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政治学维度的中国公共预算研究现状与进一步发展之见解  
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摘 要:与传统预算研究不同,公共预算主要从预算政治与预算技术两个角度展开,并主要由政治

学者与公共管理学者主导。本文主要描述了新兴的我国公共预算研究的现状,并提出了下一步的发展

思路。 
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在我国“, 预算”一直属于经济学、财政学的研究领域。近年来,随着人们越来越关注政治体制

改革,预算问题引起了更多研究者的兴趣。其中,公共管理学者们从政治学的维度出发,依据国外学科

分类的思路,将预算问题纳入自己的研究视野,展开了“公共预算”研究。本文主要归纳这方面的学

术进展情况,并就中国公共预算研究的下一步发展提出自己的看法。 

一、国内外相关研究进展 

与传统预算研究相比,公共预算的研究重点有两个方面,一是预算政治,即一国政治体制之权力配

置和政治家们基于实现某一政策目标所采取的行动对预算的影响;二是预算技术,即如何加强预算管

理,提高政府绩效。不过总的来讲,公共预算在中国还是一个新领域。搜索中国国家图书馆的图书目

录“, 公共预算”栏目下只有19 本书,其中多为译著。在CN KI 上,从1997 年到2005 年,一共只有

35 篇以“公共预算”为主题的文章,其中仅2004 、2005 年就占了21 篇。从内容上看,大致可以分

为两个方面: 国外(主要是美国) 公共预算理论的介绍和如何建立中国公共预算理论与制度的探讨。 

1. 国外公共预算理论的引介 

一批从事公共管理研究的学者已经翻译和引进的国外有关公共预算的经典名著主要有:美国公共

预算大师Aaron. Wildavsky 的《预算过程中的新政治学》,爱伦. 鲁宾的《公共预算中的政治:收入

与支出,借贷与平衡》、Meyer s , Roy 的《公共预算经典.第一卷,面向绩效的新发展》, Hyde , 

Albert 的《公共预算经典. 第二卷,现代预算之路》和Allen. Shick的《当代公共支出管理方

法》。国内部分学者亦已开始从事引介和普及国外公共预算研究的工作,主要有:马骏、叶娟丽

(2003) 介绍了在公共预算领域内主要存在渐进预算理论、公共选择理论基础、政策过程理论、预算

改革理论等模型,他们著文分析和讨论了各种模型的基本内容和存在的问题。赵早早(2005)以罗森布

姆( Rosenbloom) 关于美国公共预算的三条途径为基础,介绍了美国公共预算领域的理论研究与实践

的管理、政治和法律三个发展途径。牛美丽(2003) 则集中介绍了美国历史上五次重大的预算改革,

即线性预算、绩效预算、项目预算、零基预算和新绩效预算。 

2. 对我国公共预算的研究进展 



从政治学的角度看,我国公共预算已经取得了开局性的突破。以中山大学马骏教授为首的研究团

队引入了国外常用的“田野工作”的研究方法,通过对预算过程中涉及到的主要相关人员进行深度访

谈,试图深入到“中国预算过程到底是怎样决定的”这一传统财政学研究的盲区。他们不仅注意到预

算决定中的预算官员、支出部门的官员等在预算中的作用和角色,而且注意到预算决定中党政首长的

作用,并进一步地观察和分析了预算过程中人大的作用。检索到的已公开发表的论著有:马骏所著

《中国公共预算改革:理性化与民主化》(专著) ,另有《中国省级预算中的政策过程与预算过程:来

自两省的调查》、《中国的零基预算改革:来自某财力紧张省份的调查》等论文。在2006 年10 月举

办的“中国公共预算研讨会”上,中山大学的师生们提交了一系列关于中国预算问题的经验研究:

《中国地方人大预算监督:正在兴起的“钱袋子”权力》、《省会城市预算过程中的党政首长:三个

省会城市的调研》、《中国省级政府投资中的正式与非正式制度比较》等。这些文章的共同点是采

取了“白描”性的研究方法,通过对相关人员进行深度访谈继而整理归类,试图揭开中国预算过程的

“黑箱”,描述中国预算的真实状况。除此之外,苟燕楠、董静著有《公共预算决策:现代观点》主要

讨论公共预算决策模式的论文,代表着另一维度的掘进。 

马骏(2005) 进一步地规划出中国公共预算研究的“三步走”行动路线图。“首先, ......进行

更多的关于中国公共预算的描述性研究”、“其次, ......开始理论化的努力”,其中又分两个步

骤,先“建构‘尝试性的分类’并逐渐形成中国公共预算的类型学”,然后“构建一些解释性的预算

理论”,最后,“运用社会科学的研究方法对预算理论进行检验”,力争将国外成熟的理论应用于中国

实际,并建立中国自己的公共预算理论。 

就传统财政学领域而言,近年来一些学者正在将研究视野由政府预算转向公共预算。相关代表性

的论著有:张弘力所著的《公共预算》;王雍君编著的《公共预算管理》等,这些论著的共同特点是不

严格区分“政府预算”和“公共预算”,基本上直接以“公共预算”替代“政府预算”,因此,1998 

年以后中央以强化财政支出管理为主要目的的各项改革,在他们笔下就自动形成了中国公共预算改革

的具体行动。不过,从马国贤所著《中国公共支出与预算政策》和安秀梅著的《公共治理与中国政府

预算管理改革》两本书中,我们可以窥见财政学者将预算研究“公共化”的努力。 

二、对现有公共预算研究的评价 

现有对国外公共预算理论的介绍主要来自对发达国家,其中又主要是美国预算实践的总结。这对

于中国公共预算的研究与发展来讲,具有理清方向的巨大指示作用。但是,目前关于国外预算研究的

介绍缺乏一个重要的组成部分,就是公共预算的技术方法,事实上,这方面国外的研究材料相当丰富。

揭示我国“真实的预算世界”的努力刚开始起步,公共预算的一些基本问题远未讨论清楚。如前所

述,以马骏教授为首的研究团队已开始了揭示我国“真实的预算世界”的努力,但距离全面、准确还

非常遥远,且需要更多研究者的努力。也许正是由于这一原因,现有公共预算的一些基本、重大概念

也相当不清晰。如关于“什么是公共预算”, 赵早早(2005) 认为,公共预算是通过资源分配的方式,

实现人类各种不同目的的公共行政活动。这个定义未能挖掘出“公共预算”之“公共”内涵,很难说

是准确的。而丛树海(2004) 的“公共预算”则认为是“国家以政治权力和社会经济管理者的身份取

得的收入和用于维持政府公共活动、保障国家经济安全和社会秩序,发展各项社会公益事业支出的预

算”。这一表述基本上是现有《财政学》教科书对预算概念的翻版。再如公共预算职能、原则等问

题。马骏(2003)认为公共预算主要应有全面性、一致性、年度性和严格性四个原则,而这些原则财政

学中早有论述。苟燕楠(2005) 认为“公共预算的&#8943;&#8943;基本职能取决于政府的基本职



能”,因此具有配置资源,稳定经济和收入分配三项职能,这也是经济学教科书的标准说法①。我个人

认为,从政治学维度展开的公共预算研究,应当与主要由财政学者主导的政府预算研究既相互区别,也

相互支持,不仅研究侧重点不一样,而且对基本概念上的解释要有所创新、有自己的学科特色且符合

中国预算改革与发展的需要。这其中深层的问题可能是公共管理学者对公共预算的研究使命和定位

还不清晰,而这一点,可能极大地限制该学科的重大现实意义并制约自身的发展。 

现有公共预算研究尚未涉及中国公共预算的具体操作问题。即使从引进的国外公共预算的经典

著作来看,也主要是公共预算的政治问题,技术维度即如何加强公共支出管理的论著只有一本。在如

何建立健全中国的公共预算,政治学者与公共行政管理学者更是少有涉及。现有的关于这一主题(在

“政府预算”主题下) 的论著,主要来自财政学者。但这个维度的研究主要是对近年来财政支出管理

工作改革的一个自然延续,在这一过程中,虽然财政学者已初步意识到国家预算、政府预算与公共预

算之间存在一定的差别,但鲜有人能对它们之间的区别做出强大的理论阐释,特别是在后两者之间。

即使是预算管理这一财政学者传统的研究领域,也还停留在如何建立现代预算的基本框架的讨论上,

技术性方法未能深入发掘,没有人探索现代企业管理方法能否以及如何应用在政府管理上的问题。 

三、政治学维度公共预算研究进一步发展之我见 

关于中国公共预算下一步研究的方向与主要内容, 我认为可以从两个方面考虑,一是公共预算理

论构架,二是公共预算的实践。对这两个方面分别进行研究可能是政治学者与财政学者的分工所在。

关于第一个问题。马骏教授在《公共预算研究:中国政治学和公共行政学亟待加强的研究领域》中详

细表述了描述性研究——尝试性的分类——解释性的预算理论的理论构建路径。这当然是非常正确

的,而且他在揭示我国“真实的预算世界”方面也已做出了令人耳目一新的成果。但从财政研究者的

角度,我个人认为还有几个问题需要引起重视:首要是公共预算概念问题。如前所述,现有公共预算的

概念除了是“政府预算”甚至“国家预算”概念的简单借用之外,其内容主要是从“预算”二字进行

说明的。 

正如Rubin 在谈及“预算”时给的定义是“配置稀缺资源”,而在谈到“公共预算”时则主要强

调其政治性的一面,因此挖掘“公共预算”的概念,主要应着眼于“公共”,即“公意”与“公共选

择”,这在当代中国,具有非同寻常的重大意义,而且恰恰也是财政学者们少有涉及但同时均感到是一

个重大问题的方面。政治学者和行政管理学者对此应有比财政学者更清楚的认识与回答。其次是研

究范围的问题。显然,公共预算研究的是公共资金(p ublic money) 的收支、使用和管理的问题,除

了惯常的财政收支口径,在中国的制度语境下,还包括国有资本、各类公共基金、相当部分的事业单

位、各类预算外资金、制度外资金等。但如此界定“公共预算”之研究范围是否具备理论探讨与实

践操作上的可行性? 如果不这样,则应收缩到哪个程度? 这都是急待回答的问题。第三是公共预算的

原则问题。相对于前两个问题来说,这个问题比较清楚。现行财政学的已有的“预算原则”(公开

性、可靠性、完整性、统一性、年度性) 与行政管理学者对于预算原则的理解尽管表述有异,但意思

接近,同时与国际社会公认的预算原则也基本相同。 

这方面下一步需要做的可能是寻求更精当的文字来准确表述。但同样存在需进一步探讨的问题,

即当预算实践不符合这些基本原则时,需要何种制度安排进行矫正? 这可与苟燕楠对于预算决策模式

的讨论结合起来进行研究。另外还有公共预算的职能问题,是否与政府职能有所区别,对此还需要进

一步的讨论。 



关于第二个问题。在公共预算的基本重大理论问题讨论清楚以后,我们就能比较清楚地看到我国

现行预算存在的问题与下一步改革的方向。概括地说,这些问题有两个方面:一是缺乏基础性的制度

安排保证公共偏好的准确显示和公意的实现,以及在预算未能体现公意时,如何对之进行矫正;再是公

共支出的管理手段问题。后者是一个技术性问题。1998 年以后,财政部在全国范围内推行了以部门

预算改革、政府采购制度和国库集中支付为主要内容的支出管理方面的改革,相对于以往,财政管理

中的随意与粗放有所缓解。但距一个透明性、负责任的现代政府的理念还相差甚远。因此如何通过

技术改进推进制度改进,这方面的研究也大有可为。我认为,其一需要对西方发达国家的预算管理进

程进行全面的梳理,对已有的预算方法如零基预算、项目预算、绩效预算等进行深入的研究,探索这

些方法起先在局部然后在全局实践的可能性,并积极推动地方政府选用类似的预算方法。其二,将现

代财务管理、企业管理方法引入我国的政府管理之中。一个例子是,作业成本法在会计学界早已不是

什么新鲜的东西,美国相当部分的地方政府在预算管理中也有使用这种方法的。但在我国,类似的事

件未有所闻。这说明,一旦我们有了关于政府与政府预算的准确理解,政府与企业就不是完全不同的

领域,相互之间可学、可借用的东西很多。 

科伊说过,预算的主要问题是“在什么基础上,决定拨款给项目A 而不是B ?”,从某种意义上讲,

这是一种技术问题,因为需要从成本——效益角度分析,但从另一方面讲,它是一个集体谈判的问题,

因此是政治问题。西方学者早已敏锐地认识到这一点,并已有了相当丰富的研究成果,并且在他们的

政治环境的配合下,历次公共预算的改进都一步步地促进了一个透明政府与责任政府的完善。因此,

对于中国公共预算研究来讲,可能也同时需要从这两个角度展开研究。政治与行政管理学者们应当回

答预算(其实是政府) 的一些重大、原则性的基本问题,并在这一过程中发展到全社会对于“什么是

现代政府”、“如何建立一个现代政府”的共同的理解,在此基础上,辅以财政学者们对预算管理的

技术研究,双管齐下,事半功倍。 

总之,中国公共预算研究需要从政治与技术两个角度共同进行。现在,公共管理学者们已经启动

了政治维度的预算研究,这是一个非常重大的突破与转变,财政学者和公共管理学者应加强合作与交

流,相互借鉴,共同构建中国公共预算的完整大厦。 
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