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《中国社会性别预算改革7方法、   案例及应用》   一书即将付梓,   这是一件 
值得祝贺的毛   本书是由南开大学马蔡琛教授带领的研究团队完成的一部优秀著 
作,   也是在德国弗里德里希  -  艾伯特基金会  (Friedrich-Ebert-Stiftung,   FES)   上 
诲协调项目办公室资助研究项目   《中国社会性别预算丁案例研究、   方法及应 
用》    推进过程中完成的标志性成果0    按照当初白勺约定     由我作为资助方德国弗里 
德里希  -艾伯特基金会上海协调项目办公室的代表,   为这部新作撰写一篇序盏

社会性别预算通过引入社会性别的视角,   评估预算过程对男性和女性的不同 
影响,   是实现男女平等的一种重要工具和手凯   社会性别预算意味着对公共预算 
做出基于社会性别的评优   将性别视角融入预算过程的各个层虱   通过社会性别 
预算对公共收支进行重枷   社会性别预算对于推进性别平等、   提升财政资金使用 
效益、   促进公共服务均等亿    具有重要的现实意义与应用价凰

社会性别预算的雏形,   可以追溯到四  世纪  80  年代溴大利亚产生的妇女预 
算0   从那个时候算起    已走过近40  个年头0   从起初少有问津,    到现在约半数国 
家或地区对此产生浓厚兴趣   积极开展行动,   社会性别预算走的是一条发展 
之路0

根据社会性别预算的动力机制与国别分布,   其在全球范围的推广,   大致呈现 
三种区域分布类型:   以德国、   英国、   加拿九   澳大利亚为代表的发达国冢   以南 
非、    士旦桑尼亚、    赞比亚、    厄瓜多尔、    秘鲁为代表的非洲    南美国家,     以菲律宾、 
韩国、   马来西亚、    印度尼西亚、    印度为代表的亚洲国家0   探究亚洲国家社会性别 
预算的特征、   动力机制、   路径选择等命题   对于中国社会性别预算改革的推述 
吏具启示性价值与借鉴意义0   在亚洲,   德国弗里德里希  -艾伯特基金会在区域和 
国家层面倾注了大量精九   用于支持社会性别预算的试点与拓屁   以期重塑包容 
性吏大、   性别吏公正、   参与性吏强、   效能吏优的预算过程0   在本书中,    结合社会 
性别预算的亚洲模式   通过   "金砖国家"   社会性别预算改革的对比   为社会性 
别预算在中国的推广提供了一个具有启示价值的参照体鼠
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-2- 中国社会性别预算改革

中国的社会性别预算始于2005年11  月河北省张家口市启动的   "参与式社会
性别预算”   项目试点0   根据主导机构的不同,   大致呈现为三种具体的发展路径 
一是由各级妇联组织推动实施的性别预算改革   (如河北省张家口市);   二是由政 
府部门   (主要是财政部门)   推动的性别预算改革   (如河南省焦作市);   三是由人 
犬系统主导的性别预算改革   (如浙江省温岭市、   广东省深圳市姑   在本书写作过 
程中,   作者通过深入上述试点地区进行深度调研,   获取了犬量的第一手研究素 
材,   亲历了社会性别预算在中国从萌芽到成长的过程   从而提升了本书对于中国 
社会性别预算改革的指导性价恤

德国弗里德里希  -艾伯特基金会在中国社会性别预算领域的推选   始于2008 
年与上海市妇女联合会的合仡   通过专题报告、   研讨会以及组织考察等多种形 
式,   从不同角度将这一主题介绍绐中国这一领域的理论和实践工作靴   在此基础 
上,   德国弗里德里希  -艾伯特基金会通过对本研究项目的支持,   一方面对社会性 
别预算在中国的研究现状做出总绌   另一方面向中国的实践工作者提供理论和方 
法指导,   希望能以此对社会性别预算的推广做出进一步的贡献与分享0

总体而言,   这部著作是研究中国社会性别预算问题的杰出成果0   建议国内外 
对中国公共预算与政府治王里改革有兴趣的研究者与实践者,   研读或了解一下本书 
的精彩内容,   相信会对您的工作有所启迪与助益0

史丽娜   ( Catrina  Schläger)
德国弗里德里希'  艾伯特基金会上海协调项目办公室主任 

2014 年 8 月
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第１章

导　　论

１１
!"#$%&'()*+,-

在十多年前，如果询问一位财政管理领域的理论研究者或实际工作者，是否

留意过有关 “社会性别预算”的相关内容，答案或许是否定的。然而，时隔十

年，这一状况在中国发生了显著改观。如果从社会性别预算理念于２１世纪初引
入中国算起，这一新生事物已然走过了早期的萌芽阶段，进入从试点走向推广的

关键时期。近年来，社会性别预算研究与实践的步伐明显加快，呈现曲折前进的

态势。

根据世界银行与国务院发展研究中心联合课题组的观点，今后的中国社会政

策需要致力于以下目标①：推动人力资本发展 （尤其要关注贫困人口），提供基

本的社会福利但避免形成福利依赖，推进教育、医疗、就业和创业等方面的机会

均等，促使每个人的潜能得到充分发挥，有效缩小收入、生活条件和财富上的差

距，使人们拥有更高的生活水平，共享发展成果。在所有这些目标的实现过程

中，政府公共预算收支的政策导向，无疑具有异乎寻常的重要作用。

通过政府的公共收支政策调整，促进包括男女两性在内的社会普遍进步与

和谐发展，既是实现政府公共受托责任的重要路径，也是现代财政制度的题中

应有之义。其实，早在２０世纪 ９０年代，南非的国会议员普里格斯·戈文德
（ＰｒｅｇｓＧｏｖｅｎｄｅｒ）就曾这样干脆地表述：“如果你想知道一个国家的发展前景
怎样，只需要看看这个国家的公共预算，及其向妇女和儿童分配资源的情况，

① 世界银行和国务院发展研究中心联合课题组：《２０３０年的中国：建设现代、和谐、有创造力的社
会》，第５２页，中国财政经济出版社，２０１３。



也就足够了。”①

财政为庶政之母，预算乃邦国之基。公共预算作为一种社会资源配置活动，

对于经济发展、社会和谐、文化传承具有重要的影响。２０世纪下半叶以来，现
代公共预算体系的变迁，呈现从注重投入的控制取向，走向关注资源配置产出绩

效的管理取向 （Ｃａｉｄｅｎ，１９９０；Ｒｕｂｉｎ，２００５）。这也是中国预算改革的中长期发
展方向。然而，走向管理取向的绩效预算并非是一蹴而就的，涉及相当广泛的多

维度预算产出影响差异和敏感分析 （如性别、地域、城乡、利益群体等）。但城

乡、地域、利益群体之间的差异，具有较强的国情特点和时代局限，而性别差异

则是其中较具普遍性和典型性的，在国际经验上也更多共性的内容②。因而，从

性别差异的视角探求公共预算的政策改进空间，也是现代财政制度建设的重要突

破口。

社会性别预算 （ｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔ）就是在公共预算决策中，充分考虑男性和女
性、男童与女童的不同需求，分析预算政策对男女两性的不同影响，从而有效提

升公共预算资源的配置效率。具有社会性别影响的预算产出绩效，广泛涉及教

育、卫生、社保等民生支出领域，社会性别预算通过探求如何实现跨部门的预算

资源整合，使预算体系突破以部门为基本分野的传统构架，通过性别敏感分析与

相应的预算资源配置优化，提升预算资源的产出效率，逐步走向强调预算绩效结

果的现代预算体系。

１２
!./0123456789:

③

通读 《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》（以下简称 “《决

定》”），可以发现，关于深化财税体制改革的内容，成为特别引人注目的亮点。

在习近平同志 《关于 〈中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定〉的说

明》中，表述为 “全面深化改革重点之一”的只有两处，分别是：“这次全面深
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①

②

③

ＥｕｒｏｐｅａｎＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，ＧｅｎｄｅｒＥｑｕａｌｉｔｙｉｎＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎｆｒｏｍＰｏｌｉｃｙｔｏＰｒａｃｔｉｃｅ—ＴｈｅＲｏｌｅｏｆ
ｔｈｅＥｕｒｏｐｅａｎＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，Ｂｅｌｇｉｕｍ：ＭｏｓｔｒａＣｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ，ｐ２４，２００３。转引自：马蔡琛等：《社会性别预
算：理论与实践》，经济科学出版社２００９年版，第１页。

马蔡琛、张莉：《社会性别预算：中国公共预算改革的重要一维———亚洲模式及其挑战之借鉴》，

《探索与争鸣》，２０１３年第１１期。
马蔡琛、黄凤羽：《国家治理视野中的现代财政制度———解读十八届三中全会 〈决定〉中的深化

财税体制改革问题》，《理论与现代化》，２０１４年第３期。



化改革，财税体制改革是重点之一”；“司法改革是这次全面深化改革的重点之

一”①。在中国改革开放新的历史时期，财政被赋予了 “国家治理的基础和重要

支柱”的功能定位，这充分体现了财政作为国家长治久安制度保障的重要性，明

确了建立现代财政制度体系的改革方向，确定了２０２０年在包括财税体制改革在
内的重要领域和关键环节改革上取得决定性成果的时间表。

１建立现代政府预算制度体系：全面规范、公开透明

（１）推进预算公开，打造阳光财政体系，实现 “依法用好百姓钱”的政府

理财目标

在 《决定》中关于 “改进预算管理制度”的部分，开宗明义地指出，实施

全面规范、公开透明的预算制度，从而凸显了阳光财政建设的现代政府理财观。

公开透明是现代政府预算的重要特征，也是当代各国财政管理的基本准则之一。

通俗地讲，公共财政就是 “以众人之财，办众人之事”。其实，这句话并没有说

完整，后面还应该有半句话——— “众人之事，当由众人来议定，应让众人都知

晓”。以 “阳光预算”推进 “责任政府”建设，从 “预算公开”走向 “政务公

开”，进一步健全责任追究和财政问责机制，也大体勾勒出了一条重塑中国公共

治理结构的路线图。回首二十多年来我国市场经济建设的艰辛历程，就公共治理

而言，我们始终在探索着一条重塑政府治理结构的基本线索。经过多年的曲折探

索，也大体明确了这样一个改革目标，那就是：通过消除政府的对外扩张性和内

部膨胀性，使其成为一个有限的而不是全权的、公正的而不是为利益集团服务

的、廉洁的而不是腐败的、高效的而不是低耗的政府，从而实现现代民主法治国

家 “善治”（ｇｏｏｄｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）的客观要求②。
在我国财税体制改革的初期，为减少改革的成本和阻力，财政改革集中于那

些解决难度相对较小或急需调整的制度和事项上，大体沿着 “先收入改革、后支

出改革”的路径展开。这是符合我国财税改革的历史趋势与逻辑结果的。２０世
纪９０年代末期以来，新一轮政府预算改革的启动，体现了中国财税改革由以收
入为核心的制度安排，转向以支出为重点的预算管理改革。现代预算制度作为公

共财政的基本存在形式，是构建现代财政制度的基础性载体和平台。发达市场经

济国家的公共财政，就是在预算制度的约束和作用下，逐步确立与完善的。当代
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①

②

马蔡琛：《打造国家长治久安的财政制度基础》，《天津日报》，２０１４年２月２４日第９版。
马蔡琛：《变革世界中的政府预算管理———一种利益相关方视角的考察》，第４页，中国社会科学

出版社，２０１０。



中国预算改革所取得的核心成就，或许并非耳熟能详的部门预算、国库集中收

付、政府采购等技术规程层面的具体改革举措。中国公共预算改革最为动人心弦

的成果，就在于找到了一条推进预算科学化、规范化、公开化、法治化的新路。

这条新路上最为醒目的路标就是———预算公开和阳光财政。

（２）建立跨年度预算平衡机制，调整预算审核重点，实施中长期财政规划，
实现财政可持续发展

从传统的年度平衡走向跨年度的中期预算平衡，是未来中国预算治理结构的

重要变化之一。长期以来的预算决策过程，往往局限于年度预算平衡结果与赤字

规模，这容易助长预算过程的短期行为倾向，而忽视了财政预算安排在中长期的

可持续性。预算决策所覆盖的时间维度过短，也导致了预算调整过于频繁的 “年

年预算、预算一年”现象。近年来，年终突击花钱、预算追加等问题日益受到社

会普遍关注，这既有不可预见因素较多的客观影响，也不乏预算决策过程与政策

制定过程分离、预算编制精细化程度有待提升的管理因素。

通过引入跨年度预算平衡机制，在中长期时间尺度上，实现预算周期性平

衡，将预算审核的重点由平衡状态、赤字规模向支出预算和政策拓展，引入中期

财政规划 （如３～５年的中期预算框架），这将有助于公共财政体系的可持续发
展，有利于预算政策、经济政策和公共政策的有序衔接。

（３）建立权责发生制的政府综合财务报告制度，有效实现政府性债务的风
险预警与防范

在政府会计和政府财务报告体系中，引入权责发生制的核算原则，既是近

３０年来发达经济体财政管理变革的普遍趋势，也是国内学术界与实务部门讨论
了多年的热点话题。在建设现代财政制度的改革蓝图中，明确了权责发生制的政

府资产、负债计量原则，应该说是一个较具突破性的重要举措。

在现时的中国，因地方融资平台而引致的政府性债务及其风险防范，已成为

一个备受关注的话题。当前对于政府性债务问题的分析，大多聚焦于财政收支的

流量问题，而对于政府资产与负债的存量配比问题关注不够。而政府性资产 （尤

其是净资产）的规模，对于债务风险的监测与预警，才更具应用价值和预警

效果。

政府会计作为 “政府的商务语言”，是政府资产负债计量与核算的基本载

体，而我国现行的以收付实现制为计量基础的政府会计和财务报告体系，只能反

映资金的流量，无法全面反映 “欠人人欠”的各类债权债务关系，更难以准确

测算和推演资产的存量价值。加之，目前行政事业单位的固定资产仍不计提折

旧，还会进一步导致政府资产净值的不实。就国际视野而言，２０世纪９０年代以
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来，多数发达国家和部分发展中国家基于改善政府绩效的考虑，逐步将传统的收

付实现制政府会计，改为权责发生制，并相应改革了财务报告体系①。国际货币

基金组织２００１年发布的 《政府财政统计手册》中，对于政府经济事项的记录时

间，也已改为采用权责发生制核算原则。

在全面深化财税体制改革中，果断地提出建立权责发生制的政府综合财务报

告制度，这不仅有利于建立规范合理的中央和地方政府债务管理及风险预警机

制，也有助于从国际比较的视野中防范主权债务风险。

（４）凸显预算法的权威性，取消重点支出同财政收支增幅或生产总值挂钩
的做法，克服预算管理 “碎片化”的现象

长期以来，基于具体国情与历史惯性等多种因素，我国 《农业法》、 《教育

法》、《科技进步法》等法律规定，本类型公共支出的财政投入应达到财政经常

性收入或国内生产总值的一定比例。某些部门法甚至采取了 “一刀切”的方式，

要求各级财政均应按照某种固化的比例，保持法定支出的增长②。这种做法既没

有考虑到预算法的严肃性和财政体系的承受能力，又变相肢解了预算的整体性和

统一性。

就公共治理结构而言，政府预算管理的职能是不容肢解的。在预算资源配置

问题上，《预算法》应该拥有最高的法律权威，不应因凌驾于 《预算法》之上的

部门法而割裂预算资源配置的统筹规划和通盘考虑③。在我国社会转型时期，尽

管教育、农业、科技等支出领域，确实属于需要优先发展的重要事项，但这种重

点支出同财政收支增幅或生产总值挂钩的做法，既影响了 《预算法》的权威性，

也忽视了公共财政体系的可持续承载能力。在深化财税体制改革的方案设计

中，明确了 “清理规范重点支出同财政收支增幅或生产总值挂钩事项，一般不

采取挂钩方式”。就预算治理结构的优化而言，这是一个重要的进步，既符合

政府预算决策的统筹兼顾与保障重点原则，又彰显了现代预算治理结构转型的
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①

②

③

王雍君：《公共预算管理 （第二版）》，第２２４页，经济科学出版社，２０１０。
例如，２００２年修订的 《中华人民共和国农业法》“农业投入与支持保护”一章中，进一步明确了

中央和地方财政对农业总投入的增长幅度要求。将此前规定的 “国家财政每年对农业总投入的增长幅度应

当高于国家财政经常性收入的增长幅度”，更改为 “中央和县级以上地方财政每年对农业总投入的增长幅

度应当高于其财政经常性收入的增长幅度”。然而，该规定在细化各级政府财政支农责任的同时，也存在

着某些过于片面之处。对于众多副省级以上城市的中心城区而言，其作为一级独立的县级以上地方财政，

用于农业投入的增幅也同样需要高于国家财政经常性收入的增长幅度，但是这些城市已经进入城市化的较

高级阶段，在其中心城区已没有相应的农业和农村，这些 “依法安排”的农业支出难免造成某种浪费。

马蔡琛：《论中国 〈预算法〉的修订问题》，《云南社会科学》，２００９年第６期。



发展方向。

２完善现代税收制度体系：统一税制、公平税负

税收法定主义是现代国家治理的重要基石之一，税收制度体系的规范化与公

正性，也是厘清政府与市场边界的内在要求和重要标志。按照统一税制、公平税

负、促进公平竞争的原则，进一步完善税收制度与税收征管体系，构成了建设现

代财政制度的重要内容。在这次全面深化财税体制改革中，完善税收制度主要包

括这样几个方面的内涵：

（１）逐步强化按要素征税，提高直接税比重
综观世界各国税制演进的历程，包括增值税在内的流转税，是与工业革命以

来社会化生产分工明确、产品流转环节清晰的产业组织形式相适应的。随着信息

革命和 “后工业化”时代的到来，尤其是网络交易的蓬勃发展，使得商品的流

转过程日益多样化、复杂化，这必然导致传统的流转税课征模式，因难以追踪生

产和消费过程、课税环节与征税节点日趋模糊，而愈发不适应经济社会发展之变

化。因此，通过强化按要素征税，逐步提高直接税比重，体现了后工业化时代的

市场交易方式变革之于税收制度优化的内在要求。

２０１３年４月，国务院常务会议决定，进一步扩大交通运输业和部分现代服务业
“营改增”试点。营业税的未来命运，已基本锁定为并入增值税。伴随着营业税这

一地方税的主体税种，转化为作为共享税的增值税，运行了将近２０年的分税制财
政体制，如何做出相应调整，已成为中国现代财政制度建设的攻坚之役。

在现行分税制体制下，真正纳入分税视野的主要是增值税和所得税 （包含企

业所得税和个人所得税），增值税和营业税加总，占到了我国全部税收收入的

４０％以上①。“营改增”之后，如果按照原税负大致稳定测算，纳入营业税以后
的增值税，将呈现 “一税独大”的局面。这不仅会因地方税已无主体税种，而

导致现行中央与地方的分税格局难以为继，也将加剧整体税制结构对于单一税种

的严重依赖，其宏观风险不容忽视②。因此，在完善地方税体系的同时，还需要

重新谋划税制结构中的主体税种，从而最终实现１９９４年税制改革就已明确的流
转税 （间接税）与所得税 （直接税）并重的双主体税制结构。
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②

据测算，国内增值税 （不包括进口环节增值税）和营业税分别占２０１２年全国税收收入的２６２６％
和１５６５％。数据来源：《关于２０１２年中央和地方预算执行情况与２０１３年中央和地方预算草案的报告》之
附表１《２０１２年全国公共财政收入情况》。

马蔡琛、李思沛：《“营改增”背景下的分税制财政体制变革》，《税务研究》，２０１３年第７期。



（２）清理规范税收优惠，打造公平竞争的营商环境
税制的统一与规范，区域性税收政策的日趋淡化，这是完善现代市场体系的

内在要求。从谋求区域性税收优惠的 “政策洼地”式的恶性竞争，走向提升地

方公共服务水平，打造公平竞争的良好营商环境，已成为一个不可逆转的发展方

向。因此，需要加强对税收优惠 （特别是区域税收优惠政策）的规范管理，税

收优惠政策统一由专门税收法律法规规定，清理规范税收优惠政策，打造税政统

一、竞争有序的市场营商环境，促进各类生产要素的合理流动与优化配置。

（３）地方税源建设应与地方政府职能相适应
如果说税收制度要素的设计是政府对企业、个人等市场主体进行宏观调控的

有效手段，那么地方税源结构的构建，就是中央政府对地方政府施以影响的无形

之手。当地方税体系确定之后，凡是有助于地方财源建设的，经常能得到地方政

府的高度关注，比如地价和房价；反之，无关地方财源建设的职能，很容易被有

意无意地忽视，诸如社会保障、促进消费。因此，在新一轮税制改革启动之际，

不妨借地方税源结构重塑之机，推动地方政府职能的完善。比如，如果想让地方

政府降低对土地的热情，就必须切断地方政府从土地取得财政收入的路径。因

此，房产税在当前似乎暂不宜作为地方主体税种的近期选择。再比如，为了鼓励

地方政府刺激本地消费，就可以将消费 （或零售）环节的税收划归地方。

分税制体制下，地方政府的 “财力”与 “事权”需要相互匹配，其中的

“事权”，不仅意味着地方政府的支出责任，更应该能够体现其 “能动地”进行

决策、管理与服务的权力。地方主体税种的建立，应限制在地方的这一事权范围

之内，凡是具有全局影响的，相应税源应由中央政府掌握。由此分析社会生产的

产业链，越是比较前端的环节，越应该作为中央税，而越接近末端的环节，由于

其外溢性较低，可以更多地作为地方税源①。

仍以刺激消费为例。作为拉动经济增长的 “三驾马车”，中国的消费，特别

是国内消费，多年来不尽如人意。是国人没有消费能力吗？看看２０１３年 “十一”

黄金周期间 “中国人消费能力让中东土豪相形见绌”的报道，人均消费８０００英
镑，难怪世界各大卖场越来越多地提供中文导购。当前，人们越来越熟悉利用税

收政策制造出 “洼地效应”吸引投资，这一思路同样也可以运用于促进消费。

如果将消费环节的税收作为地方税源，并允许地方政府决定其征税比例，那么为

了使外地购买力有方便的交通、更舒适的购物环境，地方政府会加大地方基础设

施建设力度；为了使本地商家更具有价格优势，地方政府也可能会考虑降低地方
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税水平。而所有的这些决策，并不会对社会生产造成冲击，也符合国家宏观经济

发展的方向。其结果是，中央政府的宏观调控能力得到了保证，地方政府也做好

了自己的事情。

３构建现代政府间财政关系：划分事权、以支定收

始于１９９４年的分税制财政体制，是中国政府间财政关系的奠基性改革，“是
一个长治久安的基础”①，构建了相对稳定的中央与地方收入分配关系。但是，

当时各级政府间的支出责任划分基本上延续了原有做法，划分不明确，特别是涉

及全局性资源配置的支出责任，大量划分给省及省以下政府。② 从这个意义上

讲，现行分税制的问题，就在于地方政府收入与其支出责任不对称。③ １９９４年的
分税制改革，在经历了漫长的 “中场休息”之后，终于重启了规范事权与支出

责任一翼的未竟事业。

长期以来，在政府间财政关系问题上，各级政府倾注了更多精力在其收入一

翼，而忽视了事权与支出责任一翼的科学划分，从而导致财政转移支付所涉及的

资金，在中央与地方政府之间纵横交错的流转过程，缺乏有序的运行轨道与道路

规则。各级政府之间的财政资金转移支付，其测算依据与最终结果，不仅普通公

众难于了解，即便是地方政府之间对彼此资金配给的详细状况也互不知晓，具有

较为浓厚的 “暗箱操作”色彩。按照 “以收定支”的惯性思维，地方政府过于

关注财政收入的增长，而忽视了公共服务等支出责任的有效履行，由此导致征收

“过头税”、土地财政、融资平台债务等一系列问题。在构建现代政府间财政关

系的改革方案中，进一步明确了建立事权和支出责任相适应的制度，彰显了从划

分事权，到明确支出责任，再到以支定收的构建政府间财政关系的逻辑次序。

就未来中国现代财政制度体系的纵向预算资源分布而言，在确定相应事权与

支出责任的前提下，还可以考虑将地方分享的增值税收入，根据人口、社会商品

零售额等客观因素在地区之间重新分配。在此基础上，针对地方政府因履行相应

支出责任而产生的财力缺口，可以通过完善一般性转移支付增长机制以及相应的

转移支付预算，来加以解决。一般性转移支付的增长机制，需要根据人口等客观

因素，设计统一公式进行分配，真正实现转移支付资金分配的公开透明。这种从
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①

②

③

朱基：《整顿财税秩序严肃财经纪律强化税收征管加快财税改革》，１９９３年７月３日。资料来
源：《十四大以来重要文献选编》，人民出版社，１９９３。

楼继伟：《中国政府间财政关系再思考》，第１１页，中国财政经济出版社，２０１３。
吴敬琏：分税制的问题是地方政府收入和支出责任不对称，ｈｔｔｐ：／／ｆｉｎａｎｃｅｉｆｅｎｇｃｏｍ／ｎｅｗｓ／ｓｐｅ
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“以收定支”向 “划分事权、以支定收”的思路调整，将有助于从根本上遏制地

方政府的投资冲动与政绩压力，切实推动公共服务均等化，从而最终实现建设现

代国家财政制度体系的改革目标。

１３
!()*+,-;23<=

①

社会性别预算的源起，最早可以追溯到澳大利亚１９８４年发起的妇女预算行
动 （ｗｏｍｅｎｓｂｕｄｇｅｔ），该预算主要用于评估联邦公共预算对男女两性的不同影
响。此后，南非、加拿大等国家或组织，相继提出性别预算动议。截至目前，世

界范围内已有近百个国家或地区，不同程度地开展了社会性别预算行动。不同的

机构和学者对社会性别预算的概念与内涵，也有不同的看法。欧洲非正式议会组

织对社会性别预算的定义为：社会性别预算是在预算过程中实现性别主流化的一

种方式，它基于性别角度进行评估，通过将性别的视角引入各层级的预算过程，

重新安排财政收支来促进男女平等②。黛安·埃尔森 （ＤｉａｎｅＥｌｓｏｎ，２００２）认为，
社会性别预算不是专门为妇女单独编制预算，而是从性别的角度来考察公共支出

方式、公共收入手段等公共政策对女性和男性、女童和男童的影响有何差异③。

黛比·布兰黛尔 （ＤｅｂｂｉｅＢｕｄｌｅｎｄｅｒ）和盖伊·休伊特 （ＧｕｙＨｅｗｉｔｔ）指出，社会
性别预算是从性别角度评估政府总体预算如何满足女性和男性、女童和男童的不

同需求，以及女性和男性、女童和男童中不同群体的需求④。国际发展研究中心

（ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＲｅｓｅａｒｃｈＣｅｎｔｒｅ）认为，社会性别预算行动是分析政府
怎样通过财政收支活动、公共资源分配的决策过程以及确定预算分配的受益者和

承担者，来实现男女平等的目标。

综上所述，本书认为，社会性别预算是通过引入社会性别的视角来评估预算

过程对男性和女性，男童和女童的不同影响，进而实现男女平等的一种工具和手

·９·第１章　导　　论

①

②

③

④

马蔡琛、王思：《社会性别预算：制度含义、基本特征与行动策略》，《中国行政管理》，２０１０年
第１０期。

王思：《“金砖四国”社会性别预算决策过程的比较研究》，第７页，南开大学硕士学位论文，２０１０。
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段。由此可以看出，社会性别预算并非是简单地将预算资金在男女之间平均分

配，很多部门的预算恰恰是由于存在这样的误解而产生社会性别盲视。

从某种意义上讲，社会性别预算既是一种预算，也不是一种预算。之所以称

其为预算，是因为它具备预算所具有的政治性和法治性等特征，无论其倡导者是

谁，社会性别预算的实施落实，还是需要纳入公共预算过程中。之所以不称其为

预算，是因为社会性别预算往往并不需要独立构建预算体系，而且与传统预算方

式相比，无论是在组织者、范围还是实施工具上，都具有多元化和广泛参与的特

点。因此，社会性别预算应该被看做一种预算管理工具，在传统预算中引入社会

性别的视角，据此做出有性别影响的预算决策，分析决策对男女两性的不同影

响。社会性别预算的制度特征主要有以下三个方面：

１法治性

社会性别预算作为一种预算技术和工具，如果缺乏有效的立法保障，很可能

沦为地方政府短期内追求政绩的试验品，当政府换届或财政部门高层领导变迁而

导致继任者对其失去兴趣时，社会性别预算改革的可持续性，往往不容乐观。虽

然民间组织自下而上也可以产生一定的推动作用，但往往因为其声音的微弱以及

发展环境不成熟而困难重重，这种现象在现时的中国或许更为显著。在市场化取

向的改革进程中，将社会性别预算纳入预算法律体系，既是严肃政府预算的前提

条件，也是中国预算改革走向法治化、透明化和规范化的重要标志之一。

２政治性

政治性是社会性别预算行动的重要特点之一，其原因在于，社会性别预算涉

及的利益主体是多元共生的。无论是宣传倡导还是实施阶段，都贯穿着利益相关

主体为争取自身利益诉求而进行的博弈，博弈的均衡策略就是预算交易与妥协的

现实结果。

从表现形式来看，预算体现为贴有价格标签的一系列公共目标，但在更深层

面上，则可以将预算当成一份合同①，即一种以公法为基础的合约结构。预算决

策与执行也更多体现为一个制定和实施预算合同的过程。在预算决策中，由于信

息交换的不对称性以及利益相关者逆向选择和道德风险的存在，这种合约结构往

往呈现为不完全信息动态博弈。不同组织在实施预算合约时，采取的机会主义行
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① ［美］阿伦·威尔达夫斯基、内奥米·凯顿：《预算过程中的新政治学 （第四版）》，第２页，邓
淑莲、魏陆译，上海财经大学出版社，２００６。



为策略也有所不同。

其实，现代公共财政本身就是一种市场与政府妥协的结果。① 政府预算作为

一个集体选择过程，不论是预算总规模，还是具体部门或项目的资金分配，都不

同程度体现了利益交换的倾向。② 在预算资源配置过程中，受到负面影响的群体

（包括行政部门），会强烈抵制预算资源的重新分配，而来自受益方的支持却往

往相对分散。回顾数百年的预算发展史，预算管理原则从 “古典”③ 到 “现

代”④ 的演变，实际上也是立法机构与行政机构之间相互交易与妥协的结果。现

实中的预算决策过程，则体现为多数人未来利益与少数人既得利益之间的彼此博

弈，其最终结果的达成往往意味着双方讨价还价的交易结果。因而，真实世界中预

算合约的确定与施行，难免在某种程度上偏离理性决策的预设目标和轨道，但这并

不妨碍将提升预算决策的科学化水平，作为引导各国预算改革的一个方向性目标。

社会性别预算具有政治性的另一重要原因是，公共预算过程往往与政府治理

和财政透明度密切相关。各国的社会性别预算实践中，因公共治理结构上的差

异，将产生不同的利益相关群体，而预算民主程度的差异，进一步导致各利益相

关方的话语权和地位有所不同。因此，在社会性别预算行动中，处于弱势地位的

利益主体之间会建立联盟来共同行动，而孤军奋战的利益主体，往往由于话语权

不强而达不到预期的效果。

３多样性

正如钱穆先生所言，制度规则 “是随时地而适应的，不能推之四海而皆准，

正如其不能行之百世而无弊”⑤。社会性别预算行动在各国实践中表现出多样性
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①

②

③

④

⑤

吕炜：《我们离公共财政有多远》，第３３页，经济科学出版社，２００５。
马蔡琛：《初论公共预算过程的交易特征》，《河北学刊》，２００６年第５期。
在资产阶级革命过程中，为了限制封建皇室的财政权，提出了一系列通过立法机关控制政府财政

活动的方法与原则，后来的学者将其概括为古典预算原则。古典预算原则中较具代表性的当属意大利财政

学者尼琪 （ＦＮｉｔｔｉ）提出的预算管理六项原则和德国财政学者诺马克 （ＦＮｅｕｍａｒｋ）提出的预算管理八项
原则，其核心思想均为加强议会对于政府预算的外部控制。

现代预算原则是２０世纪４０年代的美国联邦预算局长史密斯 （ＨＤＳｍｉｔｈ）提出的，主要强调预
算必须加强行政责任、保证灵活性、程序多样化、适度的行政自主权及一定的弹性 （进一步论述可以参

阅：马蔡琛：《政府预算》，第５７～５８页，东北财经大学出版社，２００７）。其早期的思想渊源，可以追溯到
美国首任联邦财政部长亚历山大·汉密尔顿所倡导的加强政府行政权的思想。汉密尔顿认为，强有力的行

政领导权是重要的，政府预算和财政事务是这一领导权的首要工具。其观点深受当时英国的影响，在那里

部长们主导议会和行政事务 （进一步论述可以参阅： ［美］托马斯·Ｄ·林奇： 《美国公共预算 （第四

版）》，第３１～３２页，苟燕楠、董静译，中国财政经济出版社，２００２）。
钱穆：《中国历代政治得失》，第６页，生活·读书·新知三联书店，２００１。



的特点，并无一个放之四海而皆准的范本性工具指南。社会性别预算的组织者和

参与者具有多样性特点，可以是官员、选举产生的代表或民间组织。通常这三个

群体通过正式和非正式的方式，构成某种互动性的影响结构。例如，在南非由议

会委员会和非政府组织合作开展的 ＮＧＯ—议会社会性别预算模式，实践证明就
是较具可持续性的。

１４
!()*+,-8>4&?;@ABC

　　１国外研究与实践述评

社会性别预算的研究兴起于２０世纪９０年代中期。在理论研究层面，黛比·
布兰黛尔 （ＤｅｂｂｉｅＢｕｄｌｅｎｄｅｒ，１９９６，１９９８，２０００，２００３，２００５）从照料经济、无
酬劳动等方面对社会性别预算进行了开拓性研究。格鲁恩 （Ｇｒｏｗｎ，２００６）强调
了在地方层面开展社会性别预算的必要性，并进一步考察了社区监督体系的推动

作用。鲁宾 （Ｒｕｂｉｎ，２００５）指出社会性别预算模式的形成，可能会引发整个公
共预算领域的变革。

近年来，世界范围内社会性别预算的研究重点，主要体现为：第一，应对全

球金融危机相关财税政策的性别影响；第二，性别预算操作指南与地方样本；第

三，促进性别平等、为妇女赋权。

就反危机宏观经济政策的性别影响而言，经典性研究主要包括：２０１０年３
月，联合国妇女发展基金 （ＵＮＩＦＥＭ）在纽约举办的 “经济危机与复苏中的性别平

等”研讨会上，性别预算专家黛安·埃尔森 （ＤｉａｎｅＥｌｓｏｎ）作了名为 “当今经济

危机中的宏观经济学和性别预算”的主题发言，指出经济危机中刺激性财政政策对

于性别平等至关重要，削减赤字、减少公共开支的财政政策，往往不利于推进性别

平等。同年５月，德国艾伯特基金会发布了斯蒂芬妮·瑟古诺 （ＳｔｅｐｈａｎｉｅＳｅｇｕｉｎｏ）
等人撰写的 《一项值得的投资：将促进性别平等作为经济发展的途径》，将性别问

题的目光再次聚焦于宏观经济政策，重点考察了应对金融危机宏观政策的性别影

响①。此外，妇女权利发展协会 （ＡＷＩＤ）的塞西利亚·阿勒玛尼 （ＣｅｌｉｌｉａＡｌｅｍａ
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① 例如，由于扩张性财政政策导致债务急剧增加，为减少赤字而缩减教育和医疗卫生等方面的公共

开支，会对女性产生更为不利的影响。此外，该研究还讨论了农业补贴政策和农业技术投入、盲目追求贸

易自由化以及金融自由化政策对于女性可能产生的短期和长期影响。



ｎｙ）的研究认为，全球金融危机可能从６个方面加剧性别不平等：贫困、粮食短
缺、就业和照料劳动、劳动力出口和创汇、对妇女的暴力问题、女性组织的

发展。

就性别预算的操作指南与地方样本而言，较具典型性的是欧洲理事会出版的

《性别预算：实践执行手册》和联合国妇女基金对亚太区域性别预算的专题研究。

在性别平等及妇女赋权方面，世界银行发布的 《２０１２年世界发展报告：性
别平等和发展》①，指出妇女生活已有显著改善，但与男性相比仍有差距。该报

告提出一个概念性框架，来探讨阻碍性别平等的因素。世界经济论坛发布的

《２０１２全球性别差距报告》② 中所引用的全球性别差距指数，为衡量各国性别平
等程度提供了依据。２０１２年１２月７日，作为一次性别论坛的成果，ＯＥＣＤ出版
了 《缩小性别差距，现在就行动》③ 的报告，提出应将两性平等作为社会标准，

纳入公共政策的制定，并就教育、就业等方面的性别平等进行讨论。２０１３年，
联合国妇女署发布了斯蒂芬妮·瑟古诺 （ＳｔｅｐｈａｎｉｅＳｅｇｕｉｎｏ）的 《性别平等的融

资：重新定义和优化公共支出以促进性别平等》④，强调将性别平等纳入宏观政

策、增强妇女经济权益对于促进经济增长的重要性⑤，文章还论述了如何应用性

别预算工具来评估政府收支政策，以促进性别平等。米德兰州立大学的尼雷尔·

马鲁泽尼尔 （ＮｙｅｖｅｒｏＭａｒｕｚａｎｉｌ）等人也做了类似研究，其 《从性别预算角度看

待性别平等》一文，讨论了如何通过编制性别预算促进两性平等，并提出评估预

算执行结果的六项工具⑥。此外，世界银行编撰的 《２０１３性别数据手册》⑦，也
为研究者提供了有关２００多个经济体的涉及人口、教育、健康、劳动力、政治参
与、千年发展目标等方面的性别数据资料。
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

ｈｔｔｐ：／／ｅｃｏｎｗｏｒｌｄｂａｎｋｏｒｇ／ＷＢＳＩＴＥ／ＥＸＴＥＲＮＡＬ／ＥＸＴＤＥＣ／ＥＸＴＲＥＳＥＡＲＣＨ／ＥＸＴＷＤＲＳ／ＥＸＴ
ＷＤＲ２０１２／０，，ｍｅｎｕＰＫ：７７７８０７４－ｐａｇｅＰＫ：７７７８２７８－ｐｉＰＫ：７７７８３２０－ｔｈｅＳｉｔｅＰＫ：７７７８０６３－ｃｏｎｔ
ｅｎｔＭＤＫ：２２８５１０５５，００ｈｔｍｌ

ｈｔｔｐ：／／ｅｎｗｉｋｉｐｅｄｉａｏｒｇ／ｗｉｋｉ／Ｇｌｏｂａｌ＿Ｇｅｎｄｅｒ＿Ｇａｐ＿Ｒｅｐｏｒｔ
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｏｅｃｄｏｒｇ／ｇｅｎｄｅｒ／ｃｌｏｓｉｎｇｔｈｅｇａｐｈｔｍ
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｓｏｒｇ／ｉｎｄｅｘｐｈｐ？ｏｐｔｉｏｎ＝ｃｏｍ＿ｊｏｏｍｄｏｃ＆ｖｉｅｗ＝ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ＆ｐａｔｈ＝ｓｕｇｇｅｓ

ｔｅｄｒｅａｄｉｎｇｓ／ｓｅｇｕｉｎｏｓｐａｐｅｒ＆Ｉｔｅｍｉｄ＝５８７
例如，加强公共部门的基础设施投资，可以减轻妇女无偿照顾家庭的负担，促使更多的女性从事

有薪酬的劳动，增加政府应税收入，带动经济增长，并形成良性循环。文章还结合拉丁美洲国家、尼泊

尔、柬埔寨等国案例进行研讨。

ＮｙｅｖｅｒｏＭａｒｕｚａｎｉｅｔｃ，“ＧｅｎｄｅｒＥｑｕａｌｉｔｙｆｒｏｍａＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇＰｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ”，ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＪｏｕｒｎａｌｏｆ
ＡｓｉａｎＳｏｃｉａｌＳｃｉｅｎｃｅ，２０１３，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗａｅｓｓｗｅｂｃｏｍ／ａｂｓｔｒａｃｔｐｈｐ？ｍ＝Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ２０１２＆ｉｄ＝５００７＆ａｉｄ＝
１４５９

ｈｔｔｐ：／／ｄａｔａｗｏｒｌｄｂａｎｋｏｒｇ／ｐｒｏｄｕｃｔｓ／ｄａｔａｂｏｏｋｓ／ｌｉｔｔｌｅｄａｔａｂｏｏｋｏｎｇｅｎｄｅｒ



在对前期社会性别预算经验加以总结和评价的基础上，国际社会对于社会性

别预算的意义有了更新的全面认识，目前开展社会性别预算的国家已达到近百

个，分布在除南极洲以外的所有大洲上。

近十多年来，社会性别预算的各推动主体尽可能多地从本组织的宗旨出发，

探讨实施社会性别预算的意义，以提高对性别预算的社会认知度，推进性别预算

在本国的切实开展。国际组织也继续对这些活动给予支持，不断致力于推进社会

性别预算的发展①。２００３年以来，有关各方继续组织各类大型国际会议，其中比
较有影响的有：２００５年 ２～３月和 ２０１０年 ３月在纽约召开的 “北京 ＋１０”及
“北京＋１５”会议；２００５年１１月，联合国人口基金国家技术服务小组 （ＵＮＦＰＡ
ＣＳＴ）在泰国曼谷主办的以 “从社会性别预算视角考虑其对ＵＮＦＰＡ项目的启示”
为主题的研讨会；２０１０年１１月，德国艾伯特基金会于印度尼西亚雅加达主办的
“社会性别预算：面对性别平等的挑战”国际研讨会；２０１１年在美国旧金山举办
的妇女与经济高峰会议；２０１２年６月、２０１３年９月分别于俄罗斯圣彼得堡和印
度尼西亚巴厘岛举办的妇女与经济论坛等，２０１４年２月２４～２５日，由联合国妇
女署 （ＵＮＷｏｍｅｎ）、马来西亚威斯利省议会、槟城市议会、槟城市政府、槟城
妇女发展学会联合主办的 “社会性别预算亚洲地区论坛：制度变革与社区发展”

等 （参见专栏１）。这些国际性会议一方面分享社会性别预算改革的国际经验，
同时推动在政策制定者、妇女组织和各种活动家之间，就此问题展开更高层次的

对话 （参见表１－１）。

　表１－１ 社会性别预算相关的主要国际会议 （２００３～２０１４）

会议名称 召开时间 召开地点 组织者 主题

“北京＋１０”会议 ２００５－０２－２７ 美国纽约 联合国

审查和评估 《北京宣言和

行动纲领》以及 《第２３次
大会特别会议结论文件》

第一届欧洲政治和

性别会议 （ＥＣＰＧ）
２００９－０１－２１ 英国贝尔法斯特

贝尔法斯特女王

大学
性别平等

北京 ＋１５亚太地
区非政府组织论坛

２００９－１０－２２ 菲律宾马尼拉
亚 太 妇 女 观 察

（ＡＰＷＷ）

讨论第四次世界妇女大会

１２个重点关注领域；妇女
面临的挑战及种族、宗教

和政治冲突对妇女的影响

·４１· 中国社会性别预算改革

① 马蔡琛等：《社会性别预算：理论与实践》，第４２页，经济科学出版社，２００９。



续表

会议名称 召开时间 召开地点 组织者 主题

“北京＋１５”会议 ２０１０－０３－０１ 美国纽约 联合国

审查与评价北京宣言暨行

动纲领与大会第 ２３届特
别会议成果的落实情况

“社会性别预算：

面对性别平等的挑

战”国际研讨会

２０１０－１１－１８ 印度尼西亚雅加达 德国艾伯特基金会 社会性别平等问题探讨

２０１１年妇女与经
济 高 峰 会 议

（ＷＥＳ）①
２０１１－０９－１３ 美国旧金山 ＡＰＥＣ

促进妇女经济参与；发布

旧金山宣言

２０１２年妇女与经
济论坛

２０１２－０６－２８ 俄罗斯圣彼得堡 ＡＰＥＣ 妇女与创新经济增长

２０１３年妇女与经
济论坛

２０１３－０９－０６
印 度 尼 西 亚 巴

厘岛
ＡＰＥＣ

提升女性在推动改革和促

进经济增长方面的潜力与

作用

社会性别预算亚洲

地区论坛：制度变

革与社区发展

２０１４－０２－２４～２５马来西亚槟城

ＵＮ、威斯利省议
会、槟城市议会、

槟城市政府、槟城

妇女发展学会

分享社会性别预算及参与

式预算在全球范围及特定

区域 （亚洲地区及槟城）

的经验

专栏１－１　　
!"#$%&'()*+,

“社会性别预算亚洲地区论坛：制度变革与社区发展”于２０１４年２月２４～
２５日在马来西亚槟城举行。该论坛由联合国妇女署、马来西亚槟城地方政府、
马来西亚槟城市议会、马来西亚威斯利省议会联合主办，槟城妇女发展协会具体

承办。这次会议的目的在于，分享关于社会性别预算及参与式预算在全球范围及

特定区域 （亚洲地区及槟城）的经验。

该论坛邀请了来自世界各地的专家，分享他们的社会性别预算及参与式预算

经验，以及关于如何组织社区并对其授权的经验。该论坛重点关注社区参与及赋
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① ＷＥＳ为ＷＬＮ及ＧＦＰＮ整并改制后的新会议形式。



权，批判性地解读在地方政府预算结构和预算程序中社区参与和赋权的性质和程

度。同时，将性别预算工具与性别平等相联系，分析性别预算工具的使用和分析

对性别预算及性别平等的促进作用。另外，性别预算的一个关键任务和挑战，是

说服各级政府将性别预算的流程和工具作为性别主流化的一部分，整合到其工作

中，也就是将性别预算制度化的过程。该论坛针对州和地方政府的性别预算制度

化问题以及建立问责制的挑战进行了讨论和分析。在分组讨论了行动策略之后，

该论坛举行了全体会议，为未来性别预算在区域的发展，提出了相应的路径

选择。

资料来源：ｗｗｗｐｗｄｃｏｒｇｍｙ。

在国别实践方面，梅·努叶 （ＭａｙＮｗｏｙｅ，２００７）通过对尼日利亚妇女地位
与经济发展关系的研究发现，妇女在获得教育和生产性资源方面均处于劣势。克

里斯蒂·Ｊ·爱德华兹 （ＣｈｒｉｓｔｉｅＪＥｄｗａｒｄｓ，２０１０）分析了摩洛哥妇女和女童在教
育方面不平等待遇的原因，以及该领域性别平等对经济增长的促进作用。亚那·

兰詹·潘达和特莉莎·阿嘎瓦拉 （ＧｙａｎａＲａｎｊａｎＰａｎｄａ＆ＴｒｉｓｈａＡｇａｒｗａｌａ，２０１２）
研究了在印度德里的城市用水及卫生领域的性别预算，发现在印度很多城市用水

及卫生领域的政策是性别盲视的。以往对于亚洲性别预算的研究，大多采行单一

国别研究的思路，而较少关注亚洲各国性别预算的比较研究和整合性分析。从这

个意义上讲，以东南亚和南亚国家为代表的性别预算亚洲模式，其动力机制、路

径选择、互动影响机制等问题，在国际上对于性别预算的研究中，仍有待于进一

步深化。

２国内研究与实践述评

国内社会性别预算研究的发端，是进入２１世纪以来才开始的，并于２００９
年出版了国内第一部社会性别预算研究专著 （马蔡琛等：《社会性别预算：理

论与实践》，经济科学出版社，２００９）。根据中国知网 （ＣＮＫＩ）数据库的统计，
截至２０１３年底，国内学术期刊公开发表的性别预算学术论文约有三十余篇
（不包括新闻报道），其年份分布如图１－１所示。就研究主题而言，主要包括
这样几个方面：

第一，继续深化探讨性别预算的基础性研究命题。例如，马蔡琛、王思

（２０１０ａ）对性别预算制度含义与行动策略的研究；马蔡琛、季仲
!

（２０１０）和
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图１－１　国内学术期刊发表的性别预算论文 （２００７～２０１３）

文小才 （２０１１）对性别预算推广中机遇和挑战的分析；张永英 （２０１０）从性别
主流化视角对性别预算的研究；王秀华 （２０１０）对于性别预算作用及演进的描述
性介绍等。

第二，更加细化地考察性别预算的国际经验。例如，马蔡琛、季仲
!

（２００９）对澳大利亚、南非和韩国性别预算的比较分析；郭夏娟、吕晓敏
（２０１１）对国外性别预算评估分析工具的比较研究；马蔡琛、王思 （２０１０ｂ）从
“金砖四国”性别预算比较视角的考察。邓梵、蒋莱 （２０１３）分析了德国性别主
流化概况、性别预算的模式及其实施效应，为中国性别预算提供了启示。马蔡

琛、张莉 （２０１３）基于东南亚国家的性别预算实践，总结出社会性别预算的亚洲
模式，并分析其面临的挑战以及对中国的借鉴意义。

第三，对国内性别预算试点的比较分析。关于性别预算国内试点的综合性研

究，总体而言相对较少，主要体现为马蔡琛 （２０１０）对于焦作和张家口性别预算
试点的比较分析，马蔡琛 （２０１２）对社会性别预算焦作试验的深度考察，郭夏
娟、吕晓敏 （２０１２）对温岭参与式性别预算的深度调研，陈鼎 （２０１２）分析了
温岭市温峤镇 “性别预算恳谈”活动在性别主流化方面的作用。季仲

!

（２０１３）
总结了中国社会性别预算的发展现状，回顾性别预算的理论框架、技术方法，以

及地方层面的实践和探索。

就社会性别预算理论与实践的研究而言，在理论分析层面：闫东玲 （２００７），
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马蔡琛、季仲
!

（２００９），张永英 （２０１０）从社会性别主流化的视角对性别预算
进行了研究。章轲、王刚 （２００７）分析了审计机关在性别预算过程中的作用。赵
春滨 （２００９）研究了经济危机环境下的性别预算。马蔡琛、王丽、季仲

!

（２００９）重点分析了中国推广性别预算的必要性及可行性。徐爽 （２０１２）分析了
性别预算在妇女平等权保障方面的作用。刘筱红、田野 （２０１３）从功能价值、实
施困境和推广策略三个方面，对社会性别预算的内涵和实践进行了考察。李兰

英、郭彦卿 （２００８），凌岚等 （２００８），马蔡琛、李红梅 （２０１０）分析了社会性
别预算与参与式预算的互动影响。随着研究的深入，社会性别预算的重点关注内

容开始从预算支出转向预算收入 （马蔡琛、刘辰涵，２０１１），例如对社会保障税
政策的性别影响进行差异分析 （马蔡琛、刘辰涵，２０１２ａ），以及从增值税、营业
税、公司所得税等税种出发，考察税收制度的性别敏感性 （马蔡琛、刘辰涵，

２０１２ｂ）。谭宁 （２０１３）研究了我国社会性别预算制度的可能实践层面，并分析
了社会性别预算的运行难度及其原因。高焕清、汪超 （２０１３）研究了农业现代化
过程中推行性别预算的可行性、挑战及路径。

在实践探索层面：如果从２００５年河北省张家口市的参与式性别预算改革试
点算起，社会性别预算在中国，已然走过了萌芽阶段，进入加速发展时期。目

前，在河南省焦作市、浙江省温岭市和广东省深圳市等地，已然开始了不同形式

的性别预算改革试点。

近年来，围绕社会性别预算主题，在国内也召开了一系列相关学术会议，有

效推进了社会性别预算的宣传倡导工作 （参见表１－２和专栏１－２）。

　表１－２ 在中国举办的妇女相关会议 （２００３～２０１３）

会议名称 召开时间 召开地点 组织者 主题

全球化与性别国际学

术研讨会
２００３－１１－２７ 香港中文大学

北京大学中外妇女问

题研究中心；香港大

学性别研究中心

全球化对中国和东南

亚妇女造成的重 要

影响

中国妇女研究会年会

暨 “北京＋１０论坛”
２００５－０８－２９ 北京 中国妇女研究会 妇女问题专题探讨

中国跨部门性别预算：

理论、工具与实践高

级研修班

２００９－０１ 北京 中国发展研究基金会
分享社会性别预算的

国际经验

公民参与与性别预算

研讨会
２００９－１０ 北京 中国发展研究基金会

探讨社会性别预算和

参与式预算的整合
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续表

会议名称 召开时间 召开地点 组织者 主题

社会性别研究国际学

术会议
２００９－０６－２６ 上海

复旦大学 （主办方：

复旦—密西根大学社

会性别研究所）

性 别 问 题 的 跨 学

科讨论

２００９年中国妇女年会
暨 “全球背景下的性

别平等与社会转型：

基于全球的、跨国的

及各国的现实与视

角”国际研讨会

２００９－０７－１７ 北京 中国妇女研究会 社会性别研究

推动社会性别和千年

目标进入基层小康社

会建设

２０１０－０１ 天津
天津师范大学性别与

社会发展研究中心

探讨社会性别统计的

构建与实施

“社会性别预算、理

论、方法与实践”国

际会议

２０１０－１１－０４ 上海

上海市妇女联合会，

上海市妇女学学会，

德国艾伯特基金会

社会性别预算理论与

实践

性别与公共政策国际

研讨会
２０１１－１２－１０ 北京 中华女子学院

公共政策中的性别视

角问题；妇女参与决

策；社会性别问题；

性别预算

“社会性别预算在中

国：理论、方法与实

践”研讨会

２０１３－０６－１８ 上海
上海市妇女联合会；

德国艾伯特基金会

中国性别预算问题的

探讨

专栏１－２　　
-!"#$%&./012+3456

789:;"

　　２０１３年６月１８日，在南开大学马蔡琛教授的倡导和推动下，由上海市妇联、
德国艾伯特基金会主办，上海市级机关工会、妇委会承办的 “社会性别预算在中

国：理论、方法与实践研讨会”在沪举行。来自上海、北京、天津、南京、深圳、

浙江、河南等政府有关部门的领导、专家、学者和妇联干部共７０余人出席研讨会。
与会者围绕 “社会性别预算在中国的机遇与挑战、理论框架、技术方法、区
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域性实践经验”展开热烈的讨论。与会者认为，社会性别预算研究与实践在中国

已然完成了早期理念介绍和初步宣传倡导的阶段，进入了深入推进与技术难题攻

坚的重要阶段。社会性别预算不是女权主义，也不是简单的统计工具，它是实现

男女平等基本国策和社会性别主流化的重要方面。具体实践方面，上海从 “公

平”理念出发，有望以妇女儿童规划引领社会性别预算的实践，以专项规划推进

落实社会性别预算；深圳妇联制定 《深圳经济特区性别平等促进条例》，以期逐

步构建性别统计、性别预算和性别审计制度。与会者指出，在中国实现社会性别

预算是一个长期的过程，需要不断地对性别敏感预算进行分析，促进在公共财政

资源中实现男女两性合理分配。目前在中国河南焦作等地试点推进的社会性别预

算面临长期与短期改革成效的协调、社会公共政策与性别预算的整合、妇联组织

项目执行力和地区横向推广等挑战。

与会者建议，一是完善性别统计制度，改进性别统计数据的收集，提高性别

统计数据的公开和利用程度，更好地服务于性别平等政策的促进和倡导；二是加

强顶层设计，构建性别统计、性别预算、性别审计的全周期管理体系；三是强化

性别预算的公民基础，逐步推动性别预算的制度化和法制化，在推广和实践的基

础上，编制本土化的 “性别预算应用指南”。

资料来源：上海女性网，市妇联、德国艾伯特基金会联合召开 “社会性别预算在中国：理论、方法与

实践”研讨会，ｈｔｔｐ：／／ｓｈｗｏｍｅｎｅａｓｔｄａｙｃｏｍ／ｒｅｎｄａ／０８ｗｏｍｅｎ／ｎｘｚｘ／ｔｐｘｗ／ｕ１ａ１８３４３３６ｈｔｍｌ。

综上所述，目前国内对性别预算实践的研究多系直接考察中国性别预算试点

的有关活动，针对性别预算在中国推广过程中的问题提出解决措施，这类研究的

视角局限于本土为数不多的性别预算试点地区和试点项目，较难产生对今后性别

预算在中国的全面推广具有普遍指导意义的政策建议。本书试图将以往性别预算

研究的国内地区间比较视野，扩展至亚洲国家之间，从而为中国社会性别预算改

革的路径选择，提供更具启示性价值的参照体系。

１５
!DE;FGHI4JKLM

本书的框架设计和篇章结构安排如下：

第１章 “导论”。主要交代本书的写作目的，社会性别预算的主要特征及最
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新研究进展等内容。

第２章 “社会性别预算的亚洲模式及其对中国的启示”。系统审视亚洲国家

性别预算的相关问题，同时通过对比 “金砖国家”（巴西、俄罗斯、印度、南非

和中国）的经济和社会发展状况，为中国社会性别预算改革提供一个具有启示价

值的参照体系。

第３章 “中国的性别预算试点：焦作试验的案例研究”。本章主要讨论中国

性别预算试点项目的案例研究，重点介绍河南焦作的社会性别预算实践，通过对

焦作市和张家口市社会性别预算的比较分析，总结国内不同区域实施性别预算的

共性特征与面临挑战。

第４章 “社会性别预算的收支两翼分析———基于税收与公共支出政策的考

察”。本章从税收性别歧视的内涵界定入手，系统考察了个人所得税、流转税、

社会保障税和公司所得税对男女两性的不同影响。在公共支出领域，本章结合公

共卫生间的设计问题，重点分析了公共基础设施类支出的性别影响。

第５章 “社会性别预算的技术工具与方法应用”。本章重点考察了社会性别

预算的主要技术工具与应用方法。主要包括：社会性别预算的技术支撑载体———

参与式预算；社会性别预算的基础数据平台———社会性别统计；社会性别预算的

周期拓展———中期基础预算；社会性别预算的应用工具——— “三向开支分类法”

与 “五步分析法”。

第６章 “结论与展望”。作为全书的研究结论与对策建议部分，本章系统考

察了中国社会性别预算改革的未来发展路径、社会性别预算在中国推广的路线图

与关键节点等重要核心命题。
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第２章

社会性别预算的亚洲模式

及其对中国的启示

２１
!NOP56Q ()*+,-;RS4TU

①

“金砖国家”的概念源自于 “金砖四国”。“金砖四国”的说法是由美国高盛

公司 （ＧｏｌｄｍａｎＳａｃｈｓ）于２００３年１１月提出的，借用英文的 “砖块”一词，将

四个经济前景被普遍看好的国家 （巴西———Ｂｒａｚｉｌ、俄罗斯———Ｒｕｓｓｉａ、印度———
Ｉｎｄｉａ、中国———Ｃｈｉｎａ）的英文第一个字母组合在一起，形成了 “金砖四国”

（ＢＲＩＣ）一词。２０１０年南非正式提出加入四国峰会，同年底，中国作为 “金砖

国家”合作机制轮值主席国，与俄罗斯、印度、巴西一致商定，吸收南非作为正

式成员加入 “金砖国家”合作机制，“金砖四国”变成 “金砖五国”，并更名为

“金砖国家”（ＢＲＩＣＳ）。作为新兴经济体的代表，五国正成为世界经济增长的重
要推动力量。

与经济社会发展相伴随， “金砖国家”的公共预算改革也取得了巨大成效。

２０世纪９０年代以来，从俄罗斯的中期基础预算改革，巴西的参与式预算改革，
印度和中国的分税制改革，到南非通过提升财政透明度来强化预算绩效，可以发

现，五国的预算改革既有共性也各具特色。五国同处于经济社会运行的市场化进

程中，也均不同程度地面临着转轨时期的非均衡发展问题。在这样的时代背景

下，包括社会性别预算在内的财政预算改革，对于促进其经济社会发展、保障社

会公平、消除官僚腐败，无疑具有重要的理论价值和现实意义。

① 马蔡琛、王思：《“金砖四国”社会性别预算的比较与启示》，《云南社会科学》，２０１０年第６期。



本书以 “金砖国家” （俄罗斯、巴西、印度、中国、南非）作为考察对象，

对其社会性别预算行动 （尤其是地方政府的社会性别预算决策过程）进行深入、

系统的分析研究，探求 “金砖国家”在社会性别预算改革中的不同优势以及相

互可以借鉴的成功经验，从而为中国的社会性别预算改革，提供一个具有较强启

示意义的参照体系。

２１１　 “金砖国家”的社会性别预算行动

基于 “金砖国家”政治背景、经济体制以及文化传统上的差异，其社会性

别预算行动的发起者、实施范围以及方法技术也呈现出不同格局。在各国实践

中，经由各利益相关主体的共同努力，社会性别预算在 “金砖国家”总体上发

展得较为迅速。在本节中，将分别对俄罗斯、巴西、印度、中国和南非的社会性

别预算引入契机、行动的进展以及主要试点加以总括性的分析和梳理，以便从整

体上把握各国社会性别预算实践的基本情况，为后续对 “金砖国家”的社会性

别预算决策过程的系统比较，奠定较为坚实的基础。

１俄罗斯的社会性别预算行动

俄罗斯启动社会性别预算项目是在２００４年，其标志是２００４年４月１日联合
国妇女发展基金项目 “社会性别预算在俄国” （ｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｉｎＲｕｓｓｉａ）的正式
启动。该项目的目标是提高妇女在政府决策和公共预算分配中的参与度，这一改

革是与俄罗斯在联邦级别 （ＲｕｓｓｉａＦｅｄｅｒａｔｉｏｎ）和次级联邦级别 （科米共和国，

ＫｏｍｉＲｅｐｕｂｌｉｃ）的政府 “权力下放”进程相伴生的。该项目的议题非常灵活，

不仅在俄罗斯，在独联体内部也普遍得到了较好的贯彻执行。

此前，俄罗斯联邦政府已然批准了诸如 《北京纲领》、《消除对妇女一切形

式歧视公约》（ＣＥＤＡＷ）以及 《千年发展目标》（ＭＤＧ）等文件，而联合国妇女
发展基金的这一项目，则进一步促成了俄罗斯对这些承诺的兑现。俄罗斯社会性

别预算行动的背景是其行政管理体制改革，意图通过调整预算和税收的关系，使

权力分配更为有效。基于此，通过调整预算关系来改变社会关系，将可能成为俄

罗斯民主监督中最为重要的机制。

俄罗斯社会性别预算行动最主要的试点是科米共和国 （ＫｏｍｉＲｅｐｕｂｌｉｃ）。
２００４年４月１日，由联合国妇女发展基金 （ＵＮＩＦＥＭ）发起，俄罗斯联邦政府、
科米共和国政府、俄罗斯妇女联络小组、联合国开发计划署 （ＵＮＤＰ）以及科米
共和国的妇女组织支持，历时１８个月的 “社会性别预算在俄国”项目正式启动。
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ＵＮＩＦＥＭ首先对预算过程进行了综合考查，主要关注俄罗斯的法律背景、预算决
策过程的时间安排和主要利益相关主体。审查发现，包括妇女非政府组织在内的

民间社团参与，是提升参政水平的重要切入点，因此该项目更加强调民间社团在

强化政府问责机制中的作用。ＵＮＩＦＥＭ／ＵＮＤＰ的活动主要包括以下两个阶段：
第一阶段是准备工作阶段。ＵＮＩＦＥＭ／ＵＮＤＰ通过对一般公共预算及社会性别

预算的决策过程进行分析讨论，对利益相关主体开展系统培训 （诸如妇女非政府

组织、政府官员等）。这些工作吸引了政府官员和社区群众，使其对于在财政管

理中引入社会性别因素的必要性，达成了日趋广泛的共识，从而为 “社会性别预

算在俄国”项目的实施，创造了有利的前提条件。

第二阶段是将社会性别预算行动付诸实践。主要包括以下几个步骤：（１）对
政府公共决策进行性别分析，例如财政决策和资源分配是否为两性提供相同的权

利和机会；（２）追踪评估政府公共资金的流向；（３）确立社会性别预算在提升
妇女地位和加强分性别管理工作中的地位；（４）在预算决策过程中，针对妇女
非政府组织提出的较具采纳可能性的相关建议，就其可行性加以全面且详细地论

证①。所有这些行动将会通过联合国国家小组 （ＵｎｉｔｅｄＮａｔｉｏｎｓＣｏｕｎｔｒｙＴｅａｍ）关
于 《千年发展目标》的工作，得到有效反馈，进而为俄罗斯的 《千年发展目标》

报告提供基础材料。

俄罗斯社会性别预算的另一试点是圣彼得堡市 （ＳｔＰｅｔｅｒｂｕｒｇ）。２００９年３月
１７日，圣彼得堡立法会议举行了 “社会性别预算作为一种在区域范围内的政策

工具”的国际会议②。该会议作为圣彼得堡和北欧部长会议 （ＮｏｒｄｉｃＣｏｕｎｃｉｌｏｆ
Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ）促进性别平等合作项目的组成部分。会议重点是展示由北欧部长会议
资助的圣彼得堡财经大学 （ＳｔＰｅｔｅｒｓｂｕｒｇＳｔａｔｅＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙｏｆＥｃｏｎｏｍｉｃｓａｎｄＦｉ
ｎａｎｃｅｓ）、西北公共管理学院 （ＮｏｒｔｈＷｅｓｔＡｃａｄｅｍｙｏｆＰｕｂｌｉｃＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ）和涅
夫斯基语言文化学院 （ＮｅｖｓｋｙＩｎｓｔｉｔｕｔｅｏｆＬａｎｇｕａｇｅａｎｄＣｕｌｔｕｒｅ）的研究成果。研
究结果表明，圣彼得堡的财政预算实际上是缺乏性别敏感性的。在会议上，来自

北欧和俄罗斯地区的专家，将社会性别预算理念作为一种促进两性平等的工具，

加以重点推广。在会议小组讨论中，与会者还就将性别参数引入圣彼得堡政府预

算的可行性，交换了意见。

北欧部长会议与圣彼得堡政府的社会政策部性别平等委员会和非政府组织合

作，发起并实施了在该地区的几个项目。这些性别预算项目从性别角度研究圣彼
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得堡市预算，将其结果交给主要的政府部门；俄罗斯的专家向北欧性别平等模型

的专家学习，并尽可能将这些经验引进俄罗斯的性别体系中；确定了 “性别歧

视”的定义并分析了其在俄罗斯法律中的可行性。所有这些活动都是为了克服性

别歧视、对妇女的暴力、贩卖人口和其他的侵犯人权行为。①

俄罗斯除了以上两地区的社会性别预算试点，还在很多地方政府层面上，开

展了促进两性平等和妇女参政议政的活动。例如，由瑞典国际开发署 （ＳＩＤＡ）②

等组织资助，圣彼得堡社会经济研究院 （ＳｔＰｅｔｅｒｂｕｒｇＳｏｃｉａｌａｎｄＥｃｏｎｏｍｉｃＩｎｓｔｉｔｕ
ｔｅ）③ 负责具体执行，在圣彼得堡、阿尔汉格尔斯克 （Ａｒｋｈａｎｇｅｓｋ）和列宁格勒
（Ｌｅｎｉｎｇｒａｄ）等地，开展的促进女企业家参政议政的项目。该项目通过建立俄罗
斯妇女企业家网络，对女企业家进行培训和引导媒体增强对社会性别问题的关注

等活动，寄希望于提升妇女的政治地位后，进一步宣传男女平等的思想。

另外，俄罗斯对于社会性别预算的推广做出了很大的努力。④ ２０１０年６月９
日，在莫斯科，俄罗斯联邦 （ＲＡＧＳ）下属的俄罗斯行政学院和独联体的联合国
妇女发展基金区域办事处签署了一项谅解备忘录。期间，妇女发展基金代表团对

俄罗斯的正式访问的重点，主要包括将促进两性平等的预算编制，纳入公务员、

大学生、专家和来自俄罗斯和其他独联体国家的民间社会活动家的课程和专业培

训中。

２巴西的社会性别预算行动

在巴西，社会性别预算行动动员了多方的人力资源和实施策略，这是由其政

治背景决定的。在２００１年社会性别预算发起时，当时的巴西国家妇女权利委员
会并未获得如目前的妇女政策秘书处 （ＳｅｃｒｅｔａｒｉａｔｆｏｒＰｏｌｉｃｉｅｓｆｏｒＷｏｍｅｎ）所具有
的部委级地位，性别平等问题也没有像今天这样优先贯穿于整体预算改革之中。

在这种不利背景下，社会性别预算行动主要是由联合国妇女发展基金

（ＵＮＩＦＥＭ）和英国国际发展部 （ＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｆｏｒＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ＤＦＩＤ）
发起的。他们不仅意识到同政府和非政府组织建立战略伙伴关系以及强化问责机
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开展国际合作组建的机构，其主要目的是推动发展中国家的基础设施建设和开展经济合作，促进这些国家

的对外出口。这些行动的贯彻主要由瑞典商会完成。其任务是为瑞典企业在这些发展中国家提供贸易机

会、信息和建议。
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制的重要性，还借鉴了诸如女性工作研究和宣传中心 （ＣｅｎｔｒｏＦｅｍｉｎｉｓｔａｄｅＥｓｔｕ
ｄｏｓｅＡｄｖｏｃａｃｉａ，ＣＦＥＭＥＡ）等组织的成功经验①。
２０世纪９０年代以来，巴西的各类妇女组织日趋密集地开展了对现有公共资

源的政策宣传和分析工作。在这些政策分析中试图解答如下关键核心问题：为什

么这些项目的发起未能得到足够的预算资金支持？为什么有些赞助资金没被有效

使用？为什么已耗费资金未能达到预期的社会效果？为了更好地理解和克服这些

缺点，出现了一系列妇女权益倡导组织、巴西政府以及社区妇女工作小组之间的

联盟，这些战略联盟能够及时获得服务执行程度和质量的跟踪反馈信息。实施这

一战略的目标在于，给予当地妇女组织更多权力，以增强其社会治理能力。

但是，对若干预算支出项目的追踪分析显示，项目的执行和支付率均较低，

社会影响也相对较小。在这些调查结果发布之后，巴西的妇女组织和政府机构积

极开展了针对预算分配、项目执行和监督机制的多方磋商。为弥合政府和社会团

体在支出跟踪方面的争议与分歧，巴西卫生部 （通过妇女健康部门）建议采取

联合分析方法，并完善现有的预算敏感性检测工具，从而致力于让更多的预算信

息公之于众。与之相应，各类妇女组织也开始在其网站上公布某些预算执行情况

的信息。

这些宣传工作还促使一些由妇女组织提出的年度预算修正案得以通过。最为

明显的例证就是，妇女健康项目在政府优先发展计划和预算计划中开始重现，而

在此前的２００３年，这类项目已从公共开支计划中取消。同时，这些社会性别预
算行动还鼓励了预算过程中的政策对话。②

２００４年，在巴西全国议会召开期间，举行了关于预算性别敏感性的专项听
证会，整合了预算管理者、议员、政府代表、学者和民间社会活动家共同参与其

中。巴西妇女部和国会妇女核心小组，为保证政府决策者对性别问题得到充分认

识，投入了颇多的资源，同时还增加投入来培训发展计划部的管理层和普通公务

员 （因为他们是公共财政资源的主要分配者）。③ 发展计划部借此加强了与妇女

部门的合作，这种合作主要致力于在政策计划和预算设计过程中引入社会性别因

素。通过各部门之间的密切合作，在巴西全国范围内建立了社会性别预算与参与

式预算之间、预算透明度和各级社会管理工作之间的合作伙伴关系。
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在巴西，网络成为该项行动的一个优势平台。为加强预算收支管理，提高工

作效率，巴西财政部早在１９８７年就建立了财政管理计算机网络系统，该系统连
接并涵盖预算编制、税收、国库、银行账户、预算单位等涉及预算收支的所有环

节，用于对预算收支的增减变动进行监控。① 这为社会性别预算分析提供了准确

的统计数据，为决策制定以及支出安排提供了科学依据。

非常有趣的是，在巴西除了参与式预算以外，其总体上的预算分配和公共支

出的监督过程中，并不包含公众参与的机制。在这一背景下，各类社会团体

（ＮＧＯ、贸易联盟、社会运动组织、研究所等）于２００２年发起成立了 “巴西预算

论坛”（ＢｒａｚｉｌｉａｎＢｕｄｇｅｔＦｏｒｕｍ），以增加公共支出的社会控制力，提升公众对预
算过程的认知程度，以提高预算透明度和完善问责机制。巴西的妇女组织从一开

始就加入了这一论坛，她们的诉求在巴西预算论坛中得到了强有力的支持。同

时，巴西市政机构与地方政府通过对话和研究的方式，指出了传统计划和预算工

具中对于社会性别问题的盲视。

巴西扩大社会性别预算影响范围的另一重要战略，是将研究结果、数据和信

息进行公开宣传倡导。巴西国家经济研究中心 （ＩＮＥＳＣ）以及应用经济研究中心
（ＩＰＥＡ）通过改进分析方法，来加强公共预算支出性别敏感性的联合分析。这种
联合分析具有重要的战略意义，因为这些机构的分析结果在公共决策中具有主导

作用。此外，巴西数据中心 （ＩＢＧＥ）也开展了性别数据分解的后续工作。巴西
还注重知识的生产和传播以及经验分享交流工作，相关的讲座、研讨会等活动激

活了新的行动参与者，并为社会性别预算的开展提供了更多的合法性支持。同

时，由高校和研究所举办组织的社会性别与宏观经济的短期学术课程，也为社会

性别预算引入了一个更为广阔的政策分析框架。其参与者包括来自大学的经济学

者、政府核心部门的高级官员以及从事相关领域研究和数据分析工作的社会组织

成员。这些课程借助财政政策、税制改革、货币政策、劳动市场、国际贸易政策等

领域的专家学者，不仅将社会性别视角引入既有的宏观经济模型和政策中，还为公

共决策和教学研究之间提供了合作机会，同时促进了社会性别预算倡导者、政策决

策者以及经济学者之间的联盟。这些联盟方式是巴西预算行动的一个重要特点。

３印度的社会性别预算行动

印度是第一个在中央财政层面将社会性别预算制度化的国家，也是第一个坚
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持运用预算会计框架和通过修改预算分类，使社会性别预算融入预算主流化进程

的国家。

１９９２年，随着印度第７３条、第７４条宪法修正案颁布，村潘查亚特 （ｐａｎ
ｃｈａｙａｔｉｒａｊｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ）① 和城市地方机构，作为地方自治政府得到了宪法上的承
认。这为将权力下放给第三级政府机构②，提供了一个有利环境，且地方机构中

三分之一的成员是女性，这有利于倡导具有性别敏感性的公共政策分权化改革。

这主要体现在两个方面：一是，妇女在基层政府治理过程中的有效参与，可以实

现公共支出决策的多样化，更多地显示女性偏好。二是，这种预先考虑不同性别

的多维度视角，较之此前的 “大一统”社会性别预算政策，更具前瞻性③。随着

促进性别平等举措出现于印度第七个 “五年计划”中，意味着性别平等上升到

国家行动纲领的高度，接下来若干个 “五年计划”中，均体现了对社会性别预

算立法以及各部门落实社会性别预算的发展方向 （参见表２－１）。

　表２－１ 印度的社会性别预算进程

第七个五年计划

（１９８７～１９９２）
　将监督的概念引入２７个由妇女和儿童发展部发起的妇女受益项目中。

第八个五年计划

（１９９２～１９９７）

　首次提出确保一定的资金流向妇女总体发展部门。该计划的文件明确声明：“各
个部门的发展收益不能忽略妇女，关于妇女的特殊项目应该作为总体发展计划的补

充。而且后者应该反映更多的性别敏感性。”

第九个五年计划

（１９９７～２００２）

　将 “妇女团体计划”（ｗｏｍｅｎｃｏｍｐｏｎｅｎｔｐｌａｎ）作为实现性别平等和赋权妇女目标
的一项重要战略，并且要求中央和地方政府应该保证 “不少于３０％的基金或收益，
用于妇女相关部门”。

·８２· 中国社会性别预算改革

①

②

③

潘查亚特制度为南亚地区特别是印度、巴基斯坦和尼泊尔等国的政治制度。潘查亚特在古印度称

“五老会”，是管理农村的一种制度。１９９２年印度宪法第７３次修正案规定各邦设立县、区 （乡）、村三级潘查

亚特。“村级潘查亚特”亦即 “村级管理委员会”，为潘查亚特最基层的机构，基本上由村民直接选举产生。

其中，三分之一席位专为妇女保留，另外必须为弱势群体代表保留席位。村潘查亚特在一个或几个自然村的

基础上建成，一般代表１０００～３０００选民。乡潘查亚特一般由２０～５０个村组成，人口３万～１０万人。县潘查
亚特一般包括８～１０个乡。资料来源：ｈｔｔｐ：／／ｂａｉｋｅｂａｉｄｕｃｏｍ／ｌｉｎｋ？ｕｒｌ＝３ｔｃＤＷｍ５ＹｉｅｘＷｚＤ６ＤｘＴｔＡ８ｄＭＤ－
ＮＫｏｔｋ－ＢＲｓＦｕ４ＣＹＨＬｆｗＡａＸＧｍＺｚｑＳＨ０ＷＯｎｊＨ＿Ｒｘ１ｑＭｗＰｃＮ＿ｓｚＪｇ７ｔｕＫＺＳｐｅＬＫａ。

第三级政府机构 （ｔｈｅｔｈｉｒｄｔｉｅｒｏｆｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ），是指除了邦和中央政府以外的地方政府。地方政府
的组织形式有两种：一是农村潘查亚特 （ｐａｎｃｈａｙａｔｓｉｎｒｕｒａｌａｒｅａｓ），二是城市地方机构 （ｍｕｎｉｃｉｐａｌｉｔｉｅｓｉｎ
ｕｒｂａｎａｒｅａｓ）。参见ｈｔｔｐ：／／ｅｎｗｉｋｉｐｅｄｉａｏｒｇ／ｗｉｋｉ／Ｌｏｃａｌ＿ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ＃Ｉｎｄｉａ。

ＬｅｋｈａＳＣｈａｋｒａｂｏｒｔｙ“ＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇａｎｄＦｉｓｃａｌＤｅｃｅｎｔｒａｌｉｓａｔｉｏｎｉｎＩｎｄｉａ：ＡＰｒｅｌｉｍｉｎａｒｙ
Ａｐｐｒａｉｓａｌ”ＴｈｅｐａｐｅｒｉｓａｐａｒｔｏｆＵＮＩＦＥＭ—ＥｕｒｏｐｅａｎＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎｓｔｕｄｙｃａｒｒｉｅｄｏｕｔｆｏｒｓｅｌｅｃｔｅｄｃｏｕｎｔｒｉｅｓｂｙｔｈｅ
ａｕｔｈｏｒｗｉｔｈＭＧｏｖｉｎｄａＲａｏａｎｄＡｍａｒｅｓｈＢａｇｃｈｉａｔｔｈｅＮａｔｉｏｎａｌＩｎｓｔｉｔｕｔｅｏｆＰｕｂｌｉｃＦｉｎａｎｃｅａｎｄＰｏｌｉｃｙ



续表

第十个五年计划

（２００２～２００７）

　明确提出：“第十个五年计划将继续实行性别差异的影响分析，并将关于性别的
条款，引入预算条款中……第十个五年计划将立即采取行动使 ‘妇女团体计划’和

社会性别预算二者有机结合起来，并相互补充，由此在预防措施和结果保障方面，

确保妇女能够在相关部门和总体发展部门，获得其应有的利益。”

第十一个五年计划

（２００７～２０１２）

　计划宣称 “性别平等需要各部门和机构在政策制定和计划中，做出充分的规定，

并且各部门的规定要严格保持一致”。设立以妇女为目标群体的具有可检测性的社

会经济发展计划。

　　注：第十一个五年计划首次出现了社会性别预算的次级工作小组作为妇女赋权工作小组的一部分。
除了为各个部门提供有关社会性别预算建议，次级工作小组还建议在 ＭＷＣＤ（ＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＷｏｍａｎａｎｄＣｈｉｌｄ
Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ）当中建立预算局，整合社会性别预算的区域资源和培训中心以及为社会性别预算准备培训手
册。次级小组的报告作为妇女工作部提交的计划宗旨的一部分。

资料来源：ＤｒＳｒｉｐａｒｎａＧｕｈａ，Ｓａｍｒａｔ，ＧｏｓｗａｍｉＩｍｐａｃｔｏｆＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇｏｎＷｏｍｅｎＥｍｐｏｗｅｒｍｅｎｔ。

印度的社会性别预算行动在卡拉拉邦 （Ｋｅｒａｌａ）、卡纳塔克邦 （Ｋａｒｎａｔａｋａ）
以及西孟加拉邦 （ＷｅｓｔＢｅｎｇａｌ）三个试点城市较为深入。在上述三个城市中，卡
拉拉邦在第三层级政府财政自治方面相对成功。就理论层面而言，卡拉拉邦实施

了一个相反的权力下放过程，即财政权力的下放优先于政府权力的下放，这有助

于减少因权力下放而产生的项目资金缺乏问题。并且，在这三个城市中，卡拉拉

邦是唯一在财政权力下放中由政府率先引入性别因素的城市。同时，从社会性别

视角对政府机构内部间的财政关系分析表明，地方政府对财政转移支付的依赖程

度比较大。

在印度，社会性别预算的重要性在多次会议上被反复强调。为进一步推动社

会性别预算，印度财政部于２００４～２００５年度①的预算中规定，在所有机构和部门
中成立社会性别预算基层小组 （ｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｉｎｇｃｅｌｌ），并强调在预算分配中需要
有能够体现性别敏感性的预算数据。此项规定在２００５～２００６年度的预算报告中
得到进一步强调，数额大约为１４３７９亿卢比②的十项特别许可的预算条款，被
单独列在社会性别预算报告中。２００６～２００７年预算草案显示，大约２８７３７亿卢
比③，被用于１８个行政部门的２４个特别许可条款中。这一做法在２００７～２００８年
度的预算中得到进一步发展，覆盖了２７个部门的３３项需求④。这些性别预算报
告几乎涵盖了全部的针对妇女和女童的预算，以及至少有３０％属于针对妇女和
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③

④

印度的财政年度是从当年的４月１日起至次年３月３１日止。
２００５年１２月，１卢比＝００２１８５美元。
２００６年１２月，１卢比＝００２２３９美元。
ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇＥｘｐｅｒｉｅｎｃｅｉｎＩｎｄｉａａｎｄＡｒｏｕｎｄｔｈｅＧｌｏｂｅｈｔｔｐ：／／ｗｃｄｎｉｃｉｎ／ｇｅｎｂｕｄｈｔｍ



女童的基金。社会性别预算的印度模式，体现为财政部作为核心预算机构主导着

性别预算改革，具有相对典型的政府主导型制度变迁色彩。同时，印度妇女和儿

童发展部作为社会性别预算的服务部门，为其他机构提供理解和配合社会性别预

算工作的支持，也是其重要特色之一。

４南非的社会性别预算行动①

受澳大利亚妇女预算的影响，南非在其首次民主选举的协商会上提出以性别

视角来审视预算项目的理念。但社会预算概念在南非的正式引入，则是在１９９４
年南非大选过后，由普里格斯·戈文德 （ＰｒｅｇｓＧｏｖｅｎｄｅｒ）在南非议会的预算辩
论中指出，政府预算存在社会性别盲视，建议引入社会性别预算的理念。

１９９５年南非启动了主要由南非民主研究所 （ＩｎｓｔｉｔｕｔｅｆｏｒＤｅｍｏｃｒａｃｙｉｎＳｏｕｔｈ
Ａｆｒｉｃａ，ＩＤＡＳＡ）及其预算信息服务中心 （ＢｕｄｇｅｔＩｎｆｏｒｍａｔｉｏｎＳｅｒｖｉｃｅ，ＢＩＳ）等非
政府组织推动的 “妇女预算行动” （ｗｏｍｅｎｓｂｕｄｇｅｔｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ，ＷＢＩ），并成为英
联邦秘书处支持的五个社会性别预算试点国家和地区之一。此后，南非的社会性

别预算也得到了ＵＮＩＦＥＭ南非办公室的技术和资金支持。
南非的妇女预算行动主要是由非政府组织 （ＮＧＯ）推动的。ＮＧＯ的行动主

要是从１９９５年开始的，具体包括财政议会委员会性别与经济计划政策团体的妇
女议员和两个从事政策导向研究的ＮＧＯ合作进行。１９９７年起，作为英联邦试点，
南非财政部也从支出角度开始进行性别分析，这样 ＮＧＯ的行动就得到了财政联
合常务委员会的支持。南非的社会性别预算行动最开始只分析了有限数量的国民

投票、公共部门就业与税收。三年后，所有预算项目均被涵盖，再后来，其分析

扩展到地方政府、援助基金、收入和政府间关系方面。南非的项目发展有许多不

同于别国的独特之处：

首先，它不仅像其他国家那样举办大量的研讨会，还更注重培训手册、指南等

相关资料的制作，为社会性别预算的广泛传播提供了助力。１９９６年起ＮＧＯ组织就
开始陆续出版 《妇女预算》、《妇女预算之二》、《妇女预算之三》等。南非还在若

干所大学中讲授性别预算分析的课程，妇女预算行动的书目被列为指定读物。

其次，南非的社会性别预算项目关注范围广泛。其行动在很大程度上与性别和

种族歧视这两大重要社会问题相关联，还从家庭暴力、儿童 （特别是女童）权利

等角度，审视预算政策及其影响，甚至开展了让儿童学习预算监督与分析的项目。

·０３· 中国社会性别预算改革

① 马蔡琛、季仲
!

：《社会性别预算的典型模式及其启示：基于澳大利亚、南非和韩国的考察》，

《现代财经》，２００９年第１０期。



第三，南非的社会性别预算项目是多层级展开的，重点关注省一级的项目进

展。因为大部分与弱势群体相关的支出，发生在地方层面上，且通过省级机关的

合作，可以更好地了解许多中央政府了解不到的情况。南非有９个省，每个省都
有自身具备法律效力和执行力的预算，这些预算主要承担提供健康、教育和福利

方面社会服务的重要责任，而中央预算主要负责总体的政策制定。

第四，许多国家的性别预算行动都将预算支出作为主要研究对象，即使有收

入方面的研究，也只是在税收方面。从社会性别预算行动开始的第五年起，南非

开始将研究重心转移到预算收入上来，发表了关于税收、关税与货物税、地方政

府收入的性别问题研究等一系列与社会性别预算收入一翼相关的文章。

南非虽不是第一个发起社会性别预算行动的国家，但是经由黛比·布兰黛尔

（ＤｅｂｂｉｅＢｕｄｌｅｎｄｅｒ）等重要社会性别预算活动家的不懈努力，并凭借英联邦秘书
处把南非作为其五个社会性别预算试点国家 （或地区）之一，以及联合国妇女

发展基金南非办公室通过举办培训等方式的支持，即在 ＮＧＯ和政府部门的共同
推动下，南非的社会性别预算行动开展的最为持久且成效显著。

２１２　 “金砖国家”的社会性别预算决策过程

　　１俄罗斯的社会性别预算决策过程———立法保障

在 “社会性别预算在俄国”的科米共和国试点中，其完整的预算决策过程，

可以分别用图２－１和图２－２来加以说明。
“社会性别预算在俄国”在执行过程中，主要取得了以下成果：

第一，将性别视角和社会性别预算的编制方法，引入联邦和区域 （科米共和

国）２００５年度的预算决策过程中。
第二，在全国和区域水平成立专家小组。这些专家小组由专门研究如何为妇

女制定预算和筹集资金的专家组成。

第三，通过立法保障推进社会性别预算的实施。其中最重要的有：２００４年
联邦法律第１２２条中规定的 “最低工资水平”，联邦税法中关于 “国家家长福利

金”① 的规定，以及 “在２００５年预算中引进联邦强制医疗保险基金”② 等规定。
这些建议和结论的大多数内容，均在联邦预算的最后草案中得到反映。比如，提
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图２－１　俄罗斯社会性别预算决策过程
　　资料来源：ＲｚｈａｎｉｔｓｉｎａＬＳ“ＭｅｔｈｏｄｏｌｏｇｙｏｆＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇ” （ｐｒｉｎｃｉｐａｌｓｔａｔｅｍｅｎｔｓｔａｋｉｎｇｉｎｔｏａｃｃｏｕｎｔ
ｓｔａｔｅｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｒｅｆｏｒｍｓｉｎＲｕｓｓｉａ）。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｏｗｌｒｕ／ｒｉｇｈｔｓ／ｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎ２００４／ｍｅｔｈｏｄｏｌｏｇｙ＿ｅｎｇｈｔｍ。

高劳动妇女地位的最低工资水平，提高儿童的税收利益，增加国家对儿童的福利

金，禁止削减妇女产假期间的工资，增加幼儿照顾的支出等。在区域一级，科米

共和国通过了以下草案：“关于科米共和国人口的社会支持”①、“关于国家在科

米共和国的社会支持”②、“国家对于科米共和国的父母—子女保证”③ 以及 “让

市民参与解决科米共和国的社会经济问题”④ 草案 （该项草案将公众对于人口、
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图２－２　社会性别预算的准备工作示意
　　资料来源：ＲｚｈａｎｉｔｓｉｎａＬＳ“ＭｅｔｈｏｄｏｌｏｇｙｏｆＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇ” （ｐｒｉｎｃｉｐａｌｓｔａｔｅｍｅｎｔｓｔａｋｉｎｇｉｎｔｏａｃｃｏｕｎｔ
ｓｔａｔｅｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｒｅｆｏｒｍｓｉｎＲｕｓｓｉａ）。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｏｗｌｒｕ／ｒｉｇｈｔｓ／ｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎ２００４／ｍｅｔｈｏｄｏｌｏｇｙ＿ｅｎｇｈｔｍ。

民事管理、民事专业知识的建议加以登记）。此外，还有 “社会专家”① 草案和 “关

于科米共和国的最低社会———财政标准”② 草案，经过陈述和讨论最终得以确定③。

第四，社会性别预算的原则被纳入俄罗斯的性别发展战略文件。该文件作

为俄罗斯提升妇女地位国家行动计划的一部分，由俄联邦政府中的劳动和社会

发展部下设的专司妇女和家庭问题的部门负责执行。但颇为意外的是，妇女非

政府组织的相关作用却在这一改革中被取消，这体现出国家机构对于性别问题

的新型垂直权利构架，项目专家担心这种权力过于集中的态势，将会恶化社会

性别预算行动的灵活性，于是发起了旨在提高妇女地位的国家机构重组提案。

就俄罗斯社会性别预算的决策过程及实践效果来看，其重要特点是十分重视

法律的作用，通过一系列法律来保障社会性别预算的实施。俄罗斯１９９３年的新
宪法明确了国家在财政预算领域的义务和责任，成为俄罗斯预算法律的根本源

泉，是俄罗斯联邦、地区和地方政府制定各项预算法律的基础。在财政预算方
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面，俄罗斯 《预算法典》确定了预算法总则、预算体系运作的法律基础、预算

法律关系主体间的法律地位、预算调解程序、预算编制过程，以及相关法律责任

等。这些为社会性别预算行动的开展，提供了良好的基础和立法环境。社会性别

预算的各方参与者利用法律来保障妇女的权益，促使俄罗斯在联邦和区域的预算

法律中加入消除性别歧视的法案。

但是，俄罗斯的社会性别预算试点也存在着一些缺陷。首先，最大的挑战是

社会性别预算过程并非是一个严格意义上的预算系统。在俄罗斯现行预算改革框

架下，社会性别预算只能由政府和议会来实施，这有悖于性别主流化所要求的灵

活性和创新思维。

其次，由于俄罗斯尚未建立起很好的公共支出性别分析方法，更未能在国家

层面上实施社会性别预算，因此社会性别预算的进展，在很大程度上取决于性别

预算专家的工作水平和质量。

最后，虽然科米共和国和圣彼得堡的社会性别预算试点得到了政府部门的支

持，但这种基于政府意志的行动需要得到广泛的认同和参与，才能真正发挥社会

性别预算的作用。

２巴西的社会性别预算决策过程———参与式预算

巴西的社会性别预算主要体现在其参与式预算的编制过程中。参与式预算

（ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｏｒｙｂｕｄｇｅｔｉｎｇ）是一种创新的预算决策过程，体现了一种 “自下而上”

的预算决策路径。通过参与式预算，公民可以直接参与公共预算决策过程，决定

（或有助于决定）本地区可支配的公共资源配置结构。公民通过参与式预算，能

够确定社会政策的优先资源配置领域，并有效监督公共支出。参与式预算在促进

公共部门决策中公民主权的实现、改善公共资源配置以实现社会公平正义，并最

终实现政府善治目标等方面，与社会性别预算存在诸多相似之处。参与式预算不

仅为促进性别平等以及妇女赋权运动，提供了一个很好的技术支撑载体，更有利

于促进公民参与政治活动和增加政府决策透明度。

巴西是最早实施参与式预算且发展相对成熟的国家之一。自１９９０年参与式
预算的原始模型在巴西的阿雷格里港市面世以来，目前世界范围内有记录的实施

案例已达１０００多个①。１９８８年，巴西工党在阿雷格里港市大选中获胜，由此开
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心挑战》，第１页，上海人民出版社，２０１２。



启了参与式预算改革的进程。一开始，参与式预算关注于基础设施项目的优先

序，后来逐渐扩大到社会政策领域 （例如，卫生保健、住房、交通等）。为方便

市民参与，该市划分了１６区域，将讨论的主题划分为交通、教育、娱乐和文化、
健康和社会福利、经济发展和税收以及市政组织和城市发展等方面。每年各区域

就每一讨论主题召开两轮全体会议。

巴西的非政府组织ＣＩＤＡＤＥ（ＣｅｎｔｒｏｄｅＡｓｓｅｓｓｏｒｉａＥｓｔｕｄｏｓＵｒｂａｎｏｓ）在参与式
预算的独立监督方面，发挥了重要作用。ＣＩＤＡＤＥ从参与式预算启动之初就对其
跟踪，对参与者的数据进行搜集，对参与式预算的影响进行调查并形成了系列研

究成果。虽然参与式预算的直接目标并非社会性别问题，但 ＣＩＤＡＤＥ的研究表
明，参与式预算对于妇女具有积极的影响。通过性别分解数据，ＣＩＤＡＤＥ观察到
阿雷格里港市妇女参与数量的增加。虽然妇女曾经在重大会议中占到一半以上的

比例，但在区域代表和城市预算委员会中缺乏足够的女性代表。此后的情况发生

了转变，到２０００年，妇女代表在预算委员会的比例首次超过一半，而且妇女通
过参与式预算的参政水平，远高于选举制度的参政水平①。在针对其所在地区的

妇女代表采访中，妇女代表宣称这还给她们带来了其他好处 （比如，她们由此掌

握了争取市政府其他针对社会代表的竞争性岗位的技巧）。

作为巴西第一个实行参与式预算的自治区，阿雷格里港市的经验为巴西其他

城市乃至全世界提供了参考。巴西引入性别敏感因素的参与式预算具有显著的优

点，那就是这种预算工具有利于提高公众在预算决策、促进两性平等中的话语

权，赋予民间组织以更多的权利。

但是，在社会性别预算在巴西的实践中，也出现了一些值得注意的问题：一

是，除非预算过程是为了促进预算的性别影响，这些讨论将很少发生。有鉴于

此，萨尔瓦多和秘鲁政府将性别分析纳入其常规社区讨论中作为一个重要方面。

二是，巴西的社会性别预算行动，主要采用参与式预算这种典型的 “自下而上”

的预算决策方式作为载体，其行动主导者大多是民间组织，面临的主要挑战是，

需要花费很长时间来发展预算辩论中的技巧、公信力及参与效率。

３印度的社会性别预算决策过程———预算追踪②

印度村潘查亚特 （Ｔｉｋｏｔａ）的社会性别预算编制有两种方式：（１）中央政府
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分配的资金；（２）地方税收收入和年度拨款。拨款的行动计划分为两部分：第
一部分是上年的结转事宜 （ｓｐｉｌｌｏｖｅｒｗｏｒｋｓ），需要本年度继续完成；第二部分为
当年需要展开的新工作。该行动计划所需要的当地税收收入①的数额是很小的。

所有的发展性项目，如潘查亚特的道路修建和维修，改善排水系统和饮水设施等

行动计划是建立在总收入基础上的。所有的行政支出和潘查亚特工作人员的工资

（除了秘书处）需要在编制预算的时候纳入考虑。行动计划的草案在潘查亚特全

体成员大会进行评议，并且进行适当修改。进而被批准并提交给塔鲁克潘查亚特

（ｔａｌｕｋｐａｎｃｈａｙａｔ）进行评议。
有些被选举的妇女代表／议员有机会了解到这些项目，包括那些在村潘查亚

特专门针对妇女的项目。例如，农村综合发展计划 （ＩｎｔｅｇｒａｔｅｄＲｕｒａｌＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ
Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ，ＩＲＤＰ）、农村妇女儿童发展计划 （ＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｏｆＷｏｍｅｎａｎｄＣｈｉｌｄｒｅｎ
ｉｎＲｕｒａｌＡｒｅａｓ，ＤＷＣＲＡ）、农村青年培训和自主创业计划 （ＴｒａｉｎｉｎｇＲｕｒａｌＹｏｕｔｈ
ｉｎＳｅｌｆＥｍｐｌｏｙｍｅｎｔ，ＴＲＹＳＥＭ）等。预算的收入来源是房产税、农业税、水税
（ｗａｔｅｒｔａｘ）、电费以及政府的年度拨款，这些资金被用于发展性项目计划②。但
是有人批评这项计划的受益者只是少数群体，秘书处对此的解释是，他们是根据

每个项目的目标人数来分配资金的，女性议员则指出应该增加目标人数。如果进

行针对预算解读和编制的培训，被选出的妇女们就可以参与到预算决策过程当

中，优先考虑基层工作之所需。在印度，完整的社会性别预算行动策略框架如表

２－２所示。

　表２－２ 印度社会性别预算的行动策略框架

（１）在联邦、州和地区行政机构
预算及相关支出中，量化对于妇女

的资源分配

　提炼方法，使其标准化，开发工具；
　趋势分析；
　分析格局的变化，在整个服务集合中分配重点的改变；
　资源和实际支出多样化；
　坚持实质性目标。

（２）对中央和州级政府的财政、
金融和贸易政策进行审计评估

　进行微观调研和研究，以指导宏观经济政策 （例如信贷政策和税

收政策）；

　鉴定被视为性别中性的政策或干预措施的性别影响；
　对有利于妇女的积极行动进行微观研究，以便纠正两性失衡。
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续表

（３）对于国家和州的预算项目进
行影响分析

　对公共支出的受益归宿进行微观分析；
　分析提供服务的相应成本费用。

（４）指标分析
　通过例如文盲率、产妇死亡率等一些重要的宏观指标，分析方
案、战略、措施和政策活动对于妇女地位的影响。

（５）形成服务成本的性别分解数
据并实现数据搜集制度化

　创建执行机构的反馈信息管理系统；
　在官方统计机构的统计数据中，引入新的变量和参数。

（６）协商和能力建设
　对比研究结果，交流最佳实践方法；
　开拓宣传的渠道和工具；
　组织专家和利益相关者之间的论坛和伙伴合作关系。

（７）审查决策程序
　保证两性平等的参与———检查妇女参与政策决策过程的程度，建
立旨在促进两性在参与决策过程中达到平等和提高妇女参政的机制

和模型。

（８）建立卫星账户，跟踪妇女活
动的经济贡献

　比如照料经济、无酬劳动等通常未被观测的领域。

　　注：卫星账户 （ｓａｔｅｌｌｉｔｅａｃｃｏｕｎｔ），是由联合国开发的用于衡量那些在现有的国民账户体系 （ｓｙｓｔｅｍ
ｏｆｎａｔｉｏｎａｌａｃｃｏｕｎｔ，ＳＮＡ）中尚未或不能被作为一个产业的经济部门的规模和贡献的账户，它在不打乱ＳＮＡ
的前提下，通过设立虚拟账户来对某些特定领域进行核算。

资料来源：ＭｓＶｉｎｏｄＫｏｔｗａｌ， “ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇ—ＡｎＩｎｄｉａｎＰｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ”ＭａｎａｇｅｍｅｎｔｉｎＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ，
Ｊｕｌｙ－Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ，２００７。

在印度，预算追踪 （ｂｕｄｇｅｔｔｒａｃｋ）是预算执行的保障，编制预算的目的在于
如何保障其有效的执行，预算追踪是预算执行效果的重要决定因素之一。从近年

来印度的社会性别预算实践看，其主要进步是从被动的数据统计和定量研究，转

变成主动探索为满足妇女发展所需要的公共支出分析，并开始分析实际支出与绩

效结果之间的关系。因此，印度社会性别预算决策过程的特点主要就是预算追

踪，通过对支出进行系统分类，保证支出有一定比例流向妇女部门，并通过这一

分类系统对支出跟踪调查，考察其受益归宿来审查项目实施效果。对于这方面最

重要的活动是 “妇女团体计划”（ｗｏｍｅｎｃｏｍｐｏｎｅｎｔｐｌａｎ），该计划保证了发展部
门中至少３０％的资金及福利流向妇女，但由于其设计初衷只是针对政府公共支
出方面而言，故而是不完善的。鉴于通过 ＷＣＰ向妇女分配定额资金的做法是次
优的选择，ＮＩＰＦＰ（印度国家公共财政与政策研究院）进而尝试探求针对整个预
算过程展开性别分析。如果能够使各个部门针对不同的目标，开展适当的公共支

出项目，那么ＷＣＰ将会更为有效。也就是说，重新安排公共支出计划，建立针
对性别因素的适当项目和政策，要比在各部门间定额增加３０％的支出，更为有
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效。在当前的印度，社会性别预算争论的主题，已远远超越采用３０％性别领域
专门支出等具体问题。

在社会性别预算的分析框架下，ＮＩＰＦＰ发明了一些从性别视角来对财政投入
进行分类的矩阵。这些分析矩阵有些类似于前述的 “三项开支分类法”，用于将

公共支出按性别因素进行分类：第一部分，专门针对妇女和儿童的支出；第二部

分，有利于妇女的拨款，这是一个包含妇女相关支出的重要的综合项目 （即至少

３０％支出是针对妇女的）；第三部分，其余的对于性别差异有影响的公共支出
（这部分小于３０％）。① 这三个类别将既有预算框架中的所有项目，完整地涵盖在
内。而且ＮＩＰＦＰ的社会性别预算编制方法，由于其简单、易操作等特性，在印度
国内外均受到广泛关注。

但是，ＮＩＰＦＰ的分类方法也存在缺陷。这是因为将预算数据按性别加以分
解，进行公共支出的受益归宿分析 （ｂｅｎｅｆｉｔｉｎｃｉｄｅｎｃｅａｎａｌｙｓｉｓ，ＢＩＡ），或是针对
特定预算拨款按性别进行分类的做法，在实践中会遇到一些困难。按性别分类的

受益归宿分析，需要对每单位特别服务和按性别分类的总服务数量，进行估计。

但并非所有的公共产品和服务都能够按性别加以分解，由于缺乏按性别分解的服

务数据，这种受益归宿分析方法的应用受到局限。

由于对ＮＩＰＦＰ公共支出分类方法的批评，巴娜杰 （Ｂａｎｅｒｊｅｅ，２００３）提出了
另一种支出分类方法②：（１）救济政策，针对特定的女性困难群体 （比如寡妇）；

（２）性别加强援助，以满足性别角色的特殊需求 （比如强调妇女生育角色的项

目）；（３）促进两性平等的项目，目的是消除女性基于性别的障碍 （包括建立托

儿所和为在校女生提供额外的厕所）。这种分类方法有利于分清妇女的短期和长

期需要 （前两种项目分类有利于满足妇女的即时性需要，但长期来说第三类项目

更为重要），但并不适用于所有的正式预算会计框架，因此运用这种分类方法通

常难以比较不同预算之间的差异。这种分类方法的另一个缺陷是，它融入了过多

的主观预算判断，因而在相当程度上混淆了预算分类。因此，该方法在印度未能

广为采用，而前述ＮＩＰＦＰ的社会性别预算分析方法则更为流行。
然而，印度对妇女预算拨款的增加，实际上并没有转化为更多的支出总量增

长，这是由于预算估计和真实情况之间存在重大偏差。ＮＩＰＦＰ的研究结果表明，还
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需要一些补充活动来检验这些支出的去向及其性别影响 （即从财政投入到社会性别

产出和影响）。从这个意义上讲，实行与社会性别预算相结合的绩效预算也很重要。

为了分析这些项目的执行情况以及可能产生的财政拨款流失，支出跟踪调查

也是很有必要的。２００４年，印度政府成立了 “政府交易分类” （ｃｌａｓｓｉｆｉｃａｔｉｏｎｏｆ
ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｔｒａｎｓａｃｔｉｏｎｓ）专家研究小组，将社会性别预算程序在国家层级上制度
化。基于专家小组的建议，将社会性别预算 （２００５～２００６年度）转化为制度化
的预算。在此背景下，印度财政部在２００５～２００６年度预算中引入了社会性别预
算报告，审批通过了强调预算中引入性别敏感因素的十项条款①。

自２００５年引入ＮＩＰＦＰ支出分类法的社会性别预算报告以来，通过对社会性
别预算分配情况的分析表明 （参见表２－３），第二部分 （即３０％的性别支出）
的支出数额，达到性别支出总额的７２％左右。与此相比较而言，第一部分的支
出在２００６～２００７年度 “预算估计调整”阶段的绝对数额，出现了一个暂时性的

下降。进一步调查显示，这种下降是由于２００６～２００７年度的预算调整中，在第
二部分支出中引入了 “儿童发展服务计划” （４０８７５４亿卢比）及其他项目②。
这些改变是建立在社会性别审计③的反馈信息基础上的。由此看来，印度的社会

性别预算的进程是一个在反复中更加精简并受到关注的过程。

　表２－３ 按ＮＩＰＦＰ支出分类法的社会性别预算支出分配
单位：亿卢比，％

预算年度

第一部分

（１００％资金
流向妇女）

第二部分

（３０％资金
流向妇女）

合计
第一部分

所占百分比

第二部分

所占百分比

２００４～２００５ — — １０５７４１６

２００５～２００６ ８２７３８８ １５９６６３３ ２４２４０２１ ３４１３ ６５８７
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①

②

③

参见印度２００５～２００６年度预算支出报告。除此之外，妇女和儿童发展部 （ＤＷＣＤ）以及ＮＩＰＦＰ还
对一些部门的公共支出概要进行社会性别视角的分析 （例如性别分解的收益归属分析）。这些部门包括农

村发展部、健康和家庭福利部、劳动部、基础教育部、小规模工业部、城市就业和消除贫困部、社会公正

与赋权部以及部落事务部。

ＭｓＶｉｎｏｄＫｏｔｗａｌ， “ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇ—ＡｎＩｎｄｉａｎＰｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ”ＭａｎａｇｅｍｅｎｔｉｎＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ，Ｊｕｌｙ－
Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ，２００７

社会性别审计 （ｇｅｎｄｅｒａｕｄｉｔ），主要是用来评估被审计机构的工作及其规范、价值体系、规则和
程序等机构环境，是促进性别平等还是妨害性别平等。这种审计通常用咨商方式进行，用于识别差距和挑

战，但也有一些社会性别审计直接或间接地考察促进机构内部社会性别平等的成就。



续表

预算年度

第一部分

（１００％资金
流向妇女）

第二部分

（３０％资金
流向妇女）

合计
第一部分

所占百分比

第二部分

所占百分比

２００６～２００７ ４６１８９５ １７６３２４６ ２２２５１４１ ２０７５ ７９２５

２００７～２００８ ８７９５４７ ２２３８２４４ ３１１７７９６ ２８２１ ７１７９

２００８～２００９ １１４５９６１ １６２０２０６ ２７６６１６７ ４１４３ ５８５７

２００９～２０１０ １５７１５６８ ４１１４１９３ ５６８５７６１ ２７６４ ７２３６

２０１０～２０１１ １９２６６０５ ４８４８３７５ ６７７４９８０ ２８４４ ７１５６

２０１１～２０１２ ２０６４８３５ ５７７０２６７ ７８２５１０２ ３５７８ ６４２２

　　资料来源：印度预算支出报告ＶｏｌｕｍｅⅠ，ｈｔｔｐ：／／ｅｘｉｍｉｎｄｉａｍａｒｔｃｏｍ／ｉｎｄｉａｎｂｕｄｇｅｔ／。

在引入支出三分法之后，ＮＩＰＦＰ进一步将专门针对妇女的支出划分为四组：
（１）保护和福利服务 （诸如消除家庭暴力、强奸、绑架等不利于妇女的行为，

还包括一些康复方案）；（２）监管和提高认识水平的服务 （比如设立全国妇女委

员会）；（３）经济服务 （诸如自主创业和培训项目、经济赋权以及燃料提供管理

项目等）；（４）社会服务 （诸如教育、供水和卫生、住房以及营养方案），以此

来赋予妇女权利。在印度２００７～２００８年度财政预算中，专门针对妇女和女童的
支出分析表明，支出最多的是社会服务，达８４０７亿卢比，占总支出的９６％。其
次是经济服务，为２５３２３亿卢比①，占总支出的２８７％。福利服务总支出额为
１２２６９亿卢比，占总支出的 １２２％，管理服务为 １２５５亿卢比，占总支出的
０１４％ （参见表２－４）。这些数据与２００３～２００４年度的数据相比，有很大的变
化。２００３～２００４年度的数据显示，保护性和福利性支出在总支出中达到６７％，
社会服务占２６％，经济服务和管理服务分别为４％和２％。② 保护性和福利性支
出项目的百分比之所以较高，是因为一些儿童福利发展项目也被包含在针对妇女

的支出中 （参见图２－３）。２００７～２００８年度预算中，第一部分预算中的绝大部分
预算 （９８％）主要来自三个部门 （健康和家庭福利部、农村发展部、妇女儿童

发展部），而来自其他部门的贡献则微不足道。
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　表２－４ 印度联邦预算对于妇女的专项支出 （１００％资金流向妇女） 单位：亿卢比

分类 项目 部门／机构
２００７～２００８
年度预算分配

保护和

福利服务

中央社会福利委员会 （ＣｅｎｔｒａｌＳｏｃｉａｌＷｅｌｆａｒｅＢｏａｒｄ） ＭＷ＆ＣＤ ６８７２

社会福利补助委员会 （ＧｒａｎｔｓｔｏＳｏｃｉａｌＷｅｌｆａｒｅＢｏａｒｄ） Ａ＆ＮＩｓｌａｎｄｓ ０１

Ｓｗａｄｈａｒ① ＭＷ＆ＣＤ １５

妇女住宿 （ｗｏｍｅｎｓｈｏｓｔｅｌ，ＣＲＰＦ） ＭＨＡ ０００１

日间托儿站、性别敏感化、健康和营养等 （ＣＲＰＦ）（ｏｔｈｅｒ
ｓｃｈｅｍｅｓｌｉｋｅｄａｙｃａｒｅ，ｇｅｎｄｅｒｓｅｎｓｉｔｉｚａｔｉｏｎ，ｈｅａｌｔｈ／ｎｕｔｒｉｔｉｏｎ
ｅｔｃ，ＣＲＰＦ）

ＭＨＡ ０００８

日间托儿站、性别敏感化、健康和营养等 （ＳＳＢ）（ｏｔｈｅｒ
ｓｃｈｅｍｅｓｌｉｋｅｄａｙｃａｒｅ，ｇｅｎｄｅｒｓｅｎｓｉｔｉｚａｔｉｏｎ，ｈｅａｌｔｈ／ｎｕｔｒｉｔｉｏｎ
ｅｔｃ，ＳＳＢ）

ＭＨＡ ００７５

建立使妇女受益的居民楼中的家庭福利中心以及培训机构

（ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎｏｆｆａｍｉｌｙｗｅｌｆａｒｅｃｅｎｔｒｅｓａｔｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌｂｕｉｌｄｉｎｇｓ＆
ｔｒａｉｎｉｎｇｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ，ｅｘｃｌｕｓｉｖｅｌｙｆｏｒｂｅｎｅｆｉｔｏｆｗｏｍｅｎ，ＣＩＳＦ）

ＭＨＡ ００１７

对于有需求的寡妇的补助 （ａｌｌｏｗａｎｃｅｔｏｎｅｅｄｙｗｉｄｏｗｓ） Ａ＆ＮＩｓｌａｎｄｓ ０８０５

打击妇女和儿童非法交易 （ｃｏｍｂａｔｉｎｇｔｒａｆｆｉｃｋｉｎｇｏｆｗｏｍｅｎ＆
ｃｈｉｌｄｒｅｎ）

ＭＷ＆ＣＤ １

性侵犯受害者的慰问和救济 （ｒｅｌｉｅｆ＆ｒｅｈａｂｉｌｉｔａｔｉｏｎｏｆｒａｐｅ
ｖｉｃｔｉｍｓ）

ＭＷ＆ＣＤ ０１

日间托儿站、培训、为孤儿建立的职业妇女之家 （ｓｃｈｅｍｅｓ
ｌｉｋｅｄａｙｃａｒｅ，ｔｒａｉｎｉｎｇ，ｗｏｒｋｉｎｇｗｏｍｅｎｈｏｓｔｅｌ＆ｈｏｍｅｆｏｒｏｒ
ｐｈａｎ）

Ａ＆ＮＩｓｌａｎｄｓ ００３５

对寡妇的财政补助 （ｆｉｎａｎｃｉａｌａｓｓｉｓｔａｎｃｅｔｏｗｉｄｏｗｓ） Ｃｈａｎｄｉｇａｒｈ ００７０

寡妇资助以及妇女养老金 （ａｓｓｉｓｔａｎｃｅｔｏｗｉｄｏｗｓａｎｄｏｌｄａｇｅ
ｐｅｎｓｉｏｎｔｏｗｏｍｅｎ）

Ｄａｍａｎ＆Ｄｉｕ ０００８

妇女福利的其他项目 （ｏｔｈｅｒｐｒｏｇｒａｍｍｅｆｏｒｗｏｍｅｎｗｅｌｆａｒｅ） Ｄａｍａｎ＆Ｄｉｕ ００９９

关于妇女的其他项目 （ｏｔｈｅｒｗｏｍｅｎｐｒｏｇｒａｍｍｅ） Ｌａｋｓｈａｄｗｅｅｐ ００１９

全国女子锦标赛项目 （ｓｃｈｅｍｅｆｏｒｎａｔｉｏｎａｌｃｈａｍｐｉｏｎｓｈｉｐｆｏｒ
ｗｏｍｅｎ）

ＭＹＡ＆Ｓ ００６０

对于女童的有条件的现金援助项目 （ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｃａｓｈｔｒａｎｓｆｅｒ
ｆｏｒｇｉｒｌｃｈｉｌｄ）

ＭＷ＆ＣＤ １５
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续表

分类 项目 部门／机构
２００７～２００８
年度预算分配

社会保

障服务

教育农

村健康

和营养

住房

女孩住宿 （ｇｉｒｌｓｈｏｓｔｅｌｆｏｒＳＣｓ） ＭＳＪ＆Ｅ ３２

教育构建项目 （ｅｄｕｃａｔｉｏｎａｌｃｏｍｐｌｅｘｆｏｒＳＴｇｉｒｌｓ） ＭＴＡ ２０

ｍａｈｉｌａｓａｍｉｋｈｙａ② ｆｏｒｗｏｍｅｎ
Ｄ／ｏＳｃｈｏｏｌ
Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ＆
Ｌｉｔｅｒａｃｙ

３４

中小企业咨询与服务中心 （ＳＵＣＣＥＳＳ） －ｄｏ－ ０１

妇女教育 （ｗｏｍｅｎｅｄｕｃａｔｉｏｎ） Ｃｈａｎｄｉｇａｒｈ １４７８

教材和文具提供 （ｓｕｐｐｌｙｏｆｔｅｘｔｂｏｏｋｓ＆ｓｔａｔｉｏｎｅｒｙ） Ｄａｍａｎ＆Ｄｉｕ ００２５

ｒＣＨ－ＩＩｆｌｅｘｉｂｌｅｐｏｏｌ ＤＨ＆ＦＷ １７２５

家庭福利服务 （ｆａｍｉｌｙｗｅｌｆａｒｅｓｅｒｖｉｃｅｓ） ＤＨ＆ＦＷ １９３４

节育 （ｃｏｎｔｒａｃｅｐｔｉｏｎ） ＤＨ＆ＦＷ ３８５

生育和儿童健康项目 （ｒｅｐｒｏｄｕｃｔｉｖｅ＆ｃｈｉｌｄｈｅａｌｔｈｐｒｏｊｅｃｔ） ＤＨ＆ＦＷ ２１５９９

农村住房补贴项目 （ｒｕｒａｌｈｏｕｓｉｎｇｉｎｄｉｒａａｗａｓｙｏｊａｎａ，ＩＡＹ）③ ＤＲＤ ４０４

青少年女性的营养项目 （ｎｕｔｒｉｔｉｏｎａｌｐｒｏｇｒａｍｍｅｓｆｏｒａｄｏｌｅｓｃｅｎｔ
Ｇｉｒｌｓ）

ＴｒａｎｓｆｅｒｔｏＵＴ
Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ

０２０３

营养 （ｎｕｔｒｉｔｉｏｎ） Ａ＆ＮＩｓｌａｎｄｓ ０１２８

青少年女性的营养项目 （ｎｕｔｒｉｔｉｏｎａｌｐｒｏｇｒａｍｍｅｆｏｒａｄｏｌｅｓｃｅｎｔ
ｇｉｒｌｓ）

Ｃｈａｎｄｉｇａｒｈ ００８０

青少年女性的营养项目 （ｎｕｔｒｉｔｉｏｎａｌｐｒｏｇｒａｍｍｅｆｏｒａｄｏｌｅｓｃｅｎｔ
ｇｉｒｌｓ）

Ｄａｄｒａ＆Ｎａｇａｒ
Ｈａｖｅｌｉ

００５２

青少年女性的营养项目 （ｎｕｔｒｉｔｉｏｎａｌｐｒｏｇｒａｍｍｅｆｏｒａｄｏｌｅｓｃｅｎｔ
ｇｉｒｌｓ）

Ｄａｍａｎ＆Ｄｉｕ ００３２

妇女特别营养项目 （ｓｐｅｃｉａｌｎｕｔｒｉｔｉｏｎｐｒｏｇｒａｍｍｅｆｏｒｗｏｍｅｎ） Ｌａｋｓｈａｄｗｅｅｐ ０００３

经济服

务、就

业培训、

经济赋权

职业妇女住宿 （ｈｏｓｔｅｌｓｆｏｒｗｏｒｋｉｎｇｗｏｍｅｎ） ＭＷ＆ＣＤ １５

建立于合同基础上的妇女雇佣 （ｅｎｇａｇｉｎｇｗｏｍｅｎｅｍｐｌｏｙｅｅｓｏｎ
ｃｏｎｔｒａｃｔｂａｓｉｓ）

ＭＨＡ ００１

州的培训机构 （ｔｒａｉｎｉｎｇｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓｕｎｄｅｒｓｔａｔｅｓ） ＤＨ＆ＦＷ ９１６７

犯罪研究 （ｒｅｓｅａｒｃｈｓｔｕｄｙｏｎｃｒｉｍｅ，ｔｒａｉｎｉｎｇｉｎＣＤＴＳ） ＭＨＡ ００１９

妇女团体计划 （ｗｏｍｅｎｃｏｍｐｏｎｅｎｔｐｌａｎ） ＤＳＴ ４

对教育和就业项目的支持 （ｓｕｐｐｏｒｔｔｏｔｒａｉｎｉｎｇ＆ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ
ｐｒｏｇｒａｍｍｅ）

ＭＷ＆ＣＤ ２

农业妇女国家研究中心 （ＮＲＣｆｏｒｗｏｍｅｎｉｎａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ） ＤＡＲＥ ０１５５
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续表

分类 项目 部门／机构
２００７～２００８
年度预算分配

经济服

务、就

业培训、

经济赋权

全印度协调民政科学研究项目 （ＡＩＣＲＰｏｎｈｏｍｅｓｃｉｅｎｃｅ） ＤＡＲＥ ０３７５

ｂｉｏｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙｐｒｏｇｒａｍｍｅｆｏｒｗｏｍｅｎ ＤＢ ０５

妇女和可再生能源发展 （ｗｏｍｅｎａｎｄｒｅｎｅｗａｂｌｅｅｎｅｒｇｙｄｅｖｅｌ
ｏｐｍｅｎｔ）

ＭＮＲＥ ００１１

其他的职业妇女的教育培训和住宿项目 （ｏｔｈｅｒｓｃｈｅｍｅｓｆｏｒ
ｔｒａｉｎｉｎｇ，ｈｏｓｔｅｌｓｆｏｒｗｏｒｋｉｎｇｗｏｍｅｎ，ｓｈａｒｅｃａｐｉｔａｌｆｏｒｗｏｍｅｎｄｅ
ｖｅｌｏｐｍｅｎｔｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ）

Ｃｈａｎｄｉｇａｒｈ ０２８７

ＫｉｓｈｏｒｉＳｈａｋｔｉＹｏｊｎａ＆ｏｔｈｅｒｓｃｈｅｍｅｓ
Ｄａｄｒａ＆Ｎａｇａｒ
Ｈａｖｅｌｉ

０００９

ＲａｓｈｔｒｉｙａＭａｈｉｌａＫｏｓｈ ＭＷ＆ＣＤ １２

Ｓｗａｙａｍｓｉｄｈａ ＭＷ＆ＣＤ ５０９０

Ｐｒｉｙａｄａｒｓｈｉｎｉ ＭＷ＆ＣＤ １

管理和

增强

意识

国家妇女委员会 （ＮａｔｉｏｎａｌＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎｆｏｒＷｏｍｅｎ） ＭＷ＆ＣＤ ０７４５

全国女性警察大会 （ＷｏｍｅｎＮａｔｉｏｎａｌＣｏｎｆｅｒｅｎｃｅｆｏｒＷｏｍｅｎｉｎ
Ｐｏｌｉｃｅ，ＢＰＲ＆Ｄ）

ＭＨＡ ００１０

为印度妇女婚姻方面的问题提供咨询、法律援助和宣传活动

（ａｗａｒｅｎｅｓｓｃａｍｐａｉｇｎ，ｃｏｕｎｓｅｌｉｎｇａｎｄｌｅｇａｌａｓｓｉｓｔａｎｃｅｆｏｒＩｎｄｉａｎ
ｗｏｍｅｎｆａｃｉｎｇｐｒｏｂｌｅｍｓｉｎｍａｒｒｉａｇｅｓｗｉｔｈＮＲＩｓ）

ＭＯＩＡ ０２

社会性别预算 （ｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｉｎｇ） ＭＷ＆ＣＤ ０３

ＭＳＪ＆Ｅ：社会公正与赋权部；ＭＷ＆ＣＤ：妇女儿童发展部；ＭＨＡ：民政部；ＤＨ＆ＦＷ：家庭福
利和健康部；ＤＲＤ：农村发展部；ＤＳＴ：科技部；ＤＡＲＥ：农业研究和教育部；ＤＢ：生物技术
部；ＭＮＲＥ：新能源与可再生能源部；ＭＯＩＡ：印度海外事务部；ＭＴＡ：部落事务部；ＭＹＡＳ：
青年事务和体育部。

　　注：①Ｓｗａｄｈａｒ是印度的一个女性支持的项目，目的是为了更灵活、更主动地满足那些正在遭受各种
痛苦的女性的需求。参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂｉｓｗａｏｒｇ／ｅｎ／ＳＷＡＤＨＡＲ。

②ＭａｈｉｌａＳａｍｉｋｈｙａ项目建立于１９８８年，是为了确保新教育政策 （ｎｅｗｅｄｕｃａｔｉｏｎｐｏｌｉｃｙ，１９８６）和行动
计划 （ｐｒｏｇｒａｍｍｅａｃｔｉｏｎ）得到落实的一个具体项目，目的是赋权于农村妇女，尤其是在社会和经济方面被
边缘化了的妇女团体。

③ＩｎｄｉｒａＡｗａｓＹｏｊａｎａ（ＩＡＹ）是为了向需要建房的处在贫困线以下的农村人口提供资金支持的项目。
资料来源：印度预算支出报告ＶｏｌｕｍｅⅠ。

·３４·第２章　社会性别预算的亚洲模式及其对中国的启示



图２－３　印度财政预算对于妇女和女童的支出分类
　　资料来源：ＬｅｋｈａＳＣｈａｋｒａｂｏｒｔｙ，ＭａｃｒｏｓｃａｎｏｆＵｎｉｏｎＢｕｄｇｅｔ２００３ｉｎＩｎｄｉａ：ＡＧｌｉｍｐｓｅＴｈｒｏｕｇｈＧｅｎｄｅｒ
Ｌｅｎｓ，ＲｅｐｏｒｔｐｒｅｐａｒｅｄｆｏｒＵＮＩＦＥＭ，ＳｏｕｔｈＡｓｉａ，２００３；ＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔｏｆＩｎｄｉａ（２００７－２００８）：ＢｕｄｇｅｔＤｏｃｕ
ｍｅｎｔｓ，ＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＦｉｎａｎｃｅ，ＮｅｗＤｅｌｈｉ，Ｉｎｄｉａ。

通过以上分析可以看出，运用 “预算追踪”对社会性别预算的支出进行分

析，是非常重要的。印度的预算支出表明，其今后的社会性别预算行动中，应注

意加强教育、经济赋权、可替代能源技术以及卫生和健康方面的投入。

总的来说，印度的社会性别预算决策过程贯穿于宏观、微观和基层，并能够

将各个层面有机地联系起来 （参见图２－４）。在基层层面，通过分析基层的需求
来建立模型。在微观层面，通过基层的需求来确定具体的项目。在宏观层面，根

据已有的项目重新安排预算支出的优先序，通过对项目进行性别审计、独立追

踪，并结合基层需求者对性别预算项目实施效果的反馈，来审查项目的实施

情况。

４南非的社会性别预算决策过程———议会与ＮＧＯ合作的典范

南非的社会性别预算从性别视角分析了全部政府部门预算的资源分配。１９９６～
１９９８年连续出版了三个预算分析报告。１９９８年专门为受过十年教育的、以英语
为第二语言的读者，发放了包括８个部门妇女预算信息的普及性读物。在开展
ＷＢＩ（ＷｏｒｌｄＢａｎｋＩｎｓｔｉｔｕｔｅ）的初期，南非财政部也在政府部门内部引入了相关
的实践内容。南非实施社会性别预算选择了两种不同的实施路径：一是，由包括

财政议会委员会以及两个从事政策研究的非政府组织为主而合作开展的 ＮＧＯ—
议会模式；二是，财政部门组织的在政府部门内部实施的社会性别预算。然而，

经过实践证明，在南非，ＮＧＯ与议会开展的社会性别预算相对于政府部门而言，
更具可持续性。
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图２－４　印度的社会性别预算一体化模型
　　资料来源：ＭｓＶｉｎｏｄＫｏｔｗａｌ，“ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇ—ＡｎＩｎｄｉａｎＰｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ”，ＭａｎａｇｅｍｅｎｔｉｎＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＪｕ
ｌｙ－ＳｅＦｐｔｅｍｂｅｒ，２００７

南非的社会性别预算既涉及社会领域，也涉及经济领域，突破了社会性别问

题单纯属于社会领域的传统观点，并由重点研究与性别密切相关的卫生、教育等

领域，发展为涵盖政府所有职能领域。南非的社会性别预算由初期重点分析有限

数量的国民投票、公共部门就业与税收，随后逐步扩展到审查政府算中的全部功

能性分类，包括汇总公共部门的就业、税收以及其他收入的情况，分析中央和地

方的政府预算对提供就业平等机会的影响等。

１９９８年，南非政府发布的财政支出审查报告中，几个重点领域都专门就社
会性别问题做出了分析。例如，针对南非全国市政工程计划的审查发现，项目雇

佣人员中妇女占４１％，且相对于男性来说，她们常被分配至职位较低的岗位，
平均工资较低、接受培训的机会也少，只有３２％的妇女接受过培训，审查结果
促使相关部门做出了改进目标的调整。

南非的福利部还开展了针对５岁以下儿童的母亲的经济赋权项目；其他公共
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服务部门关注到不同性别、种族等群体的代表性，对促进公共政策 （特别是政府

预算）体现社会性别平等的重要意义；ＮＧＯ也深入开展了涉及司法、卫生和福
利部门的针对实施 《家庭暴力法案》的公共预算分析，考察了政府为 ＮＧＯ开展
家庭暴力援助的支持情况、公共政策与预算之间的差距，以及基于性别的暴力对

国家、政府和个人所带来的影响。

南非实施社会性别预算过程中，在澳大利亚模式启发下，研发出了 “五步分

析法”分析框架：第一步，分析女性和男性、女童和男童的发展状况；第二步，

对公共政策进行社会性别敏感分析；第三步，审查和评估公共预算资源分配；第

四步，监测公共财政支出和公共服务的提供情况；第五步，对整个政策或项目绩

效进行评估。

“五步分析法”要求利用必要的分性别统计以及公共政策／项目的投入、产
出和绩效数据信息。为此，１９９９年南非国会提出新数据法案修正案 （１９９９年第
６号），从法律层面上规定官方数据必须依据性别、残疾、地区和其他社会经济
因素分别统计。公共预算可能会按照功能、会计科目和项目等不同的格式分列，

但南非的研究发现，根据项目分列的预算有助于便捷且有效地开展性别预算

分析。

南非社会性别预算的特点主要是：（１）有效借助良好的政治契机启动社会
性别预算改革；（２）黑人和妇女地位的改善，提高了其参与管理和决策的力度；
（３）包括宪法在内的法律体系以及政治文化氛围，强有力地支持了包括社会性
别平等在内的政治意愿； （４）建立了包括政府、议会、公民社会组织以及目标
群体在内的实施联盟，特别是议会和 ＮＧＯ发挥了重要作用； （５）注重在中央、
省和地方三个层面全面实施，并将社会性别预算与参与式预算相结合； （６）开
展了对公共财政支出和收入两方面的研究；（７）重点采用 “五步分析法”作为

分析框架。

５中国的社会性别预算改革———社会性别预算的焦作试验①

河南省焦作市的财政综合改革探索由来已久，经过十多年的努力，焦作财

政推行了部门预算、零基预算、综合预算、复式预算、参与式预算、绩效预算

等多项公共预算改革，在提高预算透明度和广泛公民参与方面做出了积极努力

和有效探索。２０１４年１月，河南省焦作市财政局 “四权分离”的财政管理新
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别反应预算改革研究报告》（马蔡琛等，２０１３）。



机制，荣获第七届中国地方政府创新奖①。这种勇于探索的勇气和财政综合改革

的基础，为社会性别预算在焦作的萌发，提供了良好的社会氛围和宽松的治理

环境②。

焦作的社会性别预算是由市财政部门倡导、市妇联积极参与，按照由浅到

深、由易到难、由粗到细、由单个项目到多个项目的顺序，逐步渗透到涉及男

女、弱势群体享受公共资源的各个领域。河南省焦作市社会性别预算实施范围包

括教育、农业、社会保障和就业、医疗卫生、计划生育专项资金等领域。落实到

具体项目上有就学就业、文化娱乐、贫困资助、健康保健、公共卫生、宣传培

训、利益导向等项目，分工布置编制任务。

在预算编制方面，焦作市主要采取了以下的编制步骤：（１）项目现状分析。
在焦作市本级财政预算安排的社会事业公共项目的基础上，筛选涉及男女两性和

弱势群体的相关项目，由承担项目的各职能部门进行现状分析；（２）项目可行性
分析。由承担项目的各职能部门根据相关政策规定和项目目标进行分析；（３）项
目绩效分析。由承担项目的各职能部门通过调查、统计，从中分析有失男女公平

享受公共资源的原因和症结，并提出解决办法和建议； （４）项目资金申请。由
承担项目的各职能部门根据上年预算执行结果，分析预算安排是否科学、合理，

并提出年度预算分配建议； （５）财政部门审核、汇总、分析。由财政部门在各
职能部门分析的基础上，经随机抽查预算执行结果对男女两性的影响，并向政府

有关部门和不同阶层妇女代表通报相关情况，提出下年度更有效投入和矫正预算

安排的建议。

在预算编报程序和时间上，社会性别预算采取 “两上两下”的编制程序进

行，原则上与财政一般预算编制同步。在预算监督方面，要求社会性别预算批准

后，未经规定程序批准不得变更，各职能部门要严格按照预算批复的内容，安排

全年支出，不得随意变更资金用途，若遇非常因素确需调整预算时，需按规定程

序报批。③ 财政部门依据有关法律、法规、政策和有关规定，对社会性别反应预

算资金使用进行监管。这些为社会性别预算的顺利实施，提供了制度层面和技术

层面的保障。

在社会性别预算焦作试验的鼓励与带动下，目前国内上海、深圳等中心城
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资料来源：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｊｚｃｚｊｇｏｖｃｎ／ｓｉｔｅｇｒｏｕｐ／ｒｏｏｔ／ｈｔｍｌ。
关于焦作财政综合改革的相关论述，可以参阅：申相臣：《焦作：财权变革１２年间》，中国财政

经济出版社，２０１１；申相臣：《财权入笼》，中国财政经济出版社，２０１３。
焦作市财政局 《关于编制２００９年焦作市本级财政社会性别反应预算的通知》 （焦财办 ［２００９］９

号）。



市，也开始着手探讨开展社会性别预算的可行路径 （参见专栏 ２－１和专
栏 ２－２）。

专栏２－１　　
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《上海妇女发展 “十二五”规划》提出，在 “政府预算中纳入性别视角，评

估政府收支对男女两性产生的不同影响”。这表明，上海已充分认识到开展性别

预算的重要作用。上海拥有超过１０００万的女性人口，在性别预算机制上可以在
全国率先探索实施。如何实现性别预算的可操作性，可以从以下几个方面加以

谋划：

１坚持全局性、前瞻性、引领性，进一步明确性别预算的目标。性别预算
无疑能够有力推动男女平等和性别主流化，但性别预算绝不仅仅是妇女发展的问

题。财税制度设计的根本目的在于实现 “以人为本”的科学发展观，政府主动

将性别预算纳入公共财政改革的通盘考虑之中，明确其政治意义、经济意义和社

会意义，是突破停留于理论层面探讨的瓶颈、全面实施性别预算的重要前提。

２紧扣公共财政经费使用，提高政府社会管理水平。性别预算大部分内容
涉及医疗、环保、教育、养老、救助等政府实事项目，旨在帮助妇女、儿童、老

人等弱势群体，与政府的社会管理、公共服务职能相关。因此，从财政经费使用

质量入手，建立绩效评估和预算安排之间的联结机制，追踪预算精细化管理的进

展情况，不仅有助于建立健全各类民生项目的监督机制，还能从根本上提升政府

保障性社会政策的执行水平。

３形成具有中国特色、上海特点的性别预算新模式。澳大利亚、南非、新
加坡等国在实施性别预算的过程中先后提出 “三向开支分类”、 “五步分析法”

等具有本土特色的操作模式。上海可以尝试在市区街道 （镇）三级政府层面上

实施性别预算，为其他省市推进性别预算提供经验。

资料来源：包蕾萍：《引入性别预算，提高公共服务能力》，《解放日报》，２０１２年３月１３日。
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２０１２年６月２８日，《深圳经济特区性别平等促进条例》 （以下简称 “《条

例》”）经深圳市五届人大常委会第１６次会议通过，自２０１３年１月１日起施行。
这标志着中国内地首部性别平等地方法规正式出台。在 《条例》中明确规定了

建立和推行社会性别预算制度。

１实施性别预算制度

《条例》第十七条至第十九条规定：“建立和推行社会性别预算制度。市性

别平等促进工作机构应当会同市财政部门制定并发布社会性别预算指导意见，指

导各预算单位开展性别预算工作。” “市、区各预算单位应当根据社会性别预算

指导意见，充分考虑本部门年度促进性别平等的工作目标、方式，做好相应的预

算安排。”“市、区审计部门应当对各预算单位年度促进性别平等的预算执行情

况进行审计，出具审计意见；对审计中发现的问题，应当提出处理意见和改进建

议，并督促有关部门纠正。”

《条例》提出实行性别预算为解决深圳现行的性别不平等问题提供了资金保

障，对推动现行预算人性化、公开化、公正性将发挥积极有效的作用。

２实行性别统计制度

《条例》第二十条规定，“建立和完善社会性别统计制度。市统计部门应当

会同市性别平等促进工作机构建立社会性别统计报表制度。市统计部门应当会同

市性别平等促进工作机构发布年度社会性别统计报告。”

男性与女性共处的社会，男性和女性的价值和地位应受到同等的尊重和关

注。但由于缺乏性别统计资料，女性的价值往往被忽视，女性与男性的生存质量

和地位等级的差异也被漠视，这对制定政策、科学评价女性十分不利。而建立性

别统计制度，用数字来说明事实，分析现象背后的实质，是正确评估妇女地位和

发展状况、男性与女性社会性别差异的重要依据。

３设立性别平等促进机构

借鉴欧美以及中国香港、台湾等性别平等的立法经验，并结合深圳的特殊实
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际，《条例》创设了促进性别平等的工作机构，明确了工作目标、工作任务和工

作职责，确保了性别平等工作可持续性推进。

性别平等促进机构的主要职责是：定期监测、评估全市性别平等工作情况，

发布监测、评估报告；协调相关部门实施社会性别统计、社会性别预算和社会性

别审计；对涉及性别平等方面的法规、规章和规范性文件进行或者指导相关单位

进行社会性别分析；拟订消除性别歧视的政策；受理并按照规定办理有关投

诉等。

与香港的平等机会委员会相比，该性别平等促进机构的职责更多、更复杂，

除承担反对性别歧视的职责外，还承担大量有关性别歧视政策和指南的起草以及

性别统计、性别预算、公共政策的性别分析、性别平衡等各项制度的推进和实

施，任务多且专业性强。

资料来源：叶海燕：《解读 〈深圳经济特区性别平等促进条例〉十大亮点》，《中国妇女报》，２０１２年
６月２９日。

６启示与借鉴

（１）社会性别预算并无推之四海而皆准的标准模式。这是由于相同的政策
和措施，会随着不同时空背景、具体政策、社会团体、政治意志而发生变化。例

如，中国严格意义上的社会性别预算，目前只有河南省焦作市尚在积极推进之

中，并呈现较强的政府财政部门主导型制度变迁的特点。因此，当我们考察各国

推动社会性别预算的经验时，若仅单纯的模仿或借用他国的策略，而忽略不同国

家的政治体制、公民社会团体特质，以及各国的相关社会、经济、政治、法律等

条件，将会产生 “橘越淮而为枳”的后果。

（２）丰富的性别分类资料是实施社会性别预算行动的重要基础条件。从对
“金砖国家”的比较分析中可以看出，丰富的分性别统计资料能够为社会性别预

算决策提供巨大的帮助。例如，巴西利用网络优势———财政管理统一系统，能够

有效搜集分性别统计的资料，为预算决策提供了重要的参考。再如，印度通过将

预算支出按性别进行分解，对公共支出进行受益归宿分析的预算追踪。又如，河

北省张家口市在其参与式性别预算实践中，通过对六个试点县进行分性别的统计

分析，得出各县存在的性别不平等问题中最亟须改善的领域，据此开展社会性别

预算活动，有针对性地解决了各县性别不均衡发展问题，使预算资金的配置更为
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有效。①

因此，建立并不断完善分性别统计制度，畅通分性别统计数据的搜集渠道，

完善社会性别检测评估指标，不仅可以提高开展社会性别预算的有效性和针对

性，推动社会性别主流化，而且，由此形成的预算统计方法和数据信息系统，也

能够促进现代预算管理向精细化方向发展。

（３）民间组织的广泛参与，是社会性别预算可持续发展的重要推动力。例
如，南非预算信息服务中心系统考察了公共资源的分配和使用对贫困人口的影

响，关注到妇女、儿童和残疾人等弱势群体，并同参与式预算相互整合，促使政

府承担起推动社会性别平等的责任。从各国实践可以看到，政府借助公民社会组

织的参与和监督，将会进一步扩大社会性别预算的影响力，提高民主治理水平，

增强公共治理的透明度，督促政府落实性别平等的政治承诺。

（４）参与主体呈现多元化的特征。通过对 “金砖五国”社会性别预算决策

过程的比较可以发现，社会性别预算在各国的倡议者和主要推动者并不相同，有

国际性别援助机构、ＮＧＯ、研究机构、议会、中央部委以及地方政府等。比如在
俄罗斯和巴西，社会性别预算主要是由国际性别预算组织倡议和发起的，印度主

要由财政部门发起，而南非则是由ＮＧＯ和财政部门共同推动。
无论主要发起部门是哪一方，社会性别预算都是在多方利益相关者的共同推

进下才得以实施的。其原因主要基于以下几个方面：首先，政府作为最终对预算

政策进行决策和执行的核心部门，是不可缺少的角色。其次，国际组织在社会性

别预算的研究和实践方面，具有多年的丰富经验，且掌握大量的资源，因此往往

扮演最初发起者和主要倡导者的角色。最后，研究机构和 ＮＧＯ组织同政府部门
的有效合作，不仅为社会性别预算提供了相关的理论支持，而且为基层人员与决

策者之间建立了及时有效的沟通和反馈渠道。这样，社会性别预算才能发挥各方

面的综合优势，在多方面的联动合力下得以成长。

比较 “金砖国家”社会性别预算决策过程，各国的社会性别预算在实践过

程中，也面临着很多问题和挑战。比如，良好的预算决策初衷和不显著的实施效

果之间的偏差。又如，如果不将性别预算纳入法律条款，社会性别预算行动便会

仅仅停留在讨论阶段等问题。这些都需要通过政府和各利益相关主体的共同努

力，建立相应的约束机制并提升性别预算执行力，来加以解决。
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① 关于河北省张家口市的参与式性别预算的具体情况，可以参阅 《社会性别预算：理论与实践》

（马蔡琛等，经济科学出版社，２００９）一书第５章 （《中国社会性别预算的本土化实践：河北省张家口市的

社会性别预算项目试点》）的有关论述。
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　　２２１　社会性别预算的全球推广模式

根据社会性别预算的动力机制与国别分布，其在全球范围的推广，大致呈现

三种模式①。

第一类以英国、加拿大、澳大利亚等欧美发达国家为代表。其经济发展已处

于较高阶段，性别平等意识与公共治理水平相对较高，性别预算在这些国家的发

展，一方面是基于 “衣食足而知荣辱，仓廪实而知礼节”的社会发展阶段，可

以满足不同性别群体的差异性需求，另一方面也反映了不断提升公共治理水平、

完善预算管理制度、实现财政精细化管理的发展趋势。

第二类则以坦桑尼亚、赞比亚、厄瓜多尔、秘鲁等非洲、南美国家为代

表。这些国家大多处于经济发展的早期阶段，其社会性别预算尝试，尽管也反

映了国内诉求，但主要推动力则是外部捐助机构的要求。实施社会性别预算改

革可以使这些国家更容易获得国外资金和技术援助，故而带有某些被动采行的

色彩。

第三类则是本章重点讨论的亚洲模式。诸如菲律宾、马来西亚、印度尼西

亚、韩国、印度等亚洲国家，其性别预算改革呈现方兴未艾的后发优势，且这

些亚洲国家在经济发展阶段、历史文化传统等方面，与前述两种类型相比，也

存在着较大的差异性。亚洲国家实施性别预算的主要动机，并非迎合捐助者的

要求，而经济发展阶段较之发达国家尚有距离，并不具备能够有效激发性别预

算实践的显性激励因素。探究亚洲国家社会性别预算的特征、动力机制、路径

选择等命题，对于中国社会性别预算改革的推进，更具启示性价值与借鉴

意义。②
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马蔡琛：《再论社会性别预算在中国的推广———基于焦作和张家口项目试点的考察》，《中央财经

大学学报》，２０１０年第８期。
马蔡琛、张莉：《社会性别预算：中国公共预算改革的重要一维———亚洲模式及其挑战之借鉴》，

《探索与争鸣》，２０１３年第１１期。



２２２　社会性别预算亚洲模式的共性特征及其挑战

　　１社会性别预算亚洲模式的共性特征：以东亚和东南亚国家为例

东亚及东南亚各国的社会性别预算改革，多以政府作为主导力量，由政府指

定现有部门或者专门成立相关机构，对性别预算行动进行统筹安排，推动本国性

别预算改革的纵深演化。随着性别预算在亚洲诸国的推广，东亚及东南亚国家逐

渐开始关注税收领域的性别预算分析，这与初始阶段单纯致力于支出角度的性别

预算相比，更多体现了财政精细化管理的内涵。在技术支持与应用工具层面，东

亚及东南亚国家根据各自国情选择适宜的性别预算工具和方法，初步实现了性别

预算技术手段的本土化。

（１）由政府相关部门主导社会性别预算改革
欧美国家的社会性别预算实践，往往由公民社会组织主导，政府部门接纳并

参与，而东亚及东南亚国家的性别预算改革，其主导部门多为政府部门①。通

常，由负责妇女及儿童事务的中央部委牵头，财政部门、经济规划部门积极参

与，国际组织或本土公民社会组织提供技术支持。

韩国自１９８３年开始，在政府中先后设立了 “韩国妇女发展机构”、“性别平

等部”、“性别平等促进委员会”，为社会性别主流化在韩国的推进，提供了必要

的机构保障。

根据 《妇女发展法案》（第５１３６号）②，韩国建立了由政府和私营部门共同
出资的重点资助妇女项目的妇女发展基金。性别平等部依法获得公共预算的大力

支持，政府在推动性别平等方面的预算安排也逐年增加。２００２年，性别平等部
的预算在所有政府部门中增幅最大，较２００１年增加了１０９％，高达４２７０亿韩
元，主要用于帮助性暴力受害者、妇女发展基金的建立、妇女人力资源开发中心

的运作，以及与妇女非政府组织的合作项目等。２００３年，性别平等部的预算为
４３５０亿韩元，占政府总预算的００３９％，较２００１年的０００３％有很大幅度的提
高。２００４年，将教育部、就业部、社会福利部等与性别平等有关的预算，划拨
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绝大多数亚洲国家自发或在国际机构推动下，开展了社会性别预算分析活动，但并非各国均从初

步的性别预算分析迈入性别预算编制阶段。资料显示，越南、新加坡、泰国、文莱等国虽然已开展很多性

别预算分析项目，但尚未正式将性别预算纳入预算决策过程中。

《妇女发展法案》为韩国妇女发展政策制定了长远规划，规定了国家和全社会在推进社会性别平

等进程中的责任，并从法律层面保障了男女两性平等参与经济社会发展，共同承担家庭责任。



到性别平等部，使得性别平等部的预算额度增加到４５２０亿韩元。①

２００５年性别平等部重组为性别平等与家庭事务部，该部门在编制预算指导
方针前，会向 “计划和预算处”提供社会性别平等投入建议。韩国的预算编制

过程中，使用了对性别问题有敏感认识的预算计划，还积极地推动了地方层面分

性别的统计工作。

此外，韩国政府代表还参加了ＵＮＩＦＥＭ在印度新德里召开的社会性别预算研
讨会，对韩国在２０１０年的财政年度正式提交预算报告和社会性别预算平衡表，
起到十分重要的作用。②

联合国开发计划署 （ＵＮＤＰ）发布的 《人类发展报告》统计结果显示，韩国

的人类发展指数 （ＨＤＩ）、性别发展指数 （ＧＤＩ）和妇女权力指数 （ＧＥＭ）的世
界排名，比１９９５年有较大幅度提高 （参见表２－５）。

　表２－５ 韩国ＨＤＩ、ＧＤＩ、ＧＥＭ的世界排名

指标 １９９５年 ２００７年

ＨＤＩ 第３１位 第２６位

ＧＤＩ 第３７位 第２６位

ＧＥＭ 第９０位 第６４位

　　资料来源：ＵＮＤＰ《２００７／２００８人类发展报告》，２００７年。

日本于２００１年在内阁办公室范围内成立了性别平等委员会 （由１２名内阁部
长和１２名学者组成，由内阁首长领导）和性别平等局。性别平等委员会负责监
测性别平等基本计划的执行，并分析政府性别平等政策的影响。该机构也可以通

过建立专家委员会来调查专门事项并且提出建议③。

在菲律宾，妇女地位委员会 （ＮＣＲＦＷ）是负责社会性别平等监测和评估的
关键政府机构。菲律宾１９８９年的 “社会性别与发展”项目 （ＧＡＤ项目）、性别
反应发展计划 （１９９５～２０２５）等，均是在妇女地位委员会倡导下展开的。在
ＧＡＤ项目的初始阶段，１９９２年通过了 《妇女发展和国家建设法案》 （Ｗｏｍｅｎｉｎ
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谭琳、周篧：《治理出生性别比偏高：公共政策的赋权性分析———中国和韩国国家层面公共政策

的比较》，《妇女研究论丛》，２００８年第５期。
根据韩国２００６年财政法案，２０１０年起各部门要提交社会性别预算及其平衡报告。计划与预算部

已在其预算分配报告中，要求各部委明确报告社会性别预算和基于性别差异的影响评估。

ＧｅｎｄｅｒＥｑｕａｌｉｔｙＢｕｒｅａｕ，ＣａｂｉｎｅｔＯｆｆｉｃｅ，ＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔｏｆＪａｐａｎ，ＷｏｍｅｎａｎｄＭｅｎｉｎＪａｐａｎ２００９ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ
ｇｅｎｄｅｒｇｏｊｐ／ｅｎｇｌｉｓｈ＿ｃｏｎｔｅｎｔｓ／ｐａｍｐｈｌｅｔ／ｗｏｍｅｎａｎｄｍｅｎ０９（ａｃｃｅｓｓｅｄ２４Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ２００９）



ＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔａｎｄＮａｔｉｏｎＢｕｉｌｄｉｎｇＡｃｔ），允许对全部政府规章中的性别歧视条款进
行审查和修订，同时明确应将官方开发援助 （ｏｆｆｉｃｉａｌｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔａｓｓｉｓｔａｎｃｅ）的
一定份额用于妇女发展。１９９３年签署的总统令，要求 “预算与管理部”为 《妇

女发展和国家建设法案》所支持的女性相关项目提供资源，之后在 《一般拨款

法案》（ＧｅｎｅｒａｌＡｐｐｒｏｐｒｉａｔｉｏｎｓＡｃｔ）中规定，所有政府机构将每年预算的一定比
例用于ＧＡＤ项目 （１９９５年将这一比例固定为５％）①。

在马来西亚，其性别预算试点方案由 “妇女、家庭和社会发展部”主导，

并由其编写了马来西亚性别预算手册，联合国开发计划署 （ＵＮＤＰ）提供了资金
和技术支持。在印度尼西亚，中央政府专门成立了性别预算跨部门督导委员会

（ＴｈｅＳｔｅｅｒｉｎｇＣｏｍｍｉｔｔｅｅ），由妇女赋权部、国家发展计划部、财政部三大机构组
成，其统筹规划能力较强，有效推动了印度尼西亚的性别预算改革②。

（２）呈现从 “支出一翼”转向 “收入一翼”的发展趋势

通常，预算支出项目直接作用于不同利益群体，其性别影响较为直观，也易

于量化分析。而预算收入对男女两性的影响则相对间接 （尤其是增值税、消费税

等存在税负转嫁的间接税），其分性别的影响机制与税负归宿更为复杂。相较非

洲、南美等国家，东南亚及东亚国家在政府治理与经济发展等方面具有一定优

势，这使得亚洲国家得以借鉴发达国家的经验，较具前瞻性地开展了税收政策的

性别影响分析。

例如，在越南，２００３年，哈龙·阿克拉姆—罗迪 （ＨａｒｏｏｎＡｋｒａｍＬｏｄｈｉ）和
艾琳·冯·史蒂森 （ＩｒｅｎｅｖａｎＳｔａｖｅｒｓｅｎ）开展了税收制度 （尤其是增值税）对中

小企业影响的分析。其研究显示，性别因素对中小企业的资本活动、资产存量、

劳动力雇佣情况、成本收益等因素均有重要影响。间接税体系中的性别不平等因

素，使得男性和女性中小企业主面临的投入成本结构不同，进而导致女性企业主

获得的收入更低③。数据显示，经营非农业家庭企业的女性业主所面对的企业成

本，是男性业主的１０５％，而她们获得的收入仅占男性业主的６７％。
又如，截至２０１２年，菲律宾的非政府组织———削减债务联盟 （Ｆｒｅｅｄｏｍｆｒｏｍ

ＤｅｂｔＣｏａｌｉｔｉｏｎ）———已向政府官员提出多项建议，试图缓解低收入群体的税收负
担。同时，对于夫妻中从事家庭无酬劳动的一方，给予额外的税收减免，从而有
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ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔＩｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ，ｐａｐｅｒｓｆｒｏｍｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ，“ＳｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇＥｃｏｎｏｍｉｃａｎｄＦｉｎａｎｃｉａｌ
ＧｏｖｅｒｎａｎｃｅｔｈｒｏｕｇｈＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇ”，２００１

中国发展研究基金会：《中国跨部门性别预算理论、工具与实践高级研修班资料集》，２００９。
ＨａｒｏｏｎＡｋｒａｍＬｏｄｈｉ，ＩｒｅｎｎｅｖａｎＳｔａｖｅｒｅｎ，ＡＧｅｎｄｅｒＡｎａｌｙｓｉｓｏｆｔｈｅＩｍｐａｃｔｏｆＩｎｄｉｒｅｃｔＴａｘｅｓｏｎＳｍａｌｌ

ａｎｄＭｅｄｉｕｍＥｎｔｅｒｐｒｉｓｅｓｉｎＶｉｅｔｎａｍ，２００３



利于妇女获得更多的社会服务支持。

日本的性别平等委员会与性别平等局每年会选择一个政策事项进行性别影响

分析。例如，２００２年４月公布的针对税收、社会保障和就业的分析中，就建议削
减或废除对夫妻双方的所得税补贴，改革养老金制度并且削减或取消私营机构薪

酬结构中的家庭补贴①。其中一项养老金制度改革的建议得到采纳，即离婚的妇

女有权得到前任丈夫的部分养老金。

由于社会进步以及习俗的变化，社会保障税政策也需要与时俱进。固化的社

会保障税制度，反而会对女性劳动者的就业率和就业质量，产生负面影响。日本

的社会保障税就提供了一个很好的例证。

日本的社会保障制度规定，厚生养老金和共济养老金的被保险人，其无业配

偶年收入不超过１３０万日元，或劳动时间不超过普通劳动者的３／４，就可视为第
三类被保险人，无须缴纳社会保障税也可获得 “国民年金”。这一规定是与日本

二战后普遍的 “男主外，女主内”的家庭分工相适应的。然而，日本的社会保

障制度，尤其是第三类被保险人制度，未能充分考虑双职工家庭、单身职业女性

等自己缴纳保险费者的利益。对单一户主家庭 （尤其是单身母亲家庭）、单身女

性家庭等生活较困难群体，缺乏养老保障方面的特殊考量。这样就从制度上固化

了不尽合理的性别分工模式，因为只有 “丈夫工作、妻子做全职主妇”的模式

选择，才更能体现利益最大化的原则。

日本的社会保障税模式所可能造成的性别歧视，主要体现为双职工家庭和

“男主外女主内”家庭之间的不公平。单身职业女性工作期间需按月缴纳高额的

养老金 （即社会保障税），而婚后如果不选择成为全职家庭主妇，则难以享受

“第三类被保险人”减免养老金缴纳额的优惠待遇②。此外，只有公司雇员的妻

子，才可以享受这一福利，个体经营者、农民的妻子却无缘享有。从社会公平的

视角来看，对某一类型的女性提供额外优待，似乎有悖于就业政策的性别中立原

则。更为重要的是，在女性参与劳动比例越来越高的发展趋势下，这种做法也在

相当程度上抑制了有工作能力和热情的已婚女性的工作积极性。

（３）注重 “因国制宜”的策略方法

在亚洲各国的社会性别预算实践中，非常重视结合具体国情采用不同的发展

策略。日本、蒙古国、马来西亚、印度尼西亚、菲律宾等国在预算分配机制、性
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Ｏｓａｗａ，Ｍａｒｉ， “ＪａｐａｎｅｓｅＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＡｐｐｒｏａｃｈｅｓｔｏＧｅｎｄｅｒＥｑｕａｌｉｔｙＳｉｎｃｅｔｈｅＭｉｎｄ—１９９０ｓ”，Ａｓｉａｎ
Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ，２９（１），１５７－１７３，２００５

胡澎：《性别视角下日本养老保险制度再思考》，《日本学刊》，２００９年第１期。



别预算分析工具、推进路径等方面，“因国制宜”地进行了相应调整。

日本的性别平等局每年发布性别平等白皮书，考察性别平等计划的进展，并

且为政府设立当前及未来的性别平等项目。在白皮书的附录中，会列出性别平等

计划下１２个重点领域内的项目，以及之前预算和当前预算中分配给这些项目的
支出情况①。２００８年，用于性别平等项目的总支出大约为４０００亿美元 （约占政

府总预算的１％）。
２００４年，蒙古国的地方公民团体组织———蒙古统计协会———从性别及贫困

的视角对就业促进基金进行了研究。该组织运用了性别政策分析工具、受益者分

析以及时间使用情况分析等工具，同时也进行了方法体系的总结，例如关注重点

小组、公众的意见以及参与式过程等方面②。

马来西亚的性别预算报告是在既有预算报表格式上加以改进的，不仅可以满

足性别预算的要求，也有利于试点部门尽快适应新的预算格式。为更好地体现社

会性别因素，马来西亚性别预算报告使用了详尽的 ＡＢＭ－２格式。该报告共１４
项，其中，第７项 “目标”、第８项 “需求分析”、第９项 “目标群体”、第１０
项 “功能”、第１２项 “预算结果”、第１３项 “影响指标”、第１４项 “项目评估

计划”均引入了性别因素。在大多数情况下，引入性别分析因素甚至不需要在报

表中另设标题，只要求预算人员在填报有关内容时，同时标注女性和男性、女童

和男童的影响差异。唯一的新要求体现在 “预算结果”一项 （第１２项），在该
项内容中 “性别平等”作为明确的要素被考虑在其中。同时，预算报告格式还

要求提供分性别统计数据，并规定了每一项数据与ＡＢＭ－２预算格式中预算项目
的对应关系。

在菲律宾的结果导向性别预算行动中 （ｇｅｎｄｅｒｒｅｓｐｏｎｓｉｖｅａｎｄｒｅｓｕｌｔｓｂａｓｅｄ
ｂｕｄｇｅｔｉｎｇ），不同地区根据实际选取相应的试点项目，以实现有限资源的最佳利
用。例如，希隆奥斯地区对于农业以及索索贡市对于母亲健康问题的优先考虑。

２００９年，借鉴南非的 “五步分析法”，印度尼西亚妇女赋权部开发了性别分

析路径工具 （ｇｅｎｄｅｒａｎａｌｙｓｉｓｐａｔｈｗａｙ），同时结合使用了性别统计和 “５Ｈ１Ｗ分析
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①

②

ＧｅｎｄｅｒＥｑｕａｌｉｔｙＢｕｒｅａｕ，ＣａｂｉｎｅｔＯｆｆｉｃｅ，ＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔｏｆＪａｐａｎ，ＤａｎｊｏＫｙｏｄｏｓａｎｋａｋｕＨａｋｕｓｈｏ（Ａｐｐｅｎ
ｄｉｘｔｏＷｈｉｔｅＰａｐｅｒ，ａｖａｉｌａｂｌｅｏｎｌｙｉｎＪａｐａｎｅｓｅ），２００８

ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＬａｂｏｕｒＯｒｇａｎｉｓａｔｉｏｎ（ＩＬＯ）（ｄａｔｅｕｎｓｐｅｃｉｆｉｅｄ），ＯｖｅｒｖｉｅｗｏｆＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔＩｎｉ
ｔｉａｔｉｖｅｓ—ＡＤｉｓｃｕｓｓｉｏｎＰａｐｅｒｆｏｒＩＬＯＳｔａｆｆｏｎｔｈｅＲｅｌｅｖａｎｃｅｏｆＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔＩｎｉｔｉａｔｉｖｅｓｉｎＰｒｏｍｏｔｉｎｇ
ＧｅｎｄｅｒＥｑｕａｌｉｔｙ ｉｎ Ｄｅｃｅｎｔ Ｗｏｒｋ Ｃｏｕｎｔｒｙ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅｓｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｉｌｏｏｒｇ／ｄｙｎ／ｇｅｎｄｅｒ／ｄｏｃｓ／ＲＥＳ／４９８／
Ｆ１２２９０２３０６３／Ｏｖｅｒｖｉｅｗ％２０ｏｆ％２０ＧＲＢ％２０Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓｄｏｃ（ａｃｃｅｓｓｅｄ２８／０９／０９）



法”① 这两大主流分析工具 （参见图２－５）。另外，印度尼西亚的性别预算中，
还通过举办预算监督论坛，并定期召开社区会议，鼓励男性和女性参与性别预算

的决策过程。

图２－５　性别分析途径工具
　　资料来源：ｗｗｗｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｏｒｇ。
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① ５Ｗ１Ｈ分析法，也叫六何分析法：是对选定的项目、工序或操作，都要从原因 （何因ｗｈｙ）、对象
（何事ｗｈａｔ）、地点 （何地ｗｈｅｒｅ）、时间 （何时ｗｈｅｎ）、人员 （何人 ｗｈｏ）、方法 （何法 ｈｏｗ）等六个方面
提出问题进行思考。



２东亚及东南亚社会性别预算改革面临的挑战

（１）内生缺陷：社会性别预算的推进机制
东南亚及东亚国家的社会性别预算改革，大多以政府行政机关、政府工作小

组或委员会等机构主导，政治因素成为推动性别预算的关键因素。政府部门在行

政力量动员和资金技术方面具有比较优势，但实践中难免遇到来自政府内部的阻

力。首先，政府决策部门的女性高级官员和女性议员占比较低，使得政府内部支

持性别预算改革的动力不足。其次，社会性别预算的主导部门只有建议或质询的

权力，对那些违反性别预算规定的部门，并没有强制其改正的权力。

例如，联合国妇女发展基金对菲律宾 ＧＡＤ预算的分析显示，中央政府机构
的政策执行力低下，地方政府的执行力更弱。菲律宾妇女地位委员会的监控报告

表明，ＧＡＤ预算占预算总额５％的要求，在相当程度上未能实现。１９９５～２０００
年，ＧＡＤ预算占预算总额最高比例仅为０６２％ （１９９７年），而最低只有０２６％
（１９９５年）。社会性别预算推进机制的缺陷，使得信息不充分、５％原则模糊化、
官僚主义、妇女组织执行力低下、被主流预算边缘化等问题更趋凸显。

蒙古国 “性别预算能力建设”项目的成果之一，体现为 “经济转型中的性

别预算：蒙古国的经验及其对转型国家的启示”这一性别预算培训手册。该手册

中分析了政府、公民组织、资助机构在性别预算行动中的职责。同时指出在财政

部的政策及项目中实现性别主流化所面临的问题，诸如政策和行动的透明度低、

相关的工作人员缺乏知识和经验、公民组织参与性别预算的能力有限、部门的组

织文化问题等①。

（２）外生约束：社会性别预算的资源支持
在东亚及东南亚各国的社会性别预算实践中，相对于其工作量而言，政府的

人财物力支持明显不足，缺乏可持续的保障机制。例如，在马来西亚， “妇女、

家庭和社会发展部”承担着推进性别平等和妇女发展的职责，在实现马来西亚八

年计划的妇女发展目标以及国际协议的性别平等承诺中，具有重要作用。然而，

“妇女、家庭和社会发展部”只是一个资源有限的部门，难以独立承担上述公共

受托责任。菲律宾也存在同样问题，其性别预算主导部门———妇女地位委员

会———承担着ＧＡＤ预算的咨询与监督职责，但相比其他部门，无论人员规模还
是财政经费，均严重不足，其服务范围覆盖中央部门已勉为其难，更难以为众多
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地方政府提供技术支持。①

２２３　亚洲国家社会性别预算改革的启示与借鉴

　　１提升社会性别预算改革的法治化和规范化程度

在东亚及东南亚国家的性别预算行动中，政府发挥着关键性作用。作为主导

力量，政府应该充分利用其特有的法律手段，来确保性别预算改革的顺利推进。

亚洲国家开展性别预算行动所面临的资源支持不足等问题，也可以通过立法途径

得到解决。社会性别预算行动纳入法治化发展框架，一方面显示了政府推进性别

预算改革的决心，体现出政府对性别平等的重视，另一方面也可凭借法律的强制

性，使得性别主流化原则落实到具体的预算编制、执行和监督活动中，将性别预

算纳入公共决策的主流。

从亚洲各国的实践来看，缺乏法律支持的性别预算行动，其稳定性和可持续

性往往较差。以越南为例，虽然越南政府在相关国际机构的支持下，开展了 “公

共开支审查计划”等性别预算行动，但由于缺乏相应的法律法规支持，性别预算

改革呈现曲折前进的局面。而成功将性别因素纳入预算决策过程的菲律宾，则正

式将ＧＡＤ预算以法律形式确立。菲律宾１９９１年的 《地方政府法》所促成建立的

地方发展委员会 （ＬｏｃａｌＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＣｏｕｎｃｉｌｓ）以及妇女地位委员会主导成立的
性别与发展委员会 （ＧｅｎｄｅｒａｎｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＣｏｕｎｃｉｌｓ），共同推动了妇女组织与
预算人员合作参与性别预算工作。

韩国政府制定或修订了多部与促进性别平等相关的法律，例如 《母子福祉

法》（１９８９年）、《妇女发展法案》（１９９５年）、《性暴力特别法》（１９９４年制定，
１９９７年修订）、 《反家庭暴力特别法》 （１９９７年）、 《性别歧视预防与救助法》
（１９９９年）、《禁止男女差别法》 （１９９９年）、 《男女雇佣平等法》 （１９８７制定，
１９８９年、２００１年两次修订）等。２００２年出台的 《国家财政法》引入了性别预算

体系。根据这一法案，从２０１０财政年度开始，需要强制提交性别预算及财务报
告。议会于２００６年１０月通过了新的财政法案，该法案的第１６条、第２６条、第
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① Ｂｕｄｌｅｎｄｅｒ，Ｄ，Ｂｕｅｎａｏｂｒａ，ＭＩ，Ｒｏｏｄ，Ｓ＆ＳｏｌＳａｄｏｒｒａ，Ｍ，ｅｄｉｔｏｒｓ，ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔＴｒｉａｌ：Ｔｈｅ
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：《社会性别预

算的典型模式及其启示———基于澳大利亚、南非和韩国的考察》，《现代财经》，２００９年第１０期。



３４条以及第５７条涉及性别预算。①

明确且具有可操作性的法律政策，可以确保社会性别预算的实施力度。韩国

与中国的共同之处，不仅在于其大体相同的东方文化渊源，还在于相似的、严格

的、强有力的行政管理体制。韩国法律层面对推动性别平等预算保障的规定，为

其实施社会性别预算奠定了良好基础。与之相比，中国国家层面的性别平等法律

政策的赋权性相对较弱。因此，需要从法律层面强化各级政府在推动社会性别平

等方面的责任意识；在国家层面的法律政策中，进一步明确男女平等的基本国策

地位；在引领宏观经济社会发展的战略规划中，需要明确促进社会对性别平等的

阐述。

在现时的中国，河南省焦作市和广东省深圳市已开始了性别预算法规建设的

初步探索。２００９年２月，河南省焦作市颁布了国内第一个社会性别预算的政府性
文件——— 《焦作市本级财政社会性别反应预算管理试行办法》 （焦政办 ［２００９］
１４号），同时出台了相关配套文件②，试编了焦作市本级财政社会性别反应预算，
并向社会公布了包括近２０张预算表格的 “社会性别反应支出预算总表和明细

表”③。２０１２年６月，深圳市人大常委会审议通过了 《深圳经济特区性别平等促

进条例》，这是中国内地首部性别平等法规，其第１７～１９条规定了建立和推行社
会性别预算制度④。

结合东南亚诸国以及国内试点的经验教训，中国的社会性别预算制度建设也

应当鼓励地方先行先试，进一步丰富性别预算改革的各种立法模式探索。同时，

结合现行预算法的修订工作，逐步将性别因素融入预算决策主流，将社会性别预

算正式纳入预算法规定的多元复合预算体系之中。
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②
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２４，２００８

焦作市社会性别预算的相关文件主要包括：焦作财政局与市妇女联合会下发的 《关于积极推进社

会性别反应预算工作的通知》 （焦财办 ［２００９］３１号）；《焦作市本级社会性别反应预算专家论证管理办
法》（焦财办 ［２００９］３９号）；《焦作市本级社会性别反应预算项目社会听证管理办法》（焦财办 ［２００９］
４０号）。

性别预算总表和明细表的具体内容，可以参阅焦作财政综合信息网ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｊｚｃｚｊｇｏｖｃｎ／。
《深圳经济特区性别平等促进条例》中涉及性别预算的内容，具体包括：市性别平等促进工作机

构应当会同市财政部门制定并发布社会性别预算指导意见，指导各预算单位开展性别预算工作。市、区各

预算单位应当根据社会性别预算指导意见，充分考虑本部门年度促进性别平等的工作目标、方式，做好相

应的预算安排。市、区审计部门应当对各预算单位年度促进性别平等的预算执行情况进行审计，出具审计

意见；对审计中发现的问题，应当提出处理意见和改进建议，并督促有关部门纠正。



２以分性别统计制度为突破口，构建社会性别预算全周期管理
体系

　　东亚及东南亚国家的性别预算实践，已从较为基础的支出分析，向更复杂的收
入分析转向，性别预算分析方法和工具也日趋成熟，这对中国的性别预算改革具有

重要的启示性价值。然而，要缩小中国与相关国家在这方面的差距并没有捷径，需

要建立全面的性别预算全周期管理体系，有条不紊地推进中国的性别预算改革。

完整的性别预算全周期管理包括性别统计、性别预算和性别审计 （性别影响

评估）三个先后衔接的环节。性别统计制度通过建立具有性别意识的统计指标和

统计变量，为性别预算的分性别公共支出敏感分析，提供重要的技术性数据支

撑；而性别审计的核心是预算执行监督与绩效评估，将性别预算执行情况与政策

目标、绩效指标进行对比分析，以促进预算资源配置的帕累托改进。

就当前的突破口而言，急需分性别统计数据的支持。在社会性别预算项目分

析、执行、监督的过程中，分解性的性别数据具有不可替代的作用。我国统计部

门从１９９５年出版 《中国社会中的女人和男人———事实与数据》开始，至今已近

２０年。性别统计制度建设在中国，已取得了初步成效。但就具体应用而言，还
存在着性别统计指标不完善、统计数据不及时、统计理论方法落后等问题。因

此，需要建立各政府部门在性别统计方面的工作协调机制，根据社会性别预算的

具体需求，进一步完善性别统计数据指标，以法律形式保障性别统计制度的稳定

性和持续性。

就性别审计而言，则应重点关注性别预算与绩效预算、绩效评价等当前公共

预算改革中主流举措的结合。通过性别审计的预算执行分性别影响评估与动态监

测机制，揭示性别预算运行中存在的目标偏离与绩效差异，从而进一步优化未来

预算资源配置的性别平等水平与经济效率。

３采用预算实体和预算程序均衡推进的 “双轮驱动”改革策略

与东亚及东南亚国家一样，中国在进行性别预算改革的过程中，也面临资源

支持不足、推进机制存在缺陷等问题，针对这些情况，应该相应采取预算实体上

增加支持力度、预算程序上完善公民参与的 “双轮驱动”改革策略。

就实体层面而言，可以参考菲律宾等国的经验，结合公共支出项目的性别敏

感性特点，在整体公共预算中配置一定比例的资源 （譬如５％），作为性别预算
的重点分析项目，聚焦考察其分性别的影响差异和改进路径。

就预算程序而言，在基层公共治理中，需要进一步完善公民参与机制。通过
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对亚洲各国社会性别预算行动的考察可以发现，预算过程中的公民参与 （尤其是

女性），对性别预算行动具有重要作用。例如，印度尼西亚国民议会和地方议会

２００９年换届选举后，国民议会的女性代表比例从１１％提高到１８％，地方议会女
性代表比例从５％提高到１２％①。印度尼西亚的妇女研究协会 （ＷｏｍｅｎＲｅｓｅａｒｃｈ
Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ）作为妇女组织，也始终致力于提升行政、立法部门和公民社会对性别
的敏感度及其性别分析能力。

在韩国，有两个妇女的 ＮＧＯ组织在性别预算行动领域中发挥了关键作用。
在性别预算分析方面首先做出尝试的是韩国妇女协会联盟 （ＫｏｒｅａｎＷｏｍｅｎｓＡｓ
ｓｏｃｉａｔｉｏｎＵｎｉｔｅｄ，ＫＷＡＵ），其关注政府支出有多大比例用于性别平等和专门针对
妇女的项目。该组织发现性别平等部２００１年的预算只占总预算的０００３％，另外
７个部门以及中小企业部中针对妇女的项目占总预算的比例为 ０２８％②。２００１
年，韩国妇女联合组织 （ＫｏｒｅａＷｏｍｅｎＬｉｎｋ）对７个地方政府预算进行了分析。
该组织发现，韩国政府的某些与妇女相关的项目，甚至包括资助选美比赛以及女

孩在化妆、护肤和礼仪方面的课程，这些实际是加强了对女性的偏见而并非减少

偏见。２００２年，韩国妇女协会联盟向议会提交了关于准备性别预算政策的请求
（ｔｈｅＰｅｔｉｔｉｏｎｆｏｒｐｒｅｐａｒａｔｉｏｎｏｆｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｐｏｌｉｃｉｅｓ）。作为回应，议会的性别平等
和家庭委员会采纳了关于性别预算分配需求的决议③。２００３年，韩国妇女协会联
盟 （ＫＷＡＵ）向议会提交了引入性别预算的建议书。
２００４年，蒙古国财政部举办了基于绩效的性别预算能力建设研讨会，这一

为期两天的会议包括以下事项：作为性别主流化途径之一的性别分析、性别敏感

数据、性别预算和绩效预算的关联。参加者包括政府部门代表、学者、ＮＧＯ、捐
助机构以及媒体。

在现时的中国，社会性别预算公民参与的途径主要是参与式预算。将社会性

别预算理念与参与式预算模式相结合，能够有效调动包括妇女在内的公民积极参

与社会性别预算决策，反映两性群体的差异化需求④。具体实践模式有浙江省温
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①

②

③

④
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岭市的 “预算民主恳谈”和河南焦作市的 “社会性别预算听证会”。

建立完善的社会性别预算公民参与机制，还应当鼓励各类公民社会组织参与

性别预算工作，从而进一步推进政府与公民之间的协同治理。具体路径选择包

括：首先，制定规章制度，为各类社会团体在性别预算工作中划定活动范围，并

提出明确要求与奖惩举措。其次，加大宣传和支持力度，对于为弱势群体 （多为

女性）提供公益性服务的社会团体，给予财政奖励和税收优惠的支持。最后，发

挥各类社会组织的专业特长，建立政府与民间共同推进社会性别预算改革的协同

创新机制。

４以社会性别预算推进中国公共预算改革

社会性别预算的开展，对中国公共预算改革具有重要的现实意义，而公共预

算改革也为性别预算的纵深演化提供了发展契机。首先，中国预算改革的核心内

容体现为从 “控制导向”到 “绩效结果导向”的转变，而社会性别预算的关注

重点在于，对女性的预算分配绩效，强调对预算结果的评估和监测，通过性别统

计、性别审计等流程，获得性别预算的绩效信息。从而，为公共预算绩效管理改

革提供可操作的技术手柄与实现路径。因此，社会性别预算行动的顺利推进和深

化，有助于实现从 “控制为主、绩效导向”走向 “绩效为主、结果导向”的公

共预算改革目标。

另一方面，作为中国预算改革的前沿问题，参与式预算和财政预算精细化管

理理念，也在性别预算中得到了广泛应用。社会性别预算有助于提升妇女关注和

保护自身权益的意愿和能力，使其了解政府预算的项目内容及意义，并积极主动

地实施预算监督，而这种公民的广泛参与和监督，正是参与式预算的核心内容。

社会性别预算可以为参与式预算提供全新的视角，而参与式预算也可以成为性别

预算的关键技术手段与支撑载体。社会性别预算过程中强调评估和监测，有利于

保证政府预算的合理性及有效性，增进预算透明度，对于构建精细化、科学化的

现代预算制度体系，同样具有重要的促进作用。

２３
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纵观世界上实施性别预算的主要国家和地区，亚洲国家进行性别预算改革的

经济社会背景与中国较为接近，这些国家的社会性别预算逐渐发展为独具特色的
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亚洲模式。其中，南亚各国与中国同属发展中国家①，在经济、政治、文化方面

有诸多相似之处，这些国家的性别预算行动已有较为显著的成果，产生了值得借

鉴的经验，同时他们面临的挑战也需要我们关注。尤其是，南亚国家中的印度与

中国均为 “金砖国家”，该国的性别预算改革目前已较为深入，对中国的性别预

算改革更具启示性意义。

２３１　南亚地区社会性别预算改革的主要特点

在南亚诸国中，印度的性别预算改革起步较早也更为成熟，呈现开展层级更

加丰富、推动力量更为多样化的特点。而巴基斯坦则是近几年才开始实施性别预

算的，在尽量控制行政成本的前提下，保证性别预算的稳步推进。孟加拉国实施

的性别预算改革较具系统性，将其置于中期预算框架 （ｍｅｄｉｕｍｔｅｒｍｂｕｄｇｅｔｆｒａｍｅ
ｗｏｒｋ，ＭＴＢＦ）下以便统筹，并形成了较为完整的性别预算报告。虽然南亚各国
性别预算的发展阶段各异，但仍旧呈现出鲜明的共性特征。

１政府是社会性别预算改革的主导力量

在南亚诸国中，通常由政府在预算过程中引入性别视角，建立性别预算责

任机构或赋予现有部门性别预算的职能，通过确立规章制度来保障改革的

推进。

印度是一个拥有多样性色彩的大国，其性别预算行动的参与者也呈现多样化

特点。在众多参与者中，政府的作用日趋突出，逐渐占据主导地位。印度在中

央、邦以及地方政府层面均开展了性别预算改革。由印度政府主导的性别预算改

革，始于其 “九五”计划 （１９９７～２００２）中引入的 “妇女团体计划” （ｗｏｍｅｎ
ｃｏｍｐｏｎｅｎｔｐｌａｎ），该计划要求中央和邦政府确保在妇女相关部门中至少有３０％的
资金是分配给女性的。在印度 “十五”计划 （２００２～２００７）中，进一步引入了
性别预算理念，并将妇女团体计划与性别预算联系起来。在 “十一五”计划

（２００７～２０１２）期间，印度计划委员会工作组提出了妇女赋权 （ｅｍｐｏｗｅｒｍｅｎｔｏｆ
ｗｏｍｅｎ）的建议，这为性别预算提供了重要支持。②
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①

②

南亚国家包括印度、巴基斯坦、孟加拉国、尼泊尔、不丹、斯里兰卡、马尔代夫。本书重点研究

南亚诸国中印度、巴基斯坦及孟加拉国的性别预算实践。
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２００４年，印度财政部的性别预算专家组，倡议建立跨部门的性别预算委员
会，在各部委中成立性别预算小组 （ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔＣｅｌｌｓ）。５０个部委中的１８个
部立即启动了性别预算，并且在预算中单设一个新的支出科目。① 设立新科目的

原因在于，印度实行的是逐项预算 （ｌｉｎｅｉｔｅｍｂｕｄｇｅｔ），② 与绩效预算相比，这种
预算模式分辨性别相关支出显得更加困难。专家组还建议各部门着手监测公共支

出及其绩效结果，并在报告中引入支出受益人分析。印度政府一直试图强化性别

预算小组 （ＧＢＣｓ）的影响力，２００７年３月发布的 《性别预算小组章程》（Ｃｈａｒ
ｔｅｒｏｆＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔＣｅｌｌｓ）描述了其功能与构成，使之更趋规范化。③ 同时规定，
性别预算报告必须包括国防、电力、电信、通信、交通等部门以及那些自认为

“性别中性”却存在 “性别盲视”（ｇｅｎｄｅｒｂｌｉｎｄｎｅｓｓ）的主干行业。④ 妇女和儿童
发展部作为印度性别预算的关键机构，从２００４年起开展了针对中央部门和州政
府的性别预算人员能力建设，如通过工作组以及 “一对一”的部级会议，来培

训性别预算小组，使其提升性别预算能力，将性别预算行动延伸至各政府层级以

及公民团体和私人部门。⑤

巴基斯坦的妇女发展部 （ＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＷｏｍｅｎａｎｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ＭＯＷＤ）在
２００１年的一份关于 “性别和贫困”的报告中首倡性别预算。ＭＯＷＤ指出，应该
生成与性别有关的数据，用以反映妇女对 ＧＤＰ和国民账户体系的贡献，同时在
公共资源配置中适时运用性别预算。２００３年９月，社会政策与发展中心 （Ｓｏｃｉａｌ
ＰｏｌｉｃｙａｎｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＣｅｎｔｒｅ）举办了性别预算的多方论坛，重点关注巴基斯坦
性别预算的实施、战略及宣传策略。巴基斯坦财政部于２００４年发起为期两年半
的 “性别预算行动”（ｇｅｎｄｅｒｒｅｓｐｏｎｓｉｖｅｂｕｄｇｅｔｉｎｇｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ）试点项目，由联合国
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逐项预算也称分行排列预算，根据每一开支对象的成本来分配公共资源，其主要功能是控制预算

开支。进一步论述参阅马蔡琛：《政府预算》，第６０～６１页，东北财经大学出版社，２００７。
《性别预算章程》规定，性别预算小组应由一组高级或中级公务员构成，这些人员应来自相关机

构的计划、政策、协调、预算和财务部门。在确定性别预算报告相关支出的职责基础上，进一步实施具有

性别意识的绩效审计。资料来源：ＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＥｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅ，ＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＦｉｎａｎｃｅ，Ｉｎｄｉａ“ＣｈａｒｔｅｒｏｆＧｅｎｄｅｒ
ＢｕｄｇｅｔＣｅｌｌｓ”，８ｔｈＭａｒｃｈ２００７ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｗｃｄｎｉｃｉｎ／ｇｂ／ｍａｔｅｒｉａｌ／Ｉｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎｓ／Ｃｈａｒｔｅｒ２００７ｐｄｆ。

社会性别盲视，是指缺乏社会性别敏感，即忽视男女两性的不同需求，并在客观上对性别平等的

权利和机会进行限制。进一步论述参阅卢孟宗：《性别预算》，第１１～１２页，中国台北，财团法人妇女权
益促进发展基金会印行，２００９。

ＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＷｏｍｅｎａｎｄＣｈｉｌｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｏｆＩｎｄｉａ， “ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇ”，ＰＰＴ，２００７ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ
ｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｓｏｒｇ／ｉｎｄｅｘ



开发计划署 （ＵＮＤＰ）等机构提供技术及财力支持。① ２００５年，在 ＵＮＤＰ等机构
的支持下，巴基斯坦政府启动了性别预算改革，② 其目标包括性别平等、政府善

治、经济效率、缓解贫困、财政透明度和公共受托责任。巴基斯坦分别在联邦及

省级财政部门建立了项目管理机构，以促进性别预算的顺利开展。由财政部门的

高级官员担任项目负责人，其他人员则通过竞聘产生。同时，由财政部长担任主

任的项目指导委员会，负责提供全面的指导和支持。③

２性别预算改革与政府支出项目互为促动

印度的预算决策过程及预算优先序颇受其国家发展计划的影响。印度五年

计划的制定过程，为引入性别预算提供了空间 （见表２－６）。印度 “七五”计

划 （１９８５～１９９０）的目标之一是将女性纳入国家发展的主流， “八五”计划
（１９９２～１９９７）首次强调了性别视角的重要性，并突出了将特定资金从一般发展
部门转移给妇女的要求。“九五”计划 （１９９７～２００２）将 “为妇女赋权”上升为

国家战略目标。２００１年妇女赋权的国家政策 （ＴｈｅＮａｔｉｏｎａｌＰｏｌｉｃｙｆｏｒＥｍｐｏｗｅｒ
ｍｅｎｔｏｆＷｏｍｅｎ２００１）提出在预算程序中引入性别视角。“十五”计划 （２００２～
２００７）确定了妇女赋权的具体战略及项目，并进一步明确性别预算在资金有效配
置、合理运用以及财政监督方面的重要作用。在印度 “十一五”计划中，首次

引入性别预算的子工作组，并将其纳入妇女赋权工作组。性别预算子工作组除了

对不同部门的性别预算提供技术支持外，还建议在妇女和儿童发展部成立性别预

算局 （ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇＢｕｒｅａｕ），建立性别预算区域资源和培训中心 （Ｒｅｇｉｏｎａｌ
ＲｅｓｏｕｒｃｅａｎｄＴｒａｉｎｉｎｇＣｅｎｔｒｅｓｏｆＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇ）。④
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①

②

③

④

ＥｃｏｎｏｍｉｃＡｆｆａｉｒｓＤｉｖｉｓｉｏｎｏｆＰａｋｉｓｔａｎ，“ＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇＩｎｉｔｉａｔｉｖｅ”，ｐ５，２００４ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｇｒｂｉｇｏｖｐｋ／ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ／ＰｒｏｊｅｃｔＤｏｃｕｍｅｎｔｐｄｆ

ＲｈｏｎｄａＳｈａｒｐ，ＤｉａｎｅＥｌｓｏｎ，ＭｏｎｉｃａＣｏｓｔａ，“ＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇｉｎｔｈｅＡｓｉａＰａｃｉｆｉｃＲｅｇｉｏｎ：
ＩｓｌａｍｉｃＲｅｐｕｂｌｉｃｏｆＰａｋｉｓｔａｎ”，ｐ５，２０１０ｈｔｔｐ：／／ｗ３ｕｎｉｓａｅｄｕａｕ／ｈａｗｋｅｉｎｓｔｉｔｕｔｅ／ｒｅｓｅａｒｃｈ／ｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｓ／
ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ／ｐａｋｉｓｔａｎｐｄｆ

ＮａｄｅｅｍＭａｈｂｕｂａｎｄＤｅｂｂｉｅＢｕｄｌｅｎｄｅｒ，“ＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇｉｎＰａｋｉｓｔａｎ：ＥｘｐｅｒｉｅｎｃｅａｎｄＬｅｓ
ｓｏｎｓＬｅａｒｎｅｄ”，ｐｐ２－３，２００７ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｓｏｒｇ／ｉｎｄｅｘ

ＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＷｏｍｅｎａｎｄＣｈｉｌｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔｏｆＩｎｄｉａ“ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇＨａｎｄＢｏｏｋｆｏｒＧｏｖ
ｅｒｎｍｅｎｔｏｆＩｎｄｉａＭｉｎｉｓｔｒｉｅｓａｎｄＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｓ”，ｐ１２，２００７



　表２－６ 印度的五年计划与性别预算

计划名称 计划期间 有关性别预算的目标 关于性别预算的具体措施

“七五”计划 １９８５～１９９０ 将女性纳入国家发展的主流
成立了妇女儿童部，设计专门的机制用

来监测２７个以妇女为受益人的项目

“八五”计划 １９９２～１９９７
承诺在教育、健康以及就业等

核心领域赋予妇女更多的权益

用于妇女的支出从 “一五”计划的４亿
卢比，增加到 “八五”计划的２０００亿
卢比

“九五”计划 １９９７～２００２ 把为妇女赋权作为战略目标

要求中央政府和州政府保证在所有与妇

女相关的部门，至少有３０％的资金，专
门用于为妇女赋权

“十五”计划 ２００２～２００７
致力于性别调整及性别预算、

承诺深入解构政府预算的分性

别影响

将性别领域的承诺转移到预算责任中；

成立了妇女和儿童发展部

“十一五”计划 ２００７～２０１２
为妇女创造一个经济、政治和

社会领域均拥有自主权的环境

不同部门之间在政策和计划中相互配

合；引入性别预算子工作组

　　资料来源：ＤｒＶｉｂｈｕｔｉＰａｔｅｌ，ＤＩＲＥＣＴＯＲ，ＰＧＳＲＰｒｏｆ＆ＨＯＤ，“ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇｉｎＩｎｄｉａ”，ｐｐ２－
３，２００７ＰｒｅｓｅｎｔｅｄａｔＮａｔｉｏｎａｌＷｏｒｋｓｈｏｐｏｎ“ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇ—ＡｎＥｆｆｅｃｔｉｖｅＴｏｏｌｆｏｒＡｃｈｉｅｖｉｎｇＷｏｍｅｎｓＥｍｐｏｗ
ｅｒｍｅｎｔ”ｏｒｇａｎｉｓｅｄｏｎ１５－４－２００７ｂｙＥｑｕｉｔｙＦｏｕｎｄａｔｉｏｎ，ＰａｔｎａａｎｄＳｕｐｐｏｒｔｅｄｂｙＰｌａｎｎｉｎｇＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎｏｆＩｎｄｉａ，
Ｄｅｌｈｉ。

印度政府还设计了将性别预算整合到新的 “计划、项目及框架”（Ｐｒｏｇｒａｍｓ，
ＰｒｏｊｅｃｔｓａｎｄＳｃｈｅｍｅｓ，ＰＰＳ）的核对表。该核对表关注 ＰＰＳ是否使得各类利益相
关者 （尤其是女性）都参与进来，同时强调妇女的参与不应仅仅是象征性的，

她们应该全面参与预算的计划、实施、监督及评估等活动。①

近年来，巴基斯坦进行了大范围的预算和计划改革，引入了中期预算框架

（ＭＴＢＦ），实现了政府预算管理水平的全面提升。中期预算框架是一种将预算与
政策结合的预算形式，通过滚动的三年期而非传统的一年期来编制预算。由计划

委员会主导的ＭＴＢＦ，重点强调公共政策及预算的结果和影响，这恰恰也是性别
预算改革的核心。针对本国存在的性别不平等现象，政府实施了多种性别主流化

的项目，除性别预算外，较具代表性的还有性别改革行动计划 （ＧｅｎｄｅｒＲｅｆｏｒｍ
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① 该核对表包括以下几方面内容：背景及理由、目标、目标群体、政策及行动、有关平等的预算、

测评结果及产出的指标、监测、评估。在每一部分通过设计不同的问题，来考察ＰＰＳ是否与性别预算实现
了有效整合。资料来源：ＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＷｏｍｅｎａｎｄＣｈｉｌｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔｏｆＩｎｄｉａ，“ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇ
ＨａｎｄＢｏｏｋｆｏｒＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔｏｆＩｎｄｉａＭｉｎｉｓｔｒｉｅｓ＆Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔｓ”，ｐ３４，ｐｐ４０－４１，２００７ｈｔｔｐ：／／ｗｃｄｎｉｃｉｎ／ｇｂ
ｈｂ／Ｌｉｎｋ％２０ｈａｎｄ％２０ｐｄｆ／Ｇｅｎｄｅｒ％２０Ｂｕｄｇｅｔｉｎｇ％２０Ｈａｎｄ％２０Ｂｏｏｋｐｄｆ。



ＡｃｔｉｏｎＰｌａｎ）。其中，联邦政府层面的这一计划强调了基于性别视角的公共开支
审查，从而提升了预算过程的性别敏感度。

孟加拉国政府同样实施了 ＭＴＢＦ，对未来三年的收支情况进行预测。截至
２０１１年，已有３３个部门完成了中期框架下的预算，并不断融入社会性别视角。
在ＭＴＢＦ下，预算编制开始前的战略计划阶段发布的预算公告 （ＢＣ－１），尤为
关注贫困和性别问题。财政部专门设计了与之相应的预算格式及大纲。其中，第

三部分 （Ｐａｒｔ－Ａ，ＢＣ－１）与表格４（Ｐａｒｔ－Ｂ，ＢＣ－１）要求各部门考虑其战略
（以及项目）对贫困和性别问题的具体影响及程度。这些举措强化了政策和预算

过程在促进性别平等上的有序衔接与绩效提升。

３选择恰当的性别预算工具

印度政府运用的性别预算工具主要有两个：一是 “预算编制注意事项的公

告”（ｃａｌｌｃｉｒｃｕｌａｒｓ），二是 “性别预算报告”（ｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｓｔａｔｅｍｅｎｔ）。“预算编
制注意事项的公告”是财政部、计划委员会或相关机构在每一预算周期开始前发

布的官方通知，描述在未来财年中政府预算分配应关注的优先事项，其中会特别

涉及性别预算。而性别预算报告则是与性别有关的专门责任文件，表明政府需要

完成的性别敏感项目及其预算。印度财政部从２００５～２００６财年开始在联邦预算
中引入独立的性别预算报告，该报告包括对１０个部门的１０项拨款要求，这些拨
款的实质受益群体均为女性。２００６～２００７财年，性别预算报告要求的拨款项目
已扩展至２４项，涉及联邦政府的１８个部门和５个地区。２００７～２００８财年，性别
预算报告包括３３项拨款要求，涉及２７个部委及５个地区 （见表２－７），拥有性
别预算小组的部门数量也从１８个扩展到３２个。２００８年，已有５１个部委建立了
性别预算小组，２７个部委每年会生成针对妇女进行预算分配的相关报告和绩效
预算。到２００９年，７８个部委中至少有５８个建立了性别预算小组。

　表２－７ 印度性别预算报告的拨款部门及项目数

财政年度 拨款部门数量 涉及拨款的项目数

２００５～２００６ １０ １０

２００６～２００７ １８ ２４

２００７～２００８ ２７ ３３

　　资料来源：ＤｒＶｉｂｈｕｔｉＰａｔｅｌ，ＤＩＲＥＣＴＯＲ，ＰＧＳＲＰｒｏｆ＆ＨＯＤ， “ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇｉｎＩｎｄｉａ”，ｐ１，
２００７ＰｒｅｓｅｎｔｅｄａｔＮａｔｉｏｎａｌＷｏｒｋｓｈｏｐｏｎ“ＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔｉｎｇ—ＡｎＥｆｆｅｃｔｉｖｅＴｏｏｌｆｏｒＡｃｈｉｅｖｉｎｇＷｏｍｅｎｓＥｍｐｏｗｅｒ
ｍｅｎｔ”ｏｒｇａｎｉｓｅｄｏｎ１５－４－２００７ｂｙＥｑｕｉｔｙＦｏｕｎｄａｔｉｏｎ，ＰａｔｎａａｎｄＳｕｐｐｏｒｔｅｄｂｙＰｌａｎｎｉｎｇＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎｏｆＩｎｄｉａ，
Ｄｅｌｈｉ。
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与印度类似，巴基斯坦也在实践中引入了性别预算报告。在巴基斯坦，性别

预算报告体现为一种会计工具，政府通过这一工具告知议会及公民团体各类改善

性别平等行动资金的使用情况。① ２００６年，旁遮普省 （Ｐｕｎｊａｂ）的财政部门就公
布了教育、健康和人口福利领域的性别预算报告。除了性别预算报告，巴基斯坦

政府还使用了 “分性别的受益人评估” （ｇｅｎｄｅｒｄｉｓａｇｇｒｅｇａｔｅｄｂｅｎｅｆｉｃｉａｒｙａｓｓｅｓｓ
ｍｅｎｔｓ）和 “预算对时间利用的分性别影响” （ｇｅｎｄｅｒｄｉｓａｇｇｒｅｇａｔｅｄａｎａｌｙｓｉｓｏｆｔｈｅ
ｉｍｐａｃｔｏｆｔｈｅｂｕｄｇｅｔｏｎｔｉｍｅｕｓｅ）等工具。例如，在旁遮普省的拉金布尔 （Ｒａｊａｎ
ｐｕｒ）和古吉拉特 （Ｇｕｊｒａｔ）两个试点地区，就开展了分性别受益人分析，收集并
分析男女两性对于公共投资及服务的满意度差异，了解现行公共支出结构较之理

想模式的差距。另外，巴基斯坦通过分性别的时间利用调查，分析无报酬照料工

作 （ｕｎｐａｉｄｃａｒｅｗｏｒｋ）对本国宏观经济的影响。② 据估算，２００７～２００８财年，巴
基斯坦的无报酬照料工作总量介于１１５２０亿至１８１５０亿卢比之间，占 ＧＤＰ的
１２７％～２０％。③

孟加拉国政府设计开发了 ＲＣＧＰ（Ｒｅｃｕｒｒｅｎｔ，Ｃａｐｉｔａｌ，ＧｅｎｄｅｒａｎｄＰｏｖｅｒｔｙ）
数据库，对全部支出项目进行性别分解，以辨别资源分配中妇女受益的比例。

２００９年以来，孟加拉国在预算过程中引入了性别预算报告，分析不同部门及其
活动对妇女权利的影响。２００９～２０１０财年，这一分析在４个部门展开，２０１０～
２０１１财年涉及１０个部门，２０１１～２０１２财年已扩展至２５个部门。④ ２０１３～２０１４财
年的性别预算报告回顾了４０个部门在预算中是如何体现妇女进步及权利的，并
将这些部门分为以下四类：⑤ 妇女能力建设及减贫、扩大妇女参与公共服务的有

效途径、提高妇女在劳动力市场的参与率、确保妇女获得相关信息。
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①

②

③

④

⑤

巴基斯坦性别预算报告的格式如下：项目名称、子项目名称、性别相关事项、计划中的行动、上

一财年和本财年的预算、投入与产出 （包括目标及实际情况）、总体绩效。该格式用于描述每个部门中对

性别平等贡献最大的３～４个项目 （或计划）。

该调查由巴基斯坦联邦统计局开展，调查对象覆盖约２万个家庭。这是巴基斯坦首次在国家层面
开展类似调查，以凸显无报酬照料工作在男性和女性之间的分布情况，考察公共预算与家庭时间使用方式

之间的关系，同时也为政府项目及预算提供相关信息。

ＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔｏｆＰａｋｉｓｔａｎＦｉｎａｎｃｅＤｉｖｉｓｉｏｎ，“ＳｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇＰＲＳＭｏｎｉｔｏｒｉｎｇＰｒｏｊｅｃｔＡｎｎｕａｌＰｒｏｇｒｅｓｓＲｅｐｏｒｔ
２０１０”，ｐ１５ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｒｓｍｇｏｖｐｋ／Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ／ａｎｎｕａｌＰｒｏｇｒｅｓｓＲｅｐｏｒｔ２０１０ｐｄｆ

ＢａｎｇｌａｄｅｓｈｓＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔＲｅｐｏｒｔ２０１２－２０１３，Ｃｈａｐｔｅｒ１－Ｉｎｔｒｏｄｕｃｔｉｏｎ，ｐ７ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｍｏｆ
ｇｏｖｂｄ／ｅｎ／ｂｕｄｇｅｔ／１２＿１３／ｇｅｎｂｕｄｇｅｔ／ｅｎ／ｃｈｐｔ－１ｐｄｆ

ＢａｎｇｌａｄｅｓｈｓＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔＲｅｐｏｒｔ２０１３－２０１４，Ｃｈａｐｔｅｒ１－Ｉｎｔｒｏｄｕｃｔｉｏｎ，ｐｐ８－９ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｍｏｆ
ｇｏｖｂｄ／ｅｎ／ｂｕｄｇｅｔ／１３＿１４／ｇｅｎｄｅｒ＿ｂｕｄｇｅｔ／ｅｎ／０１％２０Ｃｈａｐｔｅｒ％２００１＿Ｉｎｔｒｏｄｕｃｔｉｏｎ＿Ｅｎｇｌｉｓｈｐｄｆ



２３２　南亚地区社会性别预算改革面临的问题和挑战

１预算决策过程不够透明，女性决策者缺失

性别预算的受益群体大多为女性，在决策过程中女性决策者是不可或缺的，

她们可以通过最直接的表达方式，来促进性别预算制度的完善。然而，在南亚地

区，政策制定层面的女性参与者较少，预算决策过程也不够透明，公民难以实现

对公共预算的有效监督。

尽管印度政府针对五年计划的制定征询了公众意见，但其指向仅为政府之外

关键利益群体的有限咨询。审计署对政府账户的年度审查报告是公开的，但预算

决策过程并不对外公布。也就是说，公民仅有事后的知情权，难以实现预算决策

过程的动态监督。

孟加拉国２０１２～２０１３财年的性别预算报告指出，尽管女性在妇女和儿童事
务部组织的各类活动中参与度较高，但其参与关键决策的比例却相对较低。在

２０１１～２０１２财年，妇女和儿童事务部下设的秘书处、自治团体、妇女董事会中
女性的比例分别为１３％、２１％以及４８％。① 可见，在专门致力于保护妇女儿童权
益的决策机构中，女性直接表达意愿并参与决策的机会也并不理想。

２性别预算执行存在政策偏差，参与者作用不到位

在性别预算政策制定之后，南亚各国还面临着政策执行中的偏差与障碍，而

性别预算参与者的作用不到位，进一步影响了目标的顺利实现。

例如，印度预算与政府会计中心的研究者，就对性别预算报告的数据质量及

其假设的合理性提出质疑。② 他们认为，那些受益者同时包含男性和女性的项目

支出，似乎也被包括在性别预算报告的Ａ类支出中 （专门针对女性的支出），而且

报告中Ｂ类支出 （３０％的支出用于女性）的划分标准也不明确，原因在于未能针
对受益人进行性别分解。此外，对儿童预算分配的性别分解也较为混乱。印度 “十
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①

②

ＢａｎｇｌａｄｅｓｈｓＧｅｎｄｅｒＢｕｄｇｅｔＲｅｐｏｒｔ２０１２－２０１３，Ｃｈａｐｔｅｒ７—ＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＷｏｍｅｎａｎｄＣｈｉｌｄｒｅｎＡｆｆａｉｒｓ，
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五”计划的中期评估显示，很多部门未能提交反映性别预算支出的情况报告①。

社会性别预算在巴基斯坦是一个相对较新的概念，在初始阶段，无论是个人

还是机构层面均缺乏相关专家，因而不得不依赖国际组织的帮助。这在短期内或

许是有效的，但就长期而言，难免制约了性别预算在本国的自主推广。在巴基斯

坦的性别预算行动中，非政府组织 （ＮＧＯ）表现出较高的积极性，但并未产生实
质性效果。尽管ＮＧＯ提出了推进性别预算需要的资金支持，但政府部门并未提
供更多的财政援助，这在相当程度上削弱了性别预算的推动力量。

３性别不平等现象依然严重，性别预算的资金需求压力较大

在客观上，南亚地区的性别不平等现象与世界多数地区相比更为严重，这使

得其性别预算的目标群体更为庞大，需要通过性别预算改善经济和社会地位的女

性更多，所涉及的预算拨款数额要求也更高。

联合国开发计划署 《２０１１年人类发展报告》数据显示，撒哈拉以南非洲和
南亚地区的性别不平等指数②最高，分别为０６１０和０６０１（见表２－８）。

　表２－８ ２０１１年世界各地区性别不平等指数及有关指标

性别

不平等

指数

（２０１１）

国家议会

中的女性

席位比例

（％，２０１１）

至少接受过中

等教育的人口

占２５岁及以上
人口的比例

（％，２０１０）

劳动力市场

参与率

（％，２００９）

生殖健康

（％，２００５～２００９）

避孕

率

至少一次

产前检查

由熟练医护

人员接生比例

阿拉伯国家 ０５６３ １２０ ３２９ ４６２ ２６０ ７７１ ４６１ ７６４ ７６１
东亚和太平洋地区 — ２０２ ４８１ ６１３ ６４２ ８０３ ７６９ ９０７ ９１９
欧洲和中亚 ０３１１ １３４ ７８０ ８３３ ４９７ ６７８ ６７７ ９５３ ９７９

拉美和加勒比地区 ０４４５ １８７ ５０５ ５２２ ５１７ ７９９ ７４８ ９４８ ９２０
南亚 ０６０１ １２５ ２７３ ４９２ ３４６ ８１２ ５２１ ７１３ ５０５

撒哈拉以南非洲 ０６１０ １９８ ２２２ ３４９ ６２９ ８１２ ２４３ ７３６ ４７７

　　资料来源：ＵＮＤＰ人类发展报告研究处，ＪｅｎｉＫｌｕｇｍａｎ主编，《２０１１年人类发展报告》。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｓｓ
ｃｐｏｐｃｎ／ｐｄｆ％２０ｆｉｌｅ／ｗｄｒ２０１１－ｃｎｐｄｆ。
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ＢｅｎｉｔａＳｈａｒｍａ，ＡｒｕｎａＫａｎｃｈｉ，“ＩｎｔｅｇｒａｔｉｎｇＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇｉｎｔｏｔｈｅＡｉｄＥｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓＡｇｅｎ
ｄａＩｎｄｉａｎＣｏｕｎｔｒｙＲｅｐｏｒｔ”，ｐ３３ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｓｏｒｇ／ｉｎｄｅｘ

性别不平等指数是根据各国关于女性和男性生殖健康、赋权和劳动力市场三个维度的数据，得到

的综合度量指标，用于衡量性别不平等状况。该统计指标将全球分为阿拉伯国家、东亚和太平洋地区、欧

洲和中亚、拉丁美洲和加勒比地区、南亚、撒哈拉以南非洲６个地区。



　　由表２－８可见，无论是在生殖健康、赋权还是劳动力市场方面，南亚地区
的妇女均处于明显的弱势地位，而这三方面正是性别预算重点关注的内容。在全

球视野中，南亚国家需要解决的性别不平等问题更为严重，其性别预算也将面临

更多的推进困难。

２３３　社会性别预算南亚模式对中国实践的启示

　　１社会性别预算应循序渐进地加以展开

性别预算通过将预算资金分配到妇女相关项目，以实现女性发展的目标，这

涉及政策框架、方法体系及工具应用等一系列问题，因此，其全面推行将是一个

循序渐进的过程。在现时的中国，社会性别预算仅在个别地方政府层面开展，今

后需要有针对性地增加试点地区，同时还应选取特定的预算支出领域展开试验。

在最初阶段，可以修订现行预算文本的规定，在每年预算编制指南中增加与性别

相关的必要条款。

这方面可以参考巴基斯坦的实践。该国的性别预算行动在联邦政府及旁遮普

省开展，起初重点关注教育、健康及人口福利等领域。巴基斯坦的性别预算充分

利用了施行中期预算框架的契机，而不是单独进行复杂的性别预算。通过中期预

算框架中的相关改进，激励各部门在政策、项目及预算中考虑性别因素。① 将性

别预算与中期预算框架相结合，也是未来中国性别预算改革的重要方向。

针对当前的中国性别预算项目试点，还应重视对性别预算的事前分析，努力

开发试点项目，并不断增加面向妇女的预算分配。例如，河南省焦作市２００９年
发布的 《焦作市本级财政社会性别反应预算管理试行办法》中规定，预算编制

的内容主要包括就学就业、文化娱乐、贫困资助、健康保健、公共卫生、宣传培
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① 例如，在２００７～２００８年度的巴基斯坦联邦预算中，针对性别预算作了如下的修改：将性别有关的目
标融入部门的政策目标中；对关键的产出指标进行修改，对个人获得的服务进行性别和年龄分解；对绩效指

标进行性别分解。在旁遮普省的预算中，针对性别预算工作做了如下修改：各部门应该指出其服务在哪些方

面为男性或女性带来利益；各部门需针对个体设定与性别有关的三年目标 （例如在入学率方面追求性别平

等），尽可能包括一些定量的性别分解指标；那些有可能影响部门实现自身目标并与性别相关的问题，可以

列于 “战略性问题”一项中；在计划开展的重要行动中，强调那些旨在推动性别平等或者处理性别问题的行

动；与个人有关的产出和结果指标也应按性别进行分解。ＮａｄｅｅｍＭａｈｂｕｂａｎｄＤｅｂｂｉｅＢｕｄｌｅｎｄｅｒ“ＧｅｎｄｅｒＲｅ
ｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇｉｎＰａｋｉｓｔａｎ：ＥｘｐｅｒｉｅｎｃｅａｎｄＬｅｓｓｏｎｓＬｅａｒｎｅｄ”，ｐｐ２，７－８，２００７ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｇｅｎｄｅｒ
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训和利益导向等七类项目。在后续的改革实践中，需要结合中长期预算目标，明

确对各类性别相关项目的预算分配，并在保证既有项目顺利实施的基础上，逐步

拓展新项目。

２突出社会性别审计，实现社会性别预算的全周期管理

中国的性别预算改革，应该突破单纯关注预算编制的传统模式，注重实施效

果的绩效评价，逐步建立性别审计制度，完善相应的事后监督机制。例如，在性

别预算的焦作试验中，针对性别预算与绩效评价相结合的 “出生缺陷干预”项

目，就采用了单位自评、发放调查表、走访群众、组织专家评审等方式，将绩效

评价结果作为编制部门预算的重要依据。①

在这方面，可以借鉴南亚国家的经验，逐步引入性别审计，更好地将性别预

算与绩效评价相结合。性别审计的实施主体可以考虑由公民团体担任，以便保障

评价结果的客观性。例如，印度国家公共财政与政策学会 （ＮａｔｉｏｎａｌＩｎｓｔｉｔｕｔｅｏｆ
ＰｕｂｌｉｃＦｉｎａｎｃｅａｎｄＰｏｌｉｃｙ）和国家公共合作和儿童发展协会 （ＮａｔｉｏｎａｌＩｎｓｔｉｔｕｔｅｏｆ
ＰｕｂｌｉｃＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎａｎｄＣｈｉｌｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ）分别从性别视角分析了联邦及２２个州
的预算 （从２００８年开始，性别审计成为一项法定要求）。尼泊尔的全面发展研究
会 （ＩｎｓｔｉｔｕｔｅｆｏｒＩｎｔｅｇｒａｔｅｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＳｔｕｄｉｅｓ）对该国的性别预算审计也进行了
解构，并于２００２年８月提交了 《尼泊尔性别预算审计》报告。

对公共支出绩效的性别审计，可参考前述印度性别预算项目核对表的性别审计

要求：首先，将实际绩效与年度目标进行对照，并识别完成目标的限制因素 （如能

力建设）；其次，进行实际审核，评价项目的受益率，将妇女在项目实施前后的地

位等影响指标进行对比；最后，对产出指标及性别影响指标进行趋势分析。

在性别审计的过程中，还需要进一步运用适当的政策分析工具，如 “分性别

的受益者评估”、 “公共支出的性别影响分析” （ｇｅｎｄｅｒｄｉｓａｇｇｒｅｇａｔｅｄｐｕｂｌｉｃｅｘ
ｐｅｎｄｉｔｕｒｅｉｎｃｉｄｅｎｃｅ）等。前者可以通过民意调查、深入访谈等途径实现，了解政
策和预算是否符合公众 （尤其是女性）的预期，从而科学判断性别预算政策是

否得到落实。而后者可以用来评估某项具体公共支出针对男性和女性的资源配置

影响，追踪预算资源的性别流向，从而有效提升预算资金的使用绩效。

３充分调动各利益相关群体的参与积极性

社会性别预算作为一个连续的资源分配与调整过程，通过受益者需求的分
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析，对原有的公共支出配置体系进行重新设计，使得微观层面的性别影响信息

流，汇集到宏观层面的预算决策活动中。

在性别预算行动中需要关注利益相关群体的反馈，促进参与者和性别预算行

动的紧密联系。也就是说，性别预算可以发展成为参与式管理的有效工具，① 用

来对既有预算体系进行再审视，对资源的重要性进行重新排序，按照清晰可量化

的目标建立新的预算框架。河南焦作的性别预算实践就充分体现了参与式预算与

性别预算的有机结合。从２００８年开始，焦作市由人大代表和政协委员投票选出
１０个年度预算项目，邀请公众围绕项目执行情况进行质询，将公民参与的范围
从项目设立延伸至执行及评价阶段。焦作市财政局和妇联于２００９年联合下发的
《关于积极推进社会性别反应预算工作的通知》中规定，社会性别预算项目的听

证人员以不同阶层妇女为主要代表，同时要求人大、政协相关专门委员会负责人

及相关部门负责人、专家等参加。通过不同利益群体的广泛参与，可以全方位地

监督政府预算行为，提升性别预算的有效性和透明度。

在众多的性别预算参与者中，专家、学者的作用同样不可忽视。例如，作为

印度计划委员会唯一的女性成员，哈米德 （ＳｙｅｄａＨａｍｅｅｄ）博士于２００７年发起
成立了由女性经济学家组成的咨询委员会，致力于在五年计划中引入社会性别视

角，② 如今，该委员会已制度化为一个常设机构，为政府的经济决策提供多种技

术支持。另外，联合国妇女发展基金委托印度研究人员从性别视角对预算进行了

全方位分析，出版了 《追踪金钱》（ＦｏｌｌｏｗｔｈｅＭｏｎｅｙ）丛书。印度预算和政府会
计中心 （２００４年成立）每年从贫困人口及性别敏感的视角分析预算，在议会审
查预算后的转天举行公开会议。③

中国财政学与妇女／性别学领域的专家学者也应积极参与性别预算的推广。
通过培训和研讨会等形式，促使政府以及妇联的工作人员、社会公众等利益相关

群体提高性别意识，更好地掌握性别预算技能，加快社会性别预算在中国的进一

步传播和推广。
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①

②

③

马蔡琛、李红梅： 《社会性别预算中的公民参与———基于社会性别预算和参与式预算的考察》，

《学术论坛》，２０１０年第１２期，第１３０～１３３页。
ＣｏｍｍｉｔｔｅｅｏｆＦｅｍｉｎｉｓｔＥｃｏｎｏｍｉｓｔｓ，“ＴｏｗａｒｄｓＩｎｃｌｕｓｉｖｅＧｒｏｗｔｈ：ＴｈｅＧｅｎｄｅｒＤｉｍｅｎｓｉｏｎ”ｈｔｔｐ：／／ｐｌａｎ

ｎｉｎｇｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｎｉｃｉｎ／ａｂｏｕｔｕｓ／ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ／ｗｒｋｇｒｐ１１／ｗｇ１１＿ｆｅｃｐｄｆ，２００７
ＤｉａｎｅＥｌｓｏｎｅｔａｌ，“ＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇｉｎｔｈｅＡｓｉａＰａｃｉｆｉｃＲｅｇｉｏｎ—Ｉｎｄｉａ”，ｐ８，２００９ｈｔ

ｔｐ：／／ｗ３ｕｎｉｓａｅｄｕａｕ／ｈａｗｋｅｉｎｓｔｉｔｕｔｅ／ｒｅｓｅａｒｃｈ／ｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｓ／ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ／ｉｎｄｉａｐｄｆ



第３章

中国的性别预算试点：

焦作试验的案例研究

　　从社会性别预算在国内得到关注以后，先后有若干个城市进行了社会性别预
算试点，依项目启动的时间顺序，主要包括河北省张家口市、河南省焦作市、浙

江省温岭市、广东省深圳市等地。张家口市是全国最早进行社会性别预算项目试

点的城市，项目启动于２００５年８月。２００９年２月，河南省焦作市启动了财政主
导型的 “社会性别反应预算”改革试点①。２０１０年以来，浙江省温岭市的性别预
算主要是采用 “民主恳谈”的形式。根据截至目前的资料显示，广东省深圳市

的性别预算改革仍旧停留于文件发布阶段，而未见更具实质性的行动。

３１
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从２００９年开始，焦作社会性别反应预算的编制，主要是以上年预算的实际
执行结果为依据，考虑到男女两性和弱势群体的需求，测算分析后提出下一年的

预算安排数额和目标任务。下面针对２００９～２０１２年的预算支出安排，来分析焦
作社会性别预算项目的具体情况。

１逐年分析

（１）２００９年焦作市本级社会性别反应预算
从各项目资金安排比例来看 （参见图３－１），就学就业项目和贫困资助项目

① 有关 “社会性别反应预算”与 “社会性别预算”的称谓差别，可以参阅：马蔡琛：《再论社会性

别预算在中国的推广————基于焦作和张家口项目试点的考察》，《中央财经大学学报》，２０１０年第８期。



所占比重最大，分别为４４２％和４０２％，这是因为教育、就业和扶贫是保障民
生的三个最基本的方面，也是开展其他项目的基础。在后续的性别预算推进中，

这三方面仍应放在重要位置，在保障以上支出领域的基础上，根据当地的实际情

况，逐渐加强其他薄弱方面的支出。

图３－１　２００９年焦作市社会性别预算项目资金安排比例
　　资料来源：焦作财政综合信息网。

从资金安排变化来看 （参见表３－１），２００９年焦作市对社会性别预算各项目
的资金安排与２００８年相比有所变化，总额比上一年同比增加３％。具体来看，贫
困资助、宣传培训和利益导向项目增加比例较大，其中贫困资助项目同比增长

９６９％，增加１０３３３５万元。主要原因是各级政府进一步加大了对贫困弱势群体
的关注，增加了资金投入，职业教育学校学生数增加，享受国家助学金人数增

加。宣传培训项目同比增长９９８％，增加１２０９８万元，增长主要原因是农民工
培训增加。利益导向项目同比增长１３５１％，增加１４７６７万元。

　表３－１ ２００９年焦作市本级社会性别反应支出预算总表 单位：万元，％

项　目 上年完成
本年预算

合计 中央、省级 市级

本年各项目

所占比例

上年各项目

所占比例
同比增减

合　计 ２８２２６６ ２９０９５３ １６６８５３ １２４１０ １００ １００ ３０８

１就学就业项目 １３２７５８ １２８７７４ ３９５０ ８９２７４ ４４２ ４６９ －３００

２文化娱乐项目 ５４５６２ ５１８５ １６４１８ ３５４３２ １８ ２０ －４９７

３贫困资助项目 １０６６６５ １１６９９８ １０６０３４６ １０９６３４ ４０２ ３７８ ９６９

４健康保健项目 ２７９８ ２３５ １８５ ５０ ０８ １０ －１６０１
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续表

项　目 上年完成
本年预算

合计 中央、省级 市级

本年各项目

所占比例

上年各项目

所占比例
同比增减

５公共卫生项目 １０４０ １０４０ ６４０ ４００ ３６ ３７ ０００

６宣传培训项目 １２１１６８ １３３２６６ ７１１７ ６２０９６ ４６ ４３ ９９８

７利益导向项目 １０９３２９ １２４０９６ ４３０９６ ８１０ ４３ ３９ １３５１

８其他 １１４ １５１ ０ １５１ ０５ ０４ ３２４６

　　资料来源：焦作财政综合信息网。

在社会性别预算的推进效率方面，焦作市通过政府文件部署性别预算工作，

直接将其纳入政府部门 （特别是财政部门）的视野，这是一种相对典型的 “自

上而下”的政府主导型制度变迁模式。从２００９年１月焦作市财政部门接触到社
会性别预算的概念，到同年２月出台相关的政府文件，并于２００９年上半年完成
了当年社会性别反应预算的编制工作，其工作效率之高与推进力度之强，是非常

显著的。

（２）２０１０年焦作市本级社会性别反应预算
从各项资金安排比例来看 （参见图３－２），就学就业和贫困补助项目所占比

重依然最大，分别为５４５％和３２９％，占据了支出资金的绝大部分。

图３－２　２０１０年焦作市社会性别预算项目资金安排比例
　　资料来源：焦作财政综合信息网。

从资金安排变化来看 （参见表３－２），２０１０年焦作市对性别预算各项目的资
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金安排与２００９年相比，总额同比增长６７４％。具体来看，就学就业、健康保健、
公共卫生项目增加比例较大，其中就学就业项目同比增长 １０５２％，增加
６４０７０５万元。主要原因是各级政府加大了对职业教育的关注，增加了资金注
入。健康保健项目同比增长１２７８％。公共卫生项目同比增长１００７％，增加４１４
万元，原因是各级政府更加重视社区卫生服务。但宣传培训项目的投入同比减少

２４０８％，减少４６２８０万元，主要是在农民工培训项目上减少投入。

　表３－２ ２０１０年焦作市本级社会性别反应支出预算总表 单位：万元，％

项　目 上年完成
本年预算

合计 中央、省级 市级
同比增减

合　计 ３１８９３４３ ３４０４４１ １５２８０８９ １８７６３２１ ６７４

１就学就业项目 １６８０５９７ １８５７３３５ ３２５９ １５３１４３５ １０５２

２文化娱乐项目 ５１４７６ ５３５８６ １４１８６ ３９４ ４１

３贫困资助项目 １０６６８１ １１１８６４ １００８１１ １１０５３ ４８６

４健康保健项目 １３３１ １５０ ８０ ７０ １２７８

５公共卫生项目 １３２１ １４５４ １０４４ ４１０ １００７

６宣传培训项目 １１４５８ ８６９８６ ２８２ ５８７８６ －２４０８

７利益导向项目 １３０４８ １２７４６３ ３９２９３ ８８１７ －２３１

８其他

　　资料来源：焦作财政综合信息网。

（３）２０１１年焦作市本级社会性别反应预算
从各项资金安排比例来看 （参见图３－３），就学就业项目和贫困资助项目所

占比例依然最大，分别为５１３％和２９６％，和２０１０年的情况大致相同，预计在
今后的性别预算推进中，这些将是长期稳定的投入项目。

从资金安排变化来看 （参见表３－３），２０１１年焦作市社会性别预算项目的资
金安排与２０１０年相比，总额同比增长５１３％，增长较稳定。具体来看，健康保
健、公共卫生、宣传培训、其他项目增长比例较大，其中健康保健项目同比增长

２７１７％，增加８４万元，原因是增加了四项手术费的资金投入。公共卫生项目同
比增长 ４９９３％，增长幅度最大，增加 ５３６万元。宣传培训项目同比增长
２０６５％，增加５２４５６万元，主要原因是新增了对下岗失业人员的培训，同时增
加了对农民工培训项目的资金注入。其他方面资金投入同比增长３３６２％。
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图３－３　２０１１年焦作市社会性别预算项目资金安排比例
　　资料来源：焦作财政综合信息网。

　表３－３ ２０１１年焦作市本级社会性别反应支出预算总表 单位：万元，％

项　目 上年完成
本年预算

合计 中央、省级 市级
同比增减

合　计 ４６３２７２８ ４８７０５６２ ２９１１２６ １９５９３０２ ５１３

１就学就业项目 ２５３５０７３ ２４９８０４ ９７９０ １５１９０４ －１４６

２文化娱乐项目 ６９５ ７２５ ３３５ ３９０ ４３２

３贫困资助项目 １３７０３０２ １４４１３８ １２８８７６ １５２６２ ５１９

４健康保健项目 １８４ ２３４ １１４ １２０ ２７１７

５公共卫生项目 １３９４ ２０９０ １６８０ ４１０ ４９９３

６宣传培训项目 １１５５７５ １３９４４２ ５５３ ８４１４２ ２０６５

７利益导向项目 １１０９４４ １２１３ ４５３ ７６０ ９３３

８其他 ２７３５３４ ３６５５ ３３００ ３５５ ３３６２

　　资料来源：焦作财政综合信息网。

（４）２０１２年焦作市本级社会性别反应预算
从各项资金安排比例来看 （参见图３－４），焦作市２０１２年社会性别预算所

有支出资金中就学就业项目和贫困资助项目所占比例依然最大，分别为５５５８％
和２８５％。
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图３－４　２０１２年焦作市社会性别预算项目资金安排比例
　　资料来源：焦作财政综合信息网。

从基金安排变化来看 （参见表３－４），２０１２年焦作市对社会性别预算各项目的
资金安排与２０１１年相比，总额同比下降１５３％。具体来看，健康保健、宣传培训、
利益导向项目增长比例较大。其中健康保健项目同比增长２４４６％，增长幅度最大，
增加４５万元。增长的主要原因：一是加强计划生育管理，确保育龄妇女的身体健
康；二是确保计划外怀孕妇女都能获得免费治疗，落实好国家计划生育方针政策。

宣传培训项目同比增长１５０２％，增加２１４５５万元，增长的主要原因是教师培训人
数和农民工培训人数增长。利益导向项目同比增长２４３１％，增加２７８５２万元，增
长的主要原因是计划生育奖励扶助和特别扶助的享受人数和标准提高。公共卫生项

目同比下降１６６７％，主要原因在于将县级负担部分进行了调减。

　表３－４ ２０１２年焦作市本级社会性别反应支出预算总表 单位：万元，％

项　目 上年完成
本年预算

合计 中央、省级 市级

本年各项目

所占比例

上年各项目

所占比例
同比增减

合　计 ５２１１１１９５１３１５０６ ２７９６９９５ ２３３４５１１ １００ １００ －１５３
１就学就业项目 ２９３１８２７２８５２６７５ ９２２１ １９３０５７５ ５５５８ ５６２７ －２７０
２文化娱乐项目 ５６７６ ５６３ ２７４５ ２８８５ １１０ １０９ －０８１
３贫困资助项目 １４５２０ １４６２３５８ １３３７４１８ １２４９４ ２８５０ ２７８６ ０７１
４健康保健项目 １８４ ２２９ １０９ １２０ ０４５ ０３５ ２４４６
５公共卫生项目 ２４６０ ２０５０ １６４０ ４１０ ３９９ ４７２ －１６６７
６宣传培训项目 １４２８４５ １６４３ ４８９５ １１５３５ ３２０ ２７４ １５０２
７利益导向项目 １１４５８７ １４２４３９ ６６１７７ ７６２６２ ２７８ ２２０ ２４３１
８其他 ２４８７ ２２５５３４ ２２００ ５５３４ ４４０ ４７７ －９３１

　　资料来源：焦作财政综合信息网。
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２纵向分析

焦作市每年都在根据上一年预算的执行情况、现实的待解决问题以及对下一

年的预期，对社会性别预算各项资金投入，进行动态调整，以期更好地实现社会

性别预算目标。表现为焦作市从２００９年到２０１２年 （同时加上２００８年相应数据）
社会性别预算的各项资金投入的数值及比例变化，其中比例的变化更能表明调整

方案及政策导向。表３－５、图３－５是针对这五年的数据进行的一个纵向时间序
列分析。

　表３－５ ２００８～２０１２年焦作市本级社会性别预算各项投入比例 单位：％

项目
２００８年 ２００９年 ２０１０年 ２０１１年 ２０１２年

所占比例 所占比例 所占比例 所占比例 所占比例

合　计 １００ １００ １００ １００ １００

１就学就业项目 ４６９ ４４２ ５４５ ５１３ ５５６

２文化娱乐项目 ２０ １８ １６ １５ １１

３贫困资助项目 ３７８ ４０２ ３２９ ２９６ ２８５

４健康保健项目 １０ ０８ ０４ ０５ ０５

５公共卫生项目 ３７ ３６ ４３ ４３ ４０

６宣传培训项目 ４３ ４６ ２６ ２９ ３２

７利益导向项目 ３９ ４３ ３７ ２５ ２８

８其他 ０４ ０５ ０ ７４ ４４

　　资料来源：焦作财政综合信息网。

当然，想要了解社会性别预算中各项资金投入的动态发展，还应从各项资金

的投入比例来分析考察。

图３－５能直观地表达出表３－５的数据情况。从２００８年到２０１２年的五年当
中，就学就业与贫困资助项目的投入比例一直是最大的。但二者的高比例之间的

趋势发展也存在一些细微的差别，就学就业项目投入比例在５０％上下稳定波动，
而贫困资助项目投入比例是稳中有降。文化娱乐、健康保健、公共卫生项目投入

比例基本保持不变。宣传培训项目投入比例在经过了２０１０年的下降后也保持稳
定，但不是很高。利益导向项目的投入比例在经历了前四年的稳定下降之后，在

２０１２年得到了提高。其他项目的投入比例波动较大。
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图３－５　２００８～２０１２年焦作市社会性别预算项目各项资金安排比例变化
　　资料来源：焦作财政综合信息网。

从上面的观察及分析中可以得到以下结论及建议：

第一，由于教育、就业和扶贫是保障民生的三个最基本的方面，也是开展其

他项目的基础，故而在社会性别反应预算中，就学就业项目和贫困资助项目上投

入资金比例一直较高，并取得一定成效。但我们也应看到，在保持贫困资助项目

投入比例较高的基础上，比例正逐年下降，这表明政府要抽出一部分增量资金来

投入到其他项目中去，以提高社会性别预算的绩效效果。

第二，在社会性别反应支出预算中，用于宣传培训的比例不高，这表明政府

在这方面的重视不够或未找到合适的途径来完成这项目标。政府应该加大宣传培

训项目的投入力度，利用新闻媒体在社会上广泛宣传，吸引各方妇女代表参与社

会性别预算的编制与评估，使社会性别预算能够充分反映广大妇女的利益诉求。

第三，在社会性别反应预算中，对于其他项目的资金投入比例波动较大，表

明各级政府在制定预算时，不能完全掌握所有的信息，将各项资金进行稳定的分

配，这样会造成资金误配置或不能充分利用。这主要是由于社会性别反应预算编

制项目和基础资料不完善，预算编制时间仓促等因素。在社会性别预算的编制程

序上，也未能全面引入主要由妇女参与的社会听证机制。因此，焦作社会性别预

算下一步的改革应该注意完善社会性别预算项目的筛选和基础资料的搜集工作，
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以使得预算的绩效性更强。
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　　一、基本原则

（一）统一规范原则。社会事业公共项目中涉及性别支出的均应纳入社会性

别预算的编制范围，真实地反映涉及性别资金使用情况，做到统一编制口径，统

一工作程序，统一严格审核。

（二）公开透明原则。编制社会性别反应预算的目的在于保证政府的资源能够在

不同性别间公平分配，财政部门和有关职能部门应将编制的社会反应性别预算在一定

范围内，特别对女性进行公开宣传，倡导女性参与预算编制、执行和监督过程。

（三）分析评估原则。社会性别反应预算年终要进行分析评估，检验各项社

会事业公共项目的执行情况，为进一步提高公共资源的公平享用而提供矫正

依据。

（四）专款专用原则。严格按照预算确定的项目予以支出，防止挤占挪用专

项资金。

二、范围和内容

社会性别反应预算编制的范围主要是政府公共预算安排的教育、农业、社会

保障和就业、医疗卫生、计划生育专项资金及其他属于社会性别反应预算性质的

政府资金。

社会性别反应预算编制的项目内容：包括就学就业项目、文化娱乐项目、贫

困资助项目、健康保健项目、公共卫生项目、宣传培训项目、利益导向等项目。

三、编制要求

１财政社会性别反应预算的编制要求与政府一般预算的编制要求同步进行。
２财政社会性别反应预算要按照确定的范围和内容编制到具体单位和具体

项目。
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３各职能部门要加强领导，高度重视，并结合实际工作，在充分调查统计、
研究分析的基础上，实事求是按要求提供各项数据和分析资料，真实反映社会各项

事业公共项目的执行情况，同时提供相关项目的政策依据。对未按照要求提供相关

项目的政策依据和未按照预算执行的，在下年度预算编制时将重新予以认定。

４市财政各相关支出科室负责审核、汇总、分析评估本科室社会性别预算
项目，并提供分析评估报告。市财政局教科文科负责统一审核、汇总。

四、预算编报的程序和方法

（一）程序：财政社会性别反应预算采取 “两上两下”的编制程序进行。

（二）方法：（１）各职能部门必须按要求对每个项目进行认真分析，填报的数
字要真实全面，各类报表中的上年完成数必须与财政预算安排一致，各类明细报表

中的数据必须与汇总表一致，各表数据要完整；（２）各职能部门要依据２０１１年相
关项目预算实际执行结果、项目的状况、实施该项目的可行性、财政预算分配、项

目绩效分析等方面进行统计；（３）各职能部门要注意日常工作中的数据统计，所列
项目要求有两性之分的，要作为重点分析，找出问题，为下年打好基础性工作。

３２
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　　３２１　焦作社会性别预算改革的基本经验

２００９年以来，社会性别预算的焦作试验取得了显著进展。概括起来，其基
本经验大致体现为这样几方面：

１开拓性地连续编制社会性别预算，初步完成了文本设计的总体框架

自２００９年启动性别预算改革试点以来，河南省焦作市连续编制了社会性别
反应预算。纵观其相关预算文本，主要包括以下内容：性别预算编制的法规依

据①、年度性别预算的编制说明、性别预算支出总表、性别预算支出明细表、基
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础数据表及专题分析报告等。尽管其文本设计的具体内容，尚有值得进一步改进

之处，但这种开拓性地持续编制性别预算的创举，在当代中国公共预算发展史

上，仍旧具有里程碑式的意义。

２聚焦六类较具性别敏感性的公共支出项目，施行结果导向的深
入调研，进一步揭示性别影响差异，以期推进预算支出的性别平等

　　自实施社会性别预算改革以来，焦作市财政局与南开大学经济学院马蔡琛教
授带领的专家团队合作，先后聚焦于公共卫生间、法律援助、社会福利院、社区

公共卫生服务、健身器材、农民工培训 （阳光工程和雨露计划）等六类较具性

别敏感性的公共支出项目，进行调研分析，系统揭示了其性别影响差异及成因。

例如，通过对焦作市９所市直中小学的公厕使用情况抽样调查显示，课间上
厕所 “经常等待”的男生比例为 ２７２５％，女生则达 ４５５％ （接近男生的两

倍）；４１９％的男生和５４５％的女生，由于担心等候时间过长，而选择放弃课间
上厕所。① 可见，因厕位不足给女生带来的困扰，要远高于男生。进而，在征求

多方建议的基础上，着手推进中小学以及新建、改建公共场所的卫生间改造，以

期更好地实现公共支出政策的惠民便民目标。

又如，在法律援助项目中，制定了 《关于成立焦作市妇女儿童维权服务站的

通知》（焦妇字 ［２０１１］１６号）。２０１１年３月８日，在焦作市社会性别反应预算
专项资金的资助下，在河南省力诚律师事务所挂牌成立了焦作市妇女儿童维权服

务站。由特聘律师随时解答弱势妇女儿童提出的维护自身利益的咨询，对于受到

侵害、需要进行诉讼的妇女儿童，提供诉讼代理、法律援助等②。

３积极推进预算政策调整，致力于促进性别平等长效机制的建设

社会性别预算如何促进公共支出更好地惠及民生，最终仍取决于具体公共支

出政策调整的落实情况。在政策调整方面，在周密分析的基础上，遴选了农村部

分计划生育家庭奖励扶助制度 （以下简称 “计生奖励扶助制度”）、性别统计制

度和性别预算专题培训等三个方面，作为近期的主要突破口。

（１）计生奖励扶助制度。这是国家对农村部分计划生育家庭的一项基本奖
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②

本书有关焦作市社会性别预算的数据和资料，如无特别标注，均来自：马蔡琛等：《焦作市社会

性别反应预算研究报告》，２０１３。
根据焦作市妇联网站和河南律师网相关报道综合整理。



励制度①。焦作市重点对该制度的女性受益年龄能否适度提前，进行了分析测

算。实际调查显示，当地女性实际平均婚龄比男性提前３岁以上，应该将奖励扶
助制度的女性受益年龄界限，加以适度提前，从而更好地促进相关政策的作用效

果 （参见专栏３－１）。

专栏３－１　　
LCMNOPQRSTUVWXYZ[#

\]UV^

３２５
_`

焦作市把落实做好各项利益导向政策作为人口计生工作和社会性别预算改革的

重点任务来抓，专题研究和出台政策，将享受农村部分计生家庭奖励扶助政策的女

性年龄界限提前至５７周岁。截至２０１３年底，焦作市３２５万元资金已经全部落实到
位，共有３００３名符合政策的女性奖励扶助对象受益，进一步促进了全市计生家庭
的和谐幸福。

这项政策出台以来，焦作市人口计生委、市财政局高度重视，积极采取有效

措施，加大工作力度，按照 “既不漏报一人，也不错报一人”的原则，在对新

增加奖扶对象资格把关上，认真对奖扶对象进行资格确认，确保新奖扶制度工作

的顺利实施。各县 （市、区）在建立计划生育家庭目标人群资料基础上，对提

前３岁的女性奖扶对象资格确认工作严格实行 “三审查、三把关、三公示”。各

县 （市、区）还建立健全了监督机制：一是监督举报制度。县乡设立举报电话

和举报信箱，实行有奖举报，接受群众监督、社会监督、审计监督、媒体监督。

二是信息反馈制度。县、乡、村对奖励扶助对象的信息及时通报和反馈，对审核

中不符合条件取消资格的对象，耐心宣传解释，及时做好工作，稳定群众情绪。

三是计生协会参与监督制度。村级计生协会理事会参与初审评议；乡级计生协会

协助乡镇对奖扶对象资格进行审核；县级计生协会参与奖扶对象的审批确认，确

保奖励扶助制度在基层群众中得到公平、公正、公开的落实。

资料来源：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｈｅｎａｎｇｏｖｃｎ／ｚｗｇｋ／ｓｙｓｔｅｍ／２０１３／１２／２３／０１０４４２７９０ｓｈｔｍｌ，２０１３年１２月２３日。
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① 农村部分计划生育家庭奖励扶助制度，是在各地现行计划生育奖励优惠政策基础上，针对农村只

有一个子女或两个女孩的计划生育家庭，在夫妇满足一定年龄条件后，由各级财政安排专项资金，给予奖

励扶助的一项计划生育奖励制度。



　　 （２）性别统计制度。在各国的性别预算实践中，系统的分性别统计数据和
统计制度，构成了实施性别预算的基础性支撑工具。在社会性别预算的焦作试验

中，结合性别统计的必要性和可行性①，已然开始考虑建立性别统计制度和相应

指标体系，这将为性别预算改革的后续展开，提供更加坚实的技术支撑保证。

（３）性别预算专题培训与民主恳谈制度。２０１０年１０月，为进一步普及性别
预算理念和推进性别预算改革，由南开大学经济学院马蔡琛教授担任主讲教师，

成功举办了 “焦作市社会性别反应预算专题培训暨民主恳谈会”，编印了 《社会

性别反应预算培训班讲义》，邀请市人大财经委、市妇联、社区代表及相关单位

参加。这是国内第一次结合性别预算主题的专题培训，为探索性别预算专业培训

的中国模式，进行了开拓性的探索与尝试。

３２２　焦作性别预算改革的主要挑战

　　１长期性制度建设与短期改革成效之间的协调和冲突

任何一项具有创新性的改革，都或多或少地面临着长期性制度建设与短期改

革成效之间的协调和冲突问题。对于性别预算这一新生事物，这一点显得更加突

出。性别预算作为一项长期性的制度构建，充分实现其所追求的目标，需要经历

较长的时间积累。尽管如此，仍然需要关注性别预算的短期改革成效，否则可能

影响各利益相关主体的持久性信心和耐心。具体而言，导致这种状况的原因，大

致来自以下两方面：

第一，社会性别预算作为长期性制度安排的内生因素。性别预算在现时的中

国，作为一项探索性的改革尝试，可以算作一项前无古人的事业，其中所可能遇

到的困难，往往是出乎意料的。某些性别预算改革举措属于 “试错式”的推进，

其进程难免会一波三折。而就中国当代预算改革的现实而言，拥有主流话语权的

利益相关主体，往往期待某种 “立竿见影”式的 “短平快”绩效。这种现状既

受到当前公共财政改革沿袭了 “重实体轻程序”的历史惯性影响，更与各级政

府部门过分强调经济发展的短期政绩，而忽视长远发展的制度规则的重要性有

关。② 这种现实往往导致部分利益主体缺乏持续推进性别预算改革的耐心与信
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②

关于性别统计问题的进一步论述，可以参阅：陈澜燕、陈淑梅、王向梅等：《性别统计与中国的

和谐发展》，天津人民出版社，２０１１。
关于短期实体绩效与长期制度绩效的进一步论述，可以参阅：马蔡琛：《变革世界中的政府预算

管理———一种利益相关方视角的考察》，第１６页，中国社会科学出版社，２０１０。



心，甚至会因管理当局领导者的调整，而出现人亡政息的局面。因此，对于焦作

社会性别预算改革的未来，我们也只能持有谨慎乐观的态度。

第二，试点地区性别平等状况相对较好的外生因素。社会性别预算作为国际

上公共预算改革的前沿性领域，属于公共财政改革进入较高层次，才可能启动的

议程。这自然需要较好的财政制度基础和预算治理能力，河南省焦作市之所以能

够在国内率先开展性别预算试点，也同样基于其长期公共财政制度创新。① 大抵

公共财政建设较好的地区，往往是社会发展和谐程度较高的地区，其性别平等状

况，也同样相对较好。这使得性别预算在焦作的试验，所揭示的性别不平等问题

或许不够突出。这种外生因素的制约，难免影响性别预算改革的短期边际效果。

另外，焦作市的社会性别预算改革，是在其市本级财政层面上系统展开的，

从改革试点的谨慎性出发，暂未涉及县乡财政层面的性别预算试点。由于中国公

共预算改革呈现某种 “城乡双元式”的独特发展路径②，性别不平等问题在城市

财政中，往往不及农村地区显著，这也在一定程度上制约了性别预算的短期作用

效果。

２相关公共政策与性别预算协调配合的挑战

新一轮中国公共预算改革呈现政府财政部门 “单兵推进”的格局，缺少各

利益主体的互动参与，更缺乏相关公共政策的整体配合。性别预算作为涉及社会

民生诸多方面的综合改革，恰恰需要多种公共政策的合力推进。

以公共卫生间项目为例，实地调研显示，目前的中小学卫生间设置存在一定

问题。诸多发达市场经济国家的早期案例，也证明男女厕位不应采用１∶１的比例
设置；２０１０年的上海世博会，也将男女厕位比例确定为１∶２５③。

然而，目前大多数中小学校在建设时期的卫生间设计依据，是国家计委１９８６
年颁布的 《中小学校建筑设施规范》（ＧＢＪ９９－８６）。其规定如下：小学教学楼学生
厕所，女生应按每２０人设一个大便器 （或１０００ｍｍ长大便槽）计算；男生应按每
４０人设一个大便器 （或１０００ｍｍ长大便槽）和１０００ｍｍ长小便槽计算。中学、中
师、幼师教学学生厕所，女生应按每２５人设一个大便器 （或１１００ｍｍ长大便槽）
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③

关于焦作公共财政改革问题的进一步论述，可以参阅：申相臣：《焦作：财权变革１２年间》，中
国财政经济出版社２０１１年版。

关于中国政府预算管理之所以应该走 “城乡双元式”发展道路的进一步论述，可以参阅：马蔡

琛：《变革世界中的政府预算管理———一种利益相关方视角的考察》，第１９５～１９６页，中国社会科学出版
社，２０１０。

资料来源：《上海世博中的如厕问题》，《新民周刊》，２０１０年４月３日。



计算；男生应按每５０人设一个大便器 （或１１００ｍｍ长大便槽）和１０００ｍｍ长小便
槽计算。

而住房和城乡建设部颁布并于２０１２年１月１日起施行的 《中小学设计规范》

（ＧＢ５００９９－２０１１）则规定，男生应至少每４０人设一个大便器或１２０ｍ长大便
槽；每２０人设１个小便斗或０６０ｍ长小便槽；女生应至少为每１３人设１个大便
器或１２０ｍ长大便槽。

虽然调整后的新规范考虑到了男女卫生间设计上的差异问题，但是大多数学

校建校时参照的是１９８６年的 《规范》，而卫生间的改造涉及给排水施工等一系列

复杂的工程技术问题，落实新设计规范的难度很大。类似问题，也不同程度地存

在于各种公共工程类项目中。因此，社会性别预算改革在中国，还需要多方政

策、各类部门机构的积极协调配合，才有望获得实质性的推进。

３妇联组织项目执行力所面临的挑战

社会性别预算在组织机构上，至少涉及财政部门和妇联组织这两个核心主

体。在实践中，各级妇联组织对于性别预算改革的积极性还是很高的，但因其项

目执行能力和人力资源水平的局限，在性别预算的项目组织、题材挖掘、系统调

研和追踪问效等方面，各级妇联组织 （尤其是基层机构）还存在较大的认识和

能力差距。

在性别预算改革之初，往往简单地期待 “性别预算就是更多地向妇联机构拨

款”。随着改革深化，一旦就包括妇联机构自身部门预算在内的整体公共预算，

均要求引入性别敏感分析，并提升其预算透明度，妇联机构的积极性则明显降

低。加之，因个别领导认识偏差及人员编制等局限，妇联机构介入性别预算的深

度和人员稳定性均较差，这也制约了性别预算改革的纵深推进。

４性别预算试点横向推广所面临的挑战

改革开放以来，我国财经改革的诸多成就，有许多源自地方政府开拓性的探

索。然而，这些地方预算改革的经验，却甚少能够在周边地区得以横向推广，从

而难以实现凝聚共识的改革初衷。诸如浙江省温岭市的参与式预算改革、焦作的

财政综合改革等，即使在临近市县，也往往难以体现其制度创新的可复制性。究

其原因，主要是地方决策者在锦标赛式的考评机制下不断萌生的 “争做第一”

政绩观念作祟。即使临近地区的财政管理改革已然获得较大的成功，也确实有利

于民生福祉的改进，但 “学习兄弟市县的经验，不如另立名目，更能体现领导个

人政绩”。故而，对于各种地方财政预算改革创新，在缺乏上级政府强力推动的

·０９· 中国社会性别预算改革



情况下，临近地区往往表现出 “视而不见”的态度。这种状况在社会性别预算

问题上，也不同程度地存在。

目前，国内实施中的社会性别预算改革试点或动议，大体分布于河南省焦作

市、浙江省温岭市和广东省深圳市，并且这三地之间尚或多或少存在某种相互学习

的倾向。这也从另一角度诠释了当前中国地方预算改革所具有的 “远交近攻”色彩。

３３
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焦作社会性别预算试点的推广，尽管遇到了诸多挑战，但至少在现阶段还是

比较成功的。实际上，就改革时间的先后顺序而言，河北省张家口市应该是国内

第一个社会性别预算的试点城市。张家口市社会性别预算项目试点，尽管最终未

能获得持续性地推进，但作为 “第一个吃螃蟹”的探索和尝试，终究为社会性

别预算在中国的本土化实践，提供了良好的开端和有益的借鉴。因此，针对社会

性别预算张家口试点与焦作试验的对比分析，就显得尤为必要。

３３１　张家口参与式社会性别预算试点的基本情况①

河北省张家口市的参与式性别预算试点，是在２００５年启动的。鉴于当时国内
没有现成的实践经验作为参考，张家口结合本市实际情况，将项目之目标确定为：

（１）增强妇女组织和政府部门对分性别数据搜集和统计重要性的认识；（２）通过
初步调研揭示公共开支和公共政策的社会性别影响；（３）倡导具有社会性别敏
感的决策和资源 （特别是公共预算资源）配置。

为了在人大代表和政府职能部门推广参与式性别预算的基本知识，提高人

大代表参与预算决策和分析的能力，２００５年１１月２７～２９日，在行动援助中国
办公室 （ＡＡＩＣ）② 的支持以及福特基金会的资助下，张家口市人大和张家口市
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关于张家口参与式性别预算的进一步论述，参见马蔡琛等 《社会性别预算：理论与实践》（经济

科学出版社２００９年版）第五章 “中国社会性别预算的本土化实践：河北省张家口市的社会性别预算项目

试点”的相关论述。

行动援助是一个以消除贫困为宗旨的国际联盟组织，强调以权利为本的工作方法及政策研究和社会

倡导，于１９７２年成立于英国，２００４年总部迁到南非。４０多年来，行动援助在全球５０多个国家开展工作，帮
助了超过１３００万最贫穷和最弱势的群体，改善了他们生存和发展的状况。行动援助于１９９８年开始在中国
开展工作，并于２００１年在北京成立中国办公室。１０多年来，行动援助中国办公室在全国５个省的１８个贫
困县开展工作，在致力于满足贫困和弱势群体最迫切需求的同时，特别关注妇女的发展和权益获得。



妇联共同举办了 “参与式性别预算基础知识培训班”。当时就职于中国社会科

学院财政与贸易经济研究所的马蔡琛博士 （现为南开大学经济学院教授）等

人，就公共预算以及社会性别预算的相关知识进行了培训，并同与会者进行了

交流和探讨。

２００６年１月至２００７年３月，选取了沽源、崇礼、涿鹿、康保、张北和尚义
六个国家级扶贫开发重点县 （区），分别开展了与社会性别预算相关的调研工

作。调研以妇女的生命周期为经，以教育、健康和养老服务为纬，初步考察了妇

女在获得和使用公共资源方面的情况，以期了解相关公共政策对妇女的实际影

响，或公共支出是否让男女均衡受益。各项目试点县在调查研究的基础上形成了

各自的调研报告，并于２００７年５月各县人大、政协换届会议期间，递交了调研
报告，呼吁基层政府有关部门在资金分配中关注社会性别需求，推动公共预算的

公平、公正与透明，促进男女两性和谐发展。

２００８年２月２０日，在北京举办的 “妇女权益与社会性别预算”项目分享和

计划研讨会上，张家口市妇联、ＡＡＩＣ社会性别预算项目相关负责人，以及来自
全国妇联妇女研究所、中国社会科学院财政与贸易经济研究所的妇女／性别研究、
公共预算研究专家，就如何完善项目调研报告并进一步扩大项目宣传力度、推进

社会性别预算后续项目等问题，进行了讨论和研究。会后，张家口市妇联项目负

责人还参加了ＧＡＤ（社会性别与发展在中国）网络的交流活动，并向网络成员
介绍了社会性别预算项目试点的基本情况。

２００８年底，在ＡＡＩＣ的积极推动下，张家口市妇联与马蔡琛博士带领的项目
团队签订了 “中国社会性别预算推进／探索／构建”合作项目，以期进一步促进
社会性别预算在中国的推广。

２００９年５月，马蔡琛博士的项目团队先后在张家口市财政局、张家口市妇
联、张北县财政局、张北县妇联等单位，进行了深入调研，进一步考察了张家口

社会性别预算后续推进中面临的机遇和挑战。并对其未来可能的命运以及对中国

社会性别预算改革的影响，做出了前瞻性的初步判断。

２００９年１０月，在马蔡琛博士领衔出版的中国大陆第一部社会性别预算研究
著作——— 《社会性别预算：理论与实践》中单立一章，系统介绍了张家口社会

性别预算改革的来龙去脉与成败得失，从而以史料留存的方式，奠定了张家口性

别预算改革在中国性别预算发展史上的开拓性地位。

２０１２年７月，在ＡＡＴＣ的推动下，北京市行动源咨询与发展有限公司和张家口
一墩青农村发展促进会与南开大学马蔡琛教授带领的研究团队签订了 《张家口参与

式性别预算应用与推广》合作项目，以期择机重启张家口的参与式性别预算改革。
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３３２　焦作和张家口性别预算改革试点的比较分析①

焦作和张家口这两个城市，作为国内的社会性别预算项目试点，在路径选择

与组织形式等方面各具特点，也面临着共性问题。社会性别预算在中国推广的动

力机制，不能单纯强调社会性别主流化的单一维度，而应同时凸显财政管理精细

化的绩效导向特点。在实施策略上，则应采取预算实体与预算程序并重的双轮驱

动模式。

１称谓差别：“参与式社会性别预算”和 “社会性别反应预算”

尽管同为社会性别预算，但是上述两地试点的具体称谓仍有所不同，张家口

项目试点叫做 “参与式性别预算”，而焦作则称为 “社会性别反应预算”。二者

之间的差异，源于社会性别预算在世界范围内的生态多样化演进，以及国内对社

会性别预算研究的不断深化。

张家口项目试点之所以采用 “参与式性别预算”的名称，主要基于以下两

个原因：其一，张家口市妇联组织是在２００５年举办的一次参与式预算研讨会上，
接触到社会性别预算概念的。在国际上，社会性别预算也往往以参与式预算作为

重要的技术支撑载体。因此，该市的社会性别预算自然会突出参与式预算的色

彩。其二，作为国内第一个项目试点，在其启动之初，并未严格区分社会性别与

生理性别在用语规范上的差异，也未能充分意识到 “ｇｅｎｄｅｒ”一词所强调的 “社

会性别”属性，不同于一般意义上 “性别”概念所指向的生理性别色彩。因而，

张家口项目试点采用 “参与式性别预算”的名称，也是很自然的事情。

焦作市项目试点之所以采用 “社会性别反应预算”的称谓，其部分原因则

在于，该市在２００９年１月举办的 “中国跨部门性别预算：理论、工具与实践高

级研修班”上，接触到马蔡琛博士研究团队的早期研究成果 《社会性别反应预

算：国际经验与中国现实》一文②，并受到文中对性别预算规范称谓相关研究结

论的影响。

结合社会性别预算理念的全球演进，以及项目推广中约定俗成的用语习惯，
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马蔡琛：《再论社会性别预算在中国的推广———基于焦作和张家口项目试点的考察》，《中央财经

大学学报》，２０１０年第８期。
马蔡琛、王丽、季仲

!

：《社会性别反应预算：国际经验与中国现实》，收录于郭庆旺主编：《公

共经济学评论 （Ｖｏｌ４，Ｎｏ１）》，第１７８～２２８页，中国财政经济出版社，２００８。



在后续的研究中我们发现，作为一项极有可能在现实中加以推广的改革举措，

“社会性别反应预算”长达８个字的叫法，尽管相对准确，但文字表述毕竟略显
冗长了一些。因此，经进一步反复斟酌，后来还是选用了 “社会性别预算”的

称谓，以求在实践推广中，体现得略为简洁。同时，这一称谓也可大致涵盖社会

性别敏感性和回应性的要义。

２路径差异：财政部门主导型与妇联组织推动型的不同路径选择

如果从２００５年１１月河北省张家口市启动 “参与式社会性别预算”项目试点

算起，性别预算在中国，已经悄然走过了将近十年的时光。结合目前国内正在推

行的社会性别预算试点情况，依主导机构的不同，大致呈现出三种具体的发展路

径：一是由各级妇联推动实施的性别预算改革，二是由政府部门 （主要是财政部

门）推动的性别预算改革，三是由人大主导的性别预算改革①。

结合张家口和焦作两市的社会性别预算试点情况，张家口项目试点具有妇联

组织积极推动的特点，呈现出更多的非政府组织推动型社会性别预算的色彩；而

焦作市项目试点由政府机构发布文件，财政部门主导推进的思路，则属于较为典

型的政府财政部门主导型社会性别预算。尽管在理论上，这两种路径选择并无优

劣之分，但至少从短期效果来看，后者的优势是较为明显的。当然，上述两种模

式能否避免人亡政息的命运，仍旧有待于实践的检验。

在张家口项目试点中，妇联组织始终处于公共预算过程的边缘地位，难以促

进公共预算管理的实质性变革。因此，张家口项目试点虽然进行了较为深入细致

的前期调研，并通过参与式预算的方式，初步完成了源自草根阶层的社会力量动

员，但仍旧未能对核心预算资源配置的调整，产生预期的影响。２００９年５月，马
蔡琛博士项目团队的实地调研显示，张家口市级财政部门对该项目的介入程度是

非常有限的，甚至个别区县财政部门还存在着一定的畏难和抵触情绪②。
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自２０１０年以来，浙江省温岭市结合其参与式预算和民主恳谈制度的良好基础，先后在温岭市温峤
镇和新河镇，引入了参与式性别预算的改革试验。在人代会的会前初审和会中审议阶段，为更好地收集女

性选民对预算安排的意见，实行了性别预算主题的民主恳谈。就实际效果而言，重点促进了幼儿教育、妇

女活动、女性健康、计生、村文体场所和文体活动等方面的经费增长。这就属于较为典型的人大主导型的

社会性别预算改革模式。

有关社会性别预算不同路径选择及其比较分析的具体论述，可以参阅：马蔡琛、季仲
!

：《推进社会

性别预算的路径选择与保障机制———基于社会性别主流化视角的考察》，《学术交流》，２００９年第１０期。
参见马蔡琛等：《社会性别预算张家口地区调研报告》，“中国社会性别预算推进／探索／构建”课

题组，２００９。



与之相较，焦作市社会性别预算的推进则要顺利得多。焦作市通过政府文件

部署社会性别预算工作，直接将其纳入政府部门 （特别是财政部门）的视野，

这是一种相对典型的 “自上而下”的政府主导型制度变迁模式。该种路径选择，

较之妇联组织推动型的社会性别预算，具有更高的项目执行效率，并可能直接影

响公共预算资源的最终配置结果。

当然，这并非意味着社会性别预算在中国的进一步推广，政府财政部门主导

型的模式就是最佳的选择。妇联组织推动型的发展路径，尽管具有作用效果迂

回、间接的先天缺陷，但仍有其所独具的优势。由于妇联组织在促进妇女发展、

维护妇女权益方面的专业特点，并可以凭借其公信力吸引更多的妇女关注公共预

算，其相应的公民基础以及对社会性别问题的深度挖掘和敏感分析，也是政府财

政部门主导模式所难以完全具备的。

同时，妇联组织的积极主动参与，结合参与式预算的运作方式，也将有助于

提升广大女性参与预算决策过程的主动性。例如，张家口市社会性别预算试点中

所采用的调查分析方式，强调以妇女的生命周期为经，以教育、健康和养老服务

为纬，考察妇女在获得和使用公共资源方面的情况，对于国内其他试点地区社会

性别预算的推进，就提供了重要的启示作用。

因此，未来中国社会性别预算的推广，不应是上述某种路径的单边选择，而

应强调实践中的 “多元共生”。相对成熟阶段的中国社会性别预算路径选择，应

该形成以政府财政部门为主导，以妇联等 ＮＧＯ组织和高校等研究机构为两翼，
人大和社会公众的监督为助推的 “雁行模式”。

需要加以注意的是，结合中国地方政府创新的潮起潮落，从改革的可持续性

出发，浙江温岭等地推进的人大主导型的社会性别预算改革模式，也同样具有值

得期待的未来 （参见专栏３－２）。

专栏３－２　　
a6b#$%&@cd78

浙江省温岭市温峤镇自２０１０年开始试水参与式性别预算以来，经过几年的
实践和探索，参与式性别预算取得了一定的成效。参与式性别预算自２０１０年在
温峤镇试点以来，目前已逐步推广至温岭市新河镇、泽国镇等地，成为温岭市推

进基层协商民主和促进性别平等的一条有效路径。
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１温峤参与式性别预算的背景

（１）开展参与式性别预算是民主恳谈发展的自然产物。改革开放以来，温
峤依靠市场经济的先发优势和民营经济的强劲驱动，经济和社会事业快速发展，

在此过程中，搏击商海多年的温峤人逐渐走出了传统的小生产意识的藩篱，逐渐

地孕育生长出了自主、竞争、平等、民主等符合市场经济基本规则的现代新观

念，特别是在２００２年引入民主恳谈以来，经过近１０年来的发展、改进、完善，
形成了一整套操作性较强的民主参与规则和制度。参与式性别预算就是运用民主

恳谈这一主要形式，让选民代表参与预算编制决策过程，使妇女的需求得到更好

的表达，并根据公共诉求对预算进行修改调整。所以说，参与式性别预算，是民

主恳谈发展到一定阶段的自然产物。

（２）开展参与式性别预算是参与式预算发展的客观要求。温峤的参与式公
共财政预算始于２０１０年，这种将 “民主恳谈”引入人大对财政预算的审查和监

督，将人大决策、民主恳谈、政府预算结合起来的做法，得到了党委的重视、政

府的支持以及百姓的认可。同时，镇党委政府一直高度重视妇女工作，希望通过

参与式预算来更加注重预算在男女性别安排上的均衡性，促进男女平等。这些有

利的条件促使温峤镇萌发了探索参与式性别预算的想法。

（３）开展参与式性别预算是妇女工作发展的现实需要。开展参与式性别预
算，在财政预算中纳入性别视角，通过民主恳谈，让更多的女性选民参与预算编

制、初审，让政府及时地吸收不同性别人群对预算的意见建议，促进政府资源的

更合理分配，进一步推动性别平等，这是保障妇女参政议政地位，提高妇女参政

议政能力，加强基层民主政治建设的重要途径，也是新时期妇女工作发展的现实

要求。为此，近几年来，温峤镇人大主席团把镇人代会的旁听代表名额全部落实

到妇女身上，同时，在参与式预算中每年均安排一场性别预算专题恳谈，这样不

仅扩大了妇女参政议政的平台，也为妇女参政议政探索出了一条较好的路子。

２温峤参与式性别预算的主要做法及初步成效

（１）主要做法。
一是编制预算，吸收民智。年初，温峤镇政府根据本年度的工作重点、实事

工程及各条线的主要工作任务拟订年度财政预算初步安排表，一方面在每个村

（居）张贴公告，让社会各界通过来访、来电、传真等各种形式对镇财政预算安

排提出意见和建议；另一方面轮流在４５个村召开恳谈会，听取选民对镇财政预算
安排的意见建议。期间，镇妇联组织妇女干部充分参政，进村入户收集意见，及时
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把妇女的意见吸收到预算草案的编制中去。最后镇政府按照收集到的涉及全镇经济

社会发展的意见和建议，多次召开镇长办公会议和各线工作会议，对预算进行细

化，尤其对妇女活动经费及涉及性别预算较为明显的项目进行了着重细化。

二是初审预算，恳谈问计。性别预算对于温峤人来说，是一个新概念，张贴

公告后自愿参加恳谈会的选民代表甚少。因考虑到其他专题女性参与率较低，为

了充分了解女性对财政预算草案的看法，针对这个专题的参加对象更多地考虑女

性人大代表、妇女干部及各行各业参政热情高涨的女性选民代表。同时，为了更

好地收集女性选民对预算安排的意见，恳谈会前７天，及时地将预算安排表发至
各参会代表，要求各参会代表集思广益，收集本行业的意见，提出更加科学合理

可行的意见建议。通过一系列的前期准备，按时召开了以性别预算为主题的 “参

与式预算民主恳谈会”。会场上女性代表的发言非常激烈，既站在女性角度，谈

性别预算，又跳出女性角度，谈村镇建设、环境卫生等大问题，所提意见内容翔

实、全面、丰富，充分反映了女性代表对政府预算的真实要求。具体归纳为：妇

女自身方面———要求政府加大对农村妇女素质和就业培训的力度、保障妇女的合

法权益、加大妇女健康的投入、关心退居二线妇女干部的生活、关注外来妇女的

生活、保障女童基本受教育权利；社会事业方面———要求政府投入幼儿教育和家

庭教育的资金、加强环境卫生的宣传和管理；另外，还涉及村镇建设、计划生

育、家庭暴力等问题。会上，镇政府领导就提出的问题都给予了解答。

三是审议表决，形成决议。参与式性别预算恳谈会后，政府召开镇长办公会

及各线负责人会议，充分考虑代表的意见，不断完善修改预算草案。为了更加科

学合理地安排好预算，镇人大主席团在人代会期间专门安排了预算草案审查恳谈

会，广泛、充分征求代表意见。由于从预算编制到预算初审阶段，都向社会各界

作了公开，让公众参与其中，尽量让他们来对预算 “指手画脚”，以致在大会集

中民主恳谈时，代表们对预算草案都表示非常认可。最后大会通过表决，形成

决议。

四是监督执行，力求实效。为了加强镇财政预算的监督，进一步加强财政支

出预算执行管理，镇人大主席团每年均召开财政预算执行通报会，对财政预算执

行情况进行满意度测评。同时还制定出台了 《温峤镇预算审查监督试行办法》

和 《温峤镇预算执行监督实施方案》，综合运用代表分组监督、听取和审议专项

工作报告以及代表视察重点项目等形式对预算执行情况开展监督，使人大代表真

正担负起监督责任，确保参与式性别预算成果不流于形式。

（２）初步成效。
温峤的参与式性别预算受到了各级领导及国内外专家的高度关注，同时也吸
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引了许多国内外媒体记者到现场观摩、采访。《中国妇女报》以 “温峤，那天那

个下午的故事”为题，深度报道了温峤参与式性别预算的做法，美联社也对此进

行了海外报道，应该说收到了初步成效。正如专家所说的：“这样的形式，在中

国还很新，是头一遭尝试，现场很精彩。”参加恳谈会的温峤百姓说：不管政府

对我们所提的意见能否采纳，关键是政府让我们参与到财政预算安排中来，让我

们知道温峤的财政开支情况，这是最大的进步，这样的政府才能公正、公平、透

明。具体的成效表现在：

一是预算草案的制定更加公平合理。从几个专题恳谈会的发言上看，男性和

女性对于一些项目支出的关注度是明显不同的，一些项目男性更为了解，而在另

一些领域女性则更有发言权，也更有能力提出真知灼见，使预算草案的制定更加

公平合理。温峤开展参与式性别预算后，财政预算安排有所修改，涉及女性开支

有所增加。比如２０１０年幼儿教育、家庭教育经费从原先的零增加到５万元、妇
女活动经费从去年的８万元增加到现在的２０万元，还有计生经费、村文体场所
和文体活动经费都有了一定的增加。

二是为妇女参政议政提供了新平台。民主恳谈也好，参与式预算也好，之前

的主要参加对象都是男性，几乎很难见到女性代表的发言。温峤镇开展的参与式

性别预算，不但在预算初审的民主恳谈中邀请广大妇女代表参与，在预算草案的

前期编制阶段就广泛听取了妇女代表的意见，妇女干部和妇女代表参与率达

１００％，普通妇女参与率达６０％以上。
三是进一步推动了性别平等。参与式性别预算恳谈会后，镇政府非常重视代

表提出的问题，多次商榷解决方法。就妇女方面来说，镇政府把８０％的双证制
教育、劳动力素质培训等名额安排在妇女身上，解决妇女素质和妇女就业问题；

花了近１０万元用于妇女 “两癌”筛查的交通费和增设健康体检项目，解决妇女

健康问题；开展了大规模的妇女柔力球、广场舞、腰鼓、太极拳培训和展示，丰

富妇女的精神生活；成立了 “春蕾女童”基金会，解决贫困女童就学难的问题；

落实了计划生育四项手术补助资金 （引产每例补４７０元、流产每例补１５０元、放
环每例补７０元）；等等。总之，开展参与式性别预算对推动温峤男女平等起了一
定的促进作用，温峤的妇女也更有信心去实现平等。

３参与式性别预算存在的问题及对策

参与式性别预算在温峤只是初步探索，是尝试，还存在一些有待改进的问题：

一是政府财政预算编制水平有待提高。温峤的参与式性别预算民主恳谈是在

预算草案的基础上提出意见，本质是对草案做出微调，不可能提出大刀阔斧的修
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改，这就要求预算草案要尽量编制得科学合理。

二是妇女的参政意识有待提高。随着经济的发展，妇女地位大大提高，但由于受

封建思想的影响，妇女的参政意识还是不强，就这两次参与式性别预算恳谈会来说，

大多的参加对象是镇妇联发出邀请才参加的，主动参加的女性民意代表还不是很多。

三是财政预算执行监督力度有待加强。这次参与式性别预算草案，根据妇女

代表的意见建议，镇政府做出了适当的修改和完善。但是在执行过程中，能否严

格按照预算来做，还有待进一步加强监督和评估。

今后需要从以下几方面加强参与式性别预算工作：

一是进一步提高参与式性别预算的知晓率。性别预算是一个新名词，尤其是

欠发达的农村，百姓对这个概念一无所知，所以要加大宣传，让更多的人了解性

别预算、关心性别预算，使性别平等在中国能顺利推进。

二是进一步提高参与式性别预算的参与率。要积极拓宽公众参与渠道，通过

代表联系选民、恳谈会、网上公示等形式，吸引社会各界主动参与，积极反映他

们的利益诉求，使参与式性别预算更加公开化、民主化、科学化。

三是进一步提高参与式性别预算的执行率。也就是注重提高参与式性别预算

的实际效果。要发挥全社会力量，加强对预算的监督，尤其要进一步强化人大代

表对性别预算的依法监督和妇联的民主监督职能，充分利用分组监督、项目监

督、检查评估等各种方式方法，进一步发挥女性代表和女性选民的监督作用，使

财政预算收入和各项目资金配置得到真正落实，达到参与式性别预算预期的

效果。

资料来源：温峤镇人大主席团：《参与式性别预算的温峤实践》，２０１１年９月，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｗｌｒｄｇｏｖ

ｃｎ／ａｒｔｉｃｌｅ／ｖｉｅｗ／７０２２ｈｔｍ。

３两种路径选择面临的共性问题

（１）高层决策的持续性支持和具体管理者的相对稳定
国际经验表明，社会性别预算的顺利推进，需要得到高层决策者的有力支

持，尤其需要掌握资源配置权力的核心预算机构的积极配合。例如，莫桑比克的

参与式社会性别预算之所以在前期推进比较顺利，而后又处于停滞状态，很大程

度上与预算办公室的两位女性领导热衷于将性别因素结合到政府预算中来，以及
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而后她们的离任有关①。由于社会性别预算的效果，只有在中长期时间跨度内才

可能相对显著，因此应保持高层决策者和技术专家的相对人事稳定。

在前述的国内社会性别预算试点中，均体现了决策者和管理层对社会性别预

算的关注与重视。焦作市的试点得到作为核心预算机构的政府财政部门领导的高

度重视，因而推进得比较顺利。而张家口市的项目试点之所以得以启动，也源于

该市妇联领导对社会性别预算这一新生事物的勇于尝试，而张家口项目后期所遇

到的挫折，在一定程度上也与其人事变动有关。从这个意义上讲，社会性别预算

在中国，从萌芽到成长的过程，难免显示出某些 “英雄史观”的色彩。而这种

依靠具有远见卓识的领导者推进预算改革的现实，对于其所具有的持续性和稳定

性，也只能保持审慎的乐观。

因此，结合参与式预算等相关改革推进中的经验和教训，至少在预算改革的

早期阶段，需要保持高层决策者和具体管理者的相对稳定性，才可能避免出现

“人亡政息”的局面②。同时，人员结构的相对稳定，也为不断提升培训效果与

经验积累，并深入探求相关技术问题的解决方案，提供了现实的可能。

（２）社会性别预算的组织形式：社会性别预算是否体现为复式预算中的一
个子预算

焦作市试编的国内第一部社会性别预算———焦作市２００９年社会性别反应支
出预算———所体现出的具体预算组织形式，在技术上将性别预算作为复式预算体

系中的一个子预算加以处理。在具体操作上，则将同性别问题关系较为密切的部

门预算中涉及社会性别领域的具体支出项目 （诸如教育、文化体育、计生、社保

就业、医疗卫生、出生干预、宣传等），整合为一个独立的子预算，从而构成其

复式预算体系的一个组成部分。这就进一步引出一个技术性问题：社会性别预算

是否就是将各部门涉及社会性别问题的预算支出，整合为一个独立预算系统，在

形式上体现为一套自成体系的预算表格。

根据目前焦作初步实践的情况来看，我们认为，应该说 “既是这样，又不是

这样”。之所以说 “是这样”，其原因在于：在世界范围内，开展社会性别预算

的近百个国家中，尽管具有众多的共性特征，但在宏观经济背景、动力机制、路

径选择、实施效果等方面，其间的差异性还是相当显著的。在科学发展的视野

中，任何一项新生事物在其萌芽到成长的过程中，都需要保持较高程度的 “生态
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马蔡琛、季仲
!

、王丽：《社会性别预算的演进与启示：基于国际比较视角的考察》，《广东社会

科学》，２００８年第５期。
马蔡琛：《我参与的参与式预算》，《新理财 （政府理财）》，２００９年第７期。



多样性”，也就是实践中体现为 “多元共生”，理论上表现为 “百家争鸣”。社会

性别预算作为一种具有工具性特征的财政资源管理手段，许多组织都视其为实现

自身目标的有效途径。在世界范围内，开展的各式各样的社会性别预算实践，并

无一个相对统一、规范的范本。从这个意义上讲，焦作市将社会性别预算作为其

复式预算体系中的一个子预算加以处理，也并无不可之处。

之所以说 “不是这样”，其原因在于：社会性别预算作为一种手段和方法，

重点强调从社会性别的视角，来评估公共预算如何满足女性和男性、女童和男童

等的不同社会诉求，以及收入和支出对其产生的不同影响。社会性别预算既不是

将政府的资金在男性和女性、男童和女童等不同群体之间平均分配；也不是通过

建立专门的妇女预算，来解决妇女问题或社会性别问题。因此，社会性别预算更

加侧重于针对已有公共预算的社会性别影响分析和社会性别敏感回应①，而非单

纯针对涉及妇女权益的问题，来单独编制一个预算。

因此，在社会性别预算推进过程中，如何走出传统意义上单纯将公共预算作

为一系列预算收支表格的认识误区，而更多地凸显社会性别预算所强调的预算支

出的性别影响分析和性别敏感回应，仍旧是一个需要在技术上加以克服的难题。
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① 例如，我国台湾地区财团法人妇女权益促进发展基金会组织编写的 《性别预算》一书中，就曾经

谈及这样一个案例：公共预算资助相关机构开展免费就业辅导培训课程的时候，尽管强调了两性平等，对

于参加培训的人员不设置性别限制，然而，如果课程安排的时间集中安排在晚上６：００～７：００之间开始，
由于这段时间大多数女性需要照顾孩子、做饭或料理家务，在社会欠缺免费或费用低廉的家政服务的条件

下，这些有意愿接受培训并可能进一步优化劳动力市场选择空间的女性，往往在权衡成本收益之后，放弃

了这些难得的培训机会。进一步论述参见：卢孟宗：《性别预算》，第１１～１２页，中国台北财团法人妇女
权益促进发展基金会印行，２００９。



第４章

社会性别预算的收支两翼分析

———基于税收与公共支出政策的考察

在本章中，我们将从社会性别预算的收支两翼入手，分别考察税收政策和公

共支出政策的社会性别影响。

税收政策中的社会性别问题，无论对于税收学研究，还是对于妇女／性别
学研究而言，都是一个颇具新颖色彩的命题。其实，包括税收政策在内的各类

公共政策，对于不同的利益群体，将会产生不同的社会经济影响，这本是常识

层面的问题。而在各类群体划分中，性别分类则是最为重要的类型分布之一。

在现代预算制度的建设过程中，需要从跨部门的视角，考察税收政策对男女两

性的经济社会影响及其差异，并通过性别敏感分析与回应，提升现实税收政策

的作用效果。鉴于公共设施与居民的工作、生活、休闲等行为密切相关，故在

本章中，以公共卫生间建设为例，重点考察公共设施类项目的社会性别影

响差异。
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税收制度可能导致两种形式的性别歧视 （Ｓｔｏｔｓｋｙ，１９９７）：显性的性别歧视
和隐性的性别歧视 （ｅｘｐｌｉｃｉｔｇｅｎｄｅｒｂｉａｓａｎｄｉｍｐｌｉｃｉｔｇｅｎｄｅｒｂｉａｓ）。所谓显性税收性
别歧视，是指特定税法条文中存在明显不合理的性别区别对待。在各国税收实践

中，显性税收性别歧视在针对个人的税种中曾经较为常见。例如，２０世纪７０年
代，加拿大政府受到供给学派税收理论的影响，不断提高其失业保险税的受益条

件，规定某些重新加入劳动力队伍的工人 （如因抚养子女重返岗位的女工），无



权享受失业保险。① 又如，在荷兰直到１９８４年，一个已婚男性比女性还有资格获
得更多的免税津贴。② 当然，在现代社会中，显性税收性别歧视已然较为少见。

隐性税收性别歧视主要是指，基于社会分工或经济活动的税收制度性别影响差

异。如对某些女性就业比例高的行业课以重税，就会对女性劳动者不利。例如，

在国际税收实践中，出于鼓励投资的需要，大多数国家均对房产租赁、股票红利

等财产性资本利得收入，采取有区别的轻税政策③，其边际税率与工资薪金所得

相较，适用更低的边际税率。但通常男性拥有的财产性资本利得更多，对资本性

收入赋予较低边际税率的政策，从社会现实角度来说，对男性而言显然更

趋有利。

４２
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④

４２１　个人所得税扣除标准变化的性别影响

个人所得税的税前生计扣除标准与相关国家男女两性的收入状况有关。根据

世界银行政策研究报告的分析，平均来说，女性雇员的收入约为男性的３／４，但
在教育、工作经验和工作性质方面的性别差异，只能解释工资差距的１／５⑤。因
此，提高生计扣除标准不仅对穷人有利，也对大多数女性有利。然而，过犹不

及，如果现行个人所得税扣除标准已然很高，大多数女性的个人所得已低于扣除

标准，那么提高扣除标准就只会使男性获益更多。如何判定个人所得税扣除标准

变化的性别影响，需要更深入的分性别收入区间调查，而大多数国家在这方面的

数据搜集均较为匮乏。
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４２２　个人所得税独立申报制度的性别影响

通常，个人纳税申报制度可能存在三种隐性的性别歧视：非劳动收入和劳动

收入的分配，税收优惠和豁免的分配，税率设计。

第一种性别歧视是非劳动收入和劳动收入的分配。一般情况下，个人所得税

的收入申报中，工资收入归属于个人，但非工资收入在家庭中的归属就不那么简

单了。税法针对这些收入采用多种方法来确定归属，包括将收入归属较高的收入

者，把收入平均归属夫妻双方，允许夫妻决定如何确定收入归属或将收入归属于

拥有合法财产权的一方等。但在某些国家，不管现实如何，税法均规定将非工资

收入归属于丈夫。如在拉丁美洲、亚洲、非洲的某些国家，允许女性按自身的工

资收入纳税，但非劳动收入要归属丈夫，并据此确定各自的应纳税额。在一些国

家或地区，纳税申报时家庭产业的收入归属于丈夫，而忽视了另一半对家庭产业

的影响。如在坦桑尼亚，家庭产业的收入被认定为丈夫的收入，依此确定纳税

额。通常这种规定的理由是防止避税，但随着税务行政手段的日臻完备，这类避

税问题已不难解决，此种歧视性税收政策早已没有存在的必要。

第二种性别歧视是豁免权的分配。通常，政府以多重目标给予税收豁免或扣

除，如抚养孩子或者有失业的配偶。不同国家对豁免权归属的规定有所不同。在

约旦，如果丈夫和妻子分别进行纳税申报，一些扣除额只有丈夫享有而妻子没

有。再如，在津巴布韦，配偶没有工作的男性可以享有一项特殊优惠，而同样境

况的女性则不能享有这一政策。

第三种性别歧视表现在税率结构上，如南非的早期税制规定，已婚女性比已

婚男性的适用税率要高；在中东地区，目前仍有类似的规定。

４２３　个人所得税联合申报制度的性别影响

在美国和欧洲的大部分国家，家庭联合申报纳税需要将家庭成员的收入加

总，以确定应纳税额，这样家庭总收入就会处于较高的边际税率区间。如果每个

家庭成员分别独立申报纳税，其适用边际税率就比较低。较高的边际税率会降低

女性参加有酬劳动和兼职工作的积极性。实行促进性别平等的税制，可以考虑夫

妻收入分开适用税率，或者实行家庭税率，即对家庭联合申报的收入，给予比单

身无其他负担 （如配偶、孩子、老人、病人等）的纳税人，更低的税率或者一

些税收优惠和豁免。例如，瑞典在２０世纪６０年代中期改变了其所得税会计制
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度，从家庭所得税改为个人所得税，这鼓励了赚取兼职工资的人们———通常是女

性———她们在联合所得税收中常常受到歧视。①

斯托茨基 （Ｓｔｏｔｓｋｙ，１９９７）提出在联合申报中存在两种形式的性别歧视②，
一种形式是税收优惠只提供给丈夫，比如一些中东和北非国家允许有孩子的男性

之收入可以享有税收减免，而女性只有作为家庭唯一经济支柱时才可享有这一税

收减免。第二种性别歧视的形式是，联合申报纳税报表只能以丈夫的名义提交，

这样妻子就缺乏独立纳税人的存在性 （英国和瑞士曾实行这种制度）。

４２４　个人所得税对已婚女性劳动供给的影响

如前所述，实行累进边际税率的联合申报纳税制度，会削弱夫妻二人中收入

较低一方的工作积极性，因其较低之收入将不得不承受更高的边际税率。这也就

是所谓的婚姻惩罚 （ｍａｒｒｉａｇｅｐｅｎａｌｔｙ）。实证研究也显示，已婚女性 （往往是夫

妻中次高收入的一方）劳动供给弹性比已婚男性大。１９８１年美国税法实行次高
收入同样享受扣除额的政策，费恩伯格和罗森 （Ｆｅｅｎｂｅｒｇ＆Ｒｏｓｅｎ，１９９５）的研
究发现③，这一政策实施后，享有扣除额反而促使女性更多地加入劳动力市场，

税收收入总体上并未减少。艾莎 （Ｅｉｓａ，１９９５）④ 对美国１９８６年税制改革的研究
也显示，将最高边际税率从５０％下调为２８％时，女性愿意提供劳动的积极性明
显比男性高。所以，无论从性别平等视角还是减少无谓损失、提高经济效率角

度，已婚女性适用的税率应该比其他劳动者略低。

但是，从传统学术角度看，税收对劳动力供给的影响，通常是假定有薪工作

的另一个选择是休闲，而大多数妇女则是在家庭生产和休闲之间分配时间。这种

传统观点显然存在偏颇：当不把家庭生产纳入分析时，已婚妇女的劳动供给反应

就会被严重低估。通过对欧洲国家的数据分析，阿普斯 （Ａｐｐｓ，２００２）发现，
如果提供育儿补贴或相应的税收扣除，对女性劳动供给和生育有极大的促进作
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用，因为市场提供的育儿服务和母亲的育儿服务是十分相近的替代品，至于这一

政策在不同收入阶层女性和不同经济发展阶段所产生的效果，则仍有待进一步研

究 （参见专栏４－１）。

专栏４－１　　
efghijkl@mn:o

在俄罗斯，关于全额补贴儿童照料费用的影响的模拟研究表明，将自己支付

的费用降低到零，使女性的劳动力参与提高了１２％，工作时间提高了３％ （Ｌｏｋ
ｓｈｉｎ，２０００）。

另一种可供选择的方法是，政府对所有在职母亲提供工资津贴，该津贴与儿

童照料津贴的数额相同，这将使劳动力参与提高不到 ６％，工作时间提高不
到１％。

为儿童照料提供全部津贴，政府每花费一个卢布，母亲可以获得０５个卢布
的额外收入，而工资津贴使得母亲的额外收入只增加０２４个卢布。

资料来源：世界银行：《通过权利、资源和言论上的性别平等促进发展》，第１１８页，中国财政经济出

版社，２００２。

４２５　个人所得税对生育的影响

对人口下降的担忧，促使某些国家的政府接受一些促进生育的政策 （如加拿

大、新加坡、法国、匈牙利等）。另一个极端则是现时的中国，早已启动了一系

列社会经济政策来降低生育率，大多数发展中国家都在努力降低生育率，但这些

国家税收政策对生育的影响，尚缺乏必要的量化分析。

就发达市场经济国家而言，惠廷顿 （Ｗｈｉｔｔｉｎｇｔｏｎ，１９９０）① 使用１９１３～１９８４
年的生育数据，研究了美国个人所得税豁免对生育的影响。研究显示，个人豁免
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会对出生率有促进作用，因其可被视为抚养子女相关费用的减少，尽管豁免额变

动对出生率变动的影响并不很大，但研究表明，至少在一定程度上，政府可以通

过税收政策的变动影响国民的生育决策。但针对额外多生的孩子征税，对穷人来

说并不公平，因为穷人往往倾向多生孩子。

综观上述，就中国个人所得税制度的优化和完善而言，自然应该考虑到女性

照顾老人孩子、负责家务劳动等无酬劳动。无酬劳动虽然没有获得货币收入，但

仍然为社会做出了重要贡献，在制定税收政策时应当加以考虑。此外，针对拟议

中的个人所得税家庭联合申报纳税制度，也要考虑实行适度性别差异化和合理累

进方式的具体举措。根据家庭负担 （诸如抚养子女、赡养老人数量等），来理性

地确定整个家庭的税收豁免项、边际税率等核心税制要素。

４３
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①

４３１　货物与劳务统一征税的国际经验———以 “营改

增”为例②

流转税也称商品税，主要包括增值税、消费税、营业税等商品 （或劳务）

的课税。１９９４年我国工商税制改革中，将货物及加工、修理修配劳务纳入增值
税征收范围，其他劳务归为营业税征收范围的劳务课税模式，割裂了劳务行为在

纳税上的统一属性，对于现代服务业的发展产生了一定阻碍作用，不利于经济结

构的升级转型。

自１９９４年税制改革以来，增值税改革就被赋予了两个阶段性的目标： “转
型”和 “扩围”。自２００９年完成增值税转型之后③，第二阶段的改革目标随之纳
入中国税制改革的视野。２０１３年４月，国务院常务会议决定，进一步扩大交通运
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企业所购买的固定资产所包含的增值税税金，不允许税前扣除；而如果实行消费型增值税，则意味着这部

分税金可以在税前抵扣。世界上采用增值税的绝大多数市场经济国家，实行的都是消费型增值税，因其有

利于企业进行设备更新改造，故颇受企业欢迎。



输业和部分现代服务业 “营改增”试点。营业税的未来命运，已基本锁定为并

入增值税。

货物是指有形动产，包括电力、热力、气体在内；劳务是以活劳动形式为他

人提供某种特殊使用价值的劳动。随着经济结构的优化调整，世界各国经济普遍

呈现向服务型经济转变的趋势，服务经济已在全球范围内发展并不断巩固。① 完

善的劳务课税制度是加速现代服务业发展的保障，有利于服务业分工的精细化和

经济发展方式的结构升级，提高信息化水平和自主创新能力。通过建立规范统一

的货物和劳务税征管机制，有效降低科技研发和发展生产性服务业成本，增强自

主创新能力和科技发展动力，有力地推动服务业现代化和新型工业化进程。

１各国货物与劳务课税的发展和演进

纵观各国货物与劳务税制的改革历程，在建立完善的增值税体系之前，大致

包括以下两种税制体系：

（１）存在成型但不甚完善的货物与劳务基础性税种。这类国家在流转税体
系中一般都有一种较为广泛的基础税种，在此基础税种上，通过扩围和兼并其他

小的税种，最终形成统一完善的流转税体系。如法国在建立增值税之前实行的旧

的流转税制度，该流转税仅限于对每个商品的交易环节课征１％的销售税。这种
多环节重复征税对商品生产和流通极其不利，不仅扭曲了正常的商业竞争，而且

容易导致生产与流通的过度集中。联邦德国在引进增值税之前，一直实行的是周

转税②，针对商品和劳务交易收入的全额进行征收③。

（２）货物与劳务各领域不同流转税种并行。这类国家一般没有普遍征收的
流转税，但在不同领域均有各自特定的商品劳务税种，这些税种的征收范围互不

交叉。如韩国在开征增值税之前，国内有营业税、纺织产品税、商品税、石油产

品税、旅行税、通行税、电器税、娱乐税和食品税等多种小税种，覆盖着各个领

域。印度曾长期受英国统治，其税制也深受英国影响，早期税制以所得税体系为

主，没有真正意义上全国统一的货物与劳务税制，仅在各州存在着由地方单独开

征的销售税。④
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魏陆：《服务业发展与我国货物和劳务税制改革》，《中南财经政法大学学报》，２０１０年第１期。
１９１６年为筹集军费德国开征了商品销售税，１９１８年改为周转税。
王国华：《外国税制》，中国人民大学出版社，２００８。
张玉辉：《外国增值税制度比较及对我国的建议》，《现代商贸工业》，２００８年第３期。



２对货物和劳务统一征收流转税的利弊分析

综合各国税制发展的经验来看，对货物和劳务施行统一征税，是多数国家采

行的流转税课征方式。这种处理方式具有以下优点：

第一，实行统一规范的税制体系，便于征收管理。多种税制并存会使税务机

构庞大，征税成本高①。且使得上下级政府、不同税种征收管理单位之间的税权

难以划分，也不利于提升税务行政效率。统一货物与劳务课税制度，既有利于鼓

励公平竞争，又可彰显税法的严肃性。

第二，体现税收中性原则，突出市场机制对资源配置的决定性作用。定义一

种经济手段具有中性效应，是指经济调节手段的运作对市场微观主体行为的影响

相对较小。就货物和劳务统一征税而言，使应税货物或劳务的税收负担，不受流

转环节多少的影响。这样，企业就不会因税收而改变其既定的生产经营方

式选择。

第三，分阶段征税，有效避免重复征税。对货物和劳务逐环节征税，在每一

生产经营环节以销售额或营业额扣除外购货物和劳务的进价后，就其增值部分征

税，保证了抵扣链条的完整，在相当程度上可以消除重复征税的弊端。

第四，拓展增值税的征税范围，进一步丰富税源结构。货物和劳务税以实现

销售的货物和劳务为征税对象，税基广泛且可靠，易于政府取得财政收入，使得

该税种可以成为政府调节经济的一个重要杠杆，发挥着重要作用。

但对货物和劳务统一征收流转税，也存在某些内生性的问题。将各行业划归

同一种税制统一征收时，行业税负难免发生变化，在短期内，会对企业经营造成

干扰和不利影响。如果设置新的税率以保持原有税负水平，这就破坏了单一比例

税率的中性原则，差别税率会通过影响商品之间的相对价格而产生扭曲效应，造

成新的税负不均衡和竞争不平等。现代货物与劳务税制体系中，多以增值税为主

体税种，在将其他税种并入增值税范围的过程中，增值额的测度也是一个颇为棘

手的问题。对于增值率较高、无形资产投入较大的行业②，如何确立行之有效的

抵扣机制，是增值税 “扩围”改革的关键所在。
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征税成本也称征税费用，是指税务部门在征税过程中所发生的各种费用，比如税务机关的房屋建

筑、设备购置和日常办公所需的费用，税务人员的工薪支出等。

如文化体育业、娱乐业等。



３各国统一货物和劳务税制的主要方式

就全面实行增值税制度的国家而言，大多采用消费型增值税制度，多数国家

对货物和劳务一律征税，覆盖了农林牧业、制造业、建筑业、交通业、商业及劳

务服务各个行业。这种实施范围广泛、覆盖各行业的现代增值税制，体现了未来

的税制发展方向。增值税征收范围的演进，在世界范围内，可分为两种：

一是逐步拓展的渐进式改革。绝大多数是从工业生产制造环节开始，在取得

征收管理经验之后，再延伸到商品批发、零售业，进而扩大到农业、服务业等。

如法国最初仅在工业部门实行增值税，而在其他诸如商业、交通、服务等部门，

仍实行这原有的流转税。到１９６８年，法国政府才逐步在各行业、部门广泛推行
增值税以取代旧的流转税，形成了一套完善的增值税制度①。联邦德国早期从法

国引进了增值税，２０世纪８０年代中后期，德国进行了几次大规模的税制改革，
其中就包括以收入型增值税取代地方营业税 （参见图４－１）。经过４０多年来的
不断改进，德国增值税制度日臻完善，征收管理也较为规范并积累了大量经验②。

图４－１　德国各类税收占税收收入总额的比重 （２００９年）
　　注：剩余０５％为附加税等其他较小税种。

资料来源：ＯＥＣＤ数据库。

二是整体高速推进式改革。在建立增值税制度伊始就采用了 “一步到位、一推

到底”的全面增值税，如韩国和印度尼西亚等国③。韩国在１９７６年税制改革后开始
征收增值税，该税自１９７７年７月１日起，代替了当时在各领域不同的流转税种，
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薛一梅：《关于我国增值税扩围改革的研究》，财政部财政科学研究所硕士学位论文，２０１０。
施文泼、贾康：《增值税 “扩围”改革与中央和地方财政体制调整》， 《财贸经济》，２０１０年第

１１期。
张玉辉：《外国增值税制度比较及对我国的建议》，《现代商贸工业》，２００８年第３期。



规定凡是在韩国境内提供应税商品和劳务以及进出口商品的，不管是否以营利为目

的，都应缴纳增值税。印度尼西亚是引入增值税制较为成功的东南亚国家。２０世
纪８０年代，为了增强宏观经济的稳定性和提高国际竞争力，印度尼西亚启动了间
接税改革，以增值税方案①取代了销售税。改革后采用单一税率，统一定为１０％，
除出口商品的税率为零外，国内商品和劳务几乎没有免税和低税率的待遇。

４３２　流转税的社会性别影响

流转税制度的相关性别影响，大致包括这样几个方面：

１税收引致相对价格变动的性别影响

流转税的课征将改变征税商品 （或服务）与免税商品 （或服务）间的相对

价格，故其造成的税收性别歧视，总体上应为隐性而非显性的。女性与男性有着

不同的消费模式，尽管其确切差别需在特定社会环境下才能体现出来，但通常而

言，女性更倾向于消费有益于家庭健康、教育等方面的商品或服务，而男性在个

人物品上的花费相对较多。因此，如果对满足基本生活需要的产品课以较多的流

转税，女性可能会承受更多的间接税负担。

从图４－２可以看出，在没有对生活必需品征税时，假设男女两性的需求都
为Ｑ″，当对每单位生活必需品征ＡＢ价格的流转税，由于男女两性对生活必需品
的需求弹性不同，女性的生活必需品需求弹性比男性的需求弹性小，因而，税收

对男女两性造成的负担并不相同。此时，男性的税收负担为 ＡＢＣＥ，女性的为
ＡＢＤＦ，显然，矩形ＡＢＤＦ的面积比矩形ＡＢＣＥ的面积大。

图４－２　男女两性对生活必需品流转税的税收效应
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① 包括增值税和奢侈品消费税。



英格丽和帕尔默 （Ｉｎｇｒｉｄ＆Ｐａｌｍｅｒ，１９９５）的研究指出，由于男性和女性的消
费侧重点存在差别，对核心商品 （主要指生活必需品）实行税收豁免，可以使增

值税变成温和的累进税。在许多发展中国家，同样的商品篮子对于不同收入水平的

家庭，其增值税负担是不同的。最贫困家庭的增值税负担，占其纳税总额及年收入

的比例，均为最高份额；而当家庭收入提高时，这两个比例则呈降低趋势。

此外，流转税还改变了有酬劳动和无酬劳动 （即照料经济①）的相对价格，

进而影响二者之间的时间分配。就具体影响程度而言，尽管缺乏分国别数据支持

的量化研究，但流转税对有酬劳动和无酬劳动的双向影响，仍旧是一种存在

的事实。

２流转税对不同性别的私营企业主 （或个体工商户）的影响差异

女性控股企业的资本有机构成，也与男性所有的企业，存在一定差异，这也

会引致流转税的负担差异。在社会学意义上，由于传统的家庭责任分工和社会习

俗，使得女性个体工商户及私营企业主的规模和数量相对较少，且多为低附加值

产业。在增值税征管中，这类企业通常难以按一般纳税人缴税，往往只能被认定

为小规模纳税人②只能以含税销售额③作为应税基础。这样女性个体工商户和私

营企业主所缴纳的增值税税额，就会相对较高。

３职业隔离的税收性别歧视

由于职业隔离的存在，也会影响男女两性的流转税负担。在中国，服务业的

从业者中女性较多，而在工农业领域则男性居多。研究表明，服务业缴纳的营业

税，其税负要较增值税更重一些。加之，我国增值税已完成从生产型向消费型的

转换，其平均税负得以进一步降低，这就更加凸显了营业税的税负沉重。通常情

况下，服务业中女性的就业比例较高，这种税制安排对女性来说更为不利。

此外，税收制度的性别影响还包括产业链的上下游延伸视角。例如，在各国
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照料经济 （ｃａｒｅｅｃｏｎｏｍｙ）主要包括生育、照料他人等活动，虽然照料活动也有男性参与其中，但
主要由妇女以无酬劳动的方式来承担。

我国税法规定，小规模纳税人销售货物或者应税劳动，实行按照销售额和征收率 （３％）计算应
纳税额的简易办法，并不得抵扣进项税额。其他各国对于小规模纳税人的增值税制度规定，主要包括直接

免税、改交营业税和降低税率。目前已有４０多个国家，针对小规模纳税人采取免征增值税的办法。
含税价是包括税金在内的价格，不含税价则是除去税金的价格。因为增值税是价外税，所以有含

税价和不含税价之分，含税价＝不含税价 ×（１＋税率或征收率）。增值税专用发票上的价格是不含税价，
普通发票上的价格是含税价。



应对金融危机的产业政策中，不乏对汽车行业实施税收优惠政策的举措 （如降低

车船税或汽车消费税），这不仅会促进汽车行业的发展，还可惠及钢铁、机械等

男性工人较多的相关产业，表面上似乎对男性劳动者更为有利。但汽车产业的发

展同样也促进了金融业、汽车服务业、销售业以及配套饰品等行业的发展。在现

时的中国，上述行业中也不乏女性劳动者占比较高的部门，所以女性劳动者也可

能从振兴汽车产业的税收政策中获益更多。

４３３　公司所得税制度的社会性别影响

公司所得税通过两种方式产生性别影响：一是公司所得税对不同性别股东的

影响；二是公司所得税率对企业投资构成的影响。就第二点而言，同流转税的性

别影响方式一样，具有隐性税收性别歧视的特点。

理论上，男性和女性股东都会从公司所得税削减带来的利润及股价增值中受

益，但在许多国家 （尤其是发展中国家），公司股东多为男性。公司所得税优惠

的利润增加及股票溢价等收益，只有为数不多的女性股东才可能享有。

在发展中国家，资本市场发育不够完善，使得女性企业主往往比男性企业主

更难获得小额信贷。原因不仅在于社会对女性经营企业的不信任，更重要的是，女

性企业主的产业规模相对较小，且缺乏可抵押的资产。这就使得女性中小企业主只

得接受较高的贷款利率，承受比男性更高的融资成本。而在许多国家，公司所得税

制度中的税前利息扣除，往往限定为 “合理的市场利率”。女性企业主融资成本中

高于该标准的部分，将难以实现税前扣除。冯·斯塔弗伦和阿克拉姆—罗迪 （Ｖａｎ
Ｓｔａｖｅｒｅｎ＆ＡｋｒａｍＬｏｄｈｉ，２００３）的研究，揭示了越南女性中小企业主的资本使用成
本及不同性别的信贷情况。其研究显示，越南男性的借贷利率比女性要低 （男性平

均月利息率为１２％，女性则为１４％）。男性贷款人中，获得来自银行和公共项目
的资金比例，也远高于女性 （男性为４６６％，女性为３２４％）。

阎竣 （２０１１）考察了我国国内私营企业融资中的性别差异，女性企业主所拥
有企业融资水平比男性要大致低４２％，且来自民间借贷渠道的比例也较高①。由
于民间借贷利率较银行为高，且利息费用难以在所得税前全额扣除，故女性企业

主在融资方面的劣势更为明显。

另外，还需考虑公司所得税税率变化溢出效应的性别影响。例如，２００５年
墨西哥实行了公司所得税改革 （采用最高２８％的公司所得税率），而美国同期公
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① 女性企业主向民间金融机构和个人借贷的规模，占总贷款额的１３２４％，而男性企业主则仅为８８５％。



司所得税的税率为３６５％。由于 《北美自由贸易协定》提供了美国和墨西哥间

的相互投资便利，许多美国制造业因而将投资转向墨西哥 （Ｓｐｉｅｌｄｏｃｈ，２００４）。
墨西哥女性的就业率获得改善，但众多美国女性却因之而失去工作。在俄亥俄

州，阳光咖啡先生 （ＳｕｎｂｅａｍＭｒＣｏｆｆｅｅ）等支柱企业迁出后，地方政府因税收收
入锐减，而不得不削减公共预算①。在预算项目的削减中，与女性福利有关的项

目，又可能会率先受到波及，从而进一步加剧了性别不平等问题。

４３４　基于社会性别视角的流转税和公司所得税优化建议

综观上述，从社会性别视角调整我国流转税和公司所得税，应该从以下几个

方面着手：

第一，扩大生活必需品的增值税免税范围。通常女性在食品、基础教育、基

础医疗服务上的支出较大 （尤其是低收入女性），进而承担了很大的增值税负

担。基于这种消费模式的性别差异，扩大对生活必需品和基本公共服务的增值税

豁免，将有利于减轻女性照顾和支持家庭的经济压力。在国际税收实践中，也不

乏对生活必需品免征流转税的先例。例如，在南非，许多食品都实行了增值税零

税率 （如黑面包、玉米粉、干豆类、奶粉、大米、蔬菜和水果），基本日用品

（如煤油）的增值税率也为零 （ＴｒｕｄｉＨａｒｔｚｅｎｂｅｒｇ，１９９６）。在特立尼达和多巴哥，
基本食品、健康相关的服务、大部分教育服务、公共交通和邮政均享有增值税零

税率 （Ｌｅ，ＴｕａｎＭｉｎｈ，２００３）。在中国新一轮税制改革中，可以考虑将大部分生
活必需品作为基本公共服务，纳入增值税的免税范围，以更好地促进民生发展。

第二，加快推进 “营改增”的进程：服务业由征收营业税转为增值税。根

据税收经济学的基本原理，增值税不会产生重复征税问题，税收负担相对较轻，

较之营业税更加合理。通过推进增值税 “扩围”改革 （即 “营改增”）②，将部
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２０１１年，经国务院批准，财政部、国家税务总局联合下发营业税改征增值税试点方案。从２０１２
年１月１日起，在上海交通运输业和部分现代服务业开展营业税改征增值税试点。至此，货物劳务税收制
度的改革拉开序幕。自２０１２年８月１日起至年底，国务院将扩大 “营改增”试点至１０省市。截至２０１３年
８月１日，“营改增”范围推广到全国试行。试点的行业包括交通运输业和部分现代服务业。部分现代服
务业中主要是部分生产性服务业：研发和技术服务、信息技术服务、文化创意服务、物流辅助服务、有形

动产租赁服务和鉴证咨询服务，这里没有包括以女性就业为主的生活性服务业，所以 “营改增”的改革中

仍然存在着税收性别歧视问题。



分现代服务业从征收营业税转为增值税，将有利于降低女性从业者占比较高的服

务业的发展，进一步增加女性就业并提高其收入。

第三，构建具有性别敏感性的公司所得税制度。公司所得税的税率和税前扣

除项目调整，可以矫正市场机制对女性的性别歧视。针对雇佣更多女性员工的企

业，给予更多所得税优惠政策，可在一定程度上缓解女性就业率低、工资水平

低、同工不同酬等性别歧视现象。以公司所得税中的职工福利费税前扣除为例，

可以考虑采用 “加倍或加计扣除”的方式，对于吸纳女性就业较多的企业，其

女性员工的工资薪酬可以实行税前 “加倍或加计扣除”，以更好地促进女性就业。

４４
!()��|;()*+��

４４１　中国社会保障税改革的辩证思考①

自２０世纪９０年代初期以来，我国一直在探索社会保障体系的转型，其中社
会保障税始终是一个屡屡涉及却未有实质进展的改革动议。究其原因，不仅源于

社会保障税制诸要素的具体设计、其对经济运行 （储蓄、消费、就业）的影响

等技术层面问题，更主要的原因在于，对于社会保障制度的总体架构、覆盖范

围、城乡和地区差异、基本筹资模式选择、部门利益调整等更为基础性的制度安

排，不仅未能随着改革推进而日渐清晰，反而陷于歧路彷徨的胶着状态。这难免

使得社会保障 “费改税”这一相对单纯且易于操作的筹资手段优化，始终未能

得到实质性推进。在这样的背景下，重新反思关于社会保障税的认识误区与改革

思路，自然具有更加重要的现实紧迫性。

１社会保障税制改革的认识误区

（１）将社会保障税制改革等同于社会保障基本融资方式的选型，引致不必
要的理论纷争

各国社会保障筹资方式的选型，大致有现收现付制、基金积累制和混合制

（部分积累制）三种方式。② 其实，就上述三者在世界范围内的施行效果而言，
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似乎并无明显的优劣之分，更多体现为某种相互融合与借鉴的趋势。

从中国社会保障制度的发展来看，基于传统现收现付制存在的代际转移支付

等问题，采用 “社会统筹与个人账户相结合”的混合融资方式，作为理论上的

社会保障改革方向，早在２０世纪９０年代中期就已确定。但由于部门利益纠葛、
人口老龄化进程迅猛等诸多原因，这一理想中的社会保障筹资模式未能如期确

立，职工个人账户严重 “不实”（因其被用来支付老职工的养老金）。中国目前

的社会保障筹资模式体现出较为浓厚的现收现付制色彩，其可持续性颇具疑问。

但如何重塑社会保障制度的基本运行机制，则是一个牵涉广泛的社会经济问题，

在短期内或许难以找到明确答案。

在面临两难选择的情况下，理论界和实务部门往往将社会保障税制改革等同

于社会保障筹资基本模式的选型，并简单地将开征社会保障税等同于采用现收现

付的筹资模式，认为开征社会保障税，违背了向混合制或基金积累制转型的改革

方向。① 这种观点在相当程度上影响了政府高层决策，从而导致社会保障税多年

来 “只闻楼梯响，不见人下来”。

其实，这是对社会保障税的一种误解。在税收学意义上，社会保障税作为一

种专门目的税，与现收现付制、基金积累制等社会保障基本模式之间，并无显著

的对应关系。根据国际货币基金组织早些时候的不完全统计，征收不同形式的社

会保障税或薪给税的国家已有８０多个，几乎包括所有发达国家和较多的发展中
国家。② 这些国家中，既有采用现收现付制的，也有采用基金积累制或混合制

的。可见，社会保障税并非是专门对应现收现付制的筹资模式。

导致上述理解误区的另一个原因是，很多欧洲国家出于征收策略的考虑，往

往将社会保障税称为 “社会保障缴款”，这进一步强化了 “征收社会保障税并非

社会保障通常筹资模式”的误解。其实，这些国家之所以称为 “社会保障缴款”

而不是 “社会保障税”，是其政府为缓和公众对不断增加税负的抵触情绪，而迫

不得已进行变通的产物。③ 正如西方学者所指出的那样，这种不用税收之名的方

式筹措资金，来实行社会保障制度的 “名称游戏”，在相当长时间似乎可以蒙骗

许多人。④ 其实，从税收的强制性和固定性特征来看，即使是新加坡、马来西亚

等国采行的强制性社会保险储蓄，在广义上也具有某种程度的税收属性。
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由此可见，采用社会保障税作为社会保障资金的征缴手段，并非只对应现

收现付制的融资方式。二者之间既无理论上的对应关系，在各国实践中也无显

著的现实佐证。相反，在诸多采用 “社会保障缴款”方式的国家，大多是由税

收征管当局来负责征收的———从这个意义上讲，社会保障税 （以及具有社会保

障税实质特征的社会保障缴款）大体上构成了各国社会保障筹资具体手段的共

同选择。

（２）财政收入的大幅度超常规增长，舒缓了社会保障制度的短期筹资压力，
推行社会保障税的迫切性有所降低

在世界税制改革的发展史上，财政压力始终是推进税制变革的首要动力。社

会保障制度得以有序运转的必要前提，也同样是需要相对充裕的资金支持。无论

作为早期萌芽的济贫税 （ｐｏｏｒｔａｘ），还是现代各国的社会保障税，其开征缘由或
多或少地都是因为一般性税收难以满足社会保障发展的资金需求。

我国自２０世纪９０年代中期确立的税制模式和分税制财政体制，在进入２１
世纪以来持续发力，使得财政收入 （尤其是中央财政收入）连续十多年呈现超

常规高速增长的态势。① 中国全口径财政收入已从１９９８年的１７２５４亿元，上升
到２００９年的１０８０２４亿元，其占ＧＤＰ的比重，也从１９９８年的２０４％上升到２００９
年的３２２％，上升了１２个百分点。② 一般性税收收入的相对充裕，为满足当期
最具迫切性的社会保障领域，提供了有力的资金支持。

根据制度创新的路径依赖理论，如果缺少足够的制度变迁动力，现有制度的

惯性作用，将会阻碍新的制度体系的有效生成。由于我国现行财政收入汲取机制

至少可以暂时维系当前社会保障发展所需资金，这就使得尽快推进社会保障税制

改革的动力略显不足。这也是较之２０世纪９０年代中期的财政相对困难时期，近
年来推进社会保障税制改革的呼声明显减弱的深层原因所在。

然而，中国财政收入的高速增长，毕竟难以成为一种长期现象。这种以一般

性税收收入作为社会保障资金主要来源的格局，其可持续性也是值得商榷的。财

政状况短期内相对宽裕的局面，不仅不能成为拖延社会保障税制改革的借口，反

而更加凸显了其在改革战略机遇期的迫切性。就社会保障税制改革而言，应该充

分利用财政收入良好态势提供的筹资缓冲期，从未雨绸缪的视角出发，尽快推进

社会保障税制改革。
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（３）社会保障税负水平及其归宿问题上的认识分歧，加大了对社会保障税
可能引致的税收负担和财政压力的担忧

２０世纪后半叶以来，发达市场经济国家为满足社会福利的高额支出，不断
提升社会保障税乃至一般性税收负担水平，引致了一系列社会问题，这难免诱发

了对社会保障税开征的诸多疑虑。在反对开征社会保障税的各种理由中，通常认

为开征社会保障税会将政府置于社会保障责任的前台，增加政府的财政负担。

就公共财政的社会保障责任而言，社会保障体系向社会成员所提供的各种保

障措施，具有满足社会共同需要的 “公共产品”性质，体现了一定的财政属

性①。无论是否开征社会保障税，公共财政都承担着社会保障资金保证的主要职

责。即使如智利这样施行养老保险私营化的国家，政府财政体系也最终承担着相

当程度的 “兜底”责任。

就社会保障税的负担水平而言，各国社会保障税负水平的具体设计，大多根

据其社会保障和福利的资金需求、财政能力、经济社会发展水平等多种因素综合

确定，并无一个统一适用的标准。对比施行社会保障税和社会保障缴费 （乃至实

行公积金制度）的各国社会保障筹资水平，似乎也不支持社会保障税的负担较之

其他筹资手段为高的结论。

当然，在现时的中国，任何一种针对个人的直接税改革，其税收痛苦程度或

许会相对较高，但税收痛苦并不等于税收负担过重 （参见专栏４－２）。另外，由
于税款征收具有更为显著的强制性，其 “跑冒滴漏”会相应较少，少缴、欠缴

行为将有所减少。当然，从 “应收尽收”的角度看，或许施行社会保障税筹资

方式的实际负担会略有提升，但其相应的筹资成本也应有较大幅度的降低，这些

恰恰是社会保障税作为现代筹资手段所体现的优越性。

专栏４－２　　
pqrst-suvw9

其实，税收痛苦指数在中国已不是什么新鲜话题了。自 《福布斯》第一次

公布这个指标以来，始终众说纷纭。但最近有关税收痛苦指数的热议之声日隆，

反倒使这个本来颇具娱乐性的指标，具有了某种稍嫌严肃的味道。这里有三个问
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题是值得思考的：一是，为什么税收痛苦指数这一具有娱乐色彩的指标，在中国

会变得如此凝重？二是，税收痛苦指标是否就等同于税收负担指标？三是，怎样

才能降低中国的税收痛苦指数？

１为什么税收痛苦指数在中国显得如此凝重

税收痛苦指数在中国，为什么被 “小题大做”，以致成为众矢之的？其实，

在某种程度上，各式各样的指数 （除了那些很严肃的官方指数之外）通过排行

榜的方式，不仅体现指数本身反映的内容，作为指数发布者的一种营销方式，也

存在着娱乐性的用意。这有些像 “吉尼斯世界纪录”。《福布斯》作为一份主流

商业杂志，其发布的税收痛苦指数，似乎也未必真的想就一国的税收负担来说三

道四。通过这种炒作效应，达到 “眼球经济”的效果，也许才是其初衷。

在现时的中国，税收痛苦指数之所以引起如此轩然大波，或许倒是值得深思

的。为什么众多高层官员、经济学家们为之反复论证，其原因大致有两个：一

是，对我国的投资环境难免会造成一定负面影响，妨碍了引进外资；二是，诱导

了公众对当前税收负担的判断，施加了较强的减税压力。

就第一个方面来说，在实际效果上，税收痛苦指数对中国投资环境的影响，

应该是微不足道的。至少自该指数发布以来，中国的外商投资并未出现与之关联

的显著变化。在国际视野中，税收痛苦指数排名全球第一的法国，也未必真的把

它当成什么大不了的事情。

对于第二个原因，从各种网络传媒的反响来看，似乎确实存在某种被人为放

大的减税压力。但是，税收痛苦指数不等于税收负担指数。税收痛苦指数高，也

推导不出因税负重而应减税的结论。这也就进一步引申出需要讨论的第二个问

题：税收痛苦指标是否就等于税收负担指标。

２税收痛苦指标是否就等于税收负担指标

目前，对于税收痛苦指数的批评也大都基于这个出发点，认为税收痛苦指数

以最高边际税率作为衡量标准，不能真实反映税收负担水平，因而是不科学的。

如果单纯从指标设计的合理性而言，以税收痛苦指数作为衡量一国税收负担高低

的标准，其评价方法确实存在常识性的错误。但问题在于，它叫做 “痛苦”指

数，而不是 “负担”指数。

在任何国家、任何时期，税收对于纳税人而言，或多或少都是一件痛苦的事

情。在当前公民纳税意识尚属薄弱的情况下，税收痛苦的主观感受较强，也是较

为正常的现象。在发达市场经济国家，公民如果偷税的话，社会舆论对于其品行
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操守，将会有负面的评价。但在现时的中国，如果一个公民因偷税行为而被查

处，大家也许会觉得他运气不好；没有被发现的，甚至还会使人钦羡不已。这就

是公民纳税意识成熟程度上的差异。

“痛苦”作为一种主观感受，其程度本来就是难以准确刻画的，用一些较为

容易取得的指标，进行模拟化的近似评价，也应无可厚非。从这个意义上讲，痛

苦指数并未以最高税率来代替税负，税收痛苦也不等于税收负担过重。

其原因在于：即使税收负担很重，但如果纳税人对于税收政策的决策过程，

能够充分了解；对于税务机关的征收方式和纳税服务，感觉甚为便利；对于政府

公共服务的提供，享有充分的参与决策权利；那么税收痛苦自然就会较低。但

是，如果上述条件不能够很好地满足，即使税收负担很低，税收痛苦程度也是较

高的。这从另外一个侧面诠释了，为什么税收痛苦指数在草莽民间能够产生强烈

的共鸣，也折射出普通公众对于上述愿望的某种期许。

３怎样才能降低中国的税收痛苦指数

孟子曾经说过，“行有不得，皆反求诸己”，意思是说，任何行为得不到预

期效果，都应反躬自问，好好检查自己。我们与其在税收痛苦指数是否科学合理

的问题上争论不休，还不如切实思考一下降低税收痛苦指数的可行路径。从可操

作性的角度出发，至少有这样两个方面的事情，是可以立即加以谋划的：

第一，降低个人所得税的最高边际税率。在税收痛苦指数中，权重较大的是

个人所得税中工资薪金所得高达４５％的最高边际税率 （据统计占到２８３％）。但
是，在实际征收管理中，工资薪金真正适用到４５％最高税率的纳税人，其实是
凤毛麟角的。甚少纳税人按照这么高的边际税率真正纳过税，我们却徒然背负了

一个高边际税率的名声。

福布斯公布的这个指数全称为 “福布斯全球税收痛苦和改革指数”，而我们

恰恰忽略了其中的 “改革”二字。恐怕福布斯之所以选择最高边际税率作为指

数测算的依据，除了其数据容易获得之外，通过对这些 “有名无实”的最高边

际税率，赋予较高的痛苦程度，进而促进各国降低 “无效最高边际税率”，或许

也是其用意之一。

长期以来，我们对于个人所得税中工资薪金所得的税前费用扣除标准 （也就

是被误称的 “起征点”）是否应该上调，讨论得热火朝天，但是对于个人所得税

的最高边际税率 “有名无实”却鲜有问津，而税收痛苦指数恰恰给我们提了一个

醒。将最高边际税率做较大幅度的下调，既不会影响国家税收收入 （因为很少有人

适用这么高的税率），又可以有效改善税收痛苦指数的测度结果，何乐而不为呢？
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第二，提升富裕群体的税收贡献水平，推进预算公开化进程，打造阳光财政

体系。其实，普通公众对税收痛苦指数具有一定的认同感，并不意味着中国的税

收负担就如何沉重，就需要大规模减税。普通公众的税收痛苦主要源自两

个方面：

一是，富裕群体的税收贡献相对较小，由于普通老百姓觉得富人并没有多纳

税，因而对自己纳税感觉痛苦。针对这个问题，需要税收管理当局在征税过程

中，不要单纯以获取税收收入的难易作为重点征管群体的判断标准，要下大力气

强化富裕群体 （尤其是所谓富豪群体）的税收征管和违法打击力度。当然，在

任何国家，这都是一件很困难的事情，因为富人规避税收的能力比穷人强，这是

一个我们不得不接受的现实。

二是，纳税人缴纳了税收，感觉这些 “血汗钱”被如何使用，有些不够透

明。换句话说，也就是用税收换取的服务，未必能够 “物有所值”。作为一名普

通纳税人，多多少少有这样一种感觉，那就是：花了一辆 “大奔”的钱，结果

买回来了一辆 “夏利”，仔细一看，还是 “二手的”。这从某种程度上说明在提

供哪些公共服务、如何提供公共服务等问题上，纳税人的话语权还不够。针对这

个问题，需要全面推进政府预算资金使用的公开化，在依法征税的同时，切实做

到依法理财、阳光理财。如果纳税人对于税收资金如何被使用，能够得到一本

“明白账”，缴纳税收也未必就真是一件多么痛苦的事情了。

资料来源：马蔡琛 （笔名：马泰）：《税收痛苦，“苦从何来”？》，搜狐财经。

２推进社会保障税制改革的相关建议

（１）从普遍共识出发，按照先易后难的改革次序，在维持现行社会保障筹
资框架总体不变的前提下，尽快推行单纯称谓变化的社会保障 “费改税”。任何

一项成功改革的实现，都或多或少地体现为凝聚社会共识的过程。综观支持和反

对开征社会保障税的诸种观点，似乎仍旧可以从中归纳出一点共识，那就是以税

收的形式，通过税务机关来征缴社会保障资金的效率较高，同时还可以较多地降

低征缴成本。

为了尽快改变现行社会保障缴费方式征缴不力、成本高昂、缺乏强制执法依

据等较具紧迫性的现实问题，从经费收缴手段这一较为容易的改革突破口入手，

推行单纯的征管方式改革，应该是较为可行的。也就是将各种社会保障缴费统一
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更名为社会保障税，并依据养老保险、医疗保险、失业保险等不同社会保障用途

设置税目。在具体的税制要素设计中，维持现行社会保障筹资手段的覆盖范围、

地区差异、计征标准及使用方式，待今后中国社会保障改革的整体构架进一步明

确后，再考虑相应的制度改进问题。

应该说，这种操作层面上的改革，涉及的影响因素是相对较少的，也不会在

诸如税收负担、地区差距等较为敏感的问题上，构成理论和操作上的重大分歧。

考虑到各地社会保障缴费标准、保障范围以及某些保障项目尚不能跨省流动的现

实，社会保障税征收的初始阶段，在维持目前地区差异、保障项目差异的基础

上，应作为地方税种，由地方税务机关负责征收。

但即便如此，这种单纯意义上的缴费名称和征管机构的改革，其推进也仍旧

不容乐观，也同样会遭到来自既得利益部门的强烈反对。当年的燃油税改革，仅

仅涉及收缴养路费的单一部门，其改革就因种种借口而拖延了将近十年的时间，

更何况当前的社会保障资金收缴涉及多个部门、机构和各地方政府。

基于此，如果将社会保障缴费变革为社会保障税的单纯名称变化，也难以在

短期内顺利推进的话，作为变通的办法，也可以考虑维持现有名称不变，而全面

推行社会保障缴费由税务机关代征的方式。并修改 《税收征管法》或由全国人

大做出相应的补充立法，规定社会保障缴费的征缴行为，适用税收征管法的程序

性规定。对于各种欠缴社会保障缴费的行为，可以适用税收保全、税收强制执行

等执法手段，以确保社会保障资金的及时足额入库。

（２）结合社会保障预算和国有资本经营预算等多元复合预算体系的构建，
利用当前大型国有企业存在大量超额利润的有利时机，以国有资本经营收益 “做

实”社会保障个人账户，从而为今后社会保障税制的进一步完善预留改革空间。

就中国现代预算制度的总体构架而言，构建包括政府公共预算、国有资本经营预

算、社会保障预算、基金预算、债务预算等在内的多元复合预算体系，应该代表

了未来中国公共财政体系的发展方向。① 其中，社会保障预算的资金来源，除了

政府公共预算的转入资金和拟议中的社会保障税外，国有资本经营收益也是其中

重要的内容。近年来，大型国有企业凭借其资源性和行政性优势，获得了大量的

超额利润，无论是从社会公平正义的角度，还是从社会保障资金现实需要出发，

都具备了将国有企业的部分超额利润纳入社会保障预算的必要性和可能性。

同时，国有资本经营收入注入社会保障预算，必将有助于使得目前基本处于
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“空账”状态的养老保险个人账户得以 “做实”①。这不仅有助于中国社会保障制

度从现收现付制向基金积累制 （或混合制）的后续转型，也可以使得今后中长

期的社会保障税总体税负水平，能够处于一个相对较低的区间。

（３）随着新一轮税制改革的进一步深化，针对自然人的直接税负水平实现
较大程度的降低之后，再根据当时社会保障制度的现实融资需要，逐步调整社会

保障税的综合税负水平。同社会保障制度的完善需要一定的制度转型缓冲期一

样，市场化条件下的中国税制改革，也同样是一个渐推渐进的过程。因此，至少

在可以预见的将来，提升社会保障税的整体税负水平，是一个需要慎之又慎的命

题。更何况，根据发达市场经济国家的经验，即使维持一个相对较高的社会保障

税负水平，也仍旧未必能够满足社会公众日益增长的社会保障需求。

因此，今后中国社会保障税负水平的调整，需要在同时满足两个条件的前提

下，才可以考虑进行：一是，社会保障筹资模式和运行机制的改革框架得以进一

步明确，社会公众得以更多地分享改革开放的经济利益；二是，以个人所得税为

核心的针对自然人 （尤其是工薪阶层）的直接税税负水平，实现较大程度的降

低，并凸显超级富裕群体的税收贡献水平，进一步体现直接税体系的社会公

平原则。

总体而言，循着从维持现状下社会保障筹资手段的税费改革，到相关配套改

革支持下的社会保障税制优化与完善，也就大致勾勒出了一条未来中国社会保障

税制改革的基本路线图。而社会保障税费改革的单纯技术性调整，则处于这一系

列逻辑链条的起点之上。

４４２　社会保障税政策的性别敏感分析②

社会保障问题中的性别因素，可以上溯至１６世纪英国空想社会主义者提出
的 “乌托邦”构想中，关于孕妇、产妇、哺乳妇女以及婴儿对受到社会保护、
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①

②

其实，早在１９９８年前后，世界银行和国务院体改办课题组就分别对社保欠款的规模进行过估算，
一个比较接近的数目是２万亿元。当时就曾有动议，划拨近２万亿元国有资产存量 “做实”老职工的社会

保障个人账户，以补偿这些下岗工人为改革所付出的代价。２０００年初，国家体改办拟订了相关计划，最终
却遭到了否决，其理由是 “把国有资产变成了职工的私人资产，摆明着是国有资产的流失”。晚年吴敬琏

在评论这一往事时，用了八个字：“非不能也，是不为也”。转引自吴晓波：《历代经济变革得失》，第２２０
页，浙江大学出版社，２０１３。

马蔡琛、刘辰涵：《社会保障税的性别敏感分析———基于税收政策中社会性别因素的考察》，《山

东女子学院学报》，２０１２年第３期。



享受专供饮食的美好追求。近期的研究，则包括奥本海默和哈克 （Ｏｐｐｅｎｈｅｉｍ＆
Ｈａｒｋｅｒ，１９９６）对于男女之间社会保障项目不公平提出的指责。① 其研究显示，
一些与妇女特别相关的津贴 （如一般的生育奖励）逐步被取消，其他津贴 （如

未成年子女津贴、单亲父母津贴等）亦变得不再那么慷慨。②

自２０世纪９０年代以来，我国一直在探索社会保障体系的转型，其中社会保
障税一直是屡屡言及却鲜有实质进展的改革动议。社会保障税征缴效率高且成本

低，体现了社会保障筹资手段优化与效率提升的制度优越性。③ 在发达市场经济

国家，社会保障税实际上是一个由养老社会保障税、医疗社会保障税、失业社会

保障税等诸税种组成的复合税收体系。不同的社会保障税制设计，也会产生相应

的性别影响差异，主要体现为如下几个方面：

１社会保障税与男女退休年龄之间的性别影响

根据各国人口统计数据，男女寿命存在一定差别，女性寿命较男性要长，退

休后需要享受保障的时间也较长。据卫生部的统计资料，中国２００９年的人口预
期寿命为７３１岁④，其中男性为７２岁，女性为７５岁⑤。根据美国社会保障署的
《全球社会保障》统计，男女法定退休年龄不一致的国家有６７个，退休年龄相同
的有９８个。发达国家和新兴工业化国家中，英国、意大利、奥地利、巴西、阿
根廷、智利男女退休年龄分别为６５岁、６０岁；中国大陆和台湾地区均为６０岁、
５５岁；东欧国家和澳大利亚男女退休年龄也不一致。⑥

同时，女性的劳动参与率一般低于男性。根据世界银行统计显示，２００８年
各国女性的劳动参与率与本国的总劳动参与率相比，均存在较为明显的差距。并

且，无论发达国家还是发展中国家，女性收入与男性收入相比，仍存在较大差

距。２００９年，国际劳工大会上提交的一项报告中就明确指出，在大多数国家，
妇女的等量工作工资平均只有男性的 ７０％ ～９０％。国际工会联合会 （ＩＴＵＣ）
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①

②

③

④

⑤

⑥

Ｏｐｐｅｎｈｅｉｍ，Ｈａｒｋｅｒ，Ｐｏｖｅｒｔｙ：ＴｈｅＦｃａｔｓ，ＣｈｉｌｄＰｏｖｅｒｔｙＡｃｔｉｏｎＧｒｏｕｐ，１９９６
庞凤喜：《社会保障税研究》，第１６页，中国税务出版社，２００８。
马蔡琛：《关于开征社会保障税的若干思考》，《税务研究》，２０１１年第２期。
婴儿死亡率和出生时预期寿命 ［ＥＢ／ＯＬ］世界银行 ＷＤＩ数据库，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｓｔａｔｓｇｏｖｃｎ／ｔｊｓｊ／

ｑｔｓｊ／ｇｊｓｊ／２０１０／ｔ２０１１０６２９＿４０２７３５５４１ｈｔｍ，２０１１－０６－２９。
ＷｏｒｌｄＢａｎｋＳｔａｆｆＷｏｒｌｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＲｅｐｏｒｔ２０１２：ＧｅｎｄｅｒＥｑｕｉｔｙａｎｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ［Ｒ］Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ

ＤＣ：ＷｏｒｌｄＢａｎｋ，２０１１３８４
ＳＳＡ（ＴｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓＳｏｃｉａｌＳｅｃｕｒｉｔｙＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ），ＳｏｃｉａｌＳｅｃｕｒｉｔｙＰｒｏｇｒａｍｓＴｈｒｏｕｇｈｏｕｔｔｈｅＷｏｒｌｄ

［ＥＢ／ＯＬ］ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗＳｏｃｉａｌｓｅｃｕｒｉｔｙｇｏｖ／ｐｏｌｉｃｙ／ｄｏｃｓ／ｐｒｏｇｄｅｓｃ／ｓｓｐｔｗ／



２００９年对２０个国家进行的劳动力统计分析也得出，平均性别工资差距高达
２２４％，男性处于优势地位。经合组织 （ＯＥＣＤ）２０１０年的研究报告则显示，其
成员国正式职工收入存在着１７６％的性别工资差距 （其中，差距较大的有韩国

和日本，分别超过４０％和３０％）。根据第三期中国妇女社会地位调查资料显示，
２０１０年，城乡在业女性的劳动收入仅为男性的６７３％和５６０％。而且不同发展
水平的地区，如京津沪东部和中西部地区，城乡在业女性的年劳动收入均低于

男性。①

伴随着我国从 “现收现付制”② 的养老保险制度向 “部分基金制”③ 或 “完

全基金制”④ 的转型，劳动者退休后领取的社会保险金，与其个人账户积累关

系越来越大 （即社会保障税的个人积累账户基金越多，退休后可以享有的社会

保障金就越多）。然而女性不仅收入较男性低，并且退休年龄较男性提前，实

际工作时间较短，所以社会保障税 （或社会保障缴款）个人账户积累基金与男

性相比，难免会相对较少。同时，因为女性平均寿命较男性更长，故女性退休

后需要的社会保障时间段也相应更长，这进一步加剧了女性养老金水平的相对

差距。

此外，对一些学历较高的女性劳动者，她们因求学导致开始工作时间较晚，

而其所在技术型工作岗位，即使超过退休年龄也仍可继续胜任。对这一高知女性

群体而言，这种社会保障税制设计就显得更加不公平。

２社会保障税中再分配效应的性别影响

在税制结构设计上，尽管社会保障税通常具有缴款上限的规定，但其与个人

所得税一样，仍具有一定程度的收入再分配效应。也就是说，通过社会保障税补

充社会保险基金，使得一部分国民收入从高收入者转向中低收入者。在许多国

家，社会保障基金由公共财政体系承担 “兜底”责任，对于缴纳社会保障税的
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①

②

③

④

国家统计局社会科技和文化产业统计司：《中国社会中的女人和男人———事实和数据 （２０１２）》。
“现收现付制”即当期的缴费收入全部用于支付当期的养老金开支，不留或只留很少的储备基金，

从资金角度看，现收现付的养老保险是一种靠后代养老的保险模式。

“部分基金式”是介于 “现收现付式”和 “完全基金式”之间的一种筹资模式，即当期的缴费一

部分用于应付当期的养老金开支，一部分用于为受保人建立养老储备基金。部分基金式的养老保险是自我

养老和后代养老相结合的一种养老模式。

“完全基金式”是指当期缴费收入全部用于为当期缴费的受保人建立养老储备基金，建立储备基

金的目标应当是满足未来向全部受保人支付养老金的资金需要，完全基金式的养老保险是一种自我养老的

保险模式。



低收入劳动者，事实上也存在着一定的财政补贴。此外，各国社会保障税制体系

中，劳动者退休后领取社会保障数额的计算方法，对中低收入者也比较有利。如

在美国的社会保障税体系中，对社会安全金的计算，主要是设立两个计算点：

６８０美元和４１００美元，分别分配以不同的权重。对一个月收入５０００美元的劳动
者来说，假定其收入保持不变，退休后可以领取的社会安全金为：６８０×９０％ ＋
（４１００－６８０）×３２％＋（５０００－４１００）×１５％＝１８４１４（美元）①。单纯就计算方
法而言，低于两个计算点的收入占社会安全金的权重较大，这对中低收入者是比

较有利的。

因此，就社会保障税的再分配效应而言，至少在理论推演层面上，社会保障

税的性别影响表现得对女性更加有利。因为女性无论在经济地位上还是收入水平

上，通常比男性劳动者要低。单纯从这一性别分析视角来看，社会保障税的实

施，应该是有利于占低收入者较大比重的贫困女性的。

３社会保障税的遗属保障和配偶津贴

第一，遗属保障 （ａｌｌｏｗａｎｃｅｆｏｒｔｈｅｓｕｒｖｉｖｏｒ）。由于通常女性寿命比男性长，
并且在婚姻中男性往往较女性略为年长，故而丧偶女性的社会保障问题，应该作

为社会保障税机制设计的单独方面，来加以重点考察。很多女性晚年丧偶，而之

前的家庭养老中，男性的社会保障金往往较多，占退休后家庭总收入比重很大。

这时社会保障税制设计中的遗属保障金，就显得十分重要 （参见专栏４－３）。因
为很多情况下，一对年老夫妇的生活费用，很大程度上依靠丈夫的社会保障金，

丧偶后的老年女性生活难免会陷入窘迫。采用遗属保障制度，通过对丧偶的女性

给予一定的保障金补偿，可在相当程度上保证其晚年正常生活。

第二，配偶津贴 （ｓｐｏｕｓｅｓａｌｌｏｗａｎｃｅ）。往往存在这样的情况，家庭中女性仅
为家庭主妇，负担家庭劳动、照顾子女老人，未能正式就业或者仅从事临时性兼

职工作。虽然她们为家庭和社会做出了贡献，但并没有获得相匹配的收入。这些

无酬劳动应该得到政策上的补偿，配偶津贴恰恰考虑了这一因素。家庭中的低收

入者，由于从事了大量的无酬劳动，以致未能通过市场来获得货币收入，其缴纳

的社会保障税自然较少，所以获取的社会保障金也相对较少。配偶津贴通过对这

类家庭中的低收入一方发放额外津贴，以有效保障其家庭生活。
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① 计算方法来自金葵花保险网，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｘｉａｎｇｒｉｋｕｉｃｏｍ／ｙａｎｇｌａｏｂａｏｘｉａｎ／ｃｈａｎｇｓｈｉ／２０１０１１１９／７４２７１
ｈｔｍｌ。



专栏４－３　　
xy@z{|l}~

瑞典以崇尚平等的高福利国家著称于世，社会保障体系内容广泛，几乎包含了

人们生命历程的每个人生阶段，包括生育、儿童、疾病、伤残、失业、遗属、单亲

家庭、住房、教育、养老等。遗属抚恤也是其中一项重要的社会保障制度。

———保障对象：配偶 （１９９０年之后规定只有女性配偶）与子女。
———保障内容：基本生活费。

———覆盖范围：全体居民 （遗属抚恤金不覆盖男性）。

———资金来源：瑞典的社会保险费由雇主、雇员和国家财政共同负担。政府

负担大部分养老保险费，实行高税收政策。社会保障各项资金来源主要来自三个

方面：雇主、雇员的缴款和国家税收，其中雇主缴款约占社会保障资金的１／３以
上，雇员缴款不到１／５，国家税收不到１／４，缴费基金的回报占总支出的１０％。总
缴费率为个人工资收入的１８５％，其中个人缴７％，雇主缴纳雇员工资的１０２１％，
抵扣雇员工资中的７％的收入额为基础计算的养老金缴款率为１８５％，某些特殊情
况下，政府也向养老金体系拨付部分资金。养老金缴款率１８５％中的１６个百分点
进入个人收入养老金体系中，其余２５个百分点存入个人养老基金体系中。

———待遇水平与结构：寡妇年金与基本养老金相同。

———享受保障资格：寡妇年金。凡婚龄达到５年并失去丈夫超过３年的寡
妇，享受寡妇年金直至６５岁，金额与基本养老金相同，可以领取１２个月，以后
靠工作或自己的养老金维持生活。如果再嫁则取消该项待遇。儿童年金。凡１８
岁以下国民失去父母或其中一方的，有权享受儿童年金。与此同时，仍保留有享

受其他津贴待遇的权利。

———筹资机制：现收现付制度转变为现收现付制与基金积累制相结合。

———保障管理机构：瑞典基金制养老金管理局作为养老金的主要投资管理机

构，负责收入型养老金中结余部分 （缓冲基金）的投资和基金制养老金中个人

委托其管理的养老金的投资。

资料来源：王莉莉：《将性别平等观念纳入中国的养老保障体系———国外遗属津贴制度介绍》，《人口

与经济》，２００７年第１期。
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４４３　中国社会保障税政策设计中的社会性别因素①

由于我国尚未正式开征社会保障税，而仅为具有一定社会保障税功能的 “五

险一金”制度，其中最具有社会保障性质的是养老保险、医疗保险和失业保险。

在拟议的社会保障税制度设计中，需从以下方面就性别因素加以必要考虑：

第一，实行与社会保障税相配合的高学历女性弹性退休制度。我国各行业的

工作性质、工作环境颇为不同，地区发展也极不均衡。强制要求女性在５５岁退
休，会使得一些尚具劳动能力并愿继续工作的女性，被迫离开工作岗位。这种 “一

刀切”的做法，不仅对经济发展不利，且因退休后养老金收入与个人账户相关

（退休前个人账户积累越多、工龄越长，退休后所能获得的收入也越多），对于那些

因求学导致开始工作时间较晚的知识女性尤为不利。因此，可以考虑对高学历女性

（如博士研究生以上学历女性）施行弹性退休制度。对于达到法定退休年龄但仍具

备继续工作能力和意愿的知识女性，并不强制退休，而是采行尊重其个人意愿的弹

性退休制度。这种做法在继续发挥知识女性社会贡献的同时，也丰富了社会保障税

的税收来源，合理推迟了社会保障专户的支付启动时点 （参见专栏４－４）。

专栏４－４　　
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随着人口老龄化程度的提高，养老金入不敷出的压力日益增强，适当提高法

定退休年龄已成为一种不得已的艰难选择。目前首先应当采取的对策是：在从其

自愿的原则下，逐步提高高学历女性的退休年龄。

例如，在高校从事教学科研工作的女性，一般来说都需要经过近２０年的刻苦
钻研、勤奋工作，才能够积累出比较丰富的教学经验，取得比较显著的教学教研成

果。即便在这种情况下，也只有一小部分绩效突出的女教师在５０岁左右能够取得
教授职称。因此，对许多女教授、女科研人员而言，５５岁正是经验丰富、能力很
强的事业高峰期，她们中的大多数人正处在思维活跃、身体健康，经验丰富的大好
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① 马蔡琛、刘辰涵：《社会保障税的性别敏感分析———基于税收政策中社会性别因素的考察》，《山

东女子学院学报》，２０１２年第３期。



时机。如果在此贡献期就让其退休，那么，国家在培养女高级知识分子上所付出的

投入，并没有换来更多的回报，这等于浪费了巨额国家资产。退休年龄过早，人为

地限制女性的工作时间，不仅拉大了老年女性和男性的经济收入差距，更使得不少

中年女性丧失了继续受到晋升、培养、重用的机会，影响了女性的整体发展。

资料来源：潘卓超：《退休年龄趋势与中国改革———基于性别因素和年龄因素的精算》， 《青年文学

家》，２０１３年第４期。

第二，在社会保障税制设计中，适时引入遗属保障金和配偶津贴缴款等救济

性规定，为丧偶遗属和夫妻一方为低收入者的家庭，提供必要的生活保障。这类

缴款可以纳入现有的养老保障缴款体系中，也可待社会保障税统一开征时，再行

综合考虑。

从未雨绸缪的前瞻性出发，未来的中国社会保障税 （尤其是遗属津贴制度）

需要从以下几个方面就性别因素加以考量：

首先，遗属抚恤可以使社会对现代家庭功能得到重新认识。家庭是以婚姻和血缘

关系为基础的社会单位，家庭的稳定是社会和谐的基础。家庭应当是一个完整的收益

整体，设置遗属抚恤制度就是要保障家庭的基本生活需求与稳定，使家庭成员在失去

家庭主要经济收入者之后，还能够获得基本的生活保障，而不至于陷入贫困。相关理

论研究表明①：丧偶是家庭贫困 （尤其是女性致贫）的一大原因。在美国，１５９％
的丧偶女性都处于贫困状态，与再婚女性４３％的贫困率相比，高出１０余个百分
点②。可见，遗属抚恤不仅可以促进经济平等，还可以促进性别平等。

其次，遗属抚恤可以督促社会公平看待女性对社会的贡献。中国的传统是

“男主外、女主内”，尽管现代社会女性已经活跃在各类社会工作岗位上，但她

们往往还是承担了大量的家务劳动，在抚育幼儿、教育子女、照顾老人等方面付

出了大量的时间与精力。尽管现在女性的社会与家庭地位有了明显提高，在接受

教育、获取职业、参与社会发展等方面有了更多机会，但她们的大量无酬劳动却

没有被计算到社会价值创造中去。因此，设立遗属抚恤制度，也是对女性直接或

间接社会贡献的一种补偿，是进一步实现男女平等的表现。
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①

②

上海市妇女学会：《上海推行遗属保险可行性研究》，《上海妇女》，２００５年第８期。
王莉莉：《将性别平等观念纳入中国的养老保障体系———国外遗属津贴制度介绍》， 《人口与经

济》，２００７年第１期。



最后，遗属抚恤可以体现性别平等，避免公共政策在性别意识上的缺失。社

会性别平等是在承认性别差异的前提下，倡导男女和谐发展和人格平等。社会保

障制度的建立过程中，也同样要考虑性别平等意识。根据联合国网站的数据①，

女性的平均寿命通常高于男性，因此在考虑征收社会保障税的时候，将遗属抚恤

纳入制度层面，可以促进性别平等的实现，保障女性的基本生活需要，避免公共

政策在性别意识上的盲视。
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②

４５１　选择基础设施类项目的现实意义与国际经验

１公共设施建设现状

公共设施作为公共产品的重要组成部分，与居民的工作、生活、休闲等行为

密切相关，直接关系到社会经济发展和人民福祉的改善。然而，目前我国公共设

施的供给仍存在一些问题，最常见的现象就是公共卫生间数量与比例安排不尽合

理，难以满足女性对卫生间的实际需求。

在火车站、中小学、影剧院、超市、医院、旅游景区等公共场所，经常会出

现女卫生间前 “排长队”、而男卫生间 “即入即走”的现象。尤其在某些特别场

合 （例如课间时段的中小学，节假日时候的火车站、旅游景区等），这一现象更

为突出。据调查显示，目前我国仅珠海、广州、香港等少数地区以政府文件形式

规定，女厕与男厕厕位之比应高于１∶１（不同地区具体规定有所区别），其余多
数地区卫生间仍是按照男女厕位１∶１的标准建设的。这种比例看似公平，实际上
却并没有充分考虑到男女两性的性别差异。

根据央视 《是真的吗？》栏目组２０１４年３月的实地调查，女性如厕排队时间
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①

②

联合国统计司网站数据库，ｈｔｔｐ：／／ｕｎｓｔａｔｓｕｎｏｒｇ／ｕｎｓｄ／ｄｅｍｏｇｒａｐｈｉｃ／ｐｒｏｄｕｃｔｓ／ｓｏｃｉｎｄ／ｄｅｆａｕｌｔｈｔｍ。
本节的部分内容参考了南开大学 “本科生创新科研计划项目”《财政精细化管理中的政府预算支

出性别影响差异———基于公共卫生间建设的调研》的研究成果。执笔人：何晔、王睿智、曹凡、尚妍、杜

佩谦；指导教师：马蔡琛。



可达男性的２０倍。① 康奈尔大学的研究显示，两性使用厕所的单次平均时间是，
男３９秒，女８９秒，即女士如厕时间为男士的２３倍，而例假期和孕期的女性如
厕时间会更长，频率也更高。② 除此之外，女性到很多公共场所 （例如超市、商

场等）的概率要比男性为多，帮助小孩子上厕所的也多为女性，这些因素都将导

致男女对卫生间的需求有所不同。当然，除公共卫生间外，体育健身器材等其他

公共设施的使用上也存在性别差异。此外，根据联合国妇女署 （ＵＮＷｏｍｅｎ）
２０１１年８月发布的对印度喀拉拉邦性别预算的最新研究显示③，在部分国家的社
会性别预算实践中，妇女参与的预算相关部门不再仅是所谓的 “软部门”（即健

康、教育部门），还包括更为核心的基础设施、道路、港口等部门。因而涉及公

共设施建设时，将社会性别差异纳入分析视角进行预算则显得尤为重要。

本章以公共卫生间为代表的公共基础设施建设类项目为切入点，通过对焦作

市公共卫生间建设情况进行调研和分析，发现存在问题并提出改进建议，进而推

进社会性别预算在公共设施建设方面的应用。

２本类项目遴选的现实意义

性别差异不仅表现在男女之间的生理性差异上，同时也体现在社会性的差异

上。在对公共卫生间建设进行预算考虑时，充分考虑这些因素，对政府和居民都

具有重要的现实意义，具体可总结为以下四个方面：

（１）确保最需要的群体从卫生间建设经费支出中受益，提升公共资源的使
用效率

目前的公共预算支出安排，甚少有基于性别因素设计的，多是采取男女同等

看待的方式，将公共资源相对平均地在男女两性间进行分配，而忽略了不同性别

群体对公共资源需求上存在的客观差异，形成了所谓的 “社会性别盲视”④。

在本章中将系统分析当前男女两性在公共卫生间使用上的不同需求及相应满

足程度，进而考察通过推行社会性别预算，以更加合理的方式对有限的公共卫生

间建设经费加以更加科学地使用，使其更好地满足最迫切人群的需求，切实提
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资料来源：《生活实验：女性如厕排队时间达男性的２０倍！》，ｈｔｔｐ：／／ｎｃｃｉｔｙ８ｃｏｍ／ｎｅｗｓ／１２５１４４４
ｈｔｍｌ。

李婧婕；《中国城市公厕相关问题研究》；华中科技大学硕士学位论文，２０１０。
ＹａｍｉｎｉＭｉｓｈｒａ，ＢｒｅａｋｉｎｇＮｅｗＦｒｏｎｔｉｅｒｓｆｏｒＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇ，ＵＮＷｏｍｅｎ，Ａｕｇｅｓｔ２０１１
社会性别盲视 （ｇｅｎｄｅｒｂｌｉｎｄｎｅｓｓ），是指缺乏社会性别敏感，即忽视男女两性的不同需求，并在客

观上对性别平等的权利和机会进行限制。资料来源：马蔡琛：《社会性别预算：理论与实践》，第４４～４５
页，经济科学出版社，２００９。



升公共预算资源的使用绩效，最终实现 “依法用好百姓钱”的政府理财目标。

（２）保障不同性别群体对卫生间需求得到满足，提升国民幸福指数①

在公共卫生间建设上采取社会性别预算的方式，针对不同场所中男女两性的

需求差异进行资源分配。如对女性而言，通过对男女厕位比例的重新设计，能够

有效改善一些地区女卫生间排长队的状况，减少这类问题给女性带来的困扰和不

便。对男性而言，有些地区的女卫生间设有婴儿台，而男卫生间则没有该设施，

也给一些带婴儿出行的男性带来不便。目前国内仅有极少数地区 （如香港浅水

湾）在男卫生间设置了婴儿台，可借鉴这种做法在一些需求较大区域的男卫生间

增设婴儿台。针对卫生间建设的性别预算，以满足男女不同需求作为出发点，对

公共卫生间实施具体改造，将切实提高国民生活幸福指数。

（３）促进公众关注并参与经济政策制定，加强民主治理
２０１０年２月，广州市政协委员韩志鹏在 “两会”中指出女厕厕位少，提出

改变男女厕位比例的提案②，引起社会各界的广泛关注，同时，该提案也得到了

广州市城建委的认可，随后广州通过立法的形式，明确规定男女公厕厕位比例为

１∶１５。与此相似的公共设施的改造，也引发了广泛的关注和讨论，越来越多的
人参与到其中。各群体在参与政策制定过程中，积极提供信息，提出可行性建

议，不仅能促使公共政策更加周详地考虑不同群体的需求，也有助于提高预算透

明度和践行政府公共责任。

（４）进一步彰显性别预算的重要性，推动社会性别预算的改革进程
卫生间等公共设施作为政府提供的公共产品，尽管在公共预算中所占的比重

或许并不大，但却具有不可替代的作用。针对不同场所、不同时间段，男女对卫

生间的不同需求，对这些看似公平而实际上并不平等的公共设施，进行系统化改

进，从而促进公共财政资源的高效使用，也恰恰体现了社会性别预算改革的目标。

社会性别预算从性别角度评估政府总体预算如何满足女性和男性、女童和男

童的不同需求，其重要性似乎是不言自明的。但是，在现实中，对财政部门等行

政管理机构来说，社会性别预算仍旧是一个相当陌生的概念。什么是社会性别预

算？其理论基础和目标定位何在？在现时的中国，为什么要推广性别预算？性别
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国民幸福指数 （ｎａｔｉｏｎａｌｈａｐｐｉｎｅｓｓｉｎｄｅｘ，ＮＨＩ）最早由美国经济学家萨缪尔森提出，他认为幸福
等于效用与欲望之比。２００５年全国 “两会”期间，中科院院士程国栋提交了 《落实 “以人为本”，核算

“国民幸福指数”》的提案，建议从国家层面上构造由政治自由、经济机会、环境保护等６类构成要素组成
的国民幸福核算指标体系。

资料来源：《广州政协委员呼吁开放厕所 城管委答复一年未落实》，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓｉｆｅｎｇｃｏｍ／ｍａｉｎ
ｌａｎｄ／ｄｅｔａｉｌ＿２０１２＿０８／０１／１６４４９７６１＿０ｓｈｔｍｌ。



预算如何与部门预算改革实现有机整合？中国性别预算的实施策略与关键节点有

哪些？这一长串看似寻常却又颇难回答的问题，都是社会性别预算这一前沿性工

具，从萌芽到成长的过程中，所必须明确回应的命题①。选择以公共卫生间为代

表的涉及公众切身利益的公共基础设施类项目，作为突破口，将有助于将社会性

别预算的重要性落到实处，更好地体现性别预算项目试点 “以点带面”的作用。

３相关国内外经验及其启示

（１）国内的相关经验分享
男女厕位比例不合适问题，在现实的中国，也越来越受到政府与公众的关注

和重视，从中央到一些地方政府都在政策制定上作了一定的调整，以更合理且有

效地使用资源，从而满足不同群体的需求。

早在１９８９年，国家建设部就关注到女性用厕时间长、占用空间大等特点，
出台了 “关于城市环境设施设置标准”的规定，要求城市公厕男女厕位比例必

须达到２∶３，至少是１∶１。但大部分城市的公共厕所都采用了１∶１的标准。
到２００５年１２月，建设部新实施的 《城市公共厕所设计标准》规定，公共厕

所应适当增加女厕的建筑面积和厕位数量。厕所男蹲 （坐、站）位与女蹲 （坐）

位的比例宜为１∶１～２∶３。独立式公共厕所宜为１∶１，商业区域内公共厕所宜为
２∶３。除此之外，国务院印发的 《中国妇女发展纲要２０１１～２０２０》第六方面妇女
与环境，要求在场馆、商场等公共场所的建设规划中，从性别视角进行公共厕所

的男女使用需求和效率的分析研究，充分考虑妇女生理特点，确定合理的男女厕

位比例。

近几年来，各地也陆续出台相关条例来改善女卫生间蹲位设置数量不足的问

题。１９９６年，我国台湾地区的女大学生们发起了一场在公共场所 “抢占男厕所”

的运动。② 最后得出的结论是，男性单次使用厕所的时间，是女性的１／４。她们
由此提出，公厕数量，男厕厕位加上小便器，远多于女厕厕位，但是男性对厕所

的需求数量，实际上远不如女性。此后半年，台北市市长马英九在他的第二任期

内宣布，未来台北市新建或改建的公共厕所，男女厕的空间比例都由现行的１∶１
调整为１∶３。而在２０１０年，台 “立法院内政委员会”又初审通过 《建筑法》修

正草案，未来学校、电影院、车站的男女厕所比例，不得低于１∶５。除此之外，
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①
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鲍静：《我国社会性别预算研究的开启之作———评 〈社会性别预算：理论与实践〉》，《中国行政

管理》，２０１０年第１０期。
赖友梅：《一九九九台湾女权报告·教育篇》，１９９９年。



我国台湾地区的高铁原本厕所比例也是男多于女，台湾高铁考虑女性权益，在

２０１０年已做出重新调整，并设置 “女性专用”厕所。①

２００６年初，我国香港地区也针对当地女性人口比例增加的情况，在城市规划和设
计中特别修改了男女厕比例，提出把男女厕比例从当时的１∶１提高至１∶１２５，以此
解决女性如厕难的问题 （见专栏４－４）。② ２０１１年５月，香港特区政府再次调整
女厕配置比例，根据商场、电影院及公众娱乐场所的男女人数比例计算标准，制

定了新规划标准，将当时１∶１２５的比例提升至１∶１５，令女厕数量增加。③

２００９年，广东、黑龙江等地都在制定其 《未成年人保护条例》时，考虑到

在校女同学对卫生间的需求更多的问题，规定学校公共卫生间等设施的建设、配

置、使用，应当照顾未成年女学生的生理特点，女卫生间人均使用厕位的数量应

多于男卫生间人均使用厕位的数量。④

对于推进我国公共卫生间建设上更具性别预算色彩的典型案例，则是２０１０
年珠海市首次以立法形式，明确规定了男女厕位比例为１∶１５。２０１０年１２月１
日正式实施的 《珠海市妇女权益保障条例》第２２条规定，公共场所的公共厕所
以及公共设施新建、改建厕所的，应当增加女厕的建筑面积和厕位数量。女性厕

位的数量应当不低于男性厕位数量的１５倍。这种明确且具体的规定，使得公共
卫生间设计上，针对男女两性的不同生理特点，更加具有可操作性。

此外，很多旅游景区在旅游旺季，也经常出现女厕前排长队的状况，对此有

些景区也对男女厕所数量作了相应调整。例如，２０１０年，广州黄花岗公园等旅
游景区建设的五星级厕所，男女厕位比例为４∶６，并设老年人单间厕位、独立母
婴卫生间等。⑤ 而著名的西湖景区在２０１０年对厕所进行提升改造，改造后苏堤三
桥公厕男厕位１个，女厕位６个，位于孤山西泠桥东的西泠公厕，男厕位３个，
女厕位８个，如此等等。在所有改建的１６座景区公厕中，男厕厕位总计５１个，

·４３１· 中国社会性别预算改革

①

②

③

④

⑤

《高铁调整厕所设置增女性专用厕所》，台湾女科技社群咨询互助网，２０１０年１１月２３日。
《爱护楼宇面面观———新指引增女厕数目》，香港屋宇署，２００５年５月。
《香港男女厕比拟提至１∶１５》，南都网，２０１１年５月２３日。
《广东省未成年人保护条例》（２００９年）第二十二条：学校在公共卫生间等设施的建设、配置和

使用上，应当照顾未成年女学生的生理特点，女卫生间人均实际使用厕位数量应当多于男卫生间厕位数

量。《黑龙江省未成年人保护条例》（２００９年）第二十六条：学校公共卫生间等设施的建设、配置、使用，
应当照顾未成年女学生的生理特点，女卫生间人均使用厕位的数量应当多于男卫生间人均使用厕位的

数量。

《广州评出十家星级厕所》，《广州日报》，２０１０年３月２４日。



女厕９２个，男女厕位比例接近１∶２。①

离我们更近的一个实例则是２０１０年的上海世博会，主办方经过认真调研，
将男女厕位比例确定为１∶２５，并且园区内公厕通常有３个入口，１个男性入口，
２个女性入口。如此一来，尽管世博会公厕日均人流量约有６０万人次，但因更
加人性化的合理设计，成功避免了公厕拥挤 （特别是女厕排长队）的问题 （参

见专栏４－５）。②

专栏４－５　　
��3�=�M�K����

自２０１０年１１月开始，厦门掀起了一场 “公厕革命”，２３０座新建、改造的
公厕已全部建成投入使用。这些新建成的公厕，与以往相比，在造型设计和人性

化服务方面，都有质的飞跃。值得一提的是，２０１０年厦门新建、改建的公厕开
始 “重女轻男”，男女比例调整为１∶１５。女厕前排长龙的现象将得到有效改善。

据福建省妇女联合会透露，福建省政府已将性别意识纳入公共设施建设，出

台了 《福建省城市公厕建设的实施意见》，明确提出要开展 “厕所革命”，抓好

城市公厕建设。要求新建独立式公厕和附属式公厕厕位男女比例一般为１∶１５至
１∶２，且设有盥洗室和管理间。活动式公厕应男女分设，男厕至少设置一个厕位
和一个小便器，女厕至少设置两个厕位。

与此同时，２０１０年１２月１日，珠海市人大常委会新制定的 《珠海市妇女权

益保障条例》（以下简下称 《条例》）正式实施，珠海全国率先通过立法的形式

规定男女公厕厕位比例。

珠海市妇女联合会主席梁翠芳介绍，珠海市人大新近审议通过 《条例》时

称，由于男女生理上天生存在差别，男女在如厕的时间上有较大差距，导致国内

以１∶１建设厕位的传统公厕中常出现女厕不够用的状况，《条例》规定公共场所
的公共厕所以及公共设施新建、改建厕所的，应当增加女厕的建筑面积和厕位数
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据西湖景区工作人员回忆，前几年黄金周，他在断桥值班，在女洗手间里，一位５岁的小女孩怯
怯说，“妈妈，我很急”，而在她们前面，仍有８个人在排队。又过了２分钟，小女孩没忍住，就在洗手盆
解决了。而在改造后，女厕门前排长队的情况得到很大改善，游客也称赞改造很人性化。资料来源：《杭

州西湖景区改造公厕男女厕位比近１∶２》，新华网，２０１０年１１月１２日。
《上海世博中的如厕问题：男女公厕比为１∶２５》，《新民周刊》，２０１０年４月３日。



量，并明确规定女性厕位的数量应当不低于男性厕位数量的１５倍。
梁翠芳称 《条例》实施后，这些将被视为建设部门报批和验收的一个硬标

准，同时她还介绍，这一规定先在政府投入建设的公厕和市政府设施配套的厕所

施行，但鉴于商场等人员密集的场所经常碰到女性排队候厕等情况，《条例》也

适用于商场、酒店等处对公众开放的厕所。

资料来源：ｈｔｔｐ：／／ｆｊｓｉｎａｃｏｍｃｎ／ｘｍ／ｎｅｗｓ／ｍｓ／２０１０－１１－２２／０８１０９４５０ｈｔｍｌ；ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓｓｉ
ｎａｃｏｍｃｎ／ｃ／２０１０－１０－２９／０３４５２１３７４０２７ｓｈｔｍｌ。

（２）发达市场国家经济的案例分析
①美国。在发达市场经济国家中，美国是较早对打破男女厕位１∶１的国家。

早在１９９０年美国曾发生过一个颇具影响的案件①：一位休士顿的女子在一场乡村
音乐会之后，因为女厕排队太长，就尾随一位护送女友上男厕的男士，去了男

厕。结果这两位女士都被警察检举，并且每人开了两百美元罚单。事件发生后，

竟然有上千名妇女的来信表示，愿意为她们支付罚金。至此，人们才发觉女性的

需求已被忽视很久，理应考虑其实际需求，为其提供更恰当的设施。截至２０世
纪９０年代初，美国已有１２个州通过了保证 “如厕公平”的法案，法案要求兴建

更多的公厕，并将女厕的数量增至两倍。以芝加哥一个可容纳６万人的体育场内
的公厕为例，之前有关卫生设施建设的条例规定为男女各提供６６个厕位 （即总

共１３２个厕位）。而２００３年的新条例则规定，男性的厕位数量为２０５个，而必须
为女性至少提供４１０个厕位。②

②新加坡。２００１年，沈锐华在新加坡创立了 “世界厕所组织”（ＷｏｒｌｄＴｏｉｌｅｔ
Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ），帮助发展中国家建设生态厕所，并培训有志于成为 “卫生间专

家”的人们。他曾带领世界厕所组织发起过一场 “妇女厕所解放运动”。２００７
年，新加坡政府接受他们的建议，将整个国家男女厕所的比例调整为１∶２５。③

除此之外，新加坡还在所有的厕所都配备了母婴间，方便母亲哺乳。大部分

母婴间单独设立，内部设施齐全，安装有洗手台、洗手液、擦手纸、母婴护理
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①

②

③

《世博园区男女厕所比例１∶２５之追根溯源》，ｈｔｔｐ：／／ｅｘｐｏ１６３ｃｏｍ／１０／０３２３／１６／６２ＦＯ４Ｈ８３００９４４３１Ｋ
ｈｔｍｌ。

《境内外男女厕所比例》：ｈｔｔｐ：／／ｗｈｂｎｅｗｓ３６５ｃｏｍｃｎ／ｊｊｇｃ／２０１１０９／ｔ２０１１０９０４＿３１２７０８４ｈｔｍ。
《沈锐华，掀起一场厕所革命》：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｔｉａｎｊｉｎｗｅｃｏｍ／ｔｉａｎｊｉｎ／ｔｊｗｙ／２０１１０１／ｔ２０１１０１２６＿

３２８６７３６ｈｔｍｌ。



板、热水器、沙发、婴儿尿布购买器、紧急呼叫电话等，母亲可以在厕所内给婴

儿更换尿布、喂乳和休息，如在厕所内突遇紧急事件，可以拨打联系电话，相关

部门会在第一时间了解信息并及时排除故障，充分体现了其人性化的一面。

③英国。１９６７年，英国女公务员曾针对政府部门厕所内的厕纸问题奋起维
权，她们指出劣质粗糙的厕纸会对她们造成伤害，呼吁政府提供柔软厕纸，但由

于经费原因该提议很快被否决①。相关部门出台报告称如果用软纸，每年预算将

会增至三倍。直至１９８１年，软纸价格降低，才使公务员得以享用到柔软舒适的
厕纸。而现在，英国公共厕所的建设已经可以称做世界的典范，如女厕坐便器边

上设有隔板，可放置女士常用的卫生巾或化妆包等细节，都充分体现了其人性化

的设计。②

④日本。厕所在一定程度上代表着一个国家的文明程度，日本的厕所文明居
于世界前列，它在１９８５年就成立了 “厕所协会”③，并举行首届 “厕所日”④。日

本的厕所文明主要体现在其人性化设计中，为满足男女需求，在厕位比例上早已

突破１∶１的比例，同时在东京等繁华的大都市会见到较多的男女共用厕所⑤。除
此之外，日本厕所在设计上的细节之处，也充分彰显 “以人为本”的理念，厕

所内部的隔间分为很多种类型，有蹲便的隔间、坐便的隔间，坐便隔间中大部分

还在角落处设有安放婴幼儿的座椅，甚至还有专供妇科病人使用的隔间，以满足

不同的人群使用。日本的很多地方还建立了无障碍专用厕所，内部除了有各种洁

具和安全支架，还设有专供婴儿换尿布和衣服的小床，并设有报警求助装置。其

无障碍专用厕所适用人群包括残障人士、老年人、带婴幼儿的妇女⑥。

（３）国内外经验的启示价值
上述公共卫生间建设上的经验，为我国进一步开展公共卫生间建设和改造提

供了诸多启示，可总结为以下几点：

首先，男女公共卫生间的蹲位设置比例应充分考虑男女两性的不同需求。通

常，女性如厕时间要比男性长，因而在卫生间设计中，男女蹲位数量不能简单按
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感谢南开大学文学院传播学系主任刘运峰教授，当初向我们最早提示了这个 “英国厕纸预算”的

典型案例。

陈甲妮：《英国　水箱里养金鱼》：《生命时报》，２０１０年２月１２日第０３版。
日本 “厕所协会”的英文是 “ＪａｐａｎＴｏｉｌｅｔＡｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ”。
日本的 “厕所日”是每年的１１月１０日。
张暄：《绝对让你吃惊的日本公厕》，《青年参考》，２００６年１１月１４日。
张欢、陈军、孙延军：《“人性化”在日本公厕建筑的体现———日本厕所的优点与对当前国内公厕

建设的几点建议》，《华中建筑》，２０１０年１１月。



１∶１的比例设置，而应通过调研考察两性实际的需求程度，确定最适宜的比例。
同时，也不能将一个地区的调查结果直接应用于其他地方，因为各地人群分布也

存在着差异，要全方面、多角度考虑这些因素。

其次，分析国内外在卫生间设计、建设和改造上的经验，我们不难发现，卫

生间的建造不仅应考虑到男女卫生间厕位的合适比例，也应在细节上充分体现人

性化。在美国、英国、德国、日本、新加坡等国家和地区，洁净舒适的卫生间里

通常会配备有洗手台、洗手液、安放婴儿的座椅、报警求助装置等，有的同时建

造无障碍厕所，以方便老年人、残疾人和带小孩的妇女使用。相较之下，我国大

多数地方的卫生间内部设施显得极为单薄，不仅未能配备一些必要的设施 （例如

婴儿台、求助电话等），而且卫生环境状况也急需改进。我国在经济快速发展的

同时，不能忽略公共基础设施上人性化的考虑，就公共卫生间而言，则应该充分

借鉴国内外经验，对每一个细微之处，都应该充分考虑到不同群体的需求，从而

更好地服务公众。

４５２　公共设施类项目的共性特点与应用范围

１本类型项目的共性特点

（１）通过增量调整提升资源配置效率，优化公共设施供给结构
通常情况下，要实现公共设施供给结构的改善，有两种途径可供选择：一是

对存量的调整，二是对增量的调整。在中国经济体制改革的具体转型路径取舍

上，我国也采取了一条利用已有组织资源推进市场化进程的 “渐进演化”模式。

就改革空间而言，采取的是先试点后推广的策略；从改革的时间安排来看，是从

增量改革推进到存量改革①。

在财政资金支出数量既定的前提下，重点通过对增量进行调整，将会更为有

效地提升资金使用效率。以公共卫生间为例，鉴于现有公共卫生间不能满足女性

需求的情况，在改扩建的过程中，可以逐步扩大女厕面积，增加女厕蹲位。在以

增量调整为主的基础上，对于部分场所男厕呈现厕位闲置的现象，可通过存量调

整缩减男厕面积 （或改为共用的方式），从而扩大女厕面积。

又如健身器材的调整。健身器材的设计和安装，若能考虑到不同性别、年龄
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年第５期。



人群在身高、体力等方面的差异，有针对性地提供适合各类群体的健身器材，则

会更好地体现公共设施提供的人性化因素。因而，对于长期出现健身器材供给不

足、使用紧缺的公园等公共场所，可以通过调查获取其使用人群的性别、年龄分

布状况，在增量配置上，重点满足占比较大人群的特殊需求。

（２）提升财政预算管理的精细化水平，逐步化解公共资源配置中的性别盲视
各类调研综合显示，很多公共场所的卫生间设计，仅仅根据男女人数比，来

确定男女厕位比例为１∶１。一些学校的公共浴室也仅根据男女学生比例来设定浴
室面积比，某些社区的健身器材也极为笼统的设置种类和数量，并未认真考虑男

女两性的不同需求，从而导致女卫生间、女浴室门前和某些类健身器材前排长队

的现象。

在社会性别预算理论中，不乏性别盲视、性别中立①和性别敏感②的说法。

对于上述现象，或许政策制定者认为其政策是性别中立的，但其实却是性别盲视

的。也就是说，表面上或许平均分配的公共资源，实际作用效果却未必公平。这

一点实际上也有违财政精细化管理的改革目标的。

（３）公共预算决策需要平衡峰值需求紧张与平时资源闲置的矛盾
在一些特殊情况下，男女对不同公共设施的需求差异表现得更为明显。以公

共卫生间为例，在节假日期间的火车站、旅游景点等人群密集的地方，女厕门前

排长队的现象尤为突出；而中小学的课间休息时段，女生上厕所排队现象也极为

明显。但是如果仅为满足高峰期公众需求而修建更多厕所，则可能出现在平常时

段大量闲置的状况。例如，旅游淡季时，景区厕所大多没有人使用，这样就造成

了公共资源浪费。健身器材、公交车等公共资源使用，也与上述情况类似。因

此，需要科学分析不同公共设施的类型与数量，在原有的基础上进行增量改造，

在满足峰值供求紧张状态的同时，避免公共资源大量闲置的问题，切实提高有限

公共财政资源的使用绩效。

为完善资源配置效率，政府相关部门应该因地制宜地建设公共设施，对于某

些不符合标准的设施，应适时加以改造。比如，对于公共卫生间建设，就应根据

所在位置和人流量来确定面积、男女厕位数量；而并非在所有情况下女厕的厕位

数量都应多于男厕 （以体育馆等场所为例，男性的数量可能更多，这样就有必要

针对具体情况重新设定男女厕位比例）。再如，有些城市社区为丰富居民文化生
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活而建立的社区图书室，去借书的多为老年人和小孩，而前去的老年人中男性居

多。因此，为提高图书室的使用效率，各个社区有必要根据社区群众年龄层分布

和借书人员的年龄、性别等实际状况，调整图书的种类及数量。因此，在投资建

设公共设施时，必须因地制宜整合资源，尽可能达到设置配置最优、服务效率最

高和资源收益最大。

２本类型项目的应用范围

本章以公共卫生间问题为切入点，从性别角度对公共卫生间的提供状况进行

了系统考察。在研究过程中，我们发现在以下类型的公共设施领域，将性别因素

纳入分析视角，同样具有重要的现实意义。

（１）健身器材类
随着公众对生活质量的要求日益提升，越来越多的人更加注重健康的生活方

式。因此公众利用健身器材来锻炼身体、愉悦身心变得更为普遍，很多社区都配

备有各类健身器材，但是这些健身器材的种类和数量设置，未必能够有效地满足

不同群体的健身需求。在很多社区，相同健身器材的标准一样，但是由于其使用

者既有儿童，也有中老年人，他们在身高、力量、性别等方面存在差异，往往出

现一些器材闲置而另外一些器材供不应求的情况。针对这种状况，可以通过边际

调整，来改善这些健身器材的使用效率。也就是说，可以先调查本社区的人群年

龄、性别分布状况和健身器材的使用状况，然后根据调查结果适当调整器材的种

类和数量。例如，如果社区中使用健身器材多为老年人，就有必要增加适合老年

人使用的健身器材；而如果适合女性使用的健身器材种类或数量太少，也可以按

实际情况进行调整。

在实际操作中，也可以将社区健身器材的改良，推广到中小学校当中。在学

校，男生更多注重单双杠、云梯、篮球场等运动设施和场所，而女生可能更喜欢

秋千、绿地等。因此，学校就可以根据男女学生比例及其不同需求，合理设计体

育器材的配置。

（２）医疗服务设施类
公共卫生安全对居民的健康状况具有重要影响，医疗设施服务的不完善则会

给城镇、农村居民带来诸多不便。从社会性别的角度来看，由于女性在生理结

构、生育上的特性，加之其平均寿命较长、对疾病敏感性较强等特点，使其对卫

生服务的需求高于男性。

一项对银川市公共医疗服务设施满意度的调查显示，男性对本市医疗服务设
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施满意度比女性高出１０个百分点①。经调查发现，银川市医疗保健机构多位于
旧城区、市中心地段，而新建住宅小区、城区间结合部的医疗网点则十分匮

乏。因而，难以满足新城区居民的需要，尤其是社区保健中心太少。针对女性

健康设立的医疗场所也十分缺乏，已有妇幼保健院远不能满足妇女儿童的实际

需求。社区内部虽设有卫生防疫站，但其规模、完善程度都存在较大问题，基

本仅限于给儿童接种疫苗等基本服务，真正关乎女性健康咨询和保健方面的机

构极度缺乏。

除银川市外，国内很多地区也存在类似的医疗机构分布不均、针对女性的医

疗服务设施匮乏等问题。特别是在一些经济欠发达的农村，女性产前检查率、住

院分娩率都十分低，常常带来严重的后果。因此，应对这些问题给予充分的重

视、充分顾及女性在医疗设施上的特殊需求，优化医疗机构的分布状况 （如可以

通过增量调整，针对女性特殊的生理现象和保健需求，在合理范围内增设专为女

性提供的医疗服务设施）。

（３）照明、标志物等设施类
安全问题往往会给女性的正常生活造成很大影响。由于女性经常成为暴力或

犯罪的侵害对象，给其正常的工作、生活、娱乐带来种种限制。为避免成为 “牺

牲品”，女性 （特别是老年女性）往往会减少到公共场所的出行。研究表明，女

性对公共场所的使用率更低，且较为局限———时间多集中于白天、地点多位于居

所附近或人群较密集的场所。若能对公共场所 （特别是较偏僻的公园等区域）

的照明设施加以完善，对于保障女性安全将起到积极作用。

再以公交车站为例。公交车站是事故频发的地点，通过将一些设于偏僻街道

的公交站，改设在附近相对繁华、人群密集的地方，将起到保障使用者 （特别是

女性）安全的作用。醒目的标志也将有助于保障女性的安全，如地下停车场多会

存在视线上的障碍，使之成为又一犯罪率较高的公共场所，通过增设醒目的标志

物，易于辨识的信息牌，将有利于危急时刻的安全防范。另外合理的出入口设

计、无死角空间等，对于停车场安全而言也至关重要。另一方面，繁华的商业中

心夜晚总是灯火通明，可适当减少其照明设施，避免不必要的浪费。考虑到女性

在公共场所的安全问题，合理配置公共资金，对于社会的安定、财政资金的合理

使用都将产生积极影响。
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文地理》，２０１０年第４期。



（４）其他方面的应用
考虑两性的不同需求，对公共设施进行增量改造，还可以运用于很多其他方

面。例如，公交车上经常能见到女性由于身材相对弱小而不能握住车上拉环的现

象，因此可考虑在公交车上设置高低不同的拉环，以照顾身材相对弱小的女性。

又如，在拥挤嘈杂的车站购票时，很多女性觉得不方便或者不安全，那么可以考

虑增设女性售票专用窗口，或者至少可以为孕妇专设窗口；还有很多母亲在医

院、地铁、超市等公共场合为婴儿哺乳，显得十分必要而又尴尬无奈，相关部门

可以考虑在这些公共场所改建增设母婴哺乳室……公共设施不应该仅仅致力于满

足简单的实际用途，更应从人性化的角度进行设计和改造，以更好地服务于不同

群体。

４５３　典型案例解析：焦作市中小学卫生间的实地调研

１调查内容

焦作市作为国内率先实施社会性别预算改革的先进试点，在诸多方面都迈出

了实质性的脚步。２０１０年以来，焦作市将社会性别预算的关注目光，投向了中
小学卫生间的使用问题。

按照国家计委１９８６年颁布的 《中小学校建筑设计规范》规定，小学教学楼

学生厕所，女生每２０人设一个大便器，男生每４０人设一个大便器；中学教学楼
学生厕所，女生每２５人设一个大便器，男生每５０人设一个大便器。① ２０１１年上
半年，焦作市财政局、焦作市统计局和教育相关机构，针对这个标准是否能够满

足学生在短短１０分钟课间的使用需求，能容纳多少学生使用，如果设计不合理
应如何改进等问题，展开了系统调查。调查重点包括：各学校在校生总数及男、

女生人数；实地观测记录男、女生厕所的厕位数和入厕时间；问卷调查学校公厕

的位置、卫生状况、设施状况，学生如厕情况等，并对这些数据进行了详细记录

和分析。

２调研过程及结果

２０１１年１～２月，受焦作市财政局委托，焦作市城市调查队开展了市直中小
学校公厕使用情况抽样调查。
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此次调查采取以调查员入校实地观察为主，同时辅之以向学生及家长发放问

卷调查的方式进行。调查样本采取简单随机抽样的方法抽取，共抽选２所小学和
７所中学①。一方面进行实地观察。选取下午第一、二节课的课间１０分钟，对上
厕所的男女生数进行实地观测。另一方面，问卷调查。在７所中学中各随机抽取
２个班，对班上的所有学生发问卷表进行调查；随机抽取１所中学和１所小学的
各１个班，对班上的所有学生家长发问卷表进行调查。②

从硬件设置方面看，被调查的７所中学和两所小学，男女各４２个厕所，男
生厕所共有１０２０个厕位 （含小便槽，根据学校不同，小便槽可供６～９人使用，
下同），平均每个学校有１１３个厕位；女生厕所共有５９５个厕位，平均每个学校
有６６个厕位。平均９名男生拥有一个厕位，平均１５名女生拥有一个厕位。除十
一中女生厕所未达标，人民中学男生厕所基本达标外，其余学校男、女生厕所的

蹲位设置全部达到或超过建筑设计标准。同时，有９８％的学生对厕所设施的完
好程度及卫生条件表示满意，表明学校在厕所设施的管理、维护上工作总

体到位。

从学生如厕时间方面来看，２０４３％的学生如厕时间在 ３０秒钟以下，
５９１４％的学生如厕时间在３０秒到１分钟之间。通过观测和对男、女生上厕所课
间１０分钟的流量计算，男生上厕所的平均时间大约为２３秒左右，女生大约为２７
秒左右。可以看出男女生在使用卫生间时耗时相差不大。

３发现的主要问题

虽然作为调研对象的九所学校，其卫生间建设基本或超过了规定标准，学

生使用卫生间的时间也不是很长，但在调查中还是揭示出两个方面的显

著问题：

（１）女生在使用卫生间中需要等待的情况相对显著
调查结果显示，课间上厕所 “经常等待”的男生比例为２７２５％，女生则达

４５５０％，近一半需要如厕女生需要等待，是男生的两倍。“从未等待”的女生仅
占接受调查人数的３％。而男生这一比例为１８２６％。厕位不够给女生带来的麻
烦，要远远大于男生 （见表４－１、图４－３、图４－４）。
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①

②

中学包括：市十一中、市一中、市人民中学、市光明中学、市外国语中学、市二中，共五所。小

学包括：市道清小学、市实验小学共两所。

资料来源：《焦作市直中小学校公厕使用情况调查报告》，２０１０年。



　表４－１ 焦作市九所学校的调研结果概况

课间上厕所 男 （人次） 比例 （％） 女 （人次） 比例 （％）

经常等待 ９４ ２７２５ １６７ ４５５０

偶尔等待 １８８ ５４４９ １８９ ５１５０

从未等待 ６３ １８２６ １１ ３００

合计 ３４５ １００００ ３６７ １００００

　　资料来源：《焦作市直中小学校公厕使用情况调查报告》。

图４－３　男生如厕等待情况

图４－４　女生如厕等待情况
　　资料来源：《焦作市直中小学校公厕使用情况调查报告》。

（２）部分学生因如厕问题而可能影响健康状况
调查显示，４１９％的男生和５４５％的女生，由于担心等候时间过长，而选择

课间放弃上厕所；６２２２％的学生则选择大量减少喝水、尽量不在学校如厕，或
加快如厕速度等方式。由于学生每周至少有５天要在学校中学习，这些如厕不便
使学生采取憋尿、减少饮水等方式来应对，将对学生的健康产生某些不利影响。
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４相关原因分析

（１）男女厕位数比例的设定，没有考虑到男生和女生在生理上的区别，导致
男生实际拥有的厕位数高于女生。被调查的９所学校男女生性别比为１∶１０１８８，
按性别比推算，男、女生应该拥有大致相等的厕位。但由于男厕设有小便池，若

将小便池换算成厕位，９所学校平均９名男生拥有一个厕位，而平均１５名女生拥
有一个厕位，实际上男生拥有的厕位数为女生拥有厕位数的 １７倍。同时，
６９２％女生认为上厕所等待的主要原因是厕位太少。

２０１１年５月，我们在焦作市某中学的现场踏勘中发现，有些楼层的厕所因故
障损坏，导致该楼层的同学 （尤其是女生）课间如厕拥堵的现象较为严重。另

外，有些学校尽管厕位达到了规定标准，但厕所位于教学楼外较远的位置，同学

课间如厕的往返距离较远，尤其是遇到雨雪天气，如厕更加困难。

由此可见，女厕在相同的时间内能够容纳的使用人数，明显低于男厕，使得

女生在如厕时时常遇到需要等待的情况，给学生带来诸多不便。

（２）学生使用卫生间的时间集中，但厕所的总体空间相对较小。学生上厕
所的时间，普遍在下课１０分钟或课间操后的短短几分钟，老师拖堂、学生怕上
课迟到 （学生通常需要尽量在上课前１～２分钟赶回教室）等因素，都减少了学
生能用来上厕所的时间。而女生由于生理差异，其上厕所的时间相对男生所用的

时间要长，这也减少了在相同时间中可以使用女卫生间的总人数。

《中小学校建筑设计规范》中关于卫生间的规定，虽然能够满足学生在平时

使用卫生间的需求，但不能适应大量学生在短暂课间使用卫生间的峰值需求。

５酝酿中的解决方案

从以上调查结果可以发现，女生在课间如厕时等待的情况较男生明显，由于

等待而引起的学生放弃如厕，减少喝水等现象，表明按照现行卫生间设计，不能

很好地满足学生在短暂课间集中使用的需求。因此，需要及时合理地调整男女生

的大便器设计比例，由原来的１∶２调整为１∶２５；同时在条件许可的情况下，适
当扩大厕所面积，增大厕所整体 “容积率”，让有限的空间里设置更多的厕位，

以满足学生在课间如厕的需求。

其中，增加女卫生间的厕位数，有存量调整和增量调整两种方式。存量调整

是指，在保持学校已有的卫生间数量和面积的前提下，可以尝试利用女厕的一些

空余空间 （如在焦作市某中学的调研发现，对应于男厕中小便池的位置，在女厕

中并未修建相应的蹲位，这些空间处于闲置状态），增加女生拥有的厕位数，将
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女厕中闲置的空间资源合理利用，而且这种做法因不涉及供排水管道改造等问

题，相应成本是十分低廉的。所谓增量调整是指，在财政资金支出总规模有限的

前提下，重点通过对新建卫生间的建设标准进行调整，增加女厕的厕位数，改变

男女厕位比，以更高的资金使用效率，达到改善学校卫生间供给结构的目的。

另外，根据对其他地区学校的调研显示，某直辖市的全国重点大学的教学楼

中的饮用水设备，竟然放置在厕所内。这既影响了广大师生的饮水情绪，也极不

卫生。尤其是在夏季，厕所区域容易聚集蚊蝇等物，这些蚊蝇在饮水机出水孔上

面爬来爬去，也容易引发各类传染性疾病。这种 “师生同饮厕所水”的现象，

也需要结合社会性别预算的理念，在公共卫生间改造过程中一并加以解决。
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第５章

社会性别预算的技术工具与方法应用

５１
!�4Y,-h()*+,-;��� ¡¢

①

综观世界各国的社会性别预算实践，都或多或少地体现了参与式预算的色

彩。众多国际组织从公共治理的视角，日益关注参与式预算与社会性别预算的有

机融合，并力求在实践中使其合力最大化。在社会性别预算强调公共预算的性别

回应性过程中，研究公民的有效参与具有重要的现实意义。

５１１　社会性别预算与参与式预算的互动整合

如果说公共预算就是 “以众人之财，办众人之事”，那么众人之事就当由众

人来议定、让众人皆知晓、受众人之监督，这本是一个不言自明的问题。然而，

自１２９５年英国 “模范议会”最早提出 “涉及所有人的问题，应当由所有人来批

准”这一较具普适性的预算准则以来，在各国预算实践中，最终建成 “以天下

之财，利天下之人”的责任政府，仍旧是一个屡经波折的过程。

在通常的预算决策过程中，除了为数不多的市民大会或全民公决之外，大多

数财政收支决策是由经过选举产生的议员做出的。② 现代预算史的演进脉络显

示，早期的预算问责侧重于强调议会的外部监督，预算成为对政府实施普遍控制

的一种工具。２０世纪８０年代以来的全球预算改革浪潮，更加加强了将预算作为

①

②

马蔡琛、李红梅： 《社会性别预算中的公民参与———基于社会性别预算和参与式预算的考察》，

《学术论坛》，２０１０年第１２期。
［美］约翰·Ｌ·米克赛尔：《公共财政管理：分析与应用》，第３１页，白彦锋、马蔡琛译，中国

人民大学出版社，２００５。



赋权公民参与的工具。① 通过广泛运用预算听证、公共服务调查、预算对话等技

术手段，促使现代预算的功能从偏重合规性控制，逐步拓展为向公民赋权的一种

公共治理工具，从而进一步提升了现代政府的合法性基础。

其中，较具代表性的当属参与式预算 （ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｏｒｙｂｕｄｇｅｔｉｎｇ）在拉丁美洲、
亚洲、非洲和欧洲诸国的广泛兴起。自１９９０年参与式预算的原始模型在巴西的
阿雷格里港市面世以来，目前世界范围内有记录的实施案例已达１０００多个②，
国内浙江省温岭市、河南省焦作市、上海市闵行区、云南省盐津县等地，也开展

了不同形式的参与式预算改革试点。

尽管参与式预算之于普通公民而言，到底是一种 “生活必需品”还是 “奢

侈品”，仍旧存在某些分歧。③ 然而，参与式预算通过预算过程中的公共学习，

可以进一步促进政府与民间的和谐与互动。作为公共服务受益方的公民，一旦通

过行使公共权利而获得了权利主张，公民就应该接受、认同和内化权利主张的后

果④，尊重经由公共选择程序而达成的预算结果。

１参与式理念在社会性别预算实践中的体现

社会性别预算不仅强调女性的呼声和需求，也关注男性的利益与诉求，对促

进男女两性的均衡和谐发展具有重要意义。随着研究和实践的深化，社会性别预

算越来越多地关注预算过程的公民参与。其原因在于，如果只关注社会性别问

题，而不考虑预算参与者的性别、参与层次、利益影响机制等深层次因素，将会

使社会性别预算偏离其最初的政策目标，并最终影响其性别敏感程度和实

施效果。

同样，在参与式预算实践中如不考虑性别因素，而单纯关注参与本身，将会

使女性群体的有效参与受到相当程度的局限。实践中，这将进一步固化参与式预

算中的 “社会性别盲视”（ｇｅｎｄｅｒｂｌｉｎｄｎｅｓｓ）。参与式预算的实践效果也难以实现
可持续的政策影响力。

社会性别预算和参与式预算都十分关注预算过程的参与、权力转移过程以及

性别关系中影响和被影响的过程。国际组织和研究者也早就注意到，社会性别预

·８４１· 中国社会性别预算改革

①

②

③

④

王雍君：《公共预算管理 （第二版）》，第４２６页，经济科学出版社，２０１０。
［法］伊夫·辛多默、［德］鲁道夫·特劳普—梅茨、张俊华：《亚欧参与式预算：民主参与的核

心挑战》，第１页，上海人民出版社，２０１２。
马蔡琛、李红梅：《参与式预算在中国：现实问题与未来选择》，《经济与管理研究》，２００９年第

１２期。
杨心宇：《现代国家的宪政理论研究》，第１３７页，上海三联书店，２００４。



算和参与式预算之间的密切关系和互为补充的优势，并着手探索二者有机整合的

可行路径。譬如，联合国妇女发展基金与联合国开发计划署从公共治理和善治出

发，将社会性别预算和参与式预算结合，并在秘鲁和玻利维亚等国的参与式预算

行动中引入了社会性别分析。我国于２００５年开展的第一个参与式社会性别预算
试点———河北省张家口市的参与式社会性别预算实践，也将参与式方法纳入社会

性别预算的探索和尝试中。

２社会性别预算的重要技术支撑———参与式方法

在参与式预算实践中，社会性别理论一直贯穿其中。在实践社会性别与发展

理论、践行男女平等的过程中，往往涉及参与式管理的方法和理念。由于社会性

别理论和参与式方法有诸多交叉关系，许多政府部门、国际组织、研究机构和

ＮＧＯ组织也越来越多地在性别发展实践中运用参与式方法。参与式理论萌芽于
２０世纪６０年代①，在东南亚和非洲国家得到进一步推广和完善。参与式方法不
仅是管理领域的手段创新，更是一种顺应时代潮流的具有强大生命力的思想理

念，经过半个多世纪的发展和完善，已形成了完备的工具和方法体系。目前，具

有性别敏感的参与式方法和工具，已在各国公共政策实践中得到广泛应用，并取

得了显著成效 （参见专栏５－１）。２０世纪８０年代，参与式管理在我国开始应用，
目前已广泛运用于农业、工业、服务业等多个产业和项目中。因此，具有性别敏

感的参与式工具和方法是可以也应该成为社会性别预算实践的重要技术支撑

载体的。

专栏５－１　　
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１印度尼西亚的塔纳达塔案例

塔纳达塔是印度尼西亚苏门答腊岛西部的一个区，面积大约为１３３６６０平方
公里，人口为３３１２７４人 （２００８年数据），其中约２１％被归为生活在贫困之中。
塔纳达塔的参与式预算过程有两个主要目标：减贫以及完成性别回应预算 （ｇｅｎ

·９４１·第５章　社会性别预算的技术工具与方法应用

① 英国国际发展研究机构的罗伯特·钱伯斯 （ＲｏｂｅｒｔＣｈａｍｂｅｒｓ）最早提出参与式发展理论。



ｄｅｒｒｅｓｐｏｎｓｉｖｅｂｕｄｇｅｔ）。相应地，该过程基于一种双轨方法 （ｔｗｏｔｒａｃｋｍｅｔｈｏｄ）。
塔纳达塔参与式预算过程的第一条线索是扶贫预算，即预算必须对穷人的需求

（尤其是基本需求）做出响应。作为参与式预算过程的第二条线，塔纳达塔的扶

贫预算倡议行动是和性别回应预算分析结合在一起的。主要针对以下问题：女性

和男性或男孩和女孩需要什么？在男性与女性之间，在准入、参与水平、控制和

收益等方面是否存在缺口？应该为男性和女性实施哪些行动，以使服务供给变得

更富于效果和效率？应分配多少钱用于男性和女性的赋权？

在实施过程中，无论男女，均被邀请参加由非政府组织推动的特殊培训课

程，以促使其掌握在预算和规划过程中发表意见的技能。然后，参与者积极要求

村当局允许他们参加村的协商会。结果是，村协商会的参与者人数增加了，而

且，从未参加过地方事务的女性成为参与者并积极表达观点，妇女也被视为其所

在村参加小区协商会代表团的成员。

就实施效果而言，以卫生部门为例，公益组织建议削减用于补贴政府交通的

预算，并将从中获得的资金用来克服儿童营养不良问题，使儿童获得更多的食品

补贴，或者用于为村庄里的助产士购买摩托车，目的在于改善对生活在偏僻区域

的产妇服务。

２印度喀拉拉邦的Ｋｕｄｕｍｂａｓｈｒｅｅ项目

喀拉拉邦是印度最南面的一个邦，地理区域面积大约为３９０００平方公里，
２００８年的人口为３３２６８０００人，是印度人口密度最大的邦之一，每平方公里人口
数大约８５０人。喀拉拉邦是印度参与式规划与预算的先驱之一，印度其他邦如今
也实施了相关做法。

Ｋｕｄｕｍｂａｓｈｒｅｅ是一个参与式扶贫项目，在地方语即马拉雅拉姆语中，Ｋｕ
ｄｕｍｂａｓｈｒｅｅ是指 “家庭兴旺”。该项目是一项社区倡议行动，运用了有法律支持

的妇女代理机构，作为潘查亚特行政体系的组成部分 （包括城市和乡村）加以

实施。总体而言，它是一个针对贫穷妇女的赋权项目。在组织结构上，Ｋｕｄｕｍ
ｂａｓｈｒｅｅ由三级体系构成，在最基层存在着１５～４０名女性组成的居民区小组，每
个人均来自经过确认的风险家庭 （ｒｉｓｋｆａｍｉｌｉｅｓ）。

此外，一个名为特里苏尔 （Ｔｈｒｉｓｓｕｒ）的自治团体也相应扩大了对直接有益
于妇女和儿童行动的特别财政支持，其２００７～２００８财政年度的主要相关支出包
括：对妇女地位的研究２０００卢比，妇女法律项目扫盲１６８８２４卢比，Ａｎｇａｎｗａｄｉ
（妇女和儿童照料中心）助手的额外报酬３４３８００卢比，Ａｎｇａｎｗａｄｉ的营养食品
５００００００卢比。
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从比较视角来看，喀拉拉邦参与式规划与预算模式是可以复制的，或许在特

定条件下可以转用到其他国家或地区。实现成功的参与式预算过程，需要具备的

条件是：文化知识、社会中介、一个积极而又活跃的公民社会，以及一个拥有政

治意志来实施分权和让公民参与决策过程的积极主动作为的政府。

资料来源：［法］伊夫·辛多默、［德］鲁道夫·特劳普—梅茨、张俊华：《亚欧参与式预算：民主参

与的核心挑战》，第５１～５４页，第７１～７３页，上海人民出版社，２０１２。

３社会性别理论在参与式预算实践中的体现

参与式预算作为实现基层民主的重要手段和方法，社会性别理论始终是其关

注的对象和讨论的话题。参与式方法和社会性别理论具有相互依存、相互渗透的

密切联系。

首先，二者均提供了民意表达的平台。参与式预算通过民众 （尤其是弱势群

体）广泛且平等的参与，提供了一个民意表达的舞台，可以伸张民意、上达民

情，进而调整相应的公共支出政策，具有明显的民主性和回应性特征。社会性别

预算在关注公众参与的同时，考虑到公共政策中的性别歧视，妇女等弱势群体很

可能被无意排斥于决策过程之外，其利益诉求未能得到充分体现。因此，社会性

别预算从性别视角出发，不仅关注男性的需求，同时也更关注妇女等弱势群体的

利益表达和有效参与，以期减少或降低公共政策的性别盲视。

其次，二者均强调公民的主观能动性。在传统预算过程中，决策者是政策的

制定者，民众是政策的被动接受者。事实上，决策者由于自身知识和能力的局

限，其制定的政策未必能够充分反映社会经济生活的实际情况，难免出现决策偏

差和失误。而从公共需求出发的参与式预算，有助于真正实现人民群众当家理

财，在公民同预算决策者的协商和辩论中，制定出符合公共利益的公共政策。社

会性别理论强调和倡导的是，决策者并非总是正确无误的，也未必能充分代表不

同阶层、不同团体以及不同领域的利益和诉求。这与参与式预算的宗旨和原则，

也是不谋而合的。

最后，二者均是实现公平参与、权利平等的工具。参与式方法强调以人为

本，在预算参与过程中，可以实现全体公民形式上和事实上的平等参与；而社会

性别与发展理论则是通过实现妇女等边缘群体的广泛参与，达到权利均等、机会

均等的目标。
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５１２　社会性别预算和参与式预算的契合点

１研究目标的高度一致

社会性别预算的目标具有层次性和多元性，在具体实践中，需要结合具体国

情、政治环境、数据可获得性、人财物的匹配度、管理当局的认可度以及宣传倡

导力度等加以具体设定。

目前，国际上关于社会性别预算的目标定位，主要来源于联合国妇女发展基

金、英联邦秘书处和国际发展研究中心 （ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＲｅｓｅａｒｃｈＣｅｎ
ｔｅｒ）２００１年制定的总体目标，一是增强政府在国家和地方层面上对筹集收入和
分配支出的效果，在进行计划、监督、评价时，引入社会性别的视角加以分析；

二是通过妇女介入预算过程，提升妇女在经济决策中的参与程度；三是通过提高

预算过程的透明度，在经济管理中引入社会性别分析视角，加强公共决策受托责

任的监督机制。

对于大多数社会性别预算行动来说，其最终的目标是促进性别平等、提高资

源配置效率、预算结果的有效性，以及实现政府承诺。参与式预算最直接的目标

是将被边缘化的弱势群体吸纳进入预算决策过程，通过预算参与实现社会公正

（见表５－１）。

　表５－１ 社会性别预算和参与式预算的目标定位

名称 社会性别预算 参与式预算

目标

定位

促进性别平等，实现社会公正 实现社会公正 （包括消除性别歧视）

提升资源配置的效率，预算结果的有效性 合理配置公共财政的资源

提高妇女等弱势群体的参与度
将弱势群体等被边缘化的群体，吸纳进预算决策过

程，促进积极公民权的实现

从以上分析可以看出，社会性别预算和参与式预算，无论是最终目标还是具

体目标都呈现出高度的相关性。两者都试图通过增强被边缘化的弱势群体 （包括

妇女等）的有效参与，促进公共财政领域中公民主权的实现，推进社会公正

（包括性别平等），进而实现公共资源的合理高效配置，同时为政府履行财政承

诺提供切实可行的工具和方法。
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２研究对象的总体一致

尽管不同国家的政治背景、社会发展以及文化传承有所差别，但综观各国的

行动计划可以发现，在社会性别预算实践中，始终关注以下几方面的重点内容：

第一，妇女等被边缘化的弱势群体 （有时也包括男性）的呼声和需求；第二，

公共政策的性别盲视和性别不平等；第三，公共财政资源的科学、透明、高

效利用。

参与式预算在多年实践中，尽管理论研究和实践经验呈现多样化和高度灵活

性等特点，但其关注范围仍保持基本一致：首先，强调参与者的对象、参与的层

次和过程；其次，关注权利的赋予和实现；再次，突出财政资源的充分配置；最

后，体现社会公平与正义。

从以上对比分析，可以看出社会性别预算和参与式预算的研究对象，具有总

体一致性的特征。这使得两者在同一研究范围内，呈现高度交叉渗透的趋势。

５１３　公民有效参与的路径选择

１加强预算制度建设，实现社会性别预算中公民参与的法治化和
规范化

无论是参与式预算还是社会性别预算，在中国从萌芽到成长的过程，大多是

依靠某些具有远见卓识的领导者来推进的，具有较强的 “英雄史观”色彩。但

是，这种威权政治下预算过程中的公民参与和预算民主，其所具有的持续性和稳

定性都是不容乐观的，甚至难免会出现 “人亡政息”的结局。这在各国性别预

算实践中也不乏惨痛的教训。

例如，澳大利亚的性别预算行动主要是女性官僚主义者推动的，鼎盛时期妇

女预算报告多达３００多页，而后由于人员变动渐趋衰落。又如，莫桑比克的社会
性别预算之所以在前期推进比较顺利，而后又处于停滞状态，很大程度上也与政

府预算办公室的两位女性领导热衷于将性别因素结合到政府预算中来以及后来她

们的离任有关。

因此，在推进社会性别预算中公民参与的早期，需要系统化地实现预算管理

制度的重构，明确预算过程中公民参与的技术节点、协商过程、提案技巧、跟踪

反馈机制等关键核心因素。例如，焦作市财政局和焦作市妇联于２００９年联合下
发的 《关于积极推进社会性别反应预算工作的通知》中，就明确了实行项目社
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会听证制度。具体规定，由焦作市 “社会性别反应预算”领导小组办公室具体

负责组织实施项目听证工作。听证人员以不同阶层妇女为主要代表，同时，邀请

人大、政协相关专门委员会负责人及相关部门负责人、学者等参加。这从制度上

提供了社会性别预算中公民参与的现实操作路径，是值得在今后的制度建设中加

以推广的方式。

社会性别预算在编制程序上并非在既有预算决策过程中另立管道，而是在既

有预算程序中逐步增加纳入妇女群体意见的利益表达机制。在具体操作层面上，

可以参考我国台湾地区试编妇女预算的相关经验，其妇女预算与其原来的部门预

算在预算编制过程上最大的区别在于，在 “预算规划和收支政策之拟订”环节

中，增加了就社会性别问题的协商与咨询机制。因此，可以考虑在既有的 “两上

两下”预算编制循环的 “二上”阶段 （参见专栏５－２），引入涉及社会性别主题
的预算磋商与辩论机制。

专栏５－２　　
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中央部门预算编制程序实行 “二上二下”的基本流程。

“一上”：部门编报预算建议数。部门编制预算从基层预算单位编起，这几

年主要是按照每年预算编制通知的精神和要求编制项目预算建议数，并提供与预

算需求相关的基础数据和相关资料，主要是涉及基本支出核定的编制人数和实有

人数、增人增支的文件、必保项目的文件依据；然后层层审核汇总，由一级预算

单位审核汇编成部门预算建议数，上报财政部。

“一下”：财政部下达预算控制数。对各部门上报的预算建议数，由财政部

各业务主管机构进行初审，由预算司审核、平衡，在财政部内部按照规定的工作

程序反复协商、沟通，最后由预算司汇总成中央本级预算初步方案报国务院，经

批准后向各部门下达预算控制限额。涉及有预算分配权部门的指标确定，由财政

部相关主体司对口联系，其分配方案并入 “一下”预算控制数统一由财政部向

中央部门下达。

“二上”：部门上报预算。部门根据财政部门下达的预算控制限额，编制部

门预算草案上报财政部，基本支出在 “目”级科目由部门根据自身情况在现行

相关财务制度规定内自主编制。
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“二下”：财政部批复预算。财政部根据全国人民代表大会批准的中央预算

草案批复部门预算。财政部门在对各部门上报的预算草案审核后，汇总成按功能

编制的本级财政预算草案和部门预算，报国务院审批后，再报人大预工委和财经

委审核，最后提交人代会审议，在人代会批准预算草案后一个月内，财政部预算

司组织部内部门预算管理司统一向各部门批复预算，各部门应在财政部批复本部

门预算之日起１５日内，批复所属各单位的预算，并负责具体执行，预算编制总
的流程如下图所示。

实际操作过程中，结合预算改革的要求和深化程度，各财政年度对 “上”

和 “下”的具体内容进行必要的调整。在 “二上二下”的过程中，各部门与财

政部可随时就预算问题进行协商、讨论，及时、充分地交流有关预算信息。

与中央部门预算的编制流程略有差异，河北省财政厅于每年３月部署预算编
制工作，１１月２０日前向省人大常委会报送功能预算和部门预算草案。整个预算
编制过程划分为六个阶段，并遵循 “三上三下”的程序。六个阶段包括布置预

算编制、编制预算建议计划、财政审核、征求意见和编制部门预算文本、编制并

上报预算草案、批复预算。“三上三下”程序：“一上”，预算部门于８月上旬向
省财政厅报送部门预算收支建议计划和单位基本情况。“一下”，省财政厅于８月
底下达部门支出限额和预算建议计划初步审核意见。“二上”，部门于９月１５日
前根据限额和省财政厅意见，编制部门预算文本，报省财政厅。 “二下”，省财

政厅调整修改部门预算文本，于１０月上旬下达部门征求意见。“三上”，部门于
１０月１５日前向省财政厅反馈部门预算文本意见。“三下”，全省人民代表大会批
准预算后，省财政厅在３０日内批复省级部门预算 （包括部门政府采购预算），各

部门在省财政厅批复部门预算后１５日内下达所属单位预算。
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全国模式 河北模式

一上

各部门向财政部报送本部门与预算需求相关的基

础数据和相关资料，由财政部计算各部门基本预

算支出

预算部门向省财政厅报送部门预算收支建议计

划和单位基本情况

一下

财政部门向各部门下达基本支出预算控制数，按

照项目支出预算管理办法审核下达项目支出预算

控制数

省财政厅下达部门支出限额和预算建议计划初

步审核意见

二上

各部门根据基本支出控制数、项目支出预算控制

数，按照预算科目编制部门预算，并按规定报送

财政部门

部门编制部门预算文本，报省财政厅

二下
各级人大批准预算后，财政部门在规定的时间内

批复、下达各部门预算

省财政厅调整修改部门预算文本，下达部门征

求意见

三上 部门向省财政厅反馈部门预算文本意见

三下

全省人民代表大会批准预算后，省财政厅批复

省级部门预算 （包括部门政府采购预算），各

部门下达所属单位预算

资料来源：马蔡琛：《政府预算》，第１４１～１４３页，东北财经大学出版社，２００７。

２促进公民社会的成熟，为社会性别预算中的公民参与提供适宜环境

在预算决策过程中充分调动公民参与预算管理的积极性，有助于实现预算资

源的高效配置，这已为各国公共预算改革的实践所反复证明。但反观中国预算管

理的现实，至少在现阶段，就大多数普通公民而言，预算过程中的公民参与，

是否构成其社会生活中必不可少的一部分，仍旧是一个颇具疑问的话题 （参见

专栏５－３）。现代预算在中国自诞生以来，大多是政府官员和专家学者研究的
对象，通常被视为 “束之庙堂高阁”的 “机密文献”。在传统的官本位文化影

响和束缚下，一般公民很难介入预算决策过程中。包括妇女在内的普通民众，

在对预算尚不太了解的情况下，让其参与预算决策过程中，难免存在认知和技

术上的障碍。
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２００６年８月，为完成某研究机构的一项委托课题，我们课题组成员一行４
人，在中国北方Ａ省的一个国家级贫困县开展 “地方公共预算改革”专项调研。

一日晚间，我们在该县城中心区的一家 “碰碰凉”饮品店小憩。笔者兴之所至，

随意开展了一次小型调查，其结果似在意料之中，但也同样发人深省。

我在餐巾纸的一面上写出 “预算”二字，另一面写上 “财政”二字。先将

写有 “预算”二字的一面拿给店中一位服务员 （后来知道他的年龄是１９岁），
问他知不知道这两个字指的是什么，他回答 “不知道，没听说过”。又问他是否

知道 “财政”这个词，他说听说过，上中学时听老师说过。但当问他财政是干

什么的，怎么回事时，他也不明白，并问边上的一位年纪稍长的女店员，女店员

说 “财政好像就是管账款的啊”，再问她是否知道其他方面的情况时 （例如 “管

谁的账”之类），她也摇摇头说 “那就不太清楚了”。再问收银台边上的一位女

店员时，得到的答案仍是 “不知道”，“不了解”。

第二天中午吃饭时，我们向该县财政局一位主管预算的副局长说起此事，他

毫不犹豫地说：“你问 ‘预算’一准不知道，问 ‘财政’也不知道，问 ‘税务’

有可能知道”。我们的谈话是在举杯共饮前进行的，宾主双方还保持着必要的理

智与清醒，其答复也应属于有效性回应。

前文的论述中之所以认为，这一次调查的结果也在意料之中，因为早在几年

前笔者出版的一部预算知识普及读物中，就曾谈及了这一现象 （马蔡琛：《如何

解读政府预算报告》，中国财政经济出版社，２００２）。但是，从 Ａ省调研回京后，
每当回想那天与该县财政部门畅谈预算改革时，那些激动人心的场面，对比那日

晚间上过中学的那位小伙子一脸茫然的表情；我也不禁有些茫然。Ａ省在中国尚
属于预算改革开先河的省份之一，早在１９９９年的财政部机关刊物 《中国财经报》

上，就有关于 “预算改革看 Ａ省”的连续报道，这也是课题委托方选择 Ａ省作
为调研样本的原因之一。在预算改革较为先进的省份尚且如此，遑论其他。

中国公共预算改革的道路，距离２００２年笔者写作那本小册子的时候，又走
过了１６００多个日日夜夜，但在这方面所取得的进展，却仍旧乏善可陈。回京
后，我曾经与一位朋友Ｗ君论及此事，他也是从事财政经济方面研究的。当时
他说的一句话，我们不妨将其称为 “Ｗ君命题”。他说，预算问题的研究从来都
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是 “精英化”的，中国的公共预算走向公共的 “大众化”，还不知道有多远！或

许我们不得不承认这一 “Ｗ君命题”：中国公共预算研究与实践，从 “精英化”

走向 “大众化”的道路，仍旧需要一个相当漫长的 “长征”历程。

资料来源：马蔡琛：《财政学视野中的中国公共预算研究：从 “边缘化”到 “主流化”，从 “精英化”

到 “大众化”》，收录于：马骏等：《呼吁公共预算———来自政治学、公共行政学的声音》，第２５～５６页，

中央编译出版社，２００８。

就公民参与的实质性程度而言，从真正的 “公民权力”（ｃｉｔｉｚｅｎｐｏｗｅｒ）到非
实质的 “假参与”（ｎｏｎｐａｒｔｉｃｉｐａｔｉｏｎ），可以将预算过程中的公民参与分为若干不
同层次。如何实现社会性别预算中 “真正的”公民参与，而不是 “假参与”，则

需要一个相对成熟的公民社会。

由于专业知识的欠缺，公民参与中的 “不作为”和 “非规范性作为”都是

制约预算参与效果的极大障碍。预算参与的成功，需要民众具备预算知识来保

障。因此，需要持之以恒地推进公共预算知识的普及，不断宣传倡导社会性别预

算的理念，提升广大社会公众解读政府预算报告的能力 （参见专栏５－４）。通过
公民及其代表的预算能力建设，促进公民实质性地参与预算决策和审议过程，有

效提升包括社会性别预算在内的整体公共预算管理的公民参与程度。

专栏５－４　　
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２０１４年是全面贯彻落实党的十八届三中全会精神、全面深化改革的第一年，
社会各界对于新一年的 “国家账本”寄予了更多期待。仔细研读２０１４年的政府
预算报告，较好地体现了 “以天下之财，利天下之人”的宗旨。就表达风格而

言，体现了许多新的亮点，内容更加公开透明、数据展现更为简洁、深化财税改

革更显突出。就谋篇布局而言，一改过去先汇报财政收支数据的传统写法，而是

紧密围绕深化财税改革来加以展开，开篇先分析 “２０１４年财税改革工作重点”，
继而解析 “２０１４年财税政策”，最后才是 “２０１４年收支预算”。总的来看，２０１４
年政府预算报告大致可以用 “深化财税改革、关注民生绩效、加强宏观调控、完
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善预算管理”这样几个关键词来加以概括。

１深化财税改革，建设现代财政制度

财政是国家治理的基础和重要支柱，财税体制改革在整体改革中具有基础性

和支撑性作用。通读政府预算报告，按照顶层设计与分步实施相结合的思路，凸

显了国家财政治能力现代化的总体取向。据统计，报告涉及需要 “研究”的问

题多达１２处，“试点”举措多达２６处，涵盖了改进预算管理制度、完善税收制
度、建立事权和支出责任相适应的制度等深化财税体制改革的方方面面，充分体

现了在研究深化财税体制改革总体思路的同时，不失时机地推出一系列改革措

施，这一财税改革基本思路。

就改进预算管理制度而言，报告提出了一系列需要研究的重要命题，主要包

括：研究将部门决算按经济分类公开；研究清理规范中央专项转移支付的思路和

方案；在精算平衡的基础上研究社会保险基金预算的可持续性问题等一系列当前

预算管理改革中亟须解决的重点课题。在改革试点问题上，报告明确了建立健全

覆盖各级财政的预算执行动态监控体系，开展国库集中支付电子化管理试点；着

力推进重点领域、重点项目特别是专项资金和项目的绩效管理，将绩效目标管理

和评价试点范围扩大到各层级预算单位。

就完善税收制度而言，报告提出了在全国范围内实施铁路运输和邮政服务业

“营改增”试点，抓紧研究将电信业纳入 “营改增”范围的政策；研究完善加速

设备折旧政策；实施部分品目资源税从价计征改革试点。

就建立事权和支出责任相适应的制度而言，报告明确了抓紧研究调整中央与

地方的事权和支出责任；研究制定地方政府债券自发自还改革方案，推动部分地

方开展改革试点。

在深化财税改革的次序问题上，明确了将预算管理制度和税收制度改革作为

２０１４年财税体制改革的重点。同时，抓紧研究调整中央与地方的事权和支出责
任，在转变政府职能、合理界定政府与市场边界的基础上，合理划分各级政府间

事权和支出责任，适度加强中央事权和支出责任；保持现有中央和地方财力格局

总体稳定，结合税制改革，考虑税种属性，进一步理顺中央和地方收入划分。

２凸显民生导向，提升资金使用绩效

公共财政情系社会民生，始终是近年来政府预算报告的核心主题，也是 “取

之于民、用之于民”的现代财政制度优越性的充分体现。据统计，在报告行文中

“民生”一词出现的频率高达１３次，涵盖了民生财政投入与使用、绩效和监督等
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方方面面。

就财政投入而言，围绕党的十八届三中地全会决定提出的提高国有资本收益

上缴公共财政比例，２０２０年提到３０％，更多地用于保障和改善民生，这一总体
改革方向。报告采用以事实和数字说话的方式，明确了国有资本经营预算调入公

共财政预算用于社会保障等民生支出的具体情况。２０１３年，中央国有资本经营
支出９７８１９亿元，增长５２％。其中，调入公共财政预算用于社会保障等民生支
出６５亿元，增长３０％。２０１４年，中央国有资本经营支出１５７８０３亿元，增长
６１３％。其中，调入公共财政预算用于社会保障等民生支出 １８４亿元，增长
１８３１％，占中央企业上缴国有资本收益的１３％。

针对民生政策和资金落实情况的监督问题，报告分别在三个显著位置做出了

具体规定：第一，注重民生投入的使用绩效。按照守住底线、突出重点、完善制

度、引导舆论的思路，在确保财政可持续的基础上，落实好各项民生政策，开展

重点民生支出评估，着力建立政府、企业、个人、社会协调配合的机制，树立起

个人努力、各方面合理承担责任、勤劳致富的民生理念。第二，优化财政支出结

构，盘活财政存量，用好财政增量，完善基本公共服务体系，促进社会事业发

展，着力改善民生，严肃财经纪律，从严控制 “三公”经费等一般性支出。第

三，强化对财政收支活动全过程的监督检查，特别是加强对民生资金和项目的监

督检查，保障民生政策落实到位。

针对社会各界广为关注的 “三农”、环保、公共卫生等重点民生领域，报告

提出了一系列加快民生财政建设的制度安排与改革举措：研究建立财政转移支付

同农业转移人口市民化挂钩机制；支持黑龙江省开展 “两大平原”涉农资金整

合试点；开展财政支持农民专业合作组织发展创新试点和新型农业生产社会化服

务体系建设试点；选择部分省份开展新一轮退耕还林试点；从２０１４年起，取消
部分地区大豆和棉花临时收储政策，开展目标价格补贴试点；支持开展重金属污

染综合防治试点；研究调整基层医疗卫生机构补助政策，调动基层医疗卫生机构

和人员增加服务数量和提高服务质量的积极性；稳步推进县级公立医院综合改革

试点和基层医疗卫生机构综合改革，开展基层医疗卫生机构全科医生特岗计划试

点；开展保障性安居工程预算绩效综合评价试点。

３强化宏观调控，实现经济可持续发展

在经济学意义上，财政体现为一种以国家或政府为主体的经济行为。基于现

代混合市场经济的特点，将作为政府经济活动集中体现的财政问题，视为与市场

领域相对应的一个范畴来加以考察，从协调政府与市场的关系出发，促进经济的

·０６１· 中国社会性别预算改革



稳定增长，也是现代国家治理的题中应有之义。针对如何实现 “处理好政府和市

场的关系，使市场在资源配置中起决定性作用和更好发挥政府作用”这一当代中

国经济体制改革的核心命题，２０１４年的政府预算报告做出了积极回应。
首先，明确未来财政政策走向，有效稳定市场预期。在宏观经济运行层面，

财政政策的未来走向已然成为社会各界判断中国经济运行近中期走势的重要风向

标。在政府预算报告中明确指出，２０１４年继续实施积极的财政政策，适当扩大
财政赤字，保持一定的刺激力度，同时赤字率保持不变，体现宏观政策的稳定性

和连续性，促进经济持续健康发展和财政平稳运行，着力提高宏观调控水平，推

动经济更有效率、更加公平、更可持续发展。

其次，正视财政收入中低速增长与支出刚性增长之间的挑战，通过深化财税

体制改革，促进加快转变经济发展方式，提高经济发展质量和效益。报告在

“２０１４年中央和地方预算草案”部分中，开宗明义地指出当前我国经济发展环境
依然错综复杂。从财政看，收支矛盾十分突出。受我国经济潜在增长率放缓、推

进税收制度改革等因素影响，财政收入增长将趋于平缓。同时，支持全面深化改

革、调整优化经济结构和促进各项社会事业发展，都需要增加投入。针对这些问

题，进而提出了２０１４年预算安排的基本思路：优化财政支出结构，盘活财政存
量，用好财政增量，完善基本公共服务体系，促进社会事业发展，着力改善民

生，严肃财经纪律，从严控制 “三公”经费等一般性支出，促进经济持续健康

发展、社会和谐稳定。

最后，切实加强地方政府性债务管理，有效防控财政风险。针对社会各界广

为关注的地方政府性债务问题，政府预算报告指出，研究赋予地方政府依法适度

举债融资权限，建立以政府债券为主体的地方政府举债融资机制；研究制定地方

政府债券自发自还改革方案，推动部分地方开展改革试点；对地方政府性债务实

行分类管理和限额控制；推广运用政府与社会资本合作模式 （ＰＰＰ），鼓励社会
资本通过特许经营等方式参与城市基础设施等的投资和运营。同时，建立债务风

险预警及化解机制，列入风险预警范围的高风险地区不得新增债务余额，强化金

融机构等债权人约束，推进建立考核问责机制和地方政府信用评级制度。

４加强预算管理，推进国家治理能力现代化

财政为庶政之母，预算乃邦国之基。现代政府预算制度是构建现代财政体系

的基础性载体和平台。不断完善全面规范、公开透明的预算制度，也是推进国家

治理体系与治理能力现代化的重要基础。以 “阳光预算”推进 “责任政府”建

设，从 “预算公开”走向 “政务公开”，进一步健全责任追究和财政问责机制，
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也大体勾勒出了一条重塑中国政府预算治理结构的路线图。在２０１４年的政府预
算报告中，浓墨重彩地描绘了新一轮中国政府预算管理改革的核心命题与关

键节点。

首先，实行中期财政规划管理，提高财政政策的综合性、前瞻性和可持续

性。根据国家中长期发展规划和宏观调控需要，确定中期财政政策，研究编制三

年财政规划，对规划期内一些重大改革、重要政策和重大项目，研究政策目标、

运行机制、评价办法，并强化其对年度预算的约束。

其次，改进年度预算控制方式，建立跨年度预算平衡机制。从传统的年度平

衡走向跨年度的中期预算平衡，是未来中国政府预算治理结构的重要变化之一。

长期以来的政府预算决策过程，局限于年度预算平衡结果与赤字规模，这容易助

长预算过程的短期行为倾向，而忽视了财政预算安排在中长期的可持续性。预算

决策所覆盖的时间维度过短，也导致了预算调整过于频繁的 “年年预算、预算一

年”现象。报告指出，通过建立跨年度预算平衡机制，中央财政预算因政策需要

可编列赤字，在政策调整后分年弥补。预算执行中如出现超收，原则上用于削减

财政赤字、补充预算稳定调节基金；如出现短收，通过调入预算稳定调节基金、

削减支出或增列赤字并在经全国人大审定的国债限额内发债平衡。

最后，加快建立权责发生制政府综合财务报告制度，有效实现财政安全预警

与风险防控。在现时的中国，因地方融资平台而引致的政府性债务及其风险，已

成为一个备受关注的话题。当前对于政府性债务问题的分析，大多聚焦于财政收

支的流量问题，对于政府性资产与负债的存量配比问题关注不够。而政府资产

（尤其是净资产）的规模，对于债务风险的监测与预警，才更为重要。政府会计

作为 “政府的商务语言”，是政府资产负债计量与核算的基础，而现行收付实现

制政府会计体系，只能反映资金的流量，无法全面反映 “欠人人欠”的债权债

务关系，更难以准确测算资产存量。加之，目前行政事业单位的固定资产不计提

折旧，还会进一步导致政府资产净值的不实。报告指出，研究制定政府综合财务

报告制度改革方案、制度规范和操作指南，继续组织地方试编政府综合财务报

告。修订财政总预算会计制度，对部分事项采用权责发生制，为编制政府综合财

务报告提供基础数据信息。权责发生制的政府综合财务报告制度的建设，不仅有

利于建立规范合理的中央和地方政府债务管理及风险预警机制，也有助于从国际

比较的视野中防范主权债务风险。

综上所述，面对极为错综复杂的国内外形势，２０１４年的 “国家账本”在不

激不厉，刚健中和的基调下，对中国当前政治、经济、文化、社会、生态领域的

重大问题做出了积极回应。正如诗经 《谷风》所言，“就其深矣，方之舟之。就
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其浅矣，泳之游之。何有何亡，黾勉求之。凡民有丧，匍匐救之。”

资料来源：马蔡琛、苟燕楠：《解读２０１４年 “国家账本”》，《中国财政》，２０１４年第８期。

３推进社会性别审计与评估，完善性别预算公民参与的追踪问效机制

社会性别评估包括计划评估、过程评估、结果和影响评估以及综合评估，

强调其参与者应是执行者、专家、公民社会、受益人群等各利益相关主体的广

泛参与。社会性别预算和社会性别审计是社会性别评估中十分重要的两

个工具。

其中的社会性别审计，主要是用来评估被审计机构的工作及其规范、价值体

系、规则和程序等机构环境，是促进性别平等还是妨碍性别平等。这种审计通常

用咨商方式进行，用于识别差距和挑战。对社会性别预算进行的审计和评估主要

体现在以下几个方面：根据实施社会性别预算的机构和组织的整体项目或活动，

组织相关的信息和数据；对项目进行度量，以确定其成本，选择最优的实施方

案；就实际执行成本和计划成本加以对比分析，实现绩效管理；通过绩效指标，

针对社会性别预算实施的受益情况与政策目标，进行参照核对。

通过社会性别审计与评估，可以就社会性别预算中公民参与的程度与质量加

以综合研判和全程考评，从而将性别预算决策、性别预算执行分析、性别审计与

评估构成一个完整的预算管理流程，实现对社会性别预算过程中公民参与的全过

程动态追踪和绩效问责。

mnh()*+,-£¤)¥e¦D§X¨©

一、目的

增加财政透明度，健全完善公共财政体系，努力实现财政依法决策、科学决

策、民主决策，切实保障人民群众的知情权、表达权、参与权、监督权。
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二、原则

公开、公正、便民，保障各方陈述意见的权利，充分听取社会公众的意见，

接受社会监督。

三、基本事项

（一）组织机关：××市财政局。
（二）举办时间：×月×日。
（三）举办地点：××。
（四）参加人员：

１听证工作人员３人：
（１）主持人１人：姓名、性别、职务 （听证委办公室提名，由 ××市财政

预算社会听证委员会成员或委托人担任）；

（２）听证员和记录员各１人：姓名、性别、职务 （由听证委办公室选派人

员组成）。

２听证会参加人２３人 （分别注明姓名、性别、职务）：

（１）项目方陈述人３人 （由听证项目的代表组成）；

（２）公众方陈述人１７人 ［包括群众代表１３０人 （中学生、大中专学生、低

保户、城市居民、农户、残疾人各男女１人、育龄女性１人），××市人大代表１
人，政协委员１人，专家学者２人］；

（３）决策发言人１人 （由××市财政局一名副局长担任）；
（４）公证机关的工作人员２人。
３旁听人９～１１人 （分别注明姓名、性别、职务）。

报名条件及方式：旁听人员必须具有完全民事行为能力，关心社会和经济发

展，具有较强的社会责任感和公正、客观的态度，具备一定的政策水平、调查分

析和语言表达能力。有意参加的市民，可持有效身份证件于×月×日前至××报
名，联系电话：××××××。群众代表和旁听人有社会公众自愿报名，经财政
部门确认产生。

４新闻媒体５～７人 （分别注明姓名、性别、职务）。

（五）听证议题：

××市２０１×年社会性别预算的公平性与合理性。
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四、实施程序

（一）准备阶段

１在听证会举行２０日前，通过××省、××市政府信息公开网站、××市
财政局网站以及报刊、广播、电视等便于公众知晓的方式向社会公告听证事项、

听证代表名额及其产生方式、旁听人报名办法等相关内容，接受听证报名。

２在听证会举行的７个工作日前，确定听证参加人、旁听人和新闻媒体人
员，并向公众陈述人、公证人送达 《预算听证通知书》和相关材料。向社会公

布听证会举行的时间、地点、听证会参加人员名单及听证代表名单。

（二）听证举行

主持人在主持人席就座，相关领导在政府领导席就座，听证参加人在代表席

就座。具体程序如下：

１主持人宣布听证会开始，介绍部分参加人员，并强调听证会程序、规则
及有关注意事项 （５分钟）；
２项目方陈述人介绍社会性别预算的各项内容和支出，以及支出依据；
３公众方陈述人发表意见 （限一次一人，每人不超过８分钟）；
４项目方陈述人就公众方提出的问题和质疑给予必要的解释，最后陈

述意见；

５决策发言人对本次听证会作总结 （仅对各位听证代表的积极发言作肯定，

表明政府会充分考虑听证会上各位代表的意见，做出科学、合理的决策，不作倾

向性发言）；

６主持人做会议小结，并通报后续工作安排，宣布听证会结束。
（三）后期处理

１听证会结束后３日内，由记录员整理完成听证笔录。
听证笔录应当包括下列事项：

（１）听证项目名称；
（２）听证的时间、地点；
（３）听证参加人的基本情况；
（４）听证项目的理由、依据和有关材料；
（５）听证参加人的观点、理由和依据；
（６）听证主持人对听证活动中有关事项的处理情况。
２听证笔录完成后３日内，听证主持人依据听证笔录，撰写听证报告，提
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交预算听证管理委员会。

听证报告应当包括下列内容：

（１）听证会的时间、地点和公告发布途径；
（２）听证人出席情况、听证陈述人构成情况；
（３）听证事项和主要内容；
（４）对听证项目赞同的情况；
（４）对听证项目的意见分歧及其依据；
（５）对听证有关意见的分析和相关建议 （附听证笔录及公证书）。

３将听证报告向项目方陈述人、公众陈述人、决策发言人等反馈并及时向
社会公开。

５２
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性别统计作为衡量社会发展中性别问题的重要手段之一，目前国际上较具共

识性的定义是由瑞典国家统计局提出的：性别统计跨越了传统统计领域来生产和

宣传反映女性和男性生活状况的数据，并服务于制定针对男女两性的政策①。国

内比较权威的性别统计概念界定，是由国务院妇女儿童工作委员会办公室、国家

统计局性别统计课题组起草的 《建立和完善中国特色性别统计工作制度对策研究

报告》的修改稿中，对性别统计概念的阐述——— “性别统计是分析、研究社会

经济发展变化的一种统计方法，它是从性别角度描述、分析、研究、判断社会经

济发展中的一些现象和问题，通过对比男女两性在社会经济发展中的地位、权

力、作用和发展状况等方面的差异性，进而找出解决男女不平等发展的方法，推

动两性和谐发展、共同进步。”② 此外，还有一种界定方式引入了政府管理和决

策，延伸了社会性别统计的最终目标：性别统计是为实现社会性别平等目的，运

用统计的特有定量分析方法和手段，设定有性别意识的统计指标、变量，描述、

分析和测评男女两性的社会参与、社会贡献及社会性别差异，为社会特别是政府

决策提供数据和事实的定量研究的科学理论与方法。③
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女性和男性在社会上担负不同的角色，拥有不同的资源，以不同的方式受到

政策和措施的影响，如不适当地裁断现有的性别差异，政策和措施就会加剧不平

等。① 男女平等，并不是追求在所有资源分配比例上一比一的等量分配，而是要

男女两性在社会发展中得到的利益与承担的义务相匹配。

性别统计是性别预算周期管理的首个环节，社会性别统计数据可以将男女在

社会资源获得上的差异体现在数字上，数字可以给言辞极大的力量，当致力于性

别平等的各领域工作者在呼吁性别平等时、在申诉就业性别歧视时，如果可以拿

出一份内容翔实的数据，那么通往性别平等的道路也许会看到更多光明。只有在

统计数据上定量地明晰男女两性生活状况的差异，政府才能准确了解财政收入与

支出对于男女的不同影响，进而在编制政府预算报告时定量考虑针对两性的预算

差异，真正做到性别敏感性分析。

５２１　社会性别统计的发展历程与研究现状

１社会性别统计的发展历程

（１）社会性别统计的起步时期 （１９７５～１９９０）
从全球范围来看，性别统计的历史可以追溯到１９７５年在墨西哥举行的第一

届世界妇女大会，这次大会首次认识到妇女统计的重要性，号召各国政府重视妇

女统计资料的收集与整理。十年之后，１９８５年在内罗毕召开的第三届世界妇女
大会上，国际统计系统开始着手启动相关工作，包括一些旨在培训政策制定者与

数据收集人员相互协作的项目。同时，内罗毕会议还标志着人们的关注点由妇女

统计工作转向性别统计工作。

这一阶段社会性别统计的特点是，一是性别统计数据的收集对象，从单一女

性数据到男女两性数据。在内罗毕会议之前，无论是专家学者还是政府机构，大

多认为应就妇女群体的数据进行单独整理，此后人们逐渐意识到性别统计应对男

女两性的数据加以整理分析和对比考察，而不应该只是针对女性。二是性别统计

的数据收集方法逐渐实现了共享。这一阶段的性别统计数据收集方法尚不够完

善，为扩大其影响力，在１９８５～１９９０年期间，联合国统计数据发布了诸多性别
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统计数据收集方法的手册①，有效推动了社会性别统计方法的共享。

（２）社会性别统计的全球推广时期 （１９９１～２００６）
１９９５年在北京召开的第四届世界妇女大会，要求各国政府加强性别统计工

作，把性别统计纳入官方统计体系，在健康和反贫困、教育和培训、劳动和经

济、政治与决策参与、犯罪与暴力侵害等方面，改进分性别统计的概念、定义、

分类、测量和数据收集，生产和发布按性别分组的数据和信息。很多国家对此做

出了积极响应，不但开始收集性别数据，还在性别统计数据缺口及应用方面的问

题，付出了不懈努力。

２００４年２月，印度中央统计局联合果阿 （Ｇｏａ）地方政府召开题为 “性别统

计与数据缺口”的研讨会，众多统计学者围绕数据缺口、性别预算及审计等问

题，进行了深入研讨。

从文献检索情况来看，这一阶段的研究主要聚焦于分性别统计数据的利用问

题。伊丽莎白·潘多 （ＥｌｉｚａｂｅｔｈＰｅｎｄｏ，１９９４）在１９９０年美国颁布仇视犯罪统计
法案 （ＨＣＳＡ）的背景下，对仇视犯罪统计数据进行分性别对比，研究女性受到
的暴力侵害，认为ＨＣＳＡ应该对仇视犯罪的分性别统计，做出强制性规定。② 赫
德曼和比吉塔 （Ｈｅｄｍａｎ＆Ｂｉｒｇｉｔｔａ，１９９６）系统研究了改变当时性别不平等问题
的性别统计方法和性别统计指标，联合国性别统计专题网站③定期发布性别统计

资料，用于分享各国性别统计工作的最新进展。④ 李胡苏 （ＬＨｕｓｕ，２０００）通过
研究劳动力的分性别数据，发现与芬兰是性别平等乐土的表象相悖，芬兰存在着

受过高等教育的女性学者在工作中会因性别歧视而遭遇职位晋升障碍。雅克·沙

尔姆和萨斯基亚·威瑞嘉 （ＪａｃｑｕｅｓＣｈａｒｍｅｓ＆ＳａｓｋｉａＷｉｅｒｉｎｇａ，２００３）重点研究
妇女赋权的衡量工具，特别是性别发展指数 （ＧＤＩ）和妇女权力指数 （ＧＥＭ），
这两位作者当时正在领导非洲经济委员会 （ＥＣＡ）开发一种非洲性别发展指数
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（ＡＤＧＩ），用于测度女性的社会经济地位。①

（３）社会性别统计的蓬勃发展时期 （２００７年至今）
这一时期的社会性别统计开始有了专门的世界性会议，不再依附于诸如世界

妇女大会等关注妇女平等全方位主题的会议，从而有效加强了世界范围内性别统

计工作者的经验分享与实践交流。２００７年１２月，首次全球性别统计论坛在意大
利罗马举办，与会国家超过了５０个。到目前为止，联合国统计署全球性别统计
项目组成功举办了四次性别统计全球论坛，分别是２００７年的罗马论坛、２００９年
的阿克拉论坛、２０１０年的马尼拉论坛和２０１２年的约旦论坛。此外，还召开了一
些具有细分化领域的性别统计数据主题的会议，主要包括：２０１１年１１月，在黎
巴嫩贝鲁特召开的 “反对妇女暴力侵害”咨询会议，提出了生产 “妇女受到暴

力侵害”的数据的统计调查指南；２０１２年１２月，在乌干达坎帕拉举办的 “以性

别视角整合数据”的联合国研讨会，会议对人口、劳动、环境、贫穷和健康等方

面的数据，从性别视角展开分析，还对时间使用调查进行了专门议题的讨论。这

些专注于社会性别统计主题的国际会议，有效促进了性别统计的传播与推广 （参

见表５－２）。

　表５－２ 社会性别统计的主要国际会议 （２００７～２０１３）

会议名称 召开时间 召开地点 组织者 主题

全球第一次性

别统计论坛
２００７－１２－１０ 意大利，罗马 联合国、意大利统计局 介绍全球性别统计项目组

全球第二次性

别统计论坛
２００９－０１－２６ 加纳，阿克拉 联合国、加纳统计局

加强性别统计以监测国际

发展目标

全球第三次性

别统计论坛
２０１０－１１－１１ 菲律宾，马尼拉 联合国、菲律宾统计局

加强对分性别健康数据的

重视

全球第四次性

别统计论坛
２０１２－０３－２７ 约旦

联合国、约旦国家统计

局、ＵＮＥＳＣＷＡ、ＵＮＦＰＡ
经济赋权、知识赋权

　　资料来源：联合国统计署网站，ｈｔｔｐ：／／ｕｎｓｔａｔｓｕｎｏｒｇ／ｕｎｓｄ／ｇｅｎｄｅｒ／ｄｅｆａｕｌｔｈｔｍｌ。

此外，许多国家的统计部门积极选派其工作人员参加性别统计的专题培训。

例如，２０１３年１０月，印度国家统计局委托国家统计管理学院 （ＮＡＳＡ）举办了
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为期一周的培训，内容涉及性别数据的生产、性别指数、性别预算以及当前的主

要数据缺口等议题。

２我国社会性别统计的研究现状

１９９５年，国家统计局与国务院各有关部门合作、编辑出版了 《中国社会中

的男人和女人———事实与数据》一书，正式启动了我国的社会性别统计工作。

“这本书第一次运用男女两性比较的方法，解释了目前中国社会生活中存在的男

女发展现状以及发展不平衡问题。自此，中国社会统计工作开始从研究妇女状况

的妇女统计向男女比较的性别统计转变。”①

２００６年，国家统计局建立了妇女儿童状况综合统计报表制度，性别统计指
标在妇女儿童状况综合统计报表制度中具有重要的地位。近二十年来，我国的性

别统计从无到有，中央统计部门协同相关单位，指导全国和地方性别统计工作的

推进。期间，也不乏地方统计部门独立编写性别统计手册的案例。２００７年和
２００８年，河南省统计局先后编制了 《河南妇女儿童统计资料汇编 （２０００～
２００５）》和 《２００８社会的进步 （河南篇）》；２００８年，四川省统计局编撰了四川
省第一本性别统计手册：《性别统计与妇女发展在四川———事实与数据 （２００７）》
（英文版）。

根据国内文献的追溯性检索，最早对性别统计的关注是在１９９９年。贾淑萍
（１９９９）从性别统计的角度，指出当时统计工作中存在的问题，认为现实统计制
度之于性别统计，存在着一定的非适应性。② 此后对性别统计的研究，主要包括

以下几个方面：

一是对总体性问题的研究。郑晓瑛 （２００１）指出了我国性别统计在人口、婚
姻与家庭、就业等方面存在指标缺口，建议将性别统计指标纳入到人口普查体系

之中。③ 姜秀花 （２００７）详尽解读了中国第一次以性别统计为主题的 “全国性别

统计研讨会议”，主要包括性别敏感指标的开发与统计数据利用、性别统计的国

际经验以及国内统计部门和地方的经验等。④

二是性别统计概念的辨析。曾一帆、刘筱红 （２００７）辨析了性别统计、分性
别统计和社会性别统计的含义，纠正了不同名称混用的错误，通过比较不同版本
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张立：《性别统计在中国》，《中国妇运》，２０１０年第９期。
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郑晓瑛：《人口普查与性别统计》，《妇女研究论丛》，２００１年第３期。
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女研究论丛》，２００７年第３期。



性别统计的概念，提出了更为全面的社会性别统计概念。① 刘中一 （２０１０）在界
定性别统计概念和本质的基础上，从性别统计工作实际和统计创新规律出发，提

出性别统计理念创新应突出三个方面，即从生命形态到社会性别敏感统计，从单

纯呈现性统计到解释性性别统计，统计要关注 “人的社会属性”。②

三是性别统计在中国发展的总结与未来展望。杨宜武 （２００８）梳理了性别统
计的概念、发展过程以及存在的问题③；谢慧 （２０１０）提出了实行性别统计的重
要意义，并对推行性别统计的路径提出了建议。④ 张立 （２０１０）总结了我国性别
统计的重大事件，指出了性别统计工作的存在问题及解决建议。⑤

５２２　性别统计与性别预算的全周期管理

尽管不同国家的预算管理周期不尽相同，但仍旧呈现出一些共性的特征。总

体而言，大致包括三个前后衔接的预算过程：预算编制阶段、预算执行与调整阶

段、决算与绩效评价阶段。要想在现实的预算管理过程中，切实推进社会性别预

算和性别敏感分析，就需要将性别预算嵌入到预算管理周期中，构建一个全周期

的社会性别预算管理体系。也就是说，社会性别预算管理体系需要包含三大流

程：性别统计、性别预算及性别审计。上述三个过程均涉及数据的收集与分析，

三者以时空共存的方式，确保社会性别预算管理的及时有效。

１数据信息是编制社会性别预算的基本前提

制定一个具有性别敏感分析的预算方案，需要在现实的预算过程中重点关注

预算支出指向的特定性别支出领域。对这些开支进行性别敏感分析时，可能会涉

及以下方法：一是按性别分类的公共支出影响分析，也就是通过比较某一具体支

出方案中男性和女性的公共开支影响，来分析支出的配置绩效。二是按性别分类

对时间运用的预算影响分析⑥ （参见专栏５－５），这种方法重点考察公共预算和
家庭时间使用方式的相互关系，保证了在政策分析中，突出考虑妇女无酬劳动的

时间。
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获得无酬劳动的一个重要途径是通过 “时间使用调查”，它面向个体收集一

段时间内花费在不同活动上的时间，根据性别、年龄等因素分组，以了解男女在

有酬劳动和无酬劳动上的时间分配。目前，世界上只有少数国家进行了与无酬劳

动相关的 “时间使用调查”（ｔｉｍｅｕｓｅｓｕｒｖｅｙｓ）①，一些国际组织也出版了相关的
方法指南②。

专栏５－５　　
¶·¸j@#$¹º

主流经济学关于福利的定义，通常集中于物资资源方面，其实人们最稀缺的

资源就是时间。人的时间在各种不同活动之间的分配，决定了不同产品的相互价

格，并且，时间在各类活动之间的配置，也决定了一国经济发展的路径。根据发

达市场经济国家的经验，随着经济的发展，人们用于工作的时间在普遍缩短，花

费于市场工作中的时间往往不超过总时间预算的１／３。但是，主流经济学将大量
精力集中于研究占人们总时间１／３的市场劳动，而非市场劳动对人的影响却经常
被忽视。

在传统的国民经济核算体系中，家庭生产等非市场活动不进入经济核算体

系，统计调查反映的是生产领域的活动或实践，即使是劳动力服务活动，关注的

也只是那些能够进入市场交换的活动，而家庭生产和照料等非市场活动则被

忽略了。

从世界范围内的经验研究来看，男性和女性在市场和非市场劳动中存在着一

定的性别分工，而非市场劳动大部分由女性来承担。丹麦女经济学家波瑟如普

（Ｂｏｓｅｒｕｐ）在１９７０年指出，经济发展对男性与女性的影响是不一样的，女性之
所以在家庭与社会中的地位低，是因为其所从事的工作大多是无报酬或低报酬的

劳动，如家庭看护劳动是无报酬的，或者农村家庭农业生产中无法直接区分女性

的劳动成果。这些活动在既往的国民经济核算体系中，往往是被忽略的。因此，
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①

②

美国劳动统计局 （ＵＳＢｕｒｅａｕｏｆＬａｂｏｒＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ，ＢＬＳ）劳工部开展美国人时间使用调查；澳大利
亚自１９８７年以来进行时间使用调查；英国国家统计办公室 （ＯｆｆｉｃｅｆｏｒＮａｔｉｏｎａｌＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ）进行分性别家务
时间使用调查，我国国家统计局在２００８年５月开展了第一次时间使用调查。

联合国在２００５年出版的 “ＡＧｕｉｄｅｔｏＰｒｏｄｕｃｉｎｇＳｔａｔｉｓｔｉｃｓｏｎＴｉｍｅＵｓｅ：ＭｅａｓｕｒｉｎｇＰａｉｄａｎｄＵｎｐａｉｄ
Ｗｏｒｋｉｎ２００５”。欧盟委员会于２０００年首次发布 “ＧｕｉｄｅｌｉｎｅｓｏｎＨａｒｍｏｎｉｓｅｄＥｕｒｏｐｅａｎＴｉｍｅＵｓｅＳｕｒｖｅｙｓ”。



女性主义经济学家认为，统计体系应该正确看待女性的贡献，制定公共政策时需

要将这些非市场劳动考虑进来。

由于非市场劳动的主要承担者是女性，而有些家庭生产活动往往难以用具体

数据来加以衡量，只能通过时间投入来测度。因而，时间利用数据为研究性别问

题提供了很好的数据支持。１９９５年第四次世界妇女大会通过了 《北京宣言》，要

求各国定期收集时间利用数据，通过时间利用数据全面反映女性对经济发展

的贡献。

资料来源：畅红琴：《经济发展对中国农村家庭时间利用性别差异的影响研究》，第２～４页，经济日
报出版社，２０１３。

通过以上分析可以发现，无论是 “方法一”所需要的简单分性别统计数据，

还是 “方法二”所要求的在我国尚未系统开展的无酬劳动时间调查，都需要性

别统计数据。没有这些社会性别统计数据的支撑，就无法通过性别敏感分析来确

定性别预算支出的具体影响差异与配置绩效，社会性别预算管理体系的链条也难

以传递下去。

２数据的完整透明，可以提升性别预算的参与度

性别统计数据是编制性别预算的重要参考，其完整性和透明度影响着性别预

算过程的公开性和参与度。无论是在公共财政预算还是社会性别预算，都需要关

注预算过程的公开性和透明度。当性别统计数据较为完整，预算过程相对公开和

透明时，各利益相关主体参与性别预算执行与监督的积极性就相对较高，可以提

高包括女性在内的各利益相关主体参与社会性别预算的积极性。

３社会性别统计数据为性别审计提供判断依据

作为社会性别预算管理周期循环的最后一环，社会性别审计的主要责任是监

测与评估，通过监督社会性别预算工作的开展，更充分地贯彻性别平等的法律与

政策，从机制上有效保障社会性别主流化的顺利推进。①

对社会性别预算进行审计和评估时，同样需要性别统计数据的支持：针对实

施社会性别预算的机构和项目，收集相关的信息和数据；运用性别统计数据在内
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的相关信息，对项目的成本进行度量，选择最优的实施方案；在性别预算执行结

束以后，对实际执行成本和计划成本进行对比分析，揭示导致成本差异的原因，

实现绩效管理。此外，对比社会性别预算实施的受益情况与政策目标时，需要构

建绩效指标，这时候需要考虑哪些性别统计指标是可用的。

５２３　中国分性别数据统计的现状与问题

１中国性别统计的现状

（１）分性别统计制度
２００６年，国家统计局建立了妇女儿童状况综合统计报表制度。国家统计局

及各省市统计部门每年印发 《妇女儿童状况综合统计报表》，表号从２００６年的
３３个增加到２０１２年的５１个，除 “妇女儿童情况”外，还将性别指标分布于卫

生、教育、社会保障、婚姻家庭、农业、社会治安管理等各个领域①。性别统计

指标也在妇女儿童状况综合统计报表制度中得到很好的确立，在２０１２年 “妇女

儿童情况”报表中有８２项统计指标，其中３６项是分性别指标，还有十几项是专
门针对女性的统计指标。此外，加上其他４０个表号中的５７项性别指标，概括起
来，《妇女儿童状况综合统计报表制度》中共有１３０项性别指标。

（２）分性别统计数据的出版物
我国国家统计局从１９９５年开始编辑出版的 《中国社会中的女人和男人———

事实与数据》一书，至今已有４册，分别是１９９５年、２００４年、２００７年、２０１２年
版本。《中国社会中的女人和男人———事实与数据 （２０１２）》一书中包括人口、
就业、教育、卫生与健康、社会参与等９个领域的分性别数据，数据丰富，分类
细致，很多内容还按照年龄层次进行划分。在该书的最后一部分专门呈现了分省

数据，涵盖了除香港、澳门特别行政区和台湾省之外的３１个省市自治区的多领
域数据。

２中国分性别数据统计存在的问题

一是省级分性别数据涉及领域较少。综合解析 《中国社会中的女人和男

人———事实与数据 （２０１２）》书中的分省数据，按照省份统计的分性别数据涉及
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① 数据来源：张立：《性别统计在中国》，《中国妇运》，２０１０年第９期；宁夏统计局网站 ｈｔｔｐ：／／
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了人口数、平均预期寿命、育龄人口节育方法、１６岁及以上经济活动人口就业
状况、６岁及以上人口受教育程度、按城镇和农村统计的居民最低生活保障情
况、公有经济企事业单位专业技术人员人数及人大代表、政协委员性别构成这八

个统计项目，详细程度远远低于分性别数据的九大领域中任何一个。在某种程度

上，这也反映出我国分性别数据的统计工作主要依赖国家统计部门，地方统计部

门并没有收集分性别数据的积极性。其实，地方统计部门对本地的社会状况及风

土人情更加了解，分性别数据的收集过程也会相对容易。

二是分性别数据的出版物数量较少、出版频率低。我国关于性别统计的出版

物屈指可数，中央统计部门出版的只有四版 《中国社会中的女人和男人———事实

与数据》，而地方统计部门只有四川等省编写的为数不多的性别统计手册。反观

性别统计发展迅速的韩国，根据韩国仁川性别统计国际研讨会提供的资料，截至

２０１２年其发行的性别统计出版物多达２４本之多。韩国国家统计局从１９９７年每年发
行 《女性生活数据》，中央政府部门也会定期编制各自管理领域的分性别数据报告。

此外，各地方政府及地方自治体坚持每年发行性别统计报告，数目多达百余本。

三是对分性别数据的需求较小。一般来说，如果社会性别预算在一个国家开

展的较好，那么其性别统计也较发达。因为在编制社会性别预算时，需要了解男

女不同的生活状况，对分性别数据的需求较大，这可以督促统计部门生产出高质

量、多领域的分性别数据。社会性别预算在中国尚处于从萌芽到成长的早期发展

阶段，对分性别数据并未形成持续而稳定的需求，因此各地方政府和统计部门开

展性别统计的动力相对不足。而在印度，社会性别预算起步较早也相对成熟，众

多学者开始关注社会性别预算收支两翼以及性别审计中的分性别数据缺口，从而

有效促进了数据生产者更新数据的步伐。①

５２４　中国社会性别统计发展的路径选择

社会性别统计作为性别预算的重要一环，将其置于公共收支的分析框架中，

来研究性别统计能为性别预算提供什么样的数据。然而，收集数据是有成本的，

尤其是在性别统计的起步阶段，靶向对接的数据提供无疑是最有效率的。

我国的性别预算试点是在小范围内开展的，在思考性别统计应该生产什么样

的分性别统计数据时，可以参考夏普的三项开支分类法，对我国的公共预算支出
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进行分类，根据不同支出类型的性别相关度，确定性别统计指标的详略程度和性

别统计的关键节点。

第一，为明确具有性别敏感性的支出项目收集基础数据，如女性的健康改善

计划、反性别歧视的就业计划、教育支出计划等。这类支出项目所需要的性别数

据类型是非常明确的。例如，在为教育支出项目进行性别预算时，就需要收集各

受教育阶段的男女人数等数据。

第二，为政府部门促进男女平等的举措收集数据。这些举措可能包括提高女

性公共决策权力，这就需要知道男女两性公共决策权力的现状。社会性别统计可

以提供分级别的男性和女性干部人数，供政策制定者参考。

第三，为性别敏感性不明显的支出项目，收集关乎决策的必要数据。某些预

算支出项目表面上似乎与性别因素并没有关系，比如科研经费的预算支出。然

而，如果考虑到高学历女性婚育年龄较晚等因素，她们与男性科研工作者所处的

竞争平台并不是平等的，因此在科研经费分配的问题上，应当进行分性别预算

（参见专栏５－６）。

专栏５－６　　
[#»©¼R½¾�^R�]¿À
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支持女性科研人员是人类社会文明进步的必然要求。许多发达国家都实施了

旨在促进女性科研人员发展的专门性政策或资助计划，如美国国家科学基金会的

“增进女性发展和参与科学与工程学术生涯”资助计划，加拿大自然科学与工程

研究理事会设立的 “科学与工程资助计划中的女性领导者”项目，日本学术振

兴会的 “生育后女性回归实验室”资助计划等。欧盟近年提出，将各国科学基

金组织评议专家中的女性比例提高到４０％，以便让更多女性了解科学前沿和科
学基金组织的相关政策，促进女性高层次人才的发展。

２０１０年，在国家自然科学基金项目评审工作意见中，首次明确提出 “在各

类项目评审中，注意把握在同等条件下女性科研人员优先的资助政策”。这一政

策的实施赢得了广大评审专家的理解和支持，从而使２０１０年批准的各类项目中，
女性科研人员受资助项目数以及资助率均得到增长。例如，年龄在３５岁以下的
青年科学基金项目获资助者中，女性由２００９年的１９９１人增加到２０１０年的２７２３
人，增长３６７７％；面上项目女性获资助者从２００９年的２２８０人增加到２０１０年的
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３００２人，增幅达３１６７％。
为适应女性科学家的成长发展需求，“十二五”期间还将采取以下措施，促

进我国女性科研人员健康成长发展：

一是放宽女性申请青年科学基金年龄到４０岁。由于特殊生理条件，女性科
研人员在青年时期往往承担着生儿育女和从事科研的双重责任，而青年基金项目

要求申请人年龄在３５岁以下，在一定程度上对女性科研人员有不利影响。为了
让女性科研人员既能安心完成生育任务，又不影响未来科研事业发展，从２０１１
年开始，将女性申请青年科学基金的年龄界限，从原先的不满３５岁放宽到不满
４０岁。

二是进一步明确女性可以因生育而延长在研项目结题时间的政策。

三是逐步增加专家评审组中的女性成员人数。

资料来源：陈宜瑜： 《女性申请青年科学基金年龄放宽到４０岁》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔｃｏｍｃｎ／
ｎｅｗｓ／２０１１０３０８／０５７３１１ｓｈｔｍｌ。

mnh °°i()*+ª«±8²³§X¨©

各县 （市）区人民政府，市人民政府各部门，有关单位：

为坚持贯彻男女平等的基本国策，不断促进社会进步与和谐发展，进一步提

高社会性别预算制定的针对性和社会广泛参与水平，经市政府研究同意，现将

《社会性别统计制度管理办法》印发给你们，请认真遵照执行。在执行过程中如

遇到问题，请及时向市人民政府办公室和市统计局反馈。

××市本级财政社会性别统计管理办法

第一条　为全面、系统地反映我市男女性别发展状况和差异，进一步完善政
府统计体系，更好地为政府部门提供决策参考，促进男女平等和社会的公平进步

与和谐发展，提高公共政策制定的目的性和公平性，尤其是提高社会性别预算编

制质量和效率，根据有关法律法规，结合我市实际情况，制定本办法。

第二条　本办法所称的社会性别统计，根据国务院妇女儿童工作委员会办公

·７７１·第５章　社会性别预算的技术工具与方法应用



室、国家统计局性别统计课题组 《建立和完善中国特色性别统计工作制度对策研

究报告》，是指分析、研究社会经济发展变化的一种统计方法，它是从性别角度，

描述、分析、研究、判断社会经济发展中的一些现象和问题，通过对比男女两性

在社会经济发展中的地位、权利、作用和发展状况等方面的差异性，进而找出解

决男女不平等发展的方法，推动两性和谐发展、共同进步。

第三条　社会性别统计工作由作为统计数据生产者的市统计局统筹，教委、
卫生局、劳动与社会保障局、民政局、公安局等相关部门，按照统计局的要求，

进行日常统计工作，并协助市统计局进行的抽样调查专题工作。

第四条　社会性别统计工作遵循以下原则：
（一）统一规范原则。社会性别统计数据搜集的主要方法有：人口普查、年

度报表、抽样调查、定点监测。每种数据搜集方法应当统一其统计口径、统一其

工作程序，做到数据的横向和纵向的可比性。

（二）真实公开原则。社会性别统计工作的目的主要在于为政府决策、公共

预算资源分配和相关研究提供数据支持。其数据必须做到真实可靠，所有负责提

供数据的部门不得编造、修改真实数据。同时，统计局应当制定性别统计分析与

发布计划，使政府、公众和其他数据使用者能够方便地获得数据。

（三）切合需求原则。社会性别统计工作的指标都应当能够反映性别问题，

显示出男女两性在经济社会发展中的差异和不平等状态。对统计指标的选取，应

当有代表性、针对性、真实性和可操作性。

（四）交流沟通原则。统计局与市政府各个部门决策机构应建立良好的交流

沟通机制，共同完善社会性别统计指标体系，改进统计工作，为政府基于促进男

女平等而制定的政策和预算分配决策，提供有力和直接的数据支持。

第五条　社会性别统计指标的范围。主要从家庭情况、劳动力和就业、劳动
条件和收入、生活时间和无酬劳动、家庭收支与财产、教育和学习、社会保障与

社会福利、卫生保健和身心健康、犯罪和暴力、参政与决策、性别意识调查等方

面，制定合适的统计指标，进行数据统计和搜集。

第六条　市统计局是社会性别统计工作的主体。统计局负责将社会性别统计
工作的工作流程、工作文件和指南下发提供数据的各个政府职能部门，各政府职

能部门按照要求完成统计数据填报工作，不得推卸责任、延误工作。

第七条　社会性别统计方法主要采用年度报告和抽样调查两种方式。年度报
告的统计数据较为容易搜集，且具有相当的指导意义。抽样调查则是根据市政府

和其各部门政策决策需求，进行专题调查和数据统计，其指标制定和调查结果针

对所要解决的问题。
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第八条　建立健全档案制度和数据公开制度。市统计局要建立健全各种档案
资料保存制度，同时在统计局网站及时进行数据更新。

第九条　市统计局负责督促社会性别统计工作，各职能部门负责社会性别统
计的落实工作，确保社会性别统计任务顺利完成。

第十条　各职能部门要建立社会性别统计分析制度，加强对社会性别统计数
据的分析，发现存在男女性别发展不平等的具体问题，及时建议政府或有关部门

采取措施予以解决。政府各部门制定政策遇到困难需要数据时，及时向统计局反

映，以获得数据支持。统计局根据政府各部门反映的情况，适当对统计数据指标

进行增减，改善指标体系，并开展对应的性别专题统计调查。

第十一条　本办法执行中的具体问题由市统计局负责解释。
第十二条　本办法自下发之日起施行。

５３
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５３１　实施性别预算与中期基础预算的意义

１中期基础预算的含义及特征

从传统的年度平衡走向跨年度的中期预算平衡，是未来中国预算治理结构的

重要变化之一。长期以来的政府预算决策过程，局限于年度预算平衡结果与赤字

规模，这容易助长预算过程的短期行为倾向，而忽视了财政预算安排在中长期的

可持续性。预算决策所覆盖的时间维度过短，也导致了预算调整过于频繁的 “年

年预算、预算一年”现象。近年来，预算调整、预算超收、年终突击花钱等问题

日益受到普遍关注，这既有社会转型期不可预见因素的客观影响，也不乏预算决

策过程与政策制定过程分离、预算编制精细化程度有待提升的管理因素①。

中期基础预算②将政府预算覆盖是时间维度，从通常的１年延长至３～５年，
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①

②

马蔡琛：《重塑政府预算治理结构》，《望中国》，第２２９期，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｏｕｔｌｏｏｋｃｈｉｎａｎｅｔ／ｔｅｍ
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动预算、中期财政规划、中期财政框架、中期支出框架等，其具体含义大致相同，本书不再做刻意之

区分。



其中隐含的逻辑是，过短不足以提供政策实施所需要的前瞻性，过长则会面对非常

大的不确定性，从而使得 “预算”变成 “估计”甚至 “猜测”①。其本质特征在于

建立一套有效的程序，使其能够在给定的资源框架下，将中期预算估计约束在与政

策目标相适应的水平上②。中期基础预算要求预算估计必须以宏观经济政策框架为基

础，这就使得预算资源的分配能够更好地结合国家的战略重点与政策目标的优先序。

２中期基础预算与社会性别预算融合发展的可行性

中期基础预算强调预算分配与公共政策及项目规划的相互影响，而这恰恰是

社会性别预算关注的核心命题。性别预算并非是针对妇女编制单独的预算，也不

是按照性别分开预算，相反，性别预算考察政策、预算和规划所包含的各个方

面，从而保证其能够促进性别平等。性别预算与中期基础预算的相似性，除了体

现在将预算与政策目标及项目规划相联系之外，还表现为关注预算支出的产出和

结果，以确保其按照计划执行并达到预期目标。国际上，将中期基础预算与性别

预算实现较好结合的国家，往往在中期基础预算中，要求政府各部门描述其不同

政策的分性别影响，并且评估公共评价支出之于妇女进步的影响。

具有性别敏感性的中期经济政策框架，可以用于分析经济政策对妇女的影响，其

重点在于将财政、货币及经济政策进行整合，以实现减贫和公民素质的全面提升。从

国际经验来看，中期基础预算有助于将削减贫困和妇女进步问题，直接纳入预算决策

过程之中，可以改善占贫困人口大多数的女性的经济和社会地位③。中期基础预算使

政府在预算决策中更为关注长远利益，使得预算结果更具前瞻性，从而为性别因素全

面引入预算过程提供了契机。另外，中期基础预算也增加了公共政策的可持续性，提

升了政府承诺的可信度，这也有助于提高公民在性别预算活动中的参与度。

５３２　社会性别预算与中期基础预算的整合路径

１中期基础预算与社会性别预算的契合点

（１）强调政策与预算的关联
与年度预算相比，中期基础预算更加关注公共政策的中长期影响，突出预算决
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王雍君：《公共预算管理 （第二版）》，第３８２页，经济科学出版社，２０１０。
王雍君：《中国公共预算改革：从年度到中期基础》，第６～７页，经济科学出版社，２０１１。
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策与公共政策的关联性 （参见专栏５－７）。而性别预算也是基于预算与政策 （尤其

是性别平等政策）相结合的思想，通过政府预算对弱势群体 （常常是女性）的适

度倾斜，来保护妇女儿童合法利益，从而推动性别平等政策的贯彻落实。

性别预算使得政府的性别平等和妇女赋权承诺，得以付诸实践。一方面，将

性别因素融入政策目标，在将预算与政策联结的过程中，考虑政府的性别平等承

诺，另一方面，在建立监测预算执行情况指标时，适时融入社会性别因素。

专栏５－７　　
/Â�Ã%&@YZ`Ä

在中期基础预算的构成中，需要具备两个重要元素：预算的宏观经济框架以

及财政政策报告。这两个要素均体现出在中期视角下预算与政策的关联度。

其中，宏观经济框架涉及预算决策中的两个问题：一是可预测的财政总量，

以此作为预算决策的资源上限设定；二是明确的宏观经济目标，并检验预算估计

与这些目标的耦合性。

而财政政策报告可以阐明政府政策目标及其优先性，从而为之后的中期支出

框架提供政策依据。

资料来源：王雍君：《中国公共预算改革：从年度到中期基础》，第１０页，经济科学出版社，２０１１。

（２）关注预算绩效
中期基础预算关注政府政策和预算的结果，根据相关规划和活动的绩效信息

（尤其是产出和成本信息）进行绩效评价，进而实施以绩效为导向的预算改革。

中期基础预算要求支出机构提供绩效报告，阐释所取得的成果与相应支出是否具

有良好的性价比。

预算的结果和影响同样也是社会性别预算工作的核心。性别预算通过在预算

周期的各阶段引入性别分析视角，并且考察公共支出以及收入政策对男女两性的

不同影响，从而促使男性和女性的经济社会地位、生活水平等方面逐步趋于平

等，提升整个社会经济运行的和谐程度。在社会生活中，女性往往处于较低的地

位，同时占据贫困人口的大多数，政府预算能否有效改善其经济社会地位并保护
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其利益，需要通过一系列的绩效指标来进行评价，因此，在中期基础预算框架

下，对于绩效结果的关注，也使得社会性别预算的应用效果，更加具有可

测度性。

２中期基础预算在性别预算中的应用

（１）在性别预算实践中的体现
从性别视角对政府预算进行分析的过程是需要时间的，而中期视角有助于更

充分地解读预算过程的性别影响。预算政策对男性和女性的不同影响，在短期内

往往难以准确判断，绩效信息需要更长的时间跨度，才能得以有效反映。而在中

长期内，预算政策难免会发生较大的变动，在这一时间范围内进行预算政策的分

性别影响分析时，就容易缺失预算政策与绩效结果之间的对应性。因此，在中期

视角下政府预算的分性别影响分析，无疑更具有应用价值。

一方面，进行性别审计与评估，分析现有政策及预算在之前的三到五年时间跨

度内的分性别影响，另一方面，预测公共预算在引入性别敏感性视角之后的三到五

年内，性别分解数据将会如何变化，将在多大程度上促进性别主流化的进程。

在实际应用中，有学者提出在公共支出中融入性别因素需要三个层面的共同

行动：一是性别分解数据的使用；二是工具的应用，例如，具有性别意识的政策

评估 （ｇｅｎｄｅｒａｗａｒｅｐｏｌｉｃｙａｐｐｒａｉｓａｌ）、按性别分解的公共支出率分析 （ｇｅｎｄｅｒｄｉｓ
ａｇｇｒｅｇａｔｅｄｐｕｂｌｉｃｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅｉｎｃｉｄｅｎｃｅａｎａｌｙｓｉｓ）、具有性别意识的中期经济政策框
架 （ｇｅｎｄｅｒａｗａｒｅｍｅｄｉｕｍｔｅｒｍｅｃｏｎｏｍｉｃｐｏｌｉｃｙｆｒａｍｅｗｏｒｋ）以及性别敏感的预算报
告 （ｇｅｎｄｅｒａｗａｒｅｂｕｄｇｅｔｓｔａｔｅｍｅｎｔ）；三是政策设计以及支出分配过程中，加强各
部委之间的对话交流。①

其中，性别分解数据的使用在中期时间范围内才更有价值，具有性别意识的政

策评估以及具有性别意识的中期经济框架等均体现了中期基础预算的核心思想，而

中期基础预算强调各部委之间的广泛配合，各部委均要参与到中期战略目标的形成

过程中。因此，中期基础预算的理念有助于性别预算研究及实践的顺利进行。

（２）为社会性别预算提供技术载体
黛安·埃尔森 （ＤｉａｎｅＥｌｓｏｎ）提出的６个性别预算工具之一，就是具有性别

意识的中期经济政策框架。该框架下具体包含两个子工具。第一，将性别因素融

入宏观经济模型。该模型是很多国家用来确定在预算周期开始时可以获得哪些资
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源，并且分析不同的宏观经济政策在总体、企业、家庭以及个人层面，各自具有

何种经济影响。该子工具中可以通过对模型中的劳动供给变量进行分解，而融入

性别因素。如果可以获得时间使用方面的具体数据，该模型还可以包含对无报酬

照料经济的分析。第二，具有性别意识的中期预算框架 （如将性别因素考量在内

的多年期预算）。由于中期基础预算通常会引入绩效预算，该子工具的一个重要

方面是开发性别敏感的产出和结果指标①。第一个子工具是将预算与政策相联

结，通过在宏观经济模型中引入包含性别因素的变量、考虑经济政策的分性别影

响，来推动性别预算的实施。对预算进行性别分解的最终目标在于，将性别变量

融入中期公共支出计划的基础模型中。第二个子工具能够将预算与绩效相联系，

通过建立具有性别意识的绩效指标，来进行绩效评价。

孟加拉国在２００５～２００６财年的预算中，首次引入中期基础预算框架。基于
这一背景，政府预算在中期环境下展开，并且包括对下一财年及之后两个财年的

收入、融资、支出的估计和预测。每年都会在预算中滚动更新一年，从而保证三

年期的计划和预测。孟加拉国财政部长在２００７～２００８财年预算报告中提到：“中
期基础预算框架为中期战略计划的每一个目标，提供了内在测试其贫困及性别敏

感性的机会。因此，在预算分配中更好地体现性别平等与贫困敏感性，将会成为

一项指导原则。”② 可见，中期基础预算作为社会性别预算的技术手柄，能够有

效推动性别预算的实施。

在巴基斯坦，政府依靠中期基础预算框架，来分析何种比例的资源能够用于

实现性别平等目标，中期基础预算框架可以提供未来若干年的预算估计，以促使

性别预算更好地融入未来的预算计划③。南非政府邀请妇女预算行动 （ｗｏｍｅｎｓ
ｂｕｄｇｅｔｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ）的成员，参加有关１９９６年中期支出框架 （ＭＴＥＦ）发展情况的
研讨会并表达意见。该框架是在三年期滚动的基础上来计划预算。这有助于性别

预算专家更多地了解政府中期支出框架的内容，并利用该框架推广性别预算行

动。事实上，在１９９９年财政部生成的国家支出调查 （ｎａｔｉｏｎａｌｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅｓｕｒｖｅｙ）
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ＢａｂｙＰａｒｖｅｅｎＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇｉｎＢａｎｇｌａｄｅｓｈ：ＡｎＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔｏｆＣｈａｌｌｅｎｇｅｓａｎｄＯｐｐｏｒｔｕｎｉ
ｔｉｅｓｉｎＨｅａｌｔｈＳｅｃｔｏｒ，ｐｐ２５－２６，２０１０
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中，就融入了更多的性别分析。①

３将性别因素融入中期基础预算

性别平等是一项长期可持续的发展目标，因此多年期预算框架可以为性别因

素引入预算提供契机。例如，爱尔兰试图将性别视角引入其国家发展计划 （Ｎａ
ｔｉｏｎａｌＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＰｌａｎ）中，而该计划就是一项多年期支出计划。②

在巴基斯坦，有关专家对教育、健康和人口福利等领域进行具有性别意识的

政策评估，分析男女两性在以上部门的不同受益情况，分析同一部门政策及规划

的实施对男女两性的不同影响。这些研究包括性别敏感分析以及各部门的概况、

政策和预算分析，同时包括初步的影响分析，以此来了解需求并识别不同性别之

间的差别。目前，该项研究已被广泛应用，并作为与性别有关的预算而纳入政府

中期基础预算的部门审核报告中。③ 巴基斯坦的旁遮普省，在中期基础预算的预

算通告 （ｂｕｄｇｅｔｃａｌｌｃｉｒｃｕｌａｒｓ）中，融入了具有性别敏感分析的内容，要求各部
门在讨论其任务、目标和活动时，要引入性别因素。④ 中期框架使得各部委承担

更多的公共受托责任，能够基于性别政策和目标进行预算估计，从而更有效地实

施性别预算并进行相关绩效监测。

孟加拉国财政部在预算通告－１（ｂｕｄｇｅｔｃｉｒｃｕｌａｒ－１，简称ＢＣ－１）中，引入
了关于贫困和性别影响的特殊部分 （该部分包括一系列的指导原则）。⑤ 所有参

与中期基础预算的部委都要填写预算通告－１。在第一部分中阐述各部委的职能；
在第二部分，各部委需要描述其中期战略目标，并列举其为达到这些目标而正在

进行或计划进行的活动；第三部分开始引入贫困和性别问题，各部委需要解释其

达到相应的战略目标，会如何促进贫困削减和妇女进步。这就将各部委的战略目

标、项目或者活动以及对贫困削减，同妇女进步的促进作用联系起来。在 ＢＣ－１
中有规范－４（ｆｏｒｍａｔ－４），要求每个部委提供部分项目的细节。通过第三部分
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的填写，将第二部分与规范 －４之间建立更明确的联系。所有的中期基础预算
部门都需要根据其项目或者活动对贫困缩减和妇女进步的促进程度，将其中一

部分内容纳入规范 －４的范畴。这些信息会在中期基础预算文件中进行分析并
公开出版。这样有利于追踪有多大比例的支出直接用于削减贫困及保障妇女的

进步。①

５３３　社会性别预算与中期基础预算整合的挑战

１缺乏部门的积极参与配合

社会性别预算与中期基础预算的融合发展，离不开各相关部门的广泛参与，

以及各部门与财政部的协调配合。各部门积极参与到中期战略目标的形成过程

中，并与财政部及时沟通与协调，逐步增强其责任感，进行合理的政策优先性排

序，有助于减少不合理的支出请求，减少预算执行中的不必要支出。然而，很多

发展中国家的政府机构难以积极参与预算决策过程，而且缺少与财政部的积极协

作，甚至常常与其处于对立面。这是社会性别预算与中期基础预算之间难以进行

有效整合的组织性障碍。

坦桑尼亚的性别预算行动是由非政府组织性别网络化计划 （ＴａｎｚａｎｉａｎＧｅｎ
ｄｅｒＮｅｔｗｏｒｋｉｎｇＰｒｏｇｒａｍｍｅ，ＴＧＮＰ）发起的。后来，瑞典国际发展合作机构
（ＳｗｅｄｉｓｈＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＡｇｅｎｃｙ，ＳＩＤＡ）也资助了该国财政部开展了性
别预算改革。２０００年，ＳＩＤＡ以及坦桑尼亚政府认为，ＴＧＮＰ具备成为财政部关
于性别预算改革长期顾问的资格，并选择了此前 ＴＧＮＰ分析过的６个部委进行性
别预算行动的试点，其培训工作主要围绕该国新近引入的中期支出框架 （ｍｅｄｉ
ｕｍｔｅｒｍｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅｆｒａｍｅｗｏｒｋ）展开。在这一过程中，尽管财政部致力于推行中
期支出框架，且结构设计得十分细致，然而，具体预算管理人员对这一机制并不

认可。这使得中期预算改革缺少了根本动力，其中涉及性别预算的改革也受到了

影响。原因主要来自两方面：首先，坦桑尼亚实行的是收付实现制的预算核算机

制，在中期支出框架下，多数部委得到的实际预算额要比其申请的预算额少；其

次，部分参与者认为，中期支出框架和绩效预算的这种结合，仅仅是资助机构或

者专家顾问推行的一种短暂的预算模式，其可持续性不容乐观。②
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同样，在孟加拉国的中期基础预算框架中，由于缺乏各部门的广泛参与和协

调配合，政府官员倾向于机械地遵循既定模式，而不是努力改善分析方法，他们

并不愿意寻找更多的统计信息和数据，① 性别分解数据的缺乏阻碍了性别预算的

发展。

２中期基础框架下的性别预算改革有待深化

中期基础预算框架下的性别预算，不但要求在具体的预算过程中融入性别因

素，还要求在宏观经济政策中引入性别视角，同时强化预算监督和绩效评价。然

而，在实践中，性别因素与政策、绩效的关联，往往并不显著。

在孟加拉国，基于中期基础预算框架而引入了性别预算行动，但是，公民团

体及学者认为，政府仅在预算程序方面做出改进仍旧是不够的，那些因性别原因

而被忽视的群体，应该在宏观经济政策中被适当关注。孟加拉国在中期基础预算

中，只是分析了宏观政策的性别影响，政策本身并没有因性别预算的引入，而变

得更具性别敏感性。性别预算的基石是责任和透明度，但这在目前的预算过程中

却未能得到体现。性别预算表面看上去是政府关注的重点，而事实并非如此。另

外，人们认为监控技术和性别报告制度应该更加体现实质性的公共受托责任②。

目前的中期基础预算框架下的性别因素分析，从体系的设计上来说，对预算资金

的分配仍旧缺乏实际的影响。

中期基础预算中各部门声称各自的政策及活动对妇女进步和妇女赋权具有一

定的积极影响，但往往缺乏足够的证据。分析各部委的活动是否有助于妇女进步

并保护妇女权益，这就需要一系列的指标。例如，该部委中女性决策者的比例、

提供服务的女性比例，以及有关活动中男女受益人的比例等。然而，由于性别分

解数据难以获得，按照性别分解的关键绩效指标也常常无法得到。

５３４　性别预算与中期基础预算整合的关键节点

１构建具有性别意识的中期经济政策框架

预算决策的形成需要综合考虑宏观经济政策、支出和收入的构成以及公共服
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务的运营效率等多方面因素。如欲在这三个维度中均引入性别因素，就需要建立

具有性别意识的中期经济政策框架。也就是说，应该加强性别预算与宏观经济变

量及公共政策的相互关联。检验宏观经济变量与性别因素之间反馈机制的工具，

主要有两个：一是预算对时间使用影响的性别分解分析，二是具有性别意识的中

期经济政策框架。从中期基础预算与性别预算相结合的角度来看，在预算准备阶

段就应着手建立基于中期基础的宏观经济模型，对预算结果进行情景模拟，并在

模型中引入性别影响因素，由此展开性别敏感分析。

在利用模型进行宏观经济模拟时，往往会存在这样一些参数，这些参数对资

源在男女两性之间的不同配置状况，是非常敏感的。例如，性别平等情况会影响

经济效率，当资源分配对妇女更为有利时，投资的生产率会得到提升。另外，通

常，女性比男性具有更高的边际储蓄倾向，有利于女性的收入再分配政策，可能

会提高总储蓄率。

进行宏观经济变量的相关分析时，一方面需要模型构建的技术知识以及技术

专家的协调配合，另一方面，还需要审视总体预算战略以及社会制度体系的性别

敏感程度。成功的预算政策，除了需要特定的模型技术分析手段之外，还需要借

助制度变迁理论、社会协商理论等，达成关乎未来发展的社会契约结构。① 因

此，在利用具有性别意识的中期经济政策框架进行相关分析的同时，还需要加强

性别预算对宏观经济政策的影响分析，增加宏观经济政策对女性权益的保护，从

制度设计上增加女性的话语权，确保女性经济社会地位得以显著提高。

建立具有性别意识的中期经济政策框架，需要设定部门限额并加强预算分配

中对性别因素的关注。在制定具体的预算决策方面，可以考虑借鉴成功推行中期

基础预算的国家之经验，建立中期支出框架，并且在支出内容上加强对妇女的保

护。中期支出框架为政府预算设定了限额，并且要求各部门严格按照预算限额控

制相应的支出，这就有助于缓解中国目前政府预算受 “部门收入驱动”的现象，

而转向预算的 “公共政策驱动”。由于中期支出框架对各部门的预算约束为硬约

束，故而也有助于专门针对妇女的预算分配或者保护妇女权益的预算分配，能够

得到更为有效的保障。

２实施规划预算，建立绩效评价指标体系

无论是中期基础预算还是性别预算，均要求政府预算与具体规划相关联。中
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国目前的预算支出项目主要是按照功能进行分类，基于支出大类进行政策优先性

选择，不利于预算资源的有效使用。因此，应该借鉴国际经验，将预算细化到规

划层面后，按照政策优先性进行排序和选择。这一做法有助于减少对不必要的规

划项目的预算支持，为性别预算提供了资源和操作空间。

从国际经验来看，中期支出框架的引入，往往伴随着绩效预算体系的建立，

而绩效预算指标可以测量具体的资源分配结果，这也为性别预算的监督和评价提

供了可靠依据。目前中国尚未建立起有效的绩效预算管理体系，但可以逐步完善

绩效导向的预算体系，不仅关注预算数额，还要关注预算对应的产出及结果。而

性别预算要求这些产出和结果按照性别及其他因素进行分解，这就需要建立相应

的指标体系，从而客观地反映预算绩效。重点在于建立性别有关的指标，例如有

关母亲的死亡率或者针对妇女实施的暴力等方面的指标。

３加强核心部门的领导及其他部门的参与

目前中国所实施的 “两上两下”的预算编制流程，其主要弱点在于，预算

准备过程的早期阶段无法获得来自核心部门 （政府内阁、立法机关和财政部门）

强有力的预算指导，使得支出部门在准备预算申请时面临着高度的不确定性和缺

乏可预见性的环境①。预算资源的边界、政策优先性排序以及支出限额方面的信

息不对称，容易促使各部门提出不切实际的预算申请。因此，在预算的准备阶

段，需要自上而下的启动预算程序，加强核心部门的领导。在这方面，可以借鉴

将性别预算与中期基础预算相结合的国际经验，由核心部门编制一份预算通告，

对各部门的预算申请提供指导，并且在这份预算通告中明确要求各部门分析各自

政策及预算的性别影响，并且适当增加针对妇女的预算分配。

５４
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社会性别预算的具体实践工具，主要有两个基础性的应用框架，即澳大利亚

的 “三向开支分类法”（ｓｈａｒｐｓｔｈｒｅｅｃａｔｅｇｏｒｙａｐｐｒｏａｃｈ）和南非的 “五步分析法”

（ｆｉｖｅｓｔｅｐｓｏｆｂｕｄｇｅｔａｎａｌｙｓｉｓ）。

·８８１· 中国社会性别预算改革

① 王雍君：《中国公共预算改革：从年度到中期基础》，第１５２页，经济科学出版社，２０１１。



在社会性别预算发展的早期，为帮助政府各部门分析和发布妇女预算，经济

学家荣达·夏普 （ＲｈｏｎｄａＳｈａｒｐ）专门为澳大利亚社会性别预算，分析开发和设
计了 “三向开支分类法”①，也称 “三向分类法”。“三向开支分类法”旨在协助

政府官员和预算决策者，厘清社会性别预算与公共预算收支科目之间的对应关

系。虽然正式的政府预算并不以此作为编列基础，但是在社会性别预算的形成

中，这种分类方法常常作为年度性别预算报表的构造基础。

随着妇女预算的推广，澳大利亚将 “三向开支分类法”与南非随后开发的

“五步分析法”相融合，形成一个共同的分析框架。澳大利亚将这一分析框架作

为政府各部门分析预算和报告的基础，即选择某个政府部门，按照 “三向开支分

类法”对所有项目进行分析，然后再按 “五步分析法”进行分析和报告②。此

后，英国、印度等国都借鉴了澳大利亚和南非的这两个性别预算实践工具，并进

而在全球社会性别预算实践中得到了广泛推广。

５４１　三向开支分类法

“三向开支分类法”将支出分为三大类：第一类主要是针对女性的专项支

出，也称做 “显性性别相关支出”；第二类是公共部门平等就业机会的支出；第

三类是前两类没有包括的、其他对性别产生影响的一般性预算支出 （参见专

栏 ５－８）。
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１９８５年，澳大利亚的南澳大利亚州第一次明确使用了 “三向开支分类法”，

并要求政府部门按照这三类支出，对整体公共预算进行分类报告。举例而言，南

澳大利亚州的政府预算报告中，归属于第一类支出的主要包括土著妇女的健康计

划、促进年轻妇女接受非传统的职业培训项目等；归属于第二类支出的主要包括

女公务员职业发展指导计划、修订具有性别歧视色彩的文职工作说明等；归属于

·９８１·第５章　社会性别预算的技术工具与方法应用

①

②

ＵＮＦＰＡ，ＵＮＩＦＥＭ，２００６ＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇａｎｄＷｏｍｅｎｓＲｅｐｒｏｄｕｃｔｉｖｅＲｉｇｈｔｓ：ＡＲｅｓｏｕｒｃｅ
Ｐａｃｋ，ＮｅｗＹｏｒｋ：ＵＮＦＰＡ／ＵＮＩＦＥＭ，ｐ５６

马蔡琛等：《社会性别预算：理论与实践》，第６６～６７页，经济科学出版社，２００９。



第三类支出的主要包括确定法律援助的受众等项目。

此后，维多利亚州 （１９８６年）、澳大利亚首都特区 （１９８９年）、昆士兰州
（１９９１年）塔斯马尼亚州 （１９９２年）先后引入了基于三向开支分类法的妇女预算。

资料来源：Ｓｈａｒｐ，Ｒｈｏｎｄａ＆Ｂｒｏｏｍｈｉｌｌ，Ｒａｙ，ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＰｏｌｉｃｙＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｓｉｎＥｎｇｅｎｄｅｒｉｎｇＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ

Ｂｕｄｇｅｔｓ’ｉｎＳｈａｎｎｏｎ，Ｅｌｉｚａｂｅｔｈ（ｅｄ），ＡｕｓｔｒａｌｉａｎＷｏｍｅｎｓＰｏｌｉｃｙＳｔｒｕｃｔｕｒｅｓ，Ｈｏｂａｒｔ：ＣｅｎｔｒｅｆｏｒＰｕｂｌｉｃＭａｎａｇｅ

ｍｅｎｔａｎｄＰｏｌｉｃｙ，ＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙｏｆＴａｓｍａｎｉａ，１９９８

１针对女性的专项支出，也称做 “显性性别相关支出”或 “性别导向的特

定支出”（ｗｏｍｅｎｓｐｅｃｉｆｉｃｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅｓ）。在政府预算中，针对某一特定性别的相
关支出，均可归入为此类支出的范畴。根据各国的性别平等发展状况，通常这类

专项支出的特定性别指向多为女性，因此很多时候也将其称为 “女性专项支

出”。比如，专门针对妇女健康的支出、对女孩教育的支出、针对促进女性就业

的支出等 （参见专栏５－９）。

·０９１· 中国社会性别预算改革
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以我国台湾地区为例，２００６年台湾地区约有５５６亿元新台币预算用于女性
的专项指出。分别包括：

（１）妇女保健工作：２１２亿元；
（２）推动家庭暴力、性侵害扶助保护工作及老年妇女福利服务等：１４４

亿元；

（３）原住民地区妇女福利及教育：７３亿元；
（４）女性受刑人行刑处遇：４７亿元；
（５）国小学童课后辅导、特殊境遇妇女之子女教育辅助及妇女教育推展等：

４１亿元。

资料来源：范黛明：《我国政府预算编制现况介绍》，收录于 《性别主流化———性别预算专题演讲暨工

作坊会议手册》，中国台北财团法人妇女权益促进发展基金会印行，２００６。

通常，第一类支出占总体政府预算支出的比例十分有限。澳大利亚的一项早

期研究显示，综合２６个参与机构，一般性支出 （即第三类支出）大约占总预算

的９９％，针对女性的专项支出和公共部门平等就业机会的支出合计只占１％。但
必须承认的是，由于针对女性的专项支出产生的效果，最为直接且有效，因而具

有重要的战略意义。

２公共部门平等就业机会的支出 （ｅｑｕａｌｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｉｅｓｉｎｔｈｅｐｕｂｌｉｃｓｅｒｖｉｃｅ）。
和第一类支出的不同之处在于，这类预算支出并没有标明预算项目投向男性或女

性，但决策者通过观察可以发现，某些明显的两性不平等状态，是因为这些外在

制度和环境造成的。

第二类支出的另一种表现形式是，政府部门以及政府可施加影响的事业单

位，对女性公务员和女性员工的录用等政策导向性支出项目。在具有性别敏感性

的公共预算支出中，一般会要求提高女性公务员和女性事业单位员工的薪酬占

比，使之更趋于平等。当然，这种预算资源配置结果的变化，并非是社会性别预

算的作用力使然，相反，却更多地体现了一种社会结构变迁在预算上的折射。

·１９１·第５章　社会性别预算的技术工具与方法应用



３其他对性别具有敏感性的一般性支出，简称 “一般性或主流支出”（ｇｅｎ
ｅｒａｌｏｒｍａｉｎｓｔｒｅａｍｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅｓ）。凡是不属于上面两类支出范畴的预算支出，在理
论上，均可被划分为第三类支出。此部分的分析应将重点放在各部门的预算分配

对女人和男人，女童和男童的影响。虽然这种分析在很多情况下因欠缺分性别统

计资料而面临困难，但对此部分预算支出的性别解读却是最为重要的。其原因在

于，第三类支出往往占据了总预算的绝大部分。

例如，路灯设置和公共交通的供应情况，就属于这类支出。设置路灯照明系统

的本意，在于为居民夜间出行提供安全和便利，然而路灯设置的街区布局和强度，

却影响了对个人安全环境更为敏感的女性。因此，表明上看似性别中性的路灯设置预

算，却可能对女性产生更加显著的影响，影响女性出行的时间，甚至工作时段选择。

５４２　五步分析法

南非在实施社会性别预算的过程中，在澳大利亚模式启发下，率先研发并采

用了 “五步分析法”的分析框架。此后，包括菲律宾、坦桑尼亚、乌干达在内

的诸多国家，其社会性别预算改革均不同程度地采用了这一分析框架。

“五步分析法”的主要步骤如下：第一步，分析某一部门 （行业）女性和男

性、女童和男童的情况；第二步，对公共政策进行社会性别敏感分析，即评估部

门政策在何种程度上解决了第一步骤中描述的女性和男性面临的问题；第三步，

审查和评估公共预算资源分配；第四步，监测公共支出和公共服务的提供情况；

第五步，对整个政策或项目绩效进行评估。

“五步分析法”需要利用必要的分性别统计数据，以及公共政策／项目的投
入、产出和绩效数据等信息。针对这一需求，１９９９年南非国会提出了新数据法
案修正案 （１９９９年第６号），从法律层面上规定官方数据必须依据性别、残疾、
地区和其他社会经济因素分别统计。公共预算可以按照功能、会计科目和项目等

不同的格式分列，但南非的研究发现，根据项目分列的预算 （即逐项预算 ｌｉｎｅ
ｉｔｅｍｂｕｄｇｅｔ）可以更便捷有效地开展社会性别预算分析。①

例如在卢旺达，２００３年的预算报告中包括了 “性别问题文件”的附件，分

析了各个部门／项目中的性别范畴，主要包括预算产出、项目活动和绩效指标。
卢旺达政府的性别预算操作步骤，已然十分接近了标准的 “五步分析法”应用

·２９１· 中国社会性别预算改革

① ＵＮＦＰＡ，ＵＮＩＦＥＭ，ＧｅｎｄｅｒＲｅｓｐｏｎｓｉｖｅＢｕｄｇｅｔｉｎｇａｎｄＷｏｍｅｎｓＲｅｐｒｏｄｕｃｔｉｖｅＲｉｇｈｔｓ：ＡＲｅｓｏｕｒｃｅＰａｃｋ，
ＮｅｗＹｏｒｋ：ＵＮＦＰＡ／ＵＮＩＦＥＭ，ｐｐ５７－５９，２００６



框架，也具有一些绩效预算的雏形 （参见专栏５－１０）。
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性别范畴：（１）出于生理原因，面对艾滋病的威胁，女性和女童更为弱势；
（２）在很多情况下，怀孕女性还可能将艾滋病毒传给胎儿；（３）现有的性别关
系，未能针对女性和女童提供足够的保护； （４）低龄女童遭受性暴力的情况，
更增加了她们感染的风险。

产出：（１）在１０个卫生保健机构引入垂直传播项目；（２）在２００３年２月之
前，开设２０个志愿性咨询和检查中心；（３）每年进行一次孕妇病毒检查；（４）每
年举行一次预防艾滋病和艾滋病流行情况的调查；（５）卫生部实验中心每年完
成一次ＨＩＶ分子生物学分析。

活动：（１）特别针对男性、女性、男童和女童的病毒阻止项目；（２）在全
国进行艾滋病流行情况调查；（３）增加女性和男性获取安全套的渠道；（４）进
行一项病毒意识项目调查，得出目标人群男性、男童和女性、女童的数量和百分

比；（５）为男性和女性进行治疗；（６）采取必要措施，防止艾滋病垂直传播。
指标：（１）被感染的女性、女童、男性和男童的百分比；（２）能接受治疗的

ＨＩＶ阳性女性、女童、男性和男童的数量和百分比；（３）提高艾滋病意识项目的目
标；（４）全国范围的分性别调查；（５）女性安全套的可获取性和成本低廉性。

资料来源：黛比·布兰黛尔和荣达·夏普 （ＤｅｂｂｉｅＢｕｄｌｅｎｄｅｒ＆ＲｈｏｎｄａＳｈａｒｐ）：《性别预算———理解和

开展性别预算实用指南》，ｗｗｗｇｅｎｄｅｒｂｕｄｇｅｔｓｏｒｇ。
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第６章

结论与展望

１中国社会性别预算改革的未来发展路径

如果从２００５年１１月河北省张家口市启动 “参与式社会性别预算”项目试点

算起，性别预算在中国，已经悄然走过了将近９年的时光。结合目前国内正在推
行 （及拟推行）的社会性别预算试点情况，依主导机构的不同，大致呈现出三

种具体的发展路径：

一是由各级妇联推动实施的性别预算改革。例如，河北省张家口市妇联２００５
年以来实施的 “参与式性别预算”改革试点，重点针对贫困地区的教育、培训

等突出问题，强调以妇女的生命周期为经，以教育、健康和养老服务为纬，考察

妇女在获得和使用公共资源方面的情况。尽管这一项目试点因多种因素的制约，

后来陷于停滞状态，但其作为国内 “第一个吃螃蟹”的探索，终究为性别预算

在中国的本土化实践，提供了良好的开端和有益的借鉴，具有重要的开拓性

意义。

二是由政府部门 （主要是财政部门）推动的性别预算改革。２００９年２月，
河南省焦作市财政局启动了 “社会性别反应预算”改革试点，其主要成效体现

为这样几个方面：开拓性地连续编制社会性别预算，初步完成了文本设计的总体

框架；聚焦于法律援助、公共卫生间等６类较具性别敏感性的公共支出项目，进
行调研分析，系统揭示了其性别影响差异及成因；聚焦农村部分计划生育家庭奖

励扶助等预算政策的调整，致力于促进性别平等长效机制的建设。

三是由人大主导的性别预算改革。自２０１０年以来，浙江省温岭市结合其参
与式预算和民主恳谈制度的良好基础，先后在温岭市温峤镇和新河镇，引入了参

与式性别预算的改革试验。在人代会的会前初审和会中审议阶段，为更好地收集

女性选民对预算安排的意见，实行了性别预算主题的民主恳谈。就实际效果而



言，重点促进了幼儿教育、妇女活动、女性健康、计划生育、村文体场所和文体

活动等方面的经费增长。

如何对不同的路径选择加以比较研判，确实颇费思量。然而，就其共性而

言，这样几个方面的问题则是不同发展路径均需要认真面对的：第一，开展必要

的知识培训与交流，强化性别预算的公民基础，提升社会性别预算能力，着手编

撰本土化的 “性别预算操作应用指南”；第二，收集分性别统计数据，提升女性

在预算过程中的参与度；第三，高层决策的持续性支持和具体管理者 （包括专家

智库团队）的相对稳定。

中国社会性别预算的承载功能，主要应体现为社会性别主流化和财政管理精

细化两个维度。然而，在当前对社会性别预算的呼吁和推动过程中，似乎过于从

社会性别主流化的角度加以强调，而忽视了从财政管理精细化的视角来推进社会

性别预算的改革进程。这种动力机制上的片面强调，难免在一定程度上影响作为

核心预算机构的政府财政部门，从细化预算管理的视角来接受并尝试推行社会性

别预算。

２社会性别预算在中国的推广：路线图与关键节点

基于对各国性别预算经验和中国本土化试点的综合研判，性别预算改革的未

来路径选择，大体上应该采用如下的 “三步走”战略来加以实施：一是试点、

统计与宣传并行的阶段；二是有针对性、分主题地扩大试点阶段；三是财政部门

主导、妇联和研究机构为两翼、人大监督为助推的 “起飞式”发展阶段。

在社会性别预算改革试点的早期，采用某种 “理论探索 ＋试点推进”的
“干中学”模式，似乎是符合发展逻辑的理性选择。但是，在性别预算改革已进

入攻坚阶段的今天，则需要从 “顶层设计”的视角，就其整体改革框架加以系

统性规划。概括起来，中国社会性别预算推广中的 “顶层设计”，大致包括这样

几方面：

（１）构建社会性别预算的全周期管理体系
构建性别统计———性别预算———性别审计 （绩效评估）的全周期预算管理

体系，强化性别统计制度的基础性支撑和性别审计的追踪问效机制。

社会性别预算并非单纯关注于预算编制环节，完整的性别预算全周期管理包

括性别统计、性别预算和性别审计三个先后衔接、相互影响的环节。性别统计制

度通过建立具有性别意识的统计指标和统计变量，为性别预算的分性别公共支出

敏感分析，提供重要的技术性数据支撑；而性别审计的核心是预算执行监督与绩

效评估，通过确定相应的绩效指标，将性别预算执行情况与政策目标、绩效指标
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进行对比分析，以促进预算资源配置的帕累托改进。

因此，性别预算全周期管理体系的构建，需要改变 “单纯关注性别预算编

制，忽视预算执行分析与绩效评价”的传统路径，尽快推进性别统计制度的建

设，并针对性别预算的执行效果，逐步引入性别审计的执行监督与绩效评

价制度。

（２）实现性别预算和参与式预算的有机整合
在社会性别预算的实施路径上，需要寻求同参与式预算的契合点，强化性别

预算的公民基础，继续编撰本土化的 “性别预算应用指南”。

社会性别预算需要包括男女两性在内的公民参与，这已为各国性别预算的实

践所证明。在二者有机结合的过程中，需要明确性别预算过程中公民参与的技术

节点、协商议程、提案技巧、反馈机制等关键核心要素。① 在具体操作层面上，

可以借鉴我国台湾地区试编妇女预算的经验②，在预算编制过程中的 “一下”和

“二上”环节之间，针对性别敏感程度较高的公共支出项目，以参与式预算的方

式，引入性别预算专题听证会，以进一步强化妇女群体的利益表达机制。

（３）具体支出项目边际改进和公共政策增量调整的 “双元推进策略”

就路径选择而言，可以采用具体支出项目边际改进和公共政策增量调整的

“双元推进策略”，逐步推动性别预算的制度化和法治化，最终完成其制度规则

与运行模式的 “顶层设计”。

在近期内，可以考虑从相对成熟的公共卫生间改造和妇女儿童法律援助服务

等民生支出领域入手，进一步深化落实相关改革的实施效果。就中期发展而言，

则可以考虑在廉租房建设、农民工培训、社区公共卫生服务等项目中，每年遴选

１～２个相对成熟的项目，逐步纳入性别预算的关注视野。同时，促成 “性别统

计制度管理办法”的出台，在公共政策增量调整上，推进性别预算的制度化和法

治化进程。

就长期而言，则应结合国际上性别预算的基本技术工具，诸如 “三向开支分

类法” （ｓｈａｒｐｓｔｈｒｅｅｃａｔｅｇｏｒｙａｐｐｒｏａｃｈ）和五步分析法 （ｆｉｖｅｓｔｅｐａｐｐｒｏａｃｈ）等，
适时提升中国性别预算改革的技术规范化水平和性别敏感性分析深度。

·６９１· 中国社会性别预算改革

①

②

例如，焦作社会性别反应预算的听证制度规定，听证人员以不同阶层妇女为主要代表，邀请人

大、政协相关专门委员会负责人及相关部门负责人、学者等参加，这就从制度层面提供了性别预算中公民

参与的现实操作路径。

我国台湾地区曾实行的妇女预算，在 “预算规划和收支政策之拟定”环节中，就增加了性别问题

的协商与咨询机制。进一步论述参见卢孟宗：《性别预算》，第１１２～１１６页，中国台北财团法人妇女权益
促进发展基金会印行，２００９。
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