Глава 5 


Гендерное бюджетирование на разных уровнях 

Введение   

В данной главе будут рассмотрены разные уровни организации бюджета, а также связанные с ним процессы и персонал, в целях определения возможных способов и методов внедрения практики гендерного бюджетирования.  Мы также  проанализируем инициативы, реализованные на разных уровнях,  и возможности, которые они предлагают.   

В общем и целом, на практике существуют четыре уровня: 

· уровень центрального правительства;
· уровень отрасли/департамента;
· уровень региональных/местных органов власти; 

· программный уровень.
Два цикла бюджета – формулирование и исполнение 

Обычно государственный бюджет воспринимается как ряд решений, которые ежегодно принимаются на самом высоком уровне правительства, причем широко распространено мнение, что после этих решений и принятия закона о бюджете,  его совершенно невозможно изменить.  Когда мы говорим о бюджетном цикле, то подразумеваем процедуры, осуществляемые на протяжении года в ходе подготовки ежегодного проекта бюджета, который в последующем утверждается в виде закона о бюджете. С нашей точки зрения бюджет начинается с начала  бюджетного цикла и заканчивается в конце этого цикла. Другими словами, мы связываем работу по бюджету с процессом формулирования бюджета.  

Но есть еще и этап исполнения бюджета, когда он реализуется на практике, и осваиваются бюджетные ассигнования. С точки зрения обеспечения прозрачности и ответственности за исполнение бюджета очень важно, чтобы он был реализован в соответствии с принятыми решениями,  и были максимально выполнены задачи проводимой политики за счет эффективного и качественного освоения бюджетных средств.  (Примечание: в оригинале предложение не закончено). В процессе  фактического освоения бюджетных ассигнований возможны отклонения от прогнозируемых расходов, установленных предельных значений (потолка) и приоритетов.  Отдельные изменения могут быть насущными, и вызваны  непредвиденными и непредсказуемыми факторами. Поэтому важно, чтобы процесс принятия решений (т.е. какие именно принимаются решения, кем и в какой форме) был открытым и прозрачным, должным образом согласованным и задокументированным.  

Возможности для достижения гендерного равенства 

И на этапе формулирования и на этапе исполнения бюджета существуют  возможности для внедрения практики гендерного бюджетирования.  Понимание бюджетной архитектуры будет способствовать определению  возможностей для начала мероприятий в этом направлении. В бюджетном процессе принимают участие различные субъекты с разной степенью влияния и власти.  Их полномочия и предпочтения отражаются в бюджетных решениях. Вместе с тем на их мнение могут оказывать влияние альтернативные решения, причем это справедливо и для исполнительной власти, и для законодательных органов, и для администрации; они также могут влиять друг на друга.  Помимо этого целый ряд субъектов гражданского общества, включая социальных партнеров, научно-исследовательские центры, НПО  (в том числе те, которые занимаются вопросами гендерного равенства), ученые и т.д., могут оказывать свое влияние на разных этапах формулирования и исполнения бюджета.

Уровень центрального правительства
Участники
Исполнительная власть

                   Министр финансов 

                                                 Отраслевые министры    Советники

                 Премьер-министр 

                                 Кабинет/Совет министров

Законодательная власть/Парламент

Международные финансовые институты и донорские агентства  

Гражданское общество

     Социальные партнеры 

     НПО

     Научно-исследовательские центры

     Исследователи/ученые
Исполнительная власть 
На этом уровне принимаются критически важные политические бюджетные решения, которые определяют композицию бюджета в плане расходов и доходов.   В рамках исполнительной власти на данном этапе ключевым игроком является Министерство финансов, отвечающее за разработку годовых и среднесрочных макроэкономических прогнозов,  а также  фискальных прогнозов по государственным доходам, расходам, общему балансу, финансированию и государственному дебиту.  В самом начале этой работы прогнозами и аналитикой занимается ограниченная группа людей. Однако в зависимости от страны, действующего законодательства, нормативно-правового регулирования, традиций, и в определенной степени от методов и режима работы различных структур все эти аспекты будут варьировать между собой.  Например, Кабинет/Совет министров может не играть никакой роли в принимаемых решениях, и бюджет ему представляется непосредственно перед передачей на рассмотрение в парламент.  В качестве линейных министров они оказывают влияние на общую конфигурацию бюджета, однако степень их влияния будет зависеть от макроэкономических и других макро вопросов.  Премьер-министр, наверняка, принимает непосредственное участие в принятии наиболее важных решений, но опять-таки эта практика будет отличаться в зависимости от страны. Роль линейных министров в формулировании бюджета заключается в подготовке предложений в соответствии с «потолком» (максимальным предельным значением), определенным Министерством финансов. В своих предложениях они описывают планы по расходам наряду с основными программами, с учетом любых новых инициатив.  Что касается их полномочий в отношении бюджетов собственных департаментов, то они ограничены не только положениями государственной политики, но и «потолком», установленным министерством финансов.  

Законодательная власть/Парламент 
В разных странах Парламент играет разную роль в отношении бюджета, но в большинстве случаев от него требуется провести голосование по закону о бюджете  и с этой целью ему предоставляется возможность обсудить содержание бюджета. Период обсуждения – возможность скрупулезно изучить бюджет, дать оценку его соответствия проводимой государственной политике, и проанализировать корректность допущений, лежащих в основе бюджета, и, в общем, заслушать отчеты министра финансов и правительства о бюджетных решениях.  Парламентские дебаты также буду содействовать пониманию вопросов, связанных с бюджетов, среди широкой общественности.  

У Парламента могут быть возможности влиять на отдельные аспекты общей композиции или стратегической ориентированности бюджета, но, в целом, эта функция довольно ограничена. Степень влияния будет зависеть от общественного мнения и готовности парламентариев реагировать на него. Она также будет зависеть от усилий общественности по проведению лоббирования среди парламентариев в целях осуществления изменений по вопросам, которые их беспокоят. 

Гражданское общество
Гражданское общество выступает движущей силой в работе по гендерным бюджетам в Европе. Согласно одной теории, идея гендерных бюджетов родилась в результате реализации практических политических мероприятий феминистского движения в мире. (Шарп и Брумхил, 2002).  В своей работе, направленной на то, чтобы  правительства несли ответственность за выполнение обязательств по достижению гендерного равенства, группы гражданского общества занимались продвижением гендерного бюджетирования в качестве способа влияния на макроэкономическую политику с учетом гендерных факторов. Неадекватная реализация внедрения гендерных подходов стала причиной разочарования среди многих сторонников и активистов этого движения, которые считают, что гендерное бюджетирование обладает потенциалом для проведения анализа, результаты которого могут обеспечить обязательную реализацию изменений. Выступая в качестве связующего звена между принимаемыми политическим решениями и ассигнованием средств, гендерное бюджетирование, которое предусматривает именно отслеживание освоения денежных средств, может выявить слабые места политики по достижению гендерного равенства в тех случаях, когда она не обеспечена необходимыми ресурсами.  

В самых первых работах по гендерному бюджетированию авторы рассматривают широкий ряд игроков, участвующих в инициативах по гендерным бюджетам в мире. Наиболее эффективной и влиятельной работа по гендерному бюджетированию оказывалась тогда, когда представители гражданского общества работали не только «вне» правительства, но и «внутри» него. Во многих ситуациях наблюдалось очень тесное сотрудничество между этими двумя группами игроков, с последующим обменом опытом и знаниями. В других случаях работа групп гражданского общества «вне» администрации способствовала активизации работы «внутри» государственных структур, и при этом они сохраняли свой независимый статус в качестве наблюдателей и критиков.  

Значительную роль сыграли ученые и в качестве членов групп гражданского общества и как индивидуальные эксперты. Они оказывали содействие в разработке методов анализа, а также обеспечивали необходимую экспертную поддержку и консультирование руководителей. Роль ученых была особенно заметной в Италии, где группы гражданского общества не настолько сильны как в других странах Европы. В Италии практика гендерного бюджетирования была внедрена по итогам работы международного семинара, проведенного в Риме и организованного двумя учеными при финансовой поддержке Специальной комиссии по обеспечению равных возможностей. Поскольку в Италии большая часть работы по гендерным бюджетам проводится среди государственных органов, ученые принимают участие в качестве экспертов-консультантов  для выполнения анализа и содействия при интерпретации полученных результатов. 

Рассматривая в перспективе вопросы развития и расширения практики гендерного бюджетирования исследователи, практики и активисты гражданского общества признают необходимость более глубокого понимания процесса формулирования национальных бюджетов для обеспечения более эффективного взаимодействия с лицами, отвечающим за формулирование бюджетов, и участия в вопросах, касающихся бюджетов.  И если общая информация об установленных процедурах, связанных с ежегодными бюджетами, доступна, то в отношении информированности и знаний технических формальностей по бюджетам существует определенный пробел. Ключевой аспект формирования бюджета связан с политическими решениями, принимаемыми правительством. Гражданское общество играет определенную роль в работе по оказанию влияния на эти решения, чтобы обеспечить более эффективное продвижение гендерного равенства. Однако в отношении рутинной работы по ассигнованию средств необходимо обеспечить более высокую степень прозрачности.  Государственные служащие могут получить огромную пользу от знаний и опыта по гендерным вопросам, которыми располагает гражданское общество, и при этом равноценно полезным для всех будет более тесное взаимодействие между гражданским обществом и государственными служащими, которое будет содействовать  расширению внедрения практики гендерного бюджетирования. 

Функции гражданского общества многочисленны и включают следующие: 

· информирование об основных принципах гендерного  бюджетирования,

· демонстрирование аналитических инструментов, 

· инициативы по общественному просвещению, 

· осуществление лоббирования по отдельным конкретным аспектам бюджета;
· проведение работы по расчету расходов, 

· услуги по обучению и консультированию государственных чиновников;
· разработка инструментов и пособий,

· разработка альтернативных отчетов и осуществление других мероприятий по мониторингу.

Опыт говорит о том, что для осуществления серьезных изменений в бюджетных ассигнованиях необходимо политическое давление вне правительства в целях активизации работы, проводимой внутри правительства. 

Работа с парламентариями - ключевой компонент мероприятий по образованию и повышению уровня информированности, проводимых группами гражданского общества. Сама природа бюджетных процессов, где за них отвечает один государственный департамент и один министр, а решения принимаются ограниченным кругом людей, не позволяет парламентариям, особенно из оппозиционного блока, оказывать на какого-либо существенного влияния. Поэтому в большинстве случаев они с энтузиазмом изучают возможные способы эффективных интервенций в целях оспаривания принятых решений, представления новых аналитических данных, обеспечения прозрачности и продвижения интересов общества. Многие парламентарии европейских стран – практически во всех государствах-членах Европейского Союза – принимали участие в различных практических семинарах, организованных и проведенных членами групп гражданского общества. 

Мероприятия по гендерным бюджетам на уровне центрального правительства 

Целью гендерного бюджетирования является внедрение гендерных подходов в национальные бюджеты. Это означает осуществление сбора государственных доходов и распределение государственных средств таким образом, чтобы обеспечить содействие достижению гендерного равенства. 

Возможные мероприятия по инициированию и поддержке гендерного бюджетирования на этом уровне включают:

· принятие законодательных актов о гендерном бюджетировании;
· обеспечение взаимосвязи гендерного бюджетирования с процессами бюджетного реформирования:
· в т.ч учет гендерных подходов в структуре среднесрочных расходов;
· обеспечение учета гендерных подходов в рамках бюджета, основанного на программном подходе;
· определение целей по достижению гендерного равенства на глобальном уровне задач, связанных с бюджетами; 

· назначение независимого органа по аудиту для проверки хода работы по выполнение задач в области гендерного равенства в соответствии с другими параметрами бюджетного контроля;
· работа по расчету затрат;
· создание «женского» бюджета.
Принятие законодательной базы о гендерном бюджетировании
Принятие законодательной базы о гендерном бюджетировании осуществляется  рядом правительств. В одних странах, например в Австрии и Бельгии, практика гендерного бюджетирования была внедрена в стандартные операции и механизмы контроля, используемые в бюджетном процессе.  В других государствах, законодательные и нормативные акты принимались в отношении отдельных аспектов работы по учету гендерных факторов. Например, в Канаде, гендерный анализ должен применяться ко всем процессам, связанным с разработкой политики, включая бюджет.  В Великобритании, Северной Ирландии и Испании  действует законодательное требование по проведению гендерной оценки воздействия/оценки воздействия на равенство проекта бюджета.  В других государствах действует требование прилагать к бюджетной документации отчет о том, как решается вопрос достижения гендерного равенства посредством данного бюджета.   

Когда дело касается законодательства, степень приверженности данному подходу, а также потенциал для эффективной последующей реализации будет зависеть от специфики законодательства. Примерами специфики законодательства могут быть следующие:

· элементы операционной основы, определяющей надзорные обязанности и аспекты, связанные с ответственностью, мониторингом и аудитами;

· детализация конкретной методологии;
· обеспечение систем сбора и управлениями данными, приведенными в соответствие с практикой внедрения гендерных подходов;

· обеспечение скрупулезной проверки мер по сбору государственных доходов на предмет учета гендерных факторов;

· требование о подготовке ежегодного отчета о достигнутом прогрессе и его включении в пакет официальных бюджетных документов.

(см. более подробно о законодательстве Австрии, Бельгии и Кореи в Главе X, стр. XX). 

Испания 
Несмотря на существование определенной законодательной базы по гендерным бюджетам в Испании, она еще недостаточно развита. Статья  15 Конституционного акта 3/2007, в которой рассматриваются эффективные меры по достижению гендерного равенства, гласит, что правительства должны активно  интегрировать принцип равенства в работу по утверждению и реализации законодательства, и определению государственной бюджетной политики во всех сферах жизни, а также, в целом, во всю осуществляемую деятельность.” В отдельном распоряжении ( апрель 2007 года), содержащем правила подготовки генерального государственного бюджета на 2008 г., говорится, что в функции Комитета по программному анализу входит «анализ воздействия программ расходов в области гендерного равенства». Однако для  полноценной реализации необходимо ввести в действие более четкие нормы правового регулирования.

Наиболее полно она сформулирована в приказе по утверждению «Плана достижения гендерного равенства» (Приказ APU/526/2005) Совета министров в марте 2005 года. Меры, предусмотренные в этом документе, включают меры в отношении статистических и информационных систем в целях оказания содействия и помощи в использовании положений политики по достижению гендерного равенства в области фискальной и бюджетной политики. В нем также предусмотрены новые индикаторы данных с разбивкой по полу для бюджетных программ; дается информация по анализу и использованию гендерного компонента в стандартных моделях расчетов по налогам, сборам и оплате за государственные услуги и, что важно, анализу статистических данных для определения  индикаторов, которые должны быть представлены с разбивкой по полу.
В Испании, несмотря на то, что действующая законодательная база не настолько развита, отмечается наличие довольно важных положений, касающихся данных, описанных выше. По рекомендации Женского института, Комиссии по статистике, созданной Министерством по социальным делам, внедрению гендерных подходов было уделено первоочередное внимание и в ходе выполнения этой работы удалось добиться успеха в повышении общего уровня информированности по этому вопросу. На основе этой инициативы Наблюдательный комитет по гендерным вопросам принял решение о создании новой группы по статистике, которая должна изучать проблему общей модификации текущих статистических данных, а не просто  вопросы разбивки статистических данных по полу. Потенциально это очень важный шаг вперед, поскольку признается вся сложность систем данных для адекватного выявления гендерных аспектов.

Обеспечение взаимосвязи гендерного бюджетирования и процессов бюджетного реформирования
В настоящее время в разных государствах мира правительствами проводится работа по реформированию бюджетных процессов, в попытке перейти в той или иной степени к бюджетированию, ориентированному на результаты (Шарп, 2003 г.). По мере модернизации систем и процессов и интегрирования новых массивов данных в новые модели, появляются возможности для внедрения гендерных подходов и учета гендерных факторов. Например, в Австрии и Корее гендерное бюджетирование было внедрено параллельно с реализацией более широкомасштабных мер по реформированию бюджетной сферы. 

Еще один пример можно привести из опыта Мюнхена, где в 2006 году начали работу по изучению возможностей эффективного использования данных об услугах в бюджетном планировании. Она ведется в рамках контекста осуществления новой реформы государственного управления и новой системы муниципального бухгалтерского учета. С самого начала неукоснительно выполняется обязательство по интеграции гендерных подходов и гендерного бюджетирования в данный процесс, чтобы они стали его неотъемлемой частью. В рамках проводимых программ обучения основное внимание уделяется анализу целевой группы, оценке и интерпретации статистических данных и результатов социологических опросов, а также формированию индикаторов результативности. При этом гендерные факторы должны быть учтены во всех этих тематических областях.  

Методика расчета расходов
Методика расчета расходов является очень полезным инструментом во время работы по подготовке бюджета, а также при определении насколько адекватными являются бюджетные ассигнования для выполнения задач, предусмотренных в отдельных бюджетных статьях. Данный инструмент может быть представлен в разных вариантах. Например, в ситуации, когда известно, что X людей получило услугу через определенную бюджетную статью, и если население выросло на Y%, а стоимость услуги увеличилась на Z%, то это будет относительно простым упражнением, чтобы определить на что следует направлять бюджетные средства, чтобы продолжить оказание этой услуги.   

Использование методики расчета затрат в контексте решения задачи по достижению равенства требует более сложной аналитической основы. Например, когда речь идет о расчете затрат на адекватную борьбу с семейно-бытовым насилием, предоставление мужчинам возможностей пользоваться услугами по обследованию на выявление онкологических заболеваний, на обеспечение доступного образования для всех, то во всех этих случаях при расчете затрат потребуется значительно больше информации и сведений. В контексте работы по развитию в зарубежных странах, в качестве примера можно привести расчет затрат на достижение Целей развития тысячелетия (ЦРТ), и предоставление услуг лицам, находящимся в группах риска по ВИЧ и СПИДу, а также удовлетворение насущных потребностей и нужд перемещенных народов.  

В Европе расчеты затрат делались группами гражданского общества, а результаты использовались в качестве инструментов информационно-пропагандистской деятельности. Очень часто расчет затрат формирует основу традиционного способа реагирования на бюджет со стороны организаций социальных партнеров и других групп гражданского общества. Приведение к единому стандарту и корреляция видов информации, используемой разными заинтересованными сторонами, может оказаться довольно сложной работой. Важно задействовать широкий ряд экспертов, чтобы обеспечить достоверность полученной информации при работе с государственными департаментами. 

«Женские» бюджеты
На протяжении 1980-х и 1990-х «женские» бюджеты готовились на разных уровнях государственной власти в Австралии и представляют собой первые гендерные бюджетные инициативы, осуществленные на практике. В последующем данная модель бюджетов использовалась во многих странах мира. Например, во Франции этот бюджет был введен в практику в 2000 году и представляет собой дополнение\приложение к годовому бюджету с анализом его воздействия на мужчин и женщин. В Бельгии используется «Гендерная записка», которая согласно новому законодательству является формой «женского» бюджета. Все они отличаются между собой не только форматом, но и степенью детализации и используемыми источниками данных.  

За предоставление информации на отраслевом уровне отвечают государственные департаменты. И здесь у них есть возможность изучить свой потенциал и построить работу таким образом, чтобы обеспечить учет гендерных факторов в рамках всей системы. Привлечение подчиненных ведомств к работе по оценке воздействия бюджета позволяет получить более точную картину по достигнутым итогам и результатам, а также содействует расширению общесистемной практики участия соответствующих структур.  

В инструменте №4 из группы «Инструментов Секретариата Содружества наций» дается определение категориям, имеющим отношение к гендерным вопросам, которые должны быть доступны для информации в рамках бюджетных статей соответствующих министерств. В отчетах, предоставляемых в ООН, о прогрессе в выполнении задач, поставленных в Пекинской платформе действий, регулярно перечисляются все мероприятия, осуществляемые правительством в интересах женщин. Идентификация источника финансирования этой работы также полезно для определения насколько  гарантированным и постоянным является такое финансирование. Многие программы, нацеленные на женщин, финансируются из средств ЕС, предоставление которых может быть ограничено временными рамками.
Цель вашей работы должна заключаться в повышении качества анализа из года в год, что будет обязательно включать получение отзывов от бенефициариев, и проведение анализа независимыми экспертами и адвокатами по вопросам  равенства. 

Гендерное бюджетирование на уровне отрасли/департамента 
Работа по внедрению гендерных подходов
Именно на данном уровне будет осуществляться большая часть работы по внедрению гендерного бюджетирования; на нижеследующем этапе принимаются политические бюджетные решения, а на предшествующем этапе проще всего выполнять гендерный анализ  расходов. Это важнейшее связующее звено всей работы по гендерному бюджетированию, т.к. ответственность и полномочия предусмотрены в обоих направлениях. Именно на этом уровне можно оказывать влияние на решения по годовому бюджету, которые принимаются Департаментом финансов. А в обратном направлении, государственные  департаменты осуществляют надзор за деятельностью подведомственных структур и, соответственно, имеют возможности инициировать, оказывать поддержку и координировать работу по гендерному бюджетированию в рамках своих полномочий на освоение выделенных средств.  

Основная часть работы по гендерному бюджетированию осуществляется на программном уровне или на уровне региональных/местных органов власти, часто в рамках учреждений, подведомственных государственным департаментам. Результаты и выводы по итогам данных пилотных инициатив необходимо передавать вверх по инстанции в целях осуществления изменений на системном уровне. Если государственные департаменты не обладают необходимым потенциалом для работы над полученными результатами, если нет действующих систем, и если они не могут обеспечить поддержку нижестоящих структур, то существует риск, что работа по гендерному бюджетированию не проводится дальше программного этапа.  
Работа на данном уровне (если нужно обеспечить ее устойчивость и непрерывность), т.е. внедрение гендерных подходов, должна быть сосредоточена на изменениях в организационном развитии  с точки зрения актуализации гендерной проблематики в работе департамента. Как описывается в Разделе 2, это означает анализ и изучение систем и процессов, ролей и обязанностей, проблем с данными и требованиями к ним, реализации задач по гендерному равенству на практике на национальном уровне, формирования теоретический базы по гендерным вопросам и потенциала – т.е. всей инфраструктуры, необходимой для интеграции гендерного бюджетирования.   

Гендерный аудит
Для начала целесообразно сделать оценку степени готовности по гендерной проблематике персонала и действующих систем. Ведомственный гендерный аудит позволит определить направления работы, а также повысить общий уровень информированности по гендерным вопросам. Целесообразно начать с изучения трансформации государственной политики по гендерному равенству в реальные действия на уровне департамента:

· Сформулирована ли политика в плане задач на данном уровне?

· Предусмотрены ли цели в поставленных задачах?  

· Осуществляется ли мониторинг прогресса?

· Осуществляется ли информирование по вопросам проводимой политики в департаментах?
· Каким образом происходит информирование о политике ведомственных структур?

· Вкратце, какие действуют механизмы для обеспечения релевантности национальной политики по гендерному равенству? 

Сетевой подход, используемый в Сиене
Это одна из первых работ по гендерным аудитам (термин «гендерный аудит» используется в Италии, когда речь идет о гендерном бюджетировании) в Европе с участием небольших административно-территориальных образований. В ней приняли участие восемь коммун (коммуна – наименьшая административно-территориальная единица в Италии, административный округ). Данная инициатива была «внутренней» инициативой правительства, т.е. гражданское общество не принимало в ней участия, которой руководили три ученых-эксперта.  

Методология,  аналогичная ранее выполненным гендерным аудитам, включала следующее:

1. разработка перечня количественных и качественных индикаторов для оценки степени справедливости и эффективности с точки зрения гендерной проблематики;

2. сравнение индикаторов с базовыми показателями;

3. анализ понесенных расходов при выявлении признаков неудовлетворительных показателей результативности.

Наибольший интерес в данном примере представляет использованный сетевой подход. Объединение сообществ в рамках данной работы было попыткой решить отдельные проблемы, возникшие в ходе реализации предыдущих проектов по гендерным аудитам. Рабочая группа, в состав которой вошло по одному представителю от каждого округа, и руководимая экспертами, организовала и провела пять совещаний. Каждое совещание было привязано к определенной теме; эксперты предложили в качестве основных тем сочетание служебных и семейных обязанностей (одно по вопросам обеспечения ухода за детьми и одно по обеспечению ухода за престарелыми) и расширение прав и возможностей в гендерных вопросах; а руководители административных округов добавили в качестве темы вопросы иммиграции. 

На каждом совещании обязательно выступали эксперты. Эти сессии оказались очень ценными для повышения уровня информированности и формирования базы знаний по гендерным вопросам. Также на каждом совещании участникам давали анкеты, позволяющие получить количественные и качественные сведения о местных услугах, которые они возвращали на следующем совещании.
Наиболее важной частью работы было проведение сравнительного анализа, на основе информации, полученной от всех округов. Ключевым аспектом было определение потенциала по разработке местного базового показателя для измерения эффективности деятельности местных администраций. Эксперты отметили необходимость реализации других проектов для изучения национального или международного базового показателя, хотя значение и важность местного показателя намного выше. Например, отслеживание тенденции о процентном показателе детей,  получивших место в яслях в округах, будет более важным для руководителей, чем знание показателей эффективности деятельности в этой области в Дании.  

Кроме того, результаты сравнительного анализа также способствуют разработке проверочных листов по качеству оказываемых услуг. Например, если в одном округе оказывается услуга, которая не предоставляется в другом округе, то в таком случае необходимо получить объяснение по данному факту, что предполагает более высокую степень прозрачности в мотивировке выбора, который делается администрациями. В экспертных материалах по теме иммиграции эксперты использовали результаты самых последних исследований, согласно которым, в общем, женщины-иммигранты делятся на две категории и следовательно имеют разные потребности. Для одной группы основная потребность заключалась в необходимости интегрироваться в принимающее сообщество, в то время как для второй группы было важно сохранить связь с семьей, оставшейся на родине, и отложить как можно больше сбережений. Благодаря имеющейся информации руководители разработали решения, послужившие основой базовой программы для решения данного вопроса.  

Сложности: 
- доступ к данным, привязанным к местным условиям;
- национальные статистические данные не содержат сведений на микро уровне;
- наличие и качество переменных региональных данных. 

Обеспечения соответствия между проводимой политикой и расходами
В рамах процесса аудита целесообразно изучить отношения между решениями, связанными с бюджетом, и решениями, связанными с политикой/программой. В данной публикации уже говорилось, что гендерное бюджетирование нередко воспринимается как способ ликвидировать разрыв, существующий между данными областями, в целях обеспечения соответствия ассигнования средств задачам, предусмотренным в политике, и их достаточности для реализации программ. Вовлечение персонала, отвечающего за выполнение политики и оказание услуг, в решения, принимаемые по ассигнованию средств, является частью процесса внедрения гендерных подходов.

Гендерное бюджетирование на уровне региональных/местных органов власти
Организация децентрализации правительства существенно варьирует в разных странах Европы. Вид и степень полномочий, переданных властям регионального и местного уровней, особенно в области фискальной политики, будут влиять на их потенциал по внедрению подхода гендерного бюджетирования. В сфере реформирования государственных финансов, децентрализация воспринимается как возможности для обеспечения более высокой степени прозрачности, а также потенциала для обеспечения непосредственного участия на местном уровне. Региональные и местные органы власти получают возможность реагировать более эффективно, когда дело касается государственной политики и оказания государственных услуг. Негативный аспект этого процесса связан с тем, что часто работа местных органов власти тормозится из-за нехватки ресурсов, а также насущной необходимости борьбы с бедностью.  

Экспериментальные мероприятия по гендерному бюджетированию широко осуществляются на региональном и местном уровнях в нескольких странах Европы. В результате реализации ряда инициатив удалось сформировать значительную базу знаний, которую невозможно осветить в рамках данной публикации, но которая заслуживает сравнительного исследования и более широкого распространения. Международная конференция, организованная совместно муниципалитетом Бильбао and Бискайской региональной администрацией при участии Европейской сети по гендерному бюджетированию, и проведенная в июне 2008 года, является примером распространения европейского опыта передовой практики (www.generoypresupuestos.net). Другим примером служит Сеть местных и региональных гендерных бюджетных инициатив, действующая в Испании. Подобные сетевые ресурсы важны для тех, кто осуществляет практическую работу как в рамках правительства  так и во внешних структурах, и являются неотъемлемой частью всей работы по внедрению гендерного бюджетирования. 

В Италии, где еще не была осуществлена инициатива на национальном уровне, действует сеть, объединяющая 12 провинций и 9 муниципалитетов (данные по состоянию на 2006 г.) для обмена знаниями и опытом и содействия внедрению практики гендерного бюджетирования. 

 Гендерное бюджетирование на программном уровне  

Именно на этом уровне, т.е. когда в центре внимания стоят вопросы ассигнования средств на определенную программу или схему, проще всего выполнить задачу по проведению анализа с учетом гендерных факторов. При планировании программы следует задокументировать характеристики целевой группы, а также базовые характеристики бенефициариев. Однако отсутствие данных с разбивкой по полу может сделать невозможным проведение анализа эффективности распределения общественных благ. Например, в ходе работы по одной схеме поддержки малых предприятий было невозможно определить число компаний, возглавляемых женщинами, и число компаний, руководимых мужчинами, которым была оказана поддержка через данную программу, а информация на основе оценки самой схемы  позволила получить только частичное представление об общей ситуации. Но этого,  к сожалению, оказалось недостаточно. Положительным результатом данной гендерной бюджетной инициативы было введение в действие необходимых систем для получения именно таких данных для всех будущих проектов. 

Очень часто анализ на программном уровне акцентируется на оценке степени сформулированности задач по гендерному равенству относительно определенной программы и степени выполнения этих задач. Однако для осуществления этой работы необходимо иметь как можно больше информации о целевой группе. Например, если программа направлена на молодых безработных людей и реализуется на местном уровне, то потребуется составить демографический профиль молодых безработных людей для каждого района реализации программы. Помимо данных о половой принадлежности, возрастной категории и уровне образования и т.д., информация об инвалидности (ограниченных возможностях), этнической принадлежности, и языке, на котором они говорят, может уже указать на потенциальные препятствия для доступа, которые нужно будет устранять.  

При отборе программ, которые станут предметом гендерного бюджетного анализа, одной из стратегий может быть определение степени гендерной релевантности пакета программ, а также их ранжирование по приоритетности, т.е. выбираются те, которые обладают наибольшим потенциалом по изменению ситуации с достижением гендерного равенства в положительную сторону. Но несмотря на очевидные достоинства данного подхода, необходимо также признать, что гендерное бюджетирование обеспечивает возможности всем  программам государственного сектора в получении более качественных результатов, а также содействует достижению гендерного равенства, когда они  адресованы населению с учетом гендерных факторов.  

Более четкое представление о реальном воздействии на гендерное равенство можно получить посредством сравнительного анализа с другими сопряженными программами. Проведение подобного сравнительного анализа возможно в рамках ведомства, отвечающего за несколько программ. Применение сравнительного анализа на отраслевом и межотраслевом уровнях позволит получить более полную картину для определения  успешных моментов и пробелов, и там где это необходимо осуществить перераспределение средств по отраслям. 

Чрезвычайно важно, чтобы лица, ответственные за финансы, и лица, ответственные за оказание услуг/реализацию программ, работали сообща над разработкой модели разделения ответственности за выполнение задач по достижению гендерного равенства. Могут быть определенные сложности в отношении внесения изменений в общую схему ассигнования средств по итогам гендерного анализа, и, следовательно, система принятия решений должна  быть гибкой в интересах повышения качества результатов. 
На данном этапе также ценным инструментом является оценка бенефициариев  равно как и консультации с расширенной целевой группой. Постоянная работа по обновлению профиля целевых групп с акцентом на их гендерно-специфичные потребности, позволит более точно формулировать цели и задачи.  

«GenderAlp» - транснациональный проект, осуществляемый под эгидой Программы ЕС Interreg, в которой принимают участие 12 городов-партнеров и регионов в Австрии, Италии, Германии, Франции и Словении, и еще 12 городов и регионов задействованы в ней в качестве наблюдателей. Он направлен на использование гендерного подхода в стратегическом планировании и в государственных бюджетах. Главной задачей было продвижение гендерного бюджетирования в целях реализации внедрения гендерных подходов. Проект был адресован общественным представителям и сотрудникам администраций на местном, региональном и национальном уровнях с целью формирования базы знаний, инструментов и методологии (Более подробно с проектом можно ознакомиться по адресу: www.genderalp.com).

Среди проектов, осуществленных GenderAlp, один был реализован с участием Генуи, Мюнхена, федеральной земли Верхняя Австрия, Монферрато Роэро и Зальцбурга. Его цель заключалась в разработке методологии для проведения гендерного анализа. Проект начинался с ответа на два основных вопроса:

1. Какие потребности существуют у женщин и мужчин граждан страны?
2. Насколько администрация обеспечивает потребности женщин и мужчин посредством:

- политических решений и выбора;
- выполнения обязательств, взятых в рамках бюджета;
- предлагаемых услуг.
Для создания социально-экономического профиля населения, были определены 4 возрастные категории (с учетом специфики поколений):
I. Обеспечение ухода за детьми и подростками – 0-19

II. Сочетание семейных и служебных обязанностей- 20-59

III. Предоставление ухода и поддержка -  60-79

IV. Уход за престарелыми. 
При наличии схемы для проведения контекстуального анализа населения, следующим компонентом методологии было определение индикаторов для:

- прямых гендерных вопросов;
- косвенных гендерных вопросов;
- экологических гендерных вопросов.
Учитывая транснациональный характер проекта, было довольно сложно определить единый формат для гендерных статистических данных. 
Пилотные инициативы по гендерным бюджетам 
На сегодняшний день основной объем работы по гендерному бюджетированию выполнялся через пилотные проекты. В одних случаях их инициаторами выступали группы гражданского общества, в других ситуациях эту роль играли  государственные ведомства и учреждения. При этом в случае с последними, проекты часто начинались с подачи гражданского общества. Самой характерной общей чертой этой работы является проведение гендерного анализа расходов. 

Пилотная инициатива по гендерным бюджетам обеспечивает возможности для изучения потенциала гендерного подхода. Это особенно важно для руководителей, которые либо не считают, что гендерные вопросы составляют проблему именно в их сфере деятельности, или придерживаются мнения, что воздействие, оказываемое бюджетом, носит гендерно-нейтральный характер. Поэтому пилотный проект оказывается важным в повышении общего уровня информированности, и способствует пересмотру сделанных допущений и предположений, что, в свою очередь, является важным отправным моментом для работы по внедрению гендерных подходов.  

Объем работы, качество анализа, степень изученности вопроса и полное завершение инициативы зависят от уровня политической приверженности и финансовых средств, выделенных на данный проект. Многие пилотные исследования, несмотря на ценные результаты и  новые перспективы, не получают дальнейшего продолжения. Часто это может означать не только потерю знаний, но (что гораздо более серьезно) и регресс в работе по внедрению гендерных подходов вследствие упущенных возможностей.

Поэтому для пилотной инициативы критически важное значение имеет поддержка на самом высоком уровне государства. Поскольку многочисленные пилотные инициативы осуществляются на программном уровне, поддержка на уровне департамента может оказаться ненужной. Однако если поддержка со стороны департамента оказывалась с самого начала проекта, то это обеспечивает больше возможностей в плане распространения полученных результатов и его полного завершения. И аналогично, если в государственный департамент обращаются с просьбой инициировать или поддержать пилотный проект, то, это наверняка обеспечит определённую степень внимания к этой работе, что само по себе уже очень полезно.  

Планирование – основа основ, а планирование всей работы в самом начале является критически важным. Ниже приводятся некоторые аспекты, требующие планирования:

· Планируйте работу таким образом, чтобы обеспечить возможности учета, синтеза и распространения полученных знаний. В результате пилотного проекта у вас будет очень много разной информации по гендерным вопросам, которую нужно будет предоставить в соответствующие ведомства и учреждения. Необходимо продумать способы документирования работы в рамках пилотного проекта,  а также какие каналы будут использованы для предоставления полученной информации в госорганы.
· Необходимо стратегически подойти к выбору области для проведения анализа, чтобы получить необходимые знания, которые позволят более глубоко изучить данный вопрос, т.е. имеют к нему непосредственное отношение и актуальны,  например, приоритет по гендерному равенству, и  в которой можно действовать в относительно прямолинейной  манере. Сейчас широко распространена тенденция выбирать область\сферу, релевантность которой к гендерной проблематики является очевидной. Однако целесообразно и полезно выбирать те сферы, релевантность которых не так ярко выражена, т.к. проведенная работа позволит расширить общую базу гендерных знаний. 

· Планирование с самого начала всей работы вплоть до завершения инициативы позволит обеспечить непрерывность ее реализации, и, следовательно, будет способствовать работе по внедрению гендерных подходов.  

· На пилотный проект должно быть предоставлено финансирования для обеспечения адекватных ресурсов. Необходимо привлечь  к работе гендерных экспертов, чтобы обеспечить необходимую поддержку проекту, т провести анализ,  а для этого необходимы ресурсы. 

· Помимо поддержки на самом высоком уровне, следует поручить персоналу осуществлять надзор и контроль за реализацией проекта, что, в свою очередь, будет способствовать обучению персонала и развитию практики наставничеству, и позволит им получить необходимые навыки и знания.

· Вовлечение широкого круга персонала, представляющего разные отделы организации, включая бюджетное подразделение, отдел общей политики, корпоративных дел, информационных технологий и систем,  служб, отвечающих за оказание услуг, из отдела оценки и т.д. Если мы хотим добиться изменений в работе по внедрению гендерных подходов, то все задействованные стороны должны не только иметь четкое представление о собственной роли в этом процессе, но и о том, что именно им следует изменить. Причем их участие с самого начала проекта позволит добиться больших результатов в осуществлении изменений, а также учесть их практический опыт.  

· Участие гражданского общества. Гендерное бюджетирование в первую очередь связано с демократизацией правления, и повышением степени участия пользователей услуг, а в отношении целей по достижению гендерного равенства – с расширением участия женщин. Участие гражданского общества в пилотной инициативе по гендерному бюджету может принимать разные формы: получение экспертной информации от представительских женских групп; 
проведение фокус-группы с женщинами, на которых оказывается непосредственное влияние анализируемой бюджетной статьи/программы; консультации с учеными-экспертами по гендерным вопросам; создание механизмов для использования материалов и информации группы гражданского общества по гендерному бюджету. 

	Вставка 5       Надзор за исполнением/реализацией бюджета


	Этапы исполнения бюджета  



	
	Этап авторизации

	
	Этап обязательств

	
	Этап проверки 

	
	Авторизация выплат или этап оформления платежного поручения

	
	Этап выплат 

	
	Этап отчетности

	Кто отвечает за исполнение бюджета?

	
	Реализация бюджета (т.е. оказание услуг посредством осуществления расходов) является зоной ответственности линейных министерств и финансирующих организаций в рамках регуляторных механизмов контроля, установленных Министерством финансов. И если финансовые сведения об исполнении бюджета обычно можно найти на централизованном ресурсе министерства финансов, то общие данные собираются либо через линейные министерства, либо через министерство по контролю за финансам данной системы.  Подобные информационные потоки должны быть четко определены, причем в зависимости от системы они могут быть совершенно разными.


	Возможности для гендерного бюджетирования 

	
	Выше представлена система надзора за исполнением бюджета с точки зрения ответственности. В этой структуре не учитываются следующие аспекты:

· каким образом оказываются услуги, чтобы обеспечивать потребности и нужды целевых групп населения;
· как можно повысить эффективность посредством консультаций с целевой группой;
· как можно максимально использовать ресурсы, чтобы избежать дискриминации, вызванной непреднамеренным ущемлением интересов части целевой группы;
· как изменения в характеристиках целевого населения требуют корректировки выделенных финансовых средств;
· как принимаются решения по вопросу изменений в финансировании;
· как можно организовать надзор за исполнением бюджета, чтобы это способствовало продвижению принципа равных возможностей и равных результатов.

	Руководители госорганов и ведомств, оказывающих услуги, cмогут внедрить гендерные процессы на этапе исполнения бюджета в целях оказания услуг, содействующих продвижению гендерного равенства.

	Гражданское общество может вмешаться на программном уровне, чтобы привлечь внимание к возможному неравенству и потенциальным возможностям по продвижению гендерного равенства. 


	Вставка 2       Структура, регулирующая бюджет 

	Для понимания бюджетного процесса, а, следовательно, и возможного влияния, полезно изучить как регулируются его структура и процессы. 

	Как распределяются полномочия в отношении бюджетирования между исполнительной и законодательной ветвями власти? 
	· законодательная власть вносить предложения по расходам 

· полномочия вносить поправки  

· одно голосование –общее голосование по расходам 

· исполнительные полномочия ограничивать расходы  ниже норм ассигнований 



	Как распределены полномочия в отношении бюджетирования в рамках исполнительной власти? 


	· число задействованных ведомств; кто и что делает? 

· программа проведения переговоров по бюджету; как она определяется? 

· структура переговоров — 
· кто обладает правом вето? 



	Как финансируется деятельность? 


	· счета доходов 

· заемные средства  

· внебюджетные механизмы 

· многосоставные фонды 

· фонды на непредвиденные расходы 

· специальные фонды 



	Есть ли максимальные предельные значения, установленные законодательно, в отношении: 


	· расходов? 

· дефицита? 

· заемных средств? 

· переноса неизрасходованных средств на следующий год? 



	Целевые назначения?
	· Специальные или залоговые фонды 

· конституционные или правовые обязательства по конкретным государственным услугам (образование, здравоохранение)




	Вставка 3      Основные шаги в рамках систем подготовки бюджетов?

	1. Определение макроэкономической структуры, включая ожидаемые доходы, глобальный уровень расходов, уровень дефицита, и т.д. 

	
	

	2. Ассигнование общих расходов по линейным министерствам 

	
	

	3. Разработка проекта бюджетного циркуляра с инструкциями для линейных министерств, с указанием ориентировочного совокупного максимального предельного значения расходов для каждого министерства, того как подготовить собственную бюджетную смету, отвечающую макроэкономическим задачам.

	
	

	4. Представление линейными министерствами своих предложений в бюджетный департамент. После получения сотрудники бюджетного департамента должны иметь необходимый потенциал для проверки расчета затрат по существующим и любым новым политическим предложениям.  

	
	

	5. Проведение переговоров\обсуждений, обычно на официальном и затем двустороннем или коллективном министерском уровне, в результате которых стороны должны прийти к соглашению. 

	

	6. Утверждение предложений Кабинетом министром для включения в бюджет, который будет передан на утверждение в парламент. 




	Вставка 1       Роль парламента в обеспечении ответственности со стороны правительства  

	У парламента есть две основные возможности, когда он может потребовать от правительства отчета за общую ориентированность бюджета и результативность его исполнения.



	Первая возможность:  предварительная проверка  включает анализ предложений по доходам и расходам, сделанных правительством на законодательном этапе бюджетного процесса.
	Основное внимание на стратегическое направление или политическую основу бюджета.



	
	

	Вторая возможность, ретроспективная проверка, которая включает анализ реализации бюджета на основе результатов аудита.
	Основная задача – определить был ли законодательно утвержденный бюджет должным образом реализован и насколько эффективно были израсходованы средства.



	
	

	Подходы к финансовой ответственности отличаются в отношении баланса между этими двумя видами проверок. С одной стороны законодательные органы в одних странах играют очень большую роль в предварительной проверке представленного бюджета и не придают большого значения ретроспективной проверке.  С другой стороны (и это другая крайность), парламенты отдельных стран, которые  не имеют полномочий вносить изменения в бюджет, сосредотачивают свое внимание именно на ретроспективной оценке государственных расходов Комитета по контролю над расходованием государственных средств.




	Вставка 4       Бюджетная документация 

	ОЭСР разработала документ под названием «Передовая практика по обеспечению прозрачности бюджетов», в которой освещаются такие вопросы как доступность бюджетной информации, особые требования к информации, которая будет содержаться в отчетах, а также основные принципы целостности отчетов и ответственности. 

ОЭСР рекомендует следующие виды бюджетной документации:



	Комплексный бюджет: данные о результатах и среднесрочные прогнозы


	Предварительный отчет по бюджету: задачи долгосрочной государственной экономической и фискальной политики, а также экономические допущения и задачи фискальной политики в среднесрочной перспективе.



	Ежемесячные отчеты: ход исполнения бюджета


	Отчет в конце года: подвергается аудиту со стороны главного ведомства по аудитам и выпускается в течение шести месяцев после окончания финансового года.



	Предвыборный отчет: общее состояние государственных финансов накануне выборов.



	A long-term report assesses the long-term sustainability of current government policies.



	Источник: http://www.oecd.org/dataoecd/33/13/1905258.pdf
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