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摘要：预算分权即国家预算权的配置问题，它包括横向与纵向两个维度。现代宪政理念的核心

要义在于限制国家公权力的恣意行使，保障公民的个人权利。而无论是横向维度的预算分权还

是纵向维度的预算分权，其出发点即是将计划经济体制下过分集中的预算权力分散到国家的各

个职能部门以及不同层级的预算主体之间，以期实现限制政府预算权力的恣意行使，保证国家

财政资金能够在科学化、规范化、法治化、民主化的轨道上运行。
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一、国家预算与预算分权

国家预算是政府的基本财政收支计划，是国

家的重要立法文件。国家预算的功能首先是反映

政府的财政收支状况。从形式上看，国家预算就

是按一定标准将财政收入和支出分门别类地列入

特定的表格，可以使人们清楚地了解政府的财政

活动，成为反映财政活动的一面镜子。但从实际

经济内容来看，国家预算的编制是对财政收支的

计划安排，预算的执行是财政收支的筹措和使用

过程，预算的年终决算则是国家预算执行的总结。

所以，国家预算反映国家和政府活动的范围、方向

和政策。同时，由于国家预算和决算要经过国家

权力机构的审批方才生效，因而又是国家的重要

立法文件，体现国家权力机构和全体公民对政府

财政活动的监督¨J39。在20世纪90年代中期以

前，我国财政学研究中，基本上使用的是“国家预

算”的概念。直到1998年，在财政部每年修订一

次的预算收支科目表中，将原来的“国家预算”改

为“政府预算”，但当时以及此后的文献中并未对

这种变化的原因加以明确说明⋯41。近年来，有

学者研究认为，国家预算是与计划经济相对应的；

而政府预算则是与市场经济相对应的，从“国家

预算”到“政府预算”的概念演变过程，是从计划

经济走向市场经济，从传统财政模式走向公共财

政的客观要求口J。因此在目前的研究中，使用政

府预算概念的逐渐多了起来，但仍有一部分学者

沿用国家预算的概念。

预算分权即预算权的分配问题，它包括横向

分权与纵向分权两个维度。本文根据《中华人民

共和国预算法》的规定，将预算权的内容粗略概

括为预算编制权、预算审查和批准权、预算执行

权、预算调整权以及预算监督权。横向维度的预

算分权问题即这些权力在不同的职能部门(主要

是立法机关与行政机关)之间的分配问题，而纵

向维度的预算分权问题的核心则是中央与地方的

关系以及各级预算主体之间的财政权力配置问

题。而无论是横向的预算分权还是纵向的预算分

权，它们均与宪政问题相勾连。对预算分权问题

的研究离不开宪政基本理论的支撑及对一国宪政

体制的研究，我国现行的“分级分税”制的预算管

理体制，是在1994年中央与地方“分税制”改革

的背景下逐渐形成的，而这种预算体制自确立之

初就已成为我国宪政体制变革的重要助推力。本

文的目的正在于通过阐述预算分权与宪政的关系

及我国当前宪政体制之下的预算分权制度的现

状，进而分析预算分权制度的背后所隐含的宪政

逻辑。
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二、宪政的基本理念阐释

宪政的理论与实践始创于欧美国家，英国的

“自由大宪章”与美国的联邦宪法共同推动了宪

政思想的产生和发展。“推原宪政之初起，实由

臣民对专制之反抗。恶执政之武断横暴，故共立

约章法条以限制其职权。恐人民受政府之侵凌。

故明订个人之权利而加以保障。”L3 J818然而，随着

时代的变迁，现代宪政国家的宪政理念已由反抗

专制政府之暴政转向于推行民主法治，将政府的

行为置于法律的监督之下，以促进公民的自由与

进步。尽管“限制政府公权力的恣意行使，保障

公民的个人权利”这个宪政的核心要义早已成为

学界的共识，但我国学者对宪政所作的定义或概

念阐释是不尽相同的。陈端洪是我国当代较早研

究“宪政”概念的学者之一，他明确断言：宪政就

是有限政府，其指向一套确立与维持对政治行为

和政府活动的有效控制技术，旨在保障人的权利

和自由∞J820。自20世纪90年代后期以来，许多

学者在阐释宪政的概念时不同于这之前的学者直

接给宪政下定义的方式，他们回避进行“宪政是

某某”的全称判断，而是从宪政所包含的要素角

度进行分析性阐释。例如，钱福臣认为，内涵最大

的宪政定义包括了法治、人民主权、民主、分权与

制衡、人权五个要素，而内涵最小的宪政定义是限

权；信春鹰提出宪政五要素说，内中包括人民主权

的宣示，法治与分权制衡的政府，违宪审查机构的

设立，稳定的司法独立制度的保障，尊重和保障个

人权利；李步云提出三要素说，认为民主是宪政的

基础，法治是宪政的重要条件，人权保障则是宪政

的目的；周叶中主编的教材主张四要素说，认为宪

政是以宪法为前提，以民主政治为核心，以法治为

基石，以保障人权为目的的政治形态或政治过

程HJ50。张千帆认为，现代宪政国家的四项基本

特征为：自由、民主、法治、联邦H1。虽然学者们

对宪政概念的阐释不尽相同，但限制政府权力、民

主、法治、人权保障、中央与地方权力合理划分基

础上的地方自治等理念均是其普遍承认的题中应

有之义。本文以下内容就以这些学界普遍承认的

宪政基本理念为基础，结合我国当下预算分权的

现实问题，从预算权的横向配置与纵向配置两个

方面人手对我国预算分权的宪政逻辑进行分析。

三、预算分权与宪政问题的纠缠与评析

对于宪政理念之下财政预算的本质，可以看

作是政府的财政权和公民的财产权的协调和冲突

问题。首先，公共财政的目的当以保障人权为宗

旨，在宪政体制下，宪政通过分权制度对政府行使

公权力进行有效地制约和限制来保障公民的财产

权，在市场经济下就要求建立一种有限政府，防止

政府对市场进行过度的干预∞忙62。政府通过税收

的形式来获取收人以维系其存在与运行，而税收

是从本国公民中取得的，公民缴纳税收为政府的

存在与运行提供物质基础，如果缺少公民提供的

税收，政府的存在与运行也就难以为继了。而私

有财产权是公民权利中最基本的权利，其通过对

部分财产权的让渡以形成政府的税收，以此来换

取政府对公民所提供的服务。但是，相较于国家

强势地位而言，公民处于弱势地位，如果不通过宪

法对公民基本的财产权利加以保护，就很难对政

府权力的行使进行有效的制约。正是出于对国家

权力不受宪法、法律的制约和控制的担忧，才要使

公民财产权利上升到与国家财政权力同等重要的

位置，给予同等的保护。

其次，在宪政国家下，每个公民都是国家和社

会的主人，其通过让渡自己的部分财产权利以维

持政府的生存和运行，作为政府的“衣食父母”，

每个公民就有权监督政府行使预算权力，有权依

据宪法制定财政预算方面的法律以限制政府对财

政预算权力的滥用。因为每个公民都享有平等的

权利和义务，都能够安排好与自己切身相关的事

务，而权力行使不受控制的政府犹如一匹脱缰的

野马，忽视自身对公民和社会所承担的责任，肆意

妄为地行使权力，最终导致财政权力被滥用，损害

纳税人的财产权益，同时，也使得政府在公众中的

公信力下降。所以，作为财政制度意义上的财政

预算为政府公权力的行使提供了法律的边界，保

证公权力被合理、有效地行使，保障从公民手中获

取的物质财富能够真正使用到为公民提供社会福

利的地方去。

实施宪政的一个重要目标就是分权或限权，

因此，将政府的财政预算权进行某种形式的分割，

分属不同的部门掌握以使其相互制约和配合，从

而将政府无限扩张处于强势地位的公权力抑止在

宪法所规定的范围内，这对于限制政府权力的行

使进而保护公民的私有财产权是大有裨益的。分

权原则是宪政思想史上一个重要的概念和理论。

通过分权实现对权力的控制，长期以来都是宪法

学与政治学研究的命题。在宪政社会中主要涉及
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两种关系：一为政府内部关系，二为政府与公民间

的关系。前者关系的协调与整合构成对后者关系

调整的有效手段，后者体现了宪政社会的基础与

本质，对其的不同理解形成了不同的国家观与宪

政观。两种关系的协调与冲突是宪法中永恒的命

题。分权则意味着在政府与公民之间的一种规范

限制，以寻求在保护公民权利与维系政府的良好

运行问维持某种微妙的平衡，同样，分权与制衡也

是宪政体制下保持政府不同权力问有效运作的合

理手段。在现代宪政主义下，政府的职能被分为

三种职能：立法、行政与司法职能，相应地产生了

不同的三种权力：立法权、行政权与司法权。将这

三种职能与权力分配给不同的部门，进而让其相

互制衡，这种权力的分配过程便称作分权制度。

但是，政府的权力具有高度的复杂性，分权也变成

一个复杂的概念，它至少应当包含两个维度：纵向

与横向。纵向分权的核心在于中央与地方关系的

处理上，侧重于国家权力在中央政府与地方政府

间进行划分。由于实际状况的限制，特定的权力

单元无法在所有的人和地域范围内产生作用，人

口太多或地域范围太大，必然导致政府的管理触

角无法伸到各个地方，政府只有在一定的人和地

域范围内才能有效行使其职权。特别是在疆土辽

阔、人口众多的国家，一个权力单元的管理效能可

能要更加大打折扣。因而，政府必须根据实际需

要或历史传统划分不同的地域，分而治之。但同

时，每个地域的政府单元又不可完全独立，而是必

须维持一种联系与统一的。所谓横向分权，就是

指同一个政府内部不同职能之问的权力划分。在

西方宪政国家，横向分权就是指三权分立，即立

法、行政与司法权的分立，所以，它侧重于解决在

一个政府内部，不同职能之间的分立与制衡。由

此，构成了一个完整的分权原则。

我国宪法规定了“依法治国”，从宪政的角度

讲，其实质应当是“依宪治国”，国家最基本的权

力应当由国家的根本大法——宪法来规范，作为

国家基本的财政预算权力，也应当如此。这是因

为，对于预算制度中的预算权力的行使和监督，不

仅关系到中央与地方关系的协调和处理，是一种

根本政治制度的协调与安排，而且还关系到公民

财产权利的行使，维护人民当家做主的权利，发展

社会主义民主政治。因此，有关预算权在同级政

府部门内以及在中央与地方之间的配置，应当由

宪法——至少应当由基本法律——来加以规定。

如前所述，宪政视野下的分权制衡原则包含两个

维度，一是横向分权，权力当由立法、司法与行政

所分属，并且三者之间相互制约与平衡；二是纵向

分权，权力在中央与地方之间合理划分，赋予地方

一定的权力，激发其发展的积极性，同时保持中央

对地方的有效控制。体现在预算分权领域，就要

求对预算权在纵向与横向两个方面作合理划分。

四、我国当下宪政体制之下的预算分

权制度

(一)我国当下纵向维度的预算分权

纵向维度的预算分权的核心议题是中央与地

方的关系及其财政权力配置问题。中央与地方权

力合理配置下的地方自治乃宪政的基本理念之

一，而各国国情不同，地方自治的程度与范围也不

尽相同。宪政视野下的纵向维度的预算分权要求

合理配置中央与地方的收支权限，赋予地方政府

一定的预算主体地位，在保证中央宏观调控能力

的前提下，充分发挥地方的积极性与主动性。无

论是预算权力的横向划分还是纵向划分，都是为

了消除权力过于集中所带来的低效率，防止预算

在执行中产生恣意行使和滋生腐败的问题，而赋

予地方政府一级预算主体的地位，更多的是考虑

到地方政府更关注于本地人民对公共物品的偏

好，能够不断提高政府所提供的公共物品的质量，

同时这也是社会公共需要或公共物品的层次性的

必然要求。区分公共需要的层次性的基本标准是

它的受益范围，即受益原则。全国性公共需要的

受益范围覆盖全国，凡本国的公民或居民都可以

无差别地享用它所带来的利益，因而适用于由中

央政府来提供。区域性和地方性公共需要局限于

某一地区和某一地方以内，适于由地方政府提

供扣J262。从理论上讲地方政府应当最熟悉本地区

的情况，掌握的信息较为充分，也最关心本地区公

共服务和公共工程的质量与成本，因此，从公共需

要的层次性出发，赋予地方政府一定的预算主体

地位是十分正当且必要的。

我国当前中央与地方预算权划分的原初依据

来自我国《宪法》第三条的规定，而其具体的权力

配置关系则规定在1994年通过的《预算法》中。

我国《预算法》第二条规定了我国实行“一级政府

一级预算”的中央、省(直辖市、自治区)、市、县

(区)、乡(镇)“五级预算”管理体制，同时，该法

还对各级预算主体的确定与管理职权、地方预算
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的组成、要求及其它相关事项作了专门规定。这

种“分级分税”的预算管理体制是在1994年“分

税制”改革的基础上形成的，它自确立以来在促

进我国预算收支活动的规范化运行及经济社会的

良性发展方面发挥了很大的作用，但它在运行中

所产生的问题也是不容忽视的。

我国现行的“分级分税”的预算管理体制自

正式确立并实际运行以来已有二十年左右的时

间，从实际效果来看，中央与地方预算权力的配置

不均衡始终是困扰这一体制健康发展的最主要因

素。从预算的收入和支出的方面来看，地方政府

缺乏相应的财权法律地位，同时在决定地方各级

政府预算收支平衡的转移支付关系上，中央政府

占据主导地位，地方政府缺乏规范地参与转移支

付决策的机制。地方预算主体地位难以确立，使

得地方政府难以成为一个预算权力中心对中央政

府的预算权力进行制约，导致了目前我国纵向预

算权力配置的不均衡，不仅影响了预算功能的发

挥，也在无形中对公民的基本权利造成了损害。

因此，对于我国纵向维度的预算分权体制的完善

当以合理配置中央与地方的预算权力，真正赋予

地方政府以预算主体地位为目标。

(二)我国当下横向维度的预算分权

宪政视野下的“横向分权”是指同一个政府

内部不同职能之间的权力划分HJ51。这一理念体

现在预算分权领域则表现为在预算的编制、审议、

执行、调整与监督的过程中，将每个环节分属不同

的部门掌握：行政部门负责对预算的汇集与编制

以及调整，保证预算编制的科学与合理；作为公民

行使民主权利的立法部门应当负责对预算草案的

审议权，负责预算案的最终通过，以及预算执行过

程中的监督和对预算案调整的最终决定权；司法

部门通过对预算纠纷的解决达到对预算的间接监

督，同时，三个部门之间相互配合，保证预算过程

的科学与高效。而这样的制度安排正是源产于西

方宪政思想及实践中的“以权力制约权力”的理

念并由此产生的“三权分立”制度的体现。当然

由于种种原因，我国的宪法规定及宪政实践并没

有产生美国式“三权分立”的制度架构，但从我国

预算权横向配置的制度设计中依然可以看出，其

背后所隐含的“权力制衡”及限制预算权恣意行

使的目的是很明确的。

我国预算权的横向分配依然主要受我国《预

算法》的调整。我国现行《预算法》算上“附则”共

十一章七十九条，其中包括“附则”在内的每一章

都有关于横向预算分权内容的规定。前文已经述

及，预算权的横向分配即是预算的编制权、审查和

批准权、执行权、调整权、监督权等按照一定的原

则与方式分别掌握于立法机关、行政机关以及司

法机关等不同的国家机关手中，以期能够避免预

算权的恣意行使并进而将国家财政资金的运转纳

入法制化、民主化与规范化的轨道。《预算法》用

很大的篇幅对我国的立法机关与行政机关之间即

各级人民代表大会与各级人民政府之间关于预算

权的分配问题做了规定。按照该法的规定，在我

国，预算编制权及预算执行权属各级人民政府掌

握，而预算的审查和批准权以及预算监督权则由

作为体现我国人民当家作主精神的各级人民代表

大会所有。但是很可惜，我国《预算法》并没有对

人民法院在财政预算领域中应有的职权加以规

定，这不得不说是我国现行预算法律体系中的一

大缺失。

前文已经述及，横向维度的预算分权强调的

是人大、政府、法院在预算活动中掌握不同的权

力，三机关之间形成有效的配合与制约，使得预算

权力无法恣意行使，从而保障公民个体的合法权

益。而从我国预算活动的实践来看，我国法律虽

然对人大与政府在预算领域的职能做了明确的划

分，但其实际行使尚有太多欠缺，而《预算法》对

法院在预算领域的职权又没有做出规定，因此在

横向维度的预算分权中，我国的最主要问题是人

大、政府、法院之间尚未完全形成完整的监督、制

约体系。具体说来，首先，从政府对预算草案的编

制来看，受编制环境与编制时限的制约，预算草案

编制得过于粗略，科学性与透明性严重缺乏。其

次，人民代表大会由于预算编制的不科学，以及自

身审查、监督运行模式的不完善和审查力量的薄

弱，导致人大对财政预算的约束软化。最后，人民

法院限于目前的政治制度以及体制设计的限制，

很难参与到政府与公民间的预算纠纷中，影响了

法院对财政预算的问接监督作用的发挥。

我国《预算法》对人大与政府在预算活动中的

职权做了非常详细的规定，但是对法院的职权没有

做出规定，因此在这里有必要探讨一下法院在预算

领域的作用问题。法院是以其中立地位通过审理

各类案件以达化解纠纷之目的机构，而在财政预算

领域，存在着两种矛盾和纠纷，一是政府间有关预

算权限的纠纷，二是政府与公民间有关预算的纠
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纷。对于第一种纠纷涉及到中央与地方间的权限

划分，属于宪法诉讼的范畴，限于我国目前没有宪

法诉讼制度，这一纠纷还不能够由法院去解决。

因此，法院对于预算纠纷的解决还仅限于公民与

政府之间，对于此，人民法院的作用不仅是可以通

过对各种政府与公民间的有关预算的纠纷进行审

理，以达到对这些纠纷的化解和处理，同时，也是

通过对有关预算案件的处理以达到监督政府的预

算行为、保证政府严格按照预算进行财政活动的

问接监督的目的。目前我国《宪法》以及《预算

法》都没有规定有关人民法院在财政预算领域的

职权的条款，人民法院在这一领域长期的“缺

席”，使得通过人大、政府与法院间的制约、配合

来限制财政预算权力行使的目的落空，也从根本

上使得我国的财政预算与公共财政下的财政预算

制度的要求相去甚远。另外，众所周知的是，对行

政权的司法控制即通过司法权来制约行政权力的

恣意行使是现代宪政体制的题中应有之义，所以，

不改变地方各级人民法院与地方各级政府间的人

事、财政关系，让人民法院处于相对独立的地位，
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Constitutional Logic in Decentralization of Budget

WANG Cun—he．ZHANG Lei

(Law School，Gansu Institute 0f Political Science and Law，LaIlzhou GaJlsu 730070，china)

Abstmct：Decentmlization of budget is the a110cation of national budget power，which includes two dimensions 0f horizontal and

Vertical．The core idea of modem constitutionalism is to 1imit the arbitrary exercise 0f state power so as to pmtect individual rights

of citizens．S；een f而m whicheVer dimensions of ho^zontal or vertical in budget decentralization，the starting point is to divide the

cent试ized budget power into v耐ous func“onal depanments and the subjects 0f budget at di雎rent levels underthe pl蛐ned econ．

omy system． In this way，we can realize the goal of limiting the arbitrary exercise of govemmental budget power in oIder to ensure

the national finaIlcial funds which can move scienti6cally，standaIdly，legally and democratically in orbit．

Keywords：budget power；constitutionalism；decentralization of budget；relation between cemral 90vemment and 10cal govem-

ment
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