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DEDICATORIA

Dedicamos este libro a Zonia Paldn. Expresamos nuestro reco-
nocimiento a su trayectoria intelectual y politica, y a su compro-
miso y aporte a la construccidn del movimiento de mujeres. Su
memoria estara siempre presente en nuestras vidas.
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CAPITULO 2

ANALISIS DEL PRESUPUESTO PUBLICO CON
ENFOQUE DE GENERO: SISTEMATIZACION DE
EXPERIENCIAS DE LA REGION ANDINA Y
PROPUESTA METODOLOGICA

Bethsabé Andia Pérez
Arlette Beltran Barco

DEDICATORIA

En el transcurso de la investigacion que sustenta el presente articu-
lo acaecié el sensible fallecimiento de Zonia Paldn, a quien dedica-
mos este trabajo. Expresamos nuestro reconocimiento a su trayec-
toria intelectual y politica, y a su compromiso y aporte a la construc-
cién del movimiento de mujeres.

1. ¢ POR QUE LOS PRESUPUESTOS PUBLICOS SENSIBLES AL
GENERO?

Uno de los principales objetivos de todo gobierno debe ser velar por la equi-
dad en el acceso y goce de los recursos publicos y privados de todos y ca-
da uno de los y las ciudadanas, asi como impulsar su desarrollo humano.
Ello implica que las politicas publicas deben sustentarse en un modelo de
sociedad que privilegie la calidad de vida, en donde hombres y mujeres no
sean vistos solamente como recursos productivos sino fundamentalmente
como sujetos de bienestar. El modelo de sociedad al que nos referimos de-
be garantizar la equidad de género y sus politicas deben orientarse a la re-
duccién de las brechas que hoy existen en las capacidades y oportunida-
des otorgadas a hombres y mujeres. Efectivamente, los verdaderos logros
en materia de reduccion de brechas de género no podran ser alcanzados a
menos que se disefien politicas que tengan este objetivo especifico y que
sea posible orientar los recursos econémicos, publicos y privados, hacia el
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financiamiento de actividades y proyectos que permitan su ejecucién. En
este sentido es util distinguir entre politicas “ciegas al género” y politicas
“sensibles al género” (Kabeer y Subrahmanian 1996). Las politicas ciegas
al género son aquellas que se basan en la premisa implicita que el varén
es el actor del desarrollo. Esta premisa, frecuentemente, se la presenta con
un lenguaje neutral respecto al género, que da por sentado la dominacién
masculina y privilegia sus necesidades, intereses y prioridades en la distri-
bucién de oportunidades y recursos. Las politicas sensibles al género, en
contraste, reconocen que tanto las mujeres como los hombres son actores
del desarrollo y que ambos se involucran de diferentes maneras en este
proceso. Se considera que pueden ser potenciales participantes y/o bene-
ficiarios del desarrollo, teniendo, por lo tanto, distintas y, muchas veces,
contrapuestas necesidades, intereses y prioridades.

Un avance inicial para reducir las brechas de género han sido los planes de
igualdad de oportunidades para las mujeres, que se han formulado en dis-
tintos paises de la regién andina. Estos planes han permitido hacer frente
a las desventajas que afrontan las mujeres y han permitido colocar el tema
de la equidad de género en la agenda publica. Sin embargo, la busqueda
de la equidad de género debe entenderse como un objetivo que se incor-
pore de manera transversal en todas y cada una de las politicas publicas.
Asimismo, si bien importante, es insuficiente con que el discurso politico re-
conozca la necesidad de garantizar la equidad entre mujeres y hombres en
la distribucién de la riqueza, y que la planificacién de las politicas se haga
tomando en cuenta la dimensién de género. Para que estas politicas se
concreten es necesario que, efectivamente, los bienes y servicios asi como
las actividades que hacen posible el desarrollo de habilidades y capacida-
des y la mejora en la calidad de vida, lleguen a hombres y mujeres de to-
dos los grupos sociales. Igualmente es necesario considerar y atender las
necesidades diferenciales de hombres y mujeres y las dotaciones de capi-
tal tangible e intangible con el que se insertan en las actividades econémi-
cas, sociales y politicas del pais.

Pero, i por qué los presupuestos publicos sensibles al género? La experien-
cia en diversas regiones del mundo muestra que una estrategia central para
avanzar en los derechos de las mujeres es introducir el enfoque de género
en la distribucién de los recursos publicos, a través del presupuesto. La ex-
periencia revela también que es de suma importancia el rol jugado por la so-
ciedad civil y los grupos organizados de mujeres en sus tareas de impulsar
y exigir la consideracién de la dimensién de género en el manejo de los pre-
supuestos, asi como de fiscalizar el accionar de los gobiernos y autoridades
de turno. Los presupuestos publicos son el medio por el cual se determina el
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acceso de la ciudadania a los bienes y los servicios publicos de un pais. Ana-
liticamente, a través de ellos es posible distinguir c6mo se establecen las
prioridades del gobierno, a qué agente de la sociedad se valora, qué tipo de
trabajo se reconoce y se retribuye, entre otras cosas. Ademas el presupues-
to es uno de los instrumentos mds poderosos de politica econdmica y, como
tal, puede ser una valiosa herramienta para reforzar la democracia (Budlen-
der y Sharp 1998) y el ejercicio de los derechos de los y las ciudadanas.

Sin embargo, generalmente, el proceso de elaboracion de los presupues-
tos no toma en cuenta las distintas realidades que enfrentan hombres y mu-
jeres. Existe una lista amplia de estudios donde se demuestra que las dife-
rencias entre hombres y mujeres, estructuradas en el seno de la sociedad,
colocan a la mujer en una posicién de desventaja respecto a su contrapar-
te masculina, especificamente en lo que se refiere al poder y al acceso eco-
némico, politico y social (Brown y Haddad 1995; Cagatay 1998; World Bank
2000). Ademas revelan que las mujeres son, tradicionalmente, responsa-
bles del bienestar de los nifios, las nifias y las personas ancianas, asi co-
mo de la reproduccion de los recursos humanos, muchas veces en detri-
mento de su propio desarrollo. En este sentido, las concepciones tradicio-
nales acerca del modo en que la economia opera, que no toman en cuen-
ta las distintas dimensiones de trabajo en las que participa la mujer, limitan
el desarrollo de politicas que promuevan la equidad de género y alimentan
las brechas existentes entre hombres y mujeres.

Particularmente, el trabajo no remunerado, voluntario e informal, tiende a
ser intensivo en mano de obra femenina, mientras que trabajos formales,
tanto en el sector publico como en el privado y en las ONG’s, son intensi-
vos en mano de obra masculina. El Human Development Report de 1999
ofrece estadisticas al respecto para paises en desarrollo, donde los hom-
bres dedican el 76% de su tiempo trabajando en el mercado laboral y el
24% restante en labores fuera del mercado. Las mujeres, en cambio, asig-
nan el 34% de su tiempo a trabajos en el mercado y 66% a labores fuera
de él. Asimismo, las mujeres tienden a estar mas relacionadas con trabajos
que no proporcionan remuneracion directa: por ejemplo, en labores para la
comunidad a la que pertenecen, trabajo doméstico e inclusive trabajo en el
negocio familiar donde el dinero lo administra el esposo, el padre o el hijo.
Las actividades informales y de voluntariado, a su vez, sirven de soporte
para la reproduccién de la oferta laboral de la economia; tejen, mantienen
y refuerzan las redes sociales. Por lo mismo, el acceso inequitativo a los
bienes y servicios, que se traducen en una menor acumulacion de capital
humano entre las mujeres, implica también costos para los hombres, los ni-
nos y los ancianos, es decir para la comunidad en general. Esto también se
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traduce en una menor productividad de las personas y bajos niveles de vi-
da (UNIFEM 2000a).

Dicho todo lo anterior conviene preguntarse ;qué es especificamente un
presupuesto que considera la dimensién de género? Este tipo de presu-
puesto es el que incorpora las necesidades, derechos y obligaciones dife-
renciales de hombres y de mujeres en el reparto de los recursos publicos y
en el disefio de sus programas, planes y actividades especificas. No con-
siste, entonces, en separar los recursos que se destinan a los hombres y
las mujeres, sino mas bien en distribuirlos teniendo en cuenta el impacto di-
ferenciado que genera sobre ellos y ellas (UNIFEM 2000b). Debe, asimis-
mo, considerar las acciones concretas que tengan como objetivo lograr una
reduccidn de las brechas de género en todas las dimensiones de la vida so-
cial, econémica y politica. Es por ello, que un presupuesto con enfoque de
género no sélo garantiza una distribucién equitativa de los recursos, sino
también el uso de éstos de una manera mas eficiente.

Como enunciamos anteriormente, para que el presupuesto considere la di-
mension de geénero, la presencia de las mujeres, organizadas o no, debe
estar garantizada en cada una de sus etapas. Con el fin de que esta parti-
cipacién sea efectiva, las mujeres deben estar informadas y preparadas pa-
ra velar para que sus intereses sean considerados a la hora de distribuir los
recursos. Una de las formas en que las mujeres y la sociedad civil pueden
adquirir las capacidades para participar en estos procesos de manera efec-
tiva es a través de io que se conoce como “andlisis del presupuesto con en-
foque de género”. Un andlisis del presupuesto con un enfoque de género
consiste en determinar si el presupuesto del gobierno respectivo integra los
temas de género en todas las politicas, planes y programas o Si, debido a
una supuesta neutralidad de género y un enfoque tradicional de los roles de
las mujeres, no se consideran sus derechos y necesidades (Budlender y
Sharp 1998). Incluye una exploracién de las distintas fases del presupues-
to: desde la etapa de la identificacién y priorizacion de necesidades hasta
aquella de control y seguimiento, asi como el anélisis de su estructura (sea
programética, funcional o de cualquier otro tipo) y de sus procedimientos.
Este andlisis posibilitara determinar qué tan flexibles son los presupuestos
publicos como para permitir la introduccién de los cambios necesarios pa-
ra incorporar en ellos el enfoque de género. Asimismo el estudio debe con-
siderar en qué medida el proceso presupuestario favorece una activa parti-
cipacion de la ciudadania y, especialmente, de las mujeres.

Por otro lado, no hay que olvidar que el presupuesto se sustenta en politi-
cas publicas. En esta dimensién, serd necesario evaluar las politicas con
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una mirada de género asi como determinar hasta qué punto éstas se ex-
presan y se traducen en el proceso presupuestario. Ello es indispensable
dado que la falta de consideracién de la dimensién de género puede ocu-
rrir tanto a la hora de disefiar las politicas, como en el momento de traducir
las mismas en un reparto concreto de los recursos entre las diferentes ne-
cesidades de la sociedad.

¢Cudl es, en resumen, la utilidad de realizar un andlisis de los presupues-
tos publicos con enfoque de género? En primer lugar, permite derrumbar el
mito de que los presupuestos son una caja negra, dificil de descifrar e inac-
cesibles al entendimiento de los ciudadanos y ciudadanas comunes. Pone
de manifiesto, ademds, el cardcter no neutral de las politicas publicas y de
la distribucion de los recursos expresada en el presupuesto anual. Especi-
ficamente, el andlisis del presupuesto con enfoque de género, persigue tres
objetivos (Budlender y Sharp 1998):

» Incrementar la atencién de los gobiernos respecto del efecto de las po-
liticas y los programas, planes y actividades del presupuesto sobre las
mujeres.

+ Informar a las mujeres acerca de las implicancias de género que tienen
los gastos y recaudaciones del gobierno.

* Incrementar la efectividad de la distribucién de recursos publicos en la
promocion de la equidad de género y el desarrollo humano.

Cabe destacar que estos procesos permitirdn alcanzar un objetivo adicio-
nal de especial importancia: el empoderamiento de las mujeres. Las muje-
res ampliaran sus capacidades para identificar y exigir la atencion de sus
demandas y necesidades con el fin de lograr una mejora en su calidad de
vida. Especificamente, permitird que las mujeres:

« Logren un amplio conocimiento de los procesos presupuestarios y de
coémo participar en ellos de manera que su intervencién sea mas infor-
mada y efectiva.

» Incrementen su capacidad de negociacién e inﬂuyan en la distribucién
de los recursos publicos de forma que su lucha no quede simplemente
en el ambito ideoldgico.

» Incrementen su capacidad de pedir cuentas a los gobiernos sobre sus
politicas recaudatorias y de gasto.

Queda claro entonces que el andlisis del presupuesto con enfoque de gé-
nero favorece la incorporacién de la dimension de género en las decisiones
de politica presupuestal. Por consiguiente, permite sentar las bases para
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facilitar un acceso equitativo a los recursos por parte de la poblacién. Espe-
cificamente este tipo de andlisis otorga una herramienta util para realizar un
seguimiento y control de la utilizacion de los fondos publicos en politicas y
programas publicos, es decir, permite monitorear las decisiones que toma
el gobierno en materia econémica y social.

En este sentido, nuestro objetivo con este articulo es proveer una herra-
mienta metodoldgica para el andlisis de género de los presupuestos y para
la elaboracién de presupuestos sensibles al género. El articulo sistematiza
las lecciones aprendidas y las orienta a la elaboracién de una propuesta
metodoldgica que facilite el camino a aquellas instituciones, tanto guberna-
mentales como de la sociedad civil, interesadas en trabajar para la conse-
cucién de presupuestos sensibles a la equidad de género. Esperamos ofre-
cer una herramienta valida para avanzar en la elaboracion de este tipo de
presupuestos, que contribuya a los procesos de transparencia y rendicion
de cuentas gubernamentales y que facilite un real ejercicio de los derechos
de las mujeres.

2. LA EXPERIENCIA DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE EN EL ANALI-
SIS DE PRESUPUETOS CON ENFOQUE DE GENERO

Muchos de los andlisis de presupuestos con enfoque de género realizados
en América Latina y el Caribe han tenido lugar en el marco del programa re-
gional de UNIFEM sobre derechos econémicos y sociales, DESafios, que
tiene como uno de sus objetivos promover la participacion més activa e in-
formada de las mujeres en la asignacién de recursos publicos y rendicién
de cuentas de cara a los gobiernos nacionales, regionales y locales. Entre
estas experiencias destacan las de Meéxico, Belice, Brasil, Chile, Uruguay,
Bolivia, Ecuador y Peru. En general todas ellas se encuentran en fases ex-
perimentales y arrojan lecciones de enorme riqueza.

En el caso de México, se han realizando actividades en tres ambitos: el for-
talecimiento de la participacién de las mujeres en la elaboracién de los pre-
supuestos publicos, la sensibilizacién sobre equidad de género a persone-
ros del sector publico y la visibilizacién de la economia no remunerada. El
primero de ellos busca ampliar el conocimiento de la ciudadania respecto
de los procesos de elaboracién de los presupuestos puiblicos y de las prac-
ticas de gasto en todos los niveles de gobierno, y consolidar redes de mu-
jeres lideres que incidan politicamente para lograr la distribucién equitati-
va de los recursos publicos entre hombres y mujeres a través del proyec-
to Fortaleciendo la incidencia de mujeres lideres en presupuestos ptiblicos
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desde el enfoque de género, llevados adelante por los grupos Equidad de
Género y FUNDAR- Centro de Andlisis e Investigacion . El segundo ambi-
to de trabajo se vincula con la sensibilizacién al tema de la equidad de gé-
nero entre funcionarios y funcionarias de la administracién publica federal
que son claves en los procesos de asignacion y ejecucién de recursos pu-
blicos, actividades coordinadas por la Comisién Nacional de la Mujer de
ese pais. Finalmente, esta misma Comisién trabaja en la visibilizacién de
la economia no remunerada a través del desarrollo de cuentas satélites
que puedan luego ser incorporadas a las cuentas nacionales, base para la
preparacion del presupuesto. Cabe destacar que, en este caso, el acerca-
miento al tema de los presupuestos sensibles al género ha sido iniciativa
de la sociedad civil organizada (principalmente de las mujeres). Esta ini-
ciativa transita actualmente desde el andlisis de los presupuestos sensi-
bles al género hacia la elaboracién de los presupuestos incorporando di-
cha dimensién.

En Belice, Centro América, el Secretariado de la Mancomunidad Britanica
y el Centro Internacional de Investigacién para el Desarrollo (IDRC) han
promovido la realizacion de un andlisis del presupuesto nacional con enfo-
que de género para los afios 2001 y 2002, desde el Departamento de Mu-
jeres del gobierno de ese pais. Se prevé que los presupuestos de los afnos
2003-2004 puedan incorporar esta dimensién de género, para lo cual se es-
tan realizando capacitaciones al personal del sector publico y a las organi-
zaciones de mujeres involucradas en este proceso.

En el caso de Brasil, se esta desarrollando una metodologia de analisis y
monitoreo de los presupuestos publicos federales con enfoque de géne-
ro, enlazada a un esfuerzo de promocion en el Congreso Nacional la am-
pliacién de recursos destinados a impulsar la equidad de género y raza.
Estas acciones hacen parte del proyecto Presupuesto mujer: control so-
cial y equidad de género operado por el Centro Feminista de Estudos e
Assessoria (CFEMEA). Junto a varias organizaciones de mujeres, el pro-
yecto espera instalar un sistema de monitoreo y evaluacién de los progra-
mas sociales federales, con especial énfasis en las politicas de salud. En
el ambito municipal se trabaja en la identificacion de un padrén de gastos
publicos con enfoque de género que responda a una serie de inquietudes
derivadas de las implicancias de los gastos y proyectos efectivamente
ejecutados sobre hombres y mujeres. Esta iniciativa lo opera el proyecto
Presupuesto publico y ciudadania de mujeres y hombres: una compara-
cién entre la intencion (el presupuesto) y las acciones (lo hecho) en mu-
nicipios brasilefios del Instituto Brasileiro de Administragao Municipal
(IBAM).
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En Chile, por su parte, Hexagrama Consultoras apoyadas por UNIFEM y
PNUD efectuaron un estudio de nueve presupuestos municipales, desde
una perspectiva de género, con el objetivo de recoger y producir informa-
cién sobre la composicién de estos presupuestos en lo referido a gasto e
inversion social. El propdsito ha sido extraer elementos que permitan orien-
tar la elaboracion de modelos de andlisis replicables en distintos munici-
pios del pais y generar indicadores que hagan factible el estudio de la ges-
tion presupuestaria asi como establecer las posibilidades existentes para
disminuir las discriminaciones de género. Esta experiencia ha permitido ca-
pacitar a concejalas, alcaldesas, y funcionarios y funcionarias municipales.
En Uruguay, la Red de Educacién Popular entre Mujeres de América Lati-
na y el Caribe (REPEM) desarrolla el proyecto Presupuesto nacional y lo-
cal: ciudadania de las mujeres, que tiene como objetivo la formulacién de
una propuesta educativa para la incorporacién del enfoque de género en
los presupuestos nacionales y locales. Dos son las actividades centrales
de esta iniciativa: la formulacién de una metodologia de analisis y monito-
reo del presupuesto, y la capacitaciéon de mujeres en el campo de la ma-
croeconomia.

En el caso de la regién andina, especificamente de Bolivia, Ecuador y Pe-
ri, UNIFEM ha impulsado iniciativas de andlisis de los presupuestos con
enfoque de género, principalmente en el ambito municipal acompariado de
un trabajo de sensibilizacién y persuasidn a las autoridades locales y orga-
nizaciones sociales de mujeres. El proceso se inicié con un seminario lati-
noamericano de capacitacién en las herramientas metodolégicas desarro-
lladas por Debbie Budiender y Ronda Sharp (1998) para realizar este tipo
de andlisis. La principal conclusién del seminario fue que no hay una rece-
ta unica para este emprendimiento y que es necesario adaptar las herra-
mientas disponibies a las realidades y necesidades de cada localidad. Ba-
jo este marco se realizaron los estudios de casos en la regién cuyos resul-
tados han sido difundidos entre grupos de interés tanto del sector publico
como de la sociedad civil, con el objetivo de reflexionar en torno a la princi-
pal conclusién que demuestran estas indagaciones: la falta de un enfoque
de género en la asignacién de los recursos publicos.

Siendo que las herramientas presentadas y discutidas en el menciona-
do seminario, han sido la base metodolégica de la mayoria de los estu-
dios latinoamericanos en el tema de presupuestos sensibles al género,
a continuacidn se presenta un breve resumen de los objetivos de cada
una de ellas. Finalmente, explicamos algunas limitaciones generales en-
contradas a la hora de su aplicacidn en los estudios realizados en la re-
gién andina.
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2.1 Herramientas metodoldgicas para el andlisis de los presupuestos
con enfoque de género

Las herramientas metodoldgicas propuestas por Budlender y Sharp (1998)
contienen procedimientos para clasificar los gastos, los ingresos y para lle-
var adelante un proceso de indagacién y andlisis de las politicas y recursos
con un enfoque de género. Un punto de partida de estas herramientas con-
siste en clasificar todos los gastos publicos en tres grandes categorias:

« Categoria 1: gastos orientados especificamente a satisfacer las necesi-
dades particulares de los hombres y de las mujeres (conocidos también
como gastos “etiquetados”). Un ejemplo de este tipo de gastos son los
programas para promover el desarrollo de actividades productivas en-
tre mujeres.

+ Categoria 2: gastos destinados a asegurar que los empleados y em-
pleadas publicos tengan igualdad de oportunidades en materia de em-
pleo, como son por ejemplo, los servicios de guarderia para madres y
padres trabajadores.

« Categoria 3: gastos generales que ofrecen bienes y servicios a toda la
comunidad, pero que también pueden ser evaluados considerando su
impacto en género. Estos suelen ser el grueso de los gastos publicos.

Complementariamente, dichas autoras plantean las siguientes categorias
para agrupar los ingresos publicos:

+ Impuestos, ya sean directos o indirectos, nacionales o locales. En esta
categoria se consideran también los “gastos” tributarios, como por
ejemplo, las devoluciones de impuestos.

* Fondos de donantes, sean reembolsables o no.

» Otros ingresos, como pagos de usuarios, venta de bienes y servicios, y
préstamos.

Una vez agrupados los gastos e ingresos en las referidas categorias, se
proponen siete herramientas a partir de las cuales se analizan los gastos,
los ingresos, asi como el presupuesto como un todo.

Herramienta 1: Evaluacién de politicas con enfoque de género

La elaboracién de los presupuestos publicos parte de una definicién de las
politicas fiscales que se van a implementar. En este sentido, una evalua-
cién de las mismas considerando la perspectiva de género permite identifi-
car las dreas criticas y las limitaciones que se traduciran mas adelante en
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la distribucién de los recursos. Esta herramienta permite, entonces, anali-
zar las politicas publicas considerando los siguientes aspectos: la identifi-
cacién de los supuestos de género implicitos y explicitos; la identificacién
de los recursos asignados a las politicas y los efectivamente ejecutados; vy,
la evaluacién sobre sus posibilidades para perpetuar o modificar las desi-
gualdades existentes entre hombres y mujeres, y los patrones de género
observados. '

Es fundamental presentar y analizar las metas y objetivos generales y es-
pecificos del gobierno y de sus sectores econémicos y sociales, desentra-
fnando la manera c6mo se conceptualiza el género y cudles asuntos de gé-
nero les atafien a cada uno. Para llevar a cabo esta evaluacién es necesa-
rio realizar un andlisis de las implicaciones de género de las politicas utili-
zando el siguiente procedimiento:

+ Através de un conjunto de preguntas estructuradas, contrastar los su-
puestos vinculados con las relaciones de género que subyacen a las
politicas declaradas y la evidencia concreta respecto de las mismas.

» Sobre la base de tales respuestas, discutir las actividades y asignacio-
nes presupuestarias que se derivan de las politicas.

* Finalmente, verificar si las politicas tienen consistencia con sus objeti-
vos declarados.

Herramienta 2: Evaluacién de los beneficiarlos

Esta herramienta esta expresamente disefada para dar voz a los beneficia-

rios y beneficiarias de los programas publicos. A partir de la aplicacién de
una variedad de instrumentos de campo tanto cuantitativos (i.e. encuestas
de opinién, sondeos de actitudes y clasificacién de preferencias) como cua-
litativos (i.e. entrevistas semi-estructuradas, grupos focales, observacién
participante) se busca conocer la opinién de los y las usuarias del proyec-
to o programa que se analiza. Asimismo se puede extraer otro tipo de infor-
macién como, por ejemplo, si los y las beneficiarias estan dispuestas a pa-
gar (y cuanto) con el objetivo de que los servicios publicos aumenten y/o
mejoren.

Herramienta 3: Andlisis de ia incidencia del gasto publico

Esta herramienta busca evaluar los gastos publicos identificando la distri-
bucién de los mismos segun el sexo del beneficiario. De otro lado, se pre-
tende también determinar el impacto de género de cualquier recorte en los
gastos: a quién le afecta méas o a quienes se traslada la obligacién de pro-



CAPITULO 2 Andlisis de! presupuesto publico con enfoque de género

veer aquella parte de los bienes y servicios que ya no es provista por el go-
bierno debido a ese recorte. Para ello, es necesario llevar a cabo un anali-
sis en dos etapas:

» Determinar el gasto neto realizado por el estado (la entrega de recursos
a los beneficiarios menos cualquier pago que ellos puedan hacer por el
bien o servicio) que llega a las familias.

« Establecer la distribucién de estos recursos al interior de la familia, a fin
de determinar el usuario final de los mismos, sean hombres o mujeres.

Para este tipo de andlisis se necesita informacion cuantitativa sobre el cos-
to en que incurre el gobierno al proveer y distribuir cierto bien o servicio, asi
como aquella que se refiere a su distribucion al interior de la familia. Esta
informacién debe ser obtenida a partir de las encuestas de hogares. Gene-
ralmente los andlisis de la incidencia del gasto se realizan a partir de una
clasificacion de la poblacién en quintiles de ingresos y determinando qué
quintiles se ven mas beneficiados que otros con los gastos publicos socia-
les sometidos a evaluacién. No obstante ello, es necesario introducir en es-
tas segmentaciones la dimensién de género ya que se ha descubierto que
las brechas de género son distintas de acuerdo con el nivel de ingresos de
las personas.

Herramienta 4: Andlisis de la incidencia de los ingresos

La unica herramienta que se propone para el andlisis de los ingresos, to-
mando en cuenta la variable género, tiene que ver con la recaudacion tri-
butaria dentro de la familia. Esta herramienta parte del reconocimiento de
que las caracteristicas especificas del sistema tributario (por ejemplo, si se
reconoce 0 no la carga familiar, como se determina la base imponible, en-
tre otras cosas) tienen un efecto diferencial sobre hombres y mujeres. Ello,
unido a la manera en que se genera y distribuye el ingreso al interior de la
familia asi como quién es el usuario final de los servicios que se cobran, de-
termina que la recaudacion tributaria no sea necesariamente neutral al gé-
nero.

En este andlisis se calcula cuanto pagan las familias y los distintos tipos de
personas por concepto de impuestos y tarifas al usuario. Uno de los proble-
mas de este andlisis es la necesidad de disponer de informacién muy es-
pecifica respecto de la recaudacion tributaria por tipo de contribuyente (pro-
veniente de las agencias tributarias), asi como sobre la distribucion de los
ingresos y los patrones de gasto intrafamiliares (que podrian obtenerse de
las encuestas de hogares).
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Herramienta 5: Andlisis desagregado segun sexo del impacto del pre-
supuesto sobre el uso del tiempo

El objetivo de esta herramienta es identificar el grado en el que el presu-
puesto se apoya en trabajo no remunerado, por ejemplo, el cuidado de los
enfermos, la alimentacion de los miembros de la familia, entre otros. Como
ya sefialamos, se debe tomar en cuenta que en la mayoria de los paises se
observa que las mujeres invierten mas tiempo que los hombres en el traba-
jo, tanto pagado como no pagado (53% versus 47%, segun el PNUD 1995).
Asimismo, recortes del gasto publico destinado a ciertos servicios, general-
mente, incrementan el tiempo que las mujeres tienen que dedicar al cuida-
do no remunerado de su familia y /o comunidad.

Este tipo de andlisis requiere disponer de estudios del uso del tiempo. Pa-
ra intentar medir este trabajo no remunerado, se puede calcular una matriz
de insumo-producto del programa o proyecto, incluyendo el trabajo pagado
y no pagado, diferenciado por género, y el gasto ptiblico y privado relacio-
nado con dicho programa. Es ademds indispensable, identificar a través de
qué mecanismos y transformaciones el proyecto o programa podrfa contri-
buir con un reparto més equitativo del trabajo.

Herramienta 6: Marco de politica econémica a mediano plazo con en-
foque de género

La finalidad de esta herramienta es introducir la dimensidn de género en el
andlisis del disefio y formulacion de la politica econémica de mediano pla-
z0. Para ello se sugiere incorporar variables diferenciadas por sexo en los
modelos econémicos que la sustentan, asi como aquelias que miden la
economia familiar no remunerada ni considerada en las cuentas naciona-
les. El propdsito fundamental es modificar la concepcién tradicional de las
estructuras econdmicas y sociales que dominan la asignacién de los roles
segun género en la economia (y que generalmente colocan a la mujer en
una posicién de subordinacién). La incorporacion del género en los mode-
los econdmicos de mediano plazo se realiza a dos niveles:

* En el conjunto de la economia, en donde es necesario introducir la di-
mension de género en los grandes agregados econdmicos, esfuerzo
que es alin muy incipiente.

+ En un nivel mas desagregado, en el que se revisan las asignaciones
presupuestales multianuales, las que pueden ser analizadas utilizando
las herramientas presentadas anteriormente.
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Herramienta 7: Informe del estado del presupuesto con conciencia de
género

Utilizando las herramientas descritas anteriormente, los gobiernos respec-
tivos pueden realizar un andlisis exhaustivo de género de sus politicas y
sus asignaciones presupuestarias a fin de determinar cudles son sus prin-
cipales posibilidades de accidn y sus limitaciones. Las mismas deben, ade-
mas, ser cuantificadas a través de un conjunto de indicadores. Esta herra-
mienta consiste, entonces, en el desarrollo de un informe o declaracién de
cada instancia gubernamental sobre la dimensidn de género de sus politi-
cas y presupuestos. Debe estar estructurado de tai manera que sea una
rendicion de cuentas por parte del gobierno con relacién a los objetivos de
género y equidad planteados y/o un compromiso para el desarrollo de futu-
ras acciones que tengan como propdsito alcanzar la mencionada equidad.

2.2 Principales limitaciones en el uso de estas herramientas metodo-
Iégicas

La mejor forma de determinar la consistencia y adecuacién de estas herra-
mientas para llevar a cabo un andlisis de presupuestos con enfoque de gé-
nero es su utilizacién en el andlisis de casos especificos. Consiguientemen-
te, la experiencia de aplicar la propuesta de Budlender y Sharp (1998) a los
casos de los paises andinos nos ha permitido elaborar los siguientes co-
mentarios generales respecto a la utilidad de estas herramientas:

+ Son herramientas dispersas y desintegradas entre si. No es posible es-
tablecer claros nexos entre ellas de manera de relacionar y retroalimen-
tar sus resultados. Particularmente, son poco aplicables al presupuesto
como un todo, y parecen ser, mas bien, utiles para el andlisis de parti-
das presupuestarias especificas.

» Las herramientas que requieren de informacién cuantitativa no son apli-
cables a las realidades de nuestros paises, principalmente por proble-
mas vinculados con el recojo y sistematizacién de informacién estadis-
tica suficientemente desagregada.. Ademads, su utilidad final no es tan
evidente si la comparamos a la posibilidad de utilizar con mas profundi-
dad informacién cualitativa que de pistas mas claras sobre dénde se en-
cuentran los principales problemas de equidad de género en los presu-
puestos publicos.

» No hay un sustento practico de las herramientas tedricas propuestas, ya
que los ejemplos utilizados por las autoras no corresponden, en todos
los casos, a un ejercicio de aplicacion de cada herramienta. Se obser-
va, en cambio, que en varias oportunidades los ejemplos se basan, prin-
cipalmente, en el andlisis de informacidn cualitativa.
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= Unaimportante carencia de las herramientas propuestas es que no con-
sideran el andlisis de los procesos presupuestarios y sus diversas eta-
pas: como se disefian y formulan los presupuestos, cudles son los nive-
les de centralizacion o descentralizacién de las politicas y la distribucién
de los recursos, y cudles son los mecanismos de ejecucién del gasto
publico. Tampoco toman en cuenta la participacion de las mujeres en
estos procesos.

* La propuesta habla del presupuesto como un hecho consumado, sin
considerar que puede existir una fuerte distorsion entre éste y el gasto
efectivamente ejecutado. No queda claro si son herramientas para el
analisis de presupuestos, de gastos ejecutados o de ambos. En este
sentido, no se propone evaluar la efectividad del gasto en términos de
los porcentajes de gasto realmente ejecutados.

3. EL ANALISIS DE LOS PRESUPUESTOS CON ENFOQUE DE GENE-
RO EN LA REGION ANDINA

Los estudios se llevaron a cabo en Bolivia, Ecuador y Peru, y varios de ellos
se incluyen en esta publicacién. Salvo el caso de Bolivia, en el que se rea-
liz6 el andlisis de los presupuestos a nivel nacional y municipal, en ios otros
dos paises las experiencias tuvieron lugar a nivel de gobierno local: en
Ecuador, en los Municipios de Quito (el Distrito Metropolitano), Cuenca, Sa-
litre, Esmeraldas, Colta y Chambo; y, en el Peru, en la Municipalidad distri-
tal de Villa El Salvador. Los analisis han sido llevados adelante por equipos
de consultoras externas, a excepcién de Cuenca en donde fue realizado
por profesionales del Municipio. En todas las localidades se conté con la vo-
luntad politica de los municipios de apoyar la realizacién de los estudios, la
que en algunos casos fue plasmada en convenios de colaboracion entre
municipio y UNIFEM. Las experiencias estuvieron fuertemente influidas por
el contexto politico e institucional que vive la regién andina. En esta seccién
describimos factores claves de dicho contexto asi como los avances logra-
dos en los procesos de analisis de presupuesto.

3.1 Contexto andino

Entre los factores claves que influyeron la realizacion de los analisis de ca-
sos destacamos, en primer lugar, la descentralizacién administrativa de los
estados y la participacion ciudadana. En los paises andinos se han puesto
en marcha mecanismos institucionalizados de participacién ciudadana pa-
ra fortalecer la democracia y hacerla mas inclusiva. Ello configura una nue-
va dindmica en las relaciones entre la poblacién y los gobiernos nacionales
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y locales en la medida en que las organizaciones sociales de base acceden
a tomar decisiones en la planificacién (planes de desarrollo), definir las prio-
ridades de gasto (presupuestos participativos) y controlar la gestién muni-
cipal (veedurias o comités de vigilancia).

Asimismo, las leyes que sustentan los procesos de descentralizacion® am-
plian las competencias de los gobiernos locales: de un lado, transfieren res-
ponsabilidades desde los gobiernos centrales como por ejemplo la adminis-
tracion de los servicios basicos; y, de otro lado, le otorgan recursos para
operar estas nuevas responsabilidades. En este contexto, se ha incremen-
tado considerablemente la importancia de los presupuestos municipales
para instrumentalizar politicas sociales?. En algunos casos, parte de la asig-
nacién de estos recursos se realiza mediante procesos participativos insti-
tucionalizados y de acuerdo a las regulaciones existentes sobre el destino
del gasto®. Estos procedimientos presupuestarios se articulan a una planifi-
cacion estratégica a través de la cual los gobiernos locales definen su vi-
sién, sus objetivos estratégicos o politicas, y elaboran planes a mediano o
largo plazo* los cuales a su vez, deben vincularse a los presupuestos. Con-
siguientemente, a partir de los procesos de descentralizacién y participa-
cion ciudadana se operan nuevas formas de asignar recursos publicos y
cambian las proporciones de recursos administrados por las entidades del
gobierno central, departamentales y municipales.

No obstante la auspiciosa descentralizacién del estado cabe destacar algu-
nas limitaciones. De un lado, todavia existe una gran distancia entre las
nuevas competencias locales y los recursos econémicos, técnicos y huma-
nos con los que cuentan los gobiernos locales. De otro lado, la puesta en
marcha de las nuevas normativas no genera automaticamente un mayor
ejercicio ciudadano ni brindan respuestas a las necesidades de la pobla-

' En el caso de Bolivia el proceso de descentralizacién se ampara en las leyes de Participacién
Popular y de Descentralizacién Administrativa promulgadas en 1994 y 1995, respectivamen-
te. Ecuador cuenta, desde 1997, con la Ley Especial de Descentralizacién del Estado y Parti-
cipacién Social. En el Peni se ha dictado en el afio 2002 la Ley de Bases de la Descentraliza-
cién.

2 Como ejemplo cabe citar la Estrategia boliviana de reduccién de la pobreza (EBRP), que fue
promulgada en el 2001, y que considera explicitamente a los municipios como los actores prin-
cipales para el combate a la pobreza.

3 Porejemplo, en el caso del Peni, la nueva Ley Organica de Municipalidades de mayo del 2003
establece que las municipalidades se rigen por presupuestos participativos anuales como ins-
trumentos de administracién y gestién.

4 Ejemplos de elio son el Plan Quito Siglo XX, el Plan Integral de Desarrolio de Villa El Saiva-
dor al 2010, y el Plan de Desarrollo Municipal del Municipio de la Paz.



Bethsabé Andia Pérez / Arlette Beltrén Barco

cion, por lo que es fundamental analizar sus particularidades, logros y difi-
cultades. De ello se deriva la importancia de incluir en el andlisis de géne-
ro de los presupuestos el marco institucional (nacional y local) en el que se
elabora el presupuesto asi como la dinamica social en la que se formulan
las politicas. También es necesario examinar el proceso de programacion y
formulacion presupuestaria, asi como los mecanismos de participacién ciu-
dadana, con especial referencia a la participacion de las mujeres.

Un segundo factor del contexto politico institucional andino que ha incidido
en las experiencias de presupuestos sensibles al género es la trayectoria
de los movimientos de mujeres. Esta trayectoria se ha expresado en la par-
ticipacion de las mujeres en una amplia gama de iniciativas y en la elabo-
racion de propuestas tendientes a su bienestar. A través de procesos con-
sensuados, las mujeres han definido una agenda de necesidades e intere-
ses con el propdsito de incidir en la elaboracién de politicas publicas®. La
inclusién de dichas demandas en los planes estratégicos junto a la asigna-
cién de recursos especificos para las mismas constituyen referentes inelu-
dibles para un andlisis de presupuesto con enfoque de género. De igual
manera, la participacion directa de mujeres en las iniciativas de analisis de
presupuestos ha constituido, en algunos casos, un respaldo importante,
que puede contribuir a la sostenibilidad de estos procesos®.

Finalmente, cabe destacar que la limitada capacidad de la administracién
publica para producir informacién confiable y oportuna ha sido un factor ne-
gativo en los esfuerzos de analizar los presupuestos con una mirada de gé-
nero. Las experiencias andinas evidencian que existe poca aptitud para ge-
nerar informacién desagregada por el sexo de los beneficiarios de los pro-
gramas Yy servicios, el costo de los servicios, pagos de impuestos y tasas lo
cual plantea serios problemas cuando se necesitan aplicar herramientas
metodoldgicas que requieren de este tipo de informacion cuantitativa.

3.2 Aportes de los estudios realizados en la regién andina

Dado que la mayoria de casos se refieren a presupuestos municipales es
en este ambito donde se centran los aportes metodoldgicos. Es importante

5 Como ejemplo puede mencionarse el plan del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito,
Construyendo la equidad de género (2000), promovido por la Comisidn de la Mujer, el Nifio y
la Familia, resultado de los procesos participativos de las mujeres del distrito y sus organiza-
ciones.

8 Dentro de las experiencias llevadas a cabo en la regién andina, cabe citar el apoyo brindado
al estudio de caso de Villa el Salvador por la Federacién de Mujeres de ese distrito. Esta or-
ganizacion apoyd tanto la recoleccién de informacién como en la validacion y difusion de los
resultados.
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recalcar, sin embargo, que no todos los estudios han utilizado las mismas
herramientas de andlisis, ni las han aplicado de la misma manera. A conti-
nuacién presentaremos un resumen de las herramientas utilizadas por los
diferentes estudios. Estas herramientas con sus propias limitaciones han
servido para aproximarnos, en el contexto andino, a los andlisis de los pre-
supuestos con una perspectiva de género y para imaginar una propuesta
metodoldgica. A partir de la revisién critica de la aplicacién de estas herra-
mientas y de la sistematizacién de los casos estudios de los paises del drea
andina, se ha elaborado la propuesta metodolégica que presentamos mas
adelante.

Anilisis del contexto iegal y marco Institucional

Segun argumentamos previamente, es relevante analizar el entorno institu-
cional y politico en el cual se enmarcan los esfuerzos de analizar los presu-
puestos con un enfoque de género. En tal sentido, se ha revisado el marco
institucional en el que se elabora el presupuesto, es decir, las normas lega-
les que condicionan su formulacién, tanto con relacién a su ubicacién en la
administracion financiera, como con relacion a los procesos de descentra-
lizacién y de participacién ciudadana. Esta aproximacion llevé a los equipos
a indagar la relacion del sistema presupuestario con los otros sistemas de
la administracién del estado, revisar el marco normativo del ciclo presu-
puestal y de la asignacién de los recursos, y la vinculacién de los presu-
puestos con los planes de desarrollo a mas largo plazo.

También se han estudiado a los actores involucrados y sus competencias
en las diferentes etapas del presupuesto tanto en el ambito nacional como
local. Especial atencién han recibido los mecanismos de participacién ciu-
dadana, identificando los sujetos que intervienen en ellos y el ambito de su
competencia, y de manera especial, la manera como las mujeres partici-
pan. Finalmente, otro aspecto analizado son los mecanismos de vigilancia
y control social, las posibilidades de la poblacién de exigir y vigilar la ejecu-
cién de las obras o actividades, asi como las condiciones reales de aplica-
bilidad de las normas relacionadas con estos procesos.

Andlisis de las politicas

Se han explorado las politicas que guian el presupuesto con el objetivo de
identificar los temas de género que contienen, asi como la relacién existen-
te entre dichas politicas y la ejecucion del gasto. Si bien cada experiencia
presenta sus particularidades, en términos generales, se aplicaron los pa-
$0s que a continuacion se detallan.
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Método A

Revisién de los planes de desarrollo municipal e identificacién de los te-
mas de género que subyacen’.

Determinacién de la relacién del plan con el presupuesto, para lo cual
se establecio la correspondencia entre los objetivos del primero con los
programas y subprogramas del segundo.

Cuantificacién del monto gastado por programa y subprograma, elabo-
randose una matriz como la que se muestra a continuacion:

ESTRATEGICOS del Plan

PROGRAMAS /
SUBPROGRAMAS
del Presupuesto

%
del presupuesto

OBJETIVOS

Finalmente se realizé un andlisis cualitativo de la consistencia entre los
objetivos estratégicos del plan de desarrollo y los programas y subpro-
gramas del presupuesto.

Método B

Revisién de los planes de desarrollo municipal e identificacién de los te-
mas de género contenidos en las politicas presentes en el plan.
Diferenciacion de las politicas segtin tengan explicita o implicitamente
contenidos de género.

Determinacién de la relacion de los planes con el presupuesto, para lo
cual se establecié la correspondencia entre las politicas del primero con
los programas del segundo.

Cuantificacién del monto gastado por programa segtin tenga o no con-
tenido de género implicito o explicito, elaborandose una matriz como la
que se muestra a continuacion.

Politica del Plan / Programa

Monto

del presupuesto Explcito L Implicito

Andlisis de los resultados.

7

Por ejempio, en el caso de Villa El Salvador se revisé el Plan de desarrollo integral al 2010 y
se analiz6 la misién, los objetivos y sus respectivas lineas de accidn estratégicas.
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Anadlisis de los Ingresos

El andlisis de los ingresos ha partido del reconocimiento de que la forma en
que los gobiernos los recaudan, asi como la relacién entre ingresos y gas-
tos publicos, puede tener efectos diferentes en hombres y mujeres. Sin em-
bargo, este tipo de analisis no se encuentra muy desarrollado en el ambito
de América Latina. Mas bien, los estudios de la region andina han realiza-
do un andlisis descriptivo de los ingresos municipales. El anélisis de los in-
gresos publicos se ha iniciado explicando la manera en que éstos se clasi-
fican. Luego se han presentado los ingresos en grandes rubros (impuestos,
transferencias, donaciones, ingresos de financiamiento etc.) para determi-
nar posteriormente la participacién porcentual de cada tipo de ellos en el to-
tal. Cabe mencionar que esto ha permitido analizar el condicionamiento de
los ingresos sobre los gastos, es decir cémo la composicién del ingreso in-
fluye en la asignacién del gasto.

Una constatacién es que nunca la totalidad de los ingresos son de libre dis-
posicién. Por ejemplo, en Bolivia, los recursos de coparticipacién que se
asignan a los municipios por la Ley de Participacion Popular establece que
un 75% se debe orientar a proyectos de inversién. A su vez, las transferen-
cias suelen tener condicionantes. En el Peru, los recursos transferidos des-
de el gobierno central a los municipios por concepto del programa del Va-
so de leche deben ser destinados exclusivamente a la adquisicién de los in-
sumos del programa.

En Quito, por su parte, se reviso la composicion de los impuestos (impues-
tos a los activos, impuestos a los predios, impuestos a las patentes etc.) pa-
ra determinar la importancia de cada uno de elios en el total de los ingre-
S0S.

Otra herramienta utilizada ha sido la clasificaciéon de los ingresos seguin las
categorias propuestas por Budlender y Sharp (1998):

+ Impuestos: directos o indirectos y “gastos” fiscales, como por ejemplo,
las devoluciones de impuestos.

+ Fondos de donantes: préstamos y subvenciones

« Otros ingresos: pagos de usuarios, venta de bienes y servicios, y prés-
tamos.

Pese a que los estudios permiten tener una visién general de los ingresos
queda pendiente introducir en estos andlisis una perspectiva de género.
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Andlisis de los gastos

La exploracion se ha iniciado con la descripcion de las distintas clasificacio-
nes utilizadas en los presupuestos y enfoca la distribucién programatica del
presupuesto (programas, subprogramas y actividades). Luego se ha esti-
mado la composicién porcentual del presupuesto por programas o por tipo
de gastos que proporciona una mirada global; y, finalmente, se ha compa-
rado la asignacion y ejecucién presupuestal a fin de determinar cuanto de
lo que se planifica se cumple. El porcentaje de ejecucién del gasto apare-
ce como un buen indicador de la capacidad técnica y administrativa del go-
bierno respectivo. La informacién de gastos asi ordenada se la ha analiza-
do utilizando seis herramientas que se detallan a continuacion:

Categorias de gasto. Todos los estudios han utilizado la clasificacién de
los gastos propuesta por Budlender y Shrap (1998), aun cuando cada uno
discrimina diferentes niveles del andlisis y establece diferentes criterios de
clasificacion.

Anidlisis del empleo en el gobierno local con enfoque de género. Para
tener un referente respecto a las acciones que se podrian considerar en la
segunda categoria de gasto, referida a los desembolsos destinados a ase-
gurar que los empleados y empleadas publicos tengan igualdad de oportu-
nidades en materia de empleo, se realizé un analisis con enfoque de géne-
ro de la situacion del empleo en el gobierno local. El uso de esta herramien-
ta constata que las mujeres estan en una situacién de desventaja frente a
los hombres. Especificamente se aprecian brechas de género numérica,
salarial, por régimen de contratacién (estabilidad laboral), por categoria de
ocupacion (funciones y niveles de responsabilidad) y nivel de profesionali-
zacion.

También se ha analizado la presencia de las mujeres en los distintos pro-
gramas municipales, lo que llevé a corroborar la reproduccién de patrones
de segregacion ocupacional por género. Por ejemplo, en el caso de Ecua-
dor, se contrataron un 40% de mujeres en el Plan Basico 2 (Gestion y de-
sarrollo), cuyas actividades se refieren a la administracién de programas
sociales, mientras que en el caso del Plan Basico 5 (Servicios econémicos),
donde se realizan actividades de obras publicas y de transporte, la presen-
cia de la mujer alcanzé sélo un 18%.

La evaluacién con enfoque de género de la concepcién y el diseino del
programa o proyecto. Esta herramienta se ha desarrollado en el estudio
de Villa El Salvador (Lima- Perud) que se encuentra en el capitulo 6 de esta
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publicacion. Toma en consideracién, por un lado, los niveles de la dindmica
operativa del presupuesto—Ila divisién entre funcién, programas, subpro-
gramas, actividades y proyectos— y, de otro lado, la estructura administra-
tiva del municipio, basada en direcciones municipales®. Por consiguiente
para el andlisis de la concepcién y disefio de los programas se revisaron los
objetivos de los programas, subprogramas y actividades enunciados en el
presupuesto que son ejecutados por cada direccion municipal, pero ade-
mds se realizaron entrevistas a los directores municipales, ya que mas alla
de los objetivos manifiestos son las personas, con sus concepciones e
ideas, las que imprimen una determinada orientacion a la aplicacién de los
programas. Los pasos metodoldgicos han sido los siguientes:

« Primeramente, se han establecido las conexiones entre las direcciones
y las actividades que consigna el presupuesto. Para ello se han elabo-
rado matrices que incluyen las diferentes actividades y proyectos que
estan bajo la responsabilidad de cada direccién municipal y los subpro-
gramas a los que pertenecian. Este procedimiento ha simplificado el
andlisis al agrupar las 23 actividades en s6lo seis grandes grupos.

Direccion XXX
SUBPROG OBJETIVOS ACTIVIDADES / OBJETIVOS
’ GENERALES PROYECTOS ESPECIFICOS

* Ensegundo lugar, se han realizado entrevistas con los responsables de
cada direccion. Las entrevistas han contemplado los siguientes temas:
la concepcién de género de los directores municipales; el rol que cum-
ple la mujer en las actividades a cargo de la direccién y su diferencia o
no respecto del de los hombres; el nivel de acceso de la mujer a los re-
cursos que dichas actividades implican; la medida que las actividades
que realiza la direccién reconocen y atienden las necesidades especifi-
cas de la mujer; el impacto potencial de las mencionadas actividades en
mejorar la posicién de la mujer dentro de la familia y la comunidad.

8  De acuerdo a la Ley de Municipalidades N° 23853 que rigi6 hasta mayo del afio 2003, la di-
recciéon administrativa general y las direcciones de los diversos servicios estaban a cargo de
un director municipal y de los directores respectivos designados de acuerdo a la magnitud de
las actividades administrativas. Cada direccién, de acuerdo con sus objetivos declarados, eje-
cutaba una variedad de actividades, que se podfan relacionar directamente con los diversos
programas y subprogramas del presupuesto municipal.
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* Finalmente se realizé un andlisis cualitativo de las entrevistas.

Andlisis desagregado de la incidencia del gasto publico. Esta herra-
mienta ha sido utilizada en el estudio del Municipio del Distrito Metropolita-
no de Quito, Ecuador, tanto para el analisis del presupuesto del Municipio
Metropolitano como el de las administraciones zonales. En el primer caso
se elaboré una matriz que contenia la relacién entre los “planes bdsicos™,
las direcciones municipales encargadas de llevarlos a cabo, los programas,
subprogramas y proyectos que le competian, el gasto programado y la par-
ticipacion porcentual de éste en el total del presupuesto.

DIRECCIONES %

PLAN BASICO / PROGRAMAS GASTO Programado del Presupuesto

Esta matriz se la relaciona con aquella elaborada para el analisis de las po-
liticas y permite identificar los programas, subprogramas y proyectos con
“contenido de género”. Una de las conclusiones mas importantes de este
analisis es que,

a pesar de que cada dependencia deberia especificar programas,
politicas y presupuestos que definan equidad de género, la ubica-
cién explicita de presupuesto en el Plan Bésico 02, ratifica la ten-
dencia a colocar los asuntos de género con relacion a los asuntos
sociales a pesar de que permanecen “invisibles” en el resto de pro-
gramas y proyectos, especialmente, cuando se trata de territorio, in-
fraestructura o vivienda (Palan 2002: 18).

En el segundo caso, el de las administraciones zonales del Distrito Metro-
politano de Quito, se ha analizado el presupuesto a partir de una matriz que
contiene la siguiente informacién: nombre del programa y proyecto, desti-
natarios/as diferenciados por sexo, costo en délares, contenido de género
del proyecto (implicito o explicito), y recomendaciones para mejorar la equi-
dad de género del programa o proyecto. Para identificar a los destinatarios
se ha preguntado a los administradores de cada zona quiénes eran los be-
neficiarios de los programas y proyectos aprobados en el proceso presu-

9 Los “planes bdsicos” son documentos de planificacién elaborados por los funcionarios de las
direcciones del Municipio. La presentacién de la proforma presupuestaria 2002 buscé una co-
rrespondencia entre los objetivos de la planificacion contenidos en cinco planes basicos a ser
ejecutados por las direcciones correspondientes y la asignacién presupuestaria destinada a
alcanzar dichos objetivos (para mayores detalles, ver Paldn 2002 y capftulo 5 de esta publi-
cacidn).
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puestario y el porcentaje de recursos asignados para mujeres y hombres en
cada uno de ellos. Cuando la respuesta no indica distribucién por sexo de
los beneficiarios, ya que se asume como destinatario “a la comunidad”, se
han estimado los y las beneficiarias con base en la distribucién por sexo de
la poblacién distrital.

Andlisis del grado en el que el presupuesto se apoya en trabajo no re-
munerado. Este andlisis se realiz6 como una forma de aproximarse a la
herramienta que estudia el impacto del presupuesto sobre el uso del tiem-
po, ya que la aplicacién de esta ultima requiere una gran cantidad de infor-
macién que no estaba disponible, ni podia ser generada porque ello esca-
paba a los alcances de los estudios planteados en la regién andina. Hay di-
versas maneras en que los presupuestos se apoyan en trabajo no remune-
rado. Por ejemplo ciertos recortes del gasto publico destinado a servicios
de la salud incrementan el tiempo que las mujeres dedican al cuidado no
remunerado de los enfermos en el hogar. Pero para estudiar estos efectos
a nivel macroeconémico, es decir la relacién entre el presupuesto y la ma-
nera en que se usa el tiempo en los hogares, se debe disponer de estudios
del uso del tiempo.

Una serie de programas sociales, muy frecuentes en la regién andina, ba-
san su funcionamiento en el trabajo no pagado de la poblacién. En estos
casos es Util calcular el trabajo no pagado con relacién al gasto publico de-
dicado a cada programa e identificar a través de qué mecanismos el pro-
yecto o programa podria contribuir con un reparto mas equitativo del traba-
jo. Este tipo de procedimientos se ha aplicado al programa del Vaso de Le-
che'? del Peru. Este estudio ha calculado el tiempo no remunerado dedica-
do al programa por parte de las mujeres. Para ello se realizan entrevistas a
las beneficiarias orientadas a determinar las actividades habituales que
realizan para operar el programa y el tiempo promedio que le dedican, me-
dido en horas al ano. Para valorar las horas empleadas se utiliza el salario
minimo vital vigente en el Perti" como una aproximacién al valor mercado

" El programa de!l Vaso de Leche tiene carécter nacional y fue creado en 1984 con el fin de pro-
veer una racidn diaria de leche, o su equivalente, a la poblacién matemno infantil. Desde 1996
su administracién estd en manos de los municipios.

" El satario minimo vital estd determinado en el articulo 24 de la Constitucién politica del Peru
de 1993. Este articulo establece el derecho de todo trabajador a una remuneracién equitativa
y suficiente y al pago de los beneficios sociales correspondientes. Los beneficios sociales
comprenden el derecho a una remuneracién por vacaciones, por gratificacién de fiestas pa-
trias y navidad, asf como una remuneracién como compensacion por tiempo de servicio para
cada ario laborado. El salario minimo vital es regulado por el Estado y a diciembre del 2001
ascendia a S/. 410 nuevos soles mensuales o $ 120 ddlares a un tipo de cambio de 3.41 nue-
vos soles.
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de cada hora de trabajo de las mujeres, reconociendo que puede conside-
rarse como el limite inferior del verdadero valor de esas horas. Luego se
compara el valor total de este trabajo con el presupuesto asignado al pro-
grama y al Municipio en su totalidad.

Determinacién del gasto asignable a prioridades de género. Este pro-
cedimiento ha sido aplicado en Bolivia para el andlisis tanto del presupues-
to general de la nacién como del presupuesto municipal de La Paz. Median-
te el andlisis de la estructura del presupuesto se trata de identificar la can-
tidad y tipo de gasto con potencialidad para implementar una politica de
gasto equitativa en términos de género, asi como el efecto que ésta gene-
raria (Gutiérrez 2002 y capitulo 4 de esta publicacién). En este caso se ha
realizado un andlisis en tres etapas. En la primera se utiliza un criterio finan-
ciero para identificar los tipos de gasto que tienen compromisos financieros
y que impiden su reasignacion a otros objetivos en el corto plazo. A estos se
les denomina “gasto inflexible”. En tal sentido, se establece el porcentaje de
“gastos inflexibles” a varios niveles: grandes agregados de gasto (gastos
corrientes, de capital y la amortizacion de la deuda); grupos de gasto (ser-
vicios personales y no personales, materiales y suministros, transferencias,
entre otros) e institucional (sector publico financiero y no financiero); ejecu-
tores del gasto a nivel de la administracién publica (gobierno central, gobier-
nos locales, organismos descentralizados, etc.); y, objeto del gasto (gasto
corriente y aplicaciones financieras, gasto de capital y proyectos de inver-
sién) e institucional (sector publico financiero y no financiero).

La segunda etapa se enfoca en el gasto llamado “flexible”. Mediante crite-
rios cualitativos se identifica el tipo de gasto que tiene la capacidad para
instrumentalizar politicas sociales y, especificamente, politicas de equidad
de género. Se analiza el gasto en relacién con la funcion social del Estado
boliviano (asignaciones presupuestarias a salud, educacion, vivienda y ser-
vicios bdsicos); y, también con relacién a los sectores agropecuario, mine-
ro, energético y transporte puesto que el plan de inversién publica muestra
que estos sectores operan proyectos con enfoque de género. Seguidamen-
te se analiza la efectividad del gasto estableciendo las diferencias entre el
gasto programado y el ejecutado, y estableciendo cémo ello afecta el im-
pacto final de los programas y proyectos publicos. Finalmente, se estable-
ce lo que se denomina “inversion efectiva” a través de eliminar de la inver-
sién total los proyectos que no estan en operacion y los de fortalecimiento
institucional.

En la tercera etapa se utilizan las categorias de gasto propuestas por Bud-
lender y Sharp (1998) para medir el impacto generado por el gasto (ver sec-
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cion 2.1). Para tal efecto se asocian los gastos de la categoria 1 y 2 con
proyectos de impacto directo en la generacion de oportunidades para las
mujeres, y la categoria 3 con proyectos que tienen impactos indirectos. Di-
cha categorizacion se aplica a lo que se denomina “inversién efectiva”, pa-
ra lo cual se analiza la descripcion de los proyectos del plan de inversion
publica.

Andlisis de los mecanismos de participacién en el proceso presu-
puestario

Este andlisis se realizé con el objetivo de conocer la existencia 0 no de me-
canismos participativos dentro de los procesos de formulacién, aprobacion
y ejecucién de los presupuestos y la manera en la que éstos consideran la
participacién asi como los intereses de las mujeres. Si bien los presupues-
tos participativos son procesos innovadores de formulacién de politicas,
que incorporan a la ciudadania en el proceso de toma de decisiones de do-
minio publico, no garantizan un enfoque de género. Las experiencias andi-
nas muestran debilidades en la incorporacion de los intereses de las muje-
res a estos procesos participativos. Muchos de ellos se sustentan en la no-
cién de participacién comunitaria y la “comunidad” no es un lugar neutral;
en su interior existen diversos intereses y se dan relaciones de poder no
equitativas entre hombres y mujeres'2. Tradicionalmente las mujeres han
permanecido en el espacio privado, por lo que en muchos casos sus habi-
lidades y posibilidades para ocupar el espacio publico son limitadas. Debi-
do a su rol de principales encargadas del cuidado de la familia, las mujeres
tienen una menor disponibilidad de horarios y tiempo para participar. Inclu-
so en los casos en los que las mujeres logran participar, el rol fundamental-
mente reproductivo que les asigna la sociedad, hace que en muchas oca-
siones sus voces expresen necesidades de “los hijos”, “las familias” o “la
comunidad”, en lugar de traducir sus propias prioridades. Generalmente,
sélo una pequena parte del presupuesto se formula de manera participati-
va, y en la asignacion de los recursos asi como en la evaluacién de los re-
sultados, no necesariamente se utilizan criterios que contemplen una pers-
pectiva de género.

De las experiencias analizadas en la regién andina, el caso de Villa El Sal-
vador en Peru es un ejemplo de cémo la ceguera a consideraciones de

2. Por ejemplo, en el caso de Villa El Salvador en Peru las organizaciones vecinales han estado
tradicionalmente bajo el liderazgo masculino y han obstaculizado la participacién de las orga-
nizaciones de mujeres en la toma de decisiones en los presupuestos participativos.
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género produce inequidades tanto en el nivel de participacién de las muje-
res como en el tipo de necesidades e intereses que son priorizados a tra-
ves del presupuesto participativo. El andlisis revela que si bien las mujeres
organizadas de Villa El Salvador tienen un nivel de participacién mayor que
los varones en las labores comunales, no han logrado una participacién
equitativa en la toma de decisiones para el uso de los recursos publicos del
distrito. Asi, los programas focalizados a atender sus necesidades tienen
una bajisima participacién en el presupuesto. Por ejemplo, el subprograma
de atencién médica basica representa sélo un 0.1% del presupuesto.

A partir de dicho andlisis se han realizado propuestas orientadas a incorpo-
rar el enfoque de género en el proceso de presupuesto participativo, entre
las cuales se incluyen:

» Sensibilizar en género a los participantes del proceso y a las autorida-
des municipales (en particular, a quienes elaboran el diagnéstico sobre
la problematica distrital).

+ Mejorar la asistencia de las mujeres a las asambleas territoriales de to-
do el distrito de modo que consigan presentar sus propuestas y puedan
participar como miembros en cada comité*s.

Establecer una cuota minima de participacion de mujeres en cada comité
de desatrrollo territorial, en la toma de decisiones y en la ejecucion de las
obras.

* Incorporar un indicador de cambio de las brechas de género dentro de
los criterios de selecciéon de proyectos y evaluar los proyectos con un
enfoque de género.

 Incorporar la dimensién de género en los diagnésticos que realizan las
“mesas tematicas”* sobre la problematica del distrito y fortalecer su pa-
pel para incidir en el proceso del presupuesto participativo.

4. PROPUESTA METODOLOGICA

A partir de la discusién presentada en las paginas previas, y de la sistema-
tizacién de experiencias de la regién andina, se propone una metodologia

2 El distrito se divide en sactores (0 espacios territonales) y en cada sector se elige un “comité
de desarmollo territorial” encargado de la conduccidn del proceso del presupuesto participati-
vo. La participacién de las organizaciones de mujeres en estos comités ha sido minoritaria.

4 | as mesas temdticas son instancias distritales especializadas en discutir y formular lineamien-
tos de politicas para orientar el proceso del presupuesto participativo.
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sensible al género para el analisis de los presupuestos. La propuesta esta
pensada para el estudio de los presupuestos de gobiernos locales. Para el
andlisis a nivel nacional, se la debe usar como lineamientos preliminares de
trabajo que necesitan ser puestos a prueba en el proceso de su aplicacién.
Contiene un conjunto de herramientas metodoldgicas que permiten ordenar
y sistematizar la informacién relevante. Se considera el andlisis de los pre-
supuestos publicos como una evaluacion de procesos y se asume que los
presupuestos, ademds de ser herramientas de gestion, son procesos poli-
ticos que traducen intereses, relaciones de poder y capacidad de negocia-
cion. Su formulacién y disefio no son neutros y reflejan la concepcién que
el gobierno tiene sobre los distintos actores de la sociedad y la participacion
de la sociedad civil, entre otros.

Por lo tanto una mirada de género a los presupuestos debe partir de anali-
zar y cuestionar tanto “la neutralidad” politica (los conceptos que subyacen
con relacion a la participacion ciudadana, los intereses econémicos que se
favorece con las politicas de gasto) como la neutralidad de género de los
mismos, dado que una mirada de género lleva implicita una nueva forma de
hacer politica y de relacion de los gobiernos con la ciudadania. Los presu-
puestos son también una herramienta para el ejercicio de los derechos, que
puede favorecer un desarrollo humano sostenible, y la construccién de ciu-
dades solidarias y amigables; son un puente objetivo que permite vincular
el quehacer de la gestion gubernamental con objetivos socioecondmicos
especificos. En tal sentido, un analisis del presupuesto con enfoque de gé-
nero no es solo un asunto técnico, requiere identificar desde donde mira-
mos y para quienes lo hacemos, asf como ubicar el contexto en el que se
desarrolla el proceso presupuestal. De esta manera nos permitira contar
con elementos para realizar un andlisis que tenga impacto en mejorar la si-
tuacion y posicién de las mujeres en la sociedad.

Antes de iniciar el analisis en s{ mismo, es importante tomar algunas deci-
siones con respecto a cudl debiera ser el ambito de estudio. Légicamente
la decisién dependeréa del andlisis del contexto econémico, politico y social
que rodea al pais que asuma esta labor -y, especificamente, el ambito de
gobierno que se quiere evaluar— asi como de la disponibilidad de la infor-
macidén que se requiera y de la voluntad politica de los funcionarios de tur-
no para entregarla en forma transparente. El andlisis puede localizarse en
el presupuesto nacional, regional o local asi como en algun sector de inte-
rés's, Segun los objetivos y recursos del estudio propuesto y de las fuentes

5 Si bien los sectores sociales aparecen como los sitios méds adecuados para ser sometidos a
este tipo de andlisis, la evaluacion de los sectores productivos tiene especial relevancia ya que
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de informacién disponible se podran aplicar una u otra herramienta asi co-
mo focalizar en uno u otra dimensién del andlisis de género de los presu-
puestos publicos. En cualquier caso, es indispensable partir de un andlisis
general del presupuesto del nivel de gobierno que se analiza, para luego, y
en funcion de los objetivos que se han planteado y de la informacién dispo-
nible, estudiar el presupuesto de forma mas especifica. Para ello se propo-
ne el andlisis de cinco 4reas y se sugiere un conjunto de herramientas me-
todolégicas especificas (ver figura 1 para una presentacion mas esquema-
tica de estas herramientas). La aplicacién de las herramientas esté sujeta
a los objetivos del andlisis y a la disponibilidad de informacién pertinente.

4.1 Anélisis del marco institucional

Hay muchos temas importantes que se relacionan con el presupuesto y que
seria pertinente analizar antes de iniciar el estudio del mismo; sin embargo,
debemos tener en cuenta que en esta tarea no partimos de cero, que no se
trata de hacerlo todo otra vez, pero si de tener claro qué aspectos basicos
debemos conocer, y qué tipo de estudios debemos revisar y considerar, co-
mo, por ejemplo, estudios sobre la deuda publica, propuestas de modelos
de desarrollo alternativo, andlisis de la situacién de los movimientos socia-
les, etc.

El estudio del presupuesto debe partir de un andlisis institucional: dénde se
ubica del presupuesto en la administracion financiera, qué funciones cum-
ple y como se elabora'®. La administracion financiera es el conjunto de uni-
dades organizativas, recursos, normas, sistemas y procedimientos que ha-
cen posible la captacion de recursos, y su aplicacién a la consecucion de
los objetivos y las metas del sector publico. Esta compuesta, generalmen-
te, por cinco sistemas: el presupuestario, la administracién tributaria, el cré-
dito publico, tesoreria y contabilidad (Makdén 2000). El sistema presupues-
tario incorpora los principios, normas, técnicas, métodos y procedimientos
que regulan el proceso presupuestario y sus relaciones con las entidades
del sector publico, en el marco de la administracidn financiera del estado.

Asimismo el presupuesto es un proceso de varias fases. Las fases o eta-
pas del proceso presupuestario generalmente son: programacion y formu-

es en ellos donde hay mayor probabilidad de que se pierdan de vista los objetivos de equidad
de género.

18 Adicionalmente se sugiere revisar la literatura existente sobre temas relacionados, como por
ejemplo, estudios sobre la deuda publica, propuestas de modelos de desarrollo alternativo,
andlisis de la situacién de los movimientos sociales, etc. los cuales ayudardn a una mejor in-
terpretacién de los datos.
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lacién (“la demanda”), aprobacion y ejecucion (“la oferta”), control y evalua-
cion (Mostajo 2002). En la fase de programacién presupuestaria se estable-
cen los objetivos institucionales del afio fiscal, las metas presupuestarias a
ser consideradas durante la fase de formulacién, la demanda global de los
gastos que implica la prestacion de los servicios y funciones que desarrolla
cada institucion, y una estimacién de los ingresos correspondientes a las di-
versas fuentes de financiamiento. El inicio de la fase de formulacién presu-
puestaria suele estar condicionada por el momento en que se conocen los
recursos financieros que son asignados a cada institucién. En esta fase se
define la estructura funcional programatica y las metas en funcién de los ob-
jetivos institucionales establecidos en la fase de programacién y de la asig-
nacién presupuestaria. La aprobacién del presupuesto sigue en cada pais
un procedimiento especifico y plazos establecidos. Da lugar al presupues-
to de apertura que, luego a lo largo del ario, se le realizan modificaciones,
adiciones, y transferencias, dando como resultado un presupuesto modifi-
cado. La ejecucién presupuestaria es la fase durante la cual se concreta el
flujo de los ingresos y egresos previstos en el presupuesto anual, tomando
como referencia la programacién de ingresos y gastos. El presupuesto eje-
cutado es el presupuesto que realmente refleja la asignacion y uso de los
recursos publicos. El control presupuestal consiste en el seguimiento de la
ejecucion de los ingresos y de los gastos respecto al presupuesto autoriza-
do y sus modificaciones.

Para el andlisis institucional se sugieren un conjunto de preguntas que de-
ben ser contestadas a través de la revision de la documentacion y de en-
trevistas a personal calificado. Las preguntas clave que se formulan a con-
tinuacion deberan considerar, segun el caso, los diferentes niveles de go-
bierno—nacional, regional y local:

» ¢ Cuadles son los sistemas de la administracién financiera y como se re-
lacionan entre s{?

+  ¢Cuél es el marco legal del sistema presupuestario?

+ ¢ Qué tipo de informacién genera el sistema presupuestario? ;Cual es
su forma de presentacién (por rubros, por programas, etc.) y nivel de
desagregaciéon?

» ¢Cudles son las etapas o fases del proceso presupuestario?

+ ¢ Coémo es el proceso de formulacion y aprobacion del presupuesto (ca-
lendario, actores involucrados y competencias)?

+ ¢lIncorpora la formulacién del presupuesto mecanismos para su distri-
bucién territorial (por ejemplo, el uso de indicadores como la pobreza)?

+ ¢ Cual es la metodologia usada en la formulacién del presupuesto (por
partidas de gasto, por programas, u otros)?
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+ ¢ Cudles son los mecanismos de reprogramacion presupuestal (una vez
que se aprueba el presupuesto de apertura, qué mecanismos se siguen
para reprogramar el presupuesto)?

« ¢ Qué condiciones se exigen para la ejecucién de proyectos con finan-
ciamiento privado o externo (por ejemplo, si se exigen contrapartidas
del gobierno y en qué porcentajes)?

+ ¢Cudles son los mecanismos de control presupuestario desde el esta-
do?

De oftro lado, el andlisis con enfoque de género de los presupuestos muni-
cipales y regionales debe tomar en cuenta los procesos de descentraliza-
cién implementados, asi como los cambios en las competencias regionales
y locales. Es pertinente conocer, especificamente:

« ¢Cual es el marco legal de los gobiernos regionales o locales? ¢ Qué di-
ce éste respecto de la generacion de ingresos y las posibilidades de uso
de los fondos de los que dispone el gobierno respectivo?

« ¢Cual es la estructura organizativa del gobierno regional o local?

+ ¢Cudles son las areas administrativas en el gobierno regional o local
encargadas de las diferentes etapas del ciclo presupuestario?

« ¢Cudl es la situacién del proceso de descentralizacién y cémo éste
afecta la gestion de los gobiernos locales (competencias y recursos)?

» ¢Cudles son las funciones asignadas a los gobiernos regionales y loca-
les y cudles son las efectivamente asumidas por ellos?

» ¢ Qué recursos se han asignado a los gobiernos regionales y locales pa-
ra cumplir con las funciones que les han sido asignadas?

» ¢En qué aspectos administrativos y financieros se depende del gobier-
no central?

+ ¢ Cudles son los logros y dificultades del proceso de descentralizacion?

Otro aspecto importante del marco institucional son los mecanismos de par-
ticipacién de la sociedad civil en las diferentes fases del ciclo presupuestal;
no soélo en la de formulacién sino también en la de control y evaluacién. En
tal sentido es dtil saber:

« ¢Cudles son los mecanismos de participacion de la sociedad civil, y en
especial de las organizaciones de mujeres, en las diferentes fases del
ciclo presupuestal?

+ ¢ Esta normada la participacion de la sociedad civil?

« ¢Quiénes son los sujetos de la participacién y cudles son los mecanis-
mos de representacion de la poblacién y de las organizaciones socia-
les, en especial de las organizaciones de mujeres?
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+ ¢ Se prevén acciones especificas para promover activamente la partici-
pacién de las mujeres? ¢Se toman en cuenta las diferentes necesida-
des y condicionantes de la participacién de las mujeres (como por ejem-
plo, los horarios de las reuniones, la existencia de servicios que atien-
dan las demandas de cuidado de los nifios(as) del que normalmente se
encargan las mujeres)?

+ ¢ Existen cuotas para la participacion de las mujeres en las diferentes
instancias del presupuesto participativo?

» ¢ Cual es el ambito de competencia de la participacién ciudadana (so-
bre qué aspectos del presupuesto se tiene capacidad de decision)?

+ ¢ Qué logros y dificultades tiene el proceso de participacién, especial-
mente con relacién a la participacion de las organizaciones de mujeres?

« ¢Cuales son los mecanismos de vigilancia ciudadana en el seguimien-
to de la ejecucion del gasto (como y en qué proporcién)?

« ¢Cudl es la capacidad del movimiento de mujeres para influir en la to-
ma de decisiones en las diferentes etapas del proceso presupuestario?

Asimismo, es necesario ubicar desde dénde partimos en referencia a los
avances programaticos del movimiento de mujeres, asi como respecto a la
institucionalizacion del enfoque de género en el estado. En este sentido, se
debe tener en cuenta lo siguiente:

+ ¢ Esté institucionalizado el enfoque de género al interior de la estructu-
ra gubernamental? ;De qué manera?

« ¢Existe algun plan de igualdad de oportunidades? ¢ Como fue elabora-
do y cémo participaron las mujeres en el proceso? ¢ Existe alguna ins-
tancia especifica a cargo de su aplicacién? ; Existen fondos destinados
a implementario?

» ¢ Existen normas que redunden explicitamente en el ejercicio de los de-
rechos de las mujeres?

» ¢ Qué propuestas y planes existen desde el movimiento de mujeres?

+  ¢Qué capacidad existe en el aparato estatal para ejecutar proyectos
con enfoque de género (personal preparado con injerencia en la toma
de decisiones)?

Otro aspecto relacionado al marco institucional es el tema de la transparen-
cia. Un analisis del presupuesto con enfoque de género requiere disponer
de informacion presupuestal de manera transparente. La transparencia im-
plica que la informacién se halle disponible en forma amplia y abierta, y que
sea presentada con la suficiente claridad y especificidad como para facilitar
su entendimiento por parte de la sociedad civil. Por ello es necesario anali-
zar el nivel de transparencia de la informacion, para lo cual podrian plan-
tearse las siguientes preguntas:
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+ ¢Existen normas legales que regulen la transparencia en la informa-
cién? ¢Cudles son éstas?

+ ¢Qué medidas para favorecer la transparencia ha adoptado el gobierno
a nivel central, regional 0 municipal y qué volumen de fondos han sido
destinadas a ellas?

» ¢Con qué sistemas de informacién se cuenta a nivel del gobierno cen-
tral, regional y de los gobiernos municipales: qué tipo de informacién
cualitativa y cuantitativa se produce y a qué nivel de desagregacién?

» ¢En que medida el gobierno central y regional, asi como los gobiernos
municipales cumplen o tienen la capacidad para cumplir las normas de
transparencia establecidas?

Finalmente, es necesario analizar las condiciones reales de aplicabilidad de
las normas, principalmente en lo que se refiere a la participacion de las mu-
jeres en la definicién de politicas y priorizacién de los gastos. Con este ané-
lisis podemos reconocer los avances y las dificultades que persisten en el
cumplimiento de las mismas y detectar los puntos débiles que restringen la
incorporacion de las mujeres y del enfoque de género en las politicas y en
la elaboracién de los presupuestos puiblicos.

4.2 Andiisis de las polliticas

Uno de los mas importantes objetivos de las politicas publicas debe ser
contribuir al desarrollo del bienestar de la poblacién y a la realizacién de los
derechos humanos de los individuos. Cabe recordar que los derechos hu-
manos son indivisibles e interdependientes entre si: no se pueden asegu-
rar los derechos civiles y politicos de los ciudadanos y ciudadanas sino se
contemplan a su vez sus derechos econémicos, sociales y culturales. Por
ello, toda politica debe contemplar desde sus inicios el ejercicio integral de
los derechos de las mujeres.

A su vez, los presupuestos son reflejo de una politica econémica que se en-
marca en un modelo de desarrollo. No estan exentos de las consecuencias
econdmicas y sociales que se desprenden del mismo y que afectan el nivel
de desarrollo humano de la poblacién y los niveles de equidad. De la poli-
tica econémica se derivan politicas especificas de ingresos y de gastos,
que se traducen en programas econémicos y sociales los cuales se plas-
man en el presupuesto nacional o local. El presupuesto es el instrumento
que refleja concretamente la l6gica del modelo de desarrollo y de las politi-
cas que lo respaldan (distribuyendo los recursos hacia fines especificos).
En tal sentido se deben analizar las diversas politicas que sustentan el pre-
supuesto e investigar como afectan las condiciones de vida de la poblacién
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en general o, especificamente, qué efectos tienen en la condicién y posi-
cion de las mujeres. En este ultimo caso es necesario determinar el enfo-
que de género que tienen las politicas que soportan el presupuesto y la co-
rrespondencia entre dichas politicas, la asignacién presupuestal y la ejecu-
cion del gasto. Es decir, se debe establecer la consistencia de las asigna-
ciones presupuestarias y la ejecucién del gasto con respecto a dichas poli-
ticas.

Esta informacion permite analizar el cumplimiento o no de las obligaciones
del estado respecto a los derechos de las mujeres. Es importante recordar
que todos los estados tienen obligaciones de respeto, proteccién y realiza-
cion de estos derechos. El argumento de la falta de recursos para el cum-
plimiento de sus obligaciones minimas es inadmisible ya que todo gobierno
debe “demostrar que ha realizado todo el esfuerzo para utilizar todos los re-
cursos que estan a su disposicién para satisfacer, con caracter prioritario,
esas obligaciones minimas”™’. De ahi la importancia de un andlisis del pre-
supuesto publico con enfoque de género para sustentar o no el cumplimien-
to de dichas obligaciones.

En el nivel nacional

La identificaciéon de las politicas debe acomparnarse con el inventario de
planes y programas especificos ya que estos Ultimos son las herramientas
que orientan la ejecucion de los recursos del estado (aunque el andlisis par-
ticular de los planes y programas se realiza posteriormente). Por ello, es im-
portante considerar los documentos pliblicos que presentan la visién de la
politica nacional (por ejemplo, la Estrategia boliviana de reduccion de la po-
breza y la Ley de Didlogo Nacional en Bolivia), sectorial y regional, asf co-
mo los planes y programas nacionales (por ejemplo el Plan estratégico na-
cional y los programas estratégicos sectoriales multianuales, en el caso pe-
ruano)'é. Es probable que a nivel nacional las relaciones entre politicas
marco, politicas sectoriales y programas especificos no sean tan directas,
pero justamente un analisis de este tipo puede permitir apreciar la consis-
tencia o no entre estos niveles.

17 ¢_it must demonstrate that every effort has been made to use all resources that are at its dispo-
sition in an effort to satisfy, as a matter of priority, those minimum obligations” (ONU, Comité
de Derechos Econémicos Sociales y Culturales. Observacién general N°® 3, numeral 10, Do-
cumento E/1991/23).

'®  En el caso peruano estos programas sectonales son consistentes con el marco macroeconé-
mico multianual y la Ley de Transparencia Fiscal.





