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1 Justificacion

Uno de los principales objetivos de un gobierno debe ser velar por la equidad en el
acceso y goce de los recursos publicos y privados de todos y cada uno de sus
ciudadanos y ciudadanas, asi como impulsar su desarrollo humano. Ello implica
sustentar las politicas en un modelo de sociedad en el que se privilegie la calidad de
vida, y donde los hombres y las mujeres sean el fin ultimo de las mismas, y no un
recurso del que se sirvan.

El modelo de sociedad al que nos referimos debe garantizar la equidad de género y
orientarse a la reduccion de las brechas que hoy existen en las oportunidades y
capacidades que hombres y mujeres evidencian. 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
economicos publicos y privados hacia el financiamiento de actividades y proyectos que
permitan su concrecion.

En este sentido es necesario distinguir entre las politicas ciegas al género y las
politicas sensibles al género'. Las politicas ciegas al género son aquellas que se
basan en la premisa implicita que el varon es el actor del desarrollo; esta premisa
frecuentemente se presenta en un lenguaje aparentemente neutral al género, en el
cual esta implicita la dominacién masculina, privilegiandose sus necesidades,
intereses y prioridades en la distribucidon 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 diferente manera como
potenciales participantes y beneficiarios del proceso de desarrollo, teniendo, por lo
tanto, distintas y, muchas veces, contrapuestas necesidades, intereses y prioridades.
En este sentido, los planes de igualdad de oportunidades que se han formulado en
distintos paises de la region, han permitido hacer frente a las desventajas que de
partida afrontan las mujeres; sin embargo la busqueda de la equidad de género debe
entenderse como un objetivo que se incorpore de manera transversal en todas y cada
una de las politicas publicas.

Sin embargo, no es suficiente con que el discurso politico reconozca la necesidad de
garantizar la equidad entre mujeres y hombres en la distribucion de la riqueza, y que la
planificacion de las politicas se haga tomando en cuenta la dimension de género. Para
que estas politicas se concreten es necesario que, efectivamente, los bienes, los
servicios, asi como las actividades que hacen posible el desarrollo de habilidades y
capacidades y la mejora en la calidad de vida, lleguen a hombres y mujeres, de todos
los grupos sociales, considerando y atendiendo sus necesidades diferenciales y las
dotaciones de capital tangible e intangible con el que se insertan en las actividades
econdmicas, sociales y politicas del pais.

! Kabeer, Naila y Subrahmanian, Ramya (1996).



Para lograrlo, es fundamental introducir el enfoque de género en la distribucion de los
recursos publicos, a través del presupuesto, siendo de suma importancia el rol de la
sociedad civil y los grupos organizados de mujeres en su tarea de impulsar y exigir la
consideracion de la dimensién de género en el manejo de los mismos, asi como de
fiscalizar el accionar de los gobiernos de turno.

Pero, ¢por qué los presupuestos publicos?. Los presupuestos publicos son el medio
por el cual se determina el acceso de la ciudadania a los bienes y los servicios
publicos de un pais. A través de ellos es posible distinguir como 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. El presupuesto es uno de los instrumentos
mas poderosos de politica econdmica y, como tal, puede ser una valiosa herramienta
para reforzar la democracia® y el ejercicio de los derechos de las ciudadanas y los
ciudadanos.

Sin embargo, generalmente, el proceso de elaboracion de los presupuestos no toma
en cuenta las distintas realidades que enfrentan hombres y mujeres. Existe una lista
amplia de estudios donde se demuestra que las diferencias entre hombres y mujeres,
estructuradas en el seno de la sociedad, colocan a la mujer en una posicion de
desventaja respecto a su contraparte masculina, especificamente en lo que se refiere
al poder y al acceso econdémico, politico y social®>. Ademas, la mujer es,
tradicionalmente, responsable del bienestar de los nifios, las nifias y las personas
ancianas , asi como de la reproduccién de los recursos humanos, muchas veces en
detrimento de su propio desarrollo. En este sentido, las concepciones tradicionales
acerca del modo en que la economia opera, que no toman en cuenta las distintas
dimensiones de trabajo en las que participa la mujer, limitan el desarrollo de politicas
que promuevan la equidad de género, alimentando las brechas que a todo nivel
existen 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 las ONG’s, son intensivos en mano de obra masculina. El
“Human Development Report” de 1999, ofrece estadisticas al respecto de paises en
desarrollo, donde los hombres dedican el 76% de su tiempo trabajando en el mercado
laboral y el 24% restante en labores fuera del mercado. Las mujeres, en cambio
asignan 34% de su tiempo para trabajos en el mercado y 66% en 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 sirven de soporte para la reproduccién de
la oferta laboral de la economia y tejen las redes sociales, manteniéndolas y
reforzandolas. Por los mismo, el acceso iniquitativo a los bienes y servicios, que se
traducen en una menor acumulacion de capital humano de las mujeres, implica
también costos para los hombres, los nifos y los ancianos, es decir para la comunidad
en general. Esto se traduce en una menor productividad de las personas y bajos
niveles de vida*.

Dicho todo lo anterior conviene preguntarse, ¢ qué es especificamente un presupuesto
que considera la dimension de género?. Es aquel que incorpora las necesidades,

2 Budlender y Sharp (1998)
% Ver: Brown y Haddad (1995), Cagatay (1998), World Bank (2000)
* UNIFEM, Reporte bienal 2000 (a).



derechos y obligaciones diferenciales de hombres y de mujeres en el reparto de los
recursos publicos y en el disefio de sus programas, planes y actividades especificas.
No consiste entonces en separar los recursos que se destinan a los hombres y las
mujeres, sino mas bien en distribuirlos teniendo en cuenta el impacto que genera
sobre ellos y ellas de manera diferenciada.’ Debe, asimismo, considerar acciones
concretas que tengan como objetivo lograr una reduccion de las brechas de género en
todas las dimensiones de la vida social, econdmica y politica. Es por ello, que un
presupuesto con enfoque de género no solo garantiza una distribucién equitativa de
los recursos, sino también el uso de éstos de una manera mas eficiente.

Cabe destacar que, para que el presupuesto considere la dimension de género, la
presencia de las mujeres, organizadas o no, debe estar garantizada en cada una de
sus etapas. No obstante, y con la finalidad de que esta participacién sea efectiva, las
mujeres deben estar informadas y lo suficientemente preparadas para velar por que
sus intereses sean considerados a la hora de distribuir los recursos. Todo ello
contribuird, ademas, a que el presupuesto se convierta en una herramienta para el
ejercicio de la transparencia y la rendicion de cuentas.

Una de las formas en que las mujeres, y la sociedad civil en general, pueden ir
adquiriendo las capacidades necesarias para participar en estos procesos de manera
efectiva, es a través de lo que se conoce como el analisis del presupuesto con
enfoque de género. Un analisis 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®.

Un analisis de este tipo incluye desde la etapa de la identificacion y priorizacion de
necesidades, hasta aquella de control y seguimiento, asi como el analisis de su
estructura (sea programatica, funcional o de cualquier otro tipo) y procedimientos; todo
ello hara posible determinar qué tan flexibles son los presupuestos publicos como para
permitir la introduccién de los cambios que sean necesarios para incorporar en ellos el
enfoque de género. Ademas, el proceso presupuestario debe ser analizado
considerando en qué medida favorece una activa participacion de la ciudadania v,
especialmente, de las mujeres.

Pero, ademas, no hay que olvidar, que el presupuesto se basa en politicas publicas vy,
en ese sentido, sera necesario evaluarlas con una mirada de género, asi como y
determinar hasta qué punto dichas politicas se expresan y se traducen en el proceso
presupuestario. Ello es indispensable dado que, la falta de consideracion de la
dimensién de género puede ocurrir 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 necesidades de la sociedad.

¢ Cual es, en resumen, la utilidad de realizar un analisis de los presupuestos publicos
con enfoque de género?. En primer lugar, permite derrumbar el mito de que los
presupuestos son una caja negra, dificil de descifrar, e inaccesibles al entendimiento
de los ciudadanos y ciudadanas comunes. Pone de manifiesto, ademas, el caracter no
neutral de las politicas publicas y de la distribucidon de los recursos que se evidencia
en el presupuesto anual.

° UNIFEM 2000 (b).
®Buddlender y Sharp, op.cit.



Especificamente, el anadlisis del presupuesto con enfoque de género, persigue tres
objetivos”:

Incrementar la atencion de los gobiernos respecto del efecto de las politicas y
los programas, planes y actividades del presupuesto, en las mujeres.

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

Incrementar la efectividad de la distribucién de recursos del gobierno en la
promocion de la equidad de género y el desarrollo humano.

Cabe destacar que estos procesos van a permitir alcanzar un objetivo adicional de
especial importancia: el empoderamiento de las mujeres especificamente en su
capacidad para identificar y exigir la atencién de sus demandas y necesidades, con el
fin de lograr una mejora en su calidad de vida. Especificamente, permitira que:

Logren un amplio conocimiento de los procesos presupuestarios y de como
participar en ellos, de tal forma que su participacién sea mas informada vy
efectiva.

Incrementen su capacidad de negociacion y sean capaces de influir en la
distribucion de los recursos publicos, de tal 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 analisis del presupuesto con enfoque de género favorece
la incorporacion de la dimensién de género en las decisiones de politica presupuestal.
Por consiguiente, permite tener las bases necesarias para facilitar un acceso equitativo
a los recursos por parte de la poblacion y, finalmente, otorga una herramienta util para
realizar un seguimiento y control de la utilizacidon de los fondos gubernamentales en
politicas y programas publicos, lo que a su vez implica monitorear las decisiones que
toma el gobierno en materia econdémica y social.

" I1dem



2 La experiencia de América Latina y el Caribe en el analisis de presupuestos

con enfoque de género

Muchas de las experiencias llevadas a cabo en América Latina y el Caribe, en lo que
se refiere al analisis de los presupuestos con enfoque de género, han tenido lugar en
el marco del programa regional de UNIFEM sobre Derechos Econdmicos y Sociales
“DESafios”, que tiene como uno de sus objetivos promover la participacion mas activa
e informada de las mujeres en los procesos de asignacion de recursos publicos y
rendicion de cuentas, en todos los niveles de gobierno (nacional, regional y local).

Las experiencias se han desarrollado en diversos paises, entre los que destacan
Belice, Brasil, Chile, México, Uruguay, y dentro de la region Andina, Bolivia, Ecuador y
Peru. En lo que se refiere a México se vienen realizando actividades en tres ambitos
principalmente. El primero de ellos busca ampliar el conocimiento de la ciudadania
respecto de los procesos de elaboracién de los presupuestos publicos y de las
practicas de gasto en todos los niveles de gobierno, y consolidar redes de mujeres
lideres que incidan politicamente para lograr la distribucién equitativa de los recursos
publicos entre hombres y mujeres (proyecto Fortaleciendo la incidencia de mujeres
lideres en presupuestos publicos desde el enfoque de género, Equidad de Género y
FUNDAR). El segundo ambito de trabajo se vincula con la sensibilizacién en equidad
de género de funcionarios y funcionarias de la administracion publica federal que sean
claves en los procesos de asignacion y ejecucion de recursos publicos (Comision
Nacional de la Mujer). Finalmente, esta misma Comisién esta trabajando en la
visibilizacion de la economia no remunerada a través del desarrollo de cuentas
satélites que puedan luego ser incorporadas a las cuentas nacionales, que son la base
para la preparacion del presupuesto. Cabe mencionar que, en este caso, el
acercamiento al tema de los presupuestos sensibles al género ha sido iniciativa de la
sociedad civil organizada (principalmente de las mujeres), y que ya se viene
trabajando en el transito desde el andlisis de los presupuestos sensibles al género
hacia la elaboraciéon de éstos pero incorporando dicha dimension.

En el caso de Brasil, se viene desarrollando una metodologia de analisis y monitoreo
de los presupuestos publicos federales con enfoque de género, asi como un trabajo de
promocion dentro del Congreso Nacional a fin de lograr la ampliaciéon de recursos
destinados a promover la equidad de género y raza (proyecto Presupuesto mujer:
control social y equidad de género, Centro Feminista de Estudos e assessoria,
CFEMEA). Junto con otras organizaciones de mujeres, el proyecto realizara un
monitoreo y evaluacion de los programas sociales federales, en especial de las
politicas de salud. A nivel municipal se esta trabajando en la identificacion de un
padrén de gastos publicos con enfoque de género que responda a una serie de
inquietudes como las implicancias de los gastos y proyectos efectivamente ejecutados
sobre hombres y mujeres (proyecto Presupuesto publico y ciudadania de mujeres y
hombres: una comparacion entre la intencion (el presupuesto) y las acciones (lo
hecho) en municipios brasilefios, Instituto Brasileiro de Administragao Municipal,
IBAM).

En Chile, se realizé un estudio de los presupuestos de nueve municipios, desde una
perspectiva de género, con el objetivo de recoger y producir informacion sobre la
composicion de los presupuestos municipales en lo referido a gasto e inversion social
y, de esta manera, extraer elementos que permitan orientar la elaboracion de modelos
de analisis replicables en distintos municipios del pais y generar indicadores que
hicieran factible el estudio de la gestion presupuestaria asi como establecer las
posibilidades existentes para disminuir las discriminaciones de género (Hexagrama



Consultoras apoyada por UNIFEM y PNUD). Esta experiencia ha permitido capacitar a
concejalas, alcaldesas, y funcionarios y funcionarias municipales.

En Uruguay, se viene desarrollando un proyecto que tiene como objetivo la
formulacién de una propuesta educativa para la incorporacion del enfoque de género
en los presupuestos nacionales y locales, a través de dos actividades: el desarrollo de
una metodologia de analisis y monitoreo del presupuesto, y la capacitacion de mujeres
en el campo de la macroeconomia (proyecto Presupuesto nacional y local: ciudadania
de las mujeres, Red de Educacion Popular entre Mujeres de América Latina y el
Caribe, REPEM).

En Belice, se ha realizado un analisis del presupuesto nacional con enfoque de género
para los afios 2001 y 2002 (Secretariado de la Mancomunidad Britanica y Centro
Internacional de Investigacion para el Desarrollo, IDRC). Se piensa ademas desarrollar
el presupuesto 2003-2004 incorporando esa dimension, para lo cual se estan
realizando capacitaciones a funcionarios y funcionarias publicas y organizaciones de
mujeres que estaran involucrados en ese proceso.

En el caso de la Region Andina y, especificamente, de Bolivia, Ecuador y Perq,
UNIFEM ha venido impulsando iniciativas de analisis de los presupuestos con enfoque
de género, principalmente a nivel local, buscandose trabajar al mismo tiempo con las
autoridades locales y con las organizaciones sociales de mujeres. El trabajo se inicio
con un seminario latinoamericano de capacitacién en las herramientas metodoldgicas
desarrolladas por Debbie Budlender y Ronda Sharp?® para realizar este tipo de analisis.
La principal conclusiéon fue que no se tenia una receta Unica y que era necesario
adaptar las herramientas disponibles a las realidades y necesidades de cada localidad.
Cabe mencionar que los resultados alcanzados en los estudios realizados en esta
Regién vienen siendo difundidos entre distintos grupos de interés tanto del sector
publico como de la sociedad civil, con el objetivo de reflexionar en torno a la principal
conclusién que, en conjunto, han arrojado hasta la fecha: la falta de un enfoque de
género en la asignacion de los recursos publicos.

Siendo que las herramientas presentadas y discutidas en ese Seminario, han sido la
base metodoldgica de la mayoria de los estudios latinoamericanos en el tema de
presupuestos sensibles al género, es conveniente presentar, a continuacién, un breve
resumen de los objetivos de cada una de ellas. Finalmente, explicaremos algunas
limitaciones generales encontradas a la hora de su aplicacién en el caso especifico de
los estudios realizados en la Regién Andina.

2.1 Herramientas metodologicas existentes para el analisis de los

presupuestos con enfoque de género

Un punto de partida para el analisis de los presupuestos con enfoque de género que
se propone como parte de la metodologia de trabajo de Buddlender y Sharp, consiste
en clasificar todos los gastos publicos en tres grandes categorias:

- Categoria 1: gastos orientados especificamente a satisfacer las necesidades
particulares de los hombres y de las mujeres (conocidos también como gastos
“etiquetados”). Por ejemplo, programas para promover el desarrollo de
actividades productivas entre mujeres.

8 |dem.



- Categoria 2: gastos destinados a asegurar que los empleados y empleadas
publicos tengan igualdad de oportunidades en materia de empleo. Por ejemplo,
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. Suelen ser el grueso de los gastos publicos.

Asimismo, se plantean las siguientes categorias en el caso de los ingresos publicos:

e Impuestos, 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.

e Otros ingresos, como pagos de usuarios, venta de bienes y servicios, y

préstamos.

Luego se proponen las siguientes siete herramientas a partir de las cuales se analizan
los gastos, los ingresos asi como el presupuesto como un todo.

2.1.1 Herramienta 1: Evaluacion de politicas con enfoque de género

La elaboracion de los presupuestos publicos parte de una definicion de las politicas
fiscales que se van a implementar, por lo que, una evaluacion de las mismas
considerando la perspectiva de género permite identificar las areas criticas y las
limitaciones de las mismas en este sentido, que se traduciran mas adelante en la
distribucion de los recursos.

Estas herramientas analizan las politicas publicas considerando los siguientes

aspectos:

e La identificacion de los temas implicitos y explicitos de género en ellas.

e La identificaciéon de los recursos asignados a las politicas y los efectivamente
ejecutados.

e La evaluacion de si la politica perpetuara o modificara las desigualdades existentes
entre hombres y mujeres, asi como los patrones de las relaciones de género que
se observan.

Es fundamental presentar y analizar las metas y objetivos generales y especificos del
gobierno respectivo, y de sus sectores econdmicos y sociales, discutiendo sobre la
manera como se conceptualiza el género y cuales asuntos de género les atafien.

Para llevar a cabo esta evaluacion es necesario realizar un analisis de las

implicaciones de género de las politicas utilizando el siguiente procedimiento: .

1. A través de un conjunto de preguntas estructuradas, contrastar los supuestos
vinculados con las relaciones de género que subyacen a las politicas declaradas y
la evidencia concreta respecto de las mismas.

2. Sobre la base de tales respuestas, discutir respecto de las actividades vy
asignaciones presupuestarias que se derivan de las politicas.

3. Finalmente, verificar si las politicas tienen consistencia con sus objetivos
declarados.
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2.1.2 Herramienta 2: Evaluacion de los beneficiarios

Esta herramienta estd expresamente disefiada para darle voz a los beneficiarios y
beneficiarias de los programas publicos.

A partir de la aplicaciéon de una variedad de instrumentos de campo cuantitativos
(encuestas de opinién, sondeos de actitudes y clasificacion de preferencias) y
cualitativos (entrevistas semi-estructuradas, grupos focales, observacion de
participantes), se busca conocer la opinién de los y las beneficiarias del proyecto o
programa que se analiza.

Asimismo se puede extraer otro tipo de informacion como, por ejemplo, si los (las)
beneficiarios (as) estan dispuestos a pagar (y cuanto) con el objetivo de que los
servicios publicos aumenten y/o mejoren.

2.1.3 Herramienta 3: Analisis de la incidencia del gasto publico.

Esta herramienta busca evaluar los gastos publicos identificando la distribucion de los
mismos segun el sexo del beneficiario. De otro lado, se pretende también determinar
el impacto de género de cualquier recorte en los gastos, es decir, a quién le afecta
mas o a quienes se traslada la obligacion de proveer aquella parte de los bienes y
servicios que ya no es provista por el gobierno debido a ese recorte.

Para ello, es necesario llevar a cabo un andlisis en dos etapas:

a) 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.

b) Establecer la distribucion 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 mucha informacién cuantitativa vinculada el
costo en que incurre el gobierno al proveer y distribuir cierto bien o servicio, asi como
aquella que se refiere a la distribucién de estos ultimos al interior de la familia,
informacion que debe ser obtenida a partir de las encuestas de hogares.

Muchos de los analisis de la incidencia del gasto se realizan a partir de una
clasificacion de la poblacién por quintiles de ingresos, y determinando qué quintiles se
ven mas beneficiados que otros con los gastos publicos sociales sometidos a
evaluacién. No obstante, la dimensién de género es muy importante ya que se ha
descubierto que las brechas de género son distintas de acuerdo con el nivel de
ingresos de las personas.

2.1.4 Herramienta 4: Analisis de la incidencia de los ingresos

La unica herramienta que se propone para el analisis de los ingresos tiene que ver con
la recaudacion tributaria dentro de la familia, tomando en cuenta la variable género.

Esta herramienta parte del reconocimiento de que las caracteristicas especificas del
sistema tributario (si se reconoce o no la carga familiar, como se determina la base
imponible, entre 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 a quién es el usuario final de los servicios que se cobran, determina que la
recaudacion tributaria no sea necesariamente neutral al género.
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En este analisis se calcula cuanto pagan las familias y los distintos tipos de personas
por concepto de impuestos y tarifas al usuario. Uno de los problemas del mismo es la
necesidad de disponer de informacion muy especifica respecto de la recaudacion
tributaria por tipo de contribuyente (proveniente de las agencias tributarias), asi como
sobre la distribucion de los ingresos y los patrones de gasto intrafamiliares (que se
obtendrian de encuestas de hogar, basicamente).

2.1.5 Herramienta 5: Analisis desagregado segun sexo del impacto del presupuesto

sobre el uso del tiempo

El objetivo de esta herramienta es identificar el grado en el que el presupuesto se
apoya en ftrabajo no remunerado, por ejemplo, el cuidado de los enfermos, la
alimentacion de los miembros de la familia, entre otros.

En la mayoria de los paises se observa que las mujeres invierten mas tiempo que los
hombres en el trabajo, tanto pagado como no pagado (53% versus 47% segun el
PNUD®). Asimismo, recortes del gasto pulblico destinado a ciertos servicios,
generalmente, incrementan el tiempo que las mujeres tienen que dedicar al cuidado no
remunerado de su familia y /o comunidad.

Este tipo de analisis requiere de la disponibilidad de estudios del uso del tiempo. Para
intentar medir este trabajo no remunerado, se puede calcular una matriz de insumo-
producto del programa, incluyendo el trabajo pagado y no pagado, diferenciado por
género, y el gasto publico y privado relacionado con dicho programa.

Es ademas indispensable, identificar a través de qué mecanismos y transformaciones
el proyecto o programa podria contribuir con un reparto mas equitativo del trabajo.

2.1.6 Herramienta 6: Marco de politica econdmica a mediano plazo con enfoque de

género

La finalidad de esta herramienta es introducir la dimensién de género en el disefo y
formulacion de la politica econémica de mediano plazo. Para ello es indispensable
incorporar variables diferenciadas por sexo en los modelos econdémicos que la
sustentan, asi como aquellas que representen la economia familiar no remunerada ni
considerada en las cuentas nacionales. Finalmente, es fundamental ir modificando la
concepcidn tradicional de las estructuras econdmicas y sociales que dominan la
asignacion de los roles segun género en la economia (y que generalmente colocan a
la mujer en una posicion de subordinacion).

La incorporacion del género en los modelos econdmicos de mediano plazo se realiza a
dos niveles:

a) En el nivel de la economia como un todo, en donde es necesario introducir la
dimensién de género en los grandes agregados econémicos, labor que es aun muy
incipiente.

b) En un nivel mas desagregado, en el que se revisan las asignaciones
presupuestales multianuales dentro del gasto total del modelo general, las mismas que
pueden ser sometidas a las herramientas de analisis de género presentadas
anteriormente.

°® PNUD. Informe sobre Desarrollo Humano 1995.
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2.1.7 Herramienta 7: Informe del estado del presupuesto con conciencia de género

Utilizando las herramientas descritas anteriormente los gobiernos respectivos pueden
realizar un analisis exhaustivo de género de sus politicas y sus asignaciones
presupuestarias, a fin de determinar cuales son sus principales posibilidades de accion
y sus limitaciones. Las mismas deben, ademas, ser cuantificadas a través de un
conjunto de indicadores.

Esta herramienta consiste entonces en el desarrollo de un informe o declaraciéon de
cada instancia gubernamental sobre la dimension de género de sus politicas y
presupuestos. Debe ser estructurado de tal manera que sea una rendicion de cuentas
por parte del gobierno con relacion a los objetivos de género y equidad planteados y/o
un compromiso para el desarrollo de futuras acciones que tengan como propodsito
alcanzar la mencionada equidad.

2.2 Principales limitaciones en el uso de estas herramientas metodologicas

La mejor forma de determinar la consistencia y adecuacion de estas herramientas para
llevar a cabo un analisis de presupuestos con enfoque de género es su aplicacion a un
caso especifico, lo que se ha venido haciendo en los ultimos afios en diversos paises
de la Region Andina. A partir de estas experiencias, a continuacién se presentan
algunos comentarios generales respecto a la utilidad de estas herramientas.

e Son herramientas muy dispersas y desintegradas entre si y no es posible
establecer un nexo claro entre ellas que permita relacionar y retroalimentar sus
resultados. Parecen ser poco aplicables al presupuesto como un todo, y mas bien
utiles para el analisis de partidas presupuestarias especificas.

e Las herramientas que se basan en la recopilaciéon de informacién cuantitativa no
son aplicables a las realidades de nuestros paises, basicamente por un problema
vinculado con el recojo y sistematizacion de informacidon estadistica
suficientemente desagregada. Ademas su utilidad final no es tan evidente frente a
la posibilidad de utilizar con mas profundidad el analisis de informacién cualitativa
que dé pistas mas claras sobre donde se encuentran los principales problemas de
equidad del presupuesto publico.

¢ No hay un sustento practico de las herramientas teoricas que se presentan ya que
los ejemplos que se utilizan no corresponden, en la mayoria de los casos, a la
propuesta metodolégica de cada herramienta en si. Se observa mas bien que el
procedimiento utilizado en los ejemplos se basa, principalmente, en el analisis de
informacion cualitativa.

e No considera el analisis en si de los procesos presupuestarios y sus diversas
etapas: como se disefian y formulan los presupuestos, los niveles de centralizacion
o descentralizacion de las politicas y la distribucion de los recursos, y los
mecanismos de ejecucion del gasto publico. Tampoco se toma en cuenta cual es la
participacidon de la mujer en estos procesos.

e Se 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, ni tampoco se propone alguna manera de evaluar la
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efectividad del gasto en términos de los porcentajes de gasto realmente
ejecutados.

3 El andlisis de los presupuestos con enfoque de género en la Region Andina

El contexto que vive la Region Andina influyd considerablemente en la manera en que
se llevaron a cabo los analisis de los presupuestos publicos con enfoque de género.
En tal sentido, vamos a describir los procesos claves de dicho contexto, asi como los
avances logrados en lo que se refiere al tipo de analisis mencionado.

3.1 Contexto Andino

Los estudios que UNIFEM apoyd se llevaron a cabo en tres paises de la Region
Andina: Bolivia, Ecuador y Perd. Salvo el caso de Bolivia, en el que se realizé el
analisis a nivel nacional y municipal, en los otros dos paises las experiencias tuvieron
lugar a nivel de gobierno locales: en Ecuador en los Municipios de Quito (el Distrito
Metropolitano), Cuenca, Salitre, Esmeraldas, Colta y Chambo, y en el Peri en la
Municipalidad distrital de Villa El Salvador.

Los analisis han sido llevados adelante por equipos de consultoras externas, en la
mayoria de casos, con excepcion de Cuenca, en donde fue realizado por profesionales
del Municipio. En todas las zonas, se conté con la voluntad politica de los municipios
de apoyar la realizacién de los estudios, la que en algunos casos fue plasmada a
través de la firma de convenios entre ellos y UNIFEM.

Entre los procesos claves que se viven en la Region Andina y que influyeron en la
realizacion de los analisis podemos destacar, en primer lugar, la descentralizacion y la
participacion ciudadana. En este sentido, se vienen desarrollando, por un lado,
procesos institucionalizados de participacion ciudadana como un mecanismo para
fortalecer la democracia y para hacerla mas inclusiva. Ello configura una nueva
dindmica en las relaciones entre la poblacién y los gobiernos nacionales y locales en la
medida en que las organizaciones sociales de base acceden a tomar decisiones en la
planificacion (planes de desarrollo), en definir las prioridades de gasto (presupuestos
participativos) y en el seguimiento y control de la gestiéon municipal (veedurias o
comités de vigilancia).

Por otro lado, las diferentes leyes que han sustentado los procesos de
descentralizacion'® han permitido ampliar las competencias de los gobiernos locales,
mediante la transferencia de responsabilidades (como la administracion de los
servicios basicos) otorgandoles recursos para ejercerlas. En este contexto, se ha
incrementado considerablemente la importancia de los presupuestos municipales para
instrumentalizar politicas sociales'’,

' En el caso de Bolivia el proceso de descentralizacion se concreta a través de La Ley de
Participacion Popular y la Ley de Descentralizacion Administrativa promulgadas en 1994 vy
1995, respectivamente. Ecuador cuenta desde 1997 con la Ley Especial de Descentralizacion
del Estado y Participacion Social. En el Peru se ha dictado en el afio 2002 la ley de bases de la
descentralizacion.

" 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
principales para el combate a la pobreza.
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En algunos casos, parte de la asignacion de estos recursos se realiza mediante
procesos participativos institucionalizados y de acuerdo a las disposiciones sobre el
destino del gasto establecidas en las propias leyes y reglamentos’®. En este contexto
se desarrollan procesos de planificacion estratégica, en los cuales los gobiernos
locales han definido su visidn, sus objetivos estratégicos o politicas, y han elaborado
planes a mediano o largo plazo™ los cuales deben vincularse a los presupuestos.
Paralelamente se reconoce la necesidad de asegurar la transparencia y se fortalecen
instancias de control social.

Por lo tanto, a partir de los procesos de descentralizacion y participacion, se cuenta
con una nueva forma de asignar recursos publicos y se dan cambios en la proporcion
de recursos administrados por las entidades del Gobierno Central, las entidades
departamentales y municipales. No obstante, es necesario destacar que todavia existe
una gran distancia entre las nuevas competencias locales y los recursos econdmicos,
técnicos y humanos con los que los gobiernos locales cuentan para llevarlos adelante.

De igual manera, a pesar de las posibilidades que se abren con los procesos de
descentralizaciéon y participacién, es importante sefalar que éstos no generan
automaticamente un mayor ejercicio ciudadano ni brindan respuestas a las
necesidades de la poblacion, por lo que es fundamental analizar sus particularidades,
logros y dificultades. De ello se deriva la importancia de incluir en el analisis de género
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. De otro
lado también es necesario examinar el proceso de programacion y formulacion
presupuestaria, asi como los mecanismos de participacién ciudadana, incidiendo en el
analisis de la participacion de las mujeres..

Otro aspecto a considerar dentro del contexto regional es la larga trayectoria de los
movimientos de mujeres y su participacion a la hora de aportar referentes para el
analisis. A través de procesos consensuados, las mujeres han ido definiendo una
agenda propia de necesidades e intereses a traves de la cual incidir en la elaboracion
de politicas publicas™. La inclusién de dichas demandas en los planes estratégicos y
la asignacion de recursos especificos para las mismas, constituye un punto de
referencia para todo analisis de presupuesto con enfoque de género. De igual manera,
su participacion directa 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 la limitada capacidad de la administracion publica para
producir informacion confiable y oportuna. En las experiencias llevadas a cabo en la
Region Andina, se ha encontrado que existe poca aptitud para generar informacién
desagregada por sexo sobre beneficiarios de los programas y servicios, sobre el costo

2 por ejemplo, en el caso del Peru, la nueva Ley Organica de Municipalidades, de mayo del
2003, establece que las municipalidades se rigen por presupuestos participativos anuales como
instrumentos de administracion y gestion.
13 Ejemplos de ello son el Plan Quito Siglo XXI, el Plan Integral de Desarrollo de Villa El
Salvador al 2010, y el Plan de Desarrollo Municipal del Municipio de la Paz.
' Como ejemplo puede mencionarse el Plan Construyendo la Equidad de Género del Municipio
Metropolitano de Quito, promovido por la Comisién de la Mujer, el Nifio y la Familia, el cual fue
resultado de los procesos participativos realizados con las mujeres del distrito y sus
organizaciones.
'® 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 Federacion de Mujeres de ese distrito, tanto en lo
que se refiere a la recoleccion de informacion como en la validacion y difusion de los
resultados.
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de los servicios, o sobre pagos de impuestos y tasas, lo cual plantea serios problemas
cuando se necesitan aplicar herramientas metodoldgicas que requieren de informacion
cuantitativa.

3.2 Aportes de los estudios realizados en la Region Andina

Dado que las experiencias en su mayoria se desarrollan sobre presupuestos
municipales, es en éste ambito donde se centra la mayor parte de los aportes
metodoldgicos, aunque es importante recalcar que no todos los estudios han utilizado
las mismas herramientas de analisis, ni las han aplicado de la misma manera.

Para dar un panorama de las experiencias realizadas, a continuacién presentaremos
un resumen de las herramientas utilizadas por los diferentes estudios. Si bien éstas
pueden presentar limitaciones, han servido para aproximarnos, en el contexto de la
Region Andina, a los analisis de los presupuestos con una perspectiva de género, y es
a partir de su revision y profundizacion que se ha elaborado la propuesta metodolégica
que desarrollaremos en el préximo capitulo.

3.2.1 Analisis del contexto y del marco institucional.

En el contexto en el que se desarrollan los presupuestos en nuestra region, surge la
importancia de analizar no solo el proceso presupuestario en si, sino todo el entorno
institucional, politico y socioeconémico en el que éste se enmarca.

En tal sentido, se ha revisado el marco institucional en el que se elabora el
presupuesto, es decir, las normas legales que condicionan su formulacion, tanto en
relaciébn a su ubicacion en la administracion financiera, como en relaciéon a los
procesos de descentralizacion y de participacion ciudadana.

Ello ha llevado a la necesidad de conocer la relacion del sistema presupuestario con
los otros sistemas de la administracidon del Estado, revisar el marco legal en relacion
con las normas que dan cuenta de los aspectos operativos del ciclo presupuestal asi
como aquellas que orientan la asignacién de los recursos, y analizar la vinculacién de
los presupuestos 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 a nivel nacional como local.

De otro lado, dado que se estan viviendo procesos participativos, se han detallado los
mecanismos de participacion ciudadana, identificando los sujetos que intervienen en
ellos y el ambito de su competencia, haciéndose un énfasis especial en la manera
como las mujeres participan.

Otro aspecto que se ha analizado son los mecanismos de vigilancia y control social,
las posibilidades de la poblacién de exigir y vigilar la ejecucion de las obras o
actividades, asi como las condiciones reales de aplicabilidad de las normas
relacionadas con estos procesos.

3.2.2 Analisis 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 existente entre dichas
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politicas y la ejecuciébn del gasto. Si bien cada experiencia presenta sus
particularidades, en términos generales se aplicaron los pasos que a continuacion se
detallan.

Método A

- Revisién de los planes de desarrollo municipal e identificacion de los temas 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 vy
subprogramas del segundo.

- Cuantificacion del monto gastado por programa y subprograma, elaborandose una
matriz como la que se muestra a continuacion:

OBJETIVOS ESTRATEGICOS del Plan PROGRAMAS / SUBPROGRAMAS %
del Presupuesto del presupuesto

- Finalmente se realizdé un analisis cualitativo de la consistencia entre los objetivos
estratégicos del plan de desarrollo y los programas y sub programas del
presupuesto.

Método B

- Revision de los planes de desarrollo municipal e identificacion de los temas de
género contenidos en las politicas presentes en el plan.

- Diferenciacion de las politicas segun tengan explicita o implicitamente contenidos
de género.

- Determinacion de la relacién de los planes con el presupuesto, para lo cual se
establecio la correspondencia entre las politicas del primero con los programas del
segundo.

- Cuantificacion del monto gastado por programa segun tenga o no contenido de
género implicito o explicito, elaborandose una matriz como la que se muestra a
continuacion.

Politica del Plan / Programa del presupuesto
Explicito Implicito

- Analisis de los resultados.

3.2.3 Andlisis de los ingresos

El analisis de los ingresos parte del reconocimiento de que la forma en que los
gobiernos los recaudan, asi como el nivel de los mismos en relacion con los gastos
publicos, puede tener efectos diferentes en hombres y mujeres. Sin embargo, este tipo
de analisis no se encuentra muy desarrollado en el ambito de América Latina, y los
estudios de la Region corroboran esta situacion en la medida que sélo se ha realizado
un analisis descriptivo de los ingresos municipales.

El analisis de los ingresos publicos se ha iniciado explicando la manera en que éstos
se clasifican. Luego se han presentado los ingresos en grandes rubros (impuestos,
transferencias, donaciones, ingresos de financiamiento etc.) para determinar
posteriormente la participacién porcentual de cada tipo de ellos en el total. Cabe

'® Por ejemplo, en el caso de Villa El Salvador se revisé el Plan de Desarrollo Integral al 2010, y
se analizé la mision, los objetivos y sus respectivas lineas de accion estratégicas.
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mencionar que esto permitid analizar el condicionamiento de los ingresos sobre los
gastos, es decir como la composicion del ingreso influye en la asignacion del gasto.

Se puede observar que nunca el 100% de los ingresos esta “disponible libremente”;
por ejemplo, es el caso de los recursos de coparticipacion que se asignan en Bolivia a
los municipios por la Ley de participacion popular, la cual establece que un 75% se
debe orientar a proyectos de inversion. Las transferencias, generalmente, también
estan condicionadas, como en el caso de la transferencia a los municipios que hace el
gobierno central en el Peri para el Programa del Vaso de Leche, cuyos recursos
estan destinados exclusivamente a la adquisicion de los insumos del programa.

También se ha analizado mas detenidamente la composicién de las principales
fuentes de financiamiento; por ejemplo, en Quito se revisé la composicion de los
impuestos (impuestos a los activos, impuestos a los predios, impuestos a las patentes
etc.) para determinar la importancia de cada uno de ellos en el total de los ingresos.

Otra herramienta utilizada ha sido la clasificacion de los ingresos segun las categorias
propuestas por Budlender y Sharp:

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

¢ Fondos de donantes: préstamos y subvenciones

e Ofros ingresos: pagos de usuarios, venta de bienes y servicios, y préstamos.

En general, el analisis efectuado en las diferentes experiencias de la Region Andina ha
permitido tener una vision general de los ingresos pero no se ha logrado llevar a cabo
un analisis de género.

3.2.4 Analisis de los gastos

El analisis de los gastos se inicié con la descripcion de sus distintas clasificaciones y el
analisis de la distribucion programatica del presupuesto (programas, subprogramas vy
actividades). Luego se presentd la composicion porcentual del presupuesto por
programas o por tipo de gastos para tener una mirada global del mismo vy, finalmente,
se comparo la asignacion y ejecucion presupuestal a fin de determinar cuanto de lo
que se planifica se cumple y, también, a través de los porcentajes de ejecucion del
gasto, tener un indicador de la capacidad técnica y administrativa del gobierno
respectivo. Posteriormente, a partir de la informacion obtenida, se procedio a utilizar
herramientas especificas para el analisis de los gastos, las cuales se detallan a
continuacion.

a) Categorias de gasto

En todos los estudios se ha utilizado la categorizacion de los gastos propuesta por
Bundlender y Shrap (enunciadas anteriormente en el acapite 2.1), aun cuando a
diferentes niveles del analisis y con diferentes criterios de clasificacion.

b) Analisis del empleo en el gobierno local con enfoque de género

De otro lado, para tener un referente respecto a las acciones que se podrian
considerar en la segunda categoria de gasto, referida a los gastos destinados a
asegurar que los empleados y empleadas publicos tengan igualdad de oportunidades
en materia de empleo, se realizd un analisis con enfoque de género de la situacion del
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empleo en el gobierno local, y se encontré que las mujeres estan en una situacién de

desventaja, apreciandose las siguientes brechas:

e La brecha de género numérica.

e Labrecha de género salarial.

e La brecha de género por régimen de contratacién (estabilidad laboral).

e La brecha de género por categoria de ocupacion (funciones y niveles de
responsabilidad).

e La brecha de género por nivel de profesionalizacion.

También se analizd la presencia de las mujeres en los distintos programas
municipales, lo que llevo a corroborar que se reproducian los patrones de segregacion
ocupacional, por género. Por ejemplo, en el caso de Ecuador, se contrataron un 40%
de mujeres en el Plan Basico 2 (Gestion y Desarrollo), cuyas actividades se refieren a
la administracion de programas sociales, mientras que en el caso del Plan Basico 5
(Servicios Economicos), donde se realizan actividades de obras publicas y de
transporte, la presencia de la mujer alcanz6 soélo un 18%.

c) La evaluacién con enfoque de género de la concepcion y el disefo del
programa o proyecto

Esta es una herramienta nueva que se utilizé en el estudio de Villa El Salvador (Lima-
Peru) y fue el resultado de la adaptacion de la metodologia de analisis de las politicas
publicas al caso especifico de los programas y proyectos del presupuesto publico.

Para ello, se tomd en consideracion, por un lado, los niveles de la dinamica operativa
del presupuesto, es decir la division entre funcion, programas, subprogramas,
actividades y proyectos, y, de otro lado, la estructura administrativa del municipio que
se basaba en Direcciones Municipales'”.

Por consiguiente para el analisis de la concepcion 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 ademas 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 aplicacion de los programas.

Los pasos que se utilizaron fueron los siguientes:

. Se realizé una conexion entre las direcciones y las actividades que consigna el
presupuesto; para tal efecto se elaboraron matrices que incluian las diferentes
actividades y proyectos que estan bajo la responsabilidad de cada direccion
municipal, y los subprogramas a los que pertenecian. Ello permitié hacer mas
simple el analisis (al agrupar las 23 actividades en solo seis grandes grupos).

Direccion xxxxx

" De acuerdo a la Ley de Munipalidades que rigié hasta mayo del afio 2003, la direccion
administrativa general y la de los diversos servicios estaban a cargo del Director Municipal y de
los Directores respectivos designados de acuerdo a la magnitud de las actividades
administrativas. Cada Direccion, de acuerdo con sus objetivos declarados, ejecutaba una
variedad de actividades, las cuales se podian relacionar directamente con los diversos
programas y subprogramas del presupuesto municipal.
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SUBPROG. OBJETIVOS ACTIVIDADES / OBJETIVOS ESPECIFICOS
GENERALES PROYECTOS

« En segundo lugar, se realizaron entrevistas con los responsables de cada

direccion, las que contemplaron los siguientes temas:

- La concepcidén de género de los directores municipales.

- El rol que cumple la mujer en las actividades a cargo de la direccion y si es
diferencial respecto del de los hombres.

- El nivel de acceso de la mujer a los recursos que dichas actividades implican.

- En qué medida, a través de las actividades que realiza la direccién, se
reconocen y atienden las necesidades especificas de la mujer.

- El impacto potencial de las mencionadas actividades en mejorar la posicion de
la mujer dentro de la familia y la comunidad.

¢ Finalmente se realizd un analisis cualitativo de las entrevistas realizadas.

d) Analisis desagregado de la incidencia del gasto publico

Esta herramienta fue utilizada en el estudio del Municipio de Quito, Ecuador, en dos
niveles: para el Municipio Metropolitano y para las administraciones zonales.

En el primer caso se elaboré una matriz que contenia la relacion entre los planes
basicos™, las direcciones municipales encargadas de llevarlos a cabo, los programas,
subprogramas y proyectos que le competian, el gasto programado y la participacion
porcentual de éste en el total del presupuesto.

GASTO %
PLAN BASICO DIRECCIONES / PROGRAMAS Programado del Presupuesto

Esta matriz fue relacionada con aquella elaborada para el analisis de las politicas y
permitid identificar los programas, subprogramas y proyectos que tenian “contenido de
geénero”. Una de las conclusiones mas importantes de este andlisis es que, “A pesar
de que cada dependencia deberia especificar programas, politicas y presupuestos que
definan equidad de género, la ubicacion explicita de presupuesto en el Plan Basico 02,
ratifica la tendencia a colocar los asuntos de género con relacion a los asuntos
sociales a pesar de que permanecen “invisibles” en el resto de programas y proyectos
especialmente, cuando se trata de territorio, infraestructura o vivienda.”"®

En el segundo caso se realizé un analisis de los ocho presupuestos zonales del
distrito, a partir de una matriz que contenia la siguiente informaciéon: nombre del
programa y proyecto, destinatarios/as diferenciados por sexo, costo en ddlares,
contenido de género del proyecto (implicito o explicito), y recomendaciones para
mejorar la equidad de género del programa o proyecto.

'® | os Planes Basicos son documentos de planificacion elaborados por los funcionarios de las
Direcciones del Municipio. La presentacion de la proforma presupuestaria 2002 buscaba una
correspondencia entre los objetivos de la planificacién, contenidos en los cinco Planes Basicos
a ser ejecutados por las Direcciones correspondientes, y la asignacién presupuestaria
destinada a alcanzar dichos objetivos. Palan, Zonia (2002), pagina 17.

'® palan, Zonia (2002), pagina 18.
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Para identificar a los destinatarios se pregunté a los administradores de cada zona
quiénes eran los beneficiarios de los programas y proyectos aprobados en el proceso
presupuestario y cual era el porcentaje de recursos asignados para mujeres y hombres
en cada uno de ellos. Cuando la respuesta no daba indicio de la distribucion por sexo,
ya que se asumia que el proyecto beneficiaba “a la comunidad” como un todo, se
utilizé el porcentaje de hombres y mujeres del distrito como una aproximacion de esta
distribucion.

e) Analisis del grado en el que el presupuesto se apoya en ftrabajo no
remunerado.

Este analisis se realiz6 como una forma de aproximarse a la herramienta que estudia
el impacto del presupuesto sobre el uso del tiempo, ya que la aplicacion de esta ultima
requiere una gran cantidad de informaciéon que no estaba disponible, ni podia ser
generada porque ello escapaba a los alcances de los estudios planteados en la
Regioén.

Hay diversas maneras en que los presupuestos se apoyan en trabajo no remunerado,
por ejemplo cuando recortes del gasto publico destinado a servicios de la salud
incrementan el tiempo que las mujeres tienen que dedicar al cuidado no remunerado
de los enfermos en el hogar. Para estudiar estos efectos a nivel macroecondémico, es
decir la relacién entre el presupuesto y la manera en que se usa el tiempo en los
hogares, se requiere la disponibilidad de estudios del uso del tiempo.

Sin embargo, otra manera en que los presupuestos se apoyan en trabajo no
remunerado es cuando los programas sociales basan su funcionamiento en el trabajo
no pagado de la poblacion. A nivel de la Region Andina existen varios ejemplos de
este tipo de programas . En este caso es util calcular el trabajo no pagado en relacion
al gasto publico dedicado a cada programa, e identificar a través de qué mecanismos
el proyecto o programa podria contribuir con un reparto mas equitativo del trabajo.

Esto es lo que se hizo en el caso peruano con el Programa del Vaso de Leche®:
calcular el tiempo no remunerado dedicado al programa por las mujeres. Para ello se
hicieron entrevistas a las beneficiarias de tal manera de determinar las actividades
habituales que realizaban para la operatividad del programa y el tiempo promedio que
le dedicaban, medido en horas al afio. Para valorar las horas empleadas, se utilizé el
salario minimo vital vigente en el Pert?' como una aproximacién al valor en el mercado
de cada hora de trabajo de las mujeres, reconociendo que puede considerarse como
el limite inferior del verdadero valor de esas horas. Luego se compard la cifra obtenida
con el presupuesto asignado al programa y al municipio en su totalidad.

2 E Programa del Vaso de Leche, es un programa de alcance nacional, creado en 1984, con
el fin de proveer una racion diaria de leche, o su equivalente, a la poblaciéon materno infantil.
Desde 1996, ademas, su administracion fue entregada directamente a los municipios.
21 E| salario minimo vital esta determinado en el articulo 24 de la constitucion politica del Peru
de 1993, el cual establece el derecho de todo trabajador a una remuneracion equitativa y
suficiente y al pago de los beneficios sociales correspondientes. Los beneficios sociales
comprenden el derecho a una remuneracion por vacaciones, por gratificacion de fiestas patrias,
por gratificacién de navidad, asi como una remuneracion como compensacion por tiempo de
servicio para cada afio 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 nuevos soles.
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f) Determinacién del gasto asignable a prioridades de género

Esta es una propuesta metodoldgica basada en varios niveles de analisis del
presupuesto, que fue aplicada en Bolivia para el analisis tanto del presupuesto general
de la nacién como del presupuesto municipal de La Paz.

Mediante el analisis de la estructura del presupuesto se trata de identificar la cantidad
y el tipo de gasto con potencialidad para implementar una politica de gasto equitativa
en términos de género?, asi como el efecto que ésta generaria.

Se hace un analisis en tres etapas. En la primera se utiliza un criterio financiero para
identificar los tipos de gasto que tienen compromisos financieros, 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:

. anivel de los grandes agregados de gasto (gastos corrientes, de capital y la
amortizacion de la deuda),

« anivel de grupos de gasto (servicios personales y no personales, materiales
y suministros, transferencias, entre otros) y nivel institucional (sector publico
financiero y no financiero).

« en relacion con los diferentes ejecutores del gasto a nivel de la
administracion publica (gobierno central, gobiernos locales, organismos
descentralizados, etc.),

- anivel del objeto del gasto (gasto corriente y aplicaciones financieras, gasto
de capital y proyectos de inversidn), y nivel institucional (sector publico
financiero y no financiero).

En la segunda etapa, considerando el gasto llamado flexible, y mediante criterios
cualitativos, se pretende identificar el tipo de gasto que tiene la capacidad para
instrumentalizar politicas sociales y, especificamente, politicas de equidad de género.
Para ello se analiza el gasto en relacién con la funcién social del estado (asignaciones
presupuestarias a salud, educacion, vivienda y servicios basicos), aunque luego se
incluye el sector agropecuario, minero, energético y transporte puesto que en el
analisis del plan de inversidn publica se encuentra que estos sectores tienen proyectos
con enfoque de género. En seguida se analiza la efectividad del gasto para lo cual se
destacan las diferencias entre el gasto programado y el ejecutado, y cémo ello afecta
el impacto final de los programas y proyectos publicos. Finalmente, se eliminan los
proyectos que no estan en fase de operacion y los proyectos de fortalecimiento
institucional, y se llega a un total que se denomina “inversion efectiva”

En la tercera etapa se utilizan las categorias de gasto propuestas por Buddlender y
Sharp para medir el impacto generado por el gasto. Para tal efecto se asocian los
gastos de la categoria 1 y 2 con proyectos de impacto directo en la generacién de
oportunidades para las mujeres, y la categoria 3 con proyectos que tienen impactos
indirectos. Dicha categorizacion se aplica a lo que se denomina “inversion efectiva”,
para lo cual se analiza la descripcion de los proyectos del plan de inversion publica.

3.2.5 Analisis de los mecanismos de participacion en el proceso presupuestario

Este analisis se realizd con el objetivo de conocer si existian mecanismos
participativos dentro de los procesos de formulacién, aprobacion y ejecuciéon de los

22 \/er Gutierrez (2002).
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presupuestos, la manera en la que éstos consideran la participacion, asi como los
intereses de las mujeres.

Si bien los presupuestos participativos son procesos innovadores de formulacion de
politicas, que incorporan a la ciudadania en el proceso de toma de decisiones de
dominio publico, en la reforma administrativa gubernamental y en la asignacion de
recursos, no garantizan un enfoque de género debido, entre otras razones, a que :

« 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?>;

« tradicionalmente las mujeres han permanecido en el espacio privado, por lo
que en, muchos casos, sus habilidades y posibilidades para ocupar el
espacio publico son limitadas;

« debido a su rol de principales encargadas del cuidado de la familia, las
mujeres tienen una menor disponibilidad de horarios y tiempo para
participar;

« incluso en los casos en los que las mujeres logran participar, el rol
fundamentalmente reproductivo que les asigna la sociedad, hace que en
muchas ocasiones sus voces expresen necesidades de “los hijos”, “las
familias” o “la comunidad”, en lugar de traducir sus propias prioridades;

« generalmente, so6lo una pequefia parte del presupuesto se formula de
manera participativa, y en la asignacion de los recursos asi como en la
evaluacién de los resultados no necesariamente se utilizan criterios que
contemplen una perspectiva de género.

De las experiencias analizadas en la Region Andina, el caso de Villa El Salvador en
Peru fue un ejemplo de como estos temas, de no ser tenidos en cuenta, pueden llegar
a producir inequidades tanto en el nivel de participacion de las mujeres como en el tipo
de necesidades e intereses que son priorizados en las obras del presupuesto
participativo. Asi tenemos que si bien las mujeres organizadas tienen un nivel de
participacion mayor que los varones en las labores comunales, no han logrado una
participacion equitativa en la toma de decisiones para el uso de los recursos publicos
del distrito, por lo que los programas que podrian atender sus necesidades tienen una
bajisima participacion en el presupuesto. Por ejemplo, el subprograma de atencion
médica bdsica cuenta con un 0.1% del presupuesto.

Por esta razoén, a partir de dicho analisis se realizaron algunas propuestas orientadas a
incorporar el enfoque de género en el presupuesto participativo, entre las cuales se
incluian:

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

2. Mejorar la asistencia de las mujeres a las asambleas territoriales de todo el
distrito de modo que consigan presentar sus propuestas y puedan participar
como miembros en cada comité?*.

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

% Por ejemplo, en el caso de VES las organizaciones vecinales han estado tradicionalmente
bajo el liderazgo masculino y han obstaculizado la participacién de las organizaciones de
mujeres en la toma de decisiones en los presupuestos participativos.
24 E| distrito se divide en sectores (o espacios territoriales) y en cada sector se elige un Comité
de Desarrollo Territorial encargado de la conduccion del proceso del presupuesto participativo.
La participacion de las organizaciones de mujeres en estos comités ha sido minoritaria.
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4. Incorporar un indicador de cambio de las brechas de género dentro de los
criterios de seleccion de proyectos, y evaluar éstos con un enfoque de género.

5. Incorporar la dimensiéon de género en los diagndsticos que realizan las mesas
tematicas®® sobre la problematica del distrito y fortalecer su papel para incidir
en el proceso del presupuesto participativo.

4 Propuesta Metodolégica

A partir de la discusion presentada en las paginas previas, se propone, a continuacion,
una metodologia de analisis de presupuesto que es el producto de la sistematizacion
de las experiencias de trabajo realizadas en los ultimos afios en la Region Andina.
Cabe mencionar, sin embargo, que dado que dichas experiencias se concentraron
principalmente en el estudio de los presupuestos de gobiernos locales, esta propuesta
incide mas en dicho ambito, mientras que para el andlisis a nivel nacional debe
considerarse basicamente como un conjunto de lineamientos preliminares de trabajo,
que deben ser puestos a prueba en el mismo proceso de su aplicaciéon. Esta propuesta
considera, asimismo, que el analisis de los presupuestos publicos es basicamente una
evaluacion de procesos, que se sirve de un conjunto de herramientas metodoldgicas
que permitan ordenar y sistematizar la informacion relevante, y que hagan posible el
desarrollo de una vision integral de las conclusiones que se obtengan a cada nivel del
analisis.

Los presupuestos son mas que una herramienta de gestidon, son procesos
fundamentalmente politicos que traducen intereses, relaciones de poder y capacidad
de negociacion. Su formulacién y disefio no son neutros, ya que reflejan la concepcion
que el gobierno tiene sobre la participacion de la sociedad civil , la posibilidad de
relacionar los presupuestos con resultados, asi como la viabilidad de hacerles el
seguimiento respectivo.

Por lo tanto una mirada de género a los presupuestos debe partir de analizar y
cuestionar tanto “la neutralidad” politica (los conceptos que subyacen en 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 presupuestos son también una herramienta para el ejercicio de los derechos, que
puede favorecer un desarrollo humano sostenible, y la construccion de ciudades
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 género no es solo un
asunto técnico, requiere identificar desde donde miramos y para quienes lo hacemos,
asi como ubicar el contexto en el que se desarrolla el proceso presupuestal. De esta
manera nos permitira contar con elementos para realizar un analisis que tenga impacto
en mejorar la situacion y posicién de las mujeres en la sociedad.

Antes de iniciar el analisis en si mismo, es importante tomar algunas decisiones con
respecto a cual debiera ser su ambito de estudio. Légicamente la decisién dependera
del analisis del contexto econdmico, politico y social que rodea al pais que asuma esta
labor -y, especificamente, al nivel de gobierno que se quiere evaluar- asi como de la

% |Las mesas tematicas son instancias distritales especializadas en discutir y formular
lineamientos de politicas para orientar el proceso del presupuesto participativo
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disponibilidad de la informacion que se requiera y de la voluntad politica de los
funcionarios de turno para entregarla en forma transparente. Especificamente, el
analisis puede ser hecho al presupuesto nacional, a algin sector de interés®, a los
presupuestos regionales, o a los de los gobiernos locales. En cualquier caso, es
indispensable partir de un analisis general del presupuesto del nivel de gobierno que
se analiza, para luego, y en funcién de los objetivos que se han planteado y la
informacion disponible, estudiar en forma mas especifica las funciones, programas,
proyectos y/o actividades del mismo, asi como poder abordar un andlisis territorial.

La metodologia propuesta involucra el andlisis en cinco areas, cada una de las cuales
propone un conjunto de herramientas metodolégicas especificas (ver el grafico 1 para
una presentacion mas esquematica de estas herramientas). Optimo seria poder
aplicarlas todas, aun cuando esta decision dependera, como ya se mencioné antes, de
los objetivos del estudio —que se derivan del analisis del contexto realizado
previamente- y de la disponibilidad de informacién pertinente.

4.1 Analisis 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, como, por ejemplo, estudios sobre la deuda
publica, propuestas de modelos de desarrollo alternativo, analisis de la situacion de los
movimientos sociales, etc.

Para realizar el analisis de presupuestos publicos es primordial tener, en primer lugar,
una vision clara de la ubicacién del presupuesto en la administracion financiera, de las
funciones que cumple y de la forma en que se elabora.

La administracion financiera es el conjunto de unidades organizativas, recursos,
normas, sistemas y procedimientos que hacen posible la captacién de recursos, y su
aplicacion a la consecucion de los objetivos y las metas del sector publico. Esta
compuesta, generalmente, por cinco sistemas?’: el presupuestario, la administracién
tributaria, el crédito publico, tesoreria y contabilidad.

Concentrandonos en el que nos interesa, el sistema presupuestario, cabe mencionar
que 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 administracion financiera del Estado.

Las fases o etapas del proceso presupuestario generalmente son: programacion y
formulacién (“la demanda”), aprobacién y ejecucién (“la oferta”), control y evaluacion?.

En la fase de programacion presupuestaria se establecen los objetivos institucionales
a lograr durante el afo fiscal, se proponen las metas presupuestarias a ser
consideradas durante la fase de formulacion, se determina la demanda global de los
gastos que implicara la prestacion de los servicios y funciones que desarrollara cada

%6 Cabe mencionar que si bien los sectores sociales podrian ser los que, generalmente,
aparecen como mas adecuados para ser sometidos a este tipo de analisis, la evaluacion de los
sectores productivos tiene especial relevancia, ya que es en ellos donde hay mayor
robabilidad de que se pierdan de vista los objetivos de equidad de género.
’ Makén, Marcos P. 2000
% Mostajo Guardia, Rossana.2002
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institucion, y se desarrollan los procesos para la estimacion de ingresos
correspondientes a las fuentes de financiamiento.

El inicio de la fase de formulacién presupuestaria suele estar condicionada por el
momento en que se conocen los recursos financieros que son asignados a cada
institucion; en esta fase se define la estructura funcional programatica y las metas en
funcion de los objetivos institucionales establecidos en la fase de programacion y de la
asignacion presupuestaria.

La aprobacion del presupuesto sigue en cada pais un procedimiento especifico y
plazos establecidos; da lugar al presupuesto de apertura, pero luego a lo largo del afio
se realizan modificaciones, adiciones, transferencias etc., dando lugar al presupuesto
modificado.

La ejecucion 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
programacion de ingresos y gastos. El presupuesto ejecutado es el presupuesto que
realmente refleja la asignacion y uso de los recursos publicos.

El control presupuestal, consiste en el seguimiento de los niveles de ejecucién de los
ingresos y de los gastos respecto al presupuesto autorizado y sus modificaciones.

A propdsito de las particularidades que caracterizan estas etapas en cada pais, es
necesario analizarlas tanto a nivel nacional, regional como local. En tal sentido, las
preguntas clave que se formulan a continuacion deberan considerar, segun el caso,
los diferentes niveles de gobierno mencionados:

- ¢Cudles son los sistemas de la administracion financiera y como se relacionan
entre si?

- ¢Cual es el marco legal del sistema presupuestario?

- ¢Qué tipo de informacion genera el sistema presupuestario? ¢ Cual es su forma
de presentacion (por rubros, por programas, etc..) y nivel de desagregacion?

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

- ¢,Como es el proceso de formulacion y aprobacion del presupuesto (calendario,
actores involucrados y competencias)?

- ¢lIncorpora la formulacion del presupuesto mecanismos para su distribuciéon
territorial (por ejemplo, el uso de indicadores como la pobreza)?

- ¢Cual es la metodologia usada en la formulacion del presupuesto (por partidas
de gasto, por programas, etc)?

- ¢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 ejecucion de proyectos con financiamiento
privado o externo (por ejemplo, si se exigen contrapartidas del gobierno y en
qué porcentajes)?

- ¢ Cuales son los mecanismos de control presupuestario desde el Estado?

De otro lado el analisis con enfoque de género de los presupuestos municipales tiene
que ubicarse en el contexto en el que se desarrolla la gestién de los municipios,
tomando en cuenta los procesos de descentralizacion implementados, asi como los
cambios en las competencias regionales y locales, por lo que es pertinente conocer
especificamente:
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- ¢ Cual es el marco legal de los gobiernos regionales o locales? ¢ Qué dice éste
respecto de la generacion de ingresos y las posibilidades de uso de los fondos
de los que dispone el gobierno respectivo?

- ¢Cudl es la estructura organizativa del gobierno regional o local?

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

- ¢Cual es la situacion del proceso de descentralizacion y como éste afecta la
gestion de los gobiernos locales (competencias y recursos)?

- ¢Cudles son las funciones asignadas a los gobiernos regionales y locales y
cuales son las efectivamente asumidas por ellos?

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

- ¢En qué aspectos administrativos y financieros se depende del gobierno
central?

- ¢ Cuales son los logros y dificultades del proceso de descentralizacion?

Otro aspecto importante del marco institucional son los mecanismos de participacion
de la sociedad civil en las diferentes fases del ciclo presupuestal, no sélo en la de
formulacion sino también en la de control y evaluacion. En tal sentido es util 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?

- ¢Quienes son los sujetos de la participacion y cuales son los mecanismos de
representacion de la poblacion y de las organizaciones sociales, en especial de
las organizaciones de mujeres,?

- ¢Se prevén acciones especificas para promover activamente la participacion
de las mujeres? ise toman en cuenta las diferentes necesidades y
condicionantes de la participacion de las mujeres (como por ejemplo, los
horarios de las reuniones, la existencia de servicios que atiendan las
demandas de cuidado de los nifios(as) del que normalmente se encargan las
mujeres, etc.)?

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

- Cual es el ambito de competencia de la participacion ciudadana (sobre qué
aspectos del presupuesto se tiene capacidad de decision)?

- ¢Qué logros y dificultades tiene el proceso de participacion, en especial en
relacion a la participacion de las organizaciones de mujeres?

- ¢Cudles son los mecanismos de vigilancia ciudadana en el seguimiento de la
ejecucion del gasto (cédmo y en qué proporcion)?

- ¢Cuadl es la capacidad del movimiento de mujeres para influir en la toma de
decisiones en las diferentes etapas del proceso presupuestario?

Asimismo, es necesario ubicar desde donde partimos en relacién a los avances
programaticos del movimiento de mujeres, asi como respecto a la institucionalizacién
del enfoque de género en el Estado, para lo cual deberiamos tener en cuenta lo
siguiente:

- ¢El enfoque de género se encuentra institucionalizado al interior de la
estructura gubernamental? ;De qué manera?

- ¢ Existe algun plan de igualdad de oportunidades? ;Como fue elaborado y
coémo participaron las mujeres en el proceso? ;Existe alguna instancia
especifica a cargo de su aplicacion? ¢Existen fondos destinados a
implementarlo?
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- ¢ Existen normas que redunden explicitamente en el ejercicio de los derechos
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)?

Ademas, relacionado al marco institucional tenemos el tema de la transparencia. Un
analisis del presupuesto con enfoque de género requiere disponer de informacion
presupuestal de manera transparente. La transparencia implica 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 analizar el nivel de transparencia de la informacion, para lo
cual podrian plantearse las siguientes preguntas clave:

- ¢Existen normas legales que regulen la transparencia en la informacion,
j.cuales son éstas?

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

- ¢Con qué sistemas de informacion se cuenta a nivel del gobierno central,
regional y de los gobiernos municipales: qué tipo de informacién cualitativa y
cuantitativa se produce y a qué nivel de desagregacion?

- ¢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 mujeres en la
definicion de politicas y priorizacion de los gastos. Con este analisis podemos
reconocer los avances y las dificultades que persisten en el cumplimiento de las
mismas y detectar los puntos débiles que restringen la incorporacién de las mujeres y
del enfoque de género en las politicas y en la elaboracion de los presupuestos
publicos.

4.2 Analisis de las politicas

Uno de los mas importantes objetivos de las politicas publicas debe ser contribuir al
desarrollo del bienestar de la poblacién y a la realizacion de los derechos humanos de
los individuos. En lo que se refiere a esto ultimo, cabe recordar que los derechos
humanos son indivisibles e interdependientes entre si, por lo que no se pueden
asegurar los derechos civiles y politicos de los ciudadanos y ciudadanas sino se
contemplan a su vez sus derechos econdémicos, sociales y culturales. Por ello, toda
politica debe contemplar desde sus inicios el ejercicio integral de los derechos de las
mujeres.

Los presupuestos son reflejo de una politica econdmica que se enmarca en un
modelo de desarrollo y, por lo tanto, no estan exentos de las consecuencias
economicas y sociales que se desprenden del mismo y que afectan el nivel de
desarrollo humano de la poblacion y los niveles de equidad.

De la politica econémica se derivan politicas especificas de ingresos y de gastos, que
se traducen en programas econdmicos y sociales, los cuales se deben expresar en el

28



presupuesto nacional o local. El presupuesto es el instrumento que refleja
concretamente la légica del modelo de desarrollo y de las politicas que lo respaldan
(distribuyendo los recursos hacia fines especificos). En tal sentido se deben analizar
las diversas politicas que sustentan el presupuesto e investigar como afectan las
condiciones de vida de la poblacién en general o, especificamente, qué efectos tienen
en la condicién y posicion de las mujeres. En este ultimo caso es necesario determinar
el enfoque de género que tienen las politicas que sustentan el presupuesto y la
correspondencia entre dichas politicas con la asignacién presupuestal y la ejecucion
del gasto. Es decir la consistencia de las asignaciones presupuestarias y la ejecucion
del gasto con respecto a dichas politicas.

De esta manera, se brinda informacion que permite analizar el cumplimiento o no de
las obligaciones del Estado con respecto a los derechos de las mujeres. Al respecto es
importante recalcar que todos los estados tienen obligaciones de respeto, proteccion y
realizacion de estos derechos, y no basta que un estado alegue falta de recursos para
el cumplimiento de sus obligaciones minimas sino que debe “demostrar que ha
realizado todo esfuerzo para satisfacer, con caracter prioritario esas obligaciones
minimas”?°. De ahi la importancia de un analisis del presupuesto publico con enfoque
de género para sustentar o no el cumplimiento de dichas obligaciones.

4.2.1 En el nivel nacional

Es necesario identificar no solo las politicas que guian la formulacion del presupuesto
sino también los planes y programas especificos existentes, en la medida que estos
ultimos son herramientas que orientan la ejecucion de los recursos del Estado.

Por ello, es importante considerar los documentos que presentan la vision de la
politica nacional (por ejemplo, la Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza y la
Ley de Didlogo Nacional en Bolivia), sectorial y regional, asi como los planes y
programas nacionales (por ejemplo el Plan Estratégico Nacional y los Programas
Estratégicos Sectoriales Multianuales en el caso peruano™®).

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 consistencia o no entre estos niveles.

Una vez identificadas las politicas que se quiere analizar se procede a considerar si
éstas tienen o no un enfoque de género, para lo cual es pertinente responder si:

- Consideran o no los derechos de las mujeres, establecidos a nivel internacional
y nacional.

- Toman en cuenta que los temas de género impregnan la vida de las mujeres y
los hombres y tienen implicancias tanto econémicas como sociales y por lo
tanto consideran que el género delimita las oportunidades, el acceso a los
recursos y las necesidades de hombres y mujeres.

- Reconocen los distintos roles, responsabilidades y capacidades socialmente
determinadas de hombres y mujeres y, por lo tanto, consideran que las
politicas afectan a las mujeres y a los hombres de diferente manera.

% Comité de Derechos Economicos Sociales y Culturales. Observacion general N° 3.
% Los cuales son consistentes con el Marco macroecondmico multianual y la ley de
transparencia fiscal.

29



- Consideran que tanto la comunidad como la familia estan impregnadas por las
relaciones de género y, por consiguiente, se dan relaciones de poder y de una
desigual distribucién de los recursos entre hombres y mujeres al interior de las
mismas.

- Posibilitan el cambio de las condiciones de vida (condicién) y de los roles
tradicionales (posicion) de la mujer y la libre opcion sexual y de género.

- Valoran el trabajo no remunerado que realizan las mujeres y su aporte a la
sociedad en su conjunto.

- Permiten que las mujeres accedan a los recursos materiales y simbolicos
necesarios para mejorar su nivel y calidad de vida.

- Contemplan acciones de discriminacion positiva que buscan cambiar la
adversa situacion de partida que enfrentan las mujeres.

- Fortalecen la participacion de las mujeres en la comunidad, en sus
organizaciones y en la toma de decisiones.

- Estan formuladas en un lenguaje no sexista.

Finalmente es necesario analizar la manera en que estas politicas se operativizan y se
plasman en el presupuesto nacional.

En el caso que se pretenda hacer un analisis sectorial, es importante tener en cuenta
qué sectores son mas estratégicos para el ejercicio de los derechos de las mujeres o
cuales responden mas a sus demandas, asi como la experiencia de las personas que
van a llevar a cabo el andlisis.

4.2.2 En el nivel municipal

El espacio local permite una mayor posibilidad de incidencia de la sociedad civil en los
asuntos publicos, es por lo tanto Gtil analizar la presencia o ausencia del enfoque de
género en las politicas, en la medida que nos da indicios de cual es el nivel de
aceptacién explicita del tema de género de parte del gobierno municipal y cuales son
las posibilidades de que se reflejen en asignaciones presupuestales concretas.

Se pueden dar diversos casos en el analisis de las politicas, segun éstas estén
formuladas explicitamente o no, y segun tengan o no enfoque de género. El primer
paso es entonces identificar qué documentos programaticos sirven de sustento al
presupuesto (por ejemplo planes de desarrollo municipales, planes de igualdad de
oportunidades, etc). Si éstos existen deben ser revisados para determinar si tienen o
no enfoque de género, es decir si se proponen cambiar las desigualdades existentes
entre hombres y mujeres, asi como los patrones de las relaciones de género. A partir
de este punto se pueden dar dos casos:

Caso A: cuando existe un plan de desarrollo que considera objetivos que apuntan a la
equidad entre hombres y mujeres. Si esto es asi, es necesario:

- Identificar en qué areas o programas se consideran objetivos que apuntan a la
equidad entre hombres y mujeres y en cuales no.

- Identificar como se operativiza el enfoque de género en las politicas de gasto
(plan operativo anual (POA), o plan de gestion (PG)) es decir en qué
actividades o proyectos se traduce y qué recursos le son asignados
(presupuestalmente). Para ello, se debe analizar la relacion entre el Plan de
Desarrollo (objetivos o politicas), el plan operativo anual o plan de gestion, y
los recursos asignados.
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0,
OBJETIVOS / POLITICAS del PLAN POA: ACTIVIDADES y PROYECTOS o
del presupuesto

- Una vez identificados los recursos asignados a las politicas es necesario
identificar los recursos efectivamente ejecutados, para lo cual se analiza la
asignacion y ejecucion del gasto municipal segun actividades y proyectos.

Actividad / Proyecto Presupuesto asignado Presupuesto ejecutado J| Nivel de efectividad (B/A)
A B

Es mas sencillo relacionar las politicas con el disefio programatico del presupuesto,
cuando ésta correspondencia esta estipulada en las normas presupuestarias. Este es
el caso del Peru, que se explica brevemente a continuacion.

En la fase de programaciéon presupuestaria, el gobierno local debe establecer los
objetivos institucionales (generales, parciales y especificos) para el afio fiscal, y éstos
deben basarse en los Objetivos Estratégicos del Plan Estratégico o el Plan Integral de
Desarrollo del municipio. A su vez, se establece que los objetivos generales que se
definen para un determinado afno fiscal, incidan en los programas que seleccione el
municipio para dicho periodo. Por tanto, cada programa seleccionado por el municipio
debe estar asociado al menos a un objetivo general. De otro lado los objetivos
parciales y especificos deben guardar coherencia con los objetivos generales. De esta
manera, los objetivos institucionales deben estar vinculados directamente con las
categorias presupuestarias que conforman la Estructura Funcional Programatica del
Municipio, de acuerdo al siguiente esquema:

' Objetivos Generales +“—> ' Programa

' Objetivos Parciales <+—r ' Subprograma
Objetivos Especificos Actividad/Proyecto

; <+—> ' _—

Caso B: cuando el plan de desarrollo o documentos afines no tienen enfoque de
género. En esta situacion es necesario:

- ldentificar las concepciones de género qué subyacen en el plan de desarrollo.

- Identificar como se operativizan las concepciones de género en las politicas de
gasto (plan operativo anual (POA), o plan de gestion (PG). Para ello, se debe
analizar la relacion entre el Plan de Desarrollo (objetivos o politicas), el plan
operativo anual o plan de gestion y los recursos asignados.

0,
OBJETIVOS / POLITICAS del PLAN POA: ACTIVIDADES y PROYECTOS %o
del presupuesto

- Elaborar propuestas alternativas que contribuyan a mejorar la situacion y
condicion de las mujeres basandose en los documentos nacionales e
internacionales que dan cuenta de los derechos de las mujeres.
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- Generar un proceso de construccién de demandas colectivas de las mujeres
que puedan posteriormente insertarse en los planes.

Finalmente, cuando no existan documentos que puedan ser revisados, es decir, un
plan de desarrollo o algun otro documento que de cuenta de la politica municipal, se
propone identificar las concepciones de género que subyacen en las politicas de gasto
(plan operativo anual, POA, o plan de gestion, PG) y contrastarlas con la legislacion
nacional e internacional que da cuenta de los derechos de las mujeres. Al mismo
tiempo, sera necesario, promover la formulaciéon de planes de desarrollo con enfoque
de género.

Es importante recalcar la necesidad de tener como referencia la normatividad
internacional que da cuenta de los derechos humanos de las mujeres a la hora de
analizar el enfoque de género de las politicas, en la medida que esta legislacion
contempla no sélo la discriminacion intencional, sino los actos que tienen un efecto
discriminatorio®', es decir busca prohibir cualquier practica de los estados que
perpetué la desigualdad de las mujeres; de ahi la exigencia de analizar no solo los
contenidos de las politicas sino sus efectos.

Esta herramienta es sélo un primer paso en el analisis de los presupuestos con
enfoque de género y debe ser complementado con el estudio de la eficiencia y el
impacto de la ejecucion del gasto publico sobre este aspecto, para lo cual es
pertinente realizar un analisis de los programas o proyectos, a fin de verificar si
garantizan cambios en las relaciones entre hombres y mujeres.

4.3 Analisis de los gastos publicos

Es necesario, en primer lugar, familiarizarse con las distintas clasificaciones de los
gastos publicos, nacionales o locales, que se utilizan en el pais o la localidad
respectiva, y revisar la estructura de los gastos de acuerdo con ellas. A continuacion
se mencionan las clasificaciones que, tradicionalmente, utilizan los organismos
publicos y las instituciones especializadas en el procesamiento de estadisticas para
presentar los gastos publicos.

En la Region Latinoamericana se tiene, tradicionalmente, una clasificacion general que
organiza los gastos en tres grandes rubros: gastos corrientes, destinados al
mantenimiento u operacion de los servicios que presta el Estado; gastos de capital,
cuyo objetivo es el aumento de la produccién o el incremento inmediato o futuro de su
patrimonio; y el servicio de la deuda, destinado al cumplimiento de la deuda publica,
sea interna o externa. Dentro de los dos primeros caben destacar las transferencias
que el gobierno nacional realiza a entidades del sector publico o al sector privado,
siendo las transferencias a los gobiernos locales una de las mas importantes. En lo
que se refiere a este tipo de clasificacion cabe mencionar, ademas, la necesidad de
revisar cuidadosamente como se distribuyen los gastos entre las tres categorias
mencionadas, especialmente, como es que se hace la division entre los gastos
corrientes y los de capital, y hasta qué punto ciertos gastos corrientes (y
principalmente, aquellos que representan gastos administrativos) pueden ser
“escondidos” dentro de lo que se considera gastos de inversion o capital; de ser éste el

¥ Por ejemplo, la Convencién sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contra
la mujer (CEDAW) y las Recomendaciones Generales formuladas por el Comité de la CEDAW.
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caso, valdria la pena intentar una reclasificacion de los gastos a fin de establecer la
verdadera proporcion de estos ultimos.

Asimismo, la informacion se organiza en grupos o partidas genéricas de gasto, como
por ejemplo, personal, bienes y servicios, activos reales y financieros, entre otros.
Estas partidas se desagregan en rubros mas especificos, como remuneraciones y
beneficios sociales en el caso de personal.

Conviene, asimismo, presentar esta informacion segun los niveles institucionales que
realizan el gasto o unidad ejecutora. En el caso de los gobiernos nacionales, éstos
serian los ministerios, los organismos publicos descentralizados, las empresas
publicas, entre otros; para los gobiernos locales, en cambio, se tienen las direcciones
municipales y las agencias territoriales o administraciones zonales, segun sea el pais.

Cabe mencionar, ademas, la existencia de una clasificacién funcional, que identifica
las funciones primordiales del Estado, a diferente nivel de agregacion, y se traduce en
programas, subprogramas, actividades y proyectos. Esta es particularmente relevante
en el caso de los gobiernos locales, los que traducen los objetivos generales y
especificos explicitos en sus respectivos planes de desarrollo en tales niveles de la
clasificacion funcional.

Fuera de estas clasificaciones mas tradicionales, seria interesante presentar el gasto
publico organizado de acuerdo con algunas variables de interés que permitan, mas
adelante, caracterizar aquél que resulta ser mas equitativo en género. Por ejemplo, la
distincion entre gasto dirigido al area urbana o rural, aquel asignado a las diferentes
unidades territoriales o regiones, el que es asignado centralizada vy
descentralizadamente, o de manera participativa y no participativa, entre otras
posibilidades. Asi, a manera de ilustracién, podriamos concluir que el gasto dirigido a
la zona rural, o a determinadas areas territoriales, es menos equitativo en género que
el que se destina a la zona urbana.

Una vez revisados los gastos de acuerdo a estas clasificaciones, o a las que sea
posible acceder y/o reconstruir de acuerdo con la disponibilidad de informacion
existente, es conveniente distribuirlos de acuerdo a si atienden o no las necesidades y
derechos especificos de las mujeres. En el caso de los gobiernos locales, regionales,
asi como en el analisis sectorial, esta categorizacion podra ser aplicada directamente
a los proyectos y actividades contemplados en los presupuestos respectivos. En el
caso del gobierno nacional, lo mas recomendable es trabajar con la categorizacion
funcional que permita identificar programas, subprogramas, proyectos y/o actividades;
si ésta no estuviera disponible, se sugiere trabajar por programas nacionales o realizar
un analisis sectorial, en el que si sea posible identificar proyectos y actividades.

Se propone utilizar, basicamente, dos grandes categorias:

- Categoria 1: gastos orientados especificamente a atender las necesidades y
garantizar los derechos particulares de las mujeres. Dentro de ellos pueden
incluirse aquellos relacionados con el objetivo de alcanzar la igualdad de
oportunidades en materia de empleo publico entre hombres y mujeres.

- Categoria 2: gastos generales que ofrecen bienes y servicios a toda la
comunidad. Dentro de ellos, resulta interesante identificar los gastos dirigidos al
cuidado humano y la reproduccion.

Cabe mencionar que existen dos tipos de gasto que sera dificil de categorizar, razén
por la cual se sugiere dejarlos fuera de este procedimiento, aun cuando es
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conveniente considerarlos como parte del presupuesto total al momento de estimar los
porcentajes que cada categoria representa en el mismo. Uno de ellos es el pago de la
deuda (amortizacion e intereses) porque el uso de estos fondos debe haberse
producido en periodos previos a los del andlisis que se realiza, lo que no quita que el
analisis con enfoque de género del uso de los fondos de la deuda publica sea un
aspecto fundamental. El segundo rubro son las que el gobierno bajo estudio realiza a
otras instituciones sin imponer restricciones sobre en qué actividades especificas se
van a usar estos fondos (aunque, generalmente, si impone otro tipo de
condicionalidad); en este caso, quien los recibe, tendra el poder de decidir en qué
invertir los recursos, por lo que el analisis de los mismos tendra sentido cuando se
evalle a la institucién receptora de los recursos.

Resulta también interesante cruzar estas categorias con algunas otras dimensiones de
analisis como la distribucion territorial, los niveles institucionales, las fuentes de
financiamiento, entre otros, a fin de tener una mejor idea de en dénde se situan los
gastos dirigidos a las mujeres, cuales son las instituciones o unidades encargadas de
ellos, y qué tan seguras y sostenibles son sus fuentes de financiamiento. A
continuacion se presentan algunas tablas esquematicas que permiten ejemplificar
estos cruces propuestos.

DIRECCIONES CATEGORIA 1 % CATEGORIA 2 %
MUNICIPALES®
Direccion de administracion

Direccion desarrollo urbano

Direccion desarrollo humano

Direccion municipal

Direccion de servicios|
comunales

Direccion de juventudes

Direccion de desarrollo
leconoémico

Fuentes de financiamiento® CATEGORIA 1 % CATEGORIA 2 %

Canon y Sobrecanon

Participacion en Rentas de
Aduana

Fondos de Compensacion
Municipal

%2 Ejemplo tomado del estudio de caso de Villa El Salvador, Lima-Pert. Ver Andia y Beltran
2002).
g3 Ejemplo tomado del estudio de caso de Villa El Salvador, Lima-Peru. Ver Andia y Beltran
(2002).
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Otros Impuestos Municipales

Recursos directamente
recaudados

Recursos por operaciones
oficiales de crédito interno
Recursos por operaciones

oficiales de crédito externo
Donaciones y Transferencias

TOTAL

Note que la categorizacion que se sugiere hacer a este nivel del analisis se podra
realizar solamente sobre la base del titulo del proyecto o actividad y sus objetivos
declarados, por lo que mas adelante, luego de la evaluacion mas detallada de los
mismos, se planteara una clasificacién revisada de los gastos en estas categorias.*

En seguida es importante determinar las diferencias entre los gastos programados y
los ejecutados (por categorias, si fuera el caso) a fin de establecer la efectividad del
gasto publico (medido como el porcentaje del presupuesto que realmente se ejecuta),
y en qué tipo de gastos es mas efectivo el mismo. También es necesario analizar cual
es el destino de los recursos que no se utilizan y en qué medida las posibles
reasignaciones del gasto favorecen o no a los objetivos de género. Para ello, es
necesario analizar los presupuestos de apertura y cierre, asi como el gasto
efectivamente ejecutado.

Como un cuarto paso, es necesario analizar los diferentes proyectos o actividades
ejecutados (y categorizados previamente, si es el caso), considerando las siguientes
dimensiones de analisis:

a) La concepcion y disefio de los proyectos y actividades, considerando:

- En qué medida han sido disefiados teniendo en cuenta la realidad del lugar
donde son llevados a cabo, las inequidades de género existentes, y las
necesidades y derechos especificos de las mujeres.

- Hasta qué punto fueron elaborados de manera participativa, y cual fue el nivel
de participacion de la mujer en ese proceso.

- La concepcidén y el grado de sensibilidad respecto a los temas de género de los
funcionarios que los conducen, asi como su capacidad profesional para
implementar acciones que consideren la dimension de género. En este sentido
hay que tomar en cuenta si estos funcionarios han recibido capacitacion en los
temas de género, o si es posible que accedan a ella en el corto plazo.

b) El impacto de los proyectos y actividades en las relaciones de género. Para ello se
recurrira a informacion provista tanto por las respectivas unidades ejecutoras como
por los beneficiarios que acceden a sus servicios. En el caso de estos ultimos, el
levantamiento de la informacién sera algo mas compleja ya que es necesario
identificarlos primero, a través de los registros que puedan ser provistos por dichas
unidades ejecutoras. Dadas las limitaciones de esta informacién, ya sea porque no
se sistematiza adecuadamente o porque se le da un acceso restringido, si es que
no es posible obtener una muestra aleatoria de los beneficiario(a)s con el propédsito

% Cabe mencionar que, si la categorizacion fuera muy dificil de realizar debido a problemas de
la informacioén de la que se dispone, las herramientas que se proponen a continuacion podran
ser realizadas sin mayor dificultad utilizando directamente la clasificacion programatica o
funcional del presupuesto respectivo.
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de recoger sus opiniones® tendriamos que conformarnos con trabajar con una
muestra que reuna ciertas caracteristicas de interés (de acuerdo con el tipo de
actividad que se va a evaluar) aunque no pueda ser aleatoria o representativa de
la poblacion beneficiaria total. Para obtener informacion de los beneficiarios se
puede recurrir a una serie de procedimientos de recoleccién de informacion, siendo
los mas utiles los grupos focales y las entrevistas estructuradas. Cabe mencionar
que las respuestas a las preguntas que se apliquen a través de estos instrumentos
deben ser diferenciadas de acuerdo con el sexo de quien responda, siendo
indispensable garantizar que hombres y mujeres estén adecuadamente
representados en las reuniones.

Las preguntas que se proponen formular para poder medir el impacto en las
relaciones de género a través de estas dos fuentes de informacion son las
siguientes:

- Cual es el nivel de acceso a bienes y servicios de la mujer que el programa
o proyecto hace posible (analizar la distribucion de recursos entre los
beneficiarios hombres y mujeres).

- Cual es el rol que cumple la mujer dentro del programa o proyecto y si es
diferencial respecto del de los hombres.

- En qué medida las labores que desarrollan hombres y mujeres dentro del
programa o proyecto son o no remuneradas (indicar qué proporcion de las
labores no remuneradas son realizadas por hombres y por mujeres).

- Como el programa o proyecto contribuye a superar las desigualdades entre
hombres y mujeres, asi como cual es su impacto potencial en mejorar la
posicion de la mujer dentro de la familia y la comunidad.

- Como podria mejorarse el impacto de estas actividades y proyectos en los
niveles de bienestar de lo(a)s beneficiario(a)s y sus familias, qué se tiene
que hacer para lograrlo, y quién tiene que llevarlo a cabo (los funcionarios
del gobierno, la ciudadania, o ambos).

c) La sostenibilidad de los proyectos y actividades, considerando:

- Hasta qué punto estan insertos en acciones mas amplias, que
correspondan a objetivos integrales y de mas largo plazo.

- En qué medida los recursos con que se financian estan asegurados y son
sostenibles en el tiempo, y la proporcion de los mismos que constituyen
recursos propios o autogenerados por el proyecto o actividad.

- En qué medida se sostienen de una unica fuente de financiamiento o si es
posible acceder a fuentes alternativas de fondos.

- Hasta qué punto dependen de los recursos que, voluntariamente, entrega la
comunidad, sea en especie 0 mano de obra.

Con toda la informacioén recogida hasta el momento, la que deberia haber permitido
calificar cada actividad o proyecto en funcion de su dimension de género o la carencia
de ella, se sugiere volver a categorizar los gastos ejecutados utilizando las dos
categorias antes planteadas, a fin de determinar con claridad cuales son los recursos
destinados a la categoria 1 (a atender las necesidades y derechos de las mujeres), y
cudles de los que se encuentran en la segunda categoria pueden ser redisefiados o
reorientados con la finalidad de que incorporen dicha dimensioén.

% Mucho mejor seria, obviamente, acceder a esta informacion diferenciada por sexo, asi como
caracterizada a través del cruce con otras variables, como edad, lugar de residencia, nivel de
pobreza, jefatura de hogar femenina, entre otras cosas.
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4.4 Analisis de los ingresos publicos

Este analisis debe iniciarse con una revision de las categorias que tradicionalmente se
usan en el pais para clasificar los ingresos publicos, asi como con un andlisis de la
estructura de ellos de acuerdo con dichas categorizaciones. Los ingresos suelen ser
clasificados de dos maneras®: una clasificacién econémica y otra de acuerdo con sus
fuentes de financiamiento.

La clasificacion econémica comprende los siguientes rubros:

Los ingresos corrientes son los que se obtienen de modo regular y que no
alteran de manera inmediata la situacién patrimonial del Estado. Dichos
ingresos provienen de la percepcion de impuestos, tasas, contribuciones,
ventas de bienes y prestacion de servicios, rentas de la propiedad, multas y
sanciones y otros ingresos corrientes.

Los ingresos de capital son los recursos financieros que se obtienen de modo
eventual y que alteran la situacion patrimonial del Estado. Dichos ingresos
provienen de la comercializacion de activos, la venta de acciones del Estado en
empresas, servicio de la deuda concedida, ingresos por intereses de depdsitos
y otros ingresos de capital.

Las transferencias son los ingresos sin contraprestacion y no reembolsables.
El financiamiento son ingresos que provienen de operaciones oficiales de
crédito interno y externo, asi como de saldos de balance de ejercicios
anteriores.

La clasificaciéon por fuentes de financiamiento varia de acuerdo con el clasificador
que es aprobado por la entidad encargada de normar el presupuesto publico en
cada pais. Las fuentes de financiamiento mas comunes son: impuestos y recursos
directamente recaudados, recursos por operaciones oficiales de crédito interno o
externo, donaciones y transferencias.

Una vez analizados los ingresos, es importante evaluar algunos aspectos
vinculados con la forma en que el gobierno respectivo accede a ellos, asi como las
principales restricciones que este enfrenta para su uso. En el caso de los
gobiernos nacionales interesan, en particular, tres temas:

Los mecanismos de recaudacion tributaria y como estos son progresivos o
regresivos. En este sentido, un analisis por quintiles de ingreso permitiria ver si
son los mas pobres quienes mas pagan.

La condicionalidad de uso impuesta por los fondos que provienen de fuentes
externas, sean préstamos o donaciones.

La condicionalidad de uso de los recursos provenientes de la condonacién de
la deuda.

En el caso de los gobiernos locales lo mas interesante es analizar:

Su capacidad para generar recursos propios de manera permanente y hasta
qué punto dependen de las transferencias de recursos del gobierno central
para financiar sus actividades (realizar un analisis de la normatividad vinculada
con el uso de los fondos destinados al ambito local).

Las restricciones de uso relacionadas con los recursos transferidos desde el
gobierno central en términos del tipo de gasto (corriente versus de inversion,

% Las definiciones son una adaptacion del “Glosario de términos” del sistema de gestion
presupuestaria del estado. Ministerio de Economia y Finanzas. 1999.
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por ejemplo) en el que se puede incurrir y de las transferencias de fondos con
fines especificos.

- Las restricciones para el endeudamiento, sea interno o externo, y la
condicionalidad de uso que impone esta fuente de financiamiento.

- Si existe la capacidad para generar ingresos adicionales y con qué criterios
éstos serian asignados.

Seguidamente, y teniendo un panorama claro de la forma en que el gobierno
respectivo obtiene sus recursos, es necesario:

- Analizar el impacto de género del sistema tributario nacional y/o local, de la
forma en que se recaudan los tributos y sobre quiénes recae dicha carga en
términos geograficos, y al interior de la localidad y/o del hogar. Un aspecto
central es interrogarse sobre cuales son los temas de género en el sistema
tributario que se va a analizar. Uno de ellos es, por ejemplo, en qué medida el
impuesto a la renta es neutral al estado civil y la tipologia familiar’’. Muchas
veces también los sistemas ftributarios tienden a favorecer a la familia
tradicional en desmedro de otros nucleos familiares, como es el caso de las
familias monoparentales dirigidas en su mayoria por mujeres.

Este tipo de analisis requiere una revisién exhaustiva de la normatividad
tributaria, asi como el desarrollo de pequefios ejercicios o casos aplicados a
distintos tipos especificos de familias, en los que ademas la mujer cumpla
distintos roles (ama de casa, jefe de hogar, si trabaja o no fuera de la casa,
etc.) a fin de determinar el efecto diferencial de dicha normatividad sobre cada
uno de ellos.

- Analizar el impacto de las tasas, tarifas y otros pagos que se realizan por los
servicios publicos, sobre los hogares y sus miembros, considerando las
diferencias existentes entre hombres y mujeres, y como ello puede afectar los
patrones de uso de estos servicios y/o reducir su utilizacion, lo que se
traduciria en un aumento de la carga de trabajo de las mujeres, que deberan
cubrir los vacios que esa reduccion genere.

Para llevar a cabo este analisis, se requiere disponer de datos sobre los
patrones de gasto dentro de la comunidad y las familias, asi como sobre los
contribuyentes (registro de contribuyentes y usuarios desagregados por sexo;
encuestas de hogares y contribuyentes; padrones de propietarios de unidades
economicas, viviendas, tierras, etc., también desagregado por sexo.). Si ello no
es posible, todavia se puede recurrir a estudios que exploren los temas
propuestos y que puedan proveer alguna informacion relevante al respecto.
Légicamente, sin acceso a alguno de estos tipos de informacion, debera
dejarse de lado esta herramienta de analisis.

- Analizar cémo influyen las restricciones y condicionalidades de uso de las
diferentes fuentes de financiamiento (transferencias, deuda, donaciones,
ingresos potenciales) en el uso equitativo de los recursos y en la posibilidad de
atender diferenciadamente las necesidades de hombres y mujeres. Para ello

%" En este sentido, la determinacion de la unidad contributiva (familiar o individual), y la forma
de declaracion tributaria (individual, conjunta, optativa) repercuten en la incorporacion de las
mujeres al mercado de trabajo, si se tiene que el sistema de tributacidén conjunta considera a la
familia tradicional como el centro de imputaciéon de todas las rentas obtenidas por sus
miembros; en el caso de que ambos conyuges tengan un trabajo remunerado, el salario
obtenido por la esposa se suma al del marido y resulta gravado a un mayor tipo impositivo
como consecuencia de la progresividad del impuesto personal. Ver, De Villota, Paloma, 2000.
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hay que ver cuales son los usos especificos en los que estos fondos pueden
ser utilizados y en cudles no, a qué responden estas limitaciones y hasta qué
punto son parte de la poca capacidad de gestion de los funcionarios de turno.

Un ejempilo ilustrativo de lo que se busca con este tipo de analisis se observa
en el caso del estudio de Villa El Salvador (Lima-Pert)®. En el Pert, hasta el
afo 2002, las transferencias que el gobierno central entregaba a los gobiernos
locales a través de lo que se conoce como el Fondo de Compensacion
Municipal (FONCOMUN), debia utilizarse en un 70% en gastos de inversion.
Debido a la poca claridad de la norma, y a su deficiente interpretacién por parte
de los funcionarios municipales, se ha considerado como inversién solamente
al desarrollo de infraestructura (activos tangibles), dejandose de lado la
inversion en intangibles y la posibilidad de utilizar esos fondos para financiar
otro tipo de actividades que incidieran mas en un desarrollo de las capacidades
humanas o en mejorar el acceso a servicios.

Establecer en qué proporcion el presupuesto publico descansa sobre trabajo
voluntario no remunerado, generalmente realizado por las mujeres, asi como
sobre el aporte en bienes que proveen las familias. En el primer caso, sera
necesario valorizar el aporte en horas invertidas en el desarrollo de las
diferentes actividades publicas, utilizando alguna medida del costo de
oportunidad de la persona (como el salario minimo). En el segundo, se
utilizaran los precios de mercado para hacer lo propio con el aporte en
especies. Cabe destacar que la pregunta central de ese tipo de analisis se
orienta a indagar en qué medida el funcionamiento del gobierno respectivo, a
nivel agregado, depende de esta fuente de financiamiento.

Cabe mencionar que un tercer tipo de aporte que hacen las mujeres a la
economia como un todo es el trabajo reproductivo dentro del hogar, el mismo
que no solo no es remunerado sino que ademas no es considerado dentro del
calculo de las cuentas nacionales. En este sentido, seria interesante determinar
en qué medida el gobierno respectivo descansa sobre este tipo de trabajo y
qué tipo de servicios que deja de brindar podrian aminorar la carga de las
mujeres (como es el caso de las guarderias, por ejemplo, o mejores servicios
de salud para las personas de la tercera edad). Aun cuando la informacién
necesaria para considerar estos aportes puede ser dificil de obtener, la
importancia del tema hace imprescindible llevar a cabo los primeros intentos de
incorporar esta variable en el analisis de la gestion publica, desarrollando y
perfeccionando una metodologia ad-hoc para cada caso.

4.5 Seguimiento y evaluacion del impacto del gasto del gobierno, nacional o

local, sobre la situacion de equidad de género

Como es evidente, el seguimiento y la evaluacion de impacto deben basarse en un
conjunto de indicadores que sean capaces de evidenciar los cambios que los
proyectos y actividades realizados han generado sobre el bienestar de las familias y
las personas. Ellos deben partir de unos valores base (utilizando para ello la
informacion basal que indiscutiblemente tienen que producir los organismos que
ejecuten programas y proyectos publicos) y deben ser, ademas, peridédicamente

%8 Ver Andia y Beltran (2002).
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actualizados. Asimismo, deben estar a disposicion del publico en general, a fin de
garantizar una gestion publica transparente.

Los principales indicadores que permitiran hacer el seguimiento y la evaluaciéon del
gasto publico pueden ser definidos en cuatro ambitos, principalmente:
- Indicadores de eficiencia en la labor publica.

- Indicadores de eficacia en el logro de las metas y objetivos.

- Indicadores de equidad de género en la distribucién de los recursos.
- Indicadores de impacto sobre las poblaciones potencialmente beneficiarias.

A continuacién se presenta un conjunto de indicadores tentativos relacionados con
estas cuatro dimensiones de analisis. Los mismos deberan ser revisados, mejorados y
ampliados de acuerdo con la realidad de cada pais y de cada nivel de gobierno que se

quiera analizar.

INDICADORES

OBJETIVO

DEFINICION

Indicadores de eficiencia
en la labor publica

Autonomia financiera

Mide la capacidad del gobierno para
autogenerar los recursos que
necesita. Puede referirse a cualquier
de las fuentes de financiamiento
externas, y en el caso de los
municipios, ademas, a las
transferencias desde el gobierno
central. También puede estar
referido al total de los ingresos.

Ingresos propios / otras fuentes
de financiamiento (deuda,
transferencias, ingresos total,
etc.)

Gasto per capita por sexo

Mide los recursos que el gobierno
“‘destina” a cada uno de los
habitantes de su ambito de gestion,
diferenciado por sexo.

Gasto publico total /habitantes
totales (diferenciado por sexo)

Razon de inversion

Mide la proporcion de ingresos y de
gastos destinados a la formacién de
capital fisico y humano.

Gastos de inversion / Ingresos
totales

Gastos de inversion / Gastos
totales

Cobertura de gastos | Indica en qué medida los ingresos |Ingresos  propios / gastos
administrativos propios cubren los gastos | administrativos.

administrativos.
Gasto total por empleado|Mide la capacidad de gasto del|Gasto anual total /personal
publico gobierno en términos del personal | ocupado en el afio.

que labora en él durante el afo

presupuestal que es materia de

analisis.
Grado de ejecucion del | Mide la capacidad del gobierno para | Gasto ejecutado en la categoria
presupuesto  publico por|ejecutar los gastos programados. |1/ gasto presupuestado en la

categorias de equidad de
género

Este indicador debe calcularse por
categorias de equidad de género.

También puede estimarse de
acuerdo con cualquiera de las
clasificaciones de gasto antes
planteadas (general, funcional, por
fuentes de financiamiento, entre
otras).

categoria 1(en el presupuesto
de apertura y el presupuesto
modificado)

Gasto ejecutado en la categoria
2/ gasto presupuestado en la
categoria 2(en el presupuesto
de apertura y el presupuesto
modificado)
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INDICADORES

OBJETIVO

DEFINICION

Indicadores de eficacia en
el logro de las metas y
objetivos

Utilizacion de los servicios
publicos por sexo

Indica en qué medida los servicios
que ofrecen los gobiernos son
utilizados por la poblacién objetivo,
distinguiendo entre hombres y
mujeres

Usuarios totales /Usuarios que
pertenecen a la poblacion
objetivo (por tipo de servicio y
sexo)

Subcobertura de los

programas publicos

Indica en qué medida los programas
publicos llegan efectivamente a las
poblaciones que pretenden atender,
distinguiendo entre hombres y
mujeres

1- (Beneficiarios totales que son
parte de la poblacion objetivo
del programa / poblacion total
que reune las caracteristicas
para ser poblacion objetivo del
programa, lo sea o no (por tipo
de programa y sexo))

Filtracion de los programas
publicos

Mide hasta qué punto los programas
publicos benefician a quienes no
han sido considerados entre su
poblacion  objetivo, distinguiendo
entre hombres y mujeres.

Beneficiarios totales que NO son
parte de la poblacion objetivo
del programa/  beneficiarios
totales (por tipo de programa y
sex0)*.

Indicadores de equidad en

la distribucion de los

recursos.

Recursos dirigidos a la|Mide la proporcion de recursos que | Gastos en la categoria 1
equidad de género se destinan a proyectos y|(obtenidos en la  dltima

actividades orientados a favorecer la
equidad de género.

categorizacion)/ gastos totales

Aporte de trabajo voluntario
a los programas publicos

Indica en qué medida los programas
publicos dependen del trabajo
voluntario.

Numero total de horas de
trabajo no remunerado, por
sexo, en programas publicos
valorizado en unidades
monetarias/ gasto publico total
en dichos programas

Existencia de la perspectiva
de género en los planes
sectoriales y globales

Indica en qué medida la perspectiva
de género ha sido incorporada en
los objetivos estratégicos del sector
o del gobierno que se analiza.

Numero de objetivos
estratégicos que mencionan la
dimensién de género / objetivos
estratégicos totales.

Numero de lineas de accion que
mencionan la dimensién de
género / lineas de accion totales

Participacion de las mujeres
en las instancias del
presupuesto participativo

Mide la presencia y participacion de
la mujer en los procesos
presupuestarios participativos.

Numero de mujeres que
participan en las asambleas o
talleres que forman parte de los
procesos de  presupuestos
participativos /total de
participantes.

% Por ejemplo, en el caso de un programa de desayunos escolares, dirigido a nifios entre 6 y
18 afios, el ratio seria igual a: [1- (todos los que reciben el desayuno, y que son escolares entre
6 y 18 afos / todos los escolares entre 6 y 18 afios, reciban o no el desayuno escolar)].

40 Siguiendo con el ejemplo de los desayunos escolares, el ratio de filtracion seria:

[todos los que reciben el desayuno, y que NO son escolares entre 6 y 18 afios / todos los que

reciben el desayuno escolar].
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INDICADORES

OBJETIVO

DEFINICION

Numero de mujeres que
componen las mesas directivas
en las que se toman las
decisiones relacionadas con los
procesos de  presupuestos
participativos / total de
participantes.

Indicadores de impacto
sobre las poblaciones
potencialmente
beneficiarias*’

Asistencia escolar: tasa neta
de cobertura escolar

Mide el nivel de asistencia escolar
de nifios y nifias, por nivel educativo
(inicial, primaria y secundaria).

Numero de nifios y nifias que
asisten al colegio y estan en
edad de hacerlo respecto al
nivel educativo que cursan
(diferenciado por sexo).

Tasa de abandono escolar

Indica el porcentaje de abandono

Numero de nifios y nifas que

escolar de nifios y nifias, por nivel |dejan la escuela / total de
educativo  (inicial, primaria y|matriculados (diferenciado por
secundaria). sSexo).

Tasa global de alfabetismo

Mide la proporcion de analfabetos
por sexo.

Numero de mujeres y de
hombres alfabetos mayores de
15 afios / total de la poblacién
(diferenciado por sexo).

Acceso a servicios de salud
por sexo

Mide el nivel de uso de quienes
estan enfermos respecto de los
servicios de salud formales.

Numero de mujeres y hombres
que asisten a una consulta de
salud/ total de quienes se
declaran enfermos (diferenciado
por sexo).

Tasa de acceso a métodos
anticonceptivos

Indica la proporcién de mujeres en
edad fértili que conoce y/o utiliza
métodos anticonceptivos

Proporcién de mujeres en edad

fértil (entre 15y 49 anos):
que conoce algun método
anticonceptivo;

V' que al no desear tener hijos
ha utilizado alguna vez un
método anticonceptivo.

\' que no deseando tener hijos
utiliza actualmente un
método anticonceptivo.

Tasa de mujeres con hijos no
deseados

Indica la proporcién de mujeres que
tienen por lo menos un hijo no
deseado.

Proporcion de mujeres con hijos
menores de 5 afios que tienen

por lo menos un hijo no
deseado.
Proporcion de mujeres que

tienen por lo menos un hijo no
deseado (de cualquier edad).

Diferencias salariales

Mide las brechas salariales entre
hombres y mujeres, por tipo de
empleo, sector, y si se trata del
ambito publico o privado.

Remuneraciéon promedio de
hombres y mujeres que trabajan
como dependientes (o
independientes).

! Estos indicadores dependeran del tipo de programa o proyecto que se quiera evaluar. Aqui
so6lo presentamos algunos ejemplos.
2 ge consigna el salario por hora, ademas del promedio, para corregir las posibles distorsiones
que éste ultimo esconde debido a las diferencias en horas de trabajo entre hombres y mujeres
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INDICADORES

OBJETIVO

DEFINICION

Salario por hora promedio de
hombres y mujeres que trabajan
como dependientes o]
independientes (y numero de
horas promedio de trabajo de
cada grupo)*?

Disponibilidad de servicios
de cuidado infantil diurno
(guarderias/cunas)

Indica la demanda insatisfecha por
servicios de cuidado de atencion
infantil para los nifios de padres y
madres que trabajan.

Plazas disponibles/ total de
ninos y nifas menores de 6
afios edad.

Cobertura de servicios de
cuidado infantil

Indica el nivel de atencion en salud y
educacion de los nifios y nifias en
edad preescolar.

Nifas y nifios menores de cinco
afios que asisten a algun
establecimiento de cuidado
infantil o de educacién inicial /
total de nifios y nifias de ese
grupo de edad (diferenciado por
Sexo).

Incidencia de la violencia
sexual denunciada contra la
mujer

Indica la proporcion de mujeres
agredidas sexualmente que
denunciaron haberlo sido.

Numero de mujeres victimas de
violencia sexual que
denunciaron el hecho / total de

mujeres de la localidad
(diferenciando por tramo de
edad).
Incidencia de la violencia|Indica la proporcion de mujeres|Numero de mujeres victimas de
domeéstica denunciada contra | agredidas por algun miembro de su | violencia intrafamiliar que
la mujer familia, sea o no la familia nuclear. denunciaron el hecho / el total
de mujeres de la localidad
(diferenciando por tramo de

edad).

Finalmente, cabe mencionar, que es indispensable que los resultados que se deriven
de las evaluaciones que se realicen sirvan para corregir errores en la marcha de las
actividades, para el disefio de programas futuros y para reorientar la politica de gasto
publico en general.

Como parte de la evaluacion de la gestion del gobierno respectivo resulta interesante,
por ultimo, llevar a cabo un estudio mas detallado del enfoque de género de su politica
laboral y salarial, considerando las diferentes brechas de género respecto de las
condiciones, beneficios y obligaciones laborales que hombres y mujeres enfrentan.
Especificamente es necesario evaluar:

La brecha de género numérica

La brecha de género salarial.

La brecha de género por régimen de contratacion (estabilidad laboral).

La brecha de género por categoria de ocupacion (funciones y niveles de
responsabilidad).

e La brecha de género por nivel de profesionalizacion.

Estas brechas pueden, ademas, analizarse considerando sus diferencias entre los
distintos proyectos y actividades ya categorizados.

(los trabajos a tiempo parcial son mas caracteristicos de las mujeres, especialmente en los
casos de aquellas que tienen carga familiar).
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BRECHA DE GENERO NUMERICA

Total de personal | Hombres | % Mujeres | % | Ratio
ocupado Mujeres/Hombres

CATEGORIA 1

Proyecto 1

Proyecto 2

CATEGORIA 2

Proyecto 1

Proyecto 2

BRECHA DE GENERO POR REGIMEN DE CONTRATACION (ESTABILIDAD
LABORAL).

Total de En planilla | Nombrados | Contratados | Cesantes | Por servicios
personal a terceros
ocupado
H] M H [ M H [ M H [ M H [ M H

CATEGORIA 1

Proyecto 1

Proyecto 2

CATEGORIA 2

Proyecto 1

Proyecto 2

Asimismo, es interesante analizar hasta qué punto se puede afirmar que existe una
carrera publica a la cual pueden acceder las mujeres, compitiendo en igualdad de
condiciones con sus pares hombres a fin de ascender y alcanzar cargos de
responsabilidad. Debe verse también cuanto invierte el gobierno en la provisién de
servicios que faciliten la insercion de la mujer en el empleo publico, como en
guarderias o en programas de capacitacion y liderazgo.

Como se puede apreciar, la propuesta metodolégica que se ha presentado en las
paginas previas, y que se esquematiza en el Grafico 1, ofrece una serie de
posibilidades para abordar el anadlisis de los presupuestos desde una perspectiva de
género, que son en su mayoria complementarias, pero que a su vez, y en forma
individual, ofrecen la posibilidad de caracterizar desde diversas dimensiones el
enfoque de género de las finanzas publicas y de las politicas sobre las que se
sustentan. Esta propuesta no ha pretendido agotar el tema, que de por si es complejo
y delicado: sabemos que queda mucho camino por recorrer. Asimismo, en la
aplicaciéon de estas herramientas a las diversas realidades de los paises
latinoamericanos sera posible encontrar nuevas aristas y posibilidades de analisis que,
sin duda, enriqueceran la propuesta que aqui se presenta.
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Andlisis del
contexto
institucional

Andlisis de

GRAFICO 1

Seguimiento
evaluacion
Andlisis  de del gasto piblico

los aastos

Andlisis  de
las politicas

Caracterizacién del gasto:
revisién de clasificaciones
alternativas

Categorizacién del gasto de
acuerdo con los objetivos
declarados de los proyectos
y actividades

Evaluacién del impacto
en género del gasto
cateaorizado.

Categorizacion del gasto de
acuerdo con los resultados
de la evaluacién de impacto

Analizar mecanismos
generacién de

restricciones de uso

los inaresos k

Caracterizacién de los
ingresos: revision de
clasificaciones alternativas

-Eficiencia en la labor
publica.

-Eficacia en el logro de
metas y objetivos.
-Equidad de género
-Impacto sobre las
poblaciones
beneficiarias.

- Equidad de género del
empleo publico.

Analizar la
dimensién de género
de los sistemas de
recaudacidén de
fondos

Y
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