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Presentacion del

n 1999, el Instituto Internacio-
nal de las Naciones Unidas de
Investigaciones y Capacitacion
para la Promocion de la Mujer (INSTRAW)
llev6 a cabo una iniciativa internacional
de investigacion sobre el tema de “La In-
corporacion de la Perspectiva de Género a
la Agenda Publica”.

Lanzada pocos afios después de 1a Confe-
rencia de Beijing v su mandato de empo-
derar politicamente a las mujeres y de in-
corporar el enfoque de género a todos los
niveles del quehacer estatal, la investiga-
cién tuvo como objetivo avanzar en la
comprension de las dindmicas que rigen
estos procesos de transversalizacion o
mainstreaming' de género, identificando
los factores que tienden a facilitarlos o a
obstaculizarlos. Se partid de la premisa de

estudio

que dicha comprensién resulta imprescin-
dible para la formulacion de estrategias v
la definicién de actividades a ser empren-
didas por los sectores que promueven la
equidad de género y su incorporacion a las
politicas publicas. La experiencia de mds
de dos décadas de esfuerzos en pos de Ia
incorporacion de las mujeres a los proce-

1 Las Naciones Unidas definen el mainstreaming o transversali-
zacién del enfoque de género como “... el proceso de evaluar
las implicaciones, para los hombres v para las mujeres, de
cualquier accion a ser tomada, incluvendo legislaciones, politi
cas y programas, en tods las dreas ¥ en todos los niveles. La es-
trategia procura integrar las necesidades v experiencias de las
mujeres, tento como de los hombres, como una dimension inte-
gral en el diseilo, implementacion, monitoreo v exaluacion de po-
Ifticas v programas en todas las esferas politicas. econémicas y
sociales. de manera que hombres ¥ mujeres se heneficicn en fa mis-
ma medida v no se perpetue la inequidad. Su fin dltimo cs ¢l lo-
gro de la equidad de género” (E/1997/L.30, pag.d. pdrrafo 3)
(Traduccion nuestra).



s0s de desarrollo v del reconocimiento ple-
no de sus derechos ciudadanos —inclu-
vendo la participacién politica— habia evi-
denciado limitaciones reales en la capaci-
dad de impactar significativamente la agen-
da politica v lograr cambios sustantivos en
los niveles de empoderamiento de las mu-
jeres.” Sin ignorar la importancia de la par-
ticipacion politica de las mujeres como via
para acceder a los puestos de toma de de-
cision en el Estado, se quiso explorar un
conjunto mds amplio de factores que po-
drian estar incidiendo en los procesos de
incorporacién del enfoque de género a la
agenda publica.

La investigacion se realizé en tres paises:
Suddfrica, Rumania y la Repiblica Domi-
nicana, estando el estudio dominicano a
cargo del Centro de Estudios de Género del
INTEC. Ademds de diversidad geogrifica,
esta seleccién de paises procuraba la ma-
vor variedad posible de entornos cultura-

2 Ver Instraw. 1998. “Engendering the Political Agenda”. Protocolo
de Investigacion (mimeo), p.2. Para una discusion mds extensa del
marco conceptual del estudio INSTRAW, ver Sikoska, Tatiana,
“Engendering the Political Agenda. Background Paper for the Planning
Meeting on Instraw’s Research Programme on Engendering the Political
Agenda”, Santo Domingo, 11-12 de noviembre de 1998 (mimeo).

3 INSTRAW, 2000. Engendering the Political Agenda: The Role of the
State, Women's Organizations and the International Community.
Instraw, Santo Domingo.

les, institucionales v politicos, contra los
cuales contrastar las similitudes vy va-
riantes encontradas en los procesos de
mainstreaming estudiados. En efecto, el
producto final de la iniciativa del INSTRAW
fue el andlisis comparativo de los tres es-
tudios nacionales, que busca entender
c6mo las diferentes variables de estudio
interactian en contextos muy diferentes,
lo que permite diferenciar analiticamente
aquellos factores que son especificos a
ciertas experiencias nacionales de aque-
llos que son potencialmente generaliza-
bles a contextos diversos v de los que
podrian derivarse pautas titiles para la pro-
mocion de estrategias efectivas de incor-
poracion del enfoque de género en las agen-
das politicas de los distintos paises. Dicho
andlisis comparativo fue publicado en in-
glés por el INSTRAW en el afio 2000 (ver
referencia al pie).”

El estudio nacional, que en versién re-
sumida v editada presentamos aqui, fue
realizado por un equipo de investiga-
doras dominicanas integrado por Clara
Bdez, quien tuvo a su cargo el tema de
violencia de género; Dinys Luciano, que
trabajo salud y derechos reproducti-
vos; Gina Gallardo, a cargo de tréfico
de mujeres para explotacion sexual; ¥
Denise Paiewonsky, coordinadora gene-



ral del estudio v responsable de la inte-
gracion v andlisis comparativo de las tres
dreas temdticas. Muchas otras personas
aportaron sus esfuerzos v talento a la
realizacion de este proyecto, incluyendo
a Lucero Quiroga (coordinacién adminis-
trativa v logistica), Scarlet Soriano v
Margot Tapia (asistentes de investiga-
cién), Marivi Arregui (traduccion v edi-
cién de textos) v Didiana Belliard (apovo
secretarial v logistico).

El estudio dominicano contd con el apo-
vo econdmico de la Agencia Internacio-
nal para el Desarrollo de los Estados Uni-
dos (USAID), la Organizacién Paname-
ricana de la Salud (OPS) v Oxfam-Gran
Bretafia, que también aport6 los fondos
para la presente publicacion. Hacemos
constar nuestro reconocimiento a estas
agencias v nuestro agradecimiento a

Tatjana Sikoska (INSTRAW), Marisela
Ramirez (USAID), Socorro Gross v Maritza
Romero (OPS) y, muy particularmente, a
Roque Feliz de Oxfam, cuvo entusiasmo,
dedicaci6n y paciencia hizo posible Ia pre-
sente publicacion.

Confiamos en que el retraso en la publica-
cion del informe dominicano no reste vali-
dez a los aportes que el mismo pueda ha-
cer a una mejor comprension de las dind-
micas del mainstreaming de género en
nuestro pais en los afios 90 v los diversos
obstdculos que dicho proceso enfrenta. Si
en alguna medida logramos que el andlisis
de las experiencias de la década anterior
contribuvan al desarrollo de un accionar
politico feminista mds efectivo en esta pri-
mera década del siglo XXI, habremos al-
canzado nuestro principal objetivo. N




Marco conceptual
vy metodologia



I. Marco conceptual

a investigacion parte de la pre-
misa de que la mayor parti-
cipacion de mujeres en las ins-
tituciones politicas formales es una con-
dicién necesaria pero no de por si suficien-
te para introducir una perspectiva géne-
ro-sensitiva en la esfera publica, es de-
cir, para impactar la cultura y las deci-
siones politicas, haciéndolas receptivas
a las demandas de equidad y participa-
cion de las mujeres. En efecto, el mar-
co conceptual del estudio plantea que el
desarrollo de una agenda piblica géne-
ro-sensitiva es imprescindible para que
el mainstreaming pueda tener lugar,
“v para asegurar que las demandas de las
mujeres sean incorporadas a las politi-
€as y programas, sea por la via de una
mayor representacion politica, de cambios
legislativos, o de la canalizacion de fon-

dos y recursos (para programas género-sen-
sitivos a todos los niveles gubernamenta-
les) dirigidos a mejorar su condicién”.!

Entre los factores que inciden en el de-
sarrollo de dicha agenda se incluyen:
la transformacion de los discursos de
género de los actores politicos (en el
gobierno, el Congreso, los partidos); el
nivel de desarrollo alcanzado por las
organizaciones de mujeres de la socie-
dad civil (ONG y comunitarias); y los ni-
veles de adopcion-implementacion de las
directrices internacionales de género
emanadas de las Naciones Unidas. En
consecuencia, las preguntas de investiga-

1 Protocolo de Investigacion, p.3 (traduccion nuestra).



cién plantean, entre otras, las siguien-
tes interrogantes:> 4Como introducir un
enfoque género-sensitivo en la agenda
piblica, de manera que los gobiernos
respondan a las demandas y a las nece-
sidades de las mujeres, particularmente
en lo referido a asuntos social y politi-
camente sensibles que restringen su avan-
ce? 4Como lograr que el accionar politico
de las mujeres v las directrices interna-
cionales de género conduzcan a cambios
reales que se concreticen en programas
y politicas piblicas? ¢Como inciden en
estos procesos los discursos de género
de los grupos de poder masculinos, el
accionar politico de 1as mujeres organiza-
das y los cambios que se verifican en los
contextos politicos nacional e internacio-
nal? Y, en general, éc6mo interactian
estos v otros factores provenientes de las
esferas estatal, internacional y de la socie-
dad civil en la adopcion o no adopcién de
politicas género-sensitivas?

Este marco de andlisis perrite analizar y
dar respuesta a interrogantes atin no abor-
dadas sobre la dindmica de integracion
del enfoque de género a la agenda poli-

2 Fl planteamiento del problema de investigacion ha sido adaptado
del Protocolo de Investigacion preparado por INSTRAW.

tica, las caracteristicas y comportamien-
tos de los actores que participan en di-
cho proceso, asi como el rol que diver-
s0s factores sociales v contextuales juegan
en el mismo. De ahi que el objetivo ge-
neral del estudio de caso dominicano sea
entender cémo han interactuado en el
pais las iniciativas de las mujeres, las
instancias estatales v las directrices in-
ternacionales de género en diversos mo-
mentos y escenarios, identificando los ele-
mentos que han resultado mds condu-
centes a la adopcion de propuestas gene-
ro-sensitivas, asi como aquellos que las
han obstaculizado. De manera particu-
lar se examinan:

= Las caracteristicas, roles v estrategias
del movimiento de mujeres; sus capa-
cidades para incidir politicamente me-
diante la elaboracion de propuestas,
la movilizacion de la opinion publica,
la concertacion alianzas, la presion
directa a instancias estatales v la exi-
gencia de rendicion de cuentas.

» Elimpacto de la agenda internacional
de género sobre la formulacion de po-
liticas v programas, via las activida-
des de las agencias de cooperacion y
las presiones emanadas de los instru-
mentos internacionales.



e Las caracteristicas del contexto so-
cio-politico nacional, v los cam-
bios que en él se verifican, inclu-
vendo los discursos de género de

los actores politicos, el tol de la
sociedad civil, y los procesos de
modernizacién v reforma del Estado
v de los partidos politicos.

2. Metodologia

Para facilitar el andlisis comparativo de
los hallazgos de los tres estudios nacio-
nales, cada uno de ellos examiné los
patrones de interaccion de las variables
de estudio en relacion a tres temas prio-
ritarios, seleccionados con el criterio
de que “se refieran a cuestiones tradi-
cionalmente asociadas al dmbito privado,
por lo que no serian objeto de medidas
politicas importantes en ausencia de es-
timulos externos v de algun grado de
concienciacion colectiva”.?

Dos de los temas, violencia de género y
salud/derechos reproductivos, son co-
munes a los tres paises; el tercero fue
seleccionado individualmente por los equi-
pos nacionales en atencién a las parti-
cularidades propias de cada pais. En el caso
dominicano elegimos el trdfico de mujeres
para fines de explotacion sexual, por
considerarla una problemdtica de parti-
cular relevancia para el pais y una que

no ha sido objeto aun de iniciativas poli-
ticas importantes.

Para cada tema se realizé un estudio de
caso utilizando técnicas cualitativas, en
particular:

1. Recopilacion vy andlisis documental
de materiales —publicados o no— so-
bre los actores v procesos examinados,
incluyendo articulos periodisticos, le-
ves y provectos legislativos, programas
de partidos politicos, publicaciones v
propuestas del movimiento de muje-
res, informes de ONG, programas v
provectos de cooperacion, informes v
publicaciones gubernamentales.

2. Entrevistas a profundidad con infor-
mantes ciave y observadores v obser-

3 Protocolo de Investigacion, p.3



vadoras criticas provenientes de diver-
s0s sectores, incluyendo el movimiento
de mujeres, las ONG, agencias de co-
operacion, instancias gubernamenta-
les, partidos politicos y el Congreso.*

Los estudios de caso describen y analizan
las principales iniciativas desarrolladas en
el pais en torno a las tres temdticas priori-
tarias durante la década del 90, cuyo fin
fuera incidir en las politicas publicas. En
el caso del trdfico de mujeres para explo-
tacion sexual fue necesario ampliar este
marco temporal para incluir los afios 80,
dado la escasez de iniciativas relevantes
sobre este tema en los 90. El foco de and-
lisis abarca las iniciativas exitosas tanto
como las no exitosas; aquellas impulsadas
por el movimiento de mujeres y/o por otros
sectores; asi como la ausencia de iniciati-
vas en respuesta a procesos y/o coyuntu-
ras importantes. En términos esquemdti-
cos, los estudios de caso abordan los
siguientes elementos:

s Violencia de género: Examina las
iniciativas y procesos que conduje-
ron a las reformas legislativas de 1997,

4 La relacion de personas entrevistadas figura cn un ancxo al final
del libro, donde también se presenta un listado de los documentos
publicados que fucron consultados.

particularmente 1a Ley 24-97, asi
como la implementacion intersecto-
rial (Estado-ONG) de la politica
publica contra la violencia de género
a partir de 1997.

e Salud/derechos reproduciivos: Exa-
mina las iniciativas/ausencia de ini-
ciativas tendentes a incorporar las
demandas politicas de las mujeres en
el nuevo Codigo de Salud, en la refor-
ma sectorial, vy en los Programas de
Salud Sexual v Reproductiva adopta-
dos después de la Conferencia de El
Cairo (1994).

«  Tréfico de mujeres: Examina la ausen-
cia de iniciativas politicas en torno a
este tema por parte del movimiento de
mujeres en los afios 90 —tras un pe-
riodo de denuncia y divulgacion en los
80— sobre todo de cara a la constitu-
cién del Comité para la Proteccién de
la Mujer Migrante (CIPROM) v a la
nueva Ley de Migracion.

El estudio dominicano se realizd a lo largo
del afio 1999; el trabajo de campo se con-
centro en el periodo febrero-mayo de 1999
y la elaboracién del informe preliminar
concluyd a finales del mismo afto. El estu-
dio se desarrolld en tres etapas:



1. Una fase inicial de definicién concep-
tual, disefio metodoldgico y organiza-
cion logistica, que incluyé la confor-
macion del equipo de investigacion, la
recopilacion de material documental,
la definicion de las propuestas para los
estudios de caso y la elaboracion de
los instrumentos para la recoleccion
de datos;

P

Una segunda fase de realizacién de los
estudios de caso, incluyendo la reco-
leccion y andlisis de los datos, asi
como la elaboracion de sus respecti-
vos informes; v,

3. Una etapa final de andlisis compara-
tivo y puesta en comtn de 1os resulta-
dos de los tres estudios temdticos, que
concluyd con la elaboracion del infor-
me final de la investigacién que, en
version editada y resumida, se presen-
ta en este volumen.

Los periodos durante los cuales se lleva-
ron a cabo las diversas actividades del es-
tudio son la razén por la cual los estudios
de caso hacen referencia a la Direccion

General de Promocion de 1a Mujer (DGPM)
y no a la Secretaria de Estado de la Mujer
(SEM), entidad que no fue creada hasta
agosto de 1999, cuando va se habian con-
cluido los estudios temdticos. Esta situa-
cién solo permitio la inclusion de referen-
cias someras a la SEM en las secciones
iniciales y finales de informe, prefiriéndo-
se no alterar los estudios de caso ya con-
cluidos. Cabe recalcar que el presente es-
tudio s6lo abarca el periodo comprendido
hasta finales de los afios 90, por lo que no
se examinan eventos ocurridos desde en-
tonces —incluyendo aquetlos relacionados
con el cambio de gobierno del afio 2000.

El informe estd organizado en tres seccio-
nes principales: la primera analiza el con-
texto general de pais en los afios 90 y pre-
senta un perfil de los principales actores
sociales considerados en el estudio; en la
segunda se presentan los tres estudios de
caso de manera individual; y en la tercera
se presenta el andlisis comparativo de los
hallazgos de los estudios de caso, junto a
las conclusiones y recomendaciones gene-
rales del estudio. m










ste capitulo presenta una pano-
rdmica general de los contextos
en que se desarrollaron las lu-
chas politicas por los derechos de las mu-
jeres dominicanas en la década de los afios
90, asi como de los actores sociales mds
estrechamente vinculados a estos procesos.
En correspondencia con el disefio del es-
tudio internacional, se destacan elemen-
tos relevantes del entorno (como el proce-
so de reforma y modernizacidn del Estado)
y se examina brevemente el rol de las agen-

1. ElI Contexto
Como en el resto del mundo, en la Repi-
blica Dominicana la década de los 90 trajo
consigo un acelerado proceso de transfor-
macion social en diversos ordenes. A nivel
econémico y estructural, el pais transito
hacia la readecuacion de su aparato pro-

cias de financiamiento, del mecanismo na-
cional de promocidn de la mujer (DGPM/
SEM) y del movimiento social de mujeres.
Como protagonista principal de estas lu-
chas, éste tltimo recibe una atencién par-
ticular, presentdndose un andlisis mds de-
tallado de sus caracteristicas v evolucién
alo largo de las dltimas dos décadas. Aten-
diendo a la importancia que presenten para
los estudios de caso, el andlisis de éstos y
0tros actores se retoma y amplia en otras
partes del informe.

General

ductivo y la apertura de su comercio, con
miras a la integracién regional y la inser-
cién global. A mediados de la década, con
la salida de Balaguer del poder, cobré im-
pulso el proceso de reforma y moderniza-
cién del Estado, tendente a redefinir los



roles de las instituciones publicas, mejo-
rar su capacidad de gestion v sentar las
bases para un nuevo modelo de goberna-
bilidad. Este modelo estaria basado en la
reforma de los sistemas judicial, electoral
y de partidos, en la mayor participacion
de la sociedad civil en la definicion de po-
liticas v la toma de decisiones, y en el de-
sarrollo de un Estado mds institucio-
nalizado, menos centralizado v con mayor
capacidad de rendir cuentas.

Estos procesos de reforma, estrechamente
vinculados a la globalizacién econémica y
la liberalizacién de los mercados, fueron
modelados en los nuevos paradigmas de
desarrollo, libre empresa y “buen gobier-
no” promovidos por los Estados centrales
y los organismos multilaterales, v adopta-
dos a todo lo largo de la region (v buena
parte del mundo) en los afios 90.

La experiencia dominicana se inscribe den-
tro de las tendencias que caracterizan el
periodo a nivel regional, donde destaca la
paradoja del desarrollo democrdtico en un
contexto de creciente disparidad social y
econémica. En efecto, mientras las trans-
formaciones estructurales han estado aso-
ciadas a politicas econémicas altamente
excluyentes, que han conducido a desigual-
dades cada vez mayores en la distribucién

del ingreso, los sistemas politicos han ten-
dido al fortalecimiento de los mecanismos
democrdticos, dando paso progresivamen-
te a una cultura politica que demanda
mayor participacion, mejor representacion
y mds respeto por los derechos humanos.
Como seflala Vargas (1999a), el avance de
la democracia formal v de la participacion
ciudadana en un contexto de exclusion
econdmica y de predominio continuado de
las élites sociales dominantes trae consigo
nuevas oportunidades pero también nue-
vos peligros a ser tomados en cuenta por
los movimientos sociales de la region, in-
cluyendo los de mujeres.

La naturaleza contradictoria y ambivalente
del cambio social en la ultima década ca-
racteriza casi todas las esferas de la vida
nacional. Los afos 90 constituyen un pe-
riodo transicional en el cual coexisten, de
manera a veces precaria, viejos obstaculos
vy nuevas oportunidades.

Asi encontramos altos indices de creci-
miento econémico acompafiados de un
empeoramiento en la distribucion del in-
greso v poca evidencia de reduccion de la
pobreza; avances en la reforma v moder-
nizacién del Estado (particularmente en
el sector justicia) en tanto se perpetian
muchas de las viejas prdcticas clientelistas



y corruptas de los gobiernos v partidos;
esfuerzos importantes por potenciar los
niveles de organizacion e incidencia de
la sociedad civil, mientras los movimien-
tos comunitarios v campesinos pierden
relevancia, y las élites eclesidticas v
empresariales aumentan su capacidad pa-
ra influir, cuando no determinar, el curso
de las politicas estatales. En lo que
concierne al avance de las mujeres, obser-
vamos que la concrecién de los mayo-
res logros politicos del movimiento coin-
ciden con la desarticulacion de sus instan-
cias de coordinacion vy con una dismi-
nucion alarmante de su capacidad de
incididencia en la esfera publica.

El posicionamiento social v politico de la
problemdtica de género refleja las tensio-
nes prevalecientes entre los viejos obstd-
culos v las nuevas oportunidades. El
impacto de las normativas internaciona-
les de género, particularmente las emana-
das de las conferencias mundiales de Na-
ciones Unidas en los 90, condujo a una
mavor legitimacion de las demandas de las
mujeres tanto a nivel del Estado como de
la sociedad civil, muchas de cuyas ins-
tancias desarrollaron discursos mds aper-
turistas frente a la temdtica. Pero esta aper-
tura se percibe de manera dispersa y a
veces contradictoria.

A nivel estatal destaca la puesta en mar-
cha de un mecanismo nacional con voca-
cién de incidir en politicas publicas v de
posicionarse como instrumento para el
mainstreaming de género: la remozada
DGPM, posteriormente elevada al rango
ministerial. Paralelamente se detecta cier-
ta receptividad en algunas instancias esta-
tales —al interior del Ministerio de Salud,
Cancilleria, Fiscalia y una que otra dentro
del numeroso conjunto de oficinas que de-
sarrollan los programas de reforma y mo-
dernizacion, por ejemplo.

Pero vistas desde la totalidad del queha-
cer estatal, las tendencias aperturistas con
frecuencia se revelan como superficiales,
covunturales y/o, en muchos casos, como
producto de iniciativas individuales; es
decir, no se sustentan en normativas poli-
ticas globales, definidas a partir de com-
promisos explicitamente asumidos, ni se
acompafian de procesos institucionales que
aseguren su continuidad v permanencia.
Més alld de la retorica v de algunas medi-
das superficiales, 1a realidad es que la re-
forma v modernizacién del Estado no ha
incorporado la equidad de género a sus
principios, sus objetivos prioritarios o sus
métodos de trabajo, lo que trae como re-
sultado que la labor del mecanismo nacio-
nal v de las pequefias iniciativas que en



este sentido puedan surgir en algunos es-
pacios estatales tengan un cardcter aisla-
do y se mantengan desconectadas de las
directrices globales que rigen el proceso, y
que muchas veces las contradicen.

Un ejemplo de estas dindmicas contra-
dictorias lo constituye el caso de la Ley
24-97, que establece las modificaciones al
Codigo Penal en materia de violencia
de género desde la perspectiva de los de-
rechos de las mujeres.

Aprobada por el Congreso Nacional en
1996 durante los tltimos meses del gobier-
no de Balaguer (ver Estudio de Caso 1), la
24-97 fue promulgada en tiempo record por
el nuevo gobierno peledeista a instancias
de la Direccién General de Promocion de
la Mujer (DGPM), que rdpidamente adop-
t6 la implementacion de una politica pi-
blica frente a la violencia de género como
su prioridad programdtica nimero uno.

Este intento sin precedentes en la RD
—de disefiar e implementar un politica
ptiblica con perspectiva de género, coor-
dinada intersectorialmente desde el Es-
tado vy con la participacién activa de
las ONG— no ha contado con el necesa-
rio apoyo politico y financiero del go-
bierno central. Huérfana de fondos esta-

tales, la iniciativa depende casi por com-
pleto del financiamiento internacional,
que resulta insuficiente y que no resuelve
el problema de la falta de compromiso
politico de los otros actores estatales
involucrados en la ejecucion (policia, ju-
dicatura, Ministerio de Salud, etc.)

Mds revelador atin, a los pocos meses de
promulgada la ley 24-97, el Poder Ejecu-
tivo nombro por decreto las comisiones ofi-
ciales encargadas de reformar y actualizar
los c6digos legales pendientes de revision,
como parte del programa de reforma y
modernizacion del Poder Judicial. La Co-
misién Revisora de Cddigo Penal fue
consituida mayormente por juristas con-
servadores, algunos de ellos abiertamente
hostiles a la 24-97, con el resultado previ-
sible de que las modificaciones propuestas
por esta Comision desnaturalizan el espi-
ritu de 1a 24-97 y eliminan varias de sus
disposiciones mds importantes.

La incipiente apertura de algunos secto-
res a las normativas internacionales de
género ha sido, en buena medida, fruto
del trabajo de difusion de los organis-
mos multilaterales, particularmente los
de Naciones Unidas, vy de las agencias
de cooperacién. Ademds de apoyar la
implementacién de programas con enfo-



que de género, tanto en el sector piblico
como en las ONG, el hecho de que un
numero creciente de agencias empezara
a exigir la incorporacién de algiin criterio
de género en proyectos no referidos ex-
clusivamente a mujeres le ha dado una
creciente visibilidad y hasta legitimidad
al tema. En consecuencia, hacia finales
de los 90 se percibia una apreciable
diversificacion de los espacios desde los
cuales se trabaja el tema mujer/género,
antes coto casi exclusivo de las ONG del
drea de 1a mujer.

Resulta contradictorio, sin embargo, que
los mismos organismos internacionales res-
ponsables de promover el mainstreaming
de género y de incorporarlo de manera
transversal a todos sus programas y pro-
yectos, sean los principales financiadores
y asesores de los programas de reforma y
modernizacion del Estado, que en lo fun-
damental asumen la “neutralidad de gé-
nero” de estos procesos.

Paradojas semejantes encontramos en
el comportamiento de la sociedad civil
organizada, cuyo compromiso con las
reformas institucionales y el desarrollo
de una democracia participativa y trans-
parente ha sido un motor importante
de las reformas. Aunque a lo largo de los

afios 90 se observan avances en el nivel de
reconocimiento politico v en las prdcticas
discursivas de muchos sectores de la so-
ciedad civil en cuanto al tema de la equi-
dad, persisten limitaciones y contradiccio-
nes importantes.

Una limitacion es el cardcter simplista v
superficial que con frecuencia asume el
discurso de la equidad, muchas veces re-
ducido a pronunciamientos formales, a la
adopcién del lenguaje no sexista o a la in-
clusién de mujeres en las poblaciones de
trabajo. Sin menospreciar la apertura real
al tema evidenciada por algunos sectores
de la sociedad civil, en sentido general la
equidad de género se sigue percibiendo
como demanda particular de las organiza-
ciones de mujeres y no como elemento
imprescindible de —y consustancial a— la
democracia.

El mejor ejemplo de las contradicciones en
el accionar de la sociedad civil es su acti-
tud de sumision frente a la Iglesia Catoli-
ca, un actor con enorme poder politico al
que también el gobierno y los partidos po-
liticos evitan por todos los medios enfren-
tar. Dirigida por una jerarquia altamente
conservadora, abiertamente hostil al mo-
vimiento de mujeres y que interviene
continuamente en los asuntos politicos y



sociales del pais, 1a Iglesia Catélica ejerce
un poder politico avalado v sustentado por
el Concordato firmado entre el Estado do-
minicano y el Vaticano en 1954, que le
otorga derechos v privilegios como religion
oficial del Estado.

A pesar de constituir un obstdculo eviden-
te a los procesos de institucionalizacion
democrdtica y modernizacion del sistema
politico, los privilegios v la injerencia de
la Iglesia Catélica no han sido cuestiona-
dos nunca por los gobiernos, por los parti-
dos politicos o por la mayor parte de la
sociedad civil.

Excepcion importante en este sentido son
algunas organizaciones dentro del movi-
miento de mujeres y PROFAMILIA, Ia ma-
yor ONG del pais en materia de planifica-
cién familiar, con quienes la Iglesia
mantiene polémicas esporddicas desde
mediados de los 90 en torno a la anticon-
cepcion, el aborto, la educacién sexual en
las escuelas publicas v temas relacionados.

De los actores sociales analizados, es el
movimiento de mujeres el que presenta la
travectoria mds paraddjica en la década det
90. Tras una década de desarrollo interno
y consolidacion institucional en torno al
modelo de la ONG, el movimiento inicia

los 90 con un recién creado espacio de co-
ordinacion y representacion politica colec-
tiva, la Coordinadora de ONG del Area de
la Mujer (CONGAM), uno de cuyos objeti-
vos era promover la integracion de las de-
mandas de las mujeres a la esfera publica.
Tras algunos afios de actividad sostenida
—que contribuyeron, entre otras cosas, a
la aprobacion de 1a Ley 24-97 y otras re-
formas legislativas— a partir del afio 1996
se observa un debilitamiento progresivo de
la CONGAM. La proveccion publica logra-
da por el movimiento entre 1985-1995 dis-
minuve, al igual que su capacidad para la
accion politica concertada, justo cuando el
entorno internacional se vuelve mds favo-
rable al mainstreaming de género y cuan-
do las circunstancias a nivel nacional abren
algunos espacios v oportunidades para
impulsar este objetivo. En este informe se
argumentard que un factor crucial para la
incorporacion de la perspectiva de género
a la agenda publica del pais es justamente
la capacidad politica e institucional del
movimiento de mujeres para sobreponerse
a sus limitaciones actuales v poner en mar-
cha un modelo eficaz de accion colectiva.
Desde esta perspectiva, las circunstancias
del movimiento en los ultimos afios abren
grandes interrogantes en torno a las pers-
pectivas del proceso de mainstreaming en
el futuro inmediato.



2. La Reforma y Modernizacion del Estado

Aunque el gobierno balaguerista inicié en
1990-91 las reformas estructurales y finan-
cieras requeridas para la apertura de los
mercados y los procesos de integracion re-
gional, las reformas politicas e institucio-
nales resultaban enteramente incompati-
bles con el régimen, por lo que el inicio de
las mismas se vio retrasado en relacién a
otros paises de la region.

Curiosamente, los propios excesos antide-
mocrdticos del gobierno de Balaguer —par-
ticularmente el fraude electoral de 1994 y
1a crisis politica subsiguiente— jugarian un
papel destacado en la definicion del pro-
ceso reformador. Al evidenciar con clari-
dad la naturaleza anacronica y corrupta del
Estado dominicano, los eventos de 1994
concitaron el apovo de amplios sectores de
la poblacion hacia las reformas politicas,
dinamizando un proceso al que sin duda
también contribuyeron las presiones ema-
nadas del entorno internacional. En estas
circunstancias no resulta sorprendente
que, tras las elecciones del 1996, el nuevo
gobierno del PLD estableciera como prio-
ridad la reforma v modernizacion del Es-
tado, incluvendo las reformas econémicas
v estructurales aun por completar.

Segun el texto de su Programa Nacio-
nal (1997:25), la modernizacion vy re-
forma del Estado: “... se concibe como un
proceso tendiente a producir transforma-
ciones sustanciales en el funcionamiento
del Estado como producto de un intenso
proceso de concertacion social. Con la re-
forma se plantea la transformacion sus-
tantiva de algunos de los roles bdsicos del
Estado y de su marco de relaciones con la
sociedad, de manera que aquél se convier-
ta en un factor relevante en la construc-
cion de una sociedad cada vez mds equi-
tativa e incluyente. Estas transformaciones
implican la redefinicion de las funciones
tradicionales del Estado y afectan todos
los poderes del mismo. EI producto de ese
proceso serd el establecimiento de un nue-
vo pacto social que regule y oriente una
nueva forma de convivencia social, y que
$e exprese, a su vez, en una nueva institu-
cionalidad.”

En el periodo 1996-2000, las dreas estra-
tégicas de la reforma, para las cuales se
crearon subcomisiones especializadas, fue-
ron las de: Reforma v Modernizacion de la
Administraciéon Piblica, Reforma Consti-
tucional, Reformas Judiciales v Consolida-



cién del Estado de Derecho, Reforma So-
cial y Desarrollo Humano Sostenible, Des-
centralizacién del Estado y Desarrollo
Municipal, Reformas Politicas y Partidos
Politicos, y Modernizacion del Poder Le-
gislativo. Dentro de las subcomisiones se
crearon unidades especificas para diversas
dreas, tales como la administracién finan-
ciera, las reformas econémicas y estructu-
rales (incluyendo la privatizacién de las
empresas estatales), las modificaciones de
los c6digos legales, las reformas sectoria-
les en salud y seguridad social, entre otras.
La instancia rectora del proceso en su con-
junto es la Comision Presidencial para la
Reforma v Modernizacion del Estado, nom-
brada por decreto del Poder Ejecutivo, en
la que participan representantes de todos
los poderes del Estado e instituciones de
la sociedad civil.

En su concepcion y principios la refor-
ma se ajusta estrechamente a los para-
digmas dominantes de mercado y buen
gobierno, y desde sus inicios ha contado
con la asesoria técnica y el financiamiento
de organismos internacionales, particu-
larmente los de Naciones Unidas (sobre
todo el PNUD), la Unién Europea y la
Cooperacién Alemana. El Programa
Nacional pone un énfasis especial en la
naturaleza participativa del proceso y el

rol que en este sentido le corresponde ju-
gar a la sociedad civil.

En términos de politica econémica, la re-
forma se adhiere —al menos en teoria— a
la llamada “segunda ola” o via interme-
dia, que propone armonizar el desarrolio
social y el combate a la pobreza con la po-
tenciacién de los mercados, construyendo
un Estado que no sea ni “indebidamente
interventor, ni irresponsablemente deser-
tor” (Programa Nacional, 1997:27). La di-
latada permanencia del gobierno de Bala-
guer, junto al hecho de que lo mds trauma-
tico del ajuste estructural v 1a reconversion
productiva se hicieran durante su gestion,
parecfan facilitar la adopcion de esta via
intermedia en 1996. Nunca hubo duda, sin
embargo, de la centralidad de los objeti-
vos econdmicos de la Reforma, cuyas poli-
ticas priorizan “... la estabilidad macroe-
condmica, la existencia de un marco
juridico que favorezca la inversion y la
transparencia de las relaciones de merca-
do y competencia...” (1bid:26).

Por su estrecha vinculacién con el pro-
yecto econémico neoliberal, las reformas
politicas fueron recibidas con cierta
ambivalencia por algunos sectores progre-
sistas, incluyendo una buena parte del
movimiento de mujeres. Es posible que las



tensiones no resueltas surgidas, por un
lado, del rechazo al nuevo modelo econd-
mico v, por el otro, de la simpatia hacia
las reformas institucionales y la democra-
tizacién politica, contribuyeran a mermar
la vocacion y las capacidades de accién
politica del movimiento de mujeres en esta
nueva etapa. A estas tensiones contribuye
otra forma de escepticismo, asociado a la
naturaleza transicional del proceso v a lo
que Vargas (1993:8) denomina las para-
dojas v ambivalencias que generan los pro-
cesos inconclusos de desarrollo democrd-
tico. En el caso dominicano esto se expresa
en la coexistencia del proceso de reformas
con précticas politicas tradicionales basa-
das en el clientelismo, las componendas
politicas y el trdfico de intereses, asi como
el cardcter aun muy restringido de la par-
ticipacién social v el temor omnipresente
a la co-optacion politica.

Segtin el Programa Nacional, los valores
fundamentales de la reforma son: demo-
cracia, transparencia, solidaridad, equi-
dad, participacion, sostenibilidad, eficien-
cia, soberania e interés nacionales. En la
descripcion del drea estratégica de refor-
ma social y desarrollo humano encontra-
mos el concepto de equidad definido como
“equidad social y de género” (p.41), junto
a la afirmaci6n de que “la igualdad de gé-

nero es, cada vez mds, un indicador im-
portante de la equidad de los procesos que
se desarrollan” (p.46). Sin embargo, la
revision documental y las entrevistas rea-
lizadas al personal de la Secretarfa Ejecu-
tiva dejan claro que, a pesar de algunas
iniciativas orientadas hacia las mujeres v/
0 hacia la promocion de la equidad de gé-
nero en varios proyectos, en lo fundamen-
tal la reforma asume el supuesto de 1a neu-
tralidad de género; es decir, postula
principios y procesos de naturaleza supues-
tamente general o universal que, en la
medida en que no discriminan expli-
citamente a las mujeres, se presumen
inclusivos v equitativos.! Estas fuentes
evidencian que el compromiso general v
abstracto con la equidad de género no se
acompafia de un compromiso Sustantivo,
expresado en términos concretos v opera-
tivos, que operacionalice de manera efec-
tiva la equidad de género, tanto en los
marcos referenciales como al interior de
los diferentes proyectos y programas.

1 Para una discusion de las maneras en que los sesgos androcéntri-
cos permean los principios y normativas universalistas, particular-
mente en lo referido al ejercicio de la ciudadania de las mujeres, ver:
Bdez, Clara y Denise Paiewonsky. 2000.“Informe de Consultorfa so-
bre la Incorporacién del Enfoque de Género al Proyecto de Fortaleci-
miento de Organizaciones de la Sociedad Civil (FOSC)”, INTEC/BID,
Santo Domingo (mimeo).
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Como se verd mds adelante, dicha situa-
cién es coherente con la exclusion de los
asuntos de mujer/género de los discursos
y el accionar del gobierno central y con la
marginalizacion del mecanismo nacional
dentro del aparato estatal. A lo anterior se
suma el hecho de que muchos de los acto-
res que participan en los procesos de re-
forma desconocen lo que la incorporacién
del enfoque de género implica en términos
politicos y técnicos —como se deduce, por
ejemplo, de las argumentaciones que con-
funden el mainstreaming con la simple
participacion de las mujeres en dichos pro-
cesos. Al mismo tiempo, es indudable que
la ausencia de iniciativas importantes en
este sentido, tanto por parte del movimien-
to de mujeres como de las agencias que fi-
nancian y asesoran los procesos de refor-
ma, también jugaron un papel importante,
sobre todo en el periodo inicial de defini-
cion del proceso.

Algunos elementos a destacar al hacer el
balance de los primeros afios de reforma y
modernizacion son:

1. La naturaleza transicional del pe-
riodo 1996-2000, con la coexisten-
cia de elementos anacrénicos y mo-
dernos dentro del Estado v el siste-
ma politico;

2. La priorizacion de las reformas eco-
némicas sobre las reformas sociales y
las politicas;

3. La relativa apertura hacia la partici-
pacion de la sociedad civil, que se pos-
tula como fundamental para el logro
del consenso social y el desarrollo de
nuevas formas de gobernabilidad, pero
que en los hechos se ve muy limitada
por el centralismo estatal, asi como
por la dispersi6n organizativa y la de-
bilidad politica de este sector;

4. Lano adopcion de criterios explicitos
y operativos de género en el programa
de reformas, a pesar del destacado rol
financiero v asesor jugado por orga-
nismos de Naciones Unidas con un
fuerte mandato de mainstreaming.

No obstante lo anterior, es innegable
que las reformas dieron inicio a cambios
importantes en el sistema politico, en el
Estado v en la relacion de éste con la
ciudadania, abriendo nuevas oportunida-
des al accionar politico de la sociedad
civil —oportunidades que, hasta el mo-
mento, no han sido adecuadamente apro-
vechadas por los actores interesados en
promover la incorporacion del enfoque de
género a las politicas publicas.



3. La Cooperacion Internacional

El tema de la mujer y el desarrollo forma
parte de la agenda de la mayor parte de
las agencias de cooperacién (multilatera-
les, bilaterales y privadas) desde media-
dos de los afios 80. Esta incorporacién de
la mujer a las agendas de desarrollo jugo
un papel de primer orden en el crecimien-
to v la consolidacién institucional de las
ONG del drea de la mujer durante esa dé-
cada, contribuyendo a Ia estructuracion del
movimiento de mujeres dominicano en su
forma actual: como un conjunto de ONG
dedicadas mavormente a la implementa-
cién de provectos v la oferta de servicios.
Durante 1a década de los 80 las ONG de
todas las dreas se beneficiaron de las nue-
vas corrientes politicas internacionales que
pregonaban la reduccion del rol del Esta-
do, asi como de la creciente reticencia de
las agencias donantes a canalizar fondos
de cooperacion a través de gobiernos
corruptos e ineficaces.

Este fue el periodo del boom de las ONG
en el pais, durante el cual crecieron
rdpidamente tanto en ndimero como en
la variedad v la amplitud de actividades
realizadas. Pero a comienzos de los 90,
v con los procesos de reordenamiento

geo-politico global en marcha, los montos
de la ayuda internacional empezaron a
disminuir, en algunos casos de manera
muy significativa. Esto detuvo el creci-
miento explosivo experimentado por el sec-
tor en la década anterior, al tiempo que
increment6 la competencia entre las ONG
por el acceso a los fondos.

Entre las consecuencias de esta intensifi-
cada competencia hay que notar, por un
lado, la creciente profesionalizacion de las
ONG ante las exigencias de mavor eficien-
cia v mejor rendicién de cuentas por parte
de las agencias; v, por otro lado, la reduc-
cion en sus niveles de autonomia para de-
finir sus propias agendas v prioridades. La
reduccion de la autonomia de las ONG tam-
bién se debe vincular al conjunto de pro-
cesos verificados en los 90: colapso del
bloque socialista v predominio de las ideo-
logias de mercado, cambios en los para-
digmas de desarrollo v de democracia, re-
estructuracion de la agenda internacional
a partir de las conferencias mundiales de
Naciones Unidas, etc. Todo lo anterior con-
dujo al establecimiento de agendas inter-
nacionales progresivamente monoliticas en
las principales dreas de trabajo de las ONG



v de muchas agencias donantes (mujer,
medio ambiente, democracia, pobreza,
poblacion, salud, etc.)

Junto a la disminucién en los flujos de
la cooperacion, Canto Chac (2000) iden-
tifica las siguientes como las principa-
les tendencias en la cooperacion interna-
cional en los afios 90 (en relacion a la
década anterior):

¢ Lacambiante relacién entre las agen-
cias donantes y sus gobiernos nacio-
nales, donde la reduccién de los re-
cursos privados de las primeras las ha
hecho mds dependientes de los fondos
gubernamentales, lo que implica ma-
yor vulnerabilidad a sus directrices y
resulta en una mayor influencia de los
gobiernos de pafses desarrollados en
los flujos de 1a cooperacion.

e Los cambios en las orientaciones del
desarrollo social, asf como en los me-
canismos gerenciales y los criterios de
evaluacién. Actualmente, “predomi-
nan las formas de evaluacion centra-

2 Las consecuencias de estos cambios para la composicién, estructu-
1as y funcionamiento de las ONG -y, por ende, del movimiento de
mujeres- se analizan mds adelante en este capitulo.

das en el ‘impacto social’, con un and-
lisis de costo/beneficio, [disefiados]
en funcién de una perspectiva de
desarrollo social en la que el objeti-
vo fundamental es el acceso de la
poblacién pobre a los servicios ba-
sicos”, v que requiere objetivar los
avances a través de indicadores cuan-
titativos (Ibid:23-24).

* Los cambios en la gerencia del desa-
rrollo social, que “en principio contri-
buye al profesionalismo y habilitacion
técnica de las OSC [organizaciones de
la sociedad civil], pero que es también
la ocasién de la incorporacion acritica
de pardmetros organizacionales desa-
rrollados para organizaciones comple-
jas, con objetivos distintos a los de las
0SC, que se desenvuelven en entornos
diversos” (Ibid:24).

Aunque referida al sector no gubernamen-
tal en su conjunto, la caracterizacion de
Canto Chac describe con acierto el accio-
nar de la cooperacion internacional en lo
que respecta a las ONG del drea de 1a mu-
jer, sobre todo en el periodo 1990-96.> Par-
tiendo de este contexto general, el andlisis
del periodo 1996-1999 revela algunas ca-
racteristicas particulares, que se describen
a continuacion.



A partir del cambio de gobierno de
1996 y el inicio de los procesos de mo-
dernizacion y reforma del Estado, se
ha verificado una creciente reorienta-
cion del flujo de 1a cooperacion inter-
nacional hacia el sector estatal. En el
drea de género/mujer esta tendencia
se vincula al proceso de fortalecimien-
to institucional del mecanismo nacio-
nal y su adopcion de la agenda de Bei-
jing. En este sentido, el otorgamiento
de proyectos grandes relativos a la vio-
lencia de género a la DGPM (por el
UNICEF) v a ONAPLAN (por el BID)
ha despertado temores entre algunas
ONG del drea de la mujer, que entien-
den que el Estado no debe competir
con las ONG en la implementacion de
provectos para los cuales éstas dispo-
nen del expertise técnico v la infraes-
tructura de servicios necesarias.

El tema de mujer/género sigue ocupan-
do un lugar muy secundario en los
portafolios de las agencias mds gran-
des que operan en el pais (como el
PNUD, BID y AID), atin cuando en al-
gunos casos la proporcion de fondos
asignados a este tema pueda haberse
incrementado ligeramente. Fuera de la
cooperacion de Naciones Unidas al
mecanismo nacional, la mavor parte

de este financiamiento se enmarca
dentro de la perspectiva de Género en
el Desarrollo (GED) —con énfasis en
salud reproductiva y proyectos pro-
ductivos— siendo muy reducido el ni-
mero de proyectos enfocados en la
perspectiva politica de la transver-
salizacion. En ese sentido, el impac-
to de 1a nueva agenda internacional
de género gestada en Beijing no ha si-
do muy significativo. Cabe desta-
car que la mayoria de las agencias
de Naciones Unidas, cuyo mandato
institucional es la promocién del
mainstreaming en absolutamente
fodas sus actividades, no constituyen
una excepcion ni en lo que respecta
a los montos destinados al tema de
mujer/género ni en lo que respecta a
la transversalizacion de la perspecti-
va de género en sus proyectos.’

#  Donde si se observa un incremento es
en la tendencia a demandar la inclu-
sion de componentes de mujer/género
en provectos de desarrollo de otras
dreas de la cooperacion (medio am-

3 Existen diferencias considerables, sin embargo, entre los niveles
de transversalizacién togrados por UNICEF v el FNUAR por un lado,
v las demds agencias del sistema de Naciones Unidas, por el otro,
probablemente debido a las dreas de trabajo en que se desempefian
estas dos agencias.
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biente, salud, etc). Sin embargo, dado
el predominio del enfoque GED, en
muchos los casos esto se traduce en la
simple adicién de mujeres a los gru-
pos beneficiarios.

e Otra tendencia, que se observa parti-
cularmente entre las bilaterales y mul-
tilaterales en Ia segunda mitad de la
década, es la promocion de proyectos
de implementacion conjunta Esti lo-
ONG. Esto responde a la intencién de
las agencias de promover la partici-
pacion de la sociedad civil en el dise-
fio e implementacion de las politicas
publicas, asi como al fortalecimiento
general de 1a relacion Estado-sociedad
civil. Como se verd en lo relativo a los

4 Cabe senalar que ¢l mandato de maintreaming o transversalizacion
del enfoque de género de los organismos de Naciones Unidas aproba-
do ¢n 1997, 1o define como “... ¢f proceso de cveluar las implicacio-
nes, para los hombres v para las mujeres, de cualquier accién a ser
tomada, incluyendo legislacioncs, politicas y programas, en todas
las dreas v en todos los niveles. La estrategia procura integrar los
necesidades v experiencias de las mujeres, tanto como de los hom-
bres, como una dimension integral en el diseflo, implementacion,
monitoreo y evaluacion de politicas ¥ programas en todas las esferas
politicas, econdmicas y sociales, de mancra que hombres y mujeres
se beneficien en lo misma medida ¥ no se perpetuc la inequidad. Su
fin ltimo es el logro de la cquidad de género™ (E/1997/L.30, pag.3,
pdrrafo 3) (Traduccion nuestra).

5 Véase la monografia “Analysis of the Capacity of the UN-System
Agencies to Mainstream Gender into the Dominican Political Agen-
da” claborada por Scarlet Soriano en ¢l marco de csta investigacion
(versién no publicada. disponible a solicitud cn ¢l CEG-INTEC).

proyectos de 1a DGPM sobre violencia
de género (ver Estudio de Caso 1), esta
politica ha impactado significativa-
mente las formas de articulacion en-
tre el mecanismo y las ONG vy, por
ende, entre el mecanismo v el movi-
miento de mujeres.

El compromiso asumido desde mediados
de los 90 por agencias de Naciones Uni-
das, el BID v otras, de transversalizar la
perspectiva de género en sus politicas v
provectos de cooperacion, rinde hasta aho-
ra resultados muy modestos.* Algunas
fuentes atribuyen el bajo nivel de trans-
versalizacion o mainstreaming al retraso
que inevitablemente enfrentan las organi-
zaciones complejas para operacionalizar
politicas del nivel central al nivel local, in-
cluyendo la necesaria capacitacion de per-
sonal. El hecho de que agencias de menor
tamafio, como Oxfam-UKI, hayan proce-
dido con mayvor rapidez v muestren mayo-
res niveles de transversalizacion, apova
hasta cierto punto este argumento.

Pero las informaciones recabadas por este
estudio® también indican escaso interés v
baja priorizacion del tema por parte de los
responsables locales de las agencias, lo que
en parte también explicaria 1a falta de per-
sonal técnicamente capacitado v en nime-



ro suficiente para implementar las politi-
cas de género. Asimismo, el andlisis de los
montos de cooperacién asignados a Ia te-
mdtica mujer/género, en relacion a otras
temdticas, son indicativas de la importan-
cia politica que los tomadores de decision
de las agencias conceden al tema. Compd-
rense, por ejemplo, los US$ 250,000 apor-
tados por el PNUD en el periodo 96-99 para
el Proyecto de Fortalecimiento Institucio-
nal de la Capacidad Nacional para la Im-
plementacion de la Plataforma de Beijing
con los US$ 1,710,425 que la misma agen-
cia aporté para implementar el Protocolo
de Montreal sobre medio ambiente, 0 con
los US$5,000,000 para el Provecto de For-
talecimiento Institucional de la Capacidad

4, El
Tras su creacion en 1984 en respuesta
a las demandas del movimiento de mu-
jeres, 1a Direccion General de Promocion
de 1a Mujer (DGPM) languidecié durante
12 afios como una agencia gubernamen-
tal de tercer rango, con un presupuesto
insignificante v una incidencia minima
en las politicas estatales. Las pocas ini-
ciativas de relevancia desarrolladas por
la DGPM previo a 19996 —tales como

Nacional para la Prevencion del Abuso de
Drogas. A pesar de lo anterior, el hecho
mismo de que estas agencias havan defini-
do politicas de género indudablemente con-
tribuye a darle mayor relevancia v legiti-
midad al tema en sectores que hasta hace
poco lo obviaban, incluyendo algunas ins-
tancias estatales, centros de investigacion
y ONG de otros sectores. Si hasta media-
dos de los 90 el trabajo de género/mujer
era patrimonio casi exclusivo de las ONG
del drea de la mujer, en los ultimos afios
se observa una diversificacién considera-
ble de los espacios v las actividades que
incorporan algiin nivel de atencién a esta
temdtica, lo que en buena medida es
atribuible a los esfuerzos de las agencias.

Mecanismo Nacional’

las propuestas de reforma legal v la
propuesta de creacién de la Coordinadora
de ONG del Area de la Mujer— surgieron
de los provectos financiados en esta de-
pendencia por el UNICEF. Pero a partir

+ La version final de este capitulo se eseribio poco después de la
creacion de fa Secretaria de Estado de la Mujer, habi¢éndose agregado
posteriormente algunos de los datos refativos a la SEM v al PLANEG.
Por razones obvias ¢l disedto original del estudio no contemplé la crea-
cién de la SEM entre los procesos politicos a ser examinados.

o
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del cambio de gobierno de 1996, 1a DGPM
inicié un importante proceso de transfor-
macion que se puede atribuir fundamen-
talmente a tres factores:

e Primero, el mandato de la Conferen-
cia de Beijing (1995) relativo al for-
talecimiento de los mecanismos na-
cionales de promoci6én de la mujer
que tendrian a su cargo la implemen-
tacion de los acuerdos emanados de
dicha Conferencia.

¢ Segundo, y como resultado de lo an-
terior, el interés de los organismos de
Naciones Unidas por patrocinar el de-
sarrollo de los mecanismos naciona-
les v la asignacion de recursos para
este fin.

= Tercero, la designacion a la cabeza de
la DGPM de Gladys Gutiérrez, una di-
rigente del PLD que, a contrapelo de
su partido (historicamente indiferen-
te a las demandas politicas de las mu-
jeres) mantuvo a lo largo de los anos
una estrecha relacién con el movi-
miento v sus demandas. Esto se tra-
dujo en un fuerte compromiso politi-
co con el desarrollo del mecanismo v
su capacidad para llevar a cabo el pro-
ceso de mainstreaming.

Menos de un afio después de iniciada su
gestion, 1a DGPM se habia constituido en
el principal actor politico en asuntos de la
mujer a nivel nacional, papel que durante
afios le habia correspondido a la Coordi-
nadora de ONG del Area de la Mujer
(CONGAM). Para 1999, la DGPM habia
obtenido rango ministerial, pasando a
constituirse en Secretaria de Estado de la
Mujer (SEM). A pesar de los avances, el
renovado mecanismo nacional aun dista
mucho de alcanzar su objetivo de conver-
tirse en instancia promotora, coordinado-
ra y supervisora del proceso de main-
streaming de género en el sector publico.
Marginado del resto del aparato estatal, sin
apoyo politico del partido de gobierno y
débilmente vinculado a un movimiento de
mujeres cada vez mds disperso, el meca-
nismo nacional se asemeja mds a una ONG
con respaldo financiero de Naciones Uni-
das que a una instancia gubernamental.

El Plan de Accion de la nueva DGPM
—apresuradamente elaborado en los prime-
ros meses de la nueva administracion— pre-
senté una propuesta programdtica basada
enteramente en las prioridades estratégi-
cas emanadas de la Conferencia de Beijing.
Siguiendo el mandato de la Conferencia
—v la agenda de las agencias financiado-
ras— su primera prioridad fue su propio



desarrollo y fortalecimiento institucional,
con ¢l fin de habilitarse para la mision
de disefiar y gerenciar los procesos de
mainstreaming de género en el sector pii-
blico. Dado el estado calamitoso de la
DGPM en el periodo pre-1996, este desa-
rrollo institucional se centrd inicialmente
en las dreas de personal, capacidades
gerenciales y de planificacion, e infraes-
tructura fisica y operativa. En poco tiem-
po se constituyé un nuevo equipo de tra-
bajo, con personal mejor capacitado y
motivado, proveniente en gran parte de las
ONG del drea de la mujer; la agencia se
traslado a un local mds amplio y mejor
equipado; v los sistemas administrativos,
gerenciales v de planificacién fueron
mejorados. En comparacion con el perio-
do pre-1996, 1a DGPM logrd en poco tiem-
po avances institucionales importantes,
sobre todo en lo que respecta a la contra-
tacion de personal técnico calificado y la
definicion e implementacion de planes
de trabajo. Pero persisten muchos de
los problemas que caracterizan las buro-
cracias estatales en el pais: asignacion de
puestos directivos en base a criterios poli-
ticos, debilidades gerenciales, ineficiencia
operativa, etc.

La segunda prioridad establecida por el
Plan de Accion fue la definicién e imple-

mentacion de una politica piblica en tor-
no a la violencia de género, como segui-
miento a la recién aprobada Ley 24-97 (ver
el Estudio de Caso 1). Las acciones en
esta drea, a realizarse en coordinacion con
organizaciones de la sociedad civil y con
otras instancias gubernamentales, incluian
el establecimiento de destacamentos poli-
ciales y de instancias judiciales especiali-
zadas para la atencion de estos casos, la
capacitacion de personal estatal y campa-
fias de sensibilizacion publica. Otra drea
prioritaria donde se han logrado avances
sustanciales es la del seguimiento a las
convenciones y acuerdos internacionales,
incluyendo la elaboracién de informes pe-
riddicos a los organismos competentes de
Naciones Unidas, en coordinacion con 1as
organizaciones de la sociedad civil. Entre
los proyectos desarrollados en el periodo
1997-99 también se cuentan la realizacion
de diagnosticos sectoriales del nivel de in-
corporacion del enfoque de género en la
reforma y modernizacion del Estado v la
creacion de un banco de datos con indica-
dores de género.”

7 El hecho de que este banco de datos haya sido organizado por la
DGPM ¥ no por la Oficina Nacional de Estadisticas cs indicativo de
las limitaciones que enfrenta el mecanismo nacional para impulsar
atin pequeftas iniciativas de mainstreaming a nivel sectorial,



El fortalecimiento institucional fue, sin
duda, la prioridad fundamental de la
DGPM en el perfodo 1996-2000 vy la que
cosechd los mayores éxitos. Para media-
dos de 1999 la agencia habia logrado et
rango ministerial,® habia reemplazado el
deficiente Plan de Accién del 1996 con un
nuevo y mejorado Plan Estratégico 1999-
2001, que articulaba claramente los obje-
tivos del mainstreaming, v habia iniciado
la elaboracion del Plan Nacional de Equi-
dad de Género (PLANEG). Fruto de un
amplio programa de consultas con institu-
ciones del sector publico v de la sociedad
civil, el PLANEG estd llamado a ser el pro-
grama-guia para la incorporacion del en-
foque de género a las politicas publicas en
los proximos afios.

Como se indicd anteriormente, la reestruc-
turacion del mecanismo nacional fue en
gran medida producto de factores externos,
incluvendo la disponibilidad de fondos in-
ternacionales para la implementacién de
los Acuerdos de Beijing. Los dos grandes
provectos ejecutados en el periodo 1996-
2000 —el de violencia de género financia-

2 La Ley No. 8099 que crea la Secretaria de Estado de 1a Mujer fue
aprobada por ¢l Congreso en marzo ¥ promulgada por cl Poder Ejecu-
tivo el 11 de agosto de 1999,

do por UNICEF v el de Fortalecimiento de
la Capacidad Nacional para la Implemen-
tacion de la Plataforma de Beijing, finan-
ciado por PNUD/FNUAP— responden, por
tanto, a las agendas de los organismos in-
ternacionales, no a un mandato guberna-
mental o a una politica de Estado. El
mecanismo nacional no ha contado nunca
ni con un mandato claro ni con un com-
promiso politico real del Estado domi-
nicano, v no hay por ahora indicios de
que su nuevo rango ministerial variard
significativamente esta situacién. Tanto
la creacién de la DGPM en 1984 como
la de 1a SEM en 1999 fueron producto de
promesas electorales hechas por politi-
oS que, casi sin excepcion, conciben a
las mujeres como uno de tantos grupos so-
ciales a los que hayv que hacer pequerias
concesiones en tiempos de campafia. Es
la actitud que cabria esperar de una clase
politica cuyos discursos de género, casi sin
excepcion, siguen siendo muy convencio-
nales, v que en el mejor de los casos tien-
de a ver a las mujeres como un grupo vul-
nerable al que ocasionalmente hay que
otorgar protecciones especiales.

En lo que respecta a 1a DGPM/SEM, lo
anterior se ha traducido en su marginacion
sistemdtica de las esferas de toma de deci-
siones v de definicion de politicas, ain de



aquellas que conciernen de manera mds
obvia a las mujeres.” A lo largo de su his-
toria, las autoridades gubernamentales la
han asumido fundamentalmente como una
instancia de asistencia social para las mu-
jeres, llegando al punto de asignarle tareas
como la distribucién de alimentos, el auxi-
lio a poblaciones damnificadas y demds.

Como cabria esperar, la marginacion del
mecanismo nacional del resto del aparato
estatal se expresa de manera dramdtica en
lo que respecta a su presupuesto. Previo a
1996, la asignacion presupuestaria de la
DGPM rondaba los RD$2 millones anua-
les, ascendiendo a RD$3.4 millones en el
ultimo presupuesto balaguerista, sumas
todas absurdamente bajas. El primer pre-
supuesto peledeista, de 1997, consigné la
suma de RD$47 millones, de los que efec-
tivamente se entregaron s6lo RD$6.4 mi-
llones, apenas suficiente para cubrir los
gastos de personal. La desproteccién eco-
némica del mecanismo se evidencia con
mavor claridad si consideramos que la asig-
nacion del 1997 representaba apenas el
0.05% del presupuesto total de la Secreta-
ria Administrativa de la Presidencia (a la
que estaba adscrita la DGPM), si bien esta
cifra representaba un incremento en rela-
cién a 1994, cuando sélo representaba el
-0.01% del presupuesto de dicho ministe-

1i0."* La situacion presupuestaria mejoré
muy poco a lo largo del periodo: en el afio
2000, al mecanismo nacional, ahora cons-
tituido en Secretaria de Estado de la Mu-
jer, se le asigné un presupuesto nominal
de RD $55 millones, de los que sélo se eje-
cutaron RD $17 millones.

Lo anterior ilustra con claridad los niveles
de dependencia econdmica del mecanismo
en los fondos externos de financiamiento
de provectos. Ademds de la cuestion de la
autonomia, que se examinard mds abajo,
esta dependencia tiene implicaciones se-
rias para la sostenibilidad tanto del meca-
nismo en si como de Ia politica de main-
streaming que estd llamado a impulsar. En
el periodo 1996-2000, el compromiso per-
sonal de la directora de la DGPM con la
politica de mainstreaming, junto a la dis-
ponibilidad de financiamientos externos,
han compensado en alguna medida Ia in-
diferencia estatal. Pero es evidente que, sin

9 Uno de tantos ejemplos cn este sentido fue la no inclusién de la
DGPM en la delegacion oficial dominicana a la Conferencia de Cairo
+5, a pesar de haber jugado ésta un rol importante en el seguimiento
de dicha conferencia ¥, curiosamente, a pesar de que la delegacién
oficial, acogiéndose a las pautas dc la ONU, incluvera representantes
de ONG del drea de fa mujer.

10 Las cifras citadas provienen de la DGPM/SEM v de los Informes
de Ejecucion Presupuestaria para 1994, 1995, 1996 v 1997 de la
Oficina Nacional de Presupuesto.



un compromiso de Estado que institu-
cionalice las politicas de género, la soste-
nibilidad tanto politica como econdmica de
los esfuerzos desarrollados en este periodo
queda en entredicho.

La propuesta de elevacion de la DGPM al
rango ministerial parte justamente del su-
puesto de que el establecimiento de una
Secretaria de Estado de la Mujer traeria
CONSigo un mayor compromiso guberna-
mental con la politica de género, presu-
puestos mds altos, mayor acceso a las es-
feras de toma de decisiones y un estatuto
institucional menos vulnerable a los capri-
chos de gobiernos futuros. Cabe sefialar,
sin embargo, que ninguna de las informan-
tes consultadas a este respecto se mostré
confiada en que la obtencion del rango
ministerial resolveria, por si sélo, estos
problemas. En el perfodo 1996-2000 los
esfuerzos de la DGPM se orientaron a crear
las condiciones minimas necesarias para
iniciar el proceso de mainstreaming —por
eso el énfasis en el desarrollo de las capa-
cidades institucionales y 1a elaboracion del
PLANEG, éste tltimo la pieza clave de todo
el proceso. Pero mds que simples incremen-
tos presupuestarios, la puesta en marcha
del PLANEG demanda un compromiso po-
litico de bastante envergadura por parte del
gobierno central, dado que la DGPM/SEM

estd 1lamada a ser una instancia de disefio
vy coordinacién de politicas a ser imple-
mentadas mayormente a través de otras
instancias del sector piblico. Por tanto, la
creacion de la SEM v la consecuente posi-
bilidad de mavores asignaciones presu-
puestarias por parte del Estado son sélo
un primer paso en el proceso de main-
streaming, cuyas perspectivas futuras per-
manecen atn inciertas.

4.1 La cuestion de la autonomia

Como se sefialé anteriormente, ademds
del problema de sostenibilidad a media-
no vy largo plazos, la dependencia en
fondos externos también genera dificul-
tades inmediatas en lo referido a la au-
tonomia del mecanismo nacional para
definir su agenda. Dado que la mayor par-
te del financiamiento del mecanismo pro-
viene de agencias de Naciones Unidas,
cuyos proyectos responden a mandatos
institucionales muy especificos centrados
en la implementacién de la Plataforma
de Beijing, la agenda de la DGPM/SEM
en el periodo 1996-2000 ha estado casi
exclusivamente centrada en las dreas defi-
nidas como prioritarias por la agenda in-
ternacional de género. Por su propia na-



turaleza, sin embargo, las agendas in-
ternacionales —incluvendo la Plataforma
de Beijing— establecen pautas de cardc-
ter bastante general, donde no tienen
cabida las especificidades propias de ca-
da pais. En una situacion de dependen-
cia econdémica casi absoluta en estos
provectos, estd claro que la flexibilidad
v los mdrgenes de libertad para fijar
agendas propias, definidas a partir de
condiciones v necesidades locales, que-
dan muy restringidos.

Dos ejemplos ilustran las dificultades que
genera esta situacion. E1 primero se refie-
re a la poca capacidad del mecanismo na-
cional para enfrentar de manera mds efec-
tiva su exclusion institucional —asi como
la exclusion del enfoque de género— de los
procesos de reforma v modernizacion del
Estado. Esta preocupacion fue externa-
da tanto por observadoras externas co-
mo por técnicas de la propia DGPM/SEM,
quienes argumentaron que una institu-
cién dedicada casi por completo a la im-
plementacion de proyectos de cooperacion
internacional, cuyos renglones de activi-
dad han sido minuciosamente predefinidos,
no dispone de los recursos humanos v fi-
nancieros necesarios para emprender la
transversalizacién del enfoque de género
en los procesos de la reforma.

El segundo ejemplo se refiere a la travec-
toria del mecanismo en lo concerniente
al tema del trafico de mujeres para fi-
nes de explotacion sexual, en torno al
cual se emprendieron desde la DGPM al-
gunas iniciativas en el periodo 1996-98
que nunca prosperaron (ver el Estudio de
Caso 3). El trdfico de mujeres es un buen
ejemplo de un tema que, aunque de im-
portancia fundamental en determinados
contextos nacionales, como el dominica-
no, no estd lo suficientemente generaliza-
do como para recibir atencién particular
en la Plataforma de Beijing. En consecuen-
cia, el tema no figura entre las dreas prio-
ritarias de las agencias de Naciones Uni-
das o de otras que definen sus agendas en
funcién de la Plataforma.

Varios elementos se deben tomar en cuen-
ta al analizar esta situacion, empezando
por la marginacion econémica del meca-
nismo por parte del gobierno central, lo
que le impide disponer de recursos propios
para hacer frente a prioridades covuntu-
rales o especificas al dmbito local.

También hay que considerar la capacidad
institucional de la DGPM/SEM para ges-
tionar eficientemente la busqueda de re-
cursos internacionales adicionales, que
para el tema del trdfico de mujeres proba-



blemente se podrian obtener. Sin embar-
go, dadas las realidades politicas y finan-
cieras que enfrentan los mecanismos de la
mujer en la mayoria de paises subdesarro-
liados, parece indiscutible que la politica
de otorgar los fondos de cooperacion en
base a agendas predefinidas, donde no hay
espacio para la consideracion de temdti-
cas locales especificas, limita significati-
vamente la flexibilidad y los dmbitos de
accion de los mecanismos.

Si la incorporacién del enfoque de géne-
1o a los procesos de reforma y moderni-
zacion del Estado hubiese formado parte
de la agenda internacional de género,
el mecanismo nacional estarfa induda-
blemente dedicando mavores esfuerzos
a este fin. Pero dado que la estrategia ac-
tual de las agencias es el fortalecimien-
to institucional de los mecanismos na-
cionales, a fin de habilitarlos para la tarea
posterior de mainstreaming, el resultado
en el caso dominicano es un desfase es-
tratégico evidente. Esto asi porque el
periodo critico para incidir en los pro-
cesos de reforma —en el disefio de politi-
cas, en la definicion de los cambios insti-
tucionales, en la negociacion de reformas
legales— va estd en curso, por lo que el
desfase supone la pérdida de una impor-
tante ventana de oportunidad.

4.2 Relacion con la sociedad civil

El hecho de que la reestructuracion y for-
talecimiento de 1a DGPM coincidiera con
un periodo de declinacion organizativa y
politica del movimiento de mujeres ha te-
nido grandes implicaciones, tanto para el
movimiento como para el mecanismo es-
tatal. A lo largo de los afos, ¢l vinculo en-
tre ambos ha sido significativo: el movi-
miento jugé un papel importante en la
creacion de la DGPM en el afio 1984, sien-
do ésta una de sus primeras demandas po-
liticas en ser respondidas por el Estado.
La propuesta de crear una Coordinadora
de ONG del Area de 1a Mujer en 1989 sur-
gi6 del proyecto DGPM-UNICEF y duran-
te algiin tiempo ambas entidades colabo-
raron en la promocion de las reformas
legales. De igual manera, la creacién de una
Secretarfa de Estado de 1a Mujer fue una
demanda politica del movimiento durante
toda la década del 90. En la actualidad,
una parte importante del personal técnico
del mecanismo nacional proviene de las
ONG del drea de la mujer, con las que si-
guen compartiendo enfoques, estilos de
trabajo v lealtades personales. En efecto,
sin este acceso a los recursos humanos de
las ONG —incluyendo la formacion profe-
sional, la experiencia laboral, los contac-



tos institucionales v otros recursos— la ca-
pacidad actual del mecanismo nacional
para implementar proyectos en el drea de
género/mujer serfa mucho menor.

Por otro lado, vistas las ideologias de gé-
nero prevalecientes en la clase politica
dominicana, no hay duda de que el desa-
rrollo del mecanismo nacional v la crecien-
te legitimidad de la temdtica de género son
en buena medida fruto de los esfuerzos del
movimiento de mujeres a lo largo de los
afios (junto a las presiones mds recientes
provenientes del dmbito internacional,
como se indic6 anteriormente).
El reconocimiento de esta travectoria his-
térica permea las iniciativas de acerca-
miento v coordinacién promovidas por la
actual direccién del mecanismo, que de
forma sistemdtica ha convocado a las ONG
de mujeres a participar en las actividades
de 1a DGPM, incluyendo el seguimiento a
los acuerdos internacionales, la implemen-
tacion conjunta de proyectos, el disefio del
PLANEG v la propuesta de creacion de la
SEM. En respuesta, muchas ONG han
establecido vinculos de trabajo con el
mecanismo oficial, particularmente en el
drea de violencia de género, si bien esta
colaboracion se centra mds en la im-
plementacion conjunta de proyectos que

en el accionar politico, cuya responsabi-
lidad las ONG siguen delegando funda-
mentalmente en la CONGAM.

La CONGAM continida ostentando en lo
formal la representacion politica del mo-
vimiento, si bien su progresivo debilita-
miento politico v organizativo le ha impe-
dido articular una estrategia politica
coherente de cara al renovado mecanismo
nacional. Aunque las dos instancias han
colaborado en algunas actividades —como
la elaboracion de la propuesta de creacion
de la Secretaria de Estado de la Mujer v el
cabildeo congresional de 1a misma— estas
colaboraciones tienen un cardcter coyun-
tural, en tanto ninguna de las dos partes
parecen tener una estrategia de relacio-
namiento clara v de largo plazo.

EI hecho de que las ONG sigan delegan-
do la responsabilidad por el relaciona-
miento politico con el Estado en una
CONGAM cada vez menos capaz de cum-
plir este rol podria interpretarse como se-
fial de que éstas no reconocen la impor-
tancia estratégica de dicho relaciona-
miento. Es decir, vista la trayectoria his-
torica del mecanismo, su vulnerabilidad
actual v la magnitud del desafio que tiene
por delante, estd claro que las posibi-
lidades de 1a DGPM/SEM de impulsar



exitosamente sus objetivos de main-
streaming dependerdn en gran medida
de la capacidad de movilizacién social
y politica del movimiento de mujeres. Pe-
ro hasta ahora, en lugar de tratar de pro-
mover un mayor apoyo v reconocimiento
politicos para el mecanismo v para el
1ol que estd llamado a cumplir, muchas
ONG parecen estar mds interesadas en
el apovo que ellas pueden recibir de la
DGPM/SEM, sobre todo en la implementa-
cién conjunta de proyectos.

Mds alld de la debilidad de la CONGAM
v de la ausencia de estrategias claras
de relacionamiento, hay otros factores
que obstaculizan Ia vinculacién entre
los dos sectores. El primero es la tradi-
cional desconfianza de las ONG frente
a las instancias estatales y el temor a
verse involucradas en asuntos politi-
co-partidarios. En el contexto politico
dominicano, donde los intereses del Es-
tado no se deslindan claramente de los
del partido gobernante, ¢l miedo a la ma-
nipulacién v a la co-optacion politicas es
inevitable. Aunque no siempre se plan-
tea de manera explicita, el temor a que
la colaboracion con el Estado conduzca
a prdcticas clientelares (o pueda ser in-
terpretada en estos términos) sigue sien-
do muy fuerte.

El tercer obstdculo, v quizds el mds im-
portante, es la desconfianza que entre
muchas activistas del movimiento ha ge-
nerado el rdpido desarrollo de una DGPM
que, ante el declive de la CONGAM, ha
venido a suplantar a ésta como entidad Ii-
der en el drea de la mujer.

El ascenso de la DGPM/SEM ha desplaza-
do el centro de gravedad politico del mo-
vimiento, ha causado una importante mi-
gracién laboral —en las que las ONG han
perdido algunos de sus mejores cuadros—
v la ha posicionado como un adversario for-
midable en la competencia por los fondos
internacionales de cooperacion.

En relacién a ésto iltimo, llama la aten-
cién que durante las reuniones de con-
sulta para el disefio de la Secretaria de
la Mujer, muchas de las ONG partici-
pantes insistieran en que el rol de la
SEM debia ser exclusivamente ¢l de coor-
dinador/rector del proceso de main-
streaming, excluyendo por completo la
implementacién de proyectos, de lo que
seguirfan ocupdndose 1as ONG. Aunque
hay razones de peso a favor de este di-
sefio, no hay duda que el temor al des-
plazamiento de los fondos de coopera-
cién gravit6 de manera importante en
la posicion de las ONG.



4.3 Conclusion

Al concluir el periodo de gobierno del PLD,
las perspectivas futuras del mecanismo
nacional permanecen inciertas. Por un
lado, en términos generales el mecanis-
mo ha alcanzado sus tres grandes metas
para el cuatrenio:

1. Desarrollo y fortalecimiento institu-
cional, hasta convertirse en Secreta-
ria de Estado;

2. La puesta en marcha de una politica
publica intersectorial contra la violen-
cia de género; v,

3. La elaboracién de un proyecto glo-
bal de transversalizacién del enfo-
que de género en el sector piblico,
el PLANEG, cuya puesta en mar-
cha deberd esperar el préximo perio-
do de gobierno.

Por otro lado, cada uno de estos avan-
ces constituyen apenas el inicio de pro-
cesos de mucho mds largo plazo, que de-
berdn ser desarrollados, consolidados
y ampliados en los préximos afios. Fren-
te a estos retos encontramos una Secre-
taria de Estado de la Mujer econdmica-

mente dependiente de la ayuda interna-
cional y con debilidades institucionales
todavia evidentes; una clase dirigente
sin la visién y sin el compromiso politico
necesarios para emprender una verdade-
ra democratizacion de género desde el
Estado; y un movimiento de mujeres
tan débil y disperso que dificilmente se
pueda convertir en sostén y salvaguarda
de los procesos en marcha.

El mandato de mainstreaming de Beijing
descansa en el supuesto de una estrategia
triangulada, en la que el Estado deberd
responder progresivamente a las presiones
combinadas de 1a agenda internacional de
género (desde arriba) y de la sociedad ci-
vil (desde abajo).

Desde esta perspectiva, el mecanismo
nacional tendrd posibilidad de sustenta-
cion real en la medida en que exista
un movimiento de mujeres capaz de
presionar de manera efectiva al Estado
para que dé cumplimiento al Plan Na-
cional de Equidad de Género. Pero por
razones que se analizardn en la préxima
seccion, el movimiento de mujeres ni
cuenta ya con las capacidades politicas
que una vez tuvo, ni ha manifestado vo-
cacién por asumir el rol que le asigna
la estrategia triangulada.
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Al riesgo inmediato que representa un
cambio de gobierno en un contexto de
débil institucionalidad estatal —en el
que los avances de un periodo pueden
ser rapidamente revertidos en el proxi-
mo— se suma el problema mds general
de que desde la sociedad civil no se
vislumbran actores con capacidad y con
vocacién de exigirle al Estado una ren-

dicién de cuentas en materia de politi-
ca de género. Las fases de definicién y
disefio del PLANEG son las partes més
sencillas del proceso de mainstreaming
y las tinicas que se pueden realizar al mar-
gen del resto del Estado; el verdade-
ro desafio serd la fase de implementa-
cion v ésta deberd esperar las ejecutorias
del préximo gobierno.

5. EI Movimiento de Mujeres"

En el espacio de poco mds de un afio —a
partir del mes de agosto de 1996~ ocu-
rrieron tres de los eventos mds significa-
tivos de la década para el movimiento
de mujeres dominicano:

1. Se inicia el desarrollo institucional
de un mecanismo nacional con vo-
cacién de transformarse en Secreta-
ria de Estado de 1a Mujer e incidir
de manera directa en las politicas
sectoriales;

11 Algunas porciones de esta seccion han aparecido en forma modi-
ficada en trabajos anteriores de la autora, particularmente el capitu-
lo 3 (“Movimiento de Mujeres y Sociedad Civil”) del Informe de Con-
sultorfa BID-FOSC, “Recomendaciones para Incorporar la Perspectiva
de Género al Programa FOSC”, Denise Paiewonsky v Clara Béez, Santo
Domingo, 2000.

2. Se aprueba el paquete de reformas
legislativas mds importante para
las mujeres dominicanas desde la
obtencién del sufragio, y en torno a
estas reformas se desarrolla el primer
proceso intersectorial de implemen-
tacion de una politica publica; vy,
paraddjicamente,

3. La instancia de representacion co-
lectiva del movimiento, la Coor-
dinadora de ONG del Area de la
Mujer (CONGAM), entra en una etapa
de debilitamiento organizativo y
politico, que progresivamente de-
ja al movimiento de mujeres caren-
tes de un mecanismo eficaz de repre-
sentacion y de liderazgo para la
accion politica.



Estos tres eventos tienen lugar en un con-
texto de cambios a nivel nacional e inter-
nacional que, al abrir nuevas oportunida-
des y espacios para el accionar politico,
plantean al movimiento el desafio de re-
definir sus estrategias. A nivel internacio-
nal, el imperativo post-Beijing de incidir
en las politicas publicas —y su corolario
estratégico, la triangulacién de esfuerzos
entre los movimientos nacionales de mu-
jeres, las instancias estatales v las agen-
cias internacionales de cooperacién— se
empieza a manifestar en los planes y pro-
gramas de las agencias de cooperacién y
en la agenda del movimiento internacio-
nal de mujeres. A nivel nacional, el fin del
régimen balaguerista y el inicio del proce-
so de modernizacion y reforma del Estado
abre la puerta a transformaciones politi-
cas e institucionales. Las oportunidades y
riesgos que acompafian estos cambios, su-
mado a la profundizacion de su propia cri-
sis interna, demandan del movimiento una
readecuacién de sus estructuras organi-
zativas, de sus agendas y estrategias poli-
ticas, a fin de incrementar —o al menos
preservar— su capacidad de incidencia en
el dmbito publico. Pero justamente lo con-
trario ocurrid y la década llegé a su fin sin
que se vislumbraran salidas al estanca-
miento politico que caracterizé al movi-
miento después del 1996.

Partiendo de las premisas de la estrategia
triangulada, asumimos que la capacidad
politica y organizativa del movimiento de
mujeres es una condicién necesaria —aun-
que no suficiente— para el desarrollo efi-
caz de los procesos de transversalizacion
de género en el Estado. Por esta razon, las
caracteristicas del movimiento, sus poten-
cialidades y limitaciones para el accionar
politico, y los factores que condicionan su
dindmica actual constituyen variables de
interés fundamental. En este capitulo se
describe el contexto de surgimiento del
movimiento a finales de los afios 70, su
consolidacién institucional y desarrollo
politico en los 80, su trayectoria ambi-
valente en los afios 90. Este ejercicio his-
torico nos permite identificar y dimen-
sionar factores relevantes para el andlisis
de su desempeiio en relacion a los tres ca-
sos del estudio, su situacién actual y sus
perspectivas futuras.

5.1 Algunas precisiones
conceptuales

El uso del término “movimiento de muje-
res” en este informe no es todo lo riguroso
que debiera ser. Esto refleja las compleji-
dades y desacuerdos conceptuales que ro-



dean su uso, siendo utilizado indistinta-
mente para referirse a fenémenos diversos:
un movimiento social, un conjunto de ONG
(a veces muy diferentes entre si), una filo-
soffa politica, 0 una combinacién de lo
anterior. A esto se suma la distincién nun-
ca del todo resuelta entre “el movimiento
popular de mujeres” y el “movimiento fe-
minista”, supuesto coto exclusivo de mu-
jeres de clase media.

Si bien una discusion a fondo de estos
asuntos excede el dmbito del presente es-
tudio, es conveniente puntualizar breve-
mente algunos conceptos.

En el sentido sociolégico del término,
los movimientos sociales son entidades
no estructuradas, sumergidas en las redes
sociales de la cotidianidad, que sélo se
hacen visibles cuando se involucran
en conflictos de la vida publica. Estos
fenomenos colectivos “constituyen inten-
tos fundados en un conjunto de valores
compartidos para redefinir las formas de
accidn social e influir en sus conse-
cuencias” (Klandermans, citado por Agui-
lar, 1997:15). Melucci (1991) los ca-
racteriza como procesos por medio de
los cuales actores sociales crean nuevos
significados y se involucran en negociacio-
nes politicas y toma de decisiones. Los

movimientos surgen de manera espon-
tdnea, son altamente mutables y siguen
guiones propios (Gunder Frank v Fuen-
tes, 1989:21).

Los movimientos sociales requieren “or-
ganizaciones altamente flexibles, adap-
tables, no autoritarias, que canalicen su
poder social para la consecucion de obje-
tivos sociales que no pueden ser logrados
por medios espontdneos” (1bid:26).

Segin estos autores, las organizacio-
nes muy estructuradas tienden a debili-
tar los movimientos, en tanto la institu-
cionalizacién los mata. El grado y el
tipo de estructuracién requerido por
los movimientos sociales ha sido am-
pliamente analizado por Melucci (1985,
1991), quien plantea que 6stos no pue-
den sobrevivir sin algin tipo de repre-
sentacion politica, proponiendo el concep-
to de “espacios publicos intermedios”,
cuya funcién no es, a su juicio, insti-
tucionalizar los movimientos “...sino lo-
grar que la sociedad escuche sus mensa-
jes y traducir estos mensajes en decisio-
nes politicas, al tiempo de preservar la
autonomia del movimiento” (1985:815).
Las ONG parecen constituir la expre-
sion mds frecuente de estos espacios
publicos intermedios.
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Siguiendo a Kuechler y Dalton," Agui-
lar et al. (1997) proponen que los mo-
vimientos sociales estdn constituidos
por tres elementos:

1. Un nicleo de activistas con creencias
e intereses compartidos, que propor-
ciona el marco ideoldgico en torno al
cual se desarrolla el movimiento;

2. Una base social mds amplia y diversa
de simpatizantes, que comparten los
objetivos fundamentales del movi-
miento sin llegar a constituirse en par-
ticipantes activos;

3. Las organizaciones que se generan al
interior del movimiento, asi como
otras que lo apovan desde fuera y/o
persiguen objetivos similares.

En esta perspectiva, los elementos esencia-
les del movimiento lo constituven el nu-
cleo de activistas v sus valores comparti-
dos, en tanto las organizaciones tienen una
importancia secundaria.

Este esbozo conceptual proporciona un
referente ttil para analizar la trayec-
toria de lo que, por razones de conve-
niencia, seguiremos llamando el movi-
miento de mujeres en la Reptiblica Do-

minicana. Tomando como criterio cla-
sificador el grado de institucionaliza-
cion del movimiento a lo largo de los
afios, podemos diferenciar varios perio-
dos o fases que, sin pretender dar cuen-
ta con exactitud del comportamiento de
un fenémeno social tan complejo, per-
mite caracterizar a rasgos muy genera-
les su evolucién. Asi, podemos identifi-
car cuatro etapas:

e Finales de los 70 a mediados de
los 80: fase inicial de surgimiento v
movilizacion, con una base organiza-
tiva incipiente y relativamente poco
estructurada.

* 1985-90: fase de ONG-izacién del
movimiento, caracterizada por el
surgimiento de un gran ndmero de
ONG v la institucionalizacion (o des-
aparicién) de organizaciones previa-
mente poco estructuradas.

*  1990-96: consolidacion institucional
de las ONG; desarrollo del proyecto

12 Manfred Kuechler y Russel J. Dalton. 1992. “Los nuevos movi-
mientos sociales y el orden politico, o la posibilidad de que los cam-
bios producidos preparen una estabilidad a largo plazo™. En: Kuechler
y Dalton (Comp.), Los Nuevos Movimientos Sociales. Edicions Alfons
¢l Magnanim, Valencia.



de articulacién politica del movimien-
to (la CONGAM).

»  1996-al presente: fase de desarticula-
cion politica del movimiento y de ini-
cio de la institucionalizacion del tra-
bajo de género a nivel estatal.

En las secciones siguientes abordaremos de
modo mds detallado la evolucion del mo-
vimiento de mujeres a través de estas fa-
ses, haciendo hincapié en los cambios es-
tructurales que se verifican en las organi-
zaciones y 1a manera en que estos cambios
condicionan las caracteristicas y el accio-
nar del movimiento hasta el presente.

5.2 El contexto de surgimiento

En Repiiblica Dominicana, como en otros
paises de la region, el movimiento de mu-
jeres surge a finales de los afios 70-comien-
zos de los 80, con una mayoria de sus mi-
litantes provenientes de la izquierda. Su
etapa definitoria en términos ideoldgicos
y organizatives coincide con la crisis eco-
némica de los 80 y los efectos de las poli-
ticas de ajuste estructural, que conducen
a un aumento abrupto de la pobreza y un
deterioro general de las condiciones de

vida. Estos dos elementos condicionaron
algunos rasgos originarios importantes, que
siguen teniendo vigencia en la actualidad.

Desde sus origenes en la izquierda, el in-
cipiente movimiento se gesta en una acti-
tud de confrontacién al sistema, asu-
miendo una Iégica antagonica hacia las
instancias de poder. Esto obedece, por un
lado, a la naturaleza tradicionalmente ce-
rrada, autoritaria y corrupta del sistema
politico dominicano, que hacia imposible
la participacion y la interlocucién con el
poder politico; y, por otro, a la asuncion
temprana de una orientacion politica-es-
tratégica hacia la subversién “desde aba-
jo”, cuyo accionar privilegia el trabajo
popular con las bases. Aunque muchas ac-
tivistas abandonaron los partidos de iz-
quierda al ingresar al movimiento —y die-
ron particular importancia a la cuestion de
su autonomia frente a éstos— el compro-
miso politico con los excluidos y las estra-
tegias politicas de la izquierda continua-
ron orientando su accionar. De esta manera
en Repiiblica Dominicana, como en toda
Latinoamérica, la corriente mayoritaria
del movimiento asumi6 una vision de
transformacion total del sistema via la
movilizacion de los sectores oprimidos,
en cuyas luchas debia insertarse el recla-
mo feminista de igualdad.



Para entonces ya existian en el pais las la-
madas “ONG de educacién popular” que
servirfan de modelo a las organizaciones
de mujeres. Estas ONG estaban vincula-
das a los partidos de izquierda y organiza-
das con la misi6n de servir de instrumento
0 canal para el empoderamiento de los sec-
tores populares y rurales. Sin identidad
propia como sujeto social, estas ONG po-
pulares se percibian como intermediarias
0 representantes de los intereses de los
grupos sociales excluidos y como cana-
lizadoras de los recursos de cooperacién
destinados a ellas.

Hasta mediados de los afios 80 fueron po-
cas las ONG de mujeres surgidas del mo-
vimiento mismo —CIPAF es una excepci6n
importante en este sentido, como en otros—
siendo mds frecuentes los colectivos y los
espacios de mujeres creados al interior
de las ONG de educacion popular, como
CEDEE o CEPAE (ademds de las organiza-
ciones populares de mujeres, las partida-
rias, los circulos de estudio, etc.)

Estos son los afios de mayor diversidad
en las modalidades organizativas del
movimiento y son también los que me-
jor se corresponden con la caracteriza-
cion socioldgica de los movimientos so-
ciales: una movilizacién social rela-

tivamente amplia, con estructuras flexi-
bles, centrada en identidades y valores
compartidos, que se difunde mayormente
a través de redes informales.

Muchas de las organizaciones existentes
funcionaban de manera similar a los “es-
pacios publicos intermedios” descritos por
Melucci, proporcionando al movimiento
mecanismos medianamente estructurados
para la toma de decisiones y la represen-
tacién, en los que los nuevos valores y prac-
ticas desarrolladas en la cotidianidad po-
dian ser expresadas al margen de las
instituciones politicas formales, al tiempo
de preservar las identidades individuales
y colectivas que constituyen su esencia
(Melucci, 1991:17). En mayor o menor
medida, las organizaciones funcionaban
como redes organizacionales de apoyo al
movimiento, comprometidas con impulsar
los objetivos colectivos de éste conjunta-
mente con sus agendas propias. Un elemen-
to importante en esta configuracion inicial
fue la proveniencia de los fondos y la na-
turaleza de la relacion con las organiza-
ciones donantes, predominando el finan-
ciamiento de agencias privadas (mayor-
mente europeas) muchas de ellas peque-
fias, que ejercian niveles relativamen-
te bajos de control sobre las organiza-
ciones beneficiarias.



La proveniencia popular y/o de izquierdas
de muchas activistas y su orientacion po-
litico-estratégica hacia el trabajo con las
bases contribuyeron a marcar desde el co-
mienzo el énfasis del movimiento en las
“necesidades practicas de género”, mds que
en las “necesidades estratégicas de géne-
ro”*, Reforzada por los efectos devastado-
res de la crisis econémica de los 80 sobre
la poblaci6n femenina pobre, esta orienta-
cidn result6 ser idealmente compatible con
el modelo institucional de 1a ONG de de-
sarrollo, ya que una vez establecida la prio-
ridad de las necesidades “prdcticas”, las
agendas de las organizaciones de mujeres
se insertaron mds facilmente en las de las
agencias internacionales de cooperacion.
Recuérdese que hacia mediados de los 80
empiezan a aumentar los fondos interna-

(*) Necesidades prdcticas: se refiere a aspectos de la vida cotidiana
relacionados con la supervivencia familiar y comunitaria (salud, agua
potable, empleo, etc.), cuya responsabilidad con frecuencia se asigna
a tas mujeres en la divisién sexual det trabajo. Intereses estratégicos:
se refiere a los factores que determinan y mantienen la subordina-
ci6n social de las mujeres, como son las ideologfas y los roles de gé-
nero, y las formas institucionalizadas de discriminacién.

13 Aunque el modelo de institucionalizacion favorecfa la integracion
de las ONG de mujeres al sistema internacional de cooperacion al
desarrollo v su énfasis en las “necesidades prdcticas”, de ninguna
manera lo determinaba con exclusividad. EI mejor ejemplo en este
sentido lo constituye el caso del CIPAF, que nunca asumio el enfoque
estratégico “hacia abajo”, centrando su trabajo en los intereses es-
tratégicos del feminismo v en la proyeccién de los mismos hacia la
agenda publica.

cionales dirigidos a paliar los efectos del
ajuste estructural, canalizados cada vez en
mayor proporcién a través del sector no
gubernamental. Esta conjuncion de facto-
res contextuales marcaria la tendencia ha-
cia la rdpida ONG-izacion del movimiento
en la segunda mitad de los 80, que todavia
hoy constituye su rasgo definitorio."

5.3 Desarrollo y consolidacion
institucional

Al hablar de la ONG-izacion del movimien-
to nos referimos tanto al proceso cuantita-
tivo de crecimiento del nimero de nuevas
instituciones —o grupos previamente poco
estructurados que en la segunda mitad de
los 80 se institucionalizaron— como a los
cambios cualitativos que dicho proceso im-
plicé. En pocos afios, estos cambios cualita-
tivos se evidenciarian en las orientaciones
laborales, formas de funcionamiento, iden-
tidades y roles de las organizaciones de mu-
jeres. Un condicionante importante en este
sentido fueron las nuevas tendencias de la
cooperacion internacional (ver acdpite 3),
incluyendo la creciente importancia otor-
gada a las mujeres en los procesos de desa-
rrollo, junto con la politica de compensar
los efectos de los ajustes estructurales.



Es asi como en la segunda parte de la déca-
da entran a escena las grandes agencias bi-
laterales, cuyas donaciones se condicionan
y se centran m4s en la prestacion de servi-
cios a la poblacion pobre. Se observa asi-
mismo un giro en las orientaciones y el ac-
cionar de las agencias —incluyendo las
privadas— que empiezan a demandar sis-
temas de gestion y evaluacién mds rigidos.

En este periodo la mayor parte de las ONG
del drea de la mujer (tanto de las pre-exis-
tentes como de las nuevas) pasan a con-
centrar sus esfuerzos en la prestacion de
servicios y en la implementacion de pro-
yectos de desarrollo, a los que se integra-
ba el elemento de género de diversas
maneras y en diferentes grados. La reca-
nalizacién de fondos de desarrollo hacia
las ONG en el contexto de la crisis econ6-
mica de los 80 articul6 al sector de mane-
ra directa al sistema internacional de co-
operacion al desarrollo, situacién que
perdura en la actualidad.

El fortalecimiento economico producto de
los nuevos flujos de financiamiento se acom-
paiié de intensos procesos de instituciona-
lizacion/profesionalizacion en respuesta a
las demandas de las agencias, que exigian
mayores niveles de eficiencia operativa y
de transparencia en el manejo de los fon-

dos. En consecuencia, los niveles de au-
tonomia de las ONG se redujeron, el traba-
jo voluntario pasé a ser asalariado a medi-
da que las activistas se convertian en
empleadas, las instituciones se burocrati-
zaron progresivamente v los niveles ante-
riores de flexibilidad en el apoyo/acompa-
flamiento al movimiento de mujeres di6
paso a una dedicacion mucho mayor a im-
plementar y administrar proyectos propios.
En este sentido cabe el cuestionamiento de
si el sistema de cooperacion al desarrollo
centrado en la implementacion de pro-
vectos tiende involuntariamente a deses-
timular las articulaciones horizontales en-
trelas ONG, dado que su propia naturaleza
estructural y funcional tiende a promover
la accién individual de las ONG v las arti-
culaciones verticales entre agencias-ONG-
grupos beneficiarios.

Los procesos de institucionalizacion ini-
ciados en la segunda parte de los 80 llega-
ron a su apogeo a comienzos de los 90,
cuando el “boom” de 1as ONG di6 paso al
“boom” de las consultorias técnicas para
dotar al sector de nuevos sistemas de pla-
nificacién y administracion, gestion de
proyectos, sistemas financieros, técnicas de
evaluacion, manejo de indicadores, etc. Las
nuevas capacidades y modalidades de tra-
bajo acompafiaban cambios mds profundos



en las identidades y los roles de las ONG,
que segin Canto Chac (2000:7) incluyen
las siguientes transiciones:

» De la identidad centrada en el acom-
pafiamiento de otros actores a conce-
birse a si mismas como actores

» De la explicitacién ética a la media-
cion técnica

« De la programacion a la planeacion

«  Del antagonismo a la interlocucion con
los poderes politicos'

* Delaaccién nucleada a partir de pro-
yectos a la pretension de influir en las
politicas publicas

»  De lo no gubernamental a la interac-
cién con lo gubernamental

¢ De la accion aislada como organiza-
cion a la integracion en redes

Como veremos en las pdginas siguientes,
estos son los cambios que caracterizan el

14 Canto Chac usa la formulacién “de la apoliticidad a la actuacién
con sentido politico”, que tiene el inconveniente de reducir lo politi-
¢0 a lo meramente gubernamental -cuando lo politico, en sentido
amplio, caracteriza el quehacer tanto de los movimientos sociales
como de las viejas ONG de educacién popular

quehacer de las ONG del drea de la mujer
en la década del 90. El establecimiento de
la CONGAM en 1989 marca un momento
importante en esta transicion, si bien a lo
largo de la década se mantendrd la ambi-
valencia entre nuevos y viejos roles. Aun-
que hay otros factores a tomar en cuenta
al examinar la trayectoria del movimiento
de mujeres en los 80, no cabe duda de que
la naturaleza y los roles cambiantes de las
ONG constituyen un factor clave, tanto en
la Reptiblica Dominicana como a nivel re-
gional (ver, por ejemplo, Vargas, 1999a;
Guzmdn, 1999; Aguilar et al., 1997).

Para finales de la década de los 80, 1as ONG
constitufan el eje central del movimiento,
cuyo accionar se empezaba a estructurar
en torno a las temdticas v planes de traba-
jo de estas instituciones, cada una con in-
tereses institucionales mas claramente de-
finidos y dreas de trabajo mds especificas:
salud reproductiva, desarrollo rural, ser-
vicios legales, microempresas, etc. La ma-
yorfa de las activistas feministas habfan
pasado a ser empleadas de las ONG, don-
de intentaban conciliar sus intereses poli-
ticos con las demandas laborales de las
instituciones. La autonomia/flexibilidad
inicial daba paso a agendas cada vez més
pautadas por las agencias de cooperacion,
que avanzaban rdpidamente hacia la adop-



cién generalizada de una agenda interna-
cional de género en el desarrollo.

Las dindmicas del movimiento de muje-
res en los 80 deben ser consideradas to-
mando en cuenta que los movimientos
sociales son por definicién imperma-
nentes y parecen agotar ciclos especificos,
mediados por la contradicciones inter-
nas que ellos mismos generan. Una fuente
importante de éstas es la naturaleza mis-
ma del accionar politico basado en la iden-
tidad y los valores compartidos (“iden-
tity politics”) que caracteriza la etapa
inicial de movilizacién. Como han sefia-
lado Aguilar et al. (1997) v otros/as, el es-
tablecimiento de consensos ideoldgicos
en torno a discursos y valores bdsicos
que caracteriza las politicas de identidad
es un elemento imprescindible para la co-
hesién y la movilizacion colectiva de la fase
inicial. Pero su corolario inevitable es la
dificultad para bregar adecuadamente con
la diversidad y la diferencia, que se cons-
tituyen en fuentes de conflictos internos y
eventualmente conducen a la fragmenta-
cion y la desmovilizacion. Para fines de la
década, el boom de ONG habia dado ex-
presion organizativa/institucional a las di-
versidades internas del movimiento; la
fragmentacién de las diversidades se ex-
presaba en la creciente especializacion te-

mdtica de 1as ONG y en los variados enfo-
ques politicos a lo interno del sector.

5.4 El balance de la
primera década

La ONG-izacion del movimiento en los
afios 80 requirio el establecimiento de un
balance estratégico y operativo que aco-
modara la identidad dual de las ONG como
prestadoras de servicios/canalizadoras de
fondos de desarrollo, por un lado, y como
expresién organizativa del movimiento so-
cial de mujeres, por el otro. Como sefiala
Figueiras (1995), este balance fue posible
en la medida en que las ONG acogieron en
un mismo espacio laboral a las militantes
feministas y a 1as del movimiento popular
de mujeres. La interaccion de ambos tipos
de demandas en el accionar de las ONG
adquirié la forma de una progresiva
“generizacion” del trabajo en el plano de
las necesidades bdsicas, politizando la co-
tidianidad de las mujeres populares a tra-
vés de los ejes temdticos priorizados por
las ONG y sus agencias financiadoras: sa-
lud, educacién, violencia, empleo, etc.
(Ibid). EI accionar politico del movimien-
to adquiri6 la impronta del accionar insti-
tucional de las ONG: “trabajo particula-



rizado (no articulado), remitido a lo
concreto (poblaciones definidas), puntual,
agrupado en torno a ‘ejes temdticos’,
en base a objetivos concretos, que im-
pacta a poblaciones reducidas, con Ii-
mitada relacién a la sociedad civil”
(Figueiras, 1995: 17).

En términos generales, el balance se lo-
gr6 sobre la base de un discurso simplis-
ta y monolitico de la igualdad (Ibid), re-
ferido fundamentaimente a los dere-
chos formales de 1as mujeres en la esfera
piiblica v reticente al abordaje de de-
mandas estratégicas ligadas al dominio
cultural v a la esfera privada —particu-
larmente aquellas vinculadas a la sexuali-
dad.’ Consideradas propias de las femi-
nistas de clase media, estas demandas
resultaban conflictivas al interior de
un movimiento que aspiraba a articular-
se sobre la base del consenso interno, que

15 La excepcion la constituye el tema de la violencia de género,
tema prioritario del movimiento a lo largo de los afios, y que inevita-
blemente concierne la sexualidad. Pero como veremos en el andlisis
comparativo de los estudios de caso, el enfoque politico que predomi-
n6 en el trabajo de violencia obvid la sexuatidad, concentrdndose en
lo juridico v lo familiar.

16 Aunque hubo intentos por impulsar reformas legales -como los
de [a DGPM en el 1986- asi como demandas de accion piblica en
torno a la violencia de género, en sentido general el enfoque hacia la
incidencia en politicas piblicas no cobré vigencia hasta los afios 90.

ideologicamente priorizaba el trabajo
“préctico” con las bases, y que procuraba
evitar cuestiones que resultaran polé-
micas a los sectores populares con los
que se trabajaba.

En los 80 el movimiento se cohesiond en
torno a las politicas de identidad —de mu-
jeres, para mujeres— que nos conectaba
mediante el vinculo comtn de 1a opresién
de género y nos fortalecia individual y co-
lectivamente con su revalorizacion de lo
femenino, tan devaluada por la cultura
patriarcal. Aunque el enfoque estratégico
hacia las politicas publicas no se desarro-
1laria hasta 1a década de los 90, en los 80
hubo logros considerables en el perfi-
lamiento de las mujeres como sujetos $o-
ciales con identidad propia y en la amplia-
cién del concepto de ciudadania para
abarcar las prdcticas de 1a vida cotidiana
(Vargas, 1993:9). El movimiento “Ievo
a generar un espacio publico al interior
del cual [las mujeres] construimos y di-
fundimos nuevas concepciones, interpre-
taciones y discursos sobre la realidad”
(Guzmdn, 1999:42).

El gran logro del movimiento en la prime-
ra década fue la movilizacion de mujeres
(v otros actores) en torno a sus demandas
y la legitimacidn social del discurso basi-



co de la equidad de derechos. Un medio
importante fueron las actividades forma-
les e informales de difusion, con impacto
significativo de opinion ptiblica, sobre todo
en lo relativo a la discriminacion y a la
violencia de género. Las ONG de mujeres
jugaron un papel protagénico en este sen-
tido, al ser ellas “Ia fuente bdsica de apo-
Yo al trabajo de género, de produccion de
conocimientos, de formacion ideoldgica y
de difusion formal” (Figuerias, 1995: 73).

El fortalecimiento institucional de las ONG
del drea de la mujer presenta una situa-
cion paraddjica. Como se analizard mds
adelante, la institucionalizacién —tanto de
las demandas como de las organizaciones—
es una medida del éxito alcanzado por el
movimiento en el reconocimiento social vy
politico de sus reivindicaciones, al tiempo
que una garantia de su continuidad. Esto
asi, primero, porque las ONG mantienen
vigentes las demandas del movimiento mds
alld del agotamiento de su fase expansiva
inicial; v, segundo, porque la institucio-
nalizacion proporciona condiciones orga-
nizativas v técnicas necesarias para la
incidencia posterior en politicas pi-
blicas. Pero por otro lado, el modelo
institucional adoptado presenta contra-
dicciones internas que eventualmente
contribuirdn a debilitar las capacidades de

accion politica del movimiento. Muchas de
las dificultades en este sentido fueron re-
sultado de la ambivalencia en las identi-
dades y los roles de 1as ONG que, como se
verd, encontraron expresion en el accio-
nar de la CONGAM.

5.5 El surgimiento
de la CONGAM

La creacion en 1989 de la Coordinadora
de ONG del Area de 1a Mujer represento el
reconocimiento implicito de que las ONG
se habian constituido en el nicleo hege-
monico del movimiento, de que las activi-
dades de éste eran ahora organizadas por
las ONG, no a través de ellas. También
refleja 1a naciente orientacién del movi-
miento hacia la incidencia directa en po-
liticas publicas v el papel jugado en este
sentido por la interaccion entre la institu-
cionalizacién del movimiento a nivel local
v la institucionalizacién del trabajo de
mujer/género en las agendas de las multi-
laterales y las agencias de cooperacion.

Las divergencias entre la direccionalidad
asumida por los procesos de institucio-
nalizacion de las ONG y los nuevos roles
politicos que poco después se empezaria a



demandar de ellas no eran ain evidentes
al finalizar la primera década. Pero ya se
empezaba a percibir la tendencia interna-
cional hacia la promocion de nuevas es-
trategias de incidencia publica, que cobra-
rian fuerza a lo largo de los afios 90.

Entre los factores contextuales que in-
fluyeron este proceso cabe sefialar dos
en particular:

s La restructuracién y fortalecimiento
de la Agenda Internacional de Género
(AIG) definida fundamentalmente por
los organismos multilaterales e incor-
porada progresivamente a las agendas
de la cooperacién internacional. En la
década de los 80 la AIG priorizaba la
integracion de la mujer al desarrollo,
lo que favorecia la adopcion de roles
técnicos/implementacion de proyectos
por parte de las ONG. Con el surgi-
miento de los nuevos paradigmas de
desarrollo sostenible v gobernabilidad
democrdtica, la AIG empieza a enfati-
zar la dimension de los derechos hu-
manos v la participacion politica de
las mujeres, v promueve el desarrollo
de estrategias de incidencia en politi-
cas publicas. Entre 1990 y 1995, las
conferencias mundiales de la ONU —y
particularmente el proceso de Beijing

y su mandato de mainstreaming—
cristalizarian estos énfasis, que serian
rapidamente transferidos a las agen-
das de la cooperacion internacional y
desde alli a las ONG.

¢ Kl desarrollo de un nuevo orden poli-
tico internacional que promociona la
democracia de mercado y que en Amé-
rica Latina conduce al fin de los regi-
menes autoritarios. El paradigma de
democracia participativa que se em-
pieza a difundir trae consigo nuevos
roles sociales v nuevos espacios de
participacion politica para 1a sociedad
civil. Aunque Ia permanencia de Ba-
laguer en el poder hasta 1996 retra-
saria este proceso en Reptblica Do-
minicana en relacion a otros paises,
las influencias del contexto interna-
cional se dejaron sentir mucho antes
de esa fecha. La posicién antagonica
de las ONG frente al Estado autorita-
rio y excluyente debia ahora dar paso
al nuevo imperativo de la participa-
cion cindadana v la incidencia en la
agenda publica.

Pero no s6lo las tendencias contextuales
sino las mismas circunstancias internas del
movimiento apuntaban a la necesidad de
una reorientacion de su quehacer. Segin



Figueiras (1995), ya a comienzos de los
90 se empezaba a percibir el agotamiento
del modelo politico-organizativo de los 80:
la consolidacién y el desarrollo institucio-
nal habian sido en buena parte logrados;
la orientaci6n politica-estratégica del tra-
bajo “hacia dentro” (v.g., con las mujeres
de la base) parecia estancada, sin mayores
posibilidades de expansion o trascenden-
cia politica. Muchas de las activistas femi-
nistas que habian pasado a ser empleadas
de las ONG mostraban una insatisfaccién
creciente con los estilos laborales y el ac-
cionar politico de las ONG.

Las condiciones estaban dadas para la re-
novacién del movimiento y su trdnsito ha-
cia una etapa de crecimiento “hacia afue-
ra”, basada en la articulacion politica entre
las ONG vy el establecimiento de alianzas
estratégicas con otros sectores.

Segun Figueiras (1995:77), la articula-
cién interna no se podia lograr en base
al modelo de “ejes temdticos” vy el trabajo
bilateral de las ONG con los grupos de
base, que resulta politicamente constric-
tivo, sino que debia hacerse en torno a
una agenda de “intereses estratégicos”,
que si tienen el potencial politicamente
expansivo necesario para el crecimiento
hacia afuera. La creacion de 1a CONGAM,

por tanto, parecia ser la respuesta ideal
a las necesidades del movimiento, al
proporcionar en el momento preciso un
espacio de articulacién interna desde
el cual impulsar objetivos politicos co-
munes. Y esta fue una de las razones
por las que el proyecto arrancé con tanta
fuerza y fue capaz durante sus prime-
ros afos de mantener una dindmica poli-
tica expansiva y de lograr una proyec-
ci6én publica considerable.

Resulta significativo que la iniciativa
para la creacién de la CONGAM en 1989
no surgiera de las ONG sino de un pro-
grama auspiciado por UNICEF dentro
de la DGPM, que buscaba coordinar es-
fuerzos con las ONG para el impulso
conjunto de las reformas legales a favor
de las mujeres. La iniciativa se enmar-
caba dentro de un programa regional
de apovo a reformas legislativas sobre
mujer, infancia v familia promovido por
el UNICEF, para cuya consecucién se
planteaba una alianza estratégica entre
la agencia, las oficinas gubernamentales
v los movimientos locales de mujeres.
Aunque la recién creada CONGAM rd-
pidamente establecié su autonomia fren-
te a la DGPM/UNICEF -y, de hecho,
en 1991-92 rechazo el programa de refor-
mas propuesto por esas entidades y ela-



boré propuestas propias— no es menos
cierto que:

a. La CONGAM no fue producto de un
proceso interno de identificacion de
necesidades v/o de concertacion estra-
tégica por parte de las ONG; vy,

b. La agenda de la DGPM/UNICEF que
motivo su surgimiento —la promocién
de las reformas legales— permane-
¢ié como objetivo prioritario de la
CONGAM a lo largo de muchos anos.

En efecto, las reformas legales se convir-
tieron en el eje articulador por excelencia
de la CONGAM, por ser la unica temdtica
en torno a la cual las ONG del drea de la
mujer han podido establecer un consenso
amplio v duradero.

Vistas desde el presente, las circunstancias
del surgimiento de la CONGAM son sinto-
maticas de las dificultades internas de las
ONG para hacer la transicién hacia los
nuevos roles v estrategias politicas que se
empezaban a esperar de ellas v que se ha-
rian mds evidentes con el correr de los 90.
Esta transicion las obligaba a reorientar
sus agendas politicas v sus estrategias de
trabajo en varios sentidos, empezando por
la revision del énfasis en el trabajo con las
mujeres populares, para dar paso a una

mavyor interlocucion con actores e institu-
ciones politicas ligados a la toma de deci-
siones a nivel estatal. Pero adn en el
supuesto de que la mayoria de ias organi-
zaciones hubiesen estado ideolégicamente
inclinadas a iniciar este proceso —que no
es el caso— quedaban grandes escollos de
naturaleza estructural por resolver, como
la necesidad de conciliar adecuadamente
sus roles técnicos (provision de servicios/
provectos de desarrollo) con sus roles po-
liticos como expresion organizativa del
movimiento de mujeres.

En estas circunstancias, en lugar de ser el
producto o el vehiculo de un proceso de
renovacion, 1a CONGAM se convirtio en
una vdlvula de escape a través de la cual
las ONG dieron salida a las presiones in-
ternas generadas por el agotamiento del
modelo vigente. Esto asi porque a través
de 1a CONGAM las ONG pudieron canali-
zar las demandas de participacion politica
generadas desde afuera por los entornos
nacional e internacional y desde adentro
por muchas de sus propias militantes, sin
variar significativamente el modelo de tra-
bajo bilateral con los grupos beneficiarios
en torno a los ejes temdticos establecidos.
Su problemdtica dualidad como implemen-
tadoras de provectos al tiempo que agen-
tes de transformacién social se desplazé



desde lo interno de cada ONG hacia el sis-
tema de ONG en su conjunto, a medida que
el espacio de accionar politico que abria
la CONGAM permitia una dicotomizacién
mds nitida de estos roles: las ONG conti-
nuarian concentrdndose en su trabajo ins-
titucional como ejecutoras de proyectos de
desarrollo/prestadoras de servicios, al
tiempo que delegaban las funciones de Ii-
derazgo y representacion politicas a 1a red,
a cambio de una cuota reducida de su per-
sonal, tiempo v recursos.

La CONGAM también sirvié como vdlvu-
la de escape en cuanto a proporcionar
un espacio comiin donde las activistas
feministas que trabajan en las ONG po-
dian desarrollar una militancia politi-
ca mds activa, menos circunscrita a las
demandas del trabajo institucional. En
algunos circulos del movimiento se en-
tiende que sin la dedicacion v el trabajo
voluntario de estas feministas —que por
mucho excedia el aporte formal de recur-
sos exigido a las instituciones miembras—
la red no se hubiera podido consolidar.
La CONGAM también se convirtié en el
espacio politico de muchas feministas
independientes que, aunque no tenfan
membresia formal en la red, participa-
ron activamente e hicieron aportes im-
portantes a su trabajo. Hasta 1996 v

sobre todo en sus primeros afos, el tra-
bajo de las activistas (institucionales y
no institucionales) contribuyd a com-
pensar la inversion real de tiempo y recur-
sos —siempre deficitaria— de las institu-
ciones miembras y fue un factor decisivo
en el desarrollo de la Coordinadora.

5.6 La trayvectoria de la
CONGAM en los aiios 90

Ademds del problema subyacente de la
compartimentalizacion de los roles politi-
cos y técnicos de las ONG —que a la lar-
ga evidenciaria sus efectos nocivos— la
CONGAM surge con otras debilidades, de
las que vale destacar dos: la heterogenei-
dad de la membresia v la faita de claridad
en cuanto a la naturaleza v funciones de
lared. Ambos factores estdn ligados a las
dualidades en torno a las identidades (mo-
vimiento feminista versus movimiento po-
pular de mujeres) v los roles (técnicos
versus politicos) de las ONG.

De la misma manera que las ONG incor-
poraron militantes del movimiento popu-
lar v feministas, y hasta cierto punto
hibridizaron sus enfoques, la CONGAM
incorpord organismos y sectores muy



heterogéneos ¢ intent6 cobijarlos a todos
bajo el manto del movimiento de mujeres.

En la membresia participaban ONG femi-
nistas, programas de mujeres de ONG mix-
tas, organizaciones populares y campesi-
nas, académicas y de partidos politicos,
etc., con visiones politicas, orientaciones
estratégicas, capacidades y recursos insti-
tucionales muy diferentes. El nicleo ori-
ginalmente dominante de las llamadas
ONG del 4rea de 1a mujer —donde trabaja-
ba la mayoria de las feministas— progresi-
vamente perdi6 peso a medida que ingre-
saban organismos sindicales, comunitarios,
religiosos, de salud, etc., que asumian el
tema mujer/género de manera secundaria
0 hasta incidental. Durante algunos afios,

17 Si asumimos la CONGAM -o cualquier otra red- como un conjun-
to de instancias técnicas que representa los intereses de un sector de
la sociedad civil, el enfoque analitico en lo que respecta a la hetero-
geneidad es diferente de si la asumimos como la representacion poli-
tica de un movimiento social (que es como se definié la CONGAM).
En el primer caso partiriamos del supuesto generalmente aceptado de
que la heterogeneidad es un rasgo constitutivo de la sociedad civil,
dada la diversidad de intereses y agendas que la caracteriza, mien-
tras que los movimientos sociales, aunque distan mucho de ser ho-
mogéneos, parten de un marco ideoldgico comin que les proporciona
un conjunto de valores compartidos, a partir de los cuales s harfa
més facil la definicién de estrategias comunes. La expericncia re-
ciente de muchas redes de las llamadas ‘organizaciones de la socie-
dad civil’ apunta, no obstante, a la necesidad de reconsiderar la cues-
tién de la heterogencidad v, sobre todo, las contradicciones entre
roles técnicos ¥ politicos, que parece ser en muchos sentidos similar
a 1a experiencia del movimiento de mujeres.

la priorizacion de las reformas legales y el
protagonismo de las feministas (institucio-
nales y no institucionales) dentro de la
CONGAM lograron darle cierta cohesion al
proyecto, pero los problemas derivados de
la heterogeneidad se fueron agravando al
mismo tiempo que se debilitaban estos fac-
tores de cohesion.

La cuestion de la heterogeneidad debe
ser ponderada a la luz del planteamien-
to antes citado de Figueiras (1995) en el
sentido de que la articulacion politica
de las ONG no se podia sustentar sobre
la base del trabajo bilateral con los gru-
pos beneficiarios de los proyectos, sino
sobre 1a base de intereses politicos co-
munes derivados de una agenda de nece-
sidades estratégicas. Ahora bien, una
agenda estratégica —por definicion femi-
nista— dificilmente podria ser consen-
suada por una membresia tan diversa,
donde la mayoria de las organizaciones
se identificaba como parte del movi-
miento popular de mujeres, no del mo-
vimiento feminista, apelativo que, en
efecto, muchas rechazaban. Tampoco
podia esperarse un énfasis en lo estratégi-
co si el quehacer institucional de 1a mayo-
ria de 1as ONG miembras estaba centrado
en la provision de servicios/implementa-
cién de provectos de desarrollo.”



La falta de claridad en cuanto a la natura-
leza y funciones de la red, incluyendo la
confusion entre roles de servicio a institu-
ciones miembras y de coordinacion/lide-
razgo politico del movimiento, también
estaba vinculada al problema de la hetero-
geneidad y se expresaba:

1. Enla expectativa de muchas de las or-
ganizaciones miembras de que la
CONGAM les ofertara capacitacién y
otros servicios, y de que, en general,
contribuyera a su fortalecimiento ins-
titucional; y,

2. En la institucionalizacién progresiva
de 1a propia CONGAM, que fue adqui-
riendo las caracteristicas de una
supra-ONG que implementaba proyec-
tos propios, lo que condujo en algu-
nos casos a la duplicacion y hasta
usurpacion de las funciones de sus or-
ganismos miembros.

La infraestructura fisica, el personal
técnico de apoyo, el trabajo por proyec-
tos y la vision estratégica de la CONGAM
siguieron el modelo de las ONG. En par-
te como derivacién natural de este mo-
delo, y en parte como resultado de las
demandas de las organizaciones mds
débiles, se puso énfasis en la presta-

cion directa de servicios a las entida-
des miembras, a través de actividades
de capacitacion, difusion, centro de do-
cumentacion, etc. La CONGAM asumid,
igualmente, la estrategia de trabajo ha-
cia abajo, con las bases, con la premisa
de que esto le permitia ampliar su base
de legitimacion social, desarrollar con-
sensos y fortalecer internamente el mo-
vimiento social de mujeres.

Dado que las contribuciones econdmi-
cas de 1as organizaciones miembras eran
apenas simbdlicas (la cuota anual era
de RD$ 1,000), la CONGAM recurrié a
la implementacién directa de proyec-
tos para financiarse, lo cual, como era
de esperarse, aceleré su ONG-izacion
y agravo las contradicciones internas
entre sus objetivos politicos v su accio-
nar prdctico.

Un ejemplo claro cémo las contradic-
ciones internas de las ONG se expresa-
ban en el accionar de la CONGAM lo
constituyen las comisiones de trabajo,
establecidas como mecanismo operativo
de la red a partir de la revision estatuta-
ria de 1992-93. Este mecanismo agru-
paba a las ONG miembras en comisiones
estructuradas en torno a los ejes te-
mdticos tradicionales de las organiza-

oh)
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ciones (salud, violencia, reformas le-
gales, etc.), a fin de incorporarlas al
trabajo politico desde las especifici-
dades temdticas de su trabajo institu-
cional. A pesar del esfuerzo por adecuar
el funcionamiento de 1a red a los im-
perativos del trabajo institucional, las
comisiones de trabajo nunca lograron
funcionar adecuadamente. La razén mds
cominmente esgrimida por las activistas
era “la falta de compromiso” de las ONG
miembras, que no destinaban suficien-
te tiempo, personal y recursos a las ta-
reas de la CONGAM. En muchos casos,
las representantes asignadas a la CONGAM
por las ONG no tenian autoridad para
tomar decisiones ni asumir compromi-
s0s a nombre de sus instituciones, lo
que dificultaba la coordinacién interna,
hacia mds lento e ineficiente el trabajo
y limitaba la capacidad de accion de la
Coordinadora. Al mismo tiempo, algunas
de las actividades desarrolladas por las
comisiones duplicaban o no se integraban
adecuadamente a iniciativas similares
desarrolladas por las ONG miembras (o
viceversa), dado que tanto unas como
otras ejecutaban proyectos en torno a
los mismos temas.

En el fondo de estas dificultades habia
dos factores principales: la falta de una

vision clara y compartida sobre mision
y funciones, y la baja capacidad de las
organizaciones para cumplir los com-
promisos politicos que demandaba una
participacion efectiva en la red. En al-
gunos casos esto obedecia a que la ONG
tenia la casi totalidad de sus recursos y
de su personal comprometida en la im-
plementacion de proyectos propios, sien-
do poco lo que podia destinar al trabajo
de 1a CONGAM. En otros casos —que se
fueron volviendo mds frecuentes a medi-
da que se agravaba la heterogeneidad—
la ONG no tenia interés ni participacién
real en el trabajo politico de la CONGAM
y mantenia una membresia nominal y
pasiva en procura de los beneficios aso-
ciados a ésta (servicios recibidos, estatus
frente a las agencias, etc.) Resultado
de esta situacion fue que algunas orga-
nizaciones miembras —como CEPAE y
CE-Mujer— asumieran en diferentes mo-
mentos una carga desproporcionada de
responsabilidad en la gestion de la red.

A pesar de estas dificultades, la CON-
GAM experimenté un florecimiento con-
siderable en el periodo 1990-96 que le
permitié alcanzar niveles significativos
de proyeccion publica y desempefiar pa-
peles destacados en la consecucion de
las reformas legales y otras reivindica-



ciones. La CONGAM funciond como un
ente unificador de las ONG y del mo-
vimiento, y como un espacio de referen-
cia del trabajo politico de las mujeres
de cara a otros sectores organizados, al
Estado y a la opinion publica. Entre los
factores que contribuyeron al relativo
éxito de este periodo destacan:

= Kl trabajo voluntario y el lideraz-
go interno de las militantes femi-
nistas (tanto institucionales como
no institucionales), que suplemen-
t6 parcialmente la contribucién li-
mitada de muchas de las entida-
des miembras.

» La presencia de un liderazgo dindmi-
€0 y cohesionante en las instancias de
direccion de la red, particularmente
en el periodo 92-96.

* La priorizacion de la agenda de re-
formas legislativas —particularmen-
te en lo concerniente a la violen-
cia de género— quizds el tnico te-
ma de politica publica en torno al
cual existia un consenso amplio
al interior del movimiento. Ade-
mds de constituirse en eje articu-
lador de una membresia que, en
0tros aspectos, estaba poco cohe-

sionada, las reformas proporcio-
naron un punto focal importan-
te para la transicion hacia el traba-
jo en politica puablicas. En el pe-
riodo 1994-95 el proceso de Bei-
jing también tuvo un efecto articula-
dor, que —a juzgar por la falta de se-
guimiento por parte de las ONG vy la
CONGAM-— se diluyd poco después de
realizada la Conferencia.

» La disponibilidad de financiamien-
to proveniente de las agencias de
cooperacion internacional, intere-
sadas en apoyar el trabajo hacia
las reformas, (en el periodo 93-96,
por ejemplo, la CONGAM pudo man-
tener un staff técnico remunera-
do, gracias a los provectos de apoyo
a las reformas).

5.7 Eldeclive de la CONGAM

A partir de 1996, sin embargo, los pre-
carios equilibrios internos que habian
permitido el desarrollo de la CONGAM
en el periodo anterior se fueron al sue-
lo, sobreviniendo un deterioro acelera-
do que en poco tiempo condujo al colap-
so de la red.



En ese afio critico Lourdes Contreras fue
reemplazada luego de mantenerse dos
periodos consecutivos en la Secretaria
General, el Congreso aprobé el primer pa-
quete de reformas legislativas a favor
de las mujeres, concluyeron sin ser re-
novados varios de los proyectos finan-
ciados que venia ejecutando la CON-
GAM, se produjo el cambio de gobierno,
aparecio la nueva y fortalecida DGPM,
y se inicié la Reforma y Moderniza-
cién del Estado.

Ese afio también marca el inicio de la
promocion activa de la agenda de Bei-
jing por parte de las agencias multila-
terales y de la migracion de emplea-
das desde las ONG hacia el sector publi-
o, que aprovechd los bajisimos salarios
pagados por el sector no gubernamen-
tal para reclutar en ¢l una buena parte
de su personal técnico.

El hecho de que el declive de la CON-
GAM haya coincidido con el fortaleci-
miento de la DGPM v el éxodo laboral
hacia el sector publico naturalmente
plantea la posibilidad de una relacion
causal entre ambos eventos, hipdtesis
que fue en su momento respaldada por
un sector importante del movimiento.
Pero el andlisis previo sugiere que los

acontecimientos del 1996 actuaron mds
bien como catalizadores de una crisis
que se venia gestando desde antes.

Los factores de mayor importancia pare-
cen haber sido el fin de la coyuntura
articuladora de las reformas legislativas y
la dispersion laboral de las feministas.

El primero no guarda relacion directa
con la DGPM vy el segundo sélo se le pue-
de atribuir de manera muy parcial, por
dos razones: primero, porque el éxodo
feminista habia empezado antes del cam-
bio de gobierno y, en cualquier caso, no
se dirigio exclusivamente hacia la DGPM
(0 el Estado, en general), sino también
hacia las agencias de cooperacion, las
universidades, ONG de otros sectores
y consultorias privadas.

Segundo, porque la hipdtesis sefialada
deja de lado otro hecho que afectd el
equilibrio interno de la CONGAM: la sa-
lida de ese espacio de las activistas inde-
pendientes. La salida ocurrié luego de
que la Asamblea de enero de 1996 se
negara a conceder el derecho de membre-
sfa —o algun tipo de participacion en la
toma formal de decisiones— que las acti-
vistas no institucionales habian venido
solicitando durante varios afios.



La salida de las independientes también
obedecié a una insatisfaccion generaliza-
da con el desempefio de 1a CONGAM que
se venfa gestando desde tiempo atrds.

A pesar de sus logros en el perfodo pre-
1996, el accionar ineficiente de la CON-
GAM fue fuente de frustracién permanen-
te para muchas activistas. La escasa
participacion y aporte de muchas de
las organizaciones miembras, sus difi-
cultades para concertar una agenda co-
mun mds alld de las reformas —sobre todo
en el tema de derechos reproductivos—
v, en general, su incapacidad para apro-
vechar las nuevas posibilidades de par-
ticipacion ¢ incidencia piblicas, se-
fialaban los limites del proyecto poli-
tico comun y el agotamiento de su etapa
expansiva.

A esto hay que agregar la insatisfaccion
laboral de muchas empleadas de ONG,
que venian combinando un trabajo insti-
tucional de baja remuneracién con una mi-
litancia politica en la CONGAM en gran
medida voluntaria y que cada vez parecia
tener menos perspectivas.

Otro elemento relevante fue la apertura
progresiva de nuevos espacios laborales
para las feministas, a medida que el traba-

jo en género/mujer se diversificaba v se ex-
pandia a otros sectores.

A partir de 1996, con un liderazgo mu-
cho mds débil y una dispersién progre-
siva de sus activistas, se verifica una dis-
minucion sostenida de los niveles de
actividad y de proveccién piblica de
la CONGAM. La situacién culmina con
la crisis de 1999, que condujo a la desti-
tucion de la Junta Directiva v al cierre
de su local.

La Asamblea Extraordinaria del mes de
noviembre de 1999 que tomd estas me-
didas constituy6é un “Equipo Asesor” de
cardcter transitorio, compuesto por de-
legadas de cuatro entidades miembras,
al que se encargd las tareas requeridas
para el cierre del local (despido de em-
pleadas/os, pago de deudas, liquidacion
de bienes), la puesta en orden de las fi-
nanzas y la preparacién de la documen-
tacion necesaria para la realizacion de una
auditoria externa.

Una vez concluidas estas tareas —que a
finales del afio 2000 atn no estdn fina-
lizadas— dicho equipo deberd convocar
nuevamente a la Asamblea para decidir el
futuro de la CONGAM: es decir, si se pro-
cede a la disolucién de la red o se inicia



un proceso de reingenierfa institucional
a fin de reconstituirla, ya sea bajo lineas
similares o diferentes.

La situacion y perspectivas de la CONGAM
han sido tema de debate al interior del
movimiento desde hace varios afios. Al-
gunas instituciones miembras, junto a
antiguas colaboradoras independientes,
entienden que la CONGAM, en su confi-
guracion actual, ni es viable ni tiene ya
existencia real. Otro sector entiende que
el proyecto sigue siendo viable y que se
deben tomar las medidas necesarias para
asegurar su sobrevivencia.

Todos los sectores, no obstante, parecen
estar de acuerdo en que el movimiento
necesita de algin/os mecanismo/s de co-
ordinacion y representacion conjunta. Las
diferencias se refieren a si dicha tarea debe
corresponder a una CONGAM revitalizada
0 si, por el contrario, ésta debe dar paso a
iniciativas nuevas, definidas en funcién de
las necesidades y caracteristicas actuales
del movimiento.

18 Véanse, entre otros, los textos recientes de Gina Vargas y de
Marta Lamas. En particular, el articulo de Lamas, “De la Identidad
de la Ciudadania. Transformaciones en el Imaginario Politico Femi-
nista” (s/f), en: www.memoria.com.mx/128/lamas.htm

5.8 Conclusion

Respetando las particularidades de cada
caso, se puede decir que la evolucion
del movimiento dominicano de mujeres es
similar en muchos sentidos a la de otros
paises latinoamericanos: el origen de
izquierda de sus activistas, la orientacién
predominante hacia el trabajo con las
mujeres populares, el fuerte grado de
ONG-izacion del movimiento desde los
afios 80, la dificultad para transitar de
la etapa inicial de las politicas de identi-
dad a la participacion directa en el sis-
tema politico, la reticencia frente a los li-
derazgos individuales, 1a ausencia de re-
levos generacionales, la articulacion en
redes que posteriormente Se debilitan,
entre otras caracteristicas.

En afos recientes, diversas analistas'
han llamado la atencién sobre las difi-
cultades de los movimientos de mujeres
de la regién para actualizar sus discursos
y sus estrategias politicas, sobre todo
en tres sentidos:

1. Articulando las demandas de las
mujeres a las nuevas agendas socia-
les y politicas, particularmente las
referidas al desarrollo de la demo-



cracia v a la lucha contra la exclu-
sién econdémica;

2. Asumiendo una participacion mds
decidida en el sistema politico, lo
que implica dejar atrds las politicas
de identidad v apostar mds a las re-
glas de juego de la competencia de-
mocrdtica;

3. Renovando el discurso feminista de
forma que éste resulte relevante a las
experiencias, necesidades e intereses
de las nuevas generaciones de muje-
res jovenes.

En el caso dominicano, a lo anterior de-
bemos sumar la necesidad de trascen-
der los esquemas politicos e institucio-
nales de la antigua CONGAM v desarro-
llar alternativas que permitan llevar
adelante otras modalidades de accion
politica concertada.

Tras varios afios de progresiva inactivi-
dad de la CONGAM, el debate entre las
ONG sigue girando en torno a si se la debe
0 no reactivar, sin que hasta el momen-
to se hayan formulado propuestas frescas
de articulacién en base a nuevos modelos,
que respondan a las visiones v necesi-
dades del momento. La desaparicion de
esta red no significa el fracaso del pro-

vecto que ella representé —y que durante
varios afios hizo aportes muy significa-
tivos a las luchas de las mujeres— pero
st implica un reconocimiento de que la
CONGAM agot6 su ciclo de vida v debe
dar paso a otras iniciativas.

Hay sin embargo lecciones que deben
ser aprendidas de esta experiencia. Aun-
que la lenta agonfa de la CONGAM no se
explica con argumentos simplistas o
de causas unicas, el andlisis de este capi-
tulo sugiere que muchos de los factores
que condujeron a su deterioro derivan,
en ultima instancia, de las contradiccio-
nes internas de las ONG de mujeres, parti-
cularmente la dualidad entre sus roles
institucionales y politicos. Dado que esas
contradicciones todavia no han sido
adecuadamente abordadas por los actores
implicados (incluyendo las activistas
feministas y las agencias de cooperacion),
no debe sorprender que los afios finales
de la década se caractericen por una
creciente dispersion en el accionar de las
organizaciones, puntualizado por coor-
dinaciones ocasionales, temdtico-laborales
v/o de naturaleza coyuntural, que no
permiten dar respuesta a los grandes retos
politicos que enfrenta el movimiento en
la actualidad —como por ejemplo, la
definicién de una estrategia de rela-



cionamiento con el mecanismo nacio-
nal que apuntale los esfuerzos de main-
streaming de género via la implementa-
ci6én efectiva del Plan Nacional de Equi-
dad de Género.

Los estudios de caso que se presentan a
continuacion ejemplifican con los hechos
muchas de las tendencias aqui esbozadas,
mostrando la compleja red de interacciones
entre los actores y sus contextos que ca-
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Corriente, Managua
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Comisién Presidencial para la Refor-
ma y Modernizacion del Estado/Pre-

racteriza la trayectoria del movimiento
en la dltima década. EI capitulo que
contiene el andlisis comparativo de los tres
casos, busca profundizar la comprension
de estos procesos a partir de la aplicacion
de los marcos conceptuales y los andlisis
de actores y de contextos desarrollados en
el presente capitulo, con miras a lograr una
perspectiva mds clara de los desafios que
tiene por delante el movimiento de muje-
res dominicano.
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Introduccion

ste estudio de caso sobre la
construcciéon de una agenda
publica contra la violencia en
la Repiblica Dominicana tiene dos partes
fundamentales. El primer capitulo se de-
dica al proceso de formulacién v aproba-
cion de 1a Ley 24-97 en contra de a vio-
lencia de género, analizando los factores
contextuales nacionales e internacionales
en que se desarroll6 el proceso, asi como
los actores que intervenieron, v las estra-
tegias —explicitas o implicitas— que des-
plegaron. En la segunda parte se analiza
el proceso de construccion e implementa-
¢ién de los mecanismos v procedimientos
de esta politica, teniendo en cuenta que
en nuestro pais la violencia ha sido la tni-
ca problemdtica de género en que las es-
trategias desarrolladas por las mujeres han
fogrado la aprobacion de un marco juridi-

co que la sancione v han iniciado Ia cons-
truccion de una politica publica orientada
a prevenirla v castigarla. En el andlisis
que presentamos no sélo se identifican los
actores v las estrategias desarrolladas des-
de e} Estado v la sociedad civil, sino tam-
bién los espacios de articulacidn interinsti-
tucional e intersectorial creados, analizan-
do en cada caso las fortalezas v debilida-
des de sus actuaciones. Se presentan fi-
nalmente una serie de conclusiones v re-
comendaciones, encaminadas a sacar lec-
ciones de este proceso para continuar im-
pulsando los procesos de institucionaliza-
cion del enfoque de género en las politicas
publicas desde la perspectiva integradora
de esta experiencia: la voluntad politica
mancomunada de 1as mujeres de la socie-
dad civil v de Ia sociedad politica. y



1. El proceso de formulacion
v aprobacion de una ley
contra la violencia de género



1.1 ElI contexto

esde mediados de la década de
los afios 70, periodo en que se
inician las primeras acciones
del movimiento de mujeres en la Reptibli-
ca Dominicana, la violencia contra la mu-
jer ha constituido uno de los ejes centrales
de movilizacién social.

Al igual que en los demds paises de la
regién latinoamericana y caribefia, el
abordaje de la violencia contra las muje-
res proviene de las feministas v de muje-
res vinculadas a organizaciones no guber-
namentales, comunitarias v a partidos de
izquierda, entre otros.

Si bien todas estas mujeres impulsaban jun-
tas sus luchas, habia una diferencia de en-
foque en torno a la violencia contra las
mujeres entre las politicas-partidaristas v

nacional

las feministas —muy marcada inicialmente
y hoy mds difusa y bajo un ropaje familista.

En efecto, mientras 1as primeras atribuian
esta violencia a factores de clase relativos
a las condiciones de vida de los grupos mds
desposeidos, las segundas afirmaban que
esta violencia atravesaba todas las clases
sociales y su factor causal estaba relacio-
nado con la discriminacién de género.

A finales de la década de los 70 y princi-
pios de los 80, las mujeres v sus organiza-
ciones desarrollan una serie de acciones
para denunciar diversos actos de violencia
cometidos contra mujeres, tales como vio-
laciones sexuales, golpes, asesinatos, agre-
sion verbal, violencia intrafamiliar, pros-
titucion v trifico de mujeres, el acoso
sexual, violencia laboral, entre otros.



LN

A partir de 1981, cuando el Movimiento
Feminista de América Latina v el Caribe
instauré el “Dia Internacional de la No Vio-
lencia Contra las Mujeres”, para ser con-
memorado cada 25 de noviembre, en nues-
tro pais las mujeres y sus organizaciones
iniciaron un proceso de construccion sis-
temdtica de una agenda piblica sobre la
violencia de género, que pusiera de mani-
fiesto su magnitud e impacto.

Ahora bien, este proceso no fue el produc-
to de una planificacién formal con metas
explicitas, sino que se desarrolld mds bien
en el marco de acciones v coordinaciones
puntuales, fundamentalmente alrededor de
la celebracion anual del 25 de noviembre.

La violencia contra las mujeres v nifias, a
pesar de ser un fenémeno muy generaliza-
do en nuestro pais, habia sido naturaliza-
do v considerado como un hecho privado
que atafie a familias o mujeres “disfuncio-
nales”, pobres, de bajo nivel educativo.
Histéricamente estos hechos alcanzaban
cierta relevancia publica en tanto el dra-
matismo o el sadismo de los mismos podia

La fecha fue propucsta por las dominicanas presentes para hon-
rar Ta memoria de las Hermanas Mitabal que en 1960 habian
sido asesinadas en ta Repiblica Dominicana por su oposicion a
la dictadura de Trujillo. Este dia ha sido adoptado por ¢} movimien-
to mundial de mujeres.

convertirse en material vendible para al-
gunos medios de comunicacion.

Pero el fenémeno en si permanecia invisibi-
lizado a través de diversos mecanismos ins-
titucionalizados en las politicas de salud,
la administracion de justicia, 1a educacién
y las iglesias, entre otros. La construc-
cion, por parte de las organizaciones de
mujeres de l1a sociedad civil, de una de-
manda social en contra de la violencia a
mujeres v nifias se realizd por vias diver-
sas, orientadas todas a rechazar su impu-
nidad v transformarla en materia de ac-
cion publica que rompiera el aislamiento
v el silencio que 1a confinaba como asunto
de orden familiar v, por tanto, privado.

En este proceso, algunas organizaciones de
la sociedad civil decidieron ampliar su foco
de accion, introduciendo paulatinamente
una serie de servicios de apovo a las muje-
res v niflas victimas de violencia, en las
dreas juridicas y de apovo psicoldgico.

Las acciones incluveron estrategias de pro-
mocién v prevencion a nivel comunitario,
abarcando prdcticamente todas 1as zonas
del pais; también investigaciones, campa-
fias y movilizacion social frente a coyun-
turas especificas, tales como casos de vio-
lencia denunciados en prensa escrita



alrededor del 25 de noviembre. Se realiza-
ron campafias hacia la opinién publica a
través de los medios de comunicacion, aun-
que los esfuerzos prineipales de las ONG
se dirigieron a las organizaciones de base
de mujeres y, en general, a las organiza-
ciones comunitarias. También, paulatina-
mente las ONG fueron identificando v
focalizando audiencias clave por su gran
tmpacto en la conformacion de la opinion
publica, como son las personas comu-
nicadoras sociales, o por su impacto en la
calidad del tratamiento de las victimas,
como lo es el personal de salud publica.

Durante la década se realizaron diver-
sas actividades de denuncia v elaboracion
de propuestas en torno a la modifica-
cién del Cédigo Penal, que inclufa tipi-
ficaciones v sanciones contra la violen-
cia hacia Ias mujeres. A manera de ejem-
plo, en el documento “Notas sobre Vio-
lacién”, elaborado por Margarita Corde-
10 v publicado por CIPAF en 1982, va se
proponian reformas legislativas en torno a
la violencia v despenalizacién del aborto
por violacion, asi como subsidios estatales
para este tipo de aborto.

En 1988, el Programa de Estudios de la
Mujer de INTEC (hoy Centro de Estudios
de Género) publica “El perfil de la mujer

violada”, hbasado en la sistematizacion de
los casos atendidos en la Casa de Ia Mu-
jer,? publicacion que abrié un debate en
las universidades, en los medios de comu-
nicacion, en la Asociacion Médica bomi-
nicana v con el personal de salud del see-
tor ptblico.

Otra iniciativa importante, pionera en el
cabildeo con legisladores vy legisladoras, lle-
vada a cabo por PROFAMILIA, es la in-
troduccién en 1991, en un evento sobre
Poblacion y Desarrollo, de una discusion
sobre el hostigamiento sexual en el empleo
y sobre Ia violencia sexual y doméstica en
contra de la mujer.* Si bien esta discusién
produjo risas y burlas por parte de los con-
gresistas hombres, constituve una de las
primeras tentativas de cabildeo orientadas
a sensibilizar a favor de que se legisle en
contra de la violencia de género.

2 Hoy se llama “Asociacién Td Mujer™.

£ EL18 v 19 de Abril de 1991 PROFAMILIA organizé una jornada de
trabajo sobre “Poblacion v Desarrolio”™. dirigida a legisladoras v le-
gisladores, donde la Sra. Yolanda Zavas. Ministra de Puerto Rieo,
destacd la importancia de las leves contra el acoso sexual v Ia violen-
cia sexual ¢ intrafamiliar, votadas por el Parlamento puertorriquedo
vvigentes desde 1988 v 1989, Esta actividad estaba cnmarcada den-
tro de un programa con ¢l movimicnto partamentario de Amcérica La-
ting, iniciado en 1982 para cabildear en forno g fa implementacion
de politicas de poblacion v salud, que mis tarde ampliaron su dptica
hacia politicas de poblacion v desarrollo, uno de cuvos tipicos mids
relevantes ha sido la situacion de la mujer.



En sintesis, en un primer momento las or-
ganizaciones de mujeres de la sociedad ci-
vil construyeron la demanda social en
contra de la violencia hecha a mujeres y
nifias, dirigida a rechazar la impunidad
de la violencia v a transformarla en un
asunto de accion publica que rompiera el
aislamiento v el silencio que la confina-
ba como asunto de orden familiar y, por
tanto, privado.

En un segundo momento, este proceso de
conformacién de una agenda publica da un
nuevo giro cuando, a principios de los 90,
la Coordinadora de Organizaciones no
Gubernamentales del Area de la Mujer
(CONGAM) canaliza las demandas de sus
organizaciones miembras sobre el tema, en
interlocucion con distintas instancias gu-
bernamentales, organismos internaciona-
les, partidos politicos, entre otros.

Las instituciones miembras de la Coordi-
nadora, asi como feministas indepen-
dientes, trabajaron para sistematizar v eva-
luar propuestas que durante casi 15 afios
el movimiento de mujeres habia estado per-
filando. Dentro de estas acciones se ini-
ci6, ademds, un conjunto de actividades de
cabildeo a favor de la revisidn de los c6di-
gos juridicos discriminatorios con las di-
putadas electas para el periodo 90-94.

Por otra parte, debemos destacar que a
partir de 1984, desde la esfera guberna-
mental, la Direccién General de Promo-
cion de la Mujer (DGPM) inicia un traba-
jo para la modificacion de los codigos juri-
dicos existentes; sin embargo, el tema de
la violencia se trabajo de manera poco ex-
plicita dentro del conjunto de cambios le-
gislativos propuestos.

No fue hasta cerca de diez afios mds tarde
cuando la DGPM asumi6 la lucha en con-
tra de la violencia como parte importante
de su trabajo institucional, respaldada por
la legitimidad social que el movimiento de
mujeres habia construido en torno a esta
problemdtica.

En este proceso hay otro antecedente de
capital relevancia, que si bien no se centra
directamente en la violencia, fue el cata-
lizador de los cambios legislativos sobre
este tema logrados por las mujeres a partir
de 1996. Se trata del trabajo realizado
por el CIPAF durante el periodo 1990-
1994, orientado a lograr mavores cuotas
de poder politico para las mujeres den-
tro de las estructuras partidarias, gre-
miales y sindicales y que culminé con
la primera propuesta colectiva e integral
de las mujeres a la sociedad politica des-
de una perspectiva feminista: E1 Plan



de Igualdad de Oportunidades para la Mu-
jer (PIOM).*

Ahora bien, este contexto nacional que he-
mos analizado, donde se evidencia el avan-
ce del movimiento social de mujeres do-
minicanas en la construccion de una

1.2 EI

Si bien no es el objeto de esta investiga-
cién, es insoslayable destacar que las lu-
chas y sistemdticas actividades de aboga-
cia del movimiento internacional de
mujeres de todo el mundo en contra de la
violencia de género, han presionado para
que los organismos internacionales hicie-
ran explicita la problemdtica de la violen-
cia de género, culminando exitosamente en
la Conferencia de Viena en 1993 y, a nivel
de las Américas, en la Convencién de
Belém do Pard en 1994.°

El rol protagénico en la definicion de ins-
trumentos juridicos internacionales ha sido
jugado por las Naciones Unidas, en tanto
marco de referencia para la proteccion de
los derechos de las mujeres, sirviendo de
base normativa para la elaboracion de
marcos juridicos y acciones nacionales.

contexto

agenda publica en contra de la violencia
de género, que permea también a los acto-
res de la sociedad politica y sensibiliza al
llamado cuarto poder —la prensa— v, en
general, a la ciudadania, estd enmarcado
en un contexto internacional muy favora-
ble, que le ha dado un gran espaldarazo.

internacional

Las acciones desarrolladas por este orga-
nismo han sido de capital importancia para
el movimiento de mujeres del mundo.

Desde la Declaracion Universal de Dere-
chos Humanos en 1948, las Naciones Uni-

4 Varios factores son responsables de que estos aportes pioneros fun-
damentales de CIPAF no se reconocieran y asumicran como suvos por
colectivos mds grandes de mujeres en nuestro pais, incluvendo un
tipo de liderazgo no propiciador del reconocimiento de que et rol del
individuo en la historia se enmarca dentro de procesos de construc-
cién coleetiva que lo sustentan. Una prueba de ello es que en 1996, la
CONGAM realiza un esfuerzo similar —aunque mds limitado en tér-
minos procesuales v de contenido— a través de una “Plataforma de
Accién frente a los Programas de Gobierno de los Partidos Politicos”,
titulada “Las mujeres y la Covuntura Electoral”, sin retomar ni
mencionar las propuestas del PIOM, su antecedente inmediato. Esto
deberia ser objeto de otra investigacion.

5 Es importante destacar que en Amcrica Latina y ¢l Caribe el movi-
micnto de mujeres desarrollé una fuerte movilizacion en torno a la
violencia de género desde 1981, a través de campafias nacionales ¥
regionales, tribunales de denuncia, actividades de cabildeo v presion
politica que incluyeron blancos como ¢l Banco Mundial v el Banco
Interamericano de Desarrollo.



das habian incluido paulatina y sistemdti-
camente instrumentos en contra de la dis-
criminacion de las mujeres, que compro-
meten juridicamente a cumplir con sus
normativas a todos los paises miembros que
los ratifican. Un andlisis de Ia evolucion
de estos instrumentos juridicos muestra
cOmo, con relacion a la violencia de géne-
ro, los mismos se han hecho cada vez mds
explicitos y especificos en la identificacién
de este problema, hoy consignado como
una violacion a los derechos humanos v
como un obstdcuto para ¢l desarrolio (ver
Cuadro 1 en la siguiente pdgina).

La aprobacion en 1993 de la Declaracion
sobre la Eliminacion de la Violencia Con-
tra la Mujer, marca el giro mds importante
en la percepcién del problema desde la apro-
bacion en 1979 de la Convencion sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discri-
minacion Contra la Mujer.® A partir de en-
tonces, la violencia contra la mujer se identi-
fica como una forma de discriminacion gené-
rica que manifiesta la historica desigual rela-
cion de poder entre hombres v mujeres. La
insercion de la violencia en la agenda inter-
nacional, producto del sistemdtico v fuerte

# Esta Convencidn recoge todos los principios internacionaimente
aceptados sobre los derechos de las mujeres v establece claramente
que deben aplicarse a todas Yas mujeres en todas kas sociedades.

accionar del movimiento de mujeres a nivel
local v regional, cred la covuntura propicia
para los cambios en el marco juridico.

De fundamental relevancia en lo pertinen-
te a la violencia de género fueron la Confe-
rencia Mundial de los Derechos Humanos
de Viena en 1993 v 1a IV Conferencia Mun-
dial sobre Ia Mujer de Beijing en 1995. En
efecto, en marzo de 1994, la Conferencia
de Viena ratifico de manera explicita lo que
parecia racionalmente evidente: que la vio-
lencia contra la mujer constituye una vio-
lacion a los derechos humanos. Esta Con-
ferencia sienta las bases para el tratamiento
de la violencia desde una perspectiva inte-
gradora y proporciona un marco social v
legal para la accién de gobiernos v agen-
cias internacionales. Reconoce que Ia vio-
lacion de los derechos de las mujeres era
un hecho cotidiano en todas las socieda-
des; asi mismo que los mecanismos exis-
tentes para proteger los derechos huma-
nos eran inadecuados para proteger los
derechos de las mujeres v, ademds, que Ia
proteccion de los derechos humanos de las
mujeres debe formar parte integral de to-
das las actividades de derechos humanos
de las Naciones Unidas.

Asimismo, esta Conferencia explicita que los
érganos responsables de vigilar el respeto a



Cuadro 1 Evolucion de los instrumentos
juridicos internacionales a favor de la mujer

Sistema universal de proteccién de los derechos humanos generales v especificos de [a mujer.

19 4 35

19 5 7

Se aprueba la Carta de las Naciones
Unidas, primer instrumente interna-
cional que establece la igualdad de de-
rechos de hombres v mujeras.

t 9 4 6

Se establece la Comisién de }a Condi-
cién Jurfdica de la Mujer para velar por
la defensa de sus derechos politices,
econdmicos v sociales.

1 9 49

La Asamblea General de las Naciones
Unidas aprueba el Convenio para la
represion de la trata de personas v ex-
plotacion de la prostitucién ajena.

9 5 1

La Organizacion Internacional del Tra-
bajo -OIT aprucba el Convenio de
igualdad de remuneracién de la mano
de obra masculina v femenina por un
trabajo de igual valor.

19 5 2

La Asamblea General aprueba la Con-
vencion sobre los derechos politicos de
la mujer, primer instrumento interna-
cional que reconoee la igualdad de de-
rechos politicos ante la lev, incluido
¢l de votar v de ser elegido.

L.a Convencion sobre la Nacionali-
dad de la Mujer Casada le otorga el
derecho de conservar o cambiar su
nacionalidad independientemente
de 1as acciones de su marido.

196 0

Se aprueba el Convenio de la OIT
relativo a la discriminacion {empleo
v ocupacion).

1 9 6 2

L.a Asamblea General aprueba la
Convencion sobre el consentimien-
to para ¢l matrimonio, la edad mi-
nima para contraerlo v su registro.

19 6 7

Se aprueba la Declaracion sobre la
climinacion de la discriminacién
contra la mujer.

1 9 7 2

Conferencia Mundial sobre la Mujer,
junto con el Afio Internacional.

19 75

La 1ra Conferencia sobre la Mujer
aprueba el primer pian de accién mun-

dial v proclama el 1er Decenio parala |

Mujer: [gualdad, desarrollo v paz.

1 9 7 6

La Asamblea General establece el Fon-
do de Contribuciones Voluntarias para
¢l Decenio de las Naciones Unidas para
la Mujer (UNIFEM) v el Instituto In-
ternacional de Investigaciones v Ca-
pacitacion para la Promocion de la
Mujer (INSTRAW).

1.9 79

La Asamblea General aprugha la Cen-
veneidn sobre la Elimdnacion de To-
das las Formas de Discriminacién con-
lra 1a Mujer.

La Asamblca General proclama a
1975 como Aiio Internacional de la
Mujer v lo destina para el cxamen
de cuestiones relativas a la mujer.

i 9 7 4

El Consejo Econdmico v Social de
la ONU convoca para 1975 la 1ra

ELINSTRAW se convierte en un orga-
nismo auténomo del Sistema de las
Naciones Unidas.

L.a 2da Conferencia Mundial sobre la
Mujer celebrada en Copenhague, exa-

>




mina los progresos alcanzados a me-
diados del Decenio.

1 9 8 1

Entra en vigor la Convencién sobre
la Eliminacién de Todas las Formas
de Discriminacion contra la Mujer.

19 835

Un mandato ampliado de 1a Asamblea
General convierte a UNIFEM en el
Fondo de Desarrollo de las Naciones
Unidas para la Mujer, organismo au-
ténomo asociado al PNUD.

Se celebra en Nairobi la 3ra Confe-
rencia Mundial sobre la Mujer. Se
aprueban estrategias de aplicacién
orientadas hacia el futuro.

1 9 8 6

Se publica el 1er estudio mundiat so-
bre ¢l rol que juega la mujer en ¢l de-
sarrollo.

19 3 3

Convencién Interamericana sobre la
nacionalidad de la mujer.

1 9 48

Declaracién americana de los dere-
chos y deberes del hombre.

Convencidn interamericana sobre

1990

La Comision de la Condicién Juri-
dica y Social de la Mujer examina
la aplicacion de las estrategias de
Nairobi y recomienda convocar a
una 4ta Conferencia Mundial sobre
la Mujer.

1 9 9 1

Se publica Las mujeres del mundo:
tendencias y estadisticas, que reline
datos sobre ia situacion de la mujer.

19 9 2

La Conferencia de 1a ONU sobre Me-
dio Ambiente y Desarrollo reconoce
el papel clave que desempefian las
mujeres en la conservacion y ges-
tién del medio ambiente.

1 993

La Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas aprueba Ia Declaracién

Sistema interamericano de proteccion de los derechos humanos generales y especfficos de la mujer,

la concesién de derechos civiles
a la mujer.

1 9 6 9

sobre la eliminacién de la violencia
contra la mujer.

En la Conferencia Mundial de De-
rechos Humanos celebrada en Viena,
la violencia y otros emas vincula-
dos a los derechos humanos de las
mujeres se engarzan en el marco
del programa v las actividades de las
Naciones Unidas

1 9 9 4

En la Conferencia Internacional de
las Naciones Unidas sobre Poblacién
v Desarrollo celebrada en El Cairo,
por primera vez, la conquista de
poder v responsabilidad por parte
de la mujer se considera parte inte-
gral del desarrollo.

19 935

La 4ta Conferencia Mundial de Bei-
jing ratifica 10 esferas de acci6én en
favor de las mujeres v aprueba una
nueva plataforma de accién.

americana sobre derechos humanos en
materia de derechos econémicos, so-
ciales v culturales.

Convencién americana sobre dere-
chos humanos.

1 9 8 8

Protocolo adicional a la convencién

1 9 9 4

Convencion interamericana para pre-
venr, sancionar y erradicar la violen-
cia contra la mujer.

Reproducido de: INSTRAW/UNIFEM. La ONU y las mujercs 1945-1995. New York, 1995 y Movimiento Manuela Ramos/Comisién Andina
de Juristas. Instrumentos internacionales de proteccidn de los derechos de la Mujer. Lima, 1997.




los derechos humanos universales deben in-
cluir 1a vigilancia periddica a la condicion
de 1a mujer, en particular a los abusos con-
cretos por pertenecer al género femenino,
una de cuyas muestras mds flagrante es la
violencia. Por otra parte, la Conferencia de
Beijing concretiza ain mds esta problemd-
tica social, al incluir entre sus objetivos es-
tratégicos ¢l eliminar la violencia contra la
mujer adulta v la nifia mediante medidas
efectivas orientadas a su investigacion, pre-
vencion v eliminacion, al tiempo de esta-
blecer un programa de accion internacional
que debe enmarcar el disefio de las iniciati-
vas de los paises miembros de la ONU.

En lo que compete al dmbito de las Améri-
cas, el principal instrumento juridico es 1a
Convencion Interamericana para Prevenir,
Sancionar v Erradicar la Violencia contra
la Mujer, aprobada por la Organizacion de
los Estados Americanos (OEA) en Belem
do Pard de Brasil, en junio de 1994. Esta
Convencion, que retoma los planteamien-
tos de 1a ONU v los situa en el contexto de
las Américas, responsabiliza a la Comision
Interamericana de Mujeres (CIM) de tomar
medidas positivas para hacer avanzar su
implementacion, v da a la Comisién Inter-
americana de Derechos Humanos (CIDH)
el poder de oir quejas en contra de los Es-
tados que la han ratificado.

En cuanto a nuestro pais, 1a Convencion In-
teramericana para Prevenir, Sancionar y
Erradicar la Violencia Contra la Mujer v la
IV Conferencia Mundial de 1a Mujer, cele-
brada en Beijing en 1995, constituveron los
dos antecedentes internacionales inmedia-
tos que sirvieron de base formal v de cata-
lizador de la covuntura politica para propi-
ciar la formulacion v posterior promulga-
cion de la lev 24-97 contra la violencia in-
trafamiliar. En concreto, la preparacién de
la Conferencia catalizo esfuerzos de muje-
res de la sociedad civil v 1a sociedad politi-
ca, quienes aunaron su voluntad v aprestos
bajo el estimulo de presentar realizaciones
juridicas concretas a favor de las mujeres
dominicanas en esta Conferencia.”

Debemos destacar igualmente el importan-
te rol que la cooperacién internacional mul-
tilateral v bilateral ha jugado directa e in-
directamente en apovo a las mujeres v sus
organizaciones en la construccion de la vio-
lencia de género como problemdtica social
a ser afrontada desde lo publico. Entre las

7 Este hecho ha sido bien captado por Amable Aristy Castro cuando.
¢l 11 de julio de 1995 en el acto de juramentacion de la Comision
Honorffica de Mujeres Asesoras del Senado, afirma su esperanza de
ver partir a las mujeres “hacia la Conferencia de Beifing con hechos
concretos, realizados a través de leves que deberd conocer el Con-
greso Nacional, mediante el acuerdo v la participacion de las muje-
res de todos los scctores de la vida dominicana”.



agencias de Naciones Unidas, UNICEF ha
jugado desde la década del 80 el rol mds
destacado en el apovo a organismos guber-
pamentales v ONG para impulsar la modi-
ficacion de las leves discriminatorias con-
tra mujeres v nifios y adolescentes de ambos
sexos v, de manera especifica, ha apoyado
iniciativas legislativas v programdticas
orientadas a la prevencion y eliminacion de
la violencia, sobre todo a partir de la déca-
da de los 90, desde la perspectiva del mar-

1.3 Los actores

1.3.1 Ordanizaciones de mujeres

) 1301 L Coordinadora de Gréa-
nizaciones no Gubernamentales
del Area de To Mujer

La Coordinadora de Organizaciones No
Gubernamentales del Area de la Mujer
ha sido el principal actor colectivo® arti-
culador de las iniciativas de las orga-
nizaciones de mujeres de la sociedad ci-
vil para propiciar —entre otros asuntos—
la formulacién v aprobacion de una ley
en contra de la violencia de género en

co juridico provisto por la Gumbre Mundial
de l1a Infancia.

Otras agencias, como UNIFEM, el FNUAP,
OPS, el CIM, v el DED, también han dado
apoyo mds o menos puntual a las iniciati-
vas locales que propiciaran la discusion y
biisqueda de consenso en torno a la vio-
lencia v para impulsar la participacion de
las mujeres dominicanas en foros interna-
cionales en torno a esta problemdtica.

sus estrategias

la Reptiblica Dominicana. Aunque en el
pais va existian varias ONG que realiza-
ban trabajos en el drea juridica en fa-
vor de las mujeres, tales como CENSEL
Y CEDAIL, 1a CONGAM asume el lide-
razgo piblico colectivo mds destacado
para promover cambios en la legislacion
discriminatoria en nuestro pafs.

Creada en 1989, rdpidamente la CON-
GAM establecié la discriminacion juri-
dica contra la mujer como uno de sus
ejes fundamentales de movilizacion y
trabajo. A través de organismos miem-
bros especializados en el drea juridica y
el concurso de feministas v abogadas



colaboradoras de la institucién, la Coor-
dinadora ha jugado un rol muy impor-
tante en la revision y elaboracion de nue-
vas propuestas de leves v en su difusion
v defensa piblica a través de los me-
dios de comunicacién. También, me-
diante intervenciones a través de charlas
v talleres educativos con mujeres de las
organizaciones comunitarias, buscando
ampliar la base de sustentacién v movili-
zacion a favor de los cambios legislativos
ante los poderes publicos.

Los cambios en las leves propuestos
inicialmente por la CONGAM abarcaban
la gama de topicos discriminatorios, en-
tre ellos modificaciones relativas a la vio-
lencia de que es objeto la mujer. Es asi
que en sus manuales educativos “Cuader-
nos sobre Sociedad, Mujer v Legislacion”
elaborados con el auspicio de UNICEF,
encontramos propuestas de modificacién
a la Constitucion v a los Codigos Civil,
Penal, Laboral, de Salud v Agrario. De
manera explicita se introduce la perspec-
tiva de género en las modificaciones
propuestas en el Codigo Penal v en el
(Codigo de Procedimiento Criminal a tra-
vés de figuras juridicas sobre la violencia
doméstica v el acoso sexual, asi como una
serie de modificaciones que tipifican v san-
cionan los delitos sexuales.

En relacién con la violencia v degradacion
de la mujer propalada a través de los me-
dios de comunicacion, se recomienda la in-
troduccion de leves especiales sobre el uso
del cuerpo de la mujer en la publicidad.

Ahora bien, esta lucha contra la vio-
lencia de género, en tanto objetivo poli-
tico traducido en propuesta de modi-
ficacion a las leves penales, se insertaba
en el conjunto de propuestas de modi-
ficacion de todos los cddigos juridicos
discriminatorios. Hav que recordar que
el cabildeo que desarrollaba el movi-
miento internacional de mujeres aiin no
habia logrado que de manera explicita
se focalizara la violencia de género ni se
fijaran las normativas juridicas para
afrontarla. Esto se concretiza a partir de
las Convenciones Internacionales de la
ONU (1993) en Viena, como va vimos, v
de 1a OEA (1994) en Belém do Pard, para
nuestra regién de las Américas.

Desde su creacion en 1989 hasta 1992 la
CONGAM estuvo apovando v colaborando

£ Con anterioridad, CIPAF. en tanto actor institucional no colectivo,
habia jugado un rol pionero. conjuntamente con la inscreion paulati-
na de otras organizaciones de la sociedad civil, en ta conformacion de
una agenda piblica en contra de ta violencia de género.
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muy de cerca con las iniciativas de modifi-
cacion de los codigos jurfdicos dominica-
nos propuestas por 1a DGPM. Hay que re-
cordar que sus origenes estdn ligados a una
iniciativa de lJa DGPM —con el auspicio de
UNICEF— que propiciaba la coordinacion
entre las organizaciones de la sociedad ci-
vil que trabajaban en favor de la mujer,
para facilitar el relacionamiento de la
DGPM con ellas, aunando asi los esfuerzos
de mujeres del sector gubernamental y la
sociedad civil para propiciar los cambios
legislativos propuestos.

Sin embargo, a partir de 1992, la Coordi-
nadora decide conducir de manera auto-
noma esta lucha como representante de
un movimiento amplio de mujeres. Esta
decision se fundamentd, en primer lugar,
en el cambio de estrategia de la DGPM,
cuyas propuestas de reforma legislativa
pasaron de un enfoque en la mujer a un
enfoque en la familia, la mujer y el
menor. Por otra parte, la publicacion de
la DGPM de una carpeta con antepro-
vectos de modificacion a la legislacion
vigente, que incluia un resumen anali-
tico de las luchas de las mujeres por
cambios en la legislacion dominicana,
fue considerada parcial y elitista por.la
Coordinadora. Las organizaciones miem-
bras consideraron que la CONGAM de-

bia promocionar cambios legislativos més
“feministas” y de mayor impacto entre las
mujeres de los sectores pobres.

En fecha 24 de abril de 1992, 1a Coor-
dinadora comunica a 1a DGPM que por
resolucion de la Asamblea Extraordina-
ria de sus organizaciones miembras, de-
cide desvincularse formalmente de la cam-
pafia “Legislar Para la Familia, la Mujer
v el Menor” que desarrolla 1a DGPM con
el auspicio de UNICEF. Las razones ale-
gadas para la ruptura son fuertes. Se
refieren al no respeto a la consuita y par-
ticipacion democrdtica de las mujeres
organizadas en la revision de las pro-
puestas de modificacion a las leyes vi-
gentes, antes de que la DGPM las some-
tiera al gobierno, sumado a la preocupa-
cién de que las modificaciones propues-
tas podrian, si son aprobadas, profundizar
mds la desigualdad juridica de la mujer.
Al mismo tiempo, en la carta la Coor-
dinadora reafirma su voluntad politica
de continuar impulsando la modifica-
cién de los codigos juridicos acordes con
la legitima expresion de la voluntad de
las mujeres organizadas del pais y me-
diante discusiones criticas al interior del
movimiento de mujeres que le permita
apropiarse de los contenidos de los cam-
bios y defenderlos.



Este afio 1992 marca un viraje en la Coor-
dinadora, pues, a partir de la ruptura con
1a DGPM, decide asumir desde la sociedad
civil el principal liderazgo para impulsar
el cambio en la legislacion.

Inicia, pues, su propio camino para la pro-
mocion de cambios legislativos en los C6-
digos Civil, Penal, Agrario, de Salud y de
Trabajo mediante procesos de debate par-
ticipativos. Una de sus estrategias mds
novedosas es la introduccion del cabildeo
ante las mujeres legisladoras de la Cdma-
ra de Diputados, electas para el periodo
1990-1994, quienes conformaron una Co-
mision de Mujeres con la finalidad de im-
pulsar, de manera mancomunada v contan-
do con el apovo de las organizaciones de
la sociedad civil, propuestas de leves en
favor de las mujeres dominicanas.

El cabildeo iniciado entre mujeres organi-
zadas de la sociedad civil v de la sociedad
politica brinda nuevos frutos en 1995, a raiz
de la eleccion al Senado de Milagros Ortiz
Bosch, una mujer con gran capacidad de li-
derazgo v carisma personal, a través de cuya
iniciativa se crea la Comisién Honorifica de
Mujeres Asesoras del Senado.

En esta comisidén, la CONGAM juega un
rol importante, al igual que tres connota-

das organizaciones de la sociedad civil, a
saber, CIPAF, PROFAMILIA y MUDE —to-
das miembras de la Coordinadora. Esta
Comision establece prioridades y estrate-
gias de accion —que analizaremos mds ade-
lante— v cataliza el proceso de reformas
juridicas, en particular las referidas a la
violencia de género, mediante sus iniciati-
vas para conseguir la ratificacion congre-
sional de la Convencion de Belén do Pard
en 1995 y la formulacion del anteproyecto
de ley que seria aprobado a finales de 1996
vy promulgado por el Poder Ejecutivo a
principios de 1997, bajo el nombre de ley
24-97 que modifica el Codigo Penal.

Una vez aprobada la ley, la Coordinadora,
en tanto parte de la Comisién Honorifica,
participa en la realizacién de foros para
discutir su aplicacion.

A partir de esta actividad, la Comision no
se retine mds. Algunos testimonios desta-
can el hecho de que, una vez promulgada
1a ley, el movimiento organizado de muje-
res no elabora una estrategia de seguimien-
to para continuar impulsando los trabajos
de la Comisién Honorifica, que atn tiene
una agenda de trabajo pendiente en torno
ala discriminacion juridica vigente en con-
tra de las mujeres, o que, en su defecto,
planteara alguna estrategia alternativa.



1.3.2 Partidos politicos

) 1.3.2.1 La Comision de Mujeres
Diputadas y la Comisién Honorifica
de las Mujeres del Senado

La presencia de los partidos politicos en la
promocién de una politica piblica con-
tra la violencia de género ocurrié a inicia-
tiva de mujeres con representacién
congresional, mediante dos mecanismos de
accion: 1a Comision de Mujeres de la Cd-
mara de Diputados, la cual logré su
formalizacién en 1994, y la Comision
Honorifica de Mujeres Asesoras del Senado
de la Repuiblica, creada en 1995.

» 1.3.2.2 La Comision de la Mujer
de la Camara de Diputados

Desde 1990, las representantes de parti-
dos en la Cdmara de Diputados (Ver Gua-
dro 2 en la siguiente pdgina) iniciaron un
proceso de acercamiento intra-partidario
que fue conformando informalmente y,

& Es bueno destacar que otras organizaciones de la sociedad ci-
vil, tales como PROFAMILIA y CIPAF, habian sido pioneras en el
desarrollo de iniciativas de cabildeo con las mujeres legisladoras, di-
putadas en su mavorfa, ya que ¢l Senado ha sido histéricamente un
coto masculino.

desde 1994 va mds formalmente, una Co-
misién de Mujeres cuya voluntad politica
era impulsar provectos de leves que bene-
ficiaran a las mujeres dominicanas directa
0 indirectamente. Asi, impulsaron el and-
lisis y debate de propuestas que culming
con la aprobacion del Cddigo de Protec-
cién a Nifias, Nifios v Adolescentes (Ley
14-94) v la Ley de SIDA. También habian
sometido modificaciones al Codigo Penal
relativas a la violencia sexual, sin embar-
go estas perim{an sin ser aprobadas. Sus
iniciativas, un tanto timidas en principio,
permitieron que se abriera por primera vez
un espacio de alianza entre mujeres legis-
ladoras que obviaba las diferencias parti-
darias, a pesar de que su conciencia de gé-
nero era muy desigual. Tampoco habian
definido un plan estratégico de accion para
impulsar sus iniciativas, en un contexto
donde su fuerza politica era limitada pues
el Congreso estd dominado por legislado-
res hombres con poca o ninguna sensibili-
dad hacia problemdticas cuestionadoras de
las relaciones de poder entre los géneros.

A partir de 1992 la CONGAM inicia un pro-
ceso de cabildeo con estas mujeres legis-
ladoras mediante la presentacion y discu-
sion de las propuestas de modificacion de
las leyes que estaba auspiciande el movi-
miento de mujeres.’



Cuadro 2. Mujeres electas diputadas
1990-1994 v 1994-1998

PARTIDO

1990-1994

DIPUTADAS MIEMBRAS

1994-1998

PLD (5) Gladys Gutiérrez, Nélsida Marmolejos, Zoila T. de Jesis Navarro
Nelly Asuncién Pérez, Eunice Josefina Jimeno
PRSC (7) Miriam Méndez de Pifieyro, Milagros Diaz, Gema Garcia, Rosaura Rodri-

guez, Ramona Germania Nufiez, Carmen Leyda Mora de Rosario,
Nurys Garcia de Pappaterra,

Segun algunos testimonios, este proceso
catalizd positivamente la voluntad de las
legisladoras de agruparse, pues aporté la
base social de las organizaciones de mu-
jeres para legitimar el proceso de cambios
legislativos en favor de las mujeres. De

PRD (9) Yadira Altagracia Ienriquez, Miriam de la Rosa de Ruiz, Dolores Gonzdlez,
Enedina Altagracia Cordova, Rafaelina Puello Bdez, Maria Felicia Castillo P,
Sarah Paulino de Solis, Ana Bonilla de Estrella, Victoria Gaspar Alcdntara

PLD (1) Lucfa Altagracia Guzmdn Marcelino

PRSC (5) Rafaela Alburquerque, Milagros Diaz, Miriam Méndez de Pifieyro, Pura
Antonia Amadis de Leén, Rafaela Monegro Vda. Villanueva

manera sinérgica, el proceso de cabildeo
también impacté positivamente a las mu-
jeres de la sociedad civil, en el sentido de
propiciar que muchas ONG de mujeres
comprendieran la importancia de focalizar
sus luchas en objetivos politicos con posi-




bilidades de concretizarse en iniciativas de
accion estatal.

Las diputadas sentaron las bases de lo
que serfa una nueva etapa en la lucha
de las mujeres en contra de la discrimi-
nacién juridica a partir del afio 1995,
cuando se conforma la Comisién Hono-
rifica de Mujeres Asesoras del Senado
de la Republica, que formaliza los meca-
nismos de integracion e interaccion de las
mujeres de la sociedad politica y de la so-
ciedad civil.

b 1.3.2.3 La Comisién Honorifica
de Mujeres Asesoras del Senado
de la Repiiblica

Las elecciones de 1994 llevaron al Senado
a una sola mujer, Milagros Ortiz Bosch,
quien rdpidamente tomé la iniciativa de
establecer formalmente una comision de
mujeres asesoras, integrada por repre-
sentantes de la sociedad politica y 1a so-
ciedad civil, asi como de propiciar el di-
sefio de una estrategia politica conjunta
para lograr cambios legislativos. Desde los
inicios de su trabajo esta Comision iden-
tificé como uno de sus objetivos politi-
cos prioritarios una legislacién contra la
violencia de género.

La Comision, aprobada por el Senado en
1995, estaba presidida por 1a Senadora Mi-
lagros Ortiz Bosch e integrada por muje-
res representantes de los partidos politi-
cos, del gobierno dominicano a través de
la Direccion General de Promocién de la
Mujer y de diversas instituciones de la so-
ciedad civil, a saber: la Coordinadora de
Organizaciones del Area de la Mujer, en
tanto instancia articuladora de las organi-
zaciones que trabajan a favor de las muje-
Tes, y otras tres organizaciones que, aun-
que eran miembras de la Coordinadora, se
habian destacado por su tradicién de lu-
cha por la igualdad de 1a mujer en secto-
res o topicos especificos. También inte-
graba la Comision una representante de la
Federacion Dominicana de Mujeres Social-
Demécratas (FEDOMUSDE), ligada al par-
tido politico que en nuestro pais estaba
afiliado a la Social Democracia, el PRD.
(Ver Cuadro 3 en la siguiente pdgina).

También otras mujeres politicas, con po-
der dentro de sus estructuras partidarias,
participaban de manera esporddica e in-
formal en las reuniones. Para fines opera-
tivos lIa Comisién creé una Subcomision
Juridica encargada de la elaboracion de los
anteproyectos de leyes que serian presen-
tados al Senado, integrada por destacadas
abogadas de partidos politicos e indepen-



dientes, con el mandato de ampliarla a con-
veniencia de las consultas necesarias para
llevar a cabo su trabajo.

La primera tarea realizada por la Comi-
sion fue solicitar al Presidente de Ia Repu-

Cuadro 3.

blica que sometiera al Congreso la ratifi-
cacion de la Convencién de Belém do Pard,
que fue aprobada en octubre de 1995. Pos-
teriormente elabor6 un Plan de Comuni-
cacion y Concertacion de Acciones en Apo-
yo a las Iniciativas Legislativas a favor de

Miembras de 1a Comision
Honorifica de Mujeres Asesoras del Senado

Miembra Representante de:

Miembra Representante de:

PRSC: Partido Reformista Social-Cristiano DGPM:
de 1a Mujer
PLD:  Partido de la Liberacién Dominicana

PUD: Partido Unidad Democrdtica de la Mujer

PID:  Partido de los Trabajadores CIPAF:

Dominicanos Femenina

1. Milagros Ortiz Bosch PRD | 8. Rosa Roa de Ldpez DGPM
2. Luz Tavares de Taveras PRD | 9 Lourdes Contreras CONGAM
3. Licelott Marte de Barrios PRSC .
10. Magaly Pineda CIPAF

4. Gladys Gutiérrez PLD

. 11. Magaly Caram PROFAMILIA
5. Hortensia Méndez de Alvarez PUD
6. Lourdes Méndez Guzmdn PTD 12. Rosa Rita Alvarez MUDE
7. Patricia Lyons de Abreu UD 13. Peggy Cabral de Pefia  FEDOMUSDE
PRD:  Partido Revolucionario Dominicano UD: Partido Cnién por la Democracia PROFAMILIA: Asociacion Pro-Bienestar de

Direccion General de Promocién

CONGAM: Coordinadora de ONGs del Area

Centro de Investigacion vy Accién

la Familia

MUDE: Mujeres en Desarrollo Domi-

nicanas

FEDOMUSDE: Federacion Dominicana de
Mujeres Social-Demdcratas




la Mujer, para ser ejecutado durante el pe-
riodo noviembre de 1995 a diciembre de
1996. Uno de sus objetivos era sensibili-
zar al Senado v otros sectores de decision
como dirigentes politicos y politicas, fun-
cionarios v funcionarias de alto nivel del
gobierno, v diputados y diputadas, acerca
de la necesidad de legislar a favor de la
mujer. Igualmente se proponia crear un
espacio de coordinacion y accion con las
diputadas y diputados del Congreso Nacio-
nal. El Plan buscaba igualmente sensibi-
lizar a los comunicadores y comunicadoras
sociales del pais acerca de la condicion de
la mujer y las necesidades legislativas para
abordar la problemdtica de la mujer.

En comunicacion de marzo de 1996, la Co-
misién Honorifica de Mujeres Asesoras del
Senado de la Republica presenta al Sena-
do tres proyectos de modificacion de le-
yes, dos sobre violencia intrafamiliar, que
modificaban el Codigo Penal y el Codigo
de Procedimiento Criminal y uno para mo-
dificar 1a Ley de Reforma Agraria. La co-
municacion resefia también otros logros
importantes: 1a aprobacién congresional de
la Convencién de Belém do Pard y la soli-
citud hecha a los Jueces Electorales de in-
troducir en 1a nueva Ley Electoral una pro-
puesta de cuota para las candidaturas
femeninas de los partidos politicos, a fin

de propiciar una mayor participacion de
las mujeres en los puestos electivos a nivel
congresional y municipal.

Esta misma comunicacion establece una
segunda fase de trabajo centrada en el and-
lisis desde 1a perspectiva de las mujeres de
los asuntos siguientes: Ley General de Sa-
lud, Ley General de Educaci6n, Ley para
la Creacion de las Estancias Familiares v
otras Instituciones de Proteccién para el/
la Menor, Anteproyecto de Modificacion del
Cddigo Civil y Estudio y Reforma de la Ley
sobre Seguridad Social.

Los resultados de la primera fase del
trabajo de la Comision fueron muy exito-
$0s va que el 14 de noviembre de 1996
el Congreso Nacional aprobd la ley con-
tra la violencia intrafamiliar, que fue
promulgada por el Poder Ejecutivo el 27
de enero de 1997.

Ademds de 1a ley contra la violencia intra-
familiar, fueron aprobadas las modificacio-
nes a la Ley de Reforma Agraria mediante
la inclusion de la mujer campesina en tan-
to beneficiaria de la misma.

También, l1a nueva Ley Electoral incluyo
una cuota de candidaturas femeninas, que
obliga a cada partido politico a postular al



menos un 25 % de mujeres en los diferen-
tes tipos de candidaturas a posiciones elec-
tas.” Es indudable que la coyuntura elec-
toral de 1996 jugé un rol en movilizar la
voluntad politica de los partidos mayori-
tarios v limar obstdculos para la aproba-
cion de esta ley en el Congreso. El siste-
ma politico partidario dominicano es mds
asequible a las demandas de la ciudadania
en periodos electorales.

La segunda fase del trabajo de la Comi-
sion, por el contrario, tuvo muy pocos lo-
gros, por no decir ninguno. Las crisis
politicas partidarias recurrentes v las co-
yunturas electorales de 1996 v 1998 con-
centraron las energias de legisladores y le-
gisladoras, haciendo que priorizaran los
intereses partidarios sobre los intereses del
bien comin. Esto ha ocurrido indepen-
dientemente del sexo de los legisladores,
aunque tal vez no sea justo atribuir a las
legisladoras la fijacién de las agendas
de las covunturas politicas, ya que ellas
no s6lo son minoria, sino que controlan
una cuota de poder muy reducida den-
tro de las estructuras partidarias y, en par-
ticular, dentro del Poder Legislativo.

Por otra parte, algunas entrevistas reali-
zadas sefialan el mal manejo politico de
la relacion entre la Comision Honorifica

y la Comisién de Mujeres Diputadas.
Algunos testimonios destacan que el afdn
de protagonismo impidié la integracion
oportuna de las mujeres diputadas, a pe-
sar de que ellas fueron las primeras en
agruparse para impulsar cambios legisla-
tivos a favor de la mujer.

Cuando va es inminente la aprobacion de
la Ley 24-97, las diputadas se integran al
esfuerzo para impulsar el proceso e inclu-
so logran que la Comisién Honorifica se
juramente como Asesora Bicameral. Pero
esto ocurre cuando ya la Comisién comien-
za a declinar. Desde entonces, no ha vuel-
10 a reunirse pese a iniciativas aisladas para
reconvocarla. Algunas legisladoras piensan
que la Comision ya cumplio su tarea y que
se requiere una nueva estructura para se-
guir impulsando los cambios legislativos
contra la discriminacién juridica de las
mujeres que adn estdn pendientes.

16 En esc momento ¢l PRD va habia aprobado una cuota del 25 % de
candidaturas femeninas obligatoria en su Reglamento de Seleccion
de Candidaturas, el cual especifica que debe seleccionarse una mujer
dentro de cada cuatro candidaturas ganables. Este mismo mecanis-
mo fue sometido a la JCE por la Comisién Honorifica de Mujeres
Asesoras del Senado. Sin cmbargo, se dice que por presiones a la
JCE por parte de los Secretarios Generales de los tres partidos mayo-
ritarios, no sc introdujo la opcion “una dentro de cada cuatro”, sino
“una de cada cuatro”. Ello cxplica por qué las mujeres en 1998 no
lograron ni cercanamente un piso de un 25 % —salvo en las regidurfas
¥ no por azar— cn cada uno de los puestos clectivos.



¥ 1.3.2.3.1 Las estrategias de
concertacion politica al interior
de la Comision Honorifica

Testimonios de testigos clave de este estu-
dio nos revelan como los diversos actores
politicos que confluyeron en esta Comision
Honorifica para impulsar la propuesta de
ley contra la violencia intrafamiliar tenian
estrategias politicas que se movian en va-
rios planos de negociacion y concertacion:

a. Entre mujeres de la sociedad civil
v la sociedad politica

Mujeres representantes de la sociedad ci-
vil —a titulo institucional algunas y en re-
presentacion del colectivo de organizacio-
nes de mujeres otras— lograron construir
un consenso introduciendo perspectivas y
problemdticas de género no demasiado “fe-
ministas” en la discusion y formulacién de
los cambios legislativos, negociando con las
mujeres juristas lo “técnicamente” adecua-
do y con las mujeres representantes de los
partidos lo “politicamente” viable.

b. Dentro del Congreso

Al interior del Congreso, la senadora y las
diputadas, junto con mujeres politicas con

poder dentro de sus estructuras partida-
rias pudieron —entre acuerdos y desacuer-
dos— establecer las prioridades de cambios
legislativos a proponer a sus partidos vy a
las Cdmaras Legislativas, junto con las es-
trategias a ser desarrolladas para lograr la
aprobacion congresional. Estas mujeres
desarrollaron ademds actividades de nego-
ciacion con los legisladores hombres de sus
partidos respectivos en sentido general y
de manera especifica con los legisladores
de 1a Comisi6n de Justicia del Senado, res-
ponsables de la revisién de tas modifica-
ciones propuestas a los C6digos Penal y de
Procedimiento Criminal.

¢. Al interior de los partidos politicos

Mujeres legisladoras y mujeres con poder
dentro de las estructuras partidarias que
formaban parte de la Comisién Honorifica
desarrollaron una estrategia en particular
con sus lideres carismdticos —por lo me-
nos en el PRD y en el PRSC— para obtener
su apoyo v lograr, en nombre de la disci-
plina partidaria, que instruyeran a sus re-
presentantes en el Congreso para apoyar
la aprobacion de esta ley. En particular,
dentro del PRD hubo un intenso cabildeo
de las mujeres con sus lideres, que consi-
guid modificar la estrategia para lograr la
aprobacién de los cambios legislativos.



Tradicionalmente, las propuestas se some-
tian de “abajo para arriba” —es decir, pri-
mero a la Cdmara de Diputados y luego al
Senado. Aqui se adoptd la estrategia in-
versa, “de arriba hacia abajo”: serfa el Se-
nado —identificado como obstaculizador
tradicional de los cambios legislativos en
favor de las mujeres— que introduciria las
propuestas de reforma y la Cimara de Di-
putados la aprobaria, como efectivamente
se hizo. También a través de estas nego-
ciaciones, la vicepresidente de la Cdmara
de Diputados de ese entonces cabilded
con el presidente de dicha Cdmara —am-
bos del mismo partido politico— y logré la
aprobacion rdpida de la Ley en contra la
violencia intrafamiliar, argumentando que
dicho provecto era conocido por los Dipu-
tados y Diputadas, ya que habia sido so-
metido varias veces a la Cdmara y, ade-
mds, se habia discatido en comisiones
especiales v contaba va con la aprobaci6n
de esos mecanismos.

d. Entre las organizaciones de
la sociedad civil

La CONGAM también desarrollé un pro-
ceso de comunicacion y concertacion con
mujeres de sus organismos miembros y ju-
ristas feministas, a fin de llevar a la mesa

de negociaciones de 1a Comision Honorifi-
ca posiciones consensuadas en el seno de
las organizaciones de mujeres de la socie-
dad civil. Establecer la violencia como pri-
mera prioridad fue fruto de estas negocia-
ciones, que consiguieron focalizar su
trabajo en un tépico estratégico dentro del
movimiento de mujeres nacional e inter-
nacional, que al mismo tiempo podia re-
sultar politicamente viable dentro del con-
texto de ese momento historico.

1.3.3 E1 gobierno

) 1.3.3.1 La Direccion General de
Promocion de la Mujer"

La Direccion General de Promocién de la
Mujer —DGPM, creada en 1982, como or-
ganismo estatal responsable de formular y
coordinar una politica nacional a favor de
la mujer, habia estado desarrollando en los
periodos 82-86 v 86-96 una serie de acti-
vidades orientadas a revisar y reformular
los codigos juridicos discriminatorios.

11 Este organismo se convirtio en agosto de 1999 en la Secretaria de
Estado de la Mujer



El Seminario sobre Mujer e Igualdad Juri-
dica por el Desarrollo Urbano Rural, reali-
zado en 1984 por la DGPM gener6 un pro-
ceso de revision de las leyes vigentes que
obstaculizaban el desarrollo integral o dis-
criminaban a las dominicanas. Sus resul-
tados fueron una revision integral y una
propuesta de modificacion de los diferen-
tes codigos juridicos y leyes discriminato-
rias, publicada en 1986 como “Antepro-
vecto de Modificacion a la Legislacion
Vigente Discriminatoria contra la Mujer”,
que se entronca con la tradicion de las pri-
meras feministas dominicanas quienes des-
de 1a década de 1920 iniciaron luchas por
la igualdad juridica con los hombres.

Por primera vez, desde una instancia gu-
bernamental se aborda, aunque de manera
un tanto limitada, el problema de la vio-
lencia de género, al proponer modificacio-
nes al Codigo Penal que perseguian hacer
explicita la violacién sexual como una agre-
sién contra la mujer y no como atentado al
pudor y eliminar las atenuantes a este cri-
men, establecidas en funcién de la edad de
la victima. Sin embargo, el anteproyecto
elaborado fue sometido varias veces a las
Camaras Legislativas, donde perimio.

Durante el resto de la década de los 80 y
principios de los 90, la DGPM continu¢ im-

pulsando iniciativas similares, que aumen-
taron su impacto al integrarse a estos es-
fuerzos la CONGAM. A inicios de los 90, 1a
DGPM inicia otra ofensiva para modificar
la legislaci6n vigente, esta vez con una nue-
va estrategia —centrada en la familia, la
mujer v el menor— que marca un distan-
ciamiento con 1a CONGAM. En efecto, la
campafia Legislar para la Familia, la Mu-
jer y el Menor y la carpeta elaborada para
acompafiar este proceso, selld la ruptura del
trabajo de modificacion de las leyes que la
DGPM realizaba junto a 1a CONGAM, con
el auspicio de UNICEF, desde 1989. La car-
peta presentaba un resumen de la legisla-
cion relativa a la familia, la mujer y el me-
nor, una sintesis del derecho vigente relativo
a la mujer y las modificaciones propuestas
para adecuar la legislacion del pafs a los
requerimientos de la Convencion sobre la
Eliminacion de todas las Formas de Discri-
minacién contra la Mujer y 1a Convencion
sobre los Derechos del Nifio.

Respecto a la violencia de género, se iden-
tifican avances en comparacion con el do-
cumento de 1986, pues introduce las figu-
ras juridicas de violencia intrafamiliar,
acoso sexual y violacién, aunque de modo
muy timido, a juicio de algunas testigos
clave. Sin embargo, esta iniciativa de
modificar la legislacién dominicana tam-
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poco se saldd positivamente, con excepcion
de la promulgacion en 1994 de la ley 14-
94 0 Codigo de Proteccion a las Nifias, Ni-
fios y Adolescentes.

A partir de 1995, 1a DGPM jugé un rol im-
portante en la Comision Honorifica de Mu-
jeres Asesoras del Senado de la Repiiblica
que en lo relativo a la violencia de género
logré ratificar la Convencion de Belén do
Pard en 1995 y aprobar la ley para pre-
venir y sancionar la violencia intrafami-
liar en 1996. Con el cambio de gobierno
del 96, 1a DGPM inici6 un proceso de cons-
truccién de una politica publica contra la
violencia de género, con la participacién
de varios organismos puiblicos responsables
de la oferta de servicios de policia, salud y
justicia y con el apoyo de organizaciones
de la sociedad civil que trabajan en contra
de la violencia de género. Este proceso serd
analizado en el siguiente capitulo.

1.3.4 Los organismos
internacionales

Ya hemos sefialado el importante rol que
les ha tocado representar a los diversos
organismos internacionales en el proceso

de legitimacion de las demandas sobre
violencia de género.

A nivel local, el principal organismo iden-
tificado por los testimonios recogidos en
jugar un rol importante en el auspicio de
los cambios legislativos de las mujeres do-
minicanas ha sido UNICEF.

Sin embargo, el proceso de apoyo de la
UNICEF a la CONGAM y a la DGPM no
dejo de presentar conflictos, debido a un
rol demasiado protagénico jugado por UNI-
CEF y, en momentos, calificado como in-
terventor de procesos internos que se
desarrollaban entre las organizaciones de
la sociedad civil y el Estado’® y probable-
mente relacionado con la influencia de li-
derazgos demasiado hegemonicos por par-
te de algunas oficiales de esta agencia.

A partir de estos conflictos se produce una
mayor diferenciacién de roles, tanto de la
Coordinadora como de 1a DGPM y el mis-
mo UNICEF, quien continu6 apoyando las

12 La Directora de la DGPM estd investida de la representacién del
Comité Interamericano de Mujeres (CIM) de la OEA, una de cuyas
tareas era impulsar la ratificacion de la Convencién por los pafses
miembros.

13 Periédico Mujeres, drgano de la Coordinadora de Organizaciones
1o Gubernamentales del Area de 1a Mujer. Mayo-junio 1992. P4g. 4.



iniciativas de ambas instituciones pero
con un perfil mds discreto.

1.3.5 Fortalezas y debilidades de
los mecanismos de articulacion

Como hemos resefiado, dos mecanismos de
articulacion y coordinacién jugaron roles
principales en los procesos de negociacién
para la formulacion de la ley contra la vio-
lencia de género y su posterior promul-
gacion: la Coordinadora de Organizacio-
nes No Gubernamentales del Area de la
Mujer, responsable de integrar la perspec-
tiva de género y los intereses de sus orga-
nizaciones miembras a la nueva legislacion;
y la Comision Honorifica de Mujeres Ase-
soras del Senado de 1a Republica, respon-
sable de conducir los procesos de negocia-
cion y concertacion dentro de la sociedad
politica para lograr su aprobacién.

Entre los aspectos positivos de estos pro-
cesos de concertacion politica cabe sefia-
lar que, desde identidades y sectores di-
versos, algunos de etlos confrontados
politicamente, las participantes lograran
unificar esfuerzos en torno a un tema de
relevancia politica para todas las mujeres.

Este conjunto diverso de participantes de-
sarroll6 un complejo proceso de cabildeo
que culminé con la aprobacién de la Ley
Contra la Violencia Intrafamiliar y otras
modificaciones legisiativas importantes en
el Codigo Agrario v la Ley Electoral.

Aungque el proceso no surgié como producto
de una estrategia bien planificada, sino més
bien como respuesta a determinadas co-
yunturas, recibié un fuerte impulso por
parte de las mujeres de la sociedad politi-
ca quienes, con su experiencia en el mun-
do politico partidario, introdujeron la idea
de elaborar una estrategia comunicacional
y de negociacion politica que permitio que
la propuesta de ley fuese aprobada. Para
el movimiento de mujeres el proceso su-
puso un importante proceso de aprendiza-
je politico y permitio la concrecion de lo-
gros por los que habia luchado durante mas
de quince afios.

Cabe destacar, asimismo, la importancia
que tuvieron los liderazgos individuales de
algunas mujeres dentro de este proceso co-
lectivo. Es el caso de Milagros Ortiz Bosch
que, con importantes cuotas de poder po-
litico dentro de su partido y dentro del
Senado, supo manejar oposiciones y lograr
la aprobacion de los cambios legislativos
en el Senado; y de Lourdes Contreras,



quien desde 1a Coordinadora imprimi6 un
gran dinamismo al proceso mediante la
convocatoria y discusién con las organiza-
ciones miembras, cuyas posiciones eran
luego negociadas por ella dentro de l1a Co-
mision Honorifica.

Las debilidades del proceso también
deben destacarse a fin de sacar las leccio-
nes necesarias para continuar avanzan-
do. Un primer aspecto se refiere a la inte-
gracion tardia de las diputadas al proce-
s0, cuando era va inminente la aproba-
cién de las propuestas de Ley. Los testi-
monios recogidos atribuyen esta situa-
cién a un mal manejo de las relaciones
entre 1a Comisién Honorifica y 1a Comi-
sion de Mujeres Diputadas, por problemas
de protagonismo politico.

De mayor importancia en este sentido es
el hecho de que no se produjera un proce-
so de consolidacion institucional de la Co-
mision Honorifica que le permitiera conti-
nuar su trabajo al margen de la coyuntura
politica, 1o que ha impedido que se dé con-
tinuidad a la segunda parte de la agenda
de trabajo consensuada. Las diferencias
que las mujeres lograron trascender en
1995 se expresan hoy en un contexto poli-
tico que impone serias limitaciones al im-
pulso de acciones que implican coordina-

ciones inter-partidarias. Asimismo, el
rol de los liderazgos individuales cobra
otro matiz visto desde la perspectiva de
la falta de consolidacién institucional de
la Comision Honorifica: una vez finali-
zada la coyuntura electoral de 1996,
la Senadora pasa a otras actividades po-
liticas y no vuelve a convocar a la Co-
misién Honorifica que preside; en el
mismo afio, Lourdes Contreras sale de
la Direccion de la Coordinadora, y esta
instancia no continua dando seguimien-
to al proceso de cambios legislativos a
favor de las mujeres.

Por 1ltimo, cabe el cuestionamiento de si
las organizaciones de la sociedad civil agru-
padas en la Coordinadora han internali-
zado en sus précticas esta experiencia de
conversion de una demanda social en una
demanda politica que avanza hasta conver-
tirse en politica de Estado, a través de la
articulacién de voluntades y la definicién
de una estrategia de accion politica comuin.
Muestra de ello es que la Coordinadora
no ha desarrollado ninguna estrategia
para motivar la continuacién de los traba-
jos de la Comisién Honorifica, a pesar de
que estd definida en su agenda una segun-
da etapa de impulso a los cambios legisla-
tivos pendientes. N




2. La implementacion de
una politica contra
la violencia de género



2.1 Actores y estrategias desde el Estado

esde el mismo periodo de tran-
sicién del gobierno del PRSC
hacia el gobierno del PLD, du-
rante los meses de mayo-agosto de 1996,
la Direccion General de Promocién de
la Mujer -DGPM inici6 la elaboracion
de su plan de accion para el cuatrienio
1996-2000, uno de cuyos objetivos fun-
damentales fue contribuir a disminuir los
niveles de violencia existentes en contra
de 1a mujer.

Una de sus primeras iniciativas, tras la
aprobacion de la Ley 24-97, en noviembre
de 1996 fue cabildear su rdpida promul-
gacion por el Poder Ejecutivo, lo cual se
logré en enero de 1997.

A seguidas, inici6 un proceso para im-
pulsar la construccién de una politica

publica para la prevencién y sancién de
la violencia de género, asi como para brin-
dar atencion médica, psicoldgica y ju-
ridica a las victimas mediante la creacién
de redes de atencién donde intervienen
diferentes organismos del sector piiblico
vy las organizaciones no gubernamenta-
les que han estado trabajando en esta pro-
blemdtica.

A continuacion, pasamos a presentar
y evaluar, aunque de manera un tanto
somera, cudl ha sido el rol de los dife-
rentes actores que desde el Estado se han
encontrado interviniendo en este pro-
ceso en construccion, asi como los di-
versos mecanismos de articulacién inter-
sectoriales que se han creado para im-
pulsar una politica piblica en contra de
la violencia de género.



2.1.1 La Direccion General de
Promocion de la Mujer -DGPM

La Direccion General de Promocion de la
Mujer (DGPM), como organismo estatal
rector de los asuntos de la mujer, tiene
como responsabilidades bdsicas impulsar
y promover politicas ptblicas con perspec-
tiva de género para ser implementadas por
las instancias estatales sectoriales corres-
pondientes, coordinar la implementacion
de las acciones, programas y proyectos que
se deriven de estas politicas piiblicas y pro-
mover la concertacion de acciones con las
organizaciones no gubernamentales que
trabajan en favor de la mujer.

A partir de la promulgacion de la Ley 24-
97 le corresponde a la DGPM promover la
adopcion de politicas publicas sectoriales
para prevenir, sancionar y erradicar la vio-
lencia intrafamiliar y coordinar y mo-
nitorear el desarrollo de acciones, progra-
mas y proyectos orientados a cumplir con

14 Aunque, se ha hecho notar que 1a Ley 14-94 estableci6 estructu-
ras de aplicacién —los Tribunales de Menores— v esta Ley ha tenido
mds dificultades para su implementacién que la 24-97, lo que sugiere
que tal vez los problemas dc implementacion obedezcan a factores de
naturaleza varia.

estos objetivos. En su Plan de Accion de
cara al 2000, la DGPM establece que Sa-
lud y Violencia constituye uno de los cua-
tro ejes de su trabajo estratégico. Si bien
la ejecucion de programas entra en con-
tradiccién con su mandato institucional de
impulsar y promover politicas, la DGPM
se plantea el desarrollo de dos programas
respecto a la violencia de género, uno di-
rigido a reducir su incidencia y el otro a
brindar asistencia legal y psicoldgica a las
mujeres, nifias, nifios y adolescentes victi-
mas de violencia. Ambos programas estdn
bajo la dependencia directa de la Seccién
de No Violencia (Ver Esquema 1 en la si-
guiente pdgina).

Como organismo encargado de que se
incorporen politicas publicas sectoriales
con perspectiva de género, la Direccion
General ha concentrado sus esfuerzos en
firmar una serie de acuerdos con instan-
cias gubernamentales y de la sociedad ci-
vil, orientados a establecer una estructura
inter-sectorial para la aplicacion de la ley.

En efecto, una de las debilidades identifi-
cadas en la Ley 24-97 por personas testi-
gos clave de esta investigacion ha sido el
hecho de que no especifica la estructura
institucional para su implementacién.'
Es asf que, cuando se formula y promulga
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Esquema 1. Red interinstitucional de
apoyvo a la mujer contra la violencia

CENTRO DE ATENCION A MUJERES
MALTRATADAS DE LA SESPAS

DEPARTAMENTO DE PROTECCION PE LA MUJER DE
LA ProcuraDURIA FiscAL DEL DistriTo NACIONAL
Ubicado en el Destacamento Policial de Villa Juana

Examen medico legista, don-
de se evaluan las heridas v
traumatismos v se brinda apo-
yo emocional.

Protege a las mujeres v a las nifias contra la
violencia mediante Ia recepcion de querellas,
apoyo policial, legal v psicoldgico.

CLintea Juripica ¥ | SisTeMA DE REFERIMIENTO Y CONTRAREFERIMIENTO PARA
PsicoLocica & L4 DGPM | | OFERTAR TERAPIAS PSICOLOGICAS Y APOYO LEGAL A VICTIMAS
| DE VIOLENCIA A NIVEL ESTATAL Y A NIVEL PRIVADO

* Apoyo psicélogico a muje-

. i Ongs que desarrollan programas de
res v nifias Unidades 85 4 prog

de salud | apoyo a mujeres y nifias violentadas

y . .

) | mental « Cedail * Censel » Indesui ¢ Cecaf
* Apoyo y acompafiamiento || de la * Instituto de la familia » Cruz Roja
legal a querellantes | SESPAS Dominicana ¢ Profamilia ¢ Etc.

esta Ley, no se establecen los mecanismos la DGPM v cuya funcién es elaborar pla-
para su aplicacion v esto ha creado confu- nes y ejecutar trabajos para la prevencion
sion en la administracion de la justicia.'®

Por otra parte, el Poder Ejecutivo ha crea- o . :

. . . 15 Sint embargo, otra entrevistada plantea que lo que falta es volun-
do la Comision Nacional de Prevencion tad politica para aplicarla de manera efectiva, que es un problema de
v Lucha contra la Violencia Intrafa- orden politico que se reflcja con el componente cultural, que los pro-
. blemas reales se derivan de la ausencia de politicas judiciales género-

miliar (CONAPL UV[), coordinada por sensitivas que permitan dar respuestas efectivas.



de 1a violencia intrafamiliar. La Comisién
estd integrada por las siguientes autorida-
des e instituciones:

» Direccién General de Promocién de 1a
Mujer

o Procurador General de la Repiblica

« Coordinadora del Comisionado para la
Reforma y Modernizacion de la Justicia

« Secretaria de Estado de Educacion y
Cultura

« Secretaria de Estado de Salud Piblica
¢ Policia Nacional

« Procuraduria Fiscal del Distrito
Nacional

« Direccion General de Desarrollo de la
Comunidad

e (Coordinadora de Organizaciones No
Gubernamentales del Area de 1a Mujer

« (Centro de Servicios Legales para la
Mujer (representacion rotativa cada 2
aiios)

» Nicleo de Apoyo a la Mujer de Santiago
(representacion rotativa cada 2 afios)

Hasta finales del 1998, las acciones im-
pulsadas por la DGPM se han concentrado
en cinco esferas bdsicas:

bw

3.

Ampliacién de la oferta de servicios
legal y/0 psicologico a victimas de vio-
lencia;

Apoyo financiero, técnico y de capa-
citacion ofrecido a la Fiscalia, 1a Poli-
cia y la Secretaria de Estado de Salud
Piiblica, a través de acuerdos de cola-
boracidn interinstitucional para crear
mecanismos de atencion a las muje-
res y nifias victimas de violencia,

Sensibilizacién y capacitacion sobre
violencia intrafamiliar con perspecti-
va de género a personal clave para la
aplicacion de la Ley, tales como fis-
cales, ayudantes de fiscales, abogados,
jueces, policfas y personal de salud;

Desarrollo de actividades a través de
los medios para sensibilizar sobre la
violencia de género;

Acuerdos de colaboraci6n interinsti-
tucional con las organizaciones de la
sociedad civil que trabajan en contra
de la violencia de género, para apoyo
legal y psicoldgico, capacitacion y
campafias publicas de sensibilizacion
sobre la violencia de género.

Las limitaciones confrontadas son mu-
chas, tanto de orden financiero, técnico-



administrativo, como de orden cultural y
politico. A nivel financiero, no se han
erogado los fondos requeridos por las de-
pendencias estatales tales como Policia
Nacional, Procuraduria y SESPAS, ademds
de que los servicios ofertados son preca-
ri0s. Igualmente, han sido insuficientes
los fondos requeridos para desarrollar otros
servicios contemplados por la Ley, como
la proteccién y rehabilitacién de las victi-
mas vy el tratamiento v rehabilitacion de
los hombres violentos. Los fondos prove-
nientes de la cooperacién internacional han
servido para apoyar el desarrollo de la in-
fraestructura institucional v la oferta de
los servicios. Si desaparece esta ayuda in-
ternacional, épodrdn los servicios estable-
cidos seguir funcionando?

La via escogida por la DGPM para impul-
sar la construccion de esta politica publi-
ca —instaurando un piloto de infraestruc-
tura bdsica y, posteriormente, generali-
zarla a nivel nacional— es correcta, segtin
lo evidencian otras experiencias interna-
cionales similares. Sin embargo, al no ago-
tar las etapas de disefio de una propuesta
técnico-administrativa y de negociacion y
retroalimentacion de esta politica con los
actores implicados, la DGPM confronta di-
ficultades para lograr institucionalizarla,
lo que hace mds arduo el camino ya de por

si dificil en razén de la fuerte oposicion
patriarcal que [a misma genera.

En este sentido, algunos testimonios des-
tacan que la DGPM ha concentrado sus ac-
ciones en ofertar servicios y firmar conve-
nios interinstitucionales, descuidando su
rol de promotora de politicas pudblicas
y de coordinacién intersectorial. Con el
agravante de que los servicios implemen-
tados funcionan precariamente y su exten-
sion a todo el territorio nacional enfrenta
grandes obstdculos, pese a los esfuerzos y
algunos avances para extenderlos a la re-
gion Este y hacia Santiago. Asimismo,
plantean el escaso avance del estableci-
miento de normas y procedimientos estin-
dares de atencion, asi como el de los siste-
mas de registro estadistico que permitirian
evaluar resultados e impacto de las accio-
nes en contra de la violencia.

La aplicacion de las érdenes de proteccion,
asunto de capital importancia pues en mu-
chos casos determina la vida o la muerte
de una mujer victima de violencia de gé-
nero, choca con prejuicios v actitudes se-
xistas, ademds de confrontar limitados re-
cursos de personal y transporte para ubicar
y/o detener los victimarios. Hay ademds
obstdculos de orden cultural y politico, des-
tacados por las personas testigos clave de



este estudio. La enraizada cultura de
subordinacion de las mujeres es un obstd-
culo grave que de manera cotidiana limita
el cumplimiento de la Ley, sobre todo por
parte de aquellos agentes del Estado res-
ponsables de su implementacion.

Otro obstdculo de cardcter politico, tal vez
el mds importante, es la falta de voluntad
en las mds altas esferas de poder para im-
pulsar la inclusion del género en tanto po-
litica de Estado. Una voluntad politica que
debe traducirse en normativas juridicas que
proscriban la desigualdad entre hombres
y mujeres en todas las esferas de la vida
social y otorgue el apoyo presupuestal para
implementar politicas publicas institucio-
nalizadas que viabilicen la construccion de
esta igualdad. La DGPM puede tener la
mejor voluntad de impulsar la perspectiva
de género en las politicas sectoriales de las
instituciones del Estado, pero mientras no
cuente con el apoyo politico del mds alto
nivel —concretizado en el apoyo financie-
10 necesario para viabilizar estos procesos-
s6lo podrd ir remendando parches. Y lo
més grave, el futuro de los avances logra-
dos en implementar una politica en contra
de 1a violencia de género va a depender de
la buena voluntad de los gobiernos de tur-

1o y no de una obligatoriedad normativa

del Estado, que garantice la continuidad.

2.1.2 La Policia Nacional

Segun el convenio de cooperacion pactado
entre la Policia Nacional y 1a DGPM en no-
viembre de 1996, la Policia, en tanto res-
ponsable de hacer cumplir el orden publi-
co y el respeto a l1as leyes, se compromete
a establecer mecanismos especializados en
los destacamentos policiales para atender
los casos de violencia contra mujeres, ni-
fias, nifios v adolescentes.

En 1997, 1a Policia habilita el Destacamen-
to Policial del Barrio de Villa Juana, en la
ciudad de Santo Domingo, como destaca-
mento amigo de la mujer en el que comen-
zard a operar el Departamento de Protec-
cion de la Mujer de la Fiscalia del Distrito
Nacional. La Policia Nacional actda en este
Departamento en su condicién de auxiliar
obediente de la Policia Judicial. EIl per-
sonal de la Fiscalia y de la Policia que
laboran en este recinto, unas 30 personas,
ha sido capacitado por la DGPM en el
manejo de la violencia intrafamiliar desde
la perspectiva de género.

También la DGPM apoya la implementa-
cion de un sistema de registro estadistico
informatizado de los casos atendidos. Esta
iniciativa se desarrolla como un proyecto



piloto auspiciado por 1a DGPM, con la in-
tencién de que la Policia pueda extender
esta experiencia a los demds destacamen-
tos policiales del pafs, pero la falta de pre-
supuesto estatal no ha permitido la aper-
tura de nuevos destacamentos amigos de
la mujer. Hay cuestionamientos sobre has-
ta dénde la Policia Nacional ha asumido
este proyecto como parte de su trabajo ins-
titucional obligatorio v permanente.

2.1.3 La Procuraduria Fiscal del
Distrito Nacional

La Procuraduria Fiscal del Distrito Nacio-
nal es una dependencia de la Procuradu-
ria General de la Republica y debe vigilar,
a través de sus procuradores fiscales y ayu-
dantes fiscales, los procedimientos previos
y posteriores a los juicios contra crimenes
y delitos bajo responsabilidad de los Juz-
gados de Primera Instancia del Distrito
Nacional. En diciembre de 1996 esta
dependencia firmé un convenio de tra-
bajo y cooperacion técnica con la DGPM,
orientado a garantizar un tratamiento
juridico adecuado a las querellas sobre
violencia fisica, psicoldgica y sexual
contra la mujer adulta y nifia.

Para llevar a cabo este convenio, la Procu-
raduria creé el Departamento de Familia
v Menores v, en 1999, ha creado otra ins-
tancia responsable de la coordinacién y el
monitoreo de la leyes 14-94 y 24-97 en
sus aspectos de prevencion, sancién v re-
habilitacién.

De manera particular este convenio esta-
blece que la Procuraduria Fiscal del Dis-
trito Nacional prestard una atencion espe-
cial a las querellas presentadas por las
mujeres que acudan a los destacamentos
policiales del Distrito, en donde habrd una
oficina de la Procuraduria Fiscal. Este
acuerdo es extensivo también a los miem-
bros de la Policia Nacional en su condi-
cion de auxiliares de la Policia Judicial.

En octubre de 1997 la Procuraduria Fis-
cal del Distrito Nacional creé el Departa-
mento de Proteccion a la Mujer bajo los
auspicios de la DGPM. El mismo abri6 sus
servicios en el Destacamento Policial de

'Villa Juana, habilitado con la cooperacion

de la Policia Nacional, con la finalidad de
ofrecer proteccién a mujeres, nifas vy ni-
fios contra la violencia intrafamiliar.

Este Departamento ha establecido cada
paso a seguir en el procedimiento para la
atencién de las denuncias recibidas, que



presentamos en el Esquema N° 2, en la si-
guiente pdgina. Al igual que la Policia, el
personal de este Departamento ha recibi-
do de 1a DGPM el entrenamiento para el
trato adecuado de la violencia de género.'s

Un informe elaborado a principios de 1998
por el Departamento de Proteccion de la
Mujer de Villa Juana, presenta una serie
de recomendaciones para mejorar los ser-
vicios ofertados, particularmente en cua-
tro dreas:

1. En lo relativo al personal, cuyo défi-
cit impide la eficiencia del servicio,
se recomienda nombrar una segunda
ayudante fiscal que realice tramites
externos, mientras la primera perma-
nece en la direccién del Departamen-
to. También se requieren, al menos,
tres policias directamente asignados al
Departamento, una secretaria eficien-
te, una psicologa auxiliar, una traba-
jadora social y una persona paralegal.

2. El desconocimiento por parte de los
oficiales policiales de los roles que les

16 Cabe sefialar que de octubre 97 a noviembre 98, este Departa-
mento proceso 4,136 expedientes de querellas. De éstas, ha logrado
procesar 2,024 casos, tiene en investigacién 873 expedientes y archi-
vadas por no seguimiento de las partes unas 1,239 querellas.

corresponde asumir en la investigacion
de las infracciones y de los que corres-
ponden a los fiscales causa problemas
de coordinacién que deben ser subsa-
nados mediante la definicion del rol
subordinado de la Policia Nacional en
la investigacion penal.

3. Sesefialan igualmente las necesidades
materiales del Departamento en cuan-
to a la adecuacion del local, a 1a nece-
sidad de equipos de computos comple-
tos, asi como la asignacion de vehiculo
o patrulla permanente para responder
con rapidez a los requerimientos de
la ciudadania, sobre todo en los casos
de extrema urgencia, que muchas ve-
ces conducen a pérdidas de vidas.

4. Finalmente, se recomienda la realiza-
cion de campaiias piblicas por los me-
dios de comunicacién y cara a cara en
barrios, escuelas, lugares de trabajo,
etc. para que la ciudadania y, en par-
ticular, las mujeres conozcan la exis-
tencia del Departamento y sus funcio-
nes, en el marco de la Ley 24-97.

La vision desde la perspectiva de las mu-
jeres querellantes confirma las limitacio-
nes resefiadas y plantea interrogantes en
torno a la calidad de los servicios que ofre-



1. Recepci6n de querellas.

2. Ordenar medida
pertinente, que puede ser:

Esquema 2. Procedimiento atencion Queréllas

| Conducencia

Traslado al lugar y
allanamiento de domicilio

Apresamiento |

] 3. Interrogatorio de las partes.

T
[ 4. Entrevista entre las
p

3. Decisi6n final.

artes en el Departamento. |

6. Seguimiento.

ce el Departamento, el seguimiento que da
a los casos v la evaluacion de resultados
obtenidos. En este sentido se plantean se-
rias dificultades en la aplicacion de la Ley,
algunas va identificadas. Por ejemplo, la
oferta de servicios estd mediatizada por
relaciones primarias, verificindose casos
en que las relaciones interpersonales in-
fluyen las decisiones. En muchas ocasio-
nes citan al agresor para confrontarlo con
la sobreviviente o para tratar de conciliar.

Declaraciones puiblicas de la Directora del
Departamento plantean que aproximada-
mente un 50% de los casos que atienden
terminan en conciliaciones, lo cual puede
poner en riesgo la vida de la mujer. Hay
inquietudes e interrogantes sobre como se
estdn manejando estos casos de acuerdos
v si se evalia la dindmica de 1a agresion y
los posibles riesgos para la mujer involu-
crada. Una persona entrevistada sefial6 que
existen casos de mujeres asesinadas por sus




maridos que habian acudido previamente
al Destacamento de Villa Juana.

Otra dificultad es 1o inadecuados de los es-
pacios fisicos para la atencién. No hay con-
diciones que aseguren privacidad ni, por
tanto, confidencialidad. Tampoco hay per-
sonal suficiente para localizar al agresor.
En ocasiones se le pide a la victima que
ella misma (que estd en situacion de ries-
g0) lo localice y que, logrado esto, llame a
la policia. También existen casos en que,
siendo el agresor militar de mediano o alto
rango, los miembros de la Policia lo 1la-
man para informarle que su pareja ha pre-
sentado denuncia v que deberd participar
en una “entrevista conjunta”. Los riesgos
de este tipo de conducta son incalculables.

No hay asistencia médica para evaluar a la
mujer que ha sido golpeada o atacada fisi-
camente, como tampoco hay asistencia psi-
coldgica ni personal entrenado para la in-
tervencion en crisis.

Todas estas dificultades conforman un ac-
ceso a los servicios de justicia y protec-

17 Si bien algunos de los fondos del Centro proceden de la Procura-
durfa, es sobre todo SESPAS quicn suministra la mavoria del perso-
nal y del material de trabajo a través de la Division de Hospitales.

cién muy deficiente y dificultoso para las
mujeres, que a veces las lleva a desistir y
las coloca en una posicién de mayor vul-
nerabilidad frente a sus agresores, lo que
en algunos casos ha conducido a estas mu-
jeres ala muerte. En este sentido, se plan-
tea la urgencia de focalizar recursos del
presupuesto nacional para el disefio de una
oferta de servicios de atencién en el drea
policial y de justicia con mejor acceso, ma-
yor cobertura, atencién mds rdpida y efec-
tiva, asi como para campaiias sistemdticas
de sensibilizacion social ante esta proble-
mdtica. Asimismo, es necesario identifi-
car los diferentes itinerarios de entrada al
sistema —hasta ahora puede ser por SES-
PAS, la Policia, 1a DGPM o una ONG— a
fin de normatizar la entrada y el seguimien-
to de las victimas e integrar la produccién
de estadisticas de los servicios ofertados.

2.1.4 La Sccretaria de Estado de
Salud Piblica (SESPAS)

La Secretaria de Estado de Salud Piblica
—SESPAS, cre6 el Centro de Atencion de la
Mujer Maltratada, dependencia del Institu-
to de Patologia Forense de la Procuradu-
ria,"” que oferta servicios clinicos para la



certificacion médico-legal de abusos fisicos
y sexuales, los cuales se deben incluir en
los expedientes judiciales para poder juz-
gar y procesar a los acusados.

Los servicios ofertados se refieren a cura-
cion de heridas y apoyo emocional, asi como
a expedicion de certificados médico-legistas.
También se ha desarrollado un sistema de
referencia inter-gubernamental que abarca
los hospitales e infraestructuras ptblicas
que disponen de servicios de salud mental,
con la finalidad de operacionalizar el se-
guimiento y apovo emocional. Las nifias v
nifios son referidos al Hospital Dr. Robert
Read Cabral v las demds victimas son se-
guidas por el mismo Centro o por otros ser-
vicios de salud mental cercanos a la resi-
dencia de las victimas.

La SESPAS estd dando pasos de avance para
desarrollar, a través de su Divisién de Sa-
lud Mental, un Programa Nacional de Vio-
lencia Doméstica y Abuso Sexual, el cual
debe operar a través de hospitales y unida-
des de salud comunitaria y demds infraes-
tructuras de salud publica, ofertando servi-
cios clinicos y de apoyo emocional a mujeres
y nifias victimas de violencia.

Sin embargo, algunas de las personas en-
trevistadas en torno al rol de 1a SESPAS se-

fialan que desde el ministerio se desarro-
llan programas especificos que tienden a
despolitizar el tema, restringiéndolo a una
oficina o un programa de reducido alcance.

Por ejemplo, al crear estos programas la
SESPAS reconoce la violencia como probie-
ma, pero al mismo tiempo 1a excluye de su

‘nuevo modelo de atencion. Por otra parte,

no hay seguimiento a las iniciativas que se
establecen con otras instancias incluyendo
la sociedad civil. Por ejemplo, en 1997 la
Division de Salud Mental de 1a SESPAS, jun-
to al Centro de Apoyo Aquelarre, elabord v
publicé un documento sobre indicadores de
calidad de la atenci6n para los servicios de
salud en los casos de violencia sexual y do-
méstica. Estos indicadores no han sido em-
pleados para la evaluacién v organizacion
de los servicios v 1a SESPAS no los ha utili-
zado para apoyar las actividades de evalua-
cién y monitoreo de 1as iniciativas propias,
gubernamentales y/o no gubernamentales.

2.1.5 Otros organismos del Estado

Otros diversos organismos estatales es-
tdn desarrollando iniciativas relaciona-
das con la politica piublica en contra
de la violencia tanto intrafamiliar co-



mo de género, que pasaremos a revisar
de manera somera.

) 2.1.5.1 La Oficina Nacional de
Planificacién -ONAPLAN

La funcién de ONAPLAN es formular poli-
ticas publicas y en este sentido ha impul-
sado acciones de investigacion y desarro-
llo de politicas publicas en torno a diversos
temas vinculados a Ia violencia.

Ha realizado dos estudios sobre el te-
ma: “Estudio sobre Prevalencia de Abu-
s0s a Nivel Domiciliario”, coordinado con
el Instituto de la Familia —IDEFA y
“Neoprostitucién Infantil en la Repi-
blica Dominicana” coordinado con UNI-
CEF y Psicologia Social. En la actuali-
dad ONAPLAN desarrolla un Progra-
ma Piloto de prevencién y atencion de
la violencia intrafamiliar en el barrio de
Los Alcarrizos del Distrito Nacional y
en la Provincia de Salcedo. Financiado
por el Banco Interamericano de Desa-
rrollo —BID, este programa es parte de
una experiencia regional en cinco pai-
ses de América Latina (Chile, México,
Paraguay, Argentina y Republica Domi-
nicana). Su objetivo es poner a prue-
ba, como modelo de atenci6én inter-

sectorial para atender los casos de vio-
lencia intrafamiliar v de género, un sis-
tema de redes locales para atencién y
prevencién de la violencia intrafami-
liar, cuya poblacién meta son las mu-
jeres, nifias, nifios v adolescentes. Sus
principales actividades son realizar un
diagnostico para establecer la ruta cri-
tica que siguen las mujeres afectadas
por la violencia; conformar redes de
coordinacién comunitarias multisecto-
riales; disefiar e implementar un siste-
ma de informacion estadistica; ofertar
servicios de apovo a nivel comunita-
rio, tanto para victimas como para agre-
sores; e informar, educar y capacitar a
los diferentes agentes que intervienen
en la atencion.

El provecto prevé que este sistema de re-
des locales esté constituido por una serie
de actores que intervienen o deben inter-
venir en un proceso de violencia, desde que
la victima va al destacamento policial o al
alcalde a poner la querella o a solicitar
proteccién, luego a Salud Mental u otras
dependencias de salud, hasta llegar al gru-
po comunitario de apoyo, todo dentro de
la comunidad donde reside la victima.

El que este proyecto lo ejecute ONA-
PLAN y no la DGPM ha causado ten-



siones entre ambas instituciones, difi-
cultando la colaboracion. Segun testi-
monios, parecen ser razones de tipo poli-
tico orientadas a cimentar protagonis-
mos de ciertos actores gubernamentales
los que explican esta situacién. De ser
asi, de nuevo los personigramas tipicos
del quehacer politico dominicano podrian
estar obstaculizando resultados y logros
para la ciudadania.

Ademds de estos cuestionamientos, al-
gunas entrevistadas sefialan que el tipo
de investigacién realizada difiere de
la metodologia especificada inicialmente
en el provecto, es decir, la Ruta Critica,
que define las acciones emprendidas por
las mujeres afectadas vy, particularmen-
te, la ruta seguida para encontrar aten-
cion v solucion a los problemas. Esto,
junto a la evaluacion de las percepciones
y representaciones sociales de los pres-
tatarios de servicios, constituye la base
para elaborar un modelo de prevencion y
atencién a la violencia.

En la medida en que los resultados de
la aplicacion de esta metodologia sea lo
que defina el modelo de atencion, los
pasos subsiguientes confrontardn las
limitaciones propias del tipo de infor-
macion recolectada por Ia investigacion.

I[gualmente, se sefiala que el sistema
de atencién y referencia local requiere
un disefio de protocolos de atencion
que especifique normas, funciones, sis-
tema de referencia y contrarreferencia,
funciones del equipo de trabajo, siste-
ma de informacion, y evaluacion y mo-
nitoreo. Las instancias publicas y pri-

‘vadas que trabajan en torno al tema

deben articular, probar y revisar inter-
sectorialmente estos procesos.

Otro sefialamiento es que la instancia
multisectorial denominada “Comité Ase-
sor” no ha funcionado, reduciendo asi la
posibilidad de un adecuado monitoreo de
la implantacién del proyecto. Otra criti-
ca plantea que en la experiencia de la
Repiblica Dominicana, la instancia eje-
cutora decidio incluir nifios, nifias y ado-
lescentes, 1o cual no estaba previsto en el
provecto. Esto genera dificultades muy
serias para implantar el modelo de aten-
cion, va que si estas poblaciones no se

“incluyeron en el diagnéstico —que es la

base para desarrollarlo— no queda claro
qué informaciones sustentan la elabora-
cién del modelo. Ademds, la Repiblica
Dominicana seria el primer pais que rea-
liza la prueba piloto con multiples pobla-
ciones sin que se modifiquen los recursos
financieros disponibles.



A juicio de algunas entrevistadas esto
desvirtiia el enfoque politico del proyecto,
que habia reconocido la especificidad de
las necesidades de las mujeres acerca de
la violencia doméstica y asignado recursos
en este sentido. El testimonio de una fe-
minista afirma que una vez mds, en nom-
bre de otras poblaciones y de la visién
familista de la violencia, se transforma una
iniciativa especifica para mujeres en una
iniciativa sin identidad, en tanto es de to-
dos y todas. Si a esta limitacion politica se
le suma Ia debilidad técnica en su implan-
tacion, es necesario evaluar hasta qué pun-
to este proyecto podrd replicarse en otras
regiones del pais y si tendrd los efectos es-
perados para las mujeres.

) 2.1.5.2 Secretaria de Estado
de Educacion y Cultura -SEEC

La Secretaria de Estado de Educacion y
Cultura forma parte de CONAPLUVI. Sin
embargo, no pudimos identificar ni linea-
mientos politicos, ni iniciativas relevan-
tes desde la educacién formal publica
para afrontar la problemdtica de la vio-
lencia intrafamiliar a través de los progra-
mas de educacién primaria y secundaria,
a pesar de que a la SEEC le corresponde
jugar un rol estratégico en conformar una

nueva cultura orientada a la resolucién
pacifica de los conflictos humanos. Educ-
Mujer ha impulsado algunas acciones ais-
ladas para sensibilizar v difundir la Ley
24-97 con el apoyo de organismos no gu-
bernamentales y dirigidas a personal di-
rectivo y personal docente y técnico de las
regionales, pero la cobertura v sistemati-
cidad de esta iniciativa ha sido escasa.

> 2.1.3.3 Direccion General de
Desarrollo de la Conmunidad -DGDC

La DGCD también forma parte de la
CONAPLUVI, sin embargo, en el acuerdo
firmado con la DGPM ¢l 17 de diciembre
de 1996 no se establece de manera expli-
cita su rol, a nivel de su trabajo en el dm-
bito comunitario, con relacion a la violen-
cia de género.

) 2.1.5.4 Comisionado para la Refor-
ma y Modernizacion de la Justicia

Este orgnismo estd apoyando la reestruc-
turacién material del Departamento de
Proteccion de la Mujer. No identificamos
ninguna iniciativa orientada a evaluar la
dificultad de jueces y abogados para hacer
efectiva la aplicacion de la Ley 24-97.



) 2.1.5.5 La Cruz Roja Dominicana

Esta organizacién firmé en mayo de
1998 un acuerdo de colaboracion inter-
institucional con la DGPM para asistir
a mujeres violentadas y maltratadas fisi-
camente, proporciondndoles asistencia de
primeros auxilios en todas las instalacio-
nes de la Cruz Roja del pais. Para ello, su
personal recibird formacién por parte de
la DGPM sobre el manejo de victimas de
violencia de género y la aplicacion de la
Ley 24-97, asi como apoyo técnico para el
establecimiento de registros estadisticos.

2.1.6 Los mecanismos de coordi-
nacion interinstitucional creados
por iniciativas gubernamentales

) 2.1.6.1 CONAPLUVI

Creada en 1998, es responsable del disefio
del Plan Nacional contra la Violencia In-
trafamiliar cada dos afios, con la partici-
pacion de todos los sectores que la inte-
gran. Deberd propiciar la coordinacién
interinstitucional para desarrollar el Plan
y crear el mecanismo para monitorearlo y

evaluar sus resultados e impacto, median-
te reuniones trimestrales. Una subcomi-
sion técnica integrada por funcionarios del
drea de cada institucién miembra debe agi-
lizar su funcionamiento. La DGPM —coor-
dinadora de  CONAPLUVI- deberd, por
medio de su Seccién de No Violencia, con-
vocar las reuniones, lievar las memorias y

- coordinar las acciones. Nos parece muy

temprano aun para evaluar su trabajo.

’ 2.1.6.2 Red de Atencion
a la YVielencia Intrafamiliar

La DGPM ha establecido una Red de Aten-
cion a la Violencia Intrafamiliar confor-
mada por organismos gubernamentales y
no gubernamentales, articulados en un sis-
tema de referencia y contrarrefencia para
dar apoyo médico, psicoldgico y juridico a
las mujeres, nifias y nifios sobrevivientes
de violencia. Este sistema establece una ru-
ta critica institucional para la atencion,

© pero la experiencia muestra que las victi-

mas entran por diferentes vias y sectores:
el sector gubernamental o no gubernamen-
tal. Por otra parte, las sobrevivientes no
siempre agotan los servicios disponibles.
Algunas no quieren poner querelias, por-
que s6lo desean apoyo emocional, o recu-
ITir a autoridades locales, como alcaldes,
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curas, profesores, etc., en busca de apoyo.
Ademds, esta ruta critica institucional des-
conoce los vinculos que las mujeres esta-
blecen en sus comunidades de residencia,
vecinal v familiar que, en muchos casos,
son sus primeros contactos para afrontar
su situacion de violencia.

) 2.1.6.3 Red Comunitaria de Aten-
cién v Prevencion a la Violencia In-
trafamiliar contra la Mujer de los
Alcarrizos v de Salcedo

Esta red la integran organizaciones locali-
zadas o que desarrollan trabajos en Los Al-
carrizos v Salcedo. Su finalidad es articu-
lar esfuerzos de sectores que trabajan en
la prevencion y atencién de la violencia in-
trafamiliar. Estd siendo impulsada por
ONAPLAN como parte del proyecto piloto
que coordina con aportes del BID.

2.1.7 Fortalezas v debilidades
de la implementacion

Si bien el proceso de implementar una po-
litica piblica en contra de la violencia de
género lidereado por 1a DGPM, ha adoleci-
do en la etapa de formulacion de probie-

mas técnico-administrativos, asi como de
dificultades financieras y politicas para lo-
grar institucionalizarse y ampliar la cober-
tura de su red de servicios, no es menos
cierto que este proceso presenta hitos im-
portantes en la construccion de una poli-
tica piblica con perspectiva de género. Se
trata del primer intento nacional para
construir una politica publica con perspec-
tiva de género. Es también el primer in-
tento de construir una red de servicios co-
ordinada al interior del Estado, para dar
respuesta multisectorial a una problemd-
tica que afecta de manera particular a las
mujeres v las nifias. Es también un inten-
to pionero de coordinacion entre Estado v
ONG que trabajan en contra de la violen-
cia de género, a fin de apoyar y comple-
mentar la oferta de servicios publicos con
las iniciativas privadas.

Esta experiencia pionera requiere un ma-
vor esfuerzo de la DGPM en el disefio téc-
nico-administrativo, a fin de mejorar la
participacion y coordinacion de los acto-
res implicados, estatales y de la sociedad
civil. Asimismo, requiere de un apoyo po-
litico del Estado, mds efectivo, traducido
en asignaciones presupuestarias focaliza-
das en la problemdtica de la violencia in-
trafamiliar v en el establecimiento de nor-
mas juridicas que obliguen a la equidad



de género dentro de las politicas e institu-
ciones estatales. También serd necesario
insistir en campafias sistemdticas de sen-
sibilizacion social contra la violencia de
género, pues mientras nuestra sociedad
no tome conciencia de que el respeto a la
integridad de las mujeres y las nifias es un
derecho fundamental de la persona huma-
na, serd dificil avanzar en la construccion
de una cultura de equidad.

Por ultimo, queremos destacar en este and-
lisis que ¢l Poder Judicial, responsable de
impartir justicia en los casos de violencia,
no figura entre los actores claves del pro-
ceso, por lo que es impostergable que se
integre de manera protagénica. En efecto,
los testimonios reiteran las dificultades que
confrontan las mujeres con abogados y jue-
ces que no quieren hacerse cargo de estos
casos, debido a prejuicios genéricos -so-
bre todo en el sentido de que esos asuntos

deberian ser de indole privada. Un testi-
monio relata la resistencia de abogadas v
abogados para asumir casos relacionados
con la Ley 24-97, alegando que los jueces
no les hacen caso, que los colegas se bur-
lan y que, en general, el sistema judicial
utiliza la dilacién v pone trabas a la ob-
tencién de sentencias en favor de las agra-
viadas. Sea porque los jueces alegan que
esta figura juridica de proteccion, de ori-
gen anglo-sajon rompe con nuestra tradi-
cion penal francesa; sea porque jueces y
abogados se escudan en cualquier otro tipo
de justificacién —cuyos fundamentos evo-
can, frecuentemente, prejuicios genéricos—
la realidad es que muy pocos jueces estdn
protegiendo a la mujer, a pesar de haber
casos documentados de mujeres que han
perdido hijos, hijas, bienes y hasta la vida
por haberse atrevido a denunciar la vio-
lencia v no haber recibido la proteccion
que la Ley 24-97 les otorga.

2.2 Actores v estrategias desde la sociedad civil

Las organizaciones no gubernamentales
fueron, como hemos visto, las pioneras en
asumir la violencia de género como proble-
ma politico, social y de desarrollo huma-
no. Ellas lograron colocar la violencia de

género como un tema de la agenda politi-
ca dominicana v, a través de su organismo
coordinador y de algunas ONG a titulo in-
dividual, mantuvieron una presencia acti-
va en el proceso de formulacidn, cabildeo
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y aprobacion de la ley en contra de la vio-
lencia intrafamiliar. Esta participacion
protagonica de las organizaciones de mu-
jeres en la creacion de una agenda piiblica
en contra de la violencia de género, pasa a
una nueva etapa al ser promulgada la Ley
contra la violencia intrafamiliar.

La DGPM inicia un proceso de acercamien-
to a diferentes actores estatales y no gu-
bernamentales para firmar acuerdos de co-
laboracién interinstitucional e iniciar la
construccion de una politica publica para
la prevencion y sancion de la violencia de
género. Estos acuerdos se orientan a brin-
dar atencién medica, psicoldgica v juridi-
ca a las victimas, a través de la creacién
de redes de atencion donde intervienen di-
ferentes organismos del sector publico y
las ONG que trabajan en esta problemdti-
ca. Asimismo, persiguen capacitar al per-
sonal de los sectores estatales responsables
de la atencion a las victimas de violencia.

Asi como no hemos identificado una es-
trategia formulada y negociada por la
DGPM con los actores implicados en este
proceso, tampoco hemos identificado en las
organizaciones de 1a sociedad civil 1a defi-
nicion de una estrategia de articulacion de
sus iniciativas con las del Estado, que es-
tablezca prioridades, agendas, mecanismos

de articulacion e indicadores de monito-
reo y evaluacion de impacto. La definicion
de esta estrategia desde la sociedad civil,
cuya iniciativa corresponderfa al Equipo
de Violencia de la Coordinadora, ha sido
suplantada en la prdctica por una partici-
pacion a titulo institucional individual de
numerosas ONG —en su mavoria miembras
de 1a Coordinadora— que tenian experien-
cia de trabajo en este campo o0 que en esta
nueva coyuntura decidieron abrir progra-
mas de trabajo en esta drea.

La mayoria de las intervenciones actuales
de las ONG (Ver Cuadro 4 en la siguiente
pdgina) en contra de la violencia se cen-
tran, al igual que en la etapa previa a la
promulgacion de la Ley contra la violen-
cia intrafamiliar, en la oferta de servicios
legales vy psicoldgicos, la capacitacion de
poblaciones especificas y la sensibilizacion
y denuncia social. Unas pocas iniciativas
exploran nuevas dreas de intervencion con
los victimarios como poblacion blanco a
ser rehabilitada. También resulta novedoso
el impulso a las redes de atencion y el én-
fasis en la calidad de la atencion desde la
perspectiva de politicas ptiblicas de salud,
promovidas por Aquelarre.

Ahora bien, resulta evidente que estas ONG
no han podido establecer un plan de tra-
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en contra de la violencia de género

m

Nombre y
aiio de Iniciativas recientes en contra de la violencia
creacion
Nicleo de e Continua ofertando servicios de apovo méstica, el Movimiento Vida Sin Violencia
Apovo a la legal y psicoldgico a victimas y talleres de  -MOVIDA, integrado por numerosas insti-
Mujer -NAM, sensibilizacion v capacitacion en las pro- tuciones de la sociedad civil y estatales.
rincis i Vega v Moca. . L
1987 vinelas de Santiago, La Vega y Moca s Mediante MOVIDA se tramita instalar
* Ha propiciado la creacion de un movi- un destacamento policial amigo de la mu-
miento municipal contra la violencia do- jer, especializado en atencién de violencia.
Centro ¢ Continua ofertando servicios de apovo doméstica, donde participan organismos de
de Apovo psicoldgico. la sociedad civil y estarales.
Aquelarre L s )
CEAPS = Ha tomado la iniciativa para propiciar » Estd desarrollando programas de capa-
1999 ' el desarrollo de redes en contrade la vio- citacion sobre el funcionamiento v roles
- lencia, tales como comité contra el abuso  de redes de atencidn integral de la violen-
sexual de menores e incesto y el comité cia domestica v sexual, calidad de aten-
intersectorial contra la violencia sexual v  cion v politicas publicas.
PROFAMILIA, » Estd desarrollando un importante pro-  Estd desarrollando campafas de sensi-
1966 ceso de difusion de la ley 24-97, a través  bilizacion v denuncia de la violencia en
de sus redes de servicios, diseminadas en contra de la mujer por los medios masivos.
todo el pais v ha publicado unos 300 mil
ejemplares de diversos documentos de di- * Ha abierto un servicio de apovo emocio-
vulgacion, dirigidos a diferentes grupos nal para las victimas de la violencia intra-
poblacionales. familiar.
CENSEL,  Continua ofertando servicios de apovo ¢ Realiza actividades de difusion ¥ sensi-
1985 juridico a mujeres victimas de violencia y  bilizacion sobre Ia violencia v, en particu-
ha constatado un incremento en la deman-  lar, sobre la Ley 24-97.
da de estos servicios entre 1997 y 1998, }
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Nombre ¥ afio
de éreacién

TIniciativas recientes en-contra de la violéncia

CIPAF,
1980

« Mantiene una campafia de IEC sobre la
problemdtica de ta violencia de género di-

rigida a los medios masivos y a poblacio-
nes especificas.

Centro Domini-
cano de Aseso-
ria e Investiga-
cién Legal
-CEDAIL, 1979

« Creado por el Episcopado dominicano,
su accionar cubre La Vega, Mao, Monte-
cristi, San Juan, Barahona, Bani, San
Francisco, San Pedro de Macoris e Higiiey,
brindando apoyo juridico a mujeres y ni-

flas violentadas, entre otras poblaciones
discriminadas.

« También desarrolla actividades de IEC
y de capacitacion en topicos relacionados
con la violencia.

Casa de la
Masculinidad
-CAMHA,
1996

¢ Es el primer espacio organizado por
hombres que buscan construir una nueva
masculinidad; realiza actividades de sen-
sibilizacién v difusion a nivel comunita-

rio y de medios masivos, capacitacion con-
tra la violencia de género y otros temas
relativos a una nueva relacién de los hom-
bres consigo mismos, sus parejas e hijos.

Equipo
Nosotras, 1984

+ Realiza actividades de difusion y
concientizacién sobre la violencia a tra-

vés de sus series radiofénicas educativas y
acompafiamiento comunitario.

CEPAE,
1970

« En sus programas de capacitacion in-
cluye temas de sensibilizacién sobre la
violencia intrafamiliar.

» Trabaja en la creacién de unidades co-
munitarias de apovo emocional para so-
brevivientes de violencia intrafamiliar.

Colectiva
Mujer y Salud,
1984

« [n su plan estratégico 1998-2000 de-
fine a la violencia como uno de sus ejes
de trabajo y pretende contribuir al pro-
ceso de identificacion de la violencia con-
tra la mujer como un probiema de salud
publica.

s Sus estrategias de intervencion son
la atencidn a la mujer violentada, la edu-
cacidn para la prevencion de la violencia
y las actividades de capacitacion del per-
sonal de salud para ofertar una atencion
de mayor calidad.

Centro Juridico
de 1a Mujer de
Salcedo, 1995

s Es el drgano coordinador de todas las
acciones en favor de la mujer en la pro-
vincig Salcedo.

o Estb desarrollando, conjuntamente con
la oficina provincial de la mujer y la uni-
dad de salud mental comunitaria, un pro-

grama de apoyo juridico y psicoldgico.

« También desarrolla tatleres de capaci-
tacion en torno a la violencia doméstica,
abuso contra menores, derechos constitu-
cionales, derechos civiles, ley de divorcio

y estupro. )



Nombre y giio
de creacién

Iniciativas recientes en contra de la vielencia

FISOE,
1994

* Trabaja en un proyecto para la forma-
cién del liderazgo femenino v el desarro-
1o de la autoestima y otro provecto que

busca alternativas a mujeres en circuns-
tancias dificiles de violencia, persecucion
0 chantaje.

Instituto de 1a
Familia,
-IDEFA,

1984

¢ Trabaja a favor de la unidad familiar a
través de capacitacion v terapias.

» En particular aborda tareas educati-
vas dirigidas profesionales v consejeros
sobre abusos hacia nifios v nifias y sus

consecuencias y realiza investigaciones al [
respecto. ’

¢ También ofrece talteres de autoprotec-
cién contra la violencia dirigidos a nifios
¥ nifias.

Asociacion Tu

« Estd desarrollando un programa de asesorfa legal en casos de violencia en el Barrio

Mujer, 1984 Los Mina Norte de Santo Domingo.
COSALUP, * Desarrolla actividades de sensibilizacién sobre la violencia contra mujeres, nifias v
1983 nifies. Ofrece apovo emocional a victimas de violencia.
CECAF, * Desde una perspectiva familiar cristiana, ofrece apoyo emocional a familias con pro-
1990 blemas de violencia.

Instituto de
Desarrollo y
Salud Integral
-INDESUI,
1990

* Se ha comprometido con la DGPM
a evaluar y prestar asistencia psicol6-
gica, psiquidtrica v de salud general a
mujeres y niftas victimas de violencia
que le sean referidas. También prestard

asesoria jurfdica a las victimas v orienta-
cion ala comunidad en general para en- £
frentar los casos de violencia contra la
mujer. Ofrece servicios gratuitos de apo-
y0 emocional por teléfono. M

bajo politico coordinado sobre la violen-
cia de género, donde establezcan sus ejes
politicos estratégicos de cara a las victi-
mas de violencia, al conjunto de la socie-
dad civil y al Estado —mds especificamen-
te, a los organismos que trabajan en la
construccién de la politica nacional. Sin

transicién, se ha pasado de una etapa don-
de, a pesar del coyunturalismo y las limi-
taciones, predominaba una vision colecti-
va de las organizaciones de mujeres para
impulsar una agenda publica contra la vio-
lencia de género, donde se veia al Estado
con la desconfianza propia de organizacio-
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nes que quieren preservar su autonomia y,
sobre todo, no quieren ser instrumentos de
promocién politica partidaria, a otra eta-
pa de participacion “desordenada” con el
Estado, sin que haya mediado una reflexion
ni definicion de los objetivos y metas per-
seguidos con esta relacion.

Es cierto que persisten voces criticas a ul-
tranza de las iniciativas del Estado, evo-
cadoras de aquella visién de que no son
posibles los cambios sino es a través de una
revolucién. Sin embargo, la mayoria de
las ONG que trabajan contra la violencia
de género desde diferentes perspectivas,
han establecido relaciones de colaboracién
con el Estado, a través de las instituciones
responsables de implementar los servicios
publicos para afrontarla.

Es cierto que este nuevo contexto abre
oportunidades de colaboracion conjunta
con los organismos del Estado para impul-
sar una politica en contra de la violencia.
Es cierto, también, que hay obstdculos que
dificultan la participacion de las ONG con
el Estado, desde una perspectiva estrate-
gica, que requieren ser identificados y eva-
luados para poder definir —de manera rea-
lista y concordante con las necesidades de
las mujeres— objetivos y agendas de tra-
bajo que garanticen resultados ¢ impacto.

2.2.1 Los mecanismos de la
coordinacion interinstitucional

’ 2.2.1.1 Coordinadora de
Organizaciones No Gubernamentales
del Area de la Mujer (CONGAM)

Integrada actualmente por 42 organizacio-
nes que trabajan a favor de la mujer de
manera exclusiva o como parte de un pro-
grama, debe jugar un rol articulador y
coordinador de iniciativas en contra de la
violencia de género, a través del Equipo
de Trabajo de Violencia. Este equipo, crea-
do en 1994 y actualmente constituido por
Aquelarre, CEPAE, COIN, COSALUP, Nu-
cleo de Apoyo a la Mujer e Identidad, ha
mostrado poca capacidad para cumplir su
mision. Sus actividades prdcticamente se
reducen a conmemorar el 25 de Noviem-
bre v a algunas actividades de capacita-
cién, segiin se desprende de las memorias
asamblearias anuales de 1995 a 1998.

A pesar de su activo rol jugado en la etapa
de formulacion y cabildeo para la aproba-
cién de la Ley 24-97, precisamente a raiz
esta aprobacion, la Coordinadora entro en
una especie de letargo con relacion a la vio-
lencia. No se involucrd en la difusion de la



Ley, ni en el andlisis de necesidades para
implementar una politica de género con-
tra la violencia; tampoco ha propiciado
debates importantes con sus organismos
integrantes y, por tanto, no ha formulado
propuestas a su membresia, ni al Estado,
ni al movimiento de mujeres, ni a la socie-
dad en conjunto. Como ayer, la denuncia
y la critica —muchas veces no propositiva—
ha sido caracteristica de su accionar.

Es sintomdtico el descuido de la Coordi-
nadora en su compromiso de impulsar los
importantes cambios legislativos aiin pen-
dientes y agendados por la Comisién Ho-
norifica de Mujeres Asesoras del Senado,
de la cual forma parte, v 1a que no ha vuelto
a reunirse desde hace ya casi tres afios.
Tampoco ha tomado otras iniciativas para
trazar estrategias alternativas para integrar
su visién politica de género en los cam-
bios en torno a la revision de los Codigos
Civil v Penal en curso. Es claro que la
Coordinadora hoy enfrenta serias limita-

ciones para cumplir su misién de coordi- -

nar y articular voluntades politicas en fa-
vor de 1as mujeres. Algunas de las razones
son, segun las personas testigos clave, su
confusién en la asuncion de roles, el ina-
decuado establecimiento de prioridades v
el escaso liderazgo al interior del movi-
miento de mujeres que la legitime como

su espacio de politica. Ahora bien, hay que
destacar que la Coordinadora no estd cons-
tituida sélo por su direccion sino también
por su membresia, la cual debe articularse
a través de equipos de trabajo sobre topi-
cos estratégicos. Y en las memorias asam-
blearias, es recurrente la falta de compro-
miso de las organizaciones miembras con
su espacio de coordinacion.

Algunas personas testigos clave cuestionan
si su heterogénea membresia —grupos de
base, ONG con diversos grados de institu-
cionalidad, equipos de trabajo, feministas
independientes, invitadas con voz pero sin
poder en las decisiones politicas— no inci-
de en las dificultades de la Coordinadora
para definir su rol politico, agenda de tra-
bajo y estrategias para operacionalizarlas.
Otros testimonios destacan la gran debili-
dad de las organizaciones de la sociedad
civil dominicana, en particular de las or-
ganizaciones de mujeres. En todo caso, es
un hecho que 1a Coordinadora no ha desa-
rrollado un liderazgo efectivo, que catalice
la identificacion y participacién de las or-
ganizaciones miembras en su propio espa-
cio de articulacion. Es evidente que esta
debilidad ha tenido impactos negativos en
el liderazgo dentro de las organizaciones
de la sociedad civil, frente al Estado v ala
sociedad en su conjunto.



B 2.2.1.2 Comité Intersectorial de
Lucha contra la Vielencia Sexual
v Doméstica

Se conformé en enero de 1997, por ini-
ciativa del Centro de Apoyo Aquelarre,
para apoyar politicas, estrategias, pro-
gramas y proyectos e impulsar sistemas de
informacion y estrategias nacionales coor-
dinadas de informacidn, educacion, y co-
municacién (IEC) en torno al tema de la
violencia de género. Lo integran, por la
sociedad civil, la CONGAM, el Nicleo de
Apovo a 1a Mujer, CENSEL, AQUELARRE,
CIPAF, PROFAMILIA, CEPAE, FISOE,
INDESUIL, CEDAIL ¢ INSALUD. Por el sec-
tor gubernamental, la Seccién de No Vio-
lencia de 1a DGPM, la Divisién de Salud
Mental de SESPAS, el Departamento de
Proteccion a 1a Mujer de la Procuraduria
Fiscal del Distrito Nacional y la Policia Na-
cional, el Departamento de la Mujer de 1a
SEEC, el Instituto de Sexualidad Humana
y el Departamento de Psicologfa de la
UASD. También, la OPS, por el sector de
agencias de cooperacion internacional.

Después de definir su plan de trabajo y los
roles de sus integrantes, el Comité impulso
el debate con psicologas, educadoras, mé-
dicas v enfermeras, dentro de sus acciones
de IEC. Inici6 asimismo el andlisis de la

aplicacion de la Ley 24-97 con represen-
tantes del ministerio ptblico, administra-
dores de justicia, ONG y agencias interna-
cionales y en 1997 logro que, por primera
vez, se realizara un 25 de noviembre una
campaiia conjunta de la sociedad civil v el
Estado. A partir de 1998, su actividad ha
decaido, debido, segiin se alega, a un plan
de trabajo muy ambicioso, la existencia de
otros espacios con objetivos similares, y 1a
migracion hacia el Estado de personal de
las ONG, aunque esto ultimo podria ser
también un catalizador del quehacer de
estas redes. Serfa necesario disponer de ms
elementos para evaluar esta situacion, aun-
que la informacién actual sugiere que de
nuevo el activismo cotidiano de las ONG
hace perder de vista los objetivos politicos
estratégicos de este Comité.

) 2.2.1.3 Redes Comunitarias

P 2.2.1.3.1 Movimiento Vida sin
Violencia -MOVIDA, de Santiago

La experiencia de trabajo del Ntcleo de
Apoyo a la Mujer -NAM de Santiago, con
los diferentes grupos de mujeres, le habia
levado a convencerse de que era necesa-
rio desbordar el colectivo de mujeres o1-
ganizadas para ampliar el impacto del tra-



bajo contra la violencia de género. La idea
de una labor coordinada que potenciara la
diversidad dentro de un espacio comin, en
torno a metas generales y especificas ten-
dentes a modificar 1a naturaleza violenta
de las relaciones, se fundamentaba en la
necesidad de reconstruir las formas tradi-
cionales de vinculacion y de incidir en las

politicas puiblicas. El intento de hacer asi-

milables estos propdsitos de articulacion
multisectorial se concretizo en una convo-
catoria a toda la comunidad, que culminé
en noviembre de 1995 con la creacion del
Movimiento Vida sin Violencia —MOVIDA.
Los criterios guia fueron la integralidad,
complementando y coordinando las accio-
nes propuestas en respuesta a las necesi-
dades sobre violencia contra las mujeres y
la minoridad; la eficacia, maximizando los
recursos disponibles; la permanencia en
lugar de estrategias coyunturales; la
replicabilidad, para adaptar las experien-
cias v multiplicarlas en otros contextos; la
concertacion y 1a participacion, integran-

do a los diversos sectores incluyendo, de

manera fundamental, a 1as mujeres.

La Asamblea de MOVIDA se compone de
mds de cincuenta organizaciones de la re-
gion, entre ellas el Ayuntamiento, las Di-
recciones Regionales de Educacion y de
Salud Publica, gremios regionales como el

de Psic6logos/as y de Ginecologia y Obs-
tetricia, la DGPM, que ha sido de gran ayu-
da en esta administracion, y mds de quin-
ce ONG, entre ellas, tres de mujeres. Su
direccion estd a cargo de un Comité Eje-
cutivo elegido por la Asamblea, que lo su-
pervisa cada tres meses, conformado por
tres organizaciones del sector publico, cua-
tro del sector privado, como minimo, y una
persona independiente que tiene voz pero
1o voto.

Uno de los principales lineamientos
de MOVIDA ¢s impulsar programas de
sensibilizacion y prevencion en las ins-
tituciones miembras y apoyar los exis-
tentes. En este sentido, apoya activa-
mente la creacion de departamentos
especiales en 1a Policia, como resulta-
do de acuerdos firmados entre la DGPM
y la PN. Ha realizado, ademds, diver-
sas actividades reivindicativas, educa-
tivas y de divulgacion, como partici-
pacion en programas de radio, en jui-
cios contra acusados de violacion y
en conferencias, seminarios y talle-
res. Particularmente, se destaca su
iniciativa para reeducar hombres que
maltratan a su pareja.

MOVIDA marca un hito en la vida comu-
nitaria, al congregar numerosas personas



e instituciones publicas y privadas para
desarrollar iniciativas mancomunadas en
contra de la violencia de género.

b 2.2.1.3.2 Equipo Multiplicador de¢
No-¥iolencia de los Alearrizos

El Centro de Apoyo Aquelarre realiza des-
de 1995 un programa de prevencién, ca-
pacitacion, sensibilizacién, atencion e in-
formacién sobre violencia doméstica y
sexual en Los Alcarrizos. El grupo que ha
participado en este programa —unas 30
personas incluvendo lideres comunitarios;
representantes de grupos de base, de la
Cruz Roja y la Defensa Civil; miembros y
miembras de grupos juveniles y eclesiales
de base— ha conformado el Equipo de Mul-
tiplicadores en No-Violencia de los Alcarri-
208, con identidad y misién propias. Este
equipo dispone hoy de conocimientos so-
bre violencia, violencia contra la mujer, in-
trafamiliar y sexual, patriarcado, género,
poder, el ciclo de la violencia, salud men-
tal y atenci6n en casos de crisis. También
se han capacitado en planificacion de pro-
yectos, metodologias participativas, coor-
dinacion comunitaria y derechos de la
mujer y de los menores de ambos sexos.

Como resultado, el grupo responde a la ne-
cesidad de estrategias comunitarias propias

que den respuestas sostenibles a la violen-
cia. Entre sus objetivos a mediano plazo
estdn vincularse con los sectores salud,
iglesias y educacion; integrarse al Comité
Coordinador de Ia Red Intersectorial de
Atencién promovida por ONAPLAN en los
Alcarrizos; elaborar e implementar un plan
de accién de prevencién; y la educacion
sobre violencia doméstica v sexual.

2.2.2 A modo de reflexion
general sobre los mecanismos
de articulacion

Si bien la conformacion y articulacién de
redes intersectoriales en torno a la proble-
mitica de la violencia de género constitu-
ye uno de los rasgos mds sobresalientes e
interesantes de la implementacion de la po-
litica publica para su control y erradica-
ci6én, nos parece que sus funciones no es-
tdn claramente delimitadas. Es importante
diferenciar entre redes locales de oferta de
servicios, cuya principal funcion es ejecu-
tar proyectos y programas de atencion
multisectorial, y las redes de cardcter po-
litico-estratégico, cuyos ejes principales de
trabajo deben ser sensibilizar a los actores
politicos decisorios, democratizar la toma
de decisiones, introducir la perspectiva de



género, propiciar cambios culturales para
la resolucidn pacifica de conflictos, esta-
blecer mecanismos de rendicién de cuen-
tas ¢ impulsar programas de sensibiliza-
cién. La conciencia de estas diferencias
nos parece de capital importancia, pues la
experiencia nacional e internacional nos
muestra que estos espacios no siempre tie-

nen claros los limites de sus roles politico

y ejecutor y es frecuente que un espacio
de coordinacion intersectorial, cuyo obje-
tivo central es politico, se convierta en la
prdctica, en espacio fundamentalmente
ejecutor, perdiendo su identidad y su gran
potencial politico-estratégico.

2.2.3 Los organismos
internacionales

Los primeros organismos de cooperacion
internacional que apoyaron en nuestro pais
el trabajo en contra de la violencia de gé-

nero fueron UNIGEF y la Organizacion Pa-

namericana de la Salud (OPS), a través de
organismos gubernamentales y no gu-

bernamentales. Otros organismos multi-
laterales identificados son el FNUAP,
UNIFEM, v el BID.

A nivel bilateral, hemos identificado un
conjunto de agencias con un apoyo més
puntual y/o de menor monto, tales como
DED, OXFAM, la Embajada de Canadd, la
Embajada Espafiola, Helvetas, el CID,
Intermon, Global Fund for Women y WIDE.
Esta cooperacion es de vital importancia
para llevar a cabo las iniciativas publicas
y privadas. Sin embargo, en muchos ca-
s0s los procesos de negociacion se dificul-
tan porque no siempre las agencias respe-
tan o comprenden los procesos, prioridades
y estructuras responsables de llevar a cabo
determinadas iniciativas. Por otra parte,
testimonios recabados afirman que la cri-
tica de los organismos internacionales a la
desarticulacién de las iniciativas locales no
tiene como contraparte la articulacién de
las iniciativas de las agencias internacio-
nales y, muchas veces, son estas mismas
agencias quienes propician la desarticula-

cion local. N
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3. Conclusiones y recomendaciones



a experiencia de las mujeres y
sus instituciones en conducir un
proceso de formulacién y apro-
bacion de una ley en contra de Ia violen-
cia de género v, sobre esta base, iniciar la
implementacién de una politica publica
para su prevencion y castigo, desde un tra-
bajo multisectorial de instituciones esta-
tales y de la sociedad civil, constituye la
experiencia mds exitosa —y probablemen-
te tinica— de una accion politica desde las
mujeres, en nuestro particular contexto de
precariedades institucionales, organizati-
vas, politicas, sociales v econdmicas.

En el proceso confluyo una serie de facto-
res favorables a su éxito, de indole inter-
nacional —supliendo el marco juridico para
normar la violencia— y nacional, como fue
la coyuntura electoral nacional de 1996,

Conclusiones

que tradicionalmente da mayor asequibili-
dad al sistema politico partidario embar-
cado en la captacion de votantes. Estos
factores propiciaron un escenario, a partir
del cual las mujeres de la sociedad civil y
politica actuaron inicialmente de manera
reactiva y poco planificada y, en la medi-
da que el proceso avanzaba, disefiando y
desarrotlando estrategias comunicacionales
y de negociacion politica para lograr la
aprobacion de los cambios legislativos a
favor de las mujeres.

Las organizaciones de mujeres lograron co-
locar la violencia en la agenda publica de
nuestro pais a través de un proceso cuya
secuencia se puede identificar:

e« Denuncias

s  Movilizaciones



tados para impulsar proyectos de leyes no
discriminatorios —aunque hay que decir
que sin grandes resultados, ya que no di-
seflaron una estrategia de intervencion,
como lo hizo la Comisién Honorifica. El
hecho es que este mecanismo de interac-
cién entre mujeres de la sociedad civil v la

sociedad politica no ha podido institucio-

nalizarse, en razon, segiin testimonios, de
que su protagonismo estuvo muy centrado
en la Senadora del Distrito Nacional, quien
la presidia. En todo caso, surgen interro-
gantes sobre si la integracién de las dipu-
tadas, que va habian desarrollado cierta
identidad de grupo y cierto liderazgo co-
lectivo desde principios de la década, no
habria permitido construir un liderazgo
mds compartido entre legisladoras que hu-
biera permitido la supervivencia de la Co-
mision Honorifica de Mujeres Asesoras del
Senado, hasta tanto la agenda de cambios
legislativos pendientes se hubiera agotado.

Ahora bien, aunque los procesos sociales
tienen una dindmica estructural que les es
propia, en la cual las personas lideres pue-
den desplegar sus estrategias, es induda-
ble que las caracteristicas personales de
quienes liderean estos procesos juegan un
importante papel, que puede ser tanto
de signo positivo —facilitando procesos
de participacién v movilizacién en pos

del cambio social- o de signo negativo
—dificultando los procesos participativos
por exceso de protagonismo individual. Es
innegable que la Senadora del Distrito
Nacional, cuya capacidad de liderazgo po-
litico, carisma personal y vision estratégi-
ca para vislumbrar la importancia que para
su carrera politica tendria apovar esta cau-
sa —segun plantean varios testimonios—
jugo un rol de primer orden para lograr
la aprobacion de los cambios legislativos.
Tal vez su liderazgo pudo ser menos pro-
tagonico v con mayor incidencia institucio-
nalizadora, pero su importancia politica es
innegable. Asimismo, desde la sociedad
civil, el liderazgo de Lourdes Contreras
como Coordinadora General de la CON-
GAM también fue importante en la con-
duccion de este proceso. Sobre todo, el
dinamismo de su liderazgo contrasta con
el bajo perfil que asumieron los liderazgos
institucionales que la siguieron.

A nivel de la articulacién con la sociedad
civil, 1a CONGAM dejo de jugar el rol aglu-
tinador y de representacién de sus organi-
zaciones miembras mostrado durante la
etapa de formulacién y negociacion de la
Ley. Este espacio ha sido ocupado por or-
ganizaciones de la sociedad civil que tra-
bajan en contra de la violencia, aunque sin
una reflexion previa sobre los objetivos per-



seguidos por la articulacion y, por consi-
guiente, sin propuestas al Estado que pu-
dieran orientar la definicion y articulacion
de las iniciativas. La CONGAM tampoco
ha dado seguimiento a la agenda de cam-
bios legislativos establecida con su concur-
s0 por la Comisién Honorifica. Una vez
aprobada la ley contra la violencia de gé-
nero —asi como los demds cambios legisla-
tivos resefiados— no elabord una estrategia
para continuar su compromiso politico con
el cambio legislativo a favor de las muje-
res, definido y atin pendiente, sea a través
de 1a Comision Honorifica, o mediante es-
trategias alternativas en caso de que no
hubiera sido posible reconvocarla.

Tampoco la Coordinadora ha comprendido
que, una vez aprobadas estas leyes, se ini-
ciaba una nueva etapa de trabajo que re-
queria, y requiere aun, de nuevos instru-
mentos y propuestas de accion, mds alld de
la denuncia. En este sentido, tampoco dis-
pone la Coordinadora de una estrategia de
apoyo, monitoreo y evaluacion de la apli-
cacion de las leyes aprobadas y de su con-
version en politicas piiblicas sectoriales en
contra de 1a violencia intrafamiliar, a favor
de la aplicacion de la cuota de postulaciones
partidarias v en favor de las campesinas con
parcelas de 1a reforma agraria. Es, a juicio
de una testigo, como si las organizaciones

de mujeres no hubieran internalizado el pro-
ceso que ellas mismas ayudaron a impulsar
v s6lo supieran hacer oposicién. En efecto,
estas organizaciones han sido poco propo-
sitivas en el apoyo y presion por la formu-
lacion de la politica en contra de la violen-
cia y en la creacién de mecanismos para el
monitoreo y la rendicién de cuentas por
parte de los organismos responsables, asf
como para incidir en 1a creacién de una opi-
nién publica favorable a la implementacion
de una politica piblica género-sensitiva, ac-
tividades cruciales en esta etapa.

En cuanto a la implementacion de una po-
litica piblica con una participacion insti-
tucional multisectorial, también identifi-
camos una serie de fortalezas y debilidades,
muchas de las cuales son propias del esca-
so nivel de institucionalizacion del sector
puiblico y privado. Ha sido muy notable et
activo liderazgo de la DGPM para propi-
ciar la articulacién sectorial dentro del
Estado asi como con las organizaciones de
la sociedad civil, para crear una estructu-
ra interinstitucional para la aplicacion de
la Ley 24-97. A nivel estatal destaca la
articulacién DGPM-SESPAS-Procuraduria-
Policia Nacional como estructura bdsica de
implementacion de la ley dentro del Esta-
do. Sin embargo, en esta articulacion hay
un gran ausente: el Poder Judicial.



Por otra parte, este proceso de implemen-
tar una politica en contra de la violencia
de género adolece de fuertes limitaciones
técnico-administrativas al haberse inicia-
do sin una etapa de disefio de la politica y
los mecanismos administrativos vy de se-
guimiento pertinentes. También se ha se-
fialado como preocupante que el nuevo mo-
delo de atencién de SESPAS, elaborado en
1998, no incluya la violencia contra la mu-
jer en la definicion de los tipos de servi-
cios que se ofertan. Se piensa que la DGPM
debid, en funcién de su rol normativo y
promotor, velar para que este servicio fue-
ra tipificado por SESPAS. En cuanto a la
puesta en funcionamiento de un sistema
para la aplicacion de la ley, esto se ha he-

3.2

Los colectivos de mujeres deben divulgar y
discutir los procesos de disefio y aprobacion
iniciales de la Ley 24-97, a fin de extraer
lecciones del pasado para guiar las acciones
futuras de manera mds planificada y con
estrategias politicas eficaces que permitan
generizar otros dmbitos de accion publica.

Para mejorar la implementacién se reco-
mienda que la DGPM reactive su rol nor-

cho a un nivel muy localizado, con limita-
ciones de recursos humanos y financieros
v sin una definicion clara de los mecanis-
mos de seguimiento, lo cual dificulta su
evaluacion y medicién de impacto. En este
sentido, abundan las informaciones sobre
el tratamiento inadecuado a mujeres que
acuden a buscar apoyo a las autoridades.
Finalmente, algunos testimonios afirman
que una politica publica del Estado en
contra de la violencia de género no puede
ser exitosa si no se enmarca dentro de un
contexto politico estatal con voluntad
politica de establecer integralmente Ia
igualdad y equidad de género en todas las
normativas, mecanismos, politicas, estra-
tegias y procedimientos piiblicos.

Recomendaciones

mativo y promotor de la implementacion
de politicas publicas con perspectiva de
género en los sectores de salud, policia,
justicia y educacion, creando mecanismos
idéneos en los ministerios, los cuales de-
ben estar situados en los niveles de toma
de decisiones. Con relacidn a los progra-
mas de capacitacion que ha estado desa-
rrollando la DGPM, se plantea la necesi-
dad de definir el modelo de atencion antes



de iniciar un proceso de capacitacion del
personal que debe atender los casos de vio-
lencia. En efecto, es el modelo de aten-
cion el que establece qué necesidades debe
satisfacer cada institucion o sector de ser-
vicios v qué normas de atencién regirdn la
oferta de servicios. Por lo tanto, 1a capa-
citacion sin modelo de atencién resulta mas
bien una estrategia destinada a sensibili-
zar mds que a dotar de herramientas teo-
ricas y metodoldgicas probadas cientifica-
mente para atender esitos €asos.

Se recomienda que los convenios de la
DGPM con organismos estatales y no esta-
tales se asocien a la creacion de un mode-
lo de atencidn y no al envio de casos bajo
la 16gica de casilla,” como plantea una en-
trevistada.

Una revision de documentos elaborados por
el Centro de Apoyo Aquelarre en 1999 so-
bre la calidad de la atenci6n y las redes de
atencién integral a 1a violencia sexual y do-
méstica, expone severas limitaciones dei
funcionamiento eficaz de las redes de aten-
cién y deben ser tomadas en consideracion.

18 Por légica de casilla se hace referencia a estrategias desarticula-
das de atencién en las que la mujer es enviada de un servicio a otro
como casillas de oficinas publicas, lo que generalmente las obliga a
descontinuar la bisqueda de ayuda dado el costo en tiempo, recursos
econémicos y emocionales que deben invertir para recibir el servicio.

Los instrumentos de referencia y contra-
rreferencia deben formar parte de normas
técnico-administrativas de modelos de
atencién e incluir especificaciones sobre la
organizacion. La matriz de funciones, ac-
tividades y acciones de los integrantes del
equipo de trabajo es lo que define quiénes
y hacia qué niveles refieren.

Por otra parte, un instrumento de referen-
cia requiere de un instrumento de contra-
rreferencia que especifique el servicio de
procedencia de la usuaria y la evolucién
de su caso (diagndstico, tratamiento y se-
guimiento). En cuanto a las redes de aten-
cién, deben responder a un esquema de
redes locales de servicios fundamentado en
cuatro estrategias prioritarias:

a. sistema de informacion;
b. capacitacion de recursos humanos;

¢. coordinacion intersectorial, con un
fuerte componente de participacion
comunitaria para impulsar las accio-
nes de prevencion y promocion; y

d. creacion, fortalecimiento v articula-
cion de servicios, incluyendo los co-
munitarios.

Asimismo, deben tener un componente de
evaluacion de la calidad de 1a atencion que



asegure accesibilidad, informacién y con-
tinuidad de Ia atenci6n.

A las organizaciones de la sociedad civil
que colaboran en la implementacion de la
politica contra la violencia se les recomien-
da un alto en el camino y elaborar una es-
trategia de articulacién con el Estado en
base a objetivos politicos bien definidos y
empiricamente verificables. Ellas deben
jugar un rol de primer orden para apoyar,
monitorear y evaluar la ejecucién de la po-
litica en contra de la violencia de género.

Finalmente, 1as organizaciones de la
sociedad civil que trabajan en favor de
la mujer deben respaldar los esfuerzos
que desde el Estado v en particular des-
de la DGPM —con grandes limitaciones téc-
nico-administrativas— lleva a cabo un gru-
po de funcionarias con conciencia de
género, para que la equidad de género
constituya uno de los principios norma-
tivos que guie los procesos en curso de
reforma y modernizacién del Estado
dominicano. u










Introducei¢n

ste estudio de caso examina la
incorporacion de la perspectiva
de género a las politicas de sa-
lud en cuanto a tres procesos politicos
prioritarios desarrollados en la década de
los 90: la elaboracién de la Ley General
de Salud, la reforma sectorial, y la formu-
lacion de programas de salud sexual y re-
productiva.

En la primera seccion, se analizan las mega-
tendencias y su impacto en las politicas de
salud en América Latina y el Caribe. Ade-
mds, se describe brevemente la agenda po-
litica del movimiento internacional de la
salud de la mujer v su rol en las conferen-
cias internacionales en el primer quinquenio
de la década. En la segunda seccion se ana-
lizan los factores del contexto nacional que
han definido las dos microgeneraciones de

politicas de salud del pais en el marco de
las politicas de ajuste y de reforma del Es-
tado. También se analizan los avances v obs-
tdculos de la insercion del tema de la salud
desde un enfoque de los derechos en la agen-
da del movimiento de mujeres dominicano,
asi como los factores internos v externos
asociados a su débil impacto en el disefio e
implantacion de politicas y programas de
salud. En la seccion tres se analizan los in-
tereses, estrategias y alianzas de los prin-
cipales actores movilizados alrededor de la
ley General de Salud, la reforma sectorial y
los programas de salud sexual vy reproduc-
tiva. Finalmente, se presentan algunas con-
clusiones sobre las caracteristicas de los tres
procesos y se establecen las limitaciones de
las estrategias del movimiento de mujeres
en cada uno de ellos. N




1. Contexto internacional



1.1 Las megatendencias de los 90

v las politicas de salud

n términos generales, las poli-
ticas de salud en la décad de
los 90 estdn determinadas por
las tendencias de politicas mundiales que
definen el contenido v dindmica de las
politicas publicas en América Latina v el
Caribe (ALC). Estas megatendencias u
orientaciones de politicas son, entre otras,
la mundializacién de la economia, la in-
terdependencia politica, la reforma v mo-
dernizacion del Estado, la mavor partici-
pacion de la sociedad civil v del sector
privado en la produccion de bienes v ser-
vicios publicos, v el desarrollo comuni-
cacional e informdtico.

A principios de la década, las orienta-
ciones de las politicas pidblicas se sus-

tentaron en una devaluacion de las po-
liticas sociales, particularmente de las
politicas de salud, a través de una re-
duccion del gasto social que ha teni-
do como resultado el que en la actuali-
dad, en la Region de las Américas, las
poblaciones pobres sean las que menos
acceso tienen a la atencion de salud.

En un andlisis realizado en cuatro pai-
ses de América Latina se encontrd que
existe un mavor grado de utilizacion de
los servicios de salud a medida que au-
menta el nivel de ingreso. En este pa-
tron de utilizacion de servicios se en-
contrd, ademds, una brecha en la utili-
zacion asociada al sexo, en detrimento
de las mujeres, particularmente las mds
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pobres.! La reduccion de la inversion pu-
blica en salud que se verificé en la déca-
da de los 80 en la mayoria de los paises
de ALC produjo, paralelamente, un incre-
mento en los gastos individuales en ser-
vicios de atencion a la salud.

En la Repiblica Dominicana, la Encuesta
de Utilizacion de Servicios de Salud y Sa-
tisfaccion de los Usuarios (ESU-96) encon-
tré que 1las dos terceras partes de los ho-
gares en que se presentd un episodio que
demando hospitalizacion tuvieron que in-
currir en una reduccién del patrimonio
familiar a través de la venta o empeiio de
algin bien de su propiedad.?

Las politicas de salud y seguridad social
se han convertido en instrumentos de
politica econdmica. El sector salud es un
drea de especial relevancia en la absorcién
de mano de obra, asi como en la produc-

1 Casas, Antonio. “Equity in Health and Health Care”. Presentation
in the Fourth General Session FICOSSER. National Institute of ITealth
of Mexico. Cuernavaca, July, 1998. Mimeo. Pp. 14.

2 SESPAS-GPP, Fundacion Siglo XX1. 1997. Encuesta de Utilizacion
de Servicios de Salud y Satisfaccién de los Usuarios. Santo Domingo.

3 Cdlculo basado en los Informes de los Paises a la reunidn espe-
cial sobre 1a Reformas del Sector Salud, Washington, D.C., sep-
tiembre 1995.

4 Banco Mundial,. “Fstrategia Sectorial en Salud, Nutricion y Pobla-
cion”. Red de Desarrollo Humano. Washington DC. 1997, pp. 79.

cion v consumo de bienes v servicios.
Igualmente, mediante préstamos para im-
plantar provectos de reforma sectorial, 1a
salud v la seguridad social son fuente de
ingreso de capital en los paises prestata-
rios que han permitido mantener cierto
equilibrio en el flujo de capitales.

Para 1995, el 70.6% de los paises de Cen-
troamérica, el Area Andina y el MERCO-
SUR tenian préstamos aprobados por el
Banco Mundial y el 47.1% por el BID.* En
el caso especifico del Banco Mundial “du-
rante los dltimos diez afios, los présta-
mos acumulativos para Salud, Nutricion
y Poblacion (SNP) se han triplicado si
los comparamos con los préstamos del
Banco a otros sectores, aumentando de
menos del 1 por ciento del total acumu-
lativo prestado durante el afio fiscal 1996.
Los préstamos anuales del sector SNP du-
rante al afio fiscal 1996 alcanzaron una
cifra récord del 11 por ciento de los prés-
tamos del Banco”.*

En términos generales, la agenda ptiblica
de salud se construye sobre la base de una
diversidad de intereses econémicos y
politicos internacionales v nacionales
que definen las oportunidades y limitacio-
nes para los actores sociales, particular-
mente para los movimientos sociales.



Estas tendencias han tenido un impacto
importante en el quehacer politico del
movimiento de mujeres (MM) en la Repu-
blica Dominicana.

En primer lugar, las transformaciones
en las politicas de salud han generado
cambios en la cantidad v calidad de los
denominados grupos de interés. Las re-
laciones de confrontacidn entre gobierno
v sociedad civil se han transformado
en relaciones de negociacion y concerta-
cion (y confrontacion también) entre una
variedad de actores locales e interna-
cionales que ha obligado a algunas orga-
nizaciones de mujeres a diversificar sus
estrategias, alianzas, y los terrenos poli-
ticos para la abogacia sobre salud v de-
rechos de las mujeres.

En segundo lugar, la interdependencia
politica v, particularmente, el rol de la
cooperacion multilateral en el proceso
de disefio ¢ implantacion de las politi-
cas piblicas, ha definido una agenda
marcada por una serie de cambios ace-
lerados en prdcticamente todas las dreas
de accion gubernamental que, por su mag-
nitud y por su alcance, sobrepasa la capa-
cidad técnica, humana y financiera del
MM para desarrollar estrategias de cardc-
ter sostenido e integral.

En tercer lugar, la centralizacion del Esta-
do en actividades de regulacion y rectoria,
y la concomitante devaluacion de las po-
liticas sociales, ha provocado que los
servicios de cardcter alternativo que ofre-
cian algunas organizaciones de salud de
la mujer se hayan transformado paula-
tinamente en servicios complementarios
—sustitutos de los servicios ptblicos que,
por otra parte, consumen gran parte de los
recursos disponibles de las mismas, afec-
tando negativamente sus actividades de
abogacia. Ademds, algunas organizaciones
han reforzado la oferta de servicios clini-
€0s como una medida para asegurar la sos-
tenibilidad financiera en el corto v me-
diano plazo, ya que el flujo de avuda
externa para las ONG se ha reducido. Esto
ha introducido cambios en las prioridades
programdticas de algunas ONG, vincula-
das en muchos casos a la sobrevivencia
institucional.

Por iiltimo, la globalizacion de los valo-
res, y particularmente los vinculados a
la salud, ha establecido una agenda publi-
ca en salud dual y contradictoria que
reafirma, dentro de la 16gica de mercado,
los principios de equidad, participacion
social, y calidad; es decir, los mismos
recursos discursivos a través de los cuales
el MM ha debatido y argumentado las des-



igualdades de género en salud. Este apa-
rente consenso ideoldgico ha obligado a
algunas organizaciones del MM a desarro-
llar nuevos argumentos que confronten

1.2 EIl

movimiento

la despolitizacion de estos principios v es-
tablezcan una clara relacion entre necesi-
dades en salud, derechos, v ejercicio de
la ciudadania.

internacional

de salud de la mujer

Desde finales de la década de los 70,
el movimiento internacional de salud de
las mujeres (MISM) centralizé sus accio-
nes de denuncia, investigacion y movili-
zacion de 1a opinidén publica en torno a la
politizacién de la sexualidad y la repro-
duccién. Dos elementos contribuyeron a
una especial priorizacion de la salud en la
agenda del MISM.

En primer lugar, la importancia de redu-
cir el crecimiento demografico mediante
el control de la fertilidad de las muje-
res, que predominé en las politicas de de-
sarrollo v de salud v en la ayuda externa
hacia los paises en desarrollo.

En segundo lugar, 1a importancia poli-
tica que otorgd el movimiento feminista
al control de la sexualidad de las mu-
jeres, considerdndolo como el eje central

a través del cual se articula vy perpetia
la subordinacién femenina.

En este sentido, los derechos sexuales y
reproductivos, como recurso discursivo que
integraba ambos elementos, definieron los
contenidos de una agenda internacional de
salud de 1a mujer.

La lucha por estos derechos se desarrolld
a través de campafias mundiales, llama-
dos de solidaridad, v divulgacion, alrede-
dor de los siguientes ejes temdticos: sexua-
lidad, politicas de poblacion y control del
cuerpo de las mujeres, y maternidad segu-
ra y voluntaria.

En los noventa, esta agenda se amplia y se
incluyen otros temas como la feminizacién
de la pobreza, el rol de los servicios de sa-
lud, y el embarazo adolescente.



La participacion protagénica del MISM
en las conferencias internacionales auspi-
ciadas por Naciones Unidas, particular-
mente en la 111 Conferencia sobre Pobla-
cion y Desarrollo (Cairo, 1994) v en la IV
Conferencia de la Mujer (Beijing, 1995),
redimensiono la agenda internacional de
salud, logrando entre otras cosas el reco-
nocimiento de los derechos sexuales v re-
productivos como derechos humanos.
Entre los avances mds importantes al-
canzados en EI Cairo podemos sefialar
los siguientes®:

» definicién de la salud reproductiva
como un estado general de bienestar
fisico, mental y social, vy no de mera
ausencia de enfermedades o dolencias;

= proteccion de las mujeres, los jovenes
v los nifios contra todo tipo de abuso,
inclusive el abuso sexual, la explota-
cion, el trdfico para fines sexuales y
la violencia (punto 7.39);

¢ participacion del hombre en las res-
ponsabilidades domésticas y de repro-
duccion (punto 7.8);

¢ reconocimiento de diversas formas de
familia en los diferentes sistemas so-
ciales, culturales, juridicos y politicos
(punto 5.1).

El punto 8.25 insta a todos los gobiernos
y organizaciones pertinentes a ocuparse
de los efectos que en la salud tienen
los abortos realizados en condiciones
no adecuadas, como un importante pro-
blema de salud publica v a reducir el re-
curso del aborto mediante la prestacion
de mds amplios y mejores servicios de pla-
nificacién de la familia.

En el Programa de Accién de la IV Confe-
rencia Mundial sobre la Mujer se definie-
ron como objetivos estratégicos:

« fomentar el acceso de la mujer a ser-
vicios de atencion e informacidn de
salud de bajo costo y buena calidad;

» fortalecer los programas preventivos
que promueven la salud de la mujer;

= promover la adopcion de iniciativas
que tomen en cuenta el género para
hacer frente a las enfermedades de
transmision sexual, el VIH-SIDA y
otras cuestiones de salud sexual y re-
productiva,

5 Naciones Unidas. “ Informe de la Conferencia Internacional sobre
Poblacién y Desarrollo”. New York, 1994.

6 Naciones Unidas. “Informe de la Cuarta Conferencia Mundial so-
bre la Mujer”. New York, 1995.
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¢ promover la investigacion y la difu-
sién de informacion sobre salud de la
mujer; y aumentar los recursos desti-
nados a estos fines.

Paralelamente a esto, en la presente dé-
cada se han producido cambios en la di-
ndmica, articulacion interna, estrategias
politicas, alianzas v contenido de la agen-
da del MISM. Entre estos cambios pode-
mos sefialar:

1. La influencia que han tenido las di-
ndmicas de las agencias de coopera-
cion internacional v las conferencias
internacionales en gran parte de las
acciones que ha realizado el MISM.
Muchas organizaciones reconocen que
su protagénica participacion en las
conferencias internacionales les dio vi-
sibilidad politica en el dmbito inter-
nacional v propicio el establecimien-
to de redes con actores con distintos
grados de poder, pero, a la vez, tuvo
el efecto de movilizar la agenda del
MISM prioritariamente alrededor de
las agendas de Naciones Unidas.

2. Una gran cantidad de organizaciones
dedicadas a la salud de la mujer ha
redefinido sus roles en el marco del
esquema competencia-complementa-

riedad entre proveedores de servicios
y la separacion de las funciones de
provision y financiamiento de los ser-
vicios de salud, lo cual ha introduci-
do cambios en el perfil de interaccion
del MISM con otros actores sociales,
particularmente con los gobiernos.

3. Los espacios de representacion colec-
tiva del MISM enfrentan limitaciones
respecto a sus mecanismos de toma de
decision y rendicion de cuentas, de re-
presentacion politica, definicion de
agendas, etc.

En la actualidad, la convergencia de estos
factores ha generado conflictos politicos
importantes que se expresan en los deba-
tes sobre qué estrategias y temas permiten
dar un contenido politico claro a la agen-
da del movimiento.

Esta situacion tiene repercusiones impor-
tantes en la agenda nacional del movimien-
to de mujeres, va que gran parte de la
movilizacién alrededor de fechas como
el 28 de mayo, el 28 de septiembre, y el
25 de noviembre estdn articuladas a las
campafias internacionales.

Asimismo, el activismo internacional estd
estrechamente vinculado a estas redes por



lo que, ante la ausencia de mecanismos de
consulta para la toma de decisiones den-
tro de estos espacios de representacion
colectiva, 1a agenda del MISM se establece
en los consejos directivos o las oficinas de
dichas instancias.

El movimiento de mujeres en la Repiblica
Dominicana no ha analizado las implica-
ciones de estos cambios, sino que mds bien
ha tenido un rol reactivo de sumarse a pro-
cesos impulsados por algunas instancias de
representacion colectiva del MISM en fe-

chas como el 28 de mayo o en reuniones
internacionales.

En este sentido, las acciones nacionales no
responden a la identificacion previa de
prioridades locales. La ausencia de debate
nacional sobre la situacién del MISM, y sus
implicaciones para el MM local, también
ha debilitado las posibilidades de definir
estrategias mas congruentes con la nueva
correlacion de fuerzas nacionales e inter-
nacionales en el drea de la salud. N




2. Fl contexto nacional



2.1 Reforma del

politicas publicas vy

esde principios de la década de
los 90, en la Repiiblica Domi-
nicana, asi como en el resto de
los paises de América Latina y el Caribe,
se han venido implantando diversas me-
didas dirigidas a enfrentar los resulta-
dos macroeconomicos de Ia crisis de la
década de los 80.

Durante el periodo comprendido entre los
afios 1990 a 1996, el gobierno de Bala-
guer desarroll6 un amplio programa de
reformas econémicas v estructurales diri-
gido a estabilizar los indicadores financie-
108, aunque arrastrando los graves proble-
mas de deterioro distributivo y de los
servicios publicos heredados de la década
anterior. En este periodo, v bajo fuerte

Estado,
salud

presién de organismos internacionales, el
gobierno balaguerista emprendid timidas
iniciativas de modernizacién sectorial en
los sectores educacion v salud. Tgual-
mente se desarrollo en este periodo una
primera generacién de cambios, iniciada
a finales de los 80, caracterizada por
una reduccién de la inversién social y
un énfasis en la recuperacién v expan-
sion de la economia. Se verificé un ace-
lerado proceso de privatizacién de los
servicios de salud y algunas medidas lle-
garon a controlar la inflacién en determi-
nados rubros.

También en este etapa se inicia un proce-
so de debate v elaboracion de propuestas
de modernizacion del sector salud liderado



fundamentalmente por la SESPAS.” La
SESPAS contaba con un liderazgo piblico
en el proceso de elaboracion de la Ley Ge-
neral de Salud, asi como en la agenda so-
bre politicas de salud, que la legitimaba
como interlocutor prioritario dentro de las
instancias gubernamentales. En ese perio-
do, la interlocucion para las demandas y
propuestas provenientes de la mayoria de
los actores sociales se establecian directa-
mente con la SESPAS.

El interés de los bancos de desarrollo en la
colocacion de préstamos para proyectos de
reforma fue generando un proceso de frag-
mentacion entre las iniciativas de reforma
v las politicas de salud de la SESPAS.

En 1995 se creé mediante decreto la Co-
mision Nacional de Salud con el objetivo
de realizar un diagndstico de situacion
del sector y disefiar las recomendaciones
pertinentes. A su vez, la Oficina de Coor-
dinacién Técnica (OCT), bajo 1a supervi-
sion de la Comision Nacional de Salud, se
encargo de preparar los informes técnicos

7 Con la asistencia técnica del PNUD, la SESPAS elabora una pro-
puesta de “Modernizacién del Sistema de Salud Dominicano™ en 1993.

% Oficina de Coordinacion Técnica. “Salud Vision de Futuro: Ele-

mentos para un Acucrdo Nacional™. Santo Domingo, 1996.

y propuestas de proyectos que sirvieron de
base para formular el Plan Nacional de
Reforma del Sector Salud.

La OCT, que adquiere paulatinamente
un mavor rol, cada vez mds alejado de
la SESPAS, publica en 1996 el documen-
to “Salud Visién de Futuro” que esta-
blece los principios, objetivos v lineas
estratégicas de la reforma sectorial .®
Concomitantemente, la SESPAS, el IDSS
v ONAPLAN, con la asesoria de la OPS/
OMS, elaboran otra propuesta de refor-
ma denominada “Fundamentos de una
Propuesta Integral”, que fue visualizada
como una especie de contrapuesta al do-
cumento de 1a OCT.

Este proceso de fragmentacion en el pro-
ceso de disefio de las propuestas de refor-
ma fue debilitando a la SESPAS como ins-
tancia gubernamental con liderazgo para
conducir el debate publico sobre el tema.

Con el ascenso al poder del PLD en 1996
se inicia una segunda generacion de poli-
ticas de salud, que mantiene las medidas
asumidas durante el periodo anterior, pero
en el marco del proceso acelerado de re-
forma del Estado. La politica nacional de
salud para el periodo 1997-1998 de la
SESPAS incluye 1a modernizacion v refor-



ma del sector salud como una de sus prio-
ridades. Particularmente en el sector sa-
lud, las nuevas medidas se han vinculado
con el incremento del gasto a través de
préstamos internacionales destinados es-
pecificamente a la reforma sectorial.

En 1997, el poder ejecutivo cred la Comi-
sion Ejecutiva para la Reforma del Sector
Salud (CERSS) que funciona adscrita a la
Presidencia de 1a Republica y es responsa-
ble de definir las estrategias para la refor-
ma sectorial, administrar v ejecutar los
provectos, v coordinar la asistencia técni-
ca v financiera internacional. Esto quiere
decir que actualmente en el pais se desa-
rrollan dos procesos de reforma, el de SES-
PAS y el de la CERSS. Paraddjicamente,
las dos iniciativas tienen como objetivo
fortalecer el rol regulador v rector de la
SESPAS, lo cual resulta sumamente dificil
ante la disminucién de su rol politico.

La reforma sectorial en la Repiiblica
Dominicana ha incorporado todas las
recetas de la banca de desarrollo para
la reorganizacion de los sistemas de
salud. En este sentido, las recomposiciones
en los roles v funciones del sector publi-
¢o han sido disefiadas con una contra-
partida de cambios en los roles de la deno-
minada sociedad civil.

A finales de 1996, la OCT trabaj6 en el
disefio de mecanismos de articulacion/con-
tratacion entre el gobierno v las ONG para
la entrega de servicios bdsicos. Se propo-
ne la venta de servicios de las ONG al go-
bierno central y agencias financieras, bajo
la supervision y administracion de una
entidad administrativa.” También se reco-
mienda que la SESPAS tenga como respon-
sabilidades centrales: identificar dreas
prioritarias para aprobar proyectos; fijar
normas técnicas; regular y evaluar el des-
empefio de los servicios de las ONG.

Estas recomendaciones se estdn deba-
tiendo actualmente, aunque va algunas
ONG estdn recibiendo fondos a través
de 1a SESPAS para la ejecucién de pro-
gramas de atencién primaria y la orga-
nizacién del proceso de acreditacion de
establecimientos de salud, entre otros.
En términos generales, estas dos micro-
generaciones de politicas de salud han te-
nido efectos importantes en los resultados
de salud, en el rol de los distintos actores
sociales y, especialmente, en la agenda
publica sobre el tema.

% CNS/OCT. “Mecanismos de articulacién/contratacion cntre el go-
bierno dominicano v las ONG para la entrega de servicios bésicos™.
Santo Domingo, octubre, 1996. (Mimeo-resumen ejecutivo del estudio)



2.2

La Salud en la Agenda del

Movimiento de Mujeres
en la Republica Dominicana

En la Repiblica Dominicana, el tema de
la salud ha sido abordado por un nimero
significativo de organizaciones de mujeres
y que trabajan con mujeres. Este énfasis
en el tema de mujer v la salud en los 80 v
90 se deriva del apoyo internacional a pro-
gramas de salud materno-infantil, sanea-
miento ambiental, seguridad alimentaria,
v uso de plantas medicinales. La mayoria
de estos programas ha tenido como fin
reducir el impacto de la crisis econémica
que afecté sensiblemente los servicios
de salud en los afios 80. Las mujeres, en
su rol de beneficiarias y/o ejecutoras de
estos provectos, contribuyeron a mejo-
rar uno de los indicadores mds sensibles
politicamente, como es la mortalidad in-
fantil, v, paralelamente, enfrentar los efec-
tos de reducci6n del gasto en atencién pri-
maria a través del trabajo voluntario en el
dmbito comunitario.

EI MM dominicano participa en las cam-
pafias del 28 de mayo (Dia de Acci6n a
Favor de la Salud de la Mujer), organiza-
das por el movimiento internacional de

salud de la mujer, que se centran en diver-
sos temas vinculados a la morbilidad v
mortalidad materna, el aborto v los dere-
chos reproductivos. La conmemoracion de
esta fecha permitié impulsar actividades
de divulgacion sobre estos temas de mane-
ra mds o menos sistemdtica, aunque en el
marco de la covuntura misma de la fecha.

El enfoque de derechos de la mujer en las
politicas de salud ha sido abordado histéri-
camente por un nimero reducido de insti-
tuciones y de mujeres activistas. Desde me-
diados de la década de los 80, temas como
el aborto v los derechos sexuales y repro-
ductivos aparecen como uno de los aspectos
mds controversiales a lo interno del MM v
han sido abordados por pocas instituciones
—entre las que cabe mencionar CIPAF, Co-
lectiva Mujer v Salud v Aquelarre. CIPAF v
la Colectiva Mujer v Salud jugaron un rol
fundamental en la insercion de estos temas
en la agenda de los 80. S6lo a partir de 1994,
en el contexto de la Conferencia Internacio-
nal de Poblacion v Desarrollo (Cairo 1994)
es que otras organizaciones como PROFA-



MILIA y CASCO redefinen su trabajo en
el marco de la perspectiva de los dere-
chos reproductivos. La Colectiva Mujer
y Salud (CMS) realizaba actividades de
reflexion v capacitacion sobre sexuali-
dad, erotismo, aborto y derechos repro-
ductivos con organizaciones y grupos de
mujeres en la zona rural y urbana. CIPAF,
a través de su organo de difusion, el pe-
riédico Quehaceres, divulgé de manera
sistemdtica informaciones sobre estos to-
picos v sobre las campafias internaciona-
les del 28 de mayo, que empezaron a reali-
zarse en 1987. En 1988, CIPAF auspicia la
realizacion del primer estudio sobre aborto
en la Republica Dominicana, el cual consti-
tuyo la principal fuente de informacion so-
bre el tema hasta 1995, cuando PROFAMI-
LIA con los auspicios del Programa de
Reproduccion Humana de la OMS, realizo
un estudio amplio sobre determinantes so-
ciales v consecuencias del aborto inducido
en la Republica Dominicana."

La Coordinadora de ONG del Area de la
Mujer (CONGAM) establecid en 1995 una
comision de salud compuesta por organi-
zaciones con enfoques muy diversos sobre
la salud de la mujer. La diversidad
axioldgica de sus miembras frente al tema
de la salud ha marcado los contenidos de
su agenda y sus estrategias, asi como el

impacto de las mismas. Aunque sobre mu-
chos de los temas “politicamente conflic-
tivos”, generalmente vinculados al enfoque
de derechos, se ha desarrollado un consen-
so aparente a lo interno de 1a CONGAM, lo
cierto es que al momento de ejecutar las
estrategias aparece la dificultad de que
muchas ONG y mujeres independientes no
se consideran “expertas” para debatir pu-
blicamente ¢l tema. Es asi como un grupo
reducido, que no representa la diversidad
interna del movimiento, asume un lideraz-
go frente a la defensa de los derechos re-
productivos. Paradéjicamente, frente a
otros temas “no conflictivos”, el expertise
nunca ha sido un requisito para su abor-
daje y defensa piblicas. Esta situacién
debilita el impacto de las estrategias im-
pulsadas, ya que las demandas no se vi-
sualizan publicamente como issues colec-
tivamente vinculantes.

Este consenso aparente del movimiento de
mujeres frente a temas conflictivos tam-
bién queda cuestionado al momento de re-
visar su insercion dentro del conjunto-se-
cuencia de decisiones relativas a la eleccion
de fines v medios que en los espacios de

10 Dense Paiewonsky. 1995. Determinantes Sociales y Consccuen-
cias del Aborto Inducide en la Repiiblica Dominicana. Instituto de
Estudios de Poblacién y Desarrollo -IEPD- entidad de PROFAMILIA.



representacion colectiva se establecen
frente al tema. Es decir, no existe una
congruencia entre los acuerdos y los pla-
nes de las comisiones de trabajo de la
CONGAM, ni en 1as estrategias de las or-
ganizaciones del MM. EI supuesto consen-
so se ha basado en la ausencia de diferen-
cias explicitas en las posiciones y valores
frente a los temas. Solo las organizaciones
de la CONGAM vinculadas a Ia Iglesia Ca-
télica, como CEDAIL y Cdritas, han evi-
denciado sistemdticamente sus posiciones
en contra de la despenalizacion del aborto
y los derechos sexuales y reproductivos.

En 1994, CIPAF incluy6 en su propuesta
de Programa Minimo Familiar los si-
guientes temas de salud: calidad de aten-
cion, maternidad libre v voluntaria, la
proteccién a la mujer maltratada y la no-
violencia contra la mujer. Asimismo, en el
Plan de Igualdad de Oportunidades para
la Mujer (CIPAF, 1996) se demandaba una
mayor participacion de la salud en el Pro-
ducto Bruto Interno, la creacién de un sis-
tema de informacion sobre salud con
perspectiva de género, mecanismos de
discusion y consulta sobre politicas pu-
blicas, reduccion de la mortalidad ma-
terna, atencion al aborto, legislacion en
salud en favor de los derechos de 1as/los
usuarios, separar los programas materno-

infantil, creacion de una dependencia en
la SESPAS v el 1IDSS sobre la salud de la
mujer, programas de deteccién precoz del
cdncer, proteccién contra el SIDA v 1as
ETS, v educacion sexual.

Entre 1994-1996, la CONGAM desarroll6 un
proceso de didlogo con mujeres dirigentes
de los partidos politicos, en el marco de la
coyuntura electoral, con el objetivo de lo-
grar consenso en relacion a las demandas
de las mujeres, asi como la posterior inclu-
sion de éstas en los programas de gobierno.
Se realizo el foro “Las mujeres frente a la
coyuntura electoral”, con la participacion
de representantes de organizaciones de mu-
jeres, mujeres de diferentes sectores socia-
les v de los partidos politicos, en el que se
presenté una plataforma de accion que in-
clufa algunas demandas sobre salud y parti-
cularmente sobre salud reproductiva. Se pro-
ponia la implantacion de un plan nacional
de reduccion de la mortalidad materna con
ampliacion de la cobertura y la calidad de
servicios en salud reproductiva, asi como la
incorporacién de las ONG y organizaciones
de mujeres en su ejecucion.

Fruto de las iniciativas de la CONGAM y
CIPAF, el Partido de la Liberacién Domi-
nicana (PLD) y el Partido Revolucionario
Dominicano (PRD) incluyeron el cum-



plimiento de los compromisos de la Con-
ferencia sobre Poblacién v Desarrollo en
Sus programas de gobierno para el perio-
do 1996-2000.

Paralelamente a este proceso de interlocu-
cién con los partidos politicos, algunas insti-
tuciones como CIPAF, Colectiva Mujer v Sa-
lud, y Aquelarre han trabajado en la capaci-
tacién de recursos humanos en coordinacién
con universidades, SESPAS, organismos in-
ternacionales, hospitales publicos (Materni-
dad del Seguro Social) y gremios profesio-
nales (Asociaciones de Enfermeras, la
Asociacion Médica Dominicana), en las dreas
de género v salud, salud sexual y reproduc-
tiva, violencia, salud mental. Sin embargo,
ninguno de estos sectores ha respaldado pu-
blicamente las demandas de las mujeres.

Las estrategias del MM, establecidas
a través de la CONGAM y de algunas
organizaciones de mujeres centradas
en los partidos politicos, han respon-
dido no solo a la covuntura electoral
sino también a la percepcion del esta-
do-gobierno como un eje centralizador
y auténomo. Esta percepcion impide
visualizar las politicas como un curso
de accion integrado por decisiones inter-
dependientes y complementarias, don-
de actian una variedad de actores e inte-
reses, tan relevantes como los mismos
partidos. La formacién de las agendas
publicas responde a la convergencia de
intereses y asuntos que compiten por al-
canzar legitimacion social vy llamar la
atencién publica. m




3. Laincorporacion de
la perspectiva de género en las
politicas de salud en los 90



n la Repiblica Dominicana no
existe una tradicién de gober-
nar por politicas ni con sentido
publico. Es decir, hasta finales de los 90,
pocas politicas nacionales han sido el re-
sultado de procesos publicos de negocia-
cién amplia entre los distintos actores vin-
culados a los problemas, de manera que
sus intereses y necesidades se transformen
en asuntos de interés general y objeto de
intervencion del Estado.

En los afios 70, 80 e incluso en la década
de los 90, los documentos de politicas
de salud eran elaborados por un ni-
mero reducido de expertos gubernamenta-
les que disefiaban lineamientos y accio-
nes que no eran evaluadas ni debatidas
publicamente.

Los cambios en las politicas de salud en
los 90 han generado procesos de debate
sobre una serie de sus componentes que,

por sus caracteristicas y por la correlacion
de fuerzas en el sector salud, son imposi-
bles de ser disefiadas al margen de algu-
nos actores sociales. Esto no las hace ne-
cesariamente publicas, aunque si las hace
mds vulnerables a cierta publicidad debi-
do a 1a necesidad de una minima legitima-
cion por parte de subsectores fuertes como
son las universidades, las clinicas priva-
das, los seguros privados de salud, los em-
presarios, v algunas ONG.

Durante la presente década, tres compo-
nentes de las politicas de salud han sido

. objeto de amplios debates ptblicos: 1a Ley

General de Salud (LGS), 1a reforma secto-
rial, v los programas de salud sexual y re-
productiva.

Estos temas han tenido dindmicas muy
diversas, construyéndose definiciones y
desarrolldndose acciones particulares en
torno a cada uno de ellos, si bien los inte-
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reses de los actores, sus estrategias y alian-
zas presentan algunos puntos en comun.
En lo que se refiere a los intentos de in-
corporacion de la perspectiva de género a

3.1 La Ley

Al finalizar la década de los 90, la legisla-
cion de salud vigente estd bdsicamente con-
tenida en el “Codigo Trujillo de Salud Pu-
blica”, que data del 1956.

En 1991 se inicio el largo y hasta ahora
inconcluso proceso de reforma legislativa,
con la elaboracién del primer anteproyec-
to de Codigo de Salud.

Este anteproyecto proponfa una revision
amplia, tendente a actualizar la legislacion
sanitaria del pais, y entre sus articulos in-
cluia la despenalizacion del aborto por ra-
zones terapéuticas y por violacion/incesto.
Con estos articulos se modificaria la le-
gislacién penal actual —que data del Siglo
XIX— v se colocaria al pais dentro de las
normas prevalecientes a nivel regional en
relacion al aborto. Los articulos sefialados,
sin embargo, se convirtieron rdpidamente
en el centro del debate piblico en torno al
anteproyecto, dando lugar a una agria po-

General

las agendas sobre estos temas, los mismos
se han caracterizado por procesos de con-
tinuidad-discontinuidad que analizaremos
a continuacion.

de Salud

lémica entre los sectores que favorecian la
despenalizacion y Ia Iglesia Catolica.

Entre 1991 y 1994 se desarrollé un am-
plio debate publico en torno a esta pro-
puesta de ley, particularmente entre algu-
nas organizaciones del movimiento de
mujeres v la Iglesia Catdlica. Algunos mé-
dicos expresaron publicamente la necesi-
dad de despenalizar el aborto terapéutico,
posiciondndolo como problema de salud
aunque no como derecho de la mujer. Los
medios de comunicacion se constituveron
en el terreno privilegiado de este debate.
En 1992, el MM demandé la inclusion en
el anteproyecto de un capitulo sobre salud
materna y reproductiva, la salud integral
de 1a mujer durante todas las etapas del
ciclo vital, maternidad libre y voluntaria,
el control de las mujeres sobre sus cuer-
pos vy su sexualidad, y la promocion de es-
tilos de vida saludables. También deman-
do la proteccién de la seguridad personal



de las mujeres a través de medidas de pro-
teccién y prevencion de la violencia do-
méstica y sexual.

Todas estas demandas fueron reiteradas a
través de la prensa escrita, TV, y activida-
des de debate publico. Las organizaciones
de mujeres participaron en las vistas pu-
blicas v realizaron diversos talleres sobre
el tema a nivel nacional con grupos de
mujeres de base.

En 1994, por iniciativa de dos mujeres
diputadas, las Dras. Milagros Diaz, del Par-
tido Reformista Social Cristiano (PRSC) v
Altagracia Guzmdn de Marcelino del Par-
tido de la Liberacién Dominicana (PLD),
se somete al hemiciclo el segundo antepro-
yecto de Ley de “Caddigo de Salud”, elabo-
rado con la asistencia técnica v financiera
de 1a OPS/OMS v la asesoria de una ONG
-CIPROS- el cual fue enviado a Ia Comi-
sién de Salud de la Cdmara de Diputados.

3.1.2 Actores ¢ intereses

A partir de 1994, el gobierno y organis-
mos internacionales asumieron con espe-
cial interés la modificacién de la legisla-
cion de salud vigente. Este énfasis en el

marco juridico se deriva del proceso de
cambios en las politicas publicas que se
gestaba, al menos teéricamente, en el pais.

En 1994, el Congreso de la Repiiblica abre
el debate sobre la LGS, bajo la 16gica de una
busqueda de consenso entre instituciones
estatales, privadas, y no gubernamentales,
asi como diferentes instancias de la socie-
dad civil. Para tales fines se crearon once
comisiones de trabajo abiertas a la partici-
pacion de todos los sectores interesados.

En la elaboracion del segundo borrador
de la propuesta de LGS, publicado en
1995, participaron 278 representantes
de distintos sectores, tales como organis-
mos estatales, universidades, la Iglesia Ca-
tolica, organismos internacionales, gre-
mios de profesionales de la salud, asocia-
ciones de clinicas privadas, asociaciones de
empresarios de la industria farmacéutica y
del tabaco, ONG de mujeres v de otros sec-
tores. El debate de la LGS movilizé una
gran cantidad de actores, en parte por la
diversidad de temas que concernian direc-
tamente a muchos de ellos, y en parte por
las implicaciones de este debate para los
cambios que empezaban a verificarse en
el pais en la formulacion de politicas pu-
blicas v en los roles de los actores que par-
ticipaban en estos procesos.



La agenda de discusion en torno a la LGS
incluve aspectos tan diversos como:

« ¢l rol del Estado, las instituciones so-
ciales y las personas en relacién con
la salud;

+ las atribuciones de las autoridades de
salud;

+  los grupos prioritarios: grupo familiar,
nifios/as v adolescentes, mujer, salud
reproductiva, personas de 3ra edad,
discapacitados/as;

* la investigacion en salud;

» alimentacion v nutricion,

¢ alcoholismo, tabaquismo y drogas;
¢ saneamiento ambiental;

«  prevencién y control de enfermedades
y accidentes;

« |aboratorios de salud;

¢ control sanitario de productos y ~ ser-
vicios;

«  (isposicion de 6rganos, tejidos, v ca-
ddveres humanos, v otros.

£1 Los grupos de interés sefialados se refieren tnicamente a las pro-
puestas escritas presentadas al Congreso de la Republica por los sec-
tores mencionados.

Muchos de estos temas estdn intima-
mente vinculados con las agendas e inte-
reses de diversos actores, entre los que
cabe destacar'!:

¢ el movimiento de mujeres,

la Iglesia Catolica v otras Iglesias,
+ las industrias farmacéuticas,

» la Asociacién Médica Dominicana,
e los gremios de enfermeras,

e las clinicas privadas v las igualas mé-
dicas,

+ la Asociacion Farmacéutica Domi-
nicana,

¢ la Asociacion de Psicologia,

« laindustria tabacalera y los fabrican-
tes de cervezas.

Es significativo que prdcticamente el
tinico punto en comun (ue presentan las
demandas de los actores mds débiles es su
incorporacion al Consejo Nacional de Sa-
lud, que serd la instancia mdxima de toma
de decisiones en el sector.

Por otra parte, aunque la agenda de cada
uno de los actores no presenta grandes te-
mas que los vincule estratégicamente o que
perfile potenciales alianzas explicitas, el



apoyo explicito o implicito entre ellos estd
basado en la multiplicidad de intereses eco-
nomicos v politicos que estdn permanen-
temente en juego, v que en el actual con-
texto adquieren una gran importancia.

3.1.3 Estrategias v alianzas

) L1 Movimiento de Mujeres

El MM centr sus esfuerzos en establecer
alianzas internas entre las organizaciones
de mujeres y alianzas externas con las
mujeres de los partidos politicos. La
CONGAM vy otras organizaciones realiza-
ron multiples seminarios, talleres y reunio-
nes para lograr el apovo de grupos de base
y desarrollar cierto consenso interno en
torno a las demandas, asi como a darle cier-
ta institucionalidad a su participacion en
el proceso de disefio de la Ley. Se realiza-
ron, ademds, ruedas de prensa, la publica-
cion de un espacio pagado defendiendo el
derecho de las mujeres a decidir, v la en-
trega de un documento al Colegio de Pe-
riodistas. Asimismo, las organizaciones de
mujeres participaron en cinco de las once
Comisiones de Trabajo que organizo el
Congreso para debatir el anteprovecto.

El debate publico sobre la Conferencia In-
ternacional sobre Poblacién y Desarrollo,
celebrada en El Cairo en 1994, permiti6
fundamentar las propuestas de algunas
organizaciones del MM ante determinados
actores, como el Instituto Nacional de la
Salud (INSALUD), una coordinadora de
ONG que trabajan en el drea de la salud.
La focalizacion del debate interno del MM
en torno a los derechos sexuales v repro-
ductivos, el aborto v la salud de la mujer
configuré coyunturalmente y de manera
implicita una agenda de salud del movi-
miento de mujeres para la interlocucion
con los partidos politicos v las organiza-
ciones de base. Es decir, la plataforma de
accion de la conferencia se constituy6 en
el referente temdtico y politico que sus-
tentaba los debates a lo interno del MM y
con otros actores.

Sin embargo, la radicalizacion hegemonica
de la Iglesia Catdlica en el debate sobre Ia
Conferencia y 1a LGS, en franca confron-
tacion con algunas organizaciones del MM
por su defensa del aborto, v con las aso-
ciaciones de planificacion familiar por su
defensa de la anticoncepcidn, cre6 una
imagen puiblica de polarizacion de intere-
ses que encubria la verdadera diversidad
de las posturas respecto a la ley v sus te-
mas mds conflictivos.



Los intereses de la industria farma-
céutica, las compaifiias tabacaleras, los
seguros privados de salud, los diversos
gremios, y la Iglesia Catdlica, han ac-
cidentado significativamente el proceso
de debate sobre la LGS. No obstante, es-
tos intereses en juego no se evidencia-
ron en el debate en los medios de co-
municacion, credndose la falsa idea en
el dmbito publico de que “el aborto”
ha sido el principal obstdculo para la
aprobacion de la LGS.

Dado que s6lo el MM (o mds bien algunas
organizaciones del MM) han mantenido la
demanda (aunque devaluada progresiva-
mente) sobre la despenalizacion del abor-
to, este debate también ha traido como con-
secuencia que el MM fuera visualizado
como enemigo del bien comtn, va que la
reforma del marco juridico de salud ha sido
definida por sus propulsores como una ne-
cesidad nacional.

La falta de un disenso abierto y plural
sobre el aborto ha generado una situa-
cion de polarizacion, en la que algunas
organizaciones de mujeres aparecen co-
mo las tinicas que definen el aborto como
un derecho de la mujer y como un proble-
ma de salud publica. La exclusién de
las propuestas de las mujeres en torno

al aborto, las familias, y la salud sexual
y reproductiva —presentadas ante la opi-
ni6én ptblica como interés de un peque-
flo grupo de organizaciones y de muje-
res— estd basada en la idea del consenso
como un espacio de universalidad uni-
ficada que totaliza las perspectivas de
los sectores, expresando “la voluntad ge-
neral” a través de la exclusion de lo con-
siderado particular.

La priorizacion casi exclusiva de las alian-
zas del MM con las mujeres de los partidos
politicos tuvo sus ventajas y desventajas.

En primer lugar, la propuesta de LGS
fue introducida por dos mujeres repre-
sentantes de dos partidos, PRSC y PLD,
con una limitada experiencia de debate
sobre la condicién de la mujer. En un
contexto en que se sucedian las crisis
politicas y electorales, estos dos parti-
dos, al igual que el PRD, se encontraban
en la bisqueda de ventajas electorales,
lo que les condujo a la adopcién de
estrategias basadas unicamente en el
cdlculo mecdnico de costo/beneficio poli-
tico. En otras palabras, las prioridades
de los partidos se establecieron en torno
a los temas y las estrategias que po-
tencialmente les pudieran asegurar ven-
tajas comparativas en la contienda elec-



toral, asi como el apoyo politico de la je-
rarquia de la Iglesia Catolica.

Por otra parte, 1a participacién de la
CONGAM vy el CIPAF en la Comision
Honorifica de Mujeres Asesoras del Se-
nado tampoco sirvié para lograr un mayor
apoyo de las mujeres de los partidos hacia
la LGS. Aunque la Comisién Honorifica
habia tenido un liderazgo importante
en el debate en torno a otras modifica-
ciones legales, la Ley de Salud no figuré
entre sus prioridades.

Frente a las presiones que ejercia la
Iglesia Catolica sobre los partidos poli-
ticos, en 1995 la Doctora Altagracia
Guzmdn Marcelino, en ese entonces di-
putada y presidenta de la Comision de
Salud de la Cdmara de Diputados, pro-
puso al movimiento de mujeres una sali-
da alternativa. Dada la imposibilidad de
lograr un consenso que permitiera la
aprobacion de la ley por parte del Con-
greso, su propuesta fue que las mujeres
elaboraran por separado un anteprovec-
to de Cédigo de Salud Sexual vy Repro-
ductiva que ella personalmente se com-
prometia a defender.

Esta propuesta también habia sido acor-
dada en la Comisién de Asuntos de la Mu-

jer de la Cdmara de Diputados. Durante
este proceso, la Dra.Guzmdn particip6 en
distintas reuniones con el MM para deba-
tir la viabilidad de las propuestas y las
posibles estrategias para lograr su inser-
ci6n en el marco juridico, al margen de la
LGS. Esta vinculacién de la Dra. Guzmdn
con el MM no estuvo acompafiada de una
movilizacion favorable a la despenalizacion
del aborto terapéutico por parte de las
mujeres peledeistas, ni de los pocos con-
gresistas de su partido.

Cuando el PLD asciende al poder, un
aflo mds tarde, la propuesta de opera-
tivizacién de la plataforma de salud que
la CONGAM present6 a ese partido in-
cluy6 las demandas del Plan de Accidén
para los primeros cien dias de gestion,
asi como los lineamientos generales y
acciones a implantar dentro de su politica
de salud para el periodo 1996-2000.
Entre ellas se inclufa la propuesta de
elaboracién del referido Cédigo de Sa-
lud Sexual y Reproductiva.'? Pero esta
iniciativa no volvié a ser discutida in-
ternamente por la CONGAM v la falta
de seguimiento a las politicas —particu-

12 Coordinadora de ONG del Area de la Mujer. “Plataforma de Ac-
cién de las Mujeres - Area de la Salud” Santo Domingo, 17 de Julio,
1996 (mimeo), p.10.



larmente al Programa de Accién de la
Conferencia de El Cairo— no ha permitido
establecer estrategias de corto v mediano
plazo en torno al tema.

En ocho afios de debate sobre la LGS,
las demandas del MM sobre el aborto
fueron descendiendo en términos de con-
tenido, hasta llegar finalmente a defen-
der o que inicialmente fue su prioridad
transformar.

A medida en que se incrementan las
demandas de penalizacion del aborto por
parte de la Iglesia Catélica, en esa misma
medida desciende el nivel de las propues-
tas de las mujeres.

De esta manera, en 1991, v cuestionan-
do Ia penalizacion establecida en el Co-
digo Penal vigente, el MM proponia la
despenalizacion del aborto. En 1995,
disminuve el contenido de la demanda,
dando prioridad al aborto terapéutico.
En 1998, demanda la despenalizacion
del aborto por violacién, la atencién téc-
nicamente adecuada al aborto espontd-
neo v la exclusion del articulo que defi-
ne el aborto como homicidio volunta-
rio, por estar en contradiccion con el
C6digo Penal vigente. (Ver cuadro 1 en la
siguiente pdgina).

P 3.1.3.2 La lglesia Catdlica

La Iglesia Catdlica desarrolld estrategias
centradas en la movilizacion de la opinion
publica v la legitimacion social de sus po-
siciones a través de alianzas explicitas con
médicos, partidos politicos, grupos de jo-
venes, sus instituciones laicas, comités
eclesiales de base, entre otros.

Realiz6 ruedas de prensa, seminarios,
marchas, caminatas, congresos, homilias
dedicadas al tema, cartas a los periodicos
de circulacién nacional, difusion dei
documental “El grito silencioso” en el
Congreso, TV, v eventos publicos, asi
como muestras de fetos, colocacion de
panfletos en los cubiculos de senadores/as
v diputados/as, etc.

La Iglesia Catélica desarrolld lo que
una comentarista denomind “terrorismo
audiovisual”. También se realizaron vi-
gilias con jovenes, profesores/as, reli-
giosos, entre otros v llevaron a la pobla-
cion de adolescentes de sus colegios al
Congreso de la Repiblica.

La Comisién Episcopal de Medios de Co-
municacién publicé un documento sobre
el aborto. Movilizé también a sus aliados



Cuadre 1 Propuestas sobre Ley General de Salud

v estrategias del movimiento de mujeres frente

al aborto durante el periodo 1991-1999

Afig

Propuestas de LGS

Estrategias del movimiento de mujeres

1991

Modificacion de la propuesta de
1981. Inclufa el aborto terapéuti-
co, por incesto v violacidn,

« Elaboracién de documento con propuestas de modi-
ficacion en cada uno de los capitulos de Ia propuesta ¢
incluia la despenalizacidn del aborto en todas sus for-
mas = Participacion en vistas publicas « Debate con
los grupos de mujeres.

1994

Elaboracion de Propuesta de Ley
General de Salud sometida por las
diputadas, Dras. Altagracia Guzmdn
del PLD v Milagros Diaz del PRSC,
presidenta v vicepresidenta respec-
tivamente de la Comision de Salud
de la Cdmara de Diputados. Incluia
el aborto terapéutico.

e Participacion en 5 de las 11 Comisiones de Trabajo
para elaborar el primer borrador de la LGS ¢ Espacio
pagado en prensa escrita  Documento al Colegio de
Periodistas » Actividades de debate v divulgacion
con grupos de mujeres auspiciados por la CON-
GAM, Aquelarre, Colectivo Mujer v Salud, v CUDEM.
Las demandas inclufan lo despenalizacion del abor-
fo = Ruedas de prensa, participacion TV v declaracio-
Nes en prensa escrita » Participacidn en vistas publi-
cas ® Seminarios abiertos al piblico (con participa-
cion mavoritaria de grupos de mujeres) vinculando las
demandas a las medidas de la Conferencia Internacio-
nal de Poblacion v Desarrollo » Reuniones con las di-
putadas que introdujeron la propuesta de Ley =
Petitorios de organizaciones de mujeres de manera in-
dividual al Congreso.

1995

Elaboracién del 2do Borrador de la
Ley con Ia asesoria de CIPROS v
OPS/OMS. Exclufa el aborto tera-
péutico.

« Demanda de que se mantuviera el aborto terapéuti-
co en la Ley « Talleres con grupos de mujeres  Parti-
cipacion en vistas piiblicas




Afio Propuestas de LGS Estrategias del movimiento de mujeres

1966 Elaboracién de informe de Comisién | » Debates y encuentros con grupos de mujeres  Re-
de Estudio de la propuesta de ley | uniones con diputadas de la Comisién de Salud de la
discutido en la PCUMM, aprobado | Cdmara de Diputados » Demanda de que se mantuvie-
por los 3 partidos mayoritarios y | ra el aborto terapéutico en la Ley » La CONGAM
consensuado con la iglesia catolica. | operativiza la plataforma de salud para el gobierno del
La discusion de este informe no se | PLD, demanda un Cddigo de Selud Sexual y Repro-
realiz mediante Vistas Pdblicas. | ductiva que incluya el aborto e La CONGAM plantea a
Esta propuesta define el aborto | la Comision Honorificas de Mujeres del Senado que en
como homicidio voluntario, agra- | la propuesta de modificacion al Cédigo Penal se inclu-
vando la pena estipulada para es- | ya la despenalizacion del aborto terapéutico, y en el
tos casos en el Cddigo Penal. plan de trabajo de 1a Comision, la revisién de la LGS.

1997 Lectura del Informe de la Comisién | » La Comisién de Salud de la Coordinadora de ONG
Especial, en sesion de 23 de sep- | del Area de la Mujer disefié un conjunto de estrategias
tiembre. Incluye el articulo sobre el | que no fueron ejecutadas: marcha al congreso, partici-
aborto acordada por la iglesia ca- | pacion en radio, TV, y prensa escrita, entre otras » De-
télica y los partidos mayoritarios en | bates y encuentros con grupos de mujeres.

1996 en la que se le define como
homicidio voluntario.

1988 Debates auspiciados por la Comisién |  Propuesta de exclusion del articulo 36 de la propues-
Ejecutiva para la Reforma del Sec- | ta de LGS que agrava la pena por aborto estipulada en
tor Salud (CERSS) ¢ INSALUD. Se | el Cddigo Penal vigente. (Propuesta de 1996) « Inclu-
mantiene la propuesta que agrava | sién de la atencion al aborto espontdneo, y despe-
la pena acordada en 1996. nalizacion del aborto por violacion o incesto.

1999 Debate en el Senado. Se mantiene | * Hasta la fecha (24 de junio de 1999), el movimien-
la propuesta que agrava la pena | to de mujeres no ha realizado actividades vinculadas
acordada en 1996. al tema. u

internacionales como el CELAM y Provida.
Ademds, escribio una carta al Presidente
de los Estados Unidos, solicitando que

retirara el apoyo financiero de su pais
a las instituciones que promueven el abor-
to en América Latina. A la diversidad de



estrategias desarrolladas hay que sumar
que la Iglesia Catdlica se encontraba en
un momento en que Su liderazgo politico
se habia reforzado enormemente, debido
a su rol en la mediacion de conflictos
durante las crisis electorales que se suce-
dieron en el periodo.

Particularmente, la Pontificia Universi-
dad Catélica Madre vy Maestra (PUCMM)
concentré un grupo de prominentes inte-
lectuales vinculados a la economia, la
politica, 1as ciencias sociales y las hu-
manidades que dieron soporte y legi-
timacion social a las iniciativas de con-
certacion y debate entre actores sociales.
No es un hecho casual que el acuerdo
de 1996 que termina agravando la pena
para el aborto se hava realizado en la
PCUMM y no en el Congreso.

) 3.1.3.3 Partidos politicos

Por su parte, los partidos politicos desem-
pefiaron un rol muy pobre en la defensa
del tema del aborto.

Las dos legisladoras que introdujeron la
propuesta original, que incluia el aborto
terapéutico, aprobaron luego su exclusion
del anteproyecto —aunque el Dr. José Ro-

driguez Soldevilla y la Dra. Altagracia
Guzmdn inicialmente favorecieron que el
aborto terapéutico fuese incluido.

En términos generales, los tres parti-
dos politicos mayoritarios apoyaron la
posicién de la Iglesia Catdlica, implicita
0 explicitamente.

Los representantes congresionales del
PRD presentaron posiciones divergentes
respecto al tema, lo que evidencia la falta
de posicion definida dentro del partido,
que pudo obedecer a intereses en la coyun-
tura electoral o a una real diversidad en
torno al tema.

En conclusion, podemos decir que los
resultados en la LGS responden a enten-
dimientos, arreglos y transacciones de
algunos actores sociales que se vinculan
directamente con el ejercicio del poder
politico. EIl anteproyecto de la LGS ha
sido aprobado nueve veces en varias le-
gislaturas, sin que hasta ahora haya lo-
grado la aprobacion de ambas cdmaras
legislativas.

Si revisamos la versién del antepro-
yecto de la LGS del mes de marzo de
1999, encontramos que de las 14 pro-
puestas prioritarias presentadas al Con-
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greso por el MM durante estos ocho afios,
seis no fueron sido incluidas, cinco fueron
parcialmente incluidas, tres fueron inclui-
das y una, el aborto, fue agravado en su
condicién. (Ver Cuadro 2 en la siguiente

pégina).

Cabe destacar que las disposiciones sobre
el aborto incluidas en este anteproyecto de
ley contradicen las medidas contempladas
por el nuevo modelo de atencién a la salud
de 1a Repiiblica Dominicana, el cual inclu-
ye dentro de la oferta bdsica de servicios
la atencién al aborto."

Las tres demandas del MM incluidas en la
liltima version del anteproyecto de LGS se
caracterizan por ser las menos conflicti-
vas en términos politicos y las mds con-
gruentes con las demandas de otros secto-
res. Tanto la articulacién de las politicas
de medio ambiente con las politicas de sa-
lud como la definicién de grupos vulnera-
bles va habian sido establecidas en el Plan
Nacional de Desarrollo Social discutido
desde 1994 y aprobado en 1996.

13 SESPAS, 1998. EI Nuevo Modelo de Atencion en Salud pa-
ra la Repiiblica Dominicana: Primer Nivel de Atencién. Santo
Domingo. p. 28, 30.

En este sentido, mds que un logro del MM,
su inclusion debe ser visualizada como la
reafirmacion de compromisos del gobier-
10 y otros actores sociales con un ya ma-
nipulado discurso sobre la pobreza v la pro-
teccién del medio ambiente.

El MMy, particularmente la CONGAM, ha
tenido un impacto limitado en el debate
del anteproyecto de LGS debido, entre
otros, a los siguientes factores:

1. Ausencia de estrategias claras v siste-
madticas sobre el aborto, la familia, y
los derechos sexuales y reproductivos,
que condujo a acciones de cardcter es-
trictamente reactivo frente a la Igle-
sia Catolica;

2. Alianzas limitadas dirigidas de mane-
ra casi exclusiva a las organizaciones
de mujeres y a las mujeres de parti-
dos politicos;

3. Ausencia de debate y creacion de opi-
nion publica sobre la temdtica; v,

4. Diferencias entre las organizaciones de
mujeres que sustentan su trabajo en
el enfoque de derechos v las que desa-
rrollan sus intervenciones dentro del
enfoque de compensacion social.



Cuadro 2 Resultados de la‘sj‘estrategias
impulsadas por el Movimiento de Mujeres en
torno a la Lev General de Salud

Demandas™

Inclusion en Ia version de la Ley marzo, 19992

Nivel de logro”

1. Rol del Estado de asegurador de los dere-
chos de la ciudadania a condiciones de vida
que garanticen su salud con equidad v justi-
cia social

= Proteccion de los derechos de 1a persona {Conside-
rando 1) = El Estado junto a los diversos sectores
sociales e instancias gubernamentales descentraliza-
das y con enfoque intersectorial conducird v ejecu-
tard la polftica nacional de salud (Considerando 4)

Excluido

2. Incluir en el Consejo Nacional de Salud
un/a representante de las organizaciones no
gubernamentales del drea de la mujer.

= El art. 15, pdrrafo | define 17 miembros, pero no
incluye organizaciones de mujeres. Tampoco fueron
incluidas entre las entidades consultivas del CNS, en
las que se incluyeron a las iglesias.

Excluido

3. Funciones del CNS referidas a 1a elahora-
cién, seguimiento, y evaluacion de las poli-
ticas de satud, asi como la aprobacién dc nor-
mas nacionales de salud.

El pdrrafo IV del art. 15 establece como funciones
del CNS: = Aprobar planes del Sistema Nacional de
Salud, sistemas de relacion sectorial e intersectorial
v propuestas de modernizacién y reforma del sector
= Mediante resoluciones, establecer normas v regia-
mentos que regulen a proveedores v aseguradores
conforme a las leyes respectivas v elaborar las nor-
mas de supervision especializada.

Incluido par-
cialmente

4. Atencion integral durante todas las eta-
pas del ciclo vital.

Las prioridades se establecen en funcién de los ni-
veles de pobreza de grupos sociales.

Excluido

5. Grupos prioritarios para atencion de sa-
lud: mujeres, madres, nifias/os, adolescen-
tes, discapacitados/as, personas de 3ra edad.

El art. 28 define como grupos prioritarios a: la mu-
jer v la madre, nifios v adolescentes, los discapaci-
tados v las personas envejecientes.

Incluido

6. Reconocimiento de diversidad de tipos de
familias.

Los art. 29-34 establecen derechos v responsabili-
dades respecto de la salud del “grupo familiar”.

Excluido

7. Enfoque integral de la salud de la
mujer

* La seceion 111, art. 35 sefala que los programas de
salud de Ta mujer deben tener un enfoque integrat v
ofrecerle los elementos necesarios para su plena vida
v salud. No especifica las caracteristicas dcl enfoque
integral. « El art. 36 sefiala que toda mujer tendrd
derecho v acceso a atencion preconcepcional.

Parcialmente
incluido

4
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Demandas™ Nivel de logro?!
8. Salud sexual y = El art. 37 define la salud sexual y reproductiva de manera in- | Parcialmente
reproductiva: De- congruente con los acuerdos de El Cairo, refiriéndose sélo al dere- | incluido

finicién y compo-
nentes congruentes
con Acuerdos de
Cairo y Beijing

cho de decidir sobre el nimero y espaciamiento de sus hijos. » El
art. 38 describe los servicios de salud reproductiva excluyendo
gran parte de los aprobados en El Cairo.

9. Aborto: atencién al
aborto espontdneo,
aborto terapéutico y
por violacién.

« El art. 39 prohibe el aborto, lo define como homicidio volunta-
rio y establece su trato de acuerdo a lo previsto en el Cédigo Penal
para este tipo de homicidio.  El pdrrafo I establece que el aborto
espontdneo se completard sélo cuando la pérdida de embarazo
suceda en los tres primeros meses de gestacion; lo realizardn pro-
fesionales con procedimientos médicos inobjetables, en estableci-
mientos aceptados por el Sistema Nacional de Salud y con las con-
diciones que la ciencia médica exija para que la mujer sufra el
menor dafio posible. En casos excepcionates, también de causa
natural, podrd completarse por razones estrictamente médicas, des-
pués del tercer mes de embarazo. ¢ El pdrrafo Il estipula que los
casos citados de aborto, requieren el consentimiento expreso y
escrito de la mujer v el médico que lo practique debe informar
obligatoriamente a la afectada y a su cényuge de la pérdida del
embarazo v los riesgos que corre con tal intervencién. Los médi-
cos actuantes y directores de centros de salud, asumen la respon-
sabilidad del control y registro de las intervenciones y de su noti-
ficacidn estadistica a las autoridades sanitarias. * El pdrrafo I
establece que igual notificacién serd obligatoria para las muertes
fetales, a través de formularios vigentes o que sean modificados.

Agravante ya que agra-
va la pena, considerdn-
dola homicidio volun-
tario, lo cual el Cédigo
Penal vigente castiga
con trabajo ptiblico de
3 a 20 afios, mientras
que la reclusioén es de
2-5 afios. El art. 317
del Codigo Penal esta-
blece pena de reclusion
para los casos de abor-
to. Ademds, restringe [a
realizacion aborto es-
pontdneo a médicos, v
establece como obliga-
toria la comunicacién
del hecho y sus riesgos
al conyuge.

10. Informacion y co-
municacioén en salud
adaptadas a las dife-
rencias culturales v
de género como apo-
vo a la toma de deci-
sién informada.

El art. 59 define la informacion como medio para fomentar en
la poblacion actitudes y conductas que le permiten participar en
la proteccién de la salud y en la prevencion de enfermedades indi-
viduales y colectivas. No establece adaptaciones culturales o de
género.

Excluido

11. Atenci6n a nece-
sidades de salud ocu-
pacional segin sexo.

El art. 110 establece un sistema de vigilancia de las condiciones
de trabajo v ambientales que puedan resultar nocivas o insalubres
para los trabajadores en general v, muy especialmente, para las
mujeres trabajadoras durante los periodos de embarazo y lactancia.

Incluido parcialmente

12. Investigacién ba-
sada en consentimien-
to informade, acepta-
da en otros paises.

El art. 52 establece que las investigaciones deberdn cefiirse a los
principios cientificos y bioéticos internacionalmente aprobados.

Incluido parcialmente

4



Demandas” Inclusiones en la version de la Ley marzo, 1999% Nivel de logro™
13. Participacion comuni- | El parrafo Idel art. 15 no incluye a las organizaciones comunitarias Excluido
taria en ¢l disefio, ejecu- | en el CNS. En el pdrrafo 2 las incluye en el grupo de entidades
cién y evaluacion de poli- | consultivas.
ticas, planes y programas
de salud
14. Politicas de salud in- | EI capitulo IV establece medidas para el desarrollo de programas | Incluido
tegradas a politicas del | abastecimiento de agua, disposicion de excretas, eliminacién de ba-
medio ambiente sura y otros desechos, control de insectos y vectores, saneamiento y
calidad de la vivienda, saneamiento de lugares piiblicos, higiene v
seguridad faboral, control de riesgos ambientales, y preservacion de
rfos y otras fuentes de abastecimiento de agua.

3. 2 La reforma

Desde principios de la década, la reforma
del sector salud generd grandes debates
publicos. Durante el periodo 1991-1996
se crearon comisiones, se realizaron diag-
nosticos, informes técnicos y propuestas
con miras a la formulacion de un Plan
Nacional de Reforma del Sector Salud.

En la actualidad se estdn implementando
dos proyectos de reforma financiados por
la banca de desarrollo que incluyen los
siguientes componentes:

(1) Fuente: presentaciones en eventos y documentos de posicion remitidos por la Coordinadora de ONG del Area de ia Mujer al Congreso durante periodo1994-
1998. (2) Version de la Ley General de Salud remitida por la Comisién Permanente de Salud Pdblica v Asistencia social de la Cdmara de Diputados, anexa a
convocatoria de reunion de estudio de la misma, realizada por Clodomiro de Jests Chavez Tineo, en fecha 10 de marzo, 1999, (3) El nivel de logro se establece
mediante Ia siguiente escala: Excluido, Incluido parcialmente, Incluido, v Agravante de la condicion.

del sector salud

1. Desarrollo y fortalecimiento de poli-
ticas de salud, que incluye definir po-
liticas en el marco de los nuevos roles
institucionales, incluyendo la descen-
tralizacion, la coordinacion institucio-
nal, establecer vinculos v la colabora-
cion entre el sector piblico y privado,
desarrollar y capacitar recursos huma-
n0s, ¢l financiamiento y asignacion de
recursos v la vigilancia y supervision
del sistema de salud. También inclu-
ye el desarrollo y aprobacion del mar-
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co legal y regulatorio de apoyo a
las politicas institucionales y secto-
riales de SESPAS, IDSS, PROMESE y
el nuevo sistema de seguridad social
en salud;

2. Reordenamiento y reestructuracion
de SESPAS;

3. Modernizacion del sistema de sumi-
nistros;

4, Extension de cobertura de servicios de
salud primarios para la reduccién de
la mortalidad materna e infantil, y
para el sector informal urbano;

5. Reforma y modernizacion hospi-
talaria;

6. Ley de reforma del sistema de seguri-
dad social en salud; v,

7. Servicios provinciales de salud para
las regiones de salud 0, 3, 4 y 7, don-
de reside el 48% de la poblacion do-
minicana. Incluye la extension de la

14 Palabras del Dr. Alberto Fiallo en el encuentro entre la CERSS v
la Comisién de Salud de fa Cdmara de Diputados, celebrada ¢l 19 de
diciembre de 1998, en el hotel V Centenario. Tomado de la relatoria
del encuentro.

15 Las informaciones sobre el provecto de reforma en Venezucla fue-
ron tomadas de: Luis Fuenmayor Toro, “Reforma del sector salud en
Venezuela”. En Memorias de la VII jornada del Foro Nucional dc
Safud, INSALUD, 1995. Santo Domingo, p. 32.

cobertura y mejora de la calidad de
servicios para mujeres y nifios pobres.

El costo de estos provectos es de 110 mi-
llones de dolares, provenientes de los prés-
tamos del BID y del Banco Mundial junto
a una contraparte nacional. Se prevé que
la Agencia Internacional de Desarrollo del
gobierno de los Estados Unidos aporte 15
millones para proyectos de descentraliza-
cion, la Comunidad Econémica Europea de
30-50 millones, mds donaciones de Nacio-
nes Unidas v el Gobierno canadiense.™
Cabe destacar que Venezuela, un pais con
una poblacién de 21.3 habitantes (1996),
contaba en 1995 con un presupuesto de
US$ 204 millones para un provecto de re-
forma de alcance nacional y con igual du-
racion que el de Repiblica Dominicana.®
Ademds, la Republica Dominicana es uno
de los paises de la Region de las Américas
que cuenta con ¢l mayor numero de politi-
cas de reforma, lo cual dificultaria su im-
plementacién (Gonzdlez 1995).

La reforma ha dado lugar a un supraminis-
terio de salud —la CERSS— que reduce las
funciones politicas de la SESPAS y cuva
sostenibilidad es dudosa, dado lo elevado
de sus costos de operacion. Las consecuen-
cias del debilitamiento de la SESPAS en el
corto vy mediano plazo podrian ser catas-



tréficas para las funciones de rectoria y
regulacién del sector, a las que los analistas
simbdlicos'® de la reforma aluden de mane-
ra reiterada. Por su parte, la sociedad civil
no ha creado opinion piblica frente a las
implicaciones politicas de la reforma sec-
torial, ni frente a la irracionalidad finan-
ciera que la caracteriza. Ya en septiembre
de 1998, cuando la CERSS inicia, junto a
INSALUD, un proceso de debate sobre la
Ley General de Salud, las propuestas de
modificacion presentadas provienen direc-
tamente de 1a CERSS v no de la SESPAS.

3.2.1 Actores e intereses

Tal como ha sido sefialado, la Reforma del
Sector Salud ha movilizado a todos los sub-
sectores del drea de la salud, asi como a
otros vinculados a las politicas economi-

cas. La mayoria de ellos estdn vinculados

directamente a la implementacion de al-
gunos de los componentes de los proyec-
tos. Entre ellos estdn:

* la Presidencia de la Repiblica,
¢ SESPAS,

¢ Organismos internacionales (el PNUD,
UNICEF, 1a OPS/OMS, ¢l BID y el Ban-
co Mundial},

* el Instituto Dominicano del Segu-
10 Social,

» ¢l Congreso Nacional,

¢ los gremios profesionales (Asociacion
Médica Dominicana y sindicatos de
enfermeras),

* las clinicas vy hospitales privados e
igualas médicas (ANDECLIP),

e las universidades (UASD, PUCMM,
UNPHU, UCE),

» |os sindicatos,

¢ los patronatos y ONG (Liga Domini-
cana Contra el Cdncer, Asociacion de
Rehabilitacion, Instituto de Endocri-
nologia y Nutricién, Asociacion por el
Desarrollo de San José de Ocoa, Ciu-
dad Alternativa, INSALUD, CIPROS,
Fundacion Siglo 21),

¢ los empresarios (Consejo Nacional de
la Empresa Privada),

16 Los analistas simbélicos son definidos por Robert Reich, (1991)
como grupos de especialistas y técnicos incorporados a funcioncs
piiblicas, a organizaciones orientadas a la investigacion v a la pro-
duccién de saberes expertos que promueven ideas para tratar sobre
politicas piblicas. Citado por Camou, A. 1997 en: “De como las ideas
tienen consecuencias: redes de expertise v reforma econémica en la
Argentina Democrdtica” . XX Congreso de Latin American Studies
Association, México, 1997. (mimeo).



»  los profesionales de la salud (indepen-
dientes), v

» las organizaciones de mujeres (CON-
GAM, Aquelarre, Colectiva Mujer
y Salud).

Los intereses que han permeado la re-
forma se vinculan a la redefinicion de
roles de la SESPAS, al énfasis en la par-
ticipacion del sector privado y al nuevo
rol de 1as ONG.

En el dmbito de la cooperacion inter-
nacional, los bancos de desarrollo han
jugado un papel protagénico, dada la
importancia de la reforma sectorial pa-
ra la canalizaciéon de préstamos. Las
igualas médicas y las clinicas privadas,
las empresas proveedoras de insumos
médicos, 1as ONG con capacidad de
competir con el mercado, las industrias

17 La informacion provicne de tres fuentes: a} Centro de Apovo
Aquelarre. “Perspectivas de las mujeres ante la reforma sanitaria”.
Resultados del taller auspiciado por OPS/OMS en 1996 ¥ presentado
4 SESPAS y la Oficina de Coordinacién Técnica; b) Centro de Apovo
Aquelarre “Género, politicas de salud y reforma sectorial en América
Latina v ¢l Caribe”, documento enviado a la CERSS en marzo de
1999 v publicado por la Revista Mujer y Salud 4/98 de la Red de las
Mujeres Latinoamericanas y del Caribe, Santiago (Chile),1998; v ¢)
Relatoria del taller sobre género y reforma del sector salud, celebrado
del 27-29 de mayo de 1998 v organizado por el CGR. En este docu-
mento se presentan los resultados de la evaluacion de los provectos
de reforma en ejecucidn actualmente en la Repiblica Dominicana.

farmacéuticas y los proveedores trans-
nacionales de salud, asi como las agen-
cias de consultoria, constituyen los gran-
des beneficiarios econémicos potencia-
les de estos proyectos.

Respecto a los intereses de las mujeres,
a partir de algunos documentos produ-
cidos por Aquelarre y el Comité Género
y Reforma (CGR) podemos identificar
los aspectos que estas instituciones prio-
rizan en torno a la reforma sectorial:
las politicas de financiamiento de los
servicios; las implicaciones que para
las mujeres tienen las medidas de re-
duccion de costos; las restricciones en
las prestaciones de servicios segun sexo,
edad, estatus marital, etnia y otros; ia
calidad de la atencion; la participacion
de las mujeres en el trabajo de salud
(atencion doméstica, comunitaria e ins-
tituciones de servicios); v rol de los re-
cursos humanos."’

Aunque estas organizaciones han ela-
borado documentos de andlisis, no han
definido estrategias ni propuestas con-
cretas en relacién a la reforma. Asimis-
mo, la falta de seguimiento a las ac-
tividades desarrolladas ha limitado las
posibilidades de influir en la agenda de
la reforma sectorial.
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3.2.2 Estrategias v alianzas

Durante los afios 95-97, las organizacio-
nes de mujeres realizaron debates aislados
sobre la reforma sectorial. La CONGAM
realizé un taller sobre el tema v en 1995,
Aquelarre, con el auspicio de 1a OPS/OMS,
realizo el seminario-taller “Perspectivas de
las Mujeres ante la Reforma Sanitaria” cu-
vos resultados fueron remitidos a la OCT
y figuran en la lista de comentarios al do-
cumento Salud: Una visién de futuro pu-
blicado en 1996. Cabe sefialar que las su-
gerencias presentadas no fueron incluidas
en la version final de dicho documento.

En 1997 se cre6, a iniciativa de dos ins-
tancias gubernamentales (CERSS y DGPM)
el Comité Género y Reforma -CGR. Inicial-
mente considerado un esfuerzo intersecto-
rial de monitoreo del proceso de reforma,
pionero en América Latina v el Caribe, en
este grupo participarian organizaciones de
mujeres y gubernamentales vinculadas a
la salud y al desarrollo de politicas de gé-
nero. Su objetivo era revisar los proyectos
de reforma de la CERSS, el IDSS v la SES-
PAS v elaborar propuestas que promovie-
ran la equidad de género. Paraddjicamen-
te, aunque en afio v medio de funciona-
miento el CGR no ha establecido posicién

alguna frente a las politicas de reforma, si
ha desarrollado documentos sobre su pro-
pia mision, objetivos, estructura y las ins-
tancias de toma de decisién que lo compo-
nen. En 1999 elabor6é un provecto de
monitoreo y seguimiento a la reforma del
sector que mds que una instancia de abo-
gacia configura una estructura institucio-
nal, con personal asalariado v equipos si-
milares a muchas de las organizaciones de
mujeres. De realizarse, este provecto pue-
de llevar a la burocratizacion del queha-
cer del CGR mds que a su activacién poli-
tica, hasta ahora prdcticamente inexisten-
te. Por otro lado, la experiencia demues-
tra que cuando la abogacia se limita a ofi-
cinas que responden a una representacion
intersectorial, éstas terminan suplantando
el rol de las instituciones que la integran.

El CGR enfrenta limitaciones politicas que
determinan su dindmica interna, su total
falta de resultados v su dispersion estraté-
gica. En el caso de las organizaciones de
mujeres, a la desarticulacion, atomizacion
y ausencia de una agenda politica en sa-
lud por parte del MM, se suman otros fac-
tores que condicionan negativamente el
desempefio del CGR, como son:

a. Su origen bajo el auspicio de la pro-
pia CERSS v la DGPM, le ha impreso
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un cardcter funcional y hasta tecno-
critico, concibiéndola mds como ins-
tancia especializada en género que co-
mo espacio para el debate politico de
la reforma. EI MM no ha analizado el
tema para tomar posicion, lo que hace
a las organizaciones vulnerables a pro-
puestas externas que no necesariamen-
te son congruentes con los principios
de equidad y participacion social que
fundamentan su quehacer politico.

b. Por las mismas razones el CGR, en los
hechos, articula decorativamente ins-
tancias gubernamentales y ONG del
drea de 1a mujer mediante una espe-
cie de comité de seguimiento de cardc-
ter no decisorio sino mds bien infor-
mativo. Aunque el CGR participa en
una instancia consultiva de la CERSS,
la falta de propuestas y andlisis sobre
el tema impide a las organizaciones re-
presentar adecuadamente los intere-
ses de los grupos sociales implicados.

¢. La dualidad entre los roles politicos
de la CERSS y la SESPAS dificulta el
disefio de una estrategia clara de abo-

18 Propuestas presentadas a la CERSS por Aquelarre en los meses de
marzo y mayo, 1999.
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gacia frente al proceso de reforma. Las
ONG de mujeres, en particular, corren
el riesgo de limitar sus posibilidades
de interlocucién con otros actores,
incluyendo la SESPAS, en la medida
en que han legitimado y privilegiado
el rol de la CERSS a través de su par-
ticipacioén en el CGR.

Las ONG de mujeres no han genera-
do posicién alguna en torno al proceso
general de la reforma sectorial a partir
del 1996, por lo que las escasas deman-
das presentadas se reducen a la solicitud
de incorporacion de algunos aspectos como
la violencia v vejez."® Igual puede decir-
se del CGR. Las reuniones y activida-
des de revision de proyectos realizadas
por el CGR no han generado estrategias,
ni mapeo minimo de actores y potencia-
les alianzas. Frente a la debilidad de la
CONGAM vy el MM, gran parte de las
energias de las ONG de mujeres miembras
o participantes en el CGR se invierte en
reuniones de coordinacion con las instan-
cias gubernamentales o agencias de coope-
racion internacional, lo que redunda en
una “participacion” incoherente, impro-
visada, carente de perspectiva politica
colectiva clara, sin propuestas técnicamen-
te apropiadas, y con una representacion f4-
cilmente manipulable.



Por otra parte, las actividades internas so-
bre el tema de la reforma —como semina-
rios y talleres— que de forma aislada han
realizado organizaciones del MM, por su
falta de seguimiento se han convertido en
espacios de catarsis colectiva, donde el
andlisis —lejos de movilizar estrategias—
més bien sirve para canalizar sentimien-
tos de impotencia frente a la falta de orien-
tacion politica. En otras palabras, Ias po-
cas acciones desarrolladas por organizacio-
nes del MM no responden a estrategias po-
liticas con cierta direccionalidad, ni and-
lisis sistemdticos sobre el tema que les per-
mita influir en las politicas de reforma.

El desempeiio del MM frente a la reforma
debe verse, ademads, en el contexto del de-
bilitamiento progresivo de la CONGAM

luego de 1996, justo cuando las reformas
del Estado empiezan a implantarse con ma-
yor fuerza en prdcticamente todas las dreas
del quehacer gubernamental. Los espacios
de representacion colectiva del MM ~como
la CONGAM- han ido paulatinamente de-
sapareciendo en términos de funcionalidad
politica para la representacion y debate de
los intereses de las mujeres. Al mismo tiem-
po, las pocas ONG que, como el CIPAF v
Aquelarre, histéricamente han asumido el
enfoque de derechos en torno a la salud,
han reducido sus actividades debido a li-
mitaciones financieras. En este sentido,
los cambios en las politicas de salud deri-
vados del proceso de reforma han encon-
trado al MM con un perfil politico muy bajo
frente al disefio, implantacién vy monito-
reo de las politicas publicas.

3.3 Programas de salud sexual v reproductiva des-

pués de El Cairo en el marco de la reforma sectorial

J3.3.1 Actores ¢ intereses

La Conferencia Internacional de Poblacion
v Desarrollo de El Cairo (1994) gener6 un
gran debate en el pais que incrementé el

interés publico frente al tema. Organiza-
ciones como INSALUD y Profamilia, lle-
varon a cabo actividades de debate pre v
post Cairo, que contribuyeron a colocar los
derechos sexuales vy reproductivos en la
opinién publica v en los documentos y pro-



gramas de algunos actores sociales relevan-
tes.!® Varias ONG realizaron actividades de
divulgacion de los resultados de la Confe-
rencia v algunas incorporaron sus direc-
trices en sus programas. Profamilia, la mds
grande ONG del drea de planificacion fa-
miliar, modificd significativamente el mar-
co de sus acciones, incluyendo y/o refor-
zando programas sobre salud reproductiva
de jovenes vy hombres, asi como sobre vio-
lencia sexual y doméstica.

Al mismo tiempo, y coincidiendo en parte
con la polémica sobre la LGS, la Iglesia
Catdlica desarrolld una amplia campaifia
contra las medidas incluidas en el Progra-
ma de Accion (PA) de 1a Conferencia, par-
ticularmente las vinculadas a derechos se-
xuales y reproductivos, familia, salud se-
xual y reproductiva de jovenes, y aborto,
que fue el tema mds controversial. Por su
parte, la directiva de la CONGAM y algu-
nas ONG y mujeres independientes toma-
ron posicion sobre el aborto como derecho

19 En 1994, INSALUD realizo diversas actividades de debate ¥ di-
vulgacion del Plan y, posteriormente, Programa de Accién de El Cai-
10. Asimismo publicé un Boletin sobre Salud Sexual y Reproductiva
v las Memorias de la Quinta Jornada del Foro Nacional de Salud que
abords el Plan de Accidn de la Conferencia Internacional sobre Po-
blacion v Desarrollo. Profamilia trabajo cn la divulgacion del Pro-
grama de Accion con decisores, bdsicamente congresistas, ¥ medios
de comunicacion.

de la mujer y como problema de salud pu-
blica, y desarrollaron debates con las or-
ganizaciones de mujeres. Los medios de co-
municacién divulgaron las posiciones de
los diversos actores, pero particularmente
los de la Iglesia Catélica y sus aliados.

A pesar de 1o anterior, el Programa de Ac-
cioén de El Cairo se constituy6 en un refe-
rente programdtico importante para algu-
nas instancias gubernamentales, como el
CONAPOFA y la Direccion Nacional de
Salud Materno-Infantil de la SESPAS. A
partir de 1994 estas instancias han desa-
rrollado acciones diversas que incorporan
elementos de la agenda de El Cairo. Sin
embargo, los logros del MISM en El Gairo
han enfrentado dificultades para su im-
plantacién en el pais, debido fundamen-
talmente a la ausencia de actividades de
seguimiento y monitoreo por parte del MM.

3.3.2 Estrategias v alianzas

En el periodo post-Cairo, y en el contexto
de reestructuracion de la SESPAS, el anti-
guo Departamento Materno-Infantil de ese
ministerio fue convertido en la Direccion
General Materno-Infantil v Adolescentes,
incorporando otros programas de salud



reproductiva como son los de planificacién
familiar, prevencion de cdncer cérvico-ute-
rino y de mama, reduccién de la mortali-
dad materna y la atencién perinatal. Tam-
bién se incorporé a esta direccion el
Programa Nacional de Atencion Integral a
la Salud de los v las Adolescentes. Otras
actividades anunciadas por la SESPAS son
la inclusion de servicios de salud repro-
ductiva en el Plan Estratégico del CONA-
POFA vy en el Plan Nacional de Salud; la
normatizacion de los servicios de salud
reproductiva; 1a instalacion de unidades de
salud integral para adolescentes, vy otras.
Las acciones desarrolladas por la SESPAS
han contado con el apoyo del FNUAP v la
OPS/OMS, las cuales, ademds de promo-
ver los lineamientos de El Cairo, tienen
politicas especificas de género.

Cabe destacar que a finales del 98 la SES-
PAS elabord el nuevo modelo de atencion
de salud en el primer nivel de atencion vy,
aunque de las 24 prioridades incluidas en
la oferta bdsica de servicios 5 se vinculan
directamente a los acuerdos de El Cairo
sobre salud sexual y reproductiva, el MM
no participd en su elaboracién, ni se ha
articulado con las instancias que trabajan

en su implantacién. La falta de seguimiento
a la Conferencia por parte de las organiza-
ciones de mujeres ha sido tan significativa
que Repiiblica Dominicana fue de los po-
cos paises de América Latina cuyo movi-
miento de mujeres no presenté una eva-
luacion de 1a implementacion del Programa
de Acci6n en la reunion de Cairo + 5 cele-
brada en La Haya. El informe de pais que
llevd la delegacion oficial dominicana a La
Haya —compuesta por PROFAMILIA v la
Oficina de Seguimiento a las Cumbres— fue
elaborado por ONAPLAN, CONAPOFA,
DGPM v PROFAMILIA.

Las acciones gubernamentales se han de-
sarrollado sin el seguimiento y monitoreo
del movimiento de mujeres, ni de la Di-
reccion General de Promocion de la Mu-
jer, instancia estatal encargada de las po-
liticas sobre mujer v género. Por lo tanto,
no se han elaborado estrategias v alianzas
para asegurar la insercién de la perspecti-
va de género en la implantacion del Pro-
grama de Accién de la Conferencia del
Cairo, tanto en lo que se refiere a los orga-
nismos gubernamentales como a los no gu-
bernamentales. N




4. Conclusiones



a insercion de la perspectiva de
género en los componentes de
las politicas de salud analizados
ha sido minima. El debate sobre 1a LGS es
el dnico proceso en que se identifican es-
trategias de abogacia por parte del MM. La
reforma sectorial y los programas de salud
sexual vy reproductiva no han sido objeto
de atencion por parte del MM, por lo que
no se han desarrollado estrategias de in-
sercion/monitoreo de la perspectiva de gé-
nero en los mismos.

Por otra parte, la clara escision entre el
enfoque de derechos y el enfoque de com-
pensacion social de las organizaciones que
conforman la CONGAM como espacio de
representacién colectiva del MM ha limi-
tado el impacto y desarrollo de estrategias
sistemdticas sobre Ia salud.

Esta situacion ha generado debilida-
des en los componentes institucionales

(prioridades politicas), decisorios (pla-
nes v estrategias), conductuales (activida-
des realizadas) que han caracterizado la
participacién de la CONGAM en el espa-
cio piiblico.?

Desde las instancias de representacion co-
lectiva del movimiento existe una falta de
institucionalidad de las demandas, lo que
impide que las estrategias sean definidas e
implantadas sobre la base de una real
participacion y decision politica de las or-
ganizaciones miembras. Las demandas so-
ciales deben tener un cardcter colectiva-
mente vinculante para poder transformarse

24 Estos componientes son analizados por la mayoria de los estudios
sobre: policy making como los componentes comunes de las politicas
publicas. Ver: Patton, C., v Sawicki, D., 1993, Basic Methods of Policy
Analysis and Planning, Scharpf, Fritz, 1997, Games Real Actors Play.
Actor-Centered Institutionalism in Policy Research”; Hinich, M., y
Munger, M.,1997, Analytical Politics; Kingdom, John, 1995, Agen-
das, Alternatives, and Public Policies; y Coleccidn sobre Politicas
Piiblicas del Grupo Editorial Porrda, bajo la coordinacidn de Luis
Aguilar (1993,1996), México.
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en politicas. Es decir, deben constituirse
en problemas sobre los cuales opinan fa-
vorablemente distintos actores sociales y
los transforman en problemas de interés y
objeto de politicas especificas.

En el caso de temas politicamente polé-
micos, como el aborto y los derechos sexua-
les y reproductivos, el liderazgo individual
o fragmentado sobre los temas disminuye
las posibilidades de que piiblicamente pue-
da ser legitimado y por lo tanto, conside-
rado objeto de politicas publicas.

Las estrategias del MM respecto a la LGS
estuvieron centralizadas en un enfoque
de alianzas basadas en la oferta de infor-
macion a posibles aliados internos, lo
que no permite que los temas se trans-
formen en parte del interés general. Sin
quitar mérito a los esfuerzos por “con-
vencer” a las miembras del MM y los gru-
pos de base, las alianzas con actores ex-
ternos que gozan de cierta legitimidad
piblica también juegan un rol importan-
te, que en el caso de la LGS fueron mini-
mizados por el MM.

Tampoco encontramos sistematicidad en
las acciones desarrolladas por el MM
en torno a las politicas de salud, lo que
llevé al disefio de estrategias coyuntura-

les, bajo la responsabilidad de un ni-
mero reducido de organizaciones, sin
claridad sobre fines v medios de largo v
corto alcance.

La falta de sistematicidad a su vez, no
asegura un adecuado seguimiento v mo-
nitoreo de los procesos de disefio e implan-
tacion de politicas, lo que conduce al di-
sefio de estrategias inadecuadas y por lo
tanto de impacto reducido. Hay que ob-
servar que el MM no tiene cursos definidos
de accion debido a sus debilidades inter-
nas, pero también a la limitada tradicion
de gobernar por politicas y con sentido
publico que histéricamente hemos tenido
en el pais.

Los medios de comunicacion juegan un rol
fundamental en la configuracion e insti-
tucionalizacion de los asuntos publicos.
En el caso particular de la LGS, los me-
dios se constituyeron en el terreno dis-
cursivo mds importante a través del cual
se establecieron las argumentaciones so-
bre el tema por parte de la Iglesia, los par-
tidos politicos y algunas organizaciones
y mujeres independientes del MM. A dife-
rencia de la Iglesia Catolica, el MM no ha
sido capaz de definir una estrategia efecti-
va frente a los medios de comunicacién
y la opinién publica.



Por iltimo, hay que considerar el rol de
las coyunturas electorales, periodo cuan-
do las mujeres de los partidos politicos
pueden constituirse en aliadas importan-
tes del MM, siempre y cuando las agendas
planteadas no afecten los intereses de sus
partidos. Las dificultades enfrenta-
das por el MM, particularmente por la
CONGAM, para negociar la despenali-

zacion del aborto y otros temas politi-
camente conflictivos en la LGS, en con-
traste con la facilidad con que se estable-
cieron alianzas en torno a la ley 24-97
sobre violencia y su rdpida aprobaciéa,
nos obligan a revisar el alcance v dindmi-
ca de las alianzas y estrategias del MM
con los partidos politices. N










Introducecion

ste informe se centra en anali-
zar y aportar elementos para
comprender como interactiian
las iniciativas de las mujeres, instancias
estatales, agencias de cooperacion v la
agenda internacional de género en relacion
al trifico de mujeres para fines de explo-
tacion sexual. Se presenta el contexto in-
ternacional v nacional en cuanto a la pro-
pia dindmica del trdfico, su evolucién y
magnitud, las caracteristicas de su visibili-
zacion, la respuesta de los actores de la
sociedad civil y el Estado, y la influencia
del tratamiento del tema a nivel interna-
cional en el contexto nacional dominica-
no. El trdfico de mujeres para fines de ex-
plotacion sexual se enmarca en la corriente
mds amplia de migracién internacional
dominicana, un problema cuantitativa v
cualitativamente de gran relevancia por sus

repercusiones sociales y econémicas. En
el aspecto especifico de la participacion
femenina en el flujo migratorio internacio-
nal v del trdfico para fines de explotacion
sexual no se ha producido, sin embargo,
un debate ni una presién publica que ge-
nerara iniciativas significativas en térmi-
nos de modificaciones del marco juridico
ni en el desarrollo de politicas piiblicas de
respuesta o intervencion en este problema.

Este estudio intenta visualizar la evolucién
del fenémeno en las ltimas dos décadas
en el contexto latinoamericano, identifi-
cando los pocos actores que han interve-
nido v las escasas estrategias llevadas a
cabo. El informe da cuenta del gran vacio
sobe el tema, asi como la importancia y
urgencia de incidir en éste. N
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1. El contexto nacional
¢ internacional



1.1 La migracion y el trdfico de mujeresdesde

la RD: pimension v magnitud del caso

i bien el trifico de mujeres para
fines de explotacién sexual no
es un fenémeno nuevo, la com-
prension que actualmente se tiene del mis-
mo se entronca en el contexto mds general
de los fendmenos migratorios internacio-
nales. En general la migracion es una res-
puesta a la crisis econémica mundial v sus
consecuentes desigualdades. Al analizar
los factores causales de los desplazamien-
tos de las mujeres, voluntarios, inducidos
0 forzosos, encontramos que la feminiza-
cién de la pobreza actia como el principal
expulsor de esta mano de obra que, a su
vez, es reclutada segun las nuevas tenden-
cias del mercado laboral. Observamos el
desarrollo de modalidades de migracion ex-
clusivamente femeninas, como el servicio
doméstico, prostitucién, migracion ma-

trimonial o las enfermeras (Potts, 1994).
Sin embargo, al analizar las condiciones
laborales v de vida en destino de las mu-
jeres migrantes, encontramos que se
ubicadan en el dltimo peldafo del escala-
fon laboral v social, con situaciones que
en ocasiones lindan v transgreden los mds
elementales derechos humanos en lo labo-
ral, social v cultural.

Segtin la definicion operativa de “trdfico de
mujeres” adoptada para este estudio de
caso,' la diferencia entre una mujer migran-
te v una mujer traficada parte de situacio-
nes v condiciones que pueden darse antes,
durante v después del proceso de desplaza-

1 Sobre el coneepto de “trdfico de mujeres”, véase ¢l Apéndice 1.



miento.’ Por tanto, una mujer afectada por
el tréfico puede ser una migrante potencial
y posteriormente salir de la red de trdfico y
ser una inmigrante en proceso de regulari-
zar su situacién legal. La condicion de trd-
fico no se debe definir inicamente en fun-
cién de si hubo 0 no coercion en el recluta-
miento, dado que 1as mujeres que consien-
ten a su reclutamiento pueden estar en una
situacion de trdfico y/o explotacion. El pa-
decer condiciones de coaccién y explotacion
es algo que muchas mujeres migrantes su-
fren durante algun periodo de su proceso
migratorio, generalmente en relacion al pago
de compromisos econdmicos en que incu-
rren para facilitar su salida del pais.

Es a partir de 1961 cuando se abren las fron-
teras y se inicia la fase contempordnea de la

2 En este caso, el andlisis se centra en el desplazamiento, sobre todo
en términos de movimientos internacionales que son los que més se
producen -sin ignorar la inicidencia del trdfico de mujeres en el 4m-
bito nacional para fines de explotacién sexual. No existe constancia
de 1a vinculacién entre las redes internacionales y las que operan a
nivel nacional. Algunos casos de mujeres que fueron victimas de ex-
plotacién sexual antes de ser traficadas a nivel internacional han sido
detectados por organizaciones que hacen intervencién con trabajado-
ras sexuales, pero sc¢ puso de manifiesto que no son un porcentaje
muy elevado de las mujeres traficadas a nivel internacional.

3 Gallardo Rivas, 1995.

4 Las estimaciones difieren, oscilando entre las de las autoridades
espafiolas, que dan cuenta de alrededor de 15,000 dominicanos resi-
dentes legales, y las de los dirigentes de las asociaciones de domini-
canos en Espafia, que ascienden a unos 50,000 dominicanos/as.

migracion internacional dominicana. Soren-
sen (1996) v Gallardo Rivas (1995) coinci-
den en distinguir tres periodos para la migra-
cién dominicana posterior a 1961. El prime-
r01961-1973, de descubrimiento del “mun-
do exterior”, identificado con la ciudad de
Nueva York. En el segundo momento, 1974-
1984, se inicia la diversificacion de desti-
nos, destacando Puerto Rico, un aumento
significativo de migracion a Venezuela, coin-
cidente con el boom del petréleo, y un esca-
50 goteo a Europa, en particular a Espafia y
Holanda.® El tercer periodo, que se inicia
en 1985y continua hasta el presente, se ca-
racteriza por un proceso de consolidacién
de las comunidades de migrantes domini-
canos en otros puntos de Estados Unidos,
asi como en varios lugares de Europa. Es
especialmente significativo el incremento de
la poblacién dominicana en Espafia, que en
una década ha pasado de una poblacion pe-
quefia a una de varios miles.* Las estadis-
ticas sobre flujos de salida al exterior de los
dominicanos/as en la década de los 90 re-
flejan una ligera predominancia de la salida
de mujeres. Cabe subrayar que las restric-
ciones de entrada en los Estados Unidos por
los cambios en la legislacion migratoria en
1986 llevaron a un nimero considerable de
migrantes potenciales a buscar nuevas op-
ciones de destino. Asi, Europa se coloca en
la mira de muchas mujeres migrantes.



Al hablar de Europa como destino, es ne-
cesario considerar las diferentes regiones
asi como las estrategias de entrada de la
poblacion migrante. Con relacién al sur
de Europa (Espaiia, Italia v Grecia), 1a no
existencia de una politica migratoria y la
no exigencia de visados facilitaron la en-
trada desde mediados de la década de los
ochenta. A partir del afio de 1992, con el
proceso de integracion de la Unién Euro-
pea, el cierre de fronteras en Europa se
extendio y en ese momento las estrategias
de entrada de la poblacién migrante cam-
biaron. Las cadenas migratorias y las re-
des familiares siguieron potenciando la
entrada de las dominicanas y los domini-
canos, al igual que las redes organizadas®
v, posteriormente, los procesos de reagru-
pacion familiar. En el caso de Esparia, ha
sido la politica de cuotas 1a que ha facili-
tado la entrada de las mujeres migrantes a
partir de 1992.

En Europa del norte, a pesar del cierre for-
mal de fronteras, ha existido lo que se de-
nomina “puertas traseras”, es decir, pro-
cesos de reunificacion y una politica de
visados para los casos de Holanda, Bélgica
v Suiza, a través de la cual se otorgan vi-
sas de “artista” a muchas mujeres domi-
nicanas que se ven obligadas a ejercer la
prostitucion una vez alli (Sorensen, 1996).

La gran diferencia cultural, que se tradu-
ce en desinformacion, asi como la vulne-
rabilidad por la precariedad econdémica,
han facilitado el terreno para la actuacién
de las redes de trdfico en la mediacion de
las salidas de Repiblica Dominicana ha-
cia Europa.

Las estrategias de entrada a Europa se
pueden dividir en individuales y colec-
tivas. En las primeras, las mujeres mi-
grantes organizan su viaje sin coaccion ni
mediacion que limite su libertad o aten-
te contra sus derechos. Este grupo in-
cluye 1a mayoria de mujeres migrantes
laborales y algunas de las que tienen
compromiso matrimonial. Por el con-
trario, las estrategias colectivas son aque-
l1as en las que interviene la mediacion de
redes sociales (parientes o amigos) y/o re-
des organizadas que apovan el proceso
migratorio en algin momento. Se inclu-
ye aqui la migracién laboral indepen-
dientemente del sector a que fuese dirigi-
da, algunos casos de matrimonio y todos
los casos de trafico.

5 Estas redes organizadas también tuvieron su incidencia al ini-
cio del proceso, hecho particularmente documentado en el caso
de Espafia, donde la organizacién de los viajes en muchos casos es-
tuvo a cargo de migrantes con mavor tiempo de asentamiento en
¢l pais de destino.
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Las estimaciones estadisticas del nimero
de dominicanas y dominicanos involucra-
dos en la migracion internacional son di-
vergentes, siendo las mds altas las que se
acercan a unos 2,000,000 de dominicanos
y dominicanas, considerando todos los des-
tinos v tipos de viaje (Sorensen, 1996).¢
Las estimaciones del nimero de migrantes
que se dirige a Europa son mucho mds es-
casas. Varias fuentes estiman que alrede-
dor de 50,000 dominicanas estdn involu-
cradas en la prostitucion en Europa.” Esta
cifra no incluye a Espafia. Aunque existe
un debate sobre la magnitud de la inciden-
cia del trdfico de mujeres para fines de ex-
plotacién sexual en Espafia, mis observa-

& Sorensen cita a Grasmuck y Pessar (1991. Between two Islands,
University of California Press, Berkeley) como la estimacién mds baja
v a Spalding (1989. “Dominican Migration to New York City: Perma-
nent Residents or Temporary Visitors? ”, Migration, Vol. 5:47-68) como
la estimacién mds alta. Otras fuentes que pucden consultarse para
estadisticas en torno al nimero de dominicanos en el exterior son
Baez Evertz, F. 1994, Las Migraciones Intcrnacionales en la Repi-
blica Dominicana. Santo Domingo: OEA v ONAPLAN; Gallardo Rivas,
G. 1995 Buscando la Vida. Santo Domingo, CIPAF/EPALA.

7 Estas fuentes en sentido general no aportan ningin tipo de estadis-
ticas para sus estimaciones. Una de las primeras referencias a esta
cifra es de Van Der Berg (1991) cn su Informe: Trdfico de mujeres v
prostitucidn de mujeres de Reptblica Dominicana en Holanda, pre-
sentado en el Seminarto “Mujer v prostitucién: Trdfico de mujeres
dominicanas hacia el exterior”, organizado por el CIPAF en Santo
Domingo. Tambicén cstd scfialado en el Informe sobre Trdfico de
Mujeres en Repiblica Dominicana de la Organizacién Internacional
para las Migraciones (OIM, 1996) y asf se hace constar en algunos
informes de la Direccion General de Promocién de la Mujer consulta-
dos. Los pafses de destino sefialados son principalmente Holanda,
Suiza, ltalia, Austria, Bélgica, Alemania v Grecia.

ciones personales coinciden con Sorensen
(1996) en cuanto a que la gran mavoria de
las mujeres dominicanas trabaja en el mer-
cado informal como domésticas. Esto no
minimiza la incidencia del trafico para este
fin 0 la existencia de un nimero no deter-
minado y no insignificante de dominica-
nas involucradas en situaciones de explo-
tacion sexual, como indican los reportes
de la prensa espafiola v dominicana que
informan sobre la deteccion de redes que
trafican con dominicanas para estos fines.
Segtn el Informe de la Organizacion In-
ternacional para las Migraciones (OIM) de
1996, la Republica Dominicana era ya el
cuarto pais en el mundo en numero de
mujeres dedicadas a la prostitucion en el
extranjero, después de Tailandia, Brasil y
Filipinas. En diversos foros internaciona-
les, las organizaciones de apoyo dan cuen-
ta de una presencia significativa de muje-
res dominicanas traficadas en casi todos
los paises receptores en Europa.

Es en la tltima fase de la migracién con-
tempordnea cuando el trdfico de mujeres
dominicanas hacia el exterior se incremen-
ta (OIM, 1996) vy empieza a cobrar visibi-
lidad. Un hito importante en este sentido
fue el afio 1985, cuando se conoci6 la no-
ticia de 1a muerte por asfixia de 28 muje-
res dominicanas en un furgén de carga



anclado en Saint Thomas, procedente de
Saint Maarten. A partir de ese momento
se encuentran referencias y denuncias pa-
blicas dando cuenta de estos hechos, plan-
teadas mayormente por organizaciones de
mujeres y por militantes feministas, de las
que se hace eco la prensa nacional. Aun-
que estas acciones contribuyen a visibilizar
el fenémeno, las mismas son esporddicas
y presentan un cardcter victimista y
redencionista, centrado en el sufrimiento
de la mujer que es traficada por la via del
engario v obligada después a ejercer la pros-
titucion en condiciones de semi-esclavitud.

Como veremos mds adelante, la percepcién
del fenomeno y las estrategias para abor-
darlo presentan claras variaciones en los
90 con respecto a la década anterior. En
los 80 las denuncias provenian del movi-
miento de mujeres y abordaban el dngulo
de la explotacion sexual y la opresidn de
la mujer traficada. En los afios 90 esta
estrategia cesé a medida que se generali-
zaba la informacion sobre el fenémeno v
se hacia evidente que la mayoria de muje-
res traficadas sabia de antemano a qué iba
al extranjero y que en muchos casos lo
hacia a través de redes familiares.

En ausencia de estudios pormenorizados,
tanto en los polos de origen como de desti-

no, las explicaciones que presentamos son
hipotéticas, si bien las informaciones ob-
tenidas hasta ahora apuntan hacia varios
factores que inciden en las formas en que
el fenémeno —y la percepcion del mismo—
se ha ido desarrollando. En destino, hay
que sefalar el efecto de las cadenas
migratorias que potencian la continuidad
de los flujos mediante la intervencién de
amistades y parientes, 1o que conduce al
crecimiento en el nimero de migran-
tes radicados en los diversos destinos
(Phizeclea, 1998). Al mismo tiempo, la
paulatina legalizacion de partes de los co-
lectivos migrantes por via de matrimonios,
amnistias, etc., visibiliza su presencia. En
origen, el cardcter estructural de la migra-
cién se vincula a una valoracién crecien-
temente positiva de sus efectos a nivel eco-
némico. Lo que en la década de los setenta
u ochenta podia ser tabd para una familia
rural dominicana, hoy dia se traduce en
una posibilidad poco cuestionada de satis-
facer sus necesidades materiales; el entor-
no social se ha hecho mds permisivo al tra-
bajo sexual de las mujeres, como dan
cuenta las/os trabajadores sociales que in-
tervienen en zonas expulsoras (Television
Catalana, 1994; COIN, 1998).

El aparente aumento de los niveles de in-
formacion y de consentimiento de las mu-



jeres de ninguna manera excluye que en
algin momento del proceso migratorio se
vean envueltas en situaciones abusivas,
violentas y violatorias de los derechos hu-
manos. De acuerdo con la definicién
operativa adoptada en este estudio,® el ele-
mento de consentimiento, en tanto la mu-
jer afectada tenga o no conocimiento del
tipo de trabajo va a realizar, es irrelevante
para considerar una situacion como trifi-
co o no. Una mujer puede ser traficada
para fines de explotacién sexual aun a sa-
biendas de que va a realizar ese trabajo y
atn con su consentimiento para realizar-

lo. Pero ya a comienzos de los 90 el hecho
del consentimiento planteaba la necesidad
de abordajes tedrico-politicos que tomaran
en cuenta la naturaleza cambiante del fe-
némeno. Es a partir de aqui que encon-
tramos una progresiva disminucién en el
interés v el activismo del movimiento de
mujeres con relacion al tema. El vacio de
informacién y las variaciones detectadas
en las estrategias de denuncia y presion
en la década de los 90 coinciden, pues, con
la extension del fendmeno en términos
cuantitativos y con la diversificacion de los
destinos y las estrategias migratorias.

1.2 El trifico de mujeres en el contexto inter-

nacional: convenios v acuerdos para el combate del trafico

El proceso de definir instrumentos juridi-
cos internacionales sobre trdfico tiene an-
tecedentes en convenciones internaciona-
les sobre la “trata de blancas” que datan
de 1a primera mitad del siglo. La formula-
cion actual en torno a la problemdtica ha
tenido como principal escenario a las Na-
ciones Unidas, particularmente a partir de

& Ver Apéndice 1.

la Convenci6n para la Eliminacién de To-
das las Formas de Discriminacién contra
la Mujer (1981), que explicitamente abor-
da la necesidad de suprimir el trdfico y mo-
tiva a los gobiernos nacionales a legislar
en este sentido. Otro documento clave ha
sido la Declaracion de 1a Conferencia Mun-
dial de Derechos Humanos de Viena
(1993), que enmarca el tema en el contex-
to de la violencia de género v la violacion
a los derechos humanos de las mujeres.



La atencién internacional al tema del tra-
fico y su definicion como asunto de dere-
chos humanos ha sido en gran medida fru-
to del importante trabajo de cabildeo
llevado a cabo por las organizaciones de
apoyo y autoapoyo de las mujeres trafica-
das, primero desde los principales paises
de destino y, posteriormente, desde los pai-
ses de origen.” Estas organizaciones han
establecido coordinaciones con los movi-
mientos de mujeres y feminista a diferen-
tes niveles, 1o que ha hecho més efectivas
las presiones dirigidas a la incorporacion
del tema en la agenda de los organismos
internacionales.

Instrumentos que han ejercido un papel en
el avance del debate, la defensa de dere-
chos y la intervencion en el combate al trd-
fico de mujeres:

e  Declaracion Universal de los Derechos
Humanos (1948)

e Convencion para la Represion de la
Trata de Personas y de la Explotacién
de 1a Prostitucion Ajena (1949)

¢ Convencion para la Eliminacién de
Todas las Formas de Discriminacion
Contra 1a Mujer (1981)

» (Conferencia Mundial de Derechos
Humanos, Viena (1993)

e Convencion Interamericana para Pre-
venir, Sancionar y Erradicar la Vio-
lencia Contra la Mujer (1994).

e [V Conferencia Mundial sobre 1a Mu-
jer, Beijing (1995)

A continuacion se sefialan los instrumen-
tos internacionales de mayor relevancia en
relacion al trdfico de mujeres para explo-
tacion sexual:

1. Convencidn para la Represion
de la Trato de Personas v de fa 'x-
plotacion de ta Prostitucion Ajena.

Adoptada en diciembre de 1949, plantea
que “la prostitucion y el trdfico son incom-

9 Rol protagénico indiscutible han tenido la Fundacién Contra el
Trdfico de Mujeres -STV de [lolanda v la Alianza Global Contra el
tréfico de Mujeres -GATTW, cuyas acciones conjuntas de abogacia in-
ternacional v regional han producido importantes avances en la difu-
sién de informacion, el debate del tema a nivel internacional ¥, sobre
todo, la incorporacién del combate ¥ la prevencién del mismo a los
instrumentos juridicos regionales ¢ internacionales. Han estado pre-
sentes en 1as dltimas conferencias mundiales sobre mujeres v dere-
chos humanos, desarrollando importantes procesos de divulgacion v
cabildco. A su cargo estuvo la realizacién del Provecto de Informe
Internacional para Naciones Unidas que present6 la Relatora Espe-
cial en Violencia Contra la Mujer, Ms. Radhika Coomaraswamy, en
1997. En el contexto europeo jugaron un importante papel en la for-
mulacion de propuestas para la Declaracion Ministerial de 1 Hava de
1997, sobre lineamientos europeos para desarrollar medidas cfecti-
vas para prevenir ¢l tréfico de mujeres con fines de explotacién sexual.
Mds recientementc, enero 1999, se encuentran en proceso de presen-
tacion y debate ante Naciones Unidas de una propuesta de Estinda-
res de Derechos lumanos para el Trato a las Personas Traficadas.



patibles con la dignidad humana y ponen
en peligro el bienestar individual, fami-
liar y comunitario”, exhortando a los Esta-
dos a castigar a quienes se involucran de
diversas formas en la prostitucion. Nues-
tro pafs, entonces bajo la dictadura truji-
1lista, no ratificé este convenio.

2. Couvencion para la Eliminacion
de Tedas las Formas de Discriming-
cin Contra fa Mujer.

Adoptada en 1981, es el documento mds
completo sobre los derechos de la mujer y
ofrece un marco juridico para enfrentar el
trafico. El articulo 6 reclama a los estados
el “tomar todas las medidas apropiadas, in-
cluso de cardcter legislativo, para suprimir
todas las formas de trdfico de mujeres y la
explotacidn de la prostitucion de la mujer”.

3. Lo Declaracion de Viena y ¢l
Programa de Aceion adoptado por
fa Conferencia Mundial de Dere-
chos Humanos,

En junio de 1993, se define por primera vez,
tanto la explotacion sexual como el trdfico

10 Traduccion propia, de “Combat of Trafficc in Persons within the
UN” por Liesheth Zegveld. En SIM, Combating Traffic in Persons.
Tomado de A/CONF. 157/23

de mujeres como asuntos de derechos hu-
manos. En esta Conferencia se afirma que
“la violencia de género y todas las formas
de acoso sexual y explotacion, incluyendo
aquellas resultantes del prejuicio cultural y
el trdfico internacional, son incompatibles
con la dignidad y el valor de la persona hu-
mana y deben ser eliminadas”."’

En el marco de la Conferencia de Viena
se designd una Relatora Especial en
Violencia Contra Ia Mujer por un periodo
de tres afios, con la misién de informar
anualmente a la Comisién de Derechos
Humanos de 1a ONU. La Relatora solicit6
a la Alianza Global Contra el Tréfico de
Mujeres (GAATW), con base en Tailandia,
y a la Fundacién Contra el Trdfico de
Mujeres (STV), con base en Holanda,
un Informe Internacional sobre Tréfico de
Mujeres v Prostitucién Forzada (IITMPF)
que aportara informacion relevante para
su informe. En abril de 1997, ante la
53" sesion de la Comision de Derechos Hu-
manos de Naciones Unidas, se dio a cono-
cer el tercer informe sobre las diferen-
tes formas de violencia contra las muje-
res, en particular en la esfera publica,
incluyendo el trdfico.

Enmarcado en la perspectiva de la lu-
cha contra la violencia a la mujer incor-



porada a la agenda de ONU, este infor-
me del 1997 ha facilitado el seguimiento
al tema del trdfico enfocado como viola-
cioén a los derechos humanos.

Por otra parte, el proceso de preparacion
del IITMPF cumplié otros objetivos ade-
mds de proporcionar informacion relevan-
te para el informe especial, pues implicé
un proceso de consultas regionales e in-
ternacionales que contribuyeron a la es-
tructuracion de un trabajo en redes a ni-
vel local, regional e internacional, asi como
a impulsar el trabajo de las ONG fortale-
ciendo sus contactos en este campo.

En el marco preparatorio de la realizacion
de este informe, el INSTRAW sirvi6 de sede
para dos eventos internacionales en la Re-
publica Dominicana. En diciembre de 1996
se llevo a cabo un Encuentro Regional en
el que se debatio y enriquecio el informe
preliminar de la Regién presentado en
Puerto Rico en mayo de ese mismo afio.
Posteriormente, en junio de 1998, se rea-
liz6 en Santo Domingo un Taller Regional
de América Latina y El Caribe sobre Dere-
chos Humanos de las Mujeres en el con-
texto del trdfico y la migracién, para dar
seguimiento a las recomendaciones formu-
ladas en los encuentros anteriores y dar
continuidad a las propuestas internaciona-

les para adoptar unas “Reglas Minimas pa-
ra el Trato de Personas Traficadas”.

Estos eventos estimularon el intercambio
de informacion, la elaboracién de estrate-
gias regionales y la constitucion de una red
de organizaciones y personas que estdn
abordando la problemdtica del trdfico de
latinoamericanas y caribefias, tanto en la
region como en los paises de destino. Ade-
mds, estimularon la participacion directa
de algunas organizaciones dominicanas en
la organizacion y seguimiento a los acuer-
dos y recomendaciones sobre el tema del
trafico. En la actividad de diciembre del
1996, 1a DGPM habia solicitado la asisten-
cia de la OIM para la creacién de un Co-
mité Interinstitucional de Proteccidn a la
Mujer Migrante -CIPROM que agrupara
varias instancias de gobierno y algunas
organizaciones de la sociedad civil. Cuan-
do se realiza el segundo evento en junio
1998, 1a DGPM estuvo representada por el
recién creado CIPROM, cuya trayectoria se
analizard mds adelante.

4. La Convencion Interamericana
para Prevenir, sancionar v brradi-
car la Vielencia Contra la Mujer,

Adoptada en Belem do Para en 1994
por la Organizacion de Estados Ameri-



canos {OEA), ha contribuido a fortale-
cer el marco de proteccion juridica de
las mujeres de las Américas afectadas
por el trdfico, pues contribuye a incre-
mentar la presion para la necesaria modi-
ficacion de los cGdigos penales en relacion
a la violencia de género.

5. La Crarte Conlerencio Mundial
de 1o Mujer. Beijing 1995,

Recomienda acciones especificas para
proteger a las mujeres v nifias sujetas
al trdfico y a la prostitucion forzada. En-
tre las acciones propuestas, se estimula
a los gobiernos de los paises de origen,
trdnsito v destino, asi como a las orga-
nizaciones regionales e internacionales
a: “Adoptar medidas apropiadas pa-
ra abordar las causas fundamentales,
incluvendo factores externos, que pro-
mueven la trata de mujeres y nifias pa-
ra fines de prostitucion y otras formas
de sexo comercializado, los matrimo-
nios forzados y el trabajo forzado, con
el objeto de eliminar la trata de muje-
res, entre ellas las encaminadas a forta-
lecer la legislacion vigente, con miras a

11 Plataforma de Accion, Objetivo Estratégico D3, pdrrafo 130,
Cuarta Conferencia Mundial de 1a Mujer, Beijing 1995.

proteger mejor los derechos de las muje-
res y nifias v a castigar a los autores por
la via penal y civil. ™

Ademds de estos acuerdos internacio-
nales que ofrecen apovo juridico a la
lucha contra el trdfico sexual desde la
perspectiva de los derechos humanos de
las mujeres, organismos de Naciones
Unidas como la Organizacion Interna-
cional para las Migraciones -OIM y la
Organizacion Internacional del Traba-
jo -OIT han contribuido a la construc-
cién del marco normativo v juridico de
lucha contra el tréfico.

Para la OIM, la preocupacion por el trd-
fico estd muy vinculada a las medidas
politicas que restringen la inmigracion,
sobre todo en el contexto europeo. A
partir de los afios noventa, el trafico se
convierte cada vez mds en un asunto de
migracion “ilegal” o “desordenada” y
es desde la perspectiva de la regulacion
de los flujos migratorios que la OIM
aborda el tema.

En 1996 la OIM realizé un estudio es-
pecifico sobre el trdfico de mujeres en
la Repiblica Dominicana, cuyas con-
clusiones destacan la tendencia al au-
mento del trafico y la necesidad de es-



fuerzos conjuntos entre los paises de ori-
gen v los de destino.

Las recomendaciones de este estudio se
dirigen fundamentalmente a la necesidad
de cambios legislativos en cuanto al con-
trol de los flujos migratorios v a la sancién
a los traficantes, asi como a adoptar una
politica social dirigida a la intervencién y
el apovo a las mujeres afectadas a tra-
vés de programas de asistencia.

El reconocimiento oficial del trabajo sexual
como trabajo por parte de la OIT ha
aportado una vision mds amplia del pro-
blema asi como nuevas herramientas para
las actividades de abogacfa. La OIT
prohibe el empleo de la fuerza o el trabajo
obligatorio, definido como “todo trabajo
0 servicio que se obtiene de una persona
bajo amenaza o pena y para el cual la
mencionada persona no se ha ofrecido
voluntariamente”.

Si bien Ia OIT no realiza acciones direc-
tas con respecto a estos temas, sus do-
cumentos y recomendaciones aportan
elementos de base para la presion in-
ternacional con relacién al combate de
las précticas esclavistas v la violacion a
los derechos humanos que se producen en
las situaciones de trédfico.

1.2.1 Seguimiento del Estado
dominicano a los acucrdos v
convenios internacionales

A pesar de que €l gobierno dominicano ha
suscrito todos los convenios internaciona-
les analizados anteriormente, salvo la Con-
vencion de 1949, ain no se logra colocar
el tema en la agenda politica del pais y me-
nos atn elaborar las politicas publicas co-
rrespondientes. Segun se deduce de entre-
vistas a representantes del sector oficial v
del movimiento de mujeres, el seguimien-
to y cumplimiento a los convenios inter-
nacionales sobre el combate v erradicacion
del tréfico es prdcticamente inexistente.

El seguimiento a los convenios de la OEA
vy 1a ONU es responsabilidad prioritaria de
la Secretaria de Relaciones Exteriores,
mientras que el seguimiento a las confe-
rencias internacionales relacionadas con
temas de género compete a la DGPM.

En lo que respecta al trabajo de estas ins-
tancias, la accién mds relevante en cuan-
to a la migracion v el tréfico de mujeres
ha sido 1a constitucién del CIPROM, me-
canismo que hasta la fecha no ha logrado
desarrollar un trabajo efectivo.



1.3

A nivel nacional, el marco regulatorio al
que podemos recurrir para el examen de
las disposiciones relacionadas con el tréfi-
co v la explotaci6n sexual de mujeres es el
siguiente:

P Cddigo para la Proteccion de Nifios,
Niflas y Adolescentes. Convenio In-
ternacional de los Derechos de los
Nifios (14/94)

®» Ley Contra la Violencia Intrafami-
liar (ley 24/97)

» Ley v Reglamento de Migraciones
(1993)

P Anteproyecto de Ley de Migraciones
(1996)

Como se explica a continuacion, las dis-
posiciones contenidas en estas leyes son
insuficientes e inapropiadas para el abor-
daje efectivo del problema.

El Cddigo para la Proteccion de Nifios, Ni-
fias v Adolescentes solo hace referencia a
la situacién de peligro de los nifios, nifas
v adolescentes cuando “sean victimas de

El marco legislativo nacional

la explotacion fisica o sexual” (Art. 121/
d), en tanto el articulo 126/d define qué
se considera abuso v maltrato. En cuanto
al nuevo Articulo 334 del Cddigo Penal
(comunmente englobada dentro de la Ley
24-97 sobre Violencia Intrafamiliar), este
linicamente hace referencia al proxenetis-
mo, penalizando “la ayuda, asistencia o
encubrimiento de personas a fin de que se
dediquen a la prostituci6n, es decir, el re-
clutamiento de personas con miras a la
explotacion sexual”.

Por su parte, la actual Ley y Reglamento
de Migraciones es una normativa obsoleta
que data de la época de Trujillo, cuya mo-
dificacion se propone en el Anteproyecto
de Ley de Migraciones, aun en proceso de
elaboracién. Los elementos del Antepro-
vecto referidos al combate del tréfico es-
tdn dirigidos a prohibir el reclutamiento
de emigrantes, el funcionamiento de agen-
cias privadas de emigracion v la organiza-
cién y transporte clandestino de personas,
en tanto el Art. 219 destaca la importan-
cia de proporcionar informacion a la “po-
blacién potencialmente emigrante”. E1 An-
teproyecto ha suscitado la respuesta de
organizaciones que trabajan en la proble-



mética de la inmigracién haitiana, quie-
nes han elaborado propuestas de modifi-
caciones. No ha habido, sin embargo, re-
accion alguna por parte del movimiento de
mujeres, aun cuando este proyecto de Ley
no introduce la perspectiva de género ni
menciona la proteccion de la mujer mi-
grante en los paises de destino. Seria re-
comendable que la nueva legislacion en

materia migratoria contemplara de forma
especifica el trdfico de mujeres para fines
de explotacion sexual, desde un reconoci-
miento mds detallado de los acuerdos in-
ternacionales y desde el combate particu-
lar de esta forma de violencia contra las
mujeres, asi como de la validacién de sus
derechos humanos. N




2. Actores que han intervenido
a nivel nacional y sus estrategias



sta seccion presenta los actores
sociales que han intervenido en
debates publicos sobre el pro-
blema de tréfico y Ia proteccion a la mujer
migrante en Republica Dominicana. Como
se verd, el tema no ha recibido gran aten-
cion en la agenda del gobierno, ni en la de
las organizaciones no gubernamentales, ni

2.1

siquiera en la de los grupos de mujeres.
Al iniciarse la década de los 90, con el in-
cremento del fendmeno y el cierre de las
fronteras en los paises de origen, el tema
se convierte cada vez mds en una cuestion
internacional que va sumando la atencion
de los distintos actores sociales involucra-
dos en cada escenario.

Desde 1a sociedad civil: Antecedentes del tema

de trifico en el movimiento de mujeres v las ONG

Como se sefiald anteriormente, las percep-
ciones v estrategias del movimiento de mu-
jeres en relacién al trdfico presentan claras
variaciones en los 90 con respecto a la dé-
cada anterior: 1as acciones de los 80 se cen-
traban en actividades de denuncia y divul-
gacion que abordaban el dngulo de la
explotacion sexual y la opresién de la mu-
jer traficada, particularmente de aquellas

que eran inducidas mediante el engafio v la
simulacion. Pero a medida que en la socie-
dad dominicana se generalizé la informa-
cién sobre el fenomeno y se hizo evidente
que la mayoria de mujeres traficadas sabia
de antemano a qué iba al extranjero, esta
estrategia perdi6 su sentido. Ya a comien-
z0s de los 90 era claro que la cuestién del
consentimiento planteaba la necesidad de



nuevos abordajes teérico-politicos, que to-
maran en cuenta la naturaleza cambiante
del fendmeno. La incapacidad del movi-
miento para hacer esta transicion condujo
a una progresiva disminucion en sus nive-
les de interés y activismo frente al tema.

Se puede afirmar que desde finales de los
80 el tema del trdfico no ha formado parte
importante de la agenda de trabajo del mo-
vimiento de mujeres en el pais. Tampoco
puedan resefiarse acciones concretas de in-
tervencion por parte de las ONG . Las prin-
cipales actividades en torno al tema se de-
sarrollaron en los 80 y se orientaron funda-
mentalmente hacia la denuncia v difusion.
En esa década el rol protagonico lo tuvo el
CIPAF, la ONG de mujeres pionera en el
tema, que abordo el trdfico desde la pers-
pectiva feminista de 1a prostitucion y la ex-
plotacién sexual. En los afios 90, sobre todo
hacia finales de la década, destaca el traba-
jo del Centro de Orientacién e Investiga-
cion Integral -COIN, una ONG mixta del
drea de la salud que realiza actividades de
divulgacion v ofrece servicios de interven-
cién prdctica con las mujeres afectadas.

17 Cristina Cavalcanti, Carmen Imbert ¥ Margarita Cordero. 1985.
Prostitucion: Esclavitud Sexual Femenina. CIPAF, Ediciones Popu-
lares Feministas. Coleecion Teorfa

Al margen de estas dos organizaciones,
algunas otras se han involucrado de for-
ma muy puntual, sobre todo a través
de la participacién en seminarios, talle-
res v coloquios, o con la contribucion de
alguna publicacion.

2.1.1 Las iniciativas del CIPAF

Como se observa, es el CIPAF quien tiene
las primeras iniciativas sobre el tema de
prostitucion y trdfico. En abril de 1983
esta organizacion participé en el Taller
Feminista Global para la Organizacion
Contra el Tréfico de Mujeres, realizado en
Rotterdam (Holanda), que se orient6 des-
de una perspectiva feminista e intent6 con-
tribuir a la erradicacion de la “esclavitud
sexual femenina” en el ejercicio de la pros-
titucion v en el trifico de mujeres.

A partir de este taller se crea la Red Fe-
minista Internacional Contra la Esclavitud
Sexual Femenina, a la cual CIPAF se inte-
gra. Dos afios después, en 1985, CIPAF pu-
blica un estudio pionero sobre la prostitu-
cién en Republica Dominicana, el cual
dedica un capitulo al tema del trifico de
mujeres.'> A partir de esta fecha encontra-
mos cierto nivel de debate e interés pun-



tual sobre el tema entre las feministas do-
minicanas, que se mantiene hasta comien-
z0s de los afios 90. En este periodo (1985-
90) se realizaron acciones de sensibilizacion
publica y denuncia que contribuyeron a dar
vigencia al tema ante la opinién publica
desde 1a perspectiva de las mujeres, inclu-
vendo la elaboracién de un video corto ti-
tulado “Mujeres For Export”. Es significa-
tivo que este video no fuera realizado por
ONG sino por un grupo ad hoc de feminis-
tas, algunas independientes v otras vincu-
ladas laboralmente a ONG diversas.

Tras este primer impulso el tema se sigue
trabajando a nivel de la sensibilizacion a
la opini6n publica, las publicaciones y la
organizacion de seminarios y talleres.
Hacia el final del periodo se observa un
cierto despunte en el interés de la DGPM
en el tema. En 1991 se celebré el Semina-
rio “Mujer v Prostitucién: Trdfico de Mu-
jeres Dominicanas hacia el Exterior”, por
la Comisién Latinoamericana de la Mujer
Trabajadora -CLAMT y la Unién Nacional
de Mujeres Trabajadoras -UNAMUT en co-
ordinacion con la DGPM, el INSTRAW, la
Pontificia Universidad Catélica Madre y
Maestra -PUCMM v UNICEF.

Algunas ponencias de este seminario
se recogen en una edicion especial de

Quehaceres, publicacion periddica de
CIPAF, titulada: “Prostitucién y Trafico
de Mujeres Dominicanas hacia Europa”
(Afio 11, Julio 1991). Los objetivos de
esta publicacién fueron “dar a conocer
la existencia de redes de traficantes en
el pais v en paises de Europa” vy las
formas en que se realizaba; difundir el
trabajo de algunas ONG de los paises de
destino preocupadas por esta problemd-
tica “y sus esfuerzos solidarios de apo-
yo v bisqueda de alternativas tendien-
tes a enfrentar a las redes de traficantes
sexuales y alcanzar un tratamiento hu-
mano a las mujeres prostituidas™; v,
por dltimo, “...dar a conocer la reflexion
critica al interior de las organizaciones
feministas y ONG preocupadas por los
derechos humanos, a fin de asumir ma-
YOI COMPIomiso en cuanto a la proble-
mdtica de la prostitucion en el pais y
en el exterior v denunciar v enfrentar
colectivamente esta prdctica esclavista,
evidenciando a las personas involucra-
das asi como a los funcionarios e insti-
tuciones que contribuven a ocultar [estas
situaciones] con su indiferencia v con
su silencio™.!?

1% Quehaceres, Afto 11, Julio 1991.



En 1993 el CIPAF realiza un Semina-
rio Internacional sobre Mujer Dominica-
na y Migracién a Espaiia, dedica un par
de numeros mds de Quehaceres a esta pro-
blemdtica y, en 1995, apoya la publica-
cion de un libro sobre la migracién a
Espaifia, en el que se analiza la participa-
cién de 1a mujer en la migracion interna-
cional, haciendo alusién al trdfico. A
partir de entonces no hay mds noticias
de importancia sobre el tema, ni ningu-
na otra actividad de incidencia en el
debate sobre el trdfico a nivel publico por
parte de esta ONG.

2.1.2 EI COIN: una respuesta
practica al trafico de mujeres

El COIN es una ONG especializada en el
drea de Ia salud -sobre todo en enferme-
dades de transmision sexual y SIDA- que
desde 1987 ha trabajado con trabajadores
sexuales de ambos sexos. A lo largo de los
afios, su vinculacion con las trabajadoras
sexuales en el pais fue aproximédndola a la
problemdtica del trabajo sexual de las do-
minicanas en el exterior, al encontrarse que
un pequefio porcentaje de la poblacion con
la que trabajaba habia tenido alguna ex-
periencia migratoria.

)

Tomando conciencia del papel que jue-
ga la Republica Dominicana en la indus-
tria internacional del sexo, a partir de
1992 el COIN realiza sus primeras ac-
ciones de difusion, informacién y sensi-
bilizacion de la poblacion en torno al pro-
blema del trdfico. Elabord algunos ma-
teriales con soporte visual y folletos,
a fin de prevenir a la poblacion que de-
nomina “migracion de alto riesgo” -es
decir, 1a que estd involucrada en la indus-
tria del sexo vy desde alli se inserta en
los circuitos del trafico.

El COIN ha sido pionera en el desarrollo
de actividades de asistencia directa, so-
bre todo tras la creacién en 1993 de su
Centro de Migracion, Informacion v Sa-
lud -CIMS, cuyo objetivo es informar v
orientar a 1as mujeres sobre los riesgos del
trdfico v el trabajo sexual, asi como las
situaciones que van a enfrentar en los
paises de destino.

Es importante precisar, no obstante,
que el CIMS sigue siendo mds bien un
provecto en perspectiva debido a la fal-
ta de recursos econémicos para su im-
plementacion efectiva. Desde hace algo
mas de un afio realiza un trabajo de di-
fusion y sensibilizacion en las zonas
expulsoras, particularmente en el su-



roeste y en el este, en coordinacion con
diversas organizaciones comunitarias
de mujeres.

Entre 1996-1998 ¢l COIN colabord con
los encuentros y talleres regionales rea-
lizados en el pais sobre el tema, con la
convocatoria de la Alianza Global Contra
el Trafico de Mujeres v de la Funda-
cion contra el Trdfico. También ha orga-
nizado sus propios eventos internos y con
poblaciones de base.

El trabajo de COIN ha tenido un impac-
to positivo pero muy leve a nivel de la
sociedad civil y de las organizaciones
de mujeres. Ante la ausencia de iniciati-
vas v la limitada atencién al problema
por parte del movimiento de mujeres, ha
servido para despertar un poco de sensibi-
lidad y poner minimamente a debate el
tema de trafico y el trabajo sexual en el
contexto nacional.

A nivel de su relacién con el Estado, no
se observan resultados significativos
en cuanto a incidencia en la elaboracion
de politicas ptblica, pues la institucién
no ha orientado sus actividades en este
sentido. Si bien el COIN reconoce la re-
levancia que la perspectiva de género y
derechos humanos de las mujeres tiene

para su trabajo, éste no suele abordarse
con dicho enfoque, lo que limita la ca-
pacidad de la institucién de colocar el
tema en la agenda del movimiento de
mujeres y darle vigencia politica. Este
hecho no deja de resultar paradéjico da-
do que, a mediados de los 90, el COIN
ingres6 a la CONGAM.

Hasta ahora, sin embargo, su pertenen-
cia a la CONGAM no parece haber teni-
do ningun impacto sobre la definicién
de la agenda de género en el pafs. El
trabajo de esta ONG por si sola no ha
podido responder a la magnitud del pro-
blema, ni ha logrado enfocar todas las
aristas del mismo, pero es de destacar que
en el periodo 1996-99 constituye casi la
tinica iniciativa de la sociedad civil con
respecto al tema.

2.1.3 Coordinadora de ONG del
Area de la Mujer -CONGAM

Desde el dmbito de la Coordinadora de
ONG del Area de la Mujer no ha habido
ninguna atencion especifica al tema de la
migracion o el trdfico de mujeres para fi-
nes de explotacion sexual.



Sus ejes de trabajo estdn articulados en
torno a los temas de salud, democracia y
participacion politica, desarrollo y econo-
mia, aspectos juridico legales y violencia;
no existe una perspectiva transversal que
articule el eje migracion a pesar de la im-
portancia del tema en el contexto domini-
cano, su vinculacion directa o indirecta con
los otros ejes de trabajo de la CONGAM, y
el amplio nimero de mujeres involucradas
en la migracion internacional.

El trdfico v 1a explotacion sexual tampoco
tienen una presencia significativa en la
documentacion producida por la CONGAM.
El documento “Las mujeres y la coyuntu-
ra electoral, mayo 1996”, Plataforma de
Accion del movimiento de mujeres frente
a los programas de gobierno de los parti-
dos politicos, y que podria considerarse
como la agenda politica consensuada del
movimiento para la segunda mitad de los
90, no aborda de manera especifica la cues-
tién de la migracion vy el trdfico para la
explotacion sexual.

Al plantear las acciones sugeridas para
combatir 1a violencia contra las mujeres,

t4 Coordinadora ONG Area de la Mujer. “Las mujeres ¥ la eovuntu-
ra clectoral, mayo 1996™. Santo Domingo, 1996.

el documento si sefiala 1a necesidad de
desarrollar “un programa de erradicacion
del trafico de mujeres, nifios v nifias para
fines de prostitucién u otra forma de co-
mercializacion del sexo, que incluya la
creacion de comités locales de vigilancia y
castigo a las personas involucradas en es-
tos hechos”.'* El tema se introduce den-
tro del contexto general de la violencia
de género como un elemento mds, pero
se hace de manera general v poco explici-
ta. Este caso es representativo del abor-
daje de la problemdtica del tréfico por parte
de 1a CONGAM a lo largo de lo afios 90: el
tema aparece de manera ocasional entre
las demandas y propuestas del movimien-
to, pero nunca se convierte en prioridad
politica ni en eje de trabajo, lo que explica
la ausencia de iniciativas especificas en
torno a este tema.

) 2.1.3.1 Un tema pendiente en fa
agenda del movimiento de mujeres

Ademds de que el rol del movimiento de
mujeres constituye una variable priorita-
ria del estudio, el hincapié que este infor-
me de caso hace en este sector también
obedece al hecho de que, a excepcion del
COIN, en el resto de la sociedad civil no
ha habido interés ni iniciativas para abor-



darlo. La aseveraci6n anterior aplica, en
alguna medida, a todos los actores socia-
les considerados: Estado, partidos politi-
cos, sociedad civil y agencias de coopera-
cion. Dado el cardcter fundamentalmente
reactivo del accionar politico del movi-
miento de mujeres en el pais, se podria
aventurar la opinion de que el hecho mis-
mo de que ningun otro sector o actor so-
cial haya articulado y promovido propues-
tas en torno a este tema ha contribuido a
la poca atencion que el movimiento le ha
dedicado en la década actual.

Al desinterés progresivo del movimiento en
el tema contribuyen miltiples factores que
apuntan en diferentes direcciones pero que
se complementan entre si.

Por un lado, el hecho de que el tema no se
haya incorporado a la agenda politica de
las mujeres demuestra que el movimiento
no ha podido establecer claramente los
nexos e interrelaciones que el trafico pre-
senta con otros topicos y problemas que
afectan a la poblacién femenina.

El cardcter estructural de la migracion en
Repiiblica Dominicana —y, en particular,
el de la migracion femenina y el trifico
para la explotacién sexual— presenta de-
terminantes y consecuencias que ocupan

de manera transversal pricticamente
todos los ejes temdticos de la agenda de
trabajo del movimiento: derechos huma-
nos, violencia, salud, pobreza, desarrollo,
participacién politica, etc. En este senti-
do, muchas de las mujeres entrevistadas
sefialan que el tema ha sido relegado de-
bido a la necesidad de abordar cuestio-
nes mds importantes ligadas al desarro-
llo, que han constituido ejes de trabajo
mds vertebradores del movimiento de mu-
jeres, el cual estd articulado fundamental-
mente en torno a las ONG —que a su vez
estdn sujetas a las prioridades de financia-
cion de las agencias, cuyos fondos se ca-
nalizaban las mds de las veces hacia estas
actividades de desarrollo.

Por otro lado, quizds el argumento mds
fuerte que emerge de las entrevistas con
las mujeres del movimiento se refiere a las
dificultades politico-ideoldgicas que plan-
tea el tema del trdfico vy que le da un ca-
rdcter polémico. Segin este argumento,
durante el breve espacio de militancia en
torno al tema que se abrié a mediados de
los 80, €éste se asumid desde una perspec-
tiva fundamentalmente “redencionista”,
basada en la victimizacién que sufria la
mujer traficada sin su consentimiento. Una
de las entrevistadas sefiala que las accio-
nes emprendidas en esa época tuvieron un

I



cardcter “muy declarativo y testimonial. ..
fuera de una posicion politica”, 1o que atri-
buye a la falta de una reflexion y discu-
sién profundas sobre el tema desde 1a pers-
pectiva de las mujeres, las de aqui y las de
alld, poniendo el énfasis en como la mi-
gracion y el trdfico afectan sus vidas.

Se trata de un ejercicio que necesariamente
pasa por la reflexion sobre el cuerpo y la
sexualidad de las mujeres vy que, por esta
razon, es dificil hacer desde un movimien-
to donde muchas de las ONG que lo com-
ponen tienen vinculos con la Iglesia o un
liderazgo masculino fuerte, poco dado a
incluir estos asuntos entre las prioridades
de su agenda. También se sefialo que el
tema genera contradicciones entre las mis-
mas feministas, contradicciones que no se
han evidenciado de manera generalizada
porque “ni siquiera ha habido el espacio
para debatir y evidenciar esa contradiccion
y esa diferencia con relacién a la cuestion
del trifico”. Estas contradicciones se ins-
cribirian dentro de la polémica que por
largo tiempo ha dividido al movimiento in-
ternacional de mujeres en relacion al tra-
bajo sexual —v.g., la conceptualizacién de
la prostituta como victima versus la rei-
vindicacién de la autonomia sexual de las
mujeres que acceden voluntariamente a
esta actividad. La falta de debate se per-

cibe incluso al interior de algunas organi-
zaciones, donde no existe una postura ins-
titucional unificada frente al tema v mds
bien se cuenta con la percepcion indivi-
dual de sus miembras, que en ocasiones
pueden ser divergentes.

Por otra parte, algunas entrevistadas
sefialaron las implicaciones del aspec-
to econémico envuelto en el trdfico y
los efectos de las remesas en la econo-
mia familiar de las mujeres traficadas y en
la de sus comunidades de origen. A me-
dida que las actitudes culturales hacia
el trabajo sexual en el extranjero se ha-
cian mds tolerantes v permisivas en las co-
munidades de origen, el abordaje politico
del problema se volvia mds conflictivo,
sobre todo en vista de que el sector popu-
lar v rural constituia la principal pobla-
cion de trabajo de la mayoria de las ONG
del movimiento.

La ausencia del tema de tréfico en la agen-
da politica del movimiento de mujeres ha
repercutido en la escasa atencion que el
Estado ha dado al tema, va que para que
éste se involucre es necesario que se gene-
ren procesos de presion que coloquen el
problema en la agenda piblica y conduz-
can a la formulacién de politicas para dar
respuesta al problema.



2.2 Las

Desde el dmbito estatal dominicano, el
asunto de la emigracion (incluvendo el trg-
fico de mujeres) ha sido tradicionalmente
visto como una védlvula de escape a los pro-
blemas de la pobreza v el desempleo. Este
enfoque condujo a una actitud pasiva por
parte del Estado v los partidos politicos,
que tampoco desarrollaron iniciativas para
abordar el problema. Es solo a partir de
1996, en el contexto de los procesos de re-
forma del Estado, cuando se empieza a
notar una voluntad politica de intervenir
en 'y de dar cierto reconocimiento a la rea-
lidad migratoria dominicana.

2.2.1 La Direccion General de
Promocién de la Mujer -DGPM

Desde principios de los 90 hay leves indi-
cios del interés de la DGPM, como institu-
cion oficial encargada de los asuntos de la
mujer, por el tema del trafico v la migra-
cion de dominicanas al extranjero. Este
interés se expresé en la organizacion de
algunos eventos para debatir v difundir
informaciones en torno al tréfico de muje-
res, que formaron parte de los proyectos

instancias

estatales

de apoyo desarrollados por el UNICEF con
esta institucion desde finales de los 80.

A partir de 1996 se empieza a detectar una
preocupacién mds sistemdtica en torno al
tema, que en octubre de ese afo se tradujo
en una solicitud de asistencia técnica a la
OIM para disefiar y organizar un mecanis-
mo de combate del trifico, que se converti-
ria en el Comité Interinstitucional de Pro-
teccion a la Mujer Migrante -CIPROM. Esta
constituve prdcticamente la tnica iniciati-
va importante de politica publica relativa al
problema del trdfico en el periodo post-1996
aunque, como se verd mds adelante, se tra-
ta de una iniciativa que hasta ahora existe
mayormente sobre ¢l papel, no logrando atn
traducir sus planes en acciones concretas.

2.2.2  FI Comité Interinstitucio
nal de Proteccion a la Mujer
Migrante -CIPROM

La propuesta de creacién del CIPROM sur-
gi0 en octubre de 1996, con la asesoria
de la OIM. La formulacion v disefio de



este programa se centré en la necesidad
de buscar soluciones al problema de las
mujeres migrantes v su trafico. Las reco-
mendaciones mds importantes aportadas
por la OIM fueron: la importancia de re-
conocer v enfrentar los problemas funda-
mentales que generan el problema —es
decir, la creacion de oportunidades de
empleo y planes de educacion para muje-
res jovenes en Republica Dominicana; la
necesidad de disefiar una legislacion apro-
piada que permita detener y enjuiciar a
los traficantes; el control de la emision
de documentos de identidad v pasapor-
tes; el control del turismo con fines sexua-
les; Ia realizacion de campaifias de infor-
macién dirigidas a traficadas potenciales
y al publico en general; la prestacién de
asistencia para el retorno v la reintegra-
cion a la sociedad dominicana de las mu-
jeres traficadas retornadas.

Estas recomendaciones se resumen en su
objetivo general de: “Ofrecer un marco de
accién integrada en el dmbito gubernamen-
tal, no gubernamental e internacional para
la prevencion v reduccion de los proble-
mas sociales v econdmicos generados por
la migracion de la mujer dominicana, a
través de politicas y programas que inci-
dan en su situacién en origen v en los di-
ferentes puntos de destino”.

Sus ejes de actuacion se definen en tres
sentidos:

a. prevencion, informacién y sensibiliza-
cion;

b. proteccion a mujeres migrantes v man-
tenimiento de vinculos con las muje-
res dominicanas en el exterior;

¢. retorno, migracion circular, migracion
y desarrollo.

En el documento de presentacion del
CIPROM se establece su naturaleza como
organismo de coordinacion intersectorial,
constituido por instancias estatales, reli-
giosas v de la sociedad civil que de alguna
manera estdn vinculadas a la problemdti-
ca del trdfico o a temas afines, como el tra-
bajo sexual, asf como a la hisqueda de so-
luciones al problema.

La composicion del CIPROM revela un ca-
rdcter fundamentalmente gubernamental
ya que, entre sus 11 organismos miembros,
hay 7 instancias estatales, 1 asociacién
empresarial, 2 ONG del drea de la salud
(fundamentalmente prevencion SIDA) v
una orden religiosa, dedicada a la “reha-
bilitacién” de prostitutas, a saber:

o Direccién General de Promocion de la
Mujer (DGPM)



s Secretaria de Estado de Relaciones
Exteriores

s Secretaria de Estado de Turismo
* Direccién General de Migraciones
e  (Convencion Nacional de Lomé IV

¢ Asociacion Nacional de Hoteles v Res-
taurantes

¢ Centro de Investigacion y Orientacion
Integral (COIN)

* Secretaria de Estado de Trabajo

e Programa de Prevencién del Uso In-
debido de Drogas (PROPUID)

e  (oordinadora de Animacién Socio-
cultural (CASCO)

s  (Oblatas del Santisimo

El 8 de marzo de 1999 el Poder Ejecutivo
emite el decreto oficial de constitucion del
CIPROM, estableciendo su sede v coordi-
nacion en la DGPM. Sus atribuciones in-
cluyen Ia de intervenir en los asuntos que
requieran medidas por parte de las autori-
dades dominicanas en el exterior; “velar
por la puesta en vigencia de las politicas
migratorias en los Estados receptores”; la
proteccion de los derechos humanos y la
aplicacién de las leyes laborales; v la po-

tenciacion del desarrollo en las zonas
expulsoras mediante el fomento de fuen-
tes de trabajo y planes de retorno. Con la
emision de este decreto el Estado formali-
za su intencion de incidir en este proble-
ma y asume un compromiso mds formal
de iniciar acciones, a la expectativa de las
cuales atn se estd.

El decreto supone un marco muy general
que deberd concretarse en un reglamento,
actualmente en proceso de preparacion, asi
como en la concrecion de los provectos de
financiamiento de sus actividades, que
deberdn presentarse en lo adelante. De-
ben matizarse muchos aspectos de la eje-
cutoria de un organismo asi para que sus
acciones verdaderamente tengan un efecto
a todos lo niveles propuestos. Los hechos
sin embargo revelan que, al cabo de casi
tres afios de su creacion, las pocas activi-
dades desarrolladas desde el programa
han tenido un cardcter muy asistemdtico,
sin una asignacién presupuestaria espe-
cifica ni una designacion de personal
especializado, lo que supone una capaci-
dad de accion casi nula. La supervision
ha estado a cargo de la Subdireccion
Técnica de la DGPM, que ha desarrollado
algunas actividades relativas a la aten-
cién de casos de mujeres traficadas des-
aparecidas en el extranjero, la informacion



a mujeres retornadas, la asistencia a semi-
narios y talleres, y la organizacién de un
seminario sobre Migracién, Género y Poli-
tica Publica.® Sin embargo, el CIPROM
no ha sido incorporado en el organigrama
de 1a DGPM v no se le asigna un rol desta-
cado en la planificacion de la entidad ni
en la definicion de los lineamientos politi-
¢os u operativos de la misma, de lo que se
puede deducir que su importancia en el
propio contexto del organismo sede es
atin minima.

Si bien es cierto que antes del decreto ofi-
cial de 1999 la no existencia legal del or-
ganismo no avalaba la realizacion de ac-
ciones formales, también es cierto que los
procesos de preparacion del reglamento y
el montaje de programas han marchado a
un ritmo muy lento. Con su creacion en
1996 se elaboré un provecto OIM-DGPM
que fue presentado a varias agencias de fi-
nanciacion, entre ellas la Agencia de Co-
operacién Espafiola —AECI y la Coopera-
cién Alemana —DED para solicitud de
fondos, sin que se obtuviese una respuesta

15 Taller sobre Politicas Piblicas, Género v Migracién. Diciembre
de 1998. Organizado por la DGPM con la asistencia de las entidades
micmbras del CIPROM. Este Taller fue coordinado por Gina Gallar-
do Rivas, quien tealizé una pasantia de cuatro meses en ¢l CIPROM,
colaborando en la redificion del programa y organizando elementos
de documentacion ¢ informacion para sus bases operativas.

positiva al respecto. Las razones aducidas
para esta negativa se refieren al cardcter
excesivamente amplio del proyecto, muy
ambicioso en sus objetivos y demasiado
abarcador a corto y medio plazo, v a la
necesidad de que se concretice un progra-
ma mds factible de realizacion.

El CIPROM es un proyecto en ciernes, al
que todavia le faltan elementos para su
madurez. Sibien sobre papel se manifies-
ta una importante intencion de dar res-
puesta a una parte de la realidad migratoria
de las mujeres dominicanas, se deben con-
templar muchos otros elementos para res-
ponder a la compleja realidad de las muje-
res dominicanas en el extranjero. De
momento se estd a la espera del Reglamento
de Funcionamiento y de los planes de ac-
cién concretos. Se hace necesaria la in-
corporacion de mds sectores de la so-
ciedad, en particular de entidades que
puedan aportar una perspectiva de género
al trabajo del CIPROM, al tiempo de
contribuir a la incorporacion de esta te-
mética en la agenda politica del movimien-
to de mujeres.

Otras ONG del drea de la mujer merece-
rian integrarse, va sea como miembros o
con un estatus consultivo, por estar desa-
rrollando acciones en zonas de alta inci-



dencia del trdfico o por otros aspectos de
coincidencia de su trabajo con la trans-
versalidad de los mecanismos y procesos
del fendmeno, asi como de las acciones de
prevencion y apoyo a las mujeres trafica-
das. Las dos ONG incorporadas hasta el
momento, COIN y CASCO, trabajan fun-
damentalmente en la prevencion de SIDA
y desde alli llegan a la pequefia intersec-
cion de estos temas con el trdfico v la mi-
gracion. Aunque ambas instituciones son
miembras de 1a CONGAM y aunque CAS-
CO, en particular, ha adoptado reciente-
mente la perspectiva de los derechos hu-
manos de las mujeres en su trabajo, no son
organizaciones que inciden con fuerza en
la agenda de género en el pais.

No deja de resultar sorprendente, sin em-
bargo, que habiendo dos entidades miem-
bras de la CONGAM en el CIPROM, y con-
siderando el liderazgo que viene ejerciendo
la DGPM en la agenda de las mujeres des-
de el 1996, el movimiento no haya toma-
do una actitud mds activa frente al pro-
yecto. Varias de las ONG mds destacadas
en el trabajo politico de género,'® al ser
consultadas, coincidieran en expresar la
poca informacién de que disponen acerca
del CIPROM, aunque casi todas conocian
de su existencia y de su reciente oficiali-
zacion mediante decreto.

‘2.2.3 Secretaria de

Relaciones Exteriores (SER)

Las iniciativas de este ministerio en torno
al problema son recientes, todavia inci-
pientes, v se enmarcan dentro de un con-
texto general de atencion y defensa de los
derechos de los migrantes dominicanos
desde las instancias consulares. La SER
jugd un papel en la creacion del CIPROM,
del cual forma parte. Asimismo, durante
el Didlogo Nacional de 1997, la participa-
cion de esta Secretaria fue clave para que
se recogieran acuerdos en torno al trafico

de mujeres, incluyendo la necesidad de co-

ordinar acciones entre la SER v 1a DGPM
a través del CIPROM.

Hasta la fecha, sin embargo, no se ha lle-
vado a cabo esta coordinacién interinsti-
tucional, ni ha habido un seguimiento sis-
temdtico con la entidad coordinadora
(DGPM) para instrumentar politicas de
apoyo a las mujeres migrantes.

A partir del afio 1996, y como parte de la
reforma del servicio exterior dominicano,

16 Ce-Mujer, CIPAF, Profamilia, Colectivo Mujer y Salud.
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o
no

las Misiones Consulares y Embajadas han
recibido instrucciones de poner en practi-
ca una politica social de aproximacién y
apovo a las comunidades dominicanas en
el extranjero, transformando asi lo que tra-
dicionalmente habia sido una misién mas
politica y técnica de estas instancias.

La asistencia en casos de trdfico es parte
de esta nueva politica de servicios consu-
lares a migrantes en los paises de destino,
que se inicid con una fase de informacién
y difusion a los y las inmigrantes sobre sus
derechos. Los consulados dominicanos
han sido instruidos para atender una am-
plia gama de problemas comunitarios, que
incluye la orientacion legal a migrantes,
asistencia a familias y apoyo para la inte-
gracion a los paises de destino.

La SER ha informado a los consulados so-
bre la creacion y objetivos del CIPROM a
fin de que desde allf se pueda dar un tra-
tamiento a las migrantes con criterios di-
ferenciados y claros pero, ante la ausencia
de iniciativas dirigidas de manera especi-
fica a las mujeres traficadas, el impacto ha
sido reducido.

Por otro lado, desde 1996 la SER ha veni-
do trabajado conjuntamente con la Direc-
cién General de Migraciones en la elabo-

racion de la propuesta de modificacion a
la Ley de Migracion que contempla elemen-
tos de cara al combate del trdfico de forma
explicita. Sin embargo, la misma natura-
leza institucional de la Direccién de Mi-
graciones, como organismo de la Secreta-
ria de Estado de Interior v Policia, ha
conducido a un enfoque del problema
migratorio en términos de orden publico v
de seguridad nacional.

Aunque no ha habido un proceso abierto y
amplio de consulta con la sociedad civil
para la modificacion de esta ley, muchas
organizaciones que trabajan en la proble-
mdtica de la inmigracién haitiana, por
ejemplo, han estado dando seguimiento al
proceso, han elaborado documentos de pro-
puestas y han negociado cambios en el an-
teproyecto. La presion sistemdtica de es-
tas organizaciones y la vigencia que
han dado al tema de la migracion haitiana
en la agenda politica del pais han condu-
cido a la revision de algunos aspectos
polémicos de Ia ley en lo relativo a los de-
rechos de los extranjeros en la Repiblica
Dominicana.

Lo mismo no ha sucedido, sin embargo,
con el movimiento de mujeres de cara a la
situacion de las mujeres traficadas, no ha-
biéndose registrado ninguna iniciativa ten-



dente a incidir sobre la manera en que la
legislacion propuesta aborda la cuestion del
trafico de mujeres dominicanas para fines
de explotacion sexual.

El anteproyecto aborda el problema desde
la perspectiva del combate al tréfico a tra-
vés de la prohibicion de actividades como
el reclutamiento de emigrantes, el funcio-
namiento de agencias privadas de emigra-
cién v la organizacién y el transporte clan-
destino de personas.

En su articulo 219, destaca la impor-
tancia de proporcionar informacién y
prevenir a la poblacion potencialmen-
te emigrante sobre “la accion de los tra-
ficantes de mano de obra, agencias clan-
destinas de reclutamiento... de emple-
adores sin escripulos, que se aprove-
chan de la explotacion de los trabajado-
res migrantes en situacion irregular”
(Art.219). En los articulos 222, 223 y
224 se prohibe “el reclutamiento de
migrantes dominicanos y de residentes
extranjeros, mediante el ofrecimiento
de trabajo (...)" (Art. 222); “... el fun-
cionamiento de agencias privadas de
emigracion...” (Art.223); asi como “...or-
ganizar y transportar clandestinamente
a dominicanos y extranjeros que salgan
del territorio nacional con intencion de

ingresar ilegalmente en el territorio de
otro pais” (Art. 224).

El anteproyecto no incorpora las nor-
mativas internacionales con relacién al
trdfico, no aborda el problema desde la
perspectiva de los derechos humanos de
las mujeres, ni menciona la proteccion
a la mujer migrante en los paises de des-
tino. El marco general de esta legisla-
cién no es coherente con los instrumen-
tos internacionales de derechos humanos
que ha suscrito el pais, ni con los esfuer-
z0s a los que se comprometieron las ins-
tancias estatales a través del CIPROM, pro-
yecto que parte de un reconocimiento

‘explicito (aunque parcial) de los acuer-

dos internacionales y que particulariza
el trdfico como una forma de violencia
que atenta contra los derechos humanos
de las mujeres.

2.2.4 La Direccién General
de Migraciones (DGM)

La vinculacion de esta Direccion General
a la Secretaria de Estado de Interior y Po-
licia, entidad directamente responsable de

la politica migratoria dominicana, histé-



ricamente ha determinado que 1a DGM asu-
ma un rol centrado en ¢l control de las
fronteras nacionales v el movimiento de
personas hacia dentro y fuera del territo-
rio nacional, con énfasis en el polémico
tema de la inmigracion haitiana.

Por tanto, las acciones realizadas desde
1996 por la DGM en cuanto al trifico para
explotacion sexual priorizan los controles
de salida en frontera, estableciendo una se-
rie de requisitos para las dominicanas que
viajan. Ademds de la revision exhaustiva
de la legitimidad de los documentos de via-
je y visados, se les exige disponer de por lo
menos 1,000 délares. También se estd le-
vando a cabo un trabajo de recogida de
datos sobre los casos de deportaciones para
determinar los perfiles ocupacionales y la
filiacién personal de los hombres y muje-
res deportados v retornados al pais.

La tnica iniciativa dirigida a desarro-
1lar algun tipo de trabajo con las mujeres
afectadas por el trdfico es un proyecto
recientemente iniciado en coordinacién
con el COIN de prevencién y apoyo a
las mujeres devueltas en frontera y a las
deportadas, que contempla la distribu-
cién de un folleto informativo dirigido a
las primeras v la realizacién de charlas
con las segundas. Otro componente de esta

iniciativa con el COIN es la recogida de
informacion a través de un cuestionario
aplicado a estas mujeres, pero las infor-
maciones recogidas ain no han sido
sistematizadas.

En el caso de la DGM, como en el de la
SER, se observa una apertura a la nego-
ciacién y/o coordinacién de actividades
con instancias de la sociedad civil que no
ha sido aprovechada por las organizacio-
nes de mujeres.

La magnitud de esta apertura y el grado
de susceptibilidad de estas instancias es-
tatales al enfoque de los derechos huma-
nos de las mujeres permanece desconoci-
da porque no ha sido probada por el
movimiento, que ha permanecido por com-
pleto al margen de los procesos de reforma
que inciden sobre la situacién de las
migrantes dominicanas en el exterior.

2.2.5. Las agencias

internacionales de cooperacion

Las agencias internacionales que mantie-
nen proyectos de cooperacion en el pais
no han prestado atencion particular al tema



del trifico de mujeres, si bien las razones
de esto no estdn del todo claras.

Visto el caso desde la perspectiva de
que las agencias responden a solici-
tudes de instancias locales interesadas,
la poca prioridad otorgada al tema del
trdfico por las agencias reflejaria la poca
visibilidad del tema en la agenda na-
cional, incluida la del movimiento de
mujeres. No ha habido una demanda
de financiamiento porque se han rea-
lizado pocos trabajos en relacion al tema,
y por tanto el rol de las agencias se ha
circunscrito al apoyo de acciones pun-
tuales como la celebracion de semina-
rios, talleres y encuentros para difundir
la problemdtica del trifico.

Es el caso del Encuentro Regional de Amé-
rica Latina y El Caribe, celebrado en San-
to Domingo en 1996, que recibio apoyo fi-
nanciero de Helvetas, Intermon y el
INSTRAW, asi como del Taller Regional de
Ameérica Latina y el Caribe sobre Derechos
Humanos de las Mujeres en ¢l Contexto de
Tréfico y Migracion, que fue apoyado por
el INSTRAW. Cabe destacar que algunas
de las iniciativas tempranas de la DGPM
(empezando a finales de los 80) fueron
promovidas desde el proyecto de coopera-
cion del UNICEF con este organismo.

‘Ahora bien, visto el caso desde la pers-

pectiva de que las agencias de coopera-
cién tienen agendas propias, que se tra-
ducen en la promocién —y a veces impo-
sicion— de sus prioridades entre las ins-
tancias receptoras, habria que pregun-
tarse por qué la ausencia de iniciativas
importantes, dada la relevancia interna-
cional adquirida por el tema en los afios
90. Un factor a tomar en consideracién
es que muchos de los principales paises
donantes de fondos son al mismo tiem-
po paises receptores de migrantes, v que
sus prioridades en este sentido se diri-
gen a enfrentar el problema dentro de
sus propias fronteras.

En el caso europeo, las transformacio-
nes en los contextos de recepcién y los
patrones migratorios internacionales en
la década de los noventa han producido
una reactivacion del interés por el tema
del trdfico, en el que predomina el énfa-
sis en el control de fronteras. La cuestion
es vista desde la perspectiva de la migra-
cién irregular y del combate a las redes
criminales internacionales, no sélo por
su incidencia en el trdfico de mujeres sino
también por su conexion con otros deli-
tos como el trifico de droga v la falsi-
ficacion de documentos. Para los pai-
ses receptores sigue siendo mds importan-
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te solucionar el problema “desde casa”,
¢s decir, tratar de frenar las entradas
irregulares por un lado, y por otro, aten-
der a las situaciones en las que los emi-
grantes estén generando impactos a nive-
les estructurales, a fin de preservar sus
“Estados de bienestar”. Esto se refleja en
determinadas lineas de financiacion de
la Unién Europea, que dispone de ma-
yores fondos para abordar el tema del
trafico y de 1as mujeres ilegales en el mar-
co europeo, en contraste con la dispo-
nibilidad de menores recursos financie-
ros para apoyar las acciones en los pai-
ses de origen.

Paralelamente, la perspectiva de los de-
rechos humanos de los migrantes y la
presion de la sociedad civil también
han ido cobrando mayor relevancia en los
Estados receptores europeos. En este
sentido, los afios 90 han sido ia década
de la defensa de los derechos humanos
de las mujeres y por este reconocimiento
y conquista, se han apoyado organiza-
ciones de derechos humanos y de lu-
cha contra el tréfico que han surgido en
el contexto europeo, tanto aquellas in-
tegradas por nacionales de los paises
receptores, como aquellas de autoapoyo
v de defensa de los derechos de los mi-
grantes surgidas en el seno de las comu-

nidades migrantes. En este sentido cabe
destacar el papel que han jugado las
asociaciones de apoyo a las mujeres
migrantes en los paises receptores, como
la Oficina de Asesoramiento v Centro
de Comunicacion para Mujeres Latinoame-
ricanas (LEFO) en Austria, Amnesty
for Women de Alemania, PAYOKE de
Bélgica y la Asociacién de Mujeres Domi-
nicanas en Espafia (AMDE).

Por ultimo, hay que considerar el caso
de los organismos de Naciones Unidas,
cuyas agendas v prioridades de finan-
ciamiento en el drea de mujer/género
estdn regidas por los resultados v acuer-
dos de las cumbres internacionales que
se han realizado a lo largo de la década.
Si bien los acuerdos de Viena y de Bei-
jing abordan el problema y lo definen
desde la perspectiva de la violencia sexual
y los derechos humanos de las mujeres,
también es cierto que, a diferencia de
los grandes objetivos estratégicos de estas
conferencias, de relevancia general para
las mujeres de todo el mundo, el proble-
ma del trifico es especifico a determi-
nados paises.

Es posible entonces que, en lo que con-
cierne a esta temdtica, las prioridades
de las agencias estén muy centradas en



los aspectos comunes de la violencia de
género, aplicables a la generalidad de pai-
ses donde intervienen, obviando hasta
cierto punto las especificidades de casos
particulares.

De ser cierto, esto ayudaria a explicar la
prioridad otorgada por agencias como
UNICEF, FNUAP y PNUD a iniciativas
que se desarrollan en el pafs en torno a
la violencia de género y la implemen-
tacién de la Ley 24-97, en contraste

con la ausencia total de iniciativas en

relacion al trifico de mujeres. En iltima
instancia, sin embargo, el hecho de que
el movimiento de mujeres no haya colo-
cado la problemdtica en la agenda pi-
blica ni l1a haya incorporado a sus ejes
de trabajo impide la verificacion de esta
hip6tesis, en tanto no se han creado en
el pais las condiciones para el desarrollo
de iniciativas importantes en torno al
problema del trifico. N




3. Conclusiones Y
recomendaciones



I trdfico de mujeres para fines de
explotacion sexual no ha sido
tema de primer orden en la agen-
da publica del pais, recibiendo una aten-
cion muy covuntural de la sociedad civil,
fundamentalmente de parte de organizacio-
nes de mujeres v medios de comunicacion.

La informacion recogida para este informe
permite constatar que, a medida en que el
fendmeno sale a la luz v aumenta el nivel
de informacién, la preocupacion por el mis-
mo disminuve, al cambiar el enfoque “victi-
mista” del discurso piblico inicial sobre el
tema y al aumentar la “legitimidad” social
en las comunidades de origen del trabajo
sexual en el extranjero, entre otros posibles
factores. A pesar de lo anterior, la cuestion
del trifico mantiene cierta vigencia en los
medios de comunicacién gracias a la detec-
cion periddica de casos (casi todos en el ex-
tranjero) v la tendencia a su aumento. Se
puede prever que la situacion se manten-

drd mientras no se modifiquen las condi-
ciones socio-econdmicas que inducen a tan-
tas dominicanas a salir del pais —por cual-
quier via, en cualquier condicion— como
alternativa a su situacion. Desde ¢l Estado
ha habido desinformacion v falta de inte-
rés. Esto, sumado a la poca tradicion de
interlocucion con los actores/as de la so-
ciedad civil, ha supuesto una limitacién adi-
cional a la intervencion estatal. Las insti-
tuciones oficiales relacionadas con el
combate al trdfico, han mostrado intereses
diversos sobre cémo abordar el tema. Exis-
ten ciertas “sombras de temor” en cuanto
al efecto negativo que éste puede tener en
la imagen del pais en el exterior, debido a
los nexos entre la promocion del pais como
destino turistico legitimo, la promocion del
turismo sexual v su imagen como exportador
de mujeres para el trabajo sexual.

Tras décadas de inactividad del Estado v
casi una década de silencio del movimien-



to de mujeres, en los dltimos dos afios el
sector gubernamental ha tomado algunas
iniciativas para dar respuesta al problema
de 1a mujer migrante, el trifico y la explo-
tacion sexual, entre las que destaca la crea-
cién del CIPROM. Este proyecto, sin em-
bargo, atin no conduce a la elaboracién de
politicas publicas, a 1a vez que su situa-
cion institucional, financiera y técnica ac-
tual no ofrece mucha esperanza de que esto
pueda ocurrir en el futuro cercano. Otras
iniciativas gubernamentales puestas en
marcha durante los ultimos afios se vincu-
lan a la reforma v modernizacién del ser-
vicio exterior dominicano y la atencién a
las comunidades migrantes en el extranje-
ro. Sin embargo, hasta ahora, este proce-
so no ha implicado iniciativas dirigidas de
modo particular a las necesidades de las
mujeres traficadas o que realizan trabajo
sexual. Pese a que el pais ha suscrito los
principales convenios internacionales que
sirven de marco de proteccion a las muje-
res traficadas, estas iniciativas no asumen
este marco o —en el caso del CIPROM, que
lo asume parcialmente— no le dan la rele-
vancia ni el seguimiento que amerita.

Por su parte, el movimiento de mujeres ha
tenido cierta incidencia en el tema, a nivel
de denuncia y acciones de sensibilizacion,
sobre todo en la década de los 80, si bien
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éste no ha sido central en su agenda politi-
ca, particularmente en la década del 90.

Algunas organizaciones han llevado a cabo
una reflexion —escasisima v covuntural—
paralela a temas como el de la prostitu-
cién, con niveles minimos de informacion,
pero sin llegar a discusiones y debates a
profundidad. Tampoco se ha efectuado un
debate en torno a la cuestién migratoria
en sentido mds amplio, que considere c6mo
este proceso afecta los diferentes aspectos
de las vidas de las mujeres. Asimismo, las
propias mujeres afectadas por el trfico no
han expresado su percepcion del tema, ni
se han organizado para presionar, ni par-
ticipar en acciones politicas concretas.

La incidencia de normativas internaciona-
les de género y de las agencias de coopera-
cion ha sido escasa en el pais en cuanto a
este tema. Sin embargo, el intercambio de
experiencia y las actividades de redes de
ONG a escala europea y global han contri-
buido a darle una minima vigencia en los
tiltimos afios, mediante la realizacién de
seminarios y talleres, a lo que también ha
contribuido el trabajo reciente del COIN.

La realidad del trdfico demanda una aten-
cion mds activa que la actual. Existe una
necesidad de informacion en los niveles gu-



bernamentales y no gubernamentales que
hace necesarias investigaciones y andlisis
sobre el problema. En el caso del movi-
miento de mujeres, se debe profundizar el
debate tedrico desde una perspectiva de
género —algo que casi todas las feministas
entrevistadas echan en falta y valoran como
imprescindible para el enfoque del tema
por parte del movimiento. También es ne-
cesario identificar las necesidades y de-
mandas de las mujeres directamente afec-
tadas para elaborar propuestas que influ-
van en la formulacién de politicas ptbli-
cas. El movimiento debe presionar y de-
mandar con proyectos y programas de ac-
cion que partan del objetivo de erradicar
esta forma de violencia v de validar los de-
rechos humanos de las mujeres traficadas.

Ante la precariedad o inexistencia de infor-
macién sobre el tema, algunas de las lineas
de andlisis e investigacion sugeridas son:

Primero, los costes v beneficios para las
mujeres de la migracion y el “trabajo” se-
xual, en particular cudn racionales son Ias
decisiones que se estdn tomando. Se deben
responder 1as interrogantes sobre su con-
tribucion econdmica a los hogares y comu-
nidades de origen, ademds de cuestionar los
efectos de estos procesos sobre Ias relacio-
nes gen€ricas de poder, su autopercepcion,

su vivencia de la sexualidad, etc. En segun-
do lugar, en el contexto dominicano, es pre-
ciso estudiar el trdfico v explotacion sexual
desde la perspectiva de las relaciones étnicas
que genera la demanda europea de mujeres
negras y mulatas. Tercero, y relacionado con
los anteriores, estd el andlisis del rol de es-
tas mujeres en el mercado laboral interna-
cional a nivel macro, abordando el trdfico/
desplazamiento en funcién de la transnacio-
nalizacion del capital y la mano de obra.
Y, por 1ltimo, un tema que se debe anali-
zar es el efecto e implicacion de la migra-
cion sexual en la identidad colectiva, en pro-
ceso continuo de construccién y transforma-
cion, y 1a forma en que nos insertamos como
nacién en el contexto mundial actual.

La reflexion y el andlisis de estos asun-
tos es imprescindible para elaborar pro-
puestas de politicas que enfrenten el trd-
fico de mujeres para prostitucion, forza-
da o no, desde la realidad de la Republica
Dominicana como pais expulsor. Para
formular las politicas que determinen
lineas de intervencion y accién con una
perspectiva interinstitucional, que articu-
le las instancias de gobierno y organiza-
ciones de la sociedad civil, el CIPROM po-
dria proporcionar el marco institucional y
legal mds adecuado. n
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operativas

y debates desde que se empezo a emplear
a fines del siglo pasado. La complejidad
del fenémeno del tréfico es lo que deter-
mina esta carencia de una definicion cla-
ra e internacionalmente aceptada. El trd-
fico toca varios temas delicados, algunos



que despiertan una sensibilidad extre-
ma como el sexo v el dinero. La defini-
cion utilizada no es solo una cuestion
de cardcter académico o ideoldgico, si-
no que resulta fundamental para deter-
minar las estrategias v politicas a de-
sarrollarse. “Las soluciones varian de
acuerdo con lo que se perciba como el
problema a resolver: écrimen organiza-
do, migracion ilegal, prostitucion, traba-
jo forzado, violencia y abuso de las mu-
jeres, relaciones econdmicas desiguales o
pobreza?” (Wiejer-Lap, p.19).

En sentido general podemos afirmar
que las definiciones han pasado de una
perspectiva muy centrada en el interés
de los estados de controlar la permea-
bilidad de sus frontera, combatir el cri-
men organizado v el ejercicio de la pros-
titucion hacia estrategias mds efectivas
en beneficio de las mujeres involucra-
das v a la perspectiva del trifico como
violencia contra las mujeres en el marco
de los derechos humanos. Otro aspecto
importante es Ia evolucion del concep-
to de “reclutamiento” (las condiciones
de) como elemento definitorio de la
condicion de “explotacién” en la situa-
cién de trabajo. Es decir, 1a condicion
de trifico no se debe definir unicamente
en funcion de si hubo o no coercién en

el reclutamiento, dado que también las
mujeres que consienten a su reclutamiento
pueden estar en una situacién de trdfico
y/0 explotacion.

El concepto de trdfico ha estado muy
vinculado al de trdfico para prostitu-
cion o explotacién sexual. Las cambian-
tes realidades del contexto de acogida
y de los patrones migratorios ha poten-
ciado cambios en el fenémeno del trdfico
v muchos estudios han encontrado casos
de trifico para fines de trabajo doméstico
0 matrimonio, asi como algunas modali-
dades de trabajo informal —como la men-
dicidad, por ejemplo.

La vinculacion del trdfico con la ex-
plotacién sexual también ha generado
polémicas entre las personas que consi-
deran la prostituciéon como un traba-
jo v quienes la consideran como una
condicion siempre explotadora y vejato-
ria para las mujeres que la desempe-
fian. Dado que la prostitucion envuel-
ve una actividad econdémica, para dedi-
carse a la cual muchas mujeres emigran
por cuenta propia (v.¢., no son traficadas),
es importante diferenciar entre la prosti-
tucién migrante v el trafico, ain cuan-
do ambos fendmenos estén muy estrecha-
mente vinculados.

v e 4



Definiciones adoptadas
para este estudio

Para este estudio hemos adoptado la defi-
nicién propuesta por la Fundacion Contra
el Trdfico de Mujeres, que procura un con-
senso minimo en cuanto al marco de res-
peto a los derechos de las mujeres afecta-
das. Esta definicion contempla por una
parte el proceso de reclutamiento, indepen-
dientemente del grado de coercion, y por
otra las condiciones de trabajo a que es
sometida la persona afectada. Sus crite-
rios bdsicos son los derechos humanos de
la persona y en particular el derecho al
control sobre su vida y su cuerpo.

Tréfico de Mujeres: “Todos los actos con-
cernientes al reclutamiento y/o transpor-
te de una mujer dentro o a través de
fronteras nacionales para la prestacion
de trabajo o servicios por medio de la
violencia o la amenaza de violencia, el
abuso de autoridad o de posicién domi-

nante, el cautiverio por deuda, el engafio
u otras formas de coercion”.!

Trabajo forzado y prdcticas esclavistas:
“La extraccion u obtencion de trabajo
0 servicios de una mujer o la apropia-
cion de la identidad legal o de la perso-
na fisica de una mujer por medio de
violencia, la amenaza de violencia, el
abuso de autoridad o de posicién domi-
nante, el cautiverio por deuda, el engafio
u otras formas de coercién”.?

17 Traduccién propia. Original en inglés: «All acts involved in the
recruitment and-or transportation of a woman within and across
national borders for work or services by means of violenee or threat
of violence, abuse of authority or dominant position, debt bondage or
other forms of cocrcion» (Wijers, Lap-Chew1997).

18 Traduccién propia. Original en inglés: «The extraction of la-
bour or services from any woman or the appropriation of the le-
gal identity and-or physical person of any woman by means
of violence or threat of violence, abuse of authority or domi-
nant position, debt bondage, deception or other forms of eocrcion».

(Wiejers/Lap-Chew, 1997).










I ntroducoe

n muchos sentidos se podria
decir que la década de los 90
fue muy exitosa para el movi-
miento de mujeres en la Repiblica Domi-
nicana. Sus avances en términos de pro-
veccion publica y legitimacion social de sus
demandas se tradujeron en importantes
conquistas politicas, como son la ley 24-
97 v otras reformas del Codigo Penal, la
modificacién de las leyes agrarias, la cuo-
ta electoral v la creacion de la Secretaria
de Estado de la Mujer.

Aunque los tltimos afios muestran una dis-
minucion progresiva de su presencia pu-
blica y accionar politico, persiste la per-
cepcion del movimiento de mujeres como
el més exitoso de los nuevos movimientos
sociales del pais. Que un movimiento que
siempre fue numéricamente pequefio hava

logrado tal nivel de impacto v reconoci-
miento es un logro innegable.

No obstante lo anterior, el patrén que
sistemdticamente se perfila al revisar
los 3 estudios de caso anteriores es uno
de oportunidades perdidas para empren-
der y/o para llevar a cabo exitosamen-
te procesos politicos dirigidos a incidir
en las politicas publicas.

Lado a lado con sus avances en este
sentido —como fue la alianza pionera en-
tre mujeres de los partidos politicos v
de la sociedad civil para la aprobacion
de las reformas legales— encontramos
un accionar ambivalente v a menudo
ineficiente, que pone en evidencia las
miltiples limitaciones del movimiento
para transitar de la denuncia a la pro-



puesta, de la demanda abstracta a la
accion politica concreta. Los datos pre-
sentados por los estudios de caso —inclu-
vendo el de la Ley 24-97— nos muestran
sus limitaciones para la accion politica
sostenida v su problemdtico patrén de
responder a iniciativas que vienen de
fuera en lugar de ser proactivo, de evi-
tar temas politicamente conflictivos v
de asumir acciones covunturales en lu-
gar de desarrollar estrategias de mds
largo plazo.

El andlisis comparativo que se presen-
ta en este capitulo tiene como eje central
el proceso que condujo a la aproba-
cion de la Lev 24-97, por ser ésta la mds
exitosa v la mds compleja de las expe-
riencias analizadas. Los aprendizajes ob-
tenidos de este proceso se aplican enton-
ces a los otros dos cases con la finalidad
de identificar tanto los elementos co-
munes a los tres como aquellos de ca-
rdcter particular.

Siguiendo el disefio general de la inves-
tigacién, este ejercicio comparativo to-
ma en cuenta los siguientes tres grupos
de variables:

« Los roles jugados por los actores
relevantes —v las diversas interac-

ciones entre ellos— en el lanzamien-
to e implementacién de las iniciati-
vas politicas estudiadas. Incluye a
las ONG de mujeres, la Coordinado-
ra de Organizaciones No Guberna-
mentales del Area de la Mujer, el
Congreso Nacional v otros actores
estatales, los partidos politicos, otros
actores de la sociedad civil, las agen-
cias internacionales, la Iglesia Cato-
lica v otros.

La influencia de factores contextuales,
tanto nacionales como internaciona-
les, en los procesos politicos v sus re-
sultados. Incluve consideracion de la
agenda internacional de género, las
conferencias de Naciones Unidas, l1a
reforma del Estado v los cambios en
el sistema politico, las elecciones na-
cionales v otros.

Otras variables identificadas a par-
tir del andlisis de los casos v que
se consideran relevantes, como por
ejemplo el grado de consenso poli-
tico al interior del movimiento de
mujeres, la naturaleza temdtica de
sus demandas (en términos de con-
flictividad social y al interior del
movimiento), el tema del liderazgo
¥ 0tT0S.



1. EI proceso politico de la Ley 24-97

Para entender cabalmente la importancia
de este proceso politico para las mujeres
dominicanas, hay que tener en cuenta que
la Ley 24-97 marca la primera vez que se
define una politica publica desde una pers-
pectiva explicitamente de género. Ademds
de la nueva legislacion sobre violencia ge-
nérica v la revision de otras partes del
Codigo Penal, este proceso politico condujo
a otras dos reformas legales conseguidas
por las mujeres dominicanas en esta déca-
da: las enmiendas a la Ley de Reforma
Agraria para incluir a las mujeres como
beneficiarias, v la Leyv Electoral estable-
ciendo una cuota del 25% (posteriormente
aumentada al 33%) para mujeres en todas
las listas de candidatos, siendo ésta la pri-
mera medida de accion afirmativa legisla-
da en el pais. Por vez primera mujeres de
diferentes sectores se unieron en una alian-
za politica amplia, que inclufa legislado-
ras, lideres politicas, la CONGAM, aboga-
das v activistas feministas independientes
v ONG individuales. Se logré una agenda
de consenso entre los diferentes actores v
se negociaron exitosamente las diferencias
legales, ideoldgicas v técnicas entre ellos.
Las mujeres congresistas de todos los ban-
dos dejaron de lado sus diferencias parti-

darias v, para obtener la aprobacion del
Congreso, llevaron a cabo una estrategia
concertada que incluyo el cabildeo con los
lideres varones de los partidos v del Con-
greso, cobertura de prensa v obtencién de
apoyo financiero por parte de las agencias
de cooperacion.

De todas las iniciativas analizadas, el pro-
ceso politico en torno a la Ley 24-97 es el
linico en el que se reconoce un esfuerzo
politico concertado v de largo plazo del
movimiento de mujeres en su conjunto, por
lo que la comprension de este caso parti-
cular resulta de capital interés para el and-
lisis. Una pregunta clave es por qué el mo-
vimiento de mujeres fue capaz de llevar a
cabo una accion sostenida v concertada
respecto a este tema y no a otros. La revi-
sion de este proceso muestra que:

4. Aunque se logré un impacto politi-
co considerable, el desempefio del
movimiento de mujeres en el mis-
mo s0lo puede considerarse como
un éxito parcial;

b.  Ciertos factores covunturales jugaron
un rol decisivo en la aprobacién de la
ley. Por tratarse de circunstancias que
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no fueron anticipadas o propiciadas
por el movimiento, éstas se deben to-
mar muy en cuenta al evaluar su des-
empefio politico.

En general, 1a dindmica del proceso en tor-
no a la 24-97 pone en evidencia tanto las
fortalezas como las debilidades del movi-
miento de mujeres en los afios 90, sus po-
tencialidades v sus limitaciones para em-
prender la accién politica.

En principio, la diferencia mds significati-
va entre éste v los demds casos estudiados
es el grado de consenso interno logrado por
el movimiento en torno al tema de Ia vio-
lencia. Como se explica en el primer estu-
dio de caso, 1a aprobacion de la Ley 24-97
fue precedida por la construccion sistemd-
tica por el movimiento de una agenda pu-
blica sobre el tema de la violencia a lo
largo de dos décadas. Desde comienzos
de los afios 80 éste fue un tema prioritario
sobre el cual se establecié un consenso
politico relativamente fdcil al interior del
movimiento.

Durante muchos afios las organizaciones
de mujeres trabajaron arduamente para
documentar el problema, para cambiar la
percepeion publica sobre la violencia v
para enfocarla desde un punto de vista

publico y, cada vez mds, politico. Buena
parte de este trabajo se hizo a través de
los componentes educativos de los pro-
vectos de desarrollo, v fue por eso dirigido
a la poblacion de base, pero también se
hicieron esfuerzos significativos en ma-
teria de investigacion, difusién v debate
ptiblico. La conmemoracion del Dia de
la No Violencia —y la adopcion interna-
cional del aniversario de la muerte de las
Hermanas Mirabal para estos fines— die-
ron al movimiento un motivo central en
torno al cual Hevar a cabo actividades de
manera permanente v llamar la atencion
sobre el problema.

Es interesante notar que el tema de las re-
formas legales fue también el que primero
convocd los esfuerzos del movimiento por
influir directamente en politicas, como
muestran las iniciativas de los afios 80 por
producir propuestas de reforma. Pero en
esta primera década el movimiento clara-
mente priorizé la denuncia publica v la
educacion con los grupos populares antes
que la accion politica sistemdtica dirigida
a tomadores de decision, v fue en este sen-
tido que se produjeron los principales avan-
ces. Las ambivalencias v contradicciones
del movimiento en cuanto a las estrategias
politicas no se manifestarian con claridad
hasta los noventa, cuando las presiones del



entorno —sobre todo del internacional-
empiezan a demandar un accionar politi-
co mds focalizado en Ia toma de decision
estatal v en las politicas publicas.

La trayectoria de la CONGAM en cuanto a
las reformas legales sirven para ilustrar
algunos de estos elementos.

El proceso se inicia gracias al impulso ex-
terno de la DGPM-UNICEF, en el contexto
de una iniciativa regional que responde a
las prioridades de la agenda internacional
de género en ese momento. Una vez asu-
mida la iniciativa, la CONGAM procede a
desarrollar una larga y laboriosa consulta
con ONG vy grupos de base de mujeres a
todo lo largo del pais, a fin de establecer
consenso en torno a los temas v priorida-
des de las reformas y también con la in-
tencién de movilizar apovo politico para
éstas de abajo hacia arriba. Luego se pre-
pararon las primeras versiones de propues-
tas para la revision de las leyes, que nueva
vez fueron discutidas extensamente con las
organizaciones, en un proceso similar de
consultas y talleres informativos.

Aunque estos procesos internos se acom-
pafiaron de numerosas actividades de di-
fusion publica y de prensa, asi como de
algunos acercamientos v cabildeos a lide-

res partidarias v legisladoras, previo a 1995
los esfuerzos de la CONGAM priorizaron
la biisqueda del consenso interno v 1a mo-
vilizacion de las organizaciones de muje-
res en torno a las reformas. Lo que resulta
problemdtico no es la estrategia “hacia
adentro” en si —que en efecto rindi6 re-
sultados muy positivos en cuanto a divul-
gacion y movilizacion de apoyo— sino el
hecho de que €sta concentrara de manera
desproporcionada las energias y recursos
de 1a CONGAM en desmedro de las estra-
tegias “hacia afuera”, que nunca tuvieron
una sistematicidad similar. En consecuen-
cia, para 1995 la CONGAM todavia no ha-
bia desarrollado con las mujeres politicas
una estrategia que permitiera visualizar la
concrecion final del proceso, es decir, la
aprobacion congresional de las reformas.

En retrospectiva cabe preguntarse qué
hubiera ocurrido en el 1995-96 si Mila-
gros Ortiz Bosch no hubiera alcanzado
la senaduria del Distrito Nacional en las
elecciones del ‘94.

Hay que sefialar la trayectoria de trabajo
del CIPAF como una excepcion importan-
te al patron de accionar del movimiento,
sobre todo previo a 1995. Desde muy tem-
prano CIPAF orientd su trabajo hacia las
instancias politicas —incluyendo la sensi-
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bilizacién de mujeres de los partidos en
temas de género— lo que durante mucho
tiempo fue rechazado por la mayoria de las
organizaciones de mujeres, que seguian
concentradas en una estrategia de movili-
zacion de las bases que excluia o minimi-
zaba la negociacion con “el sistema”.

En 1990 v de nuevo en 1994 CIPAF llevo a
cabo iniciativas importantes dirigidas a
promocionar la participacion politica fe-
menina y a posicionar las demandas de las
mujeres en la agenda publica y en las
propuestas electorales de los partidos.
Ambos provectos trataron de aprove-
char los procesos electorales para promo-
ver el reconocimiento de las demandas fe-
meninas por los partidos politicos y am-
bos incluyeron 1a capacitacion en género
v el cabildeo con lideres partidarias y con
mujeres congresistas (sobre todo con las
del PRD, el partido que tenia la mayor or-
ganizacién de mujeres y que en esa €poca
asumia las posiciones mds progresistas en
materia de género).

Como se explica en el Estudio de Gaso
1, tanto la mavoria congresional obte-
nida por el PRD en las elecciones de
1994 como el trabajo anterior de CIPAF
con las nuevas legisladoras electas se-
rian ingredientes clave del proceso politi-

co que condujo a las reformas. Cabe
recordar que:

1. Fueen 1994, luego de que el PRD ob-
tuviera la mayoria en el Congreso,
que se establecié formalmente la Co-
mision de Mujeres en la Cdmara de Di-
putados; v,

2. Lamedida de accion afirmativa inclui-
da en la reforma de la Ley Electoral
de 1996 se ensavo inicialmente en el
propio PRD, donde las mujeres habian
obtenido su cuota de representacion
en 1994.

Mds importante adn fue la eleccién de Mi-
lagros Ortiz Bosch al Senado en 1994. A
comienzos de 1995 la senadora se habia
erigido en defensora de los derechos de la
mujer v ese aflo a solicitud suya el Senado
establecié 1a Comisién Honorifica de Mu-
jeres Asesoras. A la Comision le tocaria
transformar las propuestas de reformas
preparadas por la CONGAM en proyectos
de ley politica v técnicamente viables, y
negociar luego su aprobacion en el Con-
greso. La importancia del rol jugado por
Ortiz Bosch en estos procesos se despren-
de del hecho de que una vez se aprobaron
las primeras reformas v la Senadora per-
di6 interés en la Comisién Honorifica, ésta
cayd en la mds completa inactividad.



1.1 EI contexto internacional

Ademds de poner en marcha las iniciati-
vas de reforma legal en 1989, en los afios
siguientes el UNICEF apov6 econ6mica-
mente muchas de las actividades de la
CONGAM, de varias ONG, e incluso de
la Comisién Honorifica, apoyo que fue
secundado por otras agencias. EI ol de
UNICEF pone de relieve el patron de con-
ducta reactivo del movimiento, al tiempo
de ilustrar cmo las multilaterales —y en
menor grado las demds agencias de coope-
racion— pueden influir las agendas politi-
cas y programdticas de las ONG mediante
la promocion y financiamiento de temdti-
cas determinadas.

El contexto internacional aporté otro ele-
mento significativo: un marco normativo
que redimensiond la violencia de género y
la defini6 como asunto de derechos huma-
nos. Ademds de aumentar la legitimidad
de las demandas de las mujeres ante la
opinién publica, el nuevo marco normati-
vo aport6 la base juridica para la aproba-
cién congresional de las reformas y para
las acciones posteriores de implementa-
cién. En el caso dominicano las nuevas
normas internacionales fueron tremenda-
mente oportunas: la Conferencia sobre los

Derechos Humanos de 1993 tuvo lugar jus-
to cuando la campana de la CONGAM iba
ganando terreno, ademds de que sirvié de
modelo para el propio documento de la
Organizacion de Estados Americanos
(OEA) sobre el tema: la Convencion
Interamericana para la Prevencion, Casti-
go y Erradicacion de la Violencia contra
las mujeres (Belén do Pard 1994). Desde
su creacién en 1995, una de las priorida-
des de la Comision Honorifica fue la rati-
ficacion de la Convencién de Belém do Pard
por parte del Congreso dominicano. Una
vez conseguido esto, Belém do Pard fue uti-
lizada por la Comisién como fundamento
legal de la ley 24-97.

A la creciente legitimacion politica de las
demandas de 1as mujeres también contri-
buyo la gran publicidad recibida por las
conferencias del Cairo (1994) v Beijing
(1995), que colocaron los temas de género
en el centro de Ia atencion publica justo
cuando los politicos dominicanos se pre-
paraban para las elecciones presidenciales
de 1996. La importancia de esta nueva le-
gitimidad se hace patente al contrastar la
actuacion congresional en el 95-96 con lo
sucedido en la Cdmara de Diputados en
1991. En lo que constituy6 el primer en-
sayo de unidad interpartidaria entre las
mujeres congresistas, las doce diputadas
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que entonces formaban parte del Con-
greso presentaron un provecto de ley
que modificaba una de las tantas disposi-
ciones discriminatorias del Codigo Civil
(relativa a la fijacion de residencia de la
mujer casada), que fue groseramente des-
estimado en medio de las risas y burlas de
sus colegas masculinos.

1.2 Factores coyunturales
v/0 lortuitos

Varios elementos coyunturales jugaron
roles significativos en el proceso que
condujo a la aprobacion de la Ley 24-97.
La coincidencia temporal de las cam-
pafias electorales de 1994 v 1996 con
las conferencias internacionales de Cai-
10 v Beijing no sélo contribuyo a aumen-
tar el interés de los/as candidatos/as en
los asuntos de mujeres, sino también a
que los tres partidos politicos mayorita-
rios incluyeran por vez primera en sus
programas electorales un capitulo dedi-
cado a la mujer.

Aqui hay que reconocer de nuevo la
huella de los proyectos politicos de CIPAF,
sobre todo porque una buena parte de
las demandas que se incluyeron en las

plataformas partidarias provenian del
Plan de Igualdad de Oportunidades pa-
ra la Mujer (PIOM), elaborado por el
CIPAF en 1994.

La eleccion al Senado de Milagros Ortiz
Bosch en 1994 introduce otro elemento
casual, ya que en esa época ninguna
otra mujer contaba con la influencia
politica necesaria para establecer su pro-
pia Comisién Honorifica en el Senado,
0 con el liderazgo necesario para realizar
exitosamente las complicadas negocia-
ciones al interior de la Comisién, con
los lideres partidarios y con los de-
mds miembros del Congreso. Una mues-
tra de su carisma e influencia —y tam-
bién de las debilidades institucionales del
Congreso— fue el hecho de que muchos
diputados vy senadores, quizds la mayoria,
votaran por el anteproyecto de la 24-97
sin siquiera haberlo leido (acto del cual
algunos se arrepentirian después, por
considerar sus disposiciones como ‘extre-
mas’ y ‘abusivas’ contra los hombres).

La inactividad en que cay6 la Comision
Honorifica luego de que la Senadora se
distanciara de ella también ¢s reveladora,
sobre todo si consideramos que las refor-
mas penales, agrarias y electorales conse-
guidas en 1996 sdlo representaban la pri-
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mera fase de la agenda de trabajo de la
Comision, que era mucho mds extensa e
incluia la reforma del Cddigo Civil, legis-
lacién sobre guarderias infantiles y la re-
vision de las leyes de seguridad social, sa-
lud v educacién.

Lo anterior no quiere decir que las re-
formas de 1996 se debieran exclusiva-
mente a la actuacién de la senadora,
va que es evidente que la CONGAM,
las miembras de la Comisién Honori-
fica, la Comision de Mujeres de la Ci-
mara de Diputados y varias ONG juga-
ron papeles importantes en los eventos
de 1995-96. También es evidente que sin
la movilizacién social en torno a la vio-
lencia de género impulsada por el mo-
vimiento de mujeres a lo largo de casi
dos décadas, las reformas dificilmente
hubieran prosperado.

No obstante lo anterior, cabe pregun-
tarse si las reformas del 96, bastante avan-
zadas para el estdndar dominicano, hu-
bieran sido aprobadas en los mismos
términos y con igual rapidez sin la pre-
sencia de Milagros Ortiz Bosch. éHubie-
ra sido el movimiento por si sélo capaz
de conducir v concluir exitosamente este
proceso politico, disefiando e imple-
mentando estrategias eficaces de nego-

ciacion v comprometiendo a los acto-
res politicos clave?

El desempefio del movimiento respecto
de las demds iniciativas estudiadas no
puede menos que generar dudas. El em-
puje para las acciones politicas (las
alianzas estratégicas, las negociaciones
con los lideres politicos, la conciliacion
de las diferencias para la elaboracion
de la propuesta final, etc.) vino funda-
mentalmente de la senadora Ortiz Bosch
y de la Comisién Honorifica. Ellas apor-
taron justamente lo que le faltaba al mo-
vimiento: la vision, la estrategia v el
saber hacer necesarios para operacio-
nalizar las demandas y convertirlas en
acciones concretas y efectivas que lleva-
ran a resultados politicos.

Tampoco el desempefio del movimiento con
posterioridad a las reformas del 96 sugie-
re respuestas positivas a la interrogante an-
terior. Con la promulgacion de la Ley
24-97, en enero de 1997, se sentaba un
precedente histérico v se evidenciaba una
serie de circunstancias favorables que de-
bieron haber reforzado la capacidad v el
compromiso del movimiento de mujeres
para continuar con las reformas legales, lo
cual no ocurrid. Consideremos algunas de
estas circunstancias favorables:



La Comision de Mujeres de la Cdmara
de Diputados estaba muv motivada
para continuar trabajando sobre temas
de mujeres, pedia tener mayor co-
nexion con la Comisién Honorifica v
mayor participacién en el proceso
de reformas.

La propia Comisién Honorifica, 1a
alianza de mujeres mds exitosa que
hemos tenido, estaba todavia en pie,
con el trabajo a medio hacer vy una
extensa agenda por delante.

La CONGAM comenzaba a cosechar
los frutos de largos afios de esfuerzos.
Venia de transitar un trayvecto ple-
no de nuevas experiencias v apren-
dizajes politicos, v gozaba del re-
conocimiento publico que le mere-
cieron sus diversas contribuciones a
las reformas.

La “nueva” DGPM que recién se ins-
talaba ofrecia nuevas oportunidades de
alianza con un actor politico impor-
tante, en el marco del consenso inter-
nacional logrado en Beijing.

El recién electo gobierno del PLD
dejaba inaugurado el proceso de re-
forma v modernizacion del Esta-

6.

do, promoviendo una nueva gober-
nabilidad basada en la participa-
cion ciudadana que promovia el ac-
cionar politico de las organizaciones
de 1a sociedad civil.

Las conferencias internacionales
de Naciones Unidas dejaban tras si
una agenda de género muv forta-
lecida, que se incorporaba con ra-
pidez a los programas de las agen-
cias de cooperacion v de las multi-
laterales, ahora mds inclinadas que
nunca a apovar las reformas legales
y otros esfuerzos de mainstream-
ing de género.

De la configuracién de factores y circuns-
tancias analizados para el periodo 95-96,
encontramos tres cambios importantes tras
la promulgacion de las nuevas leves a co-
mienzos del 1997:

El cierre de la ventana de oportu-
nidad que represento el periodo pre-
electoral, gracias al interés tanto de
congresistas, como de politicos diver-
sos de hacer capital politico con las
mujeres;

El distanciamiento de la Senadora Or-
tiz Bosch de la Comision Honorifica; v;



3. La salida de Lourdes Contreras de
la Secretaria General de la CON-
GAM, tras finalizar su segundo pe-
riodo en el cargo.

El primer elemento cobra mayor rele-
vancia en las ultimas etapas del proce-
s0 politico (es decir, la aprobacién con-
gresional) ademds de que se repite cicli-
camente. Luego de la reforma consti-
tucional del 94, que separ6 las eleccio-
nes congresionales v municipales de las
presidenciales, el pais tendria procesos
electorales cada dos afios, lo que po-
dria suponerse ventajoso para la conti-
nuacién de la estrategia ensayada en el
96. Ante la repentina pardlisis de los
esfuerzos de reforma en el 1997, habria
por tanto que asignar mayor importan-
cia a los otros dos factores, lo que evi-
denciaria tanto una excesiva dependen-
cia en los liderazgos individuales —en el
movimiento de mujeres v en la esfera poli-
tica— como la debilidad estructural de la
coalicion que funciond en el 1995-95.

Es cierto que el debilitamiento de la
CONGAM después de 1996 no se expli-
ca unicamente por la pérdida del lide-
razgo de Lourdes Contreras, como indi-
ca el andlisis presentado en la primera
parte de este informe. Pero igual habria

que preguntarse por qué en esta coyun-
tura critica las organizaciones miem-
bras optaron por instalar un liderazgo
débil al frente de la CONGAM vy desen-
tenderse de las consecuencias, en lugar
de aprovechar el momento para reforzar
esta red y fortalecer sus capacidades de dar
seguimiento al proceso en curso.

En ese momento, dos elementos deman-
daban atenci6én especial por parte del
movimiento:

1. Lanpreservacion y desarrollo de 1a coa-
licion de mujeres que se formo en tor-
no a la Comision Honorifica, particu-
larmente el relacionamiento con las
mujeres de los partidos politicos, cuyo
rol pudo haber trascendido las refor-
mas legales para propiciar acciones
politicas diversas a favor del main-
streaming;

2. Ladefinicion ¢ implementacién de una
estrategia de relacionamiento con la
renovada DGPM, que ya se perfilaba
como un actor politico clave para la
consecucion de las demandas politi-
cas del movimiento.

Ademds de resaltar el importante pa-
pel jugado por factores coyunturales en
la consecucion de las reformas del 96,
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el andlisis anterior podria estar reve-
lando o bien la limitada capacidad de
las ONG de mujeres para asimilar las
ensefianzas de esta experiencia pionera,
0 bien sus crecientes constrefiimientos
institucionales para dedicarse a la ac-
cién politica coordinada, o ambas cosas.

En todo caso, luego del 96 vemos a fas or1-
ganizaciones replegarse progresivamen-
te en si mismas, dando mayor prioridad
a sus provectos individuales a expensas
del accionar colectivo, justo cuando las
circunstancias parecfan tornarse més fa-
vorables a lo segundo.

2. Aprendizajes de la iniciativa de violencia
aplicadas a los otros casos

Dada la escasez de iniciativas en torno
al tema de trdfico sexual, buena parte
del andlisis comparativo se centrard en el
tema de derechos/salud reproductiva, lo
que conduce a interesantes comparaciones
por dos razones:

1. Los procesos politicos sobre violen-
cia de género y derechos/salud repro-
ductiva analizados en este estudio
muestran bastante coincidencia en tér-
minos temporales —con una concen-
tracién de las acciones hacia me-
didados de la década— lo que facilita
el contraste de los casos;

2. Setrata de los dos temas mds trabaja-
dos tanto por el movimiento nacional

de mujeres como por el internacional,
en torno a los cuales se han generado
muchas de las principales demandas
politicas del feminismo.

Empezamos con un examen de la natura-
leza temdtica de los casos y el grado de
consenso alcanzado por el movimiento de
mujeres en torno a ellos.

2.1 Factores ideologicos v
consenso interno: el caso de
la violencia de género

Los resultados de la investigacion sugie-
ren que la medida en la cual el movimien-
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to de mujeres dominicanas ha podido de-
sarrollar un discurso fuerte y unificado
sobre cada uno de los tres temas estudia-
dos constituye el mejor indicador de sus
impactos politicos posteriores.

También sugieren que el grado de compro-
miso y consenso politicos logrados en tor-
no a un tema determinado dependerd en
gran medida del grado de conflictividad de
éste en términos de politica sexual. Es de-
cir, los temas que pueden abordarse desde
la perspectiva de politicas sociales referi-
das a la esfera publica tienen mejores
posibilidades que aquellos que atafien
de manera fundamental a la esfera pri-
vada y personal, sobre todo cuando con-
ciernen directamente la sexualidad de
hombres y mujeres.

Ciertos rasgos histéricos del movimien-
to de mujeres dominicanas, que ya han
sido analizados anteriormente, remiten a
lo que podrian ser algunas causas de esta
situacién —en particular, la marcada orien-
tacién popular del movimiento, que en-
fatiza las necesidades précticas por enci-
ma de las necesidades estratégicas y
que condiciona las temdticas que pue-
den ser tratadas con sectores de base
organizados por la Iglesia Catolica o iden-
tificada con sus ensefianzas.

Aunque un sector de activistas feminis-
tas siempre enfatizé la centralidad del
cuerpo v la sexualidad en la subordi-
nacién social de las mujeres, la genera-
lidad de las organizaciones mantuvo un
enfoque bastante menos polémico, orien-
tado hacia Ia lucha contra ia discrimi-
nacion social, con pocas excepciones.
Luego de que el movimiento se insti-
tucionalizara en torno a la CONGAM v
su membresia de ONG, se hizo todavia
mds dificil lidiar colectivamente con te-
mas sexuales, dado que las ONG tenian
el poder de vetar la agenda colectiva.
Como veremos, las actitudes hacia la
sexualidad/cuerpo han constituido una
de las contradicciones mds notables,
aunque escasamente reconocidas, al inte-
rior del movimiento.

Ahora bien, écomo se manifestaron estas
tensiones en relacion a la violencia de gé-
nero, un tema que por su naturaleza pue-
de ser abordado desde puntos de vista muy
diferentes?

Recordemos que éste fue desde tempra-
1o ¢l tema en torno al cual el movimien-
to desarrolld el discurso politico mds
fuerte v unificado y, como resultado,
fue el que logré mayor impacto politico
y de opinion publica.



Precisamente por esta razon la Comi-
sién Honorifica del Senado —y la Sena-
dora Ortiz Bosch en particular— decidie-
ron colocar la violencia de género en
el primer lugar de la agenda de refor-
mas, considerando que tenia la mayor
“legitimidad politica”. Esto significaba
no sélamente que recibiria un mayor
apoyo publico sino que, mds importante
aln, no iba a suscitar oposicién con-
siderable de parte de ningun sector so-
cial, como en efecto no suscitg.!

Este podria figurar entre los factores
idiosincrdticos que rodearon el proceso
politico de 1a Ley 24-97: ¢l hecho de que
el esfuerzo de reforma se construy6 en
torno al tema que tenia las mejores posi-
bilidades de movilizar un amplio respal-
do social v politico.

1 Aqui vale la pena distinguir entre oposicién a la reforma cn sf, que
no se manifesté durante el proceso legislativo, v los resabios poste-
riores a la promulgacion de la 24-97, que aunque reales no han cala-
do en 1a opinion publica. Esto no significa, sin embargo, que la opo-
sicion de algunos abogados, fiscales v jueces -traducida en un
verdadero boicot a la 24-97- no haya afectado significativamente la
implementacién de la lev (con relacién a esto, ver cf andlisis que
aparece en 1a segunda parte del Estudio de Caso de Violencia).

2 Para fines de 1a los estudios de caso, el disefio de investigacion
contempla la salud v los dercchos reproductivos como un sélo tema.
Sin embargo, para fines de andlisis a partir de ahora se hace preciso
separarlos, en vista de que las variables relevantes -como el consenso
ideoldgico- se comportan de manera diferente en relacion a cada tema.

Hayv que recordar también que varios de
los factores externos que contribuyeron a
la legitimacion de las demandas politicas
sobre violencia de género también aplican
al tema de la salud/derechos reproducti-
vos?, como son su temprana adopcion por
los movimientos de mujeres regional e in-
ternacional, el interés de las agencias de
cooperacion en ellos y, mds recientemen-
te, su tratamiento como un asunto de de-
rechos humanos en las conferencias e ins-
trumentos internacionales. ¢Por qué,
entonces, no se logré un consenso seme-
jante al interior del movimiento de muje-
res dominicano en torno al tema de salud/
derechos? Los hallazgos de la investiga-
ci6n arrojan luz sobre la dindmica interna
a través de la cual se establecio el consen-
so ideoldgico sobre violencia de género,
pero no sobre derechos reproductivos o
sobre trdfico sexual.

A comienzos de los 80 coexistian en el
movimiento diferentes enfoques ideold-
gicos sobre la violencia de género. Las
feministas y sus organizaciones (muy
pocas) enfatizaban la naturaleza sisté-
mica de la violencia, su rol como un
mecanismo para el control social de las
mujeres v su relacién con la construc-
cién socio-cultural de la sexualidad mas-
culina v femenina. Otros sectores del



movimiento tendian a enfatizar la victi-
mizacién de las mujeres y nifias, la nece-
sidad de reformas policiales, judiciales y
legales, y la oferta de servicios legales
y psicoldgicos para las victimas. Pero
mds alld de las diferencias, todas esta-
ban de acuerdo en que la violencia de
género estaba sumamente generaliza-
da, que era una gran causa de sufrimien-
to para mujeres y jovenes, y que debia ser
enfrentada con urgencia —lo que coloca-
ba el tema en un lugar importante en
la agenda de casi todas las organizacio-
nes de mujeres.

El hecho de que tantas ONG orientadas
al trabajo de base incluyeran la violen-
cia entre sus “ejes temdticos” contribu-
y0 a que el tema se convirtiera en una
especie de puente entre los enfoques
estratégicos y pricticos que competian
al interior del movimiento. Asimismo,
el establecimiento en los afios 80 v a
principios de los 90 de una serie de ONG
dedicadas exclusivamente a la provision
de servicios legales y psicologicos para
las victimas también contribuyé a mol-
dear una especie de consenso “operati-
vo”, que evitaba las diferencias politi-
cas (abstractas) al enfocar las necesida-
des inmediatas (prdcticas) que rodeaban
el problema. Este consenso se centraba

en la necesidad de desmitificar el discur-
so tradicional que culpaba a la victima
o0 explicaba la violencia sexual en tér-
minos de patologia individual; en do-
cumentar la incidencia y caracteristicas
del fenémeno; y, sobre todo, en la nece-
sidad de promover reformas institucio-
nales y legales. Con la creacion de la
CONGAM, la reforma legal se consoli-
d6 como el tema dominante y priorita-
rio del consenso.

El enfoque sistémico-cultural —minori-
tario desde el comienzo— perdi6 cada vez
mds terreno frente al discurso de la
victimizacion de las mujeres y el im-
pacto social de la violencia, sobre todo
en la familia. Los andlisis sobre el po-
der y sobre la construccién de la se-
xualidad masculina, con sus inquietan-
tes implicaciones para las vidas priva-
das de todas las mujeres, dieron paso
a estudios sobre los costos econdmicos
de la violencia intrafamiliar y su im-
pacto sobre los hijos.

A medida que los discursos v demandas
politicas del movimiento en torno a la
violencia se generalizaban en la opi-
nion publica, la familia, mds que la mu-
jer, pasé a ser el centro de atencion.
En contraste con la década anterior,
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cuando la violacién sexual de mujeres
concitaba el mayor interés, para media-
dos de los 90 los dos tipos de violencia
sexual mds discutidos eran el abuso
infantil y la “violencia intrafamiliar”.
Este fue, de hecho, el nombre que se le
dio a la Ley 24-97: Ley sobre Violen-
cia Intrafamiliar (aunque sus disposi-
ciones cubren las diferentes modalida-
des de violencia), lo que simboliza has-
ta qué punto ésta se habia convertido en
sindnimo de violencia de género.

2.2 Factores ideoldgicos y
consenso interno: derechos repro-
ductivos v trafico de mujeres

Los derechos sexuales y reproductivos
resultaron ser un asunto completamente
diferente. Paraddjicamente, la tempra-
na disponibilidad en el pais del divorcio
y la anticoncepcion parece haber privado
al movimiento del imperativo de luchar
por demandas fundamentales pertene-
cientes a la ltamada esfera privada, evi-
tdndole de paso una confrontacién tempra-
na con la Iglesia Catdlica.

Por razones que no viene al caso analizar,
tanto el divorcio —establecido por el régi-

men de Trujillo en los afios 30— como los
programas de planificacion familiar —es-
tablecidos por el de Balaguer en los 60-
fueron producto de iniciativas guberna-
mentales, no de demandas ciudadanas.
Cabe recordar que los programas de plani-
ficacion familiar se crearon en una etapa
dlgida de la Guerra Fria, cuando el Vatica-
no mantenia su apoyo politico irrestricto
a los Estados Unidos —principal promotor
y financiador de estos programas en el pafs
y en el mundo— por lo que la jerarquia ecle-
sidstica local prefirio evitar confrontacio-
nes abiertas con el gobierno y limitar su
oposicién al confesionario.

En consecuencia, la anticoncepcion no sélo
perdi6 su potencial de movilizar y radi-
calizar a las mujeres dominicanas en tor-
no a las demandas feministas sobre la
sexualidad sino que, dada la naturaleza de
los programas de planificacion familiar y
el rol de EEUU en los mismos, ésta ad-
quirié connotaciones controversiales de
otro tipo. En el contexto politico de los
afios 70 y 80 el problema no era el dere-
cho a la anticoncepcion, sino la inten-
cionalidad politica de los programas de
control natal dirigidos a paises pobres y
los muchos abusos que los caracterizaron,
incluyendo las tdcticas coercitivas, la ex-
perimentacion anticonceptiva, 1a mala ca-



lidad de los servicios, la imposicion de
determinados métodos, etc.

En este contexto, se hacia particularmen-
te dificil armonizar el discurso feminista
de la autonomia sexual y el derecho al cuer-
po con el de las necesidades prdcticas de
las mujeres pobres, que constituian el blan-
co ideoldgico y de trabajo principal de las
organizaciones de mujeres, y que en mate-
ria anticonceptiva demandaban fundamen-
talmente mejor acceso v calidad de aten-
cién. Es asi como sélo un sector mino-
ritario del movimiento mantuvo vigente el
discurso de la sexualidad y el cuerpo, en
tanto la mayoria de las organizaciones opto
por la prestacion de servicios v/o la edu-
cacion en salud reproductiva.

Desvinculado politicamente de la anticon-
cepeion y moralmente satanizado por la
Iglesia, el aborto fue desde el principio un
tema tabu en el movimiento. La razén mds
frecuentemente citada es que la mavoria
de las contrapartes de provectos de las
ONG —es decir, los grupos de mujeres de
base— estaban directa o indirectamente li-
gados a la Iglesia, la principal fuerza orga-
nizativa a nivel comunitario, v las ONG no
podian arriesgarse a perder el acceso a
ellas. También se aduce la temprana aso-
ciacion del aborto y otros temas sexuales

con el feminismo “extranjero” (es decir, de
EEUU), de clase media y burgués, en con-
traposicion a las necesidades “reales” de
las mujeres pobres, asi como la reticencia
de 1as ONG de verse implicadas en contro-
versias pablicas que pudieran dafiar su pre-
caria legitimidad social.

La naturaleza institucional de varias de
estas objeciones remite al rol preponderan-
te de las ONG en la definicion de la agen-
da del movimiento durante la mayor parte
de su historia.® Siendo la salud un drea
prioritaria para la cooperacion interna-
cional, muchas ONG estaban involucra-
das en la prestacién de servicios de salud
a mujeres, en su mayoria orientados ha-
cia la planificacion familiar, reduccion
de la mortalidad materna e infantil, sa-
lud ambiental, etc.

Previo a la Conferencia de Cairo, la cues-
tion de los derechos reproductivos era para

3 Alolargo de los aftos 80 solamente una organizacion feminista, el
Colectivo Mujer y Salud, asumi6 publicamente la demanda por la
despenalizacion del aborto (v recibio apovo sobre todo de las femi-
nistas comunistas ¥ de las lesbianas). A finales de los 80 CIPAF abor-
do el tema de la despenalizacion con un enfoque mds oricntado a la
salud piblica, evitando la confrontacién frontal. A estas dos organi-
zaciones corresponde el mérito principal de haber mantenido el dis-
curso ¥ el reclamo por los dercchos sexuales v reproductivos vigentes
dentro del movimiento durante todo el periodo pre-Cairo.



la mayoria de las ONG un aspecto conflic-
tivo y marginal dentro de la agenda de sa-
lud reproductiva del movimiento, siendo
¢ste 1ltimo el tema que articulaba a las
ONG verticalmente con las organizaciones
de base, hacia abajo, y con la cooperacion
internacional, hacia arriba.

Cuando a comienzos de los 90 el equipo
técnico de 1a OPS que trabajaba en la pri-
mera versién del nuevo Codigo de Salud
incluyé en el mismo una enmienda que
permitiria el aborto terapéutico —y la Cd-
mara de Diputados la aprobd sin darse
cuenta— el movimiento de mujeres no es-
taba siquiera consciente de lo que estaba
pasando hasta que intervino la Iglesia y
organizé un gran escdndalo.

Para entonces Juan Pablo II habia estado
en el poder méds de una década, durante 1a
cual la jerarquia de la Iglesia dominicana
se habia vuelto mds conservadora en ma-
teria sexual v asumido roles mucho mds
injerencistas en los asuntos publicos. Ter-
minada la Guerra Fria, el Vaticano la em-
prendié contra las politicas de planifica-
cién familiar patrocinadas por sus antiguos
aliados, en tanto que a nivel nacional el
rol de la Iglesia como mediadora y/o drbi-
tro de las crisis politicas locales habia for-
talecido considerablemente su poder e

influencia. Con los preparativos de la Con-
ferencia de Cairo en marcha a nivel mun-
dial, las circunstancias eran propicias para
que la Iglesia local convirtiera el Codigo
de Salud en una causa célebre que le per-
mitiera reafirmar su autoridad politica en
la materia y aplastar preventivamente cual-
quier apresto reformador que pudiera sur-
gir de los acuerdos de Cairo.

Recordemos que en esa €poca la CON-
GAM se habia convertido en refugio de
feministas que no encontraban en las
ONG suficiente espacio de militancia,
y algunas de ellas estaban ahora en la
directiva de la CONGAM. Su intento de
involucrar a la red —y por ende al mo-
vimiento en su conjunto— en el debate pu-
blico que se suscitd en torno al aborto
terapéutico fue un desastre.

Prdcticamente nadie fuera de ese pequefio
nicleo asumio el debate; algunas ONG
miembras amenazaron con renunciar (una
ONG afiliada a la Iglesia Catolica de he-
cho lo hizo); v la participacion inicial de
las feministas en el debate terminé ofre-
ciendo un blanco ficil a los ataques de la
Iglesia, que moviliz6 toda su influencia v
recursos en lo que se convirtio en una cam-
pafia abierta contra los derechos reproduc-
tivos, incluyendo la anticoncepcion. Cuan-



do tardiamente se sometié a votacion en
la CONGAM la posicién publica a adoptar
frente al anteproyecto, la Asamblea Gene-
ral decidio en contra del derecho de la
mujer a decidir y a favor solamente del
aborto terapéutico —una salida que no sa-
tisfizo a nadie, puesto que la camparfia de
la Iglesia habia sido puesta en marcha pre-
cisamente por la propuesta de despenalizar
el aborto terapéutico.

Al escdndalo en torno al Cédigo de Salud
siguié inmediatamente la fase intensiva de
la campaiia mundial del Vaticano contra
la Conferencia del Cairo, con lo que la
Iglesia Catdlica dominicana consiguio
mantener su discurso anti-derechos en el
centro de atencion por un buen tiempo.
Demolida su débil oposicién, supo apro-
vechar bien la oportunidad para alinear la
opinién publica a su favor como adalid de
la moralidad y la “vida”. La repercusion
de la controversia Cairo/Vaticano envene-
no aun mds la causa de los derechos re-
productivos en el pais y al interior del
movimiento, anatemizando el tema en
muchos circulos preocupados por evitar
enfrentamientos con Ia Iglesia.

Las diferencias internas del movimiento
sobre los temas de sexualidad habian im-
pedido durante mucho tiempo la definicién

de una agenda comun sobre los derechos
reproductivos. El aborto no era el tinico
elemento conflictivo; también la autono-
mia sexual de 1as mujeres v Ia homosexua-
lidad resultaban problemdticos, entre
otros. Los derechos sexuales y reproducti-
vos eran un tema sobre el que nunca se
llegaba a un acuerdo, pero que tampoco se
dejaba completamente de lado, primero por
estar estrechamente relacionado con la
salud reproductiva —siempre importante en
las agendas de las ONG— y segundo por-
que tanto las feministas locales como el
movimiento internacional lo mantenia
vivo. Ademds, el hecho de que el aborto
ilegal fuera una causa importante de mor-
talidad materna en el pais hacia mds difi-
cil obviar el tema. Las tensiones no resuel-
tas entre las ONG v las activistas feministas
se manifestaron claramente en la Comisién
de Salud de la CONGAM, que debi6 haber
jugado el papel central en el proceso poli-
tico en torno al nuevo Codigo de Salud
(igual que la Comision Legislativa lo hizo
en el proceso de violencia de género). Las
contradicciones llevaron a un impasse en
el que las ONG miembras no confronta-
ban abiertamente la agenda pro-derecho de
las activistas pero tampoco se comprome-
tian con ella, haciendo inefectivo el traba-
jo de 1a Comision y dejando al movimien-
to sin una posicion de consenso.



Fuera de la crisis del aborto del 92-93, 1a
incapacidad para ponerse de acuerdo so-
bre una agenda comun en materia de de-
rechos sexuales y reproductivos rara vez
fue abordada o reconocida explicitamente
como un impedimento fundamental para
la accion politica conjunta. Luego de la
votacion de la Asamblea sobre el tema del
aborto, 1a CONGAM continud sus esfuer-
z0s por introducir una serie de demandas
al nuevo Cddigo de Salud, participando
junto a otros sectores en las negociacio-
nes. Como se describe en el Estudio de
Caso 2, el proceso politico que sigui6 fue
un fracaso rotundo para las mujeres.

La CONGAM llevo a cabo su tradicional
estrategia de movilizacion “hacia adentro”,
preparando propuestas que se distribuye-
ron a las organizaciones de mujeres en todo
el pais para discusi6n en talleres y encuen-
tros. Se constituy6 una comision para ir al
Congreso a negociar con los lideres v
cabildear con las mujeres congresistas, es-
pecialmente con la presidenta de la Comi-
sion de Salud de la Cdmara de Diputados,
Dra. Altagracia Guzmdn. Pero el movi-

4 Posteriormente esto se retird también, quedando un vacfo sobre el
tema en la legislacion de salud (que se limita remitir a las disposicio-
nes del Codigo Penal al respecto)

miento en su conjunto nunca se movilizo
en torno a este esfuerzo, 1as negociaciones
fueron poco sistemdticas, v el resultado fi-
nal fue que las principales propuestas de
la CONGAM no se introdujeron en ningu-
na de las versiones aprobadas del antepro-
yecto. Para 1996, se habia retirado del
anteproyecto toda referencia al aborto te-
rapéutico, incluyéndose en su lugar el ar-
ticulo propuesto por la Iglesia Catolica que
definia cualquier tipo de aborto como “ho-
micidio voluntario”.*

Desde Tuego que la falta de consenso in-
terno no fue la unica causa del pobre des-
empeiio de 1la CONGAM en relacion al Co-
digo de Salud. Incluso de haber existido
ese consenso es muy poco probable que el
Congreso v los partidos politicos se hubie-
ran atrevido a ir en contra de los deseos
de la Iglesia Catdlica. Pero quizds se hu-
bieran podido negociar otras demandas del
movimiento, se hubiera logrado un mayor
reconocimiento publico de los derechos
reproductivos y se hubiera avanzado en la
definicion de una agenda unificada de sa-
lud. Por el contrario, el fracaso con el Co-
digo de Salud trajo como resultado una
mayor dispersién al interior del movimien-
to en relacion a los temas de salud, lo que
debe verse como un factor subyacente a su
pobre desempeiio en las iniciativas de sa-



lud posteriores que se analizan en el Estu-
dio de Caso 2.

Una dindmica muy parecida respecto al
consenso interno se observa en el Estudio
de Caso 3 sobre trdfico sexual. De nuevo
fueron las feministas —sobre todo desde el
CIPAF- las que inicialmente abordaron el
tema, con un enfoque que situaba la de-
nuncia de la victimizacion de las trafica-
das en el marco de la explotacién sexual
de las mujeres, relacionando trafico con
prostitucion, la objetificacion del cuerpo
de la mujer, etc. Y, otra vez, a medida que
el movimiento en su conjunto fue asumien-
do el tema, el discurso dejo de lado los as-
pectos mds polémicos y se concentré en
sensibilizar sobre la magnitud del proble-
ma y en denunciar el sufrimiento de las
mujeres traficadas, gran parte de las cua-
les eran engafiadas por las mafias de trafi-
cantes con ofertas falsas de empleo en el
extranjero. Mientras fue posible abordarlo
en estos términos, el trafico mantuvo un
espacio (aunque pequefio) en la agenda del
movimiento. Pero una vez agotada esta eta-
pa —y comprobado el hecho de la volunta-
riedad creciente de las traficadas— el dis-
curso predominante perdid vigencia y no
fue sustituido por otros andlisis que die-
ran cuenta de la naturaleza misma del tra-
bajo sexual, que vincularan el trdfico con

el crecimiento explosivo de la prostitucion
en el pais, etc. —es decir, que abordaran el
problema de la explotacion sexual de las
mujeres en sentido general. A partir de aqui
el movimiento empieza a perder interés
en el tema, que desde entonces queda
relegado a referencias esporddicas y denun-
cias ocasionales.

En resumen, la importancia de la variable
del consenso temdtico puede calibrarse al
contrastar el grado de consenso desarro-
llado con los resultados obtenidos en los
procesos politicos estudiados.

La violencia de género, el tinico de los te-
mas sobre el cual el movimiento pudo cons-
truir un consenso sélido, devino en un pro-
ceso politico exitoso que culminG con la
reforma legislativa mds significativa para
las mujeres dominicanas desde 1a obten-
cién del sufragio. Por el contrario, en
torno a los derechos reproductivos —una
cuestién importante pero controversial al
interior del movimiento— nunca se pudo
desarrollar una agenda unificada que
sirviera de punto focal para la sensibi-
lizacion piblica y la accion politica con-
certada. Las iniciativas que se toma-
ron sobre este tema no recibieron el
respaldo mayoritario del movimiento y
por tanto fracasaron. En el otro extremo



de este continuo aparece el tréfico de
mujeres para fines de explotacién sexual,
cuyas complejidades ideolégicas lo re-
legaron a un plano secundario en la
agenda del movimiento, de forma tal
que no se generdé ningun proceso politico
colectivo de importancia sobre el tema.

Como no se llegd siquiera a elaborar
propuestas concretas de accion politica de
cara al problema, el movimiento se vio
en la extrafia posicién de no contar con
lineamientos o liderazgos que ofrecer de
cara a la iniciativa de 1a DGPM sobre mu-
jeres migrantes, el CIPROM.

2.3 Liderazgo

Aunque los roles jugados por la Sena-
dora Ortiz Bosch y por Lourdes Contre-
ras en el proceso politico sobre violencia
de género ya fueron comentados, la varia-
ble liderazgo amerita un examen mds de-
tallado v contextualizado.

Para empezar, Contreras también lider6
los esfuerzos fallidos de la CONGAM
respecto al Cédigo de Salud, lo que confir-
ma que un liderazgo fuerte no es suficien-
te cuando otras condiciones necesarias

estdn ausentes. Es incluso posible que —al
no tomar en consideracion las divergen-
cias internas en torno al aborto— su lide-
razgo en este tema contribuyera a agravar
las contradicciones del movimiento frente
al Caodigo de Salud.

En el caso de la Senadora Ortiz Bosch, va-
rios de los testimonios recogidos sefialan
que concentré demasiado poder en si mis-
ma con menoscabo de los otros actores y
de las reformas legislativas que quedaron
pendientes. El protagonismo de la senado-
ra la llevo a concentrar el proceso dentro
de su propia esfera de influencia, el Sena-
do, rechazando la solicitud de ia Comision
de Mujeres Diputadas para que las funcio-
nes de la Comision Honorifica se exten-
dieran a ambas cdmaras. El resultado fue
la exclusién de las diputadas de participa-
cién significativa hasta el final, cuando ya
los anteproyectos estaban listos para su
aprobacion. En retrospectiva, es claro que
el liderazgo centralizado de la senadora fue
en parte responsable de la consiguiente
pardlisis de la Comision Honorifica, que
no habia sido adecuadamente institucio-
nalizada y que tampoco pudo beneficiarse
de un liderazgo compartido con la Comi-
sion de Mujeres Diputadas —lo que pudo
haber compensado la ausencia de Ortiz
Bosch tras su salida del escenario. En



tltima instancia, el resultado fue que se
desperdicié una oportunidad excelente
para fortalecer los incipientes mecanismos
de articulacién entre mujeres de la socie-
dad civil v politica.

La otra cara de Ia moneda es que, en los
afios 90, la falta de liderazgo individual o
institucional sobre el tema de trafico sexual
condujo a la apatia e inactividad del mo-
vimiento frente al CIPROM. Esta ini-
ciativa pudo haber servido de platafor-
ma politica para la puesta en marcha de
iniciativas importantes a favor de las
mujeres traficadas, tales como la inclu-
sin de medidas pertinentes en la nueva
legislacion migratoria o en los progra-
mas de servicios consulares recientemen-
te remozados. Pero, a diferencia de otros
sectores de la sociedad civil que si se
involucraron en estos procesos, las nece-
sidades e intereses de las mujeres trafica-
das no fueron siquiera mencionados.

Al considerar la variable del liderazgo en
relacién al proceso del Codigo de Salud,
hay que tener en cuenta que este fue el
primero de los procesos politicos estudia-
dos, iniciado antes de que se constituyera
formalmente la Comision de Mujeres Di-
putadas o se creara la Comision Honorifi-
caen el Senado. El movimiento tenia poca

experiencia de accion legislativa, la pre-
sencia de mujeres en el Congreso era débil
y ¢l compromiso de las diputadas con los
temas de género recién se perfilaba. Por
consiguiente, las alianzas potenciales en-
tre mujeres politicas y de la sociedad civil
eran de naturaleza diferente a las que fue-
ron posibles luego del 94, como también
lo era la actitud del movimiento hacia la
accion politica, que atn no alcanzaba la
importancia que se le reconoceria después.
No obstante lo anterior, el rol de la Dra.
Altagracia Guzmdn, presidenta de Ia Co-
mision de Salud de la Cdmara de Diputa-
dos durante la mayor parte de las negocia-
ciones del Codigo de Salud, merece una
consideracién particular.

La Dra. Guzmdn se hallaba en una posi-
cion dificil debido a la controversia piblica
sobre el aborto v a las presiones de los dife-
rentes sectores y grupos de interés que se
movilizaban en torno a otros contenidos del
Anteproyecto de Cdodigo de Salud. Sus difi-
cultades se agravaron por la resistencia de
los partidos politicos a fijar posiciones so-
bre muchos de los asuntos en debate —que
enfrentaban a poderosos grupos de interés—
lo que complico atin mds la bisqueda de
acuerdos. Esto no impidi6 que la Dra. Guz-
mdn manifestara su simpatia con las pro-
puestas del movimiento y sostuviera varias



reuniones con las delegadas de 1a CONGAM,
pudiendo convertirse en una aliada mucho
mds fuerte de haber ¢l movimiento trazado
estrategias apropiadas. Un episodio en par-
ticular viene a 1a mente: cuando en 1995
resultaba ya obvio que la situacion del abor-
to no tenfa posibilidad alguna de resolverse
a favor de las mujeres, l1a Dra. Guzmén se
reunié con representantes de la CONGAM
para proponerles que se retiraran del ante-
provecto los articulos relativos al aborto y
se elaborara v negociara por separado un
(odigo de Salud Sexual y Reproductiva.
Para entonces va se habia establecido la
Comisién de Mujeres Diputadas y ellas
al igual que la doctora se comprometieron
a defender dicho anteproyecto cuando se
presentara al Congreso. Pero, asombrosa-
mente, la CONGAM no dio seguimiento a
este acuerdo v tanto el compromiso perso-
nal de las diputadas como su liderazgo po-
tencial en materia de salud reproductiva fue-
ron desperdiciados.

Para 1997 1a Dra. Guzmdn estaba al fren-
te de la Secretaria de Estado de Salud, car-
g0 que ocuparfa hasta 1999 y desde el cual
supervisarfa la reformulacién de las viejas
politicas de salud materno-infantil de la
Secretaria v la elaboracion de nuevos pro-
gramas de salud reproductiva en el marco
de los acuerdos de Cairo. Un par de ONG
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que procuraron participar en el proceso lo
hicieron a titulo individual, ya que no hubo
un involucramiento colectivo ni en el di-
sefio ni en el monitoreo de éste u otros pro-
gramas. A pesar de la presencia de una alia-
da potencialmente fuerte en una posicién
de tanta importancia, el estudio no regis-
tré ninguna iniciativa importante de parte
del movimiento durante su gestion, con lo
que nuevamente se perdié una oportuni-
dad tnica de influir 1a politica piblica v
de cultivar una alianza estratégica con una
importante funcionaria y lider politica.

Al evaluar la trayectoria politica del
movimiento en los 90 se observan dos
factores relacionados con el liderazgo
que pueden haber contribuido al descen-
so de su perfil politico. EI primero fue
el éxodo laboral de las feministas que des-
de mediados de la década emigraron de
las ONG de mujeres a otros sectores.
En lugar de fortalecer al movimiento
contribuyendo a la diversificacion del
trabajo de género v al desarrollo de
vinculos con otros sectores sociales, la
migracién termind por privar a la CON-
GAM de una porcion critica de su nicleo
de activistas. Dadas las caracteristicas
estructurales descritas en el Capitulo 1,
el precario balance que hasta entonces
habia mantenido cohesionada a la CON-



GAM —y al que contribuian en forma de-
cisiva las activistas— sencillamente no se
pudo sostener.

El segundo factor es el debilitamiento del
CIPAF, sobre todo después de 1996, que
parece no guardar relacion con los facto-
res sistémicos previamente analizados en
conexion con las ONG de mujeres sino que
es atribuible a factores internos, sobre todo
de tipo financiero. En muchos sentidos
el liderazgo que ejercié el CIPAF al inte-
rior del movimiento es similar al que ejer-
cieron las feministas al interior de la
CONGAM —y hay que recordar que una alta
proporcién de feministas dominicanas se
formé politicamente en el CIPAF, ya fuera
como empleadas, como participantes en
programas de formacion o como investiga-
doras. A lo largo de los afios, el CIPAF jugo
un papel clave en la conformacion de la
agenda politica del movimiento al intro-
ducir, desarrollar y mantener vigente te-
mas que escapaban a la vision politica de
la mayoria de las ONG. Asimismo, CIPAF
fue pionera en el trabajo politico con
tomadoras/es de decision y en el disefio e
implementacion de estrategias tempranas
de mainstreaming —que como vimos juga-
rian un rol importante en el proceso poli-
tico del 95-96 sobre la violencia de géne-
ro. Aunque CIPAF nunca tuvo un rol

protagonico dentro de la CONGAM, ejer-
¢i6 un liderazgo indiscutible en la elabo-
racion de propuestas politicas y en el po-
sicionamiento publico de las demandas
feministas. Su debilitamiento institucional,
junto con la salida del nucleo activista de
la CONGAM, privaron al movimiento de
liderazgos politicos —tanto hacia fuera
como hacia dentro— justo cuando éstos re-
sultaban mds necesarios.

Los liderazgos individuales —y atin los
institucionales— siempre han sido vistos
con suspicacia por los movimientos de
mujeres, que enfatizan la igualdad, la
horizontalidad v 1a accién colectiva en
todo momento, desconociendo lo necesa-
rio y 1til que pueden ser los liderazgos,
sobre todo al momento de emprender pro-
cesos politicos que involucren actores
externos al movimiento. El resultado es
que muy pocas mujeres han desarrolla-
do capacidades y/o ocupado posiciones
de liderazgo dentro de sus filas; que
los pocos liderazgos surgidos suelen ser
fuente de conflicto; y que el movimiento
no ha desarrollado ni reglas claras ni ex-
periencia suficiente para bregar con lide-
razgos externos. Hasta la mds superficial
mirada a las actuaciones politicas del mo-
vimiento en los afios 90 muestra las con-
secuencias negativas que ha reportado
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esta actitud, al tiempo de evidenciar la
contribucién innegable de mujeres lide-
res a los logros obtenidos.

2.4 Metas estratégicas

Segiin hemos visto, en el contexto de
la hiperinstitucionalizacion de la CON-
GAM en los 90, el no poder desarrollar dis-
cursos unificados sobre temas importan-
tes limito la capacidad del movimiento a
la hora de definir objetivos estratégicos
para la movilizacion colectiva y la ac-
cion. Esta desmovilizacién inicial pro-
bablemente contribuyé a la falta de di-
namismo y cohesion del movimiento de
cara a procesos posteriores relaciona-
dos con la salud de las mujeres, como
la revision de los programas de la SESPAS
v la reforma sectorial.

Ahora bien, la reforma sectorial en salud
present6 particularidades importantes, por
tratarse de una problemdtica cuyos aspec-
tos mds relevantes no habian sido trabaja-
dos con anterioridad por la mavor parte
del movimiento.

Esto asi porque las demandas feminis-
tas tradicionales sobre salud de la mu-

jer no aportaban los elementos de andli-
sis requeridos para hacer la evaluacién
técnica v politica de un proceso dirigido
a reestructurar los servicios de salud a
nivel sectorial, con énfasis en las politi-
cas financieras v los mecanismos de en-
trega de servicios.

El tipo v el grado de pericia técnica
requerida para intervenir en este asun-
to superaban las posibilidades de la ma-
voria de ONG v, de hecho, la mayor
parte de los actores en el movimiento
todavia no tienen una vision clara de
donde se ubican los intereses de las
mujeres en la reforma sectorial. En este
caso, la falta de saber-hacer técnico
agravé el problema de la falta de metas
colectivas v de liderazgo.

Pero la reforma sectorial es un ejemplo
paradigmdtico del tipo de proceso poli-
tico en que las organizaciones de la
sociedad civil estaban supuestas a invo-
lucrarse en los 90, de acuerdo al nuevo mo-
delo de gobernabilidad democrética.

La capacidad de combinar la vision/
compromiso politico con las destrezas
técnicas necesarias para intervenir efi-
cazmente en la conformacion de politi-
cas ptblicas constituyen la esencia del



nuevo rol de las ONG como actores de
la sociedad civil. Y aunque la generali-
dad de ONG dominicanas ha evidencia-
do multiples limitaciones en la asuncién
y desempefio de este rol, la actuacion
de las ONG de mujeres en los tltimos
afios ha sido particularmente deficiente
en comparacion con otros sectores. Ade-
mds de la debilidad que en sentido gene-
ral caracteriza a las ONG de mujeres y
la problemdtica dualidad de sus roles,
esto parece vincularse a la incapacidad
del movimiento de renovar su agenda en
los 90, dificultad que en mayor o menor
medida caracteriza a los movimientos de
mujeres de todo el mundo.

A partir de 1995, y sobre todo desde 1997,
cuando se constituyé formalmente la
Comision de Reforma del Sector Salud
(CRSS), se organizaron por v para los
actores del movimiento de mujeres una
serie de seminarios v talleres sobre la
reforma de salud. Tenian precisamen-
te la intencién de llamar la atencion so-
bre la necesidad de establecer un com-
promiso con el proceso y empezar a hacer
propuestas. Poco avance se hizo sobre
todo con respecto a la definicién de la
agenda y los proyectos de propuestas,
dado que las actividades fueron espa-
ciadas y no sistemdticas.

Guando se considera la relevancia de
la ocasion deben tenerse en cuenta dos
cosas: una, que el movimiento interna-
cional de salud de mujeres ya se habia
empezado a movilizar en torno a las re-
formas sectoriales, por lo que se empe-
zaba a disponer de un marco politico para
la accion por lo menos desde mediados
de los 90. En segundo lugar, aunque
la implementacién empezé en 1997, el
esbozo general del proceso de reforma se
conocia desde hacia bastante tiempo:
entre 1991 y 1996 se habian designado
una serie de comisiones, se habian prepa-
rado evaluaciones e informes técnicos, se
habian elaborado y circulado propuestas.
Las consultas abiertas con la sociedad ci-
vil empezaron en el 1994, pero las ONG y
la CONGAM en su mayor parte no se
involucraron y no empezaron a desa-
rrollar su agenda (aunque rudimentaria)
hasta mucho mds tarde.

2.5 Construccion de
alianzas v cabildeo

En las dos ocasiones en que el movimien-
to de mujeres llegé a negociar con otros
actores (Ley 24-97 y el Cédigo de Sa-
lud) se siguié la misma estrategia basi-



ca: concentrarse primero en movilizar
el apoyo de las organizaciones de muje-
res; luego cabildear y negociar con las
legisladoras y las lideres politicas con
alguna influencia al interior de sus es-
tructuras partidarias.

Esta estrategia resultd ser efectiva en el
proceso politico de 1a Ley 24-97 por-
que no habia otros grupos de interés
implicados y porque se trataba de una
iniciativa que no suscitaba oposicion
importante de ningin sector. Sin em-
bargo, la estrategia no tuvo los mismos
resultados en el caso del Codigo de Sa-
lud, cuando el movimiento de mujeres
era s6lamente uno de los tantos grupos de
interés involucrados en las negociacio-
nes, y sus demandas eran confrontadas
a voz en grito por el actor social méds po-
deroso de todos, la Iglesia Catolica.

Es innegable que la resistencia und-
nime de los actores politicos a enfrentar
a la Iglesia Catolica y la ausencia de
opinién publica favorable a los dere-
chos reproductivos hacian muy dificil
la lucha por la despenalizacion (atn par-
cial) del aborto. Pero también es cierto
que el movimiento de mujeres no hizo
esfuerzos por establecer bases de acuer-
do comunes con otros sectores —como por

ejemplo las asociaciones de médicos y
enfermeras— que simpatizaban en priva-
do con la despenalizacion parcial v que
posiblemente hubieran apoyado otras
propuestas del movimiento.

El precedente de construccion de alianzas
con las mujeres politicas que se sentd con
la 24-97 todavia no tiene un paralelo sig-
nificativo en relacién a otros sectores de
la sociedad civil, limitacion ésta que el mo-
vimiento debe superar si desea diversifi-
car sus estrategias de accion politica mds
alld de las reformas legislativas.

Aungue de diferente naturaleza —pudién-
dose describir mds bien como precur-
sora y/o auxiliar en la construccion de
alianzas— hay otra estrategia politica fre-
cuentemente utilizada por el movimien-
to de mujeres que debemos considerar:
el debate publico v la promocién de
demandas politicas a través de los me-
dios de comunicacion.

La logica subyacente se orienta a pro-
ducir un impacto en la opinion publica
de manera que €ésta se convierta en un
referente ventajoso para la negociacion
con los actores politicos. Esto no es exac-
tamente lo mismo que posicionar un te-
ma a largo plazo en la agenda publica,



como se hizo con la violencia de género,
y cuando se intenta de manera coyuntu-
ral o a corto plazo para alcanzar fines
inmediatos requiere de estrategias bien
precisadas y ejecutadas.

La trayectoria de 1as mujeres en este
punto ha sido bastante deficiente, inclu-
s0 en ocasién de la fase final de nego-
ciacion de la Ley 24-97, cuando esta ta-
rea les fue asignada dentro de la Comi-
sién Honorifica. Aunque se da por sen-
tado que la cobertura de la prensa y el
debate en los medios de comunicacion
tienen una importancia crucial, las or-
ganizaciones de mujeres —con pocas ex-
cepciones— no han desarrollado las destre-
zas necesarias para utilizar eficazmente
los medios, tendiendo por lo general a
la improvisacion.

El andlisis comparativo de los casos de
estudio indica que el movimiento de mu-
jeres necesita diversificar y fortalecer sus
estrategias de construccion de alianzas
a varios niveles:

¢ Con el resto de la sociedad civil,
donde vienen emergiendo nuevos
actores y en general se observa un
fortalecimiento de los roles politicos
del sector.

Con el mecanismo estatal, frente al cual
no se ha definido una estrategia clara
de relacionamiento colectivo, tendién-
dose mds bien a la fragmentacion, la
improvisacién y el coyunturalismo.

Con los actores internacionales, in-
cluyendo en esta categoria a las or-
ganizaciones y redes de mujeres que
hacen lobby con los organismos mul-
tilaterales y que monitorean la imple-
mentacion de los acuerdos y convenios
internacionales.

Es igualmente importante fortalecer las
capacidades de negociacién con las
agencias de cooperacion, tarea que se
ha vuelto progresivamente mds dificil a
medida que aumenta la competencia por
el acceso a fondos cada vez mds esca-
sos. Esto hace mds necesaria que nunca
la tarea de formular estrategias y desa-
rrollar destrezas para mejorar el acceso
a los fondos y lograr un mayor input en
la definicién de las agendas y los pro-
yectos financiados con fondos externos.

Finalmente, el movimiento debe eva-
luar vy redefinir sus estrategias de
alianza con las legisladoras y lideres
politicas, que en los afios 90 demos-
traron ser su mds valioso apoyo.



Tras los eventos de 1995-96, la indi-
ferencia del movimiento ante la des-
integracion de la Comision Honorifi-
ca y la poca atencién prestada a la
Comisién de Mujeres Diputadas evi-
dencian la escasa vocacién y prepara-
cién de las organizaciones de mujeres
para la acci6n politica.

Reactivar la Comisién Honorifica y de-
sarrollar lazos politicos y operativos
m4s estrechos con las diputadas es una
de las principales tareas pendientes
del movimiento.

2.6 El impacto de la Agenda
Internacional de Género (A1G)

Como se ha sefialado anteriormente a
lo largo de este documento, los orga-
nismos de 1as Naciones Unidas han produ-
cido impactos importantes en la promo-
cién del mainstreaming de género, en di-
ferentes niveles:

1. Difundiendo v legitimando la ideo-
logia de la equidad entre sectores
sociales antes poco receptivos a la te-
mdtica (ONG, actores partidarios y es-
tatales, medios de comunicacion, etc.);

2. Proporcionando un marco juridico
para la accién estatal (incluyendo las
reformas legales) a través de los acuer-
dos y convenciones internacionales;

3. Propiciando una mayor incorporacién
de las temdticas de género a las agen-
das de las agencias de cooperacion in-
ternacional, que a su vez las transfie-
ren a las entidades gubernamentales
y no gubernamentales con las que eje-
cutan proyectos;

4. TFinanciando directamente el desarro-
1lo de politicas y programas, como en
el caso de UNICEF con las reformas
legales y de PNUD/FNUAP con el de-
sarrollo del mecanismo nacional.

Los estudios de caso realizados para la pre-
sente investigacion ilustran tanto el alcan-
ce como las limitaciones de este impacto.

En primer lugar hay que tomar en cuenta
que la contrapartida de la institucionaliza-
cién de la agenda de género a nivel inter-
nacional es la despolitizacion que en al-
gin grado sufren las demandas de los
movimientos de mujeres en el proceso. El
caso de la violencia de género, con su cre-
ciente énfasis en la unidad familiar, sirve
para ilustrar este punto. igualmente,



los organismos internacionales con fre-
cuencia traducen las problemdticas politi-
cas que afectan a las mujeres en términos
técnicos, orientados hacia la promocion
del desarrollo, como se observa con fre-
cuencia en el caso de la salud v los dere-
chos reproductivos. Esto dltimo, combi-
nado con la difusion del discurso de los
derechos humanos en el que ahora se
enmarcan las demandas de género, con-
tribuye a que muchos actores sociales
identifiquen la problemdtica de género
como parte del discurso de 1a “moder-
nidad”, lo que contribuye innegablemen-
te a su legitimacion social.

No hay dudas de que el grado de prioridad
otorgada por la AIG a una temdtica determi-
nada influird significativamente las posibili-
dades de que se verifiquen cambios politicos
importantes en torno a ésta. Al caso paradig-
mitico de la violencia intrafamiliar, por
ejemplo, se opone en el otro extremo el del
trifico de mujeres, que ha recibido mucho
menor atencion por parte de la AIG.

Aunque muchos de los instrumentos in-
ternacionales hacen referencia al trd-
fico, no existen directrices internacio-
nales comparables a las que salieron del
Cairo sobre salud y derechos reproduc-
tivos o de Beijing sobre la violencia de gé-

nero. Y puesto que el tema no figura

. preferencialmente en la AIG, tampoco ocu-

pa un lugar prominente en los mandatos
politicos y las agendas programdticas de
las agencias de cooperacién.

Las derivaciones a mediano plazo de la
Conferencia de Cairo y su fuerte mandato
en torno a la salud y ltos derechos repro-
ductivos son quizds el mejor ejemplo de la
gravitacion de la AIG sobre los procesos
politicos a nivel nacional.

A pesar del estrepitoso fracaso del mo-
vimiento de mujeres en la negociacion
del Codigo de Salud, de su incapaci-
dad para construir un discurso unifica-

~do sobre los derechos reproductivos, de la

extraordinaria capacidad de la Iglesia
Catdlica dominicana para silenciar los
puntos de vista disidentes y amedrentar
a los tomadores de decisién, y del escepti-
cismo inicial con que fue recibida la Con-
ferencia de Cairo; a pesar de todo lo ante-
rior, para finales de la década el enfoque
de Cairo se habia vuelto virtualmente nor-
mativo en el pais. Habia sido adoptado por
la generalidad de ONG del drea de salud,
proporciond el marco para la revisién de
los programas de la SESPAS v del CONA-
POFA, y en términos conceptuales se con-
virtié en referente comtn para los medios



de comunicacion, las universidades y otros
sectores —incluyendo, paradéjicamente, el
movimiento de mujeres, que en pocos afios
asimilé el discurso de la AIG sobre dere-
chos sexuales y reproductivos.

Atn el tema del aborto, que no es reivin-
dicado explicitamente por los Acuerdos de
Cairo, ha sufrido una desmitificacién con-
siderable entre las organizaciones de mu-
jeres, la mayoria de las cuales ha dejado
de percibir el discurso de los derechos
sexuales y reproductivos en los términos
conflictivos de afios atrds (lo cual no equi-
vale a decir que un ntimero significativo
de ellas haya asumido el reclamo por el
derecho a elegir).

La reforma sectorial de salud presenta una
situacion completamente diferente, ya que
el proceso en si mismo no ha sido ubicado
directamente dentro de la esfera de la AIG
sino que responde a las directrices de la
banca internacional.

Orientada por una serie de considera-
ciones de eficiencia y principios de mer-
cado, la reforma se enfoca hacia consi-
deraciones de estructura, organizacion
y financiamiento y, en términos genera-
les, su disefio se presenta como neutral
en cuanto al género. El hecho evidente

de que la reestructuracion del sistema
publico de salud tendrd un impacto des-
proporcionado sobre las mujeres (y sus
hijos) no pasa inadvertido para nadie.
Pero resulta ser igualmente obvio que
la 16gica interna del paradigma de re-
forma contradice el marco de los dere-
chos humanos desde el cual se enfo-
can los asuntos de salud en los instru-
mentos del Cairo y Beijing, y del cual
deriva, en dltima instancia, el mandato
de mainstreaming.

La contradiccién fundamental entre el ac-
ceso a los servicios de salud como un de-
recho humano versus como un articulo de
consumo regido por las reglas del mercado
hace imposible la integracion plena de la
perspectiva de género al proceso de refor-
ma. En el mejor de los casos, las preocu-
paciones de Ias mujeres se podrdn integrar
a componentes especificos del modelo, de
manera periférica, para ser abordadas me-
diante medidas complementarias, con fre-
cuencia desde una perspectiva de compen-
sacion social.

Aunque Ia ausencia de procesos politi-
cos exitosos en torno a la reforma del
sector salud se debe analizar fundamen-
talmente a partir de las actuaciones del
movimiento de mujeres (como en efecto



se hizo en el Estudio de Caso 2), no es
menos cierto que las caracteristicas estruc-
turales de este proceso lo hacen particu-
larmente resistente a las iniciativas de
mainstreaming. En este sentido, habria
que destacar igualmente el accionar con-
tradictorio de muchos organismos de Na-
ciones Unidas (y de otras agencias), que

de manera simultdnea promueven proce-
sos inherentemente incompatibles entre si,
destinando grandes porciones de sus recur-
$0S a apoyar procesos que ignoran o abier-
tamente contradicen ¢l mandato de main-
streaming que estdn supuestas a cumplir
en todas sus actuaciones. N
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a cuestion de género logré una
proveccion significativa en la
agenda politica dominicana a lo
largo de los afios 90, sobre todo en la se-
gunda parte de la década. Los compromi-
sos asumidos por los gobiernos mediante
la ratificacion de diversos instrumentos in-
ternacionales sobre el tema contribuyeron
a sensibilizar tanto a los actores politicos
como al publico en general sobre los dere-
chos de las mujeres.

Con la aprobacion de la ley 24-97 aumen-
t6 considerablemente la atencion prestada
a la violencia de género, de la misma for-
ma que la cuota electoral redobld el inte-
rés nacional en la participacion politica de
las mujeres. El establecimiento de 1a SEM
y la elaboracion del PLANEG marcaron
un hito importante en la paulatina asun-
cion del compromiso de mainstreaming de
género por parte del Estado, si bien en

este sentido persisten muchas dudas, en-
tre 1as que cabe sefialar:

1. Las deficiencias gerenciales, técni-
cas v financieras que, a pesar de
los avances logrados en el periodo
1996-2000, siguen afectando el de-
sempefio de esta Secretaria de la

- Mujer. Considerando las caracte-
risticas del sector pablico domini-
cano, la ineficiencia burocrdtica y
el clientelismo politico siguen re-
presentando una amenaza importante
a su desempefio.

2. La escasez de personal técnicamen-
te capacitado para disefiar v ejecu-
tar tanto las politicas como los pro-
gramas del mainstreaming a todo
lo largo del aparato estatal, tal co-
mo prevé el Plan Nacional de Equi-
dad de Género (PLANEG).



3. Lavisi6n todavia predominante entre
la clase politica dominicana de las
mujeres como un grupo vulnerable que
necesita protecciones especiales, no un
sector de la ciudadania al que se dis-
crimina sistemdticamente vy se priva
del ejercicio pleno de derechos.

4. Consecuencia de lo anterior, la ausen-
cia de un compromiso real y efectivo
con el mainstreaming de género por
parte del Estado v la clase politica do-
minicanas. Hasta tanto no se genera-
lice la percepci6n de que la construc-
cion de la democracia pasa de manera
prioritaria por la equiparacién de los
derechos ciudadanos de mujeres y
hombres —V se reconozcan cabalmen-
te las miiltiples formas en que esta
equidad es denegada— la SEM seguird
relegada a un rol secundario dentro del
aparato estatal.

Mds alld de la idoneidad del mecanismo
nacional v del compromiso de los gober-
nantes con la incorporacion del enfoque de
género en las politicas publicas, quedan in-
cognitas importantes referidas a la capa-
cidad del movimiento de mujeres para
catalizar v fiscalizar ese proceso. La vo-
luntad politica de los gobernantes no se
materializard en ausencia de una deman-

da social sistemdticamente expresada, ca-
paz de sumar apoyo de otros sectores de la
sociedad civil, que pueda presionar de
manera efectiva a los tomadores de deci-
sion v exigirles una rendicion de cuentas
frente a los compromisos adquiridos con
la equidad de género tanto a nivel nacio-
nal como internacional. Por esta razon, la
capacidad de las organizaciones de muje-
res para llevar adelante una estrategia
politica concertada de cara al Estado y el
resto de Ia sociedad civil es una variable
critica para el impulso al mainstreaming.

Aunque a niveles todavia rudimentarios,
hay que reconocer que la demanda politi-
ca por la equidad de género ha sido insti-
tucionalizada a nivel del Estado —como
atestiguan los convenios internacionales,
las reformas legislativas v la creacion de
la Secretaria de Estado de 1a Mujer— si bien
la concrecion plena de este proceso debe-
r4 esperar la implementacion efectiva del
PLANEG, cuyos prospectos son todavia
inciertos. Mds aun, ante la creciente dis-
persion del movimiento de mujeres, la Se-
cretaria de Estado de la Mujer se ha con-
vertido en el actor politico con mayor
protagonismo en la promocién de politi-
cas piiblicas a favor de las mujeres. Y
querdmoslo o no, la manera en que 1as or-
ganizaciones de mujeres eligen relacionarse



con la SEM —va sea por accién o por omi-
sion— es un factor importante en la orien-
tacion y en la eficacia del accionar estatal.
Lo cual no significa que las organizacio-
nes de mujeres deben subordinar sus inte-
reses, reducir su autonomia o asumir como
propias las agendas del Estado (o de las
multilaterales) —que siguen una logica di-
ferente v tienden a enfoques mds tecno-
craticos— sino que tienen un rol importante
que cumplir en la negociacion de estas
agendas v en el monitoreo de su imple-
mentacién. En efecto, las estrategias de
relacionamiento y coordinacion necesa-
rias para el cumplimiento de estas tareas
deben partir de una delimitacién precisa
de las agendas propias de cada sector y
de una comprension clara de dénde resi-
den los intereses de las mujeres en rela-
cién a la accion estatal.

Todo lo anterior remite a la preocupacion
fundamental de este estudio en relacién a
las capacidades del movimiento de muje-
res para incidir en los procesos politicos,
agravada en los dltimos afios por el dete-
rioro de su situacion organizativa. A lo lar-
go de este trabajo hemos asumido la exis-
tencia de un movimiento de mujeres en la
Reptiblica Dominicana, nucleado funda-
mentalmente en las lamadas ONG del drea
de la mujer v en las coordinaciones insti-

tucionales que en torno a ellas se han ge-
nerado. Pero estd claro que la década de
los 90 supuso una transformacion dramd-
tica de este movimiento: de sus estructu-
ras organizativas, de sus agendas v estilos
de trabajo, de los contextos en que se des-
envuelve a nivel nacional e internacional,
de su relacionamiento con el Estado, de la
ubicacién institucional de sus activistas,
de sus financiamientos, etc. Aunque algu-
nas ONG han hecho ajustes individuales
de diversa magnitud, a nivel colectivo no
ha habido suficiente andlisis v reflexion en
torno a lo que estos cambios suponen para
la naturaleza del movimiento (o del sec-
tor) en su conjunto, para sus objetivos v
estrategias politicas.

¢Hasta qué punto se puede seguir postu-
lando la existencia de un movimiento so-
cial de mujeres en el pais v cudl serfa su
naturaleza v composicion actual? éSeria
m4ds apropiado pensar en términos de un
conjunto diverso de instituciones que des-
de la sociedad civil trabajan a favor de las
mujeres v de la equidad de género? ¢Son
las ONG del drea de 1a mujer —en toda su
enorme variedad— entidades fundamental-
mente técnicas o politicas? 4Qué rol cum-
plen en la actualidad las activistas femi-
nistas ubicadas dentro v fuera de estas
ONG, incluvendo las que trabajan en el



sector estatal? éComo se conciben actual-
mente a si mismas las ONG del drea de la
mujer de cara al resto de la sociedad civil
y frente al Estado?

Las respuestas que se den a estas interro-
gantes tienen el potencial de modificar las
identidades v los comportamientos politi-
cos de los actores involucrados, y por ende
de conducir a la definicion de nuevas es-
trategias politicas. En cualquier caso, las
respuestas son necesarias para re-visuaki-
zar los contornos de un trabajo sectorial
coordinado (ain sea minimamente), y para
revitalizar y eficientizar el accionar publi-
co de las mujeres organizadas. Sin deses-
timar la importancia de otros participan-
tes, es innegable que las ONG del drea de
la mujer son v han sido por mucho tiempo
los actores clave del movimiento de muje-
res, v que fueron en gran medida res-
ponsable de los éxitos alcanzados por
éste en la década de los 90. Por eso vale
la pena prestar atencién particular a sus
condiciones estructurales y politicas ac-
tuales, sobre todo de cara a los roles que
ellas pueden jugar en la promocion del
mainstreaming de género.

Los aspectos mds importantes a tomar en
cuenta derivan de la identidad dual de las
ONG como entidades canalizadoras de fon-

dos de desarrollo v como representantes del
movimiento social de mujeres. Las dificul-
tades operativas que inevitablemente con-
lleva esta duplicidad de roles se fueron
agravando a lo largo de los 90 debido a la
creciente brecha entre sus nuevos mode-
los de gestion y la naturaleza de los finan-
ciamientos recibidos de la cooperacion in-
ternacional, por un lado, v las presiones
internas y externas hacia una mavor inci-
dencia en las politicas ptblicas, por el otro.
Recordemos que el proceso de ONG-izacion
del movimiento iniciado en los afios 80
inserto a las organizaciones del drea de la
mujer de manera directa en el sistema in-
ternacional de cooperacion al desarrollo,
fundamentalmente como implementadoras
de proyectos y prestadoras de servicios a
poblaciones pobres. Atin cuando los pro-
yectos en cuestion se orientaran hacia
cuestiones ‘estratégicas’ (como la violen-
cia de género o la capacitacion en dere-
chos), 1as reglas de juego del sistema favo-
recian el financiamiento de actividades o
componentes minuciosamente predefinidos
y cuantificados —nimero de victimas aten-
didas, de materiales educativos publicados,
de talleres realizados, etc.— por lo general
dirigidos a mujeres de bajos ingresos.

Como se ha sefialado anteriormente, 1os
procesos de fortalecimiento institucional y



profesionalizacion de las ONG promovidos
en los 90 por las agencias, introdujeron en
las ONG un modelo de gestion basado en
la planificacion estratégica, en las evalua-
ciones de impacto hechas a partir de indi-
cadores cuantitativos pre-establecidos en
los propios proyectos, v en otros instru-
mentos gerenciales provenientes de la em-
presa privada. Las actividades realizadas
desde este modelo, cuyo fin es asegurar la
eficacia v el buen manejo de los recursos
invertidos, concentré el grueso de los fon-
dos recibidos y por tanto la mayor parte
del tiempo de trabajo del personal de las
ONG. Paraddjicamente, al mismo tiempo
que esto ocurria, la transferencia hacia las
agendas de la cooperacion internacional de
los nuevos paradigmas de desarrollo so-
cial, gobernabilidad vy derechos humanos
instaurados en los 90, dieron lugar a un
interés creciente por el logro de objetivos
politico-estratégicos: el fortalecimiento de
la sociedad civil via el desarrollo de coali-
ciones intra e intersectoriales; la partici-
pacion de las ONG en los procesos de re-
forma y modernizacion; la interlocucién
directa con el Estado v la incidencia en
politicas publicas, etc.

Aunque algunos de estos objetivos se tra-
dujeron en proyectos o, mas comtinmente,
en componentes especificos de éstos (v.g.,

celebracion de conferencias y eventos,
creacion y gestion de redes, elaboracion de
anteproyectos de reforma, etc.), 1a cotidia-
nidad del grueso de las organizaciones se-
guia dominada por la prestacion de servi-
cios y las actividades de desarrollo, que
seguian recibiendo la mayor parte del fi-
nanciamiento.

En consecuencia, la participacion en ac-
tividades politicas se constituia en una
carga adicional a la que por razones evi-
dentes se le asignaba menor prioridad ins-
titucional, y cuyo cumplimiento descansa-
ba en gran medida en la intensificacion del
trabajo voluntario de las activistas emplea-
das por las ONG. La equivalencia implici-
ta: proyectos = trabajo formal remunera-
do vs. participacion politica = militancia,
voluntarismo, tan extendida en el movi-
miento de mujeres, ciertamente no se in-
vento en los afios 90 ni se puede atribuir
tinicamente a las agencias, va que las ONG
también han sabido beneficiarse de ella.
Lo mismo aplica a la integracién de las
ONG al sistema de cooperacion al desarro-
llo, a la que las organizaciones tampoco
opusieron resistencia, por varias razones:
la necesidad de sobrevivencia institucio-
nal y hasta personal (de militantes ahora
convertidas en empleadas); la tradicional
orientacion hacia el trabajo con los secto-



res populares; v, consecuencia de lo ante-
rior, la ambivalencia frente al trabajo orien-
tado netamente a incidir en actores y pro-
cesos politicos.

En todo caso, el resultado es que la
intensificacion de las presiones internas y
externas hacia un trabajo m4s orientado a
la esfera politica no estuvo acomparado de
una readecuacion de los modelos de ges-
tioén v los patrones de financiamiento ex-
terno, lo que dejo a la mayoria de las ONG
poco preparadas para emprender ese tipo
de actividades. Contrario a los proyectos
tradicionales de desarrollo, el trabajo po-
litico no es facilmente programable en ac-
tividades pre-determinadas, no responde a
esquemas de corto plazo, es muy dificil de
evaluar con indicadores cuantitativos, y su
eficacia es mayor cuando las intervencio-
nes son coordinadas y procesuales (en lu-
gar de individuales y aisladas).

Igualmente importantes son las diferencias
entre las capacidades institucionales y las
destrezas profesionales requeridas por
ambos tipos de trabajo. La cultura institu-
cional de las ONG del 4rea de 1a mujer estd
dominada por actividades dirigidas a po-
blaciones de bajo nivel educativo y en ese
sentido se han desarrollado sus principa-
les destrezas. En tanto que la accion poli-

tica requiere de capacidades muy diferen-
tes, referidas a otro tipo de publico, que
permitan la realizacién de actividades
como: investigaciones, andlisis y diagnos-
ticos (de actores, procesos y contextos);
comunicacion, relaciones publicas, uso de
recursos medidticos; mapeo de procesos v
actores politicos; negociacion, cabildeo y
construccion de alianzas, etc. Dado que,
con pocas excepciones, 10s recursos insti-
tucionales con que contaban las ONG nun-
ca estuvieron a la altura de sus necesida-
des reales, su accionar politico en los 90
fue por lo general improvisado, poco siste-
madtico e ineficiente.

La segunda parte del Estudio de Caso 1
(referida a la implementacion de la politi-
ca piblica en torno a la violencia de géne-
ro) ilustra nitidamente los argumentos
anteriores: a pesar del extraordinario nu-
mero de ONG involucradas en este proce-
s0, los resultados han sido muy insatisfac-
torios en términos politicos. Esto asi
porque la gran mayoria de las ONG con-
centra su trabajo en la prestacion de ser-
vicios a las victimas (y actividades conexas
de educacién y prevencién comunitaria),
sin que hasta el momento se haya presta-
do mayor atencion a las acciones estraté-
gicas tales como disefio ¢ implementacion
de mecanismos para monitorear el cum-



plimiento de la Ley 24-97; el cabildeo
con legisladores de cara a la inminente re-
forma del Cédigo Penal; la investigacion
dirigida a documentar la magnitud vy ca-
racteristicas de la violencia, a fin de efi-
cientizar las politicas publicas estableci-
das para enfrentarla, etc.

La solucién a los problemas deriva-
dos de la dualidad de roles, los mode-
los de gestion y el sistema de finan-
ciamiento involucra tanto a las agen-
cias de cooperacion como a las ONG,
dado que ambas son responsables de
la definicion de agendas, el disefio de
programas y la asignacion de los recursos
—Yy por tanto del balance que se estable—
ce entre los componentes practicos y es-
tratégicos, entre los roles técnicos v los
roles politicos. Lo ideal seria el desa-
rrollo conjunto de medidas dirigidas a
potenciar los roles politicos de las ONG
que, atn siendo aplicables al modelo
estructural actual, tengan el potencial y
la intencionalidad de irlo renovando
progresivamente. Ejemplo de esto seria
la puesta en marcha de una politica di-
rigida a desarrollar las capacidades po-
liticas de las ONG, similar en magnitud
a la que a comienzos de los 90 contribu-
y6 a capacitarlas a nivel técnico, admi-
nistrativo y gerencial.

No hay razones para dudar la sinceridad
del compromiso politico de ambos secto-
res (ONG y agencias) con la incorporacion
del enfoque de género a las politicas pi-
blicas, si bien los resultados de este estu-
dio apuntan claramente a la necesidad de
modificar sustancialmente el modelo a
través del cual ese compromiso se ha
operacionalizado hasta ahora. Para que
esto pueda ocurrir es necesario que tanto
las agencias como las ONG re-evaliien sus
procedimientos operativos y sus estrategias
actuales, definiendo nuevas formas de in-
teraccion a partir del reconocimiento com-
partido de los obstdculos que plantea el
modelo actual y ¢l establecimiento de me-
tas comunes para superarlos. No se trata
necesariamente de potenciar un rol a ex-
pensas del otro, sino de lograr un balance
apropiado y, mds atin, una integracién efi-
caz entre ambos, de manera tal que la im-
plementacion de proyectos/servicios se
pueda articular a los objetivos politicos de
forma mutuamente beneficiosa.

Si bien la bisqueda de soluciones a los
problemas estructurales y operativos de
las ONG del drea de la mujer constitu-
ve una condicion necesaria para la poten-
ciacion de los esfuerzos de mainstreaming
de género, eso no significa que el trdnsito
hacia ese objetivo las deba involucrar



exclusivamente a ellas. El andlisis de la
CONGAM presentado en la primera par-
te de este informe muestra las limita-
ciones v peligros que supone organizar
el activismo de las mujeres nicamente
en torno a —y a través de— las ONG, md-
Xime cuando la ubicacién laboral de las
activistas se ha diversificado a niveles
que no se podian prever hace una déca-
da. De aquf la necesidad de revisar nues-
tros esquemas tradicionales sobre qué
es el movimiento de mujeres y quiénes
forman parte de €1; como organizar la
participacion mediante coaliciones mds
flexibles e incluyentes, evitando al mis-
mo tiempo caer en la trampa de tratar
de homogeneizar la heterogeneidad me-
diante articulaciones tunicas y coordina-
ciones hegemonicas.

Las agencias de cooperacion que tradicio-
nalmente han apoyado a los movimientos

de mujeres deben entender que el avance
del mainstreaming de género depende en
tltima instancia, no de los mecanismos
estatales en si, sino de la revitalizacion del
accionar politico de 1as mujeres organiza-
das, tanto dentro como fuera de las ONG.

Pero las agencias de cooperacion no tie-
nen la capacidad de crear, ni siquiera de
preservar, un movimiento social mds aild
de la voluntad de sus miembras, por lo que
la responsabilidad final sobre el destino del
movimiento la tienen sus militantes, que a
lo largo de los afios han sido el principal
impulso de la lucha por los derechos de la
mujer. De su perseverancia, creatividad y
capacidad para aprender las lecciones de
sus experiencias pasadas depende el futu-
ro del movimiento de mujeres y el logro
tiltimo de la equidad de género en la Re-
publica Dominicana. N
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Raisa Crespo. Asistente de Programa,
FNUAP, Santo Domingo

Ochy Curiel, Coordinadora, Casa por la
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