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周全国家预算论
一一对预算外资金的新认识

近年来由于预算外资金的迅速增长和数额越来越庞大， 其管理问题变成理论界和实际工

作者探讨的重点问题。 然而， 不幸的是， 至今连预算外资金的内含与外延还没有统一， 至于

管理， 实践中五花八门， 理论上也莫衷一是。 就预算外资金的内含与外延而言， 主要的主张

有：

窄派认为， 预算外资金是各级财政自收自支， 不纳入正式 国家预算的零星资金， 如工商

税附加、 农牧业税附加、 城市公用事业附加和集中的县办企业利润留成， 公共租赁收入等。

中派认为， 凡不纳入预算， 由各地方、 各部门、 各国营单位自收自支， 自行管理的财政

资金均是预算外资金。 包括：（1） 国营企业及其主管部门的各种专项资金，如折旧基金、 大

修理基金、 生产发展基金、 职工福利资金、 油田维护费、矿山开拓延伸费、森林工业迹地更

新资金、 主管部门集中的管理费等； （2）中央和地方主管部门所屈不纳入预算的企业收入，

如以煤代油能源发展基金、 超产石油能源基金、 以港养港收入、 以电养电小水电收入、 预算

处企业收入等； （3）事业和行政单位管理的收入， 如养路费收入、 港口管理费的收入、 勘

察设计收入、 育林基金、 水库收入、 园林管理收入、 招待所收入、 房产管理收入、 中小学学

杂费收入、 市场管理收入等。

宽派认为，凡是不纳入预算的资金， 都是预算外资金。 除包括中派的内容外，尚包括集

体企业税后积累及金融机构的信贷资金。

目前， 综合财政计划和国民经济统计到财政立法， 采用了中派的主张。

以上的主张都带有明显的功利主义色彩， 表现在管理方面， 窄派理论家以为预算外资金

已完成了历史使命， 已失去了存在的价值为由， 主张应重新将预算外资金纳入预算。 而宽、

中派理论家则主张加强综合平衡， 引导预算外资金流动， 借以提高预算外资金的使用效益。

在具体做法上， 在整个国家获得认可的是编制综合财政计划，在部分地区实行的有广州的财

政部门代管预算外资金（中派部分）， 实际意义主要在于财政部门掌握了一部分闲置资金，

供财政部门周转使用。 还有河南等地实行的预算外资金预决算制度， 目前似乎还流于形式。

产生宽、 中派主张的差异， 主要在于各自观念不同， 就中派看来， 只有全民所有制单位的资

金， 本质上属于全民所有， 才可能由国家调节， 而在宽派看来， 集体所有制单位的资金以及

信贷资金也可由国家调节。

按照以上认识及由此导致的管理方法， 有些意义， 但目前看来不足以解决预算外资金管

理的问题， 根本原因是对预算外资金的本质缺乏正确的认识。

上述三种观点尽管有差异，但有一点是三者所共有的， 这就是它们均含有以国家预算为

基准进行比较的意义。 不过拿什么与国家预算进行比较， 彼此大相径庭， 正因为如此， 才有

各自对预算外资金的认识。 从窄派看来， 用于与国家预算进行比较的是财政系统 掌 握 的 资

金， 在财政系统掌握的资金中，凡未纳入国家预算的，就是预算外资金；从中派看来， 用干
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与国家预算进行比较的是全民所有制单位的资金（但不含金融中介的资金）， 在全民所有制

单位的资金中， 凡未纳入国家预算的， 即为预算外资金；从宽派看来， 用千与国家预算进行

比较的是全社会的总资金， 但令人迷惑不解的是却不包括个人的资金。 在全社会的总资金

中， 凡未纳入国家预算的， 即为预算外资金。

既然以国家预算作比较基准是共同的， 那么， 统一认识的关键是选择什么与国家预算作

比较， 从前面分析中我们已经看到， 当前理论界已有三种选择。 现在我们提出一 种 新 的 选

择， 即应不应纳入且实际是否已纳入国家预算作为划分各类资金的依据。 根据这种新的比较

标准， 当前全社会的资金， 不管是谁的， 也不管是什么样性质的， 均可分为四类： 第一类是

应纳入国家预算而实际也纳入国家预算的资金；第二类是应纳入国家预算而实际未纳入国家

预算的资金；第三类是不应纳入国家预算而实际也未纳入国家预算的资金；第四类是不应纳

入国家预算而实际却纳入了国家预算的资金。 第四类资金可能存在，但当前对社会经济生活

的影响不大， 也未引起存关方面的注意， 这里拟不展开讨论。

应纳入预算而实际也纳入预算的资金， 可顺理成章称为预算内资金；应纳入预算而实际

未纳入预算的资金， 称作预算外资金也无可厚非， 它的含义是未纳入预算的预算资金；不应

纳入预算而实际也未纳入预算的资金， 从它没有纳入预算角度看， 自然也可称为 预 算 外 资

金，但从它不属于预算资金的角度看， 与其称预算外资金， 不如称非预算资金。 一则能明确

表明这类资金不属千预算资金， 二则可以与应纳入而实际未纳入预算的资金区别开来。 这样

整个社会资金架构可用下图表示，

（预算资金
补会总资金{

l非预算资金

（预算内资金
｛ 
l预算外资金

我们知道， 财政资金的基本调节机制是国家预算， 而市场主体的资金运动则由市场机制

进行调节， 因此， 以上所谓的应纳入国家预算的资金， 就是不受市场机制调节而由国家预算

进行调节的资金；所谓的不应纳入国家预算的资金就是由市场机制调节而不由国家预算调节

的资金。 而且前面还曾指出， 各种资金或由国家预算调节或由市场机制调节， 取决于各个主

体是否是市场主体。 根据以上分析， 我们就可以具体划分各类资金了，

(1)预算内资金。 这是纳入国家预算管理的各项资金。

(2)预算外资金。包括： 一是地方财政部门掌握的各种税收附加收入、 公用事业附加

等资金， 即窄派所指的预算外资金；二是 企业主管部门（除地方财政部门）掌握使用的各项

专用基金；三是事业和行政单位管理的收入。

(3)非预算资金， 包括信贷资金、 集体企业和私人企业的各项专用基金， 个 人收 入

等。

或曰， 既然预算外资金应由国家预算调节， 为什么又游离千国家预算？理应纳入国家预

算，然而游离于国家预算是历史形成的， 因此， 要回答预算外资金现在应该怎样管理，有必

要简单回顾一下历史。

1949年新中国成立， 实现了全国政权的统一。1950年中央发布了统一全国财政收支的决

定；1951年决定取消机关生产、 “小公家务” ， 从而在全国实现了财政的全面统一， 一切收
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支纳入了国家预算。 在全国实行统收统支的同时，对历史延续下来的某些收支项目，分别做
出了统一规定： 即保留了为城市公共事宜的需要而征收的工商业税附加和保障乡政权活动而
征收的农业税附加，并允许这两项附加收入不纳入国家预算，单独管理。 这就是我国最初的
预算外资金。1953年我国完成了恢复国民经济的任务，开始了大规模的经济建设。 为了调动
各级政府、 各部门建设社会主义的积极性，有必要在维持统收统支的财政体制的同时，扩大
地方政府和各部门的机动财力，便于他们因地制宜，灵活地解决地方建设中的间题。于是，
又把育林费、 中小学学杂费、 内河航道养护费、 大修理基金的管理权让给地方、 相关部门和
事业单位。1958年为适应大跃进的需要，开始允许地方、 部门自筹资金办企业，并规定在一

定年限内，这些企业的利润不纳入预算，留给地方、 部门支配。 以后，曾经过1961年的调整
与收缩，1970年的进一步扩大，直到1979年以来加快速度的大发展，预算外资金遂有了当前
的规模。 从上述简单回顾看，预算外资金产生的最初原因是： 统收统支预算制度与 调 动 地

方、 部门及单位的积极性的矛盾。 在统收统支的财政体制下， 各地方、 各部门、 各事业单位
没有一点机动财力，它们的积极性得不到发挥，同时，在统一预算下也很难照顾地方、 部门
和行政事业单位的各方面的需要。 在这种情况下，将一部分预算资金独立千国家预算之外，
由地方部门和各行政事业单位支配，是客观要求，也是有益的。 然而，1980年实行的财政体
制改革之后，各级地方部门都拥有了数额巨大的预算内资金。 在这种情况下，预算外资金对
于地方、 部门等因地制宜发展事业已经没有实质意义，因为对预算内资金的支配权已同于对
预算外资金的支配权。

现在，预算外资金既没有存在 的必变， 而且继续保留乃至进一步扩大，弊多利少。 预绊
外资金产生早期，项目少，数量小，国家完全可以制定相应的法律调节预算外资金的运动，
虽然不受国家预算的节制，但其使用及征集中的间题还不可能太大。 但是随着预算外资金项
目迅速增加，数额飞速增长，单纯依靠各个单行法规已难以有效词节预算外资金，而需纳入
国家预算，从总体上加以调节。 只有这样，才可能保证预算资金取之有据，用之有据。 事实
上，各种预算外资金提取之混乱、 使用之混浊，已达到了令人休目惊心的地步。 君不见，、各
个部门竞相巧立名目，征收各种各样的罚金，提取各种各样的管理费，进行各种各样的摊
派。 企业不堪承受，人民不堪承受，国家不堪承受，光是国家有关法规规定以外的预算外资
金，据对湖南省长沙、 株州、 常德市的典型调查，企业开支各种社会负担或额占企业留利的
30％以上，这些社会负担大多是当地政府、 主管部门强行组织的，有的甚至是由街道办事
处、 居委会、 公安派出所等基层组织自作主张搞的，名目有教育集资、 电站朱资、 邮电集
资、 医疗集资、 电视广播集资、 堤防修建费、 主管部门管理费、 桥路街道修建费、 绿化费、

． 扫街费、 治安费、 民兵训练费、 文体活动费等20多种。 要问预算外资金为什么疯狂般发展，
重要原因是预算外资金肥了局部，肥了个人。 宁波市曾调查过38个单位，其中就有16个单位
用这些预绊外资金吃喝送礼，总金额达21.4万元。 可见，只有周全预算，把应纳入国家预算
的资金全部纳入管理，才可能抑制预算外资金的疯狂增势，理清混乱的预算外资金，把预算
外资金真正用在事业上。

综上所述，现在我国资金理应分为预算内资金、 预算外资金和非预算资金三类。 预算外
资金在历史上曾有积极的意义。 由于其项目少、 数量小，也没有过多问题，但至今预算外资
金由千其项目多、 数额大以及财政体制的变革，既失去存在的价值，而且存在下去弊多利
少，因而必须重返国家预算，周全国家预算。
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