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� � �摘要�� 社会性别预算是社会性别主流化的重要组成部分, 它是一种手段和方法,用以评估政府的收入和支

出对女性和男性、女童和男童产生的不同影响。社会性别预算的分析和倡导可以为制定有效和公平的政策提供

技术支持。开展社会性别预算工作, 必须做一些必要的相关准备, 借助于一些分析框架, 只有这样才能够更为全

面有效地进行预算分析。
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SocialGender Budget in SocialGenderM ainstream ing

ZHANG Yong�ying
( A ll- Ch inaWomen� s Federa tion, W omen� s Studies Inst itute, Be ijing 100730, Ch ina)

Abstract: Soc ial gender budget is an important component of social genderm ainstream ing. It is a way andm ethod

to evaluate d ifferent inf luence o f governm ent� s revenue and expenditure onm en and w omen, boys and girls. The a�
nalysis and advocate of it o ffers technical support form aking effective and fair policy. To make i,t necessary prepa�
rat ions and ana lyzing framew orkmust be o ffered to do overa ll and effect ive budget ana lysis.
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� � 一、社会性别预算概念分析

社会性别预算是将社会性别意识引入各级预算

的过程,它是一种手段和方法, 用以评估政府的收入

和支出对女性和男性、女童和男童产生的不同影响。

社会性别预算旨在解决妇女和男子及女童和男童之

间在处境、作用、贡献和需求方面的差异, 并据此做

出回应。它的目标是确保预算向所有男女两性受益

人公平且平等地提供服务。社会性别预算也被发展

成若干种类, 如 �妇女预算 � (W omen� s Budgets)、

�社会性别敏感预算 � ( Gender- sensitive Budgets)、

�社会性别回应预算 � ( Gender- responsive Budgets)

和 �应用社会性别预算分析� ( App lied Gender Budg�

et Analysis)等。社会性别预算是社会性别主流化的

重要组成部分。

社会性别预算不是将政府的资金在男性和女

性、男童和女童之间平均分配,各占 50%, 而是从社

会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
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和男童中不同群体的需求。以卫生领域为例, 如同

样患有流感或疟疾, 女性和男性对医疗救助的需求

相似, 但在生育健康方面, 女性的需求比男性多。

社会性别预算也不是建立单独的预算, 解决妇

女问题或社会性别问题。单独预算有时会对解决具

体的妇女和社会性别问题有帮助, 但如果总体预算

不具有性别敏感,那么单独预算的作用是非常有限

的。社会性别预算的目的是确保政府预算的公平分

配,满足个人和群体的迫切需求,并在资源匮乏的时

候,确保有限的资源帮助那些最没有能力为自己提

供保障的人。

社会性别预算在 20世纪 80年代的澳大利亚兴

起。 1984年, 澳大利亚联邦政府评估国库支出对妇

女的影响。随后, 南非和菲律宾也在 20世纪 90年

代中期实施社会性别敏感的预算分析。 1995年联

合国第四次世界妇女大会之后, 许多政府和妇女组

织纷纷进行或参与有关社会性别预算的行动 (见表

1)。到目前, 已经有 60多个国家实施了社会性别

预算。现在,社会性别预算已经不再仅仅是国家的

责任,各种机构、组织也积极行动起来,开展社会性

别预算的相关活动。

表 1� 实施社会性别预算的国家

非洲 美洲 亚洲 欧洲 中东 大洋洲

博茨瓦纳 巴巴多斯 孟加拉国 奥地利 以色列 澳大利亚

肯尼亚 伯利兹 印度 克罗地亚 黎巴嫩 斐济

马拉维 玻利维亚 韩国 法国 马绍尔群岛

毛里求斯 巴西 菲律宾 德国 萨摩亚

莫桑比克 加拿大 斯里兰卡 爱尔兰

纳米比亚 智利 泰国 意大利

卢旺达 厄瓜多尔 越南 前南斯拉夫马其顿共和国

南非 萨尔瓦多 马来西亚 挪威

坦桑尼亚 墨西哥 尼泊尔 俄罗斯

乌干达 秘鲁 印度尼西亚 苏格兰

赞比亚 圣基茨和尼维斯 巴基斯坦 塞尔维亚和黑山

津巴布韦 美国 阿富汗 西班牙

尼日利亚 瑞士

摩洛哥 英国

斯威士兰

塞内加尔

埃及

� � 资料来源: D ebbie Bud lender and GuyH ew itt, �性别预算:理解和开展性别预算实用指南�,英联邦秘书处 , 2004年 3月。 ht�

tp: / /www. w om en. org. cn /zhuanti/xbyspx /10. doc。

� � 二、开展社会性别预算的必要性

社会性别预算引起了倡导性别平等和倡导发展

的人士的注意,政府、民间组织以及多边和双边机构

都在倡导开展社会性别预算,并视之为促进性别平

等的一个首要工具。

预算是政府的最重要政策,如果没有经费,政府

不能顺利执行任何政策。社会性别预算确保政府预

算涵盖不同社会群体的利益和需要, 尤为重要的是,

社会性别预算确保政府预算包括女性、男性、女童和

男童的利益和需要。从社会性别视角审视预算,可

以清楚地看出政府经费的募集和分配在哪些领域不

公平、不充分,也可以体现性别歧视对国家发展的影

响。公众开展的性别敏感的预算分析和倡导可以为

制定有效和公平的政策提供技术知识,并将这些技

术知识与政治和组织工具相结合。

社会性别预算的主要功效包括: 加大对妇女的

资源分配力度;支持宏观经济中的性别主流化;加大

民间社会参与制定经济政策的力度; 加强经济政策

和社会政策产出之间的联系; 跟踪公共开支对社会

性别和发展政策的责任; 有助于实现 �千年发展目

标�。

社会性别预算的好处,对于政府来说,可以确保

最需要的群体从经费支出中受益,提高效率和影响;

对政府促进民主和公平的经济发展、保障妇女权利、

促进平等等方面的情况进行说明; 提高透明度和政

府责任,有助于政策的有效实施;监督预算使用, 减
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少腐败;让政府有机会与民间社会共同努力,加强民

主治理,提高透明度; 体现政府实施国家和国际上有

关性别平等承诺、建议和行动计划的情况。

对于民间组织和妇女来说, 社会性别预算的好

处在于:可以加强公众倡导和监督力度; 提供信息,

挑战歧视、低效和腐败,提出可行性政策建议; 让政

府承认妇女承担的生育、抚养以及照料家庭等无酬

劳动对社会和经济的贡献; 让公众代表对自身行为

负责; 使最贫穷和最边缘群体的需求得到承认。

三、实施社会性别预算的准备

开展社会性别预算工作之前, 应该先明确如下

问题, 以做好相关准备工作
�
。

第一, 了解一个国家的预算制度与程序的相关

情况。比如这个国家预算制度是怎样的, 编制和执

行预算的程序如何,中央部门、立法机构和审计机构

在预算编制中的权力与作用,是否有公民社会组织

参与预算过程等。这样才能有效地参与到预算过程

之中。

第二,明确影响社会性别预算工作实施的因素。

这些因素主要包括技能、时间、灵活性、支持和后续

等。开展性别预算需要的技能包括, 了解政府预算

和在预算中纳入社会性别视角的能力, 以及影响预

算的倡导和谈判能力。时间方面, 应该准备好在至

少三年内投入时间、精力和其他资源,一次性的项目

很难对预算产生重大影响。同时, 社会性别预算工

作还需要根据所在国家的具体情况来决定所采取的

步骤和工具,还要考虑到可能需要的资金支持。

第三,明确可能的社会性别预算参与者。在不

同的国家,参与社会性别预算工作的机构也不相同。

可能的社会性别预算参与者包括:一是公民社会,不

仅包括非政府组织, 还包括其他公民社会组织

( CSOS), 如行业协会、研究机构、政策中心、慈善基

金会、社区组织等。媒体、工商界组织和工会也是公

民社会的组成部分。二是政府,包括财政部、性别平

等 /妇女事务部、相关职能部委、立法机构、审计部门

以及政府中的工作人员等, 在中国还包括党的有关

领导机关。三是多边和双边官方援助机构, 国际非

政府组织和基金会等外部机构,通过为社会性别预

算提供资金和技术支持等形式参与社会性别预算。

第四,确定社会性别预算的工作重点。对所有

参与社会性别预算的机构而言,社会性别预算本身

并不是目的,而是推动政策倡导、增加预算责任心、

促进性别平等的工具,社会性别预算工作的目标决

定了其重点。社会性别预算可以是对一个国家的整

体预算进行社会性别分析, 也可以挑选有限的几个

领域或部门的预算进行分析, 或者选择一项单独的

政策或者计划进行性别敏感的预算分析。

第五,在地方一级进行社会性别预算工作。某

些情况下,在国家一级开展社会性别预算难度较大,

可以选择在地方一级开展工作。比如在中国, 选择

县一级开展社会性别预算工作是比较可行的。

四、社会性别预算分析框架

开展社会性别预算工作, 还要借助于一些分析

框架,才能够更为全面有效地进行预算分析。现在

已经开发出许多社会性别预算工具与手段, 这些工

具如何选择, 取决于资料的有效性、人员的专业知

识、国家预算与国家政策之间的关系, 以及时间、计

算机软件等实际问题。下面简要介绍三种比较常用

的社会性别预算分析框架和工具。

1.南非的三类法

这是南非首先用来进行性别敏感预算分析的方

法。这一方法将预算分为三类:

一是与性别相关的支出。涉及到通过以下方式

对某些特别针对性别问题的拨款进行评估: 确定所

列项目的目的,包括其针对和要解决的问题;确定所

计划的实施项目的具体活动;量化所拨付的资金;决

定衡量产出的指标 (如: 女性或男性受益人数 ) ; 决

定影响或结果指标, 来衡量妇女、男子、男孩和女孩

状况的变化;关注计划在第二年采取的变动措施,以

此评估预算是对性别更敏感还是更不敏感了。

二是公共部门人员平等机会支出。通过以下角

度来分析公共部门的平等就业机会:描述在某个 /些

部门或公共部门中整体就业状况;根据性别、工作职

位 (级别 )、雇佣方式 (全日制或半日制, 永久性或临

时性 )、薪水和津贴对数据进行分类, 还可以包括其

他分类标准如种族、残疾与否等; 确定是否有促进平

等就业机会的特别措施 � � � 花费的数额和达到的数

量 (如:参加管理培训或性别培训的妇女 ) ; 确定负

责性别问题的职位上女性和男性的数量 (如: 性别

问题联络员,负责处理强奸和家庭暴力问题的警察、

医疗和福利事务官员等 ); 描述计划在第二年采取

的任何变动措施。

在性别预算工作中,可以从两个角度考虑公共

部门就业中的性别问题。首先, 由于薪水在大多数
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政府部门的预算中都占很大比例, 公共服务部门就

业模式就清楚地显示出谁从这些薪水中直接受益,

也反映出公共部门男女平等就业机会原则的执行情

况。其次,某些特定职位上是女性还是男性,也能对

决策和服务的提供是否性别敏感产生影响。

三是其他对性别造成影响的一般性支出。总体

的或主流的预算拨款还可以通过与性别相关的支出

相类似的方法进行分析。但是,由于各个部门都有

许多项目,所以要对项目进行选择。选择标准可以

是不同项目的规模 (以预算来衡量 ) , 以及项目所针

对的问题对性别问题的重要性。

使用这一分类方法进行预算分析可以看出,如

果只关注通常被分配给上述第一类别的有限资金,

就会忽视社会性别预算工作的目标。另外, 与政府

官员合作时,这一方法也是有帮助的,因为它向我们

指出了将关注点从给女性公务员提供的机会 (第二

类别 )转移到政府总体开支给公众带来的影响 (第

三类别 )的重要性。

这一框架的缺点是可能混淆妇女 ( w omen)和社

会性别 ( gender)这两个概念。澳大利亚的实践实际

是围绕 �妇女预算 �而非 �社会性别预算 �进行的,许

多使用这一方法的人还是很容易混合使用这两个概

念。这样做,在进行分析时容易产生误导,特别是一

些针对妇女的开支并不一定会推动性别公平。例

如,只重视通过控制妇女的身体而达到人口控制目

的的计划生育工作,就不具有社会性别敏感。

2. 澳大利亚的五步法

这是澳大利亚发展的社会性别预算方法, 它将

社会性别预算过程分为五个步骤:

步骤一:分析妇女、男子、男孩和女孩的状况。

收集相关数据的渠道包括国际相关情况概略、跨国

统计数据、国家发展规划、政府政策文件、政府官方

数据、行政工作数据和独立研究等。

步骤二:评估政策对社会性别的敏感度。目标

是评估一个特定的政策或项目是加剧性别不平等

(如前一步骤所述 ) , 或是在此方面不产生影响, 或

是减少性别不平等。如下文件对于政策的社会性别

评估很有帮助:国家发展计划, 减少贫困战略文件以

及类似文件; 国家妇女发展 /性别政策; 国家实施

�北京行动纲领 �的战略或行动计划; 执行 �消除对

妇女一切形式歧视公约 �情况报告; 各领域政策;学

界或妇女组织进行的政策分析;多边或双边发展机

构进行的政策分析。

步骤三:评估预算拨款。这一步骤的主要目的

是看是否有充裕的预算拨款来实施第二步骤中确定

的性别敏感的政策。这一步骤的主要信息来源是预

算文件本身。此外,政府还经常出台有关上一年度

不同部委工作情况和次年计划的讨论文件。这些文

件和预算文件一样,也能对预算数据分析有所帮助。

步骤四:监测支出和服务的提供。英联邦秘书

处性别预算项目确定了以下对支出和服务进行监测

评估的指标:专门用于性别平等项目的开支占总开

支的比例;公共部门就业中的性别平衡 (即妇女和

男子在不同级别、不同岗位上的数量 ) ;公共服务预

算中专门用于满足妇女的首要需求的开支所占比

例; 拨付给提高妇女地位国家机制和各部委中性别

问题机构的开支所占比例; 用于满足妇女的首要需

求 (如发放给贫困户里照料小孩的人员的儿童抚养

补助金 )的收入转移在开支中所占比例; 创业支持

(如由工业部、贸易部提供的补助、培训或信贷 )中

的性别平衡;公共部门所核准的合同中的性别平衡,

包括建筑房屋的合同、公众设施建设合同;政府委员

会和其他决策机构的成员的性别组成;政府培训项

目中的性别平衡。

步骤五:评估结果。即政策的实施是否促进了

性别平等。这一框架被直接或间接应用于包括菲律

宾、南非、坦桑尼亚和乌干达等在内的许多国家的政

府外社会性别预算工作。在有些实施项目 /绩效预

算的国家,由于除了没有社会性别预算框架所必需

的分性别统计数据以外,项目 /绩效预算采取的方式

与社会性别预算非常相似, 因此它也被应用到政府

内项目。例如在卢旺达, 2003年的预算后做了一个

�性别问题附件 �,它分析了各个不同部委的项目中

涉及的社会性别内容、产出、活动和指标。

在实际操作中, 使用这一方法的主要缺点是很

难超越第二步。总体而言, 参与项目工作的研究人

员在描述状况、讨论政策方面很有经验,但关于预算

的部分却是内容单薄、简短。这并非总是研究人员

的错,因为经常没有必要的数据。但在很多情况下,

如果努力寻找,还是能找到数据和事实的。尽管许

多人抱怨从预算中很难看到什么情况,但是即使是

最简单的图表也能披露严重的不平衡。所以与预算

数字一起的文件也可以说明很多问题。

3.性别敏感的预算分析工具
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下面是女性经济学家戴安娜�埃尔森提出的七

种性别敏感的预算分析工具
�
。

第一,社会性别意识政策评估。这是一种分析

方法, 评估不同部门和项目的政策对社会性别议题

的直接或间接影响。它首先假定预算必须遵守政

策,把政策和资源配置直接地、紧密地联系在一起。

社会性别意识政策评估的通常方法有: 确定表面和

深层的性别问题;确定资源配置的情况;评估政策是

否强化或者改变现存的男女之间的不平等关系,以

及性别关系的模式。进行分析时使用的技术手段包

括:为评估政策而列出的问题清单,包括政策的性别

假设; 讨论与政策有关的事件、活动及其相关的预算

分配; 用政策规定的目标和绩效指标来评估政策。

第二,分性别的受益人评估。这是政策分析的

一个更加参与式的方式, 通过多种方法对政府计划

的潜在的和实际的受益人进行访谈, 了解公共服务

满足其需求的程度。对访谈的结果进行分析, 可以

评估政府现有预算满足女性和男性不同需求的程

度。分性别受益人评估的资料可以通过定量调查

(如民意测验和态度调查 )和定性研究 (如焦点小

组、个人访谈、参与观察等 )来获取。分性别的受益

人评估可以由政府机构来执行,也可以由民间组织

来开展。

第三,分性别的公共支出分析。这一工具可以

用来评估政府的某项支出在男性和女性、男童和女

童之间的分配情况。分性别的公共支出分析需要将

两种来源的信息进行对照分析:一是政府公共支出

在不同领域,或者在一个领域之内是如何分配的,这

方面的数据可以从政府机构获得; 二是个人和家庭

使用这些政府支出或者服务的信息, 即是谁使用了

政府的这些资源,这方面的数据可以由家庭调查得

到。分性别的公共支出分析,通过政府的公共支出

与从家庭调查所得的资料相对照, 可以揭示出政府

公共支出在女性与男性、女童与男童之间的分配情

况。

第四,分性别的税收分析。这一工具检查政府

的直接和间接税收, 来计算不同的个人和家庭支付

了多少税款,以检视男性和女性之间税收负担的差

异。这一分析需要有关收入和支出模式的数据,这

些数据可以从入户调查和税收部门获得。这种分析

的局限性在于,它通常假定家庭内的收入是平分的,

事实上显然不是这样。

第五,预算对时间利用的影响的分性别分析。

这种工具用于分析国家预算与家庭成员之间的时间

利用方式之间的关系,尤其是考察从事无酬工作的

妇女的时间支出在政策分析中是否计算在内。这种

分析需要获得有关时间利用调查的数据。

第六,性别敏感中期经济政策框架。试图把性

别与作为中期经济框架的经济模型结合在一起。

第七,性别敏感预算报告。这是政府部门使用

上述各种工具,对其政策、计划及相关预算的性别评

估。它需要高度参与和公共部门的协作,政府部门

要承担和公开本部门预算的性别影响评估。

五、社会性别预算在中国的初步尝试

近年来,中国也开始尝试引入社会性别预算,开

展了一些社会性别预算的培训和研讨,并在个别地

方开展了社会性别预算的尝试。这些试点多是在国

际援助机构的支持和国际专家的指导下进行的。不

过, 总体说来, 中国的性别预算还处于初始阶段, 有

关社会性别预算的活动多为宣传、培训、倡导和对国

家及地方的预算体系与程序进行背景研究, 还没有

上升到对政府财政预算进行社会性别分析的阶段,

因此,在中国推动社会性别预算还有很长的路要走。

下面简要介绍行动援助中国办公室与河北张家

口市妇联合作开展的社会性别敏感的参与式预算宣

传倡导项目,以及亚洲基金会与中国发展研究基金

会合作在中国开展的性别预算项目。

1.张家口参与式社会性别预算的尝试

张家口的社会性别预算宣传和倡导项目, 重点

在于一是对市人大和政府职能部门进行培训, 推广

参与式社会性别预算的知识, 二是对妇女在获得和

使用公共资源方面的情况进行调研, 以了解相关公

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。

2005年, 张家口市妇女联合会 (以下简称张家

口市妇联 )在行动援助中国办公室 (以下简称 AA�

IC)的技术和资金支持下, 在沽源、崇礼、涿鹿、康

保、张北和尚义六个国家级扶贫开发重点县 /区开展

了具有社会性别敏感的参与式预算宣传和倡导项

目。

项目目标是: ( 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
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公共预算资源 )配置。

主要活动有: ( 1)培训。 2005年在 AA IC和福

特基金会的支持下, 张家口市人大和张家口市妇联

共同举办了 �参与式性别预算基础知识培训班 �,旨

在向人大代表和政府职能部门推广参与式性别预算

基本知识,提高人大代表参与预算决策和分析的能

力。 ( 2)调研。 2006~ 2007年,六个项目试点县以

妇女的生命周期为经度,以教育、健康和养老服务为

纬度, 对妇女在获得和使用公共资源方面的情况进

行了调研,重点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。 ( 3)倡导。

项目一方面注重利用当地媒体广泛开展包括公共预

算、社会性别知识在内的与项目活动相关的宣传报

道;另一方面,注重发挥调研报告的作用, 向各县人

大、政协、张家口市财政局、河北省财政科研部门以

及全国妇联妇女研究所等相关机构递交调研报告,

并通过项目交流活动, 分享和研讨社会性别预算在

中国的实践经验与发展计划。

2. 亚洲基金会在中国的社会性别预算项目介绍

亚洲基金会与中国发展研究基金会合作, 进行

了社会性别预算的试点, 作为在中国推动妇女赋权

项目的一部分。由于认识到推动性别预算是一个长

期的过程,想在比较短的时间内收到明显的效果是

不现实的,而推动性别预算的第一步最基础的工作,

就是了解所在国家或地方的预算制度与程序。所

以,亚洲基金会社会性别预算项目在开展培训之后,

不是急于进行社会性别预算的试点, 而是开展了对

预算体系的背景研究, 了解中央财政预算体系和经

济支出预算的情况, 以及县级经济和社会支出预算

的情况,这种基础性的研究是在中国推动性别预算

行动必不可少的工作之一。

作为其在中国推动妇女赋权项目的一部分,亚

洲基金会与中国发展研究基金会合作开展了一个性

别预算试点项目。项目的主要活动有:

亚洲基金会与中国发展研究基金会于 2009年

1月合作举办了中国跨部门性别预算理论、工具与

实践高级研修班,邀请国际性别预算专家介绍性别

预算的理论与国际实践, 30多位来自政府部门、妇

女组织、研究机构和亚洲基金会合作机构的代表参

加了此次培训。

根据与会代表的反馈,并考虑到经济危机带来

的农民工失业问题,亚洲基金会选择女性农民工作

为性别预算研究的重点。 2009年 5月, 亚洲基金会

启动了一个性别预算背景研究项目, 旨在找到针对

女性农民工的性别预算项目的切入点。由中国预算

专家领衔的研究小组已针对中央层面的预算体系和

经济支出进行了一个综合的研究, 并考察了两个农

民工输出县,对两个县的县级财政中经济支出预算

和社会支出预算进行了调研和分析。 8月初, 研究

小组考察两个农民工输入县, 并完成中央财政预算

体系和经济支出预算分析报告、农民工输出县经济

和社会支出预算分析报告、农民工输入县经济和社

会支出预算分析报告,以及预算体系和支出方式县

域比较报告。 9月初, 亚洲基金会与中国发展研究

基金会合作召开项目成果发布及小型座谈会, 发布

项目研究报告,并邀请妇女组织、合作伙伴、有关政

府官员、学者等共同商讨项目的下一步行动研究和

试点项目的方案
�
。

六、结语

自 1995年联合国第四次世界妇女大会以来, 国

际社会和各国都在探索将社会性别纳入决策主流的

战略和方法,并取得了显著的效果,积累了丰富的经

验。一些国际组织、国家政府部门和非政府组织还

将这些战略和方法汇编成册, 在更大范围内推广使

用。社会性别预算是我们根据国际上关于社会性别

主流化的战略和方法,结合中国推进社会性别主流

化的实践,将社会性别主流化的步骤和方法之一,在

具体工作中对其进行应用时,不能照搬照抄,而应根

据本国、本地区和本计划或项目的实际,灵活地选择

使用,并在必要时对其进行改造。

注释:

� � 改编自 Debb ie Budlende r and Guy H ew itt, �性别预算:理

解和开展性别预算实用指南�, 英联邦秘书处, 2004年 3

月。网址是: http: / /www. wom en. org. cn /zhuanti/xbyspx /

10. doc。

� � 改编自澳大利亚发展计划署, �如何进行性别敏感预算

分析:当代研究和实践�, 中国发展研究基金会, 公共预

算与政府治理网站, 网址是: http: / /www. pbgchina. cn /

UploadF ile /2009_1 /m c_2014211280801. pdf。

� � 这部分资料来源于亚洲基金会。
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