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美国治理腐败为何从预算开始
——读《美国进步时代的启示》

杨光

其理由，以便对开支的轻重缓急加以区

别。没有列支的项目不能开销，列支的

钱不得挪作他用；计划必须得到议会的

批准，并接受其监督；预算内容和预算

过程必须透明。看似不起眼的预算改革

对美国民主制度的建立产生了巨大的影

响。它第一次将各级政府支出细节展现

在阳光下，有效地遏制了腐败，改善了

政府与民众的关系；同时，预算改革也

在加强政府内部统一集中领导机制、提

高政府整体运作效率、造就更加强有力

的政府方面发挥了重要作用。在这个意

义上，预算改革对缓解美国社会矛盾功

不可没。

在作者看来，这样的预算制度完全

可以借鉴到我国。公共财政制度作为国

家政治体制最重要的组成部分，其重要

性不亚于选举制度、政党政治、议会制

度和舆论监督制度。此外，从收入和支

出两方面改革公共财政，对于遏制腐

败、加大政府透明度、调节收入分配、

缓解社会矛盾和增强国家治理能力有着

重要意义。在当下我国建立现代财政制

度，这些要素都已具备。

看完此书，我一直在思考这样一个

问题：对于在美国运作有效的预算制度

设计，能否简单地采用“拿来主义”？

答案是否定的，但努力目标是明确的。

楼继伟部长在谈到我国如何建立现代财

政制度时提到，要建立全面规范、公开

透明的现代预算制度，建立健全有利于

科学发展、社会公平、市场统一的税收

制度体系，调整中央和地方政府间财政

关系，建立事权和支出责任相适应的制

度。将预算制度放在第一位，正说明其

重要性和紧迫性。2015年正式实施的新

预算法迈出了我国预算改革的步伐，尽

管一些条文有待细化，但这已是跨越性

的一步。预算制度改革必然会触及到各

部门既得利益，推进改革无异于政府革

自己的命。税收制度的背后实际上是中

央与地方的收入盘子固化，如果全面的

预算公开都很难做到，监督难以实施，

也就无法保证政府花的每一分钱都是对

纳税人负责任的。因此，建立全面规范、

公开透明的现代预算制度，首先是要破

除利益共同体，接下来的改革才能较为

顺利地进行。

美国人曾经说过，腐败不是人品问

题，而是制度问题。只要制度存在漏洞，

腐败的出现是必然的。不管惩戒力度有

多大，效果都不会明显。因此，要降低

腐败出现的可能性，必须从建立良好的

制度做起。
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19世纪末的美国，腐败横行，假冒

伪劣商品泛滥，重大灾难屡屡发生。愈

发尖锐的社会矛盾最终促成一场变革，

预算成为了重要突破口。预算绝不仅仅

是简单的数字汇总问题，而是关系到民

主制度行使的大问题。没有预算的政府

是“看不见的政府”，预算改革的目的就

是要把一个“看不见”的政府变为“看得

见”。只有“看得见”，人民才能进行监督。

在这个意义上，预算可以说是一种对政

府及官员“非暴力的制度控制方法”。

王绍光先生所著的《美国进步时代

的启示》一书介绍，一个旨在推动纽约

市预算改革的行动始于1905年。三年

后，纽约市推出了美国历史上第一份现

代预算。当时这份预算还很粗糙，只有

市政府的四个主要部门制定了分类开支

计划，以后几年，纽约市的预算工作日

臻完善，预算改革的成功很快在全国铺

开。到1919年，美国已有44个州通过

了预算法；1929年，除阿拉斯加州以外，

所有的州都制定了自己的预算法。

为何预算能够有效治理腐败，书中

是这样解释的：它是—个关于未来政府

支出的计划，而不是事后的报账；是—

个统一而详尽的计划，包括政府所有部

门的开支、列举所有项目并对它们进行

分类；对计划中的每项开支都要说明
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