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andlisis de los presupuestos publicos.
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- INTRODUCCION

El reconocimiento del derecho a la alimentacion como derecho humano y su plasmacion
en el ordenamiento juridico internacional y en las leyes nacionales es muy importante
pero no es suficiente para que todas las personas tengan acceso a una alimentacion
adecuada. Ademas del mencionado reconocimiento, los gobiernos, en colaboracion
con la sociedad civil, deben disefiar politicas, planes y programas para garantizarlo,
priorizando a las personas mas vulnerables. En el caso de que tales politicas no existan
o estén mal disefiadas es ineludible proponer mejoras utilizando los parametros del
derecho a la alimentacion.

Una herramienta que puede ser muy efectiva para asegurar el derecho a la alimentacion
es el trabajo de incidencia a partir del analisis de los presupuestos publicos. Aqui entran
en juego no solo los presupuestos sino también las politicas, los planes y programas
porque se necesitan fondos para desarrollarlos. El presupuesto es el modo mas real
y objetivo de medir el compromiso de un gobierno con el reconocimiento del derecho
a la alimentacion; sin embargo, no resulta facil trasladar el contenido del derecho a la
alimentacion a los presupuestos de un pais determinado porque, si bien establecen lo
que se asigna y lo que se puede gastar, por un lado no especifican lo que se deberia
gastar y, por otro lado, no abordan la eficiencia y efectividad de los gastos reales o
quiénes son los verdaderos beneficiarios.

ACLARACION DE TERMINOS

ANALISIS PRESUPUESTARIO TRABAJO PRESUPUESTARIO
Estudio de las cifras del presupuesto publico, Incluye no solo el andlisis presupuestario
ya sean ingresos, asignaciones o gastos. sino también el seguimiento de los

gastos, evaluaciones de impacto del

gasto, capacitacion comunitaria sobre el

presupuesto, etc.
|

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Recuadro 1. FAO. 2014 (en prensa).
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Con todo, las causas del hambre y la malnutricion son muy diversas y el analisis
presupuestario puede ofrecernos pistas del tratamiento que da un gobierno a tales
causas. Ademas, conviene recordar que los Estados tienen obligaciones especificas
con el derecho a la alimentacion, por lo que el estudio de los fondos presupuestarios
disponibles nos puede dar una idea del cumplimiento o incumplimiento de dichas
obligaciones por parte del gobierno.

El trabajo sobre el presupuesto puede ser una herramienta muy util para que las
organizaciones de la sociedad civil, los legisladores y las comisiones de derechos
humanos puedan incidir en la realizacion del derecho a la alimentacion.

Podemos encontrar una referencia importante para promover el derecho a la alimentacion
a través del trabajo sobre los presupuestos en las Directrices sobre el Derecho a la
Alimentacion, en especial la Directriz 12 relativa a los recursos financieros nacionales
que deben apoyar la realizacion progresiva del derecho a la alimentacién adecuada.

DIRECTRICES SOBRE EL DERECHO A LA ALIMENTACION
DIRECTRIZ 12. RECURSOS FINANCIEROS NACIONALES

12.1 Se alienta a los entes regionales y locales a asignar recursos en sus respectivos
presupuestos para la lucha contra el hambre y la seguridad alimentaria.

12.2 Los Estados deben garantizar la transparencia y la rendicion de cuentas en relacion con el
uso de los recursos publicos, en particular en la esfera de la seguridad alimentaria.

12.3 Se alienta a los Estados a promover gastos y programas sociales basicos, en particular
los que afectan a los segmentos pobres y vulnerables de la sociedad, a protegerlos de las
reducciones presupuestarias y a aumentar al mismo tiempo la calidad y eficacia de los gastos
sociales. Los Estados deberian esforzarse para garantizar que los recortes presupuestarios no
afecten negativamente el acceso a una alimentacion adecuada de los sectores mas pobres de
la sociedad.

12.4 Se alienta a los Estados a establecer un entorno juridico y econémico propicio con vistas
a promover y movilizar el ahorro interno y atraer recursos externos para inversiones productivas,
asi como a buscar nuevas fuentes de financiacion, tanto publicas como privadas, nacionales e
internacionales, para los programas sociales.

12.5 Seinvita a los Estados a tomar medidas apropiadas y sugerir estrategias para contribuir a
crear conciencia en las familias de los emigrantes con el objeto de promover el uso eficiente de
las remesas por ellos enviadas para realizar inversiones a fin de mejorar sus medios.



Ademas, es importante tener en cuenta el derecho de las personas a acceder a la
informacién y poder evaluar un presupuesto, incluyendo los propios documentos
presupuestarios, las politicas, programas, planes e informes previos a la elaboracion del
presupuesto que afectan el acceso a la alimentacion, tales como los relativos al ambito
agricola, seguridad alimentaria o provision de alimentos en caso de emergencia. Es decir,
no solo hay que analizar lo que el gobierno hace en el ambito presupuestario sino cémo
lo hace.

El derecho de participacién de las personas en la toma de decisiones esta reconocido
en el ambito de los derechos humanos, como podemos ver en el articulo 21 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, en el articulo 25 del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos y en las Directrices sobre el Derecho a la Alimentacion.



COMO INICIAR LA ELABORACION DE UN CASO RELACIONADO
CON EL DERECHO A LA ALIMENTACION A PARTIR DEL PRESUPUESTO

Los gobiernos se encuentran con obstaculos de diversa indole a la hora de abordar
el derecho a la alimentacién, que provienen tanto de necesidades o intereses que
deben satisfacerse al interior de los Estados como de compromisos internacionales
adquiridos. Las presiones internas y externas son importantes y se pueden traducir
en una competencia por el presupuesto para obtener determinadas partidas de
recursos que podrian destinarse a la realizacion del derecho a la alimentacién. Por ello,
desde diferentes ambitos de la sociedad civil, se insta a los gobiernos a que incrementen
las dotaciones presupuestarias para que el derecho humano a la alimentacién sea
efectivamente reconocido a todas las personas.

En esta primera fase orientada a definir un caso relacionado con el derecho a la
alimentacion y con los presupuestos publicos se trata fundamentalmente de identificar
el problema, recopilar y revisar la informacion pertinente y establecer la relacion del
problema con el derecho a la alimentacion y con los presupuestos publicos.’

1. Para estos pasos se puede aprovechar el contenido del Cuaderno 7 de esta coleccién, dedicado a evaluacion del derecho
a la alimentacion.



1.1. IDENTIFICAR EL PROBLEMA

Normalmente, el problema no se presenta, a priori, ni bien delimitado ni bien definido.
El planteamiento puede hacerse desde diversos ambitos:

e Desde una organizacién de la sociedad civil o de derechos humanos.

e Un legislador puede tener conocimiento del problema a partir de la peticiéon de ayuda
de cualquier persona, manifestada individualmente.

e Una comisién de derechos humanos puede tener conocimiento de un problema a
través delas quejas expresadas porindividuos o colectivos o através de informaciones
aparecidas en los medios de comunicacion.

Una vez identificado el problema, debe exponerse de la forma mas clara posible con la
informacién de la que, inicialmente, se disponga.

1.2. RECOPILAR Y EVALUAR LOS ANTECEDENTES

Una vez identificado el problema, es necesario recopilar toda la informaciéon que pueda
servir para comprenderlo mejor y poder encuadrarlo en el contexto politico, econémico
y social del pais o de la localidad en que se vaya a trabajar, y asi poner de relieve las
oportunidades y las limitaciones que nos podremos encontrar a lo largo del proceso.
Esta recopilacion y revision de informacion relevante debe permitirnos confirmar y
profundizar o corregir y reorientar la identificacion inicial del problema.

Si bien no se puede determinar con exactitud, a priori, qué tipo de informacién puede
ser necesaria porque depende en gran medida de cada caso, conviene tener en cuenta
la siguiente informacion:

e [as politicas y planes gubernamentales pertinentes.

e [ as estadisticas del gobierno pertinentes para temas relacionados con el derecho a
la alimentacién (relativas a pobreza, hambre y malnutricién).

e El marco legal del pais, tanto las leyes como los posibles mecanismos de recurso.

e [ainformacidn sobre el presupuesto publico, el proceso presupuestario y sus actores.
Para realizar el trabajo presupuestario es necesario conocer el marco legal que regula
la elaboracién, aprobacion y ejecucion presupuestaria, su grado de transparencia y
participacion, asi como los respectivos responsables.



1.3. DETERMINAR S| EL PROBLEMA IDENTIFICADO ESTA RELACIONADO CON
EL DERECHO A LA ALIMENTACION

Es muy probable que el problema identificado pueda relacionarse con mas de un derecho
humano. La decisién de centrarse en el derecho a la alimentacidn sera una decision
que tendra en cuenta las prioridades individuales o colectivas y las posibilidades de
actuacién en el ambito de un derecho u otro.

Una vez establecido que la situacion analizada plantea un tema relacionado con el
derecho a la alimentacion, conviene profundizar qué dice la legislacion nacional sobre
este derecho, qué tratados internacionales o regionales que recogen el derecho a la
alimentacion ha ratificado el Estado y, por tanto, qué obligaciones tiene contraidas
al respecto.

ALGUNAS PREGUNTAS RELEVANTES UNA VEZ DETERMINADO QUE EL TEMA ESTA

RELACIONADO CON EL DERECHO A LA ALIMENTACION

- ¢Existen disposiciones en la constitucion que garanticen el derecho a la alimentacion?

- Si existen ,coémo se relacionan con el tema?

¢ Existe alguna politica o legislacién sobre el derecho a la alimentacion?

Si existen ¢qué dicen al respecto y como se relacionan con el tema?

¢ Qué tratados internacionales o regionales ha ratificado el gobierno?

¢ Qué establecen esos tratados sobre el derecho a la alimentacion?

¢ Qué articulos especificos se relacionan con el problema que nos ocupa?

¢ Qué obligacion u obligaciones concretas de los Estados se pueden aplicar al problema?

- ¢ Qué aspectos de la Observacion General 12 del Comité DESC pueden aplicarse al tema?

¢ Qué contemplan las Directrices sobre el Derecho a la Alimentacién acerca de lo que el
gobierno deberia hacer en relacion el tema identificado?

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Capitulo 1. FAO. 2014 (en prensa).



1.4. DETERMINAR Sl EL PROBLEMA IDENTIFICADO GUARDA UNA RELACION
SIGNIFICATIVA CON EL PRESUPUESTO

Se trata de ver si el presupuesto ha jugado un papel fundamental en la creacion del
problema. Sila organizacién, después de haber definido el problemay de haber recopilado
y revisado la informacion pertinente, ha establecido que se trata de un tema de derecho
a la alimentacion que guarda relacion con el presupuesto, estara en situacién de avanzar
en el analisis presupuestario. Sin embargo, si se constata que cambiar el presupuesto
no va a ayudar a solucionar la situacion o si no parece realista que se puedan conseguir
cambios en el presupuesto publico, no tendria mucho sentido el esfuerzo de hacer el
trabajo presupuestario.

¢(PUEDE AYUDAR EL TRABAJO PRESUPUESTARIO?

El problema ha sido identificado y la comprension del problema

PROBLEMA S . .
por la organizacion o institucion ha sido claramente enunciada

TEMA DE Basandose en la informacion de los antecedentes y el analisis

DERECHO A LA posterior, se ha llegado a la conclusion de que es un tema de
ALIMENTACION derecho a la alimentacién

Cambios _ Gaml_)los _e’n Cambios
SOLUCIONES en la Cambios en la aplicacion en las
POTENCIALES S la politica dela percepciones
legislacion o g
politica publicas

Cambios
enel
presupuesto

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Capitulo 1. FAO. 2014 (en prensa).



Dadalacomplejidad derealizar el trabajo presupuestario, es aconsejable que, previamente,
la organizacién concernida se pregunte sobre sus conocimientos y capacidades
para el trabajo presupuestario e identifique si cuenta con ellas dentro de su propio
personal. En caso contrario, debera buscar apoyo externo e incluso podria plantearse
un trabajo conjunto y coordinado con alguna otra organizacién interesada que si tenga
estas capacidades.

CAPACIDAD DE LA ORGANIZACION PARA EL TRABAJO PRESUPUESTARIO

Adecuacion al &mbito natural La organizacion debe valorar si su ambito natural de
de trabajo trabajo (nacional, regional o local) se corresponde con el
ambito al que hay que realizar el trabajo presupuestario.

Capacidad de interlocucion La organizacion debe valorar si tiene capacidad de
interlocucion con los organismos publicos relevantes
en este caso, si podra conseguir de ellos informacion
relevante y establecer didlogo respecto al tema.

Conocimiento especializado sobre La organizacién debe preguntarse si tiene un
DESC (en especial, derecho a la conocimiento sélido de los derechos humanos
alimentacion) econémicos, sociales y culturales, en general, y del

derecho a la alimentacion en particular.

Capacidad de investigacion y andlisis  La organizaciéon debe identificar si tiene las habilidades
socioeconémico técnicas necesarias para hacer los complejos andlisis
estadisticos y presupuestarios que se requieren.

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Capitulo 1. FAO. 2014 (en prensa).

Al mismo tiempo que se revisan las propias capacidades, conviene analizar el contexto
externo en el que se desenvuelve la organizacién. En este sentido, se debe tener
en cuenta:

e El entorno politico general en el que se lleva a cabo la investigacién, porque los
resultados definitivos del trabajo dependeran en gran medida del grado de
accesibilidad y apertura del gobierno a la sociedad civil.
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El grado de participacion ciudadana en la formulacién, aprobaciéon y ejecucion
del presupuesto, es decir, si los organismos publicos competentes facilitan
esta participacion.

El trabajo presupuestario de la sociedad civil, es decir, identificar aquellas
organizaciones de la sociedad civil que estén haciendo trabajo presupuestario en un
determinado ambito.
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¢ Tiene la sociedad civil en tu pais oportunidad de participar en los procesos de elaboracion de
los presupuestos publicos? ¢ A qué niveles? ;COmo se concreta esa participacion?

¢,Son accesibles los documentos relativos a los presupuestos publicos?

¢ Existen capacidades entre las organizaciones de la sociedad civil de tu pais para desarrollar
trabajo presupuestario?

¢ Crees que hay en el ambito de actuacion de tu organizacion —nacional, regional o local-
aspectos presupuestarios relevantes que inciden en el derecho a la alimentacion?

1



g REALIZACION DEL ANALISIS DE PRESUPUESTOS PUBLICOS

Una vez establecido que los aspectos presupuestarios tienen relevancia para nuestro
caso sobre el derecho a la alimentacion, es necesario abordar el analisis del presupuesto.
En esta segunda fase tendremos un primer momento con un caracter preparatorio
(hipdtesis de trabajo, enfoques, metodologias, contraste) y un segundo momento
propiamente de andlisis del presupuesto.

2.1. PREPARACION PARA REALIZAR EL ANALISIS
Formulacién de la hipétesis de trabajo o premisa inicial de la organizacidon que hace
el andlisis sobre la relacion del presupuesto de un gobierno con el problema de

derecho a la alimentacion, relaciéon que se espera poder determinar una vez concluido el
trabajo presupuestario.

PREGUNTAS PERTINENTES PARA ESTABLECER LA RELACION DEL PRESUPUESTO

CON EL PROBLEMA DE DERECHO A LA ALIMENTACION

- ¢Cual es el papel especifico que tiene el presupuesto del gobierno en el problema?

¢ En qué parte del problema se sitla el presupuesto?

¢ Qué acciones u omisiones presupuestarias del gobierno han repercutido en la creacion
del problema?

¢En qué momento del proceso presupuestario (formulacion, aprobacion, gastos, auditoria)
surge el problema?
¢En qué ambito (nacional, regional o local) surge el problema?

¢ Qué tendria que hacer el gobierno para contribuir a mejorar la situacion?

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Capitulo 2. FAO. 2014 (en prensa).
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Decidir los enfoques del trabajo presupuestario y las metodologias

Los enfoques del trabajo y las metodologias se determinaran segun la naturaleza de los
temas del derecho a la alimentacion que se estén tratando, segun los objetivos de la
organizacion, sus capacidades y el entorno.

e |os enfoques del trabajo presupuestario pueden ser:
- Nacionales, regionales o locales, dependiendo del ambito de interés de la
organizacion.
- Relativos a los ingresos, asignaciones o gastos, segun el area o areas de interés.

e Lasmetodologias, en este caso, el tipo de trabajo presupuestario que una organizacion

desee realizar, como pueden ser, entre otros, los siguientes:

- Andlisis de las cifras presupuestarias en un intervalo temporal, en relacion a grupos
socioecondémicos o por sectores.

- Comparacién de gastos con asignaciones.

- Seguimiento de los gastos del gobierno.

- Evaluacion del impacto de los gastos del gobierno en relacion con programas
especificos relacionados con el derecho a la alimentacion.

PREGUNTAS PERTINENTES PARA ESTABLECER LOS ENFOQUES

Y LAS METODOLOGIAS DEL TRABAJO PRESUPUESTARIO

- ¢Elinterés de la organizacion se orienta a lo que ocurre en el ambito regional, nacional o local?

¢La preocupacion se sitia en como el gobierno aumenta sus ingresos, 0 como se realizan
las asignaciones presupuestarias, o como se gastan? ¢ Es conveniente centrarse en mas de
una de esas areas?

¢ Es necesario analizar el presupuesto de uno 0 mas anos para establecer tendencias?

¢ Es necesario analizar, ademas de los presupuestos, los informes del gobierno mensuales

o trimestrales y/o el informe de auditoria de fin aflo para comparar los gastos con

las asignaciones?

¢ Hay que realizar un seguimiento independiente de los gastos del gobierno? En caso positivo,
¢conviene hacerlo con o sin participacion de otros grupos interesados?

¢ El enfoque del trabajo y las metodologias se establecen teniendo en cuenta la naturaleza

de los temas del derecho a la alimentacion que se traten, los objetivos de la organizacion,

sus capacidades y el contexto en el que se trabaja?

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Capitulo 2. FAO. 2014 (en prensa).
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Contrastar el tema con los documentos pertinentes

Una vez determinados los enfoques y las metodologias, son muchos los diferentes tipos
de documentos que pueden ser Utiles dependiendo del ambito en el que la organizacion
esté llevando a cabo su trabajo y de si se centra en los ingresos, en las asignaciones o
en la auditoria de los gastos.

Segun explica el informe de la CEPAL “Estudio y propuesta de indicadores de
desempefio presupuestario comparables en paises de América Latina”, la International
Budget Partnership elabora un indice de Presupuesto Abierto que refleja la cantidad
de informacion presupuestaria publicamente disponible en los ocho documentos
presupuestarios que se consideran claves para un manejo transparente del presupuesto
publico, que son:

Documento preliminar.

Propuesta de presupuesto del Ejecutivo.
Presupuesto promulgado.

Presupuesto ciudadano.

Informes entregados durante el afio.
Revisién de mitad de afio.

Informe de fin de afio.

Informe de auditoria.

© N ok N =

POSIBLES DOCUMENTOS CON RELEVANCIA EN EL ANALISIS PRESUPUESTARIO

EN EL AMBITO ESTATAL

TIPOS DE DOCUMENTO CONTENIDO TiPICO
Plan estratégico para la reduccién Planes y politicas para fomentar el crecimiento y la
de la pobreza (Poverty Reduction reduccién de la pobreza por periodos superiores a los
Strategy Paper, PRSP) 3 anos. Incluye informacién sobre la macroeconomia,

la estructura y las politicas sociales.

Declaracion previa al presupuesto Establece los parametros dentro de los cuales el
Ejecutivo formara su proyecto de presupuesto.

Propuesta de presupuesto del Informe extenso sobre las finanzas publicas, incluyendo

Ejecutivo los gastos, los ingresos, el déficit o superavit y la deuda,
que habitualmente el Gobierno somete a la aprobacion
del poder legislativo. 4

14



4 POSIBLES DOCUMENTOS CON RELEVANCIA EN EL ANALISIS PRESUPUESTARIO

EN EL AMBITO ESTATAL (cont.)

TIPOS DE DOCUMENTO CONTENIDO TiPICO

Documentos de apoyo Documentos relacionados con el presupuesto, como los estudios
econdémicos.

Fondos extra Ingresos y gastos contabilizados separadamente del presupuesto,

presupuestarios apoyados normalmente por ingresos finalistas, ya sean de fuentes

internas o externas (por ejemplo de paises u organismos donantes).

Presupuesto aprobado El presupuesto tal como fue aprobado después del debate
legislativo sobre la propuesta de presupuesto del Ejecutivo.

Informes durante el ano Informes mensuales o trimestrales sobre los ingresos y los gastos.

Informe/revision semestral  Informe exhaustivo sobre la aplicacion del presupuesto, incluyendo
la revision de las premisas econémicas.

Informe de fin de afio Informe sobre los ingresos y gastos al final del afio. Normalmente
contiene informacion mas detallada que la del informe de auditoria.

Informe de auditoria Informe emitido por la institucion fiscalizadora suprema del pais que
acredita la solidez de las cuentas gubernamentales definitivas de fin
de ano.

Estadisticas del gobierno Incluyen los datos del censo, los indicadores de rendimiento, los

puntos de referencia, etc.

Las estadisticas, particularmente los datos desagregados, pueden

ser muy importantes para dar sentido a los datos del presupuesto.

Las estadisticas que un investigador necesita dependeran del caso

en que esté trabajando.
|

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Capitulo 2. FAO. 2014 (en prensa).

Conviene recordar el hecho de que, dada la complejidad y multisectorialidad del derecho
a la alimentacién, en muchos casos es necesario analizar el presupuesto de diferentes
ministerios, departamentos u organismos. Igualmente, es posible hacer el analisis en
ambitos inferiores al nacional, analizando los presupuestos, cuentas y auditorias de
gobiernos regionales y locales.

¢ Qué puede hacer una organizacién si, por los canales normales, no obtiene toda la
informacién que necesita? En tal caso, debe indagar en otros ambitos, como los
académicos, universitarios, organismos internacionales que tienen la informacién que
podemos necesitar (ONU, Banco Mundial, CEPAL, ONG internacionales...), etc.
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¢ Tiene identificado tu organizacion algun tema relevante sobre el derecho a la alimentacion
en el que esta presente la dimension presupuestaria?

¢ Se trata de un tema de &mbito local, regional o estatal?

¢La dimension presupuestaria implicada se refiere a ingresos publicos, asignaciones
presupuestarias o gasto publico?

¢ Qué documentacion presupuestaria hay disponible y accesible para poder iniciar el anélisis
presupuestario del tema?
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2.2. REALIZACION DEL ANALISIS PRESUPUESTARIO

Realizar el andlisis del presupuesto para entender mejor el cumplimiento delas obligaciones
estatales respecto al derecho a la alimentacion supone un reto ya que las normas relativas
a los derechos humanos econémicos, sociales y culturales en general, y al derecho a la
alimentacion en particular, pueden ser complicadas, y el trabajo presupuestario podria
requerir trabajar con informacién abundante y compleja y poner una cuidadosa atencion
en determinados detalles. Como ya hemos sefialado antes, una organizacién que vaya a
abordar este trabajo debe hacer una reflexién previa sobre sus capacidades y, en caso
necesario, recurrir a alianzas con otros actores que tengan la cualificacion necesaria.

POSIBLES CLASIFICACIONES PRESPUESTARIAS

LLos presupuestos publicos pueden estar disponibles en diferentes formatos (clasificaciones) que
proporcionan diferente informacién sobre las asignaciones presupuestarias.
Normalmente los presupuestos gubernamentales suelen mezclar las diferentes clasificaciones.

Clasificacién administrativa Pone la atencion en qué ente gubernamental (ministerio,
departamento u organismo) tendra la responsabilidad de un
fondo determinado y debera rendir cuentas de su gestion.

Clasificacién econémica Proporciona informacion sobre la naturaleza de los ingresos y
gastos de acuerdo a categorias econémicas significativas
(por ejemplo, gastos de funcionamiento, inversiones,
transferencias de bienes y servicios, impuestos de diferentes
tipos, préstamos y subsidios, etc.).

Clasificacion funcional Especifica las asignaciones en funcion de los objetivos y
prioridades en las que se utilizaran los fondos.
|

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Capitulo 2. FAO. 2014 (en prensa).

La forma de abordar el trabajo que parece mas adecuada es partir de las obligaciones
del Estado con el derecho a la alimentacion: ¢ qué se supone que el gobierno debe hacer
para ayudar a realizar el derecho a la alimentacion? ¢Esta haciendo lo que se supone
que debe hacer (lo que esta obligado a hacer) en la manera de desarrollar y gestionar
el presupuesto?
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Las obligaciones de un gobierno pueden variar segin se analicen las derivadas de
la legislacion nacional o las relativas a tratados internacionales con respecto a los
derechos humanos.2

El primer paso del analisis sera diferente dependiendo de la dimensidon presupuestaria
que esté implicada en el caso: los ingresos publicos, las asignaciones presupuestarias
o los gastos.

Analisis de los ingresos gubernamentales a la luz de las obligaciones con el
derecho a la alimentacion

Los gobiernos pueden obtener sus ingresos a través de diversas fuentes: impuestos,
tasas, empresas publicas, concesiones sobre recursos naturales o sobre explotaciones
de diverso tipo, ayuda oficial al desarrollo, etc. De ellas, sin duda, la recaudacién de
impuestos es la principal, de ahi la importancia que puede tener el andlisis de las
implicaciones de cada tipo de imposicion.

El modo en el que un gobierno aumenta sus ingresos no es ajeno a los derechos humanos.
Algunos ejemplos hipotéticos de determinadas decisiones sobre los ingresos que pueden
suponer el incumplimiento de obligaciones con respecto a los derechos humanos nos
ayudan a visualizarlo:

e El aumento de ingresos por parte del gobierno mediante el establecimiento o
incremento de un impuesto al valor anadido sobre algunos productos alimenticios
basicos puede plantear dudas sobre el cumplimiento del gobierno con su obligacion
de respetar el derecho a la alimentacién ya que las personas pobres serian las mas
afectadas, porque gastan la mayor parte de sus ingresos en productos de primera
necesidad y con este impuesto indirecto tendrian que destinar mas dinero para
adquirir tales productos, mermando su capacidad econdmica para cubrir el resto de
sus necesidades basicas.

e A pesar del crecimiento del PIB en un pais, el gobierno no proyecta incrementos en el
ingreso. En esta situacion se podria interpretar que el gobierno no “utiliza al maximo
los recursos disponibles”, para cumplir con sus obligaciones con el derecho a la
alimentacion, como establece el PIDESC.

2. Para profundizar en las obligaciones se puede consultar el Cuaderno 1.
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e A pesar de la voluntad de los donantes internacionales de contribuir a programas
especificos, el gobierno no acepta las ayudas adicionales, porque la estrategia
macroeconomica establece un tope a los gastos del gobierno. Las estrategias
macroeconomicas son el marco en el que se desarrollan los presupuestos publicos y
tienen una gran repercusion en los presupuestos, de ahi la importancia de evaluarlas
desde el punto de vista de la realizacién de los derechos humanos.

Analisis de las asignaciones presupuestarias a la luz de las obligaciones con el
derecho a la alimentacion

Las asignaciones son una declaracion del gobierno de como pretende gastar los fondos
disponibles y una manifestacion de sus prioridades, entre las que deberian contarse los
derechos humanos. El andlisis de las asignaciones nos permite considerar el impacto
potencial o probable que tendran sobre el derecho a la alimentacion; el impacto real lo
conoceremos una vez que se hayan gastado los fondos.

Si el tema que es objeto de nuestro analisis esta referido a un proyecto concreto,
tendra una ubicacion especifica en el presupuesto y sera mas facil de localizar. Pero si se
trata de un tema mas amplio, conviene tener en cuenta que puede haber asignaciones
presupuestarias pertinentes en diferentes partidas, ministerios o departamentos.
Por tanto, habra que ser minucioso en el analisis y tener presentes las diferentes
clasificaciones presupuestarias que pueden aportar informacién sobre las asignaciones
que nos interesan.

Conviene tener presente que, en muchos casos, los problemas de una situacion no
son debidos a asignaciones presupuestarias, sino a disefios de politicas o programas.
Resulta dificil evaluar si el disefio de una determinada politica, programa o proyecto
facilitara o no el disfrute del derecho a la alimentacion, para lo cual sera necesario no solo
una investigacion y analisis suficientes, sino un profundo conocimiento del contexto en el
que tal politica, programa o proyecto se va a desarrollar.

Un aspecto relevante en cuanto a las asignaciones destinadas a la realizacion del
derecho a la alimentacion es el principio de no regresion,® es decir, que el gobierno no
debe dar pasos atras en la realizacion progresiva de este derecho. En este sentido,
es muy importante el andlisis comparativo de las asignaciones presupuestarias de varios
afos para ver si las asignaciones van creciendo o decreciendo, teniendo en cuenta los
necesarios ajustes por inflacién y por el crecimiento poblacional.

3. Para més detalle, consultar el Cuaderno 1, apartado 1.4.1.
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AJUSTES POR INFLACION

La inflacién nos indica que, con la misma cantidad de dinero, se podra comprar menos a
medida que pasan los anos porque se va elevando progresivamente el costo de los productos,
bienes y servicios.

Por ello, para poder hacer una comparacion precisa de los presupuestos gubernamentales de
una serie de anos, es necesario ajustar las cifras presupuestarias segun la inflacién para que sean
realmente comparables. Para poder hacerlo, la herramienta mas comun, habitualmente publicada
por los propios gobiernos, es el indice de precios al consumo (IPC) o, algunas veces, el indice de
inflacion. Dada una serie correlativa de afos a analizar, y tomando como valor de referencia el del
afno inicial (que seria el equivalente a 100), los afios sucesivos —en caso de que se haya producido
inflacion— mostraran indices superiores a 100 que nos ayudaran a “traducir” los valores del
correspondiente presupuesto a datos equivalentes comparables a los del ano de referencia.

ASIGNACIONES PER CAPITA

Ademas de la inflacion, en el andlisis de las asignaciones puede ser procedente tener en

cuenta que la poblacion del pais va evolucionando, normalmente creciendo, de manera que
asignaciones presupuestarias de diversos anos, que pueden parecer equivalentes en cantidad,
al tener que responder a las necesidades de una poblacién mayor, pueden suponer en realidad
un retroceso en el nivel de cobertura. O, ante una asignacion de la misma cantidad a dos
provincias o departamentos de un pais para un programa de subsidio alimentario, hay que tener
en cuenta cual es la poblacion de cada provincia, ya que se pueden producir discriminaciones
en la asignacion para cada persona.

Por ello es interesante hacer los calculos de las asignaciones per capita, dividiendo la
asignacion aprobada entre la poblacién que debe ser atendida.

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Capitulo 2. FAO. 2014 (en prensa).

Seguimiento y analisis de los gastos relacionados con el derecho a la alimentacién

Es muy importante hacer el seguimiento de los gastos presupuestarios porque pocas
veces concuerdan con las asignaciones, de manera que, aunque el andlisis de las
asignaciones presupuestarias nos pueda hacer pensar que el gobierno esta haciendo un
esfuerzo significativo para cumplir sus obligaciones respecto al derecho a la alimentacion,
el analisis de los gastos nos muestre que no es asi.

O también puede ser que, aunque los gastos concuerden en general con las asignaciones,
si se examinan en profundidad, se puede llegar a la conclusion de que no se esta gastando



de forma eficiente y que la calidad de los bienes y servicios esta muy por debajo de lo
que cabria esperar con esos montos de gasto. La pregunta clave en este contexto es
¢esta gastando el gobierno sus fondos de acuerdo con sus obligaciones para con el
derecho a la alimentacion?

Puede haber muchas razones que nos expliquen por qué en muchos casos los gastos no
coinciden con las asignaciones o no logran el impacto esperado. Entre las mas comunes
podemos sefalar:

e Corrupcion en el uso de los fondos o su uso ineficiente. La corrupcion es una de
las formas mas comunes de desvio de fondos, a través de irregularidades en las
adquisiciones, entradas falsas en los libros de cuentas, etc. En la medida en que
un gobierno no aborda la corrupcién o la ineficiencia en los gastos, no cumple su
obligacién de usar el maximo de los recursos disponibles para fomentar el derecho
a la alimentacién.

e Una deficiente gestion financiera produce un gasto inferior al presupuestado.
Se puede dar la circunstancia de que determinados departamentos gubernamentales
no tengan la capacidad o la voluntad de gastar todos los fondos que les han sido
asignados para fines concretos, lo que conlleva interrogantes sobre el cumplimiento
del gobierno de la obligacién de utilizar el maximo de recursos disponibles.

e Gastos no autorizados. Un gobierno puede cambiar los fondos de un programa a
otro. En unos casos estos cambios se salen de la legalidad y en otros se ajustan a
ella, canalizandose mediante transferencias o presupuestos suplementarios. Estos,
a pesar de su legalidad, en ocasiones pueden suponer un incumplimiento de las
obligaciones del gobierno relativas al derecho a la alimentacién.

e Reglas inflexibles. La realizacion del derecho a la alimentacion puede verse afectada
por la existencia de reglas inflexibles en el proceso de gestion financiera.

Las organizaciones de la sociedad civil realizan una importante labor de investigacion
y andlisis de los gastos del gobierno que puede servir también para instituciones
gubernamentales como las comisiones nacionales para los derechos humanos, con la
posibilidad de trabajar en colaboracion. Algunas de las metodologias utilizadas son:

e Auditorias sociales y control comunitario. Involucran a las comunidades en debates

con las autoridades en los que, normalmente, exigen la rendicién de cuentas cuando
se han observado graves defectos de implementacion de los programas.
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e Control de las adquisiciones de productos y servicios. Si los procedimientos de
solicitud y aprobacién de ofertas no se realizan adecuadamente, el resultado suele ser
que se paga mas de lo necesario por bienes y servicios cuya calidad no corresponde
con el precio. En algunos paises las organizaciones de sociedad civil desarrollan
procesos de vigilancia de la contratacion para controlar precios y calidad de los
productos entregados.

e Estudios de seguimiento del gasto publico. Estos estudios (PETS por sus siglas en
inglés) investigan el flujo de los recursos desde los gobiernos centrales, pasando por
los locales, hasta el servicio de proveedores, para detectar posibles fugas.

Evaluar el impacto del presupuesto gubernamental sobre el derecho
a la alimentacion

El impacto de las decisiones del gobierno referidas a ingresos, asignaciones y gastos
no siempre se produce de forma inmediata. Sin embargo, las obligaciones del gobierno
no son solo de hacer sino también de conseguir unos determinados resultados relativos
a la realizacion de los derechos humanos en general y del derecho a la alimentacioén en
particular. A nadie se le oculta que la evaluacion del impacto resulta muy dificil porque
muchos factores pueden contribuir a la falta de acceso a la alimentacién adecuada
(asignaciones insuficientes en el presupuesto; fondos insuficientes para la prestacion del
servicio; disefo y prestacion de servicios inadecuados; factores externos al programa
especifico; factores externos al presupuesto en conjunto). Por tanto, la evaluacion de
impacto requiere “controlar” otros factores que pueden estar afectando la situacion, lo
cual en algunos casos es muy dificil o incluso imposible. Sin embargo siempre cabe la
posibilidad de hacer aproximaciones aplicando las técnicas adecuadas.*

Evaluar el impacto del presupuesto es, a menudo, la clave para realizar un trabajo
presupuestario efectivo en relacion con los derechos humanos.

4. Se puede consultar para ello el Cuaderno 7.
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EVALUACION DEL IMPACTO DEL PRESUPUESTO CON RESPECTO

AL DERECHO A LA ALIMENTACION

- ¢Ha tenido el presupuesto gubernamental el efecto de interferir con el disfrute efectivo del
derecho a la alimentacion de alguna persona -por ejemplo, aplicacion del IVA en productos
bésicos alimentarios?

- ¢ El presupuesto gubernamental esta teniendo el efecto de suministrar a las personas que
sufren hambre y desnutricion los bienes y servicios que necesitan para mejorar su situacion?

- ¢Los gastos del gobierno estan teniendo el efecto de incrementar progresivamente el disfrute
del derecho a la alimentacion de las personas?

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Capitulo 2. FAO. 2014 (en prensa).
Confirmacion o reformulacion de la hipétesis de trabajo

Después de todos los pasos anteriores la organizacion debe preguntarse si el analisis
realizado ha confirmado su hipoétesis inicial o no:

e En caso positivo, la organizacion estara preparada para desarrollar un trabajo de
incidencia a partir de sus conclusiones, como veremos a continuacion.

e Encaso negativo, es decir, si las conclusiones apuntan a que el papel del presupuesto
gubernamental era diferente del previsto en su hipétesis, la organizacidén deberia
reformularla y contemplar la conveniencia de volver a realizar el ciclo de analisis o,
si las conclusiones apuntan a que el presupuesto gubernamental no fue una causa
importante en el caso estudiado, sus investigaciones se deberan dirigir a otros
ambitos diferentes al presupuestario.
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¢(Ha trabajado tu organizacion anteriormente con los documentos de presupuestos
publicos?

¢ Qué tipo de clasificaciones presupuestarias utiliza el presupuesto publico de tu pais?

¢ Hay algun aspecto relacionado con la forma en que el gobierno planifica los ingresos publicos
que pienses que esta afectando al derecho a la alimentacion de algun sector de poblacion?

Analiza el presupuesto publico vigente e intenta identificar las principales asignaciones
presupuestarias que pueden tener incidencia en el derecho a la alimentacion.

¢ Existe un tu pais alguna experiencia de auditorias sociales del gasto publico?

24




a REALIZAR INCIDENCIA POLITICA A PARTIR DEL PRESUPUESTO

Una vez llegamos a la conclusién de que nos encontramos ante un problema de
derecho a la alimentacién, de haber confirmado que el presupuesto ha jugado un papel
significativo en la creacion o el agravamiento del problema y de haber analizado los
aspectos presupuestarios relacionados, surge la pregunta ;cémo difundir los resultados
obtenidos y avanzar en una accién de incidencia sobre el derecho a la alimentacion?

3.1. EXPONER LAS CONCLUSIONES

En todo proceso de investigacion y andlisis se recopila un buen nimero de documentos
—politicos, presupuestarios, contables— y se genera gran cantidad de informacion que
determina los resultados finales de todo el trabajo. Ha llegado la hora de elaborar las
conclusiones y difundirlas de forma clara y convincente al publico objetivo, distinguiendo
cudles son las principales para destacarlas del resto de la informacion generada.

Asimismo, la FAO sugiere que se mire en perspectiva el trabajo realizado, en particular,
cuando se abordan temas que se situan a caballo entre el conocimiento comun y los
detalles técnicos.

PREGUNTAS PERTINENTES PARA EXPONER LAS CONCLUSIONES

¢ Son pertinentes los resultados del trabajo y relevantes con respecto al tema?

¢ Cuéles son las conclusiones mas importantes del trabajo realizado?
- ¢Son relevantes en términos sociales, politicos o juridicos?

¢ Es suficientemente clara y entendible la presentacion de las conclusiones?

¢ Qué dicen las conclusiones acerca del cumplimiento o incumplimiento del gobierno con sus
obligaciones relativas al derecho a la alimentacion?

¢,Se evidencian las deficiencias politicas y legislativas actuales en relacion con el derecho a
la alimentacion?

- ¢ Qué modificaciones politicas, legislativas, presupuestarias o de otra indole se derivan de las
conclusiones?

¢ Son factibles las soluciones propuestas?

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Capitulo 3. FAO. 2014 (en prensa).
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Una vez establecidas las conclusiones clave de la investigacién, se puede iniciar la
elaboracién de una estrategia de incidencia a partir del presupuesto.

3.2. DESARROLLAR UNA ESTRATEGIA DE INCIDENCIA A PARTIR
DEL PRESUPUESTO

Aunque laincidencia parece una actividad mas propia de las organizaciones de la sociedad
civil, sin embargo, en muchas ocasiones, tanto los legisladores o los miembros de otras
instituciones, como las comisiones nacionales de los derechos humanos, cuando estan
tratando de conseguir cambios en una ley, politica o programa, se involucran también en
tareas de incidencia.

Para disefar la estrategia debemos tener en cuenta los siguientes componentes:

26

El objetivo de la estrategia no es el problema investigado sino el proceso y los
objetivos politicos que puedan contribuir a su solucién. El objetivo debe ser racional,
planteandose las posibilidades de cambio de la actual situacion y el momento
adecuado para plantear tal cambio.

El mensaje debe contener una exposicién clara del problema, su solucién y las
acciones necesarias para conseguirla. A través de estos tres componentes se puede
reflejar la importancia del asunto, la forma de abordarlo y los pasos necesarios para
hacerlo. Es importante plantear la solucion de forma clara y factible.

Debe elaborarse un Unico mensaje claro y accesible para el publico al que va dirigido,
utilizando datos comprensibles. El mensaje puede apoyarse con graficos y cuadros
siempre que ayuden a visualizarlo y no generen confusion.

Identificar el publico o la audiencia, pudiendo distinguir entre la audiencia primaria y la
secundaria. La audiencia primaria esta formada por las personas que en una institucion
toman las principales decisiones y tienen la autoridad necesaria para cambiar el
disefio o las normas de un programa de gobierno, la asignacién de fondos o su
desembolso; en definitiva, aquellas personas a las que debe acudir una organizacién
para conseguir la solucion planteada. La audiencia secundaria es la formada por
las personas que pueden ejercer presion o influenciar la audiencia primaria, tales
como los tomadores de decisiones que no son directamente responsables de las
soluciones planteadas, los legisladores, los formadores de opinidon, los medios de
comunicacioén y la sociedad civil. La audiencia secundaria tiene, en muchos casos,
un papel decisivo para elevar el perfil de un tema y aumentar la presién sobre la
audiencia primaria.



e Plan de accion para difundir el mensaje a la audiencia objetivo; deberia incluir:

- La identificacién de la audiencia primaria y secundaria y las personas que en una
determinada institucion pueden facilitarnos el acceso a ellas.

- La identificacidon de los posibles aliados o los negociadores para determinadas
reuniones.

- La identificacién del mensajero, es decir, la persona adecuada para cada caso y
audiencia que colabora con la organizacién para comunicar el mensaje de la forma
mas efectiva.

- Determinar la fecha adecuada y el momento adecuado para dar a conocer el
mensaje.

- Planificar las acciones especificas para cada tipo de audiencia (audiencias
publicas, testimonios, ruedas de prensa, publicacién de informes, comparecencias,
demostraciones publicas, actos de calle, entrevistas en medios de comunicacion,
exposiciones, etc.) y los responsables de desarrollarlas.

PREGUNTAR PERTINENTES RELATIVAS AL PLAN DE ACCION

PARA LA ESTRATEGIA DE INCIDENCIA

- ¢ Todo el equipo de trabajo tiene claro el plan de accién y esta de acuerdo con él?

¢ Qué debe hacer cada uno en el plan?

¢ Estamos de acuerdo con nuestra audiencia primaria y secundaria?

¢ Hemos elaborado un mensaje claro y convincente?

¢ Se entiende y aceptan todos el mensaje?

¢ Quiénes son los mensajeros para cada una de las audiencias y por qué los hemos elegido?

¢ Hemos elaborado el material adecuado para cada audiencia?

- ¢ Estamos preparados para debatir con el gobierno sus acciones y omisiones relativas al
problema investigado?

- ¢Estamos preparados para explicar claramente el planteamiento, la metodologia y la

informacion utilizada en el trabajo presupuestario?

¢, Somos capaces de explicar de qué modo el problema representa un fallo del gobierno

en el cumplimiento de sus obligaciones con el derecho a la alimentacion y cuales son esas
obligaciones?

- ¢Somos capaces de explicar por qué la solucién que estamos proponiendo podria ser una
manera para que el gobierno mejorara el cumplimiento de sus obligaciones con el derecho a
la alimentacién?

Fuente: elaborado a partir de Presupuestar para promover el derecho a la alimentacion. Libro 5. Capitulo 3. FAO. 2014 (en prensa).

27



o
<
=
<
o
<
o«
[
<
o
<
o
2
=
2
<
o

Imagina que tu organizacion, a través del trabajo presupuestario, ha identificado que el municipio
va a dedicar una partida importante de recursos del presupuesto del ano proximo a instalar una
estatua del alcalde en el parque del pueblo y que, en paralelo, se va a producir una importante
reduccion de los recursos destinados al programa de nutricion escolar que el ayuntamiento viene
apoyando en los Ultimos anos para combatir los altos indices de desnutricion infantil:

e ;Qué objetivo crees que debe plantearse tu organizacion?
e Cudl seria el mensaje principal y qué enfoque le darias?
e Quiénes serian las audiencias primarias y secundarias?

e Esboza un plan de accién de incidencia.
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Esta coleccién de CUADERNOS DE TRABAJO SOBRE EL DERECHO A LA ALIMENTACION
ha sido realizada a partir de los contenidos de las publicaciones que forman parte de la Caja
de Herramientas Metodoldgicas sobre el Derecho a la Alimentacion, elaborada por el Equipo
del Derecho a la Alimentacion de la FAO.

Los CUADERNOS DE TRABAJO SOBRE EL DERECHO A LA ALIMENTACION han sido
elaborados en el marco del proyecto “Respuestas coherentes de seguridad alimentaria:
incorporar el Derecho a la Alimentacion en las iniciativas de seguridad alimentaria globales
y regionales”, cofinanciado por la Agencia Espafola de Cooperacién Internacional para
el Desarrollo (AECID).

Herramientas

Para mas informacién sobre la Caja de Herramientas Metodoldgicas sobre el Derecho a la
Alimentacién visite el sitio web: www.fao.org/righttofood/es
o contactenos: righttofood@fao.org



CUADERNOS DE TRABAJO
SOBRE EL DERECHO A LA ALIMENTACION

El derecho a la alimentacién en el marco internacional

de los derechos humanos y en las constituciones

Desarrollo de leyes especificas sobre el derecho

a la alimentacién

Revision de la compatibilidad de leyes sectoriales con el derecho

a la alimentacion

Aspectos generales del monitoreo del derecho a la alimentacién

Procedimiento para el monitoreo del derecho a la alimentacién
Informaciéon para el monitoreo del derecho a la alimentacién
Evaluacion del derecho a la alimentacién

Incidencia sobre el derecho a la alimentacién a partir
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