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对完善预算制度实现财政权力运行法治化的思考  

http://www.crifs.org.cn  2005年12月9日  赵传伟党云 

财政是政府为了履行其职能，凭借政治权力将社会产品的一部分进行集中分配的一种分配形

式。 

财政分配与日常经济生活中的工资分配、价格分配或企业财务分配等其他分配形式不同，在财

政分配中起主导作用的是政府，政府处于绝对的支配地位，在整个分配过程中政府是直接的决定者

和组织者。 

从财政学的角度分析，整个社会的经济活动分为两个部分，即私人经济活动和政府经济活动。

财政 

权力是政府权力中基本的权力之一，它是政府存续的前提，属于国家的“生存权”。在市场经

济条件下，政府的财政权力与私人的财产权力两者之间存在着相互对立统一的关系。无论是私有财

产权还是国家财政权，两者所指向的对象是共同的，即公民个人的财产利益。 

财政制度安排中所确立的财政收入规模，直接决定了整个社会资源在公共部门与私人部门的分

配 

比例，是政府公共权力介入私人经济生活的表现，对私人经济的交易秩序、经济福利影响非常

巨大。在市场经济条件下，社会资源的配置机制是由市场资源配置和政府的资源配置所组成的。其

中市场资源配置机制是基础性的，政府资源配置机制虽然从绝对量上看并不占主导地位，但是它所

起的作用却是非常明显的，对社会资源的流向起着主导性的作用。纵观我国经济体制改革的历程，

就是由传统的高度集权的政府一元化的资源配置机制向市场机制与政府配置相互配合的二元化的资

源配置机制的转换过程。目前世界发达国家的政府收入所占比重大约在45%左右，发展中国家一般在

25%左右。 

另外，财政收支的结构及其调整，反映了政府资金的使用方向，是国家实现其政治、经济政策

的重要工具，对于不同地区、不同集团的利益有着明显的调节作用。财政权力涉及广泛的责权利关

系，具有极大的社会经济“联动性”，它是一种非常重要的公共权力，它的行使对于一国经济发

展、政治文明和社会进步有着直接的联系。政府通过财政收支结构和活动范围的划定对权力资源在

各领域及不同活动主体，包括中央与地方政府、不同阶层的人群之间的分配，以寻求统治合法性和

财政收入最大化。由此可见，财政体制规定和认可了不同社会主体的基本地位、权利、责任和义

务，决定了不同社会主体的社会地位。 

作为公共权力，财政被政府作为工具来使用时，握有财政权力就具有了分配社会资源和利益再



分配 

的优势主动地位。这就可能诱使少数人借行使职权之便而谋私。财政权力具有强制性，少数腐

败分子就是以履行公共管理职能之名，借助权力强制性来推行个人或者小集团之实来获取私利。如

果权力机制比较健全，权力运行程序比较严密，权力运作的任意裁量空间较小的，就难以有巨大的

缝隙搞谋私。 

从财政学的角度来看，政府并不当然地拥有取得财政收入和安排财政支出的权力，人们之所以

自愿将自己收益的一部分交由政府来支配，因为财政是一种代表公共利益的制度安排，它有助于人

们更 

好地实现自身利益。财政资金的运用是为了保护公民的基本权利，为公民提供公共服务。既然

财政收入必须依赖公民的财产牺牲，行使财政权的目的也是为保护私人财产权，因此在法治国家

中，公民的同意就构成了财政权的合法性基础。 

由于政府本身也是一个利益主体，它具有独立于人民的利益追求。实践中财政制度及实施的结

果 

并不必然导致公共性的结果。为了防止政府借“公共”之名，不正当地追求部门及个人私利，

为防止财政权过度侵犯公民财产，必须在程序上引入民主的机制，由人民自己决定何谓公共利益，

公共利益应当通过何种途径实现，公共利益与个人利益冲突时如何协调等等。 

在现代文明社会里，任何一个国家，无论采取什么样的社会制度，都在政治制度上设计出—套

对财 

政权力进行约束和控制的系统。首先要求财政权力的产生必须具有合法的依据，也就是说要依

法授予，没有法律的允许，任何人不得行使。其次，财政权力的运行必须是公开、透明的、符合规

则的。从财政资金的取得，到财政资金的使用，甚至财政决策的种种议事程序，信息传送等必须符

合有关规则，必须接受广大纳税人的监督和控制。最后，财政权力行使的结果必须符合广大人民群

众的根本利益。因此，国家应当设计出一种切实有效的公民的意愿自我表达机制、财政决策参与机

制、权力运行监督的组织代表机制，以保障公民的利益要求能够及时顺畅地达到财政权力系统，并

使财政权力的运行不偏离公共的轨道。 

在市场经济国家，纳税人和市场就是通过权力机构以政府预算的形式对政府财政权力进行约束

和限制的。议会作为纳税人的权力机构，批准赋税是议会最初的主要工作，而后才逐渐从控制税收

到控制支出，进一步扩张到事后的监督，并最终实现了对政府财政的全部控制，形成了现代意义上

的预算制度。直到今天，发达国家的议会的主要工作也是讨论、批准预算。预算制度产生，就使得

原来的人治、专制社会的特权财政转化为公共财政。 

以预算法律形式固定下来的预算制度体系，规定并固定了预算法律关系主体的地位以及它们相

互之间的关系，确定了各预算主体的固定职权和相互间的权利义务，为整个预算过程提供了一个有

条不 

紊地运行的法律秩序。各国宪法一般都规定，政府预算具有法律效力，一旦经立法机关批准公



布后便成为法律，政府必须不折不扣地执行，不允许有任何逃脱预算约束的财政行为。 

政府预算的法律属性，要求政府的财政收支权力必须来源于预算的明确授权，无预算明确规定

即 

没有进行财政收支活动的权力。这一点正是行政权力与公民权利的不同之处，对公民权力而

言，法无明文禁止即为自由，而对于政府权力来讲，法无明文规定即为禁止。经权力机关审议通过

的政府预算，是社会公众对政府行使财政权力的的授权，是政府行使财政权力的范围。预算不被立

法部门批准通过，政府就得关门，这是发达国家的惯常做法。因预算不能通过而导致政府下台在发

达国家是经常发生的。经过立法机关审议、修改、批准和通过的政府预算，体现了社会的公众的意

志，被赋予了法律效力和至高无上的权力，成为政府收支和安排的硬性规范。整个过程和各个细节

都应该由细致的法律规定，不能留下自由的空间。不按预算的收支行为就是违法行为，必将受到严

惩。 

我国长期以来实行的计划经济体制，导致了人们在个人与政府观念上的错位，人们只知道遵纪

守法是公民的美德，而缺乏质疑政府的传统和社会环境。到目前为止，我国财政改革的依据仍然是

党和政府的政策，改革的范围也主要限于经济体制的层面。 

在预算制度改革方面，虽然在形式上也采取了政府提出预算草案，人代会审议批准并监督其执

行的方式，但是实质上它仍然根植于计划经济的土壤之中。预算制度的改革虽然取得了很大进步，

但并没有真正从法律的高度来认识政府预算的实质，改革的结果更大程度上强化了它的计划色彩，

实质上是政府对自身的财政活动的计划安排，并没有被赋予法律的权威。财政的民主参与程度较

低，财政活动的透明度明显不足。不仅如此，财政权力的分配和行使也缺少约束，无法可依、有法

不依的现象十分严重。在改革初期，这种粗放式的模式也许能够奏效，甚至还会节约许多斡旋谈判

的成本。然而，随着改革的深入，各种利益矛盾越来越激化，改革的风险也会越来越大。如果继续

依赖权力部门的自律和觉悟，一旦出现领导人的重大决策失误，而又没有相应的制衡和纠错机制，

其后果的严重性将是无法想象的。它反映出我国在转型时期，原有的政府约束机制不断弱化，而相

应的法律约束没有及时跟进。法律对政府的约束软化，这也是目前我国的财政运行秩序不规范的一

个重要原因，也是我们加强执政能力，深化改革需要进一步完善的关键所在。 

政府预算制度的改革是一个系统工程，涉及到社会生活的各个方面，预算制度的完善是一个十

分 

艰巨的、长期的过程，需要政治、经济、法律和行政等方面改革的配套进行。西方国家的公共

财政体制改革经过几百年的发展，才达到了今天的完备形态。我国由于市场经济的发展还处于初步

阶段，加之我国历史的和现实的市场经济发展中的特殊性，所以我们不能寄希望于一蹴而就，必须

做好长期的思想准备，通过改革，不断地完善政府预算制度，规范财政权力运行机制，建立与市场

经济相适应的财政法律体系。 

 

    文章来源：《理论与当代》      （责任编辑： ） 
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