Глава шесть
Организация гендерно-ориентированного бюджетирования  

Введение
В этой главе рассматриваются два аспекта темы «Организация гендерно-ориентированного бюджетирования». Первый касается того, что необходимо в области разработки политики и инфраструктуры. Второй – того, что потребуется для проведения обучения по гендерно-ориентированному бюджетированию.

К изучению инструментов гендерно-ориентированного бюджетирования проявляется большой интерес. В восприятии непосвященных гендерное бюджетирование как новейший инструмент включает в себя инструменты и методики, которые являются так или иначе передовыми. Кроме того, эти инструменты предполагают упорядоченный процесс, практические занятия –  которые имеют начало, середину и конец – а также применение методики с четкими параметрами. 
Однако для того, чтобы гендерно-ориентированное бюджетирование было принято и функционировало на постоянной основе, в сфере государственного управления должны быть созданы определенные условия.

Понимание гендерного аспекта
Гендерное неравенство сохраняется. Женщины по-прежнему зарабатывают меньше, перегружены неоплачиваемой работой по уходу, подвергаются физическому и сексуальному насилию, имеют меньше возможностей на рынке труда и ограничены в правах во многих других областях.  
Понимание того, как возникает гендерное неравенство, является ключевым для борьбы с его различными проявлениями. Знание того, как гендер и гендерные отношения построены и закреплены в обществе, в институтах и процессах управления, и понимание того, что для преодоления гендерного неравенства и движения в направлении равноправного общества необходим подход с учетом гендерной проблематики, является необходимой отправной точкой. Недостаточно принять специальные программы и схемы для женщин, обеспечивающие помощь и поддержку в отдельных областях. Подход, который рассматривает женщин как проблему, когда речь заходит о политике правительства, где успех измеряется по количеству женщин, задействованных в этих специальных программах, является крайне ошибочным. Наращивание гендерной экспертизы в государственных учреждениях важно для того, чтобы знать, как бороться с различными проявлениями гендерного неравенства.
В контексте гендерного бюджетирования, где основное внимание уделяется бюджету как инструменту макроэкономической политики, понимание роли женщин в неоплачиваемой деятельности по уходу и отношения экономики заботы и рыночной экономики имеет основополагающее значение для соответствующего переформулирования политики и бюджетных статей.


При реализации инициатив в области гендерного бюджетирования проявляется недостаточная информированность о проблемах, с которыми сталкиваются женщины в отношении мер, принимаемых правительством. Международная инициатива в области гендерного бюджетирования  GenderAlp, определяет эту проблему как «одну из самых сложных задач и вызовов», а в рамках инициативы в Мюнхене сообщается об отсутствии навыков анализа влияния услуг на отдельные целевые группы.

Политическая приверженность
После Пекинской конференции 1995 года подход с учетом гендерной проблематики был одобрен практически во всех странах в качестве стратегии для достижения гендерного равенства. Одобрение этой стратегии является только первым уровнем принятия политических обязательств. Политика будет неэффективной при отсутствии целенаправленной и систематической деятельности по ее поддержке. Подлинная политическая приверженность отражается в политическом лидерстве и контроле, что, в свою очередь, означает создание концепции и обеспечение приверженности к достижению гендерного равенства в долгосрочной перспективе. Нужна политическая воля, которая предполагает четко сформулированные цели в области гендерного равенства с достижимыми целевыми показателями.
С одной стороны, есть приверженность достижению гендерного равенства, а с другой есть обязательства по улучшению процесса формирования бюджета. И то и другое важно для гендерно-ориентированного бюджетирования. Правительства по всему миру реагируют на экономический спад с новой решимостью обеспечить более высокую финансовую ответственность. Наблюдается тенденция обеспечения устойчивости государственных финансов на благо общества. Однако есть опасения, что в период жестких экономических мер, вопросы равенства отходят на второй план.
Во всех странах СНГ существуют некие институциональные механизмы в области интеграции гендерной проблематики. Для обеспечения систематического внедрения гендерного подхода во всех государственных учреждениях необходима постоянная политическая приверженность. Подлинная политическая приверженность отражается в политическом лидерстве и контроле, что, в свою очередь, означает создание концепции и обеспечение приверженности к достижению гендерного равенства в долгосрочной перспективе. Нужна политическая воля, которая предполагает четко сформулированные цели в области гендерного равенства с достижимыми целевыми показателями.
Это обязательное условие подтверждается опытом ряда стран. Как отмечает Министерство Испании по вопросам равенства, «кроме благих намерений внедрение гендерных бюджетов невозможно без политических усилий на высоком уровне». В Австрии доктор Эльфрида Фриц из Федерального министерства финансов пишет о необходимости правовой основы для гендерного бюджетирования, отмечая при этом что «для его внедрения нужна политическая воля».

Приверженность на уровне госслужащих 
В структуре государственных учреждений и ведомств ответственность за оперативный процесс лежит на государственных служащих различных уровней. В условиях высоких нагрузок и сжатых сроков необходимо определять приоритеты. Государственным служащим предъявляется все больше и больше требований в сфере разработки политики – этот процесс должен быть подотчетным и основанным на доказательствах. Они обязаны постоянно улучшать эффективность политики. Однако вопросы гендерного равенства рассматриваются не как часть основной работы, а как одна из сквозных тем которая, следовательно, требует дополнительной работы.
Очевидно, что укрепление потенциала на всех уровнях государственной службы жизненно необходимо для поддержки государственной стратегии  по интеграции гендерной проблематики. С одной стороны, есть мнение, что учет гендерной проблематики, а также гендерно-ориентированное бюджетирование, могут быть осуществлены при помощи однократной оценки потенциального воздействия. С другой стороны, сохраняется непонимание в вопросах, касающихся гендерного равенства. Нужно осознать, что  рассматривать и выполнять эту работу следует как долгосрочный проект, требующий постепенной и систематической интеграции гендерной проблематики. Исследование эффективности стратегий по интеграции гендерной проблематики продемонстрировало необходимость последовательного диалога с руководителями, который позволит поддерживать упорство в работе. Например, в Швеции главным инструментом для интеграции гендерной проблематики является процесс проведения организационных изменений, предусматривающий восемь этапов. Он начинается с обучения основам гендерного равенства с помощью проведения оценки результатов. Этот инструмент, который называется «Лестница», призван обеспечить постоянное усовершенствование, требующее четких и однозначных координирующих документов для того, чтобы в организации знали, как продолжать функционировать. 
 
В шведском докладе отмечаются трудности при убеждении руководителей и должностных лиц в проведении интеграции различных подходов в ту деятельность, которую они считают основной. На встречах с координаторами по гендерным вопросам или на тренингах по этой теме есть попытки преподнести интеграцию гендерной проблематики как инструмент повышения эффективности, позволяющий добиться более конкретных результатов. Чтобы изменить эту точку зрения и признать, что интеграция гендерной проблематики в действительности является ключевой для всей деятельности, необходимы приверженность и лидерство. В докладе Норвегии по гендерному бюджетированию в рамках Скандинавского проекта в этой связи отмечается, что работа подотчетных учреждений в области гендерного равенства «должна быть поручена и последовательно разъяснена в рамках управленческого диалога».
Разъяснение национальной политики в области гендерного равенства 
Необходимо разъяснить национальную политику в области гендерного равенства с учетом конкретных видов деятельности всех государственных учреждений и ведомств. Степень функционирования политики в области гендерного равенства можно измерить, оценив наличие стратегии ее реализации с набором индикаторов и целевых показателей для отслеживания достигнутых результатов.
Цели, поставленные на национальном уровне, необходимо адаптировать для местных условий. Как государственные учреждения могут способствовать достижению целей в области гендерного равенства, если эти цели сформулированы только на глобальном уровне? В рамках ирландской инициативы по гендерному бюджетированию (см. стр. ...) отмечается, что экономическая политика Ирландии была подробно отражена в работе Совета по предпринимательству графства Роскоммон, в то время как государственная политика в области гендерного равенства вообще не учитывалась. Кроме того, определение индикаторов на местном уровне, как было сделано в рамках бюджетной инициативы в Сиене, будет более значимым, чем ссылки на национальные данные.
Это будет включать в себя отражение того, как проявляется гендерное неравенство в зоне ответственности учреждения. Это можно сделать, взяв действующую концепцию политики и формулировку миссии и переработав их, включив вопросы гендерного равенства. Например, в области здравоохранения министерство социальной политики имеет общую политику обеспечения лучшей медицинской помощи всем жителям страны. Другая общая политика может быть направлена на сокращение очередей на лечение. Чтобы включить вопросы гендерного равенства, эти политики могут быть переписаны  с учетом всех имеющихся препятствий в сфере здравоохранения и медицинских проблем, характерных для мужчин и женщин. Еще один способ отразить национальную политику по обеспечению гендерного равенства на уровне организации – начать все заново с изучения положения и потребностей мужчин и женщин, для которых данная организация предоставляет услуги. Эта политика должна также включать внутренние положения, которые обеспечат отсутствие дискриминации, а также активное продвижение равенства мужчин и женщин внутри самой организации.
Интеграция гендерного аспекта в повседневные процессы
Для интеграции гендерной проблематики необходимы изменения. В конечном итоге она направлена на трансформацию процесса разработки политики. Изменения предполагают другой подход к работе. Изменения, в том числе, предполагают  включение гендерных аспектов в повседневные операционные процессы, а также разработку новых процессов.  Такая работа по внедрению изменений характеризуется как организационные изменения или развитие. Администрация города Грац (Австрия) отмечает: «Прежде всего, интеграция гендерной проблематики должна рассматриваться как управленческий инструмент в целях организационного развития ... основная цель (которого) состоит в изменении структур и процессов в организации».
Швеция и Норвегия наиболее успешно представляют учет гендерной проблематики и гендерное бюджетирование как деятельность по организационному развитию. Исходя из того, что для интеграции гендерных аспектов необходима работа в области организационного развития, в Швеции Комитетом по поддержке интеграции гендерной проблематики (JämStöd) разработана полноценная система инструментов и методов («Лестница»). Глава JämStöd отмечает, что в случаях, где не был внедрен системный подход, интеграция гендерной проблематики не была успешно закреплена. 
Работа по внедрению организационных изменений понятна как в государственном, так и в частном секторах, когда речь идет о внедрении новых компьютерных систем, реагировании на новое законодательство или нормативные положения, а также расширении функций организации. До недавнего времени к вопросам гендерного равенства не применялся подобный стратегический подход. Однако для интеграции гендерной проблематики во все государственные политики на всех этапах их разработки, внедрения и оценки необходимо, чтобы гендер стал постоянной категорией анализа. Это может быть достигнуто только путем реализации долгосрочной системной программы по изменению основных процессов. 
Гендерная статистика
Для разработки политики необходимы систематизированные и полные данные. Для разработки и мониторинга целей и индикаторов должны быть проведена оценка текущей ситуации в рассматриваемой области. Существенные недостатки в области сбора данных и управления ими по-прежнему препятствуют проведению гендерно-чувствительного анализа. Даже самая простая задача –  записать пол получателей государственных услуг – в некоторых случаях не выполняется. Эта происходит довольно часто, так как данные с разбивкой по полу не считаются необходимыми.
Конечно, гендерная статистика включает в себя не только сбор данных с разбивкой по полу. Она предполагает использование различных источников «для выявления, подготовки и распространения статических данных, отражающих положение женщин и мужчин, а также вопросов политики, касающихся гендерного равенства».
 Важным руководящим принципом при сборе гендерных статистических данных является то, что в основе гендерной статистики лежит ориентирование на подход с учетом политики, а не простая разбивка данных по полу. 

Что касается тем, по которым необходимо развивать гендерную статистику, хорошей отправной точкой являются компоненты Стратегии Европейского Союза по вопросам равенства мужчин и женщин на 2010-2015 гг. Стратегия предусматривает шесть направлений деятельности:


· равная экономическая независимость

· равная оплата за равный труд и труд равной ценности 

· равенство в принятии решений 
· достоинство, неприкосновенность и прекращение гендерного насилия 
· гендерное равенство во внешних действиях
· горизонтальные вопросы

Все страны-члены Организации Объединенных Наций регулярно представляют доклады Комитету по ликвидации всех форм дискриминации в отношении женщин (КЛДЖ) о результатах реализации Пекинской платформы действий (ППД). Пекинская платформа действий была одобрена на 4-й Всемирной конференции по положению женщин, состоявшейся в 1995 году. В ней определены 12 важнейших проблемных областей. В рамках реализации Пекинской платформы действий Европейский Союз взял на себя обязательство по постоянному отслеживанию на уровне Европейского Союза и государств-членов реализации Пекинской платформы действий. В период своего председательства каждая страна занимается определенным вопросом. В настоящее время, когда  председателем является Польша, такой темой стала «Женщины и экономика» с особым вниманием к такому вопросу как совмещение работы, семейной и личной жизни.
 
Для продвижения работы в области гендерной статистики необходимо сотрудничество специалистов по статистике и политиков. Исторически такого сотрудничества не было, так как эти две сферы – статистика и политика – существовали отдельно друг от друга. Сотрудничество необходимо и для понимания специалистами того, какие данные необходимы ответственным за разработку политики для более эффективной постановки целей. С другой стороны, статистики являются экспертами в области проектирования систем сбора данных, которые могут связать дискретные данные с учетом сложных и многогранных вопросов разработки политики.

В отдельных странах – например, в Бельгии –  где принято законодательство по учету гендерной проблематики и/или гендерному бюджетированию, действуют положения, которые определяют не только процедуры для сбора данных с разбивкой по полу, но и в целом для изучения данных, необходимых для проведения гендерно-чувствительного анализа.

«Лестница» – процедура устойчивой интеграции гендерной проблематики 
JamStod, Швеция 

В презентации для Совета Европы в 2007 г. (7-ое заседание Неформальной сети по интеграции гендерной проблематики), Анн Боман, председатель JamStod, объясняет, что «Лестница создана как инструмент, демонстрирующий сложность работы по интеграции гендерной проблематики». 

8 ступеней «Лестницы»:


Ступень 1: Базовое понимание 
Проводится обучение сотрудников по вопросам гендера и гендерного равенства, в частности, в контексте национальной политики гендерного равенства.


Ступень 2: Изучение условий
Этот этап можно сравнить с визуализацией, при которой сотрудники изучают характеристики гендерно равноправной организации, рассматривая преимущества для деятельности организации и целевых групп, которым она предоставляет услуги.

Ступень 3: Планирование и организация
Этот этап осуществляет руководство путем разработки стратегии, которая включает в себя четкие цели и соответствующие элементы проверки и контроля.  


Ступень 4: Инвентаризация
Этот этап предусматривает создание списка направлений работы организации и определение тех областей, в которых необходимо улучшение.  


Ступень 5: Исследование и анализ
Использование результатов инвентаризации в качестве основы для анализа деятельности организации с точки зрения гендерного равенства.


Ступень 6: Формулирование целей и мер
Организация разрабатывает план действий путем формулирования целей, индикаторов и мер, направленных на гендерно равноправные мероприятия. 

Ступень 7: Реализация мер
Организация принимает меры, необходимые для достижения гендерного равенства в рамках ее деятельности. 

Ступень 8: Оценка и результат 
Проводится оценка, чтобы определить достижения, вызовы и области, требующие улучшения и др.  
Полная версия пособия по интеграции гендерной проблематики доступна здесь: 
http://www.sweden.gov.se/sb/d/574/a/81982
Изучение гендерного бюджета на примере кантона Базель-Штадт
Исследование, направленное на расширение и усовершенствование методологии, используемое в докладе BASS, было одобрено и профинансировано за счет парламента кантона Базель-Штадт. Доклад был опубликован в 2003 г. В этом случае проводился анализ самого бюджета, а не его сокращения. Анализ распределения бюджета с разбивкой по полу позволил исследовать важный вопрос о том, как измерить благо от государственных расходов.

Базельский анализ является одной из немногих   европе
йских инициатив по гендерному бюджетированию, которая включает углубленное изучение воздействия  бюджетных решений на неоплачиваемый труд. Несмотря на то, что во всей литературе по гендерному бюджетированию отмечается важность этого аспекта, провести анализ на этом уровне довольно сложно. Среди препятствий –отсутствие данных по использованию времени, а также тот факт, что нетоварное производство не учитывается в официальной статистике.

Анализ начинался с раскрытия экономического значения неоплачиваемого труда по отношению к экономике благосостояния, за которым следовало изучение  влияния бюджетных решений. Это было сделано путем сопоставления неоплаченного труда с пособиями и услугами по уходу, предоставляемыми государством.
Таблица «Неоплачиваемый труд жителей Базель-Штадта с детьми и без детей в возрасте до 15 лет в 2000 г. (часов в год и на одного работающего)»:
	Лица с детьми /без детей, вид неоплачиваемого труда
	Мужчины и женщины
	Женщины
	Мужчины

	
	Количество часов на человека в год
	Количество часов на человека в год
	Количество часов на человека  в год

	С детьми в возрасте до 15 лет работа по дому

уход
итого
	1,184

719

2,639
	1,738

901

2,639
	582

522

1,103

	Без детей в возрасте до 15 лет  

работа по дому

уход
итого
	959

316

992
	1.130

371

1,167
	761

254

788

	Лица с детьми и без детей 
без детей (=100%)

работа по дому
итого
	123.4

191.9
	153.8

226.1
	76.4

140.1


Источник: Schweizerische Arbeitskrafteerhebung (SAKE) 2000 (Расчеты: A. Pfeifer и M. Madoerin) 

Таблица «Неоплачиваемый труд и государственные расходы в кантоне Базель-Штадт» 2000 г. 
	
	шв. франк (x1 млн.)
	шв. франк (x1 млн.)

Неоплачиваемый труд женщин

	Услуги в рамках домохозяйства, рассматриваемые как неоплачиваемый труд
	
	

	Работа по дому в кантоне Базель-Штадт
	4,238.5
	2,777.8

	Уход (в домохозяйстве)
	922.0
	591.2

	Услуги, оказанные соседям, друзьям, родственникам 
	224.0
	145.1

	Волонтерская деятельность 
	295.4
	99.5

	Итого
	5,679.9
	3,613.7

	Государственные расходы в кантоне Базель-Штадт 
	
	

	Расходы на персонал (больницы)
	502.0
	

	Расходы на персонал (детские сады, государственные школы, профессиональное консультирование, переподготовка)
	179.1
	

	Итого расходов на персонал (все государственные служащие кантона Базель-Штадт)
	1,637.3
	

	ИТОГО
	3,690.8
	


Источник: Glichstellungsbuero, Stat. Amt und Frauenrat des Kantons Basel-Stadt (ed.) (2003): Der kleine Unterschied in den Staatsfinanzen, Geschlechterdifferenzierte Rechnungsanalysen im Kanton Basel-Stadt, стр. 127

	Совет Европы об обязательных условиях для интеграции гендерной проблематики 


	Координационный комитет Совета Европы по вопросам равенства между женщинами и мужчинами (CDEG) проводит работу как внутри – в деятельности комитетов Совета – так и среди 47-ми стран-членов.


	

	В 1998 г. комитет поручил группе специалистов разработать соответствующее определение и  методологию, которые позволят тем, кто отвечает за разработку политики, осуществить интеграцию гендерной проблематики. Выработанные определение и методология стали международным стандартом в этой области. 


	Основное внимание уделяется изменению того, как разрабатывается политика, чтобы обеспечить поддержку цели по достижению гендерного равенства на каждом этапе этого  процесса. В рамках методологии выделены следующие основные условия для успешной интеграции гендерной проблематики: 


	

	
	политическая воля (в  руководстве организации)

достаточные ресурсы
статистика с разбивкой по полу
обучение госслужащих
разработка инфраструктуры, включая основные вопросы 

насколько возможно равное участие  мужчин и женщин в процессах принятия решений
открытость или прозрачность процессов разработки политики  




Рамки для оценки вклада инициатив в области гендерно-ориентированного бюджетирования 
	Область, требующая улучшения
	Вид улучшения


	Статистика и показатели 
	· расширение использования и наличие данных с разбивкой по полу
· усовершенствованные показатели по бюджетным результатам 

	Процессы принятия решений, касающихся бюджета 

	· укрепление потенциала избранных представителей
· повышение возможностей женских НПО по защите прав в отношении бюджетных вопросов  

· повышение гендерной чувствительности совместных бюджетных проектов 
· повышение потенциала бюджетных циркуляров по приведению государственных политик в соответствие с предоставлением бюджетов учреждениями и ведомствами
· учет вклада и стоимости неоплачиваемой работы по уходу, выполняемой девочками и женщинами 

	Расходная часть бюджета
	· отчет по всем целевым средствам, выделенным на женщин и девочек 

· включение принципов равных возможностей при найме на работу в государственные контракты, а также в контракты с поставщиками и  покупателями услуг
· усовершенствование отчетности по гендерному аспекту основных программ 
· оценка достаточности финансирования для достижения согласованных целей 

· отслеживание распределения средств из бюджета для запланированного или ожидаемого использования 

· продвижение значения межучережденческого сотрудничества и выполнения программ 

	Доходная часть  бюджета
	· пересмотр системы налоговых льгот 
· пересмотр подоходного налога 
· пересмотр косвенных налогов 


	Процессы разработки политики, касающиеся оказания помощи 
	· выделение гендерных вопросов в обзорах государственных расходов и стратегиях сокращения бедности 
· выделение целей в области гендерного равенства  в проектах, финансируемых за счет помощи
· интеграция гендера в бюджетные реформы, ориентированные на результат


� Swedish Government Official Report SOU 2007:15. Gender Equality in Public Services; Some useful advice on gender mainstreaming. 


� United Nations Economic Commission for Europe and World Bank Insitute. 2010. Develping Gender Statistics: A practical Tool 
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