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攥紧人民的钱袋子 

阅读次数： 480  2006-6-5 10:46:00 

【编者按】 

     近年来，随着人大预算监督实践的不断升温和突破，人大否决政府

财政报告的新闻开始见诸报端，部门预算、细化预算、预算解密等新鲜

词汇也陡然跃入公众眼帘。财政预算规定着政府活动的范围和方向，代

表民众攥紧“钱袋子”则是人大行使职权的要害。眼下，“钱柜”里有

多少钱已经清楚了，关键是盯紧这些钱是否花得合法合理。 

 

从程序监督向实质监督挺进  

     17世纪末，当英国国会攥住了国王的钱袋子，由纳税人选出的代表

来决定政府花多少钱和怎样花钱时，现代民主制度便萌生了。此后，作

为民主政治的重要标志，预算监督成为各国议会的基本职能。  

     目前，我国预算监督的制度框架、法律流程已基本确立。不过，纸

上的监督法则，并不一定与监督实效划上等号。一位长期从事预算监督

的业内人士坦言，长期以来，人大每年例行审查预算时总是使不上劲，

政府给什么看什么，说什么听什么，报什么批什么。“过场”走得有条

不紊，代表在稀里糊涂中举手通过预算。为什么？一个重要原因是，预

算草案编制过于简单，“外行看不懂、内行说不清”，代表没有办法

审。  

     现在，“钱柜”里有多少钱已经清楚了，关键是如何打破“程序合

法，实质虚置”的预算监督格局，让人大代表看懂这些钱是否属于合理

收支、盯紧这些钱是否在合法流动。  



     1995年，就在《预算法》出台一年后，全国人大财经委首次提出了

人大预算监督从程序性向实质性转变的战略思路。4年后的1999年，全

国人大常委会通过《关于加强中央预算审查监督的决定》，明确提出编

制部门预算、细化预算等要求。不难想象，当车辆保险费、公务员津贴

数额、女工卫生费、春节会餐费等等都在预算表里清晰呈现后，人大代

表的监督不再有无的放矢的迷惘。  

     2000年，教育部、农业部、科技部、劳动和社会保障部等4部被选

作试点，首次向全国人大报送部门预算。到2005年，提交全国人大的

部门预算已增至34个。在地方人大层面，目前已有36个省级预算单位

实施了部门预算，在市、县一级，实行部门预算的比例分别达80%和6

8%。  

     地方人大不仅积极跟进部门预算改革，而且改革力度更加深入。20

01年，广东省政府首次向省人代会提交了7个试点单位的部门预算草

案。2003年1月，省政府提交的预算表厚达3厘米、605页，囊括了省

政府所有102个部门的年度预算，支出的每一个专项都列得清清楚楚，

甚至连政府买一台电脑的价格也赫然在目。及至2005年，广东省人大

代表不仅领到了厚厚一本“省级部门预算草案”，而且开会前还参与了

财政预算的编制。代表们明显感到，政府提供的预算信息越来越翔实，

从名词解释到网上查询，一应俱全。  

     上世纪90年代末期以来的部门预算改革，被普遍看作是近年来预算

制度改革最为重要、最具成效的亮点。也有专家认为，这一改革的深层

动力，直接源于民意机关不满在预算决策中充当橡皮图章的被动局面。  

     部门预算改革推动预算由粗变细，实质性的预算监督由此迈出了关

键一步。全国人大常委会预算工作委员会主任刘积斌因此表示：“推动

部门预算和细化预算的改革方向将会坚定不移。”  

民意机关掀起“预算监督风暴”  

     近几年，各级人大代表在审查政府预算时，从以往一味点头、拍

手，逐渐开始发出质疑、批评，且质疑之音愈来愈清晰，批评之声愈来

愈强劲。  



     2004年2月12日，广东省人大代表就政府财政向4家政府机关幼儿

园拨款2000万元的问题，向省财政厅发出了连珠炮般的质问：“公共

财政应用于公众，机关幼儿园不该再拨款！”“公共财政用来养公务员

是应该的，但公务员的儿子、孙子也要纳税人来养吗？”  

     2005年3月广州市人代会期间，人大代表们向到会接受询问的市财

政局官员发起“挑战”：“看完这么厚的一本部门预算，为什么采购预

算都加大了30%到50%？”“政府采购一台电脑竟要两万五，这样的

预算你们怎么也会批？”“市政府办公厅编制人员177个，车却有172

辆！维修费用怎么就要115万？”人大代表毫不客气地说：“这些都是

纳税人交的钱，是我们的血汗钱，用起来应该要小心一点！”两个小时

下来，一向处变不惊的“财爷”应接不暇、汗流浃背。广州市此次人代

会对预算报告的表决结果是：458名到会代表中，反对票达92票，弃权

票有52票，政府面临着前所未有的信任危机。  

     人大代表审查预算“细”而“激”，颠覆了传统意义上人大对预算

报告“照单全收”的格局。2002年1月，湖南省沅陵县人代会否决了政

府财政预算报告，直至4个月后加开一次县人代会，预算报告才得到批

准。而在不久前，新疆昌吉市人大常委会否决了市政府2005年上半年

财政预算执行报告，理由是市政府自行追加的预算支出，事先并未编制

调整方案，也没有依法报市人大常委会批准。  

     没有成熟的代表，就没有严格的预算监督。尽管这些孤立的个案并

不足以证明人大预算监督的整体强硬，但民意机关不断掀起的“预算监

督风暴”已经表达着一种政治信号：人大开始代表民众攥紧“钱袋

子”，建立起了初具雏型的公共财政架构。  

揭开预算的“面纱”  

     提交各级人大的政府预算草案封面，曾经多年印着“秘密，会后收

回”的醒目警示。不过近年来，这种做法遭到了普遍质疑。公开透明是

公共财政的本质性要求，打造“玻璃钱柜”的理念，开始缓缓揭开预算

的神秘“面纱”。  

     2004年2月，广州市人大代表建议应逐步公开预算，并选择与市民

贴近的部门先行试点。代表对此摆出了充足的理由：政府拿了纳税者的



钱，是用来做好事，做正当的事，根本就不用怕公开出来。  

     2005年1月，参加四川省十届人大三次会议的代表发现，手中的部

门预算草案封面的“机密”两字已被删除。在此之前，已有代表提出，

“对老百姓关心的项目以及专项资金的使用要最大限度地公开”。作为

回应，省扶贫办将总额达22亿元的扶贫资金使用情况，通过《四川日

报》向全省民众公告。  

     近年来，一向紧捏在少数部门和官员手中的“预算机密”开始松

动，除了每年向人大提交的财政报告在媒体摘要公布外，审计报告也开

始从人大会场走向公众视野。  

     从1996年开始，全国人大常委会根据《审计法》的规定，于每年6

月底听取国家审计署的审计报告。1999年爆发的首次“审计风暴”，

在全社会引发强烈反响。其后，“审计风暴”经年不断，越刮越猛。20

04年6月的“审计风暴”过后，收缴的各种违规资金高达208.72亿元，

受到党纪国法追究的则多达754人。  

     在中央公开政府用度的同时，地方审计的透明化也在升温。从2004

年起，四川、湖南、甘肃、黑龙江、内蒙古等地的审计报告相继向社会

公开。这些事件，呼应着中央的“审计风暴”，引领了地方审计“冲击

波”。  

     更值得一提的是在深圳试行的“绩效审计”，人大不仅要管住政府

怎么切分财政蛋糕，还要盯紧政府花钱的效益。2003年2月，首份绩效

审计报告提交深圳市人大常委会审议，“总值超过六亿元的医疗设备存

在相当程度的浪费、闲置”、“海上田园风光旅游区等4个项目的资金

窟窿高达二三十亿元”等问题被曝光，深圳随即掀起一股声讨“败家

子”的浪潮。不久前，深圳市2005年度绩效审计工作报告披露出10个

审计项目“无一清白”，再次引发民意代表的严厉批评。  

     公开，冲撞着多年的“暗箱操作”，而审计，则成为预算监督的有

效工具。面对巨大的压力和冲突，仍然勇于公开预算和审计情况，无疑

彰显了推进预算监督的决心。  

让预算监督硬起来  



     公共财政的本义，是指各级政府的财政资金取之于民、用之于民，

收支的各个环节都要接受人民监督。有人尖锐地指出，那些“形象工

程”、“烂尾工程”之所以大行其道，要么与权力机关加盖财政预算的

放行图章有关，要么是人大对于资金脱轨运行监督不力。毋庸讳言，尽

管人大预算监督显示出日益升温的迹象，但其现状并不容过分乐观，在

很大程度上还只是刚刚破题。  

     目前，政府报送人大的预算，并不能清晰反映政府的职能活动，也

不利于人大代表和社会公众的监督。财政部副部长楼继伟因此提出，财

政预算制度改革就是要让人大代表看得懂，让他们知道政府正在做什

么、由谁来做、怎么做。  

     “过去预算是看不清，现在是看不完、读不懂。”人大制度研究专

家蔡定剑教授认为，人大代表在一两天时间里不可能看完、读懂重达两

公斤的部门预算表。他为强化预算监督开出了一剂“药方”：将政府提

交人大审查的预算彻底公开，让人民一起审查，一起监督。蔡教授说：

“预算为什么要对人民保密？我实在想不出任何充分的理由！”  

     尽管全国人大常委会于1998年底成立了预算工作委员会，一些地方

人大常委会也随后设立了类似的工作机构。但是，各级人大预算工作机

构“人手不足、审查不细”的矛盾依然十分突出，难免被报送预算的政

府部门左右。有专家指出，一个比较可行的对策是，由人大各专门委员

会分别审查相关部门的预算，如此可以改观预算审查“心有余而力不

足”的格局。  

     与发达国家耗用半年甚至一年时间编制预算相比，我国一两个月的

预算编制时间显得过于仓促，不可能编制出严密、翔实、科学的预算。

此外，适应人代会每年3月召开的节奏，预算年度也应调整为每年4月1

日至次年3月31日。预算编制完成后，应当在人代会召开前一个月发至

代表手中，让人大代表有充足的时间掌握预算信息，进而在人代会上有

针对性地表达意见。  

     公共财政，议会控钱，是现代民主政治的精髓。人大预算监督要真

正硬起来，除了人大代表扎实无畏的行权实践，还需要科学而严密的制

度设计。  
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