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马骏：公民如何关心政府预算？ 
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  5月以来，北京市民政局、卫生局等多个部门通过网站公布了预算，截至6月1日，45家上报北

京市人代会审议的部门绝大多数都向社会公开了自家预算，此举随即引发舆论热议。而早在去年

10月，广州第一次公布114个市级部门财政预算后，网站在短短4小时之内被4万名访问者“挤

爆”的盛况，也反映出公众对于预算公开与透明的热切期待。 

  那么，公民究竟该如何关心并参与到与己密切相关的政府预算之中去? 

  预算监督政府权力 

  每个老百姓都希望政府对我们负责，但最难、最大的挑战是用什么办法才能让政府真正对我

们负责。要实现这个目标，最基本的问题有两个：首先是由谁使用权力，例如谁来当市长、当县

长。解决这个问题之后，还要解决权力怎么使用的问题。 

  19世纪以来，无论是政治实践，还是思想家在权衡之后都发现，要解决权力由谁使用的问

题，还是选举制度比较好。但从19世纪至今，很多国家将选举制度建立起来之后，失望地发现政

府仍然是不负责的。为什么?因为选举制度只能解决第一个问题，而不能解决第二个问题。要让政

府负责，在很多情况下第二个问题才最关键。 

  经过时间检验，大家发现预算制度对于第二个问题非常重要。预算就是对政府收支的规划，

对政府开展什么样的活动、准备做什么不准备做什么进行控制。政府要做的事情必须对我们有

用，是我们认为好的、可以让我们过得更幸福的事情，那么，对政府活动进行控制最好的方式就

是对钱进行控制。要控制权力的使用，也就是要控制活动，要控制活动就要控制钱，就是这么简

单!政府要负责，最后要落实到财政上，这才最有针对性。 

  可见，建立一个负责任的政府需要解决两个问题，一个是选举，另一个是预算制度。 

  政府从社会中取钱、然后分钱、用钱是两千多年前就有的事，但是现代预算制度的建立才200

多年，人类社会真正有预算是从19世纪开始的。19世纪建立了两套预算控制制度。一套是在政府

内部建立集中统一的控制，就是政府所有的钱收上来之后都必须放到一个账户，统一地安排出

去。19世纪，单一账户体系开始出现，所有的钱都流入到一个总账户，所有的开支必须从那里出

来，钱不到实际支付的时候不准离开这个账户。19世纪也是议会权力兴起的时代。议会最重要、



最后成型的权力，就是钱袋子的权力。预算最后要由议会审批，你申请钱它批钱。 

  在政府内部由财政部实施集中统一的财政控制，在外部还有一个立法机构监督着政府的收

支，这样就将两套控制制度建立起来了。建立预算控制制度的目标是什么呢?其实所有国家在国家

建设的第一步要解决的都是必须有一套对钱的控制制度来约束权力的使用，确保公共资金只能用

于公共目的。我想请大家记住这一句话，我们要有一套预算控制制度确保每一分公共资金用于公

共目的，而不是用于私人目的。 

  前年我去参加一个地方政府组织的论坛，问及预算改革成功的标志，我就讲了一个最简单的

标准，25年之后我退休了，在全国到处逛，如果我的学生用公款请我吃饭，那么中国预算改革还

没有成功，我可能要退而不休，你用公款请我吃饭就是公共资金用于私人目的。这就是现代国家

建立的第一个问题，如果没有一套很好的控制制度，所有的人、所有的决策者、所有的管理者都

会有将公共资金用于私人目的的强烈动机。 

  进一步来看，全世界从1950年代开始掀起了一波又一波的预算改革，目标都是为了追求绩

效。所谓绩效就是钱花了之后还要解决问题。李金华2004年在中科院作报告时说，从某种角度而

言，将钱花了之后没有解决问题、没有绩效，比贪污腐败还厉害，贪污腐败1亿元就要被枪毙了，

但是花了几十亿不仅什么问题也没有解决，还留下一个烂摊子。如果控制问题不首先解决，就不

能解决第二个绩效问题。 

  我们得先确保所有资金用于公共目的，然后这些钱还要用得有效，可以解决各种经济、社会

问题。如果一个政府能将这两个目标都实现了，它八九不离十还是比较负责的。 

  公民为什么要关心预算 

  政府最终要让大家过得幸福、让人民幸福，而我们过得幸福不幸福和政府怎么收钱、怎么花

钱关系重大。我们要一个政府，最低的要求就是生命安全，首先就是警察维护治安，还得保证吃

进去的东西不会出事。我们还想过得更好一些，街头漂亮一些，环境舒适一点，小孩读书不用担

心，生了病不用担心，也可以住得好一点，这些都需要政府将钱投过去。现实中我们看到一些政

府明明拿着很多钱，但是天天说这也没有钱那里也没有钱，钱到哪里去了呢?那么我们要解决两个

问题，一是公共资金是不是用于公共目的，二是钱花了后效果怎么样。 

  中国从1990年代开始出现转型，从自产国家转为弱的税收国家。自产国家也就是国家的收入

来自国家的财产所有权。税收国家就是国家的财政收入主要来自于私人部门缴纳的税收，包括个

体户、私营企业以及每一个家庭。世界上有四种用钱方式，用自己的钱给自己办事，这是私营企

业。还有一种是用自己的钱为别人办事，这是慈善业。第三种是用别人的钱为别人做事，这就是

现代政府、现代的税收国家，它是税收交换公共服务，收税之后提供大家公共服务。第四种就是

用别人的钱给自己办事。 

  中国政府现在的收入来源于哪里?2007年我国财政收入的89%来自税收，其他是非税收入。当

然不能因89%来自税收就说中国是税收国家，我们还要看它是怎么来的。89%只是税务系统征收

的税，其他还有一些税是由财政征收的。2007年，税收占全部预算收入的89%，其中，来自私人

部门的企业缴纳税收占税收收入的比重是36.6%，这一比重与当年个人所得税的比重(5.99%)相

加，私人部门缴纳的税收在税收中的比重是42 .59%.此外还有印花税、契税、车辆购置税、房产税



等来自私人部门的小税种，最多不会超过3%，这意味着中国目前至多是一个半“税收国家”。另

外，我们还有数额庞大的国企利润21220.4亿元(其中亏损3778.6亿元)以及租金收入，其中最庞大

的是土地出让金，2007年的土地出让总价款已过1.2万亿元，今年公布的是1.5万亿元，这也是推

动房价高涨的原因之一。所以，政府怎么取钱，肯定影响你幸福不幸福。 

  我们只是一个半税收国家，但是实际上我们交的税不止这么多，为什么?因为我们还在缴纳数

量庞大的暗税。2007年我国增值税、消费税、营业税三项相加，就占到当年税收总额的60%多，

由于它们都采取“价内税”的方式征收，结果这些税就变成了“暗税”。公民在缴纳税收，但却

浑然不知，感觉不到这一部分税负的存在。平时我们买一包价格为2元的盐，其实就包含大约0.29

元的增值税和0.03元的城建税。中国大部分老百姓不知道除了个人所得税外，我们每天买的东西

都在交税，连乞丐也要交税，因为乞丐也得买面包、买盐。 

  到了现在我们应该意识到是我们养着政府、而不是政府养着我们，政府用了我们的钱就必须

要对我们负责，这就是它自己所说的取之于民、用之于民。我把它视为国家对公民的承诺，只有

将公共资金首先用于公共目的，这才能够做到取之于民用之于民。但是人类社会最大的问题就是

如何保证承诺可靠，所以必须要有一套制度来解决政治上的承诺可靠，其中最基本的就是国家对

公民的承诺。 

  要解决这个问题就要靠预算制度。预算是政府准备做什么，决算报告是政府做了什么。我们

就拿着它们看这些事该不该政府做，在为谁服务。邓小平1956年讲过，财政财政有财才有政，不

能只有财没有政。总之，财政问题是国家最大的政治问题，它后面还隐含着许多政策选择问题。

如果说政治学研究的核心问题是，谁从政府这里得到了政府提供的好处，谁承担了成本?最准确的

答案在预算里。只要看政府的钱是怎么收的、怎么花的，就能知道谁从政府这里得到了好处、谁

承担了责任。 

  不应乱用“国家机密” 

  公民如何关心和参与预算?首先就要预算公开。“任何监督都不如公开有效”，这是美国进步

时代改革的口号，它也类似中国近年不断在推的阳光财政。中国现在已经有预算了，每个部门也

都有预算，目前还在编国资预算，下一步还会编社保预算。以前甚至政府内部也不透明，你这个

局可以从财政拿到多少钱，其他单位不清楚，人大代表也不清楚政府的钱是怎么花的。尽管政府

预算现在越来越透明了，预算报告人大代表开完会还可以拿回家看，然而，我们还是需要迈出最

后一步，就是向社会公开。 

  因为有了预算但不向社会、公民公开，对于我们来说还是看不见的。这里面还涉及到预算是

不是机密的问题，前些年我调研时曾看到有些地方的预算上写着机密，有的还写绝密。不过，现

在国家已经开始推进预算公开了，道理其实特别简单。政府的钱袋子拿出来，它里面的钱都是我

们的钱，拿着我们的钱为什么不向我们公开?就像哪一天你有钱了，家大业大，自己管不过来，雇

了一个管家帮你管家，你哪天有兴趣了叫管家过来想了解一下，结果管家很严肃地告诉你这是机

密，你一脚就把他踹出去了。 

  中国的改革很多都是官员在推动。有不少这样的官员，他们是想做事情的，我们要理解他们

的苦处。因为在目前的中国，公开是有压力的。最近有个市想将预算公开，但是他们也有顾虑，



哪些公开、哪些不公开，公开到什么程度。我跟他们说先洗脸再出门，所谓洗脸就是内部抓紧规

范，规范好了以后再公开。其实还有一点，只要他们愿意公开，现阶段不要批评得太厉害。现阶

段愿意公开的市长、局长们已经非常伟大，不要再过度指责他们。现阶段挑不出毛病、找不出问

题我还会奇怪，但是要知道各地作出这样的决定，事前下了多么大的决心。一个预算要公布，不

光是官员，公民也要进步，要理性，不要一大堆的愤青。 

  河南焦作早就将预算向老百姓公开了，浙江温岭也公开了。2008年，吴君亮以中华人民共和

国公民的身份，带着公司的几个员工将预算公开的要求提到十几个政府部门，当时有几个部门公

开了。2009年，他们又向上海和广州提出了预算公开的申请。结果，上海市财政局以国家秘密为

由拒绝公开预算，而广州市财政局公布了。 

  其实政府现在有三个法规相冲突：保密法、政府信息公开条例，财政部内部还有一个条例。

广州市的预算公开给了上海很大的压力，马上引起了全国媒体的声讨：什么机密啊，你花的是我

们的钱。但是，预算确实是有机密的，老百姓要理解这一点，比如说涉及到国家安全的外交、国

防等，还有公安局的线人费，线人费是可以公开的，但是线人的名单不能公开。但是，我觉得越

往下保密的内容应该越少，中央政府的国防、外交肯定是要保密的，地方政府有多少国家机密?什

么是国家机密?我认为不能乱用国家机密。 

  其实中央也有一些与预算公开相关的规划。财政部、审计署、全国人大去年年底就已经在筹

划公开的事情。今年“两会”一结束就有很多部委在陆续公开预算。当然，他们的公开程度还有

待讨论，但毕竟迈出了非常重要的第一步。明年、后年我们还要要求他们公开，直到所有的政府

都公开预算。 

  监督预算与参与式预算 

  1999年预算改革后，人大也不再是以前说的橡皮图章了，它开始介入预算。当然目前人大预

算监督主要是在前面的环节，而不是所有的地方。尽管整体进步仍然比较小，并且面临一些体制

性的障碍，但人大的钱袋子权力已经开始在中国兴起。这些问题都需要执政党认真去思考，下一

步怎么更好地发挥人大预算监督。 

  公民可以通过人大代表来参与预算监督。现在修订预算法，我主张加入人大代表的预算修正

权。在人代会期间，人大代表可以提出对政府的某一项预算进行修改;公民可以通过人大代表将意

见反映上来，也可以申请旁听。比如说河北的人大常委会进行预算审查时，让老百姓进来预算听

证，听取意见。浙江的预算民主恳谈会将人大代表、公民混在一起进行恳谈，要求政府进行修

正。 

  还有一种真正参与到预算中去的方式：公民参与式预算。公民参与预算自1980年代从巴西推

开之后在全球形成很大的反响，它是由老百姓直接参与进来决定钱怎么花。中国现在已经有几个

地方在试行，浙江温岭的模式是将公民参与和人大代表预算监督结合起来，改变传统的开会的方

式，组织恳谈，加入预算修正权。除了新河模式，还有泽国模式，它是随机抽取200户按照一套标

准打分，排名靠前的项目才实施，后面的就不做了，实际上就是将决定权交给老百姓。 

  中国发展基金会也开始在哈尔滨和无锡试行由基层决定钱怎么花，并逐步地将规模扩大。其

实他们的模式不太一样，基本在基础设施、基建这一块，由老百姓来决定钱怎么花。去年上半年



他们带我去看下面的一个村，该村用这样的方式修了一条路。开始我不相信他们做到了让老百姓

决定钱怎么花这一步，我让学生走在后面打听，是的，是老百姓决定钱怎么花。据说开始政府想

修广场，后来村民说冬天下雪之后巷道里都是泥，用这笔钱可以修巷道里的水泥路。修路项目实

施后，财政局意外地发现都不需要自己来管施工过程，因为村民每天都在盯着施工队的施工。 

  遗憾的是，中国的预算参与做到现在也还只有这么几个市，其他地方一概不感兴趣。我在很

多地方讲了七八年，大家都是这只耳朵进那只耳朵出，包括我的学生。我的学生就说马老师你别

折腾我了，现在就是我们几个人决定就行了。他就问我你觉得我坏不坏，我说你不坏，他说我每

天都在想为老百姓做事，但是我说只有你们几个人坐在那里想老百姓要什么，还不如听他们说他

们自己想要什么，这就是治理方式的转变。 

  最后，请大家都记住：我们是公民，政府的钱是我们的，我们应该有让政府对我们负责的权

利，但同时我们还要想想，作为公民，我们应该做些什么。 
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