
预算外资金法律问题评述 PDF转换可能丢失图片或格式，建

议阅读原文

https://www.100test.com/kao_ti2020/50/2021_2022__E9_A2_84_E

7_AE_97_E5_A4_96_E8_c36_50137.htm 一、问题的提出 我国

预算制度改革与完善的首要目标是使预算制度适应社会主义

市场经济体制的要求和政府职能转变的需要。然而，在这个

过程中我们面临着一个严峻的问题：目前预算收入占GDP的

比重逐年下降，预算制度所应对的职能是部分的财政职能，

无法完成其所应当承担的政府职能，或者说很多政府承担的

职能并不是通过预算来实现的，而是通过预算外资金和非预

算的财政性资金来完成的。这样，一方面这部分资金的使用

由于缺乏预算的约束而产生极大的效率损失和不规范的政府

行为；另一方面是预算没有足够的财力支持，其改革只能实

现形式上的目标，无法全部反映政府的活动范围，无法体现

政府的职能要求，无法对政府行为进行约束与监督，预算目

标当然也就难以实现，也不能称之为真正意义上的现代预算

制度。因此，要完善预算制度一个必要条件就是要重新确认

预算资金的合理范围并进行制度与管理的规范。 二、对预算

外资金的界定 首先从性质上来界定，预算外资金是国家行政

事业单位代表国家进行行政管理活动或从事某种公益事业所

得到的收入，或是公共机关提供的特殊服务而收取的报酬。

前者所收取的费用是以国家为主体，以国家权力为依据征收

的，后者也同样是源于国家的行政权力，两者的所有权理应

归国家财政部门。因此，从理论上分析，预算外资金应明确

界定为国家的财政资金。而从我国相关法规来看，这一点也

已经得到了确定：1983年颁布的《预算外资金管理试行办法



》，规定“预算外资金是政府部门、单位和社会团体为履行

政府职能和社会管理职能依据国家法律、法规和具有法律效

率的规章制度而收取和提存的财政性资金。”首次从性质上

明确了预算外资金是财政性资金，其取得是凭借了政府权力

，其所有权属于政府。国务院在1996年又发布了《关于加强

预算外资金管理的决定》，再一次从性质上明确了预算外资

金是一种财政性资金，《决定》被认为是真正标志着我国对

预算外资金的认识已经接近了社会主义市场经济体制的要求

。与《办法》相比，《决定》的进步表现在理论认识上有了

更大的突破：其一，冲破了预算外资金所有权和使用权归地

方、部门和单位所有的观念束缚，进一步明确了预算外资金

属于财政性资金，其所有权应属于政府而不是部门或单位；

其二，企业和带有经营性质的事业单位和社会团体所取得的

经营收入不再计入预算外资金，这样就较为清晰的划清了政

府系统内资金所有权和使用权的关系以及政府与市场和企业

的关系，把预算外资金框定为政府为履行职能而取得的资金 

其次从范围上来界定，我国在1993年以前的预算外资金的范

围包括了地方财政部门、行政事业单位和地方和中央主管部

门管理的预算外资金，以及国有企业及其主管部门集中的各

种专项基金。随着《企业财务通则》、《企业会计准则》的

修订以及预算管理体制改革的深入和完善，自1994年以来，

我国对预算外收入的范围进行了调整，将拥有法人财产权的

企业及其主管部门集中的资金不再列为预算外收入。从1996

年开始，电力建设基金、铁路建设基金等主要建设性基金（

收费）被纳入财政预算管理。 最后从功能上来界定，预算外

资金是为履行政府职能而设立的，应以服务于政府职能为目



的。国家预算外资金存在的理论依据是公共产品提供的效率

原则和受益原则。在市场经济国家中，政府获取收入的途径

主要有两条，即税收与政府性收费。其中税收可分为一般性

税收与有特定用途的专用税收。专用税收与政府性收费一起

构成了预算外资金的主要来源。根据公共财政理论，政府资

金不论是用税收形式还是用收费形式取得，其实质都是公共

品或公共服务成本费用的承担形式。而收费与一般性税收相

比，可以在付费和获得政府服务之间建立直接的联系，只要

是收益具有明显的确定性、受益与责任具有可对称性的政府

服务就都可以通过收费的方式进行经济补偿，因而政府性收

费可以使公平原则在公共财政领域内得到更具体的体现。而

且通过设计合理的政府服务收费体系，有利于把公众对服务

的需求限制在合理并符合效率的水平上，同时也有利于公众

了解服务的社会成本，从而提高资源配置的效率，节约不必

要的财政支出。 三、我国预算外资金存在的问题 首先，对预

算外资金的取得和使用缺乏有效的监督。政府资金来源与公

众、用于公众，理应受到立法机构的审查和监督，以确保行

使的公正。而公众负担了政府提供公共产品的成本，自然也

有权了解资金的使用情况。但现实是，由于预算外资金名义

上是财政资金，但其所有权与使用权却掌握在实际拥有它的

各种机构手中，同时，预算外资金又没有被纳入预算管理，

不需要通过预算的审核与批准，所以机关各机构在使用上随

意性极大，却得不到公众和立法机构的审查监督，甚至也缺

乏上级行政部门的有效监督。其后果是为掌握这些资金的地

方提供了一笔脱离制度约束的资金。掌握预算外资金的机构

就可以用这些资金支持某些脱离或违反中央政策要求的行为



，可以按照自己的需要而不是人民的意愿去扩张本部门的利

益。同时导致预算外资金是用上的盲目性和低效率。例如，

预算外资金的自主使用和其在使用结构上不顾中央的有关规

定、过多地向基础设施建设等领域倾斜，是造成目前经济过

热的重要原因之一。 其次，预算外资金冲击预算内收入，将

财政可支配资金分散到各地方、部门与单位，造成国家财政

集中性收入占GDP的比重逐年下降，国家财政长期陷于困境

。预算内资金与预算外资金均属于财政性资金，其来源都是

国民生产总值中的v和m.在国民生产总值增长量以及v和m的

构成比例基本保持稳定的前提下，预算外资金与预算内资金

之间将是一种此消彼长的关系，预算外资金的高速增长必然

是以预算内资金的相对减少为代价的。政府的权威是以雄厚

的财力为基础的，而预算外资金的过度发展，在实际上瓦解

了政府特别是中央政府的权威，严重削弱了政府履行正常职

能的能力，特别是中央政府的宏观调控能力。政府为缓解财

政赤字的压力，往往不得不利用自己制定游戏规则的权力，

通过更改既定的中央与地方、部门之间的收入分配规则来临

时地筹集一部分资金。这种有违市场经济规则的做法，不仅

严重危害了中央政府的信誉，模糊了其他各类经济主体对中

央政府行为的预期，导致了市场行为短期化和局部化的问题

，更促使地方和各部门用自己的“局部性”行为对抗中央“

全局性”行为的恶性循环。 最后，过度膨胀的预算外资金在

瓦解中央政府权威的同时，还极大加重了企业与个人的负担

，特别是国有企业和农民的负担。尤其是大量以政府名义进

行的违反国家规定的乱收费、乱摊派、乱罚款行为，已经严

重损害了政府在人民心目中的形象，影响了社会的稳定。从



这个意义上讲，预算外资金的问题，已经不仅仅是一个经济

问题，更成为一个复杂的政治问题。 100Test 下载频道开通，

各类考试题目直接下载。详细请访问 www.100test.com 


