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取的。

·３·

原文第一版信息及致谢



原文主要作者：

伊夫·卡巴纳 （ＹｖｅｓＣａｂａｎｎｅｓ），城市规划专家，伦敦大学
学院发展规划中心教授；联合国人居署拉丁美洲和加勒比海地区

城市治理项目协调官员 （１９９１—２００３）
翻译出版事务协调人：

穆罕默德·哈尔法尼 （ＭｏｈａｍｅｄＨａｌｆａｎｉ），联合国人居署城
市治理部主任

庄明，本书翻译及出版事务协调人

英译中翻译：

翻译：牟兵、曲桂敏

翻译审校：郭虹、李利亚、卫定达、庄明、郭荣娟、王燕、

李军伟

中文部分作者：

黄海莉

资助：

感谢福特基金会北京办公室对本书的出版给予了资助

·４·

参与式预算７２问



 第一版前言

联合国人居署的一项战略工作就是支持城市用社会融合的、

包容的、无障碍的、透明的、可参与和可问责的方法来治理和管

理好城市，只有这样才能实现城市的可持续发展。联合国人居署

通过城市治理全球运动和城市治理项目这两种互相补充的机制，

鼓励城市开展良好的城市治理实践。这是联合国针对地方政府工

作的重点。

城市治理全球运动旨在促进参与式治理的原则被更广泛地接

受和应用。通过宣传和推广，合作伙伴和地区的选民参与，以及

国家运动的开展，参与式治理的原则已被广泛地认同和广泛地应

用，并根据不同地区的情况进行了调整。为了把参与式治理原则

进一步运用于实践，全球运动已经开发了一系列工具。该运动已

在全球超过３０个国家成功发起了具体活动，旨在促进政策改变
提高机构能力。

为帮助发展中国家的城市和城镇更好地致力于经济增长、社

会发展和减少贫穷，联合国人居署和联合国开发计划署及其他外

部支持机构提出了城市治理项目 （ＵＭＰ）。这个项目已经在５８个
国家的１４０个城市开展，是对城市治理全球运动的重要补充。全
球１９个国际机构和超过４０个地区及国家机构通过参与该项目的
实施，提高了当地合作伙伴和城市政府参与式治理的能力。在过

去的１８年里，这个项目为合作伙伴搭建了一个平台，以便他们
投入到解决新的城市管理难题工作中去。

参与式预算是一种城市管理实践创新，很好地体现了城市善

治的原则。实际上，参与式预算可以给地方政府和公民社会带来

很多好处。它可以增加政府财政支出的透明度，鼓励市民在公共

资源决策上的参与，能帮助城市增加财政盈余，能够促使政府投

·１·

第一版前言



入转向到贫困街区的基础设施；还能够强化社会网络，并融洽当

选领导人和公民社会群体的关系。

随着公共资源分配中市民参与的扩大与加深，参与式预算让

城市更加包容，打破了以往边缘人群被排斥的局面，体现了善治

的原则。参与式预算作为城市民主化的一个重要工具，被越来越

多的城市所采用，并发展出参与式预算的地方多样性。

这些潜在的好处促使全球城市治理运动和城市治理项目，拉

丁美洲和加勒比海地区办公室携手开发了一个工具包，以帮助加

深对参与式预算的理解，并有助于其推广应用。本书中７２个常
见问题的问答是这一工具包的重要组成部分。

这一工具包主要基于拉丁美洲城市的经验，补充了一些欧洲

城市的经验。联合国人居署不断收到一些来自非洲和亚洲城市的

询问，希望能引进参与式预算。联合国人居署希望借此工具包能

推进参与式预算经验跨地区的传播。

一些地方政府官员和公民社会组织致力于完善他们城市治理

的水平，我希望这本书对他们有所帮助，使他们的城市更为

包容。

ＡｎｎａＫａｊｕｍｕｌｏＴｉｂａｉｊｕｋａ
联合国人居署 执行主任
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 关于本手册

本手册的目的是以直接及实际的方式，来回答如何更好地解

决实施参与式预算中遇到的一般性问题。我们形成了由四类资源

组成的工具包 （见图表１：参与式预算工具包示意图），本手册是
这个工具包的重要起点。这四类资源互相紧密联系，分为以下

形式：

ａ．数字图书馆；
ｂ．技术和法律工具集；
ｃ．１４个城市的情况表格①；
ｄ．相关人员、机构联系方式和网址的资源目录。
城市治理项目拉丁美洲及加勒比海地区办公室的网站

（ｗｗｗ．ｐｇｕａｌｃ．ｏｒｇ）也提供了这一信息。
参与式预算没有一个单一的模式，它在不同地方各有创新的

特点，而且这些特点也是在不断演化和改变的。可以从四个维度

来审视这些复杂多变的过程：ａ．参与；ｂ．财政；ｃ．法律；
ｄ．地域。在城市治理项目拉丁美洲及加勒比海地区办公室出版的
系列工作文件中，有一份 “概念文件”② 提出了一系列参数，来

区分不同城市参与式预算的特点。

参与式预算的一个重要特点就是，它是一个随时间 （通常是
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①

②

原文注：７个巴西城市：阿雷格里港市 （ＰｏｒｔｏＡｌｅｇｒｅ），贝洛奥里藏特 （Ｂｅｌｏ
Ｈｏｒｉｚｏｎｔｅ），坎皮纳斯 （Ｃａｍｐｉｎａｓ），阿尔沃拉达 （Ａｌｖｏｒａｄａ），南卡希亚斯 （Ｃａｘｉａｓｄｏ
Ｓｕｌ），圣保罗 （ＳｏＰａｕｌｏ）和伊卡普伊 （Ｉｃａｐｕí）。５个其他拉丁美洲城市：蒙得维的
亚 （Ｍｏｎｔｅｖｉｄｅｏ），萨尔瓦多 （ＶｉｌｌａＥｌＳａｌｖａｄｏｒ），昆卡 （Ｃｕｅｎｃａ），卡奇 （Ｃｏｔａｃａｃｈｉ）
和伊洛 （Ｉｌｏ）。以及２个欧洲城市：科尔多瓦 （Ｃóｒｄｏｂａ）和圣丹尼斯 （ＳａｉｎｔＤｅｎｉｓ）。

原文注：《参与式预算概念框架及分析对城市管理和千年发展目标的贡献》，

拉丁美洲及加勒比海地区工作文件，２００４年７月，第一部分。



年周期）和地理空间 （通常是城市）管理的过程，其主体是地方

政府和公民社会。根据其重要性，参与式预算在提高城市治理水

平的贡献分别是：①参与的扩大和加深；②效率提高；③性质不
同的问责制；④促进公平；⑤加强公共安全。①

图表１　参与式预算工具包示意图

参与式预算不仅是促进城市善治的方法，其最重要的特点之

一是与民主进程相关联，而且在短期内就有具体可见的成果，特

别是在住房、医疗、教育设施等基本公共服务方面改善了城市贫

·２·
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① 原文注：参与式预算概念框架及分析对城市管理和千年发展目标的贡献，拉

丁美洲及加勒比海地区工作文件，２００４年７月，第二部分。



民的生活水平，对联合国千年发展目标的实现有着积极的贡献。①

所以，本手册关注的焦点是 “如何”，而概念文件则回答

“为什么”。这两者并不是源自单一的模式，正相反，它们展示了

范围广阔和多样性的参与式预算经验。它们并没有指出哪种参与

式预算是 “最好”的，而是展示了一系列的方法，可以有助于根

据每个地方的情况找出最适合的解决方案。

为了简化对参与式预算工具包的理解，前面提供的图表 １，
方便读者顺利查找本套工具包的相关信息。

本书中的大多数问题都是与拉丁美洲城市研究网络———９开
展的城市案例研究相同的，主要分为两个方面：参与式预算和当

地财政。也就是说，本书中的许多问题都有１７个城市案例对应
的答案②。这些答案有些相同，有些不同，这样使得有兴趣的读

者能学到参与式预算的详细内容和不同城市间的细微差别，可以

直接和简要地回答本书中没有单独列出的问题。

作为１７个案例研究和示例的城市是：
巴西：阿尔沃拉达 （Ａｌｖｏｒａｄａ）、贝洛奥里藏特 （ＢｅｌｏＨｏｒｉ

ｚｏｎｔｅ）、坎皮纳斯 （Ｃａｍｐｉｎａｓ）、南卡希亚斯 （ＣａｘｉａｓｄｏＳｕｌ）、伊
卡普伊 （Ｉｃａｐｕí）、阿雷格里港市 （Ｐｏｒｔｏ　Ａｌｅｇｒｅ）、圣保罗 （Ｓｏ
Ｐａｕｌｏ）

拉丁美洲其他地方：蒙得维的亚 （Ｍｏｎｔｅｖｉｄｅｏ），萨尔瓦多 （Ｖｉｌ
ｌａＥｌＳａｌｖａｄｏｒ），昆卡 （Ｃｕｅｎｃａ），卡奇 （Ｃｏｔａｃａｃｈｉ）和伊洛 （Ｉｌｏ）。

欧洲：科尔多瓦 （Ｃóｒｄｏｂａ）和圣丹尼斯 （ＳａｉｎｔＤｅｎｉｓ）。
中国：黑龙江省哈尔滨市，河南省焦作市，江苏省无锡市。

·３·

关于本手册

①

②

原文注：参与式预算概念框架及分析对城市管理和千年发展目标的贡献，拉

丁美洲及加勒比海地区工作文件，２００４年７月，第三部分。
译者注：本书中文版在第一版的基础上加入了意大利、葡萄牙，以及中国、

阿拉伯国家一些城市的案例。本书中文版中涉及的案例城市超过２０个。



１什么是参与式预算？

由于各地区之间存在着很大差异，参与式预算并没有确定唯

一的定义，本手册将试图揭示这些差异。概括地讲，参与式预算

是这样一个机制或过程——— “公民通过这个机制或过程，直接或

间接地参与公共资源分配使用的决策”。

巴西阿雷格里港市 （ＰｏｒｔｏＡｌｅｇｒｅ）参与式预算项目的主要负
责人之一乌比拉坦·德·索拉 （ＵｂｉｒａｔｎｄｅＳｏｕｚａ）提出了一个符
合巴西大部分案例的更准确、更具有理论性的定义：“参与式预

算是一个直接、自愿和普遍参与的民主过程，公民在这个过程中

就公共预算、政策进行讨论和决策。公民的民主参与不只局限于

选举行政人员或立法者，同时也扩展到公共支出优先性决策和对

政府治理的监督等方面。参与式预算不是传统政治的支持者，而

是公共治理的永久推动者。将直接民主与代议制民主结合起来，

是参与预算的一项值得珍视和保持的优点。”① 事实上，参与式预

算是参与式民主的一种形式，也就是直接民主或半直接民主的成

分与代议制民主的结合。

在中国，有两种基本的参与式预算模式 （见图表２：参与式
预算在中国的两种基本模式），来自无锡市和哈尔滨市的案例。

·２·
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① 原文注：参见参与式预算工具集电子图书馆。引自塔尔索·任罗、德·索萨

《当人们真正在他们的城市当家作主：来自阿雷格里港市的经验》，《查尔斯·利奥波

德市长论文集》第８２期，第１０３页，１９９８年，巴黎；以及 《参与：来自阿雷格里港

市的经验》，ＣＴＡ，ＥＵＤＥＢＡ，布宜诺斯艾利斯，１９９８年，第１２３页。



图表２　参与式预算在中国的两种基本模式

参与式预算在中国的两种基本模式

中国参与式预算主要有两种情形：

一是以黑龙江省哈尔滨市、江苏省无锡市为代表，主要特征是学习巴

西等国家的经验，由一般社区居民参与部分公共资金的决策、执行和监督

的过程；

二是以浙江省温岭市为代表，主要特征是人大代表的充权，即人大代

表更具体、深入地参与政府预算的分配和决策过程。

２参与式预算是何时产生的？

尽管之前已经存在不完全的实验项目，但参与式预算正式产

生于１９８９年巴西的几个城市之中，尤其是阿雷格里港市。除巴
西外，乌拉圭的蒙得维的亚也在１９９０年以后，邀请市民对五年
计划中政府公共资源的使用提供建议。

·３·
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在中国，城市的参与式预算最早开始于２００４年春，是在浙
江省温岭市，由该市民主恳谈会发展而来的参与式预算工作。

２００５年夏，黑龙江省哈尔滨市和江苏省无锡市也开始了参与式预
算工作，并扩展到两个城市的多个城区和乡镇；到２００６年一共
产生了８个共计４８０万元的参与式预算项目。① 见图表３：中国参
与式预算工作的推广。

图表３　中国参与式预算工作的推广

３参与式预算的经验推广状况如何？

参与式预算的经验推广可以划分为三个大的阶段：第一阶段

·４·
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① 资料来源：城市社区参与治理资源平台，２０１０。



（１９８９—１９９７），仅在有限的几个城市中开展实验；第二阶段
（１９９７—２０００），在巴西的巩固发展阶段，这一时期超过１３０个城
市开展了参与式预算；第三阶段 （２０００年以后），参与式预算在
巴西以外的推广和多样化阶段。

４现在有多少城市开展了参与式预算？

到２０１０年，全世界范围内至少有１０００个城市和地区在公共
行政中采用了参与式预算的方法。

在中国，到２００９年，有４个城市，２０个乡镇和２０个地区都
开展了不同形式的参与式预算。另外还有大量的乡村也进行了预

算的参与讨论。

５参与式预算在哪些地方开展？

参与式预算主要在城市中开展，更准确地说是在市、镇一

级，例如中国的焦作市 （见图表４０：河南省焦作市在市一级财政
预算推行参与式预算）。鉴于这种方法正在迅速推广，要获得其

全部实施经验是很困难的。在全部参与式预算项目中，巴西的项

目大约占８０％。所以，巴西仍然是实施参与式预算的主要国家。
安第斯地区国家 （如秘鲁、厄瓜多尔以及近来的玻利维亚、委内

瑞拉和哥伦比亚）是参与式预算实施经验的第二大来源。但在其

他拉丁美洲和加勒比海地区国家中 （如阿根廷、巴拉圭、乌拉

圭、智利和多米尼加共和国），也不同程度地存在着制度化水平

各异的参与式预算实施经验。欧洲的一些城市也已经开始实施参

与式预算 （最重要的是西班牙、意大利、葡萄牙、德国及英国）。

这种方法在非洲 （如非洲的喀麦隆、塞内加尔和莫桑比克）和亚

洲 （如韩国，和近几年在中国）的一些城市也付诸实施。其他一

·５·
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些城市和国家使用另外一些参与性机制来配置政府公共资源。这

些参与性的机制虽然不叫做参与式预算，但具有与参与式预算相

似的特征 （如瑞典和肯尼亚①）。

６参与式预算已经在哪些类型的城市中实施？

参与式预算已经在不同规模的城市中实施。这些城市既包含

居民不到２万人的小城市 ［如巴西的伊卡普伊 （Ｉｃａｐｕí）②、蒙多
诺沃 （ＭｕｎｄｏＮｏｖｏ），德国的莱茵施泰滕 （Ｒｈｅｉｎｓｔｅｔｔｅｎ），意大利
的格罗托马雷 （Ｇｒｏｔｔｏｍａｒｅ）］，也有人口超过１００万人的大城市，
例如，阿根廷的罗萨里奥 （Ｒｏｓａｒｉｏ），巴西的福塔雷萨 （Ｆｏｒｔａｌｅ
ｚａ），还包括一些国家的首都，例如，哥伦比亚的波哥大，葡萄
牙的里斯本，莫桑比克的马普托 （Ｍａｐｕｔｏ），也有像布宜诺斯艾
利斯 （ＢｕｅｎｏｓＡｉｒｅｓ）和圣保罗 （ＳｏＰａｕｌｏ）这样的特大城市。
在农村和半农村地区 ［如厄瓜多尔的昆卡 （Ｃｕｅｎｃａ）］以及完全
城市化地区 ［如巴西的贝洛奥里藏特市 （ＢｅｌｏＨｏｒｉｚｏｎｔｅ）］也同
样存在着参与式预算项目。实施参与式预算的城市既有公共资源

十分有限的城市 ［如秘鲁的萨尔瓦多 （ＶｉｌｌａＥｌＳａｌｖａｄｏｒ），每个
居民每年的预算只有２０美元］，也有一些资金十分充裕的欧洲城
市 （人均财政收入在２０００美元以上）。

·６·
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①

②

原文注：参见尼克·得瓦斯及其他四名咨询顾问，《肯尼亚 “地方权力服务

提供行动计划评论”》，内罗毕，２００２年５月。
原文注：参见参与式预算工具集示例城市，伊卡普伊案例研究及相关资料。



７参与式预算是否只在省级以下的城市中实施？①

并不完全只在省级以下的城市中实施。尽管已经实施参与式

预算项目的城市绝大多数是省级以下的城市，这些地方针对政府

公共资金的使用展开讨论。但在次国家层面 （省、地区、大区、

州等），如巴西南里奥格兰德州 （ｔｈｅＳｔａｔｅｏｆＲｉｏＧｒａｎｄｅｄｏＳｕｌ）
的经验也值得一提。这项经验由阿雷格里港市的实践发展而来，

目前处于暂停状态。从省及以上的层面来看，哥伦比亚的新方案

也是值得关注的。同样值得一提的是哥伦比亚的超级行政大区行

动的经验，在省或者部门的层面实行；前者如托利马省 （ＥｌＴｏｌｉ
ｍａ）洛斯内瓦多斯 （ＬｏｓＮｅｖａｄｏｓ）地区各市采取的分组法，后者
如里萨拉尔达大区 （Ｒｉｓａｒａｌｄａ）２００２年开始实施的项目。秘鲁也
开始在省级层面采取一系列措施实施参与式预算，如丘卡姆帕斯

省 （Ｃｈｕｃａｍｐａｓ）、塞伦丁省 （Ｃｅｌｅｎｄíｎ）、莫罗蓬省 （Ｍｏｒｏｐｏｎ）
以及丘卢卡纳斯省 （Ｃｈｕｌｕｃａｎａｓ）。到目前为止，有秘鲁、多米尼
加共和国和英国３个国家有适用于所有省及省以下城市的 “国家

参与式预算法”。② 在中国，参与式预算一般是在街道或者村级等

基层层面开展。

另外一个方面，在有些城市，尤其是大城市中，参与式预算

项目由其中的特定部分发起实施或者被限制在这部分中 （如城市

中的行政区域、城区或者代表团）。布宜诺斯艾利斯就是如此，

最近玻利维亚的埃尔奥托 （ＥｌＡｌｔｏ）市 （人口６８万）的第７区
（人口３４万），以及蒙特利尔的皇家高地县也是如此。

·７·
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①

②

译者注：有些拉丁国家的一级行政区不叫做省 （Ｐｒｏｖｉｎｃｅ），而是叫做大区
（Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ），如哥伦比亚。

原文注：参见参与式预算工具集，技术工具，国家法律、法规和最高准则。



８不同地区之间参与式预算的实施方式是否存
在差异？

　　这种差异是存在的，并且是一种积极性的差异。不存在适用
各地区的单一模式，同时不同地区采用统一模式也是不可取的。

因为已有经验是多种实际因素的结果，这些因素包括当地的现实

状况、历史、公民文化、公民社会组织、可获得的资源及当地政

府的行政文化。在巴西，城市中的社会运动力量及其工党

（ＷｏｒｋｅｒｓＰａｒｔｙ）的存在，解释了为什么参与式预算更多地在城
市开展。在安第斯地区，参与式预算在中小城市的出现与社会运

动的活跃和当地非政府组织有关。而考察欧洲的参与式预算，应

当考虑的首要因素是与公众参与相联系的公共管理现代化。

９对于城市及其居民，参与式预算的好处有
哪些？

　　大部分学者和参与者都认为，参与式预算最重要的好处是通
过公共权力机构与市民的对话来深化民主实践。参与式预算的另

一好处是使政府对社会负责，并且促进公共治理的现代化。

在拉丁美洲的许多案例中，参与式预算是对社会事务优先性

重新排序以及推动社会正义的一种工具。在公共管理中，市民从

仅作为旁观者的角色转变为长期的推动者———完全的、积极的、

理性批判的、有要求的参与者。最重要的是，在这样的地区，市

民有更多的机会获得公共设施和服务，如基本公共卫生、道路、

交通的改善，以及医疗和教育机构。通过在参与式预算过程中的

积极参与，市民可以决定各项社会事务的优先性，从而有可能在

短时间内大幅地提高生活质量。此外，他们也有可能控制和监督

·８·
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预算的执行。

另外一方面，参与式预算可以推动行政过程的现代化，同时

也会对地方政府的战略规划过程产生影响。

１０对于地方政府的公共管理，参与式预算的好
处有哪些？

　　参与式预算可以：
提高公共管理的透明度和公共支出的效率。
鼓励市民参与决策过程，参与对公共资金使用的分配和监

督过程。

增强对公共领域领导者和管理者的问责制。
使集体优先和对各种资源的共同管理成为可能。
增强政府和社会之间的互信。
在社区中创造民主文化，加强社会凝聚。

１１谁从参与式预算中获益？

所有参加参与式预算讨论过程的地区、社区和部门都会获

益。由于可获得的资源通常不足以满足所有需求，有良好组织、

参与这一过程最多的社区更可能比其他社区获益更多 ［见图表４：
巴西阿雷格里港市实施参与式预算 １５年取得的成果 （１９８９—
２００３）］。

·９·
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图表４　巴西阿雷格里港市实施参与式预算１５年取得的成果 （１９８９—２００３）

巴西阿雷格里港市实施参与式预算１５年取得的成果 （１９８９—２００３）
ａ住房：当地住宅①建设量由 １９７３—１９８８年的年均 ４９３套增加到

１９８９—２００３年的年均１０００套。这使得阿雷格里港市第一次控制住了住宅
建设的负增长。

ｂ道路：需要铺设的道路从１９９８年的６９０千米减少到３９０千米。２００３
年，参与式预算项目帮助改善了阿雷格里港市最贫穷社区的交通和公共基

础设施。

ｃ供水和基本公共卫生：居民获得净化水的比例由１９８９年的９４７％
上升到２００２年的９９５％；排污系统的覆盖率由１９８９年的４６％上升到２００２
年的８４％；污水处理率由１９８９年的２％上升到２００２年的２７５％。

ｄ教育：公立学校的数量从１９８８年的２９所上升到２００２年的８４所，在校
学生数量相应地从１７８６２名上升到５５７４１名。此外，教育服务提供的范围扩展
到成人扫盲课程和成人教育项目，这些项目也都被纳入到公共教育体系当中。

另外，通过参与式预算实施了儿童照顾计划 （ＣｈｉｌｄＣａｒｅＣｏｍｐａｃｔ）。目前已经
建立了１２６家儿童照顾机构，向１００００多名儿童提供服务。

ｅ医疗服务：虽然医疗服务只是在２０００年以后才上升为参与式预算
前三位的主题，但公共医疗管理应该是当地政府的本质职责，尽管来自中

央政府相应的转移支付没有增加也是如此。目前，每年市政府有超过１８％
的支出用于提供医疗服务，而２０世纪８０年代这个比例还不到１０％。

ｆ社会福利：这一领域在１９９７年以后才成为参与式预算的主题。目前进
行中的各项活动针对特定群体，如有特殊需要的人群、弱势儿童和青少年、无

家可归者、暴力行为受害者、被遗弃的老年人、低收入家庭及其他群体。

资料来源：拜尔勒，参与式预算基础文档。

在实施了参与式预算的城市中，基本公共服务、基础设施和公

共空间得到了有效的改善。例如，西班牙的科尔多瓦 （Ｃóｒｄｏｂａ），设

·０１·
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① 译者注：针对穷人的廉租房。



立在市区边缘的公共公园得到了改善 （见图表５：通过参与式预
算改进的公共活动空间）。

图表５　通过参与式预算改进的公共活动空间

通过参与式预算改进的公共活动空间 （西班牙科尔多瓦）

通过参与式预算，人们向当地政府表达了例如铺设道路、公共照明、

公园和花园等需求。这样，一些公共设施得到了完善，改善了环境景观，

扩大了公共活动空间，特别是在城市郊区等边缘地区。

下面的图片是一个在科尔多瓦的郊区重建的公共活动广场。这个项目

开始于２００６年，一共投入了２４万欧元用于改善和维持这个公共活动空间
的质量和运作。

资料来源：罗西奥·洛佩兹·洛萨诺 （ＲｏｃｉｏＬóｐｅｚＬｏｚａｎｏ），科尔多瓦市公民参

与部协调人，２００９。

ｈｔｔｐ：／／ｐａｒｔｉｃｉｐａｃｉｏｎｃｉｕｄａｄａｎａａｙｕｎｃｏｒｄｏｂａｅｓ
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１２参与式预算的维度有哪些？

参与式预算是一个多维过程：

１预算和财政维度；
２参与维度 （以上两个维度是整个过程的基础）；

３规范化和法制化维度；
４空间和地域维度；
５政治和治理维度。
前４个维度将在本手册中进行探讨。①

１３哪里可以获得关于参与式预算的更多信息？

　　通常实施参与式预算的城市会在网站上更新他们的经验 （见

图表６：参与式预算相关网站、地方行政管理和地方治理）。一些
非政府组织在单个的城市中还进行了专门的相关研究。然而，信

息还是缺乏的，并且已有信息基本上都是西班牙文和葡萄牙文

资料。

在 “全球城市治理运动”的背景下，联合国人居署通过其拉

丁美洲和加勒比海地区办公室的 “城市治理项目”搜集了一系列

资料 ［见图表７：参与式预算地区间交流的相关资料，联合国人
居署———城市治理项目 （ＵＭＰ／ＵＮ—ＨＡＢＩＴＡＴ）］。这些资料可以
通过相关网站获得，以提供已经在某些地区广泛使用的信息和工

具。这些资料使得本手册更加完善。
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① 原文注：政治和治理维度将在另外一篇单独的论文中探讨。然而，由于政治

和治理维度是一个贯穿性的主题，本手册的几个问题也对此有所涉及。



图表６　参与式预算相关网站、地方行政管理和地方治理

巴西：

累西腓 （Ｒｅｃｉｆｅ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｒｅｃｉｆｅｐｅｇｏｖｂｒ

阿雷格里港市 （ＰｏｒｔｏＡｌｅｇｒｅ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｏｒｔｏａｌｅｇｒｅｒｓｇｏｖｂｒ

贝伦 （Ｂｅｌéｍ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｒｅｆｅｉｔｕｒａｄｅｂｅｌｅｍｃｏｍｂｒ

贝洛奥里藏特 （ＢｅｌｏＨｏｒｉｚｏｎｔｅ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｒａｔａｐｂｈｇｏｖｂｒ

圣安德鲁 （ＳａｎｔｏＡｎｄｒé）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｓａｎｔｏａｎｄｒｅｓｐｇｏｖｂｒ

坎皮纳斯 （Ｃａｍｐｉｎａｓ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃａｍｐｉｎａｓｓｐｇｏｖｂｒ

阿尔沃拉达 （Ａｌｖｏｒａｄａ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗａｌｖｏｒａｄａｒｓｇｏｖｂｒ

茹伊斯迪福拉 （ＪｕｉｚｄｅＦｏｒａ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｊｕｉｚｄｅｆｏｒａｍｇｇｏｖｂｒ

南卡希亚斯 （ＣａｘｉａｓｄｏＳｕｌ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃａｘｉａｓｒｓｇｏｖｂｒ

伊卡普伊 （Ｉｃａｐｕí）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｉｃａｐｕｉｃｅｇｏｖｂｒ

蒙多诺沃 （ＭｕｎｄｏＮｏｖｏ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｍｕｎｄｏｎｏｖｏｂａｇｏｖｂｒ

圣保罗 （ＳｏＰａｕｌｏ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｒｅｆｅｉｔｕｒａｓｐｇｏｖｂｒ

拉丁美洲其他城市：

墨西哥联邦区，墨西哥
（ＭéｘｉｃｏＤｉｓｔｒｉｔｏＦｅｄｅｒａｌ，Ｍéｘｉｃｏ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｄｆｇｏｂｍｘ

布宜诺斯艾利斯，阿根廷 （ＢｕｅｎｏｓＡｉ
ｒｅｓ，Ａｒｇｅｎｔｉｎａ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂｕｅｎｏｓａｉｒｅｓｇｏｖａｒ

蒙得维的亚，乌拉圭 （Ｍｏｎｔｅｖｉｄｅｏ，
Ｕｒｕｇｕａｙ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｍｏｎｔｅｖｉｄｅｏｇｕｂｕｙ／ｇｏｂｉｅｒ
ｎｏ

罗萨里奥，阿根廷 （Ｒｏｓａｒｉｏ，Ａｒｇｅｎｔｉｎａ）

　　 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｒｏｓａｒｉｏｇｏｖａｒ
萨尔瓦多，秘鲁 （ＶｉｌｌａＥｌＳａｌｖａｄｏｒ，
Ｐｅｒú）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｍｕｎｉｖｅｓｇｏｂｐｅ

昆卡，厄瓜多尔 （Ｃｕｅｎｃａ，Ｅｃｕａｄｏｒ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃｕｅｎｃａｇｏｖｅｃ

卡奇，厄瓜多尔 （Ｃｏｔａｃａｃｈｉ，Ｅｃｕａｄｏｒ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃｏｔａｃａｃｈｉｇｏｖｅｃ

欧洲：

科尔多瓦，西班牙 （Ｃóｒｄｏｂａ，Ｅｓｐａńａ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗａｙｕｎｃｏｒｄｏｂａｅｓ

蒙斯，比利时 （Ｍｏｎｓ，Ｂéｌｇｉｃａ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｍｏｎｓｂｅ

圣但尼，法国 （ＳａｉｎｔＤｅｎｉｓ，Ｆｒａｎｃｉａ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｖｉｌｌｅ－ｓａｉｎｔ－ｄｅｎｉｓｆｒ

帕尔迈拉，葡萄牙 （Ｐａｌｍｅｌａ，Ｐｏｒｔｕｇａｌ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂｍ－ｐｉｎｈａｌｎｏｖｏｃｏｍ
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃｍ－ｐａｌｍｅｌａｐｔ

博比尼，法国 （Ｂｏｂｉｇｎｙ，Ｆｒａｎｃｉａ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｖｉｌｌｅ－ｂｏｂｉｇｎｙｆｒ

皮耶韦埃马努埃莱，意大利 （Ｐｉｅｖｅ
Ｅｍａｎｕｅｌｅ，Ｉｔａｌｉａ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃｏｍｕｎｅｐｉｅｖｅｅｍａｎｕｅｌｅｍｉｉｔ

莱茵施泰滕，德国 （Ｒｈｅｉｎｓｔｅｔｔｅｎ，Ａｌｅ
ｍａｎｉａ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｒｈｅｉｎｓｔｅｔｔｅｎｄｅ

曼彻斯特，英国 （Ｍａｎｃｈｅｓｔｅｒ，Ｉｎｇｌａｔｅｒ
ｒａ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐａｒｔｉｃｉｐａｔｏｒｙｂｕｄｇｅｔｉｎｇｏｒｇｕｋ

其他相关网站：
红色拉丁美洲城市 －９（ＲｅｄＵＲＢＡＬ
９）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｏｒｔｏａｌｅｇｒｅｒｓｇｏｖｂｒ／ｕｒｂａｌ

拉丁美洲城市治理项目 （ＰＧＵ－ＡＬＣ）
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｇｕａｌｃｏｒｇ

ＤＲＤ
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂｕｄｇｅｔ－ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｉｆｏｒｇ

　　资料来源：参与式预算资源介绍。
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图表７　参与式预算地区间交流的相关资料，联合国人居署
———城市治理项目 （ＵＭＰ／ＵＮ—ＨＡＢＩＴＡＴ）

参与式预算地区间交流的相关资料，联合国人居署———城市治理项目

（ＵＭＰ／ＵＮ—ＨＡＢＩＴＡＴ）
四个相互关联的组成部分：

（Ａ）一个由三部分组成的数字图书馆：①关于２０本附加了说明的基
本文献，这些基本文献对现状进行了介绍，是从２００本参考文献中筛选出
来的；②包含１３０个题目的文献目录，该目录是按照各个城市编排的，尤
其是那些进行了案例研究的城市；③一个由１０本文献构成的城市治理项目
图书馆，这些文献由城市治理项目及其合作者创作。读者可以获得这些文

献的ＰＤＦ文本。《城市时代》的参与式预算专刊登载的文章使得城市治理
项目图书馆更加充实。

（Ｂ）一个由操作性和技术性的文件、法律和规则组成的工具集。这些
工具是由一些案例城市所创造的，并且已经被成功使用。通过所包含的１５
个技术性工具及相关法律案例，对此感兴趣的实践者将会面对实施参与式

预算必须解决的一些关键问题，他们可以从中得到这样一些启示：如何定

义预算分配的标准、规则和功能方面的问题，参与式预算不同周期的案

例，问责的相关文件，控制系统，有利于增加透明度的法律法规，等等。

（Ｃ）关于１４个案例城市的情况表格。这些资料详述了案例城市当前
的各种实施经验和相关背景，如：城市规模、地区差异、整合率、资源筹

集的来源和水平以及各种具体方法。该资料引导使用者放弃模式化的方

法，深入分析多样化和已有经验在不同地区的适用性。

（Ｄ）相关人员、机构联系方式和网址的资源目录：①来自案例城市的
资深人士；②专家和学者，尤其是基本文献的作者；③主要城市网站的列
表，包括案例城市。

一些相关的信息和资源：

这本常用问答手册是操作性的，并且尽量简洁。对更详细的信息感
兴趣的使用者可以求助于上面提到的案例城市情况表格。对于常见问题的

回答也只是引导读者使用上文提到的一系列工具和数字图书馆。
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概念文件将读者引向资料目录、案例研究、相关工具和法律文件。
虽然这些文献在很大程度上是概念性的，但它来源于操作性经验，并且将

参与式预算同城市治理全球运动和千年发展目标联系起来。

案例城市相关的信息：读者能找到每个案例城市的相关数据，这些
数据涉及参与式预算的四个方面 （财政、参与、建设规划、法律法规），

一个相关工具、网站和人员的信息，以及他们的邮件和通信地址。

概念和实际操作层面的信息，包括从地方到国家层面 （见联合国人

居署城市治理图书馆、相关研究机构目录和国家宪法和法律等）。

资料来源：联合国人居署———城市治理项目图书馆资源，２００４年。
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１４任何一个城市都可以实施参与式预算吗？

原则上讲，任何一个城市都可实施参与式预算。然而，实际

经验表明一些特定的前提条件对于参与式预算实施的成功十分

重要。

１５一座城市实施参与式预算应当具备哪些基本
条件？①

　　实施参与式预算需要一些基本的前提条件。第一个条件是市
长和其他政府决策者应当对此有清晰的政治意愿。政治意愿对于

整个过程的持续稳定是必要的，最直接体现这种必要性的是在实

施阶段，即有无这种政治意愿决定着能否将承诺具体化为实际的

投入。

第二个条件是社会组织对此感兴趣并参与其中，如果全体市

民都能如此就更好了。这一点对于相关实践的可持续性有决定性

的影响。

第三个条件是清晰的既定规则。这些规则涉及纳入讨论的预

算金额、步骤和各自的时间周期、决策规则 （在发生分歧情况

下，每一个参与者的权利和责任）、责任的分配方法、城市不同

地区之间权利和资源的分配，以及参与式预算委员会的组成。这

些方面的规则不能单方面制定，它应当通过市民的广泛参与来制

定，并且基于运行的效果每年进行调整。

·８１·
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① 原文注：参见参与式预算工具集电子图书馆，伊夫·卡巴纳，《来自拉丁美

洲参与式预算的经验》，摘自 “玻利维亚参与式研讨会”文集，拉丁美洲城市治理项

目工作文件第１３０号，２００３年。



第四个条件是培养市民和政府官员在一般公共预算方面，尤

其是参与式预算方面的能力。要做到这一点，必须对资金的来源

和数量以及当前的支出体系进行解释说明。同时，澄清哪些公共

支出领域是市政府的责任而哪些领域超出了其职责范围，这一点

也是很重要的。

第五个条件是通过各种途径进行广泛的信息传播。会议时间

和地点、已经确定的相关规则应当向市民公开。

第六个条件是在运用各种技术性的标准对现有基础设施和公

共服务的不足进行分析的基础上，由市民对各种需求的优先性进

行排序。这一点对于更加公平的公共资源分配是非常重要的。

另外，在中国的案例中有一些重要的因素会影响选择什么样

的街道、村或者乡镇作为参与式预算的试点 （见图表８：以街道、
乡镇为参与式预算试点的有利因素）。

图表８　以街道、乡镇为参与式预算试点的有利因素

以街道、乡镇为参与式预算试点的有利因素

１街道办事处的社区居委会和乡镇的村委会，是与社会公众接触最频
繁、最密切的基层单位，平时的主要工作就是为居民和村民服务。在街道

和乡镇开展试验工作，具有广泛的群众基础和成熟的组织架构，易于调动

各个阶层的积极性。

２随着经济发展和属地化财税管理体制的实施，各街道、乡镇在每年
完成或超额完成税收基数后，都会分得一部分税收分成资金；另外，新农

村建设等重点工作有来自各级财政拨付的专项资金，可以将其中一部分用

于区域内的建设项目和民生发展项目。这样为试验搭建了平台，也提供了

资金保障。

３现阶段我国正在推进社区建设和新农村建设，可以结合这两项重要
工作，推进基层民主建设，促进政府职能从管理型向服务型转变。
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１６在什么情况下不适合实施参与式预算？

在上文提到的各种前提条件不具备的情况下，是不适合实施

参与式预算的。此外，在政府和市民有一方不愿改变目前公共资

源管理现状、不愿分享权利的情况下，实施参与式预算也是不适

合的。

如果地方公共管理中缺少诚信和透明度，也应当尽量避免实

施参与式预算。在这种情况下实施参与式预算，会为与参与式预

算基本原则相悖的行为提供合法性或者掩盖这种行为。

某个地方在特定的时间实施参与式预算的条件不理想，不意

味着应当永远放弃这种设想。这种情况下可以实施一些有限的初

步措施，如提高预算过程的透明度。① 在论坛和其他一些活动的

组织中引入公民社会合法代表的参与，这是一种能够促进对预算

的公开讨论和社会监督的机制。许多城市目前都处在实施参与式

预算的准备阶段。

１７参与式预算的基本原则有哪些？

这些基本原则包括作为一种政治范例的参与式民主和善治。②

如果这些原则确实被认为是普遍适用的，那每个城市都应当将其

转化为反映当地实际情况和需求的实际措施。

举例说明，下面是秘鲁参与式预算法的八项指导性原则 （概
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①

②

原文注：《在地方政府层面提高透明度的初步措施和方法》，参见联合国人居

署与透明国际主持的全球治理城市行动，２００４年３月。
原文注：参见联合国人居署，全球城市治理行动概念文件及其网站，２００２年

３月。ｈｔｔｐ：／／ｕｎｈａｂｉｔａｔｏｒｇ／ｃａｍｐａｉｇｎｓ／ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ



括性的）。①

参与
透明公开
平等
包容
效率与效果
公正
竞争
尊重协议
对公共资源的共同管理是这些原则的另外一个维度。

１８如何将参与式预算付诸实践？

对于发起实施参与式预算，没有普遍适用的方法。每个地区

的实际情况都有所不同。

第一步是进行情况分析和评估，弄清参与式预算的基本原则

在多大程度上被认可，以及实施的前提条件在多大程度上得到满

足。在不同的城市，这种分析的内容可能存在差异 （见图表９：
前期诊断性研究的方法，英格兰索尔福德的经验）。

第二步是以参与式的方式对当地的主体进行评估。评估的对

象既包括对参与式预算感兴趣的主体，也包括那些可能反对这项

措施的主体。

第三步是对作为参与式预算对象的资源和实施参与式预算所

需要的资源，由政府对其数量和来源进行清晰的分析和界定。在

这一点上，建议地方政府对这项计划进行成本收益分析。

·１２·
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① 原文注：更详细的文本参见参与式预算工具集，法律工具。



图表 ９　前期诊断性研究的方法，英格兰索尔福德的经验

前期诊断性研究的方法，英格兰索尔福德的经验

提交给索尔福德市议会的研究报告的目标有以下三条：

１设计出一个假设性的预算提案，用来探讨索尔福德社区规划中现有
的各项主题和它们的优先性。

２探讨预算提案如何与社区规划和预算周期相融合。
３基于这种分析，评估在索尔福德市预算过程中引入更多参与式方法

的机遇和挑战。

另外，设计预算模型的七个步骤已经建立起来，归纳如下：

步骤１：确认可用的投资数量。
步骤２：阐明各个地区的想法和优先性排序。
步骤３：将各个地区的优先性排序转变为整个城市范围的优先性

排序。

步骤４：根据人口数进行调整。
步骤５：根据需求的层次进行调整。
步骤６：对预算模型进行加权。
步骤７：确定具体的分配方案。
资料来源：《以社区为荣行动，建立人民的预算》，索尔福德市预算委员会预算

研究报告，２００３年５月。

第四步是建立联盟，开展广泛对话，以获得更多的支持者和

合法性。关于这一点的关键要素可能包括：

在政府内部达成一致
与最相关的市民代表开展对话
使地方议员尽早地参与到这个过程当中
第五步是设计参与式预算的内部规则，定义这项制度在第一

年的运行规则。

在设计规则时，考虑以下的操作性原则是重要的：

普遍参与：不管社会经济地位如何，所有市民都可以参

·２２·
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与。然而，有组织的群体在这个过程中发挥了重要的作用。事实

上，有意识地考虑如何将最弱势群体纳入到参与过程中是必

要的。

预算的透明度：体现在收入和支出两个方面。
灵活性：这个过程应当保持足够的灵活性，以不断进行评

估和调整。

客观性：应当依照客观清晰的标准进行资源分配，以确保
整个过程的可信度。

性别视角：男女平等参与。获得与预算和投资效果相关的
分性别数据是很重要的。

多元文化与多民族聚集：通过积极的非歧视和肯定的举措
确保被排斥群体 （如土著群体）的参与和决策权利。

１９参与式预算的主要步骤有哪些？

各个步骤是被称为 “参与式预算周期” （ＰａｒｔｉｃｉｐａｔｏｒｙＢｕｄｇｅｔ
Ｃｙｃｌｅ）的年度周期的组成部分。不同城市之间有所差异。① 下面
是参与式预算的主要步骤 ［见图表１０：参与式预算在巴西阿雷格
里港市的周期；图表１１：巴西皮内拉奥 （Ｐｉｎｈｅｉｒａｌ）参与式预算
循环图；以及图表４２：参与式预算的周期 （黑龙江省哈尔滨市、

江苏省无锡市、浙江省温岭市泽国镇）］。

·３２·
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图表１０　参与式预算在巴西阿雷格里港市的周期

参与式预算的讨论、协商和具体细化过程的周期需要１年时
间，主要包括以下一些步骤 （尤其是在大城市中）：

地区 （教区、社区、行政区等）和部门集会

在这些会议上，市长要对上一个时期完成了哪些任务和哪些

没有完成进行解释，说明投资计划和参与式预算的程序规则。根

据一系列规则所确立的标准，选举 （或委派）参与式预算的地区

和部门代表 （主题性的或基于具体事务的）。

·４２·
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图表１１　巴西皮内拉奥 （Ｐｉｎｈｅｉｒａｌ）参与式预算循环图

资料来源：皮内拉奥市政府———参与式预算周期。

地区和部门的会议 （选择性的）

这些会议是代表和他所代表的社区之间的会议。如果代表愿

意，会议可以在没有当地政府出席的情况下召开。参与者通过这

些会议决定将被执行的优先项目。在欧洲和拉丁美洲的许多城市

中，政府一定程度的参与是必要的，至少某些会议需要政府参

与。因为市民社会的组织程度和能力不足以独立开展这项工作。

鉴于一些会议中的讨论质量不高，代表之间应当在地区、具体事

务和整个城市的不同层面进行定期讨论，以使这项制度更加完

善。这一点对于防止参与式预算成为一种流于形式的公民投票和

平民主义是必要的。

·５２·
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市级集会
参与式预算委员会在市级会议上正式向市长提交通过市民参

与确定的优先项目清单。参与式预算委员会成员也是在这次会议

上正式就职。

预算提案的制定
由市政府和参与式预算委员会来制定预算提案。这是整个过

程中基础性也是最具争议性的一步。投资方案也与预算提案一同

制定出来，向市民公布并公开出版，以便监督已达成协议的执行

情况。

过程的评估
一旦周期结束，应当对参与式预算的程序规则进行评估和调

整。新的规则将在下一年使用。

周期的第一轮从社区中的第一次会议 （一般在３月）开始，
以预算提案获得通过 （１０月或１１月）而告终。

周期的第二轮是执行和监督周期，在第二年开始 （见图表

１２：参与式预算是如何运作的）。① 周期的这一轮以技术性的研究
开始，以各项被批准的项目开始实施而结束。在整个过程中，当

地政府、市民以及具体的监督委员会不断地互动。

城市社区参与治理资源平台总结了参与式预算在中国开展比

较典型的周期，分为以下几个部分：

１建立组织架构
在参与式预算中组织框架的构建有两个方面：政府和居民。

政府部门，包括区、县乡级政府成立参与式预算领导组，街道办

事处、镇一级成立参与式预算工作组。居民层面的机构是社区和

街道的居民代表大会。

·６２·
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① 原文注：贝洛奥里藏特行政区，《参与式预算：贝洛奥里藏特十年经验》，２００２年。



图表１２　参与式预算是如何运作的

２确定资金额度
在进入项目设立和讨论之前，参与式预算工作领导小组按照

整个城市年度发展计划和财政收入情况，确定通过社会公众参与

讨论确定的预算资金额度，并进行公示和说明。

·７２·
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３制定相关规则
包括：①居民代表选举办法；②参与式预算工作流程和预算

资金配套原则；③居民代表大会的投票规则以及监督评估机制
等。相关规则一经确定，必须向公众公布，并进行解释，以确保

居民的理解。

４收集居民意见，形成备选项目
收集参与式居民预算居民代表建议，以及对可能项目的不同意见。

５社区居民大会
不同的部门和利益代表都可以在这个过程中分析和讨论备选

项目的可行性、成本效益。参与式预算工作组会对居民代表大会

的讨论作最终决定。一旦居民参会代表和居民代表大会的日期确

定，相关的信息应该通过网站等方式向居民公布。

在大会上，社区居民、参与式预算领导小组和政府部门介绍

现阶段的预算和优先计划，对备选项目进行介绍，居民根据对自

己生活重要性的程度进行投票。

参与式预算工作组成员根据居民的投票，考虑政府的财政预

算和建设规划，确定项目。然后在社区层面公布，并将项目计划

提交区级人民代表大会常务委员会批准。最终通过的项目会通过

不同渠道向社会公示。

６项目的执行和居民监督
参与式预算工作小组对项目组织工程招标及政府采购工作，

对施工单位进行公示，签订合同，启动施工。居民选出代表组成

监督小组，负责对项目建设施工过程进行监督。

７完成项目和居民评估
项目结束、工程验收后，组织居民进行评估，并公布评估结

果和项目详细指出。居民通过调查问卷等方式表达满意程度。①

·８２·
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① 资料来源：城市社区参与治理资源平台，２０１０。



２０全部市政预算中提交参与式预算审议的部分
占多大比例？①

　　总体上讲，尤其是在巴西，提交参与式预算审议的部分占已
执行预算 （即已实际支出的量）的２％ ～１０％，已执行预算通常
少于前一年计划的预算。这也表明城市政府投资预算所占比例是

变化的。然而，就全部预算中进行讨论的比例而言，很少有城市

超过１０％，更少有城市像蒙多诺沃或阿雷格里港市那样 （至少在

技术上）对全部的预算进行讨论 ［见图表１３：巴西的蒙多诺沃
（ＭｕｎｄｏＮｏｖｏ）和阿雷格里港市———两个将全部预算进行公开讨
论的城市］。另外一个极端是，有些城市，尤其是在欧洲，参与

式预算可以讨论的内容占整个城市政府预算的比例还不到１％。

图表１３　巴西的蒙多诺沃和阿雷格里港市
———两个将全部预算进行公开讨论的城市

巴西的蒙多诺沃和阿雷格里港市———两个将全部预算进行公开讨论的城市

在阿雷格里港市，所有的预算都被认为是用参与式方法制定的。因为所

有的预算在被提交市议会之前，都要经过由选举出的代表组成的参与式预算

委员会 （原文注：葡萄牙语简称为 “ＣＯＰ”）的检查和讨论。经过全体市民
参加的集会讨论的部分占可获得的投资资源的比例达到了１００％。虽然具体
的情况每年都有变化，但这部分占全部预算的比例始终在１０％以上。

在巴西南马托格罗索州 （ＭａｔｏＧｒｏｓｓｏｄｏＳｕｌ）的一个只有１６０００人的
小城市蒙多诺沃，情况也是如此。在那里，所有的预算都是讨论的对象。

与阿雷格里港市不同，这里采取了一种更直接的方式，即开放式的市镇会

议。这是参与式预算最先进的形式，它表明整个城市政府预算，甚至包括

市长的工资，都可以进行公开的讨论。

资料来源：参与式预算工具集电子图书馆基础文档。

·０３·
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① 原文注：关于更详细的信息参见第２３问的示例城市数据。



２１城市政府投资预算中经过讨论的比例是多少？

在全部投资或基本建设预算中，经过讨论的部分所占比例从

几个百分点到１００％不等 ［见图表１４：在巴西１０３个城市中参与
式预算讨论的预算资金所占比例 （１９９７—２００３）］。也就是说，如
果用大写字母 “Ｐ”来代表部分参与式预算项目，就应当用小写
字母 “ｐ”来代表另外一些参与预算项目。①

图表 １４　在巴西１０３个城市中参与式预算讨论的
预算资金所占比例 （１９９７—２００３）

被讨论的预算资金所占比例 城市的数量 （个） 占全部城市的比例 （％）

１％～１０％ １５ １５０
１１％～２０％ ５ ５０
２１％～３０％ ４ ４０
３１％～４０％ ５ ５０
４１％～５０％ ７ ７０
５１％～６０％ — —

６１％～７０％ ２ ２０
７１％～８０％ ５ ５０
８１％～９０％ １ １０
９１％～９９％ — —

１００％ ２２ ２１０
不对预算资金进行讨论 １０ １００

缺少信息 ２７ ２６０
总计 １０３ １０００

·１３·
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在参与式预算资金讨论过程中资金和项目的数量可能每年都

不同。例如，在中国无锡市，２００６年的讨论数量是 ３００万元，
２００７年是２５００万元，到 ２００８年增加到 ３０００万元以上。这样，
中国的参与式预算的项目数量也从２００６年的３项，发展到２００７
年的３２项，到２００８年的３６项 （见图表１５：中国黑龙江省哈尔
滨市和江苏省无锡市参与式预算项目和金额的发展变化）。

图表１５　中国黑龙江省哈尔滨市和江苏省无锡市
参与式预算项目和金额的发展变化

２２城市政府预算中提交参与式预算的部分是否
存在一个最佳的比例？

　　这个比例是不存在的，它取决于当地的实际情况，尤其取决于
城市政府当局的政治意愿和来自市民的压力。在一些城市，随着参

与式预算实施中经验的不断巩固和参与者 （包括市民和政治人物）

信心的增强，预算中被提交公开讨论的比例逐年稳步上升。预算中

·２３·
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经过讨论的比例越大，市民的经验就越丰富，利益就越大。

２３被讨论的资源来自于哪里？

通常这些资源来自于城市政府预算，但指出以下几种典型情

况仍然是必要的：

最常见的情况是，经讨论的资源量是总额预算 （或者是投

资预算，或者更多）的一部分，被看做参与式预算。

在几个城市中，尤其是在安第斯地区，参与式预算主要针
对中央政府转移支付的一部分资金 （例如，秘鲁所谓的 “城市政

府补助基金”）。在这种情况下，讨论可能受到与这些资金一些相

关条件的限制。

有些国家，中央政府转移支付受到与参与式预算相似的过
程的影响。例如，肯尼亚实施了一项名为 “地方政府公共服务行

动计划” （ＬｏｃａｌＡｕｔｈｏｒｉｔｙＳｅｒｖｉｃｅＤｅｌｉｖｅｒｙＡｃｔｉｏｎＰｌａｎ，ＬＡＳＤＡＰ）
的项目①，该项目成为各个社区参与中央对地方转移使用相关决

策的平台。

参与式预算所讨论的资金也可能局限于某个领域的资源，
如社会福利或者教育。讨论的对象也可能局限于某一个具体项目

的资源，如修复一座广场、改造一个老城区或兴建一条大街 （如

西班牙的圣·费利乌德穆尔克，ＳｔＦｅｌｉúｄｅＬｏｂｒｅｇａｔ）。在这些情
况下，资源可能来自于国家、省或市一级的政府。

到目前为止，被讨论的资源本质上讲都是 “内生的”，也就

是来自于国家或地方政府的资源，而不是贷款或国际援助，至少

在拉丁美洲如此。

·３３·
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① 原文注：参见尼克·得瓦斯及其他四名咨询顾问，《肯尼亚 “地方权力服务

提供行动计划评论”》，内罗毕。



在中国，最近几年有两种比较典型的情况：

（１）特别经费模式，在财政预算外增加一部分特定目的的经
费，例如养老、农村发展资金等。这和上面谈到局限于某个领域

资金的情况是类似的。

（２）发展型资金，用于特定地区社会发展的资金。
这两种基本的参与式预算资金模式的情况 （见图表１６：中国

参与式预算资金的两种模式：无锡市和哈尔滨市）。

图表１６　中国参与式预算资金的两种模式：无锡市和哈尔滨市

中国参与式预算资金的两种模式：无锡市和哈尔滨市

无锡市财政情况较好，用于讨论的资金通常是未既定用途的 “发展型

资金”，即区财政将分配到街道的用于社会发展和民生建设的资金。通常，

无锡市参与式预算是三级资金来源，项目在街道层面，资金则以街道为

主，区、市两级财政配套；其中市级财政的资金主要是引导资金。在这种

“引导资金模式”下，在街道范围按照需求来分配本区街道发展资金。

哈尔滨市相对财政紧张，因此主要通过参与式预算方式分配各种专项

资金，如新农村建设资金、老旧社区改造资金等，以确定资金的具体用途

和地域分配，满足最为迫切的民生需求，并在一定程度上缓解资金少、发

展需求多的矛盾。这种模式可以总结为 “专项资金模式”。

２４参与式预算对财政征收和政府收入的影响是
怎样的？①

　　在拉丁美洲，有明确的证据表明，参与式预算过程带来了财
政征收 （税收和其他收费）的增加，同时减少了偷税漏税。研究

认为，财政收入增加的原因与包含在参与式预算之中的公共行政
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透明度有关 （见图表１７：参与式预算与财政绩效之间的关系）。
参与式预算还使短期公共工程和公共服务具有透明度，这有助于

城市财政文化的调整。

图表１７　参与式预算与财政绩效之间的关系

参与式预算与财政绩效之间的关系

在坎皮纳斯、累西腓和昆卡，税收收入在短短几年内有显著的增加。

在阿雷格里港市，财产税欠税程度由２０％下降到１５％。在不到１０年的时
间里，财产税占当地政府收入的比例由６％上升到当前的接近１２％，这种
结果是合乎逻辑的。在巴西蒙多诺沃，拒绝支付税款的减少也很明显。

在秘鲁的伊洛 （Ｉｌｏ）和萨尔瓦多两个城市，参与式预算资源在各个地
区之间的分配直接与税收的拖欠水平挂钩。尽管缺乏直接、确切的证据证

明 “税收关联标准”在缓解税收拖欠方面所起的作用，但有一点是明确

的，即在伊洛市参与式预算过程引起了对于城市资源及其有限性和来源的

更多关注。

资源来源：案例研究，萨尔瓦多和伊洛，见参与式预算工具案例。

２５是不是市民的所有需求都会得到相应的公共
工程和公共服务？①

　　通常，是不可能完全做到的，一般需求和被提出的项目的数
量以及其资金数量都超过可获得的资源量。因此，进行优先性排

序的标准和每年筛选优先性项目的过程至关重要。当年没有被列

入优先项目的需求，在下一年可以继续提出。在一些城市，可以

获得资助的项目数量是事先确定的，例如在贝洛奥里藏特，每一
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个下属区有１４个项目。
此外，市民的一些需求可能会在当地政府的管辖范围之外，

这些需求可能要依靠更高层级的政府或国家主管当局的特权。在

这种情况下，需求通常不被接受。

在中国，参与式预算的项目通常是和直接影响居民日常生活

的公共基础设施相关的 （见附：中国参与式预算：哪些类型的项

目适用于参与式预算讨论）。江苏省无锡市和黑龙江省哈尔滨市

的经验给公共需求和公共利益带来了一些启示：①人们对于与日
常生计相关的公共利益需求范围是很宽广的；②参与式预算对于
其他全局性的决策或者大型投资项目的影响是很有限的，所以市

民容易和政府就参与式预算项目达成一致；③参与式预算项目通
常规模较小，且周期短，能产生社会价值和效益。

２６在城市内部，资源怎样分配？是按照不同领
域分配，还是按地区分配？①

　　资源的分配可以按照两种方式来安排。第一种方式是按地区或
次级地区来分配，有时会为推动最贫困地区 （如贫民区）发展而安

排专门的分配额。第二种方式是按照不同的领域来分配。不同领域

的优先性反映了整个城市的当年的需求 （尤其是这些领域，如覆盖

全民的医疗体系、以人为本的交通运输、有利于下一代发展的未

来———社会融合以及城市化和环境保护等），并且每年都可以改变。

要理解参与式预算是如何基于针对不同领域和属地性 （社区、行政

区域）的会议和论坛而建构的，理解这种双重分配体系很重要 （见

图表１８：２００４年巴西伊卡普伊市主题集会）。②
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图表１８　２００４年巴西伊卡普伊市主题集会

２７预算分配的标准如何制定？

预算分配标准的制定对于整个过程的正常发展是关键的一

步。不存在固定的或预先设定的标准，按照地区、次级地区和不

同的领域来分配资源的标准应当由每个城市以参与式的方式分别

制定 ［见图表１９：资源分配标准，来自２００２年秘鲁的维拉艾尔
萨尔瓦多 （ＶｉｌｌａＥｌＳａｌｖａｄｏｒ）和巴西的多拉多斯 （Ｄｏｕｒａｄｏｓ）的
例子］。标准的制定是整个过程的关键性步骤，在这个过程中社

会组织和市民通常开始发挥主导作用，能够理解并向其他人解释

制定出来的标准。每个城市都使用数量不同的标准来分配资源。

·７３·
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这些标准中最常见的有：某一地区的人口数、居民对不同领域的

优先性排序 （住房、街道、教育、健康、排污等）、未满足的基

本需求 （供水、供电、公共卫生）、参与程度、偷税漏税和拖欠

税款的程度、几年来的受关注程度，项目对社区和弱势群体的影

响。此外，还有其他一些标准。

这些标准可以有不同的权重。例如，如果一个城市资源地理分

布的标准是人口和未满足的基本需求 （简称 ＵＢＮ，包括饮用水供
应、垃圾收集系统在家庭中的覆盖率、适当的住房条件）的比例，

城市Ａ可能赋予每个标准相同的权重，而城市Ｂ则可能赋予未满
足的基本需求３倍的权重。在第二种情况下，更多的资源将流向处
于不利地位的地区。在一些案例中，资源分配的标准是根据实际情

况制定的。在葡萄牙的阿克契特 （Ａｌｃｏｃｈｅｔｅ）就将标准制定为优先
住房和公共设施的项目 （见图表２０：葡萄牙的阿克契特市在住房
和公共设施等项目中使用参与式预算优先选择的例子）。

这些标准不是一成不变的。在不同的周期之间或者一个周期

内部，被选出的代表和理事 （有时和当地政府一起）通过参与式

预算，可以修改既有标准或增加新的标准，也可以删除某些标

准，还可以调整标准的相对权重。这些决定将在下一年实施，并

且被编入程序规则或城市政府规章。这个过程体现了参与式预算

循序渐进、可调整和灵活性的特征。

除标准加权外，巴西城市所使用的另一项非常重要的方法

（不仅限于巴西的城市）是 “对项目优先性的实地调查”。在实地

调查过程中，代表们访问城市的各个不同地区，亲自考察被认可

的需求。这使得他们可以对不同需求的紧迫程度获得形象具体的

认识，最重要的是这个过程赋予提交的技术标准更大的合法性。

实地调查过程还使社区代表注意倾听来自他们社区之外的需求，

将城市作为一个整体来看待。

·８３·
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图表１９　资源分配标准，来自２００２年秘鲁的维拉艾尔萨尔瓦多
（ＶｉｌｌａＥｌＳａｌｖａｄｏｒ）和巴西的多拉多斯 （Ｄｏｕｒａｄｏｓ）的例子

图表２０　葡萄牙的阿克契特市在住房和公共设施等项目中
使用参与式预算优先选择的例子

葡萄牙的阿克契特市在住房和公共设施等项目中

使用参与式预算优先选择的例子

优先的项目、行动：

阿克契特市邀请市民对所有公示的项目进行选择，在调查表格中填入

项目及其分类信息。优先选择的原则包括：

１能够从该项目中获益的人数；
２是否已存在类似的项目；
３社会公正：重点关注更有需要的群体，如老年人、婴幼儿、不良行

为青少年以及处于不利状况的家庭。

资料来源：阿克契特城市政府，２００７。
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２８参与式预算由哪里进行决策，谁拥有决策权？

通常，尤其是在巴西，关于预算基准线和纳入讨论范围预算

数量的初始决策由市议会 （或相对等的机构，例如中国的地方人

民代表大会）投票决定。相似地，参与式预算提交的预算提案也

是由市议会最终正式批准。经验表明，市议会很少否决或更改提

交的预算提案。

基于不同地区和不同领域需求形成 “预算提案”，是参与式

预算的独有特征之一。对不同需求优先性的第一层次的排序是在

各次公共会议上做出的。第二层次是对各项需求的优先性做最终

汇总和排序。如果城市中设有参与式预算委员会，应当由理事们

来负责这项工作。

有的城市参与式预算是通过社会组织 （社区理事会和联合

会）或者政治实体 （例如厄瓜多尔的教区理事会）来实施的，由

他们来作最后的决策。

在有些国家，包括欧洲国家的案例中，被纳入讨论过程的资

源仅限于某些具体的项目或领域。在这种情况下，由执行委员会

和市或区级政府部门共同决策，而不经过市议会。

２９参与式预算是否只限于规划短期支出？

参与式预算只限于对年度城市政府预算的全部或一部分进行

分配。这一点是参与式预算的特征，也是它的一个局限。然而，

预算支出的实施周期可以是两年，以使实施过程更加便利。有些

城市的参与式预算是每两年进行一次。

蒙得维的亚从１９９０年开始邀请市民通过选举 “社区理事会”

（ＮｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄＣｏｕｎｃｉｌｓ）参与５年期财政预算的决策过程，像这
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样的案例是相当罕见的。① 不过巴西有一些城市针对多年投资规

划进行公开讨论，每４年对支出项目的优先性进行一次排序。

３０分配的预算资源多是否会有利于更多更好地
参与，讨论的资源较少是否会成为不利因素？

　　纳入讨论过程的预算越多 （在绝对量和相对比例两个方面）

对市民越有利。然而，没有证据表明纳入讨论的资源量与参与水

平有直接联系，就参与的数量和质量两个方面而言都是如此。纳

入讨论的资源量较少并不是一个障碍或制约因素 （见图表２１：来
自资源缺乏城市的经验）。重要的是不论多么有限，纳入讨论的

资源量是透明的，资源有限的原因被清晰地解释和理解，并且公

众对资源的分配规则制定出清晰的规定。

图表２１　来自资源缺乏城市的经验

来自资源缺乏城市的经验

２０００年，在秘鲁的萨尔瓦多，利马都市区 （ＬｉｍａＭｅｔｒｏｐｏｌｉｔａｎＡｒｅａ）
的一个贫穷的区域在资源非常有限的情况下开始实施参与式预算———３０万
人口只有６０万美元资金 （人均不到２美元）。尽管资源很少，同时亟待解
决的问题很多 （如垃圾得不到处理），这里的参与式预算却富有成效，而

且参与水平在这一地区中也位于前列：２５岁以上人口中有 ２５％都参与
其中。

从里约热内卢州 （ＳｔａｔｅｏｆＲｉｏｄｅＪａｎｅｉｒｏ）巴拉曼萨 （ＢａｒｒａＭａｎｓａ）
“青年人参与式预算”项目的经验来看，也可以得出相似的结论。儿童和

青年人在对当地政府授权给参与式预算的资金量没有明确概念的情况下，

依然参与其中。第一年的资金是１８万雷亚尔 （Ｒｅａｌｓ，巴西货币单位———
译者注），相当于１８万美元。在这个过程中，令人感兴趣的是７０００名儿童

·１４·

第三部分　财政维度

① 原文注：参见参与式预算工具集，《来自蒙得维的亚的案例研究和技术工具》。



和青年人参与了进来，并且提案非常多样化。本来，设想预算值较低会导

致青年人和代表们之间的紧张局面，如果青年人的项目没有被选中，他们

就会感到失望，并因此不愿参与其中。但事实并非如此，青年人仍然积极

参与。由于规则明确，紧张局面也是微不足道的。

资料来源：“玻利维亚参与式预算”国际研讨会，伊夫·卡巴纳。

３１参与式预算讨论的对象是否仅限于城市自身
所取得的收入？

　　参与式预算经常只覆盖城市自身所取得的收入 （如税收、专

业服务费、各项征费、服务性收费等）。一些新方案和经验也对

更大的地区层面和中央政府的公共支出的优先性排序进行讨论。

目前，对于国家和国际层面的财政事务是否可以经过参与式预算

的讨论和批准，还存在争议。由参与式预算委员会来批准国际机

构资金预算 （如贷款或借款）的案例是非常少见的。

社区组织———有时候是非政府组织，对分配给经过投票决定

的计划和优先项目的公共资源进行管理。

３２是否有相关程序来确保参与式预算过程中的问责？①

通常是有的。

这些程序可以分为四种方式：

● 公开听证会 （每年一次或更频繁）。在听证会上，市长和

政府决策者向市民解释整个预算的使用和流向。在最初的时候，

大开罗地区的阿芒特区 （ＡｒｍａｎｔＤｉｓｔｒｉｃｔ）的公共听证为市民提供
了表达对他们对当地服务质量和优先度的意见 （见图表２２：埃及
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开罗阿芒特地区的公众听证会），后来逐渐发展为促进地方政府

问责性的方式。

图表２２　埃及开罗阿芒特地区的公众听证会

埃及开罗阿芒特地区的公众听证会

在阿芒特 （Ａｒｍａｎｔ）地区，公民社会组织的成员在提高本地透明度和
政府责任方面发挥了主导作用，他们与政府公务员、民选议员一起召开公

众听证会，让普通公众能够自由表达他们对本地区政府服务质量所关注和

优先考虑的事项。

在举行此类讨论之前，公民社会组织的志愿者帮助社区居民了解政府

公务员和民选议员的职能和工作内容。在听证会期间，政府公务员和民选

议员首先简要介绍他们在提供公共服务方面所取得的成绩和面临的挑战。

然后，居民们表达他们对地方政府的期望，以及他们所关注的问题，如街

道路灯不足、小学教室过于拥挤等。同时，居民还可就民选议员在征询居

民需求方面的工作效率提出质疑，并建议其如何更好地履行职责。

这类公众听证会产生了效果，地方政府同意将铺设街道路灯作为下一

个财政年度的优先事项，并调动资源为学校建设更多的教室。为了提高居

民与地方政府的互动，公务员和民选议员同意与公民社会组织合作，每月

都召开类似的公众听证会。

迄今为止，该地区已经召开了二十多次公众听证会。鉴于他们言行一

致的表现，对公务员和民选议员的公民满意度得到了提升，同时对地方政

府的信任度也有所提高。

资料来源：穆罕默德·纳达，关爱国际，２００９。

● 通过宣传册或者报纸插页，分地区、分领域地提供每一个
被批准的公共工程和服务的详细信息，包括其资金量和实施进

度。在最好的实践案例当中，这些宣传册被广泛地分发到每一个

·３４·
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家庭当中①，并成为获取参与式预算具体效果信息的主要来源。

● 将参与式预算的财务信息和实施效果放在市政府的网站
上，对这些网站的访问 （见图表６）表明参与式预算占据了它们
的重要位置，这也表明参与式预算改善了政府与社会之间的沟通

和信息共享系统。②

● 第四种模式并不那么常见，是通过将以往的参与式预算项
目的细节在网站地图上公布来实现。意大利的摩德纳 （Ｍｏｄｅｎａ）
在社会沟通和社会责任方面就做出了积极的努力 （见图表２３：意
大利摩德纳参与式预算的城市互联网地图）。他们将数百个已获

得通过的参与式预算项目细节在该市的谷歌地图上标记出来。每

一个标记都能显示出关于该项目的细节描述和进展情况。

图表２３　意大利摩德纳参与式预算的城市互联网地图

意大利摩德纳参与式预算的城市互联网地图

自２００９年，通过参与式预算融资的１００多个不同项目的所有信息都可
以在摩德纳城市网站进行查询。只需要轻轻点击一下项目的名称，项目的

相关信息和图片就可以一览无余。作为提升城市透明度的一种尝试，摩德

纳前正在将这种通过网络发布信息的方式扩展到其所有的政府项目，而不

仅局限于参与式预算项目。原参与式预算负责人表示：“我们使用的信息

系统十分复杂，借助了ＧＩＳ（地理信息系统技术），以及基于城市和谷歌地
图的参与式预算服务所提供的信息。这是一项巨大的工程，它意味着公开

将近５０００个项目和４亿欧元的财政资金信息。”
资料来源：弗朗西斯科·拉斐尔·弗拉里，摩德纳财政与参与部主任，２００９。

ｈｔｔｐ：／／ｃｏｍｕｎｅｍｏｄｅｎａｉｔ
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②

原文注：参见参与式预算工具集，《南卡希亚斯市和塔佩雅拉问责制手册》，

２００２年。
原文注：参见参与式预算工具集，参与式预算相关网站。



３３参与式预算的成本是多少，当地政府如何支
付这些成本？

　　参与式预算需要当地政府花费一系列的支出。要使参与式预
算正常实施，四类资源是必要的：①经过培训并致力于实施参与
式预算的政府职员，包括愿意在夜晚和周末工作；②能够接送相
关政府职员到各个社区的交通工具；③形式多样和大量的信息交
流资源，以便和公众共享信息；④能从技术、经济和预算角度对
经过优先性排序的需求进行可行性研究的人员。此外，为了加快

速度并确保质量，获得资源来支持接送居住地离会议地点较远的

人群和培训职员及市民———尤其是代表，在参与式预算过程中是

很重要的。通常来讲，没有事先规划这些支出的城市已经遇到了
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困难，有些城市甚至已经停止了参与式预算的实施。所以，在决

定实施参与式预算之前进行成本效益分析是很重要的。

成本效益分析应当考虑在参与项目的执行过程中，社区的贡

献和社会资本的杠杆作用 （更详细的信息见第４７问）。如果参与
式预算只局限于提供意见征询的水平上，政府在这方面的支出会

更大。因为当地行政机构必须重复进行两次讨论：一次是参与式

预算过程中的讨论，另一次是在行政机构内部进行。如果参与式

预算相关机构可以进行决策 （审议权），这将减少一次在行政机

构内部的会议，节省工作人员的时间和支出。这样的决策过程比

传统的官僚化的程序更短、更简单。

由于各地在人员、交通和交流沟通所需资料方面的支出不

同，很难给出关于绝对数字的说明。以阿雷格里港市 （２００４年该
市人口１４０万）为例，这座城市每年安排超过２５万美元来实施
参与式预算。

在贫穷城市中，这些支出很容易通过国际援助来支付。不幸

的是，目前来自国际的资源经常伴随着自上而下的技术至上倾向

和一些限制条件，这可能会对当地的实施过程以及市民和政府自

己的创造性方法产生扭曲效应。
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３４谁参与到参与式预算中？

巴西和其他地区的情况有所不同。多数巴西城市参与式预算

的一个主要特点是市民都有权以个人志愿的、个人的、直接的方

式参与，不需要通过社区、工会或其他代表进行参与 （见问题

１），即市民不需要身属任何组织就能参与进来。组织的作用无疑
很重要，但他们没有任何特权。实际上，起决定作用的就是这些

动员起来的市民，而不论他们是有组织的还是个人行为。这种参

与很多时候对欧洲也很有参考价值。

相反的是，其余拉丁美洲和欧洲城市 （例如西班牙）则倾向

通过现有组织的代表来参与。这种模式反映的是 “社区或结社代

议制民主”。这种情况下，个人的参与是通过其代表实现的，通

常其代表比传统的代议制民主更了解他们的关心和要求。

还有一种 “混合”体制，依靠的是社区组织，同时也把预算

讨论扩大到所有居民。因为有着强烈的参与传统，科尔多瓦 （西

班牙）、昆卡 （厄瓜多尔）、萨尔瓦多镇 （秘鲁）都是这一参与

方式的典型案例。

最后，对于很多欧洲城市来说，市民评审会的参与者或代表

是抽选的，这样能促进那些平常不参与进来的市民的参与度，尤

其是边缘群体的参与 ［见图表２４：德国柏林利希滕贝格 （Ｂｅｒｌｉｎ
Ｌｉｃｈｔｅｎｂｅｒｇ）和法国蓬德克莱 （ＰｏｎｔｄｅＣｌａｉｘ）的参与式预算市民
评审团］。这个方式是来自于希腊古老的民主传统，将那些通常

情况下没有参与其中的市民包括进来。
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图表２４　德国柏林利希滕贝格和法国蓬德克莱的参与式预算市民评审团

德国柏林利希滕贝格和法国蓬德克莱市参与式预算市民评审团

蓬德克莱是一个仅有１２０００人的小工业城市，坐落在法国的罗纳 －阿
尔卑斯地区。２００４—２００７年，该市成立了一个由４８位居民组成的预算咨
询委员会 （ＢｕｄｇｅｔａｒｙＣｏｎｓｕｌｔａｔｉｖｅＣｏｕｎｃｉｌ，ＢＣＣ）：其中３５人从选民中随机
抽取产生，５人从１８～２５岁的新选民中随机抽取产生，其余８人由４个业
主委员会指派 （每个社区２人）。这些居民共同分析城市的预算，以２００７
年为例，他们分析６００万欧元的政府投资和２２００万欧元政府运行费用。在
这些分析的基础上，他们向城市议会提交一份关于预算优先项的工作

建议。

资料来源：吉奥瓦尼·阿莱格雷蒂，科英布拉大学社会研究中心，葡萄

牙，２００９。

资料来源：卡斯滕·赫茨伯格。

在中国，城市中参与者的选择方式通常是以随机抽选的方式，

或者通过一定的标准遴选的；在农村主要是通过直接选举的方式

（见附：中国参与式预算：参与式预算的社会公众代表怎么产生）。
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在一些乡镇中，一些基层组织扮演着重要的角色，详情见附：中国

参与式预算：参与式预算如何与基层现有组织结构相结合。

３５参与式预算有多少人参与是合适的？

从参与个体来讲，直接参与的比率通常是有选举权 （即一般

是年满１６周岁的公民）人数的１％至１５％。参与比率超过１５％
的案例就是例外了。通常情况下，在小城市或是在更小的区域里

参与度较高。值得指出的是，每年参与的人数都有很大的不同

（见图表２５：贝洛奥里藏特每年参与情况的差异）。另外，每年参
与的人不同，轮换频率也很高。在最初的几年里，参与度可能很

低，随着过程的完善，参与的人数就会增加。像巴西阿雷格里港

市这样有１４０万居民的城市，项目开始时只有大约１０００人参与，
而现在参与人数已接近４万人。

图表２５　贝洛奥里藏特每年参与情况的差异

资料来源：贝洛奥里藏特市政府。
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在通过社会组织的代表进行参与的城市，市民参与人数比上

述例子低，有时也会相等。在卡奇， “参与人数为７８８人，代表
了该地区９０％的社会组织”。在伊洛有１００个组织参与进来。在
阿西斯港２３２位 “很具代表性”的人参与其中。在昆卡，选出的

１１００位参与者代表了２１个教会组织和社区居民。
青少年和儿童的参与人数较多，因为参与式预算一般都是在

公立学校开展的 （很少在私立学校）。自由 （无强制性）参与的

议题讨论可以在学校外举行。但是，对青少年进行参与式预算教

育和动员主要还是在学校。其结果就是数千万的青少年参与并决

定部分政府预算的目标。

３６若参与有限，参与式预算是否还能得到承认？

这是有可能的。因此，参与式预算一个最重要的目标就是在

多数市民，包括没有参加市民的监督下，得到承认，这需要通过

政府的有力沟通方能达成。政府努力使每个市民感到被邀参与，

使他们能够知道主要的财政信息和参与式预算中的决策。

其他合适的工具如公共舆论调查，可以检查参与式预算在普

通大众中的认可度。对于某些有特殊敏感性的决策，还可以通过

公投方式获得认可。另一个重要目标是要把所有社会群体的代表

都包括在内，要特别注意妇女、青年、贫民、弱势群体以及受歧

视群体 （少数民族、移民、性少数群体等）的参与，尽管有时参

与人数有限，但要为每一个边缘人都提供参与机会。

３７谁来控制参与式预算过程？①

在大多数巴西的案例，还有其他一些案例中，参与者是选出
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的代表，他们会再选举成员组成参与式预算委员会。这个理事

会，或类似于这样的机构是制定游戏规则的核心机构，其制定的

规则将转变为内部制度。理事会还制定决策体系、资源分配的标

准、全体会议数量和预算主题等。另外，参与式预算经过市议会

的批准，理事会还要负责其实施。许多非巴西经验则是建立在现

有社区组织结构 （社区委员会、社区理事会）或政治组织上的。

３８作为参与式预算核心的参与式预算委员会由
哪些人组成？①

　　参与式预算委员会，或其类似机构，是根据参与式预算而特
别设立的。每个城市参与式预算委员会的组成、成员人数都有着

很大不同，它所代表的社会群体和社会领域也是如此 ［见图表

２６：巴西伊卡普伊市政参与式预算的结构 （２００１、２００２）；图表
２７：巴西贝伦城市代表大会结构 （２００２）］。通常来说，理事会有
３０～５０名成员，候选人数目也和此相当。这些理事从不同领域
（每个领域一到两名代表）和地区中选出。此外，还可能有代表

来自政府 （有或者没有投票权）、群众运动、工会，被排斥群体

如妇女、青年、土著人民、少数民族、特殊需要人群、同性恋

（在极少数城市中有），私营部门、非政府组织 （有时）或战略规

划委员会。一些案例中，还有来自其他城市的委员会代表，如健

康、教育方面的代表。

成功的另一个重要步骤就是参与式预算委员会或论坛组成人

员的召开的广泛讨论。伴随着参与式预算委员会内部的变化，每

年内部规章或程序规则都会有变化，有些还是重大的变化。
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图表２６　巴西伊卡普伊市政参与式预算的结构 （２００１、２００２）

图表２７　巴西贝伦城市代表大会结构 （２００２）

·３５·
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３９参与式预算委员会的代表和成员可以连任吗？

一般来说成员和代表的任期是一年，并且不能再次当选。极

少数的例子中代表的任期是两年。

４０怎样避免参与式预算代表的官僚主义甚至是
腐败？

　　代表和成员利用参与式预算作为政治、选举的踏脚石或是为
个人牟利，这样的风险还是存在的。需要指出的是，通常成员和

代表的工作都是无报酬的。有些城市建立了规章来降低这一风

险，但仍然有很多要注意的地方。不允许代表或成员再次连任只

是这一举措中的第一步。

在阿雷格里港市，政府工作人员不能成为参与式预算的代

表。在厄瓜多尔的一个原著民城市卡奇，用克丘亚语表示的 “不

偷，不骗，不懒”① 口号经常在公开场合中重申。但是，除了这

些积极的例子外，还需要记住的是参与式预算并不是孤岛，在那

些已有腐败或政治庇护作风的地方，参与式预算就要面对这一风

气的挑战。参与式预算可以为这一风气的扭转做出努力，但不可

能仅凭参与式预算就带来完全的改变。

４１妇女能有多大程度的参与？

“在街道和地区的委员会中，通常妇女参与的比例超过５０％。
但在政府部门的会议和参与式预算的代表及理事会中，妇女的比
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例则大为减少，原因之一是会议地点和她们家庭之间的距离，还

可能因为没人照看孩子或没钱坐公交车。一些妇女说她们不愿意

参与到权力斗争中，这也是妇女作为参与式预算代表和理事减少

（一般比例是３０％）的一种解释。然而，在这些位置上的妇女，
通常被认为是倾向于服务大众利益，而不是为了升官发财。①

４２有性别敏感性的参与式预算吗？

性别敏感性问题在参与式预算中还只是刚开始被关注，因此

所采取的措施还不足以纠正对女性的不公正，比如妇女和女孩在

住房、暴力侵犯或工资待遇上都会受到不公正的待遇。整合性别

视角还有许多事情需要做。在预算中要考虑性别的特殊性，还要

根据很多城市人口中女性比例较大的情况，适当地给予女性倾斜

以确保公正 （在墨西哥城联邦区女性比男性多３８万人；在贝洛
奥里藏特则多出１２４万人）。②

尽管如此，在寻求解决之道上还是有一些由女性主导的初步

尝试值得肯定：

配额限定政策，要求代表中５０％为女性 （秘鲁，伊洛）；

参与式预算委员会中至少 １／３的理事是女性 （罗萨里奥，阿根

廷）；以及制定特殊条例来增加女性代表人数。

 针对男性和女性的不同针对性地采取不同的沟通方式。在
西班牙的塞维利亚 （Ｓｅｖｉｌｌｅ），为了让来自不同地区的男性和女性
加入到参与式预算中，宣传海报使用了西班牙语、阿拉伯语、英

语和法语 （见图表２８：西班牙的塞维利亚将不同国籍的妇女融入
到参与式预算中的沟通工具）。
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一些城市已实行了专门领域的女性大会 （尤其是巴西的贝

伦和累西腓）。

设立公共服务设施，如儿童中心，以方便女性参与 （累西

腓）。

从性别角度来分析公共预算 （安第斯地区①及北欧的很多

城市）。

图表２８　西班牙的塞维利亚将不同国籍的妇女融入到
参与式预算中的沟通工具

西班牙的塞维利亚将不同国籍的妇女融入到参与式预算中的沟通工具

“通过你的参与，我们所有人，男人和女人，来自不同国家的人，都

受益了……”

海报以不同的语言，在尊重性别的同时邀请男性和女性，不同国籍的人

来参与。这与市政府希望移民也参与到参与式预算中来的想法是一致的。

资料来源：塞维利亚政府。
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４３被排斥和边缘人群如何参加参与式预算？如
移民、无证务工者或无家可归者会不会面临更大

的社会排斥风险？

　　最易受到偏见、被边缘化的群体是女性、青少年、黑人以及
城市原住民 （拉丁美洲）、移民、无证务工者、流离失所者、难

民、同性恋，他们在参与式预算中被放在次要位置。参与式预算

通常是以地理区划 （区，街道，社区）为基础，从专题 （健康，

交通，互助经济，娱乐等），而不是从个人或被排斥群体角度出

发的，这是大多数参与式预算现有形式上的一个局限。

４４如何促进穷人、被排斥者及无组织者的参与？

很多城市的参与式预算为了向被排斥人群开放，提供了一系

列解决之道 （见图表２９：巴西圣保罗有利于被排斥群体参与的机
制）。一些专题会议并不局限于该主题，而是从弱势群体自身角

度出发，抱着为他们解决问题的目而召开的，如市民专题会 （坎

皮纳斯①）或社会包容大会 （南卡希亚斯②）就解决了与女性及

青少年相关的问题。
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图表２９　巴西圣保罗有利于被排斥群体参与的机制

巴西圣保罗有利于被排斥群体参与的机制

圣保罗的参与式预算是 “倡导建立帮助那些最被歧视的、最边缘化的

群体———社会中最为弱势的群体———表达其意愿的机制。在现实生活中，

这个群体虽然人数众多，但是在公共领域，他们往往是失语的。”

现在，参与式预算包括了旨在表达这些弱势群体意愿的机制。如所谓

的 “配额政治”，为９类弱势群体设定了特别的选举条件，即女性，黑人，
儿童和青少年，老人，年轻成人和 ＧＬＢＴｓ（同性恋、双性恋和换性者）；
每５人选一名代表；而原住民、无家可归者和残疾人则每位选民产生一名
代表。而对一般人群来说，选举的比例是２０∶１。

资料来源：圣保罗行政区，参与式预算：反贫困和社会排斥的工具，２００３，第１９页。

１９９７—２０００年，巴拉曼萨 （儿童参与式预算）和伊卡普伊①

（快乐日）作为先行者，引入了以参与者为基础的视角，比如儿

童和青少年的视角。现在这样的参与式预算在一些巴西城市中有

着多种多样的实践及发展：皮内拉奥 （Ｐｉｎｈｅｉｒａｌ） ［见图表１１，
巴西皮内拉奥 （Ｐｉｎｈｅｉｒａｌ）参与式预算循环图］，累西腓 （儿童

参与式预算和青少年问题专题大会），圣保罗② （儿童参与式预

算），哥亚尼亚，蒙多诺沃 （青少年预算）以及阿尔沃拉达

（２００４年青少年参与式预算）。
在贝伦 （巴西），城市议会为传统上被排斥的群体打开了通

向参与式预算的两条道路：一方面，在参与式预算中年轻人、女

性、非裔巴西人、土著群体、残疾人和同性恋的区议会代表；另

一方面，这些区议会中都有各自的代表成为城市议会的成员，在

５０名议会席位中就有８位这样的代表 （见图表２７：巴西贝伦城
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市代表大会结构）。

西班牙的赫塔菲 （Ｇｅｔａｆｅ），是８个带头示范的城市之一，这
些城市将外来流动人口纳入到城市的决策行动中，推动参与式预

算的开展 （见图表３０：西班牙的赫塔菲将流动人口纳入到参与式
预算中的案例）。这一类型的机制对中国有一定的借鉴意义。在

中国，大量从农村进入城市的流动人口没有能够参与到预算的讨

论中。为了能尽量收集和采纳来自不同群体的需求和建议，参与

式预算不应该只针对那些登记了的城市居民，还应该针对那些没

有登记的居民，包括来自农村的流动人口和外国居民。

图表３０　西班牙的赫塔菲将流动人口纳入到参与式预算中的案例

西班牙的赫塔菲将流动人口纳入到参与式预算中的案例

２００４年，在将近７０个本地各类组织的支持下，赫塔菲尝试进行参与
式预算。逐渐地，在社区议会的努力下，参与式预算的经验为该市所有的

社区所采纳。

现在赫塔菲已经成为西班牙参与式预算的一个标杆，其中接纳和包容

移民是它的一个重要特点。在赫塔菲参与式预算工作所涉及的８个市政部
门中，有一个是 “教育、青少年、参与、公民身份和移民部”，该部门的

职责包括引导移民参与其居住社区的各种集体活动。这就使得这类通常无

法参与预算的群体，参与到参与式预算过程中来。

资料来源：赫塔菲，２００９，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｇｅｔａｆｅｅｓ／ＰＲＥＰＡＲＴＩ／ＰＲＥＰＡＲＴＩｈｏｍｅ

４５谁来监督和监测预算的执行，以及项目的
批准？①

　　大多数欧洲城市的经验通常是由地方政府的行政部门来管理
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参与式预算实施。与其相反的是，大多数拉丁美洲案例中，在参

与式预算和项目实施上，都包括有公众的参与。每个城市可根据

情况，通过以下机制来实行这一管理：

ａ如科尔多瓦、南卡希亚斯、伊卡普伊，其机制是参与式预
算委员会。①

ｂ如阿雷格里港市、坎皮纳斯，参与式预算委员会设有专门
部门或工作组。②

ｃ如在南卡希亚斯，有居民和社区协会以及市民组织。③

ｄ社区组织的专门委员会，如社区委员会中产生的公共工程
委员会 （蒙得维的亚④）或教会 （昆卡⑤）。

ｅ一些例子中，如博比尼 （法国）有专门的机构来监督公

共权力部门的活动。

除了这些不同监督委员会和市民监督的方法，城市社区参与

治理资源平台基于中国的经验，也提出了两种方式：

信息委员会。在项目的实施地设立委员会，对项目的状
况、持续时间、预算等状况进行详细监督。当项目完成的时候，

作为外部监督的信息就会向公众公开，以便使公众能够得到项目

进展和结果的信息。

项目计划。把项目进展的计划时间表向公众公开，让观众
能够了解项目的进展状况，以及对资金的使用进行监督。

当参与式预算得到批准后，公众监督就是保证参与式预算项

目实施质量、透明度，以及避免工程或服务实施过程中发生腐败

的关键因素 （见图表３１：卡奇市民监督委员会的经验和透明度）。
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图表３１　卡奇市民监督委员会的经验和透明度

卡奇市民监督委员会的经验和透明度

厄瓜多尔的卡奇的例子是独特的，由卡奇州大会在市一级建立了市民

监督委员会，将各种公民组织与政府结合起来。

市民监督委员会，是卡奇州大会的组成部分，负责监督参与式预算通

过的工程和项目的执行情况，复审合同签订程序及其执行。值得指出的是

通常它只能监督３个或４个工程，审视其中要素，审视如签订合同的方法、
数量和地点等因素，当然这是在委员会的成员是荣誉性而非物质报酬性的

前提下。每年大约有１４０个工程和项目得到批准。
同样，卡奇还实行了公共工程透明度和社区监督项目，通过参与式预

算效果和监督报告，中期和末期报告，以及社区项目完成交付验收等方

式，促使社区和街道参与到公共项目合同审查以及实施过程中。

资料来源：卡奇市政府，２００３，ＵＲＢＡＬ案例研究。

４６非政府组织、大学和专家在参与式预算中有
什么样的作用？①

　　专业机构，尤其是非政府组织在不同地方所起的作用是不同
的：倡导、咨询、培训、研究或推广，这些都是他们的作用。除

了布宜诺斯艾利斯，在多数例子中，非政府组织全部被排除在参

与式预算权力机关 （参与式预算委员会）之外，但是，这些组织

的成员作为市民可以被选为代表或理事。

在还没有实行参与式预算的城市里，这些组织可以从公民社

会的角度，在鼓励城市建立预算论坛，推动城市预算的讨论，促

使地方政府在实行参与式预算等方面作出极大贡献。
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４７参与式预算中有志愿服务吗？其作用是什么？

通常参与式预算中，无论是公民社会还是各地方政府，都有

很多志愿服务。参与式预算全过程中的每一步，不论是在参与式

预算的制定阶段还是在它的执行阶段都离不开志愿服务。为了加

强公民参与和志愿行动，一些城市把志愿服务作为项目优先次序

的选定标准。①

进一步说，经验分析表明，参与式预算增加了社会资本，鼓

励了志愿行动，并且激活了社区传统的志愿服务。例如，安第斯

地区的名嘉斯 （Ｍｉｎｇａｓ或Ｍｉｎｋａｓ）的参与式预算就带来了这样的
社会效果。在昆卡，社区居民在劳动力、原料和设备方面上的志

愿行为使参与式预算项目的价值得到了加倍提升。

４８地方政府在参与式预算中的作用是什么？

从决定优先次序到决策的执行，地方政府在参与式预算的每

一阶段都有着决定性的作用。得到了市长的政治认可后，地方政

府就能推动参与式预算。在中国，各级人民代表大会和政治协商

会议等制度是公众进行政治参与的途径。在不同的体制下使用参

与式预算的方法和途径 （见附：中国参与式预算：参与式预算如

何与人大、政协等机构的工作相结合）。

地方政府的另一重要作用就是采纳参与式预算中所制定的行

政措施。

在创造机制来解决城市广泛的需要和问题上，地方政府负有

主要的责任。因此，政府应当公示其自身项目并把它们列入参与
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式预算的讨论中。需要记住，政府拥有的合法性是因为赢得了选

举。从这方面来说，参与式预算应当综合两个合法性：一个来自

公民参与，另一个则要来自政府规划中所委以的授权。

４９什么理念决定参与式预算在地方政府中的
地位？

　　在欧洲，还有拉丁美洲，参与式预算的目的都不同 （尽管这

之间并不互相排斥）。第一种是行政性的：参与式预算作为提高

公共行政效率的一种方式。第二种是社会性的：参与式预算应该

有社会效果，要么帮助 “优先事项再排序” （巴西），要么 “形

成社会纽带”（法国）。第三种是严格的政治性的：“民主化的民

主”的理念。① 在拉丁美洲经验中，社会性和政治性目的占主要

地位。

５０参与式预算中哪些方面由政府部门负责？

在每个城市中，“设立”参与式预算的行政机关部门有很大

差异，这与上一个问题中的理念有很大的关系。

一般来说，实行参与式预算的城市会确定以下一个部门来负

责参与式预算工作：

 财政办公室或规划部门，这是从提高公共行政效率角度出
发的。

 参与或社会行动部门，这是从重新调整优先事项角度出
发的。

 文化部门，这是从形成新的政治文化和强化参与式预算文
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化角度出发的。

 市长内阁，这无疑是从政治角度出发的。

５１参与式预算仅依赖于政府的一个部门吗？

当然不是。在很多城市，与参与式预算有关的政府部门不止

一个，这既反映了城市目标的多样性 （政治的、社会的，等等），

也取决于参与式预算多维度的特点。例如在贝洛奥里藏特，参与

式预算设立在三个行政部门中：第一个是规划秘书处，第二个是

住房秘书处 （负责参与式预算住房），第三个是进行城市政策协

调的市政秘书处。在萨尔瓦多市，参与式预算也直接进入到各部

门：８个地区的人力发展、城市发展和市政发展部门都有涉及。
另外，为了让参与式预算更有效，还会有交叉部门来进行政府内

部协调 （协调会议、部门内部委员会、部门间工作组等）。

５２立法部门在参与式预算中的作用是什么？

通过选举产生的市议会，立法部门一如既往地扮演着最终批

准参与式预算的角色。市议会成员对待参与式预算的态度有着很

大的差异，尤其是在相关利益 （交通、卫生、体育等）的专题会

议上，有反对的、有弃权的，也有积极参与的。也有一些例外案

例 （但也是积极的），就是市议会的议员或议长，成为了参与式

预算委员会的一部分。在这种情况下，他们有话语权，但没有投

票权。

在一些国家，市长不是直接由人民而是由市议会选举产生

的。在市长同时兼负着行政和立法双重责任的情况下，参与式预

算实施过程中两部门间的紧张状况会减少。

另外还需要与立法成员们 （议员）建立起有益的对话，邀请
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他们参与到参与式预算中来。必须澄清的是，参与式预算并非意

在夺取他们的立法职能，而是要通过公民参与来提升民主进程。

５３政府如何邀请市民加入参与式预算？①

可以通过各种媒体和信息渠道，来公布公众加入参与式预算

的有关信息，如利用当地报纸、直接信件、通知传单、说明手册

或海报 ［见图表３２：巴西１０３个城市动员公众进行参与式预算的
形式 （１９９７—２０００）］等方式发布信息。这些信息不仅仅是说明
进行参与式预算的目标和准则，还提供了下一次街道会议或部门

大会的日期、时间、地点等详细信息。

一些城市已经开始使用互联网这一互动沟通方式来通知公

众。当然，也不能忘记其他通知公众的方式，如报纸、海报、电

台等，因为低收入人群常常没有电话，也没有那么多计算机，一

些地方还会供电不足。

在一些较大城市的案例中，通过主要的报纸、电台和电视等

渠道进行传播也是尤为重要的。这需要政府启用部分公共关系和

传播资源，邀请公众进行参与。

图表３２　巴西１０３个城市动员公众进行参与式预算的形式 （１９９７—２０００）

传播方法
采用这一方法的

城市数量 （个）

采用这一方法的

城市百分比 （％）
地方报社 ７７ ７５０
电台 ７６ ７４０
喇叭宣传车 ７６ ７４．０
大量信件 ６９ ６７．０

·５６·
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续表

传播方法
采用这一方法的

城市数量 （个）

采用这一方法的

城市百分比 （％）
海报 ６０ ５８．０
小册子、卷宗、邀请 ２９ ２８．０
户外活动 ２３ ２２０
电视 １７ １７０
公共文化机构 （学校、教堂、剧

院）
１０ １０．０

其他 ２０ １９．０
无回复 ３ ３．０

　　资料来源：ＦＮＰＰ研究，“巴西的参与式预算经验”，２００２。

５４政府可以采取什么步骤来鼓励和动员社区加
入到参与式预算中？

　　一般来说，由负责参与式预算部门直接设计年度项目，并动
员其他行政部门参加，可能的话还有城市中的大众传播媒体 （报

社、电台、电视台）。有一些例子展示了在参与式预算过程中如

何说服并动员市民 ［见图表３３：两个动员公众的经验：萨尔瓦多
（秘鲁）和巴拉曼萨 （巴西）］。在意大利的罗马和艾米拉罗马涅

（ＥｍｉｌｉａＲｏｍａｇｎａ）地区，近年来有创造性地采用了参与式剧场的
形式来进行预算讨论，以往这些讨论和主题都是非常严肃的，缺

乏了对一般公众的吸引力 （见图表３４：意大利的罗马和艾米拉罗
马涅，参与式剧场的预算讨论方式）。

·６６·
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图表３３　两个动员公众的经验：萨尔瓦多和巴拉曼萨

两个动员公众的经验：萨尔瓦多和巴拉曼萨

１９９９年，萨尔瓦多镇 （秘鲁）在实施参与式预算之前，首先针对发展

规划中的优先事项进行了全民公投。为了通知到每一位市民，他们做出了

极大的努力：印发了数千本小册子分发到每家每户，通过各种非政府组

织、视频、广播、剧场来动员年轻人，提升公众的意识。这一努力得到的

积极回报，就是超过半数的市民参加了优先事项的投票。

在巴拉曼萨 （巴西，人口２０万），为了动员儿童和青年人参与，市政
府分发了Ｔ恤衫、帽子、尺子和说明手册。通过这些，参与式预算传播到
学校和城市中。城市教育秘书处组织教师来解释开展参与式预算的步骤，

贯彻说明手册 （入门手册）精神。同时，曾与市政府在年轻人问题上合作

过的一家非政府组织 “ＥＮＣＯＭＥＮ”，也在社区中进行了重要的初步尝试。
儿童和年轻人反过来通知他们的家庭。第一年，不光是７０００名儿童参与其
中，４００名成人受此影响也加入到这一过程中来，虽然他们之前并没有社
区参与的经验。

图表３４　意大利的罗马和艾米拉罗马涅，参与式剧场的预算讨论方式

·７６·
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参与式预算过程和预算讨论必须使用一些沟通工具，帮助居民能够以

愉悦和非正式的方式参与，避免枯燥的数字分析。这种观点在意大利已经

越来越为人接受。以下两个例子是非常典型的：

第一个案例来自艾米拉罗马涅的ＥｎｔｒａｔｅＤｅｌｌ，２００５年他们排演了一出
名为 《绅士纳税时代》的剧目。这个活动旨在让家庭和公民都认识到好的

财政管理、公民的诚实守信和管理服务的效率之间的关系。

第二个经验来自２００８年罗马第六区的参与式预算，一些建设性的互动
工具被用来解决辩论中出现的冲突。一个叫做 “公民剧院”的职业演艺群

体被邀请作为参与式预算协调员。他们使用了巴西 “被压迫者的剧场”中

类似的技巧，邀请居民参与演出，说明他们面临的问题，并提出建议；其

他的居民则可以自由表达观后感，并最终参与到这个过程中来。

资料来源：参与式预算２００９—２０１１，罗马，罗马大学，２００９。

５５如何将参与式预算和其他公民参与的方法和
机制联系起来？

　　参与式预算与其他参与机制、方法彼此之间都是紧密联系并
持续互相影响的。参与式预算是一种途径，但并不是参与式民主

中地方政府与社会之间对话的唯一机制，还有其他方法可行。如

巴西的部门委员会、共识圆桌会议、地方议程①、参与式战略规

划等，每个城市情况都不一样。巴西、欧洲的种种例子表明了编

织这种参与织锦的复杂性和多样性 ［见图表３５：阿雷格里港市
（ＰｏｒｔｏＡｌｅｇｒｅ）、圣安德鲁 （ＳａｎｔｏＡｎｄｒｅ）和科尔多瓦 （Ｃｏｒｄｏ
ｂａ），参与式预算和其他参与机制间的关系］。

·８６·
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图表３５　阿雷格里港市、圣安德鲁和科尔多瓦，参与式预算和
其他参与机制间的关系

阿雷格里港市、圣安德鲁和科尔多瓦，参与式预算和

其他参与机制间的关系

巴西阿雷格里港市

除了参与式预算外，阿雷格里港市还有其他的参与式民主机制，如２２
个旨在明确各个领域政策和指令的部门理事会，８个执行总体发展和环境
计划中管理战略职能的地区发展论坛，以及每年召开４次的部门会议和城
市议会。

巴西圣安德鲁

圣安德鲁的参与式预算和未来城市项目已经成为主要的工具，并成为

全国甚至国际性的标杆，但是，我们必须认识到圣安德鲁所采用的参与式

工具并不局限于这两种。圣安德鲁还有１７个专题议会和２个论坛，一个被
压迫者剧院 （用戏剧的方式促进公民参与的组织）、公民数字包容网络、

植被保护委员会、水产品储备区参与式管理组织、公众听证会和申述听证

会 （监察员）等。

科尔多瓦按照１９８６年公民参与指南，科尔多瓦市政府与以下公民团体
相结合来共同促进公民的参与活动。这些团体包括：①地区议会 （１４个）；
②公民运动理事会；③市政公用事业公司、基金会和信托基金代表；④其
他以组织、联合会等形式出现的某一部门的代表。

此外，公民运动理事会被认为是以特殊方式来协调和引导公民运动的

例子，同时也协调和引导公民对城市各种问题的参与。为履行这一职责，

该理事会加入了参与式预算的支持与跟进委员会。在市政公用事业公司的

董事局，以及市政基金会和信托基金的执行机构中，公民运动理事会都派

驻一位居民代表进行监督。

资料来源：参与式预算工具基础文件。

·９６·
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５６政府在实行参与式预算时面临的主要困难是
什么？

　　第一个困难是，执行参与式预算过程中缺乏相关的行政手
段。在大多数例子中，政府在采纳对他们的新要求时也面临一些

困难，比如，采用一种新形式与市民对话、超时工作、在社区开

展工作等。

第二个困难与社区管理信息系统有关，即传达给参与者的信

息质量低。

另外还会遇到其他一些困难，并且这不仅仅只发生在巴西。①

这些困难包括：已通过但还没实施的工程，资源无法满足需求，

政府预算赤字，公共参与不够，政党之间的争论和紧张关系，政

治庇护体系，还有立法部门和市议会之间的问题。

如果不引进公共管理的新模式 （比如项目和目标管理制，不

同政府部门的透明性、评估和问责制，新预算会计方法，政府部

门间协调行动能力等），那就会降低参与式预算的效率。

通过税收、可靠的财政政策、肃清腐败以及优化 （甚至减

少）支出，来增加政府财政收入和投资，这都是公共管理改革中

的重要方面。这些措施可以使参与式预算提高公众，特别是最需

要帮助群体的生活质量。

除了这些潜在的困难，图表３６列出了在中国开展参与式预
算所面临的主要挑战。

·０７·
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图表３６　在中国开展参与式预算所面临的主要挑战

在中国开展参与式预算所面临的主要挑战

· 参与式预算的制度化； 　
· 信息披露机制；

· 居民的参与能力和自觉参与意识淡薄；

· 基层工作者的动力。

资料来源：城市社区参与治理资源平台，２０１０。

５７如何把私人部门整合到参与式预算中去？

到现在为止，能加入参与式预算的正规私人部门还很有限。

尽管如此，在一些城市中，正规的私人部门或特定企业仍有话语

权，有时也能有预算的决策空间。基于这种情况，在贝伦，工商

业和服务部门也是市议会的一部分，５０个代表中有这些部门的３
个席位。在伊卡普伊，城市参与式预算委员会中有１名代表来自
水处理公司 （ＳＡＡＥ）。位于圣保罗城区工业中心的圣安德鲁，则
邀请了来自石化和冶金公司的代表参加名为 “城市未来”的长期

战略规划。今天，这些部门通过一个委员会组织在一起，在城市

参与式预算委员会中拥有话语和投票权。

５８如何整合非正规就业或互助经济部门？

在拉丁美洲，与正规就业部门相比，非正规就业部门，例如

小作坊、小商业、街头摊贩、年轻人生产协会、垃圾收集和回收

者、城市农民等更有积极参与表达的意愿。这些城市财富生产者

可以从参与式预算中获得福利来改善他们的状况，也可以给非正

规就业部门带来福利，哪怕只是一部分，却也是参与式预算的一

·１７·
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个重要优点，虽然在这方面还有很多事要做。

非正规和互助经济部门得到的好处有两种：第一种，参与式

预算选出的项目可以使他们直接受益 （例如培训、资金信贷周转

计划、提供工具、获得公共市场等）；第二种，参与式预算批准

的项目可以由社区管理，由非正规就业群体的有报酬工作来

实施。

·２７·
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５９什么时候、如何将参与式预算正规化、法
制化？

　　在大多数巴西城市中，参与式预算是没有立法和制度化的。
这依赖于地方政府的意愿，以及公众的动员和热情。参与式预算

的操作规则由制定参与式预算基本原则的双方确定。没有将参与

式预算制度化的原因是为了保护开展参与式预算的动力，避免官

僚主义和政治收买。根据地方实际修改和调整进程规则的年度讨

论会允许进程自身的自律，保留其创造性的本质。另外，若把参

与式预算绩效和政党的选举结果绑在一起，可能会有更大的

风险。

大多数非巴西城市中，参与式预算或由政府命令，或由市议

会批准，或是市长起草的法令①来正规化和制度化的。为了避免

“自上而下”的决策，一些城市在参与式预算实施一两年后就将

其立法，还对那些不会影响参与式预算动态本质，并能巩固参与

式预算的基本元素也进行了立法。

６０需要将参与式预算的哪些方面纳入法律框
架内？

　　这要根据现有的法律状况和规范框架来具体回答。为了保证
参与式预算的持续性，以及实施过程的灵活和发展的特点，最起

码可以将以下元素纳入立法。

政府法令承认参与过程作为公共管理的一种形式。
把参与式预算纳入到城市财政法律，或存在城市机制法的

·４７·
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法律中。

通过投票和批准的预算额度。
为政府参与式预算小组提供资源，旨在确保管理机制充分

运行。

市议会对进行了参与式预算的 “预算提案”投票和表决。

以 “政府公报”或其他政府公文的形式公布结果。

政府对 “参与式预算和公共工程监督委员会”的组成和权

责以法律的形式规定下来，必要时可对这一法律进行修改、

补充。

６１需要把参与式预算和城市发展规划 （包括长

期性、战略性或现实性的规划）联系起来吗？

　　这并非绝对需要的，在一些参与式预算案例中就没有将两者
联系起来。毕竟，这些案例中参与式预算不是在城市级别实施

的。当然，非常推荐能把这两者相互联系起来，这样的话，就可

以避免一些短期决策所产生的不良因素影响到城市的长期发展。

６２参与式预算如何与城市规划工具结合？①

很多城市都选择了把参与式预算和城市规划捆绑在一起，使

其互相补充，巩固参与式预算。有两种典型情况：

第一种情况是，城市发展规划在先，参与式预算是在这些规

划通过后才开展的。这种情况下，参与式预算 “要植入到可持续

发展规划、总体规划和短期规划中去”。② 在一些城市中，参与式

·５７·
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预算已成为选择性实施规划的手段。为了促进参与式预算与城市

规划的联系，应该对相关人员进行参与式预算的培训，以便在进

行参与式预算项目决策时能够考虑到城市规划需求的兼容性。

第二种情况是，城市没有战略发展规划，规划已过时，或者

没有实施。这种情况下，参与式预算就成为了迈向城市参与规划

的第一步。在制定城市长期规划时，就要综合考虑公众的需求和

顾虑。这种情况在巴西很常见。

６３谁把长期规划和参与式预算连接起来？

能做这一连接的人首先是都参与了制定参与式预算和制定城

市长期规划的市民，以及那些参与了制定城市短期发展与长期发

展①远景的代理、代表和议员。以阿雷格里港市为例，参与式预

算委员会的理事同时也是城市总体规划委员会的代表组成的一部

分。一方面在讨论城市未来发展时，他们也能着眼和兼顾眼下需

要；另一方面，这些代表也可在参与式预算中就总体规划展开

讨论。

如果市民是主要角色，那么地方政府在制定和整合参与系统

方面的作用也不能忽视。建立一个统一的参与系统，把各种参与

渠道和讨论空间，尤其是长期发展规划与参与式预算联系在一

起，这是地方政府的职责。

６４参与式预算有评估机制或系统吗？

在现有的案例中，在现有参与式预算案例中已经建立评估机

·６７·
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制。① 但不同地区的经验证明，由于用于评估的资源明显缺失，

因此有参与式预算评估机制的比较少。巴西１０３个案例的评估②，
拉丁美洲城市研究网络———９案例库中２５个国际案例的记录③，
欧洲参与和参与式预算研究，这三项行动使用了相同的变量和

标准。

·７７·
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６５参与式预算如何与政府的分权结合起来？①

参与式预算与地方政府公共服务区集中化和政府分权紧密相

关。在一些城市，地方政府分权的进程是先于参与式预算的，这

是建立在城市地区划分的基础上 （市、区、分区等）。相反，在

其他一些城市，参与式预算则先于政府分权的进程。

６６常运行的地区或分区的最佳数量是多少？

答案是没有。在每一个案例中，依赖于市政府贴近街道和社

区的意愿，及其动员和介入的能力，还要依赖于市民对地区细分

程度的意愿，这样才能使参与式预算更贴近他们的利益。这一数

字可根据地方实际情况不断变化调整，如街道历史，城市增长模

式，享受不到基础设施社区的位置等。一般来说，开展参与式预

算的区域小于现有的行政划分区，这样能使市民更接近公共权

力。例如，在贝伦 （人口有１３０万）８个行政区就被划为２８个小
区；在布宜诺斯艾利斯的联邦中心区 （３００万居民），１６个市民
参与管理中心划分成为５１个参与式预算区；贝洛奥里藏特９个行
政区划为４１个参与式预算区。在更小的区域或分区中，市民的
参与度更高。

一些市政府希望把参与式预算地域划分 （地区数量）和市政

府部门如健康、教育或公共服务的分区相匹配。尤其是对那些还

没实行地方政府分权的城市来说，这样的努力就是一个重大的

进步。

·０８·
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６７乡村地区也有参与式预算吗？

是的。把最贫穷人群居住区 （农村、教区、村子等）融入其

中是非常重要的。尽管这部分居民占全部人口的比例 （以百分比

计算，而且也指经济而言）很低，很多市政府还是分配给了他们

比其所占比例高得多的资源数量。① 在一些城市中，参与式预算

是作为乡村发展的一种手段。有的地方甚至只将参与式预算在城

市郊区使用。

６８城市和乡村的参与式预算方法一样吗？

通常，把城市的参与式预算方法运用到乡村时，要根据乡村

的实际情况作出调整，主要是考虑参与者居住的距离较远、社区

之间相对隔离的状态和他们的需求等因素。主要的不同有：更小

型的集会、参与者的交通需求，还要顾及项目实施中的自助文

化。乡村政府的另一个做法是在乡村地区发展规划基础上开展的

参与式预算，在确定出所有的优先事项后，才引入参与式预算。

·１８·
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６９参与式预算是不是来自于某些政党的提议？
这些政党有特别的倾向吗？

　　历史上，参与式预算曾得到左翼或偏左政党的推动。在很多
城市这都是公民社会运动的成果，同时也使民选的市长更关心市

民的需求。在巴西，工党 （ＰＴ）把参与式预算作为实现社会公
正 （再次分配公共资源给被排斥的人）、财政公正和政治公正

（给从未发言权的人以话语权）的一种工具。这些政党在既有的

法律框架中推行参与式民主都有共同之处。尽管如此，参与式预

算还是由政治手法转化为政治行政过程。最近几年，开展参与式

预算的城市或由不同政党联盟实施，或由与最初推动参与式预算

不同的政党来实施①，在这些例子中，参与式预算都经历了改变

的过程，有时还是重大的改变。② 例如在德国，所有政党下属的

基金会都已达成了一致来推行参与式预算的方法。

７０把参与式预算当做治愈百病的万能药会不会
有风险？

　　当然！不管对政府 （可能作出过多承诺）还是市民 （可能期

望过高）来说都有着很大的风险。另外，参与式预算只能决定政

府公共预算资源中有限的、很小的一部分。因为这个原因，政府

和公众在初期就确定参与式预算范围和规则就变得很重要。

·４８·
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①

②

原文注：见参与式预算工具集，南卡希亚斯市、蒙多诺沃、昆卡和卡奇的城

市数据。

原文注：见 《圣保罗市参与式预算》，威尔逊·派瓦，２００１年。



７１参与式预算能减少腐败吗？

可以，尤其是在执行预算和相应的工作中，有市民监督机制

的时候。参与式预算委员会对项目进行招标，极大地减少了商人

或公职人员行贿受贿的机会。政府的问责制和账目公开避免了资

源使用中的不透明。在设计 “预算提案”时期，这些相似的方法

避免了政治庇护主义和分配中一些趋利议员的常见做法。这些对

欧洲也是很有用的。

参与式预算通过分享参与信息和对部分政府官员或参与式预

算代表的问责制，加强了其透明性。给这些机制带来了信任，提

升了城市治理质量。

７２如何确保参与式预算的可持续性？

对巴西大众参与论坛的研究表明，１９９７年至２０００年，所考
察的１０３个案例中，２０％的案例被中止了。这一状况迫使我们考
虑如何使参与式预算不被逆转。换而言之，探索新的机制确保参

与式预算不随市长的更迭而变化，不受市民运动的影响，确保其

逐步得到巩固和加强。

公众的赋权越充分，对参与式预算及其带来的好处理解就越

多，参与式预算的可持续性就越能得到加强。这种赋权需要将针

对基层的意识提升和培训工作放在首位，可借鉴保罗弗莱雷

（ＰａｕｌｏＦｒｅｉｒｅ）的培训方法，对参与式预算的培训进行提升。巴
西圣保罗地区的瓜鲁由斯政府 （Ｇｕａｒｕｌｈｏｓ），从２００５年开始，通
过与保罗弗莱雷学院 （ＰａｕｌｏＦｒｅｉｒｅＩｎｓｔｉｔｕｔｅ）的合作，采用了一
种独特的培训项目，成功地应对了这一挑战 （见图表３７：巴西圣
保罗都市区的瓜鲁由斯政府与保罗弗莱雷机构合作开展对参与式
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预算参与者的培训项目）。

图表３７　巴西圣保罗都市区的瓜鲁由斯政府与保罗弗莱雷机构合作
开展对参与式预算参与者的培训项目

巴西圣保罗都市区的瓜鲁由斯政府与保罗弗莱雷机构

合作开展对参与式预算参与者的培训项目

瓜鲁由斯参与式预算的一个重要目标是 “让社区领导人能够独立参与

建设团结正义的城市”。为了实现这一目标，完善参与式预算过程，瓜鲁

由斯市从２００５年开始就与保罗弗莱雷机构合作开展了一个特别的培训项
目。该培训面向数百名从社区选出的参与式预算代表，从参与式预算代表

中选出的参与式预算理事，公众教育的支持者，以及城市现有各类有关教

育、卫生的团体的成员。针对上述不同的群体，培训的课程也有所不同，

在过去的４年里，这项培训项目累计超过了１３５０小时。
对参与式预算代表的培训大纲：参与式预算代表的职能；认识世界；

社会运动的历史；公众教育的方法；瓜鲁由斯公民的权利和义务；参与式

预算论坛和议会；参与式预算；预算过程；参与式研究；民主；公共政

策，地方权力；生态教育学和可持续发展。

对参与式预算理事的培训大纲：公共预算；公共社区委员会；冲突协

调；参与式预算理事的作用和职能。

对瓜鲁由斯公民教育者的培训大纲：性别关系和相关的政策；种族关

系和相关政策；参与式观察。

这个培训的基本目标就是为参与者提供一些知识和常识，从而参与者

可以了解他们所讨论的问题的基本情况。培训者只是起到辅助作用，帮助

形成对单个问题的集体认识。接受培训的地方领导人对这些培训十分满

意，他们从培训中获取技术和政治方面的知识，了解城市的运作机制。他

们同时还强调培训能帮助他们更好地在社区开展工作，也对他们的日常生

活，包括家庭、社会和职业都起到了积极作用。
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资料来源：卡提亚·利玛，参与式预算协调人，瓜鲁由斯政府和保罗弗莱雷学

院，２００９。

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐａｕｌｏｆｒｅｉｒｅｏｒｇ／Ｐｒｏｇｒａｍａｓ／ＭｏｂｉｌｉｚａｃａｏＰｏｐｕｌａｒＯｒｃａｍｅｎｔｏＰａｒｔｉｃｉｐａｔｉｖｏ

Ｇｕａｒｕｌｈｏｓ２００９

另一个方法就是对参与式预算进行立法，而且应当足够开

放，从而不会影响到它的灵活和发展的特点，并允许其自律。同

时，这一具有弹性的立法应把参与式预算植入到正规的法律框架

中，允许其制度化，并高于任何市长的执政权力。但这也很可能

是面临的最大挑战。

最后，如果各参与者能把其作为一个实现其价值和利益的机

会，参与式预算就能持续下去：政治家可以巩固其合法性，专业

技术人员和公职人员可提高他们的工作效率及社会意义，国际组

织可以看到他们提供的资源能得到更好地使用，市民们也可以为

地方决策和管理作出卓有成效的贡献。

·７８·
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什么是参与式预算？

参与式预算没有一个通用的概念。从中国的实践来看，参与

式预算可以概括为：一种全新的预算模式和政策制定方式，是将

政府涉及社会公众切身利益的公共支出，通过社会公众参与决策

的过程，交由公众讨论，并由公众决定，接受公众监督，使得预

算编制、执行更加民主、透明。从现有实践来看，主要有两种主

要情形：一种是以黑龙江省哈尔滨市、江苏省无锡市为代表，主

要学习巴西等国家的经验，由社会公众 （包括常住居民和流动居

住者）参与部分公共资金的决策、执行和监督的过程。在上海市

惠南镇、浙江省宁海县也有类似的做法。本问答将主要基于黑龙

江省哈尔滨市和江苏省无锡市的经验。

另一种参与式预算改革以浙江省温岭市为代表，其主要特征

是人大代表的充权，即人大代表更具体、深入地参与政府预算的

分配和决策过程。

中国参与式预算什么时候开始的？

相对国际上始于２０世纪８０年代初的参与式预算改革浪潮，
中国的参与式预算改革尝试开展较晚。从公众广义参与来看，中

国很早就利用城市居民委员会、农村村民委员会等基层自治组

织，在政府制定预算之前和制定预算过程中，以问卷调查、个别

访谈、听证会、座谈会等多种方式，了解社会公众意愿，吸引公

众参与预算部分工作。但是，将公众参与以制度化的方式引入政

府预算流程，有以下几个标志性事件：

（１）２００３年年底，上海市惠南镇启动 “公共项目民众点菜”

改革。
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（２）２００４年春天，浙江省温岭市的民主恳谈会工作逐步演化
为参与式预算工作，以新河和泽国两个版本推进，其中新河模式

主要由世界与中国研究所所长李凡推动，泽国模式主要由澳大利

亚迪肯大学政治系教授何包钢推动。

（３）２００５年夏天，由中国发展研究基金会组织的 “公共预

算培训班”，启动了黑龙江省哈尔滨市、江苏省无锡市两地的参

与式预算工作，并将改革迅速扩展到两个城市的多个城区、县和

乡镇。

（４）２００７年，由中国政法大学宪政研究所和财政部财科所联
合组成公共预算改革课题组，在上海市闵行区启动公共预算改革。

各地参与式预算都遵循统一模式吗？

从实践来看，各地参与式预算虽遵从了大致类似的运作周

期，但是根据各自实际情况的差异，所选择的模式也各不一样。

（１）巴西模式，如江苏省无锡市和黑龙江省哈尔滨市 （这两

个城市的经验本书将详细介绍，这里不再赘述）。

（２）欧洲模式，如浙江省温岭市。
（３）“公共项目民众点菜”模式，如上海市惠南镇。在每年

预算草案制定过程中，镇政府将基础设施建设、劳动就业、教育

卫生等与民众关系非常密切的实事工程，先由人大办公室和镇政

府征集各方意见，汇总形成 “年度政府实事工程征询表”，由人

大代表按照轻重缓急等标准投票后，排序靠前的项目优先入选预

算总额。

（４）绩效参与式预算改革模式，如上海市闵行区。闵行区的
参与式预算改革是一整套预算改革的试验，囊括了预算编制、预

算审查和预算执行监督的全过程。８～９月经由当地媒体发布预算
初稿，供公众公开讨论。年底，区人大常委会举行部分财政预算
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项目初审听证会，听取人大代表和社会公众的意见。闵行区的公

共预算改革一个突出特点是从技术层面改革现有的预算编制方

法，推行综合预算、复式预算，改革完善了预算表格，将人员经

费如基本工资、津贴补助、社保医疗住房福利等基本支出，以及

日常办公费、交通和公车运行、差旅接待费等日常运行支出，购

车等特别购置和大型庆典等非经常性项目支出均单独列出，反映

必要的、受社会公众关注的预算信息，为人大对预算进行实质性

审查提供了可操作性的工具和手段，也便于进行政府绩效的监督

和评估。

（５）本土创造模式。这些模式虽然不具备参与式预算完整的
元素，但已经具备公民参与、集体决策等核心特点，如在宁夏一

些农村出现的五牙子章村务管理、四川省巴中市巴州区白庙乡预

算公开改革，上海社区公益基金创投活动等。

图表３８　一些本土的参与式预算创新

一些本土的参与式预算创新

贺兰乡村的 “五牙子章”。“五牙子章”理财制度是一种公开、透明的

民主理财制度，最早起源于宁夏中宁县石空镇枣一村，村里把 “枣一村民

主理财小组审核”图章分成５瓣，由村民两轮民主选举产生的５人理财小
组成员人手一块。如果５人都同意某项开支，就把５瓣儿印章用橡皮筋绑
在一起，合成一个印章后盖在票据上；反之，如果有 “一块”对需要报销

的单据有质疑，那就不能报销，这就是 “五牙子章”民主理财制度。“五

牙子章”制度的实行，改变了村级财务管理混乱、村干部胡支乱花的现

象，实现了群众明白、干部清白，被称为 “中国农村民主理财的新模式”。

白庙乡预算公开改革。２０１０年１月，白庙乡政府初步拟定 “四川省巴中市
巴州区白庙乡财政预算公众参与实行办法”，规定在预算编制前通过全乡的

“民意台”，收集村民、村民代表、村社干部平常反映较多的公共公益事务要

求，通过较广泛的代表的充分讨论，确定可行性的公共事务一至三件，领导小

组办公室结合完善后的预算制定，通过公示墙专栏公示预算的详细内容。
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上海社区公益基金创投活动。上海社区公益创投大赛是由上海市民政

局２００９年主办的一个活动，由上海浦东非营利组织发展中心 （ＮＰＩ）承
办。该活动主要针对社区公益发展基金的使用，面向全社会征集社区服务

的创意金点子和操作方案，并从福利彩票募集的慈善资金中安排部分资金

用于资助和扶持符合 “扶老、助残、救孤、济困”宗旨的公益项目和公益

组织，同时带动公益基金会、爱心企业等社会各界力量的广泛参与。通过

这样的活动，上海市试图通过这样的方式，由社会参与管理并监督社区公

益发展基金会的使用。

中国参与式预算工作是如何扩展和推广的？

中国的参与式预算工作很大程度上依赖外生力量的推动，其

扩展和推广更多的是由学术机构、非政府组织与地方政府的合作

共同作用的结果。

２００５年，温岭市的新河镇和泽国镇开始探索参与式预算改
革。截至２００８年，温岭市的参与式预算又有了新的推进和深化。
一方面，由点到面，从新河、泽国两个镇扩展至新河、泽国、箬

横、滨海、大溪五个镇；另一方面，由下而上，在１月、８月相
继开展市级 （交通）部门预算和预算执行民主恳谈。

２００６年，哈尔滨市和无锡市分别在四个城区和一个乡镇开展
了参与式预算工作，通过参与式预算两地共选出了８个项目，资
金总量为４８０万元。到２００８年年底，哈尔滨市已经在道里区、阿
城区、香坊区和巴彦县三区一县的全部城区和部分乡镇开展了工

作；无锡市也在其所辖北塘区、崇安区、滨湖区、南长区以及高

新技术开发区全部城区推广了参与式预算工作，并于２００９年在
江阴县和城区的部分乡镇试行。２００６年至２００８年，两地通过参
与式预算分配的资金量如图表３９：黑龙江省哈尔滨市和江苏省无
锡市参与式预算工作的发展变化所示。
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图表３９　黑龙江省哈尔滨市和江苏省无锡市参与式预算工作的发展变化

年份 内容 哈尔滨市 无锡市

２００６
通过参与式预算产生的项目 （个） ５ ３
通过参与式预算分配的资金 （百万元人民币） １８ ３

２００７
通过参与式预算产生的项目 （个） ３１ ３２
通过参与式预算分配的资金 （百万元人民币） ５１ ２５０６

２００８
通过参与式预算产生的项目 （个） ９９ ３６
通过参与式预算分配的资金 （百万元人民币） １１０ ３０４３

除了哈尔滨市和无锡市之外，２００７年起，上海市闵行区和河
南省焦作市都开始试行参与式预算。

中国的参与式预算主要在哪个级别政府开展

工作？

　　中国各级政府预算审批实行的是人民代表大会审批制度，即
各级政府预算由同级人民代表大会评审并批准。基层政府，尤其

是区以下的街道等政府派出机构，有一定行政职能和集体资金，

但缺乏制度化的资金分配方式。这成为参与式预算工作的制度基

础。同时，包括区、县、乡镇等在内的基层政府，是与民生直接

相关、直接向社会公众提供公共服务的，其预算的安排和执行，

更容易成为社会公众关注的焦点。因此，从现有实践来看，中国

的参与式预算主要在街道、村庄试点，逐步推广到区本级或乡镇

等，甚至是市、县一级。如哈尔滨市和无锡市以区为主开展工

作，温岭市以乡镇为主开展工作。

另外，由于参与式预算方法和工具多样，除了引导社会公众

直接参与外，还包括政策听证会、专家咨询会、群众需求调查
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等，这些工具均可在各级政府制定和审议预算之前使用，如哈尔

滨市邀请人大代表参与市本级财政预算，焦作市的社会公众参与

预算等。值得注意的是，在制度安排过程中，必须保证有畅通的

意见表达和反馈体制，才能真正达到社会公众参与的效果。

图表４０　河南省焦作市在市一级财政预算推行参与式预算

河南省焦作市在市一级财政预算推行参与式预算

焦作市在市一级财政预算引入项目公示、网民投票、专家论证、社会

听证、人大审查、信息公开等一系列社会公众参与程序，推行参与式预算

改革。主要做法是：

（１）项目公示，市委、市政府将为民办实事项目通过媒体、网络等形
式进行项目公示，公开征集意见。

（２）专家论证，聘请专家学者对市委、市政府的中心工作和涉及民生
发展的重点项目和重大资金安排开展论证，汇总意见形成论证报告作为编

制部门预算的重要参考和依据。

（３）社会听证，邀请社会行风评议代表、行政监督员及相关社会人士
对部门预算中的重点项目进行听证，提出听证意见报市政府参考决定。

（４）人大审查，人大常委会选择部分市直单位初审，组织人大代表对
预算单位预算执行和部门预算情况公开审查，就百姓关注的热点难点问题

提出意见和建议。

参与式预算需要什么前提条件？

实行参与式预算工作并不需要政府有大量的财政资金，一般

讲，需要如下几个前提条件：①各级领导，尤其是主要领导的重
视和支持。②创新的理念和工作。③社会公众的广泛参与。④相
应的组织架构。⑤既定的工作方式或程序。⑥相应的信息披露机
制。⑦用于社会公共建设或公共服务支出的可支配资金。
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在上述前提条件满足后，为推行参与式预算工作，应做好如

下准备工作：

（１）设立组织架构
参与式预算工作的组织架构可以分为政府和居民两个层面。

政府层面的机构包括区县一级的参与式预算工作领导小组和街

道、乡镇一级的参与式预算工作小组，前者是工作的指导方和主

导方，负责制定相关规则并最终作出决策；后者则是工作的具体

执行方。居民层面的机构是社区和街道的居民代表大会。

（２）确定资金额度
在进入项目设立和讨论之前，参与式预算工作领导小组按照

整个城市年度发展计划和财政收入情况，确定通过社会公众参与

讨论确定的预算资金额度，并进行公示和说明。

（３）制定相关规则
在前期准备工作中，还需要制定相应的规则，包括居民代表

选举办法、参与式预算工作流程、预算资金配套原则、居民代表

大会的投票规则以及监督评估机制等。参与式预算工作的相关规

则一经确定，必须向公众公布，并通过组织社区层面的会议对这

些规则进行解释，以确保居民的理解。

图表４１　来自领导对参与式预算的认识和支持

来自领导对参与式预算的认识和支持

江苏省委常委、无锡市委书记杨卫泽同志指出，“阳光是最好的防腐

剂；要用好纳税人的每一分钱，就要公开透明，在阳光下来制定财政预

算。‘参与式预算’就是要让政府在 ‘阳光’下实行民主财政。我们的权

力来自于人民，就应当服务于人民。我们的政府不应是权力政府，而应当

是责任政府、服务政府。”
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参与式预算的周期是怎样的？

参与式预算工作是一个综合性、周期性的工作，包括了预算

的制定、执行、监督和审计以及评估等几个阶段，必须有严密的

程序进行控制。下面将以江苏省无锡市和黑龙江省哈尔滨市开展

的参与式预算工作为例，介绍其工作周期。

第一阶段，预算制定。

（１）收集居民意见，产生备选项目。参与式预算工作小组开
始征求居民意见，产生相应各社区的备选项目。

（２）召开社区居民代表大会。各部门对备选项目进行可行性
分析和成本收益分析，并做出效果示意图。参与式预算工作小组

确定居民代表大会的日期。代表名单、社区居民代表大会日期和

讨论的项目内容一经确定，须在社区内进行张榜公布，并通过简

报、互联网等方式进行广泛告知和宣传。

在社区居民代表大会上，参与式预算工作领导小组介绍本年度

政府工作计划和工作重点，并介绍备选项目的内容、预概算和收益群

体。居民对备选项目进行投票，产生本街道民生项目的优先顺序。

参与式预算工作小组的成员根据社会公众选择的街道民生项

目的优先顺序，参考街道自有财力和资金配套规则以及本年度工

作计划，确定本年度街道将要建设的民生项目，并在社区层级进

行公示，并将结果提交区级人大常委会批准。最终确定的年度街

道民生项目也需要通过各种渠道向社会公布。

第二阶段，预算执行和公众监督。

工作小组研究制订项目建设招标实施方案，组织工程招标及

政府采购工作，对确定的施工单位进行公示，签订合同，启动施

工。居民选出代表组成监督小组，负责对项目建设施工过程进行

监督，向工作小组反映社会公众的意见和问题，并负责传达工作
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小组对居民意见的解决方案。

第三阶段，审计和评估。

项目施工结束之后，组织工程验收和项目的资金审计，向项

目所在的社区或者村屯公布工程验收结果和工程资金的支出明

细，并组织居民代表评估项目的情况，填写满意度问卷。

按照我国现行制度，每年的人大全体会议将审议本年度政府

预算报告和决算报告 （对于市、区、县来说，通常为每年的１月
中旬），因此第一阶段工作应该在政府预算报告制定前完成，第

三阶段则在政府制定决算前完成。但目前许多地方部门预算制度

尚不完善，政府预算还非常粗糙，政府预算报告并没有细化到项

目，只有大块的资金分配。因此，黑龙江省哈尔滨、江苏省无锡

两市均根据这一实际情况，在制定政府预算时，留出部分资金作

为 “参与式预算资金”，将第一阶段的工作调整到每年的３～５月
进行，第二阶段的预算执行工作在５～１０月完成，而审计和评估
阶段则在每年的１１～１２月完成。

图表４２　参与式预算的周期 （黑龙江省哈尔滨市、江苏省无锡市、

浙江省温岭市泽国镇）
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浙江省温岭市新河镇的参与式预算工作可参见图表４３。

图表４３　浙江省温岭市新河镇的参与式预算工作

浙江省温岭市新河镇的参与式预算工作

２００５年至２００７年，浙江省温岭市新河镇进行了五次年度预算审查和
中期预算调整的参与式预算改革，取得了一些创新成果，在公共预算改革

领域有一定的突破。

新河镇参与式预算改革的内容主要包含预算草案初审、人民代表大会

审议与批准预算草案、预算执行与监督三部分。

（一）预算草案初审。在每年镇人代会召开之前，在镇人大主席团主

持下，镇人大财经小组分工业、农业、社会三个专门小组，组织自愿参与

的本镇公民通过辩论以及与政府对话、咨询对预算草案进行初审，并形成

初审报告。

（二）人民代表大会审议与批准预算草案。在镇人民代表大会召开期

间，镇人大主席团组织人大代表 （允许公民旁听）审议、修改、批准政府

预算报告。主要包括以下几个步骤：①镇政府向大会作预算草案 （包括预

算细化方案）报告，镇人大财经小组的各专门小组分别向大会作预算初审

报告；②人大代表通过两轮的分组与集中审议，对预算草案提出意见和建
议，镇政府答复和解释人大代表的询问；③召开镇人大主席团会议，镇政
府和人大财经小组参加，讨论预算初审报告以及人大代表就政府预算报告

提出的相关意见和建议，并由政府形成预算修改方案；④人大代表分组讨
论、审议镇政府提出的预算修改方案，然后人大代表五人以上联名提出

“预算修正议案”；⑤人大主席团审查人大代表提出的 “预算修正议案”；

⑥大会投票表决 “预算修正案”和已经修改的预算草案。

（三）预算执行与监督。在镇人民代表大会闭会期间，镇人大财经小

组对镇政府的预算执行情况开展经常性监督；在年中人大主席团组织部分

人大代表和自愿参与的公民对半年来政府预算执行情况进行询问和讨论；

镇政府若在预算执行过程中提出预算调整案，则需召开人民代表大会进行

审议和批准。
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哪些资金适用于参与式预算讨论？

由于存在知识、信息的限制，社会公众无法就地区经济社会

的整体发展规划和战略等事务展开讨论。因此在参与式预算过程

中，用于社会公众参与讨论决定的财政资金主要是部分用于社会

发展和民生建设的财政资金 （该资金占全年度财政资金总额的比

重一般不大，即使在改革参与式预算开展较早的巴西阿雷格里港

市，也仅仅为全年预算总额的５％～１０％）。这些资金与社会公众
的生活息息相关，公众也能根据自身的需求发表意见，表达

需求。

由于城市财政状况不同，用于参与式预算讨论的资金也各有

特点。

（１）江苏省无锡市财政情况较好，用于讨论的资金通常是未
既定用途的 “发展型资金”，即区财政将分配到街道的用于社会

发展和民生建设的资金。通常，无锡市参与式预算是三级资金来

源，项目在街道层面，资金则以街道为主，区、市两级财政配

套；其中市级财政的资金主要是引导资金。在这种 “引导资金模

式”下，在街道范围按照需求来分配本区街道发展资金。

（２）黑龙江省哈尔滨市相对财政紧张，因此主要通过参与式
预算方式分配各种专项资金，如新农村建设资金、老旧社区改造

资金等，以确定资金的具体用途和地域分配，满足最为迫切的民

生需求，并在一定程度上缓解资金少、发展需求多的矛盾。这种

模式可以总结为 “专项资金模式”。

（３）浙江省温岭市新河镇的做法是由镇人大在人代会召开之
前，组织人大代表、各协会、社会团体、各界代表和公民，对政

府提交的预算草案进行预算初审进行民主恳谈。换言之，人大代

表和普通民众以民主恳谈的方式，参与政府年度预算的审查，对
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政府的整体花钱计划发表意见并促成预算的修正和调整。

（４）浙江省温岭市泽国镇的改革则与无锡市和哈尔滨市类
似，政府首先选出一批属于本级行政范围的、事关民生问题的城

建项目，抽样选出的民众代表排序这些城建项目的先后顺序，镇

政府再根据民众排序以及财力情况，按顺序形成一份优先方案。

换言之，公众参与的是政府划定的某个领域的部分资金的分配。

哪些类型的项目适用于参与式预算讨论？

从无锡市和哈尔滨市的经验来看，适用于参与式预算讨论的

项目主要具备以下特点：

公众可参与性较强、与社区居民和村民密切相关的为民办
实事项目。

对全局决策影响不大、公众与政府之间比较容易达成共识
的项目。

规模小、周期短、短期能够产生社会效益的小型建设性
项目。

换言之，通过参与式预算讨论的项目主要是直接关系到社会

公众生活的各种公共设施和公共项目。如：

城市公共交通改造，如社区公路、公共汽车线路增改和站
点确定，等等。

城市生活设施建设，如社区绿地、健身场所、下水管道、
暖气管道，等等。

城市文化生活建设，如小学、幼儿园、博物馆、剧院，
等等。

其他与社会公众生活相关的公共设施和公共项目。
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谁是参与式预算的主体，他们各自有什么作用？

参与式预算的主体包括以下几个方面：

社会公众。包括常住居民 （户籍人口）和流动居住者，以

及相关企业和机构等。他们主要是直接参与预算的编制和执行过

程，以及在预算执行过程中进行监督。

政府部门。包括政府的计划部门、财政部门和职能部门，
其作用是制定并执行预算，并对预算结果负责。

相应级别的人民代表大会。人民代表大会承担着参与式预
算讨论结果的最终评审和批准的责任。

社会团体。这个主体在国内的改革尝试中地位并不突出，
主要是一些学术机构和少量非政府组织。但是从国外经验来看，

社会团体在参与式预算中也扮演着重要角色，他们往往对政府政

策提供独立的分析和评价，进行独立的调查和数据统计，帮助社

会公众了解政府政策及其影响，也起到对政府政策制定和执行的

独立监督作用。同时，各社会团体还直接代表了不同群体的利

益，并为其利益的实现寻找依据和支持。在国内，社会团体发展

相对较慢，其功能部分地被高等院校、学术研究机构等代替。不

过近年来，社会团体发展得很快，已经在一些地方的社会参与工

作中起到重要的作用。

一般的情况，以上各个主体在参与式预算工作中都发挥重要

作用，但是各地实际情况不同，重要性也会有差别。如哈尔滨

市、无锡市、上海市闵行区、温岭市泽国镇以社会公众为主，而

温岭市新河镇则主要以人大代表为主。
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参与式预算的社会公众代表怎么产生？

为了最大范围地收集和采纳各个利益群体的需求和建议，参

与式预算过程中的参与者不仅包括当地的在籍居民，还应该包括

所有的外来人口、农民工、外国居住者，等等。另外，在参与人

数方面，并非要求试验区全部人口都参与这个过程。巴西榆港市

进行了十多年的改革，现在参与预算过程的居民占全市总人口的

１０％。但是由于程序明确、记录清楚，其整个预算过程就被认为
是非常成功的。

在具体实践中，参与式预算工作中的社会公众代表产生机制

可以灵活多样，大致有如下三种：

（１）直接选举。即由社会公众直接选举出代表，并有一定的
公示程序确保其合法性。这在村一级采用参与式预算的方法时较

为常用；更常见的，由于村委会就是直接选举产生，可由村委会

成员直接担任代表。

（２）随机抽取。即按照常住人口登记表，等距抽样，随机选
出一定比例的居民成为代表。

（３）分层抽取。即各个群体中抽取一定比例的代表，分别代
表不同的利益诉求。后两种代表产生方法比较适合于城镇参与式

预算工作。

图表４４　分层抽取代表的例子

分层抽取代表的例子

２００６年，按照分层抽取代表的原则，江苏省无锡市某街道１０２名社会
公众代表构成是：街道所在地区全体人大代表和政协委员共计１３人，每个
社区代表为７人 （包括社区居委干部２人，居民组长２人，离退休人员２
人，外来人口１人），共计１２个社区８４人；另有个体私营业主５人。
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谁决定参与式预算资金的分配决策？

从我国现行法律规定来看，对预算资金的分配决策应该是各

级人大代表大会审批通过。参与式预算也是如此。因此，通过参

与式预算产生的社会公众票选结果是政府决策的重要基础，同时

也要参考城市发展规划和实际情况，交由同级人民代表大会审批

通过。

在实践中，目前哈尔滨市和无锡市的参与式预算工作的公众

讨论环节都在每年的３月左右开始，因此参与式预算资金额度在
１月的人大会上已经通过批准，具体用途 （即拟建项目、项目地

点等）由社会公众讨论后，由同级人大常委会审批通过。这也在

一定程度上反映出我国预算相对较为粗糙的特点。

谁从参与式预算中受益？

可以说，参与式预算过程中涉及的各个主体都能从参与式预

算中受益。

社会公众。社会公众可以在这个过程中：①获取和了解信
息。社会公众有合适的途径全面了解本地区市政的发展规划，民

生项目的具体背景和成本收益分析，也可以充分了解公共服务项

目的进展情况。②提出和发表意见。社会公众可以通过多种渠道
表达自己的利益和诉求，并及时了解相关部门的信息反馈。

政府部门。政府部门可以：①更详细地了解城市公共服务
现状，以及各公共服务设施和公共物品的使用状况，避免重复投

资。②较为全面地了解社会公众对公共服务需求的优先排序，加
强预算决策的科学性。③使得政策制定更具备群众基础。④加强
绩效管理，增强政府透明度和责任感。⑤获取社会公众的信任，
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进一步改善政府与社会的关系。

人民代表大会。人大可以：①切实了解社会公众的需求，
更好地代表社会公众的利益。②更具体地审批政府的预算，监督
预算的执行。

社会团体。对社会团体来说，参与式预算可以帮助他们：
①更好地履行宗旨和愿景。②更好地发挥表达利益诉求、沟通政
府和社会公众、对预算执行进行监督等作用。

如何提高参与式预算分配的效率？

从国际经验和国内经验来看，要想提高参与式预算分配的效

率，应该：

（１）了解城市的公共物品资产现状。这是指该城市公共物品
和公共服务，如桥梁、道路、学校、医院等的现状，其服务人

群、人群规模和服务半径，以及公共服务欠缺的情况等。了解资

产现状有利于参与者了解城市公共服务水平，从而做出更合理的

选择。

（２）公布相关信息。参与者了解的预算相关信息越详细，就
越有利于参与者做出合理选择。这些信息包括年度城市发展规

划、城市预算框架、筹资来源和支出结构等，也包括备选项目的

概算、受益人状况和服务半径等。

（３）畅通的沟通渠道。参与者之间互动的渠道必须畅通，这
样可以避免决策过程中的误解。

在这其中，公开的财政信息是提高参与式预算，乃至提高整

个政府预算效率的基础。
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图表４５　河南省焦作市财政信息公开

河南省焦作市财政信息公开

焦作市的财政信息公开走在全国前列。其行政审批、财政预算、政府

采购、产权交易、公物拍卖、会计委派等公共财政事项在财政服务大厅向

社会公开，所有预算单位和社会公众都可以自由在财政大厅办理业务、查

看预算报告的文本资料，或通过电子触摸屏查询相关信息。在焦作市电视

台等新闻媒体上设立专题栏目，在人民广场、焦作市火车站、市行政服务

窗口等人群集散的地方设立电子屏幕，开展 “公共财政与百姓生活”的动

态报道，及时将事关民生的财政支出和预算变化情况向社会公开，接受社

会公众和社会舆论监督。同时，在焦作市财政局的门户网站上，可以通过

财政部门自主研发的财政综合管理与决策支出系统———财经沙盘，了解各

类政策、预算、管理、资金等综合信息，为各预算单位提供部门预算、集

中支付、单位财务、统发工资等信息支撑。通过一系列的预算改革，焦作

市已经建立了涵盖政府全部收支、完整统一的公共预算体系，行政审批、

财政预算、政府采购、产权交易、公物拍卖、会计委派等公共财政信息均

向社会和公众公开。

图表４６　其他地方政府预算公开的尝试

其他地方政府预算公开的尝试

四川省巴中市巴州区白庙乡。在２０１０年两会期间，白庙乡政府公示了
２０１０年的对公业务支出，包括餐馆、摊点和车费三类，广受关注的公款招
待费和公车费用都明示于众，不仅列明每笔费用，还列明每笔开支的经办

人、证明人、审批人和安排人，供乡镇居民了解情况。

广州市财政局。２００９年广州市财政局应公众申请，将总额接近３００亿
元的广州市２００９年１１４个部门的部门预算全部通过网络公开。其中，有一
些细项也得以公开，比如：“市高级技校１０８４１０万元：模具精密加工配套
设备，新建课室多媒体及监控设备、更新教学电脑１３０台。”广州市部门
预算公开引起了公众的广泛关注。但是，在这些公开的数据中，公众最为

关心的公款出国、公款招待和公车消费等 “三公消费”未能详细列出。
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图表４７　浙江省温岭市新河镇的预算公开和公众参与

浙江省温岭市新河镇的预算公开和公众参与

温岭新河的预算公开主要体现在两个方面：①公开预算草案。预算草
案 （包括预算细化说明）在预算初审之前就发给人大代表和公众参与者，

他们可以把预算草案带回单位、带到家里，与他人共同讨论或者征求意

见，因此预算草案其实是向全镇公开，使得新河镇的公民对政府计划在本

年度怎样花钱、钱花在哪里都清清楚楚。②公开审查过程。在完全公开、
透明的状态下，进行预算初审、人代会审查、修改预算草案、提出预算修

正案和预算草案的表决。

公众参与的方式是，在人大组织预算初审的五天前，在各村、居张贴

通告，社会公众可自愿参与。预算初审阶段，参与者可就预算草案向政府

询问，或者提出建议、意见和要求，与人大代表有同等的发言权；在人大

代表讨论、审查阶段，公众参与者可以旁听，可以向人大代表书面或口头

陈述自己的建议、意见和要求。实施参与式预算的３年间，新河镇共计有
８７２名公众参加了预算的审查和讨论，提出的建议、意见和要求共计 ３５０
件，这些显示了公众参与的广泛性和参与的有效性。

怎样增进参与式预算的参与能力？

要想增进社会公众参与预算的能力，应该做到：

提高社会公众参与的意愿。这要求公众的参与能有效果，
有有效的利益表达机制和意见反馈机制。换言之，公众提出的建

议，要有渠道说明是否得以采纳；公众提出的意见，要有渠道说

明是否得以解决。

提供充分的信息。这要求向社会公众提供充分的信息，以
帮助公众做出判断。

进行适当的培训。对社会公众进行适当的培训，包括如何
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表达需求、如何倾听他人意见、如何与其他代表讨论等方面的技

巧，以及简单的预算知识。

怎样增进参与式预算的参与效率？

设立一个专门的咨询办公室，通过网络、电话等方式解答
在参与过程中社会公众所产生的疑问。同时，咨询办公室还需要

通过组织不定期的社区培训，或者参与社区代表大会等方式让社

会公众以最快速度了解政府政策的新动态。

制定一个详细的时间表，提前公布居民调查、项目提出、
公示、预算制定、执行等事项的时间，在试验之初通过信息发布

会、试验办公室网站等方式予以公布。

讨论并制定工作规则，包括工作流程、社会公众代表产生
的方法，民生项目的类型和规模，公众代表大会投票规则等内

容，并提前公布。若对上一年规则有修改，也需要提前征求意

见，并公示。

各级政府部门和办事机构需要改变工作理念，摒弃为民做
主、大包大揽的工作方式，更多倾听和了解社会公众的需求，鼓

励其自我管理。

预算培训中还需要进行预算约束方面的培训，帮助社会公
众了解参与预算是在现有财力基础上进行的，避免提出政府在现

阶段无法满足的要求，从而降低参与式预算的公信力。

参与式预算如何与基层现有组织结构相结合？

在我国各地方的实践中，参与式预算工作都是结合基层自治

组织，如村委会、社区居民委员会等来开展的。具体来看：

（１）基层现有组织大都通过直接选举产生，具有良好群众基
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础，可以直接成为参与式预算的社会公众代表，参与预算过程。

（２）基层现有组织结构是最为贴近社会公众生活的组织，直
接对公众提供服务，最了解公众的需求和情况，因此最适合承担

参与式预算工作中的桥梁作用。

（３）为帮助政府部门收集相关信息，基层现有组织经常应政
府要求开展了许多调查工作，包括群众问卷调查、满意度调查

等，有些工作已经成为常规性工作。甚至有些城市的基层组织已

经基本具备了收集群众信息，向上级政府推荐民生项目等组织架

构和功能，与参与式预算的部分工作步骤极为相似，也很容易结

合起来。

参与式预算如何与人大、政协等机构的工作相

结合？

　　参与式预算与人大、政协机构工作相结合可以有如下几种
方式：

（１）对于在街道、乡镇一级的资金分配，人大代表、政协委
员直接作为社会公众代表，参与到参与式预算工作中。

（２）对于市、区、县一级的预算，可以借助人大常委会财经
委，直接参与财政资金项目的决策。

（３）同时，人大代表、政协委员可以借助参与式预算工作，
更深入地了解社会公众需求，从而在人民代表大会和政治协商会

议上提出好的提案，也对政府工作加强监督，提出有效建议。
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图表４８　黑龙江省哈尔滨市人大参与预算

黑龙江省哈尔滨市人大参与预算

在借鉴区、县参与式预算改革经验的基础上，２００８年，哈尔滨市本级
财政对年初预算中单独安排的社区图书馆建设、为独居贫困老人购买家庭

护理服务、困难家庭精神病人医疗救助等１１个民生方面的支出项目实施参
与式试点，投入资金５７５３万元，提请市人大财经委审议，使人大代表直接
参与了财政资金具体项目的决策。这是人大审议监督财政预算一种新的尝

试。在项目实施过程中，市人大代表多次深入社区图书馆建设、农村贫困

残疾人危房改造等项目现场，检查进展情况，有效地推动了项目的实施。

这种做法有利于人大代表了解政府决策的依据和基础，也有利于人大代表

切实监督政府资金的使用。

图表４９　浙江省温岭市新河镇参与式预算与人大工作

浙江省温岭市新河镇参与式预算与人大工作

（一）细化预算草案

预算草案的细化是预算审查的基础。新河镇政府向人代会提交的不仅

仅是粗略的预算草案报告，而且还有具体到每个项目的预算草案细化说

明。以 ２００６年为例，镇政府提交给人代会审查的 ２００６年度预算草案报告
中有 １５个预算支出项目，预算资金共计 ９２９７万元。其预算的细化说明则
列出 １５个支出大项所包含的全部具体的项目，共计 １１０项，其中的 “行

政管理费”支出是 １５８７万元，预算的细化说明将此大项分解为 １７个具体
的子项目，人大代表对镇政府的行政开支就一目了然，就能够仔细地审查

各项行政开支的必要性和合理性。

（二）行使预算修正权

在人代会预算草案审查期间，人大代表５人以上联名可以提出 “预算

修正议案”。镇人大代表的预算修正权限是，削减或者增加某项预算支出

的金额、否决某项预算支出。“预算修正议案”经人大主席团审查后，由

人大主席团提交全体人大代表表决。新河镇在 ２００６年、２００７年的人代会
上人大代表共提交了２４份“预算修正议案”，其中有３份“预算修正议案”
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经表决获得通过。“预算修正议案”是对政府预算草案最有力的修正，人

大代表行使财政预算修正权是对政府预算的刚性约束。

（三）设立人大财经小组

自 ２００５年始新河镇就设立了人大财经小组。人大财经小组由人代会
期间的 “预算审查小组”过渡而来，由８名人大代表组成；财经小组成员
候选名单由人大主席团提出，人代会表决通过；镇人大副主席兼任组长，

人大财经小组可以聘请若干专业人士帮助开展工作。人大财经小组的职责

主要有四项：①监督政府预算执行，可随时向镇政府了解预算执行情况；
②每个季度镇政府应向财经小组汇报预算执行情况；③对预算执行过程中
的重大变动、新增预算和其他重大事项，财经小组应及时向人大主席团报

告，并由人大主席团召开人民代表大会，进行依法审查、表决；④参与下
一年度的预算编制。人大财经小组不是人大的常设机构，设立人大财经小

组是为了便于镇人大代表在人代会闭会期间的履职活动。

如何监督参与式预算资金的使用？

对参与式预算资金的使用可以由以下几种方式来进行监督：

公告牌。在项目地点设立公告牌，向社会公众公开项目的
起止时间、项目内容和预算金额，以及项目完成后项目资金的审

计结果，方便社会公众了解项目情况和监督项目进展。

项目时间手册。可以为项目编制项目时间手册，公开项目
进展时间表和实施进度表，便于社会公众按照相应时间阶段监督

项目的进展和资金使用。

组织监督委员会实地调研。组织社会公职代表成立监督委
员会，定期对项目的实施进行实地调研。

政府在参与式预算过程中起到什么作用？

参与式预算，就是在预算的制定和执行环节增加了社会公众
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参与，因此除了制定预算草案、执行预算等职能外，政府的作用

还包括：

确定城市发展规划和重点，并公布相关信息。城市发展规
划等相关信息，是社会公众参与的基础。社会公众只有了解了这

些信息，才能更为合理地对自己的公共服务需求进行排序。

制定并严格遵守合适规则，引导社会公众有序参与。政府
是参与式预算工作规则的制定者，也有责任确保这些规则得到严

格的遵守。参与式预算不能只是走个过场，并不是完成所有程序

就能确保社会公众真实有序参与。但是，如果社会公众发现事先

制定的规则没有得到遵守，公众的意愿没有得到表达和满足 （或

者及时地解释和反馈），公众就会慢慢失去参与的动力，不再支

持参与式预算工作，对政府的信任度也会大打折扣。

参与式预算只与财政部门有关吗？

与预算一样，参与式预算不仅与财政一个部门有关。参与式

预算的创新和特点在于预算制定过程中有序引导社会公众参与，

通过开辟公众表达意愿的渠道，帮助职能部门更好地了解公众对

公共服务和公共产品的需求，从而更好地做出政策选择。但是，

参与式预算仍然是一个预算过程，其结果是以数字方式反映职能

部门制定的政策，是在预算约束下作出的政策选择。因此，参与

式预算不仅仅与财政部门有关，而是需要各个职能部门的配合与

支持的。

参与式预算怎样提高政府的工作效率？

简单地说，参与式预算工作从以下几个方面提高政府的工作

效率：
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１改善政府决策的过程。
２提高财政资金的使用效率。
３增加政府工作的透明度。
４提高社会公众对基层政府的满意度，加强政府与社会之间

的联系。

５便于政府政策的执行。
６为政府履行政府信息公开条例的各项公开工作，尤其是预

算公开、重大建设项目、社会发展项目的信息公开提供借鉴，奠

定基础。

图表５０　零点公司对黑龙江省哈尔滨市和江苏省无锡市
参与式预算效果的调查

零点公司对黑龙江省哈尔滨市和江苏省无锡市参与式预算效果的调查

２００８年，零点公司在黑龙江省哈尔滨市和江苏省无锡市随机抽取了
１０００名社会公众，了解参与式预算试验的效果，收回有效样本９４６份。调
查结果表明，９４２％的居民认为 “参与式预算”项目工程是当地最急需解

决的问题，或是急需解决的问题之一；８２％的受访者对参与式预算项目比
较满意；对于街道社区工作人员在 “参与式预算”项目中的表现，９０６％
的受访者给出了正面评价，远高于对常规工作的满意度 （４７５％）。

参与式预算工作有什么效果？

参与式预算是实现社会和谐的重要途径
通过实行参与式预算模式，可以帮助政府了解不同利益群体

的需求，确保政府 “为人民群众办实事、办好事”的政府职责和

工作目标符合大多数人的利益，从而促进公共治理的和谐；可以

畅通诉求渠道，促进社会各个利益群体之间的和谐；可以增强公

众对政府决策的理解，培养社会认同感，促进社会与政府的和
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谐。可以说，采用参与式预算模式是实现社会和谐的重要途径。

参与式预算有利于推动政府职能转型
通过实行参与式预算模式，可以使得政府的各个部门更加关

注社会公众的需要，更加关注地区的公共服务体系和投资环境的

建设，从而有利于推动政府职能转型。另外，基于社会公众建议

和意见进行决策，并接受社会和公众的监督，有利于提高公共财

政的决策过程的公开度和透明度，促进政府决策的科学民主化。

参与式预算有助于加强政府竞争力
通过实行参与式预算模式，可以帮助政府将有限的财政资金

投入到最需要的领域，减少重复建设和资金浪费；可以促使政府

明确各个机构或部门的权利和义务，减少腐败和寻租行为以及所

谓的 “签字财政”现象；有利于政府按照国际标准行使职能和提

供服务，加强社会的凝聚力和向心力，最终加强政府和地区的竞

争力。

参与式预算是绩效政府改革的发展方向
通过实行参与式预算模式，可以在公共政策和公共项目制定

的初始阶段，就进行相应的成本效益分析，确定评估的指标，从

而进一步推进各地政府正在开展的绩效政府改革。绩效预算是当

今世界财政和预算改革的潮流，如果能够结合本地实际情况，积

极吸纳社会公众参与预算编制过程，探索出有中国特色的参与式

预算模式，不但是国内预算改革的最新尝试，在国际上也走在了

预算改革的前列。

参与式预算还是一所 “公民学校”

通过实行参与式预算，公众可以参与讨论和决定公共预算，

从而使公众获得了分配公共资源、监督公共支出的机会，有可能

影响社会政策的优先性。同时，公众在参与式预算的过程中，要

学会表达利益，学会平等地与不同群体讨论、协商，学会关注公

共问题、维护公共利益，从而提高公民的参与意识和参与能力。
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参与式预算实施面临哪些挑战？

１参与式预算的制度化
来自政府对参与式预算的重视，既是这项工作成功的关键，

又是参与式预算未来发展的瓶颈。在现有的参与式预算工作中，

试验工作的主要动力仍然来自市委和市政府的支持、要求或者相

关批示，但是如果缺乏相应的制度，那么试验工作将随着试点增

加流于形式化，甚至有可能由于领导的更替而消失。

２信息披露机制
从国际经验来看，在参与式预算工作中，信息披露机制是整

个工作程序中关键的一环。通过成熟的信息披露机制，一方面可

以帮助社会公众了解政府当前阶段的工作重点、城市的发展阶段

以及财政能力的实际情况，从而更好地理解政府所制定的相关政

策和推行的相关改革措施；另一方面，政府可以了解社会公众的

实际需求和关注重点，从而更加科学地作出决策。在一定程度

上，参与式预算所构建的组织架构———参与式预算工作小组和居

民代表成为政府和社会的桥梁，促进彼此的了解和沟通。

但是就现阶段来说，我国各地虽然进行了许多电子政务改革

和信息化改革，但是政府的信息披露机制建设尚不完善。在参与

式预算试验实践中，部分政府人员并没有认识到信息沟通在整个

工作中所起到的作用，甚至较为武断地认为百姓所知有限，让社

会公众参与小的建设项目，提提意见已经是一种 “待遇”，而让

他们了解更多的信息、参与更高层面的决策，除了增加工作量以

外，不会收到任何效果。

这种认识存在许多问题。首先，如果在参与式预算工作中不

能保证信息的上下沟通，社会公众会依据自己所了解的信息对未

公开的信息产生疑问，从而滋生新的矛盾，破坏社会公众对政府
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的信任度。其次，如果将通过参与式预算确定的项目局限在社区

范围，而不是整个街道的宏观范围，不向居民介绍整个街道，甚

至整个城市的发展信息，必将导致居民决策过程中的社区主义，

造成社区之间的矛盾。

３社会公众的参与能力和自觉参与意识淡薄
社会公众参与是参与式预算的核心内容，也是这种预算模式的

核心所在。从过去的试验工作来看，社会公众的参与热情在逐渐地

增强，但是参与能力方面有所欠缺，包括对项目进行讨论和分析、

监督和评估的技巧，以及基本的预算背景知识等，从而使得社会公

众参与仍然局限在对单个项目本身的参与上。同时，虽然公众代表

在政府与居民沟通过程中起到了良好的作用，但是群体利益纠纷，

如拆迁过程中的思想工作等，仍然难以通过自助和互助的方式得以

解决。这需要在下一阶段工作中加强社会公众的能力建设。

另外，虽然在实践中，社会公众参与热情高，对试验工作关

注度很高。但是从社会公众代表结构来看，参与群体单一，以离

退休在家的中老年人为主；高学历、高收入者和青年人中关注的

人多，参与决策的人少，自觉参与意识还比较淡薄，社区责任感

和主人翁意识还有待加强和提高。

４基层工作者的动力
在实践中，无论是江苏省无锡市的 “引导资金模式”还是黑

龙江省哈尔滨市的 “专项资金模式”，或者是浙江省温岭市新河

镇、泽国镇等地的参与式预算工作，都需要特定来源的资金做基

础。如果失去了这部分可支配资金，参与式预算模式该何去何

从？承担繁重的招商引资任务和经济发展任务的街道，是否还有

足够的动力通过这种复杂的方式制定预算，促进民主？政府间的

各项转移支付和专项资金，如新农村建设资金等，是否可以通过

参与式预算方法进行分配和管理？这是在下一阶段工作中值得我

们进一步思考的问题。
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附录：地名、人名、机构及项目名称翻译对照表

原文 翻译

地名对照表

Ａｌｃｏｃｈｅｔｅ 阿克契特

Ａｌｖｏｒａｄａ 阿尔沃拉达

ＡｎｄｅａｎＲｅｇｉｏｎ 安第斯地区

ＡｒｍａｎｔＤｉｓｔｒｉｃｔ 阿芒特区

ＢａｒｒａＭａｎｓａ 巴拉曼萨

Ｂｅｌéｍ／Ｂｅｌｅｍ 贝伦

ＢｅｌｏＨｏｒｉｚｏｎｔｅ 贝洛奥里藏特

Ｂｏｂｉｇｎｙ 博比尼

ＢｕｅｎｏｓＡｉｒｅｓ 布宜诺斯艾利斯

Ｃａｍｐｉｎａｓ 坎皮纳斯

ＣａｘｉａｓｄｏＳｕｌ 南卡希亚斯市

Ｃｅｌｅｎｄíｎ 塞伦丁省

Ｃｈｕｃａｍｐａｓ 丘卡姆帕斯省

Ｃｈｕｌｕｃａｎａｓ 丘卢卡纳斯省

Ｃóｒｄｏｂａ／Ｃｏｒｄｏｂａ（Ｓｐａｉｎ） 科尔多瓦

Ｃｏｔａｃａｃｈｉ 卡奇

Ｃｕｅｎｃａ 昆卡

Ｄｏｕｒａｄｏｓ 多拉多斯

Ｅｃｕａｄｏｒ 厄瓜多尔
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续表

原文 翻译

地名对照表

ＥｌＴｏｌｉｍａ 托利马省

ＥｍｉｌｉａＲｏｍａｇｎａ 艾米拉罗马涅

Ｆｏｒｔａｌｅｚａ 福塔雷萨

Ｇｅｔａｆｅ 西班牙的赫塔菲

Ｇｏｉａｎｉａ 哥亚尼亚

Ｇｒｏｔｔｏｍａｒｅ 格罗托马雷

Ｇｕａｒｕｌｈｏｓ 瓜鲁由斯

Ｉｃａｐｕí 伊卡普伊

Ｉｌｏ 伊洛

ＪｕｉｚｄｅＦｏｒａ 茹伊斯迪福拉

ＬｉｍａＭｅｔｒｏｐｏｌｉｔａｎＡｒｅａ 利马都市区

ＬｏｓＮｅｖａｄｏｓ 洛斯内瓦多斯

Ｍａｎｃｈｅｓｔｅｒ 曼彻斯特

Ｍａｐｕｔｏ 马普托

ＭａｔｏＧｒｏｓｓｏｄｏＳｕｌ 南马托格罗索州

Ｍｉｎｇａｓ／Ｍｉｎｋａｓ 名嘉斯

Ｍｏｄｅｎａ 摩德纳

Ｍｏｎｓ 蒙斯

Ｍｏｎｔｅｖｉｄｅｏ 蒙得维的亚

Ｍｏｒｏｐｏｎ 莫罗蓬省

ＭｕｎｄｏＮｏｖｏ 蒙多诺沃
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续表

原文 翻译

地名对照表

Ｐａｌｍｅｌａ 帕尔迈拉

ＰａｕｌｏＦｒｅｉｒｅ 保罗弗莱雷

ＰｉｅｖｅＥｍａｎｕｅｌｅ 皮耶韦埃马努埃莱

Ｐｉｎｈｅｉｒａｌ 皮内拉奥

ＰｏｒｔｏＡｌｅｇｒｅ 阿雷格里港市

ＰｕｅｒｔｏＡｓíｓ 阿西斯港

Ｑｕｉｔｏ 基多

Ｒｅｃｉｆｅ 累西腓

Ｒｈｅｉｎｓｔｅｔｔｅｎ 莱茵施泰滕

Ｒｏｓａｒｉｏ（Ａｒｇｅｎｔｉｎａ） 罗萨里奥

ＳａｉｎｔＤｅｎｉｓ 圣丹尼斯

Ｓａｌｆｏｒｄ 索尔福德

ＳａｎｔｏＡｎｄｒé／ＳａｎｔｏＡｎｄｒｅ 圣安德鲁

ＳｏＰａｕｌｏ／ＳａｏＰａｕｌｏ 圣保罗

Ｓｅｖｉｌｌｅ 塞维利亚

Ｓｔ．ＦｅｌｉúｄｅＬｏｂｒｅｇａｔ 圣·费利乌德穆尔克

ＳｔａｔｅｏｆＲｉｏｄｅＪａｎｅｉｒｏ 里约热内卢州

ｔｈｅＳｔａｔｅｏｆＲｉｏＧｒａｎｄｅｄｏＳｕｌ 南里奥格兰德州

ＶｉｌｌａＥｌＳａｌｖａｄｏｒ（Ｐｅｒｕ） 萨尔瓦多
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续表

原文 翻译

人名对照表

ＡｌｅｊａｎｄｒｏＣｈｉｒｉｂｏｇａ 阿杰多·史瑞伯格

ＡｌｅｊａｎｄｒｏＬｕｅｖａｎｏ 阿尔杰多·路凡诺

ＡｌｖａｒｏＭｕｒｉｅｌ 阿瓦罗·姆瑞尔

ＡｕｇｕｓｔｏＢａｒｒｅｒａ 奥格多·巴瑞拉

ＩｖｏｎｅｄｅＳｏｕｚａ 伊丰·德·索拉

ＪａｉｍｅＶａｓｃｏｎｅｚ 杰米·凡斯科内

ＬｏｕｒｄｅｓＳａａｖｅｄｒａ 罗德·萨瓦德

ＭｏｈａｍｅｄＨａｌｆａｎｉ 穆罕默德·哈尔法尼

ＭｏｎｉｃａＲｈｏｎ 莫妮卡·洪

ＰａｕｌＴａｙｌｏｒ 保罗·泰勒

ＰｅｄｒｏＰｏｎｔｕａｌ 佩多·庞托

ＲａｆＴｕｔｓ 拉夫·特斯

ＲｉｃｈａｒｄＨｕｂｅｒ 理查德·胡博

ＵｂｉｒａｔáｎｄｅＳｏｕｚａ 乌比拉坦·德·索拉

ＹｏｈａｎｉＲｕｉｚ 尤哈尼·瑞斯

ＹｖｅｓＣａｂａｎｎｅｓ 伊夫·卡巴纳

ＹｖｅｓＳｉｎｔｏｍｅｒ 伊夫·西托莫

机构、项目名称对照表

ＵＮ－ＨＡＢＩＴＡＴ 联合国人居署

ＵｎｉｔｅｄＮａｔｉｏｎｓＨｕｍａｎＳｅｔｔｌｅｍｅｎｔｓＰｒｏｇｒａｍｍｅ联合国人类居住方案

ＵＭＰ－ＬＡＣ 拉丁美洲和加勒比海人民运动联盟
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续表

原文 翻译

机构、项目名称对照表

ＵｒｂａｎＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＢｒａｎｃｈ 城市发展分部

ＵｒｂａｎＧｏｖｅｒｎａｎｃｅＳｅｃｔｉｏｎ 城市治理分支

ＵｒｂａｎＭａｎａｇｅｍｅｎｔＰｒｏｇｒａｍｍｅ － Ｒｅｇｉｏｎａｌ
ＯｆｆｉｃｅｆｏｒＬａｔｉｎＡｍｅｒｉｃａａｎｄｔｈｅＣａｒｉｂｂｅａｎ

拉丁美洲及加勒比海地区办公室

城市治理项目

ＴｈｅＹｏｕｎｇＰｅｏｐｌｅ′ｓＰａｒｔｉｃｉｐａｔｏｒｙＢｕｄｇｅ “青年人参与式预算”项目

ＰＢＣ－ｔｈｅＰａｒｔｉｃｉｐａｔｏｒｙＢｕｄｇｅｔＣｏｕｎｃｉｌ 参与式预算委员会

Ｃｈｉｌｄｒｅｎ′ｓＰＢ 儿童参与式预算
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　　城市治理全球运动促进了城市治理原则的接受和使用。这一
运动成功地在全世界超过三十多个国家开展了活动，目的就是为

了推动各国政策和组织能力的变化。为了进一步把城市治理原则

转化为实际行动，这一运动开发了一系列的工具，包括收集的参

与式预算相关资源。

城市治理项目 （ＵＭＰ）主要由联合国人居署和发展计划署推
动，同时与外部支持机构一起合作，为加强发展中国家的城市和

乡镇经济增长、社会发展和减少贫困作出贡献。在过去的１８年
里，城市管理项目为伙伴提供了平台，共同应对城市治理所面临

的新挑战。

本书意在为尽可能好的条件下如何、为什么、何时，以及落

实参与式预算提供直接和实用的答案。

ＵＮ－ＨＡＢＩＴＡＴ，ＰＯＢｏｘ３００３０，００１００Ｎａｉｒｏｂｉ，Ｋｅｎｙａ联合
国人居署，邮箱３００３０，肯尼亚，内罗毕００１００

Ｅ－ｍａｉｌ：ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ＠ｕｎｈａｂｉｔａｔｏｒｇ
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｕｎｈａｂｉｔａｔｏｒｇ／ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ
ＰＧＵ－ＡＬＣ，ＧａｒｃíａＭｏｒｅｎｏ７５１ｅｎｔｒｅＳｕｃｒｅｙＢｏｌíｖａｒ
ＰＯ１７－０１－２５０５，Ｑｕｉｔｏ－Ｅｃｕａｄｏｒ
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｇｕａｌｃｏｒｇ
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