Capitulo 12
La descentralizacion
y la igualdad de género

Desde el decenio de 1990, un objetivo importante de la reforma
de la gestién de gobierno ha sido el fortalecimiento del gobier-
no local por medio de la transferencia de poderes, recursos y
responsabilidades a los concejos municipales y otros érganos
administrados localmente. La intencién es mejorar la calidad y
eficiencia de los servicios, fortalecer la administracién fiscal,
destacar el desarrollo del sector privado y aumentar la partici-
pacién local en los procesos de toma de decisiones.! Se espera
que con la descentralizacién se generen esos resultados pues,
estando el gobierno m4s cerca de los ciudadanos, éstos tendran
mds interés en la manera como se gastan sus impuestos y
someterdn a un escrutinio mds firme las acciones de sus repre-
sentantes locales de lo que lo harfan con aquellos que trabajan
ocultos en la capital, haciéndolos responsables de las necesi-
dades locales.

Esta parte del programa de reforma ha estado mds abierta
que las otras a la participacién activa de las mujeres, tanto
como concejalas locales electas y como usuarias de los servicios
gubernamentales. En general se espera que las mujeres, junto
con los grupos de bajos ingresos y otros grupos socialmente
marginados, se beneficien de la rendicién de cuentas y del
mejoramiento en la prestacién de los servicios que el gobierno,
dada su cercanfa, deberfa suministrarles. Esto es de particular
relevancia cuando los programas sociales importantes para los
grupos de poblacién en desventaja han de ser desarrollados y
administrados localmente, como los de asistencia ptblica sani-
taria, ensefianza primaria, generacién de empleo e ingresos,
regeneracién de barrios bajos, y servicios de agua y sanea-

miento a bajo costo.

El gobierno local también se considera como un foro de
aprendizaje politico significativo para las mujeres. Los obstdcu-
los para que ingresen al gobierno (tales como la necesidad de
viajar y pasar tiempo lejos del hogar, asi como de disponer de
ingresos suficientes, un grado razonable de educacién, expe-
riencia en la competencia politica y conexiones sociales), son
menores al nivel local. Asimismo, se supone que el gobierno
local atrae a las mujeres participantes por lo significativo de su
funcién como suministrador de servicios basicos para la comu-
nidad; se cree que al comprometerse ellas en la administracion
informal de la comunidad, adquieren capacitacién como plani-
ficadoras y administradoras locales.” Ademds, las innovaciones
institucionales para ampliar la participacién local en la toma de
decisiones, tal como ha sucedido con las nuevas disposiciones
presupuestarias participativas en el Brasil y otros lugares, tam-
bién pueden proporcionar a las mujeres m4s incentivos y mejo-
res oportunidades para involucrarse en el debate piblico.

El decenio de 1990 fue testigo en todo el mundo de varias
innovaciones legales y constitucionales disefiadas para destacar
la participacién de la mujer en el gobierno local, como el sistema
de cuotas y otras medidas para asegurar que las mujeres ocupa-
ran cargos a este nivel. Dichas innovaciones fueron apoyadas
y promovidas por la Unién Internacional de Autoridades
Locales, que en 1998 emitié una Declaracién Mundial sobre las
Mujeres en el Gobierno Local, para alentar el apoyo nacional a
la accién afirmativa a nivel local. La conclusién que se deriva
del andlisis de algunas de estas experiencias es que, efectiva-
mente, se requieren medidas especificas de ingenierfa institu-

cional tanto para alentar la participacién de las mujeres en el
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Grafica 12.1

Mujeres en el gobierno local y
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2004.

gobierno local como para hacer que este tltimo rinda cuentas al
electorado femenino. La participacién de la mujer en el gobierno
local no har4 que sus instituciones respondan m4s a las necesi-
dades de las mujeres salvo que se adopten medidas para asegu-

rar que éstas no sean capturadas por las élites patriarcales.

LA PREPONDERANCIA
DE LAS MUJERES EN
EL GOBIERNO LOCAL

No es posible obtener datos comparables a nivel mundial sobre
la participacién de la mujer en el gobierno local. La Unién

Internacional de Autoridades Locales no ofrece ese tipo de
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informacién; la variacién tan amplia en la demarcacién de los
gobiernos subnacionales hace que dificilmente sean compara-
bles. No obstante, utilizando los datos registrados por cada pafs
para una encuesta aplicada en 2003 por la organizacién Ciudades
y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), una red mundial de apoyo
a los gobiernos locales, se puede obtener una impresién parcial
de las proporciones actuales de mujeres en el gobierno local
(véase la grafica 12.1).

Estos datos muestran que, con excepcién de América Latina,
en ninguna regién del mundo hay una proporcién consistente-
mente mds alta de mujeres en los concejos locales que en los
parlamentos nacionales. La encuesta mostré que la proporcién
promedio de mujeres en concejos locales de los 52 paises que

aportaron informacién era tan s6lo del 15 por ciento’, cifra que
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no difiere del promedio mundial de mujeres en parlamentos
nacionales; y que, en las posiciones de liderazgo, las proporcio-
nes de mujeres eran mds reducidas atn: por ejemplo, el cinco
por ciento de los alcaldes de las municipalidades de América
Latina eran mujeres. En muchos de los casos donde hay mas
mujeres en el gobierno local que en el nacional, ello se debe a
que a nivel local se ha aplicado el sistema de cuotas u otras
medidas de accién afirmativa, pero no asf, o no en la misma
medida, a nivel nacional. Estos son los casos de Namibia,
Uganda, India, Pakistdn, Bangladesh, Francia y muchos paises
latinoamericanos.

La implicacién que se deriva de esta informacién es que el
gobierno local no necesariamente es una arena atractiva y posi-
tiva para la participacién de la mujer, tal como se esperaba, o
que todavia falta tiempo para que asf sea. Incluso puede darse
de que, al contrario de lo que se piensa convencionalmente, en
algunos contextos las mujeres se enfrenten de hecho a un
ntmero de obstaculos mds grande en su compromiso politico al
nivel local que a nivel nacional, debido a la intensidad de las

normas patriarcales locales.

EXPERIENCIAS DE AQCI()N
AFIRMATIVA POR PAISES

La mayorfa de los pafses con medidas para promover la presen-
cia de la mujer en los parlamentos nacionales las tienen también
al nivel del gobierno local. Algunos Estados han utilizado el
nivel local para experimentar antes de aplicar la accién afirma-
tiva a nivel nacional. El Decreto de Autoridades Locales de
Namibia de 1992 requirié que, dependiendo de las dimensiones
de la autoridad local, entre una tercera parte y la mitad de los
candidatos de las elecciones locales fueran mujeres; el éxito de
esta medida tuvo como consecuencia que algunos partidos
adoptaran el sistema de cuotas voluntarias a nivel nacional.’
En otros contextos, la accién afirmativa a nivel local ha
quedado relegada mds bien a un segundo término, tanto por
parte de la administracién nacional como del movimiento de
mujeres, debido a que se ha dado mucha atencién a mejorar

el indice de participacién de estas Gltimas en las asambleas
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nacionales. En Sudéfrica, por ejemplo, los resultados relativa-
mente insuficientes que obtuvieron las mujeres candidatas en
las primeras elecciones locales suscitaron la accién de la socie-
dad civil y cambios legislativos para mejorar la participacién
de la mujer en las elecciones futuras. Aunque el activismo de las
mujeres habfa sido el m4s firme a nivel local durante la lucha
contra el apartheid, la democratizacién atrajo a muchas de las
activistas locales a participar en el gobierno nacional, debili-
tando su participacién a nivel local.®

El argumento en pro de las medidas de accién afirmativa a
nivel local se refuerza al considerar los deficientes resultados
electorales de las mujeres en las elecciones locales y otras elec-
ciones subnacionales que carecen de tales medidas. En Namibia
son evidentes los resultados contrastantes en los diversos sis-
temas electorales. Tanto para el concejo local como para las
elecciones nacionales, se utiliza un sistema de representacién
proporcional, con cuotas formales e informales de candidatas
femeninas. Para las elecciones regionales a la cdmara alta, el
Consejo Nacional recurre al sistema de un s6lo miembro, con
pluralidad simple y sin accién afirmativa. Las cifras de mujeres
electas muestran diferencias notables. En las elecciones de
autoridades locales celebradas en 1992, el 32 por ciento de
quienes resultaron electos fueron mujeres, cifra que se elevé al
41 por ciento en la convocatoria de 1998. A nivel nacional, el
principal partido politico, la Organizacién Popular del Africa
Sudoccidental (SWAPO, en sus siglas en inglés), aplicé cuotas
formales, con el resultado de que la proporcién de mujeres
parlamentarias aumenté del ocho por ciento en 1989 al 29 por
ciento en 2003. Sin embargo, en las elecciones regionales sélo
el tres por ciento de quienes resultaron electos al Consejo
Nacional en 1992 eran mujeres, elevandose tan sélo al cuatro
por ciento en 19987

En Sudifrica, el sistema de representacién proporcional de
lista cerrada que tuvo tanto éxito para colocar mujeres en pues-
tos nacionales en 1994, 1998 y 2004, no se aplicé totalmente
en las elecciones a los concejos locales. S6lo el 40 por ciento de
los cargos locales son elegidos mediante el sistema de represen-
tacién proporcional; para el resto se aplica un sistema por
distritos con un solo representante por distrito, en el que el

ganador se decide por pluralidad simple. El Congreso Nacional
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Africano (CNA) no aplicé la cuota nacional del 30 por ciento
de mujeres en su lista de candidatos para las primeras eleccio-
nes al gobierno local en 1995; tampoco lo hicieron los otros
partidos. Como resultado de ello, s6lo el 19 por ciento de los
concejales locales electos fueron mujeres. En el afio 2000 las
mujeres lograron resultados mucho mejores, gracias a una dispo-
sicién del Decreto de Estructuras Municipales que exhortaba a
los partidos a garantizar que la mitad de los candidatos de sus
listas fueran mujeres, en tanto que estas tltimas también com-
pitieron con mayor éxito por los escafios por distrito, captando

el 28 por ciento de todos los escafios del gobierno local.®

Sistemas de reserva

En las elecciones para el gobierno local en la India, que se
basan en el criterio de distritos, se aplica un método diferente
de accion afirmativa: se reserva un tanto por ciento de los
distritos para la competencia entre mujeres solamente. Una
enmienda constitucional de 1992 permitié reservar una ter-
cera parte de los escafios del gobierno local para las mujeres, y
ademds reservé escafios para grupos de castas socialmente
excluidas en proporcién con su magnitud en la poblacién local.
El sistema, disefiado para superar la resistencia social a la parti-
cipacién publica en asuntos locales de los grupos anteriormente
excluidos, ha sido celebrado por su éxito al colocar cerca de un
millén de mujeres en el gobierno local en todo momento. El
sistema, sin embargo, tiene algunos inconvenientes. La ubica-
cién territorial de los distritos en donde se aplica el sistema de
reserva es rotativa y cambia después de cada eleccion, y esto
puede desalentar a los partidos de invertir en las habilidades
politicas de las mujeres. Estas también pueden ser vistas como
participantes a corto plazo en la politica: después de un sélo
perfodo electoral en que opera el sistema de reserva, el distrito
correspondiente retorna al sistema de competencia abierta y la
mujer que haya obtenido representacién por lo general tiene
pocas oportunidades de ser reelecta. Pero puesto que una parte
del electorado esté obligada a votar por mujeres y a ser repre-
sentada por alguna de ellas, las actitudes hacia su participacién

deberfan cambiar con el tiempo.
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Un método alternativo de reserva es el que se ha utilizado
en Uganda, donde, segiin el Decreto de Gobierno Local de
1997, €l 30 por ciento de los escafios del concejo local se reser-
va para mujeres solamente. Pero estos son escafios adicionales,
no una porcién de los ya existentes. Se establecen distritos nue-
vos para que las mujeres los representen, producto de una amal-
gama de dos o tres distritos ya existentes, y de esta manera se
multiplica al menos por dos el tamafio del electorado represen-
tado por mujeres en comparacién con el que corresponderfa a
los representantes de los distritos regulares. En vez de dar a las
mujeres una ventaja en la competencia politica con los hom-
bres, se crea un espacio publico nuevo ocupado exclusivamen-
te por mujeres. Las elecciones para los escafios de mujeres se lle-
van a cabo alrededor de dos semanas después de las elecciones
de distrito. En las elecciones locales de 1998, la fatiga e irrita-
cién de los votantes con este procedimiento prolongado dio
como resultado una incapacidad para lograr quérum en las elec-
ciones de mujeres por todo el pafs. Después de varios intentos
de repetir el sufragio, se tuvieron que aceptar los resultados de
una escasa participacién en la votacién.” Esto socavo la legiti-
midad y credibilidad de las mujeres de Uganda como concejalas
locales. El sistema socavé también sus esfuerzos para competir
con los hombres por los escafios en las elecciones de distrito
normales. Los votantes les dijeron que les llegarfa su turno en

las elecciones especiales de mujeres.'

RESISTENCIA DE
LAS AUTORIDADES
TRADICIONALES

Uno de los factores importantes que inhiben la participacién
de la mujer en los sistemas locales de gestién de gobierno es la
persistencia de instituciones tradicionales encargadas de los
asuntos comunitarios, asi como el papel que anteriormente
tenfa (o m4s bien no tenfa) la mujer en ellos. Cuando las élites
locales dominan los sistemas existentes, es probable que la des-
centralizacién las refuerce, sin perspectivas muy prometedoras
para las mujeres. A menudo las élites locales provienen de los

grupos que han controlado el poder tradicionalmente, por
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ejemplo, autoridades tribales, consejos religiosos o de ancianos
en los clanes. Con frecuencia estos grupos estaban formados o
eran cooptados por las autoridades coloniales a fin de extender
su poder sobre los asuntos de la comunidad y extraer ingresos o
fuerza de trabajo para realizar obras piblicas. Sus papeles tradi-
cionales consistian en emitir juicios relacionados con la vida
familiar y la propiedad, incluyendo la aprobacién o no de las
uniones matrimoniales, la asignacién de obligaciones para
atender a viudas y huérfanos, y la resolucién de disputas por la
tierra. La persistencia de estos mecanismos de autogobierno por
parte de la comunidad se deriva del respeto y la legitimidad de
que gozan a nivel local."

Estas instituciones, llamadas a menudo de “adscripcién” o
de “primer nivel”, son la fuente de normas sustantivas que
siguen siendo sumamente significativas para quienes participan
en ellas, permitiéndoles sobrevivir cuando las instituciones for-
males caen en decadencia o en el descrédito. Cuando prevale-
cen el conflicto y la perturbacién social, dichas instituciones de
adscripcién pueden mantenerse como la tnica fuente de auto-
ridad funcional. Controlan también el acceso a los recursos, lo
cual es importante: tierra, agua y medios de vida; a los mecanis-
mos de arbitraje sobre disputas; y a servicios informales tales
como educacién y salud. Todos ellos son fundamentales para la
supervivencia de las personas cuyas posibilidades de empleo y
acceso a los servicios administrados por el gobierno se estdn
reduciendo, y cuando, ademds, los servicios y las comodidades
basicas estdn siendo comercializadas. En la mayor parte del
mundo, las instituciones de autoridad tradicional son sumamente
patriarcales, ofrecen poco espacio para el ejercicio indepen-
diente de autoridad por parte de las mujeres (y, ademas, exclu-
yen a la juventud y a quienes estdn socialmente en desventaja).
Condicionan la participacién de la mujer segtin sean las politicas
y preferencias de gasto de las jerarquias masculinas.

La devolucién de los poderes formales politicos y administra-
tivos al nivel local puede revitalizar esos sistemas y concederles
una nueva oportunidad. Es usual que el jefe local o el grupo de
familias terratenientes gobernante asuma posiciones de liderazgo
o ejerza un control a base de patronazgo sobre los concejales elec-
tos. Su continuidad en el poder puede ser resultado de esfuerzos

intencionales, cuando los gobernantes tradicionales politicamente
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poderosos exigen un espacio de proteccién a su propia autori-
dad, para seguir ejerciendo sus funciones tradicionales en dreas
tales como imposicién del orden y seguridad a nivel local asf como

en la jurisdiccién sobre las pequefias disputas locales.

Experiencias en la India

En el gobierno local de la India, donde, como ya se menciond,
el sistema de reserva de cargos en el gobierno local se aplica a las
mujeres y a los representantes de castas y tribus reconocidas legal-
mente, los antiguos mecanismos de autoridad pueden operar de
manera indirecta. En un estudio sobre las mujeres electas para
los concejos locales de Bengala Occidental, se encontré que el
17 por ciento de las mujeres que ocupaban escafios reservados
estaban casadas con hombres que anteriormente habfan ocupado
ese mismo escafio, en contraste con tan s6lo el dos por ciento
de mujeres que ocupaban un escafio abierto, no reservado.”? En
otro estudio sobre mujeres concejalas en su primer periodo en
el cargo después de que se estableciera el sistema de reserva en
Rajasthan, Madhya Pradesh y Uttar Pradesh, se encontré que
una tercera parte de esas mujeres estaban remplazando a sus
maridos e hijos.” Asf, algunas mujeres con cargos actiian como
apoderadas de lideres masculinos influyentes en la localidad,
quienes, si no fuera porque esos distritos estdn reservados para
mujeres, ocuparfan ellos mismos dichos cargos.

Se han hecho intentos semejantes para evitar que determi-
nados miembros de determinadas castas y tribus ocupen escafios
en los concejos o sean electos como sarpanch (presidentes de
concejo); cuando este cargo estd reservado, los grupos de lide-
razgo tradicional a menudo se aseguran de que su propio candi-
dato sea “elegido”. La prevalencia de estos métodos de “politica
por medio de apoderados” han retrasado la erosién de los siste-
mas tradicionales de poder y patronazgo local.'* Las campafias
siguen girando no en torno a los programas y las politicas, sino
a apelaciones a la lealtad a la casta y a la comunidad.” A las
mujeres concejalas rutinariamente se les puede negar el acceso
a los registros, al conocimiento de las cuentas e incluso el dere-
cho a sentarse junto con los miembros masculinos del concejo.

En Rajasthan, donde el sistema patriarcal tradicional esta
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profundamente arraigado, ha habido casos en los que las con-
cejalas y las sarpanches (presidentes de concejo local) se pierden
de participar en las reuniones del concejo debido a que no se les
informa de su celebracién vy, por lo tanto, pueden ser despedi-
das del cargo por no asistir a varias reuniones consecutivas. Las
mociones de confianza han desbancado a varias de las mujeres
sarpanches de casta més baja en Rajasthan, uno de cuyos casos
es el que se describe en la casilla 12.1.

No s6lo es posible que las mujeres concejalas sean silencia-
das 0 menoscabadas, sino que se pueden rechazar las propuestas
y politicas de equidad entre el hombre y la mujer presentadas a
nivel estatal o nacional. En 1995, los sarpanches del bloque Bassi,
también en Rajasthan, aprobaron por unanimidad una resolu-
cién de condena de las saathins (palabra que significa “amiga”),

las mujeres trabajadoras del Programa de Desarrollo de la Mujer
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establecido por el estado. Se esperaba que las saathins crearan
una conciencia critica sobre las relaciones de género entre las
mujeres campesinas, y no que se cifieran solamente a suminis-
trar recursos para el desarrollo. Por lo tanto, su labor fue
controvertida en una sociedad tan conservadora, y provocé un
boicot por parte de los sarpanches de Bassi. Esto, a su vez, sus-
cité la observacion siguiente: “Mientras los sarpanches del tipo
de Bassi continten dominando los panchayats, las mujeres
miembros serdn ignoradas o aun acosadas si se atreven a opo-
nerse a los patriarcas masculinos de sus aldeas”.' Desde la época
de esos incidentes, ha habido progresos en el ejercicio de
influencia por parte de las concejalas y las sarpanches; ellas han
sido capaces no solamente de articular las preferencias de las
mujeres locales en lo que se refiere a servicios, sino a cambiar

las prioridades del gasto en algunas 4reas.

Casilla 12.1

Expulsion de una lider de mujeres rajasthani

Chaggibai fue elegida sarpanch del panchayat (concejo) de Rasulpura en 1995, cargo que en este caso no sélo estaba reservado
para una mujer sino para una miembro de una casta o tribu legalmente reconocida. Chaggibai era miembro del grupo tribal
bhil, y los que la exhortaron para que compitiera por el cargo eran miembros de la casta de élite rawat, que representaba
mas del 60 por ciento de la poblacién en este electorado rajasthani.

Mujer de mente independiente, Chaggibai tenfa educacion, habia trabajado como administradora de escuela y era cono-
cida en la regién como participante en el programa a nivel nacional Mahila Smakhya (Igualdad de la Mujer) y, por lo tanto,
constituia una opcién sorprendente como candidata por delegacién de poder. Pero hacia tiempo que se habia separado de
su marido y, por lo tanto, se la vefa como alguien mas facil de manipular que una mujer casada.

En la primera asamblea de la aldea después de que fuera elegida, el hombre fuerte de la casta rawat en la localidad
(quien siempre habia controlado el concejo local desde los confines de su casa), rehusé permitir que Chaggibai hablara. Ella
habfa reunido en asamblea a mas de 400 mujeres y personas de las castas y tribus reconocidas legalmente, pero a todos se
les ordeno que se fueran a casa. Durante los meses siguientes, Chaggibai movilizé a los grupos mas desamparados de la
comunidad para que apoyaran los esfuerzos que ella estaba realizando. Sostuvo encuentros abiertos para discutir los planes
de desarrollo locales, inici6 proyectos de construccion relacionados con el alcantarillado, escuelas y caminos, y se encargo
de que se terminara de construir el edificio del concejo a fin de poder realizar en él las sesiones abiertas.

Cuando Chaggibai encabezé manifestaciones de mujeres locales en contra de una tienda de venta ilegal de bebidas
alcohdlicas administrada por el sarpanch adjunto, los lideres de la comunidad rawat contraatacaron, le cerraron con llave las
puertas de la oficina del concejo, escondiendo los archivos que contenian las transacciones ilicitas, y trataron de asaltarla.
Subsecuentemente, nueve de los 12 miembros del concejo, incluidas dos mujeres, se reunieron en privado y acordaron reti-
rarle el voto de confianza a Chaggibai.

El caso de Chaggibai fue adoptado por la Union Popular para las Libertades Civiles (PUCL, en sus siglas en inglés) y por el
movimiento de mujeres de Rajasthan y se hizo una peticién ante la Corte Superior de Jaipur para que no se la retirara del cargo.
Sin embargo, éste nunca se le restituyé. Varios anos después, Chaggibai comenté que: “Ellos sencillamente no podian tolerar
a una mujer, y menos a una bhil. Si yo hubiera sido su titere, como esperaban que fuera, nada de eso me habrfa sucedido.”

Fuentes: Weaver 2000, S.B. Civil Writ Petition de 1998.
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Experiencias en Sudafrica

En Sudéfrica se han asignado poderes directos a algunos érga-
nos tradicionales, ya sea en competencia con los concejos loca-
les elegidos democraticamente o bien directamente por sobre
de estos. Bajo el régimen de los blancos, el gobierno indirecto en
los territorios designados por el apartheid para los negros se dele-
gaba en las autoridades tribales para ayudar a contener y des-
politizar a la poblacién rural. Cuando el régimen del apartheid
concluyé, esas autoridades se resistieron ferozmente a perder el
poder local considerable que habfan acumulado.” Tanto ellos
como las asociaciones conservadoras de los afrikdner han manio-
brado subsiguientemente para conservar tanta autonomifa local
como les fuera posible. Uno de los desaffos de la democratiza-
cién de Sudéfrica con posterioridad al apartheid ha sido la
reduccién de las divisiones raciales y étnicas que anteriormente
se explotaban para ayudar a mantener el control politico.

La reorganizacién del gobierno local en Sudafrica ha avan-
zado en varias etapas dificiles desde las primeras elecciones al
gobierno local que hubo en 1995-96. Primero se efectué la inte-
gracién de las zonas racialmente segregadas a fin de terminar
con la distribucion sesgada de bienes y servicios piblicos. Los
miembros de la clase media blanca que pagaban impuestos en
las ciudades fueron los que mds se opusieron, pero los lideres
tradicionales también se negaban cuando las nuevas fronteras
municipales cruzaban los distritos rurales y el terreno tribal.

La necesidad de reconciliar las demandas de varios grupos de
intereses condujo hacia una negociacién extensa y a la incertidum-
bre entre 1994 y 2000 acerca de las maneras como deberfa consti-
tuirse el gobierno local. Los lideres tradicionales aprovecharon este
periodo para afianzar su ya de por si considerable influencia a nivel
local.™ En el afio 2000, las autoridades tradicionales represen-
tadas por el Congreso de Lideres Tradicionales de Sudéftrica
(Contralesa), y apoyadas por partidos politicos poderosos sus-
tentados en la identidad étnica, como el partido Inkatha (Inkatha
Freedom Party, IFP) de Kwa-Zulu Natal, exigieron que se les reser-
vara el 50 por ciento de los cargos de autoridad local, en res-
puesta a la oferta del gobierno del CNA del 10 por ciento. El
acuerdo de compromiso fue de un 20 por ciento reservado para los

lideres hereditarios, lo cual por definicién exclufa a las mujeres.
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A las autoridades tradicionales no electas no sélo se les da
espacio en los concejos locales, sino que en algunas zonas donde
los sistemas de suministro estatal de servicios son endebles, se
les ha designado como guardianes del acceso a los bienes publi-
cos clave. Los nuevos “centros de desarrollo tradicionales” pro-
movidos por el Gobierno estan presididos por los caciques loca-
les y simultdneamente prestan servicios de pago de pensiones,
de sensibilizacién en relacién con el VIH/SIDA y de asesorfa para
pequefios negocios, ademas de proporcionar sitios para clinicas
moviles. Bien puede ser el caso que en las zonas rurales mds
remotas, donde el aparato de administracién publica es reducido,
los mecanismos tradicionales constituyen el Gnico medio efec-
tivo de suministrar estos servicios. Una observadora ha comen-
tado: “Es irénico que el gobierno més cercano al pueblo se dé
en el contexto de un sistema dominado por estructuras patriar-
cales no elegidas. La réfaga de compromisos dirigidos a aplacar
a los lideres tradicionales... a su vez ha reducido el acceso y la
posicién de las mujeres rurales, al elevar la jefatura hereditaria
a una posicién privilegiada y protegida dentro de la gestién del

gobierno local”.”

INNOVACIONES
INSTITUCIONALES
SUSCEPTIBLES A
LA DISTINCION POR
GENERO EN EL
GOBIERNO LOCAL

Dondequiera que el acceso de la mujer al gobierno local ha sido
promovido con medidas de accién afirmativa, las organizacio-
nes no gubernamentales (ONG) se han apresurado a ofrecer pro-
gramas de capacitacién a fin de formar mujeres lideres capaces
de comprometerse en la toma local de decisiones. Estos progra-
mas constituyen una aportacion valiosa para que las concejalas
puedan hacer valer sus derechos y analizar las politicas; pero es
necesario complementarlos con un programa afin de reorienta-
cién institucional. Un programa minimo de reforma institu-
cional en el gobierno local destinado a ampliar las facultades de

las mujeres concejalas deberfa incluir lo siguiente:

%
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® sistemas para asegurar que la opinién de las mujeres y otros
grupos socialmente marginados sea ponderada de manera efec-
tiva en relacién con los intereses de grupos mds poderosos

e salvaguardas para el gasto destinado a programas sensibles
a la pobreza y a la distincién por razén de sexo

e medios efectivos para permitir la participacién de las con-
cejalas y las mujeres residentes locales en la elaboracién del
presupuesto, en la planificacién y en la aplicacién de audi-
torfas, para vigilar que los fondos que hayan sido destinados
a lograr la equidad entre el hombre y la mujer y a reducir la
pobreza sean gastados adecuadamente

® incentivos para alentar a los burécratas y a los funcionarios
electos a que respondan a los intereses de los grupos en des-

ventaja y de las mujeres.

En cualquier programa de este tipo se supondrfa que la des-
centralizacién habrd transferido a las autoridades locales un
cierto grado de autonomfia financiera, acceso a ingresos sufi-
cientes como para que su utilizacién repercuta en el desarrollo
local, y poderes de planificacién. Sin embargo, éste podria no ser
el caso. Los gobiernos locales tienen acceso al ingreso prove-
niente de fuentes locales (tales como impuestos, pago por servi-
cios y aranceles), asf como de otras fuentes (donaciones del gobier-
no estatal o central y, algunas veces, de ayuda externa); pero hay
una variacién tremenda entre los distintos paises y entre los esta-
dos federales en los niveles de ingreso de que gozan los gobier-
nos locales. En muchos casos, su poder de toma de decisiones
sobre el gasto local est4 restringido severamente. Los gobiernos
locales varfan también en cuanto a sus respectivos mandatos para
disefiar sus planes de gasto en servicios locales, comodidades
basicas y programas sociales. Varfa también considerablemente
el grado de control que las autoridades locales ejercen sobre el

personal de menos categorfa de los ministerios principales.
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AYUDANDO A QUE
LA VOZ DE LA MUIJER
SE ESCUCHE

En todo el mundo varfa mucho el grado en que los gobiernos
locales reconocen la participacién desigual de las mujeres y
otros grupos marginados, asf como lo que se intenta hacer para
compensarlas. En el sistema de gobierno local de la India, la
gram sabha o asamblea de aldea constituye el espacio adecuado
para participar en la planificacién. Los estados indios difieren
en sus reglamentos de membresfa y quérum para estas asambleas,
pero algunas de ellas han tratado de remediar los déficits de par-
ticipacién de la mujer. En Madhya Pradesh, el quérum en las
reuniones de la gram sabha no se logra a menos que una tercera
parte de las personas presentes en la asamblea sean mujeres. En
Rajasthan, una estipulacién semejante requiere que las mujeres
estén presentes en la asamblea de la aldea en la misma propor-
cién que tengan en la comunidad local, esto es, por lo menos
un 50 por ciento.

Es posible que las mujeres estén presentes en los concejos y
en las asambleas de aldea pero que, sin embargo, no se sientan
con libertad para expresar sus puntos de vista. El estado indio
de Kerala ha instituido medidas adicionales para obtener los
puntos de vista de las mujeres sobre la planificacién local.
Cerca del 10 por ciento del presupuesto local se aparta para el
“Desarrollo de la mujer”, y las decisiones sobre la asignacién de
esos fondos las toman comités compuestos enteramente por
mujeres en la reunién anual especial de planificacién de la gram
sabha. Hay una medida mas disefiada para que los foros de
planificacién local sean menos intimidatorios y mas accesibles
para las mujeres. Se ha otorgado reconocimiento legal a asam-
bleas mas reducidas, tanto a nivel de distrito como entre unida-
des de barrio mds pequefias atin, de cerca de 50 hogares. De
alguna manera, estas son mds adecuadas para la participacién
de las mujeres que las asambleas m4s grandes de las gram sabhas;
son menos intimidatorias y en ellas se tratan problemas especi-
ficamente locales, por lo que permiten que las mujeres tengan

un papel més activo en la toma de decisiones.
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Inspeccién del gasto local

En los procesos de descentralizacién que tienen lugar por don-
dequiera, la funcién o el poder mds débilmente institucionali-
zado es el de vigilar y realizar auditorfas sobre el gasto local. En
la India, en la ley de gobierno local de cada estado se ha esti-
pulado que la asamblea de aldea tenga alguna funcién de vigi-
lancia sobre el panchayat de la comunidad. En la mayoria de los
estados, a las asambleas comunitarias se les asigna autoridad de
jure para examinar las declaraciones anuales de las cuentas e
informes de auditorfa. Pero esa funcién de auditorfa es vaga: no
se afirma el poder de las asambleas comunitarias para realizar
una verdadera auditorfa mediante la certificacién del gasto
publico o para asegurar que los acuerdos financieros sean ade-
cuados. Por ello, se conocen pocos casos en los que la gram sabha
desaffe seriamente las decisiones sobre el gasto.

En las municipalidades del Brasil se ha desarrollado un
enfoque més estructurado sobre la participacién en la revision
del gasto. Dicho enfoque fue pionero en 1988, cuando el
Partido dos Trabalhadores (PT) instituy6 la participacién ciuda-
dana en la elaboracién del presupuesto municipal en Porto
Alegre y en Belo Horizonte. Este tipo de iniciativa proporciona
a las asociaciones vecinales de ciudadanos injerencia directa
sobre cémo deben gastarse los fondos locales. Sus funciones
como inspectoras de la ejecucién de obras ptblicas y de los gas-
tos estdn institucionalizadas. El ejercicio de elaboracién del
presupuesto anual involucra a la representacién ciudadana a
través de comités sectoriales en cada barrio, a fin de establecer
prioridades de gasto para servicios tales como caminos pavi-
mentados, desagiies, alcantarillado y construccién de escuelas.
Cada afio se celebran dos magnas asambleas abiertas a todo el
publico, una para revisar el gasto ejercido con el presupuesto del
afio anterior y otra para elegir a los representantes de cada zona
urbana ante el Consejo de Presupuesto Participativo. Los miem-
bros de este Consejo, entre los que se incluyen funcionarios
municipales de alto rango, son responsables de la recopilacién
del presupuesto municipal.

Durante el decenio de 1990, la participacién en la elaboracién
del presupuesto generé mucho mayor equidad en la distribu-

cién de los fondos publicos.” Entre 1989 y 1996 la proporcién
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de hogares de Porto Alegre que tenfan acceso a agua entubada
aumentd del 80 al 98 por ciento; la poblacién beneficiada con
el sistema de alcantarillado municipal aumenté del 46 al 85 por
ciento, y el nimero de nifios inscritos en las escuelas publicas
se duplicé.” Los niveles de participacién popular han aumen-
tado con el tiempo, lograndose que los grupos marginales y
anteriormente carentes de poder constituyan al menos la mitad,
si no es que mas, de los miembros de las asambleas regionales.
Sin embargo, las mujeres no estdn representadas todavia en los
maximos los niveles de toma de decisiones de los comités de

barrio en los que, por otra parte, ellas dominan.”

Presupuestos basados en el género
a nivel local

El anilisis de género del presupuesto local es una herramienta
nueva que los grupos feministas han puesto recientemente a
disposicién de las concejalas locales para reforzar sus facultades
de gestion. Su aplicacién a nivel local estd todavia en su infan-
cia, debido en gran parte al hecho de que muchos gobiernos
locales dependen de transferencias del centro para financiar los
servicios esenciales y, por lo tanto, toman pocas decisiones
sobre el gasto de manera independiente. En Uganda y Sudéfrica
se intenta hacer un andlisis de género del presupuesto local a
través de las ONG feministas: el Foro de Mujeres en la Democracia
de Uganda y la Iniciativa de Presupuesto de las Mujeres de
Sudifrica.” En Sudéfrica se ha logrado algin avance en los
esfuerzos de sensibilizacion sobre la repercusién del gasto guber-
namental local en programas relacionados con la mujer. Esto ha
implicado informar a las mujeres sobre los ingresos y gastos del
gobierno local, y destacar los tipos de asignacién de recursos
que promueven la igualdad de género.*

El andlisis de género del presupuesto local ha permitido
descubrir una restriccién clave para la rendicién de cuentas a
las mujeres en las zonas rurales: la nocién de que estas ltimas
contribuyen poco a los ingresos fiscales locales y, por lo tanto, no
merecen participar significativamente en la determinacién de
la forma en que se debe realizar el gasto. En Uganda, una forma

de impuesto electoral, vestigio del “impuesto por choza”
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colonial, se recolecta de los hombres, aunque de hecho los
pagos pueden provenir de los ingresos percibidos por las muje-
res que forman parte del hogar. Otros métodos para aumentar
los ingresos locales, por ejemplo en la recuperacién del costo de
los servicios, tienen repercusiones especificas para la distincién
por razén de sexo. Las cuotas que se cobran a los usuarios de los
servicios de salud, educacién o suministro de agua afectan a las
mujeres si éstas son los miembros de la familia responsables
principales de la generacién de fondos para pagar los servicios
basicos.” Las mujeres de bajos ingresos se ven especialmente
afectadas por la imposicién de licencias e impuestos para la
actividad empresarial informal, tales como el comercio callejero
o los puestos en el mercado. Aunque en las zonas urbanas afri-
canas las mujeres se consideran a si mismas como contribuyen-
tes y con derecho a saber cémo se gastan sus impuestos, en las
zonas rurales puede ser que las mujeres no se consideren contri-
buyentes de pleno derecho. Puede ser que no se acepten los
esfuerzos de las mujeres para asegurarse de que los impuestos se
recauden y se gasten de determinada forma, porque se conside-
re que este &mbito de accién no es de su incumbencia.”

Las innovaciones en la gestién local de gobierno deberfan
permitir que la mujer participe més en las deliberaciones locales,
apoyar el tipo de gasto que satisfaga sus necesidades y reconocer
la facultad de las mujeres concejalas para poner al descubierto
los fraudes o defectos a fin de que los gastos se correspondan
con los compromisos. Sin embargo, no se ha dado suficiente
atencién a actitudes que estdn muy arraigadas entre los buré-
cratas del gobierno local. Los contadores de las aldeas, los fun-
cionarios del catastro, los que estdn a cargo de los recursos locales
de propiedad comunal, tales como los bosques y el agua, tien-
den aresistirse a la transferencia de autoridad de sus ministerios
principales a las concejalas locales electas; pueden considerar que
son socialmente inferiores, que estdn mal equipadas técnica-
mente para tomar decisiones y que estdn asumiendo responsabi-
lidades que legalmente les correspondan a ellos. En algunos
contextos estos funcionarios tratan con especial desdén a las
concejalas, cuya autoridad ellos pueden socavar al rehusarles

su colaboracion.
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IMPACTO DE LA
PARTICIPACION DE

LA MUJER EN

LA TOMA DE DECISIONES
A NIVEL LOCAL

A pesar de los importantes obstdculos a la eficacia politica local
de las mujeres, los experimentos de descentralizacién en todo
el mundo permiten aseverar que las concejalas se las arreglan
para articular prioridades en la planificacién y toma de decisiones
local diferentes a las de los hombres. En Rajasthan, las conce-
jalas y las lideres han insistido cada vez mds en el planteamiento
de los puntos de vista de la mujer en asuntos tales como el acce-
so al agua, al combustible y a la atencién de salud.” También
son muy activas en cuanto a practicas tales como la privatiza-
cién ilegal de las tierras comunales por invasién y tala de drboles;
a menudo éstas son fuentes importantes de “rentas” ilicitas para
los funcionarios panchayat. La evidencia proveniente de unas
cuantas panchayats integradas por mujeres en Maharashtra,
Karnataka, Madhya Pradesh y Bengala Occidental muestra que
las mujeres han incorporado cambios en el gasto local, dando
prioridad a la transferencia de tierras a la mujer, los problemas
de suministro de agua y la dotacién de sanitarios para mujeres
en las zonas de las castas consideradas inferiores.”

Dos estudios sistemdticos sobre la relacién entre las priori-
dades planteadas por las mujeres y las pautas efectivas de gasto
en los concejos de aldea dirigidos por mujeres en Bengala
Occidental y Rajasthan, permiten sugerir que, a pesar de los
obstaculos a que puedan enfrentarse en términos de educacién
y experiencia previa, y el prejuicio de la debilidad de su lide-
razgo, su presencia repercute verdaderamente en las decisiones
sobre politicas.” En estos estudios se encontré que hay una vin-
culacién muy clara entre las prioridades de gasto planteadas por
las mujeres (agua potable y caminos) y el cambio en los niveles
de gasto, tal como muestra la grifica 12.2. En los dos estados
mencionados, las mujeres manifestaron mayor interés que los
hombres en las instalaciones de agua potable, y se modificé el
gasto (aunque s6lo un poco en el caso de Rajasthan) para refle-
jar estas prioridades. En otro estudio, esta vez sobre la calidad

de los servicios bajo la supervisién de los panchayats dirigidos
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por mujeres, se encontré que los servicios de suministro de agua
potable eran generalmente mejores, y que era menos probable
que las mujeres concejalas exigieran sobornos a los contratistas.
Desgraciadamente, en el estudio se encontré también que era
menos probable que los residentes de estos panchayats estuvieran
satisfechos con el servicio.”® Aun cuando las medidas objetivas
demostraron la superioridad de los concejos dirigidos por muje-
res en el suministro de determinados servicios, dichos concejos

estaban sujetos a normas severas de comportamiento.

REPRESENTACION
POLITICA: LA PROMESA
PARA LAS MUJERES

El gobierno local ser4 la arena politica de participacién de las
mujeres a observar en el préximo decenio. A pesar de los obs-
tculos formidables a que se enfrentan las mujeres para poder
estar presentes en los érganos locales de gobierno y lograr que
se escuchen sus intereses principales, no hay duda de que en
algunos contextos estdn teniendo una cierta repercusiéon y que
ésta se refleja cada vez mds en las pautas del gasto local. Los

conflictos sobre el acceso a los recursos bien puede ser que se
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intensifiquen en los préximos afios, pero el niimero de conceja-
las que defiendan los intereses de la mujer aumentard también.

Hay pruebas suficientes para mostrar, como se ha hecho en
los estudios aquf mencionados, que para reforzar el tipo de poli-
tica y de formulacién de politicas que respondan a las deman-
das de las mujeres se requieren cambios en la conduccién de la
politica y en los sistemas de gestién de gobierno, a fin de que las
mujeres logren algo mds que ocupar un mayor niimero de car-
gos. Se necesitan movimientos de mujeres fuertes y auténomos
para debatir las prioridades, legitimar las demandas de politicas
feministas y forzar su aceptacién por parte de los partidos poli-
ticos y los lideres gubernamentales, tanto a nivel nacional
como internacional. Instituciones piblicas tales como las buro-
cracias de los servicios sociales y los sistemas de elaboracién del
gasto publico, de auditorfa y judiciales tienen todavia un largo
camino que recorrer para desarrollar la sensibilidad hacia las
necesidades de las mujeres y la equidad entre los sexos. Las muje-
res legisladoras por sf solas no pueden compensar la carencia de
los sistemas de gestién de gobierno de mecanismos de rendicién
de cuentas especificos basados en el género.

Hay que realizar todavia mucha investigacién sobre la reper-
cusién que tiene para las politicas de los pafses en desarrollo la

presencia de mujeres en cargos ptblicos. No obstante que el

Grafica 12.2 Preferencia de politicas por género e inversion en aldeas con
posicion de liderazgo reservada y no reservada para mujeres.

Datos provenientes de Bengala Occidental y Rajasthan (India)

BENGALA OCCIDENTAL RAJASTHAN
0 0 20 30 40 5 60 0 0 20 30 40 50 60
Caminos . | . . | |
Hombres/sin reserva  [@rerererererere ee0000 0
Mujeres/con reserva* .o () .lo (XX XXX} eo00 0 l l
Agua potable ]
Hombres/sin reserva .0000 ) Seeooepocgoecde
Mujeres/con reserva* -ooo!ooonoo? @eeooepocscodocoe
00 75 150 225 300 375 45 00 200 400 600 800 1000 1200
Inversiones en aldeas** o Inversiones preferidas por género***

Notas:  * Aldeas (gram panchayats) con cargos de dirigente (Pradhan) reservados para mujeres. ** Para el afio 2002. Los indicadores de
inversién que aquf se utilizan son: para caminos, su condicién (100 si es adecuada); para agua potable, el nimero de instalaciones de
agua potable construidas o reparadas (eje inferior). *** Porcentaje de los asuntos planteados en los seis meses anteriores (entre el
total de asuntos planteados por las mujeres o los hombres); informacién recabada en el afio 2000 (eje superior).

Fuente: Chattopadhyay y Duflo 2004.
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sesgo hacia el sexo masculino en las instituciones de gestién de
gobierno puede ser un contrapeso a los esfuerzos de las mujeres
que desempefian cargos ptiblicos, las politicas de promocién de
la equidad entre el hombre y la mujer en todo el mundo son
resultado del compromiso politico de las mujeres y de su acti-
vismo en la sociedad civil. Esto es razén suficiente para insistir
con mas firmeza en la paridad entre los géneros en la politica.
Queda mucho por hacer. Aun cuando en la educacién primaria
y en la actividad econémica las diferencias de género se hayan
reducido sustancialmente, en la politica formal siguen siendo
notables, tal como muestra la gréfica 12.3.

La gréfica 12.3 constituye un recordatorio serio de que la
integracién con éxito de nimeros m4s grandes de mujeres en poli-

tica sigue siendo algo excepcional; estos son casos alentadores
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pero que todavia no permiten indicar que haya una tendencia
firme. Encontrar las formas de aumentar la participacién de las
mujeres en la vida ptblica, como representantes electas, como
ejecutivas designadas, y en la primera linea de la burocracia en
el sector ptiblico (desde la policia hasta el sistema educativo),
sigue siendo un objetivo prioritario. Y, aun cuando se logre todo
eso, no serd suficiente por sf solo para que las politicas publicas
sean favorables a la mujer. Debe mejorar la rendicién de cuentas
a las mujeres por parte de quienes controlan el poder piblico y
privado, y deben rehacerse los marcos de referencia institucio-
nales para que respondan mejor a sus necesidades y a las deman-
das planteadas por las activistas dentro y fuera de la maquinaria

formal de gobierno y de la vida politica.

Grafica 12.3 Igualdad de género en educacion, actividad economica y participacion

politica, aho 2001.
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tanto, un coeficiente de 100 significa igualdad de género perfecta.

Fuentes: Calculado con datos de la Divisién de Estadistica de las Naciones Unidas 2004; PNUD 2003.
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