¢ ANy, NACIONES UNIDAS .
\f@» DERECHOS HUMANOS IBP | oo suoce e

OFICINA DEL ALTO COMISIONADO




N\, NACIONES UNIDAS
)/ DERECHOS HUMANOS

4
%ig

~7<~ OFICINA DEL ALTO COMISIONADO

Nueva York y Ginebra, 2017



© 2017 Naciones Unidas

La traduccién al espafiol de la versién original en inglés fue proporcionada por
International Budget Partnership (IBP). El texto fue traducido por Alpha Omega
Translations, quienes se ocupardn de preguntas sobre el texto y quienes asumen
responsabilidad por la exactitud de esta traduccién.

La presente publicacién ha sido publicada bajo la licencia de acceso abierta
(de Creative Commons (CC)) para organizaciones intergubernamentales (OIG),
disponible en: http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/igo/.

Las editoriales deben suprimir los logos originales de sus ediciones y crear nuevos
disefios de portadas. Las traducciones deberdn incluir el siguiente descargo de
responsabilidad: La presente publicacién es una traduccién no oficial por la cual
la editorial asume la plena responsabilidad. Estén autorizadas las fotocopias y
reproducciones de extractos de esta publicacién, a condicién de mencionar a
Naciones Unidas como fuente original (incluyendo el titulo y fecha de publicacién,
y la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos (ACNUDH) e
International Budget Partnership (IBP) como autores colaboradores).

Publicacién de las Naciones Unidas, realizada por la Oficina del Alto Comisionado
para los Derechos Humanos (ACNUDH).
HR/PUB/17/3

Fotografia de la portada: © Shutterstock/Romolo Tavani

Las denominaciones empleadas en esta publicacién y la forma en que aparecen
presentados los datos que contiene no implican, de parte de la Secretaria de las
Naciones Unidas, juicio alguno sobre la condicién juridica de paises, territorios,
ciudades o zonas, o de sus autoridades, ni respecto de la delimitacién de sus
fronteras o limites.

Las signaturas de los documentos de las Naciones Unidas se componen de letras
mayusculas y cifras. La mencién de una de tales signaturas indica que se hace
referencia a un documento de las Naciones Unidas.



iNDICE

PREFACIO......ccoiruiiinnninnsnninnsasisssnsisssssossasssssasssssasssssssssssasssssasssssass
ABREVIATURAS Y SIGLAS.........coiinvuiiineinnnnininnninssnesssssesssssssssasssssns
INTRODUCCION .......cvumnrrrnsrnsnsnnnssssnssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssess
. UN MARCO NORMATIVO PARA LOS DERECHOS HUMANOS
Y EL PRESUPUESTO PUBLICO.........cccocerrrerrneerecssnnerccssnneescssonnanes
Il. EL PROCESO PRESUPUESTARIO Y LOS DERECHOS HUMANOS.....
lIl. FORMULACION DE PRESUPUESTOS.........ccovuerermerrnerennenennsenenaene
A El sobre fiscal.......coevueveeenunveneniriniinecccnneecnnnnnns
1. Ingresos del gobierno y producto bruto interno
del PAiS...eiiieiiiee e,
2. Ejecucién de un déficit presupuestario frente
a la reduccién de la deuda nacional..................o.
3. Techos del presupuesto..........cocovviiiiiiiiiiiiiiiie,
4. Asistencia oficial para el desarrollo ...........................
B. Ingresos del gobierno .........cccocceveveeenervcccnurrccccnncncne
1. Impuestos corporativos e individuales a la renta...........
2. Impuestos al valor agregado e impuestos a las ventas ...
3. Impuestos a la propiedad ............ooooiiiiiiiiii
4. Aranceles de usuario ..........occcoiiiiiini
5. Ingresos a partir de industrias extractivas ....................
6. Recaudacién insuficiente de ingresos ............ccc.coeuee..
7. Ingresos abandonados.............ccoooiiiiiiiiiii
8. Errores en la proyeccién de ingresos ............ccccoeeee..



C. Asignaciones del presupuesto...........coceuvereenrcnrrnceennnes 98
1 Ausencia de discriminacién en las asignaciones........... 99
2. Ausencia de discriminacién y diferencias geogréficas .... 104
3. Ausencia de discriminacién y férmulas utilizadas
en las asignaciones ............ccccciiiiiiiiiiiee e 106
4. Cumplimiento progresivo y ausencia de regresidn
en las asignaciones ...........cceeviiiriiiiie i 109
5. Asignaciones apropiadas, efectivas y adecuadas
para un cumplimiento inmediato............ccccoooiiini.. 114
6. Recursos maximos disponibles y priorizacién de los
derechos econémicos y sociales en el presupuesto ....... 119
IV. EJECUCION DEL PRESUPUESTO (GASTOS) ......oecvveererecrernsenennene 124
A. Ausencia de discriminacién en los gastos..............c........ 128
B. Gastos INSURICIENTES.......c.ceureeeeuirenrrcsesnncsssnnscensessensnens 132
C. Intercambios en los gastos entre y dentro
de los MINISTEriOs ......covereeurrerrceunnrecennsesscenesnseenssnesesnnas 137
D. [T Lo R 139
E. Gastos INGHIES ......ccevruecenrenennnrinincisencssneessssesennaees 140
V. SUPERVISION Y EVALUACION DEL PRESUPUESTO............c.c0ene.. 146
ANEXOS ...cooiiiiinniiiiiinntiinisnntiisssssssisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssanss 158

ANEXO | Metodologias para controlar

y analizar los presupuestos.............ccceoviieniienne. 159

ANEXO Il Ofros FECUISOS ... vt 171









PREFACIO

Todos los seres humanos nacen libres e iguales en dignidad y derechos. La
Declaracién Universal de Derechos Humanos y los tratados internacionales
sobre derechos humanos garantizan el goce de todos los derechos
humanos por todas las personas, sin distincién de ningin tipo.

Los estados tienen obligaciones en virtud de la ley internacional de
derechos humanos de respetar, proteger y cumplir los derechos humanos
y de proporcionar los recursos necesarios para ello. Contribuyen al
cumplimiento de sus obligaciones de derechos humanos a través de
politicas, planes, programas y presupuestos de derechos humanos. El
presupuesto de un gobierno es el documento mds importante de politica
y planificacién econémica, y es un medio esencial para evaluar los
esfuerzos de un gobierno por cumplir los derechos humanos.

La relacidén estrecha entre los presupuestos puiblicos y los derechos
humanos ha sido reconocida por mecanismos internacionales de
derechos humanos en su evaluacién del cumplimiento de las obligaciones
de derechos humanos por parte del estado. Los actores de la sociedad
civil, organizaciones comunitarias, defensores de los derechos humanos y
otros miembros analizan las auditorias sociales, el seguimiento de gastos,
tableros de puntaje del presupuesto y otras herramientas de evaluacién
del presupuesto para desarrollar evidencia esencial de los esfuerzos de
derechos humanos, y para defender los pasos necesarios relacionados
con el presupuesto para un mejor cumplimiento de los derechos humanos.
De esta forma, ayudan a cerrar la brecha entre la retérica y la realidad,
y responsabilizan a los gobiernos por sus acciones.

Esta publicacién, Haciendo realidad los derechos humanos a través
de los presupuestos gubernamentales, analiza la relacién entre las
obligaciones en virtud de la ley internacional de derechos humanos y las
politicas y procesos presupuestarios. Busca sensibilizar a los funcionarios
del gobierno para que comprendan mejor sus obligaciones con respecto
a los derechos humanos al decidir asignaciones presupuestarias,
implementar gastos planificados y evaluar el impacto del presupuesto en
el cumplimiento de los derechos humanos. Y busca proporcionar a los



actores no gubernamentales informacién sobre la relacién de los derechos
humanos con los procesos presupuestarios y decisiones especificas del
presupuesto, para poder responsabilizar mejor a sus gobiernos.

Nos complace presentar esta publicacién, un esfuerzo conjunto entre la
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos y la International Budget Partnership, como una modesta
contribucién a estos esfuerzos. Esperamos que esta publicacién sirva
como referencia para una posterior investigacién en este campo e inspire
acciones para el cumplimiento de todos los derechos humanos para todos
a través de presupuestos piblicos por parte de actores estatales y no
estatales por igual.

Zeid Ra’ad Al Hussein Warren Krafchik
Alto Comisionado Director Ejecutivo
de las Naciones Unidas International Budget Partnership

para los Derechos Humanos
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INTRODUCCION

Los derechos humanos representan los requisitos minimos para una vida
digna, aplicables a todas las personas, en todas partes. Estas necesidades,
protegidas por los derechos humanos, incluyen una alimentacién, salud,
educacién, trabajo y vivienda adecuados, entre otras cosas. Las personas
también necesitan poder hablar y expresarse libremente, participar en
asuntos puiblicos, formar asociaciones pacificas y practicar sus religiones
sin temores. La visién de los derechos humanos incorpora imagenes de
cémo deberian organizarse para asegurar que las personas puedan
vivir sus vidas no solas, sino en compaiiia de ofros, para garantizar
que puedan vivir con sus familias, asociarse con los demds para lograr
objetivos comunes, votar por un gobierno de su eleccién y acceder a la
justicia cuando se producen acciones ilicitas.

Las normas de derechos humanos buscan traducir esta visién universal
en principios y “reglas” especificas para guiar las vidas cotidianas de
las personas y el funcionamiento cotidiano de los gobiernos. Las normas
de derechos humanos establecen no solo lo que las personas deberian
esperar en una sociedad que hace realidad los derechos humanos (el
contenido de los derechos), sino también lo que los gobiernos deben y no
deben hacer para ayudar a cumplir esos derechos. Estos ltimos son las
obligaciones de derechos humanos del gobierno.

De forma cotidiana, los gobiernos cumplen sus obligaciones de derechos
humanos a través del desarrollo y la implementacién de politicas, planes,
instituciones y presupuestos bien disefiados, que cumplan la promesa de
ser efectivos, y luego los evaltan para determinar si efectivamente han
tenido éxito en cumplir los derechos de las personas.

El presupuesto es el documento de politica econémica mds importante
del gobierno. Un presupuesto desarrollado, implementado y evaluado
cuidadosamente es esencial para cumplir todos los derechos. Mencionemos
solo tres ejemplos:

e Un sistema judicial en buen funcionamiento es esencial si las
personas deben tener acceso a la justicia. Tal sistema requiere



financiamiento para pagar a un nimero suficiente de jueces
altamente capacitados y abogados defensores para las personas
acusadas de delitos, para garantizarles un juicio oportunoy justo,
conforme a las garantias del articulo 9 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos PIDCP, 1966).

e Una sanidad decente es necesaria si las personas deben vivir
con dignidad y gozar de su derecho a la salud, garantizado
en el articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (PIDESC, 1966). Un sistema
sanitario requiere inversidn en infraestructuras y mantenimiento
periédico, ya sea directamente por el gobierno o a través de
un sistema efectivo y accesible de provisién privada.

e El derecho a la educacién (PIDESC articulo 13 vy la
Convencién de los Derechos del Nifio (CDH 1989) articulo
28) es fundamental para la capacidad de las personas de
cumplir sus derechos a trabajar y mantenerse y mantener a
sus familias, pero también para sus derechos de acceder a
la informacién y participar en la vida civica de su pais. La
educacién requiere no solo salones de clase bien construidos
y equipados en nimero suficiente, sino también un conjunto
proporcional de docentes bien pagados, capaces y motivados.

La estrecha relacién entre los presupuestos gubernamentales y los derechos
humanos es cada vez mds reconocida por organismos de las Naciones
Unidas (ONU), tales como el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (CESCR) y el Comité de Derechos del Nifio (CRC), asi como
relatores especiales y expertos independientes. En los Gltimos afios, la
Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos (ACNUDH)
ha proporcionado capacitacién y asistencia a su personal para mejorar
su comprensién de la relacién de los presupuestos piblicos con las
obligaciones de derechos humanos que el ACNUDH debe exigir. Las
oficinas en el terreno de la Oficina del ACNUDH han realizado trabajos
en este aspecto con los gobiernos y la sociedad civil.

Si los gobiernos deben usar el presupuesto para cumplir efectivamente los
derechos de las personas, deben comprender la relacién del presupuesto



con las garantias de derechos civiles en la constitucién y las leyes del
pais, y en los tratados regionales e internacionales de derechos humanos
que el gobierno ha ratificado. Deben comprender en términos detallados
y concretos cémo pueden cumplir sus obligaciones de derechos humanos
en la forma en que recaudan ingresos, asignan, gastan y auditan el
presupuesto.

De forma similar, si las personas responsabilizan a sus gobiernos por el
cumplimiento de los derechos, también deben conocer el presupuesto.
Esto es particularmente cierto para los grupos marginales y excluidos,
como las mujeres, nifios, personas con discapacidad, pueblos indigenas
y minorias, ya que el presupuesto tiene un impacto desproporcionado
sobre su bienestar. Los esquemas de recoleccién de ingresos del
gobierno, como las tasas escolares o aranceles para acceder a la
atencién médica de reproduccién, si son demasiado elevados, pueden
constituir obstaculos insuperables para acceder a los servicios bdsicos
esenciales para hacer realidad los derechos. Debido a que los grupos
marginales son con frecuencia los més pobres en un pais, dependen
més de los programas gubernamentales, como subsidios para alimentos,
proyectos laborales o asistencia legal, y sin embargo la investigacién ha
demostrado que los recursos gubernamentales con frecuencia se asignan
desproporcionadamente a programas que benefician a los menos, en
lugar de a los mds necesitados.

Haciendo realidad los derechos humanos a través de los presupuestos
gubernamentales estd destinado a compartir con funcionarios del gobierno
y las personas de la sociedad civil parte del aprendizaje adquirido por
el ACNUDH en la dltima década sobre los derechos humanos y los
presupuestos publicos. Un objetivo de esta publicacién es facilitar a
los funcionarios del gobierno guiarse mejor en el cumplimiento de sus
obligaciones de los derechos humanos al desarrollar e implementar planes
para la recoleccién de ingresos, decidir las asignaciones del presupuesto,
implementar gastos planificados y evaluar el impacto del presupuesto. Un
segundo objetivo es proporcionar a la sociedad civil informacién sobre
la relacién de los derechos humanos con los procesos presupuestarios y
decisiones especificas del presupuesto, para que las personas puedan
exigir mejor a sus gobiernos por el cumplimiento de los derechos.



Haciendo realidad los derechos humanos a través de los presupuestos
gubernamentales analiza numerosos puntos de interseccién entre las
normas de derechos humanos y los presupuestos publicos. Se enfoca
exclusivamente en el derecho internacional de los derechos humanos,
aunque podria desarrollarse un marco andlogo para los estdndares
regionales y nacionales. De hecho, los gobiernos son responsables
de las obligaciones en cada uno de estos niveles, y en consecuencia
deben elaborar un andlisis comparable de sus obligaciones nacionales
y regionales de derechos humanos con respecto al presupuesto piblico.

En toda la publicacién se han insertado cuadros que incluyen resimenes
de estudios de casos de una variedad de instituciones, para ejemplificar
o profundizar puntos cubiertos en el texto. La mayoria de los estudios
de casos son el resultado del trabajo realizado por la sociedad civil, y
muchos describen los esfuerzos del gobierno por cumplir los derechos de
las personas.

En toda la publicacién, se pone un énfasis importante en las implicaciones
de los derechos econémicos y sociales para el presupuesto. Esto se debe
a que la mayor parte del trabajo realizado hasta la fecha (o casos
judiciales que se han tratado) evaltan los presupuestos gubernamentales
desde la perspectiva de las normas de derechos humanos se han
enfocado en cuestiones tales como el derecho a la educacién, a la salud,
a los alimentos, al agua, al saneamiento y al trabajo. Sin embargo,
como lo indica la publicacién, el presupuesto gubernamental es esencial
para el cumplimiento de todos los derechos, y el marco de derechos
humanos proporciona una valiosa guia para la formulacién y ejecucién
del presupuesto en relacién con todos los derechos.

En consecuencia, toda lo largo de esta publicacién se realiza una referencia
a asignaciones o gastos “relacionados con los derechos humanos”. Por
supuesto, podria sostenerse que casi todas las asignaciones y gastos del
gobierno estdn relacionados con los derechos humanos, si estén destinados
a asegurar una sociedad estable y en funcionamiento, ya que constituye
una condicién sine qua non para el cumplimiento de los derechos. Sin
embargo, una comprensién tan amplia del término no reconoceria que,
si bien en ocasiones puede ser dificil trazar una linea rigida que separe



las asignaciones y gastos “relacionados con los derechos humanos” de
ofras asignaciones y gastos, ciertos tipos de gastos colaboran mds a
cumplir los derechos de las personas. En esta publicacién, las referencias
de las asignaciones y gastos “relacionados con derechos humanos” se
refieren a estos Gltimos. Si las prioridades reflejadas en los presupuestos
gubernamentales son apropiadas desde una perspectiva de derechos
humanos, o si los fondos se gastan de acuerdo con las obligaciones de
derechos humanos de un gobierno, son cuestiones separadas que se
consideran mds adelante en esta publicacién.

Haciendo realidad los derechos humanos a través de los presupuestos
gubernamentales incluye los capitulos siguientes:

I. Un marco normativo para los derechos humanos y el
presupuesto publico
El Capitulo | establece el marco para el derecho internacional
de derechos humanos para evaluar el proceso presupuestario
de un gobierno y el contenido del presupuesto.

Il.  El proceso presupuestario y los derechos humanos
El Capitulo Il analiza el proceso por el cual se desarrollan,
implementan y evaltan los presupuestos gubernamentales, y
los dos derechos cuyo cumplimiento es clave para un proceso
justo: el derecho de acceso a la informacién y el derecho de
las personas de participar en los asuntos pUblicos.

lll.  Formulacién de presupuestos
El Capitulo Il se divide en tres secciones, que reflejan tres
aspectos clave de la formulacién del presupuesto:

A. El sobre fiscal
B. Ingresos del gobierno

C. Asignaciones del presupuesto.



IV.  Ejecucién del presupuesto (gastos)
El Capitulo IV enfatiza la importancia de analizar no solo
las asignaciones sino también los gastos, destacando cinco
dreas donde con frecuencia surgen problemas de derechos
humanos en el proceso de gasto del presupuesto.

V. Supervisién y evaluacién del presupuesto
El Capitulo V analiza la funcién de la institucién suprema
de auditoria (ISA), y también destaca la importancia de las
legislaturas y otros organismos, asi como la sociedad civil, en
responsabilizar a un gobierno por la forma en que recauda y
gasta el dinero pdblico.

El Anexo | contiene una lista de las metodologias para controlar y analizar
presupuestos, y su uso potencial para el control y andlisis de derechos
humanos.

El Anexo Il contiene una lista de recursos tiles sobre los derechos humanos
y los presupuestos gubernamentales.






. UN MARCO NORMATIVO
PARA LOS DERECHOS HUMANOS
Y EL PRESUPUESTO PUBLICO



La relacién de los derechos humanos con el proceso del presupuesto
es relativamente directa. Los estdndares mds importantes que rigen ese
proceso son:

e  El derecho de las personas a participar en la conduccién de
los asuntos publicos, tal como lo garantiza el PIDCP en el
articulo 25;

e  Su derecho a acceder a la informacién, garantizado por el
PIDCP en el articulo 19; y

e El principio de responsabilidad, por el que el gobierno es
responsable frente a su pueblo por sus acciones para cumplir,
o no cumplir, los derechos humanos.

Estos estdndares tienen implicaciones importantes para el proceso
presupuestario. En primer lugar, un gobierno debe asegurar que se
respeten y cumplan en el proceso presupuestario los derechos de las
personas de acceder a la informacién y de participar; es decir, las
personas deben tener acceso a la informacién sobre el presupuesto
pUblico y deben poder participar completamente en las decisiones sobre
la formulacién, implementacién y evaluacién del presupuesto. En segundo
lugar, el principio de responsabilidad significa que un gobierno deberia
esperar ser responsabilizado por la forma en que recauda y gasta el
presupuesto piblico y por el impacto de ese presupuesto en las vidas
de las personas. En varias etapas del proceso presupuestario, y mds en
particular en la etapa de auditoria/evaluacién, existen procesos formales
e instituciones ya implementados para responsabilizar al gobierno.

Llos estdndares internacionales de derechos humanos que guian el
contenido del presupuesto (qué fondos que se recaudardny gastarény para
qué) son més complejos que los que rigen en el proceso presupuestario.
Las secciones restantes de este capitulo describen en términos generales
los lineamientos de los estdndares internacionales de derechos humanos
sobre el contenido de los presupuestos puiblicos, y los capitulos restantes
de Haciendo realidad los derechos humanos a través de los presupuestos
gubernamentales proporcionan mds detalles sobre las amplias directivas
articuladas en estas secciones.
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EL CUMPLIMIENTO DE TODOS LOS DERECHOS HUMANOS
REQUIERE RECURSOS

Al considerar los presupuestos gubernamentales, la distincién realizada
con frecuencia entre los derechos civiles y politicos, y entre los derechos
econdmicos, sociales y culturales (DESC) no es dtil. Histéricamente,
los derechos civiles y politicos se han descrito como relacionados con
lo que un gobierno no debe hacer, y en consecuencia no requieren
recursos, mientras que los DESC tratan de lo que un gobierno debe
hacer, suponiendo que todas las obligaciones asociados con los DESC
dependen de los recursos. Las dos suposiciones son falsas. La realidad
es que el cumplimiento completo de todos los derechos humanos requiere
el uso de recursos, en diferentes grados, por parte del Estado. Si bien
algunos derechos humanos solo pueden cumplirse a través de politicas
del Estado que requieren la movilizacién de recursos, el cumplimiento
de todos los derechos supone al menos un estado en funcionamiento,
activamente comprometido con su cumplimiento. Todos los estados
deben asignar recursos para crear, implementar y sostener la red de
instituciones (como los tribunales, organismos legislativos, instituciones
nacionales de derechos humanos), politicas y programas (como planes
generales de educacién bésica o programas de capacitacién para
las fuerzas de seguridad), servicios (asistencia legal gratuita, atencién
primaria de la salud), infraestructura (centros apropiados de detencién,
escuelas, espacios recreativos), personal (personal administrativo y
técnico), procedimientos y sistemas (juicios justos, registro de nacimientos,
inmunizacién contra enfermedades infecciosas), etc., necesarios para
cumplir la amplia variedad de obligaciones de recursos humanos.

Una forma mas dtil de “clasificar” los derechos humanos al considerar su
relacién con los presupuestos gubernamentales es analizar la importancia
de los recursos para el cumplimiento de derechos especificos, y la cantidad
de recursos necesarios para cumplirlos. 3Los recursos del presupuesto son
esenciales para cumplir el derecho (o aspectos del derecho) y, en tal caso,
se requieren numerosos recursos o tan solo algunos para cumplirlo?
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OBLIGACIONES NEGATIVAS Y OBLIGACIONES POSITIVAS

Los derechos humanos generan obligaciones de diferentes tipos. Los
estados miembro del PIDCP deben “respetar y garantizar” los derechos
en ese Pacto, con efecto inmediato. El Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (CESCR) analiza el cumplimiento del PIDESC
en términos de obligaciones de los Estados de “respetar, proteger y
garantizar” los derechos humanos. La taxonomia posterior ha ayudado al
Comité (CESR) a estructurar su pensamiento y enfoque para el control de
la implementacién del PIDESC. Sin embargo, para los fines del andlisis del
presupuesto, tales taxonomias no revelan necesariamente qué obligaciones
estén sujetas a limitaciones de recursos y cudles no. Las obligaciones de
“respetar” los derechos humanos, por ejemplo, abstenerse de contaminar
el aire, el agua o el suelo', pueden tener implicaciones presupuestarias y
regulatorias potencialmente importantes para el Estado.

Para este propésito, una distincién conceptual més simple puede ser mas
otil: la distincién entre obligaciones “negativas” y “positivas”. Algunas
obligaciones de derechos humanos se describen como obligaciones del
gobierno de nointerferir en el goce actual de una persona de sus derechos,
o la capacidad de gozar de ellos. Pueden considerarse “obligaciones
negativas”. los Estados las cumplen principalmente al abstenerse de
tomar acciones que perjudicarian o interferirian directa o indirectamente
con el goce actual de una persona de sus derechos. Algunos ejemplos de
obligaciones negativas incluyen:

e  Con respecto al derecho a la vida, garantizado por el PIDCP
articulo 6, los gobiernos no deben tomar arbitrariamente
loa vida de una persona. EI Comité Derechos Humanos
(CCPR), por ejemplo, ha expresado: “La proteccién contra la
privacién arbitraria de la vida explicitamente requerida por
la tercera oracién del articulo é (1) es de gran importancia.
... La privacién de la vida por las autoridades de un Estado
es un asunto de extrema gravedad” (comentario general N° é
(1982) en el art. 6 (derecho a la vida), pérrafo 3).
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e Con respecto al derecho a alimentos adecuados, garantizado
por el PIDESC en el articulo 11, el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (CESCR) ha expresado:
“La obligacién de respetar el acceso existente a alimentos
adecuados requiere que los estados miembro no tomen
medidas que resulten en la prevencién de tal acceso”
(comentario general N° 12 (1995) sobre el derecho a
alimentos adecuados, pérrafo 15).

Otras obligaciones de derechos humanos pueden describirse como
“obligaciones positivas”, que requieren que los gobiernos maximicen,
logren, entreguen u obtengan algo que permitiria o conservaria el goce
de los derechos de una persona. Los Estados cumplen estas obligaciones
principalmente al actuar para cambiar el status quo cuando no se cumple
un aspecto de un derecho humano, y no se cumpliré a menos que se
tome algin tipo de accién para crear las condiciones para cumplirlo.
Es decir, una obligacién positiva surge cuando una persona no puede
gozar plenamente sus derechos a menos que el gobierno proporcione
instituciones, bienes y servicios esenciales que permitan el goce de los
derechos. Algunos ejemplos de obligaciones positivas incluyen:

e  Con respecto al derecho a la vida, el CCPR ha expresado:
“La proteccién de este derecho requiere que los Estados
adopten medidas positivas. Al respecto... seria oportuno
que los Estados Partes tomaran todas las medidas posibles
para disminuir la mortalidad infantil y aumentar la esperanza
de vida, en especial adoptando medidas para eliminar la
malnutricién y las epidemias.” (comentario general N° 6

(1982), pérrafo 5).

e  Con respecto al derecho a alimentos adecuados, el CESCR
ha expresado: “los Estados tienen la obligacién bésica de
adoptar las medidas necesarias para mitigar y aliviar el
hambre tal como se dispone en el parrafo 2 del articulo
11, incluso en caso de desastre natural o de otra indole”
(comentario general N° 12 (1995), péarrafo 6).
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Como las obligaciones negativas requieren que los gobiernos dejen de
hacer algo, en general los gobiernos asignan pocos o ningdn recurso
a cumplir con tales obligaciones. Por ofro lado, como las obligaciones
positivas requieren que los gobiernos tomen las medidas necesarias para
desarrollar, implementar y controlar las politicas, planes y programas que
se requieren para que una persona goce de sus derechos, el presupuesto
pUblico se relaciona integramente con el cumplimiento del gobierno de sus
obligaciones positivas. Gran parte de esta publicacién cubre situaciones
relacionadas con las obligaciones positivas.

OBLIGACIONES POSITIVAS Y EL PRESUPUESTO PUBLICO

En ocasiones, las disposiciones de un tratado, y con mayor frecuencia
los parrafos en los comentarios generales o recomendaciones generales
producidos por los érganos de tratados relevantes, se refieren de
forma explicita o implicita a la necesidad de que los recursos (fondos
del presupuesto) se asignen para cumplir derechos especificos. A
continuacidn, se incluyen tres ejemplos de una mencién explicita de los
recursos:

e El Comité de las Naciones Unidas para la Eliminacién de la
Discriminacién contrala Mujer (CEDAW), en su recomendacién
general N° 24 (1999) sobre las mujeres y la salud, parrafo
30, expresa: “Los Estados Partes deberian asignar suficientes
recursos presupuestarios, humanos y administrativos para
garantizar que se destine a la salud de la mujer una parte
del presupuesto total de salud comparable con la de la salud
del hombre, teniendo en cuenta sus diferentes necesidades en
materia de salud...”

e  EICCPR, en su comentario general N° 21 (1993) sobre el trato
humano de personas privadas de su libertad), parrafo 4, dice:
“Tratar a toda persona privada de libertad con humanidad
y respeto de su dignidad es una norma fundamental de
aplicacién universal. Por ello, tal norma, como minimo, no
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puede depender de los recursos materiales disponibles en el
Estado Parte”

El CRC, en su comentario general N° 2 (2002) sobre el rol
de las Instituciones Nacionales independientes de Derechos
Humanos en la promocién y proteccién de los derechos del
nifio, en el parrafo 11, dice: “Si bien el Comité reconoce que
esta cuestion es muy delicada'y el nivel de recursos econémicos
difiere entre los Estados Partes, estima que los Estados tienen
el deber de destinar una cantidad razonable de fondos para
el funcionamiento de las instituciones nacionales de derechos
humanos, a la luz del articulo 4 de la Convencién.”

Los recursos también pueden ser implicitos en tales documentos, implicitos
en el sentido en que tal vez no sean mencionados, pero la recomendacién
no puede implementarse sin la aplicacién de recursos. A continuacién, se
incluyen dos de los numerosos ejemplos:

Comité de las Naciones Unidas contra la Tortura y Otros
Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes (CAT),
comentario general N° 2 (2008) sobre la implementacién
del articulo 2 por los Estados Miembros de la Convencién
contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos
o Degradantes, pérrafo 24: “Eliminar la discriminacién en el
empleo y organizar regularmente campafias de sensibilizacidn
sobre situaciones en que es probable que se comentan actos
de tortura o se inflijan malos tratos, a fin de impedir esas
infracciones y construir una cultura de respeto a las mujeres
y las minorias.”

El Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial,
(CERD), en su recomendacién general N° 27 (2000) relativa
a la discriminacién de los romanies, pdrrafo 32: El Comité
recomienda que los Estados Miembros Adoptar las medidas
necesarias, segun sea conveniente, para ofrecer a los grupos
romanies némadas o itinerantes campamentos para sus
caravanas, con todas las instalaciones necesarias.”
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Obligaciones positivas, implementacién inmediata
y el presupuesto

Cuando la obligacién positiva del gobierno es de implementacién
incondicional, es decir, cuando, de acuerdo con el tratado especifico
y el organismo especifico, los derechos en cuestiéon deben cumplirse
de inmediato y sin consideracién por las limitaciones sobre los
recursos (como es el caso de los derechos civiles y politicos en virtud
del PIDCP, por ejemplo), los Comités han solicitado a los gobiernos
que adopten todas las medidas (incluidas las presupuestarias) que
sean “apropiadas” para cumplir plenamente el derecho en cuestion.
Si bien la idoneidad de una medida en particular debe determinarse
conforme al contexto especifico, las medidas apropiadas en todos
los casos son aquellas que son “efectivas” para cumplir el derecho.
También deben ser “adecuadas” para cumplir el derecho. Algunos
ejemplos de este texto son:

e CCPR, comentario general N° 25 (57) (1996) sobre el articulo 25
del PIDCP y la participacién en asuntos pdblicos y el derecho a
votar, pdrrafo 11: “Los Estados deben adoptar medidas eficaces
para asegurar que todas las personas que tengan derecho a
votar puedan ejercerlo.”

e CCPR, comentario general N° 34 (201 1) sobre el articulo 19 del
PIDCP, libertades de opinién y expresién, parrafo 40: “El Comité
reitera lo que sefialé en la Observacién general N° 10 de que,
“debido al desarrollo de los modernos medios de informacién
pUblica, se requieren medidas eficaces para impedir un control
de dichos medios que lesione el derecho de toda persona a
la libertad de expresién”. El Estado no debe ejercer un control
monopolistico sobre los medios de comunicacién sino que
ha de promover la pluralidad de estos. Por consiguiente, los
Estados partes deberian adoptar medidas adecuadas, en forma
compatible con el Pacto, para impedir un excesivo predominio
o concentracién de los medios de comunicacién por grupos
medidticos bajo control privado, en situaciones monopolisticas
que pueden menoscabar la diversidad de fuentes y opiniones.”

e CCPR, comentario general N° 32 (2007) sobre el derecho a la
igualdad frente a los tribunales y a un juicio justo, pdrrafo 19:



“Para salvaguardar su independencia, la ley deberé garantizar
la condicién juridica de los jueces, incluida su permanencia en
el cargo por los periodos establecidos, su independencia y su
seguridad, asi como una remuneracién, condiciones de servicio,
pensiones y una edad de jubilacién adecuadas.”

Lasimplicaciones de estos esténdares para el presupuesto gubernamental
son:

e las asignaciones y gastos “apropiados” son aquellos adecuados
para cumplir un derecho especifico (por ejemplo, garantizar
la disponibilidad y accesibilidad de los servicios de salud), que
responden a las necesidades que las personas han articulado en
relacién con el derecho y que no son innecesarios o mal empleados.

e El gobierno estaria usando el presupuesto de forma “efectiva”
para cumplir los derechos humanos si las politicas, planes
y programas, asi como los presupuestos correspondientes,
se disefian e implementan cuidadosamente para un mejor
cumplimiento del derecho en cuestién. Por ejemplo, la eleccién
de programas debe basarse en evidencia, lo que significa que
deberian haber sido evaluados y deberia haberse demostrado
que tienen un impacto positivo en el cumplimiento de derechos.

e “Adecuado” significaria que el presupuesto es suficiente para
cumplir los derechos en cuestién. El presupuesto de programas
necesarios para cumplir los derechos deberia tener una
dimensién tal que, suponiendo que los programas tengan un
disefio apropiado, los ministerios, departamentos y agencias
cuenten con los recursos necesarios para su implementacién. Esto
influye no solo en la idoneidad del presupuesto de ministerios,
departamentos y agencias especificas, sino potencialmente
sobre el presupuesto del gobierno en su totalidad. El presupuesto
en su totalidad debe ser adecuado para permitir el cumplimiento
de los derechos.

Si bien el cuadro anterior analiza la situacién donde un tratado y un
érgano de tratado indica que los derechos relevantes deben cumplirse
de inmediato, independientemente de la disponibilidad de recursos, en
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ocasiones la obligacién del gobierno de cumplir derechos especificos
estd condicionada por la disponibilidad de recursos. Si bien se sabe
que la mayoria de las obligaciones positivas en el PIDESC son de esta
naturaleza, la situacién no se limita a derechos mencionados en el
PIDESC y surge en situaciones en que ofras convenciones son relevantes.
A continuacién, se incluyen tres ejemplos de cémo diferentes 6rganos de
tratados articulan este tipo de relacién:

CESCR, comentario general N° 7 (1997) sobre el derecho
a una vivienda adecuada: Desalojos forzados, parrafo 16:
“Los desalojos no deberian dar lugar a que haya personas
que se queden sin vivienda o expuestas a violaciones de
ofros derechos humanos. Cuando los afectados por el
desalojo no dispongan de recursos, el Estado Parte deberd
adoptar todas las medidas necesarias, en la mayor medida
que permitan sus recursos, para que se proporcione ofra
vivienda, reasentamiento o acceso a tierras productivcs,
segln proceda...”

CCPR, comentario general N° 32 (2007), parrafo 27: “Un
importante aspecto de la imparcialidad de un juicio es su
cardcter expeditivo. Si bien en el apartado ¢) del parrafo
3 del articulo 14 se aborda explicitamente la cuestién de
las dilaciones indebidas en los procedimientos penales,
las demoras en los procedimientos civiles que no pueden
justificarse por la complejidad del caso o el comportamiento
de las partes no son compatibles con el principio de una vista
imparcial consagrado en el parrafo 1 de esta disposicién{§90}.
Cuando dichas demoras son ocasionadas por la falta de
recursos y la deficiencia crénica de financiacién, deberdn
asignarse, en la medida de lo posible, recursos presupuestarios
complementarios suficientes a la administracién de justicia”.

CEDAW, recomendacién general N° 24 (1999), parrafo 17:
“El deber de velar por el ejercicio de esos derechos impone
a los Estados Partes la obligacién de adoptar medidas
adecuadas de cardcter legislativo, judicial, administrativo,
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presupuestario, econdémico y de ofra indole en el mayor
grado que lo permitan los recursos disponibles para que la
mujer pueda disfrutar de sus derechos a la atencién médica”.

Es importante saber que existen situaciones donde se podria esperar que
el cumplimiento de un derecho se condicione por la disponibilidad de
recursos, pero no donde los 6rganos relevantes de tratados han dejado
claro que no condicionan. Dos elementos importantes son:

CESCR, comentario general N° 14 (2000) sobre el derecho
al disfrute del mas alto nivel posible de salud, parrafo 47: “...
Si la limitacién de recursos imposibilita el pleno cumplimiento
por un Estado de las obligaciones que ha contraido en virtud
del Pacto, dicho Estado tendré que justificar no obstante que
se ha hecho todo lo posible por utilizar todos los recursos de
que dispone para satisfacer, como cuestién de prioridad, las
obligaciones sefialadas supra. Cabe sefalar sin embargo que
un Estado Parte no puede nunca ni en ninguna circunstancia
justificar su incumplimiento de las obligaciones bésicas
enunciadas en el parrafo 43 supra, que son inderogables”.
(En general, los 6rganos de tratados han considerado el
cumplimiento de “obligaciones centrales” relacionadas con
los derechos como no condicionado por la disponibilidad de
recursos).

CCPR, comentario general N° 35 (2014) en el PIDCP articulo
9 sobre la libertad y seguridad de la persona, pérrafo 37:
“El segundo requisito expresado en la primera oracién del
parrafo 3 es que la persona recluida tiene derecho a ser
juzgada dentro de un plazo razonable o a ser puesta en
libertad.... El cardcter razonable de la dilacién en llevar el
caso a juicio debe evaluarse a la luz de las circunstancias
de cada caso... La existencia de obstaculos para completar
la investigacién puede justificar la necesidad de un plazo
adicional, pero no asi las situaciones generales de falta de
personal o de restricciones presupuestarias”.
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OBLIGACIONES POSITIVAS Y “ACCIONES”

Varios tratados requieren que un Estado Miembro “actie” para
cumplir completamente los derechos en el tratado. Dos disposiciones
particularmente importantes de este tipo son:

PIDESC, articulo 2.1: “Cada uno de los Estados Partes en
el presente Pacto se compromete a adoptar medidas, ...hasta
el maximo de los recursos de que disponga, para lograr
progresivamente, ... la plena efectividad de los derechos aqui
reconocidos...”;

PIDCP, articulo 2.2: “...Cada Estado Parte se compromete a
adoptar... las medidas oportunas para dictar las disposiciones
legislativas o de otro cardcter que fueren necesarias para
hacer efectivos los derechos reconocidos en el presente
Pacto”.

A continuacién, se incluyen dimensiones importantes a considerar con
respecto a la obligacién de “actuar”:

Todos los 6rganos de tratados que utilizan este texto exigen que
los gobiernos “actien” de inmediato, independientemente de
si tales acciones se refieren a cambios legislativos, el desarrollo
de politicas y planes o la asignacién de presupuestos.

No hay excusa (econdmica, politica, institucional, cultural,
efc.) que justifique no actuar para cumplir los derechos. Por
ejemplo, el CCPR, en su comentario general N° 31 (2004)
sobre la naturaleza de la obligacién legal general impuesta
a los Estados Miembros del Pacto, pérrafo 14, expresa: “El
requisito establecido en el pérrafo 2 del articulo 2 de que se
adopten medidas para hacer efectivos los derechos del Pacto
no estd sometido a condiciones y es de efecto inmediato.
La falta de cumplimiento de esta obligacién no puede estar
justificada alegando consideraciones politicas, sociales,
culturales o econémicas dentro de ese Estado”.
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e las acciones realizadas deben ser “apropiadas” para cumplir
los derechos en cuestién. Los érganos de tratados usan esta
palabra repetidamente, a fin de referirse a “efectivo” u
“adecuado” para cumplir los derechos relevantes (ver mds
arriba). El CESCR también indicé que: “Tales medidas deben
ser deliberadas, concretas y orientadas lo mds claramente
posible hacia la satisfaccién de las obligaciones reconocidas
en el Pacto.” (comentario general N° 3 (1990), pdrrafo 2).

Si bien no existe excusa para no actuar, con respecto a algunos
derechos o aspectos de los derechos, los tratados y érganos de tratados
reconocen que los tipos de pasos tomados o el nimero de pasos tomados
se limitardn necesariamente por la disponibilidad de recursos. Esto es
cierto mayormente con respecto a los derechos econémicos, sociales y
culturales, y este hecho se refleja en el PIDESC articulo 2.1, ya mencionado
anteriormente, y ofros tratados (por ej., Convencién sobre los Derechos
del Nifio, art. 4). En tales casos, aunque los gobiernos pueden considerar
recursos limitados para cumplir los derechos relevantes, los tratados y
organismos de tratados relevantes al mismo tiempo exigen que:

e los pasos deben conducir a un cumplimiento progresivo de
los derechos en cuestién; y

e  El gobierno debe usar el méximo de sus recursos disponibles
(CMRD) para cumplir los derechos.

Estas dos disposiciones poseen importantes implicaciones para el
presupuesto del gobierno, tal como se indica en los cuadros siguientes:

La obligacién de “alcanzar progresivamente” el cumplimiento
completo de los derechos

El cumplimiento progresivo implica dos obligaciones complementarias:

1. Lo obligacién de mejorar continuamente las condiciones. Los
gobiernos deben actuar de la forma mds expeditiva y efectiva
posible para cumplir totalmente los derechos relevantes.
El CESCR espera que los recursos asignados a cumplir los
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derechos econdmicos, sociales y culturales (DESC) aumente
proporcionalmente a cualquier aumento global en los recursos.
(Como se mencioné anteriormente, el CCPR, por otro lado, ha
confirmado que no se admiten circunstancias politicas, culturales
ni econdmicas como excusa o justificacién por no aplicar total e
inmediatamente los derechos en el PIDCP).

2. la obligacién de abstenerse de tomar medidas deliberadamente
regresivas. Algunos ejemplos de medidas deliberadamente
regresivas ocurren si un Estado Miembro:

e Adopta una legislacién o politica con un efecto negativo directo
o colateral sobre el goce de los derechos;

e Realiza una reduccién injustificada en los gastos publicos
destinados a implementar los derechos relevantes, en ausencia
de medidas compensatorias adecuadas destinadas a proteger a
las personas afectadas adversamente por esta reduccién.

En su comentario general N° 13 (1999) sobre el derecho a la
educacién (pérrafo 45), el CESCR dice: “...La admisién de medidas
regresivas adoptadas en relacién con el derecho a la educacién,
y ofros derechos enunciados en el Pacto, es objeto de grandes
prevenciones. Si deliberadamente adopta alguna medida regresiva,
el Estado Parte tiene la obligacién de demostrar que fue implantada
tras la consideraciéon mds cuidadosa de todas las alternativas y que
se justifica plenamente en relacién con la totalidad de los derechos
previstos en el Pacto y en el contexto del aprovechamiento pleno del
méximo de los recursos de que se disponga el Estado Parte”.

El CESCR ha reconocido que existen circunstancias que requieren
recursos adicionales y donde la adopcién de medidas regresivas
o la omisién de actuar activamente por mejorar las condiciones es
inevitable. Sin embargo, insiste que:

e “...aun en tiempos de limitaciones graves de recursos, causadas
sea por el proceso de ajuste, de recesién econdémica o por ofros
factores, se puede y se debe en realidad proteger a los miembros
vulnerables de la sociedad mediante la adopcién de programas
de relativo bajo costo” (comentario general N° 3, pérrafo 12);
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e Existen niveles esenciales minimos de cada derecho que
los Estados deben garantizar en todas las circunstancias,
por ejemplo, la proteccién contra el hambre (derecho a la
alimentacién), acceso a atencién médica bésica (derecho a la
salud) y educacién primaria gratuita y universal (derecho a la
educacién).

En resumen, un Estado que busca justificar una medida regresiva
o el incumplimiento de la obligacién de mejorar continuamente las
condiciones debido a la limitacién de recursos debe:

e Demostrar que se han realizado todos los esfuerzos posibles por
usar todos los recursos a su disposicién (incluida la asistencia
internacional);

e Demostrar que se han realizado todos los esfuerzos posibles
por cumplir, como asunto de prioridad, ciertas obligaciones
minimas;

e Demostrar que se ha prestado atencién especial a los grupos
vulnerables y, en particular, que el Estado ha tomado medidas
para prevenir o mitigar las consecuencias adversas que pueden
sufrir los grupos vulnerables; y

e Una vez que desaparecen las limitaciones de los recursos y
la economia se recupera, rescindir las medidas restrictivas
tomadas y solucionar los efectos adversos sobre la poblacién,
en particular entre los grupos vulnerables.

La obligacién de los gobiernos de usar la cantidad méxima de
recursos disponibles (CMRD)

Con el paso de los afos, el CESCR, a través de sus comentarios
generales (en particular el comentario general N° 3 (1990) sobre
la naturaleza de las obligaciones de los Estados Miembros y
observaciones finales, ha establecido ciertos lineamientos ttiles sobre
cémo interpretar la obligacién de los gobiernos de usar “la cantidad
mdxima de recursos disponibles” (CMRD) para cumplir los derechos
en el PIDESC. A continuacién, se resumen los puntos principales que
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ha reiterado el Comité que tienen un impacto directo o potencial
sobre el presupuesto de un gobierno:

Lla CMRD significa que un gobierno debe hacer lo maximo
posible por movilizar los recursos dentro del pais. Los ingresos
del presupuesto obviamente serian un elemento clave en estos
“recursos” nacionales. El gobierno debe hacer todo lo posible
por obtener la asistencia internacional (que incluiria asistencia
oficial para el desarrollo (AOD) cuando los recursos nacionales
son inadecuados para cumplir los DESC).

Lla CMRD también significa que los gobiernos deben asignar
la prioridad debida a los DESC en el uso de los recursos. Las
implicaciones para el presupuesto del gobierno son que las
asignaciones y los gastos en dreas relacionadas con los DESC
deben recibir tal prioridad.

Los gastos del gobierno deben ser eficientes. Los gastos indtiles
consisten en no aprovechar al méximo los recursos disponibles
(CMRD). Este criterio de eficiencia l6gicamente se aplicaria
también al cobro de ingresos.

Los gastos del gobierno también deben ser efectivos; es decir,
el impacto de los gastos debe ser tal que en realidad ayude a
cumplir los DESC.

Como la corrupcién constituye un uso ineficiente de los recursos
disponibles, no combatir la corrupcién también constituye un
incumplimiento de la CMRD. La corrupcién con frecuencia
puede detectarse a través del control de ingresos, asignaciones
y gastos en el presupuesto.

Los fondos asignados en el presupuesto para los DESC no deben
desviarse a dreas no relacionadas con los DESC, y los fondos
asignados a los DESC también deben gastarse en su totalidad.

Si el gobierno adopta deliberadamente medidas regresivas
que afectan a los DESC, tiene la carga de comprobar que ha
utilizado la CMRD para evitar tomar tales pasos.



34

OBLIGACION TRANSVERSAL DE NO DISCRIMINACION Y SU
RELACION CON LOS RECURSOS

la obligacién de no discriminacién es transversal, expresamente
reconocida en todos los tratados internacionales de derechos humanos.
Su aplicacién es inmediata. También es incondicional; es decir, el
cumplimiento de la obligacién no depende de la disponibilidad de
recursos. Las caracteristicas principales de esta obligacién, reflejadas en
el comentario general del CESCR N° 20 (2009) sobre la no discriminacién
en los derechos econémicos, sociales y culturales y el comentario general
del CCPR N° 18 (1989) sobre la no discriminacién, son:

Los Estados Miembros deben eliminar tanto la discriminacién
directa (discriminacién explicitamente fomentada o permitida
en las leyes, politicas, efc.) como la discriminacién indirecta
(cuando el impacto de laley, las politicas, etc., es discriminatorio,
aunque la discriminacién no se articula explicitamente en ellas),
es decir, discriminacién de facto.

Para mitigar o suprimir las condiciones que permiten la
discriminacién, los Estados Miembros pueden, y en algunos
casos deberian, tomar medidas positivas que impliquen un
tratamiento preferencial para los grupos que tradicionalmente
han sido desatendidos.

Los motivos prohibidos de discriminacién incluyen, entre
ofros, la raza, color, sexo, idioma, religién, opinién politica o
de ofro tipo, origen nacional social, propiedad y nacimiento.
El CESCR considera que los motivos también incluyen
discapacidad, edad, nacionalidad, estado civil y familiar,
orientacién sexual e identidad del género, estado de salud,
lugar de residencia vy situacién econémica y social.

Los Estados tienen la obligacién de erradicar la discriminacién
en el dmbito publico y privado. El tratamiento diferencia
basado en motivos prohibidos es discriminatorio a menos que
la justificacién de la diferenciacién sea razonable y objetiva.
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La obligacién de no discriminacién posee numerosas implicaciones para
el presupuesto de un gobierno. Entre ellas, se incluyen las siguientes:

e los ingresos deben recaudarse de forma tal que no se
discrimine contra ningdn grupo especifico por motivos tales
como los mencionados anteriormente;

e las asignaciones y gastos deben ser no discriminatorios por
las mismas razones; y

e Ungobierno puede asignar fondos a programas que benefician
a grupos que tradicionalmente han sido desatendidos a fin de
permitir que tales grupos gocen de sus derechos al mismo
nivel que las demds personas de la sociedad.

En los capitulos siguientes se incluyen mds detalles sobre estos puntos
generales, junto con ejemplos relevantes.

Presupuesto para los derechos humanos
y presupuesto para el género?

El articulo 3 del PIDESC y del PIDCP se refiere, en particular, a la
obligacién de los gobiernos de garantizar la igualdad entre los
hombres y las mujeres, es decir, la igualdad de género. EIl CEDAW
contempla una elaboracién detallada sobre esta obligacién bésica.
Las iniciativas de los gobiernos por asegurar que sus presupuestos
no sean discriminatorios con respecto al género y que fomenten la
igualdad de género se denomina presupuestos para el género o
presupuestos responsables sobre el género.

El antiguo Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo de la Mujer
(UNIFEM), que fue pionero entre las organizaciones internacionales en
el fomento del presupuesto para el género, lo describe de la siguiente
forma:

“El presupuesto orientado al género (POG) estd formado por la
planificacién, programacién y creacién de presupuestos del gobierno
que contribuye al progreso de la igualdad de género y el cumplimiento
de los derechos de las muijeres. Implica identificar y reflejar las
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infervenciones necesarias para cubrir las brechas del género en las
politicas, planes y presupuestos del sector y del gobierno local. El
POG también estd destinado a analizar el impacto diferenciado por
género de las politicas para la recaudacién de ingresos y la asignacion
de recursos nacionales y la Asistencia Oficial para el Desarrollo”.

El presupuesto para los derechos humanos abarca esfuerzos para
asegurar la no discriminacién y el progreso de la igualdad a través de
presupuestos del gobierno con respecto a todas las personas, incluidas
las mujeres, los nifios, los pobres, las minorias, los pueblos indigenas,
las personas de mayor edad, las personas con discapacidad y ofros
grupos. Como fal, el trabajo del presupuesto orientado al género puede
considerarse como parte del trabajo del presupuesto para los derechos
humanos. Al mismo tiempo, como las iniciativas del presupuesto para
el género se han desarrollado a lo largo de varios afios, el presupuesto
para los derechos humanos puede aprender mucho de estas iniciativas,
en particular con respecto al énfasis que ponen sobre: (1) evaluar el
impacto diferencial del presupuesto del gobierno sobre diferentes
grupos de personas; (2) descomponer los datos, incluidas las cifras
del presupuesto, y analizarlos para detectar la discriminacién implicita
(indirecta) cuando las cifras totales parecen neutrales; y (3) usar
indicadores de rendimiento para evaluar el impacto del presupuesto
(sobre la igualdad entre hombres y mujeres).

e Al mismo tiempo, ciertos presupuestos para el género no siempre
encuadran su andlisis utilizando estédndares internacionales
para los derechos humanos, como los de PIDESC, PIDCP
y CEDAW. En tales casos, es posible imaginar una situacién
donde, por ejemplo, un andlisis del presupuesto para el género
determine que los recursos de educacién estan distribuidos
equitativamente con respecto al género, pero un andlisis mds
profundo de los derechos humanos descubriria el hecho que, si
bien eso puede ser cierto, el gobierno sin embargo no cumple
sus obligaciones de garantizar el derecho a la educacién para
toda su poblacién, tanto mujeres como hombres, porque dedica
una porcién inadecuada del presupuesto a la educacién. Como
resultado, el presupuesto para el género podria profundizar su
andlisis observando las experiencias en el presupuesto para los
derechos humanos.
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PRESUPUESTOS DEL GOBIERNO, VIOLACION DE LOS
DERECHOS HUMANOS Y SOLUCIONES

Los presupuestos se relacionan con las violaciones a los derechos humanos
en formas diferentes. Por ejemplo:

e En algunos casos, una decisién sobre el presupuesto (o
la falta de decisién) puede constituir una violacién a los
derechos humanos. Los casos més claros pueden observarse
cuando el Estado no cumple correctamente una obligacién
no calificada, explicita y concreta de asignar recursos o
adoptar medidas presupuestarias efectivas. Las decisiones
discriminatorias sobre el presupuesto, y las explicitamente
regresivas, cuando se relacionan con obligaciones positivas
de actuar para aplicar la CMRD, también son ejemplos de
estos tipos de situaciones.

e  En ofros casos, una decisién sobre el presupuesto puede ser
parte de una serie de acciones del gobierno que resultan
en una violacién. Por ejemplo, la financiacién inadecuada
o inefectiva de politicas o servicios que forman parte de
una secuencia de politicas y servicios mal disefiados e
implementados puede resultar por parte del incumplimiento
de sus obligaciones sobre los derechos humanos.

Los érganos de tratados han establecido que los Estados Miembros deben
asegurar que haya soluciones efectivas para las violaciones de los derechos
humanos. Independientemente de si la obligacién incumplida era positiva
o negativa, la solucién del incumplimiento requerird cierto tipo de accién
positiva. En la mayoria de los casos esa accién necesitard del disefio
e implementacién de politicas pdblicas, junto con las asignaciones de
recursos, a lo largo del tiempo a fin de crear la infraestructura institucional
para garantizar que se cumpla el derecho.

Para aplicar la solucién, el gobierno debe actuar, asignar recursos y
gastarlos de forma apropiada, adecuada y efectiva. El estandar que
el gobierno deberia haber usado en primera instancia para disefiar e
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implementar las politicas, planes y presupuestos deberia aplicarse al
disefio del proceso de solucién. Por ejemplo:

Si el gobierno proporciona menos fondos per cdpita para
clinicas de salud en las dreas rurales que en las zonas
urbanas, se trata de un incumplimiento de la obligacién
de no discriminacién. Como su obligacién es inmediata,
el gobierno debe corregir de inmediato las asignaciones y
gastos para asegurarse de que los gastos per cdpita sean
geogrdficamente equivalentes.

Si un gobierno proporciona fondos tan bajos que las
condiciones en las prisiones son inhumanas y degradantes
para los prisioneros, debe proporcionar de inmediato fondos
adecuados para garantizar que las condiciones garanticen la
dignidad humana. La obligacién que se aplica a los derechos
de los detenidos (garantizados en el art. 10 del PIDCP)
implica tomar medidas inmediatas y apropiadas para cumplir
esos derechos.

Si el gobierno ha recortado el presupuesto para subsidios
de alimentos con el resullado de que se ha eliminado el
acceso de algunas personas a estos subsidios, existe un
incumplimiento de la obligacién de cumplir progresivamente
el derecho a la alimentacién. La solucién implicaria que el
gobierno restablezca los fondos para el programa lo més
rédpido posible, para que este programa (u otro programa
alternativo igualmente efectivo) continte alcanzando a los
beneficiarios anteriores.
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Puntos clave para recordar sobre las obligaciones de derechos

humanos al considerar el contenido del presupuesto

Las obligaciones de derechos humanos establecidas en varios
tratados internacionales de derechos humanos articulan los
estdndares que tienen mdltiples implicaciones para la forma
en que un gobierno recauda ingresos, asigna y gasta fondos y
evalia y audita el presupuesto.

Los tratados internacionales de derechos humanos establecen
obligaciones negativas y positivas. Las obligaciones positivas
con frecuencia pueden requerir la asignacién de recursos del
presupuesto.

Cuando un tratado de derechos humanos requiere el cumplimiento
inmediato y completo de los derechos o aspectos de derechos
establecidos en el tratado, las restricciones del presupuesto no
son aceptables como excusa para el incumplimiento de esta
obligacién.

Los gobiernos tienen la obligacién de tomar acciones inmediatas
para cumplir todos los derechos humanos garantizados en los
tratados de los que forman parte. Las acciones realizadas deben
ser apropiadas, adecuadas y efectivas para cumplir los derechos
en cuestion. Estos estdndares poseen implicaciones importantes
para el presupuesto del gobierno.

Cuando el tratado reconoce que las limitaciones del presupuesto
pueden retrasar el cumplimiento completo de los derechos del
tratado, los Estados Miembros deben cumplir progresivamente
los derechos usando la cantidad méaxima de recursos disponibles
(CMRD). Estos estédndares poseen varias implicaciones para la
forma en que el gobierno formula, ejecuta y audita el presupuesto.

la obligacién de no discriminacién es comin a todos los
tratados internacionales de derechos humanos vy significa que
los gobiernos deben tener el mayor cuidado de no discriminar
contra ningln grupo o grupos a través del presupuesto.



ll. EL PROCESO PRESUPUESTARIO
Y LOS DERECHOS HUMANOS
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La mayoria de las personas piensa en el presupuesto del gobierno como un
conjunto de documentos que contienen una gran cantidad de nimeros. Esto
es cierto, pero no se limita a eso. De hecho, los documentos del presupuesto
son simplemente un registro escrito de un proceso mucho mds largo. Ese
proceso, si se realiza correctamente, incluye amplios debates, consultas,
negociaciones y votaciones. Debe guiarse por las normas y principios
sobre derechos humanos que se mencionaron al comienzo del Capitulo |.

Los nifios y nifias ejercen su derecho a participar
en los asuntos publicos®

Varias organizaciones de la sociedad civil (OSC) en algunos paises del
mundo supervisan los presupuestos de sus gobiernos para determinar
cémo tratan a los nifios y a las nifias. La inquietud subyacente de estos
grupos es que los nifios y las nifias reciban una menor prioridad en
el presupuesto que lo que requieren sus necesidades, nimeros y el
cumplimiento de sus derechos.

Los grupos que trabajan con los presupuestos para nifios y las nifias
analizan si, por ejemplo, se asignan fondos adecuados para garantizar
que las politicas y programas dirigidos a los nifios y las nifias se
puedan implementar correctamente. Evaltan si los nifios y las nifias
de grupos necesitados, como las minorias pobres o étnicas, reciben
una participacién equitativa en el presupuesto. También evaltan si los
fondos asignados se gastan de forma eficiente y apropiada.

Varios de estos grupos involucran activamente a los nifios y a las
nifias en su trabajo. Educan a los nifios y a las nifias sobre los
presupuestos de los gobiernos y cémo los presupuestos afectan sus
vidas. Varios grupos han incluido a los nifios y las nifias en el control
de los gastos del gobierno, con frecuencia en el contexto de escuelas,
donde cubren preguntas tales como: 3Se han comprado los libros de
texto asignados en el presupuesto? 3Son de calidad adecuada y son
apropiados? A pesar de la naturaleza técnica de los presupuestos de
los gobiernos, los nifios y las nifias con frecuencia estén altamente
motivados por aprender y controlar los presupuestos, porque pueden
ver la relacién directa de los presupuestos con su bienestar y el
bienestar de sus familias.
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El ciclo del presupuesto se puede desglosar en cuatro etapas: formulacién,
aprobacién, ejecucién y evaluacién/auditoria. En cada una de estas
etapas, de acuerdo con las mejores prdcticas reconocidas por el Banco
Mundial, el Fondo Monetario Internacional (FMI) y otras organizaciones
internacionales, ciertos documentos importantes del presupuesto deben
ser producidos y divulgados al pdblico de forma accesible y puntual.
Como estos documentos permiten a las personas comprender mejor las
prioridades y planes del gobierno, son esenciales para permitir que
las personas responsabilicen a sus gobiernos. Si estos documentos no
se divulgan dentro de un plazo que permita que las personas usen la
informacién para dar su opinién significativa en el proceso presupuestario
no solo se viola el derecho de las personas de acceso a la informacién,
sino que se perjudica su derecho de participar en los asuntos piblicos.

La Iniciativa de Presupuesto Abierto

Lo disponibilidad de los documentos clave del presupuesto es
esencial para una participacién ciudadana efectiva en el proceso
presupuestario, y se recomienda enfdticamente a los gobiernos que
pongan estos documentos a disposicién del pdblico. La International
Budget Partnership (IBP), una organizacién internacional no
gubernamental (ONG), realiza una encuesta semestral para evaluar
la apertura del proceso presupuestario en 100 paises al determinar
cudntos de estos documentos se encuentran a disposicién del piblico.*
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El ciclo del presupuesto (y los documentos relacionados del presupuesto)
se pueden visualizar a continuacién:

La formulacion

Documento Preliminar
Propuesta de Presupuesto del
Ejecutivo

La evaluacién y La aprobacién
auditoria Presupuesto Aprobado
Informe de la Auditoria Presupuesto Ciudadano

Revisién de Mitad
Informe de Fin de Ano

& La ejecucion
Informes entre ados duronte e| afo

En la etapa de formulacién, la rama ejecutiva del gobierno desarrolla
su propuesta del presupuesto para el préximo afo fiscal. El Ministerio de
Finanzas (MdF) (o su equivalente) normalmente estd a cargo del proceso
general, y establece los pardmetros del presupuesto, proporciona
instrucciones a ofros ministerios en la preparacién de sus presupuestos
y concilia las diferentes solicitudes derivadas de los ministerios y otros
departamentos y agencias del gobierno. En esta etapa, el MdF debe
producir dos documentos:

e Una declaracién previa al presupuesto (DPP) es la descripcién
de los pardmetros generales del presupuesto. La DPP en
general describe las suposiciones del Ministerio sobre
cémo la economia progresard en el préximo afo fiscal, qué
espera recaudar el gobierno en ingresos y cudles serdn sus
prioridades de gastos. Destaca los cambios significativos
en los gastos con respecto al afo fiscal anterior, y analiza
todo déficit en el presupuesto o préstamos que el Ministerio
considere que deberd tomar.
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e Lo propuesta de presupuesto del ejecutivo (PPE) es el
documento detallado del presupuesto presentado a la
legislatura. Como minimo, debe contener informacién sobre
las fuentes anticipadas de ingresos, y cudnto se proyecta
obtener de cada fuente, asi como los presupuestos para cada
ministerio, departamento o agencia del gobierno con cierto
detalle.

Estos dos documentos deben estar a disposicién del publico, ya sea en
el sitio web del MdF (la prdctica mds comin en la actualidad) o a través
de una solicitud al Ministerio. Como la DPP ofrece una vista previa de
lo que el Ministerio planea proponer en el presupuesto, es importante
para proporcionar a la legislatura y a la sociedad civil un tiempo para
preparar mejor sus opiniones cuando se presenta el PPE.

El PPE no solo debe ponerse a disposicién del pdblico con suficiente
anticipacién para permitir su opinién con respecto a las prioridades
reflejadas en el presupuesto antes de su votacién por parte de la legislatura,
sino que también debe presentarse en un formato comprensible, que
permita que las personas entiendan su contenido.

Los grupos de la sociedad civil que han trabajado en los presupuestos del
gobierno por varios afios con frecuencia pueden proporcionar comentarios
sobre la formulacién del presupuesto, en particular através de la interaccién
con ministerios de linea (por ejemplo, el Ministerio de Salud, el Ministerio
de Educacién) como parte habitual de su trabajo. Asimismo, algunos
grupos producen andlisis del PPE, que puede usarse como un resumen
accesible y relativamente breve de los planes y prioridades del gobierno.
Estos andlisis han resultado dtiles no simplemente para los miembros del
plblico o de OSC que no tienen conocimientos sobre el presupuesto,
sino también para los legisladores que tienen responsabilidades en la
etapa de aprobacién, pero no se sienten adecuadamente equipados para
comprender por completo el PPE.
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Elaboracién participativa de presupuestos®

Los gobiernos municipales en varios paises han iniciado una prdctica
conocida como elaboracién participativa de presupuestos. En la
elaboracién participativa de presupuestos, los ciudadanos, en
diferentes grados de acuerdo con el contexto, pero en todo caso,
sustancialmente mds de lo que ocurre en los procesos normales del
presupuesto, tienen una participacién significativa en el establecimiento
de prioridades para los gastos del presupuesto, con mayor frecuencia
para infraestructura (gastos de capital). Tal proceso es obviamente un
paso importante para cumplir el derecho de las personas de participar
en la conduccién de los asuntos piblicos, y para incrementar la
responsabilidad del gobierno frente a la poblacién. Al mismo tiempo,
es probable que el gasto de fondos en tales casos sea mas efectivo
para cumplir los derechos, porque las elecciones de inversidn se han
basado en las necesidades de las personas.

Enlo etapa de aprobacion, la legislatura considera el PPE. Tipicamente,
las deliberaciones mds intensas ocurren en comités. Después de estas
deliberaciones, la legislatura realiza enmiendas al PPE (en los casos en
que la ley les otorga autoridad) y luego se realiza la votacién. Una vez
que el presupuesto ha sido aprobado por la legislatura, el ejecutivo puede
comenzar a gastar el presupuesto.

En su funcién de revisar el presupuesto, y posteriormente de evaluar
su implementacién, la legislatura desempefia una funcién esencial en
responsabilizar al gobierno. Numerosos grupos de la sociedad civil
también participan en esta etapa del proceso del presupuesto, al consultar
sus inquietudes con varios miembros de la legislatura, e incluso al asistir
y en ocasiones testificar en audiencias legislativas relacionadas con el
presupuesto. Si el gobierno y la legislatura no permiten la participacién
de la sociedad civil en esta etapa del proceso presupuestario, puede
constituir una violacién del derecho a la participacion.

El presupuesto aprobado por la legislatura se denomina presupuesto
sancionado. Como es la versién definitiva del presupuesto para el afio
fiscal designado, es el documento mds importante del presupuesto. Los
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grupos de la sociedad civil interesados en temas especificos deseardn
tener acceso a este presupuesto sancionado para controlar las posteriores
actividades del gobierno para la recoleccién de ingresos y gastos, para
asegurarse de que se alineen con los propésitos, fuentes, importe de los
ingresos y asignaciones que se hayan aprobado.

Debido a la importancia del presupuesto sancionado y porque incluso
los presupuestos claramente redactados son dificiles de comprender para
alguien no familiarizada con el tema, cada vez més en los Gltimos afios
los gobiernos han publicado presupuestos ciudadanos, que son versiones
breves, simplificadas y mdés accesibles del presupuesto sancionado.® Si
bien los presupuestos ciudadanos normalmente no contienen los detalles
necesarios para controlar los gastos del gobierno en temas especificos,
son un medio muy importante para que la gente comin tenga cierta idea
de las prioridades del gobierno reflejadas en el presupuesto.

El gobierno de Tonez produce un presupuesto ciudadano

En diciembre de 2013, el Ministerio de Finanzas de Tonez publicé su
primer presupuesto ciudadano, desarrollado para el presupuesto del
ano fiscal 2014. La publicacién fue un signo de un mayor compromiso
por parte del gobierno con la transparencia, y el proceso de desarrollar
el presupuesto ciudadano demostré un mayor compromiso por parte
del gobierno con la sociedad civil en el proceso presupuestario.

El presupuesto ciudadano fue desarrollado usando un proceso abierto
e inclusivo que incluia a los miembros de la sociedad civil de un
Comité Conjunto para la Transparencia Presupuestaria. El Comité
realizé una encuesta de aproximadamente 100 OSC en el pais, y
los hallazgos de la encuesta ayudaron a identificar las necesidades
de la sociedad civil sobre la informacién presupuestaria. Este Gltimo,
a su vez, proporciond orientacién esencial para el desarrollo del
contenido para el presupuesto ciudadano.”

Durante la etapa de ejecucion del proceso presupuestario, el ejecutivo
gasta, de acuerdo con sus propdsitos designados, los fondos que le han
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sido asignados en el presupuesto. Durante el afio fiscal, debe producir los
siguientes documentos:

Informes entregados durante el afo: Estos informes tipicamente
son preparados de forma mensual o trimestral, y proporcionan
detalles sobre cudnto se harecaudado de los ingresos proyectados
y cudnto se ha gastado de los fondos asignados. Los informes
son importantes no solo para permitir que el gobierno conozca
su progreso, sino también para ayudar a la sociedad civil a
observar los gastos del gobierno y llamar la atencién sobre los
problemas con los gastos que puedan aparecer en los informes.

Informe de mitad de afo: En la mitad del afo fiscal, el
gobierno debe evaluar su posicién con respecto a los planes
y proyecciones en su PPE (o el presupuesto sancionado). El
informe de mitad de afio contiene mds informacién que el
informe entregado a los seis meses durante el afio. En este
informe, el ejecutivo analiza las suposiciones que respaldan
su propuesta del presupuesto original sobre los ingresos,
inflacién, préstamos, efc., para determinar si adn son vélidas.
Si las condiciones han cambiado significativamente (por
ejemplo, si los ingresos no alcanzan las proyecciones por
un amplio margen), es posible que el presupuesto deba ser
ajustado. Este es el punto en que el gobierno realiza los ajustes
necesarios. La disponibilidad de este informe para el piblico
es muy importante ya que el presupuesto para las dreas de
especial inquietud puede recortarse, por ejemplo, en respuesta
a ingresos menores de los esperados, o por ofros motivos.

Informe de fin de afio: Al final del afio fiscal, el ejecutivo
debe proporcionar una imagen completa y detallada de los
ingresos y gastos del gobierno de ese afio fiscal. Este informe
no solo es esencial para comprender en qué ha gastado
dinero el gobierno, sino que es un medio importante para
revisar los cambios en las proyecciones de ingresos y gastos
en el curso del afio fiscal, y comparar los cambios en los
ingresos y gastos del gobierno de un afio a ofro.
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Procesos presupuestarios y derechos humanos
del gobierno local

Los gobiernos subnacionales (estatales/provinciales y también
locales/municipales) con frecuencia tienen sus propios procesos
presupuestarios. Las obligaciones de derechos humanos no se limitan
al gobierno nacional o central. Los niveles subnacionales del gobierno
también tienen la obligacién de que los derechos de las personas a
acceder a la informacién presupuestaria y participar en el proceso
presupuestario se cumplan efectivamente. A continuacién, se incluyen
varios ejemplos de creacién de presupuestos locales o estatales/
provinciales y el control del presupuesto por parte de la sociedad
civil, asi como también en los capitulos siguientes.

Lo etapa de evaluacion y auditoria es la etapa del proceso en que
se evalta la exactitud de los registros del presupuesto del afio anterior a
fin de garantizar que el presupuesto se haya formulado e implementado
dentro del marco de la ley. La auditoria normalmente es conducida por
una institucién suprema de auditoria (ISA) independiente, que posee un
nombre diferente en los diferentes paises, pero con frecuencia se denomina
Auditor General o Cour des Comptes. La ISA revisa el informe de fin de
afio del gobierno y otros documentos relacionados con el afio fiscal que
acaba de finalizar. Su informe de auditoria incluye los hallazgos sobre la
precisién de los informes del presupuesto y su cumplimiento de la ley. Este
informe se presenta a la legislatura, que debe revisarlo y tomar medidas
para ayudar a corregir los problemas descubiertos por la ISA. Tal como lo
ilustra el diagrama del ciclo presupuestario mds arriba, los hallazgos del
informe de auditoria también deberian ayudar a formar los presupuestos
futuros.

Instituciones Supremas de Auditoria (ISA), acceso a la
informacién y participacién
Las ISA pueden desempefiar un papel central al responsabilizar a los

gobiernos por la forma en que recaudan y gastan el presupuesto. Sin
embargo, en la mayoria de los paises, tienen poca interaccién con la
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sociedad civil y un bajo perfil entre el piblico, lo que limita el impacto
potencial de sus hallazgos. Sin embargo, en algunos paises, las ISA
desempefian un rol més activo, un rol de més alto perfil en la vida
pUblica. En Costa Rica, por ejemplo, la Oficina del Sindico General
(OSG) ha implementado una politica de transparencia por la cual
proporciona informacién técnica a los legisladores, los medios, las
OSC y el piblico en general.

Con frecuencia es dificil persuadir a los periodistas para que cubran
informes frecuentemente dridos y técnicos, pero los periodistas en
Costa Rica han encontrado que la politica de la OSG ha mejorado
la calidad de su cobertura de informes de auditoria al proporcionar
acceso a informacién directa sobre los resultados de la supervisién
externa. La revisidn legislativa del informe de auditoria es también
un aspecto esencial de la rendicién de cuentas, y se ha comprobado
que la politica de la OSG también ha mejorado la calidad del
debate legislativo sobre los informes de auditoria, al proporcionar
documentacién de respaldo relevante.®

Puntos clave para recordar sobre las obligaciones de derechos

humanos al considerar el proceso presupuestario

e El gobierno deberia establecer mecanismos apropiados y
procesos inclusivos para que la sociedad civil y el piblico
puedan tener una participacién significativa en todas las etapas
del proceso presupuestario.

e los documentos clave del presupuesto deben estar a disposicién
del piblico puntualmente, para que la sociedad civil y el piblico
tengan la informacién necesaria para realizar una contribucién
otil al proceso.

® la informacién presupuestaria clave debe producirse en un
formato y con un lenguaje que permita que el presupuesto sea
accesible para la gente comin.



Ill. FORMULACION DE PRESUPUESTOS



51

El Ministerio de Finanzas (MdF) de un pais en general posee la
responsabilidad primaria por la formulacién del presupuesto. El Ministerio
de Finanzas decide el sobre fiscal (ver la seccién A), que incluye decidir
la cantidad de ingresos que el gobierno anticipa que obtendrd de los
recursos (ver la seccién B). También decide cudnto deberia tomar
en préstamo el gobierno, y cudnto déficit puede y deberia permitir.
En colaboracién con los ministerios de linea (por ejemplo, de salud,
educacidn, transporte, agua), decide cudnto del presupuesto nacional
deberia asignarse (vea la seccién C) a los diferentes ministerios y entre
los gobiernos nacionales y subnacionales. A continuacién, se incluyen
puntos de particular importancia para considerar con respecto a la etapa
de formulacién.

En primer lugar, si bien un Ministerio de Finanzas puede considerar que
su trabajo es técnico, en realidad posee responsabilidades clave sobre los
derechos humanos. El Ministerio de Finanzas es responsable de asegurar
que el presupuesto general se formule y luego implemente de forma que
observe las obligaciones de derechos humanos del gobierno, tal como se
indica en el Capitulo |. 3El presupuesto (ingresos, asignaciones y gastos)
es sensible y respetuoso con las obligaciones de derechos humanos
del gobierno y apropiado para cumplir los derechos? slos ingresos,
asignaciones y gastos son adecuados y efectivos para cumplir los
derechos humanos2 zMuestran que el gobierno usa la cantidad maxima
de recursos disponibles (CMRD) para cumplir los derechos o aspectos
de los derechos cuyo cumplimiento estd sujeto a la disponibilidad de los
recursos? De acuerdo con el presupuesto, zel gobierno toma medidas para
el cumplimiento progresivo de los derechos? 3Los ingresos, asignaciones y
gastos cumplen con la obligacién de no discriminacién del gobierno2 No
son solo los ministerios competentes los que son responsables de responder
estas preguntas. También el Ministerio de Finanzas es responsable.

En segundo lugar, el presupuesto de un gobierno refleja sus prioridades.
Estas prioridades primero y principalmente deberian integrarse en
politicas y planes, y estos Gltimos deberian incluir indicadores e hitos
apropiados. El presupuesto entonces seria solo un medio, aunque muy
importante, por el que el gobierno implementa las disposiciones de
las politicas y planes. Para que el gobierno tenga un presupuesto que
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fomente los derechos humanos, los participantes en el disefio de planes
y programas relevantes para el cumplimiento de los derechos humanos
deben trabajar conjuntamente con los participantes en el desarrollo del
presupuesto, para garantizar que la politica, los planes y los presupuestos
apunten todos en la misma direccién.

En tercer lugar, un presupuesto basado en el desempefio busca vincular
los objetivos, planes y resultados anticipados del gobierno con fondos
especificos del presupuesto. Uno de los propésitos principales de un
presupuesto basado en el desempefio es mejorar la rendicién de cuentas,
permitiendo que el gobierno relacione mejor las cifras en el presupuesto
con resultados especificos concretos. Un presupuesto basado en el
desempefio es deseable desde la perspectiva de los derechos humanos,
en parte porque permite una mayor rendicién de cuentas. También es
deseable porque el gobierno posee obligaciones no simplemente de
conducta, sino de resultados, y los presupuestos basados en el desempefio
se consideran presupuestos mds efectivos para ayudar a cumplir los
resultados deseados.

En cuarto lugar, una evaluacién del cumplimiento por parte del gobierno
de sus obligaciones de derechos humanos idealmente se sustentaria en
el andlisis de un presupuesto consolidado, es decir, un presupuesto que
incluya todos los ingresos de generacién nacional (del gobierno nacional
y los gobiernos subnacionales) y subsidios y préstamos internacionales,
junto con todas las asignaciones y gastos relacionados. Si bien es
importante analizar por separado los presupuestos del gobierno nacional
y estatal/local, también es cierto que, sin una consolidacién que permita
un andlisis general de los ingresos, asignaciones y gastos del gobierno,
la evaluacién de si, por ejemplo, el gobierno usa la CMRD para cumplir
los DESC estaria incompleta.

En quinto lugar, los gobiernos subnacionales, al desarrollar sus propios
presupuestos, deben asegurarse de que sus ingresos y asignaciones
cumplan con las obligaciones de derechos humanos del gobierno.
El gobierno nacional, por su parte, debe controlar los presupuestos
subnacionales para asegurarse de que las autoridades a ese nivel cumplan
las obligaciones. También es importante recordar que, en la medida
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que ese patrimonio sea distribuido de manera desigual en un pais, la
facilidad con que las personas pueden gozar de sus derechos variard,
ya sea porque tienen un mayor o menor patrimonio individual con el cual
acceder a la educacién, servicios de salud, efc., o porque su gobierno
estatal o local posee méds o menos recursos para respaldar programas
esenciales para el cumplimiento de los derechos. Un gobierno nacional
tiene la responsabilidad de garantizar que todas las personas en un pais
gocen de sus derechos de manera equitativa y sin ninguna discriminacién,
independientemente del lugar del pais en el que viven, y deberia tomar
medidas a través del presupuesto y de otros medios por asegurar un
cumplimiento igualitario de los derechos humanos en todo el pas.

Finalmente, esencial para el desarrollo e implementacién de un presupuesto
que cumpla con los derechos humanos es la disponibilidad de datos
desglosados adecuados, relacionados, por ejemplo, con la poblacién,
alfabetismo, mortalidad materna, empleo formal frente a informal, kilometraje
de caminos pavimentados, etc., en diferentes estados y localidades. Estos
datos deben poder demostrar las tendencias a lo largo del tiempo y poder
desglosarse por categorias especificas, de forma tal que el gobierno a
varios niveles, al desarrollar el presupuesto, pueda ser sensible al impacto
del presupuesto sobre grupos particulares en la poblacién general, como
mujeres, nifios, pueblos indigenas y minorias, personas de mayor edad,
personas con discapacidad, personas que viven en dreas rurales, efc. Estos
datos son esenciales para garantizar que el gobierno cumpla los derechos
de su poblacién de manera no discriminatoria.

Llas secciones restantes de este capitulo sobre la formulacién del
presupuesto cubren:

A. El sobre fiscal
B. Ingresos

C. Asignaciones.



54

A. El sobre fiscal

Como se mencioné al comienzo del Capitulo |, los recursos son esenciales
para el cumplimiento de todos los derechos, y las limitaciones de los
recursos (ya sea de un gobierno o de una persona) inhiben el cumplimiento
de los derechos. En cualquier afio fiscal dado, los recursos disponibles a
través del presupuesto de un gobierno se definen por el “sobre fiscal”, que
es “el nivel total de gastos e ingresos (y el déficit o excedente resultante)
en el presupuesto. Un gobierno con frecuencia establecerd un sobre fiscal
consecuente con su politica macroeconémica, y luego el debate sobre
el presupuesto se enfocard en la composicién de los gastos e ingresos
dentro de este sobre”.?

Al establecer el sobre fiscal al inicio del proceso presupuestario anual,
un gobierno proyecta cudntos ingresos anticipa recaudar internamente (a
través de impuestos, aranceles, préstamos internos, efc.) y externamente
(0 través de préstamos externos, AOD, etc.) en base a diferentes factores,
como la tasa de crecimiento en la economia, los precios de las materias
primas, las relaciones con los donantes potenciales, los costos de los
préstamos, efc. En este contexto, también toma decisiones sobre cudnto
estd dispuesto a gastar y con qué propésitos generales. La cuestién de si
el gobierno estd dispuesto y puede asumir la deuda en caso de que los
gastos proyectados excedan los ingresos proyectados es esencial para
los célculos de ingresos y gastos.

Si bien ciertos factores que determinan el sobre fiscal (como los
precios globales de las materias primas o las condiciones financieras
internacionales) estdn mds alld del control de un Unico gobierno,
ofros factores no lo estén. Varias opciones de ingresos y gastos son
determinadas por las politicas macroeconémicas que adopta el gobierno.
Estas politicas adoptan posiciones sobre cuestiones fundamentales como
el rol del gobierno en la economia de un pais, el nivel deseable de gastos
piblicos, el impacto de la deuda y el déficit en la economia y en sectores
sociales especificos, efc.
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El derecho a la vivienda comprometido por la politica
macroeconémica

En 2010 Queen’s University Belfast (QUB), consciente de un reciente
crecimiento en el nimero de personas sin vivienda y las demandas
de viviendas sociales (viviendas para poblaciones de bajos ingresos)
en Belfast, realizé un andlisis del presupuesto del gobierno para la
vivienda en los afios anteriores. Al revisar el presupuesto de Irlanda
del Norte y las Estadisticas de vivienda de Irlanda del Norte del
Departamento de Desarrollo Social junto con ofros documentos del
gobierno por algunos afios, asi como los estudios producidos por
investigadores no gubernamentales, QUB descubrié el hecho de
que, durante la década de 1980, el gobierno del Reino Unido habia
adoptado una estrategia macroeconédmica orientada a expandir el rol
del sector privado en la provisién de servicios publicos. De acuerdo
con esto, el enfoque para la vivienda social habia cambiado de
una creencia en el rol central del gobierno por asegurar el acceso a
la vivienda a un énfasis en la propiedad de la vivienda. El cambio
se vio acompainiado de una desinversién en la vivienda social. La
responsabilidad por mantener y construir viviendas sociales se
transfirié del Ejecutivo de la Vivienda de Irlanda del Norte (EVIN)
a asociaciones privadas de viviendas. Un resultado de este enfoque
fue una reduccién importante en la cantidad de viviendas sociales.
A partir de 2001, las listas de espera para acceder a la vivienda
publica crecieron anualmente (con un pequefio alivio en 2007-2008)
al igual que el nimero de personas sin casa. Es decir, el suministro de
viviendas pdblicas no logré cumplir con la necesidad de viviendas. El
estudio de QUB concluyé que esto indica un impacto regresivo de las
medidas adoptadas con respecto al derecho a la vivienda en Irlanda
del Norte.™

Al establecer el sobre fiscal, un gobierno no realiza simplemente un
ejercicio técnico; realiza una serie de opciones de politicas. De acuerdo
con sus compromisos derivados de los tratados, estas opciones deben
basarse y ajustarse a las obligaciones de derechos humanos del gobierno.
Es decir, estas obligaciones de derechos humanos deberian servir como
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marco para las negociaciones requeridas para el establecimiento del
sobre fiscal.!!

Esta seccién cubre cuatro decisiones importantes que el gobierno toma
sobre el sobre fiscal, que se relacionan con sus obligaciones de derechos
humanos. Las decisiones se enfocan en:

1. Ingresos del gobierno y el producto interior bruto de un pais

2. Ejecucién de un déficit presupuestario frente a la reduccién
de la deuda nacional

3. Techos de presupuesto

4. Asistencia oficial para el desarrollo.

1. Ingresos del gobierno y producto bruto interno del pais

La politica impositiva de un gobierno es un medio clave para movilizar
recursos, que a su vez pueden ponerse a disposicidn para su inversién
en dreas relacionadas con los recursos humanos. También puede ayudar
a solucionar las desigualdades sociales y econémicas y fortalecer la
rendicién de cuentas entre el estado y la poblacién.

los economistas impositivos con frecuencia usan la relacién de
recaudacién impositiva con el producto interior bruto (PIB) de un pais'?
como indicacién del esfuerzo de recaudacién impositiva del gobierno.
Esta relacién también podria haber sido considerada como indicador
de la seriedad de un gobierno para asegurar que tenga los recursos
adecuados para cumplir los derechos. Si la relacién impuestos-PIB es baja
en relacién con lo que normalmente se esperaria de un pais con una
economia de su tamafio, podria sostenerse que el gobierno no hace todo
lo posible por obtener los recursos adecuados.
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Bajas tasas impositivas y ejecuciones arbitrarias

En su informe en su misién de 2006 en Guatemala, el Relator
Especial de las Naciones Unidas sobre ejecuciones extrajudiciales,
sumarias o arbitrarias destacé la importancia de una tasa impositiva
adecuada si un gobierno debe tener suficientes recursos para tratar
adecuadamente las ejecuciones extrajudiciales. Dijo:

“Cuando los funcionarios estatales se quejan de la falta de recursos,
eso les ofrece en cierto modo una excusa cémoda: cierto, los asesinos
se libran de todo castigo, pero no se puede esperar mds cuando
disponemos de un personal tan escaso, de un equipo tan deficiente,
efc. Como excusa, hay que admitir que es bastante Util: cabria
imaginar que Guatemala podria lograr resultados algo mejores que
una tasa de condenas inferior al 10% sin gastar un délar més. Sin
embargo, los recursos asignados a la PNC, el ministerio piblico y los
tribunales son lamentablemente insuficientes y limitan gravemente la
eficacia del sistema de justicia penal. ....

“La razén de que el Ejecutivo de Guatemala disponga de tan escasos
fondos para invertir en el sistema de justicia penal es que el érgano
legislativo, el Congreso, establece impuestos excepcionalmente bajos.
Una vez mds, para poner todo esto en perspectiva, los ingresos fiscales
totales de Guatemala, como porcentaje del producto interior bruto
(PIB), se han situado ligeramente por encima del 10% del PIB y, segin
las estimaciones mds recientes, los ingresos fiscales ascendieron al
9,6% del PIB en 2005. Haciendo una comparacién por regiones,
los ingresos fiscales de Guatemala representan un porcentaje del PIB
inferior al de Belice, Costa Rica, El Salvador, Honduras o Nicaragua,
y muy inferior al de los paises de Sudamérica”.'®

Un gobierno, por supuesto, puede elegir buscar una estrategia
macroecondmica de impuestos mds bajos para estimular la inversién
privada y el crecimiento, y alentar a los actores privados (hogares
y proveedores de servicios) a celebrar contratos para la provisién de
servicios. Sin embargo, si busca tal estrategia, esa estrategia puede
justificarse en términos de cumplir los derechos humanos. Es decir, el
gobierno no debe simplemente asumir que la inversién privada y los
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gastos privados producen mejores resultados en términos de bienestar
plblico que los gastos publicos, sino que deben proporcionar datos
que demuestren que su eleccién ha conducido a un cumplimiento més
efectivo de los derechos humanos que lo que se habria logrado con
el aumento de los ingresos del gobierno. Tal como se mencioné en el
Capitulo |, la obligacién del cumplimiento progresivo significa que los
recursos asignados al cumplimiento de los derechos deberian aumentar
en proporcién al aumento general en los recursos. A medida que aumenta
el PIB de un pais, existe la posibilidad de aumentar los recursos propios
del gobierno (ingresos). Esto, a su vez, podria proporcionar al gobierno
un mayor grupo de fondos para asignar a las dreas relacionadas con
los derechos. Tanto la obligacién sobre el gobierno de tomar medidas
adecuadas para cumplir de inmediato ciertos derechos como la obligacién
de un cumplimiento progresivo podrian implicar que un gobierno deberia

considerar seriamente aumentar sus ingresos al ritmo de los aumentos en
el PIB.

La obligacién de cumplimiento progresivo no requiere necesariamente un
crecimiento en el presupuesto, porque un gobierno puede emplear ofros
recursos a su disposicién para cumplir los derechos, como por ejemplo los
recursos naturales del pais, una fuerza de trabajo educada, etc. La prueba
final es si las personas finalmente gozan de sus derechos. Si el gobierno
adopta una estrategia macroeconémica que supone que un crecimiento
mds limitado en el presupuesto piblico conduce a mejores resultados en
los derechos, los resultados reales de esta politica deben conducir de
manera demostrable al cumplimiento progresivo de los derechos (o su
cumplimiento inmediato, para los derechos o aspectos de los derechos
que el gobierno estd obligado a cumplir de inmediato).

2. Ejecucién de un déficit presupuestario frente a la
reduccién de la deuda nacional

Una forma para que un gobierno aumente el sobre fiscal, y en consecuencia
maximice sus recursos, al menos en el corto plazo, es ejecutar un déficit
presupuestario que, en algin momento, deberia cubrirse con las reservas
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del gobierno, a través de préstamos de fuentes nacionales o externas,
o por otros medios. Los fondos adicionales puestos a disposicién por
la ejecucién de un déficit podrian dirigirse a dreas relacionadas con
los derechos, cumpliendo asi de alguna forma con la obligacién del
gobierno de maximizar sus recursos disponibles. Sin embargo, numerosos
economistas reconocidos sostendrian que la mayoria de los gobiernos en
épocas normales deberia evitar el déficit y, de hecho, deberia trabajar
para reducir la deuda general del pais. Un resultado de este Gltimo
enfoque, cuando una economia es pequefia y/o los ingresos son bajos,
es que existen serias limitaciones al gasto que directa (por ejemplo, en
educacién o el sistema judicial) o indirectamente (por ejemplo, en caminos
v ofra infraestructura) ayudan a cumplir los derechos.

Desde una perspectiva de los derechos humanos, se debe considerar la
sustentabilidad de la deuda al ponderar la posibilidad de tomar deudas
adicionales. Es decir, el gobierno podré devolver la deuda en pasos
razonables a lo largo del tiempo, o los términos son tan onerosos y las
tasas de interés/costos de servicio son tan elevados que la devolucién
constituird una carga importante para los presupuestos futuros, recortando
entonces los fondos disponibles para cumplir los derechos humanos a
largo plazo?

Ofra consideracién es cémo se usardn los fondos adicionales. 3Se
gastardn en bienes y servicios considerados como consumo o los gastos
podrian tratarse como inversién (al igual que los gastos en educacién,
por ejemplo)? Si la deuda se considera una inversién, entonces entran
en juego diferentes consideraciones con respecto a su sustentabilidad (la
suposicién es que tal inversién resultard en mayores ingresos o menores
gastos en el largo plazo).

Se deben considerar varios temas complejos. Por ejemplo, 3qué
defermina los costos del pago de la deuda? 3la politica del gobierno
puede reducir estos costos y lograr que la deuda sea més sustentable?
La politica monetaria influye sobre las tasas de interés y puede afectar el
costo de la deuda nacional; las politicas sobre el tipo de cambio pueden
ser esenciales para administrar la deuda con denominacién en délares (o
denominada en otra moneda extranjeral).
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las medidas de austeridad con frecuencia son indicadas por los
principales economistas como la mejor opcién para que un gobierno
maneje un importante déficit en el presupuesto o reduzca la deuda,
o cuando se produce una crisis financiera. En 2008, por ejemplo, el
mundo sufrié lo que se considerd la peor crisis econémica mundial
desde la “gran depresién” de la década de 1930. Los origenes de la
crisis fueron complejos y reflejaron fallas sistémicas en la arquitectura
financiera nacional e internacional. Muchos gobiernos respondieron con
medidas de austeridad, recortando el empleo en el sector publico y las
redes de seguridad social. Como resultado, se redujo la capacidad de las
personas de ejercer sus derechos humanos, y la de los estados de cumplir
sus obligaciones para proteger tales derechos. Esto fue especialmente
cierto para los grupos mds vulnerables y marginados de la sociedad,
como las mujeres, los nifios, las minorias, los inmigrantes y los pobres,
que sufrieron una reduccién en su acceso al trabajo y los programas de
bienestar social, asi como una reduccién en el acceso a los alimentos,
vivienda, agua, atencién médica y otras necesidades bésicas.

El Relator Especial sefiala la relacién de la deuda con el PIB dl
cubrir el derecho a los alimentos

El Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la
alimentacién analizé la relacién de la deuda con el PIB en su informe
de la misién al pais de 2012 a Canada:'

“El Relator Especial estd preocupado de que el presupuesto federal de
2012 aparentemente prevé una reduccién en el gasto piblico de CAN
$5 billones al afio, con una reduccién total en los gastos de CAN $37
billones en cinco afios, sin considerar explicitamente las implicaciones
para el cumplimiento del derecho a la alimentacién. Canadd posee
una de las relaciones mdés bajas de déficit con PIB y relacién de la
deuda con el PIB entre los paises industrializados, y es precisamente
en épocas de crisis econdmica y financiera que se requiere con
mayor urgencia la garantia de sélidas medidas de proteccién social.
Asimismo, los “mdximos recursos disponibles” incluyen recursos que
podrian ser movilizados por el gobierno, incluida la reforma fiscal.
De acuerdo con el Centro Canadiense de Alternativas de Politica,
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desde 2000, los recortes en los impuestos personales, a las ventas y
corporativos han sido tan altos que los ingresos tributarios de 2011~
2012 hubieran sido CAN $48 billones més elevados que los ingresos
reales recolectados si el régimen tributario de hace una década ain
siguiera en vigencia. La relacién de impuestos con PIB de Canadd se
ha reducido al 31 por ciento del PIB y actualmente se encuentra en el
tercio inferior de los paises de la OCDE. En consecuencia, Canadé
posee el margen fiscal para cubrir las necesidades humanas bdasicas
de sus ciudadanos més marginados y carenciados”.

Un marco de derechos humanos no indica las medidas politicas especificas
que un gobierno deberia adoptar para manejar un déficit o una deuda.
Lo que un marco de derechos humanos no implica es que los impactos
negativos sobre los derechos humanos de las politicas que un gobierno
decida adoptar no deberian considerar un simple efecto secundario
desafortunado de decisiones duras pero necesarias. El posible impacto
sobre los derechos humanos debe ser una prioridad en las mentes del
gobierno. Cuando sea necesario introducir medidas de austeridad para
solucionar los problemas del déficit y la deuda, un gobierno debe explicar
las politicas que ha elegido, incluido su impacto anticipado sobre los
derechos, en particular en relacién con las poblaciones marginadas.
Debe explicar por qué no ha elegido ofros enfoques de la politica,
que pudieran ser menos perjudiciales para el gasto en derechos. Si
sus elecciones de politicas parecen razonables, deberia en todo caso
explicar cudndo y cémo planea regresar a las politicas que benefician
més directamente el cumplimiento de los derechos humanos. Los procesos
de toma de decisiones deben ser participativos, y las personas que toman
las decisiones deben rendir cuentas por los resultados.

3. Techos del presupuesto

Los techos del presupuesto son limites al gasto que habitualmente se
fijan durante la etapa de formulacién del presupuesto. Si bien la l6gica
subyacente de los techos del presupuesto es lo suficientemente simple,
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puede generar problemas de incumplimiento con las obligaciones de
derechos humanos del gobierno.

Un techo del presupuesto se puede aplicar a:

Todo el presupuesto del gobierno, estableciendo un limite al
tamafio general del presupuesto;

Presupuestos sectoriales o los presupuestos de ministerios
especificos, limitando asi los gastos de esos ministerios; o

Tipos especificos de gastos del gobierno, por ejemplo,
salarios.

Los techos del presupuesto normalmente se establecen por uno o mas
motivos, como:

Una inquietud de que gastos excesivos desaten o alimenten
la inflacion;

El deseo de evitar entrar en déficit, aumentando asi la deuda
general;

En el caso de un techo en los salarios, (“techos de limite de
salarios”), un esfuerzo por reducir las abultadas néminas
publicas; o

La creencia que una presencia demasiado grande del gasto
pUblico en la economia reprime al sector privado, entre otras
cosas, al dificultar su acceso al capital.

De acuerdo con cémo y dénde se usan, los techos del presupuesto pueden
ser un instrumento terminante, en particular cuando se aplica de manera
rigida, y puede dafiar a los sectores criticos. Por ejemplo, el uso de techos
del presupuesto para mantener la inflacién mdés baja de lo necesario en
una economia dada puede afectar los esfuerzos por mejorar la salud o la
educacién de las personas.

Las abultadas néminas piblicas pueden ser un drenaje de los recursos del
gobierno y de los recursos esenciales para cumplir los derechos humanos
de las personas. Como tales, pueden constituir gastos ineficientes, crear
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problemas al cumplir las obligaciones de derechos humanos (consulte la
seccién E). Sin embargo, cuando se aplican sin una debida consideracién
con respecto al contexto e impacto, imponer techos de limite de salarios
puede resultar en que el gobierno no pueda usar la CMRD para cumplir
los derechos.

Los recortes en el pago del sector publico se determinaron
inconstitucionales

En un caso de 2013, ATE v. Municipalidad de Salta, la Corte
Suprema de Argentina consideré las reducciones sustanciales en
las remuneraciones del sector piblico que se habian aplicado entre
una serie de recortes en el presupuesto realizados por el gobierno
con posterioridad a la crisis de 2001 en el pais. La Corte considerd
que la obligacién del cumplimiento progresivo era aplicable al caso,
y que los recortes en el presupuesto eran una medida regresiva, que
implicaba una “fuerte presuncién” de inconstitucionalidad. Considerd
el comentario general del CESCR N° 2 (1990) sobre las medidas de
asistencia técnica internacional (pdrrafo 9), que establece que las
medidas tomadas en épocas de crisis econémica deberian tener como
objetivo proteger los derechos de los pobres y vulnerables. Como los
recortes en el pago a los empleados del sector piblico en realidad
afectaban a los pobres y vulnerables, determiné que los recortes en el
pago eran inconstitucionales.'’

El caso siguiente (vea el cuadro) destaca el rol de las instituciones
financieras internacionales (IFl), en particular el FMI y el Banco Mundial,
en las decisiones del gobierno por establecer techos del presupuesto.
Al realizar recomendaciones y alentar a los gobiernos a seguir ciertos
cursos de accidn, estas instituciones deberian considerar la posibilidad de
que sus recomendaciones pueden entrar en conflicto con las obligaciones
de derechos humanos de los gobiernos. Donde tienen una influencia
importante y sus recomendaciones generan resultados problemdticos,
podrian terminar compartiendo en cierto grado la responsabilidad
del incumplimiento del gobierno de sus obligaciones en los tratados
infernacionales.



Los techos de limite de salarios y el derecho a la educacién

En 2007, la ONG ActionAid realizé una amplia investigacién sobre
el impacto de la educacién sobre los techos de limite de salarios
que el gobierno habia implementado en Malaui, Mozambique y
Sierra Leona. Los techos afectaban la capacidad de los gobiernos
de contratar los docentes necesarios para reducir el tan elevado ratio
de estudiante-maestro. La organizacién descubrié que los techos de
limite de salarios se habian impuesto porque los gobiernos estaban
preocupados de que el aumento en el presupuesto para la fuerza de
trabajo del sector piblico aumentara la inflacién por encima de los
obijetivos fijados en sus acuerdos de préstamos con el FMI. Parte de
la investigacién de ActionAid incluyd una revisién de las diferentes
evaluaciones de los economistas del impacto de las diferentes tasas de
inflacién sobre el crecimiento y el desarrollo. Al analizar las politicas,
planes y presupuestos de educacién del gobierno, ActionAid también
calculé los nimeros de docentes que deberian ser contratados entre
2006 y 2015 para llegar a una ratio de estudiante-maestro de 40:1
para 2015, y cudnto costaria esto a los gobiernos. Compard sus
hallazgos con las proyecciones en los planes del gobierno.

ActionAid sostuvo que, al insistir en politicas macroeconémicas
excesivamente restrictivas, en particular con respecto a la inflacién,
con su limitacién a los gastos del gobierno en salarios, el FMI era en
parte responsable de su continua escasez de docentes. En los tres
paises, el techo del proyecto de ley de salarios era innecesariamente
bajo, demasiado bajo para permitir que el gobierno contratara o
pudiera atraer a los docentes necesarios para mejorar la ratio
estudiante-maestro, comprometiendo asi la disponibilidad y calidad
de la educacién en cada pais. '

4. Asistencia oficial para el desarrollo

El articulo 2 del PIDESC requiere a los Estados a “adoptar medidas, tanto por
separado como mediante la asist encia y la cooperacién internacionales,
especialmente econdmicas y técnicas...”. El CESCR ha sefialado que la
frase “hasta el méximo de los recursos de que disponga” se refiere a los
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recursos existentes dentro de un Estado y los disponibles de la comunidad
internacional a fravés de cooperacién y asistencia internacional (comentario
general N° 3, pérrafo 13). Esto significa, en parte, que si un gobierno
necesita recursos adicionales para cumplir los derechos de su pueblo, otros
estados miembros y la comunidad internacional tienen la obligacién de
ayudar a proporcionar esos recursos si pueden hacerlo.

Asistencia oficial para el desarrollo y derechos al agua potable
segura y la sanidad

La Relatora Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho al
agua potable segura y la sanidad, Catarina de Albuquerque, analizé
las obligaciones de derechos humanos en su informe de 2011 a la

Asamblea General de la ONU:'7

e Cuando las confribuciones de los hogares y el gasto del
gobierno son insuficientes para cumplir los derechos al agua 'y la
sanidad, la asistencia internacional con frecuencia contribuye al
financiamiento. Para emplear los recursos maximos disponibles
de acuerdo cumplimiento con el principio de cumplimiento
progresivo, los paises tienen la obligacién de recurrir a la
asistencia internacional cuando sea necesario. A su vez, los
paises con posibilidad de colaborar tienen la obligacién de
proporcionar asistencia de forma consistente con los principios
de derechos humanos (pérrafo 30).

e La porcién de la asistencia internacional asignada al agua y
la sanidad se ha reducido en la dltima década y merece una
mayor prioridad en los fondos, dados los beneficios importantes
aportados por las dreas mejoradas (pérrafo 31).

e En el clima econémico actual, los Estados que se apoyan
principalmente  en la asistencia internacional  deben
presionar para obtener fondos para agua y sanidad dentro
de las asignaciones existentes de asistencia, al tiempo que
también adoptan medidas para mantener el progreso hacia
el cumplimiento de estos derechos incluso sin un aumento
importante en la financiacién (pdrrafo 32).
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e la asistencia internacional debe observar los principios
articulados en la Declaracién de Paris de Efectividad de la
Ayuda y la Agenda de Accién de Accra, asegurando que los
acuerdos de asistencia sean consistentes con la ley internacional
de derechos humanos y alineando las prioridades de la
asistencia con los marcos de politicas nacionales de sus socios
de desarrollo (pérrafo 34).

e Asimismo, el dinero para agua y sanidad se moviliza a través de
préstamos y subsidios de instituciones financieras internacionales
y donantes. Estos actores deben trabajar para eliminar las
condiciones inapropiadas incluidas en estos acuerdos de
financiacién (parrafo 35).

La asistencia oficial para el desarrollo (AOD) ha sido uno de los elementos
principales de la cooperacién internacional durante varias décadas.
Ha desempefiado una funcién esencial en el respaldo de los esfuerzos
de los paises en desarrollo por cumplir sus objetivos de desarrollo. Sin
embargo, la imposibilidad de prediccién y la volatilidad de la AOD
es muy preocupante, especialmente durante las crisis financieras y de
ofro tipo. Asimismo, una creciente coleccién de evidencias indica que la
mayoria de los fondos de asistencia no son provistos directamente a los
gobiernos, sino que son entregados a los destinatarios finales a través
de la sociedad civil y las ONG. La falta de control del gobierno sobre la
entrega de la asistencia para el desarrollo, junto con la imposibilidad de
prediccién de la asistencia, puede tener efectos graves en la planificacién
y los gastos del presupuesto del gobierno, y los gobiernos con frecuencia
deben ajustar sus presupuestos para adaptarse a las necesidades de los
destinatarios de la asistencia.'®

Otra de las complejidades relacionadas con la implementacién de
la AOD es el nimero de gobiernos e instituciones internacionales
tipicamente involucrados: gobiernos donantes, gobiernos destinatarios v,
con bastante frecuencia, una o mds instituciones financieras regionales
o internacionales tales como el FMI y el Banco Mundial. Cada uno de
estos actores desempefia un papel diferente, y cada uno también puede
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contribuir a crear una situacién que genere un problema de incumplimiento
de las obligaciones de derechos humanos. De hecho, pueden existir
situaciones en que el gobierno destinatario no tiene el grado de control
necesario para evitar el incumplimiento. Los gobiernos donantes y las IFl
deben considerar esta posibilidad y hacer lo posible por garantizar que
los gobiernos destinatarios puedan cumplir sus obligaciones.

Los escenarios siguientes y su impacto en el cumplimiento de los derechos
humanos deben considerarse con atencién.

En primer lugar, cuando un gobierno utiliza fuentes externas de asistencia
para sectores relacionados con derechos clave, estos sectores pueden
sufrir importantes recortes en el presupuesto cuando un donante decide
suspender su asistencia. Los recortes pueden cuestionar el cumplimiento
del gobierno destinatario de sus obligaciones de cumplir de forma
inmediata o progresiva el goce de los derechos (vea las secciones C.5
y C.6). En tales situaciones, los donantes tienen la responsabilidad de
trabajar con el gobierno destinatario para evitar el incumplimiento por
parte del gobierno de sus obligaciones de derechos humanos.

En segundo lugar, la forma en que los donantes suministran la ayuda
puede afectar la capacidad del gobierno destinatario de cumplir sus
obligaciones. La asistencia puede estar “en el presupuesto” de forma tal
que la financiacién del donante se refleje directamente en el presupuesto
del gobierno y los informes financieros relacionados. Por oftro lado,
puede estar “fuera del presupuesto” y en consecuencia no reflejarse en el
presupuesto o los informes financieros del gobierno. Cuando los fondos
de los donantes estdn fuera del presupuesto, es dificil determinar cudnto
gasta el gobierno en total y en sectores especificos, y es dificil para el
gobierno y los supervisores de la sociedad civil evaluar el cumplimiento de
las obligaciones del gobierno. 3Cémo es posible, por ejemplo, determinar
la prioridad asignada a los derechos humanos en el presupuesto (vea la
seccién C.6) en ausencia de cifras completas para el presupuesto total y
para presupuestos de sectores? Incluso cuando un gobierno destinatario
desea desarrollar cifras completas en el presupuesto, puede carecer de
la capacidad técnica necesaria para analizar los fondos que provienen
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de diferentes fuentes, en diferentes formatos, para una variedad de
programas y proyectos.

Cuando la AOD estd fuera del presupuesto, el gobierno también enfrenta
mayores dificultades al desarrollar y cumplir planes coherentes, porque
habitualmente no tiene la informacién completa que necesita para integrar
los fondos fuera del presupuesto en su planificacién. Los fondos fuera del
presupuesto con frecuencia se gastan de manera independiente a los
planes del gobierno, con la probabilidad de la duplicacién u otros gastos
ineficientes. Tales gastos ineficientes son contrarios a la obligacién de
gastar los fondos de manera efectiva y eficiente (vea la seccién E). Seria
un incumplimiento en el uso de los fondos de manera apropiada y efectiva
(vea la seccidn C.5) o de usar la CMRD para cumplir los derechos sujetos
a esta obligacién (vea la seccién C.6).

Cuando la asistencia se encuentra dentro del presupuesto, la asistencia
de los donantes puede reflejarse en las asignaciones del presupuesto. Tal
asistencia dentro del presupuesto facilita a los supervisores responsabilizar
al gobierno destinatario. Sin embargo, cuando se ha prometido asistencia
dentro del presupuesto y se ha integrado en las asignaciones del presupuesto,
pero luego no se entrega segin lo prometido, o no se entrega puntualmente,
es posible que el gobierno destinatario no pueda gastar la totalidad de
los fondos dentro del afio fiscal. Esto genera gastos insuficientes, que a
su vez, generan preguntas sobre el cumplimiento por parte del gobierno
destinatario de su obligacién de tomar medidas efectivas por cumplir los
derechos, o sus obligaciones del PIDESC, articulo 2 (vea la seccién B).

En tercer lugar, los gobiernos donantes también pueden proporcionar
diferentes tipos de fondos, como asistencia para proyectos o asistencia a
sectores a asistencia para el presupuesto. Sin embargo, existen dificultades
particulares con respecto al articulo 2 del PIDESC que cada tipo de
asistencia puede crear. Por ejemplo, la investigacién ha demostrado que
la AOD en la forma de financiacién de proyectos, por ejemplo en el drea
de salud, con frecuencia no es efectiva al aumentar significativamente
los fondos dirigidos a esa drea, porque los gobiernos destinatarios, al
saber que recibiran fondos supervisados, redirigen sus propios fondos
a ofros usos.'? Alternativamente, un gobierno destinatario puede desear,
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con asistencia de los donantes, aumentar sus asignaciones a dreas
relacionadas con los derechos humanos, pero la presién de otros actores
influyentes puede contribuir a una decisién por parte del Ministerio de
Finanzas para suspender tales aumentos. El gobierno destinatario tiene
la obligacién de justificar sus elecciones presupuestarias en términos de
derechos humanos en estas circunstancias, y los gobiernos donantes y
las organizaciones deben asegurar—como minimo—que sus propias
acciones no aumenten el riesgo de violaciones a los derechos humanos.

Diferentes fuentes, diferentes condiciones

En 2002 el Fondo Mundial de Lucha contra el SIDA, la tuberculosis
y la malaria ofrecié a Uganda un subsidio por US$ 52 millones
para al afio fiscal 2002/03. El Ministerio de Salud recibié el dinero,
que creia que seria muy Util para combatir la epidemia de VIH/SIDA
que afectaba al pais en ese momento. Sin embargo, el Ministerio
de Finanzas, de acuerdo con las recomendaciones del FMI, dijo
que tal asistencia solo podria aceptarse si se recortaba un importe
comparable de ofro sitio del presupuesto de salud. El argumento del
Ministerio era que debia controlar el importe de dinero que ingresaba
al pais, ya que los ingresos temporales y no sostenidos podrian causar

distorsiones en la economia. Esta condicién era inaceptable para el
Fondo Mundial.?°

En cuarto lugar, en varios paises donde los gobiernos donantes
proporcionan asistencia en esferas tales como la salud, la educacién
y el agua, el gobierno destinatario puede gastar solo una pequefia
proporcidn de su propio presupuesto en estas dreas, al tiempo que tolera
una importante corrupcién en los gastos del gobierno. La falta de accién
para detener tal corrupcién es directamente contraria a la obligacién del
gobierno de gastar los fondos apropiadamente (vea la seccién C.6) o
dirigir la CMRD para cumplir los derechos humanos (vea las secciones D
y E). Si un gobierno donante continda proporcionando asistencia y sabe
que el gobierno destinatario no cumple sus obligaciones de derechos
humanos como resultado de la corrupcién, puede ser cémplice en las
violaciones a los derechos humanos.
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De forma similar, los gobiernos donantes pueden proporcionar asistencia en
esferas tales como la salud, la educacién y el agua, en tanto que el gobierno
destinatario gasta solo una pequefia proporcién de su propio presupuesto
en estas dreas, dirigiendo grandes cantidades a sectores que parecen
menos relevantes para garantizar los derechos humanos. En situaciones en
que, por ejemplo, los gastos en defensa y seguridad abarcan una porcién
importante del presupuesto en tanto que los gastos en dreas tales como el
desarrollo rural, que podria permitir de inmediato que las personas accedan
a sus derechos, son muy limitados, el gobierno deberia, como minimo poder
explicar por qué este conjunto de prioridades cumple con sus obligaciones
de la CMRD. De forma similar, los paises donantes deberian poder explicar
cémo su asistencia continua no permite al gobierno evadir sus obligaciones.

Puntos clave para recordar sobre las obligaciones de derechos
humanos al considerar el sobre fiscal

e Histéricamente, los Ministerios de Finanzas no han comprendido
que sus responsabilidades incluyen garantizar el cumplimiento
del rango completo de derechos humanos. Sin embargo, como
actores centrales en cualquier gobierno, son responsables,
junto con sus socios del gobierno, de ayudar a cumplir el rango
completo de derechos humanos.

e Lla politica econémica de un gobierno y su presupuesto son
esenciales para el cumplimiento de los derechos. Los Ministerios
de Finanzas son los principales actores para asegurar el desarrollo
y la efectiva implementacién de las politicas econémicas de un
gobierno y su presupuesto. Estas politicas econémicas y las
decisiones del presupuesto tienen una influencia directa en el
cumplimiento de los derechos humanos, en particular de las
poblaciones mds vulnerables. En consecuencia, de acuerdo
con su responsabilidad de ayudar a asegurar el cumplimiento
de los derechos, las elecciones de la politica econémica y
las decisiones del presupuesto que toman los Ministerios de
Finanzas no deben basarse exclusivamente en consideraciones
macroeconémicas sino guiarse fundamentalmente y orientarse a
los derechos humanos.
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e El sobre fiscal es esencial para definir qué hard un gobierno
y cémo podrd hacer para hacer realidad los derechos en los
proximos afos. Las decisiones que toman los Ministerios de
Finanzas con respecto a la composicién y tamafio del sobre fiscal
deben guiarse y comportarse de acuerdo con las obligaciones del
gobierno de tomar medidas apropiadas, efectivas y adecuadas
por cumplir todos los derechos, y de lograr progresivamente y
de forma no discriminatoria el cumplimiento de los DESC usando
la CMRD.

B. Ingresos del gobierno

Las obligaciones de derechos humanos detalladas en el Capitulo | tienen
implicaciones criticas no solo con respecto a la cantidad de ingresos
que debe recaudar el gobierno sino también con respecto a los tipos
de ingresos que debe utilizar. Los ingresos del gobierno tipicamente se
derivan de los impuestos al consumo, a la renta, a la propiedad y ofros
tipos de impuestos, junto con una variedad de ingresos no tributarios. Los
impuestos al consumo incluyen impuestos al valor agregado (I.V.A.) y los
impuestos a las ventas, impuestos a los bienes, tarifas a las importaciones
y aranceles de usuario. Los impuestos a la renta son impuestos a la
renta personal y comercial, e incluyen el seguro social y otras formas
de impuestos de némina. Las fuentes de ingresos no tributarios incluyen
subsidios o préstamos de donantes e ingresos de empresas publicas y de
la extraccién de recursos naturales, entre otras fuentes.

Las politicas tributarias progresivas, no discriminatorias implementadas por
autoridades tributarias capaces y responsables pueden generar ingresos
importantes para los programas de los que depende el cumplimiento de
los derechos humanos. La movilizacién equitativa de ingresos a través de
tales politicas impositivas serd consistente con las obligaciones del estado
de usar la CMRD para cumplir los derechos humanos. Sin embargo, no
hay una respuesta Onica a la pregunta del nivel de impuestos deseable
desde la perspectiva de los derechos humanos. La situacién variaré de
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un pais a ofro, la consideracién de las cargas impositivas en paises de
tamafio similar y con economias similares puede proporcionar cierta
orientacién con respecto a si el gobierno hace todo lo posible por obtener
los recursos adecuados.

Aumentar los impuestos de las personas de bajos ingresos mas alld de un
cierto punto, por supuesto, afectaria el cumplimiento de los derechos, ya
que el acceso a varios derechos requiere un nivel bdsico de ingresos del
grupo familiar. Es importante para los gobiernos asegurarse de que las
personas no estén privadas de ese ingreso bdsico a través de los esquemas
de recaudacién de ingresos del gobierno. Asimismo, diferentes paises han
adoptado diferentes divisiones de responsabilidad entre el sector piblico y
privado con respecto a los servicios sociales clave (que, a su vez, poseen un
impacto directo en el cumplimiento de los derechos). Estas consideraciones
deben incluirse en cualquier evaluacién de las opciones de un gobierno
con respecto a los esquemas de recaudacién de ingresos.

Al buscar cumplir su obligacién de obtener ingresos adecuados para
cumplir los derechos, un gobierno debe al mismo tiempo asegurarse de
cumplir con su obligacién de garantizar la igualdad y la no discriminacién.
Un sistema que maximiza los ingresos puede afectar injustamente a ciertos
grupos de personas. Un gobierno debe ser sensible al hecho de que
diferentes formas de ingresos (por ejemplo, impuesto a la renta, I.V.A,,
impuesto a las propiedades, regalias de industrias de extraccién) afectan
a diferentes grupos de personas de forma diferente, con frecuencia de
acuerdo con el género, estado econdmico o etnia. Deberia considerarse
si su estructura general de ingresos e impuestos (los tipos de impuestos
que utiliza, las bases impositivas respectivas y las tasas impositivas,
efc.) le permitird cumplir con su obligacién de garantizar la calidad y
la no discriminacidén. En este contexto, es esencial recordar la distincién
realizada entre discriminacién directa e indirecta. Existen varios tipos
de ingresos no destinados a discriminar entre los diferentes grupos de
personas, pero que lo hacen de facto.
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La importancia de la supervisién para solucionar la
discriminacién

En Sudéfrica, las mujeres predominan en industrias con una
intensa mano de obra, como la indumentaria y los productos textiles.
Estas industrias fueron duramente afectadas cuando, a finales de la
década de 1990, se redujeron las tarifas a la importacién, una fuente
importante de ingresos en muchos paises. Al tomar la decisién de
reducir las farifas, no hubo intencién de discriminar a las mujeres. Sin
embargo, debido a la estructura de estas industrias, el flujo de entrada
de las importaciones resulté en grandes despidos en la industria textil
y de indumentaria que, a su vez, afectaron a las mujeres de forma
desproporcionada. El impacto de la reduccién en las tarifas resulté
entonces discriminatorio.?!

En la década de 1980, el gobierno del Estado de Andhra Pradesh
en India deseaba recaudar ingresos para subsidiar el precio del
arroz. Decidié promocionar la produccién y venta de arrak, una
bebida alcohdlica, aumentando los ingresos por medio de aranceles
sobre las licencias estatales para vender arrak. En cinco afios, los
ingresos de las licencias de licor aumentaron més del 400 por ciento.
En términos de derechos humanos, a primera vista, esto podria
considerarse como un esfuerzo exitoso por cumplir con la obligacién
de maximizar los recursos disponibles para cumplir el derecho a la
alimentacién. Sin embargo, la mayor disponibilidad de arrak generé
aumentos en el abuso del alcohol entre los hombres pobres, con un
impacto negativo en los ingresos del grupo familiar que, a su vez,
podrian haberse utilizado para cubrir las necesidades de las mujeres
y los nifios pobres. También generé mayor violencia doméstica contra
las mujeres y nifios.??

Por supuesto, al considerar el posible impacto discriminatorio de los
esquemas de recaudacidn de ingresos, es importante incluir también los
gastos del gobierno, ya que esos gastos pueden compensar lo que de
otra forma serian desigualdades en el lado de los ingresos.

En la mayoria de los paises, el gobierno provincial/estatal o local/
municipal es responsable de la provisién de una gran cantidad de
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servicios. Al proporcionar estos servicios, estos con frecuencia utilizan
subsidios en bloque o subsidios condicionales del gobierno nacional. El
tamafo de estos subsidios en bloque o condicionales tradicionalmente
se decide por el gobierno nacional usando férmulas que consideran
factores tales como la poblacién y los niveles de pobreza en las diferentes
unidades subnacionales. Desde la perspectiva de los derechos humanos,
es importante para los gobiernos nacionales y subnacionales controlar
estos subsidios en bloque o condicionales para determinar su impacto en
los derechos humanos, ya que no es poco comin, a pesar de la aparente
imparcialidad de las férmulas utilizadas, que diferentes gobiernos
subnacionales reciban porciones desproporcionadamente grandes o
pequefias per cdpita de los fondos entregados (este tema se analiza con
mayor profundidad en la seccién C.3).

También es necesario recordar que, si bien todos los niveles del gobierno
tienen obligaciones de derechos humanos, la capacidad de los gobiernos
subnacionales de recaudar ingresos adecuados con frecuencia se ve
restringida por su limitada autoridad para la recaudacién de ingresos.
Asi, si un gobierno subnacional desea aumentar sus recursos (a través
de impuestos, etc.) para cumplir mejor ciertos derechos, probablemente
enfrente dificultades para hacerlo. Esto significa que el gobierno nacional
debe verificar de tener los recursos disponibles para permitirle cumplir
sus responsabilidades de derechos humanos, al igual que los gobiernos
subnacionales.

Asegurar la no discriminacién a través de la distribucién de
ingresos

En Brasil, el gobierno federal es principalmente responsable de la
educacién universitaria, los estados de la educacién secundaria y las
municipalidades de la educacién primaria y preescolar. De acuerdo
con la Constitucién de Brasil de 1988, el gobierno federal debe
aplicar al menos el 18 por ciento de los impuestos que recauda a la
educacién. Los estados y municipalidades, a su vez, deben destinar
un 25 por ciento de los impuestos que recolectan a la educacién.
Estos recursos pueden aplicarse a una variedad de bienes y servicios
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relacionados con la educacién, como el pago de profesionales de la
educacién, construccién y mantenimiento de instalaciones escolares,
becas, libros de texto y transporte escolar. Si bien estos fondos
obligatorios son una indicacién importante del compromiso de Brasil
con la educacién, al mismo tiempo el pais sufre de una importante
desigualdad en el patrimonio entre los estados y municipalidades. El
resultado es que algunos estados y municipalidades pueden obtener
importantes ingresos de los impuestos, en tanto que otros terminan con
ingresos mucho menores para destinar a la educacién. Para ayudar
a reducir estas desigualdades entre estados y municipalidades, en
2007 Brasil cred un fondo presupuestario, FUNDEB, desde el cual
las municipalidades e incluso los estados mds pobres pueden recibir
fondos adicionales para asegurar que tengan los recursos necesarios
para garantizar el derecho a la educacién de todos los estudiantes
en el pais, independientemente de su lugar de residencia. En este
contexto, Brasil proporciona asi un buen ejemplo de un gobierno que
responde de forma considerara a su obligacién de no discriminacién.?

En el contexto de presupuestos e ingresos, se destaca la préctica de asignar
ingresos de impuestos o grupos de impuestos en particular a actividades
del gobierno o éreas generales de la actividad del gobierno. En general,
esta identificacién surge del deseo de proteger ciertas categorias de
gastos al vincularlos con fuentes de ingresos (por ejemplo, impuestos al
tabaco identificados para programas de salud o los peajes de los caminos
identificados para la construccién de carreteras). La identificacién puede
ayudar a garantizar ciertos niveles de fondos para servicios piblicos
criticos y asi ayudar potencialmente a garantizar el cumplimiento
progresivo de derechos especificos. Sin embargo, si los ingresos se
identifican para dreas no relacionadas (directa o indirectamente) con los
derechos humanos, la identificacién puede significar que los fondos que
deben priorizarse para los programas relacionados con los derechos se
estén asignando a dreas no prioritarias. Los ingresos identificados, ya
sean de AOD o de fuentes nacionales, deben evaluarse, como todos los
ingresos del gobierno, dentro del marco de las obligaciones de derechos
humanos del gobierno.
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Las secciones siguientes analizan con mayor detalle algunos problemas de
derechos humanos que pueden surgir con respecto a formas especificas
de ingresos.

1. Impuestos corporativos e individuales a la renta

2. Impuestos al valor agregado e impuestos a las ventas
3. Impuestos a la propiedad

4. Aranceles de usuario

5. Ingresos a partir de industrias extractivas

Esta seccién finaliza con una consideracién de las implicaciones sobre los
derechos humanos de:

6 Recaudacién impositiva ineficiente
7. Ingresos abandonados

8. Errores en la proyeccién de ingresos.

1. Impuestos corporativos e individuales a la renta

El impuesto a la renta es un impuesto aplicado a la renta de una persona
o empresa. Como el importe absoluto del impuesto adeudado en general
aumenta a medida que aumenta la renta, los impuestos a la renta en
general tienden a ser una forma de generacién de ingresos favorecida por
las personas involucradas con la igualdad en los ingresos del gobierno.

Impuestos corporativos a la renta

Los impuestos corporativos a la renta se aplican potencialmente a
una variedad de compaiias, desde pequefias empresas a grandes
corporaciones. Una consideracién importante desde la perspectiva de
los derechos humanos es si un gobierno obtiene los ingresos mdaximos
posibles de los impuestos a la renta corporativa. Los problemas y desafios
asociados varian con el tamafio de la empresa, entre otros factores.
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Cuando una gran proporcién de las empresas en un pais pertenece al
sector informal, el gobierno puede estar perdiendo ingresos importantes.
En ocasiones, las empresas no se registran ni pagan el impuesto a la renta
porque las leyes y reglamentaciones asociadas son complejas y dificiles de
comprender. Sin embargo, en ocasiones pueden permanecer en el sector
informal precisamente para evitar el pago de los impuestos. Si el gobierno
no realiza esfuerzos suficientes para permitir a las empresas comprender
la ley y no establece iniciativas para que las empresas paguen impuestos,
puede no estar cumpliendo con su obligacién de obtener recursos
adecuados para cumplir los derechos y usar la CMRD para cumplir los
DESC. Si los esfuerzos de un gobierno son “suficientes” dependerd, por
supuesto, en parte de las capacidades y recursos de las autoridades fiscales
gubernamentales y de los esfuerzos del gobierno por fortalecerlas.

Los impuestos corporativos a la renta pagados por las grandes empresas
son potencialmente una fuente importante de ingresos. Sin embargo,
el potencial se cumple en muy pocas ocasiones. Las corporaciones
multinacionales en particular con frecuencia aprovechan los paraisos
fiscales, los precios de transferencia y otros métodos (algunos legales,
otros no) para minimizar sus pagos de impuestos. Si un gobierno no
realiza esfuerzos suficientes por cerrar los “vacios” excesivos y prevenir la
evasién impositiva, no cumple con sus obligaciones de derechos humanos
(vea la seccién B.7).

Impuestos individuales a la renta

Se deben analizar diferentes enfoques sobre los impuestos individuales
a la renta desde la perspectiva de la igualdad y no discriminacién. Los
economistas distinguen, por ejemplo, entre un impuesto proporcional
o “plano” (por el cual cada parte que obtiene renta paga el mismo
porcentaje de su renta en el impuesto a la renta), y un sistema de
impuesto a la renta “progresivo” (donde el porcentaje de renta pagado
en impuestos aumenta a medida que aumenta la renta, de forma tal que
quienes obtienen una mayor renta pagan una porcién mayor de su renta
en el impuesto a la renta).
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La pregunta ha sido formulada. 3Por qué un impuesto plano no es aceptable
desde la perspectiva de igualdad y no discriminacién, dado que cada
parte que recibe renta paga una porcién equivalente de su renta en esta
forma de impuesto? Desde la perspectiva de los derechos humanos, la
renta de una persona debe ser suficiente para permitirle acceder a los
bienes y servicios necesarios para gozar de sus derechos, incluido el
derecho a la alimentacién, a la salud, a la educacién, a la vivienda, a un
nivel adecuado de vida, etc. Un nivel bésico de cumplimiento depende
de cierto nivel de renta (que variard de un pais a ofro). Un impuesto
proporcional a la renta para una persona de baja renta puede perjudicar
su capacidad de comprar los alimentos necesarios, medicamentos o
vivienda, al tiempo que el mismo impuesto para una persona con una
renta mayor no tendrd un efecto similar.

Un impuesto a la renta progresivo, en que la tasa del impuesto aumenta
a medida que aumenta la renta del contribuyente, podria permitir al
gobierno generar los mismos ingresos que, por ejemplo, un impuesto
plano, al tiempo que hace un mejor trabajo al proteger el acceso de las
personas con una menor renta a sus derechos bdsicos.

2. Impuestos al valor agregado e impuestos a las ventas

El LV.A. y los impuestos a las ventas son impuestos al consumo, ya que
el impuesto es generador para el gobierno por el consumo de bienes
en particular. En ambos casos, el consumidor paga el impuesto. Una
diferencia principal entre ellos es la forma en la que se recaudan. El
LLV.A. es pagado al gobierno por el productor cuando se produce el
bien o por el vendedor del bien. El impuesto a las ventas se recauda
solo en el punto de venta. Como el I.V.A. es pagado por las empresas
registradas en etapas durante el proceso de produccién (y también en el
punto de venta), es una forma mds segura de ingresos para el gobierno
que el impuesto a las ventas. Aunque también puede prestarse a la
evasién y fraude (principalmente a través de los créditos y reembolsos
a los fabricantes y vendedores integrados en el I.V.A.), la obtencién del
impuesto no depende solo de una dnica transaccién de venta.
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La obligacién del gobierno de obtener ingresos adecuados para cumplir
los derechos y usar la CMDR para cumplir los DESC deberia influir su
decisién con respecto al umbra del I.V.A., es decir, el tamafio que debe
alcanzar una empresa antes de registrarse como parte del sistema del
I.V.A. Un conjunto de factores, como la capacidad del gobierno para
recaudar impuestos, entran en juego al tomar esta decisién. Sin embargo,
esta misma pregunta también ha sido analizada desde la perspectiva de
la no discriminacién.

El potencial de discriminacién al aplicar un umbral al 1.V.A.24

Un estudio de 2006 sefalé que en Uganda el umbral para el registro
del.V.A. erala produccién anual de Shs 50 millones (aproximadamente
US$ 29.000). Asimismo, solo las empresas registradas podian solicitar
reembolsos por el |.V.A. pagado en sus compras. Esta regla impedia
a las empresas informales solicitar reembolsos por el I.V.A. pagado
en elementos necesarios para el funcionamiento de su negocio, como
balanzas, jugueras, mdquinas de palomitas de maiz, mdquinas de
pasta de nuez, parafing, efc. Los investigadores determinaron que la
mayoria de las empresas dirigidas por mujeres eran pequefas, con
una produccién anual inferior al umbral. El resultado fue que una
mayor porcién de empresas dirigidas por mujeres que las empresas
dirigidas por hombres se vio negativamente afectada por la regla del
umbral.

El .V.A. también genera potenciales problemas de derechos humanos
para los consumidores. Todas las personas que compran productos en
particular cuyo precio incluye el .V.A. o que estdn sujetos al impuesto a
las ventas pagardn el mismo importe en el impuesto independientemente
de su renta. Esto significa que el I.V.A. o el impuesto a las ventas coloca
una carga mayor sobre las personas con menor renta ya que pagan una
mayor porcién de su renta en el LV.A. o el impuesto a las ventas por
los mismos articulos comprados por las personas con mayor renta. Los
impuestos afectan de forma mds significativa sus recursos mas limitados,
e inhiben asi su capacidad de acceder a sus derechos a la vivienda,
alimentacién, salud, educacién, etc.
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Ciertas investigaciones parecen indicar que la forma més efectiva para
un gobierno de proteger a los pobres mientras mantiene su flujo de
ingresos a través del |.V.A. es no bajar las tasas del .V.A. ni eximir ciertos
articulos del I.V.A, sino aplicar medidas compensatorias especificamente
destinadas a aumentar la renta real de los hogares més pobres.?> Si un
gobierno cree que el I.V.A. es una fuente esencial de ingresos, ya sea que
adopte este u ofro enfoque, debe asegurarse de que a través de su uso
del I.V.A. no discrimine debido al estado econémico.

Los pobres se ven mas afectados por los impuestos al consumo

El Instituto de Investigacién Econdmica Aplicada (lIlEA) en Brasil
determiné a mediados de la década de 2000 que:

“Las familias con una renta mensual de hasta dos salarios
minimos gastan el 53,9 por ciento de su renta en pagos de
impuestos. Deben trabajar 197 dias al afio solo para pagar sus
impuestos. En comparacién, las familias con una renta superior a
30 salarios minimos pagan en proporcién una menor parte de su
renta en impuestos (31,7 por ciento), y deben dedicar 106 dias
al afio a pagar sus impuestos.... En resumen, la caracteristica
principal del sistema impositivo brasilero, que ha permanecido
invariable a lo largo de los afos, es su gran regresién debido
a su preferencia por los impuestos indirectos, con un impacto
perverso en la capa mds pobre de la poblacién. Esto ocurre
debido a la alta incidencia impositiva en el consumo”.

El lIEA sefialé también que las mujeres y la poblacién negra de
Brasil conforman una porcién desproporcionadamente grande de
las personas con una renta mensual de hasta dos salarios minimos,
con el resultado de que estas dos poblaciones se ven particularmente
afectadas por estos impuestos al consumo.?

En un fallo de 2003, la Suprema Corte de Colombia reconocié
las dificultades que los impuestos al consumo pueden causar a las
personas con baja renta. La legislatura habia sancionado una ley que
extendia el |.V.A. a los articulos esenciales. La Corte encontré varios
problemas al respecto. No se habia realizado un debate apropiado
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en la legislatura. Asimismo, el I.V.A. era contrario al disefio progresivo
del sistema impositivo y colocaba una carga indebida sobre los
pobres, cuyo acceso a los productos bdsicos de consumo se puso
en peligro. En resumen, el .V.A. amenazé el derecho fundamental
garantizado en la constitucién a un nivel bésico de subsistencia
(asociado con el derecho a la vida, la salud, etc.) de los segmentos
més carenciados de la poblacién. La Corte Suprema declaré que la
ley era inconstitucional.?”

3. Impuestos a la propiedad

Los impuestos a la propiedad, que se aplican a la tierra y/o a los
edificios sobre un terreno, en general se consideran mds equitativos que
los impuestos a las ventas o el I.V.A., porque cuantas mds propiedades
tiene una persona, mds impuestos paga. Asimismo, los propietarios en
general tienen un mayor patrimonio, por lo que su acceso a los derechos
se ve menos afectado con la imposicién de un impuesto. Sin embargo, la
forma en que se estructura y administra el impuesto a la propiedad tiene
sus propias consecuencias sobre los derechos humanos. Por ejemplo, si
un gobierno permite exenciones impositivas o utiliza politicas de tasacién
que benefician a los mds adinerados de manera desproporcionada,
esto no solo reducird la igualdad del impuesto sino que, renunciar a
importantes ingresos, también podria resultar en el incumplimiento por
parte del gobierno en obtener los ingresos adecuados para cumplir los
derechos y usar la CMRD para cumplir los DESC.

Como la propiedad es fija y visible, y porque los impuestos a la
propiedad en general no dependen de autoinformes, pueden ser una
forma particularmente importante de imposicién en los paises donde es
dificil obtener ingresos adecuados de los impuestos a la renta debido a
que las personas no informan de su renta. Asimismo, como los gobiernos
subnacionales y particularmente los locales en general pueden tasar
mejor el valor de las propiedades en sus jurisdicciones que el gobierno
nacional, los gobiernos nacionales tienden a no utilizar los impuestos a la
propiedad. Estos pueden ser una fuente importante de ingresos para los



82

gobiernos subnacionales, en particular porque los gobiernos locales con
frecuencia tienen otras opciones lucrativas para recaudar ingresos.

Sin embargo, como los impuestos a la propiedad tipicamente se recaudan
(y gastan) a nivel subnacional, pueden surgir problemas de desigualdad
y discriminacién cuando se analizan desde el nivel nacional. El valor de
la propiedad normalmente varia de una regién a otra dentro de un pais,
y dentro de las dreas rurales y urbanas. El uso extenso del impuesto a
la propiedad como fuente de ingresos, si no se equilibra de otra forma
con fondos adicionales provistos por el gobierno local, puede resultar en
que algunas dreas del pais tengan recursos significativamente inferiores
para gastar en caminos y ofras infraestructuras, servicios de salud y
educacidn, efc. Si el gobierno nacional no toma medidas para equilibrar
las importantes discrepancias en los recursos, podria dejar de cumplir su
obligacién de garantizar la igualdad y la no discriminacién.

El uso de los impuestos a la propiedad afecta la igualdad en la
educacién

En los Estados Unidos, la educacién piblica ha sido principalmente
responsabilidad del gobierno estatal y local, y los fondos para la
educacién en la mayoria de las localidades dependen mayormente
de los impuestos a la propiedad. Este tipo de financiacién para la
educacién inevitablemente resulta en importantes desigualdades
entre las escuelas en las diferentes localidades, ya que las escuelas
en dreas con un mayor valor en las propiedades [y los impuestos
relacionados a la propiedad) reciben fondos de un grupo de ingresos
que es correlativamente mayor. Si bien el gobierno de los EE. UU.
proporciona ciertos fondos limitados para la educacién, los fondos
con frecuencia son reducidos y en todo caso no alcanzan a cubrir el
minimo necesario para solucionar las importantes desigualdades en
los fondos locales.?®
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4. Aranceles de usuario

Virtualmente todos los gobiernos generan cierfos ingresos con la
recaudacién de aranceles al uso de bienes y servicios especificos provistos
por el gobierno. Si bien parte de estos bienes y servicios no es esencial,
otros son fundamentales para el cumplimiento de derechos especificos. En
este contexto, se destacan los aranceles relacionados con la educacién
(por ejemplo, aranceles escolares), la salud (por ejemplo, aranceles por
servicios en las clinicas de salud), agua/sanidad (por ejemplo, tarifas de
agua) y el uso de ofros servicios sociales. De acuerdo con su estructuracién
y aplicacién, tales aranceles de usuario pueden afectar negativamente el
acceso a estos bienes y servicios bésicos por parte de grupos especificos
de personas. Tales impactos habitualmente afectan més a los pobres, a
las personas de renta baja y a las mujeres, y generan situaciones sobre
la discriminacién en base a la renta y el género.

El PIDESC, por ejemplo, garantiza la educacién primaria de buena
calidad, gratuita y obligatoria. Al mismo tiempo, los gobiernos de muchos
paises pueden cobrar aranceles de usuario, ya sea directamente en la
forma de aranceles escolares, o indirectamente a través del cobro de
libros de texto, el costo de uniformes escolares, etc. Los docentes en
varios paises, que con frecuencia reciben un pago deficiente, aplican
sus propios “cargos” a los estudiantes. Todos estos tipos de aranceles de
usuario (ya sean formales o informales) ponen una carga mayor sobre las
familias pobres y de renta baja, desalentdndolas asi a enviar a algunos
de sus hijos (o a todos sus hijos) a la escuela u obligdndolas a recortar en
alimentacién, atencién médica y vivienda. Si una entidad gubernamental
debe cobrar aranceles para obtener los ingresos necesarios para
garantizar una educacién de calidad para todos, deben implementarse
medidas para garantizar que estos aranceles no afecten el acceso de
los nifios pobres y de renta baja (incluidas las nifias) a su derecho a la
educacién.

El derecho a la salud garantiza, como minimo, el acceso a los servicios
esenciales relacionados con la salud sexual, reproductiva, maternal e
infantil, medicamentos accesibles y esenciales, atencién médica primaria
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esencial, atencién obstétrica de emergencia, vacunas y la prevencién
y tratamiento de enfermedades endémicas y epidémicas.?? Cuando los
gobiernos implementan un sistema de aranceles para acceder a estos
servicios, estos aranceles pueden y tipicamente tienen el efecto de
desalentar a los pobres y personas de renta baja a acceder a los servicios
necesarios. En algunos casos, discriminan especialmente en base al
género.

Si bien las garantias de los derechos humanos no impiden a los gobiernos
mantener aranceles de usuario como un medio para respaldar la provisién
de servicios de atencién médica, cuando dependen de los aranceles de
usuario, deben estructurarlos de forma tal que, como minimo, no impidan
a los pobres y personas de renta baja, al igual que a otros grupos
vulnerables, acceder a servicios bdsicos y de emergencia para manejar
lesiones y enfermedades que amenazan la vida.

Aranceles de usuario y regresién

Los aranceles de usuario pueden afectar el cumplimiento de una
variedad de derechos e, intencionalmente o no, pueden hacerlo de
forma discriminatoria. La introduccién de aranceles de usuario también
puede violar la obligacién de no regresién. El Relator Especial sobre
el derecho a la alimentacién mencioné este problema en su informe

de su misién de 2010 a China:3°

“La introduccién de aranceles de usuario a nivel local, en vigencia
en la comercializacién de la entrega de servicios bésicos, ha
intfroducido mayor inseguridad, precisamente en momentos de
una profunda transformacién social cuando la seguridad es més
valorada. Y para los ciudadanos més pobres, ha significado
menos renta real disponible. Por ejemplo, los agricultores méas
pobres en las dreas rurales deben usar su produccién para
generar dinero en efectivo para pagar las facturas médicas,
por lo que la enfermedad es la causa principal de la pobreza
rural en China. De acuerdo con una encuesta sobre la salud
nacional en China en 2003, el 62 por ciento de las personas
enfermas en las dreas rurales de las regiones occidentales de
China necesitaba tratamiento pero no podia acceder al mismo
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debido a dificultades econémicas, generando un circulo vicioso
de enfermedad que conducia a la pobreza, y la proporcién de la
poblacién pobre que cayé en la pobreza debido a enfermedad
o regresé a la pobreza debido a enfermedad aumenté del
22 por ciento al 33 por ciento entre 1998 [y] 2003".

5. Ingresos a partir de industrias extractivas

Un ndmero importante de paises depende en cierto grado de los ingresos
derivados de las industrias extractivas (petréleo, gas natural, mineria,
caucho, etc.) dentro del pais. Si bien tales industrias pueden ser una
fuente esencial de renta para el gobierno, cuando se observan desde
la perspectiva de las obligaciones de derechos humanos, pueden surgir
varios problemas potenciales.

En primer lugar, las estructuras impositivas que afectan las industrias
extractivas tienden a ser bastante complejas, y con frecuencia varian
considerablemente de un pais a otro. Al mismo tiempo, la obligacién
de un gobierno de movilizar los recursos dentro de un pais para ayudar
a cumplir los derechos de las personas implica que los términos de los
contratos con las compafiias involucradas en la extraccién de recursos
deben asegurar que el pais reciba los méximos ingresos posibles de la
explotacién de sus recursos. Por supuesto, debido a las complejidades
de los esquemas impositivos, en ocasiones puede ser dificil tasar tales
contratos y su implementacién para asegurar que el gobierno haya
cumplido sus obligaciones de la CMRD.

La pérdida de ingresos méximos a través de
acuerdos de regalias®’

Como resultado de los cambios realizados a la Ley de Mineria en
Guatemala en 1997, las empresas de mineria debieron pagar
regalias sobre la produccién a una tasa de tan solo el 1 por ciento
de los ingresos totales (no auditables), una reduccién de la tasa
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de regalia anterior que era del 6 por ciento. Esta tasa del 1 por
ciento era la mds baja en la historia del pais y la mds baja en toda
América Latina. A pesar de la clara oposicién de la comunidad a la
presencia y operaciones de la compaiia, Goldcorp Inc., que dirige la
Mina Marlin Gold en Guatemala, comenzé a extraer oro y plata en
Sipakapa y San Miguel Ixtahuacén, San Marcos, en 2005. La mina
habia aumentado su produccién a medida que el precio internacional
del oro continué subiendo (US$ 1.744 por onza en enero de 2012).
Durante el periodo de operaciones de la compaiiia, el gobierno
continué recibiendo regalias a tan solo el 1 por ciento, lo que resulté
en ingresos considerablemente inferiores a los que hubiera obtenido
con la tasa de regalia del 6 por ciento.

En 2009, Christian Aid realizé un simple cdlculo para determinar el
importe de los ingresos perdidos. Concluyé que Guatemala habia
renunciado a US$ 28 millones solo entre 2006 y 2008. Tal pérdida
tiene consecuencias directas en el gasto social. En 2006, por ejemplo,
los ingresos perdidos representaron mds de lo que el gobierno gasté
en la infraestructura de salud en ese mismo afo.

Se puede sostener que, al reducir el importe de los ingreso s que
podria haber obtenido de las regalias mineras, con poco retorno en
la forma de nuevos empleos u ofros beneficios sociales, el gobierno
de Guatemala no usé la CMRD para cumplir los derechos humanos.

En segundo lugar, la divisién de ingresos derivada de la extraccién de
recursos entre diferentes estados, provincias o dreas de un pais también
puede generar problemas relacionados con la desigualdad y la no
discriminacién. La extraccién de recursos tipicamente ocurre solo en una
o en unas pocas dreas de un pais. Con mayor frecuencia ocurre en sitios
alejados de los centros urbanos, con el resultado de que las poblaciones
rurales, incluidos numerosos pueblos indigenas, con frecuencia sufren
desproporcionadamente por la degradacién ambiental y la contaminacién
asociada con tales industrias. Una pregunta tipica en este contexto es:
5Qué participacién de los ingresos derivados de estos recursos deberia
dirigirse al estado o provincia donde ocurre la extraccién y cuénto al
presupuesto nacional para el beneficio de todo el paise Si bien no hay
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una sola respuesta a esta pregunta, las decisiones relacionadas con la
divisién de ingresos deben, en todos los casos, formarse en base a la
inquietud por la igualdad y la no discriminacién y, en particular, deberian
considerar las lesiones sufridas por quienes viven cerca de las industrias.

Las grandes corporaciones internacionales y nacionales, las IFl y los
bancos pueden participar en la extraccién de recursos naturales en un
pais. Estas mismas entidades deberian trabajar para asegurar que el
pais reciba los ingresos maximos posibles de la extraccién de recursos
naturales, y que los ingresos se compartan equitativamente dentro de todo
el pais, para que los fondos estén disponibles para el cumplimiento de los
derechos humanos.

Impuestos a las industrias extractivas

Las tensiones entre los derechos humanos y la recaudacién de ingresos
en las industrias extractivas se evidenciaron en un reciente informe
del Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la
alimentacién:*2

“El Relator Especial observa que algunos participantes,
principalmente el Fondo Monetario Internacional, recomiendan
que Camerun reduzca sus impuestos a la explotacién de
recursos naturales, incluidos los recursos forestales. El Relator
estd en total desacuerdo con esta recomendacién. Ademds de
la ‘carrera descendente que esto desataria en los demds paises
de la Cuenca del Congo, y la resultante pérdida de ingresos
para el Estado, no hay necesidad de reducir los impuestos
para atraer a las principales compaiias forestales (compafias
como Wijmar y Rougier operan en el pais a pesar del nivel
actual de impuestos). Tal medida serviria no solo para atraer a
compaiiias con menor calificacién técnica y menor preocupacién
por la explotacién sustentable de los bosques y el respeto por
los derechos de las comunidades locales, sino que también
aceleraria la deforestacién de los bosques tropicales, que son
lentos para regenerarse, y esto cuando se comprenden mejor
los verdaderos valores de los bosques. De hecho, la mayoria de
los paises en la Cuenca del Congo han recaudado impuestos
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forestales importantes en la dltima década. El Banco Mundial
estima que la tasa impositiva se ha estabilizado en un promedio
del 19 por ciento de la facturacién de la compahia”.

6. Recaudacién insuficiente de ingresos

La recaudacién insuficiente de ingresos es un problema generalizado,
que destaca la afirmacién de muchos gobiernos de que carecen de los
recursos insuficientes para cumplir los derechos humanos.

Una forma Gtil de analizar la recoleccién de ingresos tributarios (que
normalmente abarca una porcién mayor de los ingresos totales del
gobierno) es comparar las cifras potenciales de ingresos tributarios,
es decir, los impuestos maximos que se pueden recaudar en virtud del
sistema impositivo actual y las leyes, con los ingresos tributarios reales
establecidos en los documentos e informes del presupuesto anual
del gobierno. Las brechas consistentes entre tales ingresos tributarios
proyectados y reales en varios afios pueden indicar ineficiencias en la
recaudacién de impuestos.

Varios factores pueden contribuir a este problema, incluida la
sobreproyeccién consistente de ingresos tributarios, malas estructuras
para la recaudacién de impuestos, procesos dentro del gobierno y
evasién impositiva. Los motivos precisos en un pais dado deberian ser
analizados para determinar qué deberia hacer el gobierno para corregir
el problema (vea la seccién B.8).

Causas miltiples de la recaudacién impositiva ineficiente

Los impuestos son la fuente principal de ingresos del gobierno de

Liberia, pero la evasién impositiva y la retencién de impuestos
1

presenta serios desafios. Ain recuperdndose de afios de guerra, en

2011 Liberia adn no tenia implementados mecanismos adecuados

para aplicar las leyes y castigar a los evasores, y era comin tanto

para las personas y empresas retener los pagos. Esta situacién se
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agravé con el hecho de que los funcionarios impositivos debian viajar
a dreas remotas para recaudar impuestos y luego regresar a Monrovia
y depositar el dinero en la cuenta consolidada en el Ministerio de
Finanzas; este sistema proporcioné un alcance considerable para
la manipulacién de ingresos. También hubo una importante evasién
impositiva entre las fronteras cuando, por ejemplo, las empresas en
Liberia que participaban en emprendimientos conjuntos con empresas
en paises vecinos usaron esquemas para evitar pagar los impuestos
totales adeudados a ambos paises.3?

La ineficiente recaudacién impositiva puede basarse en la falta de
capacidad del gobierno o el deseo politico inadecuado de aumentar
la recaudacién de ingresos. Con un mayor deseo politico y una mayor
capacidad, un gobierno, sin cambiar su estructura impositiva, puede poder
mejorar significativamente su posicién fiscal al simplemente implementar
procesos que mejoran la recaudacién de ingresos.

Enfoques exitosos para mejorar la eficiencia en la recaudacién
impositiva

En los afios recientes, el gobierno de Camerdn informatizé su
sistema de recaudacién de ingresos en el puerto de Douala, lo que
redujo las oportunidades para la corrupcidn, al mismo tiempo que
proporciond una mejor recaudacién de ingresos. También establecié
un sistema de identificadores Gnicos para todas los empresarios
que les permitia seguir fécilmente el pago de impuestos, incluidas
las deudas, de las diferentes compaiiias. Asimismo, en la primera
mitad de 2008 sancioné estrictas medidas para recaudar el arancel
a la tierra, un impuesto anual a la propiedad aplicado de acuerdo
al tamafo del terreno y la altura del edificio. Anteriormente, unos
pocos ciudadanos pagaban el arancel a la tierra. Un resultado de
estas diferentes iniciativas fue que los ingresos generales del gobierno
aumentaron significativamente en 2008.%4

A finales de la década de 1990, Sudéfrica informatizé su sistema
impositivo, simplificé su proceso de recaudacién e identificé las dreas
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que ofrecian una mayor promesa de aumento en los ingresos. Desde
entonces, ha aumentado con éxito su tasa de recaudacidn de ingresos.
Parece que los motivos detrds de esta mejora fueron no simplemente
técnicos sino también culturales. Como parte de su esfuerzo por
aumentar la recaudacién de ingresos, Suddfrica consideré los motivos
por los que las personas y las empresas pagan o no impuestos, e
integré sus hallazgos en el desarrollo de su estrategia.®®

Tomando un enfoque algo diferente, Tanzania realizé un estudio
en 2003 sobre cémo aumentar la eficiencia del sistema impositivo.
Después del estudio, aumenté el umbral de registro en el I.V.A. de
TShs 20 millones (US$ 15.800) a TShs 40 millones (US$ 36.800).
Debido al mayor umbral, 7.000 de 15.320 contribuyentes del I.V.A.
suspendieron su inscripcién a partir del 1 de julio de 2004. Al eliminar
a las empresas mds pequeiias del sistema, el gobierno enfrenté
menos obstdculos causados por las dificultades administrativas en la
recaudacién de pequefias empresas, y pudo dirigir sus recursos a los
requisitos mds efectivos a los pagos de compaiiias de mayor tamario.
Los ingresos por el I.V.A. de TShs aumentaron de 230 mil millones
(US$ 181,7) en junio de 2004 a TShs 336 mil millones (US$ 265,4)
en junio de 2006.%¢

En situaciones donde el gobierno (ya sea a nivel nacional o subnacional)
no tiene un sistema eficiente y efectivo de recaudacién y al mismo
tiempo no realiza esfuerzos concertados, como los que se describen
anteriormente, para mejorar la recaudacién de ingresos, no cumple con
su obligacién de usar la CMRD para cumplir los DESC.

El problema de una recaudacién impositiva ineficiente aumenta, por
supuesto, cuando las personas y las compafias deliberadamente evaden
los impuestos. La evasién impositiva es un drenaje endémico a los ingresos
que podria utilizarse para cumplir los derechos. El problema de la evasién
impositiva es particularmente generalizado en paises donde la pobreza y
la desigualdad ya son altas y la base impositiva es baja.®” Alrededor del
8 por ciento del patrimonio mundial, o US$ 7,6 billones, actualmente se
mantienen en paraisos fiscales.’® Los gobiernos de todo el mundo pierden
US$ 3,1 billones al afio en evasién impositiva, el equivalente a alrededor
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de la mitad de los gastos mundiales totales en atencién médica.®? Si bien
los paises con una renta elevada se encuentran entre los principales
perdedores en términos absolutos, los paises de renta baja y mediana
son particularmente vulnerables a estas pérdidas.*°

Empresas de pequefia escala y evasién impositiva

En la India, durante varios afos las pequefias empresas y un
nimero importante de personas o entidades dedicadas a actividades
econdmicas no registradas o incluso ilegales han evadido impuestos
por completo. En 2011, los investigadores estimaron que la economia
informal era equivalente al 60-150 por ciento de la economia
registrada (formal). Llegaron a la conclusién de que, si se recaudaban
ingresos de estos Gltimos a través de una administracién fiscal eficiente,
seria posible generar ingresos tributarios al menos un 50 por ciento
superiores.*!

Cuando un gobierno no actia para intentar limitar este tipo de
conducta (dejando de asegurar asi que los impuestos se paguen
correctamente), deja de cumplir con su obligacién de la CMRD por

cumplir los DESC.

Se ha prestado importante atencién en diferentes paises al problema de
“falsa facturacion” entre empresas, destinada a declarar incorrectamente
la renta o los gastos de las empresas, lo que resulta en una menor carga
tributaria. Un problema similar, denominado abuso en el precio de
transferencia, existe cuando las compaiias multinacionales que tienen
filiales en diferentes paises declaran falsamente el precio de productos y
servicios que se venden entre ellas. La evasién impositiva de las personas
representa un problema similar.
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La pobreza resulta de la recaudacién impositiva ineficiente,
junto con gastos publicos deficientes

En América Latina la recaudacién de ingresos inadecuada, junto con
gastos publicos mal destinados, ha conducido a una situacién donde
la pobreza y la desigualdad no se han reducido como deberian. De
acuerdo con un informe de 2010, la desigualdad en América Latina
y Europa es muy similar antes de considerar el efecto de los impuestos
directos y las transferencias del gobierno. Después de su cémputo,
la desigualdad en Europa se reduce considerablemente, mientras
que la desigualdad en América Latina se mantiene mayormente sin
cambios. El problema impositivo en América Latina no es la baja tasa
impositiva sino el hecho de que muchos impuestos simplemente no
se recaudan, debido a la evasién ilegal de impuestos. La rDictionary
- View detailed dictionaryecaudacién de impuestos directos es muy
baja en comparacién con la recaudacién de impuestos indirectos,
que también ocasiona que la recaudacién total de impuestos sea
relativamente regresiva en América Latina. Asimismo, las exenciones
y vacios legales en el cédigo fiscal favorecen a los hogares de mayor
renta. En Europa, la mayoria de los sistemas fiscales tienden a ser
progresivos, en tanto que la recaudacién de impuestos directos y la
recaudacién de impuestos indirectos producen una cantidad similar
de ingresos.*?

7. Ingresos abandonados

la obligacién de asignar fondos adecuados para garantizar el
cumplimiento de los derechos (ver la seccién C.5) y usar la CMRD para
cumplir esos derechos o aspectos de los derechos cuyo cumplimiento
estd condicionado por la disponibilidad de recursos (ver la seccién C.6)
implica no solo que un gobierno debe asegurar que se recaudacién
impositiva sea eficiente y efectiva, sino también que no esté renunciando
innecesariamente a ingresos que podrian ser dirigidos al cumplimiento
de los derechos.
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Llos gobiernos renuncian a los ingresos cuando deciden por una
cuestién politica fijar tasas impositivas a un menor nivel o proporcionar
exenciones/cancelaciones de impuestos a los inversores. Llas tasas
impositivas pueden fijarse a un nivel bajo para todos los contribuyentes o
para grupos especificos de contribuyentes (individuales o corporativos).
Si las tasas impositivas pudieran ser mds altas sin, por ejemplo, provocar
una evasién fiscal generalizada, permitiendo asi que el gobierno
obtenga mds ingresos, no fijar esas tasas més altas podria representar
un incumplimiento en el uso de la CMRD para cumplir los DESC y podria
resultar en no obtener los ingresos necesarios para cumplir los derechos
que requieren cumplimiento inmediato (ver el ejemplo de las regalias de
mineria en Guatemala que se cité anteriormente) (seccién B.5).

Los gastos fiscales significan menos ingresos para cumplir los
derechos humanos

En el Presupuesto de la Unién de la India de 2010-2011, el gobierno
calculé que el gasto impositivo (exenciones impositivas o privilegios
impositivos) por el gobierno central solamente representaba el 85 por
ciento de los ingresos tributarios totales para 2009/2010, y la
tendencia estaba en aumento.® Esta informacién pareceria indicar
que habia potencial suficiente para importantes aumentos en los
ingresos tributarios si muchos de los gastos fiscales, especialmente
aquellos relacionados con las actividades comerciales, se eliminaran.

Asimismo, los gobiernos (nacional, pero también estatal y local) con
frecuencia  proporcionan exenciones impositivas (o suspensiones
impositivas) a las compafias como un incentivo para invertir en el pais o
en la localidad/estado. Los ingresos abandonados pueden ser bastante
elevados. Tales incentivos tipicamente se consideran necesarios para
obtener inversiones. Sin embargo, los analistas difieren con respecto a
la necesidad de estas exenciones impositivas, y algunos sostienen que
en muchos casos los gobiernos son innecesariamente generosos en las
concesiones que ofrecen, ya sea porque la inversién habria ocurrido
incluso con concesiones menos generosas o la pérdida de ingresos
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por las concesiones ofrecidas supera los beneficios derivados de la
inversién.#* Cuando un gobierno ofrece exenciones impositivas que
son innecesariamente generosas, se puede sostener que no cumple sus
obligaciones de la CMRD para cumplir los DESC.

llusiones creadas por incentivos fiscales

En los afos recientes, la mayoria de los estados de los Estados
Unidos han adoptado incentivos fiscales para atraer a la industria del
cine de California a sus territorios. La presuposicién de las legislaturas
estatales fue que, cuando las peliculas se producen en un estado, las
personas que viven alli son contratadas como actores, los restaurantes
y hoteles locales tienen més negocios y, en general, la economia del
estado se beneficia. En 2013, la legislatura del estado de Maryland
solicité una revisién de los beneficios de la ley que habia adoptado
en 2001. La revisién fue realizada por el Departamento de Servicios
Legislativos (DSL) de Maryland. Concluyé que deberia permitirse
el vencimiento de la ley, pero en términos netos, costaba al estado
millones de délares al afio. Como con los afios tantos estados habian
comenzado a ofrecer incentivos, Maryland habia tenido que aumentar
su oferta para competir con otros estados, hasta el punto donde la renta
obtenida por los ciudadanos de Maryland y los impuestos generados
por la actividad de la industria cinematogrdfica eran mucho menores
que el incentivo impositivo ofrecido a la industria cinematogrdfica. El
DSL sefialé que la pérdida neta del estado aumentaba por el hecho
de que los fondos dirigidos al incentivo fiscal no estaban disponibles
para otros programas del estado que habrian generado mas empleos
y asi una mayor renta para los ciudadanos del estado.*

Los gobiernos también abandonan los ingresos cuando deciden celebrar
acuerdos de comercio que requieren una reduccién o cancelacién de las
tarifas a los productos entrantes o exportaciones. En varios paises, estos
impuestos comerciales alcanzan una porcién importante del presupuesto,
y la pérdida de esos ingresos probablemente resulte en recortes a los
bienes y servicios necesarios para cumplir los derechos humanos.
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En un caso donde el gobierno recorta el presupuesto de servicios,
programas o instituciones relacionadas con los derechos debido a la
reduccién en los ingresos, en ausencia de evidencia sustancial de que
el beneficio neto en términos de derechos del acuerdo de comercio serd
positivo, el gobierno podria dejar de cumplir sus obligaciones de hacer
realidad los derechos humanos de forma efectiva o progresiva. De forma
similar, incluso cuando no se realizan recortes en los servicios esenciales,
al renunciar a los ingresos de las tarifas, el gobierno podria estar dejando
de usar la CMRD para el cumplimiento de los derechos humanos.

8. Errores en la proyeccién de ingresos

El Banco Mundial ha indicado que las proyecciones precisas de ingresos,
realistas y razonables, deberian ser un objetivo principal en el proceso
presupuestario anual. Sin embargo, el Banco reconoce que el célculo
inferior o excedente de los ingresos es un problema comin en muchos
paises, y sefiala que la previsién de ingresos puede calcularse en un
nivel inferior o superior, de forma accidental, pero también intencional.
Los gobiernos en los paises en desarrollo y en transicién, por ejemplo,
con frecuencia tienden a calcular excesivamente los ingresos, y esto
puede ayudar a presionar a los administradores fiscales a realizar de
manera efectiva las tareas de recaudacién de impuestos. Por ofro lado,
los gobiernos subnacionales y locales normalmente suelen infravalorar
los ingresos, en ocasiones por motivos politicos o de ofro tipo, como
el rechazo al déficit y la necesidad de solicitar mds transferencias del
gobierno central .4

Los problemas surgen, desde la perspectiva de los derechos humanos,
cuando los ingresos reales se obtienen a un nivel significativamente
inferior o superior al previsto. Cuando existe falta de transparencia en
la previsién y recaudacién de ingresos junto con un débil control sobre
los ingresos excedentes, la subestimacién de los ingresos puede generar
problemas en relacién con las obligaciones de la CMRD de un gobierno.
Por ejemplo, un documento de trabajo del FMI que se enfoca en la
previsién de ingresos en paises de renta baja sefiala que la mayoria de
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los paises de renta baja produce estimaciones de un afio del presupuesto
de acuerdo con una extrapolacién, précticamente sin utilizar técnicas
mds complejas de previsién. Asimismo, como resultado de la falta de
transparencia en el proceso de previsiones, los actores del gobierno
se encuentran en posicién de subestimar las previsiones de ingresos.
Esto permite el desvio de los ingresos en “exceso” que llegan, sin que
se detecte el desvio. Esto es particularmente comin con respecto a los
ingresos de las industrias extractivas.*”

Aunque los ingresos en exceso no se desvien para fines corruptos, la
situacién puede ser problemdtica. Los Ministerios de Finanzas en muchos
paises tienen una considerable participacién en la asignacién de los
ingresos en exceso. En algunos paises, los Ministerios de Finanzas
habitualmente calculan un nivel inferior de ingresos lo que, a su vez,
les proporciona la oportunidad de asignar a su criterio una cantidad
importante de los ingresos. El CESCR ha indicado que la obligacién de
la CMRD significa que el gobierno, en su presupuesto, debe priorizar los
DESC. Sin embargo, las reglamentaciones sobre tales ingresos en exceso
no indican que deben ser utilizados de acuerdo con las obligaciones de
derechos humanos del gobierno. Reglamentar el uso de los ingresos en
exceso podria ser un paso importante en el proceso de garantizar que el
presupuesto del gobierno se use para cumplir los derechos humanos de
las personas.

El célculo excesivo de ingresos puede generar problemas con el
cumplimiento por parte del gobierno de la obligacién de cumplimiento
progresivo de los DESC. Cuando un gobierno proyecta ingresos en
exceso, enfrenta la necesidad de recortar los gastos. Esto, a su vez, puede
resultar en recortes a los gastos en programas esenciales relacionados con
los DESC. Alternativamente, un cdlculo en exceso puede resultar en que
finalmente el gobierno tenga recursos inadecuados para el cumplimiento
de derechos no condicionados a la disponibilidad de recursos. En todo
caso, cuando los ingresos se calculan en exceso y no es posible financiar
todos los programas, las decisiones con respecto a qué programas
financiar deben guiarse por las prioridades y principios de derechos
humanos.



Puntos clave para recordar sobre las obligaciones de
derechos humanos al considerar los ingresos del gobierno

e la decisién que toma un gobierno sobre cémo recaudar sus
ingresos posee un impacto sustancial sobre los derechos de las
personas. Los derechos humanos se cumplen no solamente a
través de cémo el gobierno asigna y gasta el presupuesto, sino
a través de las elecciones que realiza respecto a la recaudacién
de ingresos.

e la obligacién del gobierno de asignar recursos adecuados
para cumplir totalmente los derechos no condicionados por la
disponibilidad de recursos, y de usar la CMRD para cumplir los
DESC, significa que no solo debe intentar obtener los maximos
ingresos para mantener la sustentabilidad econdémica, sino
que también debe trabajar para garantizar que los ingresos
se recauden de forma eficiente y efectiva, se realicen esfuerzos
mdximos por limitar la evasién impositiva y los gastos fiscales
sean justificables de acuerdo con un andlisis econémico
coherente.

e La no discriminacién significa que los esquemas de recaudacién
de ingresos del gobierno no deben tener un impacto
desproporcionado en ciertos grupos, en particular aquellos en
los segmentos de menor renta, de forma negativa. El gobierno
deberia realizar un andlisis periddico de la incidencia impositiva
para evaluar el impacto de las diferentes formas en que recauda
ingresos sobre los diferentes grupos. En particular, el gobierno
deberia tomar medidas para garantizar que el sistema impositivo
sea progresivo, reconociendo que los impuestos regresivos y los
aranceles de usuario afectan desproporcionadamente a los mds
pobres.
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C. Asignaciones del presupuesto

Una asignacién en el presupuesto de un gobierno es la cantidad que
un gobierno desea gastar para un propésito en particular. Si bien las
asignaciones son un elemento critico del presupuesto, por si mismas
proporcionan informacién limitada del cumplimiento de un gobierno de
sus obligaciones de derechos humanos. Para obtener una imagen més
completa del significado de una asignacién, es esencial observar lo que
sucede o deberia suceder antes de la asignacién, durante el desarrollo de
politicas y planes relevantes.

Con demasiada frecuencia existe una “desconexién” entre politicas, planes
y asignaciones. Por ejemplo, los presupuestos tipicamente aumentan de
forma gradual de un afio al siguiente. Entonces, cuando se implementa
una nueva politica o plan con una consideracién relativamente clara
de los derechos humanos, tal vez no se ajuste automdticamente a las
asignaciones existentes del presupuesto. Incluso cuando un ministerio
reconoce que el presupuesto debe aumentar en mds que el incremento
normal para ajustarse al nuevo programa, es posible que esto no suceda.
Las personas responsables de disefiar e implementar una politica o plan
con frecuencia no participan en los costos, no tienen conocimientos para
ello, y tal vez no comprenden la importancia de este paso en el proceso. Al
mismo tiempo, los encargados de los costos normalmente no son expertos
en politica, por lo que no comprenden todos los elementos necesarios de
un programa. Como resultado, las asignaciones pueden ser inadecuadas
para implementar la nueva politica o plan.

Para comprender el significado de una asignacién, también es esencial
considerar lo que sucede después de que una asignacién sea aprobada,
analizando qué porcién de la asignacién se gasté y cémo se gastd.
Una asignacién puede parecer estar alineada con los compromisos de
derechos humanos del gobierno, pero varias cosas pueden salir mal al
gastar la asignacién. Los gastos se analizan en el Capitulo IV.

Aunque las politicas y planes, al igual que los gastos, permiten una
comprensién més compleja de las asignaciones en un presupuesto, adn es
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posible obtener informacién Gtil del cumplimiento por parte del gobierno
de sus obligaciones de derechos humanos al enfocarse en las asignaciones
en si. Las secciones siguientes cubren algunos temas importantes:

Las primeras tres secciones analizan algunas formas en
que las asignaciones pueden ser discriminatorias, si no en
su intencién, en su impacto. A continuacién encontrard una
descripcién de la no discriminacién en las asignaciones
(seccién C.1), la seccién C.2 se enfoca en el problema comidn
de las desigualdades geogrdficas en las asignaciones. En la
seccion C.3 se incluye un andlisis més profundo de cémo
suceden estas desigualdades, y se examinan las férmulas
que usan los gobiernos nacionales para asignar fondos a los
gobiernos subnacionales.

La seccién C.4 examina las obligaciones del cumplimiento
progresivo y la no regresién al analizar los aumentos en las
asignaciones y qué significa la obligacién de no regresién
para las asignaciones.

Las dos secciones finales analizan importantes implicaciones
de las asignaciones para la obligacién de tomar medidas
“apropiadas”, “adecuadas” y “efectivas” para cumplir de
inmediato ciertos derechos (seccién C.5) y la interpretacién
por parte del CESCR de la obligacién de la CMRD, que indica
que el gobierno debe dar la “prioridad debida” a los DESC
en sus presupuestos (seccién C.6).

1. Ausencia de discriminacién en las asignaciones

El andlisis de las asignaciones puede proporcionar indicaciones de
las prioridades de un gobierno y revelar potencialmente politicas
discriminatorias. Las normas de derechos humanos prohiben la
discriminacién directa e indirecta. Una vez que se ha reconocido este
punto, es importante prestar atencién a: (1) asignaciones donde el
tratamiento de grupos diferentes se puede observar en los detalles de
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los presupuestos (cuando se consideran junto con ofros datos relevantes,
como cifras de poblacién); y (2) asignaciones que parecen equitativas
pero que, por varios motivos, afectan de manera diferente a los diferentes
grupos.

Las formas mds comunes de discriminacién en los presupuestos del gobierno
se basan en el género, el origen ético y el estado socioeconémico. La
discriminacién con frecuencia adquiere dimensiones mdltiples, ya que, por
ejemplo, las minorias émicas con frecuencia son desproporcionadamente
pobres, y las mujeres son normalmente el grupo mds pobre dentro de los
pobres. Los ejemplos provistos en esta y otras secciones con frecuencia
reflejarén este tipo de discriminacién de dimensiones mltiples. Las dos
secciones siguientes sobre las diferencias geogréficas y las férmulas para
las asignaciones se relacionan estrechamente con estas categorias, pero se
cubren en secciones separadas porque son complejas en su propio derecho.

Discriminacién basada en el origen étnico [y la pobrezal)

El Programa Vaso de leche Escolar (VLE), aplicado desde 2005
hasta 2008 en Guatemala, tenia como objetivo suministrar una
vaso diario de leche enriquecida a los estudiantes en edad escolar
en las regiones consideradas como de alto riesgo de inseguridad
alimentaria. En realidad, el programa VLE fue una iniciativa de la
Cadena Léctea Nacional y la Cdmara de Comercio para reactivar la
industria l&ctea nacional, buscando inversiones en granjas y cadenas
de frio asi como la comercializacién y distribucién de productos
lécteos, considerando la competencia internacional.*® El programa
comenzé como un proyecto piloto en 2005, y llegé a 1108 escuelas
en 35 municipalidades de cinco departamentos y dos zonas en
la ciudad capital. En 2006, el programa expandié sus servicios a
92 municipalidades en 16 departamentos, mds dos zonas en la
ciudad de Guatemala, y atendié a 3253 escuelas. Sin embargo, solo
el 9 por ciento de las raciones se distribuyeron en dreas consideradas
como altamente vulnerables a la inseguridad alimentaria, mientras
que el 33 por ciento se distribuyé en departamentos considerados
de bajo riesgo. Las primeras eran las dreas mds pobres y tenian el
mayor porcentaje de poblacién indigena. En total, solo el 37,4 por
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ciento del presupuesto asignado al programa se ejecuté en dreas
con vulnerabilidad alta a muy alta a la inseguridad alimentaria, en
tanto que el 62,5 por ciento del presupuesto se ejecuté en dreas
consideradas de baja vulnerabilidad.#?

Discriminacion basada en el estado de salud

El Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE) proporciona y regula los servicios de salud para los
empleados publicos en México. Los empleados piblicos en el estado
de Sonora estdn cubiertos por el instituto estatal (ISSSTESON). En el
pasado, conforme a las reglamentaciones que regian este servicio,
estos empleados no podian recibir servicios de salud si tenian ciertas
enfermedades preexistentes, como diabetes o hipertensién. En 2007,
un grupo de la sociedad civil de México, Sonora Ciudadana, llevé
el caso de uno de estos trabajadores al tribunal, y sostuvo que se
estaba negando injustamente el derecho del empleado a la salud.
ISSSTESON replicé que dfiliar a todos los empleados pdblicos
anteriormente excluidos no era financieramente viable. Sonora
Ciudadana presenté cientos de solicitudes de informacién, incluida
informacién presupuestaria detallada, para demostrar que el gobierno
tenia dinero que podria usarse con este fin. De la informacién recibida,
descubrié que:

e Si bien ISSSTESON habia incurrido en déficit todos los anos,
varias instituciones puiblicas le debian grandes cantidades de
dinero; no habian pagado las cuotas que adeudaban para
dfiliar a sus empleados;

e Cada afio, ISSSTESON pagaba importes cada vez mayores a
institutos privados de salud para proporcionar servicios que no
podria ofrecer. Desde 2002 hasta 2009, también gasté mds
de 400 millones de pesos (US$ 38 millones) para comprar
medicamentos agotados a farmacias privadas, a un precio
considerablemente mayor que el que pagaba a través de su
propio proceso de compra;



e En el presupuesto estatal completo, habia varios gastos no
esenciales que podrian recortarse para hacer lugar a un aumento
en el presupuesto para ISSSTESON.

El tribunal ordené a ISSSTESON proporcionar servicios de salud al
trabajador en cuestién. Finalmente, Sonora Ciudadana triunfé al
obtener un fallo de la Corte Suprema que afecté a una gran cantidad
de trabajadores piblicos que sufrian enfermedades preexistentes en
el momento de su contratacién.*®

Medidas correctoras para combatir la discriminacién por el
género y los ingresos

En Tanzania, a finales de la década de 1990, el gobierno inicié un
Fondo de Educacién para la Comunidad, que entregaba subsidios
equivalentes a las escuelas en relacién con el importe recaudado
por la escuela a través de aranceles, y el importe recaudado de la
venta de la produccién de las granjas escolares y las contribuciones
voluntarias de los padres. El gobierno usé los subsidios para ayudar
a igualar el acceso a la educacién entre las diferentes comunidades:
para escuelas cuyas familias tenian una renta superior al promedio,
el gobierno les otorgé el equivalente al 100 por ciento del disefio
recaudado, para las escuelas con ingreso promedio, el 150 por
ciento del dinero recaudado, y para las escuelas con renta inferior
al promedio, el 200 por ciento del dinero recaudado. La escala
gradual permitié a las escuelas en las comunidades pobres cobrar
un menor arancel. Estas medidas especiales no solo evitaron ahondar
la discriminacién en el acceso a la educacién debido al estado
socioecondémico, sino que también ayudaron a las escuelas a evitar
la discriminacién basada en el género, ya que las familias tendrian
una menor inclinacién a retirar a sus hijas de la escuela al no poder
pagar los aranceles.!

Las normas de derechos humanos requieren que los Estados tomen
medidas especiales para ayudar a reducir y, de ser posible, eliminar
los efectos residuales de la discriminacién histérica o sistémica. Esto
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posee posibles implicaciones para el presupuesto, ya que tales medidas
pueden requerir la asignacién de mds recursos a grupos tradicionalmente
descuidados. Un tratamiento diferente en el presupuesto en este contexto no
constituye discriminacién, pero, como explicé el CESCR, las asignaciones
especificamente destinadas a estos fines deben suspenderse una vez que
se hayan disipado los efectos de discriminacién histérica o sistémica.

Medidas especiales en el presupuesto

la Constitucién de India garantiza la proteccién de castas y
tribus reglamentadas. En 1980, la Comisién de Planificacién de
India intfrodujo un Plan de Componentes Especiales para Castas
Reglamentadas (PCECR), indicando al gobierno que asignara
una proporcién especifica de los fondos generales del gobierno a
programas para los Dalits. Si los Dalits formaran el 16 por ciento de
la poblacién, por ejemplo, entonces al menos se les deberia asignar el
16 por ciento de los fondos y beneficios asociados. En 2006-2007,
el PCECR cambié su nombre por Subplan Reglamentado de Castas
(SRC), con el objetivo de promover el desarrollo educativo, social y
econdmico de los Dalits y tener un “rol intervencionista positivo en
la neutralizacién de distorsiones acumuladas del pasado” (Politica

Nacional de Educacién, 1986).

En 1995, la Comisién de Planificacién creé el cédigo 789, el cual
los ministerios y departamentos usaron para identificar fondos para
destinar a programas para los Dalits. Sin embargo, en 2007 la
Coalicién Nacional por los Derechos Humanos de los Dalits (CNDHD)
presenté un caso de Derecho a la Informacién para saber por qué
el gobierno de la India no usaba el Cédigo, ya que era imposible
determinar qué fondos se asignaban a los Dalits en el nivel requerido.
No satisfecha con la respuesta a su peticién, logré generar presién
suficiente para que el gobierno aceptara usar el Cédigo, al recurrir
a los medios, involucrar a miembros de la legislatura y movilizar a
miembros de la comunidad Dalit que organizaron las protestas.

El CNDHD descubrié que los fondos del cédigo 789 se estaban
asignando incorrectamente a los Juegos de la Mancomunidad de
2010, y obtuvo la promesa del gobierno de que se reubicarian
los fondos. A pesar de su triunfo, el trabajo por asegurar que se
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implementen correctamente las medidas del PCECR/SRC contindan.
Por ejemplo, de acuerdo con un informe de 2011, el Plan se ha
caracterizado por la asignacién insuficiente crénica de fondos.
Independientemente de la garantia constitucional, en 2007/08 solo
el 6,1 por ciento de los fondos de desarrollo se asignaron a través del
PCECR/SRC, y en 2011/12 la asignacién se mantuvo en un 8,84 de
la distribucién total, cuando deberia haber sido del 16,2 por ciento.*2

2. Ausencia de discriminacién y diferencias geogrdficas

Ciertas dreas de un pais (o un estado o ciudad) con frecuencia estén
descuidadas en sectores tales como la salud, la educacién, la justicia y
una vivienda accesible, en comparacién con otras dreas. Este servicio
inferior normalmente se refleja en menores asignaciones (y gastos) per
cdpita en el presupuesto del gobierno.

Tres motivos importantes para tales desigualdades geogrdficas son las
fugas, la centralizacién del poder politico y la falta de informacién.

En primer lugar, las fugas, en este contexto se refieren principalmente
a la corrupcién en el manejo de fondos publicos, de forma tal que los
fondos asignados o desembolsados para un propésito dado se desvian
a ofros propésitos, con frecuencia para el enriquecimiento personal de
los funcionarios del gobierno o para el uso de los politicos para sus
propios fines. Existe normalmente una tasa mucho mayor de fugas en el
dinero destinado a las dreas pobres que en las ricas al mismo tiempo que
los servicios del gobierno en las dreas pobres con frecuencia manejan
los fondos con menor eficiencia. Asi, incluso si las asignaciones son
equitativas, los gastos pueden no serlo.

En segundo lugar, las personas en el poder con frecuencia asignan
una porcién desproporcionada del presupuesto a las dreas geogrdficas
que los benefician, y el poder politico con frecuencia se centra en las
ciudades. Asimismo, las desigualdades geogréficas resultantes de estas
asignaciones no equitativas pueden agravarse por la descentralizacién:
las &reas urbanas tienden a generar mds ingresos que las dreas rurales y
asi los gobiernos urbanos normalmente comienzan con mayores ingresos.
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Transferir las responsabilidades del gobierno central a los gobiernos
locales sin transferir al mismo tiempo los recursos adecuados para cumplir
las responsabilidades puede resultar en un desequilibrio ain mayor entre
las éreas urbanas y rurales. Con frecuencia, se puede esperar que las
autoridades locales proporcionen los recursos para las responsabilidades
adicionales, pero tales autoridades, en particular en dreas rurales,
normalmente pueden generar ingresos adicionales muy limitados.

En tercer lugar, el centro politico con frecuencia recibe informacién
insuficiente o no estd dispuesto a reconocer los derechos y las necesidades
especificas de las personas en dreas geogrdficas especificas y no supervisa
si los programas del gobierno cubren las necesidades de los pobres en esas
dreas. Si no hay un mapa de pobreza y no hay datos sobre la efectividad
de los gastos en las dreas pobres, existe una mayor probabilidad de que
los fondos sean insuficientes o no efectivos. La informacién asimétrica
arraiga la desigualdad al impedir que las personas que viven en las dreas
pobres comprendan sus derechos y exijan a sus gobiernos los servicios
que deberian ayudarlos a cumplir esos derechos.>®

La geografia afecta el acceso a los servicios sociales

El Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la
alimentacién determiné que la geografia era un factor para determinar
el acceso a los servicios sociales en China:

“Un motivo importante para la ampliacién de la brecha entre
la poblacién rural y urbana es el hecho de que los gobiernos
locales tienen ingresos insuficientes para cumplir las tareas
que se les asignan. Una gran cantidad de servicios esenciales,
como educacién, atencién médica y pensiones para la tercera
edad se entregan a nivel local, y se calcula que los gobiernos
locales financian el 80 por ciento o mds de los gastos bdésicos
de salud y educacién. Si bien los niveles de subsidios del
gobierno central son importantes (las transferencias fiscales
(sin incluir los reembolsos impositivos) del gobierno central a
los gobiernos locales aumentaron de 435 billones de yuanes
en 2002 a 2,4 billones de yuanes en 2009), adn existe una
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elevada desigualdad en la distribucién de recursos médicos y
de salud. Se calcula que en 2005, solo el 25 por ciento de los
recursos de salud publica se asignaron a los residentes rurales,
aunque conforman casi el 60 por ciento de la poblacién total”.54

Esta desigualdad geogrdfica en asignaciones es problemdtica no solo
desde la perspectiva de la obligacién de no discriminacién, sino también
la obligacién de usar la CMRD para cumplir los derechos. EI CESCR
ha indicado que la CMRD significa que los gobiernos deben usar sus
fondos de manera eficiente. Dirigir la misma cantidad de fondos para
un servicio en particular en un drea carenciada puede ser un uso més
“eficiente” de los fondos que dirigir esos fondos a un drea con menores
necesidades ya que, por ejemplo, mds personas podrian ahorrar mds
tiempo en viajar para acceder al servicio en particular que aquellas en
un drea menos necesitada, donde los servicios ya son mds accesibles.
Si bien estas conclusiones son bastante claras, utilizar los fondos de la
forma més equitativa y eficiente en tales casos puede ser bastante dificil.
En particular, genera interrogantes sobre si y cémo dirigir los fondos para
que alcancen a las dreas y personas que mds los necesitan.

3. Ausencia de discriminacién y férmulas utilizadas en las
asignaciones

Un problema relacionado y un foco frecuente de atencién de quienes se
inferesan por la igualdad y la no discriminacién en el presupuesto del
gobierno son las férmulas que usa un gobierno nacional para enviar
fondos a unidades subnacionales del gobierno. Estos fondos pueden estar
en la forma de “subsidios en bloque”, que el gobierno subnacional puede
usar de acuerdo con las prioridades establecidas en su propia esfera de
autoridad. También pueden estar en la forma de “subsidios condicionales”,
que normalmente se identifican para usar con fines especificos (por
ejemplo, para proyectos de educacién o infraestructura de sanidad). Estos
subsidios se han mencionado anteriormente (ver la seccién B), porque
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son una forma de ingresos para los gobiernos subnacionales. En general
toman la forma de asignaciones en el presupuesto del gobierno nacional.

Las férmulas habitualmente se basan en varios factores, como los niveles
de poblacién y pobreza en diferentes unidades subnacionales, etc. Si bien
pueden parecer neutrales y, de hecho, sensibles a las consideraciones sobre
los derechos humanos, el impacto de las férmulas puede ser contraproducente
para el objetivo de fomentar la igualdad y evitar la discriminacién.

El Relator Especial encuentra que la férmula resulta en
discriminacién
En una misién de 2011 a Namibia, la Relatora Especial de las
Naciones Unidas sobre el derecho al agua potable segura y la sanidad
reconocié los esfuerzos realizados por el gobierno para mejorar el
saneamiento en el pais a través del aumento de las asignaciones al
sector. A pesar de ello, encontré que:

"

Los gastos del gobierno en la sanidad rural han sido
mucho mds lentos que los dedicados a dreas urbanas y peri-
urbanas.... Se han realizado esfuerzos por priorizar las regiones
rurales més marginales, principalmente Kavango, Omusati
y Ofjozondjupa, y han recibido una mayor asignacién del
presupuesto en los Ultimos afios. Sin embargo, se necesitard un
enfoque mds estratégico y consistente para mejorar la sanidad
rural. Por ejemplo, se supone que la asistencia financiera a los
consejos regionales de sanidad debe determinarse de acuerdo
con la poblacién y el tamafo geogréfico, el nimero de dreas
de asentamiento, la infraestructura existente, la renta y el nivel
de desempefio de la regién. Sin embargo, un andlisis reciente
conducido por los auditores de la Oficina del Auditor General
determiné que la asignacién real de los subsidios a los consejos
regionales no se determina de acuerdo con tales criterios. El
estudio asimismo indica que las regiones geogrdficamente
amplias con elevada poblacién, bajos niveles de renta y una
renta pobre reciben menos subsidios que las regiones pequefas
con una baja poblacién, pero con mejores niveles de renta e
infraestructura” %
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Varios gobiernos han buscado solucionar estos tipos de desigualdades.
Al afrontar este desafio, los gobiernos necesitan recordar la declaracién
del CESCR de que “la falta de recursos para no acabar con el trato
discriminatorio no es una justificacién objetiva y razonable, a menos que
el Estado parte se haya esforzado al méximo por utilizar todos los recursos
de que dispone para combatirlo y erradicarlo con cardcter prioritario.”.
Sin embargo, los gobiernos pueden enfrentar dilemas al intentar eliminar
la discriminacidn, ya que esto tipicamente requeriria que se asignen mds
recursos a las dreas que actualmente reciben menos fondos per cdpita
o, alternativamente, se redirijan los fondos existentes, cambiando de
las dreas mas favorecidas a las menos favorecidas. Esto Gltimo podria
ser problemdtico, porque podria representar una medida regresiva con
respecto a las personas en las dreas mdés favorecidas.

Pakistan revisa la férmula para alcanzar
una mayor igualdad®

En Pakistan en 2009/2010, los gobiernos nacionales y provinciales
acordaron una férmula revisada para la asignacién de ingresos,
de forma tal que las provincias mdas pobres y con menor poblacién
recibieran una mayor participacién. Segin esta nueva férmula, que
consideré la poblacién (82 por ciento), la pobreza (10,5 por ciento),
los ingresos (5 por ciento) y la densidad inversa de poblacién (2,7 por
ciento), Punjab, la parte més rica del pais con aproximadamente el
56 por ciento de la poblacién y que genera alrededor del 65 por
ciento de los ingresos del gobierno nacional, recibia solo el 52,74 por
ciento de las asignaciones.



4. Cumplimiento progresivo y ausencia de regresién en las
asignaciones

La obligacién del cumplimiento progresivo significa que un gobierno debe
asignar fondos para los DESC de forma tal de asegurar el cumplimiento
progresivo de los derechos de las personas (donde el cumplimiento de los
derechos se ve condicionado por la disponibilidad de los recursos).

Cumplimiento progresivo del derecho de los nifios
y las nifias a un estandar de vida adecuado

En 1998, Sudéfrica introdujo el Subsidio de Asistencia Infantil (SA).
El SAl era esencialmente un pago del seguro social destinado, en
particular, a asegurar un estédndar de vida adecuado para los nifios
y las nifias mds pobres. El monto del subsidio mensual inicial era de
R100 por cada nifio o nifia elegible menor de siete afios. En 2000,
dos grupos de la sociedad civil, el Instituto para la Democracia en
Suddfrica (IDSA) y el Instituto de los Nifios determinaron que, debido
a la inflacién, el valor del subsidio bajé en términos reales desde su
lanzamiento en 1998. Esta evidencia se utilizé en diferentes informes
para los departamentos gubernamentales y los comités legislativos
pertinentes en 2000 y 2001. El subsidio se incrementé a R110 en
julio de 2001 vy siguié aumentando afio a afio a una tasa similar o
ligeramente superior a la inflacién.

Con el paso del tiempo, la sociedad civil ha utilizado repetidamente el
andlisis del presupuesto para demostrar que existian recursos piblicos
suficientes para financiar una extensién del SAl a los nifios y j6venes
de hasta 18 afios, posiblemente facilitando asi el cumplimiento
progresivo de sus derechos. las asignaciones del presupuesto
para el SAl pasaron de R2,4 mil millones (US$ 315 millones) a
R14,4 mil millones (US$ 1,89 mil millones) entre 2001 y 2008, vy el
nimero de beneficiarios aumenté de 1,9 millones en 2001 a mds de
9 millones en 2009, en parte debido a que la edad de los nifios y
las nifias que podian solicitar el subsidio aumenté de 7 afios en su
creacién a 18 afos a partir de 2012.%7
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El CESCR ha indicado que la obligacién del gobierno de mejorar
continuamente las condiciones para el cumplimiento de los derechos
humanos significa que los recursos asignados al cumplimiento de los
DESC deberian aumentar en proporcién al aumento general en los
recursos.*® Esto implicaria, con respecto al presupuesto del gobierno, que
las asignaciones [y los gastos) en las dreas relacionadas con los derechos
econdémicos y sociales aumentaran al menos en la misma proporcién
que el presupuesto general. Es decir, si el presupuesto total del gobierno
aumentara un 5 por ciento de un afio a ofro, la financiacién de dreas
criticas tales como educacién, salud y agua deberian aumentar en un
5 por ciento o mds.

El aumento en el presupuesto es evidencia
€s Un compromiso serio

En el periodo comprendido entre 2000 y 2010, Sudéafrica sufrié
una serie de graves problemas de sanidad, como una epidemia de
VIH/SIDA y tasas muy elevadas de mortalidad infantil y maternal.
Durante este mismo periodo, el presupuesto de sanidad en el pais no
alcanzé el objetivo del 15 por ciento establecido en la Declaracién
de Abuja (para la sanidad como una porcién del presupuesto
gubernamental en Africa). A pesar de esa deficiencia, la sanidad
era visiblemente una prioridad para los gobiernos nacionales y
provinciales. Para comprobarlo basta sefialar que, en total, cuando el
presupuesto consolidado (nacional y provincial) del pais aumentaba,
las asignaciones para el sector de sanidad aumentaban de la misma
forma. Es interesante sefialar que, durante los dos periodos de tiempo
en que la economia general se contrajo, el gobierno, tanto a nivel
nacional como provincial, usé el presupuesto para contrarrestar la
recesién. En esos momentos, el crecimiento en el presupuesto de
sanidad mantuvo el ritmo con el crecimiento del presupuesto total. Esto
es particularmente importante, ya que es normalmente en momentos
de recesién econémica cuando aumenta la necesidad de servicios
del gobierno.>?
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Por supuesto, evaluar si un gobierno alcanza progresivamente un derecho
habitualmente implica analizar un complejo conjunto de factores, no solo
el presupuesto.® El grupo de la sociedad civil de Brasil, Instituto de Estudos
Socioecondmicos (IES), ha sefialado la importancia de que el gobierno
establezca objetivos para cumplir los derechos (que se articulan en
politicas y planes) e identifique indicadores para evaluar el cumplimiento
de los derechos.¢' El rol y la importancia del presupuesto del gobierno
en tal proceso variaré no solo de un pais a otro, sino de una situacién a
otra dentro de un mismo pais. Un aumento en el presupuesto del gobierno
en un drea que deberia ayudar a cumplir un derecho en particular no
conducird automdticamente a un mayor cumplimiento de ese derecho.

El aumento del presupuesto esta vinculado con la regresién

Un estudio de 2010 realizado por Queen’s University Belfast (ver
seccién A) detalld un desarrollo de la politica del gobierno de Reino
Unido que favorecia la propiedad de la vivienda por sobre el alquiler,
asi como las asociaciones entre entidades publicas y privadas en la
construccién y mantenimiento de viviendas sociales. Con posterioridad
a este cambio en la politica, en Irlanda del Norte desde 2003
hasta 2008 (con excepcién de un afio), los fondos para la vivienda y
servicios para la comunidad aumentaron. Sin embargo, durante este
mismo periodo, crecieron dos indicadores importantes de deficiencias
en la situacién de la vivienda: las listas de espera para la vivienda
social y el nimero de hogares en “dificultades con la vivienda” (en
riesgo de perder la vivienda). Es decir, a pesar del aumento en los
gastos para la vivienda social, el gobierno de Irlanda del Norte no
alcanzé resultados que implicaran el cumplimiento de su obligacién
de cumplimiento progresivo con respecto al derecho a la vivienda.?

El CESCR también indicé que la obligacién de los gobiernos de evitar
medidas regresivas implica que no deberia existir una reduccién
injustificada en los gastos pUblicos destinados a implementar los DESC, en
ausencia de medidas compensatorias adecuadas destinadas a proteger a
las personas afectadas adversamente por esta reduccién. Esto no significa
que, una vez introducido, un programa o elemento del presupuesto nunca
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pueda reducirse o eliminarse. De hecho, la necesidad de un programa
puede llegar a su fin y, en tal situacién, el recorte de su presupuesto no
constituiria una regresién. Sin embargo, la obligacién de no regresién
requiere el reconocimiento por parte del gobierno de que el recorte de
asignaciones (en particular las relacionadas con gastos recurrentes) en
general reduce el cumplimiento de los derechos de algunas personas. Si
el gobierno no introduce programas o medios alternativos en tal situacién
para compensar las consecuencias negativas causadas por la reduccién
en las asignaciones, esto significaria dejar de cumplir con su obligacién
de evitar la regresion.

La necesidad de justificar los recortes al presupuesto

En 2007, un gobierno local en el estado de Maharashtra en India,
junto con varios grupos de la sociedad civil, comenzé un programa
de consultoria destinado a mejorar los servicios de salud para las
mujeres embarazadas y los nifios y las nifias en Melghat, un drea
tribal de renta baja en el estado. Dos afios mds tarde, una evaluacién
independiente del programa concluyé que habia generado mejoras
cualitativas y cuantitativas en los servicios de sanidad, incluido un
aumento del 13 por ciento en los pacientes que recibian servicios
ambulatorios y en el hogar, en tanto que los gastos aumentaron en
menos del 5 por ciento. La evaluacién también encontré mejoras
en las instalaciones especializadas, los servicios de ambulancia y
la calidad de los alimentos para bebés gravemente desnutridos. A
pesar de ello, las autoridades suspendieron el programa a principios
de 2010 sin ninguna explicacién. Un grupo de la sociedad civil
solicité la intervencién de la Corte Suprema de Mumbai, alegando
la escasa utilizacién de las asignaciones en las dreas de sanidad
fundamentales, la insuficiencia de los fondos asignados al programa
y el bajo nivel del gasto sanitario en Melghat comparado con otros
distritos. En diciembre de 2010, la Corte Suprema llevé a cabo una
audiencia para examinar la evidencia y ordené la continuacién del
programa.®?



En situaciones de recesién econémica, los gobiernos deben tener cuidado
al realizar los recortes necesarios en el presupuesto para garantizar que,
como prioridad, se proteja a los mds vulnerables.*

Los recortes en el presupuesto afectan mas a los mas
vulnerables

En 2010, el presupuesto de salud de lao Republica de Irlanda se
recorté en €800 millones o un 5 por ciento, en 2011 en €746 millones
(5 por ciento) y en 2012 por €543 millones o aproximadamente un
4 por ciento. Solo el 10 por ciento de los hogares en los grupos
de menor renta cuentan con seguro médico privado, en tanto que
el 55 por ciento de los hogares con mayor renta lo tienen. Como
los servicios de salud patrocinados por el gobierno se recortan en
respuesta a las exigencias del presupuesto, es probable que quienes
mds dependen de los servicios provistos por el gobierno se vean
més afectados. Por consiguiente, las medidas regresivas pueden
ser, y con frecuencia son, al mismo tiempo discriminatorias. En
Irlanda, los grupos vulnerables tales como la comunidad de viajeros,
aquellos que solicitan asilo y las personas con discapacidad, que
ya tienen dificultades para acceder a servicios médicos de calidad,
probablemente se vieran mds afectados.®

Portugal proporciona un ejemplo de un gobierno que toma medidas
cuidadosas al realizar recortes.

Precauciones para evitar la regresién

La Constitucién de Portugal incluye el derecho universal a la
seguridad social. Durante varios afios, el gobierno proporcioné un
subsidio familiar a todas las familias, un beneficio plano basado en la
cantidad de nifios en la familia. Los subsidios para las personas con
empleo formal provenian de un sistema de contribuciones financiado
por empleadores y empleados. Los fondos de los impuestos generales
cubrian subsidios para quienes nunca habian contribuido al grupo
anterior o que, si lo habian hecho en el pasado, no cumplian con las
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condiciones de elegibilidad. Los nifios y los jévenes tenian derecho al
subsidio infantil independientemente de su situacién.

En 1997, frente a las dificultades fiscales causadas, en parte por una
reduccién en las contribuciones al sistema del seguro social como
resultado del desempleo, el bajo empleo y los cambios demogrdficos,
el gobierno decidi6 que necesitaba modificar el programa, priorizando
a las familias més pobres y con mds hijos. Las familias se clasificaron
por segmentos de recursos. A medida que aumentaban los recursos
de una familia, la cantidad de beneficios se reducia; algunas familias
en los segmentos de mayores recursos ya no tenian derecho a la
ayuda. El gobierno no consideré que este enfoque fuera regresivo.
Lo consideré una medida necesaria a la luz de un presupuesto mds
ajustado. La escala variable estaba destinada a garantizar que
las personas continuaran teniendo los ingresos necesarios para
cumplir sus derechos, y el gobierno habia dado prioridad a los mds
vulnerables.

5. Asignaciones apropiadas, efectivas y adecuadas para un
cumplimiento inmediato

Tal como se analizé en el Capitulo Il, existen varios derechos, en particular
los articulados en el PIDCP, que el gobierno tiene la obligacién de cumplir
de inmediato, y con respecto a los cuales las consideraciones econdmicas
no son excusa para su incumplimiento. El gobierno estd obligado a tomar
de inmediato medidas “apropiadas” que los érganos relevantes de
tratados consideren que incluyen medidas “efectivas” y “adecuadas”. Una
medida clave a disposicién del gobierno es, por supuesto, el presupuesto
publico.

Las asignaciones no son efectivas ni adecuadas®”

El articulo 10 del PIDCP garantiza que “toda persona privada de
libertad serd tratada humanamente y con el respeto debido a la
dignidad inherente al ser humano”. A pesar de ello, en un informe
de marzo de 2013, la Oficina Conjunta de Derechos Humanos de
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las Naciones Unidas en la Republica Democratica del Congo
describié cémo este derecho no se cumplié de forma efectiva ni
adecuada. Su evidencia incluyé detalles sobre el presupuesto del
gobierno:

“En primer lugar, ... en los dltimos afos, la politica presupuestaria
del gobierno sobre el sistema de prisién parece ser deficiente e
inconsistente.... Un examen de la proporcién asignada al servicio
de prisidén en la Ley de Finanzas que establece el presupuesto del
Estado para 2009, 2010 y 2011 demuestra que solo 11 prisiones
centrales y tres campos de detencidn reciben un presupuesto regular.
En consecuencia, parece que las prisiones del distrito, urbanas y
territoriales, asi como los anexos de las prisiones y otros campos
de detencién, no reciben asignacién del presupuesto y, en el mejor
de los casos, reciben dinero del Estado (a nivel central o provincial)
esporadicamente. ..

“En segundo lugar, el presupuesto de la prisién deberia ser determinado
de acuerdo con la poblacién de la prisién. Sin embargo, entre 2009
y 2011, con excepcién de la prisién de Makala, que recibié sumas
mayores, las prisiones centrales mencionadas en los presupuestos
del Estado recibieron todas el mismo importe para alimentar a sus
detenidos, independientemente de la poblacién promedio de la
prisién, que difiere significativamente de una institucién a otra. En
consecuencia, la prisién central de Bukavu, que tiene una capacidad
de 500 detenidos y tenia una poblacién real de més de 1505 detenidos
el 1 de octubre de 2012, recibié exactamente el mismo presupuesto
para alimentos para sus detenidos que, por ejemplo, las prisiones
centrales de Mbandaka y Matadi, a pesar de que las Gltimas tenian
una capacidad para 150 detenidos y una poblacién real en la prisién
de 457 detenidos el 1 de octubre de 2012. Entonces, en la préctica,
las raciones de alimentos de los detenidos se asignaban de acuerdo
con el presupuesto disponible y no de acuerdo con la poblacién.
En consecuencia, no es de sorprender que este presupuesto no sea
suficiente para cubrir los requisitos de alimentacién de la poblacién
de la prisién”.



Las medidas apropiadas incluyen medidas y las asignaciones relacionadas
del presupuesto bien destinadas a cumplir los derechos en cuestién v,
dadas las limitaciones esperadas en los recursos piblicos, no son indtiles.

Los costos de la detencién previa al juicio

El articulo 14 del PIDCP garantiza que las personas acusadas por un
delito tienen derecho a juicio sin un retraso indebido. La realidad en
muchos paises es que tales juicios pueden demorar meses o afios en
producirse. En este tiempo, la mayoria de las personas acusadas son
mantenidas en detencién preventiva antes del juicio, con frecuencia
en condiciones deplorables, con alimentos inadecuados y una mala
sanidad, al mismo tiempo que la familia de esa persona pierde los
ingresos que obtenia esa persona como miembro de la fuerza de
trabajo.

Hasta hace poco tiempo, existian pocos estudios detallados del
costo, no solo para las familias sino también para el gobierno, del
encarcelamiento a gran escala de las personas que esperan juicio.
Los defensores sostienen que muchas de las personas en prisién
que esperan su juicio no presentan un peligro para la sociedad y
es poco probable que se fuguen si salen bajo fianza antes de las
audiencias del tribunal. Los estudios realizados en los Gltimos afios han
planteado otra inquietud: 3El encarcelamiento preventivo de una gran
cantidad de personas es una medida “apropiada”, no solo desde la
perspectiva de los derechos humanos sino también desde un punto de
vista presupuestario? Las personas en la sociedad en general tienen
el derecho a la seguridad personal y las personas detenidas tienen el
derecho a la libertad y a que se presuma su inocencia hasta que se
demuestre su culpabilidad. Los gobiernos deberian gastar los fondos
apropiadamente para cumplir con estos derechos. Gastar grandes
sumas de dinero para mantener en detencién preventiva a personas
que no presentarian una amenaza a la sociedad en general, cuando
existen alternativas menos costosas, no es una decisién “apropiada”
desde la perspectiva presupuestaria ni de los derechos humanos.*®
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Cuando los derechos deben cumplirse de inmediato, el comentario general
del CCPR N° 31 (2004) enfatiza que las consideraciones econémicas no
son excusa para el incumplimiento. Esto significa que la crisis econémica
no deberia generar recortes en las asignaciones del presupuesto ni en los
gastos que amenacen el cumplimiento de estos derechos.

La crisis econémica y el derecho a la vida

En el invierno de 1996-1997 Bulgaria enfrenté una seria crisis
econdmica. El hogar de Dzhurkovo para personas con discapacidad
mental y fisica, donde se alojaban alrededor de 80 menores de
edad, recibia fondos a través del presupuesto del gobierno local.
El presupuesto se vio seriamente recortado como resultado de la
crisis y las autoridades locales no pudieron proporcionar los fondos
necesarios para que el hogar obtuviera alimentos y atencién médica
adecuada para los menores que vivian alli. El alcalde local y el
director del hogar realizaron varias solicitudes a diferentes ministerios
del gobierno nacional, pero no recibieron respuesta. Para el final del
invierno, 15 menores alojados en el establecimiento murieron por la
falta de alimentos adecuados y las condiciones insalubres resultantes
de la incapacidad del hogar de suministrar calefaccién adecuada y
lavar las sdbanas y prendas.

Se presenté un caso en representacién de los menores que murieron al
Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que sostuvo que, cuando los
funcionarios del gobierno que advirtieron que existia un problema, no
tomaron las medidas necesarias dentro del dmbito de sus facultades
para proporcionar asistencia al establecimiento, el Estado violé
el articulo 2 de la Convencién Europea de Derechos Humanos,
que protege el derecho a la vida. El Tribunal determiné que las
condiciones en el establecimiento no se debian a un repentino evento
de fuerza mayor al que el Estado no hubiera podido responder, sino
que eran parte de una crisis nacional que habia sido informada a los
funcionarios del gobierno de alto nivel.®
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Como también se mencioné en el Capitulo |, la obligacién de cumplir de
inmediato los derechos no se limita solo a los derechos civiles y politicos. El
CESCR en su comentario general N° 3 (1990) establece inequivocamente
que se debe garantizar a todas las personas un nivel esencial minimo e
inmediato de cumplimiento de cada uno de los derechos cubiertos por
el Pacto, sin discriminacién. Con respecto al derecho a la alimentacién,
por ejemplo, la obligacién minima es garantizar que ninguna persona
sufra hambre. Cuando un gobierno no puede cumplir con su obligacién
minima, debe poder demostrar que ha realizado todos los esfuerzos
posibles por alcanzar este nivel como cuestién de prioridad.

Corte Suprema de la India y el derecho a la alimentacién:
cumplimiento inmediato

Aunque se basé en la Constitucién de la Indiay no en las disposiciones
de los tratados internacionales para su decisién, la Corte Suprema de
la India en un caso sobre el derecho a la alimentacién considerd
que los derechos econdémicos y sociales requieren cumplimiento
inmediato. El derecho a la vida se considera un derecho fundamental
en la Constitucién de la India, por lo que requiere su implementacién
inmediata. En un caso que alegaba la violacién del derecho a la
alimentacién presentado en 2001, la Corte Suprema determiné que
los alimentos son necesarios para la vida, por lo que el derecho
a la alimentacién es parte del derecho a la vida y estd sujeto a
cumplimiento inmediato. En el transcurso de varios afios, el Tribunal
ha dictado varias érdenes provisorias indicando al gobierno que
debe mejorar y extender sus programas de suplementos alimentarios
y ordenando al gobierno que asigne fondos suficientes para este
propdsito. Desde 2001 ha supervisado atentamente las acciones del
gobierno, incluidos sus gastos, para garantizar que se cumplan las
érdenes del Tribunal.”®
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6. Recursos méximos disponibles y priorizacién de los
derechos econémicos y sociales en el presupuesto

El CESCR ha dejado en claro que la obligacién de usar la CMRD significa
que debe otorgarse la “debida prioridad” en el presupuesto de un pais
a los planes, programas y proyectos relacionados con los DESC. Uno de
los desafios que enfrentan los gobiernos, por supuesto, es interpretar qué
significa la “debida prioridad”.

Claramente, las asignaciones que priorizan las dreas no
esenciales no cumplirian con la obligacién de dar la “debida
prioridad” a las dreas relacionadas con los derechos. Sin
embargo, no es simple definir “no esencial”, ya que numerosos
sectores tal vez no respalden directamente el cumplimiento de
un derecho, pero podrian hacerlo indirectamente, por medio
de la oferta de empleo o el desarrollo de la infraestructura
necesaria (por ejemplo, caminos), que pueden ser esenciales
para el cumplimiento de los derechos humanos. Es importante
comprender los multiples factores que afectan la situacién
relacionada con los derechos y evaluar el presupuesto de
forma acorde a ello. Esto puede resultar en un presupuesto que
a primera vista no prioriza lo suficiente los derechos humanos.
Por ejemplo, un gobierno local puede considerar que su
capacidad de suministrar servicios de educacién o salud se
ve afectada por su falta de capacidad en la administracién
de los presupuesto relacionados, por lo que puede asignar
recursos durante tres afios para permitir la capacitacién de su
personal administrativo. En este caso, otorgar una prioridad
relativamente alta para financiar la administracién puede
ser enteramente apropiado dentro de una estrategia general
orientada al cumplimiento de los derechos humanos.”!

la “debida prioridad” no significa que una porcién o
porcentaje especifico del presupuesto debe asignarse a un
sector especifico, y la evaluacién de la “debida prioridad”
debe ser especifica al contexto. Ocasionalmente, las
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constituciones, normas o politicas nacionales proporcionan
hitos para el gasto en sectores en particular.

Incumplimiento del estandar constitucional nacional

La Constitucién de Indonesia establece que el 20 por ciento del
presupuesto debe asignarse a la educacién. El incumplimiento de
este hito por parte del gobierno fue objeto de un caso presentado
al Tribunal Constitucional del pais. El reclamo establecia que solo
el 15,6 por ciento del presupuesto de 2008 se asigné a tal fin. El
Tribunal determiné en 2008 que el gobierno estaba obligado a
cumplir con el umbral del 20 por ciento.”?

e Al evaluar la “debida prioridad”, puede ser Gtil comparar las

asignaciones a un sector especifico con las asignaciones al
mismo sector en paises en una situacién similar. En ocasiones
incluso puede ser Util consultar los indicadores regionales o
internacionales para evaluar si un gobierno asigna la “debida

prioridad” a los sectores relacionados con los DESC.

No asignar una “debida prioridad” a los DESC

A partir de 2009, las asignaciones de Guatemala para el gasto
social, el gasto asignado a sanidad, educacién, vivienda, agua y
saneamiento, y al seguro social y bienestar, incluidos los servicios
sociales, fueron las mds bajas de América Latina y el Caribe (7,7 por
ciento del PIB en 2008). Este bajo nivel en el gasto social ha limitado
enormemente la capacidad del Estado de solucionar importantes
niveles de pobreza, privacién y desigualdad en el pais.”

e  Para que un gobierno [y la sociedad civil) puedan evaluar

si el gobierno asigna la “debida prioridad” a los DESC,
las categorias del presupuesto deben dejar en claro a qué
asignaciones estan destinadas. En varios casos, debido a las
etiquetas amplias o ambiguas que el gobierno asigna a ciertas
lineas en el presupuesto, puede ser dificil realizar tal andlisis.
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Los titulos amplios y ambiguos en el presupuesto pueden
resultar en gastos inapropiados

El gobierno de Camboya en los Gltimos afios ha asignado importes
cada vez mayores del presupuesto a los “gastos de prevencién”
y “ofros gastos”, ostensiblemente para gastos de emergencia o
imprevistos. Estos aumentaron de US$ 36 millones en de 2005 a
US$ 145 millones en 2009. En este periodo, el Ministerio de Finanzas
gasté US$ 152 millones de este total (mientras que el gasto en salud
representé solo US$ 26,2 millones). Al mismo tiempo, se ha informado
que solo cinco de un total de 110 sub-decretos relacionados con tales
“gastos de precaucién”, incluido uno para las victimas de un desastre
natural y dos para la Cruz Roja, en realidad podrian considerarse
como gastados para casos de emergencia o imprevistos.”*

e Priorizar los DESC en el presupuesto no significa simplemente
que los ministerios cuyo trabajo tiene un mayor impacto en
el cumplimiento de estos derechos deberian recibir prioridad
en el presupuesto, sino también que los presupuestos de estos
mismos ministerios deberian en si reflejar las prioridades de
los derechos humanos. En el caso del Ministerio de Salud,
por ejemplo, de acuerdo con el comentario general del
CESCR N° 14 (2000), su presupuesto deberia priorizar la
atencién médica primaria y de prevencién sobre la atencién
terciaria y (en general) dirigir los servicios a elementos
administrativos y no esenciales. Con demasiada frecuencia,
las asignaciones hacen exactamente lo contrario. Lo mismo
sucede con frecuencia en el drea de la educacién, donde la
educacién secundaria o terciaria recibe mayores fondos que
la educacién primaria, aunque los estdndares de derechos
humanos (comentario general del CESCR N° 13 (1999))
indican a los gobiernos que deben priorizar a esta Gltima.
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Consideracién de prioridades dentro del presupuesto de salud

Un grupo de las ONG en Turquia, al analizar el presupuesto de
2009, manifesté: “Observamos que la composicién de los gastos
piblicos en la salud es significativamente problemdtica... (La)
participacién de los gastos piblicos en la sanidad en el PIB es del
5 por ciento en 2009 donde el 3,35 por ciento y el 1,65 por ciento
se gastan en productos farmacéuticos y servicios curativos por SGK
[plan universal de atencién médica de Turquia] y el Ministerio de
Salud, respectivamente. Al analizar los cuadros de asignacién del
presupuesto del Ministerio de Salud entre varias Direcciones Generales
(DG), el 71 por ciento de los gastos deberian ser realizados por la DG
de los Servicios Curativos y el 29 por ciento por la DG de Servicios
de Atencién Médica Primaria y ofros servicios. En consecuencia,
observamos que solo un tfercio del 1,65 por ciento, que es solo el
0,5 por ciento del PIB, se asigna a los gastos piblicos en servicios de
atencién médica preventiva en tanto que el 4,5 por ciento constituye

gastos en productos farmacéuticos y servicios curativos”.”®

Puntos clave a recordar sobre las obligaciones de derechos
humanos al considerar las asignaciones del presupuesto

e las politicas, programas y planes de un gobierno deberian
reflejar sus obligaciones de derechos humanos, y deberian
desarrollarse e implementarse de forma tal que garantizaran el
mejor cumplimiento de los derechos humanos. Un paso clave
en el proceso de implementar politicas, programas y planes es
asegurar que las asignaciones en el presupuesto del gobierno
se basen en un andlisis detallado y realista de los recursos
necesarios para cumplirlos.

e Existen ciertos derechos cuyo cumplimiento debe ser inmediato
y donde las limitaciones de los recursos no son un motivo
vdlido para no asignar y gastar fondos suficientes para cumplir
plenamente esos derechos.
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e El CESCR ha indicado que los gobiernos deben otorgar la

“debida prioridad” en sus politicas, programas y planes para
asegurar el cumplimiento de los DESC, y que esa prioridad debe
reflejarse en las asignaciones del presupuesto del gobierno. El
Comité usa algunos cdlculos diferentes para evaluar la “debida
prioridad”.

Los recortes en las asignaciones del presupuesto a programas
y proyectos relacionados con los DESC normalmente resultan
en recortes de bienes y servicios relacionados con el
correspondiente impacto negativo en el cumplimiento de los
derechos de las personas. En tales situaciones, el gobierno debe
poder demostrar que ha implementado planes y programas
alternativos que garanticen que los derechos de las personas no
serdn y no son afectados como resultado de la reduccién en las
asignaciones.

Llos gobiernos deberian realizar un andlisis periédico de
la incidencia de beneficios para evaluar el impacto de las
asignaciones en el presupuesto en diferentes grupos y para
asegurar que cumplan su obligacién de no discriminacién
(directa e indirecta) en la forma en que ha asignado los fondos.



IV. EJECUCION DEL PRESUPUESTO (GASTOS)
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Una vez que la legislatura aprueba el presupuesto, el ejecutivo, en la
forma de ministerios, departamentos y agencias (MDA), es responsable
de ejecutar o implementar el presupuesto. En varias formas, el gasto
del gobierno revela mds sobre su cumplimiento de sus obligaciones de
derechos humanos que las asignaciones. Las politicas y los planes pueden
estar bien disefados, y las asignaciones en el presupuesto pueden
reflejar con precisién los costos de cumplir estas politicas y planes. Sin
embargo, incluso los planes mejor ideados pueden fracasar cuando llega
el momento de gastar el dinero. Sin los gastos apropiados, no se logrardn
politicas y planes coherentes.

Vale la pena mencionar ciertos puntos generales sobre los gastos del
gobierno y las obligaciones de derechos humanos antes de enfocarnos en
las implicaciones de estas obligaciones para ciertos problemas especificos
que con frecuencia surgen en relacién con los gastos del gobierno.

En primer lugar, mayores ingresos del gobierno no implican necesariamente
mayores gastos. La seccién lllLA.1 con respecto al sobre fiscal analizé la
conveniencia de que un gobierno aumente los ingresos de acuerdo con
los ingresos en el PIB, a fin de poner recursos adicionales a disposicién
del gasto piblico para los objetivos relacionados con los derechos
humanos. Sin embargo, un gobierno puede elegir no aumentar los gastos
significativamente cuando la economia es fuerte y los ingresos crecen
constantemente, sino conservar una porcién de los ingresos adicionales
en un fondo para “eventualidades” para permitir gastos extraordinarios
cuando la economia y los ingresos crecen a una velocidad lenta o incluso
disminuyen. La naturaleza de ciertos gastos de derechos humanos, donde
el cumplimiento de los derechos no estd condicionado a la disponibilidad
de los recursos, junto con la obligacién de cumplir progresivamente los
DESC, implica la necesidad de un respaldo sostenible para esas dreas. Tal
fondo para eventualidades puede ser una forma coherente de garantizar
la sostenibilidad del cumplimiento de los derechos.

En segundo lugar, los gobiernos subnacionales con frecuencia tienen la
responsabilidad principal de ciertas funciones gubernamentales, como
proporcionar servicios en las dreas de educacién, salud o agua, y asi
cubrir la mayoria de los gastos relacionados. De forma similar, todos los
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niveles del gobierno son responsables de cumplir con las obligaciones
de derechos humanos en la forma en que gastan el presupuesto. Esto es
cierto para los gobiernos subnacionales independientemente de si reciben
fondos para funciones especificas del gobierno nacional. A su vez, el
gobierno nacional es responsable de controlar los presupuestos de los
gobiernos subnacionales para garantizar que tales niveles del gobierno
cumplan sus presupuestos de acuerdo con las obligaciones de derechos
humanos del gobierno.

En tercer lugar, es importante recordar que lo que puede considerarse
“eficiente” desde el punto de vista de un economista puede no ser
aceptable desde una perspectiva de los derechos humanos. Los DESC
han interpretado la obligacién de la CMRD con el significado de que un
gobierno debe ser eficiente en sus gastos, y la mayoria de las siguientes
secciones analizan diferentes formas en que los gastos pueden ser
eficientes o ineficientes. Como los economistas también usan la palabra
“eficiente”, es necesario analizar el término para desarrollar una mejor
comprensién de las implicaciones de usar ese término en las politicas
de derechos humanos, la planificacién, la investigacién y la defensa. Al
respecto, debe hacerse una distincién clave entre “eficiencia operativa” y
“eficiencia en la asignacién”.

La eficiencia operativa se enfoca en aprovechar al maximo los recursos
gastados. Gran parte del trabajo del presupuesto de la sociedad civil se
enfoca en la eficiencia operativa: slos fondos se desperdiciaron debido
a procesos de compras deficientes? 3Se produjeron filtraciones en los
fondos asignados a puntos de entrega de servicios?

La eficiencia en la asignacién, por ofro lado, analiza la asignacién de
los recursos en diferentes actividades y cuestiona si esa asignacién utiliza
los fondos disponibles de la forma mds eficiente: 3Obtenemos lo maximo
posible de esa distribucién de recursos, o una distribucién alternativa nos
daria ain més? Si bien puede ser muy importante considerar la eficiencia
en las asignaciones en la evaluacién, por ejemplo, de si los presupuestos
estén bien disefiados para ayudar a implementar politicas destinadas
a aumentar el acceso a los servicios bdsicos, puede ser problemdtico
para los derechos humanos cuando se analizan desde ofro dngulo. Por
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ejemplo construir una escuela en un drea rural en donde la poblacién
estd dispersa puede lograr que la educacién sea geogrdficamente més
accesible para 100 nifios, en tanto que construir la misma escuela en una
ciudad pondria la educacién a disposicién de 1000 nifios. La eficiencia
en la operacién sostendria que se debe construir la escuela en la ciudad,
pero la ley de derechos humanos prohibe que se dejen de lado a los
nifios y nifias rurales simplemente porque cuesta mds poner la educacién
a su disposicién.

Finalmente, porciones importantes de los gastos de un gobierno
pueden considerarse fuera del presupuesto. El andlisis de los problemas
asociados con la AOD cuando se trata fuera del presupuesto se cubre
en la seccién IllLA.4. Sin embargo, existen fuentes de gastos fuera del
presupuesto ademds de las derivadas de la AOD. Estas pueden incluir,
entre otras, fondos del seguro social y de pensiones, grupos de ingresos
de la extraccién de recursos naturales nacionales y los recursos provistos
por las corporaciones puiblicas. Si bien pueden existir razones l6gicas
para el tratamiento de tales fondos fuera del presupuesto, también
existen posibles peligros relacionados con el cumplimiento por parte del
gobierno de sus obligaciones de derechos humanos. Si bien los gastos
suceden fuera del proceso presupuestario, con frecuencia de forma no
transparente, la capacidad del gobierno de supervisar y controlar los
gastos puede verse significativamente afectada. Puede ser dificil para el
gobierno [y para los supervisores de la sociedad civil) saber qué se gastay
en qué, y garantizar que los gastos del gobierno de las diferentes fuentes,
cuando se toman en conjunto, sean consistentes con las obligaciones de
derechos humanos del gobierno. El cumplimiento de estas obligaciones
probablemente sea mds sencillo para un gobierno si se limitan tales gastos
fuera del presupuesto.

Cuando los gobiernos gastan dinero habitualmente surgen varios
problemas. Las siguientes secciones cubren las implicaciones de algunos
de estos problemas sobre los derechos humanos. La primera seccién
(IV.A) analiza la no discriminacién en los gastos del gobierno. Los
problemas cubiertos en las secciones restantes tienen implicaciones para
el cumplimiento del gobierno de sus obligaciones de derechos humanos,
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y en particular su obligacién de usar la CMRD para cumplir los DESC.
Estos problemas se cubren en las secciones:

B. Gastos insuficientes
C. Intercambios en los gastos entre y dentro de los ministerios
D. Fugas

E. Gastos inutiles.

A. Ausencia de discriminacién en los gastos

Incluso si las asignaciones cumplen con la obligacién de igualdad y no
discriminacién, los gastos de estas asignaciones pueden estar llenos de
problemas.

Como se mencioné en el Capitulo |, la no discriminacién es una obligacién
transversal inmediata, que se incluye en todos los tratados internacionales
de derechos humanos y se aplica a todos los derechos. Asi, los gastos
relacionados con todos los derechos deben cumplir con esta obligacién.

La libertad de expresién amenazada por gastos
discriminatorios

En muchos paises, incluidos los de América Latina, los gobiernos
gastan una cantidad importante de dinero para pagar diferentes
formas de publicidad en los medios. Pueden usar la publicidad para
informar a las personas sobre importantes problemas relacionados,
por ejemplo, con la sanidad o la seguridad, para alentar cierta
conducta (por ejemplo, salir a votar) o para informar a las personas
sobre programas del gobierno para los que pueden ser elegibles.
En muchos paises, la renta de este tipo de publicidad del gobierno
constituye una porcién importante de la renta operativa de varios
medios. Si bien este tipo de asistencia financiera puede ser un medio
importante para alentar la libertad de expresién, los fondos relevantes
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con frecuencia se han usado inapropiadamente para castigar a
ciertos medios por sus perspectivas politicas. La Organizacién de
Estados Americanos (OEA) ha informado este problema:

“No existe un derecho inherente a recibir ingresos por
publicidad del gobierno. Solo cuando un Estado asigna ingresos
de forma discriminatoria se viola el derecho fundamental a la
libertad de expresién. Un Estado podria denegar los ingresos de
publicidad a todos los medios, pero no puede negar los ingresos
de publicidad solamente a medios especificos basado en un
criterio discriminatorio. Aunque los Estados pueden realizar
determinaciones para otorgar publicidad de acuerdo con el
porcentaje de poblacién cubierto por la fuente, la intensidad
de la frecuencia y factores similares, las determinaciones de
asignar o recortar la publicidad de acuerdo con la cobertura
de acciones oficiales, la critica a funcionarios pdblicos o la
cobertura que podria afectar a los contribuyentes financieros de
los funcionarios equivalen a penalizar a los medios por ejercer el
derecho a la libertad de expresién. Es posible que la publicidad
del gobierno sea tan central en la operacién de un medio que
su denegacién tenga un impacto tan adverso como una multa
o una sentencia de prisién. Como sus esperanzas de ingresos
de publicidad dependen de la asignacién favorable de la
publicidad oficial, las fuentes de medios estarédn comprometidas
y efectivamente obligadas a producir informes favorables a las

personas a cargo de las decisiones”.”®

Los motivos de la discriminacién en los gastos, incluso cuando las
asignaciones no son abiertamente discriminatorias, son potencialmente
numerosos. En ocasiones, las personas responsables de gastar los fondos
de manera responsable los dirigen a grupos o regiones favorecidas. Esto
puede resultar en discriminacién contra los grupos mds vulnerables, ya
que tienen una menor probabilidad de tener poderosos patrocinadores
politicos.
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Los presupuestos del gobierno y las escuelas privadas

La ciudad de Buenos Aires en Argentina ha gastado una porcién
importante de su presupuesto de educacién en subsidios para
escuelas privadas. Durante el periodo 2005-2010, el gobierno
aumenté el importe gastado para estos subsidios de $605,5
millones (aproximadamente US$ 210 millones) a $918,8 millones
(aproximadamente US$ 234,5 millones). Asimismo, la proporcién del
presupuesto gastado en estos subsidios fue mayor que la proporcién
asignada en la ley del presupuesto. En 2005, los gastos en escuelas
privadas representaron el 15,4 por ciento del presupuesto de
educacién, en 2010, representaron el 17,8 por ciento. En 2011, la
OSC Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia (ACI)) informé de la
distribucién de recursos entre las escuelas privadas en diferentes areas
de la ciudad y concluyé que la distribucién de subsidios contribuyé a la
profundizacién de las desigualdades educativas entre los estudiantes
mds ricos y mds pobres. El gobierno habia proporcionado subsidios
a numerosas escuelas que cobraban aranceles muy elevados y en
consecuencia solo podian inscribir a los estudiantes de mayores
recursos. Asimismo, la mayoria de las escuelas privadas que recibian
subsidios estaban ubicadas en el drea mdés adinerada de la ciudad,
donde el mayor porcentaje de los estudiantes asistia a instituciones
privadas, y donde incluso las escuelas piblicas tenian més espacio
y condiciones educativas mucho mejores. Es decir, el gobierno, por
la forma en que gastaba los fondos de educacién, no garantizaba el
acceso igualitario a una educacién de calidad.”

Problemas de discriminacién en los programas
de transferencia de efectivo

De acuerdo con un informe de 2011, un porcentaije significativo de los
presupuestos publicos en paises con ingresos medianos, como Brasil,
India, México, Nigeria y Turquia se asigna a transferencias en efectivo
condicionadas. Estos programas destinados a disminuir la pobreza
desembolsan subsidios en efectivo directamente a familias con renta
baja para que puedan invertir en la salud y educacién de sus hijos.
Por lo general, las mujeres son las destinatarias de estos subsidios
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en nombre de sus hijos, pero muchas veces, al momento de solicitar
servicios educativos o atencién médica, son discriminadas por los
funcionarios publicos por el simple hecho de ser mujeres. Por ejemplo,
en el caso del programa Transferencias en Efectivo Condicionadas
(TEC) en México, conocido como “Oportunidades”, entre 2006 y
2009 hubo 8366 casos informados de conducta indebida, 39 por
ciento de los cuales se basaron en abuso de autoridad en el sector
de la sanidad. En la Argentina, se denunciaron 5000 casos de
acoso o violencia sexual, fisica y psicolégica entre 2002 y 2008
relacionados con la implementacién del programa de “Jefas de
Hogar”. Por ejemplo, se obligaba a las mujeres a participar en
actividades no remuneradas fuera del dmbito del programa, como
asistir a manifestaciones politicas o limpiar propiedades privadas a
cambio de beneficios en educacién y sanidad.”®

Como mencioné el Experto Independiente de las Naciones Unidas
sobre derechos humanos y pobreza extrema con respecto a tales
programas de transferencia de efectivo (CTP):

“Los CTP sin responsabilidad y mecanismos de correccién tienen
una menor probabilidad de ser comprendidos en términos de
privilegios y derechos y por el contrario, tienen una mayor
probabilidad de ser vistos como instrumentos del clientelismo,
que pueden ser manipulados por actores publicos. ... El principio
de igualdad y no discriminacién requiere... que los estados den
prioridad a las personas y grupos necesitados y marginados.
Los Estados deben asegurar que los procesos de seleccién y
elegibilidad sean justos, efectivos y transparentes, y que protejan
contra la discriminacién. Los CTP no deben conducir a una
mayor estigmatizacién o exclusién social de cualquier persona
o grupo en la sociedad”.”?
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B. Gastos insuficientes

La infrautilizacién de fondos asignados es un problema comin en una
gran variedad de paises. La infrautilizacién de los fondos asignados
puede, dependiendo de la situacién, significar un incumplimiento por
parte del gobierno de sus obligaciones de derechos humanos.

e Igualdad y no discriminacién: Incluso cuando las asignaciones
no muestran una intencién de discriminacién, los gastos
insuficientes pueden, ya sea de forma deliberada o no,
tener un impacto discriminatorio. Las asignaciones dirigidas
a dreas con grandes poblaciones de minorias éticas, por
ejemplo, pueden ser infrautilizadas, mientras que las dreas sin
minorias se gastan en su totalidad. Las asignaciones a dreas
urbanas pueden aprovecharse suficientemente, mientras que
los fondos dirigidos a dreas rurales se infrautilizan al final del
afo fiscal. Las asignaciones generales pueden infrautilizarse
al mismo tiempo que las dreas necesitadas necesitan una
inversién adicional y podrian beneficiarse enormemente con
la financiacién restante.

e  Gastos “adecuados”: Cuando un gobierno estd obligado a
cumplir de inmediato un derecho, y cuando las limitaciones
de recursos no son una excusa para no hacerlo, es
importante analizar no solo lo que se asigna para cumplir
los derechos sino también lo que se gasta. Los gastos pueden
ser inadecuados, en tanto que la asignacién, si se hubiera
gastado por completo, habria sido adecuada.

e  Cumplimiento progresivo/no regresién: Evaluar la relacién
entre el presupuesto del gobierno y el cumplimiento progresivo
de los derechos implica considerar una variedad de factores,
no simplemente el presupuesto del gobierno. Sin embargo, es
importante considerar tanto los gastos como las asignaciones.
Esto se debe a que las asignaciones en un presupuesto pueden
mostrar un aumento (con el gobierno aparentemente en
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cumplimiento de su obligacién de cumplimiento progresivo) al
tiempo que la infrautilizacién de los fondos asignados resultan
en una reduccién de facto de lo que se gasta en sectores o
programas en particular de un afio a ofro.

e Usodel mdximo de recursos disponibles: El CESCR ha indicado
que los fondos asignados para las dreas relacionadas con
los DESC deben gastarse en su totalidad. De lo contrario,
el gobierno no cumpliria su obligacién de usar la CMRD:
También se ha interpretado que la CMRD significa que los
fondos deben gastarse de forma eficiente y efectiva, y esto no
sucederd cuando los fondos se gastan de forma rdpida y no
planificada. El posible incumplimiento de las obligaciones de
la CMRD es evidente en algunas situaciones que se describen
en las péginas siguientes.

Existen varios posibles motivos para la infrautilizacién de los recursos.

En primer lugar, los gastos insuficientes pueden ser el resultado de la falta

de capacidad dentro de un ministerio, departamento o agencia (MDA) de
p P 9

gastar por completo los fondos asignados. Esto puede ser un problema

particular en el nivel de los gobiernos subnacionales.

Solucionar los problemas de la infrautilizacién

la Ley de Compras Piblicas y la Lley de Responsabilidad Fiscal
de 2007 de Nigeria formaron parte de un esfuerzo de reforma
destinado a aumentar el uso prudente de los recursos y la obtencién
de valor por el dinero en la implementacién de proyectos de capital.
Sin embargo, cuando las leyes se implementaron por primera vez,
muchos empleados puiblicos no conocian sus requisitos detallados,
desde la evaluacién de necesidades hasta la planificacién de las
compras y la implementacién, y asi numerosos MDA cometieron una
serie de errores no intencionales. Las leyes requerian que, después
de completar el proceso de compra, la documentacién del proceso
(incluidos los informes de las OSC y los reclamos de empresas
competidoras) debian enviarse a la Oficina de Compras Piblicas
(OCP) para obtener un certificado de “No objecién” para el MDA
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encargado de la compra. Solo entonces podian otorgarse contratos
al proveedor de servicios ganador. Si la OCP encontraba errores en
el proceso, el certificado era retenido y el proceso debia comenzar
nuevamente. Esto con frecuencia resultaba en una incapacidad de
adjudicar un contrato antes del final del afio fiscal, y asi resultaba en
infrautilizacién de recursos. Otro motivo para la infrautilizacién fue
la posibilidad de que las empresas competidoras presentaran una
apelacién al tribunal por tratamiento injusto, incluso después de que
se otorgara el contrato. Cuando tal apelacién detenia los proyectos
en su progreso, los fondos relacionados no se gastaban. También se
presentaron informes sobre algunos empleados publicos, que ya no
podian asignar un contrato a su proveedor favorecido, simplemente
permitian que un proyecto no se implementara.

Para solucionar el problema de retrasos y proyectos no implementados,
en 2010 la OCP ordené a los MDA designar funcionarios calificados
de compras y organizé sesiones de capacitacién para ellos. A partir
del presupuesto de 2011, la OCP también elevé el umbral de proyectos
que requerian un certificado a N1 billones (US$ 6,25 millones), lo
que redujo significativamente el nimero de proyectos que requeririan
un certificado antes de su implementacién. La OCP también capacité
y acredité a varios OSC para controlar los procesos de compras y
denunciar las inquietudes a la OCP o a cualquier otro organismo contra
la corrupcién. 8

En segundo lugar, la infrautilizacién de recursos puede surgir a partir de
bajos niveles de utilizacién de los servicios o beneficios del gobierno porque
una serie de obstdculos desalienta o impide que personas calificadas
accedan a ellos. Estos obstdculos pueden incluir: falta de conocimiento de
un programa en particular debido a un alcance inadecuado del gobierno;
aranceles para el acceso a servicios, que pueden ser prohibitivos, en
particular para los muy pobres; y procesos formales o formularios de
solicitud muy complejos, que crean importantes dificultades para las
personas que no pueden leer o escribir (con frecuencia las mismas
personas para quienes se destinaron originalmente los servicios).
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La complejidad del programa y la mala administracién
conducen a la infrautilizacién de recursos

La Ley Nacional de Garantia de Empleo Rural (LNGER) en India, que
entré en vigencia en 2006, garantiza a cada hogar rural un minimo
de 100 dias de trabajo pagado cada afio. Sin embargo, en los
primeros dos afios del plan, solo la mitad de las personas registradas
solicitaron trabajo, y los 100 dias de trabajo solo se ofrecieron al
10 por ciento de ellas. Existieron numerosos problemas iniciales con
el programa, con el resultado de que no se identificaron puntualmente
los proyectos y no se conservaron registros, entre ofros problemas.
Con frecuencia, las investigaciones necesarias puerta a puerta para
identificar a las personas interesadas en inscribirse no se realizaron.
El proceso de solicitud con frecuencia no se explicé claramente, y
en si podia ser bastante oneroso. Asimismo, en algunos estados se
cobraron aranceles por la inscripcién en el programa. Las personas
analfabetas tenian dificultades para crear las cuentas necesarias,
ya sea en bancos o correos, para recibir el pago. Las tarjetas de
identificacién de empleo con frecuencia no se emitian puntualmente
y en muchos casos la fotografia de la persona no se incluia en la
tarjeta. Los salarios con frecuencia no se pagaban puntualmente y en
muchos casos no se proporcionaba el salario minimo. Con frecuencia
no se establecieron sistemas de correccién de errores.®!

En tercer lugar, la infrautilizacién de recursos también puede deberse a
la aparente falta de deseo politico dentro de un ministerio, departamento
o agencia. Esta puede ser una de las causas de otro problema: retrasos
en la transferencia de fondos autorizados a los MDA relevantes, con el
resultado de que los fondos no pueden gastarse totalmente antes del fin
del afio fiscal. Como los fondos normalmente deben gastarse totalmente
en un afo fiscal para evitar recortes en la asignacién del afio préximo,
los retrasos en las transferencias de fondos también alientan a los MDA
a asignar apresuradamente los fondos de Gltimo momento a programas u
objetos de forma inadecuadamente planificada.
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Los gastos insuficientes afectan los derechos humanos en
Sudéfrica y Brasil

Durante varios afios, el gobierno de Sudéfrica restringié el
establecimiento de un programa para combatir la transmisién del VIH/
SIDA de madre a hijo, a pesar de las proporciones epidémicas de la
enfermedad en ese pais. El motivo principal que proporcioné fue que
un programa de prevencién colocaria “presién” a un “presupuesto de
salud ya limitado”. La Campaiia de Accién de Tratamiento (CAT), un
grupo de defensa conducido por personas infectadas con VIH/SIDA,
inicié acciones legales contra el gobierno, presentando evidencias
sobre el costo de tal programa, alegando que el gobierno tenia
medios suficientes para ello. En respuesta, el gobierno dijo que una
implementacién completa del programa costaria US$ 33,3 millones.
La CAT usé la informacién presupuestaria disponible publicamente
para seialar que los departamentos provinciales de salud en
realidad habian gastado sus presupuestos de manera insuficiente en
US$ 63,1 millones en 2000. En diciembre de 2001 la Corte Suprema
emiti6 un fallo en favor de la CAT, indicando que quedaba claro a
partir de la evidencia del presupuesto que se podia implementar un
programa nacional contra la transmisién de madre a hijo. El gobierno
posteriormente establecié tal programa.®

Una inferrelacién entre los gastos insuficientes en dreas sociales y
la eleccién del gobierno de priorizar otros gastos (ver la seccién
C.6) se puede ejemplificar con el incremento por parte del gobierno
federal de Brasil del excedente primario del gobierno a través de
decretos que, durante un afio fiscal, retuvieron la liberacién de fondos
autorizados del presupuesto. En 2008, las Medidas Provisionales
435 y 450 autorizaron al gobierno a usar fondos apropiados para
dreas sociales al pago de la deuda, “en tanto que su liberacién fuera
retenida y no se hubieran gastado para fin de afio”.8® La priorizacién
por parte del gobierno de pagos de la deuda a través de gastar
deliberadamente menos en dreas sociales plantea interrogantes
importantes sobre el cumplimiento por parte del gobierno de sus
obligaciones de la CMRD.
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C. Intercambios en los gastos entre y dentro de
los ministerios

Durante el curso de un afio fiscal, las asignaciones propuestas por el
ejecutivo y aprobadas por la legislatura pueden ser modificadas, en
ocasiones por el Ministerio de Finanzas, en ocasiones dentro de los
ministerios competentes. En tales casos, los fondos asignados a un MDA o
programa son, en efecto, gastados por otro. Este tipo de reasignacién [y
gasto) puede presentar problemas para los derechos humanos. El CESCR
ha indicado que los fondos asignados para los derechos econémicos y
sociales deben gastarse en tales derechos.

En ocasiones, las leyes y reglamentaciones nacionales determinan cuéndo
y cémo fales reasignaciones y gastos pueden producirse legalmente.
Sin embargo, tales leyes y reglamentaciones deberian garantizar, pero
normalmente no garantizan, que las reasignaciones estén en concordancia
con las obligaciones de derechos humanos del gobierno.

Desvio de fondos de la educaciéon

En 2010, el Ministro de Finanzas de la Ciudad de Buenos Aires
(Argentina) adopté una resolucién que desvié $41 millones
(aproximadamente US$ 10 millones) originalmente asignados a la
infraestructura escolar al Ministerio de Medio Ambiente y Espacios
Piblicos, para usar en el mejoramiento de la iluminacién de las
calles, la reparacién de calles, etc. En aquel momento, existian
numerosos problemas en las escuelas de la ciudad, relacionados
con la infraestructura, como la falta de espacio, el hacinamiento en
las dreas mds pobres y la falta de accesibilidad para personas con
discapacidades. La Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia
(AClJ), con el respaldo de un grupo organizado de padres de escuelas
pUblicas, apelé el desvio de recursos frente a un tribunal. La AClJ y el
grupo de padres sostenian que la resolucién violaba el derecho a la
educacién de los estudiantes afectados por el desvio y el gobierno no
cumplia su obligacién de usar la CMRD para cumplir con el derecho
a la educacién. También violaba el articulo 25 de la Constitucién
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de Buenos Aires, que indica que “las partidas del presupuesto
destinadas a educacién no pueden ser orientadas a fines distintos
a los que fueron asignadas.”. El juez ordend una audiencia judicial,
durante la que el gobierno confirmé que habia adoptado una nueva
resolucién que devolvia el dinero al Ministerio de Educacién. Unos
dias mds tarde el gobierno presenté al tribunal la nueva resolucién,
emitida el mismo dia de la audiencia.?

En ausencia de disposiciones legales especificas, las reasignaciones con
frecuencia ocurren a criterio del MdF y los funcionarios de los ministerios
competentes. Los fondos pueden y con frecuencia son desviados de los
programas que benefician a los pobres. También pueden surgir problemas
cuando se le otorga al Ministerio de Finanzas un amplio margen de
discrecién en el gasto de los fondos que ingresan en el curso de un
afo fiscal. Primero puede dirigir los fondos disponibles a dreas que no
priorizan los derechos humanos, en tanto que los fondos concedidos a
dreas relacionadas con los derechos humanos nunca aparecen o se lanzan
posteriormente en el afio fiscal (con el resultado de la infrautilizacién,
como se menciond anteriormente).

Entonces puede ocurrir que las asignaciones iniciales en el presupuesto de
un gobierno pueden ser bastante “favorables para los derechos humanos”
pero durante el curso del afio sectores tales como la sanidad, la educacién
o la justicia son infrautilizados, porque sus recursos les llegan demasiado
tarde en el afio fiscal. Una alternativa de este escenario se produce cuando
los fondos se entregan a un MDA puntualmente, pero luego se desvian
de las asignaciones relacionadas con los derechos humanos dentro del
MDA a programas no prioritarios (por ejemplo, fondos asignados para la
educacién primaria dirigidos al nivel terciario). Nuevamente, porque los
fondos que han sido asignados son “recursos disponibles” y adn asi, al
desviarlos a dreas no prioritarias, el gobierno no habrd cumplido con su

obligacién de la CMRD.
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Desafios en el control del desvio de fondos

En Sudéfrica, un estudio pormenorizado de 2009 que utilizé una
encuesta de seguimiento de los gastos piblicos y del andlisis de
incidencia de beneficios concluyé que una porcién considerable de
los fondos asignados para la educacién, en lugar de beneficiar a los
estudiantes, habia sido capturada por estructuras de administracién
dentro del Departamento de Educacién de Gauteng. Incluso los fondos
que en realidad llegaron a los estudiantes desproporcionadamente
beneficiaron a los menos pobres.8

En Indiq, la [égica detrds del Subplan de Castas Reglamentadas (SCR)
es proporcionar fondos directamente para la asistencia exclusiva a
las castas reglamentadas. Sin embargo, de acuerdo con un informe
de 2009, la administracién dividié el SCR en “divisible—fondos que
benefician directamente a los Dalits” e “indivisible —fondos gastados
en el bienestar o desarrollo general suponiendo que los Dalits también
se beneficiaran”. Esto se realizé porque mds de 30 departamentos
del gobierno dijeron que no podian dividir los beneficios entre
diferentes sectores de la poblacién, ya que sus acciones (por ejemplo,
construccién y mantenimiento de caminos e infraestructura) afectan a
todas las personas que viven en un drea dada. En la préctica, fue casi
imposible seguir dénde se asignaban los fondos, porque no se asigné
ningin cédigo del presupuesto hasta 1995.8

D. Fugas

Con frecuencia, una gran porcién de la entrega de servicios del sector
social ocurre a nivel estatal o local con parte o la totalidad de los fondos
obtenidos del gobierno nacional. En muchos paises existen importantes
problemas de “fugas”, de forma tal que los fondos enviados “por
la cadena” desde el nivel nacional, en todo o en parte, no llegan al
proveedor de servicios o a los beneficiarios destinados. Las fugas también
pueden ocurrir dentro de un MDA en particular incluso cuando no hay
un proceso de fondos que pase de un nivel a otro del gobierno. En todo
caso, este tipo de fugas o corrupcién presenta problemas con respecto al
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cumplimiento por parte del gobierno de sus obligaciones de asumir todas
las medidas presupuestarias apropiadas, y es mds evidente con respecto
a sus DESC y sus obligaciones de la CMRD, ya que los fondos han sido
asignados para programas relacionados con los derechos humanos pero
no se gastan para sus fines designados.

El problema de las fugas en los gastos puede agravar la discriminacién
preexistente en las asignaciones. Por ejemplo, las dreas urbanas
(normalmente mds ricas) con frecuencia reciben mayores asignaciones
per cdpita que las dreas rurales (normalmente mds pobres). Al mismo
tiempo, algunos investigadores han concluido que las filtraciones de
fondos del nivel nacional son mayores cuando los fondos se dirigen a
dreas rurales en lugar de dreas urbanas.®”

Seguimiento de las fugas que afectan el derecho a la educacién

Un estudio de 2010 del Centro para el Desarrollo Democrdtico de los
subsidios per cépita en 30 distritos en Ghana encontré importantes
fugas en las transferencias de los distritos a las escuelas. “Durante el
ano escolar 2008/2009, por ejemplo, més del 60% de los directores
docentes informaron que no recibieron el importe total del subsidio
per cdpita al que tenia derecho su escuela. Los hallazgos sobre las
fugas a nivel escolar hicieron eco en una Encuesta de seguimiento
de gastos publicos®® (ESGP) de 2007 realizada por el gobierno en
el sector de educacién; la ESGP de 2007 también encontré que el
financiamiento de educacién era utilizado para gastos no aprobados
por el programa, incluidos los costos de viaje para la administracién” .8

E. Gastos inutiles

Los gastos pueden ser indtiles de varias formas cuando, por ejemplo:

®  no se usan para su propésito indicado;

e el gobierno paga mds de lo necesario por los bienes y
servicios;
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e se realizan apresuradamente al final del afo fiscal, sin
consideracién adecuada y sin respetar las prioridades
acordadas;

e las asignaciones subyacentes no se basaron en evidencia
coherente;

e duplican ofros gastos.
Para profundizar sobre estos puntos:

En primer lugar, podria parecer que un gobierno tiene un presupuesto
“orientado a los derechos humanos”, porque una gran cantidad de
recursos disponibles se asignan a sectores sociales o al sector de justicia.
Sin embargo, no es poco comin que, una vez que el presupuesto se
examina atentamente, los recursos no se gasten realmente para comprar
medicamentos, capacitar a docentes o financiar programas de asistencia
legal, sino que se utilizan para adquirir automéviles costosos para
funcionarios del MDA o para pagar precios excesivos por bienes y
servicios.

Eliminar los gastos inutiles en Tanzania

Una OSC de Tanzania, Sikika, estaba preocupada porque los muy
limitados fondos publicos disponibles para el sector de la sanidad
en el pais no se gastaban de forma correcta. Realizé un seguimiento
de lo que creyd que eran gastos “innecesarios” o no esenciales en
el presupuesto de sanidad para proporcionar servicios de sanidad.
Basdndose en anteriores informes de auditoria que habian identificado
algunos gastos cuestionables, se enfocd en los viajes, talleres, subsidios
por asistencia y vehiculos costosos, y luego analizé los informes
financieros del gobierno de Tanzania para el periodo 2008-2010.
Como resultado, Sikika encontré varios casos de gastos que habia
identificado como no esenciales. Sikika presenté sus hallazgos a
altos funcionarios del gobierno, y la oficina del Primer Ministro emitié
directivas de que se debian reducir tales gastos indtiles. Sikika también
recurrié a la legislatura y los medios, en un esfuerzo por generar presién
sobre el gobierno para decidir sobre tales gastos.



142

la defensa y los esfuerzos de Sikika lograron ciertos resultados
destacados. Por ejemplo, el Ministerio de Educacién y Capacitacion
Vocacional redujo sus gastos en capacitacién, que con frecuencia se
realizaban en costosos hoteles, de TSh 231 billones (US$ 172 millones)
aTSh 11 billones (US$ 8 millones). Sin embargo, los subsidios (pagos a
funcionarios pdblicos por dias pasados fuera de la oficina) aumentaron de
TSh 171 billones (US$ 127,5 millones) en 2008/09 a TSh 269 billones
(US$ 198 millones) en 2010/11, y variaron ampliamente entre los
MDA. La cdmara del Fiscal General también redujo su presupuesto
para viagjes de TSh 33 billones (US$ 24,6 millones) en 2008/09 a
TSh 1,8 billones (US$ 1,3 millones) en 2010/11.%°

En segundo lugar, una porcién importante de los gastos del gobierno
normalmente se asigna a proveedores externos de bienes y servicios que
necesita el gobierno. Obtener estos servicios requiere que el gobierno
analice las ofertas realizadas por compafiias privadas y asigne contratos a
los proveedores seleccionados. El gobierno deberia recibir los productos y
servicios de la mayor calidad por el menor costo posible, pero en ocasiones
paga mds de lo que necesita o compra productos de calidad inferior. En
tales casos, el gobierno no cumple sus obligaciones de la CMRD.

Pago excesivo por productos esenciales

En la década de 1990, el gobierno de Filipinas enfrenté un grave
problema de corrupcién en el sector de educacién, donde los
funcionarios asignaban contratos con sobreprecios a licitadores no
cualificados, proveedores que no cumplian sus contratos y algunos
proveedores que proporcionaban productos de calidad inferior. En
2003, cuando llegd un nuevo gobierno, colaboré con los grupos de
la sociedad civil en la supervisién de la compra de libros de texto. El
proyecto investigd el proceso de compra, inspeccioné las imprentas
de proveedores y supervisé la entrega y distribucién de los libros de
texto. El proyecto concluyé que el gobierno pagaba casi el doble
de lo necesario por los libros. También encontré que se entregaban
numerosos libros de texto defectuosos, y que solo alrededor del 60 por
ciento de los destinados a las escuelas realmente eran entregados.
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Con posterioridad a las reformas realizadas detrds este proyecto, la
entrega de libros de texto mejoré significativamente en Filipinas.”’

En su informe del afio fiscal 2009, la Institucién Suprema de Auditoria
(ISA) de México senal6 ciertas debilidades institucionales en el
programa Seguro Popular (SP), que proporciona servicios de sanidad
a personas que no cuentan con el seguro social. La mayoria de las
irregularidades ocurrian a nivel estatal en relacién con los fondos de
SP transferidos a los estados por el gobierno federal. La ISA identificé
una falta de documentacién de respaldo relacionada con los gastos
y el uso de fondos para fines diferentes a los destinados. Estos
problemas afectaron a casi el 10 por ciento del total transferido a
los estados. La compra de medicamentos fue un problema particular.
Entre ofros problemas, los estados compraban medicamentos por
encima del precio de referencia (en ocasiones por mds del 500 por
ciento de ese precio), compraban medicamentos no incluidos en la
lista oficial o no tenian documentacién que indicara el costo real de
los medicamentos. La ISA también determiné que, a partir de marzo
de 2010, los estados ain no habian gastado mds de un tercio de los
fondos que habian sido transferidos para el afio anterior.”

En tercer lugar, si un MDA no recibe sus fondos hasta la segunda mitad del
afio fiscal, puede sentirse obligado a gastar dinero rdpidamente para no
perderlo, o para no arriesgarse a una asignacién menor el afio siguiente.

En cuarto lugar, los gastos pueden ser indtiles si no se asignan desde
un principio de acuerdo con una evidencia coherente con respecto a la
necesidad, con el resultado de que los fondos pueden ser inadecuados en
algunas dreas y no gastarse en ofras.

Fondos no asignados de conformidad con la evidencia
de necesidad

En 2011, la OSC de la India, PAC-ndia, publicé su estudio
relacionado con el “kit Madilu”, una bolsa con 18 elementos
esenciales tales como una manta, pafiales, jabdn, talco, etc., que se
entregaba como incentivo a las mujeres para fomentar el nacimiento
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en centros de salud y hospitales. El propésito principal del kit era
promover el nacimiento seguro para reducir la tasa de mortalidad
materno infantil en el estado de Karnataka. PAC-India observé que
los kits Madilu se agotaron en las maternidades. El motivo parecia ser
que las asignaciones del presupuesto para los kits eran inadecuadas.
La organizacién se enterd de que las disposiciones presupuestarias no
se basaban en pruebas, como la tasas de nacimientos de los hogares
de maternidad. Por el contrario, el presupuesto se asignaba al azar,
lo que resultaba en escasez en los hogares de maternidad.”

En quinto lugar, las diferentes partes del gobierno no pueden planificar
en conjunto ni coordinar sus gastos, lo que puede resultar en gastos
duplicados o indtiles.

Gastos indtiles y gastos para el desarrollo
de circunscripciones

En muchos paises, los fondos de desarrollo para las circunscripciones
(FDC) canalizan el dinero del gobierno central directamente a las
circunscripciones electorales para proyectos de infraestructura local.
Los miembros del parlamento en general tienen un control sustancial
sobre la distribucién y aplicacién de los FDC, aunque el grado de
su control y el grado en que los ciudadanos locales participan en
ellos varian de un pais a otro. A pesar de su intencién, los FDC
pueden tener un impacto negativo sobre la capacidad del gobierno
de contribuir a la entrega y el desarrollo de servicios, especialmente
a nivel del gobierno local.

Por ejemplo, los criticos en Kenia sostienen que los proyectos de FDC
con frecuencia son impulsados por factores politicos y no apuntan a
los mds necesitados ni cubren a todos los miembros de la comunidad.
La supervisién existente del legislativo, que debe ayudar al gobierno
a ser mas eficiente y efectivo, se ve comprometida porque los fondos
de FDC no cumplen el interés de los legisladores en supervisar el
presupuesto del ejecutivo. Asimismo, los proyectos seleccionados
para la financiacién del FDC pueden no estar alineados con las
prioridades y planes locales, lo que resulta en que los fondos se
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gasten en proyectos duplicados y no prioritarios. Los fondos del FDC
también pueden crear cargas administrativas adicionales sobre las
autoridades locales, que deben supervisar sus propios proyectos y
los financiados por los FDC. Asimismo, los fondos del FDC gastados
para infraestructuras no tienen fondos relacionados para garantizar
el empleo del personal. Para clinicas o escuelas construidas con
fondos del FDC, por ejemplo, los fondos locales serdn desviados al
personal y mantenimiento de esos edificios o las clinicas y escuelas
no se utilizaran.

Puntos clave a recordar sobre las obligaciones de derechos
humanos al considerar las gastos del presupuesto

° obierno debe supervisar atentamente el impacto de sus

El gob debe sup tent te el impacto d
gastos para asegurar que los fondos se utilicen de forma efectiva
para cumplir los derechos de las personas.

e El gobierno también debe evaluar periédicamente el impacto de
los gastos para asegurar que los fondos se gasten de forma no
discriminatoria y que el impacto de los fondos mejore el acceso
equitativo de las personas a sus derechos.

e Elgobierno también debe hacer todo lo posible por asegurar que, la
forma en la que gasta su presupuesto, cumpla con sus obligaciones
de tomar las medidas apropiadas para cumplir todos los derechos
y use la CMRD para cumplir los derechos cuyo cumplimiento estéd
condicionado a la disponibilidad de los recursos. En particular,
debe asegurar que los fondos asignados a éreas relacionadas con
los derechos humanos se gasten por completo en esas éreas, no se
gasten de forma indtil y no se desvien ilegalmente.

e la infrautilizacién constante en asignaciones relacionadas
con los derechos humanos o el gasto de las asignaciones en
dreas no relacionadas con los derechos humanos constituiria un
incumplimiento por parte del gobierno de estas obligaciones.
El gasto indtil de estas asignaciones y el desvio ilegal de tales
fondos es también un incumplimiento del gobierno de sus
obligaciones de derechos humanos.



V. SUPERVISION Y EVALUACION
DEL PRESUPUESTO
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La rendicién de cuentas es un principio fundamental de los derechos
humanos. Los gobiernos deben rendir cuentas a las personas por sus
acciones. Las estructuras y procesos para la supervisién y evaluacién del
presupuesto deben desarrollarse, implementarse y respaldarse de forma
tal que se garantice una rendicién de cuentas significativa por parte del
gobierno para el impacto de su presupuesto sobre los derechos humanos
de las personas.

Llos gobiernos tienen obligaciones de conducta y de resultado. De
acuerdo con sus obligaciones de conducta, el presupuesto de un gobierno
debe disefiarse para cumplir los derechos humanos y debe ejecutarse
correctamente (de forma no discriminatoria, usando la CMRD segin
corresponda, etc.). Los informes financieros de los gobiernos en general
incluyen informacién sobre los ingresos recopilados y los gastos asumidos,
y los comparan con las previsiones del presupuesto original. Tales informes
financieros serian Gtiles para evaluar cémo cumple un gobierno con su
obligacién de conducta.

Al mismo tiempo, hay poca posibilidad de una supervisién y evaluacién
apropiada de las obligaciones de conducta del gobierno si el gobierno no
prepara informes financieros adecuados. En algunos paises, los gobiernos
(ya sea a nivel nacional o, més cominmente, a nivel subnacional) no
desarrollan o, con mayor frecuencia, no publican informes sobre los
gastos. En ausencia de tales datos e informes adicionales, evaluar el
cumplimiento por parte de un gobierno de sus obligaciones de derechos
humanos puede ser bastante dificil, si no imposible.

De forma similar, cuando un gobierno no recopila y publica estadisticas
adecuadas y otros datos para permitir una comprensién completa
de las implicaciones de los presupuestos e informes financieros, no es
completamente responsable.

Los gobiernos también tienen la obligacién de resultado. No es suficiente
que un gobierno disefie y ejecute el presupuesto con la intencién de hacer
realidad los derechos humanos y publique todos los informes financieros
y estadisticas relevantes. Asimismo, el impacto del presupuesto debe
materializarse en un mayor cumplimiento de los derechos humanos de las
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personas; es decir, el presupuesto debe ser efectivo para hacer realidad
los derechos. Un presupuesto bien disefiado e implementado no es el
objetivo final. Sin embargo, es un medio para este objetivo final.

Las pdginas siguientes analizan las funciones de una variedad de participantes
que responsabilizan al gobierno de que cumpla con estas obligaciones.

Instituciones y mecanismos de supervision

Existen varias instituciones y mecanismos que proporcionan, o deberian
proporcionar, una supervisién y evaluacién esencial del presupuesto del
gobierno y su impacto en el cumplimiento de los derechos humanos. Estos
incluyen:

e Lla Institucidn Suprema de Auditoria (ISA)

e lalegislatura

e los tribunales

e |Instituciones Nacionales de Derechos Humanos
e  Organizaciones de la Sociedad Civil.

La Institucién Suprema de Auditoria (ISA) es el principal organismo
con responsabilidades de supervisién y evaluacién del presupuesto del
gobierno. Si bien el mandato especifico de una ISA varia de un pais a otro
de acuerdo con las facultades que le otorgan la constitucién y las leyes
de un pais, ninguna tiene actualmente un mandato que explicitamente le
indique que debe garantizar que el presupuesto y los gastos del gobierno
cumplan las obligaciones de derechos humanos del pais. Sin embargo,
las ISAs tienen la obligacién de asegurar que el presupuesto se desarrolle
de acuerdo con las leyes de sus paises, y las leyes deben incluir las
obligaciones de derechos humanos de un pais.

Tradicionalmente, las ISAs se han enfocado en limitar los gastos indtiles, la
corrupcién y el abuso del gobierno. Algunos casos de este tipo que una ISA
podria descubrir podrian ser prueba 0til de, por ejemplo, discriminacién en
los gastos o la no utilizacién de la CMRD para hacer realidad los derechos
humanos. No obstante, como regla general, las ISA no tienen la obligacién
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de identificar qué impacto tienen estas prdcticas sobre los derechos
humanos. Sin embargo, las obligaciones y funciones de las ISAs estén en
evolucién. Un nimero creciente de ISAs realizan auditorias de desempefio
(o de valor por el dinero), que examinan la eficiencia y efectividad en
la implementacién de una politica. Cuando analiza la efectividad, podria
evaluar la forma en que un gobierno implementé una politica visiblemente
orientada al cumplimiento de uno o mds derechos humanos, y en qué
medida ha cumplido su obligacién de resultado. A largo plazo, las ISAs
deberian tener una obligacién explicita de evaluar el cumplimiento por
parte del gobierno de sus obligaciones de derechos humanos.

La legislatura tiene la responsabilidad no solo de aprobar inicialmente el
presupuesto del ejecutivo sino también, normalmente, de revisar el informe
de fin de afio y el informe de la ISA. En ambas funciones, los legisladores
deben estar alerta a sus obligaciones de ayudar en el cumplimiento de
los derechos humanos. Al revisar el informe de la ISA, por ejemplo, si la
ISA adn no encuadra su informe en términos de derechos humanos, los
legisladores deberian preguntar por las implicaciones sobre los derechos
humanos hallados por la ISA, y solicitar un andlisis adicional cuando el
informe existente no suministra informacién relevante sobre inquietudes
clave sobre los derechos humanos.

Los tribunales desempefian una funcién esencial para garantizar que se
respeten los derechos de las personas y que el gobierno (a varios niveles)
cumpla con sus obligaciones legales de cumplir tales derechos. Si bien la
situacién varia de un pais a ofro, cada vez més los tribunales reconocen
que tienen una funcién que desempefiar en las cuestiones sobre el
presupuesto que afectan los derechos humanos, independientemente de
si estos Ultimos son garantizados por una constitucién nacional o como
resultado de obligaciones de tratados internacionales. Los tribunales
con frecuencia dictan resoluciones sobre el cumplimiento por parte del
gobierno de sus obligaciones de derechos humanos. Como el mecanismo
de correccién mds importante disponible para las personas en caso
de violacién de sus derechos, la funcién de los tribunales consiste en
garantizar el cumplimiento por parte del gobierno de sus obligaciones de
derechos humanos en el presupuesto es esencial.
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Las instituciones nacionales de derechos humanos (INDH), si bien
con frecuencia reciben fondos del gobierno, deben operar de forma
independiente y también tienen una funcién potencialmente importante que
cumplir. Las INDH no tienen que esperar que la ISA genere su informe para
iniciar su propia investigacién y andlisis para evaluar la forma en que el
presupuesto de un gobierno (o dreas especificas del presupuesto) ayuda a
cumplir los derechos humanos. De hecho, en muchas ocasiones ocupan una
posicién éptima para realizar tal andlisis. Normalmente reciben numerosos
reclamos en el transcurso del afio, que podrian proporcionarles un punto
de vista Unico con respecto al impacto del gobierno sobre los derechos de
las personas. Con frecuencia, también acceden a informacién del gobierno
que no estd disponible para las OSC. Como resultado, podrian encontrarse
en una mejor posicién para realizar una evaluacién que las OSC sobre la
funcién del presupuesto del gobierno en una situacién donde el gobierno
parece no haber cumplido sus obligaciones de derechos humanos. Tales
informes podrian producirse en respuesta a un reclamo o caso especifico,
o como parte del informe anual.

Las organizaciones de la sociedad civil (OSC) normalmente basan sus
cuestiones de defensa en la investigacién que estas u ofros organismos
han realizado utilizando un amplio rango de herramientas y metodologias
para supervisar y analizar el presupuesto del gobierno. La eleccién de
herramientas y metodologias que usa una OSC depende del tipo de
trabajo que realice y las cuestiones de su interés, junto con el nivel de
gobierno que analiza y de sus propias capacidades. Algunas de las
metodologias y herramientas serian familiares para los miembros del
gobierno con responsabilidad sobre la formulacién, informe y auditoria
del presupuesto. Estas incluyen el andlisis socioeconémico y el andlisis
de sectores, junto con los andlisis de beneficios e incidencia impositiva.

Sin embargo, muchos grupos que trabajan en el nivel bdsico usan
herramientas mds simples que son relevantes y accesibles para las
comunidades donde trabajan. Con frecuencia, participan en la educacién
de la comunidad sobre los presupuestos que afectan sus propias vidas
cotidianas.



Supervisién de las asignaciones y gastos por parte de la
sociedad civil

La Federacién de Usuarios de Agua y Sanidad en Nepal (FUASN) es
una red arraigada en hogares y grupos de usuarios en el drea rural
de Nepal. La FUASN proporcioné a las redes de usuarios informacién
bdsica sobre las decisiones de gastos del gobierno para que pudieran
seguir cémo se gastaba el dinero y cémo los gastos se traducian en
programas de agua y sanidad. A través de su supervisién, los grupos
descubrieron que tres dreas remotas no habian recibido asignacién
en el presupuesto para agua y sanidad ese afio, y que no habia
asignacién para letrinas en las escuelas y en consecuencia no habia
instalaciones de sanidad para mds de un cuarto de las escuelas.
En audiencias piblicas, los usuarios presentaron sus hallazgos y la
FUASN realizé cabildeos sobre el gobierno en su representacién.
Después de este proceso, el gobierno local asigné fondos a las
tres dreas, y la oficina de educacién del distrito se comprometié a
proporcionar letrinas para todas las escuelas.”

Una metodologia ahora comin es la auditoria social, que se usa
generalmente cuando las organizaciones y comunidades se preocupan
por los gastos del gobierno local.

Uso de una auditoria social para ayudar a cumplir
el derecho a la sanidad

La Constitucién de Sudéfrica garantiza a todas las personas el acceso
a instalaciones limpias de sanidad. Al menos 500.000 personas ain
carecen de acceso a tales instalaciones en Ciudad del Cabo. En abril
de 2013, la OSC Coalicién de la Justicia Social (CJS) y los residentes
de Khayelitsha, un asentamiento informal en los suburbios de la
ciudad, condujeron una auditoria social sobre los bafios quimicos
provistos a la comunidad por el gobierno de la ciudad. Como parte
de la auditoria social, el CJS y sus voluntarios contaron todos los
inodoros en Khayelitsha y compararon estos nimeros con los registros
de la ciudad sobre cuéntos inodoros deberia haber. Entrevistaron a
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cientos de residentes locales sobre la limpieza y mantenimiento de
los inodoros. El CJS descubrié que el 54 por ciento de los inodoros
eran inutilizables, y que no se cumplian las obligaciones contractuales
de limpiar los inodoros. En algunos casos, de 10 a 26 familias
compartian un solo inodoro. Como la ciudad pagé al contratista
mds de 126 millones de Rand (US$ 13 millones) para suministrar
y mantener los inodoros temporales, una gran cantidad de fondos
plblicos se gastaron sin garantizar de forma efectiva el derecho de
los residentes a acceder a instalaciones limpias de sanidad.?

En algunas situaciones, el gobierno y la sociedad civil trabajan en
conjunto para supervisar y analizar la calidad y el impacto de los gastos
del gobierno. Algunas metodologias actualmente usadas principalmente
por la sociedad civil también pueden proporcionar al gobierno opiniones
e informacién Util, ya sea que la metodologia se use aisladamente o en
colaboracién con la sociedad civil.”

Organismos y mecanismos internacionales y regionales de
derechos humanos

Los organismos y mecanismos internacionales y regionales de derechos
humanos han demostrado un creciente interés e inquietud sobre la
funcién del presupuesto para ayudar a cumplir los derechos humanos.
Si bien el enfoque especifico de esta publicacién reside en las normas
internacionales de derechos humanos y los organismos y mecanismos
correspondientes, deberia mencionarse que los organismos regionales
comienzan a analizar con mayor detalle los presupuestos del gobierno.
El extracto del Informe anual del Relator Especial para la libertad de
expresion (ver seccién IV.A) es un ejemplo de tal interés.

Algunos organismos internacionales consideran atentamente los problemas
del presupuesto. Algunos ejemplos recientes de comentarios formulados
por dos diferentes organismos de tratados en sus observaciones de
conclusién sobre los informes de los paises incluyen:
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Del Comité de los Derechos del Nifo:%8

“17. A la luz de su dia de debate general de 2007 sobre el tema
“Recursos para los derechos del nifio — Responsabilidad de los
Estados”, y prestando especial atencién a los articulos 2, 3, 4y 6
de la Convencién, el Comité recomienda al Estado parte que:

(a)

(b)

(d)

Aplique un enfoque que tenga en cuenta los derechos del nifio
al elaborar el presupuesto del Estado, utilizando un sistema
de seguimiento de la asignacién y utilizacién de los recursos
destinados a los nifios en todo el presupuesto. El Estado
parte deberia utilizar también ese sistema de seguimiento
para realizar evaluaciones de los efectos que indiquen de
qué forma las inversiones en un sector determinado pueden
responder al “interés superior del nifio”, velando por que se
midan los efectos diferenciales de esas inversiones en las
nifias y los nifos.

Realice una evaluacién exhaustiva de las necesidades
presupuestarias y establezca de manera transparente
asignaciones para corregir progresivamente las disparidades
en los indicadores relativos a los derechos del nifo.

Vele por que el proceso presupuestario sea transparente y
participativo y se base en un didlogo con la ciudadania,
en especial con los nifios, y en una adecuada rendicién de
cuentas de las autoridades locales.

Defina partidas presupuestarias estratégicas para los nifios en
situaciones desfavorables o vulnerables que puedan requerir
medidas sociales afirmativas, y vele por que dichas partidas
se mantengan incluso en situaciones de crisis econémicas,
desastres naturales u otras emergencias;”
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Del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales:??

“11: El Comité estd particularmente preocupado por la falta de
informacién sobre la adopcién de medidas por el Estado parte,
hasta el maximo de los recursos de que disponga, para lograr
progresivamente la plena efectividad de los derechos reconocidos
en el Pacto (art. 2, parr. 1).

El Comité recomienda que el Estado parte evalué periédicamente
los efectos de las medidas adoptadas y las consignaciones
presupuestarias destinadas a los diversos démbitos de la aplicacién
del Pacto para establecer si se ha utilizado hasta el maximo de
los recursos disponibles para lograr progresivamente la plena
efectividad de los derechos reconocidos en el Pacto, teniendo en
cuenta la Observacién general N° 3 del Comité (2009) sobre la
indole de las obligaciones de los Estados partes, y su declaracién
de 2007 sobre la obligacién de adoptar medidas hasta el “méximo
de los recursos disponibles” en virtud de uno de los protocolos
facultativos del Pacto.”.

El interés en los presupuesto del Estado va mds alld de los érganos de
tratados. Los problemas del presupuesto podrian considerarse en la
revisién periédica universal del Consejo de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos. Algunos Relatores Especiales de las Naciones Unidas
han comenzado a formular preguntas sobre el presupuesto del gobierno
en sus misiones de paises; en ofras secciones de este informe se incluyen
ejemplos de los Relatores Especiales sobre las ejecuciones extrajudiciales,
sumarias o arbitrarias, el derecho humano al agua potable segura 'y a la
sanidad y el derecho a la alimentacién.

Las OSC también formulan preguntas sobre los problemas del presupuesto
en sus “informes generales” de los informes periddicos de los paises
presentados a los érganos de tratados y los consultan con los Relatores
Especiales.
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Transcripcién de un informe general de una sociedad civil
sobre India al CRC'®

“Desde la dltima revisién, se han realizado importantes avances
hacia el reconocimiento del presupuesto para los nifios (PpN) por el
gobierno de la India ....Sin embargo, el aumento en los recursos para
los nifios no es proporcional al aumento en el presupuesto general del
Gobierno de la Unién. En 2013-14, mientras el presupuesto total de
la Unién aumenté en un 11,7 por ciento con respecto al afio anterior,
el aumento correspondiente en las asignaciones para los nifios fue del
8,7 por ciento.

“Se ha producido un aumento consistente en la asignacién y gastos
para los nifios. Fue del 2,39 por ciento en 2000-01 y sistemdticamente
ha aumentado a mds del 5 por ciento en 2006-07, y desde entonces
se ha mantenido en alrededor del 5 por ciento del presupuesto total,
que claramente es bastante bajo. Sin embargo, el andlisis HAQ:
Presupuesto para los nifios (PpN) del Centro para los Derechos
del Nifio demuestra que en el presupuesto del gobierno central, la
participacién de las asignaciones del presupuesto para los nifios
ha aumentado muy marginalmente del 5,08 por ciento al 5,09 por
ciento entre 2007-08 y 2011-12; y la porcién del gasto en los nifios
ha bajado de 4,28 por ciento a 4,11 por ciento entre 2007-08 y
2009-10, lo que refleja un uso insuficiente de los fondos reducidos
asignados para la implementacién de los derechos de los nifios”.

Puntos clave a recordar sobre las obligaciones de derechos
humanos al considerar las supervisién y evaluacién del
presupuesto

e la legislatura y la Institucion Nacional de Derechos Humanos
deben recibir los recursos y la autoridad para revisar el
presupuesto del gobierno a fin de garantizar que haya sido
desarrollado e implementado de forma que cumpla con las
obligaciones de derechos humanos del gobierno.
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e Se debe alentar a la ISAs a incluir en su evaluacién anual del
presupuesto del gobierno un andlisis del cumplimiento por parte
del gobierno de sus obligaciones de derechos humanos, que
incluyen:

- su obligacién de recaudar y gastar fondos de forma no
discriminatoria;

- su obligacién de poner a disposicién los recursos disponibles
para el cumplimiento de esos derechos y que no se condicione
por la disponibilidad de recursos; y

- su obligacién de cumplir progresivamente los derechos
restantes usando la CMRD.

e Los informes para los organismos y mecanismos internacionales

de derechos humanos deberian incluir informacién relevante
sobre el presupuesto del gobierno y los esfuerzos del gobierno
por cumplir con su obligacién a través de la forma en que
formula y ejecuta el presupuesto.
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ANEXOS



ANEXO | Metodologias para controlar y analizar

los presupuestos

Metodologia

Breve explicacién de
la metodologia

Uso potencial en el
control y andlisis de los

derechos humanos

I.  Andlisis de las cifras en los presupuestos e informes
financieros de los gobiernos

Andlisis
socioeconémico
del presupuesto

Evalta cémo el presupuesto
afecta o afectaria a las
personas que pertenecen a
diferentes categorias (clase,
género, origen étnico,

etc.). Puede aplicarse a

los ingresos (por ejemplo,
3Cbmo el impuesto de la
renta afecta a diferentes
clases de personas? 3Cémo
el impuesto sobre las ventas
afecta a las personas por
género? o spuede aplicarse
a las asignaciones y gastos?
(por ejemplo, sQuién

se beneficia con tipos
especificos de gastos del
gobierno y por qué?).

Es dtil para identificar la
discriminacién en la generacién
de ingresos o gastos de acuerdo
con la categoria. Puede mostrar,
por ejemplo, que los fondos de
salud desproporcionadamente
benefician a las personas que
viven en dreas urbanas, que las
nifias se benefician menos con
los fondos de educacién que los
nifios, o que los grupos de bajos
ingresos pagan una porcién
desproporcionada de impuestos.

Andlisis sectorial
del presupuesto

Analiza partes especificas
del presupuesto, por
ejemplo, asignaciones que
afectan la salud. Podria
analizar la composicidn
del gasto de salud (por
ejemplo, cuénto se asigna
a hospitales en oposicién
a servicios de atencién
primaria, cudnto se asigna
a salarios en oposicién a
medicamentos) o podria
analizar la cantidad
asignada o gastada en la
sanidad en comparacién

Un andlisis sectorial que
compara porciones del
presupuesto asignadas a
sectores especificos (por
ejemplo, sanidad, turismo,
justicia, educacién, politica,
fuerzas armadas, efc.) puede
proporcionar informacién sobre
qué sectores de la economia o
sociedad son priorizados por
el gobierno. Un andlisis de un
presupuesto sectorial especifico
(por ejemplo, educacién)
puede ayudar a evaluar si las
prioridades en el presupuesto
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con ofros sectores de la
economia/sociedad (como
educacién o seguridad). Un
andlisis sectorial también
puede analizar los ingresos,
examinando los tipos de
ingresos que utiliza el
gobierno (por ejemplo,
impuestos a la renta, a

la venta o a la compra;
ingresos de empresas
estatales; ingresos de los
recursos naturales como el
petréleo o minerales).

de educacién estén de acuerdo
con las obligaciones del
gobierno de, por ejemplo,
priorizar la educacién primaria
gratuita. Por ofro lado, un
andlisis de los ingresos puede
destacar la dependencia del
gobierno en los impuestos a las
ventas, que tienden a afectar
desproporcionadamente a

los grupos de menor renta,

o aranceles de usuario para
servicios esenciales (como la
atencién médica), que con
frecuencia son un obstéculo
para acceder a la atencién
necesaria para estos mismos
grupos.

Resumen del
presupuesto

Un resumen puede
superponerse en diferente
medida con una guia

del presupuesto y un
“presupuesto de los
ciudadanos” (ver seccién
Il a continuacién). Sin
embargo, el énfasis en un
resumen del presupuesto
reside en explicar el
contenido y las prioridades
en el presupuesto del afio
actual. Con frecuencia

es producido por grupos
de la sociedad civil
inmediatamente después
de la publicacién

del presupuesto del
ejecutivo, para explicar
ese presupuesto a los
legisladores, otros grupos
interesados o el piblico en
general.

Los resimenes de presupuestos
son importantes herramientas
educativas, ya sea para
generar conciencia sobre

el presupuesto en general,

o para destacar, para los
legisladores, por ejemplo, cémo
las partidas o dreas especificas
en el presupuesto deben
modificarse para cumplir con
las obligaciones de derechos
humanos del gobierno.
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Andlisis de

los informes
mensuales,
trimestrales,
semestrales y de
fin de afio del
presupuesto

Los informes financieros
que produce un gobierno
durante el curso y al final de
un afio fiscal proporcionan
informacién esencial sobre
cudntos ingresos pudo
recaudar el gobierno en
realidad y cudnto gasté

en realidad. El andlisis de
estos informes proporciona
informacién esencial sobre
cémo las previsiones

se comparan con la
realidad. Una importante
discrepancia entre las
previsiones y la realidad
genera interrogantes sobre,
por ejemplo, la idoneidad
de la planificacién del
gobierno, las capacidades
del gobierno de
proporcionar servicios o su
voluntad politica de gastar
fondos en dreas especificas.

Siempre es importante considerar
no solo qué asigna un gobierno
sino también qué gasta en
realidad. Puede parecer a

partir de las asignaciones del
presupuesto, por ejemplo,

que el gobierno busca una
politica especifica de forma no
discriminatoria, pero los gastos
pueden dar una imagen diferente.
O, las asignaciones en un drea
sensible para los derechos
humanos pueden aumentar de un
afio a ofro, pero al mismo tiempo
los gastos pueden mantenerse
planos o reducirse (generando
asi interrogantes sobre la
regresion). Los informes de mitad
de afio muestran que los ingresos
han superado las previsiones,
pero los informes financieros
posteriores pueden mostrar un
aumento correspondiente en las
asignaciones a dreas que no

son prioridades en términos de
recursos humanos.

Andlisis de costos

El andlisis de costos es el
proceso de calcular el costo
de los bienes o servicios.
Cuando un gobierno

desea implementar una
nueva politica o introducir
un nuevo programa o
proyecto, debe determinar
cudnto debe presupuestar
para pagar la politica,
programa o proyecto. Los
grupos de la sociedad civil
también realizan ejercicios
de andlisis de costos si, por
ejemplo, planean proponer
que el gobierno implemente
un nuevo programay
desean poder determinar
cudnto costard.

Si el programa de un gobierno
en un drea relacionada con los
derechos humanos es inadecuado
desde una perspectiva de los
derechos humanos, y desea
modificar el programa existente

o infroducir un nuevo programa
que permita cumplir mejor con
sus obligaciones de derechos
humanos, deberd calcular cuénto
costard. De forma similar, si los
grupos de la sociedad civil creen
que el gobierno debe cambiar
sus politicas o programas para
cumplir més con los derechos
humanos, pueden realizar una
estimacién de lo que costaria al
gobierno, e incluso sugerir dénde
podria encontrarse el dinero en el
presupuesto.
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ll. Lograr que los presupuestos sean mds accesibles o reflejen
més las prioridades de las personas

Guia del
presupuesto

Las guias en general son
explicaciones simples de

la estructura o contenido
del presupuesto de un
gobierno y el proceso
presupuestario. Cuando

son producidas por un
gobierno, una guia puede
denominarse “presupuesto
de los ciudadanos”, aunque
tales guias también son
desarrolladas por los grupos
de la sociedd(fcivil.

Las guias del presupuesto
son herramientas educativas
esenciales que facilitan el
derecho de las personas de
participar en los asuntos del
gobierno.

Audiencias
piblicas sobre el
presupuesto/
audiencias sobre
pobreza

Estas audiencias poblicas,
cuando son convocadas
por la sociedad civil,

con frecuencia son un
componente del proceso
que conduce a un
presupuesto alternativo o
al presupuesto del pueblo
(ver a continuacién). En
general estan destinadas
a determinar, entre los
problemas pdblicos
generales, en particular
aquellos relacionados con
la pobreza, cudles deben
cubrirse en el presupuesto
del gobierno. Cuando
son convocadas por los
gobiernos, en general se
denominan procesos del
“presupuesto participativo”.

Estas audiencias pueden incluir,
en mayor o menor medida,
consideraciones de los derechos
humanos de las personas y
cémo estos derechos humanos
deberian reflejarse en el
presupuesto de un gobierno.

Presupuesto
alternativo o
presupuesto del
pueblo

Un “presupuesto alternativo”
en general es desarrollado
por un grupo de la
sociedad civil para sugerir
prioridades que deberian
incorporarse en el

Un presupuesto alternativo (o
presupuesto del pueblo) podria
usarse para sugerir o reflejar
cémo se veria un presupuesto
orientado a los derechos
humanos.
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presupuesto del gobierno, o
para reflejar cémo deberia
verse un presupuesto de

un gobierno que responde
adecuadamente a las
necesidades de un grupo

o grupos especificos. Un
presupuesto alternativo,
normalmente desarrollado
a través de un proceso
participativo, no incluye
gran cantidad de cifras

del presupuesto, sino que
por el contrario establece
una lista de prioridades de
comunidades especificas
que deberian incorporarse
en el presupuesto del
gobierno. Es més elaborado
y estructurado, e incorpora
las cifras propuestas para el
presupuesto. Puede ser una
alternativa “completa” al
presupuesto del gobierno o
puede limitarse a una parte
especifica del presupuesto
(por ej., el presupuesto

de educacién, vivienda o
salud) de inferés especifico
para el grupo o comunidad.

El presupuesto alternativo,
més simple, podria sugerir
prioridades para un presupuesto
que reflejen prioridades de los
derechos humanos. Las cifras
en el presupuesto alternativo
elaborado con mayor detalle
podrian desarrollarse usando
estndares de derechos
humanos como guia de lo

que deberia incluirse en el
presupuesto y las prioridades
que deberian incluirse en

los flujos y asignaciones de
ingresos del gobierno.

lll. Seguimiento de los gastos en el presupuesto del gobierno

Encuesta de
seguimiento
de los gastos

piblicos (ESGP)

Una encuesta de
seguimiento de los gastos
publicos (ESGP) analiza

el flujo de recursos desde
su punto inicial hasta el
destino final (habitualmente
el punto de entrega de los
servicios). La ESGP es otil
para destacar el desvio

de fondos publicos en su
camino, por ejemplo, del
nivel nacional al nivel local.

La ESGP podria tener usos
miltiples en la evaluacién del
cumplimiento de los derechos
humanos. Un principio clave
de los derechos humanos es
la rendicién de cuentas, y la
informacién recopilada por la
ESGP podria ser importante
para documentar la existencia
de debilidades en los
mecanismos de rendicién de
cuentas.
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Las encuestas que forman la
base de la ESGP recopilan
informacién sobre temas
mds allé de los flujos
financieros y asi son Utiles
para evaluar la eficiencia
en el uso de los fondos, la
calidad de los servicios, los
mecanismos de rendicién de
cuentas, efc.

La obligacién del gobierno en
virtud del CESCR de usar la
CMRD para cumplir los DESC
significa, entre otras cosas, que
los gobiernos deberian usar los
fongos de manera eficiente, y
que todos los fondos asignados
para programas relacionados
con los derechos deberian
gastarse infegramente en tales
programas. Asi, los desvios o
ineficiencias descubiertas por
la ESGP constituyen evidencia
importante con respecto al
cumplimiento por parte del
gobierno de sus obligaciones de
derechos humanos.

Supervisién y
evaluacién de los
gastos por parte
de la comunidad

La supervisién y evaluacién
de los gastos del gobierno
por parte de la comunidad
requiere una comunidad que
realice un seguimiento de los
programas y proyectos del
gobierno que se implementan
a nivel local, para garantizar
que los fondos asignados
para los programas o
proyectfos especificos se
asten en ellos (y no en otros
Enes), y que los fondos se
gasten de manera eficiente
(por ej., el dinero para libros
dF:a texto se gaste en libros
de texto apropiados, de
precio razonable y de buena

calidad).

La supervisién de los gastos
por parte de la comunidad
puede proporcionar evidencia
de si el gobierno cumple o no
sus obligaciones de derechos
humanos a través del gasto
real de fondos piblicos, y que
esos fondos se utilicen de forme
efectiva y eficiente (ver ESGP,
mas arriba).

Supervisién de
licitaciones y
adjudicaciones
de compras

Una porcién importante del
presupuesto de un gobierno
paga a los proveedores

de bienes y servicios (por
ej., medicamentos, libros
de texto, insumos para la
construccién). Los contratos
para la provisién de estos
bienes y servicios se
otorgan en base a las

La supervisidn de ofertas y
adjudicaciones de compras puede
proporcionar valiosa evidencia

de si un gobierno cumple con

su obligacién de preparar un
presupuesto adecuado para
cumpri)r los derechos y usar la
CMRD para cumplir los DESC

al gastar los fondos piblicos de
manera eficiente.
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ofertas presentadas en
respuesta a un proceso

de licitacién iniciado

por el gobierno. Los
grupos que supervisan las
ofertas y adjudicaciones
de compras evaldan los
requisitos técnicos en

una oferta de licitacién y
comparan el contenido de
la oferta ganadora con
tales requisitos y con otras
ofertas, para determinar si
el gobierno ha otorgado el
contrato de forma rentable.

Supervisién
de la entrega
de productos
y servicios
comprados

Un proceso adicional a la
supervisién de ofertas y
adjudicaciones de compras
consiste en garantizar

que el contratista que
reciba la asignacién
entregue los bienes y
servicios prometidos, y
que fales bienes y servicios
sean de la cantidad y
calidad prometida. Esta
metodologia es en general
mds participativa que la
anterior, y tipicamente
incluye a miembros de las
comunidades afectadas
(por ej., nifios en edad
escolar al supervisar un
contrato para la entrega
de libros de texto).

Los supervisores estdn
presentes en la entrega de
los bienes (o servicios) en
cuestién, y contabilizan
para asegurar que se
haya entregado el nimero
prometido y realizan
verificaciones aleatorias
para asegurar una calidad
adecuada.

Nuevamente, esta metodologia
de seguimiento de gastos,

al determinar la calidad y

la cantidad de los bienes y
ser vicios prestados, puede
proporcionar evidencia de si
un gobierno cumple con su
obligacién de garantizar que
un presupuesto sea adecuado
para cumplir los derechos y su
obligacién de usar la CMRD
para cumplir los DESC.
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IV. Uso de auditorias

Supervisién de
auditorias y
tendencias en
la evaluacién
de informes de
auditoria

La ISA en un pais analiza
el presupuesto del
gobierno y los informes
financieros relacionados
para garantizar que los
gastos en el informe se
hayan realizado realmente,
y se hayan realizado de
acuerdo con las leyes

y reglamentaciones
relevantes.

Las organizaciones e
instituciones externas
supervisan los informes
anuales de la ISA,

que pueden contener
informacién importante
sobre los gastos del
gobierno, sefialando
errores, fraude y

ofros defectos en la
administracién financiera
del gobierno.

La supervision de los informes
de auditoria proporciona
informacién sobre la
confiabilidad general de la
administracién financiera del
gobierno, y en consecuencia

de la viabilidad de utilizar

los informes para evaluar el
cumplimiento por parte del
gobierno de sus obligaciones de
derechos humanos.

Asimismo, aunque la ISA analice
solo una pequena porcién de
las cuentas del gobierno cada
afio, puede haber auditado
recientemente los ministerios o
departamentos de relevancia
especifica para los derechos
humanos, como educacién,
prisiones, justicia, salud, efc. Tal
informacién deberia dar indicios
sobre el cumplimiento por parte
del gobierno de sus diEerentes
obligaciones.

Auditoria social

Una auditoria social es

un proceso por el cual se
evalda el frabajo de un
departamento u oficina
dergobierno. Su enfoque
principal es determinar si

los fondos publicos se han
utilizado para los propésitos
indicados, en particular
para programas y proyectos
que afectan a los grupos de
menor renta. Las auditorias
sociales en general recopilan
evidencia de personas
individuales y comunidades
(los destinatarios o
beneficiarios informados de
los proyectos o programas)

Las auditorias sociales son
herramientas importantes para
cumplimiento del derecho de
las personas a participar en los
asuntos del gobierno, y son un
mecanismo para responsabilizar
a los funcionarios del

gobierno si no cumplen con

sus obligaciones de derechos
civiles. También son dtiles

para determinar si los fondos
destinados para proyectos o
programas relacionados con los
derechos humanos realmente

se usaron de forma eficiente

y efectiva para el propésito
indicado. Si no se usaron, esto
demostraria que el gobierno no
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con respecto al uso o uso
indebido de los fondos
relacionados del gobierno.
Son una herramienta
valiosa para descubrir el
fraude y la corrupcién,

y para crear conciencia
sobre los presupuestos y
documentacién del gobierno.
Como incluyen audiencias
publicas que rednen a
comunidades y funcionarios
del gobierno, actian como
importantes mecanismos de
rendicién de cuenfas.

cumplié con su obligacién de
usar el presupuesto de manera
efectiva para el cumplimiento
de los derechos, o de usar

la CMRD para cumplir tales
derechos (ver ESGP, més
arriba).

Investigacion
independiente de
auditoria

Ademds de las auditorias
sociales, ocasionalmente
participantes externos
realizan ofros tipos de
auditoria independiente de
los gastos del gobierno.

Los procesos utilizados
varian. Algunas son muy
similares a la auditoria de
la ISA ya que comparan

los informes financieros del
gobierno con ofros registros
financieros, como facturas,
efc. Otras no analizan
facturas sino una variedad
de informes del gobierno y
otros documentos, asi como
la propia auditoria del
gobierno, y los comparan
con el presupuesto. Debido
a la complejidad de tales
auditorias y la necesidad
de tener acceso a los
documentos relevantes

del gobierno, hasta la
fecha estas auditorias en
general han estado bastante
enfocadas, y examinan
ministerios, departamentos,
programas o proyectos

Una auditoria independiente
podria servir al mismo fin

de generar evidencia sobre
cuestiones de derechos humanos
que una auditoria oficial.
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V. Evaluacién

Tarjeta de
informe del
ciudadano (TIC)

especificos.
Ocasionalmente, el
gobierno y los participantes
externos colaboran en una
auditoria conjunta.

del impacto del presup

Las tarjetas de informe del
ciudadano (TIC) se basan
en encuestas destinadas

a evaluar la satisfaccion

del usuario con la calidad,
idoneidad y eficiencia de
los servicios publicos.

El formulario de la encuesta
surgié del debate de
pequefios grupos de
discusién formados por
usuarios de servicios y
proveedores de servicios,
que identifican las
principales dreas de
problema de los servicios.
El formulario luego se utiliza
en entrevistas con un grupo
aleatorio mds grande de
usuarios, y los resultados

se compilan en una “tarjeta
de informe”. Los “puntajes”
en el TIC se informan a

los usuarios, y se ejerce
presién para la mejora a los
proveedores de servicios a
través de la cobertura de los
medios y la defensa de la
sociedad civil.

vesto del gobierno

La “obligacién de resultado”
requiere que un gobierno no
solo asigne y gaste el dinero de
forma orientada al cumplimiento
de los derechos humanos, sino
que sus gastos sean efectivos
al hacerlo. En consecuencia, la
evaluacién del impacto de los
gastos del gobierno es esencial
para evaluar el cumplimiento
por parte del gobierno de sus
obligaciones. Los derechos
humanos requieren que las
personas fengan acceso a
servicios especificos (por ej.,
en las dreas de educacién,
sanidad, vivienda), y que

tales servicios sean accesibles
y de buena calidad. De esta
manera, se puede observar
fécilmente cémo un TIC puede
proporcionar datos importantes
para evaluar el cumplimiento
por parte del gobierno de su
obligacién de resultado.

Tarjeta de
puntaje de la

comunidad (TPC)

Un TPC es una combinacién
de auditoria social,
supervisién de la
comunidad y tarjetas de
informe del ciudadano. Los
miembros representativos de
la comunidad se reGnen

Un CSC puede usarse de forma
similar a un TIC.
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en grupos de discusién
y desarrollan tarjetas de
puntaje para evaluar la
provisién de un servicio
en particular. Las tarjetas
son mds reducidas que
las encuestas de TIC y el
rupo las completa, de
?orma tal que el nimero de
participantes es menor. La
naturaleza menos rigurosa
de la tarjeta de puntaje
y el grupo mds reducido
permiten resultados mds
répidos.
Debates similares se
mantienen con los
proveedores de servicios, a
quienes se les solicita que
se asignen una calificacién.
Se realiza una reunién
pUblica (al igual que
en una auditoria social)
que permite el debate
entre la comunidad y los
proveedores de servicios
sobre problemas en la
prestacién de los servicios.

Andlisis de
incidencia fiscal

El andlisis de incidencia
fiscal examina impuestos
especificos para deferminar
ué grupos se ven en
jefinitiva mds afectados por
los impuestos. El andlisis
de incidencia fiscal es
bastante complejo y en
general es realizado por las
agencias del gobierno y los
institutos académicos o de
investigacién, en lugar de

las OSC.

Los gobiernos tienen la
obligacién de recaudar
ingresos de forma tal que
colaboren y no obstruyan

el cumplimiento de los
derechos humanos. Ciertos
impuestos, como el IVA,

son regresivos, es decir, los
pobres pagan una porcién
desproporcionadamente grande
de su renta en el IVA. El andlisis
de incidencia fiscal puede
ayudar a identificar si los
impuestos especificos que usa
el gobierno son discriminatorios
en su impacto.
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Andlisis de
incidencia de

beneficios (AIB)

El andlisis de incidencia
de beneficios (AIB) analiza
politicas, programas o
gastos especi?icos para
determinar qué grupos se
finalmente se beneficiaran
con ellos. Al igual que con
el andlisis de incidencia
fiscal, el AIB es bastante
complejo y en general

es realizado por las
agencias del gobierno y los
institutos académicos o de
investigacion.

Por mds deseable que seq, no
es suficiente que un gobierno
asigne y gaste fondos piblicos
de forma destinada a cumplir
los derechos humanos. De
acuerdo con sus obligaciones
de resultado, el efecto de los
gastos del gobierno debe ser
que de hecho se cumplan los
derechos. El AIB ayudard a
identificar si los beneficiarios
probables de tales gastos serdn
los mismos que los beneficiarios
indicados.
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ANEXO Il Otros recursos

Derechos humanos y presupuestos del gobierno - aspectos
generales

Fundar-Centro para el Andlisis e Investigacién, Proyecto Internacional
del Presupuesto y Programa Internacional de Pasantias de Derechos
Humanos. Dignity Counts: A Guide to Using Budget Analysis to
Advance Human Rights. Ciudad de México y Washington D.C., 2004.
Disponible en: http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/
Dignity-Counts-A-Guide-to-Using-Budget-Analysis-to-Advance-Human-
Rights-English.pdf.

Shultz, Jim. “Promises to Keep: Using Public Budgets as a Tool to Advance
Economic, Social and Cultural Rights”. Ciudad de México, Fundacién
Ford y FUNDAR-Centro para el Andlisis e Investigacién, 2002.
Disponible en: www.internationalbudget.org/themes/ESC/FullReport.pdf.

Presupuestos de los gobiernos y derechos econémicos,
sociales y culturales (ESC) - aspectos generales

Blyberg, Ann y Helena Hofbauer. Article 2 & Governments’ Budgets.
Washington, D.C., International Budget Partnership (IBP), 2014
Disponible en: http://internationalbudget.org/publications/escrarticle2/.

Los presupuestos de los gobiernos y los derechos ESC -
El derecho a los alimentos

Blyberg, Ann y Frank Mischler. Budget Work to Advance the Right to
Food: “Many a Slip...”. Roma, Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), 2009. Disponible en:

www.fao.org/righttofood/publications/publications-detail /
en/c/129287/.


http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/Dignity-Counts-A-Guide-to-Using-Budget-Analysis-to-Advance-Human-Rights-English.pdf
http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/Dignity-Counts-A-Guide-to-Using-Budget-Analysis-to-Advance-Human-Rights-English.pdf
http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/Dignity-Counts-A-Guide-to-Using-Budget-Analysis-to-Advance-Human-Rights-English.pdf
http://www.internationalbudget.org/themes/ESC/FullReport.pdf
http://internationalbudget.org/publications/escrarticle2/
http://www.fao.org/righttofood/publications/publications-detail/en/c/129287/
http://www.fao.org/righttofood/publications/publications-detail/en/c/129287/
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Los presupuestos de los gobiernos y los derechos ESC -
El derecho al agua y la sanidad

de Albuquerque, Caterina. Financing, Budgeting and Budget Tracking for
the Realisation of the Human Rights to Water and Sanitation. Realising
the Rights to Water and Sanitation: A Handbook, 3, Financing.
Portugal, Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho al
agua y la sanidad, 2014. Disponible en: www.ohchr.org/Documents/
Issues/Water/Handbook/Book3_Finance.pdf.

Los presupuestos de los gobiernos y los derechos ESC -
El derecho a la educacién

Proyecto Internacional del Presupuesto y Programa Internacional de
Pasantias de Derechos Humanos. Reading the Books: Governments’
Budgets and the Right to Education. Washington D.C., 2010.
Disponible en: www.rightto-education.org/sites/rightto-education.
org/files/resource-attachments/IHRIP_IBP_Right_to_Education_and_
Government_Budgets_2010.pdf.

Los presupuestos del gobierno y los derechos de las mujeres

Elson, Diane. Budgeting for Women’s Rights: Monitoring Government
Budgets for Compliance with CEDAW. Nueva York, Fondo de
las Naciones Unidas para el Desarrollo de la Mujer (UNIFEM),
2006. Disponible  en: https://www.un.org/ruleoflaw/files/
MonitoringGovernmentBudgetsComplianceCEDAW _eng.pdf.

Los presupuestos del gobierno y los derechos del nino

Save the Children y HAQ: Centro para los Derechos del Nifio. Budget

for Children Analysis: A Beginner’s Guide. Kathmandu, Nepal, 2010.
Disponible en: www.hagqcrc.org/publications/toolkit-budget-analysis.

Streak, Judith. Monitoring Government Budgets to Advance Child Rights:
A Guide for NGOs. Ciudad del Cabo, Instituto para la Democracia
en Suddfrica, 2003. Disponible en: www.csoforum.info/wp-
content/uploads/2011/04/ACERWC-3rd-CSO-Forum-Monitoring-
Government-Budgets-to-Advance-Child-Rights-Presentation.pdf.


http://www.ohchr.org/Documents/Issues/Water/Handbook/Book3_Finance.pdf
http://www.ohchr.org/Documents/Issues/Water/Handbook/Book3_Finance.pdf
https://www.un.org/ruleoflaw/files/MonitoringGovernmentBudgetsComplianceCEDAW_eng.pdf
https://www.un.org/ruleoflaw/files/MonitoringGovernmentBudgetsComplianceCEDAW_eng.pdf
http://www.haqcrc.org/publications/toolkit-budget-analysis
http://www.csoforum.info/wp-content/uploads/2011/04/ACERWC-3rd-CSO-Forum-Monitoring-Government-Budgets-to-Advance-Child-Rights-Presentation.pdf
http://www.csoforum.info/wp-content/uploads/2011/04/ACERWC-3rd-CSO-Forum-Monitoring-Government-Budgets-to-Advance-Child-Rights-Presentation.pdf
http://www.csoforum.info/wp-content/uploads/2011/04/ACERWC-3rd-CSO-Forum-Monitoring-Government-Budgets-to-Advance-Child-Rights-Presentation.pdf
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Elaboracion participativa de presupuestos

Shah, Anwar, ed. Participatory Budgeting. Washington, D.C., Banco
Mundial, 2007. Disponible en: http://siteresources.worldbank.org/
PSGLP/Resources/ParticipatoryBudgeting.pdf.

Politicas macroeconémicas y los derechos humanos

Balakrishnan, Radhika. Why MES with Human Rights2 Integrating Macro
Economic Strategies with Human Rights. New Brunswick, N.J., Centro
de Rutgers para el Liderazgo Global de la Mujer, 2005. Disponible
en: www.cwgl.rutgers.edu/docman/economic-and-social-rights-
publications/19-whymeswithhumanrights-pdf/file.

Caliari, Aldo, y ofros. “Bringing Human Rights to Bear in Times of Crisis:
A Human Rights Analysis of Government Responses to the Economic
Crisis: Submission to the High-Level Segment of 13th session of the
United Nations Human Rights Council on the Global Economic and
Financial Crises, marzo de 2010". Disponible en: www.cesr.org/
downloads/HRResponsestoEconCrisis_Final.pdf.

Supervision y andlisis del presupuesto

Friedman, Joel. A Guide to Tax Work for NGOs. Washington, D.C.,
Proyecto Internacional del Presupuesto, 2006. Disponible en:
http://internationalbudget.org/publications/a-guide-to-tax-work-for-
ngos/.

Ramkumar, Vivek. Our Money, Our Responsibility: A Citizens” Guide
to  Monitoring Government Expenditures. Washington, D.C.,
Proyecto Internacional del Presupuesto, 2008. Disponible en:
http://internationalbudget.org/publications/our-money-our-
responsibility-a-citizens-guide-to-monitoring-government-expenditures/ .

Shapiro, Isaac, ed. A Guide to Budget Work for NGOs. Washington,
D.C., Proyecto Internacional del Presupuesto, 2001. Disponible en:
http://internationalbudget.org/publications/a-guide-to-budget-work-
for-ngos/.


http://siteresources.worldbank.org/PSGLP/Resources/ParticipatoryBudgeting.pdf
http://siteresources.worldbank.org/PSGLP/Resources/ParticipatoryBudgeting.pdf
http://www.cwgl.rutgers.edu/docman/economic-and-social-rights-publications/19-whymeswithhumanrights-pdf/file
http://www.cwgl.rutgers.edu/docman/economic-and-social-rights-publications/19-whymeswithhumanrights-pdf/file
http://www.cesr.org/downloads/HRResponsestoEconCrisis_Final.pdf
http://www.cesr.org/downloads/HRResponsestoEconCrisis_Final.pdf
http://internationalbudget.org/publications/a-guide-to-tax-work-for-ngos/
http://internationalbudget.org/publications/a-guide-to-tax-work-for-ngos/
http://internationalbudget.org/publications/our-money-our-responsibility-a-citizens-guide-to-monitoring-government-expenditures/
http://internationalbudget.org/publications/our-money-our-responsibility-a-citizens-guide-to-monitoring-government-expenditures/
http://internationalbudget.org/publications/a-guide-to-budget-work-for-ngos/
http://internationalbudget.org/publications/a-guide-to-budget-work-for-ngos/
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