear el diagndstico del problema con el objetivo de la accion, de
tal manera que los esfuerzos se enfoquen en atender las necesidades especificas de un grupo determi-
nado de mujeres victimas de violencia. Establecer esta congruencia facilitara la planeacion de las acti-
vidades que se desarrollaran en laimplementacion, y asegurara la pertinencia de las estrategias puestas
en marcha (SHCP, 2020: Mdédulo 1l, Parte 2). En este caso, si la creacion de la UEG responde a un pro-
blema diagnosticado al interior de la SSC, su disefio e implementacidn deben orientarse a resolverlo.
De esta manera se asegurara una estructura o disefio logico y congruente entre el problema a atender
y el objetivo o los objetivos, con las actividades para conseguir los resultados planeados.

Relacion del objetivo de la accion con el objetivo general de la DAVM-2019

En el contexto nacional, uno de los aspectos que la CEDAW (Comité para la Eliminacion de la Discrimi-
nacion contra la Mujer) subrayé como prioritarios en las observaciones al noveno informe periddico de
México (2018)*? es la investigacion, enjuiciamiento y sancion a los responsables de ejercer cualquier tipo
de violencia en contra de las mujeres y nifias, incluidos los agentes estatales y no estatales. Sin duda, el
acceso a la justicia es uno de los ejes fundamentales para erradicar todo tipo y modalidad de violencia
por razones de género, mas alin cuando ésta es ejercida por elementos de seguridad publica, quienes
tienen la responsabilidad de salvaguardar la integridad de los ciudadanos.

Ahora bien, dada la diversidad de criterios con que se define a la poblacidn objetivo de la UEG en los
documentos consultados, se presenta la teoria del cambio con base en el “Acuerdo 79/2019, por el que
se crea la Unidad Especializada de Género”, para evaluar la consistencia entre el disefio de la acciony su
aporte al objetivo de la DAVM-2019. La esquematizacion de la secuencia légica recupera el contenido de

%2 El documento integro se denomina “Observaciones finales sobre el noveno informe periédico de México”, emi-
tido por la CEDAW el 25 de julio de 2018. Este organismo sefiala que diversas recomendaciones deben ser atendi-
das por los gobiernos nacionales y locales, asi como por los tres poderes del Estado, con la finalidad de asegurar
que la violencia generalizada por razén de género contra las mujeres sea erradicada de manera coordinada e in-
tegral.
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este Acuerdo, ya que es el sustento normativo de esta accion y en él deberia fundamentarse cualquier
documento de planeacién o seguimiento (FIGURA A10.2).

FIGURA A10.2 TEORIA DEL CAMBIO DE LA ACCION 10
Componentes de la teoria del cambio Resultados esperados

Garantizar la seguridad y derechos de las
mujeres, nifias y adolescentes que habitan o
transitan en la Ciudad; y transmitir un mensaje
de cero toleracia

* *

Proteger y garantizar los derechos de las mujeres

Impacto

Resultados policias victimas de violencia laboral por razones
de género
4 ) 4 )
Brindar atencién integral (psicoldgica, juridica,
Implementacion: Inicio de operaciones de la investigacion de hechos y seguimiento) a
Unidad Especializada de Género mujeres policfas victimas de violencia laboral
por razones de género
. J . J
Accion: Creacién de la Unidad Especializada de Publicar el Acuerdo de Creacién de la UEG; integrar
Género en la Secretaria de Seguridad el equipo especializadode profesionales y policias,
Ciudadana para la atencion integral y oportuna capacitarlo, dotarlo de recursos materiales; asi
de delitos cometidos en contra de las mujeres como disefiar el protocolo de actuacién

Fuente: Evalia Ciudad de México, con base en el “Acuerdo 79/2019, por el que se crea la Unidad Especializada de
Género”, publicado en la GO-CDMX el 10 de diciembre de 2019.
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La creacion de la UEG consiste en una serie de actividades que en conjunto aseguren su éptimo funcio-
namiento. En primer lugar, es necesario contar con el ordenamiento legal, componente que se cumplié
con la publicacién del Acuerdo de creacion en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México. En este Acuerdo
se definen el objetivo, las competencias y obligaciones de la Unidad, las areas de atencidn que ofrecey
su poblacidn objetivo, asi como los recursos humanos y materiales minimos para comenzar sus opera-
ciones. Del mismo modo, se enuncia que la Universidad de la Policia de la Ciudad de México, es el orga-
nismo encargado de disefiar e impartir los planes de capacitacion al personal que formara parte de la
Unidad Especializada” (p. 18). Adicionalmente, se instruye a las areas de la SSC a que realicen “acciones
necesarias dentro del ambito de sus atribuciones para llevar a cabo el proceso de reestructuracion or-
ganicay la actualizacion del Manual Administrativo de la Dependencia ante las autoridades competen-
tes, asi como las reformas necesarias al Reglamento Interior” (p. 18). Aunado a estas actividades, es
importante contar con un protocolo de actuacion y capacitar al personal que habra de aplicarlo para
estandarizar la ruta de atencion.

En la medida en que se cumpla con estos requerimientos minimos para el funcionamiento éptimo de la
Unidad, laimplementacién permitira brindar la atencion integral a las mujeres policia que han sido vic-
timas de violencia de género. Asi, se alcanzara el resultado de proteger y garantizar los derechos de las
mujeres policia a una vida libre de violenciay, por lo tanto, contribuira a alcanzar el objetivo de “garan-
tizar la seguridad y los derechos de las mujeres, asi como visibilizar la violencia de género y transmitir
un mensaje de cero tolerancia”, enunciado en el decreto de la DAVM-2019.

A modo de conclusion

A pesar de que esta accidn establece que la creacion de la UEG es “para la atencidn integral y oportuna
de delitos cometidos en contra de las mujeres”, el Acuerdo de creacién (publicado en la GO-CDMX) in-
dica que esta Unidad atendera especificamente a mujeres policia. En los documentos enviados a Evalta
hay inconsistencia en la definicion de la poblacion objetivo. Mientras que algunos mencionan sélo a
mujeres policia, en otros se agrega a mujeres que laboren en toda la SSC, e incluso a las ciudadanas que
hayan sido victimas de violencia de género ejercida por elementos policiales. Si esta confusion obedece
a que el marco de actuacion de la UEG comenzara con las mujeres policia —y gradualmente se exten-
derd a todas las mujeres, nifias y adolescentes que viven y transitan en la Ciudad de México— es nece-
sario que asi se establezca en los documentos de diagndstico del problema, disefio y planeacion. No
obstante, un area de oportunidad es la armonizacion de la poblacién objetivo entre los distintos docu-
mentos que sustentan el disefio de esta accion.
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All. Generar campanas masivas para visibilizar y sensibilizar a la sociedad respecto del
problema de la violencia hacia las mujeres

Principales fundamentos para el disefio y aplicacion de camparias de comunicacion para la preven-
cion de la violencia contra las mujeres

Las investigaciones tedricas y empiricas sobre las violencias de género contra las mujeres sefialan que
una de las causas estructurales y sistémicas de este problema se debe a lo que, desde distintas posturas
feministas, se ha denominado cultura patriarcal,” cultura machista, sistema sexo-género o violencia
simboélica. De hecho, la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México
establece (Articulo 6, Fraccion IX) que uno de los tipos de violencia contra las mujeres es la violencia
simbdlica, que define como “La que a través de patrones estereotipados, mensajes, valores, iconos o
signos, transmitay reproduzca dominacion, desigualdad y discriminacion en las relaciones sociales, na-
turalizando la subordinacién de la mujer en la sociedad”.

Estas categorias analiticas (cultura patriarcal, cultura machista, sistema sexo-género o violencia simbo-
lica) se refieren a un constructo cultural que justifica, ejerce y reproduce la dominacién masculina en
todos los campos de poder (educativo, lingistico, religioso, cientifico, cultural, familiar y politico), ma-
nifestandose como un sistema que impone principios de dominacion basados en un orden social de
género, mediante la construccion de representaciones imaginarias que asignan atributos, roles y man-
datos de lo que “debe ser” un hombre o una mujer. En suma, esta construccion cultural crea y fortalece
laidea de inferioridad de las mujeres, refuerza los estereotipos, los roles de género y el control sobre el
cuerpoy la sexualidad de éstas.*

Por tales razones, diversos instrumentos internacionales en materia de violencia contra las mujeres
(convenciones, declaraciones, resoluciones y recomendaciones) establecen una serie de medidas en-
caminadas a “modificar los patrones socioculturales de conducta de hombres y mujeres, con miras a

% El término patriarcado, como concepto generado por la teoria feminista, fue desarrollado en los afios setenta
del siglo XX; actualmente, este término se emplea en diversos estudios elaborados por los organismos internacio-
nales. Al respecto puede verse ONU (2006).

% Al respecto, la Recomendacion 35 del Comité para la Eliminacidn de la Discriminacidn contra la Mujer establece
que “la violencia por razén de género contra la mujer esta arraigada en factores relacionados con el género, como
la ideologia del derecho y el privilegio de los hombres respecto de las mujeres, las normas sociales relativas a la
masculinidad y la necesidad de afirmar el control o el poder masculinos, imponer los papeles asignados a cada
género o evitar, desalentar o castigar lo que se considera un comportamiento inaceptable de las mujeres. Esos
factores también contribuyen a la aceptacion social explicita o implicita de la violencia por razén de género contra
la mujer, que a menudo aln se considera un asunto privado, y a la impunidad generalizada a ese respecto” (CE-
DAW, 2017). Por su parte, la Secretaria de las Mujeres de la Ciudad de México sefiala que las bases estructurales de
la violencia contra las mujeres “se identifican con el sistema patriarcal que justifica las desigualdades entre hom-
bresy mujeres, normaliza y tolera la discriminacidn contra estas ultimas y las cosifica” (SEMUJERES, 2020: 21).
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alcanzar la eliminacién de los prejuicios y las practicas consuetudinarias y de cualquier otra indole que
estén basados en la idea de la inferioridad o superioridad de cualquiera de los sexos o en funciones
estereotipadas de hombres y mujeres” (CEDAW, 1979, Articulo 5).%°

En este sentido, una de las acciones especificas que se recomienda en los instrumentos internacionales
y nacionales para prevenir la violencia de género es realizar campafias masivas, principalmente en los
medios de comunicacidn, escuelas y centros de trabajo, con el propdsito de modificar las percepciones,
pensamientosy acciones que normalizany justifican la violencia contra las mujeres. Asimismo, se busca
visibilizar los diferentes tipos de violencia, promover laigualdad de género, la exclusion de estereotipos
y roles de género y promover los derechos humanos de las mujeres, de modo que contribuyan a modi-
ficar los patrones socioculturales de conducta de hombres y mujeres que obstaculizan la plena aplica-
cion del principio de igualdad social de la mujer (CEDAW, 1987) (Beijing, 1995) (Belém do Para, 1994). La
Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México también establece un
conjunto de medidas en materia de prevencion que deberan llevar a cabo las dependencias, entidades
de la Ciudad de Méxicoy las alcaldias, entre las que es posible citar “Difundir las campanias informativas
sobre los tipos y modalidades de la violencia contra las mujeres, asi como de las instituciones que atien-
den alas victimas” (LAMVLV, Articulo 15, Fraccion I1).

Las declaratorias de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres que emite el Gobierno Federal
(mediante la CONAVIM), generalmente recomiendan a las entidades federativas “Disefiar, implementar
y evaluar Campafias de comunicacion” como parte de las medidas de prevencion de la violencia contra
las mujeres (CNDH, 2017: 61). En el caso de las solicitudes de AVGM para la Ciudad de México, tanto en
los informes del Grupo de Trabajo como en la Resolucidn de la CONAVIM, también se plantean diversas
disposiciones relativas al disefio y la realizacion de camparias de comunicacion permanentes para la
prevencion de la violencia contra las mujeres.®® En suma, la accion 11 de la DAVM-2019 (Generar campa-
Aas masivas para visibilizar y sensibilizar a la sociedad respecto del problema de la violencia hacia las
mujeres) tiene origen y sustento en el marco normativo internacional, nacionaly local; y es una medida

% Ejemplo de ello son los sefialamientos realizados por la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos (citado
en (CNDH/UAM-1, 2016: 66).

% Para ahondar en las caracteristicas de estas medidas puede revisarse el informe del GT (21 de marzo de 2018)
elaborado en respuesta a la primera solicitud federal de alerta de violencia de género contra las mujeres en la
Ciudad de México; de manera particular, las conclusiones €9.2, C16.1, C16.2, C16.3, C16.4 y C16.5. Asimismo, pue-
den ser revisadas las medidas especificas ME4, ME 16 y ME 17, contenidas en la Resolucién de la CONAVIM (7 de
junio de 2019) presentada en el marco de esta primera solicitud de alerta federal.
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congruente con los planteamientos tedricos y algunas de las demandas propuestas por las organizacio-
nes sociales y el sector académico para atender el problema de la violencia de género contra las muje-
res.

Antecedentes inmediatos de la accion 11

Las campafias de comunicacion para prevenir la violencia contra las mujeres por razones de género han
sido una estrategia ampliamente difundida por organismos internacionales y por los distintos érdenes
de gobierno (nacional, estatal y local). En México, durante los ultimos 15 afios practicamente todas las
administraciones federales, y gran parte de las estatales, han realizado campafias de este tipo. La Ciu-
dad de México no ha sido una excepcion, como puede constatarse en las diversas campafias disefiadas
y aplicadas para prevenir las manifestaciones de violencia contra las mujeres; de manera particular para
evitar el acoso en el transporte publico y la violencia en la pareja.”

Desde el inicio de la administracion encabezada por la Dra. Claudia Sheinbaum Pardo se han desarro-
llado varias campafias de comunicacion para sensibilizar a la ciudadania sobre los derechos y el respeto
hacia las mujeres que deben prevalecer en la capital del pais (Boletin 72, 2018). Estas campafias, reali-
zadas antes de la aprobacion de la DAVM-2019, representan el antecedente inmediato mas cercano de
la accion 11 de la declaratoria, por lo que consideramos importante destacar sus principales caracteris-
ticas.

El 17 diciembre de 2018 inicié la campaiia contra el acoso sexual en el transporte publico, cuyo propé-
sito era “sensibilizar a la ciudadania sobre los derechos y el respeto hacia las mujeres que debe preva-
lecer en la capital del pais” (Boletin, 15/12/2019). Esta campafia se desarrollé mediante carteles infor-
mativos instalados en el transporte publico de la capital del pais y la difusion, en redes sociales, de la
etiqueta #AMiMeRespetas (Discurso 41, 2018) (CONAVIM, 2020: 41). E| 28 de agosto de 2019 el Gobierno
de la Ciudad de México dio a conocer el Plan de Acciones Inmediatas de Atencion a la Violencia Contra las

7 Un ejemplo significativo de este tipo de acciones corresponde a la campafia #NoEsDeHombres (lanzada en
2017), dirigida a los hombres con el objetivo de prevenir y disminuir el acoso sexual que padecen las mujeres en
eltransporte publico de la Ciudad de México, en el marco del programa Ciudades Seguras (para conocer el Informe
final de la evaluacion de esta campafia véase https://mexico.unwomen.org/es/noticias-y-eventos/articu-
los/2018/06/nosesdehombres-reporte (consultado el 4 de febrero de 2021). Las evaluaciones sobre los impactos
de esta campafia indican que “logré posicionar el tema del acoso sexual con una perspectiva inédita, generd con-
ciencia y provocé una importante identificacion, empatia y solidaridad entre las usuarias”, haciéndose merece-
dora, por ello, de varios galardones internacionales (ONU Mujeres, 2019: 19-30). El informe de resultados de esta
campaiia puede ser revisado en https://mexico.unwomen.org/es/digiteca/publicaciones/2019/12/informe-resul-
tados-ciudades-seguras (consultado el 5 de febrero de 2021).
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Mujeres®® que, como ya se ha mencionado en varias ocasiones, incluye la mayor parte de las acciones
que conforman la DAVM-2019, por lo que se considera que es el antecedente inmediato de ésta. El eje 5
de este Plan estaba orientado a la ejecucion de “campafias permanentes” con el objetivo de generar
cambios de comportamiento para prevenir la violencia. Para ello, fueron disefiadas dos campaiias: “No
es costumbre, es violencia” y “Paremos la Violencia hacia las Mujeres”.

La primera fue difundida en escuelas de secundaria y preparatoria. Si bien su inicio estaba programado
para septiembre de 2019, comenzé en el mes de diciembre de ese afio, unos dias después de que fuera
emitida la DAVM-2019. En el Seqgundo informe de la Jefa de Gobierno de la Ciudad de México se sefiala
que esta campafia forma parte del programa de prevenciony atencion al acoso y violencia escolar Lunes
por la educacion para la paz, que consiste en “platicas que se impartiran todos los lunes y se entregaran
materiales educativos que fomenten la inclusion, la no discriminacion y la disminucién de la violencia
en las secundarias publicas de la ciudad” (Boletin, 28/08/2019) (Gobierno CDMX, 2020: 92). La segunda
campaiia inicio el 28 de septiembre de 2019 con el objetivo de “visibilizar los actos que constituyen vio-
lencia contra las mujeres y revertir su normalizacion”, y fue difundida en soporte digital y fisico con la
etiqueta #DateCuenta (SEMUJERES, 2019: 25-26) (Boletin, 28/08/2019).

El informe que el Gobierno de la Ciudad de México remitié a la CONAVIM el 6 de diciembre de 2019%
sefiala que, ademas de las campafias #AMiMeRespetas y #DateCuenta, se realizaron otras acciones de
este tipo para prevenir la violencia contra las mujeres, las cuales fueron implementadas por institucio-
nes como la Secretaria de Gobierno, la Secretaria de Seguridad Ciudadana, la Fiscalia General de Justi-
cia, la Secretaria de Inclusion y Bienestar Social, y el Tribunal Superior de Justicia. Estas campanas fue-
ron difundidas en redes sociales (Twitter, Facebook) mediante las cuentas oficiales de estas dependen-
cias, asi como en sus portales de internet. También se dio a conocer material impreso (carteles, tripti-
cos, dipticos y guias) dirigido principalmente al personal del servicio publico y a las “poblaciones obje-
tivo de los programas sociales”. No obstante, la distribucion de este material fue limitada y en la mayo-
ria de los casos solo se hizo llegar a los inmuebles de estas mismas instituciones (CONAVIM, 2020: 41-
44).

Es importante mencionar que no se cuenta con documentos sobre el plan de accion de estas campafias
que permitan conocer su poblacion objetivo, objetivos, estrategias, cobertura y alcance. Ante esta ca-
rencia se consider6 oportuno revisar los informes de avances presentados en las sesiones del GIM como

% Disponible en https://semujeres.cdmx.gob.mx/storage/app/media/Plan_de_acciones_inmediatas_de_aten-
cion_a_la_violencia_contra_las_mujeres.pdf

% Citado en Primer dictamen del cumplimiento de las medidas especificas, urgentes y conclusiones de la Resolucion
emitida por la Secretaria de Gobernacion del 7 de junio de 2019 para la Ciudad de México (p. 4).
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una posibilidad para dar respuesta a alguno o varios de estos interrogantes. En este sentido se pudo
saber que la campafia “Paremos la violencia hacia las mujeres #DateCuenta” es presentada como aqué-
lla que da cumplimiento a la accidn 11 de la DAVM-2019, razén por la cual se solicit6 a la Secretaria de
las Mujeres y a la Secretaria de Gobierno (SEGOB) —dependencias responsables de esta accién— infor-
macion sobre su disefio e implementacion.’® Asimismo se solicitd el acceso a cualquier otro documento
(estudios, diagndsticos, informes) que pudiera ser de utilidad para la evaluacion de esta accion. Dado
que Unicamente la Secretaria de Gobierno atendié esta peticion, la evaluacion de disefio de la accion 11
se centra en la campaia “Paremos la violencia hacia las mujeres #DateCuenta”, tomando como fuentes
de informacion los documentos remitidos por SEGOB y los materiales obtenidos por Evalua al revisar
diversos portales de internet.**

Como ya se ha mencionado, “Paremos la violencia hacia las mujeres #DateCuenta” inicio el 28 de sep-
tiembre de 2019, antes de la DAVM-2019. Entre esa fecha y el 8 de diciembre de 2019 se desarroll6 la
primera etapa de esta campafia, que consistio en la difusién de anuncios en prensay spots en diversos
medios audiovisuales (radio, television abierta y de paga). Asimismo, el portal https://mujeressegu-
ras.cdmx.gob.mx y los avances presentados mensualmente en las sesiones del GIM también permiten
conocer algunas actividades particulares que, en el marco de esta accidn, fueron llevadas a cabo du-
rante la primera etapa de esta campafia dirigida a la prevencion de la violencia contra las mujeres:**
instalacion de carteles o anuncios en el transporte pablico y en inmuebles de las dependencias del go-
bierno centraly las alcaldias; difusion de spots en radio, television y redes sociales (Twitter y Facebook);
montaje de anuncios en mobiliario urbano (parabuses, bajo puentes, kioscos de revistas y puestos de
periddicos, pantallas gigantes, etc.) y publicacion en medios impresos (periddicos y revistas); insercion

100 Cabe aclarar que, si bien en el portal https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx se indica que las instituciones res-
ponsables de esta accion son la Secretaria de las Mujeres y la Secretaria de Gobierno (razén por la cual ambas
dependencias son incluidas en la GRAFICA 9 como entes a cargo), en la sesién del GIM celebrada el 29 de julio de
2020 se informd que en la implementacion de esta accidén también colabora el area de Comunicacién Ciudadana
de la Jefatura de Gobierno.

101 En junio de 2020, Evalla solicit6 a la Secretaria de las Mujeres informacién sobre la camparia #Date cuenta
(mediante oficio CDMX/CEDS/DG/437/2020), sin que hubiera respuesta a esta peticion. El 14 de agosto de 2020, la
Secretaria de Gobierno proporcioné a Evaltia 62 archivos que, en su mayoria, corresponden a reportes cualitativos
y cuantitativos de investigaciones de campo (dos reportes por cada una de las alcaldias y otros dos para la Ciudad
de México); cuestionario de la encuesta aplicada en viviendas; bases de datos e informes metodoldgicos. También
se recibid informacién respecto de las piezas audiovisuales que fueron disefiadas para su difusién en Facebook,
asi como algunos indicadores estadisticos de la campafia llevada a cabo en esta red social y en otros medios de
comunicacion (prensa, radio y television).

192 Informacién obtenida de https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx/campanas-de-comunicacion/ (consultado el 18
de diciembre) y del reporte presentado en la sesion del GIM del 29 de julio de 2020.
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de mensajes en boletas del predial; y distribucion de la Cartilla de Derechos de las mujeres (en visitas
domiciliarias, jornadas especiales, talleres y eventos afines).

Durante esta primera etapa, la campana “Paremos la violencia hacia las mujeres #DateCuenta” tuvo
como objetivo “visibilizar distintos tipos de violencia contra las mujeres, que son considerados por mu-
chos segmentos como actitudes o acciones normales” (Identa, 2019a: 14). En el disefio de esta campaia
se “buscd evidenciar que hay tres actores en las violencias: el perpetrador, la victima'y los testigos”, por
lo que se abordaron temas —tanto en los spots como en los anuncios— referidos a las relaciones de
pareja entre jovenes, en el trabajo, en el espacio publico y en la casa (Identa, 2019a: 14). De acuerdo con
informacidn publicada por la Secretaria de las Mujeres en su portal de internet, esta campafia estuvo
“orientada a dar visibilidad de las distintas practicas machistas y de violencia que las mujeres enfrentan
de manera cotidiana en los ambitos familiar, laboral y comunitario” (SEMUJERES, 2020: 52).1%

Debido a que no se cuenta con documentos de planeacion respecto de esta etapa de la campafia “Pa-
remos la violencia hacia las mujeres #DateCuenta”, fueron consultadas diversas fuentes de informacion
disponibles en internet para conocer sus objetivos, componentes y alcance.'® No obstante, es impor-
tante advertir que no ha sido posible identificar con precision cuéles son los productos, las accionesy
los resultados que competen a la primera etapa de esta camparia. Ademas, en los diversos reportes e
informes de avances de la accidn 11 se observan marcadas divergencias respecto de los productos y las
acciones que corresponden —mas alla de la camparia #DateCuenta— a la implementacién de la accidn
11 de la DAVM-2019.

Segunda etapa de la campaiia “Paremos la violencia hacia las mujeres (#DateCuenta2)” en el marco
de la DAVM-2019

La accion 11 de la DAVM-2019 puede ser definida como una accion de continuidad, pues estaba en ope-
racion antes de la declaratoria. Para su evaluacion se ha tenido en cuenta la informacion referida a la
segunda etapa de aplicacion de la campafia —motivo por el cual nos referiremos a ella como “Paremos

103 para conocer algunos de los anuncios de esta campafia, la Secretaria de las Mujeres difunde el Cuadernillo #Da-
teCuenta, en el cual se indican los servicios de atencién que el Gobierno de la Ciudad de México proporciona a
través de la Linea Mujeres, los Mddulos Viaja Segura, las LUNAS, los Médulos de las Abogadas de las Mujeres y las
Fiscalias Especializadas de Delitos Sexuales. También se difunde el directorio de las 27 LUNAS (direccion y teléfo-
nos). Al respecto puede consultarse https://semujeres.cdmx.gob.mx/storage/app/media/DateCuenta/Cuaderni-
llo_DateCuenta.pdf

104 En el portal https://mujeresseguras.cdmx.gob.mx se difunde un micrositio (https://www.cdmx.gob.mx/por-
tal/articulo/distintos-tipos-de-violencia) en el cual se presentan algunos de los productos (spots) de la campafia
#DateCuenta. También se proporciona informacidn sobre las diversas violencias y los servicios de atencidn para
las mujeres en situacidn de violencia.
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la violencia hacia las mujeres #DateCuenta2”— cuyos antecedentes de disefio se sitlan en diversas in-
vestigaciones y productos generados entre noviembre y diciembre de 2019, inmediatamente antes de
la puesta en marcha de esta segunda fase. La decision de centrar la evaluacion de disefio de esta accidn
en esta segunda etapa se debe a dos razones. La primera es que inicié con posterioridad a la DAVM-2019;
la segunda es que la mayor parte de los documentos enviados por la Secretaria de Gobierno en res-
puesta a la peticion realizada por Evalua corresponden a esta segunda etapa.

El diseiio de la campaia “Paremos la violencia hacia las mujeres #DateCuenta2” difundida
en Facebook
De acuerdo con lainformacion revisada es posible inferir que el Gobierno de la Ciudad contraté a Identa

Consultores (agencia de investigacion de opinidn publica y comunicacion estratégica con tendencias
digitales)® para “llevar a cabo investigacion cualitativa y cuantitativa en las 16 alcaldias de la CDMX
paradesarrollary producir una campaiia de no violencia de género con el objetivo de cambiar actitudes
para fortalecer el acceso de las mujeres a una vida libre de violencia y discriminacion. Esta camparia
consistira en piezas audiovisuales y sera difundida a través de una red social en Internet” (Identa, 2019b:
3). Con base en este objetivo, entre el 1° de noviembre y el 11 de diciembre de 2019, la empresa Identa
aplicé varias estrategias metodologicas (grupos de enfoque y encuesta en viviendas) y de comunica-
cion; y disefd, produjo y pauté piezas digitales para su difusion en la Ciudad.'®

Los resultados y hallazgos de las investigaciones de campo pueden considerarse como un diagndstico
de las percepciones y opiniones de las personas residentes en la Ciudad de México sobre las violencias
de género contra las mujeres, informacion que representa el punto de partida para el disefio de las ima-
genes y contenidos de los mensajes que se transmitieron a través de las redes sociales. Con base en
estos resultados y hallazgos se elabord la propuesta de estrategia de comunicacion para la campana
difundida en Facebook (Identa, 2019b: 20).

Como sabemos, la existencia de un buen diagndstico incrementa las posibilidades de disefiar una poli-
tica publica adecuada que conduzca a resolver el problema identificado (Limay Aguilar, 2011). Es indis-
pensable que en el disefio de una politica, programa o proyecto publico se cuente con un diagndstico a
partir del cual sea posible identificar con claridad el problema publico que se propone atender con la
intervencion gubernamental. Pero, ademas de hacer explicitas las causas esenciales del problema pu-
blico, el diagndstico deberia contribuir a conocer las caracteristicas de la poblacion afectada. En este

105 http://www.identa.mx/

106 a revision del Anexo técnico y metodoldgico de estas investigaciones permite saber que el objetivo formulado
en éstas excedia el conocimiento sobre las percepciones y opiniones de las personas respecto del problema de la
violencia contra las mujeres, pues se indagd en torno a diversas acciones y programas del Gobierno de la Ciudad
y de las alcaldias (Identa 2019b: 5).
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sentido, es importante mencionar que si bien las investigaciones efectuadas a peticion de la Secretaria
de Gobierno de la Ciudad de México —como fundamento o justificacion para el disefio de esta cam-
pafia— contribuyen al conocimiento de las opiniones y percepciones de las personas respecto del pro-
blema de la violencia de género, carecen de ciertos elementos que, a nuestro juicio, son relevantes en
un diagndstico con tal propdsito; a saber: la descripcion precisa del problema publico a atendery de los
factores causales asociados con su presencia; las caracteristicas (incidenciay prevalencia) de las diver-
sas violencias que viven las mujeres por razones de género; el perfil (sociodemografico, econémico) de
las mujeres victimas de estas violencias y el de quienes cometen estos actos de violencia (sociodemo-
grafico, econémico, profesional). Estos son algunos de los resultados que no han sido hallados en los
informes de las investigaciones proporcionados a Evalda.

Objetivos de la accion

Como se comento en los antecedentes inmediatos de esta accidn, la camparfia “Paremos la violencia
hacia las Mujeres #DateCuenta” inicié en septiembre de 2019 con el objetivo de “visibilizar distintos ti-
pos de violencia contra las mujeres, que son considerados por muchos segmentos como actitudes o
acciones normales” (Identa, 2019a: 14). Dado que la campaia “Paremos la violencia hacia las Mujeres
#DateCuenta2” es una continuidad de la primera, el objetivo formulado en esta segunda fase —“desa-
rrollar y expandir el mensaje de la campafia #DateCuenta” (Identa, 2019a: 14)— es congruente con el
enunciado en la primera etapa. De manera particular, el objetivo general de la campafa “Paremos la
violencia hacia las Mujeres #DateCuenta2” (difundida en Facebook) es “Visibilizar el grado y gravedad
de laviolencia contralas mujeresy hacer un llamado colectivo a parar esa violencia en todas sus formas,
con herramientas para hacerlo” (Identa, 2019a: 15). Ademas, son enunciados los siguientes objetivos
especificos: 1) “visibilizar la gravedad de la violencia contra las mujeres, a partir de datos estadisticos
en ambitos comprendidos en #DateCuenta”; 2) “profundizar en el llamado a las tres personas involu-
cradas en la violencia contra las mujeres: perpetradores, victimas y testigos”; 3) “dar el siguiente paso
de la comunicacién: proporcionar al publico informacion sobre las instancias a las que puede acudiry
eltipo de atencion que recibira, en caso de encontrarse en una situacion de violencia contra las mujeres
o ser testigo de ella”; y 4) “potenciar el impacto de la informacidn segmentando por alcaldia, con la
finalidad de que la ciudadania obtenga la informacion que le es pertinente de acuerdo al lugar donde
vive (Identa, 2019a: 16).

El analisis de estos objetivos especificos permite concluir que existe congruencia logica vertical en re-
lacion con el objetivo general, ya que tres de ellos estan orientados al logro de tres componentes fun-
damentales de este objetivo: visibilizar la violencia contra las mujeres, hacer un llamado colectivo (en
particular a perpetradores, victimas y testigos), y proporcionar informacion sobre las instituciones y
servicios de atencion de las victimas de violencias de género. A su vez, el cuarto objetivo especifico esta
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encaminado a proporcionar informacién con un enfoque territorial (por alcaldia), si bien este aspecto
no se hace explicito en el propdsito general.

En cuanto a la poblacion objetivo de la campaiia, en la informacidn recibida se sefiala que esta com-
puesta por mujeres y hombres entre 18 y 45 afios, pertenecientes a niveles socioeconémicos “C-, D+, D,
D-” que son usuarios(as) de “redes sociales, especificamente Facebook” (Identa, 2019a: 21). Al respecto
es importante precisar dos aspectos. Por un lado, de acuerdo con la clasificacion socioecondmica que
se emplea para definir a la poblacidn objetivo, esta campafia esta dirigida a las personas de estratos
socioeconémicos medios y bajos. Por otra parte, se afirma que la poblacién objetivo de la camparia son
usuarios(as) de redes sociales, especificamente de Facebook, lo cual se debe a que “la pauta” se hara
en esta red social, porque es la que “tiene mayor alcance en el publico objetivo de la campafia” (Identa,
2019a: 21).107-108

La estrategia de comunicacion de la camparia en Facebook sefiala que se elaboraron cuatro pautas
audiovisuales para ser difundidas en las alcaldias, que a su vez fueron clasificadas “considerando qué
tema resulta relativamente mas relevante en cada una de ellas” (Identa, 2019a: 29). Sobre estos aspec-
tos no se proporciona mas informacion que justifique o describa los criterios utilizados en la asignacion
de los videos a difundir en las alcaldias (CUADRO A11.1), por lo que nuevamente surgen algunas inte-
rrogantes para las que no fue posible obtener respuesta: ;a qué se debe esta segmentacion de las al-
caldias? ;Cuales son los criterios aplicados para determinar el tipo de video que se difundié en cada
demarcacion? ;Se prevé desarrollar otras fases de la campafa en Facebook para cubrir los distintos
temas de violencias en todas las personas usuarias de esta red? ; Por qué fueron elegidas esas expre-
siones de la violenciay no otras?

W07 E| nivel socioecondmico que se emplea corresponde a una clasificacion creada por la Asociacién Mexicana de
Agencias de Inteligencia de Mercado y Opinidn (AMAI), que clasifica a los hogares en siete niveles en funcién de las
caracteristicas de escolaridad del jefe del hogar; el nimero de dormitorios y bafios completos con que cuenta la
vivienda; el nimero de personas de 14 y mas afios del hogar que trabajan; el nimero de autos y la tenencia de
internet. Estos grupos de hogares, equivalentes a distintos estratos sociales, son identificados con una letra de la
AalaE, siendo A el grupo con mayor nivel socioecondmico y el E el de menor. Para conocer més acerca de esta
clasificacidon de hogares puede verse http://nse.amai.org/niveles-socio-economicos-amai/ (consultado el 3 de fe-
brero de 2021).

198 En el contexto de las actividades realizadas por las agencias de publicidad y opinidn, suele utilizarse el término
“pauta” para referirse a los anuncios que se promocionan en un medio de comunicacién seleccionado (radio, te-
levisidn, prensa o internet) durante un periodo determinado.
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CUADRO A11.1 CLASIFICACION DE LAS ALCALDIAS SEGUN TEMA DEL VIDEO A DIFUNDIR EN FACEBOOK EN DICIEMBRE DE
2019 EN EL MARCO DE LA CAMPANA “PAREMOS LA VIOLENCIA HACIA LAS MUJERES #DATE CUENTA2”

Alcaldia

Tematica del video

Expresiones de la violencia y modalidades

e Alvaro Obregén
e Coyoacan

e Cuajimalpa

e Tlalpan

Violencia contra las mujeres en el transporte publico (frases ofensivas o
de caracter sexual, tocar el cuerpo de las mujeres sin su consentimiento
y masturbacion frente a ellas).

[Transporte 1]

e Gustavo A. Madero
e |ztacalco

e Milpa Alta

e Xochimilco

Violencia contra las mujeres en el transporte publico (recargarse o arri-
marse con propdsitos sexuales, hombres muestran sus genitales y perse-
cucion con intenciones de atacar sexualmente a las mujeres).
[Transporte 2]

e Azcapotzalco
e Benito Judrez

Violencia de la pareja o expareja (violencia emocional como insultos,
amenazas o humillaciones y violencia fisica como jalones, empujones,
golpes, patadas, intento de estrangulamiento y agresiones con armas de

° Iztfapalapa fuego).
e Tlahuac .

= [Pareja]
e Cuauhtémoc = Violencia en el trabajo (discriminacién como: menos oportunidades de
e La Magdalena Contreras ascenso, menos salario o menos prestaciones que los hombres y violen-
e Miguel Hidalgo cia sexual en el ambito laboral.
e \/enustiano Carranza = [Laboral]

Fuente: Evalla Ciudad de México a partir de la informacién proporcionada por la Secretaria de Gobierno; en par-
ticular Identa (2019a).

A partir de la revision de los audiovisuales transmitidos en Facebook, y de acuerdo con la estrategia de
comunicacion, se aprecia que la campafia difundida en redes sociales aborda principalmente los temas
de violencia contra las mujeres en la pareja, en el ambito laboral y en el transporte. En relacion con la
violencia en el transporte fueron elaborados dos versiones de spots, debido a que “se trata de uno de
los temas mejor medidos y cuya prevalencia alcanza mas del 80 por ciento de las mujeres” (Identa,
2019a: 19). El mensaje transmitido en estos videos consta de tres partes: la primera difunde datos sobre
incidencia de la violencia;'® la segunda informa que la violencia es un delito —y por consiguiente la

109 | os datos sobre violencia de pareja y violencia laboral fueron tomados de la Encuesta Nacional Sobre la Dind-
mica de las Relaciones en los Hogares (ENDIREH, 2016) y para la violencia en el transporte publico se emplean los
datos de la Encuesta aplicada a mujeres usuarias frecuentes del transporte y los espacios publicos de la CDMX, 2017.
Encuesta aplicada por ONU Mujeres, Estudio Abierto A.C., Gobierno de la CDMX e Instituto de las Mujeres (Identa,
2019a: 23-24).
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victima no es culpable de ello— y menciona que los testigos pueden ayudar; la tercera parte da a cono-
cer la pagina electréonica de SEMUJERES e informa sobre los servicios de apoyo que brinda la alcaldia a
las victimas, como Abogadas Mujeres, LUNAS y Centros de Justicia para las Mujeres.

Los spots disefiados para su difusion en Facebook incluyen informacion relevante y necesaria en las
acciones de prevencion de la violencia contra las mujeres, pues contribuye a visibilizar y reconocer este
problema; en este sentido cabe mencionar la difusion de datos sobre la incidencia de las distintas ex-
presiones de la violencia. Asimismo, como parte de las medidas de prevencién es fundamental dar a
conocer los servicios de atencidn a personas victimas que proporcionan las instituciones del Gobierno
de la Ciudad de México, por lo que se aprecia como un acierto de la campafia difundir los servicios de
la Linea Mujeres, los mddulos de las Abogadas de las Mujeres en las agencias de los ministerios publicos,
las LUNAS, los Centros de Justicia para las Mujeres y las fiscalias para la atencion de delitos sexuales.
Desde este punto de vista, se considera que la campaiia transmitida en Facebook atiende dos compo-
nentes centrales en el disefio de estas estrategias de comunicacion: proporciona informacion (informa-
tivo) y promueve la accidn (persuasivo para actuar) (FEMP, 2007: 32).

Ademas de la estrategia de comunicacion de esta campafia mediante la difusion de spots en Facebook
(Identa, 2019d),"*° conforme a los documentos proporcionados a Evalla es posible identificar que “Pa-
remos la violencia hacia las Mujeres #DateCuenta2” incluye anuncios y spots en radio, television, prensa
y revistas (SEGOB, 2020), asi como anuncios instalados en espacios del mobiliario urbano (parabuses,
bajo puentes, quioscos y pantallas digitales, entre otros) y en el Sistema de Transporte Colectivo Metro
(Identa, 2020b: 3). La presencia de estos medios y soportes es comentada en otras fuentes consultadas
para la evaluacidn de esta accion, como los informes de seguimiento de la DAVM-2019 que se han pre-
sentado en las sesiones del GIM, el Segundo Informe de Gobierno de la Jefa de Gobierno de la Ciudad de
México (Gobierno CDMX, 2020: 240) y la Glosa del Segundo Informe de Gobierno de SEMUJERES (SEMU-
JERES, 2020: 52). No obstante lo anterior, la informacion sobre el contenido de los anuncios graficos
difundidos en el transporte publico —principalmente en el Metro y en algunas partes del mobiliario
urbano distribuido en la Ciudad— es escasa. Es necesario revisar a detalle los documentos enviados por
la Secretaria de Gobierno en respuesta a la solicitud realizada desde Evalua para hallar, en uno de los
informes elaborados por Identa (2020c), parte del contenido tematico de estos anuncios: el control de
la pareja, el control sexual, los estereotipos sexistas y la violencia en el transporte publico.

A pesar de haber solicitado el documento de planeacién (o los documentos) que sirvieron de referencia
para el disefio de esta accion, recibimos algunos informes que no corresponden a cabalidad con los
que, suponiamos, habrian sido elaborados con tal fin. Consideramos que carecemos de los elementos

110 En el documento “Métricas de pauta” (Identa, 2019d) se menciona que la campafia #DateCuenta2 inici6 con la
difusion de videos en Facebook entre el 12 y el 31 de diciembre de 2019.
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necesarios para realizar una valoracion completa sobre el alcance y las caracteristicas de las vertientes
incluidas en esta accion de la DAMV-2019, pues no contamos con un plan integral donde sean formula-
dos los objetivos estratégicos, descritas las poblaciones objetivo, detalladas las estrategias de comuni-
cacion, enunciados los temas y mensajes a transmitir, y definidas las fechas y los plazos para su difu-
Sién.lll,lu

Las acciones de sensibilizacion y prevencion de la violencia contra las mujeres por razones de género
son, sin duda alguna, fundamentales para avanzar en la igualdad sustantiva entre mujeres y hombres.
Actualmente se cuenta con un marco juridico importante en la materia, en el cual no sélo se reconoce
el derecho humano de las mujeres a vivir una vida libre de violencia, sino también aparecen tipificados
como delitos las distintas violencias que por razones de género se cometen en contra de las mujeres.
Sin embargo, la norma y su debida aplicacién no son suficientes para erradicar la violencia de género;
ademas, es indispensable realizar acciones de sensibilizacion y prevencion con el propdsito de modifi-
car el constructo cultural que justifica, ejerce y reproduce la dominacién masculina.

Relacion del objetivo de la accion con el objetivo general de la DAVM-2019

La accion 11 de la DAVM-2019 —“Generar campafias masivas para visibilizar y sensibilizar a la sociedad
respecto del problema de la violencia hacia las mujeres”— resulta ser una estrategia de suma relevancia
para contribuir a la prevencion de este problema, y en consecuencia para evitar que se cometan actos
que impidan a las mujeres el ejercicio pleno de su derecho a vivir una vida libre de violencia. Esta accion
se inscribe en las medidas de prevencion, definidas por la LAMVLV (Articulo 13) como “el conjunto de
acciones que deberan llevar a cabo las dependencias, entidades de la Ciudad de México y las Alcaldias
para evitar la comision de delitos y otros actos de violencia contra las mujeres, atendiendo a los posibles
factores de riesgo tanto en los ambitos publico y privado”.

111 Fs de suma importancia conocer la duracion de la o las campafias, dado que este aspecto resulta esencial para
garantizar la captacion y comprension del mensaje por parte de la poblacién objetivo.

112 Salvando las distancias, nuestra valoracion en este punto es coincidente con la emitida por el Grupo de Trabajo
conformado para atender la Segunda Solicitud de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres en algunas
demarcaciones de la Ciudad de México. E|l GT sefiala que, de acuerdo con la informacidn “aportada por el Estado”
correspondiente a las acciones realizadas en 2019, “se reconoce la elaboracién de multiples campafias de promo-
cion de los derechos humanos pero de las cuales, no es posible desprender la diferencia entre las mismas, la pla-
neacion para su elaboracién, el objetivo que persiguen, el disefio del contenido especifico, el piblico al que fueron
destinadas, el ambito geografico, la frecuencia de las mismas, canales de difusion, ni si existe medicion del al-
cance. Del mismo modo, no se aprecia que exista articulacion entre las campafias lanzadas por las diversas insti-
tuciones ni una linea clara de comunicacién” (Informe GT, 2020, 92).

Calle Juan Sanchez Azcona 1510, Col. Del Valle Sur, CIUDAD INNOVADORA

Alcaldia Benito Juarez, C.P.3100, Ciudad de México 297 Y DE DERECHOS
Tel. 5663 1419 y 5662 2294

https://www.evalua.cdmx.gob.mx/



P '°ﬁ ) CONSEJO DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL
%‘73 o‘/ o o emexco | EVALUA DIRECCION GENERAL
A DIRECCION DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOCIALES

FIGURA A11.8 TEORIA DEL CAMBIO DE LAACCION 11
Componentes de la teoria del cambio Resultados esperados

Garantizar la seguridad v los derechos de las
mujeres, nifias y adolescentes que habitan o
transitan en la Ciudad y visibilizar la violencia de
gEnera

Impocto

*

Resultados

violencia contra las mujeres, generar mayor
conocimiento de los servicios de atencidn y
promover la denuncia

] Sensibilizar a la sociedad sobre el problema de la

) ="

Difundir anuncios y spots en diversos medios sobre }
r]

la incidencia de las violencias contra las mujeres,
promover cambios de actited frente a la violencia y
difundir los servicios de atencion a mujeres victimas
en la Ciudad de México

de |a violencia de género en redes sociales, prensa,
televisidn, radio, transporte plblico y mobiliario
urbanos

=

Disefiar e implementar campafias masivas para
visibilizar la violencia contra las mujeres, sensibiliza
a la sociedad y fornentar la denuncia

*

{A{cr&n Generar campaiias masivas para visibilizar

y sensibilizar a la sociedad respecto del problema

Implementacién: Realizar campaifias de prwencuﬁn]
de vielencia hacia las mujeres ]

Fuente: Evalua Ciudad de México a partir de Estrategia de comunicacién #DateCuenta2 (Identa, 2019a) y Campafias
sobre el combate a violencia contra las mujeres 2020 (Identa, 2020c).

Es posible concluir que esta accion mantiene una congruencia logica con los objetivos enunciados en el
Articulo Primero de la DAVM-2019, en particular con el de visibilizar la violencia de género y transmitir
un mensaje de cero tolerancia. Asimismo, a partir de la informacion analizada podemos afirmar que,
mediante esta accion, se contribuye también a la difusion de los espacios de atencidn, como las LUNAS,
los Mddulos de las Abogadas de las Mujeres, los Centros de Justicia para Mujeres y las fiscalias especia-
lizadas en delitos sexuales. En este sentido, cabria esperar un crecimiento en la demanda de estos ser-
vicios y un incremento en el nimero de denuncias efectuadas por actos cometidos contra las mujeres.
Por supuesto, la valoracién de los efectos o impactos derivados de la aplicacion de este tipo de campa-
fias s6lo podra ser resultado de una evaluacidon que excede los alcances de la que aqui se presenta.
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A modo de conclusion

Generar campanfas masivas para visibilizar y sensibilizar a la sociedad respecto del problema de la vio-
lencia hacia las mujeres es una accion esencial para el cumplimiento de los objetivos de la DAVM-2019.
Esta accion esta sustentada en el marco juridico (internacional, nacional y local) y en investigaciones
tedricas y empiricas que plantean que una de las causas fundamentales de la violencia contra las mu-
jeres por razones de género se debe a la violencia simbdlica, a la cultura machista o patriarcal, que
construye y promueve roles y estereotipos de género con los que se legitima la discriminacion vy la
subordinacion de la mujer en todas las esferas de la sociedad. Con base en estos argumentos se plantea
la necesidad de realizar campafias informativas que contribuyan a modificar dichos roles y estereoti-
pos, y que promuevan los derechos humanos de las mujeres; en particular, el derecho a vivir una vida
libre de violencia.

Esta accion es una de las medidas que el Gobierno de la Ciudad de México emprendi6 antes de la DAVM-
2019, por lo que se considera que es una accion que da continuidad a la campafia iniciada en septiem-
bre de 2019. Los documentos revisados para la evaluacion de disefio de esta accion corresponden a la
respuesta proporcionada por la Secretaria de Gobierno —uno de los entes publicos responsables de la
accion, junto con SEMUJERES— asi como a otros referentes presentados en las sesiones del GIM y a
consultas realizadas en algunos portales electronicos de dependencias del Gobierno local. El analisis
de estos antecedentes nos permite conocer la estrategia de comunicacion aplicada entre diciembre de
2019 y marzo de 2020. Sin embargo, dado que no nos fue enviado un documento sobre la planeacion
integral de esta accion, desconocemos la existencia y caracteristicas de las eventuales rutas o estrate-
gias que pueden ser desarrolladas al respecto.

En cuanto a los elementos de la campafia que fue posible analizar, se aprecia que los mensajes difun-
didos —en Facebook, en el transporte publico y en el mobiliario urbano— estan dirigidos a la sociedad
en su conjunto (victimas, agresores y personas testigos de los actos de violencia); permiten visibilizar
distintos tipos de violencia (psicoldgica, fisica y sexual) y conocer los contextos en los que estos actos
se cometen (transporte publico, laboral, pareja). Cabe mencionar que la campafia contribuye a difundir
los servicios de atencion para victimas que existen en la Ciudad de México (LUNAS, Centros de Justicia
para Mujeres, Abogadas de las Mujeres, Linea Mujeres y fiscalias especializadas).

5.2 Evaluacion de la congruencia interna de las 11 acciones respecto del objetivo
general de la DAVM-2019

En este apartado se presenta la evaluacion de la congruencia interna de las acciones que integran la
DAVM-2019. La pregunta central que guia esta valoracion es: ;en qué medida las 11 acciones de emer-
gencia son congruentes, en su conjunto, con el objetivo que la misma Declaratoria establece? Para ello, se
plantean cuatro ejes de analisis que permiten dar cuenta de su relacidn y aporte a este objetivo, asi
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como de la complementariedad entre las mismas acciones: 1) el eje de las politicas publicas (preven-
cion, atencidn y acceso a la justicia); 2) el analisis del principal componente de intervencion de cada
accion; 3) la alineacion entre las acciones y el objetivo de la DAVM-2019; y 4) los tipos y modalidades de
violencia contra las mujeres.

De acuerdo con la LAMVLYV, las “politicas publicas para reconocer, promover, proteger y garantizar el
derecho de las mujeres a una vida libre de violencia” (Articulo 2) se ejecutan mediante “acciones de
prevencion, atencion y de acceso a la justicia” (Articulo 12). Ademas, en el Articulo 10 de esta Ley se
establece que “ante la alerta de violencia, el Gobierno de la Ciudad de México debera tomar las siguien-
tes medidas:

. Rehabilitar a las mujeres victimas de violencia a través de la prestacion de servicios médicos y psi-
coldgicos especializados y gratuitos para su recuperacidn y de las victimas indirectas;

Il. Reparacion del dafio a través de la investigacion y sancion de los actos de autoridades omisas o
negligentes, que propiciaron la violacion de los derechos humanos de las victimas a la impunidad; y
el disefio e instrumentacion de politicas publicas que eviten la comision de nuevos delitos contra las
mujeres, asi como la verificacion de los hechos y la publicidad de la verdad; y

[ll. Todas aquellas que se consideren necesarias para atender, erradicar y sancionar la violencia con-
tra las mujeres”.

A partir de lo anterior, es posible inferir que las medidas que se deben considerar en la declaratoria de
alerta se agrupan en prevencion, atencion y acceso a la justicia, que se retoman como los ejes de las
politicas publicas en materia de violencia contra las mujeres. En cuanto a la prevencion, se establece la
instrumentacion de “politicas publicas que eviten la comision de nuevos delitos contra las mujeres”
(Articulo 10, Fraccion 11). En la atencion se incluyen las medidas para la rehabilitacion (en los términos
sefialados en la Fraccion 1) y para el acceso a la justicia se plantea la “reparacion del dafio a través de la
investigacion y sancion” (Fraccion I1).

Como se ha mencionado en la evaluacion de la congruencia externa (4. Evaluacion de la congruencia
externa de la DAVM-2019), Evalda no recibié un documento con los criterios ni el sustento general para
el disefio de conjunto de las acciones incluidas en la DAVM-2019. Al respecto es importante mencionar
que (ante la peticion de informacion realizada a la Secretaria de Gobierno requiriendo el documento
correspondiente a la solicitud de la declaratoria de alerta) se recibié el oficio SMCDMX/0983/2019. En él,
la Secretaria de las Mujeres solicita a la Secretaria de Gobierno “realizar las acciones pertinentes para
cumplimentar la declaratoria de Alerta por Violencia contra las mujeres en la Ciudad de México” con
base en la existencia de “delitos graves y sistematicos contra las mujeres y las nifias, por lo que resulta
imperativo reforzar las condiciones que garanticen su seguridad” (pagina 12). El envio de este oficio es
fundamental para acatar a cabalidad las disposiciones que establece el ordenamiento local en estos
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casos, como se expuso ampliamente en el apartado dedicado a la evaluacion de la congruencia externa
de la declaratoria. Sin embargo, la revision detallada de su contenido es particularmente relevante para
la evaluacion de la congruencia interna de la declaratoria, pues permite obtener tres conclusiones ge-
nerales.

En primer lugar, el oficio incluye un conjunto de indicadores sobre la incidencia de ciertos delitos pade-
cidos por las mujeres en la Ciudad de México (abuso sexual, acoso sexual, privacion de la libertad per-
sonal para realizar actos sexuales, feminicidio y violacion) y su comportamiento en los dos afios inme-
diatamente anteriores a la solicitud de la declaratoria (2017 a 2019). Aun cuando se dedica gran parte
del oficio a mostrar resultados referidos a indicadores, y se reconoce la gravedad de la violencia familiar
que padecen mujeres y nifias —(...) la violencia en el ambito familiar es la que en su mayoria viven las
mujeres y las nifias, de manera cotidiana. De acuerdo con las estadisticas delictivas de la Procuraduria
General de Justicia de la Ciudad de México, el segundo delito mas denunciado en la ciudad lo ocupa
violencia familiar” (pagina 11)— los datos sobre estos delitos son omitidos de la solicitud.

En segundo lugar, entre los antecedentes sobre los que la SEMUJERES sustenta la solicitud se menciona
un numeroso conjunto de “estrategias, acciones y programas integrales” (pagina 2) que, como se
afirma, “no han sido suficientes para reducir sustancialmente la violencia contra las mujeres”. Algunas
de estas medidas corresponden a la instalacion de Centros de Justicia para las Mujeres, el fortaleci-
miento de las LUNAS y del programa “Viajemos Seguras y Protegidas”, la instrumentacion de la estrate-
gia “Senderos Seguros: Camina libre, camina segura”, la presentacion de la iniciativa de Ley para la
creacion del Banco de ADN, la profesionalizacion de los elementos policiales y la implementacion de
campafias informativas y de comunicacion social contra la violencia de género. Es decir, varias de las
acciones incluidas en la DAVM-2019 (cinco de las 11) son evaluadas como insuficientes por la propia
SEMUJERES en el oficio donde se solicita la emision de la alerta, mientras que el resto de las acciones
incluidas en el decreto de la declaratoria tienen, en su mayor parte, antecedentes de disefio en el in-
forme del grupo de trabajo de la primera solicitud de AVGM (marzo de 2018), o en el Plan de Acciones
Inmediatas de Atencion a la Violencia contra las Mujeres (agosto de 2019).

En tercer lugar, si bien la existencia de las acciones (en su disefio e implementacidn) antes de su inclu-
sion en la DAVM-2019 no constituye necesariamente un problema en términos de la evaluacion de di-
sefio de la congruencia interna, si lo es, desde nuestro punto de vista, el hecho de que la solicitud en-
viada por la SEMUJERES a la Secretaria de Gobierno no haga explicitas las acciones que propone incluir
ni su justificacion. De acuerdo con el fundamento juridico de la solicitud, ésta se elabora (entre otros
ordenamientos citados) con base en los Articulos 4 y 8 del Reglamento de la LAMVLV, donde la alusion
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al “proyecto de Declaratoria” es inequivoca.** Aun cuando el Reglamento no contiene una definicion
de lo que debe entenderse por “proyecto de Declaratoria”, cabria esperar que en él se hicieran explicitas
las acciones, actividades, estrategias o intervenciones de diversa naturaleza que deberian ser publica-
das en el decreto de la DAMV-2019 para atender el problema que provoca su emision, tanto si se trata
de dar continuidad a algunas de ellas como si se propone incorporar otras. En suma, en el oficio de la
SEMUJERES no se describe con claridad qué medidas habran de ser incorporadas en la declaratoria,
sefialandose de manera general lo siguiente (SMCDMX/0983/11-2019, p. 11-12; énfasis afiadido):

En este contexto, reconocemos que las estrategias, programas y acciones que se han llevado a
cabo, aunque positivas, no han sido suficientes, ante la escalada de delitos violentos de los que las
mujeres somos victimas en todos los dmbitos. Esta situacion hace necesario e impostergable, ge-
nerar y coordinar acciones gubernamentales de emergencia para enfrentar y erradicar las vio-
lencias, asi como garantizar la seguridad de las mujeres y las nifias.

Considerando estas conclusiones, el analisis desarrollado en este apartado sobre la logica interna de
las acciones que conforman esta declaratoria se realiza con base en lo establecido en la LAMVLYV res-
pecto de las medidas de la declaratoria, y los resultados de la evaluacion de disefio de cada una de estas
acciones.

Alineacion de las acciones de acuerdo con los gjes de las politicas publicas en materia de
violencia contra las mujeres

La primera aproximacion a la evaluacion de la congruencia interna de las acciones de la DAVM-2019 se
lleva a cabo valorando la alineacion entre estas acciones y los ejes de las politicas publicas en materia
de violencia contra las mujeres (prevencion, atencion y acceso a la justicia). Este analisis se realiza to-
mando como referencia la LAMVLV y su Reglamento, asi como las principales actividades, bienes o ser-
vicios brindados por las acciones que integran la declaratoria. Por un lado, se consideran las medidas
dispuestas en los ordenamientos; de manera particular en los Capitulos Il, Il y VI de la LAMVLV, donde
se hace mencidon explicita a la prevencion, la atencidny el acceso a la justicia, respectivamente. Por otra
parte, se retoma la informacion analizada para la evaluacion de disefio de las acciones y la teoria del
cambio elaborada para cada accion.

13 E| Articulo 4 del Reglamento establece (énfasis afiadido para ambas citas): “El INMUJERES [actual Secretaria de
las Mujeres] podra solicitar a la Secretaria de Gobierno la emision de la Declaratoria cuando en el ejercicio de sus
funciones tenga conocimiento de hechos de violencia feminicida, enviando el expediente con las constancias que
lo soporten, un proyecto de Declaratoria y una opinidn sobre la procedencia que al respecto emita”. El Articulo
8 sefiala: “Una vez que el INMUJERES cuente con la informacién requerida tendra un plazo de diez dias habiles
para elaborar el proyecto de Declaratoria, emitir la opinion de procedencia y realizar la solicitud de Declaratoria
a la Secretaria de Gobierno”.
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Teniendo en cuenta estos elementos, se definen los criterios por los que se vinculan las acciones de la
DAVM-2019 con los ejes, y se atribuye a cada una el valor que se presenta en la TABLA 5.2.1: a) circulo
verde oscuro, cuando existe una vinculacion explicita entre la accion (o alguna de sus medidas) y alguna
disposicion de la LAMVLV (en ese caso se incluye el articulo de la Ley donde se encuentra esta referen-
cia); b) circulo verde claro, cuando es posible establecer la vinculacion entre la accion (o alguna de sus
medidas) y el eje de la politica pUblica a partir de la evaluacion de disefio efectuada para cada accion.
Al respecto es importante aclarar que ambos criterios son complementarios, lo cual tiene dos implica-
ciones: porun lado, laalineacién es resultado de esta doble aproximacion; por otra parte, pueden existir
coincidencias en la aplicacién de dichos criterios cuando el ordenamiento y la evaluacion de disefio
arrojan la misma conclusion. Como resultado de este andlisis es posible conocer de qué manera se ali-
nea cada accion de la DAVM-2019 con los ejes de prevencion, atencidn y acceso a la justicia, y realizar
un examen de conjunto desde esta aproximacion.

Es importante mencionar que las medidas de prevencidn son aquéllas cuyo propdsito es evitar la comi-
sion de delitos y otros actos de violencia contra las mujeres, por lo que en su disefio deben ser conside-
rados los factores de riesgo que se pueden presentar en los ambitos publico y privado, como lo esta-
blece la LAMVLV (Articulo 13). Estas medidas estan dirigidas a hombres y mujeres con la intencion de
modificar los estereotipos, prejuicios y roles de género con el fin de que contribuyan a cambiar las acti-
tudes y la condicion de desigualdad entre los géneros (Articulo 16, Fraccion VII). También son medidas
de prevencidn las acciones, politicas, intervenciones, programas y proyectos de diversa naturaleza, de
indolejuridica, politica, administrativay cultural, que pueden contribuir a la proteccién de la mujer con-
tra toda forma de violencia, asi como a evitar la reincidencia en la victimizacion de la mujer.

Como puede observarse en la TABLA 5.2.1, nueve de las 11 acciones que conforman la DAVM-2019 (o 10,
si se consideran de manera separada las dos que se desprenden de la A2) estan alineadas con el eje de
prevencidn, y en siete de ellas esta vinculacién se halla de manera explicita en la LAMVLV. Unicamente
las acciones 7 y 9 no tendrian un relacion con este eje de las politicas publicas en materia de violencia
contra las mujeres, pues se refieren a la mejora de espacios fisicos donde se brinda atencién a las victi-
masy a la creacion del mecanismo para la auditoria social, respectivamente.

Por otro lado, el eje de la atencion abarca “servicios médicos, psicoldgicos, juridicos y sociales [brinda-
dos] con calidad y calidez para su empoderamiento y desarrollo integral de sus potencialidades” (Ar-
ticulo 28, LAMVLV). De acuerdo con este mismo ordenamiento local, la intervencion especializada debe
regirse por la atencion integral, que incluye medidas en materia “sanitaria, psicosocial, laboral, orien-
tacion y representacion juridica, albergue y seguridad, patrimonial y econémica” (Articulo 30, Fraccion
I, de la LAMVLV). Ademas, se establece que las actividades para la atencién deben procurar también
“servicios reeducativos integrales a las personas agresoras, con la finalidad de erradicar la violencia de
suvida”, una funciéon que la LAMVLYV atribuye al DIF (Articulo 42).
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MATERIA DE VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES

B P - Ejes de las Politicas Publicas
Prevencion Atencién Acceso a la justicia
1 |Presentar la iniciativa de ley para la creacion del Registro Publico de
Agresores Sexuales . O .
Art 14 Ter Art 54
2.1 |Exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de la
iniciativa de la llamada “Ley Olimpia” que sanciona el acosoy la . O ‘
violencia digital
Art 54
2.2 |Exhortaral Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de
[..] la iniciativa de ley por la que se crea el Banco de ADN para uso . O .
forense, para la persecucién de delitos sexuales
Art 54y 58 Vl ¢
3 |Fortalecer las Unidades Territoriales de Atencién y Prevencién de la
Violencia de Género . . .
Art 16 IV Art 31, 32,33y 35
4 |Enviar la propuesta para incorporar en la iniciativa de Ley de la
Fiscalia la obligacion de certificar a ministerios publicos, asesores . ‘ .
juridicos y peritos en la atencién de mujeres victimas de violencia
Art 26 X
5 |Incrementar el nimero de senderos seguros del Programa “Camina
Libre, Camina Segura”, con el objetivo de erradicar la incidencia . O O
delictiva, mejorar las condiciones de seguridad de las mujeres y
fomentar el disfrute del espacio publico
6 |Fortalecer las acciones del Programa “Viajemos Segurasy
Protegidas” en el transporte publico y por plataformas . . .
Art 23 1yl
7 |Mejorar los espacios fisicos y de atencion a mujeres en la procuracion
de justicia para una atencién més rapida, calida y digna O . .
8 |Establecer una estrategia de formacion integral de cuerpos policiales
con perspectiva de género y de derechos humanos . . .
Art 26 X Art 5511y III; 59 |
9 |Conformacion una auditoria social de procesos en materia de
procuracion de justicia O O .
Art 54
10 |Creacién de la Unidad Especializada de Género en la Secretaria de
Seguridad Ciudadana para la atencién integral y oportuna de delitos . . .
cometidos en contra de las mujeres
Art 2511y IV Art 54
11 |Generar campaiias masivas para visibilizary sensibilizar a la
sociedad respecto del problema de la violencia hacia las mujeres . O .
Art 1511

Fuente: Evalua Ciudad de México a partir de la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la
Ciudad de México (GO-CDMX, 23 de noviembre de 2020), el Decreto por el que se emite la Declaratoria de Alerta
por Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México (GO-CDMX, 25 de noviembre de 2019) y la evaluacién de
disefio de cada accidn (presentada en 5.1 Evaluacion de cada accion de la DAVM-2019).
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Al revisar los componentes de las acciones identificamos que existen menciones explicitas a laA3,y a
varias de sus medidas, en la LAMVLV; de manera particular en los Articulos 31, 32 y 35. Asimismo, otras
acciones de la DAVM-2019 estan alineadas con el eje de la atencidn si tenemos en cuenta la informacion
analizada para su evaluacion de disefio, pues incluyen actividades relacionadas con la intervencion fi-
sica de espacios donde acuden las mujeres victimas, con la capacitacion de las personas responsables
de esta atencidn, oincluso con la mejora de las condiciones en que, desde los espacios publicos, pueden
proporcionarse estos servicios. En este grupo de acciones es posible mencionar la A4, A6, A7, A8 y A10.

En tercer lugar, el eje de acceso a la justicia abarca diversas medidas que, en conjunto, “deben realizar
las dependencias, entidades de la Ciudad de México y las Alcaldias para hacer efectiva la exigibilidad de
sus derechos en los ambitos civil, familiar, penal, entre otros. Implica laimplementacién de medidas de
proteccion, asi como el acompafiamiento, la representacion juridica y, en su caso, la reparacion del
dafio” (Articulo 54, LAMVLV). En suma, las acciones vinculadas con este eje buscan asegurar la debida
diligencia en la atencidn, investigacion y sancion de los posibles delitos de violencia contra las mujeres,
procurando (desde la coordinacion entre los entes y las dependencias responsables) asesoria juridica,
atencion psicoldgica y médica y, en caso necesario, canalizacion a Casas de Emergencia y Centros de
Refugio (LAMVLV, Articulo 60, Fraccion Ill). La mayoria de las acciones relacionadas con el acceso a la
justicia recaen principalmente en las instancias de seguridad y procuracion de la justicia de la Ciudad
de México (de manera particular, en la Secretaria de Seguridad Ciudadana y en la Fiscalia General de
Justicia), aunque las acciones referidas a los ordenamientos también se articulan con este eje.

Como se muestra en la TABLA 5.2.1, todas las acciones de la DAVM-2019 —excepto la A5— estan alinea-
das con el acceso a la justicia. En el caso de los ordenamientos (A1, A2.1, A2.2), cuya mencidn a este eje
es inequivoca en la LAMVLYV, pretenden fortalecer la investigacion y la sancién de los delitos. Las inter-
venciones en los espacios donde se atiende a las victimas (como las unidades de las fiscalias especiali-
zadas, los Centros de Justicia para las Mujeres o las agencias del ministerio publico) buscan emitir me-
didas para la mejora y la protecciéon mediante adecuaciones fisicas (A7). Se incluyen también aqui las
medidas que brindan acompafiamiento juridico o coadyuvan a la investigacion sobre los posibles deli-
tos de violencia cometidos contra las mujeres en el espacio laboral, de manera particular contra quienes
laboran en la Secretaria de Seguridad Ciudadana (A10); las acciones encaminadas a fortalecer las capa-
cidades de los servidores publicos para la atencidon de las victimas (A4 y A8); las que favorecen el acceso
mediante la instalacion de tecnologias en el espacio publico (A6); los mecanismos de supervision de
procesos en materia de procuracion de justicia (A9); y las campafias (A11), en la medida en que dan a
conocer los servicios publicos a los que pueden acceder las mujeres victimas de violencia. En suma, una
mirada de conjunto a la informacion que se presenta en la TABLA 5.2.1 permite concluir que la mayor
parte de las acciones de la DAVM-2019 estan alineadas —de una manera u otra— con dos o mas ejes de
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las politicas publicas en materia de violencia contra las mujeres; de manera particular, con la preven-
ciony el acceso a la justicia.

Logica interna de las acciones a partir de su orincipal componente de intervencion

Las acciones que componen la DAVM-2019 son el instrumento mediante el cual se busca resolver el pro-
blema publico por el que se declaré la alerta; a saber: la situacion de violencia feminicida que viven las
mujeres, nifias y adolescentes en la Ciudad. Si se toma como referencia el principal componente de in-
tervencion de cada accién —identificado a partir de la evaluacion de disefio llevada a cabo de manera
individual— es posible agruparlas en cinco categorias: a) espacios y capacitacion para la atencion, b)
espacios publicos abiertos, c) camparias, d) ordenamientos y e) rendicion de cuentas. Como se puede
observaren laFIGURA 5.2.1, cuatro de las 11 acciones se refieren a espacios y capacitacion para la aten-
cion (A3, A7, A8y A10), pues estan dirigidas al fortalecimiento de las capacidades institucionales en los
lugares de atencion operados por la SEMUJERES, la SSC y la FGJ. El mismo nimero de acciones son
clasificadas entre los ordenamientos (A1, A2.1, A2.2 y A4), y dos son incluidas en la categoria de los es-
pacios publicos abiertos (A5 y A6). Las acciones 9y 11 integran la rendicion de cuentas y las campafias,
respectivamente.

FIGURA 5.2.1 CLASIFICACION DE LAS ACCIONES DE LA DAVM-2019 SEGUN SU PRINCIPAL COMPONENTE DE INTERVENCION

Espa_cms_y_:
capacitacion
para la atencion

A3-AT-A8-A1D

Rendicionde Espacios
cuentas publicos abiertos

A9 AS-Ab

Ordenamientos

Al-A2.1-A23-
Ad

Campanas

All

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir del Decreto por el que se emite la Declaratoria de Alerta por Violencia
contra las Mujeres en la Ciudad de México (GO-CDMX, 25 de noviembre de 2019).
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En las TABLAS 5.2.2 a 5.2.6 se recupera esta misma clasificacion para profundizar —desde cada compo-
nente de intervencidon— en el analisis de la problematica que atienden las acciones, el objetivo u obje-
tivos que pretenden lograry los ejes de las politicas publicas en materia de violencia contra las mujeres
con que se vinculan (segun la alineacion mostrada en la TABLA 5.2.1) .1

TABLA 5.2.2 ACCIONES DE LA DAVM-2019 CUYO PRINCIPAL COMPONENTE DE INTERVENCION SON LOS ORDENAMIENTOS

Problematica
que atiende

Eje de las

politicas publicas

Objetivo(s) de la accion

1. Presentar la iniciativa de
ley para la Creacion del Re-
gistro Publico de Agresores
Sexuales.

Reincidencia en la co-
mision de delitos se-
xuales por la falta de
investigacion y proce-
samiento penal.

Prevencion

Acceso a la justicia

Facilitar la investigacion e
identificacion de quienes
cometen delitos sexualesy
proteger a la poblacién del
riesgo de ser victima.

2.1 Exhortar al Congreso de
la Ciudad de México para la
aprobacion de la iniciativa de
la llamada “Ley Olimpia” que
sanciona el acoso y la violen-
cia digital.

Violencia digital ejer-
cida mediante la pro-
pagacion de conteni-
dos intimos sin con-
sentimiento.

Prevencion

Acceso a la justicia

Reconocer la violencia di-
gital en los ordenamientos
legales, sancionar los tipos
penales, visibilizar esta
modalidad de violencia.

2.2 Exhortar al Congreso de
la Ciudad de México para la
aprobacion de la iniciativa de
Ley por la que se crea el
Banco de ADN para uso fo-
rense, para la persecucion de
delitos sexuales.

Impunidad por falta de
identificacion, deten-
cién y sancion de quie-
nes cometen delitos
sexuales, e investiga-
ciones pendientes.

Prevencion

Acceso a la justicia

Contribuir a identificar a
quienes cometen delitos
sexuales, a su detenciony
sancién; disminuir la impu-
nidad, reincidencia, resol-
ver investigaciones pen-
dientesy a la disuasion del
delito.

4, Enviar la propuesta para
incorporar en la iniciativa de
Ley de la Fiscalia la obliga-
cion de certificar a ministe-
rios publicos, asesores juridi-
cosy peritos en la atencion
de mujeres victimas de vio-
lencia.

Las personas servido-
ras publicas encarga-
das de atender e inves-
tigar los delitos contra
las mujeres por razo-
nes de género carecen
de competencias para
ejercer sus cargos.

Prevencion

Atencion

Acceso a la justicia

Avalar las competencias,
habilidades y conocimien-
tos de las y los servidores
publicos que atienden e in-
vestigan delitos contra
mujeres y nifias victimas
de violencia.

14 por este motivo, los ejes de las politicas mostrados en las TABLAS 5.2.2 a 5.2.6 aparecen coloreados en el mismo
tono que los circulos de la TABLA 5.2.1.
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Fuente: Evalta Ciudad de México con base en la evaluacion de disefio de cada accidn (véase 5.1 Evaluacion de cada
accion de la DAVM-2019).

En primer lugar, los ordenamientos son las iniciativas de ley, reformas y adhesiones enviadas al Con-
greso local con el propdsito de contar con el marco normativo para un fin (TABLA 5.2.2). Si bien las ac-
ciones 1,2 (A2.1y A2.2) y 4 de la DAVM-2019 son ordenamientos, las dos primeras (1 y 2) se enfocan en
reconocer, investigary sancionar delitos relacionados con la violencia sexual y la violencia digital, mien-
tras que la 4 se refiere a las atribuciones institucionales de la FGJ. El comn denominador de estas me-
didas es que su aplicacion esta condicionada a la aprobacion por parte del Congreso de la Ciudad de
México.

Como parte de los espacios y de la capacitacion para la atencion, estan las acciones 3, 7, 8 y 10, orien-
tadas a la mejora de los lugares donde se presta este servicio a las mujeres, nifias y adolescentes victi-
mas de violencia, y a laformacidn de las personas servidoras publicas involucradas en esta tarea (TABLA
5.2.3). Ambos elementos —mejora del espacio fisico y formacidn/capacitacion— son indispensables
para proporcionar atencion de manera adecuada y eficiente. Estas medidas tienen el propdsito comdn
de asegurar el respaldoy la ayuda a las victimas mediante un acomparfiamiento que les permita acceder
a lajusticia, una de las demandas sociales mas recurrentes. De acuerdo con esta logica, en la atencion
de primera instancia se proporciona orientacion y apoyo a las victimas en su proceso de denuncia'y
seguimiento de ésta. Dada la heterogeneidad de las acciones clasificadas en esta categoria, existen dis-
tintos alcances en la naturaleza del acompanamiento que se brinda a las personas.

TABLA 5.2.3 ACCIONES DE LA DAVM-2019 CUYO PRINCIPAL COMPONENTE DE INTERVENCION SON LOS ESPACIOS Y LA CA-
PACITACION PARA LA ATENCION

Problematica Eje de las Objetivo(s) dela accion

que atiende politicas publicas

El proceso de aten- Unificar los protocolos de

Prevencion

) cion a mujeres es di- atencion, capacitar al per-
3. Fortalecer las Unidades Te- . J . » Cap o P
L ., fuso, existen defi- sonal en su aplicacion; me-
rritoriales de Atencion y Pre- L . " . .
-, . . , | cienciasen lainfraes- | Atencion jorar las condiciones mate-
vencioén de la Violencia de Gé- . .
ero tructura de los espa- riales de los espacios, y con-
cios e insuficiencia de tratar a personal en las

Acceso a la justicia

recursos humanos. areas que lo requieran.

7. Mejorar los espacios fisicos | Las condiciones en la Atencién Brindar una atencién mas
y de atencion a mujeres en la | infraestructura impi- rapida, caliday digna; efi-
procuracion de justicia para den la privacidad en cientey eficaz; en un am-

una atencion mas rapida, ca- | los espacios de aten- L. biente de confort, seguri-

. ) - e Acceso a la justicia o )

lidaydigna. cion a las victimas. dad, privacidad y confianza.
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8. Establecer una estrategia
de formacién integral de
cuerpos policiales con pers-
pectiva de géneroy de dere-
chos humanos.

En el ejercicio de las
funciones desempe-
fladas por las perso-
nas servidoras publi-
cas encargadas de
atender e impartir
justicia a las mujeres
victimas de violencia,
existe violencia insti-
tucional.

Prevencion

Atencion

Acceso a la justicia

Mejorar las competencias
profesionales de los cuer-
pos policiales en su res-
puesta, actuacion y opera-
cioén en la prevenciony
atencion de la violencia
contra las mujeres.

10. Creacién de la Unidad Es-
pecializada de Género en la
Secretaria de Seguridad Ciu-
dadana para la atencion inte-
gral y oportuna de delitos co-
metidos en contra de las mu-
jeres.

Las mujeres policia
son victimas de vio-
lencia laboral por
personas compaiie-
ras, mandos o subal-
ternas.

Prevencion

Atencion

Acceso a la justicia

Brindar la atencién integral
a las mujeres policia que
han sido victimas de violen-
cia de género.

Fuente: Evaltia Ciudad de México con base en la evaluacion de disefio de cada accidn (véase 5.1 Evaluacion de cada
accion de la DAVM-2019).

En cuanto a las intervenciones en espacios publicos abiertos estan las acciones 5y 6, orientadas a redu-
cir el riesgo de que las mujeres vivan una situacion de violencia en las vias de transito y en el transporte
publico (TABLA 5.2.4). Se trata de dos acciones motivadas por la incidencia de delitos que afectan la
plena movilidad, la libertad y el disfrute de la Ciudad, por lo que se enfocan en mejorar las condiciones
y la percepcion de seguridad por parte de las mujeres, nifias y adolescentes. Estas acciones parten de la
premisa de que los cambios y las adaptaciones en el entorno, y la colocacién de dispositivos de seguri-
dad en el espacio publico, reducen el riesgo de ser victima de violencia. La naturaleza de las medidas
incluidas en la accion 6 permite vincularla también con los ejes de atencidn y acceso a la justicia.

TABLA 5.2.4 ACCIONES DE LA DAVM-2019 CUYO PRINCIPAL COMPONENTE DE INTERVENCION SON LOS ESPACIOS PUBLICOS
ABIERTOS

Problematica
que atiende

Eje de las
politicas publicas

Objetivo(s) de la accion
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5. Incrementar el nimero de
senderos seguros del Pro-
grama “Camina Libre, Ca-
mina Segura”, con el obje-
tivo de erradicar la inciden-
cia delictiva, mejorar las con-
diciones de seguridad de las
mujeres y fomentar el dis-
frute del espacio publico.

Las mujeres presen-
tan riesgo de ser
victima de violencia
comunitaria en el
espacio publico o
de libre transito.

Prevencion

Mejorar las condiciones de se-
guridad y fomentar el disfrute
de los espacios publicos.

6. Fortalecer las acciones del
Programa “Viajemos Seguras
y Protegidas” en el trans-
porte publico y por platafor-
mas.

Las mujeres presen-
tan riesgo de sufrir
violencia sexual en
el transporte pu-
blicoy en los espa-
cios aledafios a és-
tos.

Prevencion

Atencion

Acceso a la justicia

Mejorar las condicionesy la
percepcion de seguridad en el
transporte publico; brindar
atencién a victimas de violen-
cia; generar condiciones ami-
gables a sus usos y necesida-
des.

Fuente: Evaltia Ciudad de México con base en la evaluacion de disefio de cada accidn (véase 5.1 Evaluacion de cada
accion de la DAVM-20109).

La accion 11 de la DAVM-2019 es la Unica relacionada con campafias de comunicacion. En su redaccion
enuncia los objetivos de visibilizar y sensibilizar, a la sociedad en general, sobre el problema de la vio-
lencia que viven cotidianamente las mujeres derivado de patrones socioculturales arraigados en la con-
vivencia diaria (TABLA 5.2.5). En los mensajes de estas campafias también se difunden los servicios que
ofrecen las instituciones para que las victimas sepan a qué lugares pueden acudir en caso de necesidad
y cuales son los medios de que disponen para solicitar asistencia.

TABLA 5.2.5 ACCION DE LA DAVM-2019 CUYO PRINCIPAL COMPONENTE DE INTERVENCION SON LAS CAMPANAS

Eje de las
politicas publicas

Problematica
que atiende

Objetivo de la accion

Accion

11. Generar campa-
flas masivas para vi-
sibilizar y sensibilizar
a la sociedad res-
pecto del problema
de la violencia hacia
las mujeres.

Predominan patrones so-

cioculturales que normali-
zan y justifican las violen-

cias contra las mujeres.

Visibilizar el grado y los tipos de

violencia que sufren las mujeres,
hacer un llamado colectivo a pa-
rar esa violencia y proporcionar

informacion sobre las institucio-
nesy los servicios de atencidn.

Prevencion

Acceso a la justicia

Fuente: Evalta Ciudad de México con base en la evaluacidon de disefio de cada accion (véase 5.1 Evaluacion de cada
accion de la DAVM-2019).
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TABLA 5.2.6 ACCION DE LA DAVM-2019 CUYO PRINCIPAL COMPONENTE DE INTERVENCION ES LA RENDICION DE CUENTAS

- Problematica Eje de las o oz
Accion . el P Objetivo de la accion
que atiende politicas publicas
9. Conformacion [de] Las mujeres victimas de Establecer un mecanismo de
una auditoria social de [ violencia de género no identificacidn, supervisidén y san-
procesos en materia de | son atendidas con la de- cion de las posibles conductas
procuracion de justicia. | bida diligencia en la pro- | Acceso a la justicia | del personal encargado de la pro-
curacion e imparticién curacion de justicia que puedan
de justicia. ser constitutivas de algun delito
y/o falta administrativa.

Fuente: Evaltia Ciudad de México con base en la evaluacion de disefio de cada accidn (véase 5.1 Evaluacion de cada
accion de la DAVM-20109).

En la categoria de rendicion de cuentas se incluye la accién 9 de la declaratoria, que se ocupa de la
vigilancia ciudadana en el proceso de imparticion de justicia (TABLA 5.2.6). A pesar de que los entes
responsables de esta medida no proporcionaron informacion sobre los mecanismos o vias de instru-
mentalizacion de esta auditoria social, es posible recuperar, a partir de los escasos referentes disponi-
bles, la problematica que se pretende atender y el objetivo que se quiere perseguir con su disefio e im-
plementacion.

De acuerdo con la problematica y los objetivos especificos de cada accién —a partir de los cuales se
vinculan con los mencionados ejes de prevencion, atencion y acceso a la justicia— es posible identificar
cdmo se relacionan, y eventualmente se complementan, las acciones de la declaratoria (FIGURA 5.2.2).
El primer conjunto de acciones estrechamente relacionadas entre si teniendo en cuenta estos criterios
esta conformado por las acciones Al,A2.1,A2.2 y Al1, asociadas con la prevenciony con el acceso a la
justicia. Las tres primeras son ordenamientos, mientras que la 11 se enfoca en la sensibilizacion hacia
el problema de la violencia contra las mujeres como un aspecto formativo.

El otro conjunto de acciones relacionadas entre si lo integran la A3, A4, A6, A8 y A10, pues todas ellas, en
distinta medida, abonan de manera simultanea a la prevencion (al perseguir disminuir el riesgo de que
las mujeres sufran violencia), a la atencion (contribuyen a su proteccion mediante servicios y medidas
encaminadas a su empoderamiento y desarrollo integral) y al acceso a la justicia (buscan asegurar la
debida diligencia en la atencidn, investigacion y sancion de los delitos de violencia contra las mujeres).
Se trata de las LUNAS, de las acciones para la formacion y certificacion de servidores publicos que pro-
veen atencidn a mujeres en espacios de procuracion de justicia, de las intervenciones en el transporte
publico, y de la creacién de una unidad institucional para la atencion del problema de violencia laboral
que sufren las mujeres que laboran en la Secretaria de Seguridad Ciudadana.
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FIGURA 5.2.2 RELACION ENTRE LAS ACCIONES DE LA DAVM-2019 DE ACUERDO CON LOS EJES DE LAS POLITICAS PUBLICAS
EN MATERIA DE VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES

Fuente: EvalGia Ciudad de México con base en la tabla 5.2.1.

Alineacion de las acciones con el objetivo de la DAVM-2019

Al evaluar la congruencia interna de las acciones que forman parte de la DAVM-2019 es importante ana-
lizar su alineacion respecto del objetivo de la declaratoria. En el Articulo Primero del decreto por el cual
ésta se emite se enuncia su fin o propésito en los siguientes términos: 1) garantizar la seguridad y los
derechos de las mujeres, nifias y adolescentes que habitan o transitan en la Ciudad, 2) visibilizar la vio-
lencia de género y 3) transmitir un mensaje de cero tolerancia. A continuacion (Articulo Segundo), para
garantizar “el derecho a unavida libre de violencia” se enlistan 11 acciones, mientras que en el Articulo
Tercero se profundiza en la necesidad de “visibilizar la violencia de género y mensaje de cero toleran-
cia”. En este mismo Articulo se especifica que “el Gobierno de la Ciudad de México debera enviar un
mensaje continuo [...] divulgado en medios de comunicacién y replicado por las Alcaldias”.

Cabe aclarar que lo dispuesto en el Articulo Tercero (“enviar un mensaje continuo a la ciudadania de
cero tolerancia ante la comision de conductas violentas en contra de las mujeres”) no necesariamente
excluye a las 11 acciones enunciadas de contribuir en ambos sentidos —hacia la visibilizacion de la vio-
lencia de géneroy hacia la transmision de un mensaje de cero tolerancia—, pues tales acciones incluyen
diversas medidas que coadyuvan a garantizar la debida diligencia asi como a reducir la impunidad, la
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revictimizacion de las mujeres y la reincidencia de los agresores. En este sentido, es posible afirmar que
las 11 acciones aprobadas en el Articulo Segundo del decreto estan mandando también un mensaje de
cero tolerancia. De la misma manera, las acciones que buscan concientizar a la poblacidn, o las que
ayudan a identificar y reconocer los tipos y modalidades de violencia contra las mujeres, estarian lo-
grando estos resultados al hacer visible la violencia de género.

La evaluacion de disefio de cada accion de la declaratoria —sustentada sobre la informacién proporcio-
nada por los entes publicos responsables— permite identificar la contribucion individual de estas ac-
ciones a los tres objetivos formulados en la DAVM-2019. El resultado de este ejercicio se muestra en la
TABLA 5.2.7, donde para cada accion se sefiala la contribucion (circulos verdes) a estos objetivos, de
manera congruente con la teoria del cambio elaborada en cada caso.

Es perceptible cdmo cinco acciones estan alineadas con el objetivo de visibilizar la violencia de género,
pues se trata de acciones que incluyen campafias para concientizar y evitar futuras agresiones (Ally
algunas medidas de la A3), de ordenamientos que reconocen tipos y modalidades especificas de violen-
cia (A1, A2.1) y de herramientas informativas orientadas a disminuir el riesgo de la violencia contra las
mujeres (Al y A6). Asimismo, ocho acciones (o nueve, si se consideran de manera separada las dos que
se presentan conjuntamente en la accion 2 de la DAVM-2019) estan relacionadas con el fortalecimiento
del sistema de justicia, pues incluyen medidas que favorecen la disminucidn de la revictimizacion y la
impunidad. En este sentido, estas mismas medidas contribuyen a mandar un mensaje de cero toleran-
cia.

Finalmente, todas las acciones en conjunto (con la salvedad de lo sefialado sobre la escasa informacion
disponible para la A9) realizan aportes para garantizar la seguridad y los derechos de las mujeres, nifias
y adolescentes que habitan o transitan en la Ciudad. Cada una de las acciones de la declaratoria contri-
buye, en distintos grados, en los diferentes aspectos que permiten erradicar el riesgo de que las mujeres
se conviertan en victimas de violencia feminicida, que es, en Gltima instancia, el problema que atiende
la DAVM-2019. Mientras algunas intervienen espacios fisicos (mediante tareas de remodelacion y man-
tenimiento), otras capacitan a servidores publicos, ayudan a que las personas reconozcan expresiones
de las violencias o brindan herramientas para investigar y sancionar las formas de violencias contra las
mujeres. Asi, en conjunto, y teniendo en cuenta la teoria del cambio construida para cada accion, exis-
tiria una complementariedad entre todas ellas para coadyuvar a garantizar que las mujeres tengan una
vida libre de violencia.
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TABLA 5.2.7 ALINEACION DE LAS ACCIONES DE LA DAVM-2019 CON SU OBJETIVO GENERAL

Objetivos de la DAVM-2019

“Garantizar la
seguridad y los

# Acciones de la DAVM-2019 derechos delas ...asf comovisibilizarla| Y trar_\sm\t\run
mensaje de cero

mujeres, nifiasy . . ,
violencia de género... .
adolescentes que tolerancia

habitan o transitan en
la Ciudad...

1 |Presentar la iniciativa de ley para la creacion del Registro Piblico de
Agresores Sexuales

2.1 |Exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de la
iniciativa de la llamada “Ley Olimpia” que sanciona elacosoy la

violencia digital . . .

2.2 |Exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de
[..] lainiciativa de ley por la que se crea el Banco de ADN para uso
forense, para la persecucion de delitos sexuales . O .

3 |Fortalecerlas Unidades Territoriales de Atencién y Prevencién de la
Violencia de Género

4 |Enviar la propuesta para incorporar en la iniciativa de Ley de la
Fiscalia la obligacion de certificar a ministerios piblicos, asesores
juridicos y peritos en la atencién de mujeres victimas de violencia . O .

5 |Incrementar el nimero de senderos seguros del Programa “Camina
Libre, Camina Segura”, con el objetivo de erradicar la incidencia

delictiva, mejorar las condiciones de seguridad de las mujeres y . O O
fomentar el disfrute del espacio ptblico

6 |Fortalecerlas acciones del Programa “Viajemos Seguras y
Protegidas” en el transporte publico y por plataformas

7 |Mejorar los espacios fisicos y de atencion a mujeres en la procuracion
de justicia para una atencién mas répida, calida y digna

8 |Estableceruna estrategia de formacién integral de cuerpos policiales
con perspectiva de géneroy de derechos humanos

10 |Creacién de la Unidad Especializada de Género en la Secretaria de
Seguridad Ciudadana para la atencion integral y oportuna de delitos

cometidos en contra de las mujeres . O .

11 |Generar campafas masivas para visibilizary sensibilizar a la
sociedad respecto del problema de la violencia hacia las mujeres

L L O

Fuente: Evalia Ciudad de México a partir de la LAMVLV y la teoria del cambio para cada accion. Se omite la accion 9 porque la
informacion disponible para la evaluacién de su disefio no ha permitido elaborar la teoria del cambio.
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Alineacion de las acciones con los ticos vy modalidades de violencia contra las mujeres

De acuerdo con el Capitulo Il (Articulo 7) de la LAMVLV existen diez modalidades de violencia contra las
mujeres: familiar, en el noviazgo, laboral, escolar, docente, en la comunidad, institucional, medidtica con-
tra las mujeres, politica en razon de género y digital. Cada una de estas modalidades puede presentar
nueve tipos de violencia (Articulo 6): psicoemocional, fisica, patrimonial, econémica, sexual, contra los
derechos reproductivos, obstétrica, feminiciday simbdlica. Es importante mencionar que la violencia fe-
minicida (en tanto expresion extrema de violencia contra las mujeres que puede culminar en homicidio
u otras formas de muerte de igual gravedad) puede ser resultado de la combinacién de factores y tipos
de violencia a partir de los cuales se identifica el riesgo feminicida. Por consiguiente, a pesar de que en
el marco de la LAMVLV el objetivo de una declaratoria es erradicar la violencia feminicida, en el Articulo
Primero de la DAVM-2019 (donde son enunciados los objetivos alineados con su fin Gltimo) se habla, en
general, de seguridad, derechos de las mujeres y violencia de género, pues resulta necesario atender
los tipos y modalidades de violencia para enfrentar la violencia feminicida.

Para mostrar de qué manera las acciones de la declaratoria se alinean con estos tipos y modalidades de
violencia contra las mujeres se ha elaborado la FIGURA 5.2.3. En ella, las acciones de la declaratoria son
ubicadas segun el tipoy la modalidad de violencia que atienden de acuerdo con la evaluacion de disefio
realizada para cada una de ellas.

Los ordenamientos sobre el Registro Publico de Agresores Sexuales, la Ley Olimpia y el Banco de ADN
se enfocan en la prevencidn de la violencia sexual en cualquier modalidad y en el acceso a la justicia de
las mujeres victimas de este tipo de violencia. Las acciones 4, 7y 8 estan a cargo de la FGJ, y de unau
otra manera contribuyen a erradicar la violencia institucional. Ademas, la accion 7 —dirigida a mejorar
los espacios fisicos y de atencién a mujeres en la procuracion de justicia para una atencion mas rapida,
caliday digna— es complementaria de la certificacion y formacion de servidores publicos y policias de
la FGJ. Sin embargo, mientras que las acciones 4 y 8 abarcan todos los tipos de violencia que se puedan
dar en el contexto de la violencia institucional, la mejora de espacios s6lo comprende lugares donde se
atiende violencia sexual y feminicida. Desde los programas “Camina Libre, Camina Segura”y “Viajemos
Segurasy Protegidas” (acciones 5y 6, respectivamente) se combate la violencia comunitaria.
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FIGURA 5.2.3 ALINEACION DE LAS ACCIONES DE LA DAVM-2019 CON LAS MODALIDADES Y TIPOS DE VIOLENCIA CONTRA LAS
MUJERES SENALADOS EN LA LAMVLV

Contra los
Ti| . e e < s o o e
RS Fisica Psi ional E Patrimonial Sexual Clecechos Obstétrica Feminicida
sexualesy
Modalidad reproductivos

Familiar

Noviazgo

Laboral

Escolar

Docente

Al A2.1A2.2

Mediatica

Politica en
razén de
género

Digital

Comunitaria

Institucional

Nota: La insuficiencia de informacion relacionada con la accion 9 (conformacion de una auditoria social de proce-
sos en materia de procuracion de justicia), no permite determinar la modalidad y tipo de violencia en la que inter-
viene. Para la definicion de cada tipo y modalidad de violencia puede verse el RECUADRO 1 (“Conceptos sobre la
violencia contra las mujeres en la Ciudad de México”), en el apartado 2.1.1 (Marco conceptual de la violencia contra
las mujeres por razones de género).

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir del analisis de cada acciény la LAMVLV.

En cuanto a la accidn 10, ésta ofrece prevencion, atencion y acceso a la justicia contra la violencia labo-
ral, mientras que las acciones 3 (LUNAS) y 11 (campafias) tienen un caracter integral, pues sus medidas
abarcan todas las modalidades y tipos de violencia. Por esta razdn, las acciones 3y 11 son representa-
das en el recuadro mas amplio de la FIGURA 5.2.3, englobando todas las categorias. Por ultimo, existe
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una clara alineacién entre lo dispuesto por las acciones 1,2.1y 2.2 —en los ordenamientos a los que se
refieren en cada caso— y el objetivo de atender el problema de la violencia sexual contra las mujeres
desde el ambito de la investigacion para la procuracion de justicia.

Como resultado del ejercicio realizado para analizar de qué manera las acciones de la DAMV-2019 estan
vinculadas con las distintas expresiones de violencia contra las mujeres (los tipos y modalidades que
establece la LAMVLV), es posible concluir la necesidad de atender espacios de procuracion de justicia
especializados en todos los tipos relacionados con la modalidad familiar, pues la violencia familiar es
uno de los delitos que se presentan en mayor medida entre las mujeres victimas en la Ciudad de Mé-
xico.'® En este sentido, seria importante ampliar la mirada hacia las condiciones (fisicas y de capacita-
cion de los servidores publicos) en que se brinda atencidon desde los espacios de la Fiscalia de Investi-
gacion del Delito de Violencia Familiar.

A modo de conclusion

La evaluacidn de conjunto de las acciones que conforman la DAVM-2019 permite afirmar que se trata de
una estrategia “de caracter reactivo” ante al problema de la violencia feminicida que sufren las mujeres
que habitan o transitan en la Ciudad de México, pues no cuenta con la descripcion y justificacion de las
medidas a ser incluidas en la declaratoria tal y como cabria esperar del proyecto de declaratoria sobre
el que se sustenta la solicitud (de acuerdo con los Articulos 4 y 8 del Reglamento de la LAMVLV). Esta
primera conclusion se basa en el hecho de que la solicitud de la declaratoria (correspondiente al oficio
SMCDMX/0983/11-2019, enviado por la SEMUJERES a la Secretaria de Gobierno) no describe ni enumera
las medidas, acciones, programas, estrategias o intervenciones que se propone incluir en la propia
DAVM-2019. En este sentido, Unicamente se enuncia la necesidad impostergable de que se genereny
coordinen acciones gubernamentales de emergencia para atender el problema de las violencias que
padecen las mujeres y nifias en la Ciudad de México, sin definir cuales deberian ser estas acciones. El
decreto por el que se emite la DAVM-2019 es expedido con base en el citado oficio (“(...) en atencién a
lasolicitud realizada porla(...) Secretaria de las Mujeres, mediante el oficio SMCDMX/0983/11-2019, (...)
he tenido a bien expedir el siguiente Decreto (...))”, sin que exista mencion a otro documento de refe-
rencia que, eventualmente, pudiera justificar el disefio de la declaratoria publicada.

Como resultado de la evaluacion de la congruencia interna también es posible aseverar que, para res-
ponder a lademanda social de impartir justicia y atender a las mujeres victimas de violencia, se integra-
ron acciones con distinta naturaleza de intervencion, y con antecedentes de disefio, planeacion y eje-
cucion disimiles. Algunas medidas se desprenden de programas que han estado en operacion antes de

115 véase el apartado 2.1.3 (Aproximacién al estado que guarda la violencia contra las mujeres en la Ciudad de Mé-
xico).
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la DAVM-2019 (5, 6 y 11), y otras se recuperan de acciones que forman parte de las tareas sustanciales
de los entes publicos (3, 4y 8). En este Ultimo grupo se observa una clara consistencia en la alineacion
entre los documentos normativos (reglamentos, lineamientos y Leyes, como la Ley Organica de la FGJ)
y los documentos programaticos de las dependencias (planes de trabajo y proyectos maestros, como el
Plan de Politica Criminal 2020, porque forman parte de sus funciones o atribuciones. Es decir, se trata de
acciones que deberian llevarse a cabo con independencia de la existencia o no de la declaratoria, pero
ante el decreto de la DAVM-2019 se presentan como tareas de emergencia.

Dada la diversidad que presentan las acciones —asi como la heterogeneidad y multiplicidad de los entes
(y de sus unidades administrativas) que participan en ellas— un elemento indispensable para su disefio,
planeacién y ejecucion es la coordinacion interinstitucional, a partir de la cual se definan las responsa-
bilidades de las dependencias involucradas y los mecanismos de seguimiento y rendicion de cuentas.
No obstante, los problemas asociados con el disefio de algunas acciones (mostrados de manera indivi-
dualalo largo del apartado 5.1 Evaluacion de cada accion de la DAVM-2019), se reflejan en las dificultades
que surgen para reconocer las funciones y competencias de los entes responsables de aquéllas.

De acuerdo con el principal componente de intervencion de las acciones, éstas pueden ser clasificadas
en cinco categorias: espacios y capacitacion para la atencion, espacios publicos abiertos, campaiias,
ordenamientos y rendicion de cuentas. La mayor parte de las acciones (ocho de las 11) se refieren a
ordenamientos y a medidas relacionadas con adecuaciones fisicas y fortalecimiento de capacidades
para la atencion. Con independencia de esta clasificacion, las acciones de la declaratoria estan alinea-
das con los ejes de las politicas publicas en materia de violencia contra las mujeres (prevencion, aten-
cion y acceso a la justicia). Se observa que todas las acciones (a excepcion de la A5) estan articuladas
con el acceso a lajusticia, y que la mayor parte de ellas se vincula, de una manera u otra, con dos 0 mas
de estos ejes. Cabe recordar que este ejercicio de evaluacion es resultado de aplicar dos criterios: la
existencia de una vinculacion explicita entre la acciony la LAMVLV; y la vinculacidon entre ambas a partir
de la evaluacion de disefio para cada accion. Por consiguiente, es importante tener presentes algunos
resultados derivados de la evaluacion de disefio de las acciones para valorar el alcance de las medidas
enrelacion con los ejes a los que se alinean. La accion 3 (LUNAS) es un buen ejemplo de lo que se afirma,
pues si bien se relaciona con el acceso a la justicia, las medidas que contribuyen a ello se refieren al
acompafiamiento de los casos, y no a otras actividades que pudieran coadyuvar a fortalecer las investi-
gaciones o a reparar el dafio sufrido por las victimas.

Elanalisis del aporte que realizan las acciones al cumplimiento de los objetivos formulados en la DAVM-
2019 permite afirmar que en todos los casos (excepto en la A9, por las razones mencionadas sobre la
falta de informacion al respecto) se abona al logro de garantizar la seguridad y los derechos de las mu-
jeres que habitan o transitan en la capital del pais. La contribucidon al objetivo de transmitir un mensaje
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de cero tolerancia emana también de muchas de las acciones incluidas en la declaratoria, mientras que
un menor nimero de éstas apoyan en la consecucion de visibilizar la violencia de género.

Es importante reflexionar sobre las areas de oportunidad que presentan las acciones de la DAVM-2019
en la cobertura que brindan a las mujeres, dado que la atencién a determinados tipos y modalidades de
violencia por parte de estas acciones no implica, necesariamente, que todas las mujeres potencial-
mente demandantes de sus servicios sean beneficiarias. La LAMVLV (Articulo 3, Fraccidn XI) define a las
mujeres en condicion de vulnerabilidad, o con mayor probabilidad de ser victimas de violencia, a partir
de caracteristicas como su origen étnico, edad, discapacidad, condicion social, embarazo e idioma, en-
tre otras. En este sentido, el disefio de los componentes de las acciones puede implicar un obstaculo
para garantizar el acceso efectivo de las mujeres, como sucede cuando los espacios fisicos intervenidos
no cuentan con requerimientos minimos para permitir la accesibilidad de personas con alguna dificul-
tad motora (discapacidad, personas adultas mayores, mujeres embarazadas). En el caso particular del
MUAI, éste presenta algunas debilidades para atender de manera adecuada a ciertos grupos de mujeres,
pues no precisa como actuar para brindar atencion a quienes no hablen espafiol y a las que tienen al-
guna discapacidad (mental, visual o auditiva). Asimismo, al definir su poblacién usuaria como mujeres,
puede no abarcar ciertas identidades de género.

Al respecto es necesario recordar que los informes de los grupos de trabajo de la primera y segunda
solicitud de declaratoria realizaron observaciones sobre la exclusion de las mujeres con discapacidad
mental, pertenecientes a la comunidad trans, o acompafiadas por nifios mayores de 12 afios, dado que
en muchos espacios exclusivos para mujeres no se permite la entrada de hombres; y que estas mismas
situaciones no parecen haber sido resueltas por algunas acciones de la DAVM-2019. También es nece-
sario reflexionar sobre el disefio y los alcances de las acciones de la declaratoria cuando se trata de
proporcionar atencidon a mujeres migrantes, refugiadas, desplazadas, privadas de la libertad por man-
dato judicial, o victimas de trata, turismo sexual, prostitucion, pornografia o privacion de la libertad
(como lo establece la LAMVLV en el Articulo 3, Fraccion XI). Esta recomendacion es particularmente im-
portante porque ninguna accion de la declaratoria esta enfocada en los refugios o casas de emergencia.

Asimismo, se considera de especial relevancia prestar atencion a lo establecido en la LAMVLV (Articulo
10, Fraccion 1) en relacion con las medidas que debera tomar el Gobierno de la Ciudad de México ante
la alerta de violencia: “Rehabilitar a las mujeres victimas de violencia a través de la prestacion de servi-
cios médicos y psicoldgico especializados y gratuitos para su recuperacion y de las victimas indirectas”.
En ese sentido se puede afirmar que, de las 11 acciones de la DAVM-2019, el fortalecimiento de las LU-
NAS es la Unica enfocada en esta disposicion de la ley local, pues desde sus unidades se brinda atencion
psicoldgica para reducir los efectos de la violencia y evitar consecuencias somaticas, psicofisioldgicas,
psicoldgicas y sociales derivadas de ésta. Ninguna otra accion de la declaratoria, aun garantizando la
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atencion y el acceso a la justicia, se orienta a este tipo de “reparacion del dafio”. Tampoco existe evi-
dencia para concluir que los entes publicos se coordinan a fin de canalizar a las mujeres victimas de
violencia a las LUNAS o a centros de salud donde puedan recibir tratamiento médico especializado. En
este sentido, la DAVM-2019 no responde a sefialamientos como el del grupo de trabajo de la segunda
solicitud de declaratoria, que manifestaba la preocupacion por el vacio institucional en la atencion, cui-
dadoy respeto hacia las mujeres con padecimientos de salud mental como consecuencia de la violencia
sufrida, ya que en estos casos no sélo se requiere de atencion psicoldgica, sino en ocasiones también
médica y de espacios de refugio.

Sin duda, es también relevante recapacitar sobre la necesidad de fortalecer los espacios y las capacida-
des para la atencion y procuracion de justicia a los que pueden acudir las mujeres victimas de violencia
familiar; en particular, a las agencias de la Fiscalia de Investigacion del Delito de Violencia Familiar. Seria
altamente recomendable que la DAVM-2019 incluyera entre sus acciones medidas que permitan respon-
der —de manera rapida, calida y digna, como asi se plantea para la accién 7— a una de las modalidades
de violencia que se presentan con mayor frecuencia entre las mujeres, nifias y adolescentes que habitan
o transitan en la Ciudad de México.

6. CONCLUSIONES GENERALES

El objetivo general de esta evaluacion de la Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mujeres de la
Ciudad de México 2019 ha contribuir al fortalecimiento de su disefio mediante diversas recomendacio-
nes. Con tal fin, han sido atendidos dos objetivos particulares:

= Evaluar la congruencia logica externa entre la justificacion, el disefio y el proceso de la
DAVM-2019 a partir de la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (LAMVLV)
y su Reglamento.

» Evaluar la logica interna de las 11 acciones contenidas en la DAMV-2019, de manera indivi-
dualy en su conjunto.

A partir de estos objetivos se formularon cuatro preguntas que han guiado la evaluacién: 1) ;en qué
medida la DAVM-2019 es emitida segln los supuestos de activacion del mecanismo de emergencia es-
tablecidos en la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (LAMVLV) y su Reglamento?;
2) ;cudl es el objetivo de cada una de las acciones de la DAVM-20197?; 3) ;como se relaciona el objetivo
de cada una de las acciones con el objetivo general de la DAVM-20197; 4) ;en qué medida las 11 acciones
de emergencia son congruentes, en su conjunto, con el objetivo que la misma declaratoria establece?

Este informe consta de seis apartados, incluyendo estas conclusiones generales. En el primero (Presen-
tacion) se exponen los objetivos y las caracteristicas de la evaluacion. En el segundo apartado (El pro-
blema de la violencia contra las mujeres en la Ciudad de México y el mecanismo de la alerta) se muestran
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algunas precisiones sobre el objeto de la evaluacion (Declaratoria de Alerta por Violencia contra las Mu-
jeres del 25 de noviembre de 2019), que tienen la intencidon de permitir al/la lector/a una comprension
clara del ejercicio evaluativo que se desarrolla. Para ello, en este parte se aborda la naturaleza, el obje-
tivo y la instrumentalizacién del mecanismo de alerta, la operacionalizacion de este mecanismo me-
diante la citada declaratoria, el contexto politico y social que le dio origen, una exposicion sobre las
principales perspectivas tedricas y conceptuales en torno al género y la violencia de género contra las
mujeres, y una breve presentacion de la situacion de inseguridad y violencia publicas que padecen los
y las habitantes de la Ciudad de México, con particular énfasis en el estado que guarda la violencia con-
tra las mujeres en la capital del pais.

En eltercer apartado (Estrategia metodoldgica para la evaluacion de disefio de la DAVM-2019) se retoman
los objetivos y las preguntas que se formulan, se exponen las estrategias analiticas aplicadas en cada
caso y se describen las fuentes de informacidn y los informantes de donde proceden los materiales,
documentos y datos revisados. En el cuarto apartado (Evaluacion de la congruencia externa de la DAVM-
2019) se presentan los resultados de la evaluacion del disefio sobre la congruencia externa de la DAVM-
2019 en su conjunto, para lo cual se pone la mirada en la consistencia entre la DAVM-2019 y los ordena-
mientos sobre los que ésta se sustenta (la LAMVLM y su Reglamento). De manera particular, se da a res-
puesta a la siguiente pregunta general: sen qué medida la DAVM-2019 es emitida segun los supuestos de
activacion del mecanismo de emergencia establecidos en la LAMVLV y su Reglamento?

El quinto apartado (Evaluacion de la congruencia interna de las acciones de la DAVM-2019) corresponde
ala evaluacion de disefio de las 11 acciones de la DAVM-2019, por lo que se brindan elementos valorati-
vos detallados para cada una de ellas. En este apartado son atendidos tres interrogantes: 1) ;cual es el
objetivo de cada una de las acciones de la DAVM-2019?; 2) ;cdmo se relaciona el objetivo de cada una
de las acciones con el objetivo general de la DAVM?;y 3) ;en qué medida las 11 acciones de emergencia
son congruentes, en su conjunto, con los objetivos que la misma declaratoria establece? Las primeras
dos preguntas son respondidas, para cada una de las 11 acciones, en el apartado 5.1 (Evaluacion de cada
accion de la DAVM-2019). La tercera es atendida en el apartado 5.2 (Evaluacion de la congruencia interna
de las 11 acciones respecto del objetivo general de la DAVM-2019). Para facilitar la presentacion de las
conclusiones, éstas han sido organizadas en apartados, siguiendo la l6gica expositiva del informe.

Sobre el problema de la violencia vy la inseguridad en la Ciudad de México

Como resultado de la informacidn analizada, se puede concluir que la violencia que sufren las mujeres
en la Ciudad de México se inserta en un contexto general de aumento de la inseguridad publica en la
capital del pais. De acuerdo con la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad
Publica (ENVIPE), la tasa de incidencia delictiva en la Ciudad de México creci6 40.8% entre 2010y 2019
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(de 44,055 a 62,008 delitos por cada 100,000 habitantes adultos), mientras que el indicador para el con-
junto del pais aumento 10.2% (de 30,535 a 33,659 delitos por cada 100,000 habitantes). Entre 2016 y
2017 latasa de incidencia delictiva en la Ciudad de México crecid 38.2%, su mayor aumento desde 2010,
una situacion que coincide con la solicitud de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres (AVGM)
presentada en 2017 por la asociacion civil Justicia Pro Persona ante el INMUJERES.

Segun cifras de incidencia delictiva municipal del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Segu-
ridad Pablica (SESNSP), las denuncias por delitos como el homicidio doloso, la violacion (simple y equi-
parada) y los secuestros aumentaron de manera significativa entre 2015y 2019: 77.7% (de 786 a 1,397),
109.7% (de 693 a 1,453) y 218.2% (de 55 a 175), respectivamente. En este mismo periodo, la tasa por
homicidio doloso (nimero de denuncias por cada 100,000 habitantes) pas6 de 9 a 16. La inseguridad
afectay esvivida de manera distinta por hombresy mujeres. Aun cuando la brecha entre la participacion
porcentual de hombres y mujeres en el conjunto de la poblacién victima de delito se ha reducido entre
2014y 2019, entre quienes han sufrido algin tipo de ilicito la probabilidad de ser mujer es mas elevada
que lade serhombre. En 2014, por cada 100 hombres victimas de delito habia 117 mujeres; en 2019 esta
cifraseredujo a 102 victimas mujeres por cada 100 hombres. En este ultimo afio, el 49.6% de las victimas
eran hombresy el 50.4% mujeres. Ademas, entre 2010 y 2019 la tasa de prevalencia delictiva contra las
mujeres (nimero de mujeres victimas por cada 100,000 mujeres) creci6 22.4%, la de los hombres re-
portoé un crecimiento de 8.9%, y la del conjunto de la Ciudad aumenté 15.2%.

En el caso particular de los delitos por abuso sexual, violacion, feminicidio y secuestro, los resultados
obtenidos ponen de manifiesto la grave situacion de violencia e inseguridad a la que se enfrentan los
hombresy las mujeres en la capital del pais. En 2019, se registraron en la Ciudad un total de 5,511 delitos
por abuso sexual y violacion (simple y equiparada) —138.3% mas que en 2015 (2,313 casos)—, lo que
equivalié a 62 casos por cada 100,000 habitantes. Sin embargo, estos indicadores presentan valores
muy dispares entre las alcaldias. En cuanto a los delitos por feminicidio y secuestro, en 2019 fueron
registrados en la Ciudad de México 71y 175 casos, respectivamente. El mayor nimero de feminicidios
correspondio a Iztapalapa con 16 eventos. Esta misma alcaldia, junto con Gustavo A. Madero y Cuauh-
témoc, destacaron también por la cantidad de secuestros que se produjeron en su territorio: 25,25y 24,
respectivamente. Los problemas de inseguridad relacionados con los feminicidios y los secuestros se
han agravado en los Ultimos afios, pues entre 2015y 2019 ha crecido de manera significativa el nimero
de ambos. En esos cuatro afios, en la Ciudad de México se produjeron 253 feminicidios, siendo Iztapa-
lapa la alcaldia que ha concentrado el mayor niimero de casos (55, el 21.7% del total). El nGmero de
secuestros acumulados entre 2015 y 2019 se eleva a 582. Este delito es mas comun en Iztapalapa (98
casos, el 16.8% del total del periodo), Cuauhtémoc (66), Gustavo A. Madero (62), Alvaro Obregdn (61) y
Tlalpan (58).
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De acuerdo con la ENVIPE, histéricamente la inseguridad ha preocupado mas a la poblacién de la Ciu-
dad de México que ala del conjunto del pais, un sentimiento que se ha agudizado con el paso del tiempo.
En 2012, aproximadamente 64 de cada 100 habitantes adultos de la capital tenian entre sus preocupa-
ciones principales la inseguridad (57 de cada 100 a nivel nacional), mientras que en 2020 esta relacion
habia aumentado a 74 de cada 100 (68 de cada 100 para el total del pais). La percepcion de inseguridad
varia segln se haga referencia a la colonia, la alcaldia o la entidad de residencia, asi como al sexo de las
personas. En general, un mayor nimero de habitantes de la Ciudad de México percibe como insegura la
entidad en relacion con la alcaldia y la colonia.

La percepcion sobre la inseguridad varia también al preguntar por los espacios publicos y privados fre-
cuentados por las personas en su vida cotidiana. En el conjunto de la poblacién adulta de la Ciudad de
México destacan el transporte publico y los cajeros automaticos localizados en la via publica por el ele-
vado niimero de valoraciones negativas que reciben. Las mujeres tienden a sentirse inseguras en mayor
proporcion que los hombres en los diversos espacios, publicos y privados, sobre los que indaga la EN-
VIPE. En 2020, la mayor diferencia en la percepcion de inseguridad entre mujeres y hombres corres-
ponde al mercado (54.6 y 46.3%, respectivamente), seguida por los centros comerciales (38.0% y
31.1%). Por otro lado, los hombres sélo se sienten inseguros en mayor medida que las mujeres en el
trabajo —en 2020 el 26.1% de la poblacién masculina respondié en este sentido, frente al 19.1% de las
mujeres—y en el automovil (36.0 y 33.3%, respectivamente).

Como consecuencia de la percepcidn negativa que tienen las personas sobre la seguridad publica en la
capital de la Republica, quienes residen en ella han dejado de hacer ciertas actividades, o han modifi-
cado habitos y conductas, con el fin de evitar situaciones en las que puedan ser victimas de violencia.
Las mujeres son el grupo poblacional que ha decidido modificar en mayor medida sus rutinas, sobre
todo en lo que se refiere a salir de noche (en 2019 dejé de hacerlo el 61.1% de las mujeres frente al 47.5%
de los hombres), tomar taxis (50.8 y 40.3%) y llevar tarjeta bancaria (52.0 y 41.8%). Entre las actividades
que se han visto modificadas en mayor medida como consecuencia de la inseguridad que viven o per-
ciben las personas destaca la autorizacion a que los nifios y las nifias salgan solos de casa. El 72.2% de
la poblacién adulta de la Ciudad ya no permite estas salidas; pero este porcentaje es mayor entre las
mujeres (75.3%) que entre los hombres (68.3%).

Pese a que en la Ciudad de México existen instituciones que cumplen las funciones de administracion y
procuracion de justicia, y de combate a la delincuencia, en muchas ocasiones éstas son desconocidas
para los ciudadanos. Ademas, existen casos en los que, pese a ser conocidas, inspiran cierta o mucha
desconfianza. De acuerdo con la ENVIPE 2020, los habitantes de la Ciudad de México estan muy familia-
rizados con instituciones como el ejército (a quien afirma reconocer el 89.2% de la poblacién), la Marina
(82.1%) y la policia de transito (72.4%), y en menor medida con la Fiscalia General de la Republica
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(19.6%), los jueces (25.9%), la politica ministerial o judicial (28.4%), y el Ministerio Publico y las fiscalias
estatales (39.7%). Entre las instituciones de seguridad publica y procuracion de justicia que inspiran
desconfianza o mucha desconfianza a una mayor proporcion de los ciudadanos destacan el Ministerio
Publicoy las fiscalias estatales (el 60.5% de las personas adultas de la Ciudad se manifiesta en este sen-
tido), la policia de transito (59.0%), la policia ministerial o judicial (54.5%) y los jueces (53.6%). Las ins-
tituciones de seguridad pUblica y procuracion de justicia que inspiran mayor desconfianza a la ciudada-
nia son también las que han sido valoradas como ‘poco o nada’ efectivas de manera mas frecuente.

El estado que guarda la violencia contra las mujeres en la Ciudad de México

Los resultados sobre el nimero de delitos cometidos contra las mujeres en la Ciudad de México deben
ser interpretados a la luz de las caracteristicas y las limitaciones que presentan las fuentes de informa-
cion. Esta consideracion es particularmente relevante cuando se recurre a las estadisticas delictivas so-
bre ilicitos cometidos contra mujeres publicadas por la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de Mé-
xico (fuente que, a diferencia de la ENVIPE, permite ofrecer cifras por alcaldia) y cuando se tiene en
cuenta el elevado porcentaje de cifra negra. Desde este punto de vista, es altamente probable que el
problema de la violencia contra las mujeres en la Ciudad presente niveles mas elevados de los que aqui
se muestran.

Asimismo, es importante tener en cuenta que los resultados correspondientes al estado que guarda la
violencia contra las mujeres en la Ciudad de México proceden de la base de victimas en carpetas de
investigacion publicadas por la FGJ, donde se incluyen variables demograficas que permiten desagre-
gar los datos por edad y sexo. No obstante, la base de victimas no incluye una variable que permita
identificar a la victima, y por lo tanto transformar el total de hechos delictivos (o carpetas reportadas)
en el total de victimas (considerando que una misma persona puede ser victima de mas de un hecho).
En consecuencia, lainformacion que se presenta se refiere a hechos o actos delictivos cometidos contra
una persona, y no a victimas propiamente.

Segun informacion procedente de las carpetas de investigacion publicadas por la Fiscalia General de
Justicia de la Ciudad de México, en 2019 fueron perpetrados 251,850 actos delictivos, de los cuales el
34.7% (87,298) fueron cometidos en contra de mujeres. La mayor parte de los delitos contra las mujeres
se concentraron en lztapalapa, Cuauhtémoc y Gustavo A. Madero, donde fueron registrados 34,259
eventos de esta naturaleza. En cuanto a las tasas de incidencia delictiva (niUmero de delitos por cada
100,000 personas), éstas fueron mayores entre los hombres que entre las mujeres en todas las alcaldias
de la Ciudad excepto en Milpa Alta, donde la probabilidad de ser victima de un delito siendo mujer era
2.7 veces superior a las de los hombres.
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En 2019, las mujeres se vieron particularmente afectadas por los robos (el 30.9% de los delitos cometi-
dos en contra de ellas durante ese afio lo fueron por este tipo de ilicitos), la violencia familiar (20,608, el
23.6% del total), las amenazas (7,874, el 9%), los delitos de tipo sexual (abuso y acoso sexual, tentativa
de violacion, violacion y estupro; 5,631, el 6.5%) y las lesiones culposas (caidas, quemaduras y transito,
entre otras; 1,847, el 2.1%). En relacion con la violencia familiar, se estima que aproximadamente la
mitad de las alcaldias (7 de 16) reportaron tasas de incidencia delictiva superiores al promedio de la
capital, ubicado en 440 delitos contra mujeres por cada 100,000 mujeres.

Los delitos de tipo sexual contra las mujeres sobresalen, junto a la trata de personas y la pornografia,
por su alta probabilidad de ser ejercidos en contra de la poblacién infantil (en particular contra las ni-
fias). Casi 1 de cada 2 delitos cometidos contra mujeres que sufrieron abuso sexual en 2019 en la Ciudad
de México fueron perpetrados contra nifias (entre 0y 17 afios) y el 44% de los delitos por tentativa de
violacion fueron también en contra de menores de edad. Ademas, 8 de cada 10 delitos por pornografia
fueron cometidos contra nifias, y existié un 44% de probabilidad de que los delitos por trata de personas
también tuvieran victimas infantiles.

El feminicidio es, sin duda, el acto mas violento y extremo ejercido en contra de las mujeres. El nimero
de carpetas de investigacion abiertas por los delitos de homicidio (incluidas las tentativas) y feminicidio
ha aumentado significativamente en los Ultimos afios, pasando de 1,675 en 2016 a 2,069 en 2019 (casi
24% mas). En el caso de los feminicidios, el nimero de carpetas de investigacion iniciadas por este de-
lito experimenté un crecimiento del 71.4% tan solo entre 2018 y 2019 (de 42 a 72 casos) y del 50.0% entre
2016y 2019 (de 48 a 72). Los 24 feminicidios acaecidos en la Ciudad de México entre 2016 y 2019 presen-
tan variaciones importantes entre las alcaldias. En ese lapso, la probabilidad de sufrir una muerte por
estarazdn aumentd en 11 de las 16 demarcaciones de la Ciudad, manteniéndose o reduciéndose Unica-
mente en 5 de ellas. Azcapotzalco, Gustavo A. Madero, Benito Juarez, Iztacalco y Tlahuac son las alcal-
dias donde el feminicidio ha tenido los mayores incrementos en términos absolutos.

cQué es una Declaratoria de Alerta de Violencia contra las Mujeres (DAVM) y en
qué consiste la DAVM-20197?

Una declaratoria de AVM (DAVM) es el instrumento de politica publica que pone en marcha acciones de
emergencia para garantizar el cese de la violencia feminicida en un area geografica determinada de la
Ciudad de México (LAMVLV). La DAVM surge como resultado de la aprobacion de su solicitud, que puede
ser presentada por la Secretaria de las Mujeres o por la persona titular de algunas de las alcaldias capi-
talinas ante la Secretaria de Gobierno. La DAVM-2019 —solicitada por la Secretaria de las Mujeres— fue
aceptaday publicada en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México (el 25 de noviembre de 2019) “(...) con
el fin de que se implementen las acciones de emergencia que permiten garantizar la seguridad y los
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derechos de las mujeres, nifias y adolescentes que habitan o transitan en la Ciudad, asi como visibilizar
la violencia de género y transmitir un mensaje de cero tolerancia)”.

Para lograr tales propdsitos, de acuerdo con el decreto por el que se mite la DAVM-2019, el Gobierno de
la Ciudad de México adoptd 11 acciones, sin perjuicio de afiadir otras derivadas del futuro trabajo del
Grupo Interinstitucional y Multidisciplinario (GIM). Cabe recordar que el decreto establece la creacion
del GIM para dar seguimiento a las acciones de la DAVM-2019.

Evaluacion de disefio de la congruencia externa de la DAVM-2019

La evaluacién de disefio de la congruencia externa de la DAVM-2019 ha estado orientada por la siguiente
pregunta: sen qué medida la DAVM-2019 es emitida segln los supuestos de activacion del mecanismo de
emergencia establecidos en la LAMVLV y su Reglamento? Dado que la DAVM-2019 no corresponde a un
programa —y tampoco cumple con los criterios necesarios para considerarla una politica publica— el
analisis de consistencia externa se ha realizado a partir de los dos instrumentos juridicos de mayor re-
levancia respecto del mecanismo establecido como Alerta de Violencia contra las Mujeres: la Ley de Ac-
ceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia de la Ciudad de México y su Reglamento. Al respecto
es importante destacar varias conclusiones.

La Alerta por Violencia contra las Mujeres en la Ciudad de México fue declarada por el propio gobierno
de esta Ciudad con fundamento en la legislacion local correspondiente, un hecho poco usual en los go-
biernos de las entidades federativas. De acuerdo con el oficio de la Secretaria de las Mujeres mediante
el cual se solicita a la Secretaria de Gobierno cumplimentar la declaratoria de alerta, se plantea que esta
peticion se debe a que “existen delitos graves y sistematicos contra las mujeres y las nifias, por lo que
resulta imperativo reforzar las condiciones que garanticen su seguridad” (Oficio SMCDMX/0983/11-
2019). Por consiguiente, se entiende que el motivo de la declaratoria de alerta es el reconocimiento de
la existencia de una situacion de violencia feminicida que se vive en la Ciudad de México, la cual se ex-
presa en la recurrencia de la comision de delitos graves y sistematicos en contra las mujeres que ponen
en riesgo su vida, integridad fisica y libertad.

El procedimiento para declarar la alerta de violencia contra las mujeres establecido en la normatividad
de la Ciudad de México es marcadamente mas sencillo que el procedimiento planteado en el marco
juridico federal, dado que los procesos y los plazos para tal efecto son mas cortos e involucran a menos
instancias del gobierno. Sin embargo, el marco normativo local (LAMVLV y su Reglamento) no precisa el
contenido que debe ser incluido en el proyecto de solicitud de la declaratoria. Sélo dispone requeri-
mientos de informacion y documentacion en el caso de que los solicitantes de la alerta sean organismos
de derechos humanos o de la sociedad civil. Sin embargo, cuando la Secretaria de las Mujeres es la so-
licitante —como sucede con la DAVM-2019— no existe un mandato juridico respecto del contenido de
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declaratoria que debe acompanar a la solicitud, y tampoco existen disposiciones para el contenido de
la propia declaratoria. La carencia de especificaciones en este sentido afiade dificultad y complejidad a
la evaluacidn de su congruencia externa.

Es importante sefalar que, si bien la causa por la cual se sustenta la declaratoria de alerta por violencia
contra las mujeres en la Ciudad de México corresponde a lo establecido en el marco normativo local, la
DAVM-2019 no contiene informacion sobre el diagndstico del problema publico que representa la vio-
lencia feminicida en esta entidad. Aun cuando la DAVM-2019 hace referencia al oficio de SEMUJERES —
donde se proporcionan algunos datos sobre delitos de feminicidio, violacion, abuso sexual, acoso se-
xualy privacion de la libertad personal para realizar actos sexuales, y su incremento en los Gltimos dos
aflos— se considera que esta informacion es insuficiente para comprender la magnitud del problema a
atendery su vinculacion con las acciones emergentes establecidas en dicha declaratoria.

Evaluacion de disefio de la congruencia interna de las acciones: conclusiones
derivadas de la evaluacion de cada accion

Como resultado de la evaluacion de la congruencia interna es posible aseverar que, para responder a la
demanda social de impartir justiciay atender a las mujeres victimas de violencia, se integraron acciones
con distinta naturaleza de intervencion y con antecedentes de disefio, planeacidn y ejecucion disimiles.
Algunas medidas se desprendieron de programas que habian estado en operacion antes de la declara-
toria, mientras que otras se recuperaron a partir de acciones que formaban parte de las tareas sustan-
ciales de los entes publicos. En relacién con la evaluacion de disefio de cada accidn, de manera muy
sintética se puede concluir lo siguiente:

(A1) Presentar la iniciativa de ley para la creacion del Registro Publico de Agresores Sexuales. Si bien esta
accion es congruente con los objetivos de la DAVM-2019, a partir de experiencias similares en otros pai-
ses es importante mencionar que contar con una base de datos de agresores sexuales no necesaria-
mente asegura la disminucion de la reincidencia delictiva por este tipo de actos, dado que la estigmati-
zacidn social que acompafia a las personas infractoras genera consecuencias colaterales que impiden
su rehabilitacidn y reintegracion social, y esto, a su vez, se puede convertir en un factor de riesgo para
la reincidencia. Por consiguiente, aun cuando el Registro Publico de Agresores Sexuales sea implemen-
tado de manera adecuada, su disefio no garantiza que se cumpla con el objetivo de disminuir la reinci-
dencia delictiva y, por lo tanto, su aporte al objetivo de la DAVM-2019 podria ser limitado.

(A2.1) Exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de la iniciativa de la llamada “Ley
Olimpia” que sanciona el acoso y la violencia digital. El disefio de esta accion es congruente con el obje-
tivo de la DAVM-2019, puesto que la aprobacidn de las reformas es el punto de partida para la persecu-
cion, investigacion y sancion de los delitos tipificado s. Sin embargo, entre las reformas aprobadas no
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se incluyen medidas de prevencion y reparacion del dafio, lo cual resulta particularmente relevante
desde un enfoque centrado en las victimas. Ademas, hay que destacar que contar con un tipo penal no
garantiza el acceso a la justicia, pues éste depende del sistema institucional.

(A2.2) Exhortar al Congreso de la Ciudad de México para la aprobacion de la iniciativa de ley por la que se
crea el Banco de ADN para uso forense, para la persecucion de delitos sexuales. La existencia de un Banco
de ADN contribuye a identificar, detenery sancionar agresores conforme a derecho; ademas, la facilita-
cion de las condiciones y los recursos para la investigacion y la procuracion de justicia disminuye la
impunidad, previene la reincidencia y puede ayudar a disuadir el delito; y, por tanto, garantizar la segu-
ridad de las mujeres. No obstante, en esta ldgica no se considera el principio juridico de la proporciona-
lidad, pues su utilizacion podria no justificar la toma de informacidn personal. Asimismo, se violaria el
principio de presuncion de inocencia y de no discriminacién al prever la recopilacion de informacion
entre servidores publicos, personal de seguridad, la misma victima o “personas de interés”.

(A3) Fortalecer las Unidades Territoriales de Atencion y Prevencion de la Violencia de Género (LUNAS). A
partir de la evaluacion de disefio realizada a esta accion se concluye que no se cuenta con documentos
que permitan conocer los estandares minimos para fortalecer la infraestructura de las LUNAS y los re-
cursos humanos que brindan atencién, dos de los componentes de estas unidades. Considerando el
alcance de lainformacion proporcionada por la Secretaria de las Mujeres, los archivos consultados para
la evaluacion de esta accion sélo permiten llevar a cabo un analisis autorreferencial; es decir, sin base
en un diagndstico previo con el cual realizar la necesaria comparacion. Por consiguiente, no es posible
evaluar si su implementacion lograra ser suficiente para alcanzar los resultaos esperados. Ademas, se
puede concluir que el Modelo Unico de Atencién Integral (MUAI) aplicado resulta confuso en la ruta de
accion, presenta areas de oportunidad en el desglose de los pasos a seguir y exhibe ciertas inconsisten-
cias en las pautas y servicios que describe, asi como imprecisiones en la poblacion objetivo.

(A4) Enviar la propuesta para incorporar en la iniciativa de Ley de la Fiscalia la obligacion de certificar a
ministerios publicos, asesores juridicos y peritos en la atencion de mujeres victimas de violencia. Si bien la
FGJ, por conducto del IFPYES, ha disefiado e impartido cursos de capacitacion a servidores publicos
que brindan atencién a las victimas de delitos, estas actividades no corresponden propiamente con el
proceso de certificacidn, sino que forman parte de las tareas sustantivas de la propia Fiscalia. Teniendo
en cuenta la evaluacion de disefio efectuada a esta accion, no es posible considerar el disefio de las
capacitaciones a la politica de investigacion de la FGJ como parte de la accion de certificar, dado que la
formacion es una actividad general plantead a nivel institucional y la certificacion corresponde, de ma-
nera particular, a la accién establecida en la DAVM-2019. Asimismo, es dificil establecer una linea divi-
soria entre las actividades de formacion y capacitacion que emanan del nuevo modelo de la Fiscalia, y
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la accion especifica de certificacion de ministerios publicos, asesores juridicos y peritos en la atencion
de mujeres victimas de violencia en el marco de esta declaratoria.

(A5) Incrementar el niumero de senderos sequros del Programa “Camina Libre, Camina Segura”, con el ob-

jetivo de erradicar la incidencia delictiva, mejorar las condiciones de sequridad de las mujeres y fomentar
el disfrute del espacio publico. Como resultado de la evaluacion de disefio de esta accion es posible afir-
mar que ésta involucra la participacion de dos programas y un proyecto, y no de un solo programa,
como podria inferirse a partir de su formulacién en la DAVM-2019. Es importante sefialar que la infor-
macion recibida de cada programay proyecto es de naturaleza diversa, y que no se dispone de un do-
cumento que dé cuenta de los procesos para la definicion de los senderos seguros. Por consiguiente, es
necesario revisar de manera independiente los criterios que orientan la delimitacion de estos senderos
por parte de la Secretaria de Obras y Servicios y la Secretaria de Inclusion y Bienestar Social. En el caso
del C5, no se obtuvo respuesta sobre las normas o lineamientos que aplican para la delimitacion de los
senderos donde intervienen, y sélo se pudieron conocer las herramientas tecnoldgicas que instalan en
los tramos donde actuan.

(A6) Fortalecer las acciones del Programa “Viajemos Seguras y Protegidas” en el transporte publico y por
plataformas. El nombre oficial del programa evaluado es Viaja Segura, como consta en el Convenio de
Colaboracion Interinstitucional que le dio origen en 2008. Desde su inicio, este programa no ha contado
con un documento de diagndstico, disefio ni planeacion. En 2017 se incorporé como componente del
programa Ciudad Segura, y a partir de entonces se le ha dado continuidad. Como informé la Secretaria
de Mujeres, Ciudad Segura es el referente de disefio y planeacion de Viaja Segura, si bien no proporciono
a Evalta un documento con la planeacion especifica de las acciones a realizar en el marco de la DAVM-
2019. Asimismo, tampoco se recibid informacion sobre los Mddulos de Atencidn que, en este contexto,
fueron reabiertos en el STCM. La Secretaria de Movilidad, por su parte, reportd el Plan Estratégico de
Género y Movilidad, informando que este Plan estd alineado con las actividades de Viaja Segura. Sin em-
bargo, en los documentos revisados no se encontrd de manera explicita el vinculo entre dicho Plan y el
programa evaluado. Cabe mencionar que esta accion de la DAVM-2019 —la mas antigua en cuanto a
disefio e implementacion— carece de un documento actualizado sobre la planeacion de cada compo-
nente que conforma el programa.

(A7) Mejorar los espacios fisicos y de atencion a mujeres en la procuracion de justicia para una atencion
mads rapida, cdlida y digna. La informacidn proporcionada por la FGJ sobre los antecedentes de disefio
de esta accion carece de un diagndstico que permita conocer el problema particular sobre el que se
sustenta. Las medidas adoptadas en el marco de esta accion parecen seguir las recomendaciones he-
chas por los grupos de trabajo de la primera y segunda declaratoria de alerta federal. Como resultado
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de la evaluacion efectuada, es posible afirmar que esta accion cuenta con una estrategia parcial de di-
sefio, dado que sélo se enfoca en los espacios destinados a la atencién de mujeres victimas de delitos
sexuales y feminicidios. Por otra parte, las medidas relacionadas con el disefio arquitecténico de los
espacios donde acuden las mujeres victimas de estos delitos no cuentan con lineamentos respecto de
los requerimientos minimos que deben ser atendidos. Una excepcion al respecto son los Centros de
Justicia para las Mujeres, si bien sélo una parte de las agencias de la Fiscalia Especializada en Delitos
Sexuales estan ubicadas en estos Centros. Asimismo, hay que mencionar que esta accidon Unicamente
interviene en las agencias de esta Fiscalia ubicadas en 9 de las 16 alcaldias de la Ciudad.

(A8) Establecer una estrategia de formacion integral de cuerpos policiales con perspectiva de género y de
derechos humanos. Con el proposito de fortalecer la capacidad de respuesta de los servidores publicos
en materia de perspectiva de género y derechos humanos, y en dltima instancia contribuir a la disminu-
cion de laimpunidad y la revictimizacion de las mujeres que viven violencia de género, la Secretaria de
las Mujeres, la Secretaria de Seguridad Ciudadanay la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de Mé-
xico han disefiado e impartido capacitaciones al respecto. Sin embargo, si bien las tres dependencias
persiguen el mismo objetivo, el disefio de los ejes de accion para la formacion integral responde, en
cada caso, a la légica de sus propias atribuciones legales. Como resultado de la evaluacion efectuada, y
desde una vision de conjunto, en los tres entes publicos se aprecian areas de oportunidad a fin de dis-
poner de un disefio integral que les permita cumplir con los objetivos trazados. Es posible concluir que,
en la medida en que se establezcan estos elementos y se defina una ruta de trabajo conjunta, sera po-
sible lograr una implementacion eficiente de esta accion.

(A9) Conformacion de una auditoria social de procesos en materia de procuracion de justicia. A lo largo
del proceso de evaluacion de disefio de la DAVM-2019 no se recibié informacion sobre esta accion; ni
por parte de la Secretaria de las Mujeres ni de la FGJ, los dos entes responsables de la misma de acuerdo
con el portal https://mujeressequras.cdmx.gob.mx. Ante esta circunstancia fue necesario ampliar la bus-
queda de referentes hacia otros espacios de caracter publico y oficial relacionados con esta medida de
la declaratoria. Como resultado del analisis se concluye la necesidad y urgencia de que las instancias
responsables de esta accion den a conocer su plan de trabajo para la conformacion de esta auditoria,
definiendo sus objetivos, roles, funciones y alcance.

(A10) Creacion de una Unidad Especializada de Género en la Secretaria de Sequridad Ciudadana para la
atencion integral y oportuna de delitos cometidos en contra de las mujeres. A pesar de que esta accion
establece que la creacion de la UEG es “para la atencion integral y oportuna de delitos cometidos en
contra de las mujeres”, el Acuerdo de creacidn (publicado en la GO-CDMX) indica que esta Unidad aten-
derd especificamente a mujeres policia. En los documentos enviados a Evalta hay inconsistencia en la
definicion de la poblacion objetivo. Mientras que algunos mencionan sélo a mujeres policia, en otros se
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agrega a mujeres que laboren en toda la SSC, e incluso a las ciudadanas que hayan sido victimas de
violencia de género ejercida por elementos policiales. Si esta confusion obedece a que el marco de ac-
tuacion de la UEG comenzara con las mujeres policia —y gradualmente se extenderd a todas las mujeres,
nifias y adolescentes que viven y transitan en la Ciudad de México— es necesario que asi se establezca
en los documentos de diagndstico del problema, disefio y planeacion. No obstante, un area de oportu-
nidad es la armonizacién de la poblacidn objetivo entre los distintos documentos que sustentan el di-
sefio de esta accion.

(A11) Generar campanfas masivas para visibilizar y sensibilizar a la sociedad respecto del problema de la
violencia hacia las mujeres. Esta accion es una de las medidas que el Gobierno de la Ciudad de México
emprendio antes de la DAVM-2019, por lo que se considera que da continuidad a la campafia iniciada
en septiembre de 2019. Los documentos revisados para la evaluacion corresponden a la respuesta pro-
porcionada por la Secretaria de Gobierno —uno de los entes pulblicos responsables de la accion, junto
con SEMUJERES— asi como a otros referentes presentados en las sesiones del GIM y a consultas reali-
zadas en algunos portales electrénicos de dependencias del Gobierno local. El analisis de estos antece-
dentes permite conocer la estrategia de comunicacion aplicada entre diciembre de 2019 y marzo de
2020. Sin embargo, dado que Evalda no recibié ninglin documento sobre la planeacion integral de esta
accion, se desconoce la existencia y caracteristicas de las eventuales rutas o estrategias que pueden ser
desarrolladas al respecto.

Evaluacion de disefo de la congruencia interna de las acciones: conclusiones
derivadas de la evaluacion de conjunto

La evaluacidn de la congruenciainterna de las acciones que integran la declaratoria ha estado orientada
por lasiguiente pregunta: ;en qué medida las 11 acciones de emergencia son congruentes, en su conjunto,
con el objetivo que la misma declaratoria establece? Para ello se han desarrollado cuatro ejes de analisis
que permiten dar cuenta de su relacidn y aporte a este objetivo, asi como de la complementariedad
entre ellas: 1) el eje de las politicas publicas (prevencion, atencidn y acceso a la justicia), 2) el analisis
del principal componente de intervencion de cada accidn, 3) la alineacion entre las acciones y el obje-
tivo de la DAVM-2019, y 4) los tipos y modalidades de violencia contra las mujeres.

La evaluacidn de conjunto de las acciones que conforman la DAVM-2019 permite afirmar que se trata de
una estrategia “de caracter reactivo” ante el problema de la violencia feminicida que sufren las mujeres
que habitan o transitan en la Ciudad de México, pues no cuenta con la descripcion y justificacion de las
medidas a serincluidas en la declaratoria taly como cabria esperar del proyecto sobre el que se sustenta
la solicitud. Como resultado de la evaluacion de la congruencia interna también es posible aseverar que,
pararesponder a lademanda social de impartir justicia y atender a las mujeres victimas de violencia, se
integraron acciones con distinta naturaleza de intervencion y con antecedentes de disefio, planeacion
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y ejecucion disimiles. Algunas medidas se desprenden de programas que han estado en operacion antes
de la DAVM-2019 y otras se recuperan de acciones que forman parte de las tareas sustanciales de los
entes publicos. Dada la diversidad que presentan las acciones —asi como la heterogeneidad y multipli-
cidad de los entes que participan en ellas— un elemento indispensable para su disefio, planeacién y
ejecucion es la coordinacion interinstitucional, a partir de la cual se definan las responsabilidades de
las dependencias involucradas y los mecanismos de seguimiento y rendicion de cuentas.

Las acciones pueden ser clasificadas en cinco categorias de acuerdo con su principal componente de
intervencion: espacios y capacitacion para la atencion (A3, A7, A8 y A10), espacios publicos abiertos (A5y
A6), camparias (A11), ordenamientos (Al, A2 —considerando las dos acciones que se desprenden de
ésta— y Ad4) rendicion de cuentas (A9). Con independencia de esta clasificacion, todas las acciones (a
excepcion de la A5, referida a los senderos seguros del programa “Camina Libre, Camina Segura”) estan
articuladas con el eje de las politicas publicas en materia de atencién de violencia contras las mujeres
correspondiente al acceso a la justicia, y la mayor parte de ellas se vincula, de una manera u otra, con
los ejes de la prevencion y la atencidn a la justicia.

La evaluacion efectuada permite también concluir que existen diversas areas de oportunidad en la co-
bertura que brindan las acciones de la DAVM-2019 a las mujeres, pues la atencion a determinados tipos
y modalidades de violencia por parte de estas acciones no implica, necesariamente, que todas las mu-
jeres potencialmente demandantes de sus servicios sean beneficiarias —ni que existan las condiciones
adecuadas para proporcionar tales servicios— en los términos que establece la LAMVLV (Articulo 3)
cuando se refiere a las mujeres en condicion de vulnerabilidad. En este sentido cabe mencionar que el
disefio de los componentes de las acciones puede implicar un obstaculo para garantizar este acceso
efectivo cuando los espacios intervenidos no cuentan con requerimientos minimos para permitir la ac-
cesibilidad de personas con alguna dificultad motora. O cuando las caracteristicas del disefio son insu-
ficientes para garantizar elacceso y la atencidn de las mujeres con discapacidad mental, pertenecientes
a la comunidad trans y acompafiadas por niflos mayores de 12 afios, como fue expresado en los infor-
mes de los grupos de trabajo de la primera y segunda solicitud federal de declaratoria de alerta de vio-
lencia de género contra las mujeres.

Es importante hacer una reflexion final sobre el potencial de la declaratoria para lograr, por si sola, los
objetivos sefialados en el decreto de su emision. Como se ha sefialado en varias ocasiones a lo largo de
este informe, la alerta es un mecanismo de emergencia dotado de componentes normativos, politicos
y técnicos mediante el cual se ponen en marcha acciones de diversa naturaleza encaminadas a atender
el problema de la violencia feminicida en la Ciudad de México. Por consiguiente, consideramos que es
fundamental valorar el mecanismo de la alerta como una etapa inicial en el disefio e implementacion
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de politicas publicas, generales o sectoriales, que atiendan el problema de la violencia contra las muje-
res, nifias y adolescentes que habitan o transitan en la Ciudad haciendo énfasis en los factores causales
asociados con este problema.

Evaluar el disefio de las acciones de la DAVM-2019 y de su congruencia interna sin tener en cuenta su
caracter de emergencia seria atribuir a este mecanismo mayores funciones y fines que aquéllos para los
que fue concebido. Sin embargo, en este sentido nos parece relevante destacar que el ordenamiento
que rige la activacion de la alerta local carece de elementos para determinar la situacion segin la cual
la emergencia puede ser declarada como superada, de manera tal que este mecanismo de emergencia
es susceptible de permanecer activo por tiempo indefinido.
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8. ANEXOS

8.1 Diagrama de flujo del proceso para emitir una Declaratoria de AVM

\

La solicitud de Declaratoria se presenta por
escrito ante la Secretaria de las Mujeres

(SEMUJERES).
4
Y
Paraello,
La SEMUJERES analiza el contenido de la t‘::f:’“"
solicitud e integra el expediente. ge diez dias
habiles.

La SEMUJERES fija
un término de cinco dias habiles para
que se proporcione la informacién
necesaria.

.Se
entregd la
informacion

faltante?

¢La solicitud
cumple todos los
requisitos?

La solicitud se
tendra por no
presentada.

NO—» NO-»|

9

sl
¢ A 4

Estos contaran
con un plazo de
10 dias habiles

para
proporcionar la
informacién

La SEMUJERES solicita a las entidades,
drganos desconcentrados, dependencias y
delegaciones del Gobierno de la Ciudad de

Méxica la informacion que considere
necesaria.

Y

Una vez que la SEMUJERES cuente con la informacién
requerida tendra un plazo de diez dias habiles para
elaborar el proyecto de Declaratoria, emitir la opinion
de procedencia y realizar la solicitud de Declaratoria a la

Secretaria de Gobierno.

La Secretaria de Gobierno

Y

analiza la solicitud (constancias
del expediente).

La Declaratoria de Alerta por
Violencia contra las Mujeres es

publicada en la Gaceta Oficial de

la Ciudad de México.

La Secretaria de Gobierno procede
mediante su titular a la suscripcion de
la Declaratoria y conforma el grupo
interinstitucional y multidisciplinario
(GIM) para que de inicio la ejecucién
de las acciones de emergencia.

€Sl

d
Gobierno considera
procedente la

solicitud de
Declaratoria?

NO

La Ley no prevé este
escenario.

Fuente: Evalta Ciudad de México a partir de la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violen-
cia de la Ciudad de México y su Reglamento.
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8.2 Diagrama de flujo del proceso para emitir una Declaratoria de AVGM

La solicitud se presenta por escrito a la
Secretaria Ejecutiva (SE) del Sistema
Nacional para Prevenir, Atender, Sancionar
y Erradicar la Violencia contra las Mujeres

ElInstituto Nacional de las
Mujeres (INMUJERES) fung
como la SE del Sistema
Nacional.

(Sistema Nacional).
4

A 4

La SE revisa que la Solicitud contenga
todos los requisitos.

¢La solicitud
cumple con todos
los requisitos?

La Comisién Nacional para Preveniry
Erradicar la Violencia contra las Mujeres
(CONAVIM), previene al solicitante por escrito
y, por una sola vez, para que subsane la
omisién dentro del plazo de cinco dias
habiles contados a partir de su notificacién.

I ¢

La CONAVIM, en coordinacion con la
SE, resuelve sobre la admisidn de la
solicitud, en un plazo de tres dias hébiles.

;Se admite la
solicitud?

sl

L 4

ElGT serelineenel
érmino de 5 dias habiles,
ontados a partir del dia
siguiente de admitida la
solicitud.

La SE lo hace del conocimiento del Sistema
Nacional, y coordinay realiza las acciones
necesarias para la conformacién de un
Grupo de Trabajo (GT).

NO—)[ La Ley no prevé este escenario

¢Se subsand
la omision?

El GT realiza un estudio sobre la situacién
que guarda el territorio sobre el que se
sefiala que existe violacion a los Derechos
Humanos de las Mujeres, ya sea por

violencia feminicida o agravio comparado,
a fin de determinar si los hechos narrados
en la solicitud actualizan alguno de los
supuestos establecidos en el articulo 24 de
la Ley General.

h 4

;Existen elementos

suficientes para presumir

Se desecha el
trémite.

Para la elaboracién
del estudio, el

GT cuenta con 30 dias
naturales contados a
partir del dia en que
se reline por primera
vez

No puede presentarse una nueva
solicitud por los mismos hechos,
sin que transcurran, por lo
menos, tres meses.

El GT lo hace del conocimiento de la
CONAVIM, asi como de la SE, para que ésta a
su vez |o haga del conocimiento de las
partes interesadas.

<«€—NO-
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; Existen elementos

No puede presentarse una nueva El GT lo hace del conocimiento de la

solicitud por los mismos hechos,

sinque transcurran, porlo | ¢\, e, |6 haga del conocimiento de las
menos, tres meses.

partes interesadas.

CONAVIM, asi como de la SE, para que ésta a

suficientes para presumir
la existencia o la
veracidad de los hechos
que dieron lugarala
solicitud?

<€<—NO:

La coordinadora del GT remite el
informe a la Secretaria de Gobernacion, a
través de la CONAVIM, para su analisis.

Y

La Secretaria de Gobernacidn, a través de
la CONAVIM, remite el informe del GT al

El informe se
publica en las

paginas “:,e; titular del Poder Ejecutivo de la entidad
INMUJERES y federativa correspondiente para su
la CONAVIM conocimiento.

La aceptacion debe
hacerse en un plazo
de quince

dias habiles
contados a partir
del dia en que se
reciben las
conclusiones

ZEl Titular del Pode
Ejecutivo de la entidad
federativa
correspondiente acepta
las conclusiones del
informe del GT?
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Si

El GT elabora un informe con los siguientes elementos:

1. El contexto de Violencia contra las Mujeres en el lugar donde se
solicita la alerta de violencia de género;

II. La metodologia de analisis;

I11. El andlisis cientifico de los hechos e interpretacién de la
informacion, y

IV. Las conclusiones que contendran las propuestas de acciones
preventivas, de seguridad y justicia para enfrentary abatir la
violencia feminicida y, en su caso, el agravio comparado.

De no aceptar las conclusiones en
el tiempo establecido o rechazarlas,
la Secretaria de Gobernacion, por
conducto de la CONAVIM, emite la
Declaratoria de Alerta de Violencia
de Género (DAVGM).
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La aceptacion debe
hacerse en un plazo
de quince

dias habiles
contados a partir
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De no aceptar las conclusiones en
el tiempo establecido o rechazarlas,
la Secretaria de Gobernacion, por
conducto de la CONAVIM, emite la
Declaratoria de Alerta de Violencia

informe del GT? de Género (DAVGM).
Si
La CONAVIM, solicita al Titular del ElI GT emite un

Poder Ejecutivo de la entidad de que se
Dicha informacién trate, en un plazo de seis
debe remitirse meses siguientes a la aceptacion, la
de'lti:“’cged'ig: informacién necesaria sobre las
siguientes de | @cciones que se estan llevando a cabo
haber recibido la para implementar las propuestas
solicitud, contenidas en las conclusiones del
informe del GT.

Y

dictamen sobre la implementacion de

las propuestas contenidas en las coordinacién
conclusiones del informe, el cual con la SE,
notifica el

se remite, a su vez, a la Secretaria de
Gobernacion, para que a través de la GTala

CONAVIM, determine si la

entidad federativa implementé dichas

propuestas.

La CONAVIM, en

dictamen del

organizacion
solicitante.

La Secretaria de Gobernacion, por
conducto de la CONAVIM, emite la
DAVGM, en un plazo no mayor a diez dias
naturales contados a partir de la fecha en
que se recibe la notificacion del dictamen.

Siglas y Acrénimos

NO

¢La entidad federativa
implementd las
propuestas del GT?

ElGTes el que
determina si se
implementaron o
no las medidas
contenidas en las
conclusiones.

Si

v

La Ley no prevé este escenario. ]

« Ley General: Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia

Mujeres

Sistema Nacional: Sistema Nacional para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las

« SE: Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia
contra las Mujeres. Esta secretaria esta a cargo del Instituto Nacional de las Mujeres.
« CONAVIM: Comisidn Nacional para Preveniry Erradicar la Violencia contra las Mujeres, rgano administrativo

desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion.
INMUJERES: Instituto Nacional de las Mujeres
GT: Grupo de trabajo

Fuente: Evalla Ciudad de México a partir de la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia

y su Reglamento.
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