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盐津县 “群众参与预算” ： 国家
治理现代化的基层探索

马　 骏

【摘要】三十多年的经济社会变迁对中国国家治理体系构成了巨大的挑战。
中国共产党十八届三中全会明确提出了推进国家治理体系现代化的改革目标。
在此进程中，基层治理是最基础性的。通过在预算过程中引入公民参与，实行
预算民主，云南省盐津县在２０１４年实行的群众参与预算改革不仅在基层治理领
域丰富和发展了基层民主，而且在基层治理领域建立起一种“共同治理”的民
主治理模式，使得公共资金的分配更能满足公民的需要，进而提高了资源配置
效率。此外，由于建立起一种共同治理，群众参与预算的实施也极大地降低了
国家治理的成本。总之，盐津群众参与预算改革是一次成功的在基层治理领域
推进国家治理体系现代化的改革试点，它不仅对盐津县也对云南省其他地方乃
至中国其他地方推进基层治理体系现代化具有深远的意义。
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三十多年的经济社会转型，不仅从根本上改变了中国的经济体制和社会结
构，也对国家与社会关系产生了巨大的影响，在这个过程中，民众的思想观念
也发生了巨大的变化。这些都对国家治理体系构成了巨大的挑战。面对这样一
个已经发生了根本性变化且仍在迅速变化中的中国社会，原来行之有效的治理
模式开始变得不那么有效，在某些情况下，它不仅不能解决问题，反而成为问
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题本身。一言之，经济社会变迁要求中国全面地重构国家治理体系及其治理模
式。如果说前三十年国家转型的重点是经济体制改革，那么，在未来三十年，
改革的重点应是国家建设（ｓｔａｔｅ － ｂｕｉｌｄｉｎｇ），或者更准确地说，国家重建（ｓｔａｔｅ
－ ｒｅｂｕｉｌｄｉｎｇ）。在国家重建的过程中，中国必须适应经济社会变迁重构国家治理
模式（马骏，２０１０ａ）。对此，中国的执政者有着清醒的认识。中国共产党十八
届三中全会明确提出推进国家治理体系现代化，提高国家治理能力的改革目标，
并将其提到了前所未有的高度。在国家重建的过程中，国家需要重新界定它与
市场和社会之间的关系。面对充满不确定性且处于全球市场体系中的现代市场
经济，以及日益多元化且深受市场经济影响的社会，国家必须是有能力的。然
而，同样重要的是，这个强有力的国家必须是民主的、负责的（马骏，２０１０ａ）。
正如历史社会学家蒂利（Ｔｉｌｌｙ，２００７：１５）总结的，在现代国家建设的过程中，
有两个至关重要的维度，一是国家能力，二是政治民主化。中国在推进国家治
理体系现代化的过程中，也应同时从这两个方面来谋划改革。

古人云，“郡县治，天下安”。在国家治理体系中，基层治理是最基础性的。
在很大程度上，国家政策有赖于基层政权贯彻落实，人民对国家和政府的认识
也主要来自于他们与基层政权的互动。如何推进基层治理现代化，是国家治理
体系现代化的基础性问题。对于推进基层治理现代化来说，如何进一步健全基
层民主则是非常核心的。中国共产党十八届三中全会明确提出“发展社会主义
民主政治，必须以保证人民当家作主为根本”，并提出应“更加注重健全民主制
度、丰富民主形式”。对于社会主义民主建设，十八届三中全会在强调“推动人
民代表大会制度与时俱进”的同时，提出“推进协商民主广泛多层制度化发展，
发展基层民主”。在健全基层民主方面，十八届三中全会明确提出“畅通民主渠
道，健全基层选举、议事、公开、述职、问责等机制。开展形式多样的基层民
主协商，推进基层协商制度化，建立健全村民、居民监督机制”。此外，值得注
意的是，在提出国家治理现代化的同时，十八届三中全会也明确提出现代财政
预算制度是国家治理的基础制度。

本文将介绍和分析云南省盐津县的群众参与预算改革。从２０１２年起，盐津
县开始试点公民参与预算，并在２０１４年将其发展成为群众参与预算。通过在基
层治理领域建立现代预算制度，实行预算民主，盐津的群众参与预算不仅丰富
了基层民主形式，发展了基层民主，而且在基层治理层面推进了国家治理现代
化，建立起一种民主治理的基层治理模式。为了提供一个理解的背景，本文首
先分析预算民主的重要性，以及中国地方政府在这一领域的探索。随后，本文
介绍盐津群众参与预算是如何产生的，以及它的主要制度设计。在此基础上，

６

◆专栏



公共行政评论２０１４年第５期

本文着重分析２０１４年盐津群众参与预算的实施情况。紧接着，本文分析盐津
２０１４年群众参与预算的实施成效，并探讨它对完善国家治理的意义。最后是结
论和讨论。

本文对盐津群众参与预算的分析，综合运用了来自多种渠道的资料和数据，
包括：①盐津县委、县政府及其财政局，以及参加群众参与预算试点的四个乡
镇制定的各种文件；②云南省财政厅提供的四个乡镇编辑的２０１４年群众参与预
算资料汇编；③本文作者的现场观察。２０１３年１０月１０ － １１日，本文作者应邀
观摩了豆沙镇、庙坝镇的参与预算，２０１４年４月２ － ３日观摩了豆沙镇和中和镇
的群众参与预算；④本文作者访谈。在２０１３年１０月观摩后，云南省财政厅牵
头对盐津参与预算进行完善。在这过程中，本文作者在提供咨询意见的同时，
也就相关问题请教了云南省财政厅、盐津县委、县政府及其财政局的相关制度
设计者。此外，在２０１４年２月２７ － ２８日，本文作者应邀为盐津群众参与预算
的议事员和民主议事会主持人进行了培训。在这个过程中，也就相关问题进行
了了解；⑤问卷调查。针对２０１４年盐津群众参与预算，我们设计了调查问卷。
在云南省财政厅和盐津当地政府的帮助下，对参加试点的四个乡镇的群众议事
员进行了问卷调查。盐津县四个乡镇随机抽选产生的议事员共有７１人，直接推
选的议事员共有７２人，合计１４３名议事员，实际参加各乡镇第一次民主议事会
的议事员为１３６人。在问卷调查中，实际发放问卷１３６份，收回问卷１３２份，
有效问卷１２２份。

一、预算民主的兴起：中国基层探索

民主可以通过多种形式实现。不过，从２０世纪开始，经过熊彼特、达尔等
学者的简化式处理，民主开始被等同于选举。然而，民主并不是国家建设的最
终目标。国家建设的最终目标是建立一个对人民负责的政府，民主只不过是实
现这个目标的一个手段。为了建立一个对人民负责的政府，有两个问题是最基
本的。一是权力由谁来使用，或者说，选择什么样的人来做官员？另一个基本
问题是，权力如何使用？为了解决这两个问题，在两千多年中，人类试验了各
种办法。从１９世纪开始，在这两个基本问题上，人类社会开始逐步形成了某种
共识。对于“由谁来使用权力”这个问题，竞争性选举被视为一种相对比较好
的制度，但不是最民主、最公平的制度。对于“权力如何使用”这个问题，一
种共识是建立权力使用的监督机制，其中，现代财政预算制度被视为最重要的
监督机制。相应地，与选举制度相联系在一起是选举民主，与预算监督相联系
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在一起的是预算民主（马骏，２０１０ｂ）。
关于选举民主和预算民主的关系，将近百年前，美国政治学家，同时也是

美国预算改革领导者的克里夫兰曾非常精辟地进行了分析。１９１９年，克利夫兰
发表了《民众控制的政府》（Ｐｏｐｕｌａｒ Ｃｏｎｔｒｏｌ Ｇｏｖｅｎｍｅｎｔ）一文。一开篇，克里夫
兰这样写到：“我们美国人如此的相信选举，我们坚信通过选举能够解决一切政
治弊病。在过去的一百二十多年中，我们不断地完善选举制度。不幸地，我们
仍然失望地发现，民主选举产生的政府居然也是不负责的。”（Ｃｌｅｖｅｌａｎｄ，１９１９：
２３７）在克里夫兰看来，这主要是因为缺乏一种有效的监督机制，一种能对权力
的使用积极主动地进行监督的机制。解决之道是，建立现代预算制度，通过控
制资金来控制权力的使用。在此基础上，克里夫兰呼吁，民主不能发展到选举
民主就停步不前，在选举制度之上还应再建立像预算监督这样的控制机制。

在整个１９世纪和２０世纪８０年代之前，预算民主主要是与立法机构所谓的
“钱袋子”的权力联系在一起的。立法机构的预算监督是代议制民主的一部分。
然而，即使政治家是民选的，一旦选举结束后，公民也难以控制这些政治家，
并确保他们在权力使用过程中真正关注公民的利益。在此背景下，从２０世纪８０
年代开始，一种新的预算民主形式，即公民参与预算，开始兴起。公民参与预
算是指公民直接参与政府的预算决策过程，并能影响预算资金的分配。它最初
是在巴西的一些城市开始试验，随后在２０世纪９０年代扩展到其他拉美国家，
在过去的十多年中公民参与预算开始扩展到其他发展中国家乃至发达国家。在
实行选举民主的国家，公民参与预算主要是作为代议制民主的补充形式而出现
的。公民参与预算扩大了公民参与，尤其是它使得那些原来被排除在政治过程
之外的收入较低、受教育程度也比较低的公民能够参与政治过程。同时，由于
公民参与预算将预算权力直接交给人民，这使得财政资金开始被重新配置去提
高穷人的生活质量，提供公民所需要的公共服务。最后，它也显著地增加了财
政透明度（Ａｃｋｅｒｍａｎ，２００３）。如果说立法机构的预算监督在财政领域建立起一
种水平问责的政治问责机制，公民参与预算则建立起一种更为直接的社会问责
机制（Ｍａ，２００９；Ｍａ ＆ Ｈｏｕ，２００９）。

在过去十多年中，随着预算改革的推进，中国的一些地方开始试点公民参
与预算。２００５年，浙江省温岭市泽国镇试点了公民参与预算。这是中国最早的
公民参与预算。它在公民参与预算中融合了美国资本预算的项目评分技术和温
岭市自２０世纪９０年代末期发展起来的民主恳谈制度。在泽国的试验中，随机
抽出的公民代表对政府提出的基础设施项目进行恳谈后再对项目进行打分，然
后政府根据各个项目的得分确定纳入政府预算的项目。２００６年，温岭市新河镇
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试点了“预算民主恳谈”。它被放在镇“人代会”审议、批准镇政府预算的环
节，以温岭本地的民主恳谈为基础，建立了预算修正程序，并吸纳部分公民参
与预算审查监督。不过，最后只有镇人大代表才能提出预算修正案。一旦镇人
民代表大会通过了某项预算修正案，政府就必须相应地修改政府预算。尽管都
是预算民主恳谈模式，但泽国镇２００５年模式和新河镇２００６年模式存在着以下
不同：①新河镇的预算民主恳谈是以人大预算监督为主，公民参与预算为辅的，
而泽国模式则是以公民参与预算为主的。②新河模式将所有政府预算都纳入人
大预算监督和公民参与，而泽国模式主要适用于资本预算，即基础设施建设支
出。③新河模式的公民参与是在人大审批预算的环节，而泽国模式是在政府编
制预算的环节。从２００８年开始，新河模式开始变成温岭预算民主恳谈的主要形
式。在人大审批预算环节建立预算修正程序也成为温岭预算民主恳谈制度的核
心环节。不过，尽管引入了新河模式在人大预算监督环节的预算修正程序，但
泽国镇在人大代表审议预算之前，继续实行公民参与预算，由随机抽取的民意
代表对政府预算进行民主恳谈。根据民主恳谈的意见，政府对预算进行调整，
再提交人大审议。此外，在公民代表对政府预算进行恳谈时，人大代表现场进
行旁听，了解参与公民的意见与想法。这有助于人大代表在“人代会”审议政
府预算的环节吸纳一部分公民的意见。同样地，与新河模式一样，参与公民也
可旁听人大代表的预算恳谈。２００８年，温岭在６个乡镇推开预算民主恳谈，
２００９年在１６个乡镇街道全面实施。

２００６年，在中国发展基金会的推动下，哈尔滨市和无锡市开始试点称为
“参与式预算”的公民参与预算，无锡市主要在街道开展了“参与式预算”试
验，哈尔滨市在街道开展改革试验的同时，也选择了少数农村进行试点。２００６
年，哈尔滨市在阿城县和道里区的两个街道和一个村试点了“参与式预算”，涉
及３个项目。２００７年，改革推广到３区１县、１２个街道、５个乡镇，共３１个项
目。２００６年，无锡市在两个区选择２个街道进行“参与式预算”改革试点，涉
及３个项目。次年，改革推广到５个区、１６个街道，共３２个项目。２００８年，
无锡市除原乡镇建制的街道以外，在所有街道全面推行“参与式预算”，哈尔滨
市各区根据实际情况继续扩大“参与式预算”的试验范围。哈尔滨、无锡的
“参与式预算”主要是在政府编制预算环节引入公民参与，主要适用于与公民生
活息息相关的基础设施建设，而且只是其中的一部份项目。在项目选择上，两
地主要运用投票决定或协商决定模式。哈尔滨“参与式预算”的特点是，政府
在项目选择上有较强的主导性，在大多数情况下，是由政府选定项目类型，再
由居民代表选择项目实施的先后顺序，居民更多参与项目的后期管理。无锡
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“参与式预算”的特点是，居民全程参与项目选择和项目管理（中国发展基金
会，２００８）。

在这些先驱性探索的影响下，其他一些地方也开始了公民参与预算改革试
点。２０１２年，安徽省淮南市在市本级预算的编制过程中试点了参与式预算，首
先运用网络评审的方式，由公民对政府拟定的项目进行评审，然后在会议评审
环节纳入公民参与（黄仕兴，２０１２）。２０１１年１１月，广东省佛山市顺德区在推
进社会体制综合改革的过程中，将参与式预算作为深化财政管理体制改革的重
点。２０１２年７月，顺德区出台《参与式预算试点工作方案》及《实施细则》。
随后，顺德区参与式预算工作小组对２０１３年度区属单位申报的５００多个新增预
算项目进行筛选，最终确定“孕前优生健康检查项目”和“残疾人辅助器具适
配、居家无障碍改造项目”为试点项目。通过公民参与的方式，最后这两个项
目获得了认可，但预算金额进行了调整。不过，顺德参与式预算改革纳入的项
目比较少，参与面也不够广（中国社会科学院，２０１４）。

目前，国内这些地方实行的公民参与预算普遍都存在着一些局限性。从
２００６年开始，温岭预算民主恳谈已将恳谈的重点转移至人大预算监督环节，从
而变成以人大预算监督为主、公民参与为辅的预算民主形式。至于哈尔滨、无
锡的公民参与预算，目前已开始陷入停顿。在顺德模式中，纳入公民参与的政
府项目是非常有限的。在淮南模式中，公民只是参与评议政府项目，而无对项
目的决定权。此外，在温岭模式以及哈尔滨和无锡实行的“参与式预算”中，
公民获得了对政府项目的决策权，但无项目提议权。最后，在哈尔滨和无锡实
行的参与式预算以及顺德实行的参与式预算中，纳入公民参与预算的财政资金
在政府当年安排的财政资金中仅占极小的比重。从２０１２年开始，在云南省财政
厅的指导下，在借鉴国外公民参与预算经验的基础之上，云南省盐津县开始探
索创新公民参与预算。从２０１２年至２０１４年，盐津县在豆沙和庙坝两个乡镇试
点了公民参与预算。在总结这两个乡镇改革试点经验的基础上，２０１４年，盐津
县进一步完善了公民参与预算。２０１４年３ － ４月，一个全新的公民参与预算模
式———“群众参与预算”———在盐津的四个乡镇推开。盐津的改革对于进一步
在中国各地推进公民参与预算以及完善基层治理具有非常重要的意义。

二、盐津模式：群众参与预算

盐津县是云南省昭通市下属的一个县，而且是国家扶贫开发工作重点县，
财政自给率比较低。例如，２０１０年，县级财政一般预算收入９ １９９万元，县级
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基金收入３８８万元，中央、省、市各项补助收入７８ ９５６万元，其中一般性转移
支付１４ ８７５万元，专项资金３６ ２０６万元（盐津县财政局，２０１１）。２０１１年，在
省财政厅的指导下，盐津县委、县政府开始谋划通过财政预算改革来推动基层
政府的治理体系完善。盐津的财政预算改革包括三块互相联系的内容：部门
“比例·绩效”预算、县乡财税增长激励机制、公民参与预算。其中，后两者最
为密切地联系在一起（李晓，２０１４ａ）。
２００８年，云南省实施“乡财县管”体制，取得了明显成效。然而，一些新

问题也开始出现。首先，《预算法》关于一级政府一级预算的规定悬空，乡镇财
政职能不断弱化，财权与事权不匹配。其次，乡镇政府发展经济的积极性被削
弱，抓财政收入的积极性降低，对县财政的依赖心理比较严重。第三，乡镇财
政预算缺乏民主监督，乡镇人大预算监督未能落实。在“乡财县管”体制下，
乡镇被视为县级预算的一个部门，每年编制部门预算，向县“人代会”简单汇
报，有的甚至不汇报。乡镇预算的执行和调整也不向乡镇人大主席团汇报。
２０１２年，盐津县开始改革县乡财政管理体制，实行了乡镇财政增收的激励机制，
包括界定县乡收入范围，核定乡镇收入基数，建立转移支付和定额上解制度。
最重要的是，基数核定后，三年不变。这实质上是向乡镇下放财权，有助于调
动乡镇增收节支的积极性（李晓，２０１４ｂ）。

然而，向乡镇下放财权后，一个新的问题也随之而来，即如何确保乡镇政
府负责地使用这些资金。盐津改革者选择了公民参与预算。在认真研究了国内
外公民参与预算经验以及温岭的预算民主恳谈经验后，２０１２年，盐津县在庙坝
镇和豆沙镇试点了以“代表推选、民主恳谈、项目评议、编制预算”为主要内
容的公民参与预算改革试点。不过，尽管都是公民参与预算，但两个镇的参与
式预算又有所不同。在参与方式上，庙坝镇采取以群众为主导的“自下而上”
的方式来编制预算，即群众代表参与、竞争立项，再由群众代表投票表决；豆
沙镇则采取以政府为主导的“自上而下”的方式来编制预算，即政府按照当年
全镇财力和经济社会发展需要，拟定当年建设项目，再提交群众代表议事表决
（李晓，２０１４ｂ）①。在两年的试点中，尽管采用不同的方式，在庙坝镇和豆沙
镇，公众都首次参与到项目支出预算的讨论、评议和确定，直接参与政府预算
编制。在庙坝镇，公民还拥有项目提议权。参与式预算的实施改变了传统的完
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① 庙坝镇参与式预算包括“推荐代表、民意调研、额度测算、确定项目、群众恳谈、
公开公示、人大审定”七个方面；豆沙镇参与式预算包括“项目额度测算、拟定项目计划、
选举议事代表、推行民主恳谈、项目公开公示、人大审议批复”等六个方面（李晓，
２０１４ｂ）。



公共行政评论２０１４年第５期

全由政府主导的乡镇预算编制方式。正如盐津县李晓（２０１４ｂ）县长所说的，参
与式预算的实施“实现预算编制由‘闭环’向‘开放’的转变”。

从２０１３年下半年开始，为了进一步完善和推进公民参与预算，在云南省财
政厅的指导下，盐津县委、县政府对庙坝镇和豆沙镇参与式预算改革试点经验
进行总结。２０１４年１月，盐津县将庙坝和豆沙模式的优点有机地结合起来，形
成了名为“群众参与预算”的公民参与预算制度。２０１４年１月，盐津县政府颁
布了《盐津县群众参与预算改革试点方案》，正式启动群众参与预算改革。盐津
的群众参与预算改革是在县委的领导下，由县政府负责实施的。为了加强对改
革工作的领导，县政府成立了“盐津县乡镇群众参与预算改革领导小组”，以统
一领导和部署群众参与预算改革试点工作。同时，各试点乡镇也成立了相应的
领导和工作机构，负责具体实施改革工作（盐津县人民政府，２０１４ａ）。

公民参与预算需要一个公平公正、理性规范的参与程序与规则。否则，公
民参与预算不仅不能取得预期的效果，反而可能产生负面影响，例如变成公民
发牢骚的会议。在充分借鉴国内外公民参与预算的经验并在两年试点准备的基
础上，盐津的改革者设计了一套既符合公民参与预算要求，又适合当地实际情
况的参与制度。具体而言，盐津群众参与预算包括五个主要环节：

（一）推选群众议事员

对于公民参与预算来说，如何产生公民代表是最基础性的工作。在这个问
题上，盐津创设了“群众议事员”。群众议事员的推选由乡镇“群众参与预算”
工作小组负责组织，包括两类从不同渠道、运用不同方式产生的群众议事员。
一类是村两委直接推选的议事员，具体通过定额推荐产生，以行政村为单位，
每个行政村无论大小，均有２名议事员，由“村两委”召开会议提名推荐。另
一类是按人口规模随机抽取的议事员，按每个行政村人口总数０ ５‰的比例分配
议事员名额，从各村民小组推荐的人选中随机抽取。两类议事员的推选结果须
报领导小组与监督委员会备案。群众议事员一经产生，任期３年（盐津县人民
政府，２０１４ｂ）。

盐津群众参与预算推选参与代表的方式非常有特色。它既借鉴了温岭泽国
模式运用的随机抽取方法，但又进行了创新。首先，对各村按人口比例进行配
额，然后由各村民小组推举候选人，最后在这些候选人中随机抽取议事员。这
种抽取方式比较公平。但可能导致某个行政村缺乏代表。为解决这个问题，盐
津模式采取各村“村两委”定额推荐议事员，确保各村都有自己的代表。这样
既实现了随机抽样的公平性，也保证了各村的利益都有代表。此外，由于议事
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员是从两种不同的渠道推选的，即由体制内的“村两委”推荐的代表和村民小
组推荐的代表，这有助于将农村基层社区不同的利益整合进公民参与预算。最
后，在盐津模式中，议事员是任期制的。这是国内试点的公民参与预算所没有
的，应是借鉴了巴西公民参与预算的经验。这种模式有助于加强参与代表的责任感，
也有助于提高参与代表的参与能力。不过，其局限性是不能扩大公民参与面。

（二）项目准备

盐津群众参与预算的项目准备环节包括两项工作：首先，确定资金总量。
公民参与预算常常会面临一个矛盾，即公民需求与政府财力之间的矛盾。在盐
津模式中，在形成项目之前，政府首先确定群众参与预算的资金总额。具体地，
乡镇政府会测算全年财力及项目资金安排总量，将当年财力减去基本支出与必
保刚性支出后的财力余额即为本年度群众参与预算总金额。同时，县级财政按
中央清理归并专款的原则，对上级专款中未指定具体项目的部分进行测算预计，
并按一定比例预下达到乡镇，群众参与预算的试点乡镇将其纳入群众参与预算
项目资金安排。群众参与预算总金额需在项目提交前会通报群众议事员，并在
召开民主议事会时作为确定项目的资金控制依据（盐津县人民政府，２０１４ａ）。

其次，建立项目库。如何形成项目，谁有权力提出项目，将决定公民参与
预算的深度。如果公民不能提出项目，公民参与预算的深度就比较低。在盐津
群众参与预算中，群众议事员获得了项目提议权。而在国内的绝大部分公民参
与预算中，例如２００５年温岭模式、顺德模式等，项目是政府提出的，公民只是
参与讨论政府提出的项目，或者在讨论后决定或修正政府预算项目。然而，盐
津群众参与预算有一个非常巧妙的制度设计，即群众议事员与政府都可以提出
项目，但以群众议事员提出项目为主。原则上每位议事员可以提出１个项目，
最多不超过２个。群众议事员所提项目应当符合项目管理的基本条件，并按统
一规定的格式文本填报。群众议事员所提项目应当广泛、充分体现本村组村民
的意见。乡镇政府根据本区域的发展规划、产业发展政策和导向，拟定当年政
府主导发展的项目，经政府办公会讨论通过后进入项目库（盐津县人民政府，
２０１４ａ）。

在此，一个需要讨论的问题是，对于一个真正的公民参与预算来说，政府
是否可以提出项目？由于担心政府项目挤占公民项目，公民参与的拥护者可能
会反对政府提出项目。然而，如果纳入公民参与预算的资金量比较多，同时将
政府提出的项目数控制在一定比例内，政府提出项目并不会改变公民参与预算
的性质。更为重要的是，政府提出项目也自有其道理。我们不能假定公共官员
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知道公共利益是什么，尤其不能接受这样一种假定，有权者就掌握着真理。但
是，我们也不能滑向另一个极端，假定只有公民才知道公共利益。无论是行政
官员、公民还是其他希望从政府服务中获得满足的任何团体，都不能宣称只有
自己才明白什么是公共利益，只有自己对公共利益的理解是最正确的。这实际
上意味着，只有在纳入公民参与的真诚、平等的对话中，我们才能真正明白公
共利益是什么，只有在这种对话的过程中，公共利益才能“社会性地”确立下
来（Ｓｉｍｏｎｓｅｎ ＆ Ｒｏｂｂｉｎｓ，２０００：５）。正如，吉登斯（Ｇｉｄｄｅｎｓ）所说的，真实是
社会性地建构起来的。任何仔细观察过公民参与实践的人，或许都会观察到这
一点。公民应该参与治理。然而，每个公民参与时最主要关心的是他周围的事
情，他们一般不会想离自己比较远的事情。以盐津为例，来自每个村的群众议
事员最关心的肯定是与本村利益最直接的事情，他们不会站在整个镇的层面来
想问题。因此，镇政府参与进来，从全镇的角度提出项目，正好可以弥补这种
不足。

（三）项目审查

盐津群众参与预算在公民代表审议项目之前，专门设置了项目审查环节。
具体地，由县改革领导小组组织相关部门人员或委托专业机构对纳入项目库的
各类项目进行独立的技术性、政策性审查，并出具审查意见，然后在民主议事
会上予以通报。项目审查主要内容包括资格审查、形式审查（例如是否符合预
算规范，是否有清晰的目的等）、内容审查（例如是否违反国家政策和法律等）。
在民主议事会召开１０天前，政府须将项目库审查情况提交群众议事员，并予以
公开，供群众查阅。只有审查通过的项目，才能提交民主议事会审议（盐津县
人民政府，２０１４ａ）。

这是盐津模式非常独特的一个地方。由于项目审查是由政府组织的，一个
非常自然的担心就是，这会不会对公民参与预算产生干扰，甚至出现政府意志
取代公民需求的情况。从盐津群众参与预算的制度设计来看，这种担心是不必
要的。首先，项目是民众代表提出的，而且主要是以民众代表提出项目为主。
政府审查只能审查民众提出的项目，而不能将民众代表的项目否定后，提出自
己的项目。其次，项目审查是由县政府组织，而不是乡镇政府组织的。在此制
度环境下，设置项目审查有助于提高公民参与预算的质量。尽管那种以预算专
业性很强为由否定公民参与的观点是非常错误的，但预算的确涉及各种专业性
和政策性问题。例如，在陡峭的山坡上修水渠在技术上是否可行，修路砍伐森
林是否违反国家森林保护政策，等等。
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（四）民主议事

如何在竞争性的项目中进行选择并分配资金，是预算决策最核心的环节。
在很大程度上，一项改革是不是真正的公民参与预算，关键是看，在决定项目
的环节，公民代表的影响力有多大。盐津模式通过民主议事会的形式，将项目
的决定权赋予了群众议事员。

在项目选择阶段，由乡镇工作小组组织召开民主议事会，民主议事会的成
员是本镇的全体群众议事员，没有镇政府官员。民主议事会议每年召开两次，
第一次是决定编制年初预算，第二次是审议预算执行中的预算调整。根据实际
需要，亦可召开民主议事会临时会议，讨论和确定相关事宜。民主议事会的议
程主要包括：①镇长向全体议事员通报上年项目执行、绩效评价及问责情况；
②相关政府工作人员通报群众参与预算项目的技术性与政策性审查意见，对于
审查未通过的项目，必须说明理由；③镇财政所通报项目库项目及资金总量测
算意见；④群众议事员和政府逐一对所提项目进行陈述，包括立项的理由，受
益群众多少，需要多少资金，申请多少财政资金等，紧接着，其他群众议事员
提问，然后讨论；⑤投票表决（盐津县人民政府，２０１４ｂ）。

从制度设计上看，在盐津模式中，项目选择是由参与群众投票决定的。总
体来看，尽管各镇采取的计票方式有所不同，但都是根据获得支持的票数对项
目进行排序，再结合预留给群众参与预算的资金总额，来确定纳入政府预算的
项目。这实质上将项目的决定权交给了民众，实现了“群众的事情群众定”。当
然，在投票之前，群众议事员要就自己提出的项目陈述理由，说明资金需要，
然后再回答其他议事员提出的问题。这显然借鉴了浙江温岭的民主恳谈经验。
不过，盐津模式有一个非常独特的制度设计。为了确保民主议事会会议能够高
效、有序地进行，专门设置了民主议事会的会议主持人。最为关键的是，这个
主持人不是政府官员，而是从群众中抽取的。

（五）执行反馈

为了确保公民关心的公共问题最终得到解决，在公民参与预算中，不仅需
要在预算资金分配环节运用公民参与，而且需要在预算执行和预算执行后引入
公民参与。在制度设计上，盐津群众参与预算非常重视参与项目的执行及其效
果。对于民主议事会决定的项目，镇政府将编入政府预算草案，再提交乡镇
“人代会”或人大主席团会议审批。人大审议通过后的政府预算，由乡镇人民政
府统一负责组织执行。在预算执行过程中，群众议事员将负责监督自己提出的
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项目的执行。此外，在预算执行中，政府调整预算需经民主议事会议表决，民
主议事会决定的项目，由乡镇财政编制进当年的预算调整草案，经乡镇政府审
核签字并报乡镇人大主席团审议批复后，方可执行。此外，财政年度结束后，
乡镇财政所会组织决算，并联系县财政局，由其牵头组织项目绩效评价及问责。
在次年的民主议事会上，乡镇政府须向全体议事员报告决算及绩效评价结果
（盐津县人民政府，２０１４ａ）。

三、２０１４年群众参与预算的实施情况

２０１４年，盐津县选择四个乡镇试点群众参与预算，即庙坝镇、豆沙镇、牛
寨乡、中和镇。为了确保群众参与预算取得预期的效果，在实施群众参与预算
改革之前，盐津对群众议事员和民主议事会主持人进行了培训。除了各乡镇自
行组织的培训之外，云南省财政厅专门邀请国内的专家学者参与培训。培训内
容包括：群众参与预算制度规则、群众议事员的权利与义务、国内外公民参与
预算实践等。２０１４年３月至４月，四个乡镇先后实行了群众参与预算：牛寨乡
（３月２０日），庙坝镇（３月２８日），豆沙镇（４月２日），中和镇（４月３日）。
现从群众参与预算的主要环节，对盐津四个试点乡镇的群众参与预算进行分析。

（一）群众议事员

公民参与预算并不是说全部公民都参与预算。这样做成本太高。对于公民
参与预算来说，首要的问题是：谁参与，参与者的代表性如何？从表１可以看
出，四个乡镇群众议事员的代表性比较好。各乡镇从普通群众中随机抽取的议
事员在人数上至少与村两委推荐的议事员基本持平，在中和镇与庙坝镇，从群
众中随机抽取的议事员多于“村两委”推荐的议事员。从群众议事员的身份上
看，即使采用了“村两委”推荐的做法，但是，除了豆沙镇外，群众身份的议
事员多于具有“村两委”干部身份的议事员。当然，在随机抽取的群众议事员
中，有部分是村小组的组长。然而，在中国现有体制下，一方面这些人不应视
为官员，另一方面他们在利益上也更多地与普通群众比较密切，而且，从受教
育程度上看，群众议事员具备足够的参与能力。从四个乡镇的情况来看，群众
议事员至少有小学学历，其中绝大部分都有初中以上学历。由于乡镇层面的参
与预算主要是讨论基层社区的公共问题，主要是各种与每个民众的生活息息相
关的事情，这样的学历是足够的。最后，从年龄上看，群众议事员的年龄分布
也比较合理。除牛寨乡缺乏３０岁以下的公民外，在其他三个镇，各个年龄段都
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有公民代表。此外，群众议事员主要是３０ － ６０岁的公民代表。相较于年轻公民
来说，这个年龄段的公民社会经验比较丰富，对社区历史和公共事务的了解也
比较多，参与能力更好。

公民参与预算的效果如何，在很大程度上，取决于公民代表的参与积极性。
整体上，盐津四个镇群众议事员的参与积极性都比较高。首先，如表１所示，
群众议事员参加民主议事会的出席率比较高。牛寨乡没有议事员请假，其他三
个乡镇也只有个别议事员请假，未参加民主议事会。其次，问卷调查表明，群
众议事员的参与意愿也比较高。在受访的１２１名群众议事员中，９１％的受访者
表示比较乐意或非常乐意担任议事员。① 不过，更能够测量群众议事员参与积极
性的是他们的参与行为，例如提出项目的情况等。

表１　 群众议事员基本情况
牛寨乡 庙坝镇 豆沙镇 中和镇

总人数 ３２ ４８ ２６ ３７

实际参会人数 ３２ ４４ ２４ ３６

性别 男 ３２ ４４ ２２ ３５
女 ０ ４ ４ ２

产生方式 直接推选 １６ ２３ １４ １８
随机抽选 １６ ２５ １２ １９

个人身份 “村两委”干部 ８ ２３ １５ １８
群众 ２４ ２５ １１ １９

教育程度 大专 ３ ６ ５ ６
高中 ３ ５ ５ ７
中专 ３ ３ ２ １
初中 １７ ３０ １３ ２０
小学 ６ ４ １ ３

年龄 ２０ － ３０岁（含２０） ０ ４ １ ２
３０ － ４０岁（含３０） ６ １１ ８ ８
４０ － ５０岁（含４０） ７ ２１ ９ １１
５０ － ６０岁（含５０） ８ １０ ７ １０

６０岁以上 １１ ２ １ ６

资料来源：关于议事员产生方式的数据，来自盐津县人民政府（２０１４ａ）。关于中和镇的
其他数据，来自中和镇人民政府（２０１４ａ）；关于豆沙镇的其他情况，来自豆沙镇人民政府
（２０１４ａ）；关于庙坝镇的其他情况，来自庙坝镇人民政府（２０１４ａ），群众身份的议事员中，
包括１名退休干部，１名教师，其他皆是农民；关于牛寨乡的其他情况，来自牛寨乡人民政
府（２０１４ａ）。
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（二）项目准备与审查

表２详细地呈现了四个乡镇群众参与预算的项目准备和审查情况。牛寨乡群
众参与预算共提出３２个项目，而且全部是群众议事员提出的项目，共需资金
７９０ ６１万元，其中，申请政府财政资金５８８ ６３９万元，各村群众以投资投劳等
形式自筹的资金为２０１ ９７１万元。此外，全部项目都通过了项目审查（牛寨乡
人民政府，２０１４ｂ）。庙坝镇群众参与预算共提出８２个项目，共需资金４ ０６８ １２
万元。其中，群众议事员提出８０个项目，共需资金４ ００４ ６５万元，申请政府财
政资金３ ８６３ ８７万元，各村群众自筹资金为１４０ ７８万元；政府提出２个项目，
共需资金６３ ４７万元。通过项目审查的项目２７个，共需总投资资金７６３ ４９万
元。其中，２个是政府提出的项目，２５个项目是群众议事员提出的（庙坝镇人
民政府，２０１４ｂ）。豆沙镇群众参与预算总共提出４０个项目，共需资金１ ４２１ ４３
万元，其中申请政府财政资金１ １６４ ７３万元，各村群众以投资投劳等形式自筹
的资金２５６ ７万元。其中，３６个项目为群众议事员所提，共需资金１ ０２２ ４２万
元，申请政府财政资金９６２ ９２万元，群众自筹资金５９ ５万元；４个项目为政府
所提，共需资金３９９ ０１万元，申请财政资金２０１ ８１万元，其他来源资金１９７ ２
万元。项目审查后，有１６个项目获得通过，共需资金４８０ ２万元，其中申请财
政资金４３４ ３万元，群众自筹资金４５ ９万元。在审查通过的１６个项目中，政
府提出的项目２个，共需资金６５万元；群众议事员提议项目１４个，共需资金
４１５万元，其中申请财政资金３６９ ３万元，群众自筹资金４５ ９万元（豆沙镇人
民政府，２０１４ｂ）。中和镇群众参与预算总共提出３７个项目，共需投资１ ４３７ ４６
万元，其中申请财政资金９８３ ２４万元，各村群众自筹资金４５４ ２２万元。在３７
个项目中，群众议事员提出３２个项目，共需资金１ １８６ ２６万元，其中申请财政
资金８６７ ２４万元，群众自筹资金３１９ ０２万元；政府提出５个项目①，共需资金
２５１ ２万元，其中申请财政资金１３１万元，另有１３５ ２万元的群众自筹资金。通
过项目审查的项目数为１８个，共需资金６０３万元，其中申请财政资金４６７万
元，群众自筹资金１３６万元。在１８个项目中，政府提出的项目４个，共需资金
１０１万元，其中申请财政资金８６万元，群众自筹资金１５万元；群众议事员提出
的项目１４个，共需资金５０２万元，其中申请财政资金３８１万元，群众自筹资金
１２１万元（中和镇人民政府，２０１４ｂ；盐津县财政局，２０１４）。
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表２　 项目提出、审查和审议通过的情况
牛寨乡 庙坝镇 豆沙镇 中和镇

项目
数

金额
（万元）

项目
数

金额
（万元）

项目
数

金额
（万元）

项目
数

金额
（万元）

项目
提出

政府 ０ ０ ２ ６３ ４７ ４ ３９９ ０１
（２０１ ８１，
１９７ ２）

５ ２５１ ２（１３１，
１３５． ２）

议事
员

３２ ７９０ ６１
（５８８ ６３９，
２０１． ９７１）

８０ ４００４ ６５
（３８６３ ８７，
１４０． ７８）

３６ １０２２ ４２
（９６２ ９２，
５９ ５）

３２ １１８６ ２６
（８６７ ２４，
３１９ ０２）

项目审查通
过的项目

政府 ０ ０ ２ ６３ ４７ ２ ６５ ４ １０１（８６，１５）
议事
员

３２ ７９０ ６１
（５８８ ６３９，
２０１ ９７１）

２７ ７００ ０２
（６５１ ９，
４８． １２）

１４ ４１５ ２
（３６９ ３，
４５． ９）

１４ ５０２
（３８１，
１２１）

民主议事会
通过项目

政府 ０ ０ １ ２０ ２ ６５ ３ ５６

议事
员

２０ ４１８ ２４０
（３０５ ０１５，
１１３ ２２５）

１２ ２５５ ４５
（２３０ ４３，
２５． ０２）

１０ ４１５ ２
（３６９ ３，
４５． ９）

１０ ３２１ ４
（２１９ ６，
１０１． ８）

民主议事会通
过且安排进预
算的项目资金
总额

３０５ ０１５ ２５０ ４３ ２７５ ９① ２７５ ６

群众参与预算
可用资金总额

３４０ ３１０ ２７９ ３１５

群众参与预算
剩余资金

３４ ９８５ ５９ ５７ ３ １ ３９ ４

注释：关于项目资金金额，括弧外为总投资金额，括弧内先是申请的财政资金金额，其
后是群众自筹资金金额。在豆沙镇、中和镇政府提议项目中，括号内后一个数据为“其他投
资”。

资料来源：牛寨乡人民政府（２０１４ｂ，２０１４ｃ，２０１４ｄ），庙坝镇人民政府（２０１４ｂ，
２０１４ｃ，２０１４ｅ），豆沙镇人民政府（２０１４ｂ，２０１４ｃ，２０１４ｄ）。关于中和镇的数据，来自中和
镇人民政府（２０１４ｂ，２０１４ｄ，２０１４ｅ）和盐津县财政局（２０１４）。
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① 只安排１０个项目，议事员项目有８个，政府项目２个。
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在盐津的群众参与预算试点中，群众议事员非常踊跃地参与进乡镇政府的
预算过程。这首先反映在群众议事员提出的项目数上。如表２所示，牛寨乡３２
个议事员共提出了３２个项目，人均１个项目；庙坝镇４８个议事员共提出８０个
项目，实际参会议事员为４４人，参会议事员人均提出１ ８个项目。此外，通过
对比庙坝镇议事员名单与议事员提出的项目汇总表，我们发现所有参会议事员
最少都提出了一个项目，个别未参加民主议事会的群众议事员也提交了项目。
在豆沙镇的２６名议事员中，只有４名议事员未提出项目。其中，有２名议事员
因事请假，未参加群众参与预算。这就是说，参加民主议事会的议事员只有２
名未提出项目。参会的２４名议事员共提出了３６个项目，人均提出１ ４个项目。
相比较而言，中和镇群众议事员的踊跃程度比其他三个乡镇略低。中和镇有３７
个群众议事员，１人请假未参加民主议事会，共提出项目３２个，参会的议事员
人均提出０ ８９个项目。

其次，尽管在制度设计上乡镇政府也可提出项目，但在群众参与预算中，
项目主要是由群众议事员提出的，而且，在项目审查后提交民主议事会审议的
项目中，政府提出的项目也只占很小的比重。如表２所示，在牛寨乡，项目全
部是群众议事员提出的，而且全部通过了项目审查。在庙坝镇，群众议事员提
出了８０个项目，政府只提出了２个项目。项目审查后，政府提出的２个项目保
留，群众议事员提出的项目只有２７个通过了项目审查。尽管群众议事员提出的
项目大部分没有通过项目审查，但通过审查的项目仍远远多于政府提出的项目。
在豆沙镇，群众议事员提出了３６个项目，政府提出了４个项目。在项目审查
后，政府提出的项目过半未通过项目审查，议事员提出的项目有１４个通过了项
目审查。在中和镇，群众议事员提出了３２个项目，政府提出了５个项目。项目
审查后，政府提出的项目有４个被保留，议事员提出的项目保留了１４个。除了
牛寨乡外，在其他三个镇，议事员所提项目大部分都没有通过项目审查。这在
一定程度上说明，公民仍然不能很好地掌握项目设计的预算规范，以及与项目
设计紧密相关的技术性和政策性问题。尽管如此，在项目审查后，议事员提出
的项目仍然在民主议事会审议的项目总数中占据绝对的多数。在民主议事会审
议的全部项目中，牛寨乡群众议事员所提项目所占的比重为１００％，庙坝镇为
９３ １％，豆沙镇为８７ ５％，中和镇为７７ ８％。

第三，从群众议事员所提出项目的类型来看，在整体上，各乡镇的群众议
事员都比较好地履行了公民代表的角色，通过项目提议真实地反映了当地民众
最关心的问题。表３反映了议事员最关心的问题。从中可以看出，在四个乡镇，
群众议事员最关心的问题是桥梁道路。在历史上，盐津曾是中原入滇的重要通
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道，目前仍保存有秦朝开凿的“五尺道”古迹。然而，由于地处西南的乌蒙山
脉，交通极其不便。落后的交通不仅严重地制约当地的经济发展，而且给民众
的生活带来诸多困难。因此，修桥修路一直是盐津百姓最关心的问题。群众议
事员提出的也主要是这一类项目。

表３　 群众议事员提出项目的主要类型
牛寨乡 庙坝镇 豆沙镇 中和镇

议
事
员
项
目

桥梁道路 ２２
水利沟渠 ５
人畜饮水 ２
老年活动中心 １
集镇环卫设施 １
产业发展（柑橘１
蛆虫防治）

桥梁道路 ５５
水利沟渠 ３
集镇环卫设施 ４
产业发展 ８
村卫生室 ５
村文化大院 １
村委办公楼 ２
其他（农用物资２
集中供应等）

桥梁道路 ２４
水利沟渠 １
人畜饮水 ３
村文化广场 １
村委集中办公 １
异地搬迁 １
产业发展（天麻种 ５
植补贴等）

桥梁道路 ２５
水利沟渠 ３
产业发展 ２
片区房屋亮化 １
文体场所建设 １

政
府
项
目

无 镇政府院坝硬化１
文化广场建设 １

镇基础设施建设 １
镇基础设施维护 １
集镇环卫日常维护１
保障性住房建设 １

集镇农贸市场建设 １
教育奖补基金 １
便民服务中心建设 １
集镇环卫设施建设 １
小米辣产业发展 １

项
目
数

３２ ８０ ＋ ２ ＝ ８２ ３６ ＋ ４ ＝ ４０ ３２ ＋ ５ ＝ ３７

资料来源：牛寨乡人民政府（２０１４ｂ）；庙坝镇人民政府（２０１４ｂ）；豆沙镇人民政府
（２０１４ｂ）；中和镇人民政府（２０１４ｂ）。

最后，即使政府也可以提出项目，但是由于群众参与预算将项目的决定权
交给了公民代表，这就对政府构成了约束，政府在设计和提出项目时必须充分
研究当地民众最关心的问题。在牛寨乡，政府干脆不提出项目。在其他三个乡
镇，镇政府提出的项目大体上都是民众关心的问题。庙坝镇政府提出的两个项
目分别是镇政府院坝硬化和文化广场建设，豆沙镇政府提出的４个项目分别是
镇基础设施建设、镇基础设施维护、集镇环卫日常维护、保障性住房建设。中
和镇政府提出了５个项目，包括副镇长提出的集镇农贸市场建设项目和其他４
个以政府名义提出的项目。在这５个项目中，只有１个是受益面比较小的产业
发展项目。
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（三）项目确定：民主议事会

民主议事会是盐津群众参与预算最激烈的环节。在这个环节，我们全程现
场观察了豆沙镇和中和镇的民主议事会会议。在这两个镇，整个会议严格按制
度规定的程序和规则进行，既激烈活跃，又井然有序。绝大部分项目的陈述表
明，议事员在事前做了比较充分的准备，包括事前调研、项目理由、项目的受
益群众多少、所需资金的测算等。在中和镇，每个项目陈述人还准备了ＰＰＴ。在
ＰＰＴ中，为了争取其他群众议事员的支持，大部分项目陈述人还呈现了相关图
片，例如一条雨后泥泞的黄土路等。每个项目陈述完后，基本上都会有其他群
众议事员提出问题，负责陈述项目的群众议事员一般都能礼貌并有针对性地回
答疑问。根据林慕华（２０１４）对中和镇２０１４年民主议事会的现场统计以及对牛
寨乡２０１４年民主议事会现场录音的分析，在中和镇民主议事会的项目讨论环
节，对项目提问的群众议事员共有６１人次，每个项目平均接受议事员的提问达
到３ ３９次，发言最多的议事员提问达到８次。不过，在３６名参会的议事员中，
仍有１０名议事员未对其他项目发表任何意见。在牛寨乡的民主议事会上，参会
的３２名群众议事员针对３２个项目共提问４４次。由于中和镇和牛寨乡是２０１４
年才开展公民参与预算，这样的提问次数已属不低。整体上看，在我们观察的
两个乡镇，在相对中立的民主议事会主持人的主持之下，整个讨论基本都在一
种理性、相互尊重的氛围中开展，而且从头到尾政府官员都没有介入讨论。所
有项目陈述和讨论完后，群众议事员开始投票。在计票环节，从群众议事员中
选出三位议事员分别负责唱票、写票、监票，其他议事员现场监督着整个计票
过程。最后，根据各个项目得票多少，结合乡镇政府安排给群众参与预算的资
金总额，确定纳入政府预算的项目。

具体地，牛寨乡民主议事会审议通过２０个项目，共需财政资金３０５ ０１５万
元，而乡政府安排给群众参与预算的财政资金是３４０万元，剩余３４ ９８５万元。
此外，各村群众为２０ 个项目自筹资金１１３ ２２５ 万元（牛寨乡人民政府，
２０１４ｄ）。庙坝镇民主议事会通过１３个项目，共需财政资金２５０ ４３万元，其中
政府提议的项目１个，即集镇环卫设施项目，用于修建４个垃圾池和１６根路
灯。镇政府为群众参与预算安排的财政资金是３１０万元，剩余５９ ５７万元（庙
坝镇人民政府，２０１４ｃ）。豆沙镇民主议事会审议通过１２个项目，其中２个是政
府的项目，１０个是议事员的项目，共需财政资金４３４ ３万元。然而，该镇为群
众参与预算安排的财政资金是２７９万元，只能支持１０个项目。豆沙镇根据得票
数排序选择了１０个项目，其中政府项目２个，议事员项目８个，一共涉及财政
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资金２７５ ９万元。在安排了这１０个项目后，群众参与预算的财政资金结余３ １
万元（豆沙镇人民政府，２０１４ｃ，２０１４ｄ）。中和镇民主议事会审议通过１３个项
目，其中政府提出的项目３个，群众议事员提出的项目１０个。１３个项目共需财
政资金２７５ ６万元，而安排给群众参与预算的资金为３１５万元，剩余资金３９ ４
万元（中和镇人民政府，２０１４ｄ，２０１４ｅ）。按制度规定，群众参与预算的剩余资
金滚入下一次民主议事会使用。

表４汇总了四个乡镇民主议事会通过项目的类型。从通过的项目可以看出，
民众完全有能力参与公共事务决策，并在这个过程中作出最符合大多数民众利
益诉求的判断。首先，对于应该投票给什么样的项目，群众议事员显然具有公
共性的考虑，也在这方面有足够的辨别能力。在群众议事员提出的项目中，有
一类是产业发展项目。这类项目通常涉及少数农户为种植某种经济作物，或者
经营某种生产（例如酒厂），因资金不足而向政府申请补贴。相对于其他项目而
言，这类项目不是服务于公共目的，受益面也相对其他项目小，因此不应纳入
公共预算。从通过的项目来看，在四个乡镇，只有豆沙镇民主议事会通过了一
个产业发展的项目。其他通过的项目都是服务于公共目的的。其次，民主议事
会通过的项目绝大部分是桥梁道路建设的项目。如前所述，这是当地民众当前
最关心的问题。这同时也说明，为了使得政府预算资金的分配更能反映民众最
关心的问题，公民参与预算是最有效的途径。

表４　 民主议事会通过项目的类型
牛寨乡 庙坝镇 豆沙镇 中和镇

议事
员项
目

桥梁道路：１４
水利沟渠：４
产业发展：０
环卫设施：１
人畜饮水：１
其他：０

桥梁道路：８
水利沟渠：２
环卫设施：１（垃圾
池）
产业发展：０
教育发展：１（教育
扶贫基金）
其他：０

　 　 桥梁道路：６
　 　 水利沟渠：１
　 　 产业发展：１
　 　 其他：０

　 　 桥梁道路：９
　 　 水利沟渠：１
　 　 产业发展：０
　 　 其他：０

政府
项目

无 镇政府院坝硬
化：１

集镇环卫日常维护：１
集镇基础设施维护：１

集镇环卫设施维护：１
便民服务中心改造：１
教育奖补基金：１

总项
目数 ２０ １３ １０ １３

资料来源：牛寨乡人民政府（２０１４ｃ）；庙坝镇人民政府（２０１４ｅ）；中和镇人民政府
（２０１４ｄ，２０１４ｅ）；豆沙镇人民政府（２０１４ｃ，２０１４ｄ）。
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在观摩前，我们一直好奇，群众议事员会如何对待政府提出的项目。如表４
所示的，在政府提出项目的三个镇，经过民主议事会会议之后，每个乡镇都有
政府项目没有通过民主议事会审议。这说明，群众代表敢于否决政府提出的
项目。

最后，与国内其他地方的公民参与预算相比较，盐津群众参与预算将比重
比较大的财政资金交由公民参与来决定。如表５所示，在盐津的四个乡镇，平
均有２２ ４８％的财政资金是通过公民参与预算来分配的。其中，中和镇的比重接
近３０％，牛寨乡的资金比重比较低，但也有１６ ５％。

表５　 群众参与预算支出
牛寨乡 庙坝镇 豆沙镇 中和镇

预算总支出（万元） ２ ０６０ ４２ １ ５９８ ７３ １ １４２ ６５ １ ０６３ ８７

群众参与预算支出（万元） ３４０ ３１０ ２７９ ３１５

占比（％） １６ ５０ １９ ３９ ２４ ４２ ２９ ６１

资料来源：牛寨乡人民政府（２０１４ｄ）；庙坝镇人民政府（２０１４ｄ）；中和镇人民政府
（２０１４ｃ）；豆沙镇人民政府（２０１４ｅ）。

四、改革成效与治理意义

总体来看，２０１４年盐津群众参与预算改革试点是相当成功的，是真正的公
民参与预算。首先，从群众议事员的构成来看，盐津群众参与预算以随机抽取
和两委推荐的方式产生群众议事员，既保障了公民代表的代表性，也兼顾了基
层农村社区的各种利益，同时也确保了公民代表具备足够的参与能力。同时，
正如问卷调查显示的，９２％的群众议事员认为议事员的推选是公平的（表６）。

表６　 群众议事员的推选是否公平？
次数 百分比 有效百分比 累积百分比

有效 非常公平 ６１ ５０ ０ ５４ ０ ５４ ０

比较公平 ４３ ３５ ２ ３８ １ ９２ ０

一般 ９ ７ ４ ８ ０ １００ ０

总计 １１３ ９２ ６ １００ ０

遗漏 系统 ９ ７ ４

总计 １２２ １００ ０

资料来源：作者自制。
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其次，尽管政府也可提出项目，但从２０１４年的实施情况来看，项目主要是
由群众议事员提出的，民主议事会审议和讨论的也绝大部分是群众议事员提出
的项目，政府提出的项目只占很小的比例。最为重要的是，尽管借鉴了温岭预
算民主恳谈的恳谈经验，但与之不同的是，盐津模式赋予民众代表项目提议权，
而不是邀请民众来讨论、选择政府提出的项目（例如，温岭２００５年泽国模式），
也不是邀请民众参与预算恳谈再通过人大代表对政府的项目进行修正（例如，
温岭新河模式）。当然，盐津模式区别于其他公民参与预算的一个地方是，它设
置了一个由上级政府（县政府）主导的项目审查环节。这容易令人担心政府会
阻扰民众的意愿表达。不过，问卷调查表明，这种担心是不必要的。在民主议
事会会议期间，在议事员陈述项目之前，政府首先要报告哪些项目通过了审查，
哪些项目未通过审查。对于未通过的项目，政府要说明理由。如表７所示，
６８ ５％的受访群众议事员认为政府提供的关于未通过项目的说明至少是比较有
说服力的，只有４ ７％的议事员认为缺乏说服力。由于不少议事员提出的项目未
通过项目审查，这个百分比应该说不算低。

表７　 政府关于项目未通过审查的说明是否令人信服？
次数 百分比 有效百分比 累积百分比

有效 非常有说服力 ２５ ２０ ５ ２３ １ ２３ １

比较有说服力 ４９ ４０ ２ ４５ ４ ６８ ５

一般 ２９ ２３ ８ ２６ ９ ９５ ４

不太有说服力 ２ １ ６ １ ９ ９７ ２

完全没说服力 ３ ２ ５ ２ ８ １００ ０

总计 １０８ ８８ ５ １００ ０

遗漏 系统 １４ １１ ５

总计 １２２ １００ ０

资料来源：作者自制。

第三，盐津群众参与预算不仅将项目提议权主要交给了群众议事员，而且
将项目的选择权完全交给群众议事员，由群众议事员按一人一票的方式对项目
进行票决。公民参与预算在多大程度上是一种民主形式，关键是看，公民是否
在财政资金分配上拥有最后的决定权，是否与政府分享了这种决策权（Ｓｉｍｏｎｓｅｎ
＆ Ｒｏｂｂｉｎｓ，２０００：２６）。在这方面，盐津群众参与预算是非常彻底的。此外，平
均起来看，在参加试点的四个乡镇，２２％的财政资金是通过群众参与预算来进
行分配的。这比国内哈尔滨、无锡等纳入公民参与预算的资金量要高许多，而
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且已比较接近巴西等公民参与预算的最高资金比例（一般为３０％）。而这在群
众参与预算的试点就已实现。

最后，在参与预算过程中，群众议事员基本上都比较认真、负责地履行了
公民代表的角色，而且呈现出比较好的参与能力。根据问卷调查，在提出项目
前，有９７ ５％的受访议事员通过召开村民大会和私底下询问等方式来调查和了
解民众的需求。此外，如前所述的，群众议事员不仅踊跃地提出项目，而且所
提的项目绝大部分都是当地民众最关心的问题。根据问卷调查，有２９ ８％的受
访议事员认为，议事员提出的项目全部都代表了当地民众最关心的问题，有
８９ ４％的受访议事员认为，大部分项目做到了这一点（表８）。在民主议事会会
议上，如前所述的，大部分议事员都比较活跃。从民主议事会通过的项目来看，
基本上都是服务于公共目的的项目，而且都是当地民众当前最关心也最迫切希
望解决的问题。这说明，即使群众议事员包括“村两委”推荐的议事员，他们
在参与过程中考虑的也主要是本村民众的利益，而非镇政府的政策意图，他们
主要是以本村利益代言人的身份参加民主议事会的。

表８　 项目有多少代表了本镇老百姓的要求？
次数 百分比 有效百分比 累积百分比

有效 全部项目 ２８ ２３ ０ ２９ ８ ２９ ８

大部分项目 ５６ ４５ ９ ５９ ６ ８９ ４

一半项目 ４ ３ ３ ４ ３ ９３ ６

小部分项目 ６ ４ ９ ６ ４ １００ ０

总计 ９４ ７７ ０ １００ ０

遗漏 系统 ２８ ２３ ０

总计 １２２ １００ ０

资料来源：作者自制。

总之，盐津的群众参与预算是一个真正的公民参与预算。它的实施在盐津
地区显著地推进着基层治理的现代化。首先，群众参与预算的实施使得政府财
政资金的分配能够更好地满足公民的诉求。公共治理现代化的首要目标是提高
公共治理对公民诉求的回应性。在这个问题上，一个政治体系是否实行竞争性
选举不是充分条件。对于中国来说，解决这个问题尤为迫切。在世界银行的治
理质量评估中，中国每年评估得分最低的一直是满足公民诉求。① 在一些研究者
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眼里，这主要是因为中国没有实行竞争性选举。然而，即使没有实行竞争性选
举，实行真正的公民参与预算也许比选举更能够提高政府决策对公民诉求的满
足程度。如表９所示，９７ ３％的受访议事员认为群众参与预算让财政资金的分
配更好地满足了民众的需要。其次，群众参与预算的实施在盐津县的基层治理
中扩大了公民对公共政策制定的参与。这主要是因为，预算资金分配是公共政
策制定过程中最核心也最具有实质性内容的领域，如果公民能真正地参与预算
过程并能影响预算决策，那么，公民就能参与并影响绝大部分重要的公共政策
制定。如表９所示，９２ ２％的受访议事员认为群众参与预算使得民众能够参与
政府的政策决策。总之，群众参与预算的实施使得那些在原来的治理体制下完
全不可能参与治理过程的基层民众获得了参与预算决策，进而参与公共政策制
定的机会，并能发挥决定性的影响。

表９　 群众参与预算是否实现了目标？
群众参与预算这种方式让财政资金
的使用更好地满足老百姓的需要

群众参与预算这种方式能够让老百
姓参与政府决策

次数 百分比 有效
百分比

累积
百分比 次数 百分比 有效

百分比
累积
百分比

非常赞同 ８５ ６９ ７ ７７ ３ ７７ ３ ７１ ５８ ２ ６９ ６ ６９ ６

比较赞同 ２２ １８ ０ ２０ ０ ９７ ３ ２３ １８ ９ ２２ ５ ９２ ２

一般 ３ ２ ５ ２ ７ １００ ０ ６ ４ ９ ５ ９ ９８ ０

不太赞同 ０ ０ － － １ ０ ８ １ ０ ９９ ０

完全不赞同 ０ ０ － － １ ０ ８ １ ０ １００ ０

总计 １１０ ９０ ２ １００ ０ － １０２ ８３ ６ １００ ０

遗漏（系统） １２ ９ ８ － － ２０ １６ ４

总计 １２２ １００ ０ － － １２２ １００ ０

资料来源：作者自制。

更进一步地，盐津群众参与预算在基层治理领域开展了一场意义深远的预
算民主探索，推动了盐津县基层民主政治建设。在国外，公民参与预算主要是
为了弥补以竞争性选举为基础的代议制民主存在的不足而产生的，而在中国，
公民参与预算是在竞争性选举仍未彻底推开的条件下出现的一种基层民主形式。
对盐津群众参与预算的问卷调查表明，高达９８ １％的受访议事员认为这是一种
很好的基层民主形式（表１０）。归根结底，公民参与预算是一种社会问责机制。
通过公民参与预算资金的分配，一个真正的公民参与预算也应当能够使得政府
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更加对公民负责（Ｓｍｕｌｏｖｉｔｚ ＆ Ｐｅｒｕｚｚｏｔｔｉ，２０００；Ｗｏｒｌｄ Ｂａｎｋ，２００５）。在中国的
政治环境中，公民参与预算是在没有实行竞争性选举的条件下实现社会问责的
机制（Ｍａ，２００９，２０１２）。根据问卷调查，高达９７ １％的受访议事员认为，群
众参与预算可以让政府对民众更加负责（表１１）。

表１０　 群众参与预算是一种很好的基层民主形式
次数 百分比 有效百分比 累积百分比

有效 非常赞同 ８１ ６６ ４ ７８ ６ ７８ ６

比较赞同 ２０ １６ ４ １９ ４ ９８ １

一般 ２ １ ６ １ ９ １００ ０

总计 １０３ ８４ ４ １００ ０

遗漏 系统 １９ １５ ６

总计 １２２ １００ ０

资料来源：作者自制。

表１１　 群众参与预算可以让政府对民众更加负责
次数 百分比 有效百分比 累积百分比

有效 非常赞同 ８４ ６８ ９ ８０ ０ ８０ ０

比较赞同 １８ １４ ８ １７ １ ９７ １

一般 ３ ２ ５ ２ ９ １００ ０

总计 １０５ ８６ １ １００ ０

遗漏 系统 １７ １３ ９

总计 １２２ １００ ０

资料来源：作者自制。

不过，如果与其他的问责机制相比较，群众议事员对于公民参与预算的认
同程度就呈现出一种非常令人好奇的下降。如表１２所示的，对于哪一种政治机
制最能够让政府更加对民众负责，盐津群众参与预算的议事员们目前最偏爱的
问责机制仍然是好官模式，其次是选举模式，再后才是公民参与模式。应当说，
这准确地反映了中国民众政治认知的路径依赖。然而，虽然人们的政治认知会
影响他们的制度或机制偏好乃至选择，但是，政治认知也是长期实行某种制度
或机制的结果，是被这种制度或机制塑造出来的。如果盐津的群众参与预算能
够在未来获得制度化，深深地镶嵌进现有的治理过程，那么，公民的政治认知
也会相应发生变化。
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表１２　 哪种做法最能让政府对民众更加负责
次数百分比有效百分比累积百分比

有效 １．乡（镇）长是由我们老百姓直接投票选举
产生（选举模式）； ２０ １６ ４ １７ ９ １７ ９

２．不管乡（镇）长怎么产生，只要我们老百
姓能参与政府决策（公民参与模式）； １６ １３ １ １４ ３ ３２ １

３．只要乡（镇）长在作决策的时候，时时刻
刻想到老百姓的利益（好官模式）； ６１ ５０ ０ ５４ ５ ８６ ６

４．由强有力的、有水平的乡（镇）长，根据
他们认为最好的来决策（精英模式）； ３ ２ ５ ２ ７ ８９ ３

缺失值 １２ ９ ８ １０ ７ １００ ０

总计 １１２ ９１ ８ １００ ０

遗漏系统 １０ ８ ２

总计 １２２ １００ ０

资料来源：作者自制。

最后，从政府的角度，公民参与预算也是一种筹集民间资源、减少治理成
本的好机制。在世界各地，实行公民参与预算都有助于提高政府在民众中的受
欢迎程度，重建民众对政府的信任，赢得民众对政府政策和项目的支持。在此
基础上，民众就不再只是希望享受“免费午餐”的公民。如果公民信任政府，
公民缴纳税收的积极性就会上升。更进一步，如果公民参与进预算，了解政府
的财政状况，了解公共资金用于何处，并亲自确定项目，那么公民是愿意缴纳
更多的税收，而且也愿意在税收之外贡献资源（Ｓｉｍｏｎｓｅｎ ＆ Ｒｏｂｂｉｎｓ，２０００：
ｖｉｉｉ － ｘｉｘ；ＭｃＮｅｉｌ ＆ Ｍａｌｅｎａ，２０１０：１５，１７）。例如，在坦桑尼亚和塞内加尔，由
于实行公民参与预算，不仅纳税人缴纳的税收增加，私人机构也更加乐意向政
府提供捐助（ＭｃＮｅｉｌ ＆ Ｍａｌｅｎａ，２０１０：１７）。在盐津群众参与预算中，这种可喜
的现象也发生了。如表１３所示，在试点的四个乡镇，对于许多群众议事员提出
的项目，各村群众都愿意以出资出劳的方式自筹一部分资金。群众自筹资金占
项目总投资的比重最低有９ ７９％，最高达３１ ６７％。而如果这些项目是由政府
确定的，全部投资资金可能都要由政府承担。此外，项目实施中牵涉的其他问
题，例如修路征地等，群众议事员都表示不需要政府出面解决，群众自己会去
解决。正如县长李晓解释的，由于这些项目是各村群众通过群众议事员提出的，
是群众愿意做的项目，群众本身就支持这些项目，有问题群众自己会去协调，
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自己解决。而以前，如果是政府做这样的项目，比如修一条路，政府就得自己
去和群众协商征谁家的地，要非常辛苦地和土地被征的群众谈征地补偿。① 显
然，实行公民参与预算把政府要做的事情变成了群众自己要做的事情，这就大
大地降低了治理成本。

表１３　 群众自筹资金
牛寨乡 庙坝镇 豆沙镇 中和镇

财政资金（万元） ３０５ ０１５ ２３０ ４３ ３６９ ３ ２１９ ６

群众自筹资金（万元） １１３ ２２５ ２５ ０２ ４５ ９ １０１ ８

总投资（万元） ４１８ ２４ ２５５ ４５ ４１５ ２ ３２１ ４

群众自筹占比（％） ２７ ０７ ９ ７９ １１ ０５ ３１ ６７

资料来源：根据表２数据计算。

五、总结与讨论

盐津群众参与预算是一次真正的公民参与预算改革。在中国目前的制度环
境中，由于推行竞争性选举民主仍然面临不少障碍和阻力，实行群众参与预算
就具有更加重要的意义。首先，它在中国的基层治理领域改变了预算资金的分
配方式，推进了预算民主的发展，进而发展了基层民主。通过实行公民参与预
算这样一种预算民主形式，基层政府的财政资金分配方式开始发生根本性的转
变，由原来完全由政府官员决定的分配方式，转向盐津县群众参与预算改革宣
传标语所倡导的预算民主模式，即“政府的钱怎么花，群众来当家”。显然，在
基层治理中实行预算民主已使得政府财政资金的分配能够更好地满足民众的利
益需求，更好地被用来解决那些民众当前最迫切希望解决的问题。其次，它将
中国的基层治理过程中从原来的封闭式治理转变为开放式治理，有效地扩大了
政治参与。群众参与预算的实行使得那些原来完全没有机会影响预算资金分配
和公共政策制定的普通民众不仅开始走进预算决策过程和公共政策制定过程，
而且开始分享原来完全由政府官员垄断的决策权或决定权。第三，群众参与预
算的实行在基层治理的预算过程中建立起一种社会问责机制。由于公民亲自参
与了预算决策，并且拥有了决定权，这就可以使政府变得更加负责。这说明，
即使没有实行竞争性选举，通过改变公共决策（包括预算决策）的规则，引入
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公民参与，同样也可以提高政府的负责程度（Ｍａ，２００９，２０１２）。
总之，盐津群众参与预算是一次成功的、有益的基层治理模式创新。阿克

曼（Ａｃｋｅｒｍａｎ，２００３）在分析巴西公民参与预算时指出，公民参与预算的意义
远远超越了社会问责，它建立起一种以“共同治理”（ｃｏ － ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）为基础
的政治问责机制。在这种共同治理模式中，公民不再是只能从外部来影响政策
制定，例如通过媒体呼吁等，而是直接进入政府内部，自己来做决策，与政治
家共同治理。对于中国来说，实践一种共同治理，可能更加有必要。在未实行
竞争性选举的前提下，通过推行像群众参与预算这样的预算民主形式，将有助
于在中国的基层政治中建立起一种“共同治理”的民主治理机制。在这个意义
上，盐津群众参与预算改革不仅对盐津县乃至云南省推进基层治理现代化和发
展基层民主具有重大意义，而且也对中国其他地方具有重要的启示。

在过去十年左右的时间里，公民参与预算民主在中国基层的探索，一直拓
展很慢。而且，几乎所有的改革试点都局限在经济水平相对较好的地方。经济
落后的地方能否实行公民参与预算一直是一个悬而未决的问题。在此，盐津改
革的另一个意义就显现出来。如果像盐津这样的国家级贫困县都能够成功地实
行公民参与预算，那么，还有什么地方不可以呢？显然，一个地方能否实行公
民参与预算，关键不在于有没有客观条件，例如经济发展水平、财力充足程度
等，而在于执政者的理念。长期以来，中国形成了一种好官加精英的治理模式。
如前所述的，中国的民众也形成了对这种治理模式的认知偏爱。不过，这种认
知偏爱可能在官员的思想中更加根深蒂固。在这种模式下，治理的关键就是选
拔有能力的、心里装着百姓利益的精英好官，然后交由他们来治理。毫无疑问，
选拨官员是非常关键的，这样选拔官员也是正确的。然而，对于国家治理现代
化来说，这是远远不够的。套用克利夫兰（Ｃｌｅｖｅｌａｎｄ，１９１９）的话，推进国家
治理现代化的努力不能仅仅停留在选拔机制上，还应在此基础上建立一种民众
可以控制和分享治理权力的民主治理机制。其实，个中的道理是非常简单的。
即使有了精英好官，他们与其坐在办公室里想“公民最关心什么”，不如直接去
倾听公民的声音，让公民告诉官员“我们最关心什么”，更不如直接开放治理过
程，让公民参与治理过程，让公民来自己做决定。

此外，公民参与预算不仅能够提高治理的民主化，而且可以提高预算资金
的配置效率。在此，涉及公民参与预算的一个关键性的争论。例如，在巴西的
公民参与预算中，关于地方政府引入这一模式的目的或动机一直存在争论，即
引入公民参与预算是为了提高效率还是增进民主，巴西似乎主要偏重于后者
（Ｍｅｄｅｉｒｏｓ，２００７）。不过，这取决于我们如何理解效率。正如著名预算专家艾
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伦·希克（Ｓｃｈｉｃｋ，１９９０：１）在《预算能力》一书中定义的，预算能力必须包
括的一个基本内容是，将稀缺的财政资金配置来解决公民最希望解决的公共问
题。这就是说，对于财政资金的配置效率来说，最重要的是要在每个时期都能
够将稀缺的财政资源配置去解决公民最希望解决的问题。如果从这个意义上去
理解资源配置效率，公民参与预算就不仅是一种预算民主，它还有助于提高财
政资金的分配效率。总之，对于基层政府的预算决策来说，只有多倾听公民的
需要，让民众参与决策，政府才能做最正确的事情，也才能将资金安排到最正
确的方向上去。

最后，需要指出的是，盐津群众参与预算并不是一个完美的公民参与预算
模式。也许，它仍然存在一些需要完善的地方，例如完善议事员的推选方式，
扩大公民的参与面，完善计票规则等（贾西津，２０１４）。不过，这世界上没有完
美的模式，我们也没有必要去构建完美的模式。对于盐津模式来说，最大的挑
战在于是否能够持续，能否在未来获得制度化的机会，并被牢牢地镶嵌进中国
基层治理过程。在这方面，需要更高层面，尤其是国家层面的政治支持。在此，
中国也许可以借鉴拉美等国的经验，在国家层面通过立法，明确公民参与预算
的地位。
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