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本文作者最近的研究多涉 )财政联邦体制* $@13V.2@8?8R.213/! 皆与上海财经

大学博士研究生杨良松兄合作%! 经常面对浩若烟海! 数量上百的各种论文! 有时

却不免掩卷长叹# 的确! 它们多有规范方法! 也采用计量模型! 但当中有多少能

历经考验! 长久流传! 成为代表这个时代的研究"

这些论文中有很多质量不高! 关注大多极其狭隘! 而且颇多重复劳动# 它们

都能流传下去吗" 我们深深怀疑! 但是什么样的著作才能称得上影响深远呢" 根

据我们的阅读经验! 这些著作起码应符合三个条件# 第一是具有理论和实践意义#

不只是模型精致& 方法前沿! 还要符合实际情况! 解决实际问题# 其次必须要有

创见# 不是有了理论诠释或经验实证! 就只讲大家早已知道的事# 第三最好能眼

界开阔& 关照广泛! 而不是只关注细枝末节# 根据这些标准! 马骏教授的新作显

然是现时极少可以流传下去的财经著作之一#

本书创造性地结合公共预算与国家建设两个主题! 将预算改革视为驱动 )无

声革命* 的力量. 它的步伐看似不大! 影响却极其深远! 足以牵动整个政治体制

的转型# 从研究关照来看! 迄今为止的相关著作+++当中最重要的可能是马骏教

%&!

!
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授自己的 '中国公共预算改革. 理性化与民主化( $!"";% +++均不如本书开阔#

就所涉内容而言! 此书由 6 篇相互呼应的论文构成# 第一篇区分 )自产国家* )租

金国家* 与 )税收国家* 等概念! 分析财税体制如何反映经社结构! 进而塑造政

治体制! 并以此分析中国走向 )税收国家* 的政治影响# 第二篇论文涉及 )预算

能力* 如何成为 )国家能力* 的核心成分! 并勾勒出中国从 )前预算国家* 逐步

强化 )预算能力*! 走向 )现代公共预算制度* 的历史进程#

接续的第三章! 将中国预算改革的步伐放在比较历史的脉络中考察! 并以此

区分出欧洲& 美国与中国三种不同的历史道路. 欧洲预算与选举并进! 美国选举

先于预算! 中国则以预算改革为 )问责政治* 铺垫# 换言之! 在几种通向 )政治

问责* 的演化模式中! 中国采取了一条独特的道路# 其后的第四篇论文! 则利用

三种制度化的问责形式. )内部&官僚问责* )横向&议会问责* 与 )选举&社会问

责* 细致地刻画中国预算改革的轨迹以及中国问责政治的特色 $所谓 )没有选举

的财政问责*%# 第五章则进一步参照中美两国虽然相距百年但同样致力于预算改

革的历史进程! 并藉大国通往 )财政问责* 过程中的异同! 凸显中国预算改革的

两大特征. )控制取向先行* 与 )独立于选举外*# 第六章说明预算问责如何有助

于控制腐败& 建立廉洁政府! 点出中国预算改革的动力所在#

最后! 第七篇论文提出 )预算政治* 的 )权力结构+决策方式* 分析框架!

并以此框架分析现阶段预算改革的成就与不足! 并再次申明本书要旨. 预算改革

可以牵动政治体制改革! 但也深受政治体制结构所制约# 根据上述架构! 本书的

编排顺序固有其理论逻辑! 但根据本文作者的看法! 一个更好的阅读顺序或许是.

先掌握第七章的分析框架! 再循序阅读侧重预算改革动力的第一章 $经社转型驱

动%& 第二章 $规划管理需要%& 第六章 $清明政治所本%# 然后再迈向放宽考察

脉络的几章! 即勾勒中国模式的第四章& 参照中美异同的第五章! 以及印证中国

道路的第三章! 并以其作为全书总结#

本书的主旨是. 预算改革足以牵动政治改革 $或 )本身就是一种政治体制改

革*% $第 !)' 页%# 但另一方面! 作者也不时提醒! 政治体制的进程同样会反过

来制约预算改革的步伐! 两者必须相辅相成! 齐辔并进 $第 !)'+("< 页%# 即便

下笔明智谨慎! 本书对中国体制改革的未来! 仍极其正面乐观# 作者论证的基础

有两点.

!

)预算是政治活动的核心* $马骏! !"";%! 预算&财政体制将左右政

&&!

"
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治过程,

"

预算改革&财政问责正在不断推进! 而且我们相信它将持续被推动# 如

作者所言. )像预算改革这种不需要触及选举制度但能够提高资源使用效率& 减少

浪费和控制腐败的治理创新! 自然更容易获得执政党的支持* $第 #6' 页%# 因此!

透过这种潜移默化& 逐步渐进的方式! 不需要正面挑战现行制度或产生冲突动荡

便能逐步转化体制! 静悄悄地完成体制改革的重大使命#

因此! 本书的观点 $强调体制内& 渐进式的改革! 同时不轻忽技术面的改

变%! 比较接近波普 $>.R2X4KK8R! #)6#% 强调的 )点滴社会工程* $ K18V8/8.2

34V1.285S1588R15S%# 当然! 由于各种制度间既彼此促进也相互节制! 故奥尔森

$L.5V+Rb2345! #)'<% 所言因既得利益导致的 )社会僵滞* $34V1.2R1S1?1G183% 问

题也的确不容忽视# 这样的理论争论同样反映在 )中国研究* 领域中! 有学者支

持马骏式的渐进改革!

! 也有质疑上述路线! 忧心所谓 )改革未尽的陷阱* $GR.K

4@K.RG1.2R8@4R/3% 者"

! 彼此各有所见! 也各持立场#

针对上述争论! 本书主张由 )预算改革* 带动渐进的体制改革# 但据文中所

论! 目前预算改革的重点仍在 )技术层面* 或 )控制取向*! 虽成功确立了 )内

部&官僚问责*! 但 )横向&议会问责* 与 )社会&选举问责* 却仍在积极推动之

中! 仍有相当的改进空间 $第 #"!+#"; 页, 第 !)'+("! 页%# )控制取向* 的预

算改革虽是建立现代预算体制& 有效问责政治的基础! 但在完成这个 )准备& 奠

基的* 的阶段后! 还得跨过重重门槛! 问责政治方能长驱直入#

若就预算政治的角度来看! 体制改革的 )坎儿* 在超越 )内部&官僚问责* 之

后! 能否走向 )横向&议会问责*" 因为 )内部&官僚问责* 虽是权力分立和政治问

责的起步! 但仅依赖政府内部的集中控制 $财政部门% 与考核监督 $审计部门%!

问责的力度往往有所不足! 必须有赖于独立分设且专职监督的立法机构! 方能有效

落实预算问责! 也因此! 现代国家的预算问责无不以议会为中心 $马骏! !"";%#

但从 )内部&官僚问责* 迈向 )横向&议会问责*! 并不像轻舟下江那般轻松

自若# 一则! )控制取向* 的改革很难超越其被赋予的 )提高效率& 减低浪费和控

制腐败* 等 )技术目的*# 再则! 预算影响政治! 政治也制约预算! 一旦超越技术

'&!
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目的后! )在选举制度不完善的情况下! 横向问责的进展 $会% 面临着许多制约*

$ 第 #'< 页%# 那么! 我们应如何把握突破 )控制取向* )技术目的* 的可能与途

径呢" 对此! 我们建议可以取法本书智慧! 从预算改革的 )动力* 着手进行分析

$第 #66 M#'( 页%#

预算改革的动力! 可以大致区别为 )由上而下* 与 )由下而上* 两类# 先谈

)由下而上* 的力量. 它恐怕未必可作超越 )控制取向* )技术目的* 的凭借# 虽

然本书首章论文中提及由经社变迁牵动的 )财政体制转型* $从自足自是的 )自

产&租金国家* 走向取自社会的 )税收国家*%! 可以视为预算改革的动力来源,

而中国也的确历经国有萎缩& )由费转税* 的转型历程# 但从另一个角度看! 不只

)国进民退* 有其可能! 更重要的! 各种关键的资源与机会迄今仍掌握于国家机关

之手# 结果看似依赖征税对象! 实则后者高度依附国家, )资源+税收* 过程转了

一圈! )国家+社会* 关系却不动如山# 对此! 前辈学者早有申论 $L81358R!

#))$%. 处于 )官僚资本主义* $Q+R8.+VR.G1VV.K1G.213/% 中! 基于社会契约观点的

)代表+征税* $54G.Y.G145 F1GE4+GR8KR8385G.G145% 连结恐怕没多少发挥余地#

再谈 )由上而下* 的动力# 首先! 的确有足够动力+++有效的汲取能力& 明

智的规划运用& 确实的腐败控制等+++通过 )控制取向* )技术目的* 的改革完

成 )内部&官僚问责* 的建设! 因为对权力机关而言! 这是权力的 )自我强化*!

一则所获不菲! 且又 )惠而不费*! 那何乐不为呢" 但是进一步的 )横向&议会问

责* 或 )选举&社会问责* 则有赖权力的 )自我限制*# 考虑到中国当前的国家+

社会关系格局中! 既然社会没有抗衡或制约国家的力量! 要国家权力自我设限!

绑手绑脚! 却又谈何容易" 所以说! 真正的 )坎儿* 是能否超越 )内部&官僚问

责*! 以及超越 )内部&官僚问责* 后将走向何方"

进一步观察表明! 也唯有在跨过 )内部&官僚问责* 后! 还能迈向 )横向&议

会问责* 或 )选举&社会问责*! 才算真正走出独特的 )中国道路*# 毕竟! 无论

是欧洲& 美国或中国! 都必须经历从 )前预算国家* 出发! 建立现代预算体系的

过程# 中国能步步踏实地走过这段过程! 固然值得欣慰骄傲! 却还不一定算得上

)走出独特的路子*# 唯有如本书所期许的那样! 中国能在跨过 )内部&官僚问责*

后! 继续走向 )横向&议会问责*! 将预算改革的路子走长走远了! 才能确定走出

了一条 )中国道路* 来#

(&!

"
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图 #%通往政治问责的三条历史道路

资料来源$ 修订自本书第 #!! 页图 #"

如上图 #! 我们可以将由 )改革起点* 到 )改革完成* 的路子拆分为两个阶

段. 逐步培育 )预算能力* 的阶段 :与充分实现 )政治问责* 的阶段 ::# 首先!

无论何种道路! 即便有早有晚! 建立现代国家&预算体系都是不可或缺的! 怎么走

也没太大差别# 只有在跨过这个阶段之后! 各国才能分道扬镳. 美国 )普及选

举*! 中国 )预算监督*! 欧洲则两者并进# 就此分析来看! 中国唯有在人大 )审

议预算& 监督政府* 上不断突破! 落实本书期待的 )横向&议会问责* 后! 所谓的

)中国道路* 才算走得出来# 当然! )中国道路* 之下! )议会监督* 与 )公民问

责* 仍须相互支持! 但中国改革的动力与特色主要来自人大的预算监督# 而如果

朝这个方向持续推进! 再参照达尔 $=4Q8RGC.E2% 著名的政治转型架构 $图 !%!

不难发现 )中国道路* 其实接近所谓 )制度化的精英竞争*! 即向广大民众开放

之前! 先建立体制分立 $政府+议会%& 相互节制的制度途径# 从这个角度看! )中

国道路* 其实比较接近英国式的 )自由民主* $21Q8R.2?8/4VR.V-%! 而非拉美式的

)民粹政治* $K4K+213GK421G1V3%! 自然也非法国式的 )激进转型*# 综观各国发展经

验! 必须诚恳地说! )中国道路* 恐怕是最明智的选择 $ 1̂5c9W.285c+82.! #))<%#

)&!
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图 !%达尔讨论政治转型的分析架构

资料来源$ 修订自C.E2! #)6#$ '"

当然! 接下来读者还是要问! 马骏教授与此文作者的乐观期待有何依据" 对此!

我们不妨观察诸如东亚 )强势国家* $3GR45SM3G.G8V.38% 的政经转型+++例如中国

的经济转型& 南韩的政治转型等# 这类国家或地区通常不同于 )弱国家案例* 那般

可以一步到位实现转型! 它们的转型经常会历经如下图 ( 的 )三步转型*

!

#

图 (%强国家案例的 &三步式转型'

资料来源$ 作者自制"

根据本书框架! 即便目前有所谓 )国进民退*! 最有成效的改革还是属于 )控

制取向*! 但这些都属于阶段 ::的体制格局# 都是在逐步酝酿! 为下一阶段的改革

突破作准备# 当然! 若能及早发展出制度化的 )政治问责* 与 )制度竞争* 模

式! 将为日后的社会开放打下稳固的制度基础! 为中国的长治久安奠定不易之基#

但进一步说! 从 )控制取向* )内部&官僚问责* 迈向 )议会&横向问责* 的

动力何在! 时机又为何" 本文作者愿再师法本书首篇论文的推论! 预期此类转型

*'!

"
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的契机可能在走完 )飞速增长* 期之后# 因为! 经济增长越是高速! 财政收入越

是源源不绝! 预算体制越会接近 )租金国家* $R85G18R3G.G8%! 而走向 )税收国家*

的步伐就会越缓慢# 换言之! )政治转型* 与 )经济发展* 间似乎存在一个两难

困境. 政治转型有赖经济发展促成! 但若经济绩效过于亮眼! 政治改革动力&压力

或将有所不足 $XRc8F4R3,18G.2A! #))6%! 这其中最典型的例证! 当属不断自我突

破的新加坡# 因此! 从托克维尔讨论旧制度 $#))$% 至戴维斯 $]./83C.J13!

#)$!% 提出 )戴维斯 ]曲线* $C.J1830 ]MD+RJ8%! 再到转型理论学者的论著

$b0 C4558229BVE/1GG8R! #)'$%! 都倾向于认为. 经济危机往往是政治突破的

契机#

因为经济衰退会导致政府合法弱化! 社会骚动! 财政紧张! 手段不足! 然后

再传导为政治压力! 最终导致精英分歧# 面对严峻的形势! 执政当局往往会同精

英 $议会% 或民众 $选举% 妥协! 争取他们的积极支持! 强化执政的合法地位!

携手共度艰难光景# 策略调适的结果往往通向节制权力的 )横向&议会问责* 或者

)选举&社会问责*# 而在这个当口的抉择! 会决定一个国家究竟走向议会主导的

)自由民主*! 还是易为激情虏获的 )民粹政治*! 其间相去何能以道里计" 我们

又岂能不谨慎以对"

无疑! 中国正朝现代国家大步迈进! 国家建设是不可推卸的历史使命# 面对

如此神圣的历史任务! 当然必须先在理论上有所分辨! 方向上才能准确把握# 这

样说来! 针对 )国家建设* 的探索! 可谓任重道远# 作为同类著作中极深刻的一

部! 本书或许只是 )公共预算* 研究的一小步! 却无疑是 )国家建设* 里程上的

一大步#
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