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财政支出的比较与思考

．丛树海

19世纪，德国经济学家瓦格纳根据对 一 些发达国家的考察， 提出了 “公共支出不断增长

法则。”并认为公共支出之所以不断增长， 是由于人们对社会进步的迫切要求和公共部门不

断壮大。 瓦格纳的这一论断，经过100多年的历史检验，在世界各国的财政实践中， 得到了

普遍证明。美国第一 位总统华盛顿执政期间，联邦财政支出最多的1795年为750万美元 c， 里根就

任总统的1982年为7284亿美元。 而今布什当权的联邦财政支出已高达15000亿美元。 在前苏

联， 财政支出的增长趋势也十分明显，1940年到1980年间， 支出总规模由174亿卢布增加到

2946亿卢布， 增长近16倍。 实际上，几十年来，从东方到西方， 无论是过去的苏联，还是今

天的美国， 财政支出都普遍表现出增长趋势。 我国自建国以来的40年间， 财政支出也由1950

年68.I亿元增加到1990年3452.2亿元，增长近50倍。

在各国财政支出普遍增长的同时，财政支出的相对展， 即财政支出占国民生产总值(G

NP)和占国民收入（NI)的比重也在相应提高。 例如， 美国政府支出占GNP的比重，

1902年仅7.7%, 1938年为20.9%, 1950年为24.7%, 1960年为30%, 1970年为34%, 1985 

年为39.5%，比重提高近5倍。 前苏联国家财政支出占国民收入的比重50年代初期即已达到

75％左右，60年代至70年代曾 一度下降到50％强，80年代开始又逐步回升，至1984年比重恢

复到73.6%。 我国财政收入占国民收入比重1952年29.5%, 1955年32.4%,1960年46.9 %, 
1965年34.1 %, 1970年34.4%, 1980年28.3 %, 1985年26.1%, 1990年23.0%。 若按GNP

口径计算，我国1988年财政支出占GNPI9.5%, 1990年为19.5%。

以上，从财政支出不断增长的趋势， 我们可以得出这样兰个结论： 其 一，作为满足匡家

基本需要的财源和政府调控经济的重要杠杆，财政支出不断增长的事实， 表明国家职能随社

会的发展而不断扩大；其二， 各国财政支出普遍上升的倾向，说明不同国家制度下的财政，
以及不同经济发展水平的财政，具有共性特征；其三，我国财政收入占国民收入比重较低，

并且在80年代逐渐下降的现象， 是个值得研究的问题。 虽然，从各国财政实践看， 财政支出
增长过程中，不排除个别年份的比重下降， 但我固近年连续数年下降， 以及原有比重并不很

高的情况，一方面反映了我国经济发展水平比较落后， 另 一方面反映出我国经济改革过程
中， 没有处理好国家与各方面的分配关系，以致利益格局的变动削弱了国家宏观调控财力。

财政支出之所以能够不断增长， 主要是由千以下几方面原因造成的。

(1)经济原因

世界经济的普遍发展，尤其是产业革俞的兴起，极大地推动着生产力水平的提高。 这为

财政规模扩大提供了经济可能和物质基础。 如关国1940年国民生产总值1000亿美元，1980年

达到26260亿美元，40年培长近26倍。 又如，我国国民收入总额1952年为589亿元， 1988年

已经增加到11533亿尼，36年内附长近19倍。 国民生产总值1978年仪3482亿元，10年后的
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1988年达到了13,853亿元，增长3倍。另一方面，在经济成长过程中， 许多国家为保证经济
稳定、 刺激经济增长速度， 还不断地强化财政干预， 实行膨胀性的财政政策。 这又为财政支
出的不断增长， 提供了需要条件。

(2)社会原因
非经济性的各种社会原因也会影响财政支出的规模和比例， 诸如教育水平、 社会安全的

需要、 政策变化、 战争和人口变化等等。 大致可归纳为这样几个方面。 首先， 社会责任的变
化。 随眷人类文明的向前发展、 国家的社会职能在内涵上也逐渐扩大， 因家有了保陈人民生
活的责任。 因此， 当由于各种原因， 一部分公民无法就业或尤能力就业， 而得不到基本生活
保证等， 国家就以其必要的转移支付给予这部分公民以基本生活保障；其次 ， 人口增加。 人
口不断增长是财政支出需要相应增长的另 一个重要因素， 为保证人均享有的社会 “福利 ” 和
国家 “ 服务“ 水平不致于下降， 并逐步有所提高， 在人口增长的条件下， 财政支出不仅需要
增长， 而且需要以更快的速度增长。 例如， 我国1988年与1978年相比， 人口增长13.87%,
GNP增长290.6%, NI增长291.03% ， 财政支出增长143.6% ， 但人均财政支出仅增长
113.95%， 再次， 战争和社会动荡。 当 一个国家面临战争或处于社会动荡之际， 国家当然要
增加财政支出， 以保卫主权和维护社会秩序。 而当战争结束和社会动荡平息之后， 财政支出
往往难以回复到战前或动荡前水平； 又其次， 政治因素。 随着国家职能扩大， 国家干预意识
的深化， 国家政府制度的健全， 各种政治、 管理机构普遍增加。 特别是在社会E义国家中，
国家既是政权的行使者或社会管理者， 同时又是生产资料全民所有制的代表者， 国家就不可
避免地负有直接进行经济建设投资的职责， 这也使财政规模得以迅速扩大，最）百， 社会进步
及其所要求的最低消费水准的提高 ， 也促使财政支出不断增长。

(3)集资手段多元化
财政用于筹资的手段在国家职能发展的过程中也同时得到了发展。 例如， 现代社会中，

国家愈益重视对公债手段的运用 ， 使财政收入在法定的税收水平下能够得到充分地扩展。 又
由于把公侦作为 一 种长期使用的筹资手段 ， 持续地借新还旧， 因而成为各级政府 “ 常借常
还” 、 “只借不还” 的收入形式。 又如， 通过向中央银行透支而弥补的财政赤字 ， 实质是运
用国家政权的特殊权力， 凭空创造出 一定数髦的财政收入， 这又为财政支出的不断扩大， 提
供了 一 条既简单、 又隐藏危机的筹资途径。

二

在世界各国财政支出普遍表现为不断上升趋势的同时， 财政支出的构成在同 一时期的不
同国家 ， 同 一 国家的不同时期，不同收入水平的国家；不同制度的国家， 却有鲜明的个性表
现。 成为财政支出理论和实践中值得认真研究的又一个方面。

(1)同一 时期的不同国家
从19世纪90年代到20世纪60年代的70余年间， 资本主义的美国、 英国和德国， 在财政支

出的构成上， 各有其自己的特点。 心财政支出占GNP比重，1890年英美分别为8.9％和7.1 %, 
而德困1891年为13.2% ， 高出5 一 6个百分点。 同时从增长看， 美国1962年为33.2%， 增长
26个百分点， 英国1963年38% ， 增长29个百分点， 德国1958年44.1%， 增长31个百分点 ， ＠
用于经济和环境建设方面的投资 ， 美国最高1962年，早GNP6.3%， 相当于财政支出19% ， 英
国195G年占GNP.J.3%， 相芍于财政支出11.7%， 栖国1958年占GNP6.1%， 相、竹于财政支
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出13. 8 %；＠军事支出，关国为最，1 9 62年占GNP10.6%，相当于财政支出 3 1.9%，而且

增长快。18 90年仅占GN�l.4%, 70年净增加 9 .2个百分点，使其成为军事上的超级大国；

＠行政管理费用，美国最低，1962年仅占GNPI%，相当于财政支出3.0%，美国1 9 55年占

GNP2. 3 %，相当于财政支出6.3%。德国1958年占GNP4%，相当于财政支出9.1 %; @ 

社会福利性支出增长迅速，在总支出中占有重要地位，其中又以德国最为突出。1 9 58年德

届占GNP27. 9 %，相当于财政支出63. 3 %。英国1 9 55年占GNP16.3%，相当于财政支出

44.5 %。头国1962年占GNP11%，相当于财政支出33.:l%。

. (2)同 一 国家的不同时期

财政作为以国家为主体的分配问题，必然要反映国家在不同历史时期的政治经济任务。

因此，分析同一 国家在不同历史时期，其财政支出构成的变化和发展，就能看出各该国家职

能变化和发展，描绘出其政治经济任务喧点的发展轨迹。

表1美国1890与1962年支出构成比较％ 仍以美国为例，1962年与1890年相比，

1890年11962年增长百分点1增长率 其财政支出的五个拈本项目中，军事支出和
＿＿＿＿ 

＿＿＿－ 社会福利或社会服务两项有了很大提高，其
总丈出 100 100 一 一 中，军事支出增加12.2个百分点，比重增长

＂支出 19.1 I a1.9 I 12.2 I s1.s 61.9 %，福利支出提高7.7个百分点，比重
侦务支出 9-9 I s.1 I -4.s / -48.s 增长30.3%，表明美国在表列70年间，逐渐
行政管理支出 16.9 3. 0 一13.9 1-82.2 成为军事和福利大国。而侦务、投资和行政
投资支出 28. 2 · 1 19. O 一9,2 1-32.6 管理三项比重呈下降趋势，其中，债务下降
社会服务 25.4 I 33.1 I 7.7 j 30.3 4.8个百分点，比重下降48.5%，行政管理

! 

资料来源：根据Musgrave < Fiscal System» 1969 下降13.9个百分点，比重下降82.2%，投资

年版第94一95页资杆计算。 下降 9.2 个百分点，比重下降32.6%。到70

一80年代，美国军事支出和福利支出占财政支出比重仍高居首位，尤其是社会福利不仅居于

榜首，而且超过40%。

表2

年份 支出总额（亿美元）

1975 3242 

1980 5767 

1981 6572 

1982 7281 

1983 7960 

1984 8518 

＇；；t料来源：邓子基«比较财政学》第350页．

(3)不同收入水平的国家

美国1975一1984年支出构成％

国防 教育和社会服务 福利支出 债务支出

26.4 4.9 39.4 7.2 

2 3. 2 5.5 41.1 9.1 

24.0 5.1 42.4 10.5 

. 25.4 3.T 42.6 11.T

26.4 3.3 43.5 11. 3

26.7 3.2 40.9 13.0

经济决定财政。各国在经济发展水平和人均GNP或人均国民收入上客观存在的差异，使

得各国财政支出的规税及甘构成也表现出不同的特点。根据Richard•.A •Musgrare对50年代

中期部分囚家的研究，财政文出与人均GNP之间具有密切联系。
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另 一 方面，从不同收入水平国家的分类情况看，随收入水平的提高，总戳上财政支出占
GNP比篮有提高倾向，根据<<1988年世界发展报告»附表(23)的资料，低收入国家为
20. 8%，中下等收入国家为24.9%，中上等和高收入国家约在28%。构成上，收入水平越
高，社会福利性支出越高，如低收入国家为6.2%，市场经济工业国达到39%。而经济活
动方面的支出恰恰相反，低收入国家占到23.8%，市场经济工业国仅占9.5%。医疗卫生
支出市场经济国家高达12.9%，其他国家一般在4 — 5％之间。国防支出除中上等收入国和
高收入的石油出口国较低外，其余低收入和市场经济国家相差尤儿。

(4)不同社会制度的国家
在不同社会制度主要指私有制国家和公有制国家中，由于财产所有权及其所决定的分配

权和分配范即不同，因而其财政支出的规模和构成也有很大不同。一般讲，私有制国家与企
业的财政分配关系比较简单，主要是国家政权与经济组织之间的税收征纳关系，除此之外，
国家对企业影响力的现实发挥只能借助千对市场供求状况的调节，来间接地实现。所以，其
财政范田相对狭小，支出上不必直接参与生产，主要是对经济环境的改造和完善。公有制国
家则不同，国家与国有企业之间的财政分配关系比较复杂，国家除与企业具有政权与经济组
织的税收征纳关系外，还具有所有者与经营者之间的利润分配及其投资关系。国家对企业的
影响，一方面可以借助市场，通过运用经济杠杆调节供求状况，进而间接影响企业，另 一方
面也叶以直接以行政命令、法律法规制约企业的生产经营行为。所以，公有制下的财政范围
相对较大，支出上能够、也有必要直接参与生产。

及3 中日美三国财政支出构成比较 ％ 从中美H三国财政支出构成的比较石，

\＼ 

尽管统计口径和分类有所不同。但公有制国
国 别 中国 美国 日本 家的经济建设比例之高，是显而易见的。而

项 目 ＼ （1985年） （1984年） （1976年） 且，它们的社会文教类开支比例也相对较
－ － 三 I—-- － —－ 大。相比之下，私有制国家同时也是发达的
经济建设 / 51.6 1 8.8 I 25.9 工业化国家，其社会福利支出较多，这显然

因防 1 8.1 26.T 6.6 和社会保障弥补市场机制运行中必然出现的

社会文教 21.2 I I 12.s 是为保证市场机制运行的需要，以公共福利

行政管理 i 10. 0 I 3.o I s.1 贫富差别，以及生活工作缺乏稳定的不足。
侦务支出 ， 2.8 i 13.0 I s.3
j池 s.o I I 11.6 一

坟付和社会服务等
I 

3.2 通过对部分国家财政支出的比较与分
社会福利 i I 40. 9 I 2s. 3 析，我们不难看到，各国财政支出既有共性

-- －“-- -－- － －－ - r亡－一-- － - － －- －－ ＝＝-－ － ＿ _ ，＿_＿ ＿  ＿ ＿ _ ＿ _ --二.-=�

资 ，抖来掠CD根据«中国财政统计》、« U木财政与估贷 规律的 一面，又有个性表现的另 一 面。为我
体系》、《比较财政学》计算整珅． 们进 一步探索财政经济关系，捉出丁许多值

＠根据!vtusgrave « Fiscal System)/1962.年数字估计． 得深入思考的问返。
G) < 1988年世界发展报告＂咐表23, 1986年数字。 首先，财政职能的内涵和外延婓随国家

职能的发展而发展。从历史唯物主义观点看，财政的产生是由于国家职能的需要，而国家职
能的实现，又离不开财政支出的具体实践。在经济和社会发展的进程中，国家职能在不断地
丰富、扩大。例如，私有制下，国家仅仅是作为让会管理者出现的，因而几财政必然要以实
现国家， ，J “ H会等跸省 “ 职能为己任：保卫因家、管理社会利序、组织礼会文教事业、为经
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济提供必要的外部环垃等等。 而在公有制的社会主义条件下， 国家不仅是社会管理者， 而且
成为生产资料和全民财产的所有者， 理所当然地， 社会主义财政要服务千国家双重职能的要

、， 求， 即在完成一般职能的同时， 还要进行财产收益分配， 直接安排生产性投资， 深入到物质
生产领域。 另 一 方面， 在内涵上， 即便是国家的社会管理者职能， 也随社会进步在不断地发
展丰富。 从各国财政实践看， 直到20世纪30年代凯恩斯主义产生之前， 自由竞争，财政职能
主要被局限在组织收入， 为国家筹资方面。 从所谓的 “ 凯恩斯革命” 开始， 财政对宏观经济
干预的必要性得到了崭新的认识， 财政成为各国取得宏观经济均衡的重要经济杠杆．所以，
财政职能在外延和内涵两方面的不断发展， 盖源于国家职能的外延和内涵之不断丰富。

其次， 财政规模不断扩大、比重逐渐提高的普遍规律， 表明国家干预意识的增强和集权
化的倾向。瓦格纳的论断在世界各国的财政实践中得到普遍证明，财政支出不断增长成为重
要的财政规律。 这一规律的存在， 有其需要和可能原因。问题在于，财政支出不断增加， 尤
其是支出占国民收入和国民生产总值的比重提高， 表明了国家政府对经济生活的干预意识强
化了， 对社会发展、社会安定的责任感增强了， 也表明在收入分配中， 国家占有的份额增
加， 国家有一 种集权化的客观要求。 即使是在美国这样的资本主义联邦制度下， 近几十年
来， 中央财政的地位也在不断得到加强。 我国作为 一个实行民主集中制管理的社会主义国
家， 一 方面， 为搞活经济， 调动各方积极性， 需要下放一部分财权财力，另 一 方面， 财政收
入下降， 中央财政地位有所削弱的问题， 也应得到足够地重视。

再次， 社会主义国家财政应当坚持生产建设性财政。 这既是社会主义财政的本质要求，
又是有利于经济协调发展的直接手段。 在财政支出的构成方面，公有制的社会主义国家， 在
经济建设方面有其显然的优势， 这是私有制财政所无法比拟的。对于这祥一 种状况， 当前还
存在财政该不该支持经济建设， 或要不要削减建设性支出的争论。 对此， 笔者以为， 第一，
从社会主义财政本质和职能出发， 这实质上不是一 个要不要或该不该的问题。社会主义财政
需要建设， 必须建设， 这实际上是其固有特性决定的，第二， 建设性支出由于直接投资于
社会再生产过程， 可以成为国家直接调整产业构成， 进行生产力布局， 取得经济有计划按比
例发展的有效而简便的手段，第三， 财政支持建设， 决不是说要统包对社会再生产的支出。
恰恰相反， 适应经济体制改革的要求， 投资主体多元化， 分散化， 业已成为搞活企业的主要
内容之 一。 适应祚这种变革， 财政的生产性建设支出，应当划定 一 个符合近中期国家职能分
工要求的基本界限。 即该统的则坚决统， 该放的就坚决放，第四，财政搞建设， 要与收入水
平相 一 致， 不能成为建设包袱。

最后， 我国财政支应显现出社会保障支出， 强化财政的保障功能， 改变现收现付、抵销
收入的现行办法。 从各国尤其是工业化国家看， 社会保障和其他社会福利性支出在财政支出
中占有相当重要的地位，在最发达的国家类型里，社会保障和福利支出事实上已成为首位支出
项目。而且成为公平收入的再分配机制和自动调整经济运行的 “ 内在稳定器” 。而在我国，
由于传统计划调节的原因， 社会保障和社会福利， 除留有一小部分救济、优抚外， 其余绝大
部分被人为地 “ 隐蔽” 到产品成本之中， 成为减少财政收入的重要因素． 虽然， 保障功能并
未全失， 但0国家政府的这一 重要职能， 无法通过财政表现出来，＠这种保障缺乏收入再分
配作用， 社会保障的性质也转变为职业保障，＠现收现付， 直接列支， 使保障资金不能发挥
自动调节的 “ 内在稳定器” 作用。 因此， 这样一 种做法完全不符合现代社会发展的要求， 有
必要将其在财政支出中显现出来。
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