Глава 4. Составление бюджета с учетом гендерного фактора и реформирование бюджета 

Введение 

В Главе 1 представлено краткое обсуждение реформы системы управления государственными финансами и ее связь с продвижением на более высокий уровень социальной справедливости за счет обеспечения большей чувствительности бюджета к голосу общественности. В настоящей главе обсуждается реформа бюджета, при проведении которой основное внимание  уделяется оценке эффективности бюджета и тому, каким образом появление данного сдвига в ориентации бюджета может открыть возможности для интеграции гендерной проблематики в качестве категории эффективности.  Кроме того, в данном обсуждении затрагивается вопрос о составлении программного бюджета.  Зачастую понятия «составление бюджета, ориентированного на эффективность» и «составление программного бюджета» используются в качестве синонимов.  Однако между ними имеются важные отличия, как в плане определения и концептуального развития, так и в практическом измерении.

Традиционная бюджетная практика: акцент на затратах

Бюджет традиционно организуется на основе постатейной разбивки. В сущности, это означает, что каждое правительственное министерство обосновывает свой запрос на ежегодное выделение средств теми суммами, которые оно освоило в предыдущем году. Основное внимание уделяется затратам, то есть объему ассигнований, а не тому, что должно быть достигнуто за счет данных ассигнований. Основной недостаток бюджета на основе постатейной разбивки заключается в том, что как инструмент разработки мер политики или принятия решений такой бюджет не представляет никакой ориентационной ценности.  Кроме того, он не предоставляет руководству достаточной свободы действий, необходимой для работы в изменяющихся условиях.  
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Сдвиг ориентации бюджета к акценту на результат
На протяжении последних десятилетий во многих странах-участницах ОЭСР в той или иной степени проводятся определенные реформы, с тем чтобы сместить акцент на достижение конкретных результатов.  В рамках данной практики существует широкий диапазон различных подходов. Среди множества вариантов реформы государственного сектора в части составления бюджета наиболее значимыми являются два варианта – те, которые затрагивают вопрос об эффективности. Один из них заключается в оценке эффективности бюджета, а второй - известный как составление бюджета, ориентированного на эффективность, или составление бюджета на основе принципа эффективности - заключается в установлении связи между результатами мероприятий по повышению эффективности и бюджетными ассигнованиями.
  Другими словами, в первом случае происходит сбор данных об эффективности, в то время как во втором случае предпринимается  дополнительный шаг по использованию этих данных при принятии бюджетных решений.  Данные об эффективности бюджета могут помочь лицам, ответственным за принятие решений, выполнить оценку того, каким образом различные программы способствуют достижению целей государственной политики и государственных приоритетов.  Кроме того, они могут помочь выявить причины, по которым одни программы функционируют лучше, чем другие, и понять, обеспечивают ли они рациональное расходование средств. 

Составление бюджета, ориентированного на эффективность, является методом распределения ресурсов для достижения конкретных результатов с учетом целей программы и поддающихся измерению результатов. По мнению некоторых экспертов, ключом к пониманию процесса составления бюджета, ориентированного на эффективность, является слово «результат». 
   В случае использования данного метода весь механизм планирования и составления бюджета является ориентированным на результат. При этом определяются цели, а мероприятия планируются таким образом, чтобы их реализация обеспечивала достижение целей, которые, в свою очередь, формируют основу для проведения общей оценки. Составление бюджета, ориентированного на эффективность, призвано в большей мере обеспечить средствами те мероприятия, реализация которых способствует достижению желаемых результатов, и в меньше мере – те мероприятия, которые этому не способствуют.

Некоторые эксперты полагают, что одним из элементов успешной реформы является работа по повторной классификации бюджета и по внедрению многолетних смет для программ. Прогресс менее очевиден при использовании данных об эффективности и при представлении данных об эффективности в бюджетной документации. 

Информация об эффективности

Рост популярности использования информации об эффективности представляет собой долгосрочную, широко распространенную и эволюционирующую тенденцию. В настоящее время большинство стран-участниц Организации экономического сотрудничества и развития (ОЭСР) представляют вниманию парламента и общественности свои цели по повышению эффективности либо в виде общеправительственных планов повышения эффективности, либо в виде министерских и ведомственных планов.
 

В сущности, существует три способа, посредством которых информация об эффективности используются в бюджетном процессе:

(i) целевые показатели эффективности с привязкой к бюджету: сметные расходы указываются в бюджете непосредственно в привязке к целевым показателям, выраженным в виде непосредственных и конечных результатов;

(ii) оценка эффективности как инструмент развития отраслевой политики; 

(iii) обзор расходования средств как инструмент принятия бюджетных решений. 

Оценка конечных результатов реализации мер политики

Существует различие между оценкой эффективности конечных результатов реализации мер политики, выполняемой отраслевыми министерствами на отраслевом уровне, и информацией об эффективности, используемой в бюджетных целях. В первом случае,  когда такая оценка проводится отраслевыми министерствами или независимыми исследователями, мы имеет дело с распространенным видом поддержки процесса разработки мер политики. В некоторых странах, таких как Канада, Нидерланды, страны Северной Европы и Великобритания, установлены правила в отношении стандартов качества проведения отраслевой оценки. Когда речь заходит о среднесрочных отраслевых планах, отраслевые министры обязаны представить калькуляцию расходов по этим планам, в том числе пояснить, каким образом расходование средств укладывается в уже установленные предельные значения расходов. После этого, но до представления в парламенте, они должны получить одобрение Министерства финансов.   

Существует еще один, новый метод оценки мер бюджетной политики, который отличается от описанного выше метода проведения оценки мер политики на отраслевом уровне. Как правило, его называют стратегическим обзором расходования средств, и он отличается от оценки, проводимой отраслевыми министерствами, по трем основным параметрам:

(i) при проведении обзора расходования средств рассматривается не только эффективность и действенность программ при текущем объеме финансирования, но и последствия в части непосредственных и конечных результатов при альтернативных объемах финансирования;

(ii) конечная ответственность за выполнение процедуры обзора возлагается на Министерство финансов;

(iii) решение о реагировании на обзор расходования средств принимается в рамках бюджетного процесса. 

Обзор о расходовании средств, представляющий собой среднесрочный и долгосрочный обзорный механизм, выполняется тогда, когда государственным службам не удается обеспечить выполнение прогнозных конечных результатов или удается обеспечить их выполнение лишь частично. Кроме того, к этому методу прибегали не так давно в условиях рецессии, когда планировалось сокращение объема государственных расходов. Цель стратегического обзора заключается не только в том, чтобы задать направление на наиболее приемлемую корректировку расходования средств с разбивкой по секторам, но и в определении стратегических ориентиров, от которых зависит выполнение финансируемых программ.

Ликвидация разрыва между процессом разработки мер политики и процессом составления бюджета

Как продемонстрировано в обсуждении выше, существует разрыв между оценкой эффективности, выполняемой отраслевыми министерствами, и оценкой эффективности, выполняемой в ходе бюджетного планирования. Исследование факторов, являющихся катализаторами реформирования бюджета, показывает, что главную роль играют следующие из них: 

(i) реакция на финансовый кризис;

(ii) необходимость снижения объема государственных расходов;

(iii) смена политического руководства.

Когда в том или ином государстве уже существует мотивация для проведения бюджетных реформ, направление задается различными целями, которые, по мнению некоторых экспертов, можно сгруппировать в три категории:

(i) бюджетные приоритеты по контролю расходов и повышению эффективности выделения ассигнований и производительной эффективности;

(ii) акцент на управленческом подходе, ориентированном на конкретные результаты, а также на повышении качества, эффективности и действенности предоставления государственных услуг; 

(iii) повышение уровня подотчетности перед политиками и общественностью. 

Представляется очевидным тот факт, что в части реформирования бюджета достигнут определенный прогресс, который позволяет ликвидировать разрыв между процессом разработки мер политики и процессом составления бюджета. Очевиден и тот факт, что сдвиг в направлении изучения и оценки конечного результата бюджетных решений должен привести к более адресному предоставлению государственных услуг, способных удовлетворить потребности населения, поскольку данные потребности обусловлены рядом демографических факторов. Представители школы составления бюджета с учетом гендерного фактора утверждают, что для достижения гендерного равенства и, соответственно, для решения проблем бедности и дискриминации гендерный фактор и проявления гендерного неравенства в обществе должны учитываться при принятии бюджетных решений.  Это означает, что при оценке конечных результатов важно проводить оценку различного влияния бюджетных решений на женщин и мужчин, а также на девочек и мальчиков. После этого результаты необходимо интегрировать в текущие бюджетные процессы. Таким образом, оценка эффективности может выполняться не только на основании критерия рационального расходования средств, но и на основании тех критериев, посредством которых измеряется прогресс на пути к равенству и справедливости.  

Составление бюджета с учетом гендерного фактора: методология оценки эффективности

Составление бюджета с учетом гендерного фактора представляет собой подход, центральным элементом которого является человек и который направлен на формирование и исполнение национального бюджета.  В сущности, это стратегия, которая является дополнительной по отношению к прочим стратегиям реформирования и совершенствования бюджета, которые берут на вооружение правительства стран, расположенных на территории всей Европы и за ее пределами.  
   Ввиду необходимости в повышении подотчетности и действенности, наблюдается тенденция к переходу от бюджетной системы с акцентом на затратах к системе с акцентом на результатах.
  На первое место при принятии бюджетных решений выходит планирование конечных результатов и оценка результатов. Процесс составления бюджета с учетом гендерного фактора, в котором основное внимание уделяется достижению более качественных конечных результатов в сфере гендерного равенства, в значительное мере зависит от осведомленности о реальных потребностях потребителей государственных услуг и от адресного предоставления соответствующих услуг. Чтобы иметь возможноть удовлетворить эти реальные потребности, необходимо понять, каким образом гендерные факторы формируют эти потребности.  Процесс составления бюджета с учетом гендерного фактора включает в себя изучение воздействия бюджетных ассигнований на экономические и социальные возможности женщин и мужчин. Ключевым элементом процесса составления бюджета с учетом гендерного фактора является оценка воздействия государственных расходов в сравнении с целями.  В этом отношении практика составления бюджета с учетом гендерного фактора может функционировать как элемент управленческого контроля по отношению к оценке эффективности.

Существуют некоторые литературные источники, свидетельствующие о том, что инициативы в поддержку обеспечения учета гендерной проблематики при составлении бюджета демонстрируют потенциальный синергизм между гендерно-чувствительным подходом к составлению бюджета и подходом, ориентированным на эффективность.  
  Сторонники школы составления бюджета с учетом гендерного фактора утверждают, что если целью планирования и составления бюджета является достижение изменений в жизни мужчин, женщин, девочек и мальчиков в части их средств к существованию и благополучия, то необходимый для этого подход заключается в следующем: 

· исходить из ситуации, в которой находятся люди;

· определиться с тем, какие приоритеты проистекают из анализа их ситуации;

· определиться с тем, какие результаты должны быть достигнуты, и планировать деятельность в соответствии с имеющимися ресурсами.  

Будучи примером подхода с акцентом на результатах, процесс составления бюджета с учетом гендерного фактора начинается с определения необходимых конечных результатов в области развития, а затем переходит к рассмотрению их последствий для бюджета.  Автор из ФКР ООН предлагает шестиступенчатый цикл разработки гендерно- чувствительных мер политики:

1. Начать с анализа ситуации, который даст информацию о социально-экономических и экологических условиях, которые влияют на жизнь женщин и мужчин.

2. Сравнить данную информацию с нормами и стандартами в области развития, например, с конвенциями в области прав человека, и с целями, например, с ЦРТ, а также с целевыми показателями.

3. Реагировать путем разработки соответствующих гендерно-чувствительных мер политики и стратегий проведения вмешательств посредством более инклюзивного процесса определения вариантов и осуществления выбора.

4. Осуществить перевод вышеуказанных действий в среднесрочные расходы и ежегодные бюджетные меры и действия.

5. Провести мониторинг результатов в части эффективности.

6. Использовать данные, полученные в результате мониторинга, для повышения эффективности с тем, чтобы обеспечить достижение желаемых конечных результатов.

Среднесрочный прогноз расходов, который является базовым инструментом составления бюджета, ориентированного на эффективность, становится точкой отсчета для «гендерно-чувствительного обоснования необходимого уровня государственных расходов и взаимосвязанных приоритетов, а не только для переговоров о различных отраслевых конфигурациях». 

В процессе изучения критериев эффективности, которые применяются для измерения эффективности составления бюджета, Шарп исследует возможность добавления гендерного фактора в качества мерила эффективности. На нижеприведенной диаграмме показано, каким образом три критерия эффективности применяются в традиционной схеме составления бюджета, ориентированного на непосредственные и конечные результаты. 

· Затраты оцениваются по критерию экономичности.

· Непосредственные результаты оцениваются по критерию их действенности. 

· Конечные результаты оцениваются по критерию их эффективности. 
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Шарп полагает, что в рамках данной схемы включение гендерного аспекта в качестве мерила равенства приведет к трем последствиям:

· включение разукрупненных по гендерному признаку оценок затрат, непосредственных и конечных результатов;

· добавление равенства в качестве показателя эффективности - это четвертый критерий, который добавляется к трем существующим критериям экономичности, действенности и эффективности; 

· радикальная критика традиционного процесса составления бюджета, основанного на непосредственных и конечных результатах, которая позволит задействовать показатели эффективности, позволяющие отслеживать прогресс на пути к гендерному равенству.

Добавление четвертого критерия представляет некоторые сложности, в особенности потому, что оценка существующих трех критериев выражается в виде соотношения, то есть экономичность затрат указывает на минимальные издержки, действенность указывает на соотношение затрат и непосредственных результатов, а эффективность указывает на соотношение непосредственных и конечных результатов.   Тем не менее, Шарп приводит конкретные примеры способов добавления показателей справедливости на всех трех этапах бюджетной деятельности. 

Составление бюджета  с учетом гендерного фактора и реформирование бюджета: некоторые примеры

Оставшаяся часть настоящей главы посвящена примерам составления бюджета в трех странах с учетом гендерного фактора в бюджетной системе, которая в той или иной мере ориентирована на эффективность.  Во всех трех случаях составление бюджета с учетом гендерного фактора было внедрено законодательно, и теперь законодательство этих стран предписывает использовать гендер как категорию анализа и контроля. В случае Австрии и Кореи составление бюджета с учетом гендерного фактора было внедрено в рамках более широкой реформы бюджета. В случае Бельгии учет гендерных соображений при составлении бюджета был институционализирован посредством законодательства об учете гендерной проблематики в основных направлениях деятельности.   Во всех трех странах данный процесс находится на этапе становления, поэтому оценка хода его реализации пока преждевременна.  
Составление бюджета с учетом гендерного фактора в Австрии

Общие сведения 

С 2005 года в Австрии был реализован ряд инициатив в поддержку обеспечения учета гендерной проблематики при составлении бюджета.   Например, начиная с 2005 года, в каждый раздел федерального бюджета включается глава «О гендерных аспектах бюджета».  Кроме того, в стране осуществляет деятельность чрезвычайно активная группа гражданского общества, которая пропагандирует учет гендерного фактора при составлении бюджета, демонстрирует различные методологии и публикует результаты гендерно-чувствительного анализа статей бюджета.  

Федеральное правительство Австрии внедряет процесс составления бюджета с учетом гендерного фактора в рамках проведения более широкой реформы бюджета. Реформа затрагивает все управленческие процессы и бюджетный цикл, в том числе среднесрочную стратегию и годовой бюджет, процесс формирования, исполнения и контроля бюджета. Реформа представляет собой движение в направлении составления бюджета, ориентированного на эффективность.  

Стоит отметить, что в литературе о составлении бюджета с учетом гендерного фактора бюджет, ориентированный на эффективность, определен в качестве рамок, обеспечивающих возможность внедрения гендера как категории анализа и контроля. В процессе составления бюджета с учетом гендерного фактора, основное внимание в котором уделяется конкретным результатам, а именно, увеличению равенства между женщинами и мужчинами и расширению прав и возможностей женщин, при принятии бюджетных решений необходимо опираться на данные об эффективности.  В своем наиболее прикладном варианте составление бюджета, ориентированного на эффективность, на этапе разработки тоже зависит  от использования результатов оценки эффективности.  

Правовая основа 

В 2007 году в Австрии была принята поправка к Конституции, а также поправка к федеральному закону «О бюджете», которыми, среди прочего, предусмотрено внедрение практики составления бюджета с учетом гендерного фактора. 

Статья 13 Федеральной Конституции Австрии предписывает австрийским правительственным органам всех уровней «при управлении своим бюджетом стремиться к обеспечению эффективного равенства мужчин и женщин». 

В Статье 51 Конституции гендерное равенство выделяется в качестве национальной задачи в сфере государственных финансов. После внесения поправки 2007 года в бюджетной сфере появилось два дополнительных руководящих принципа: устойчивое финансирование и обязательство по координации действий трех уровней правительства.  

В Конституции сформулированы четыре стратегических конечных результата: гендерное равенство, прозрачность, действенность и честное и справедливое представление финансового положения федерального правительства Австрии. Правительство Австрии рассматривает определенную Конституцией цель по обеспечению гендерного равенства в качестве согласующейся с  международно-признанной концепцией составления бюджета с учетом гендерного фактора (бюджета, справедливого с гендерной точки зрения).  Таким образом, составление бюджета с учетом гендерного фактора является политическим инструментом реализации австрийской стратегии учета гендерного фактора в основных направлениях деятельности.

Весь процесс реформирования бюджета состоит из двух этапов.  Внедрение практики составления бюджета с учетом гендерного фактора состоится ближе к завершению второго этапа в 2013 году. Однако в настоящее время уже действует правовой мандат на реализацию экспериментальных проектов в целях совершенствования методологии и подготовки к полноценной реализации процесса составления бюджета с учетом гендерного фактора. Более того, первый правительственный Отчет о стратегии, который является обязательной составляющей частью процесса реформирования, был опубликован в 2009 году и включал в себя обзор хода реализации всех экспериментальных проектов по составлению бюджета с учетом гендерного фактора.  

Охват 

Сфера действия правового мандата на внедрение практики составления бюджета с учетом гендерного фактора распространяется на все три уровня правительства Австрии, а именно, на: 1) федеральный уровень, 2) земельный уровень и 3) муниципальный уровень. Его действие распространяется на все уровни бюджета, что означает, что цели по обеспечению гендерного равенства должны формулироваться в главах бюджета, в основной части бюджета и в подробной его части.  

Методология

Согласно новой структуре, годовой бюджет состоит из трех организационных уровней: главы бюджета, основная часть и подробная часть.  Для всех уровней должны быть указаны конечные результаты, которые, в свою очередь, должны быть:

· релевантными;
· согласующимися на всех уровнях бюджета;

· понятными;
· поддающимися аудиту;
· поддающимися сравнению;
· поддающимися проверке.
В таблице ниже показано, каким образом цели, в том числе цель по обеспечению гендерного равенства, должны быть документально зафиксированы в бюджетной документации. 

	Вклад в достижение одной или нескольких целей
	Ключевые средства оценки
	Что считается успехом? Вехи/показатели эффективности для n+1
	Что считается успехом? Вехи/показатели эффективности для n

	
	
	По меньшей мере одна веха
	Перенос вехи/ориентира из предыдущего года для сравнения


Признавая сложности, связанные с оценкой конечных результатов, ведомство канцлера издало руководящее указание по ограничению количества ориентиров до контролируемого количества, а также по определению вех на пути к достижению конечных результатов.  Кроме того, данное руководящее указание поощряет использование качественной информации в бюджетной документации.  

Включение гендерного равенства  в Конституцию в качестве бюджетного принципа означает внедрение гендерного акцента во все уровни бюджета.  Это означает, что составление бюджета с учетом гендерного фактора становится инструментом анализа и контроля, который призван обеспечить достижение гендерного равенства посредством внесения изменений в меры политики, регулирующие управление бюджетом.  
Наблюдения 

Составление бюджета с учетом гендерного фактора в Бельгии 

Общие сведения
Краткий обзор 

· 1996 год – законодательство в области реализации Пекинской платформы действий 

· Антидискриминационное законодательство в соответствии с директивами ЕС 

· 2001 год - конференция на высшем уровне по вопросам составления бюджета с учетом гендерного фактора 

· 2002 год – экспериментальный проект по составлению бюджета с учетом гендерного фактора  

· 2007 год – закон об учете гендерного фактора в применении к бюджету

Несмотря на то что многие страны одобрили Пекинскую платформу действий и выразили приверженность обеспечению учета гендерного фактора в основных направлениях деятельности, лишь немногие из них, в том числе Бельгия, приняли законодательство, специально разработанное с целью выполнения резолюций Четвертой всемирной конференции по положению женщин 1995 года. После принятия указанного законодательства в 2000 году был инициирован общефедеральный проект, направленный на учет гендерного фактора в основных направлениях деятельности. Центральным элементом экспериментального проекта являлась ячейка по обеспечению учета гендерной проблематики, которая была сформирована под руководством Директората по равным возможностям Министерства труда. В состав ячейки по обеспечению учета гендерной проблематики входили так называемые «летучие» эксперты – ученые, специализирующиеся в области гендерной проблематики и мер политики. Эти эксперты вели совместную работу с государственными служащими во всех ведомствах федерального правительства с целью разработки индивидуальных стратегий учета гендерного фактора в деятельности каждого сектора.  

В 2001 году, во время своего президентства в ЕС, правительство Бельгии совместно с ЮНИФЕМ, Советом министров Северных стран и ОЭСР организовало конференцию на высшем уровне «Укрепление экономического и финансового управления за счет составления бюджета с учетом гендерного фактора». Результатом данной конференции, которая была примечательна тем, что на ней во главу угла была поставлена необходимость учета гендерной проблематики в бюджетной деятельности для выполнения целевых показателей Пекинской платформы действий, стало объявление 2015 года крайним сроком для внедрения практики составления бюджета с учетом гендерного фактора во всех странах-членах ЕС.

После завершения конференции правительством Бельгии был инициирован экспериментальный проект, направленный на изучение возможностей для внедрения практики составления бюджета с учетом гендерного фактора в сфере услуг, предоставляемых федеральным правительством Бельгии. Проект, срок реализации которого составил один год, стал частью более широкомасштабного проекта по учету гендерной проблематики в основных направлениях деятельности и состоял из трех фаз: 1) обучение, 2) проведение исследований с целью выработки мер и 3) распространение информации. В сущности, это была инициатива, реализация которой осуществлялась внутри правительства, поэтому, несмотря на всемерное участие ученых экспертов, в ней не наблюдалось взаимодействия с гражданским обществом.  

Уже в 2003 году в Сенате Бельгии было представлено предложение о рассмотрении закона, предписывающего внедрение практики составления бюджета с учетом гендерного фактора в бюджетный процесс федерального правительства Бельгии.   

Правовой мандат

Закон, принятый в январе 2007 года, внес изменения в закон 1996 года и стал известен как Акт об учете гендерной проблематики в основных направлениях деятельности. Его общей целью является обеспечение учета соображений гендерного равенства на каждом этапе процесса разработки мер политики во всех федеральных органах.  


В законе предусмотрено юридическое обязательство по интеграции гендерного измерения в процесс подготовки бюджета.  В частности, в законе предписана необходимость составления «гендерной аннотации», в которой должны быть подробно указаны статьи бюджета, соответствующие деятельности по достижению равенства между мужчинами и женщинами.  

Методология

В законе ответственность за разработку методологии составления бюджета с учетом гендерного фактора возложена на Институт равенства мужчин и женщин.  

Классификация по признаку важности с точки зрения гендерной проблематики 

Каждое министерство обязано сначала провести классификацию всех статей бюджета (в Бельгии для их обозначения используется термин «поступления») в соответствии со степенью их важности с точки зрения гендерной проблематики:

· в первую категорию входят те статьи бюджета, которые считаются не имеющими значения с точки зрения гендерной проблематики, а также расходы на внутренние функции;

· во вторую категорию входят отдельные мероприятия, способствующие продвижению равенства женщин и мужчин; 

· в третью категорию входят те статьи бюджета, важность которых для гендерного измерения очевидна.

Согласно руководящим указаниям, в случае возникновения сомнений по поводу того, к какой категории относится та или иная статья расходов, ее следует отнести к третьей категории и подвергнуть процедуре оценки гендерного воздействия.  

Поступления первой категории

В отношении статей первой категории никаких действий предпринимать не требуется.  Тем не менее, ожидается, что по мере накопления знаний некоторые статьи будут классифицированы повторно и отнесены к третьей категории, став таким образом субъектами гендерного анализа.

Гендерная аннотация 

Гендерная аннотация должна быть подготовлена для каждого поступления второй категории.  Это довольно простая таблица, которая играет роль механизма учета всех расходов, направленных на продвижение равных возможностей.  В гендерной аннотации от каждого ведомства все расходы на продвижение равных возможностей должны быть указаны в одной таблице  Аннотация становится неотъемлемой частью общего бюджета. Она состоит из серии записей в пяти колонках таблицы, то есть ее формат соответствует стандартному формату бюджета.

Во вторую категорию входят те статьи бюджета, которые связаны с отдельными мероприятиями, способствующими достижению гендерного равенства.  Среди них находятся меры по правовой защите интересов, направленные на устранение ущерба от имевших место случаев дискриминации либо на устранение существующих ситуаций, связанных с причинением вреда. С большой долей вероятности такие меры являются частью стратегии обеспечения гендерного равенства, поэтому они легко поддаются определению.

Гендерный комментарий 

Статьи третьей категории подлежат процедуре гендерно-чувствительного анализа (известной также как процедура оценки гендерного воздействия). Результаты анализа, который должен сочетать в себе элементы как качественного, так и количественного анализа, должны быть обобщены в форме гендерного комментария. Статьи третьей категории - это такие статьи, которые имеют гендерное измерение и которые, соответственно, оказывают разное воздействие на мужчин и женщин. Таким образом, эти статьи обладают потенциалом для изменения баланса гендерного равенства.

Гендерный комментарий становится частью обоснования бюджета, которое необходимо для обоснования всех статей бюджета.  

Управление и координация

В Бельгии за все аспекты подготовки и контроля бюджета отвечает Федеральная служба контроля бюджета и управления - ведомство, обособленное от Министерства финансов. На данное ведомство возложена задача по подготовке и распространению инструкций о методах реализации практики составления бюджета с учетом гендерного фактора. Упоминание о составлении бюджета с учетом гендерного фактора содержится в рабочем информационном письме данной службы. Кроме того, существует подробное информационное письмо конкретно о процессах, связанных с составлением бюджета с учетом гендерного фактора.   

В каждом министерстве отдел по вопросам бюджета и управления несет ответственность за координацию деятельности соответствующих специалистов, в чьи рабочие обязанности входит проведение анализа гендерного комментария и сбор информации для гендерной аннотации.   

Бюджетные циркуляры

Федеральная служба контроля бюджета и управления издает два циркуляра по вопросам составления бюджета с учетом гендерного фактора.  
1. Циркуляр о подготовке бюджета
В этом циркуляре содержится полный спектр инструкций для министерств о бюджете и процессах его формирования, о фискальных и управленческих правилах, о формате представления заявок и о всех прочих вопросах, имеющих значение для подготовки бюджета.  

В циркуляре о подготовке бюджета первое упоминание  о составлении бюджета с учетом гендерного фактора относится к 2009 году.  В нем говорилось о том, что все министерства должны определить программы, в которых будет применен подход к составлению бюджета, основанный на учете гендерного фактора.  С тех пор объем информации в данном циркуляре ежегодно увеличивался, и в 2011 году в него было внесено разъяснение правовой основы составления бюджета с учетом гендерного фактора, а также ссылка на новый циркуляр, специально призванный привлечь внимание к учету гендерного фактора при составлении бюджета.   

2. Циркуляр о составлении бюджета с учетом гендерного фактора 

Данный циркуляр впервые издан в 2010 году как часть руководства по подготовке бюджета на 2011 год. Он охватывает широкий диапазон вопросов, касающихся как правовой и политической основы учета гендерного фактора при составлении бюджета, так и процессов, которые надлежало реализовать каждому министерству. 

В него включены следующие вопросы:

· разъяснение законодательства 2007 года, в котором основное внимание  уделяется обеспечению учета гендерной проблематики в основных направлениях деятельности как способу достижения равенства мужчин и женщин во всех аспектах общественной жизни;

· конкретные положения закона, в том числе мандат на интеграцию гендерного измерения во все бюджетные процессы и на создание гендерной аннотации для всех статей бюджета, которые обладают потенциалом для достижения гендерного равенства; 

· определение понятий «обеспечение учета гендерной проблематики в основных направлениях деятельности», «составление бюджета с учетом гендерного фактора», «гендерное измерение» и «анализ с точки зрения гендерной проблематики»; 

· логическое обоснование и метод категоризации статей бюджета;

· подробные сведения о четырехшаговой процедуре, которую надлежит применять всем субъектам при составлении бюджета с учетом гендерного фактора.  

Мониторинг и контроль 

Закон 2007 года и разработанная методология создали предпосылки для интеграции категории гендера в системы бюджетного контроля. Это означает, что теперь финансовые инспекторы и аудиторский суд законодательно обязаны осуществлять мониторинг соблюдения правовых обязательств в части учета гендерного фактора при составлении бюджета. 

Поскольку гендерные аннотации и гендерные комментарии интегрированы в стандартную бюджетную документацию, они являются объектами пристального внимания парламента и общественности.  Таким образом, как парламент, так и общественность могут осуществлять мониторинг степени выполнения правительством своей обязанности по повышению чувствительности бюджета по отношению к гендерным вопросам. Чрезвычайно важен факт наличия возможности измерения динамики прогресса во времени. 

Сбор данных 

Закон примечателен тем, что он предписывает каждому министерству обеспечивать сбор и управление разукрупненными по половому признаку данными и в пределах своей компетенции устанавливать гендерные показатели.

Наблюдения 

Особенностью Бельгии является специфичность законодательства в части описания способов реализации учета гендерного фактора при составлении бюджета и способов поддержки и мониторинга данного процесса со стороны действующих механизмов государственного управления. Важным аспектом данной практики в Бельгии является роль, отведенная Институту равенства женщин и мужчин в области разработки методологии и предоставления обучения, надзора и поддержки всем отраслевым министерствам.  
В части использования бюджета для продвижения равенства, а также иных инициатив в поддержку обеспечения учета гендерной проблематики при составлении бюджета, главной особенностью ситуации, сложившейся в Бельгии, является тот факт, что количественная и качественная информация, содержащаяся в гендерных аннотациях и гендерных комментариях, становится частью официальной бюджетной документации. Таким образом, парламент и широкая общественность обладают возможностью узнавать, каким образом и в какой степени государственные средства используются для продвижения равенства, а бюджет становится объектом пристального внимания на предмет его соответствия указанной задаче и основой для информационно-пропагандистской деятельности, что способствует более качественному решению вопроса о подотчетности и прозрачности.  

Особенности макрополитической ситуации в Бельгии привели к задержкам в практической реализации данного процесса. Институт воспользовался этими задержками, чтобы разработать и апробировать свою методологию, провести соответствующую подготовку кадров и создать механизмы взаимодействия и координации. Пройдет еще какое-то время, прежде чем мы сможем оценить данный процесс на предмет адекватности и релевантности гендерных знаний и результатов анализа, содержащихся в гендерных аннотациях и гендерных комментариях.  

Данная инициатива - внутриправительственная, и в ее реализации гражданскому обществу не отводится никакой роли.   В ней игнорируется принцип участия женщин (а также мужчин, когда это актуально), представляющих целевую аудиторию, - принцип, который является важным аспектом обеспечения учета гендерной проблематики в основных направлениях деятельности. Как было отмечено в других разделах настоящего документа, вовлечение групп гражданского общества, представляющих женщин, возможно, представляет даже большую важность в развивающихся странах, где доступ к участию в парламентских и административно-консультативных форумах может находиться на более низком уровне развития.  

Когда в бюджетной документации Бельгии станут очевидными результаты анализа практики составления бюджета с учетом гендерного фактора, откроются возможности для их изучения, и это станет весомым аргументом в пользу более глубокого применения анализа. Кроме того, появится возможность провести оценку методологии и при необходимости выступить за принятие мер по ее совершенствованию.   Существует вероятность того, что в ответ на усилия правительства гражданское общество займет активную позицию в области практики составления бюджета с учетом гендерного фактора, оценки ее эффективности в части продвижения гендерного равенства и лоббирования роли гражданского общества в государственной политике гендерного равенства.   

Составление бюджета с учетом гендерного фактора в Корее 

Общие сведения

Бюджетная реформа

Со времени Второй мировой войны Корея отличается высокими темпами экономического роста и процесса реформирования бюджета. Самый последний раунд реформ состоит из четырех основных элементов:

(i) внедрение в практику среднесрочных рамок расходов;

(ii) переход от практики составления бюджета по принципу «снизу-вверх» к практике составления бюджета по принципу «сверху-вниз»;

(iii) составление бюджета, ориентированного на эффективность; 

(iv) цифровая система бухгалтерского учета бюджетных расходов.

Корея выбрала для себя программную структуру бюджета, которая подразумевает рационализацию системы классификации и наделение министерств большей свободой действий в части расходования средств.  Практика составления бюджета, ориентированного на эффективность, была внедрена в 2003 году, и Министерство планирования и бюджета все еще находится в процессе определения показателей эффективности. 

Гендерная проблематика в государственной политике Кореи

Всемирная конференция по проблемам женщин, состоявшаяся в Пекине в 1995 году, привела к принятию Кореей Рамочного акта о развитии женщин 1995 года, в котором указано, что целью мер политики в области прав женщин является: а) продвижение равенства мужчин и женщин, б) расширение масштабов участия женщин в жизни общества и в) повышение благосостояния женщин.  

В 1998 году была сформирована Президентская комиссия по делам женщин, на смену которой в 2001 году пришло Министерство гендерного равенства. Координация мер политики в области гендерного равенства осуществлялась в рамках комплексного национального плана развития женщин: реализация первого базового плана мер политики в области прав женщин осуществлялась с 1997 по 2002 годы. В рамках второго плана, реализация которого осуществлялась с 2003 по 2007 годы, была введена система анализа гендерного воздействия.

Исторические сведения о составлении бюджета с учетом гендерного фактора в Корее

В 2001 году НПО WomenLink провела гендерный анализ семи местных бюджетов правительства. Когда деятельность WomenLink привлекла значительный интерес, организация начала лоббировать внедрение практики составления бюджета с учетом гендерного фактора. В 2001 году женщины в парламенте подняли данный вопрос, и Женская фракция Национального собрания Кореи приняла резолюцию, призывающую к обеспечению учета гендерного фактора при составлении бюджета.  

Правовой мандат

Правовой мандат на требование составления бюджета с учетом гендерного фактора содержится в Акте о финансах 2006 года. В общей сложности четыре статьи регулируют составление бюджета с учетом гендерного фактора:

(i) Статья 16 гласит, что правительство должно проводить оценку воздействия государственных расходов на женщин и мужчин и что результаты должны быть отражены в национальном бюджете;

(ii) В Статье 26 содержится указание отраслевым  министерствам о подготовке доклада о гендерно-чувствительном бюджете; 

(iii) В Статье 34 указывается, что доклад о гендерно-чувствительном бюджете должен включаться в бюджетный законопроект, направляемый на рассмотрение в парламент;

(iv) Статья 57 предписывает подготовку отчета о гендерном балансе, в котором должно быть указано, каким образом осуществляется корректировка выявленных гендерных дисбалансов.  

Закон гласит, что министерствам надлежит начать подготовку докладов о гендерно-чувствительном бюджете с 2010 года.  Он также гласит, что, начиная с 2011 года, Министерству планирования и бюджета надлежит подготавливать доклад о доходной части гендерно-чувствительного бюджета. 

Методология

Задача по проведению исследований и определению оптимальных для корейских условий инструментов и методологии были возложены на Корейский институт развития женщин (KWDI). Инструмент для подготовки доклада о гендерно-чувствительном бюджете на тот момент уже был определен законодательно.  Задача заключалась в том, чтобы разработать формат. 

Инструменты должны были соответствовать организационной структуре бюджета, которая была реформирована в ходе Четвертой великой фискальной реформы.  Это означало необходимость изыскания способа для включения гендерных факторов в среднесрочные рамки расходов (т.е. в формат программного формирования бюджета) и поиска схемы управления эффективностью. 

Корейским институтом развития женщин (KWDI) был инициирован широкомасштабный, динамичный процесс приобретения знаний путем формирования ряда проектных коллективов, уделявших основное внимание различным аспектам исследовательской работы, разработки аналитических инструментов, разработки концепции, изучения передовой международной практики, организации симпозиумов, заграничных научных командировок и работы Форума по вопросам гендерно-чувствительного бюджета, в котором принимали участие чиновники из министерств и ведомств, ученые, журналисты и группы гражданского общества, а также работы интернет-сайта Gender Budget Net, предназначенного для обмена научно-практической информацией.  

В период с апреля по октябрь 2008 года был реализован экспериментальный проект, основная цель которого заключалась в апробировании процедуры доклада о гендерно-чувствительном бюджете.

Доклад о гендерно-чувствительном бюджете

Основное внимание в работе Корейского института развития женщин (KWDI) уделялось формату этого доклада. Корейский институт развития женщин изучил, каким образом этот инструмент применяется в других странах, таких как Швеция, Франция, Бельгия и Андалусия. Главная сложность заключалась в том, чтобы разделить виды бюджетной деятельности.  Следует ли делать акцент исключительно на бюджетной деятельности, направленной на женщин и на продвижение гендерного равенства, или на традиционных проектах тоже? 

Доклад о гендерно-чувствительном бюджете состоит из двух частей. Первая часть касается деятельности министерства и, в частности, целей министерства в области обеспечения гендерного равенства, а также положения дел в сфере составления бюджета с учетом гендерного фактора.  Вторая часть представляет собой таблицу, в которой указаны бюджетные мероприятия и проведен анализ. 

Классификация 

В конечном итоге было принято решение о принятии двух классификаций:

(i) мероприятия, конкретно направленные на женщин и на улучшение ситуации в сфере гендерного равенства;

(ii) все остальные, традиционные бюджетные мероприятия. 

Первая категория 

В отношении мероприятий первой категории применяется следующий подход: 

· калькуляция суммарной стоимости таких проектов;

· калькуляция стоимости таких проектов в процентном выражении от общей стоимости всех проектов; 

· определение приоритетов для таких проектов и их оценка на предмет выполнения целевых показателей;

· при проведении такой оценки необходимо принимать во внимание потребности целевых групп;

· рекомендация о внесении корректировок в бюджет с целью обеспечения более полного выполнения целевых показателей проектов;

· среди рекомендаций может быть рекомендация о целесообразности новых проектов.

Вторая категория

В части традиционной бюджетной деятельности руководящие указания по разработке доклада о гендерно-чувствительном бюджете предписывают:

· разукрупненную по гендерному признаку разбивку бенефициаров; 

· анализ гендерного разрыва среди бенефициаров;

· определение гендерного равенства как цели; 

· внесение всех результатов анализа в разрабатываемый бюджет.

Эксперимент 2009 года по составлению бюджета с учетом гендерного фактора  

В рамках первой категории участие принял пятьдесят один проект.  Они соответствовали структуре третьего базового плана обеспечения гендерного равенства. Для экспериментальной программы Министерством гендерного равенства был осуществлен отбор шестидесяти семи традиционных проектов.  Пятьдесят пять из них представили свой бюджет, однако только в сорока пяти случаях был представлен доклад о гендерно-чувствительном бюджете. 

Управление и координация

Задача по управлению законодательно возложена на Министерство планирования и бюджета. Тем не менее, Министерство гендерного равенства тоже взяло на себя ряд задач, например, задачу по осуществлению отбора целевых проектов, по выработке руководящих указаний и форматов предоставления помощи ведомственным министерствам по результатам проведения обзора докладов о гендерно-чувствительном бюджете, подготавливаемых каждым министерством.

Усилиями обоих министерств сформирована Рабочая группа по составлению бюджета с учетом гендерного фактора. Ее сопредседателями являются директор по социальному бюджету из Министерства планирования и финансов и директор по вопросам женской политики из Министерства гендерного равенства.  Рабочая группа состоит из глав отделов ряда министерств, а также из исследователей Корейского института развития женщин (KWDI), Корейского института содействия и образования в области гендерного равенства (это организация по обучению государственных служащих вопросам гендерного равенства), Корейского института развития и Корейского института государственных финансов.  

Наблюдения 

Корейская практика составления бюджета с учетом гендерного фактора все еще находится на раннем этапе своего развития, и давать ей оценку пока еще преждевременно.  Однако лица, имевшие возможность близко ознакомиться с данным процессом, сделали некоторые наблюдения.  

Одно из опасений заключается в том, что если в методологию не вносить изменений и не развивать ее, то это будет способствовать институционализации процесса в качестве рутинной и шаблонной процедуры. Тогда вместо функции преобразования процесса составления бюджета она станет выполнять вспомогательную функцию, как один из нескольких методов анализа.

Доклады о гендерно-чувствительном бюджете не включены в ту часть бюджетной документации, которая обсуждается в Национальном собрании.  Это может означать наличие меньших возможностей для изучения и обсуждения этих вопросов парламентом и общественностью.  

Существует опасение, связанное с тем, что из восьми тысяч бюджетных мероприятий, из которых состоит весь бюджет, в первом раунде только сто двадцать восемь были проанализированы с учетом гендерной проблематики. Следует отметить, что Корея переходит на программу организации бюджета, при которой общее количество статей бюджета подвергнется значительному сокращению. 

Новая цифровая система бухгалтерии (Dbrain) неспособна вести учет очень мелких бюджетных статей.  А проекты по обеспечению гендерного равенства, как, например, те, которые предусмотрены  третьим базовым планом, как правило, являются проектами с малой денежной стоимостью. Данные проекты учитываются в так называемых детализированных бюджетах, в которых также ведется учет целого ряда проектов с намного большей суммарной денежной стоимостью. Поэтому, когда в системе бухучета Dbrain делается запрос на калькуляцию объема финансирования проектов по достижению гендерного равенства, система находит все детализированные бюджеты, среди которых имеются проекты с гендерным компонентом, и суммирует их. В результате мы получаем неверную, завышенную цифру. 







Составление бюджета с учетом гендерного фактора в рамках бюджета, ориентированного на непосредственные и конечные результаты (Шарп, 2003 год)

Исходя из соображений прозрачности и эффективности, все большее количество стран переходит на составление бюджета, ориентированного на эффективность. Данная тенденция ухода от практики составления бюджета с постатейной разбивкой привела к возникновению ряда вариаций, в том числе к составлению бюджета, ориентированного на мероприятия, на программы, на непосредственные и конечные результаты. Вообще говоря, данный подход предполагает внедрение в бюджетный процесс сведений об эффективности и, соответственно, попытку влияния на бюджетные решения.  

На нижеприведенной диаграмме показано, каким образом три критерия эффективности применяются в традиционной схеме составления бюджета, ориентированного на непосредственные и конечные результаты. 

-    Затраты оцениваются по критерию экономичности. 

- Непосредственные результаты оцениваются по критерию их действенности. 

-     Конечные результаты оцениваются по критерию их эффективности. 
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В своей работе «Составление бюджета для справедливости» Шарп исследует возможности внедрения в эту схему практики учета гендерного фактора и указывает на три аспекта данной задачи:

- включение разукрупненных по гендерному признаку оценок затрат, непосредственных и конечных результатов; 

- добавление справедливости в качестве показателя эффективности - это четвертый критерий, который добавляется к трем существующим критериям экономичности, действенности и эффективности;

- радикальная критика традиционного процесса составления бюджета, ориентированного на непосредственные и конечные результаты, которая позволит задействовать показатели эффективности, позволяющие отслеживать прогресс на пути к гендерному равенству. 

Добавление четвертого критерия представляет некоторые сложности, в особенности потому, что оценка существующих трех критериев выражается в виде соотношения, то есть экономичность затрат указывает на минимальные издержки, действенность указывает на соотношение затрат и непосредственных результатов, а эффективность указывает на соотношение непосредственных и конечных результатов.  Тем не менее, Шарп приводит конкретные примеры способов добавления показателей справедливости на всех трех этапах бюджетной деятельности. 

Перечень стран, обязанных вместе с национальным бюджетом представлять доклад о гендерно-чувствительном бюджете:





Франция


Швеция


Норвегия


Австралия


Германия (Берлин)


Бельгия


Австрия


Испания (Андалусия)


Норвегия


Австралия


Филипины 


Индия


Малайзия


Морокко


Непал


Пакистан 








Глава 4, вставка 3





Определение понятия «составление бюджета, ориентированного на эффективность»





Согласно широкому определению, бюджет, ориентированный на эффективность, - это такой бюджет, который содержит информацию о том, чего достигли или чего ожидают достичь агентства за счет использования выделенных им средств. Согласно более узкому определению, бюджет, ориентированный на эффективность, - это такой бюджет, в котором отчетливо указана взаимосвязь между каждым изменением в объеме ресурсов и каждым изменением в непосредственных и иных результатах. 





Источник: Аллен Шик, 2003 год: «Размышления об идее, время для которой уже пришло, но реализация которой еще не осуществлена». Журнал ОЭСР о формировании бюджета, третий том, №2





Глава 4, вставка 2


Составление бюджета, ориентированного на эффективность, в Великобритании


Центральным механизмом контроля являлся механизм Соглашений о государственных услугах (СГУ) и соответствующие Соглашения о предоставлении услуг (СПУ), которые описывались ОЭСР как высокоразвитый целостно-системный поход к составлению бюджета, ориентированного на эффективность. По замыслу Казанчейства СГУ были приоритетами и стратегическими задачами правительства с поддающимися измерению целевыми показателям и конечными результатами. В руководящем указании для государственных ведомств Казначейство постановило, что оценки эффективности должны быть релевантными, не подверженными порочным стимулам, могущими быть приписанными, хорошо определенными, своевременными, надежными, поддающимися сравнению и проверке.   


С момента их внедрения после Комплексного обзора расходов 1998 года механизм СГУ был усовершенствован в нескольких измерениях. После обзора расходов за 2004 год количество целевых показателей эффективности было сокращено с первоначальных шестисот до ста десяти. Благодаря пересмотренному формату был выработан более взвешенный подход к межведомственным целевым показателям, а внедрение технических аннотаций обусловило необходимость в сведениях о методах определения целевых показателей СГУ, об источниках данных, которые применяются для оценки прогресса и о критериях, в соответствии с которыми целевые показатели признают выполненными или невыполненными.
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