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中国预算制度的历史变迁  

http://www.crifs.org.cn  2008年7月2日  陈光焱 

中国的预算制度, 自产生以后, 经历了多次变迁。透视变迁历史过程, 可以得到许多教益, 开

拓现今预算制度的改革思路。 

一、中国预算制度产生的时代 

中国预算制度产生于何时? 财政理论界的看法不一致, 有以下几种观点: 

——夏代论。《江西财经大学学报》1986 年第二期《也谈中国预算制度起源问题》一文认为我

国预算产生于夏代。理由是:《礼记》中说:“夏后氏百官,天子三公九卿”, 说明夏王朝官制严密, 

职责分工具体。《史记》说,“自虞夏时, 贡赋备矣, &#8943;&#8943;命曰会稽, 会稽者, 会计

也。”夏代设会计之位, 必谋会计之责, 可以推测夏王朝安排专门人员负责财政收支,进行计划管

理, 也就是说“ 已有了预( 决) 算的雏形。” 

——周代论。许毅、陈宝森主编的《财政学》中讲:“《周礼》记载&#8943;&#8943;九赋九式都

规定着专门的来源和用途; 即规定着分配关系。&#8943;&#8943;我们虽然没有根据证明九赋与九式

就是财政收支的预算, 但说它是雏形也并不是完全没有根据的。”徐时钜先生在《历代理财人物选

记》一书中说, 周公以式法制财,“确定‘量入为出’为财政预算编制的原则”。这是明确地肯定周

代有预算制度。 

——战国说。孙翊刚先生编写的《中国财政史》中提出:“作为国家预算、决算制度是否就从夏

商周三代开始, 还不能肯定。但根据《礼记·王制》的记载, 最晚也不会晚于战国。” 

有人认为, 最早的国家预算产生于西方, 按西方的标准, 中国清代末( 宣统三年) 才有预算。

有人讲,“预算”一词最早见于宣统二年( 1910 年) 清廷下旨拟定“预算册式及例言”, 以此说明

中国的预算制度产生较晚。我们不同意这种以词语代史实的判断。正如财政一词产生较晚, 并不等

于中国财政产生较晚一样, 预算一词产生较晚, 并不等于预算制度产生较晚。 

中国预算制度产生于何时呢? 笔者依据历史文献和考古资料断定中国财政产生于炎黄时期( 详

见拙文《对我国财政产生和财政本质的探讨》, 载《财政研究》1988 年第3 期) 。财政预算制度也

产生于这一时期, 或者说, 从炎黄开始至夏代已有预算的雏形, 即不完备的预算。预算制度有一个

发展完善的过程, 正如成人是从婴儿发展而来的一样。 

二、中国历史上预算制度的演变及其特点 



所谓国家预算, 就是国家年度财政收支计划。古代的“国用”、“国计”是制订财政收支计划

的意思。在生产力水平低、财政供需矛盾突出的历史条件下, 财政管理者为防止入不敷出, 更加重

视预算的编制。因为社会财富有限, 国家征敛必须控制在人民力所能及的范围内。过分掠夺, 人民

饿死或造反, 统治者也就失去了掠夺的对象。这就是说, 财政与现今改革的收支有一个客观的限度, 

强制着统治者每年制订财政收支计划。如《礼记·王制》中强调:“冢宰制国用, 必于岁之杪, 五谷

皆入, 然后制国用。用地大小,视年之丰耗, 以三十年之通制国用, 量入以为出。”这段话的意思

是: 宰相编制国家预算, 在头年粮食收获完毕后, 才编制第二年的预算, 按耕地多少, 年成好坏, 

参照三十年的收支情况, 量入为出。在水旱等自然灾害频繁发生的情况下, 要保障灾年的必要开支

有来源, 就必须量入为出, 多留储备。 

中国历史上的预算制度经历了几个大的发展变迁。 

( 一) 周代: 式法制财收支对口 

所谓式法制财, 就是用制度控制财用。《周礼·天官冢宰》中讲:“太宰之职, &#8943;&#8943;

以九职任万民。”即对民众进行社会分工, 各有职业。“以九赋敛财贿”。“以九式均节财用”。

做到九种财政收入和九种财政支出相对应。“凡颁财、以式法授之。关市之赋,以待王之膳服。邦中

之赋, 以待宾客。四郊之赋, 以待稍秣( 牛马饲料) 。家削之赋, 以待匪颁( 赏赐) 。邦甸之赋, 

以待工事。邦县之赋, 以待币帛( 聘问时用的币帛) 。邦都之赋, 以待祭祀。山泽之赋以待丧纪。

币余之赋, 以待赐予( 特殊的赏赐) ”。除九赋与九式收支对口以外、其他方面也专款专用。“凡

邦国之贡, 以待吊用( 用于吊祭诸侯的丧事) ”。“凡式贡之余财, 以共玩好之用”。“岁终则以

货贿之入出会之”。年终财政收支要核算汇总。 

从《周礼》的记载, 可以了解到当时国家财政收支的基本内容和管理方式。就收入而言, 主要

是邦中、四郊、邦甸、家削、都县、邦都的田赋和关市税、山泽税及诸侯的贡纳收入等。就支出而

言, 主要用于王室的消费、外交费用和社会救济等。采取收支对口、专款专用的管理方式, 有利于

各项开支有可靠的来源, 避免互相挪用挤占, 这符合生产力水平低的条件下的预算要求。 

值得说明的是支出中没有军费和官俸两大项目。这是因为当时兵役寓于田制之中。有授田权利

的成年男子, 都有服兵役的义务, 平时耕牧为民, 战时出征当兵。当时实行分田制禄制度, 即对官

员授土授民, 由官员收取租税, 以替代官俸支出。 

( 二) 汉代: 公私划分加强考察 

汉代的预算制度有很大的改进。主要表现在: 

1. 国家财政和皇室财政分开管理, 各有收支。属于国家财政的收入有田赋、算赋、更赋、盐铁

专卖收入, 公田、屯田收入, 均输、平准、卖官鬻爵收入,算缗、告缗、算商车收入, 牲畜税、贳贷

税和铸币收入等。国家财政支出包括军费、官俸、外交、交通、水利、祭祀、抚恤、救济、赏赐以

及教育和移民等项费用。属于皇室的收入包括山泽园池税、酒税、关市税、贡纳和酎金等。皇室支

出主要有: 膳食、被服、器物、舆马、医药、赏赐、后官娱乐等项费用。汉代至清代, 尽管收支划

分的内容有变动, 但国家和皇室财政分开预算的管理体制没有变。 

2. 实行从地方到中央层层预算的上计制度。上计制度是财政预算与官吏考核相结合的制度。郭



沫若对《周礼》研究后指出:“当时地方官吏要定期向国王报告政令执行情况和民户税收数字。把一

年税收预算数字写在木券上, 剖而为二, 王执右券, 官吏执左券。国王根据右券在年终考核官吏, 

予以升降,这种制度叫‘上计’。上计的主要内容是税收数字,而税收是当时财政的主要来源, 所以

财政收入的总额是由国王控制的。”至汉代, 上计的内容扩大, 包括本郡( 县) 的人户口数、成年

男女数、垦田数、赋税等收入和各项财政开支、仓库储存钱数等。郡县有专门负责预决算的上计

史。年终, 由县到郡再到中央, 层层呈递上计报告———上计簿。汉初, 张苍为计相, 主持上计事

务。文帝、景帝、武帝等还亲自听取上计史的汇报。根据工作情况, 给予奖惩。对上计不实、虚造

账册的, 还专门下诏加以谴责。武帝还将全国分为十三州, 由中央派刺史监察地方官吏理财、治民

的状况。 

3. 国家预算实行“量吏禄、度官用、以赋于民”的原则。即是以支定收。西汉初的统治者鉴于

秦代横征暴敛引起农民起义的历史教训, 实行与民休息、轻徭薄赋的政策、“躬修俭节, 思安百

姓”。这为以支定收原则的实施创造了条件。汉代的田赋较轻, 人头税重。预算中处理国家与人民

的关系时好时差。总的看, 西汉初年好些, 末年差些。如成帝责丞相翟方进说:“君不量多少, 一听

群下言, 用度不足, 奏请一切增赋税。”没有预算控制, 导致滥用多征。 

( 三) 唐代: 复式预算简化手续 

唐初预算一年一造。《唐六典》载:“一年一造计帐, 三年一造户籍, 县成于州, 州成于省, 户

部总领焉。”这就是说, 预算自下而上, 层层编制, 户部编制总预算。唐太宗李世民从长治久安出

发, 提出:“赏赐给用, 皆有节制, 征敛赋税, 务在宽简。”当时的预算制度较为健全。唐玄宗时, 

对预算的编制进行了一次较大的改革。户部尚书李林甫为简化编制手续, 将预算项目分为稳定和不

稳定两部分, 稳定的项目编入“长行旨符”, 不再每年编制。变化的部分, 单独编造。这种复式预

算, 简化了编制手续, 降低了编制成本。唐代安史之乱后, 预算制度受到破坏, 刘晏、杨炎主持财

政工作时都进行过整治。杨炎奏请实行两税法时, 提出实行“量出以制入”。陆贽则主张“量入为

出”。当时对国家应实行何种预算原则, 争论激烈。唐宪宗元和年间, 宰相李吉甫撰写了《元和国

计簿》, 记载了当时预算收支状况, 并对全国各地户口和赋税收入情况作了比较详尽的统计和概要

分析。“自此之后, 直至宋明清各朝, 国家岁入岁出之数大都有所记载, 岁入岁出有预算, 更有决

算。不仅对当时理财具有指导作用, 对后世财政来说, 也有借鉴之处。”① 

( 四) 民国时期: 划分收支超然主计 

清末和民国初年, 受西方预算制度的影响, 有过中央与地方划分收支、分级预算的动议, 但一

直未能真正实施。从1928 年开始, 南京政府实行了中央、省、县三级财政管理体制。1941 年为适

应抗日战争的需要实行国家与地方自治两级财政, 省级并入中央。1946 年, 恢复中央、省( 市) 、

县( 市) 三级财政。收支的划分是: 中央收入包括关盐统为中坚的三大税收和债务收入等, 支出以

军费、政务费( 内务、外交、文教、交通、实业、建设、抚恤、救济等) 、债务费为主。省级财政

收入包括田赋、契税、营业税等税收和地方财产及事业收入。其支出有地方政务费、债务费、党务

费等。县级财政有地产税、营业牌照税、使用牌照税、屠宰税等。支出有警务费、教育费、建设费

等。在不同时期, 收支划分不同。预算体制及内容受其影响而随着变化。不过就当时预算体制的设

置目标而言, 重点是超然主计、联综控制。 

从1930 年开始, 南京政府决定实行超然主计、联综控制的制度。即预算独立, 财政收支由四方



联综控制。鉴于“公帑浪费、公务效能低劣”, 就对预算管理进行改革。将财政收支管理权划分为

主计( 预算) 、收支命令、审计、出纳保管四个既独立又联综的系统。即主计系统直隶国民政府, 

负责预算编审,收支命令系统隶属行政院, 由财政部执行; 审计系统隶属于监察院, 负责审计稽查; 

出纳保管系统由代理公库的中央银行经理, 每项财政支出安排经过这四系统才能实现。目的在于防

止滥支。“每一事务之施行, 除由各机关长官发动外, 并须经由四方之手。转折既多, 舞弊自属不

易”。②实行超然主计, 就是提高预算管理机关的地位。将负责预算的主计处直隶于国民政府。由

于地位高, 就为压缩各部门不合理的预算创造了条件。过去由财政部会计司负责预算, 因“无独立

资格, 不能超然有所主张, 对各机关之岁计案, 纵秉公增减,&#8943;&#8943;而地位太低, 复不能指

挥全国各机关之会计行政, 保证其职务”。设立主计处后, 各机关的会计由主计处直接任免, 这就

便于对各机关的财政预算进行管理监督。“凡此各种设施与改革, 为计政放一异彩”①。当时也有

人对这一改革提出异议, 认为预算与财政分开, 虽有利于防止腐败, 但若配合不好, 就难以尽管理

之责。即使提高了主计处的地位, 对第一级单位的概算也难以行核减之权。“即或赋此权力, 亦无

法运用, 即或运用, 亦难切实。”应该说, 超然主计和联综控制制度的设计有一定的合理性, 这项

改革要见成效, 需要相关制度配合, 特别是政治体制改革。对官员的行为进行规范。当时的国民政

府不可能做到这一点。谋求权益的官员自然不愿严于执法, 只做表面文章。“盖政令及议决案, 未

尝不冠冕堂皇。然而议而不决、决而不行、行而不力, 为目前一般官厅之通病。”②这种通病的恶

化, 是国民党政府垮台的原因之一。 

中国历史上预算制度的发展, 有以下特点: 

一是国家预算为历代统治者所重视。由于国家预算关系到统治者的生存、安危大计, 一般由宰

相或政府首脑直接主持这项工作。并把这项工作与吏治结合起来。还通过预算制度加强中央集权, 

如实行财权、政权、军权相互制约而直接向最高首脑负责的管理体制。预算的运行情况在一定程度

上可综合反映当时的政治、经济、文化等的整体状况。 

二是国家预算制度的演变呈周期性变化。预算制度伴随政权的兴衰交替而曲折前进, 呈螺旋式

的发展。各朝初期的统治者, 鉴于前代灭亡的教训, 从长治久安出发, 一般比较重视处理国家同民

众的分配关系。一方面奖励生产, 轻徭薄赋, 让人民安居乐业, 另一方面加强吏治, 精兵简政, 压

缩财政开支,结果民富国强。“文景之治”、“贞观之治”、“洪武之治”反映了各朝初期的盛况。

各朝中期, 统治者习于骄奢, 官员人数膨胀, 财政支出扩大, 入不敷出。统治者不再重视处理国家

与人民的分配关系, 看到的是官管民的作用, 重视官员的利益, 造成冗官冗费,于是征赋税。结果引

起官民矛盾。统治集团内的有识之士则主张改革, 整顿吏治, 压缩支出, 均衡赋税, 以缓和入不敷

出和官民之间的矛盾。刘晏、王安石、张居正等都实行过财税与吏治相结合的改革,救一时之弊。但

均遭到既得利益的官员的反对, 使改革最终归于失败。各朝后期, 大小官员作威作福,官冗费冗严

重, 向人民横征暴敛, 酿成人民起义, 于是旧王朝被推翻, 新王朝建立。国家预算就是在这种兴衰

交替的周期变化中曲折发展的。或者说中国历史上预算收支反映了税收征纳双方的矛盾呈周期性的

变化。预算制度在解决矛盾中曲折发展。 

三是预算思想制度由领先转为落后。从世界范围考察, 中国古代的预算思想制度处于领先的地

位。许多相对先进的预算思想制度比外国产生早,可是到近代预算制度却落后于西方。其原因是多方

面的。封建社会太长,“官尊民贱”的等级分配制度,使民众负担太重, 生产力发展缓慢, 导致民穷

国弱。 



西方进入资本主义制度早, 资产阶级在推翻封建制度中, 强调纳税人的权利, 要求建立廉价政

府, 财政收支预算, 通过议会批准, 资金的配置有绩效, 有益于生产力的发展, 民富国强。历史表

明, 国家预算制度的优劣反映着吏治和综合国力的状况。 

三、当今预算制度的改革 

中华人民共和国成立之后, 建立了新的预算制度。在1978 年以前, 是按计划经济的要求编制预

算。改革开放以来, 随着社会主义市场经济体制的建立和发展, 国家预算的规模、科目、法规等都

有很大的改进。但对照构建和谐社会主义的要求和党的十七大精神, 在许多方面需要改革、完善。

改革的内容和艰巨性超过了历史上任何一次预算改革。 

目前, 国家预算存在的主要问题是: 

———预算完整性差。政府的各项收入没有完全纳入财政预算管理, 巨额收入及支出游离于人

大监督之外。以2006 年为例, 政府除了近37000 亿元税收外, 还有13000 亿元政府各行政部门和各

行政事业单位的收费及罚款, 8000 亿元的社保收入、7000亿元的土地收入, 至少2000 亿元的国有

企业上缴的利润。总计67000 亿元的收入中, 纳入预算管理的只有39000 亿元, 近28000 亿元在预

算管理之外。怎么花的? 花在哪里? 没有经过人大审议、批准。①预算不完整与政府财政行为不规

范互为因果。 

———基本公共服务均等化差。基本公共服务均等化既是预算支出应有的目标, 也是构建和谐

社会的要求。但由于我国长期以来财政投入重城市、轻农村; 重东部、轻中西部; 重公务人员、轻

弱势群体,使公共产品和公共服务的配置在城乡之间、地区之间、群体之间差异很大。近年来虽然注

意解决这一问题, 并有成效, 但社保、教育、医疗、住房、环保等方面受益的差距仍很大。 

———行政成本高, 民生投入低。近年来我国政府收入的增长超过了GDP 的增长。2006 年政府

收入总计67000 亿元, 占当年GDP 的32%。②我们习惯于将税收负担与西方比, 忽视财政支出结构与

西方比, 西方国家在社保、教育、医疗等民生支出方面比重高, 行政成本低, 而我国则相反。基本

民生方面的投入占GDP 比例之低居世界第一。③公务人员的职务消费占全国财政总收入的比重达

24%, 加上预算外支出, 行政公务的实际开支比例达37.8%, 即使是24%的比例已位居世界第一。④每

年公费用车、公费招待、公费出国耗费9000 亿元左右; 豪华办公楼、行政中心、培训中心的建设、

维修、运行, 每年消耗也在一万亿元左右。⑤城乡许多居民的基本生活、医疗、住房等困难, 却得

不到应有的社会保障。中国预算支出结构不合理已十分严重。 

那么, 如何改革呢? 

一是要加强国家预算的权威性和完整性。国家预算的目的是使政府收支行为规范化, 符合国家

和人民的整体利益。这就必须从立法上做到国家预算管理权大于地方、部门官员的收支权。可借鉴

民国年间的超然主计, 提高预算机关的地位、权力。将各级政府的全部收支列入预算, 实行规范、

有效的预算管理和监督。 

二是加强国家预算的科学性。优化中央和地方的预算编制方案, 以公共服务均等化和建立廉价

高效的政府为目标。借鉴历史上的上计制度, 把行政成本降低、民生投入增加作为政绩考核的重要

内容。重新安排公共财政支出的顺序, 把社会保障、义务教育、公共卫生等民生基本需要排在重点



位置。把官员的职务消费排在后面。将财政支出结构的优化, 通过预算编制的细化具体落实。实行

中央、省( 市) 、县三级预算。在纳税人和政府之间、上下级政府之间合理配置财政权益, 做到权

利与义务相对应、公平与效益相结合。通过预算体系的优化, 促进社会福利的极大化。 

三是建立民主决策、民主管理、民主监督的预算管理机制。国家预算的历史表明: 预算决策管

理权掌握在谁手中, 就为谁服务。社会主义的本质是人民当家作主, 人民是国家政权和国家财政的

主人, 是纳税的主体, 理应是预算决策和管理的主体。 

首先, 要选出真正代表人民利益并有参政议政能力的人出席人民代表大会。第二, 国家预算必

须经过人民代表大会充分讨论、研究后作出决定, 不能走过场。第三, 每年应制定公共服务均等

化、降低行政成本、增加民生支出的具体目标和措施, 并有相关责任制、奖惩制。实行阳光预算, 

全部决策过程透明, 以便广大群众监督。第四, 实行权力制约。财政预算的立法、执法、司法三权

分立, 互相制约。还应发挥监察、审计和舆论媒体的作用, 促进政府收支行为规范化。总之, 按十

七大会议精神, 要把行政管理体制改革、政治体制改革与国家预算管理改革结合起来, 推进国家预

算制度的改革。 
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