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试论预算执行诉讼的主体
———以检察机关为对象的分析
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摘 要: 我国 2017 年 6 月修改的《中华人民共和国行政法》赋予了我国检察机关提起行政公益诉讼的原告资格。尽管其中并未提及

检察机关是否可以提起预算执行诉讼，但是从理论、法律精神和检察机关自身的优势来讲，检察机关是最合适提起预算执行诉讼的

主体。
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一、预算执行诉讼———检察机关的新职权

众所周知，检察机关要想提起预算执行诉讼，其就

必须具备原告的起诉资格。那么检察机关获得起诉资

格的根据是什么? 关于这个问题，西方国家公共信托

理论、我国现有的法律规定及精神、检察机关自身的优

势或许对我们有所帮助。
( 一) 检察机关原告资格取得的理论基础

1、当事人适格理论的突破

所谓当事人适格，是指当事人对于作为诉讼标的

权利或法律关系可以实施诉讼并请求本案判决的资

格。①该理论适用于一般的诉讼，比如民事和行政诉

讼，当事人就必须符合该理论的要求。但是，现实情况

却是，某些民事和行政法律关系却与具体的当事人没

有利害关系。比如在我国的行政法律关系中，其中一

部分的行政法律关系有具体的行政相对人，因此可以

根据当事人适格理论提起行政诉讼。然而，还有一部

分行政法律关系，其并没有具体的行政相对人，其与社

会公众的生活有关，以公共事务的管理为内容，所以这

一部分关系从某种程度上来说调整的就是公共利益关

系，而非一般行政诉讼中的具体行政相对人之间的权

利义务关系。②那么问题在于，当行政机关的违法行为

侵害了社会公共利益时，是否可以将行政机关诉至法

院，要求其承担法律责任? 如果可以提起诉讼，那么在

这种情况下，谁可以成为适格当事人，从而提起公益诉

讼? 毫无疑问，最合适的莫过于检察机关。换句话说，

为了保护受到行政机关违法预算执行行为侵犯的社会

公共利益，法律可以赋予检察机关在某些特定领域以

“诉的利益”。
2、公共信托理论

“公共信托”产生于罗马法，根据这一理论，非属

私人的水、空气、河流等自然资源和财政税收等是国民

的共同财产，为了公共利益和公众利用之目的，国民通

过委托方式由政府管理这些财产。③根据这一理论，国

民将自己所拥有的部分权利让渡给政府，通过委托的

方式由政府管理这些财产。因此，政府就必须尽到善

良管理人的义务，管理和保护好这些财产。如果政府

没有保护好这些财产，或者侵犯委托人的合法权益，或

者不公正的对待多数受益人，那么委托人就有权要求

政府履行自己的义务，保护其所委托的公共财产。既

然国民可以将部分财产委托给国家管理，那么国民同

样可以将其部分诉权委托给国家行使，由国家的特定

机关来行使该项权利。④根据这一理论，我国全国人民

代表大会既然代表人民，那么其可以让司法介入到对

公共利益的保护之中，比如让检察机关来保护公共利

益。由此，当违法的预算执行损害了社会大众的权益

时，作为公共利益代表的检察机关就可以向人民法院

提起预算执行诉讼，要求行政机关承担相应的法律

责任。
( 二) 检察机关取得原告资格的法律支撑

《中华人民共和国行政诉讼法》第 255 条第 4 款规

定:人民检察院在履行职责中发现生态环境和资源保

护、食品药品安全、国有财产保护、国有土地使用权出

让等领域负有监督管理职责的行政机关违法行使职权

或者不作为，致使国家利益或者社会公共利益受到侵

害的，应当向行政机关提出检察建议，督促其依法履行

职责。行政机关不依法履行职责的，人民检察院依法

向人民法院提起诉讼。由此可见，我国已经从法律上

赋予了检察机关一定范围内提起行政公益诉讼的原告

资格尽管没有提到是否可以就违法的预算执行提起诉

讼，但根据全面依法治国的精神和将权力关进制度的

笼子的精神，将违法的预算执行列入行政公益诉讼中

也是必然的选择。
二、检察机关取得原告资格的可行性分析

( 一) 检察机关本身就是法律监督机关

《中华人民共和国人民检察院组织法》规定检察

机关是我国的法律监督机关，且其负有保护国家财产

和社会公共财产的职责。⑤同时《中华人民共和国预算

法》规定检察机关也享有对国家机关的监督权。⑥政府

的违法的预算执行行为，其本身就违反了预算法和预

算计划，因此，作为国家的法律监督机关，检察机关自

然有权力对政府的违法预算行为进行监督。因此，检

察机关作为我国的法律监督机关，其理应有权对预算

执行行为进行监督。
( 二) 检察机关具有相对的独立性

我国宪法规定检察机关独立行使检察权。⑦尽管
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在现实生活中检察机关行使检察权时会受到行政机关

的干预，但是在司法改革逐步落实的情况下，我国地方

检察机关、审判机关的人力、物力、财力都将收归省一

级的司法机关管理，并且诉讼管辖也不再完全与行政

区划相同，目前部分地区已经在实行新的制度。所以，

在检察机关和审判机关的独立性大大增强的情况下，

人民检察院和人民法院能够独立自主提起诉讼、审理

预算案件而不受行政机关的干扰。
( 三) 检察机关有很强的诉讼能力

检察机关作为专业的法律监督机关和公诉机关，

其工作人员不仅接受过至少四年的法学专业教育，拥

有较高的法学专业素养，且其通过办理各种案件也积

累了相当丰富的办案经验，在调查取证、出庭应诉等方

面具有无可比拟的优势。不仅如此，其每年都会有国

家拨付的经费，因此不用担心诉讼的成本问题。
( 四) 现行监督制度的无力

根据我国预算法的相关规定，预算执行的监督主

要是人大监督同级人民政府和其所属部门，政府审计

部门、监察部门、财政部门对同级其他部门和下级政

府、下级部门进行监督，上级政府对下级政府及其下级

政府部门的监督。虽然看似有多重监督制度，然而这

些制度并没有起到很好的作用。政府自身对自身的监

督，其既当运动员又当裁判员，本身就很难做到自我监

督。即使是不同的部门互相监督，但其终归仍属于行

政系统，部门间仍有各种各样的利益联系，自然也很少

启动监督、问责程序。即使真的启动了这些程序，往往

也是大事化小、小事化了，实际上也没有起到实质上的

监督作用。至于人大，尽管其享有对政府及其各部门

的监督权，但是从现实中来看，我国人大由于与政府间

的工作关系较为密切，因此其本身也很少启动相关问

责程序。因此，尽管人大及政府本身具有对预算行为

的监督、问责的权力，但由于其本身并不行使这些权

力，所以导致其监督、问责权力的虚化，预算执行中的

违法行为也就不会真正得到纠正和制裁。并且，检察

机关的介入还可以填补因权利主体不明确而无人起诉

的漏洞，还能够在一定程度上限制诉权滥用。
三、检察机关在诉讼中的法律地位

检察机关在提起预算执行诉讼中，其法律地位是

什么，也值得我们探讨。根据目前学界的探讨，主要有

以下几种学说:第一:法律监督说，即在提起诉讼后，检

察机关只能处于法律监督者的地位;第二种:双重身份

说，即在提起诉讼后，检察机关既是原告，也是法律监

督者;第三:原告人说，即检察机关在诉讼中处于原告

的位置;第四:公益代表人说，即在检察机关是公共权

利的代表;第五:公诉人说，即提起诉讼后，其是以公诉

人的身份参与诉讼。⑧在这几种学说中，笔者认为，公

诉人说比较妥当。首先，就第一种学说来说，其只关注

到了检察机关在诉讼中法律监督者的角色，却忽略了

其享有的原告的权利。对第二种学说来说，检察机关

既是原告，又是法律监督者，这也是说不通的。作为原

告，其与被告从法律角度来看是平等的，法官在二者中

保持相当的中立性从而公平公正的审理案件。然而，

在预算执行诉讼中，检察机关不仅仅起着原告的作用，

其同时还要履行法律赋予它的监督职能，监督法院和

原告、被告。因此当检察机关提起诉讼时，其就变成了

自己监督自己，既是裁判员，又是运动员，那这又何以

保障司法的公平公正? 针对第三种学说，检察机关不

仅仅扮演着原告的角色，同时还起着法律监督的作用，

前面已有论述，不多赘述。对于第四种学说，虽然其具

有一定的合理性，但是也具有巨大的缺陷。该理论仅

仅从行政公益诉讼的目的来对检察机关的法律地位进

行界定，而忽略了其法律监督的属性，具有不完整性。
至于最后一种学说，公诉人说，笔者认为是符合检察机

关的法律定位的。首先，从目的来看，“公诉”的目的

就是为了维护社会的公共利益。比如刑事公诉，检察

机关与公诉的对象就没有任何关系，其目的就是为了

打击犯罪，惩恶扬善，从而维持良好的社会秩序，而这

就是对社会公益的维护，而预算执行诉讼也可以起到

保护社会公益的作用。其次，虽然检察机关在预算执

行诉讼中起着原告的作用，可由于它是国家公权力机

关，其又不同于一般的原告，而是一个有着强有力的公

权力的原告。最后，检察机关所起的法律监督的作用

也在公诉人的法律定位中得到体现。我国《刑事诉讼

法》规定，人民法院在审判过程中有不符合法律法规

的规定的，检察机关可以依法行使监督权。同时对法

院确有错误的判决和裁定可以提起抗诉，并对执行进

行监督。而在行政公益诉讼中，检察机关也同样起着

这样的作用。所以，只有当检察机关作为公诉人时，其

才既具有原告，又具有法律监督者，同时又代表社会公

众利益的三重属性。因此，就我国的情况来看，检察机

关是提起预算执行诉讼最合适的主体。
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