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femenina
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Presupuestos con
¥la mujer en mente

Una mujer a cargo de la plataforma petrolera de Gullfaks, de propiedad de la empresa noruega Statoil,

en el Mar del Norte.

UANDO los gobernantes de los

paises desarrollados y en desarrollo

analizan cémo promover el creci-

miento, reducir la desigualdad y
mejorar las condiciones de vida, quiza debe-
rian tener presente un aspecto no muy obvio:
la eterna guerra de los sexos.

Desde hace mucho tiempo las diferencias
de género han formado parte de los anili-
sis microecondmicos en dmbitos como las
finanzas publicas, el trabajo y el desarrollo. La
migraciéon del campo a la ciudad de hombres
y mujeres en los paises en desarrollo siempre
ha sido una variable bésica de los modelos de
economia del desarrollo y ha ayudado a en-
tender el proceso general de desarrollo. Pero
recientemente el interés se ha desplazado al
posible efecto macroeconémico de los com-
portamientos de cada sexo, tanto en la inter-
pretacion de la evolucién econémica como en
la formulacién de politicas acertadas (Grown,
Elson y Cagatay, 2000). Las diferencias de com-
portamiento debidas a decisiones privadas o a
la influencia de politicas publicas pueden inci-
dir de distinta forma en la macroeconomia
y repercutir en el consumo, la inversion y el
gasto publico agregados, y por lo tanto en el
producto nacional. Sin embargo, el tema del
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género estd casi ausente de la formulacién de
las politicas fiscales.

Los estudios son en general innovadores,
pero incompletos en dos sentidos. Primero,
aunque se basan en datos microeconémicos
sobre las diferencias de comportamiento entre
sexos, no siempre exponen las implicaciones
macroecondmicas. Segundo, como estan algo
desvinculados de los estudios macroecond-
micos mas generales, no suele haber una ver-
dadera simbiosis de conocimientos entre los
investigadores de un dmbito y del otro. Dos
estudios recientes del FMI abordaron la inte-
racciéon del género con la macroeconomia y
con el proceso presupuestario.

Mejores oportunidades para la mujer

Las mujeres siguen en desventaja, sobre todo
en los paises mds pobres. Sus oportunidades
educativas, sociales y econdomicas suelen ser
muy inferiores a las de los hombres, y su acceso
a buenos servicios de educacién y salud a
menudo estd bloqueado por barreras econémi-
casy culturales. El resultado —en paises con un
nivel de desarrollo humano bajo y, en ciertos
casos, intermedio— es que, frente a los hom-
bres, las mujeres tienen un nivel de instruccién
y una esperanza de vida menores de lo previsto



(véase el cuadro 1). El fenémeno de las “mujeres faltantes”, es
decir, que haya menos mujeres de lo que seria bioldgicamente
normal, también denota el continuo sesgo contra las mujeres.
Las mujeres se enfrentan a sueldos mds bajos y menos oportu-
nidades en el mercado laboral, siguen sufriendo discriminacién
en los mercados financieros y, por lo general, pueden intervenir
menos en la toma de decisiones publicas.

Los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) de las
Naciones Unidas —adoptados en 1990 para disminuir radi-
calmente la pobreza y mejorar las condiciones de vida hasta
2015— vinculan en forma explicita el progreso econdémico con
la igualdad de oportunidades para hombres y mujeres. El ter-
cer ODM consiste en promover la igualdad entre los sexos y la
autonomia de la mujer (véase el articulo en la pégina 6).

El género como factor macroeconémico

No es obvio cémo la formulacién de politicas deberia tener en
cuenta los diferentes comportamientos y resultados econémi-
cos en razén del sexo. La macroeconomia suele concentrarse
en las cifras agregadas, pero ahora los economistas estin muy
interesados en el efecto del género en el ingreso agregado, asi
como en los componentes clave de la demanda global, y en
especial en las decisiones de los hogares.

Si bien los datos sobre la relacion entre la condicién inferior
de la mujer y el crecimiento no son contundentes (el grado de
desventaja frente al hombre es de por si un tema complejo),
se ha observado que los paises que se preocupan de ampliar el
acceso de la mujer a la educacion, la salud, el empleo y el crédito
—a fin de equiparar las oportunidades econémicas— aceleran
el desarrollo econémico y la reduccién de la pobreza (Klasen,
2007; y Banco Mundial, 2001).

Consumo. Una de las observaciones mejor corroboradas en
varios paises en desarrollo es que si las mujeres controlan mds
el gasto de los hogares, el porcentaje que asignan a promover
el potencial de los nifios y a atender necesidades bdsicas es ma-
yor. La mayor inversién en educacién estd vinculada a un
mayor crecimiento y el gasto en necesidades bdsicas es mds
estable que el gasto en articulos suntuarios, y por eso una
mayor influencia econémica
de la mujer en el hogar puede
fomentar el crecimiento general
y disminuir la inestabilidad eco-
noémica. Entonces, en los paises
en que las oportunidades de
trabajo de la mujer estdn limi-
tadas por factores econémicos y
culturales, seria conveniente que

Cuadro 1

mujeres ahorran de forma distinta que los hombres; una, por
ejemplo, es su mayor esperanza de vida. Los datos empiricos
sobre ahorro e inversion son mds escasos que los de consumo.
Algunos indican que si la mujer controla mas los recursos, la
tasa de ahorro aumenta; pero las conclusiones atn no son fir-
mes. Los datos sobre microcrédito demuestran que las mujeres
tienen excelentes historiales de reembolso e invierten en forma
mads productiva. Los datos de los paises desarrollados sobre la
asignacion de activos financieros hacen pensar que las mujeres
son mds aversas al riesgo. Esto puede moderar el crecimiento
de la economia en general, pero también puede estabilizar
la inversién y los mercados financieros. El saldo externo, o
la diferencia entre el ahorro y la inversién nacional, también
puede alterarse por la influencia de la mujer en las decisiones
de ahorro e inversion.

Participacién publica. Estudios recientes indican que con
una mayor influencia politica de la mujer es posible exigir con
mas fuerza la redistribucion del ingreso y el bienestar publico,
por ejemplo, incrementando el gasto en prestaciones de seguri-
dad social, maternidad y desempleo. Estas tendencias podrian
agrandar el tamano del gobierno, con implicaciones inciertas
para el crecimiento econdmico general.

Colectivamente, estas diferencias apuntan a que el mayor
poder econémico de la mujer puede elevar las tasas de creci-
miento y reducir la volatilidad. Hay modelos que permiten
extraer conclusiones macroecondmicas de estos datos mayori-
tariamente microeconémicos, siempre y cuando los comporta-
mientos sean sistemdticos y generalizados y tengan repercusiones
a nivel agregado.

En los paises con los niveles mas bajos de ingreso medio y
donde la agricultura adn es la principal actividad econémica
—como en Africa subsahariana— el crecimiento econémico se
frena porque las mujeres carecen de acceso a educacion, salud
y empleo y no pueden beneficiarse plenamente de las mejo-
res politicas macroecondmicas y estructurales (Collier, 1988;
y Blackden y Bhanu, 1999). Se ha observado que si las muje-
res tienen mds oportunidades, el crecimiento de las industrias
orientadas a la exportacion, incentivado por la liberalizacién

Persiste la desigualdad de género

A escala mundial, pero sobre todo en los paises de escaso desarrollo humano, las nifias tienen una
escolarizacion mas baja y una esperanza de vida mas corta de lo previsto, en comparacion con los nifios.

(Promedio no ponderado; porcentaje, salvo indicacion en contrario)

Escolarizacion primaria Escolarizacio lari Esp de vida al nacer (2002)
las politicas publicas reforzaran Razon Razon Razon
el potencial de empleo e ingreso Razon Razon  mujeres/ Razon Razon  mujeres/ Hon_lbres Muieres mujeres/
de la mujer. Ejemplos de poli— homb lj homk homb mujeres hombres anos anos hombres
ticas que alientan a las mujeres el et
a trabajar fuera del hogar son alto 96 96 1,00 84 87 1,03 7335 7944 1,08
los subsidios a programas prees- BESEITEID (Ui

> medio 920 88 0,98 58 60 1,04 64,33 6897 1,07
colares o.la red.u.caon de l.aS al- S ——
tas tasas impositivas marginales bajo 63 55 0,86 21 15 0,73 4469 4652 1,04

que afectan a los trabajadores
secundarios.

Ahorro e inversion. Hay va-
rias teorfas sobre por qué las

personal técnico del FMI.

Fuentes: Banco Mundial, World Development Indicators; Naciones Unidas, Informe sobre Desarrollo Humano (2004), y célculos del

Nota: Los datos corresponden al periodo 2001-02 y son de cardcter mundial.
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comercial, estimula el crecimiento en muchos paises en desa-
rrollo y fomenta el empleo femenino. Esto ha sucedido en Asia
meridional y sudoriental, donde las exportaciones han provo-
cado un notable aumento de las oportunidades de empleo para
las mujeres. La liberalizacién financiera también ha afianzado
las oportunidades econdmicas de las mujeres, en parte gracias
a un mayor acceso al crédito. Pero el aumento de la volatilidad
puede ser oneroso para los hogares con finanzas marginales,
que en su gran mayoria estan dirigidos por mujeres.

Presupuestos basados en el género

Una forma de acentuar las politicas necesarias para reducir las
disparidades de género es basar los presupuestos en evalua-
ciones sistemdticas de los programas y las politicas que afec-
tan a las mujeres. Este concepto ha ganado adeptos en anos
recientes, en parte gracias a que recibié un fuerte impulso en
la Conferencia Mundial sobre la Mujer celebrada en Beijing
en 1995. Estos presupuestos responsabilizan mads a los gobier-
nos de lo que hacen para promover la igualdad de género y
ayudan a orientar los recursos y las politicas hacia ese fin. No
se trata de individualizar los programas dirigidos a las muje-
res o de crear un presupuesto solo para ellas, sino de exami-
nar las repercusiones de todos los programas y las politicas del
gobierno en funcién del género.

Cabe preguntarse por qué prestar mds atencion en el presu-
puesto solo al tema de la mujer y no al de otros grupos cuyos
intereses pueden estar descuidados. Los procesos presupuesta-
rios deberian procurar eliminar todas las disparidades nocivas
para la sociedad. Algunos grupos, como los ancianos y cier-
tas minorfas raciales, se han organizado para defender sus
intereses.

Lo que estd claro es que no hay presupuestos de género neu-
tro. Por ejemplo, un recorte del gasto en agua potable puede

Cuadro 2
Fisonomia de un presupuesto basado en el género

Dos ejemplos hipotéticos de analisis de género en un presupuesto nacional

Ministerio de educacion

perjudicar mucho mads a las mujeres y a las nifas, que, por lo
general, son las que dedican tiempo y esfuerzo a conseguir
agua potable. De igual forma, los aumentos de las pensiones
escolares pueden reducir exageradamente las oportunidades
de educacion de las nifas, y la limitacién de los créditos tribu-
tarios por gastos de cuidado infantil puede afectar mucho mas
a las mujeres que se encargan en mayor medida de la crianza
de los nifos.

Se ha senialado aqui el posible vinculo entre la potenciacién
de la mujer y los aumentos de la tasa de crecimiento y la esta-
bilidad econdmicas. Quizas el mercado privado no puede por
cuenta propia percibir los beneficios resultantes. Y dado que
las ventajas de una menor desigualdad (como el efecto de una
mejor educacion en la fertilidad y en la salud infantil) pueden
ser evidentes solo a mediano plazo, es esencial que los presu-
puestos basados en el género también tengan un contexto a
mediano plazo. Aun si el tnico resultado de reducir las desi-
gualdades de género fuera crear una sociedad mds equitativa,
la intervencién publica estd justificada.

En la préctica, las iniciativas individuales para elaborar pre-
supuestos en funcién del género han sido diversas. En ciertos
casos la incidencia de los programas del gobierno en la mujer
se evaltia en un documento aparte que luego se adjunta al pre-
supuesto. En otros casos las iniciativas se integran sistemdtica-
mente en los procesos y analisis departamentales para medir
cémo los programas y las politicas aportan a la potencia-
cién de la mujer. Y otra posibilidad es admitir propuestas
presupuestarias formales o “informes oficiales” de grupos
interesados ajenos al gobierno.

Evaluacioén del gasto. Se han creado herramientas especi-
ficas para incluir las cuestiones de género en el proceso pre-
supuestario normal (Budlender y Hewitt, 2002; y Budlender
et al., 2002). Tipicamente, el efecto del gasto se evalta desglo-
sando el gasto publico en categorias que
se consideran mds beneficiosas para la
mujer y en otras de cardcter mds gene-
ral (que suelen representar el grueso del
gasto). Las iniciativas presupuestarias
relativas al género también pueden cen-
trarse en el empleo publico.

Objetivo Dimension Actividades Presupuesto
Ampliar la La tasa de Dar subsidios Derivado de
educacion escolarizacién a las familias una estimacién
primaria femenina es mas baja  que envian a del ndmero de

que la masculina; las nifias a la familias que

la meta es nivelar escuela primaria,  usarfan el subsidio

ambas tasas y lograr en funcién de los  anualmente

la educacién primaria  medios

universal

Ministerio de salud

Reducir la Las nifias estan mas Crear programas Derivado de una
exposicion al expuestas que los para educar a los  estimacion del
VIH/SIDA nifios al VIH/SIDA hombres sobre costo de preparar

debido a costumbres

que limitan la profilaxis

los peligros que
implica para las

a los profesionales
de la salud para

sexual de las mujeres mujeres y las transmitir este
nifias el sexo sin  mensaje
proteccién

Fuente: Janet G. Stotsky.
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Indicadores de
resultados y beneficios

Razén nifios/nifas en la

matricula primaria y tasa
total de escolarizacion de
nifios y nifas

Aumento de la capacidad
de ingreso de la mujer
gracias a una mejor
educacion y otras
prestaciones sociales

Cambios en la tasa de
infeccion de las nifias

Reduccién de los costos
de tratamiento y mejoras
de la salud y la esperanza
de vida

Evaluacion del ingreso. Hay iniciativas
mads recientes que pretenden evaluar las
politicas de ingreso. Ciertos impuestos,
como el de la renta personal, son faciles
de evaluar porque recaen sobre sujetos
que declaran en funcién de su ingreso
individual (o conjunto). Los casos de
paises que discriminan explicitamente
contra la renta de las mujeres estdn dis-
minuyendo. En los paises desarrollados
esa discriminacién ya casi ha desapa-
recido, pero en los paises en desarrollo
ain pueden encontrarse sesgos en el
impuesto sobre la renta, como la impu-
tacion, para fines tributarios, de todo el
ingreso no salarial al esposo, sin impor-
tar el propietario (por el supuesto de que
los bienes de la mujer le pertenecen al
marido); o el otorgamiento a los hombres



de asignaciones mds cuantiosas, reducciones de la tasa impo-
sitiva efectiva o tasas mds bajas por el mismo ingreso. Los
impuestos indirectos —como los de valor agregado, renta de
las empresas o comercio externo— no son personalizados, y
sin embargo pueden tener una incidencia sesgada segun el
género. Por ejemplo, los impuestos selectivos sobre el con-
sumo de alcohol, tabaco y juegos de azar quizas inciden mds
sobre los hombres, porque en casi todas las sociedades son
ellos los que mds consumen esos productos.

Balance de resultados

Desde 1984, unos 40 paises de todas las regiones del mundo
han puesto en préctica algun tipo de presupuesto basado en el
género, por lo general a escala nacional, pero en ciertos casos a
nivel subnacional. La mayoria de las iniciativas —impulsadas
por el poder ejecutivo o legislativo o por la sociedad civil— se
han centrado en el gasto, pero unos pocos paises también han
abordado el ingreso.

Australia fue el primer pais que abordé formalmente las
cuestiones de género al desarrollar el concepto del presu-
puesto con un enfoque femenino. Le siguié Sudafrica en 1995,
con una campaifa para eliminar las desigualdades tras el fin
del apartheid. Un resultado tangible en Sudéfrica fue la elimi-
nacién de la discriminacién por género en el impuesto sobre
la renta personal, que gravaba a ciertas mujeres mas que a los
hombres por un ingreso equivalente. La igualdad de género ha
sido una prioridad en la Unién Europea desde hace mucho,
y en los paises escandinavos y Espaiia, por ejemplo, estdn en
marcha varias iniciativas presupuestarias al respecto. En el
Reino Unido, el Women’s Budget Group analiza las politicas
fiscales de cada presupuesto anual. En India, los investigadores
han evaluado el grado en que los programas presupuestarios
abordan las necesidades de la mujer y reducen las disparidades
de género. En México, los organismos no gubernamentales y
los gobiernos federal y estatales han procurado compaginar
en los presupuestos los estudios académicos sélidos con la
defensa de la igualdad de género y la reduccién de la pobreza.
Y en Rwanda, el debate sobre las politicas y la asignacion de
recursos parte de una iniciativa de presupuestacién en fun-
cién del género.

Los resultados hasta ahora son ambiguos. En Australia y
Sudéfrica las iniciativas no llegaron a institucionalizarse pese
a un fuerte interés inicial. Esto evidencia la necesidad de inte-
grar a fondo tales iniciativas en los procesos presupuestarios
mds generales y de demostrar su utilidad. Ademas, las inicia-
tivas deben contar con un respaldo politico amplio y que no
sucumba ante los cambios de gobierno.

La experiencia hasta la fecha ha dejado algunas ensefianzas
que vale la pena destacar:

e Los presupuestos basados en el género deben institu-
cionalizarse plenamente mediante el proceso presupuesta-
rio normal. De otro modo, el entusiasmo inicial de muchas
iniciativas puede perderse. Ciertas tareas necesarias, como
los andlisis de beneficios o de incidencia impositiva, podrian
exigir esfuerzos periddicos.

e Deben fijarse metas concretas, como una menor desi-
gualdad en el nivel de instruccién, que generen ventajas claras
y que puedan medirse aunque sea con mecanismos y datos
rudimentarios (cuadro 2).

e Debe recurrirse al apoyo de la sociedad civil para cues-
tiones de investigacion, y utilizarlo a nivel de los gobiernos
subnacionales segtin sea pertinente.

e Deben abordarse las partidas tanto de gasto como de
ingreso.

e Como regla general, no deberian fijarse metas especifi-
cas de gasto en los programas para mujeres (salvo que haya
fuertes limitaciones presupuestarias y que ese gasto sea exa-
geradamente bajo); tales metas pueden conducir a una menor
flexibilidad y pueden hacer que el proceso presupuestario sea
menos eficaz.

En suma

En los dltimos anos se ha aprendido mucho sobre las diferen-
cias de comportamiento entre hombres y mujeres y sobre la
forma en que las politicas publicas afectan a cada uno de estos
grupos. Este fendmeno estd influyendo en el proceso de for-
mulacién de las politicas macroeconémicas, sobre todo en el
ambito fiscal.

Una menor disparidad de género puede redundar en mejo-
res resultados macroeconémicos. Estas disparidades tienen
efectos perniciosos y los presupuestos ptblicos no son neu-
tros en cuanto a las cuestiones de género, y por eso dichas
cuestiones deben integrarse en el proceso de elaboracién de
los presupuestos. Las iniciativas para formular presupuestos
basados en el género pueden adoptar diversas formas, pero
su fin primordial es orientar el proceso presupuestario y
ayudar a las autoridades nacionales a reducir las disparida-
des entre los sexos y a mejorar los resultados econdémicos
mediante politicas. l

Janet G. Stotsky es Subjefa de Divisién en el Departamento de
Africa del FMI.
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