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预算制度的历史变迁,经历了从专制的王权预算到民主政府预算的转变过程。预算审查监督作为

立法机构对政府预算的控制制度,也经历了同样的发展过程。它既是政府预算制度发展的最终结果,

也是政府预算制度产生的最初目的。本文通过中西预算审查监督历史比较分析,研究在我国中央和地

方政府预算制度改革中,各级人大对本级政府预算审查监督的启示与借鉴意义。 

一、西方主要国家议会财政权的发展途径 

英国议会财政权的最终确立经历了400多年时间。此后,其他资本主义国家议会财政权相继确立,

如美国通过独立战争、法国通过资产阶级革命确立了议会财政权的主导地位。英、美、法三国议会

财政权的发展经历了完全不同的途径。 

1. 英国。从二元财政权向一元财政权过渡。 

在“光荣革命”后,英国议会财政权基本确立,但英国财政体制的二元机构并没有完全改变,即王

室收入和国家收入还不统一。 

2. 美国。从专有财政权向分享财政权过渡。 

美国继承了英国宪政的基本原则。在独立战争前,明确提出“无代表不纳税”。独立战争结束

后,开国的制宪代表们,借鉴英国的经验,也将财政大权归于国会,而且是排他性的归国会专有。总统

虽有很大权力,但在财政问题上却是依赖于国会的。随着政府权力的不断扩展,国会在财政权方面的

专有领地渐渐被行政部门侵夺,从此开始了由国会与总统分享财政权的新时期。 

3. 法国。从实质财政权向名义财政权过渡。 

法国议会的财政权是在18世纪法国大革命的进程中逐渐形成的。1789年《人权与公民权宣言》

中,就有两条涉及财政收支和税务的专门条款,此后,“没有国民的同意不得征税”成为法国财政体制

的基本原则。 

从西方看,预算基本上经历从专制、人治预算到民主、法治预算的过程,最终确立政府预算制

度。而政府预算制度就是作为国民议会控制政府财政活动的方式而产生和发展起来的,其目的是实现

立法机关对政府财政权的有效控制。 



二、中国预算审查监督的发展与特点 

1954年,人民代表大会制度诞生,预算审查监督制度正式确立。其后经过50多年的发展,日趋完

善。总结当代预算审查监督的发展,大致经历了三个阶段。 

1. 新中国成立至改革开放。早在建国前,《中国人民政治协商会议共同纲领》就明确规定要

“建立国家预算决算制度”。1951年,政务院颁布《国家预决算暂行条例》,规定了预决算的程序和

要求。1954年,第一届全国人民代表大会通过的新中国第一部宪法第62条规定,全国人民代表大会行

使审查和批准国家的预算和预算执行情况的报告的职权,正式确立了人大审查监督预算制度。1955

年,第一届全国人民代表大会第二次会议开始审查、批准预算和决算。 

2. 改革开放至20 世纪90 年代末期。1979年五届全国人大二次会议后,地方人大监督职能不断

增强,预算审查监督工作进一步推进。1982年宪法再次强调了人大审查批准国家预算和预算执行情况

的报告职能。1992年,党的十四大提出建立社会主义市场经济体制目标,为预算制度改革做出了体制

准备。 

3. 1999年至今。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》,提出要编

制部门预算和单位预算,对报送全国人大审查批准的预算草案的内容和时间做了明确规定。同年,预

算工作委员会向财政部提出了建议和要求,促进财政部和有关部门“提前编制预算、细化预算、编制

部门预算、严格按预算支出”。部门预算改革,标志着我国政府预算制度进入了一个新阶段。全国上

下积极推进以公共财政为目标的政府预算制度改革,是这个时期的最大特点。 

三、中西预算历史演进比较分析的启示 

通过分析可以看到,世界各国政府预算审查监督制度的建立都经历了一段漫长的道路,虽然各自

生成途径不尽相同,但毕竟有相似之处,蕴涵着一定的规律性。在我国政府预算制度改革过程中,寻找

这些相似之处,发现其中规律性的东西,是非常重要的,从中可以得到启示与借鉴。 

(1)预算演进史表明“操财权者秉政权”。预算形式上记载的是政府收支,实际上反映出政府部

门的职能范围。在一个预算年度内,政府部门提供了哪些服务,消耗了多少经费,有多少通过税收补

偿,还有多少赤字,这些赤字通过什么方式消除,这些问题都必须向社会公众做个交代,并接受公众的

监督,否则,政府就会滥用权力。当今世界各国,代议机构对政府预算的审查和监督,主要目的在于立

法权与行政权之间的相互制约,避免权力的滥用。我国是人民民主专政国家,实行的是人民代表大会

制度,与西方政治制度有本质不同。但权力应受到制约却是共同的。人民欲真正实现当家做主,作为

公共权力制衡器的人大及其常委会必须制约预算权力,防止政府权力扩张和滥用,这既是人民正当的

权力要求,也是宪法赋予人大的神圣职责。 

(2)代议制产生途径影响其对预算的控制程度。从代议制产生看,西方近代议会是在争取财政权

的过程中得以产生、发展和壮大的。可以说,议会的财政权甚至是先于立法权而存在的。因此,议会

的财政权对政府能够形成强有力的制约。如在美国,三权存在着较大程度的制衡,这就意味着当总统

提出一项预算时,国会并非必须完全接受它,国会也能够提出自己的预算方案。我国人民代表大会制

度是在党的领导下建立的国家政权组织形式,财政权是随着人大制度建立而派生出来的。该项制度强

调分工而不是分权,尽管政府由人民代表大会产生,但是双方在职能行使上是既监督又支持的分工关

系。更为重要的是,在整个国家机关运行过程中,党居于领导地位,这样就使本来的分工关系更具有了



实质意义。从这个角度讲,人大预算权的有效行使不仅要处理好人大与政府的关系,还要取决于党与

人大的关系。 

(3)中西政府预算制度产生背景不同。西方政府预算制度在市场经济建立的过程中逐步自发地形

成。通过政府预算制度建立,实现议会对政府预算审查监督制度的确立。原来西方的财政是国王个人

的收支,如何把私人财政转到公共财政上,就要通过政府预算,在年度开始前报出计划,要公开化,并用

法律的手段来约束。而我国现行预算制度改革是在由计划经济向市场经济转轨的过程中由政府推动

的,是政府自我革命的过程。中国式改革特点之一,是政府推动型改革。政府不仅是改革的推动力量,

也是改革的对象。(4)预算制度可以在既有框架下通过改革加以完善。美国通过改革预算,预算提交

议会监督,提高预算透明度,使“看不见的政府”变成“看得见的政府”,真正建立起预算制度。我国

目前预算约束软化状况与“进步时代”前的美国预算制度相比,有一定相似性,我们可以将预算制度

改革作为政治体制改革的最佳切入口,通过改革预算制度,从根本上转变政府职能,并从实质上强化人

大制度。 

各级人大作为公众的代表,可以借助市场与公众的力量,通过立法约束监督政府预算,成为预算制

度改革的推动力量。预算制度改革,由人大按照民主性和法治性的要求来推动,即“预算人大”建立

“阳光财政”,有望成为人大制度改革乃至政治体制改革的突破口。我国人大制度建立只有50多年,

预算制度建立不过六七年,改革不可能一蹴而就,它取决于市场经济发展和政治改革的进程,还与文化

基础如观念、历史、传统、习惯有关。 
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