
预算管理

法治是解决预算外

资金管理问题

的根本途径

汤 阳

预算外资金管理的问题，看起来是

地区利益、部门利益与全局利益的矛

盾，实质上却是人治与法治的基本矛盾

在资金问题上的集中反映，只有完善法

制，有法必依，改人治为法治，才能从根

本上解决问题。
近年来的财税改革对资金领域的

法治起到了一定的积极的作用，特别是

分税制和新的企业财会制度的实施，把

财税领域以法治税、以法理财大大地推

进了一步。但真正从上到下做到实施

完整的法治体系和制约体系，则还是相

当遥远的。
从 50 年代至今，预算外资金经历

了产生、发展和开始失去其存在基础的

三个阶段。目前，在上层建筑领域，社

会主义法制逐步建立，特别是依法治

国、依法理财的思想开始为人们所接受

（至少从理论上讲是这样）；经济基础方

面，改革开放 20 年来，新的生产力不断

壮大，积累了资金，形成了群体，发展社

会主义市场经济已成为不可逆转的主

流。因此，逐步实现依法行政、依法理

财，对预算外资金进行改革、归并以至

取消的条件正逐步成熟，具体表现在以

下四个方面：

1.改革预算外资金管理的思想基

础已经形成。从党中央领导到各级以

至企事业单位的新的一代领导者都已

逐步认识到依法治国是必然趋势。对

预算外资金的负面影响和管理漏洞也

有了普遍的认识，解决预算外资金管理

问题已提到上至国务院下至乡镇政府

的议事日程。
2.预算外资金规模已相对缩小。

过去预算外资金主要有国有企业的主

管部门收取的收入和行政事业单位的

收入，真正财政部门的收入所占比例很

小，1993年实施新的《企业会计准则》和

《企业财务通则》后，国有企业按规定提

取留用的更新改造资金等专项基金和

税后留利已不再具有预算外资金的性

质。近几年内，国家每年都要清理取缔

大批收费项目，也减少了预算外收入渠

道。
3.各级政府增强了对预算外资金

管理的积极性，由于分税制的实施，初

步划分了中央和地方各自的收入渠道，

只要能逐步完善和得到法制的保障，地

方政府依法自主理财的积极性就会得

到发挥，将原属财政的预算外资金完全

纳入预算，将其他未归并取消的预算外

收入纳入“预算管理”就是顺理成章的

了。
4.预算外资金大部分已趋向于预

算资金的性质，随着分税制的实施，属

地方财政部门掌握的预算外资金的性

质已与预算内相同，没有必要再游离于

预算之外；而一些行政事业单位收取的

行政事业性收费，也理所应当归于政府

的财政资金；只有少数属于非全额拨款

的事业单位的劳务性收入，具有劳务交

换性和有偿性的资金，不能归并财政资

金，但其规模和数量已不是很大。
解决预算外资金管理问题，可有许

多具体措施，通过认真落实，均能收到

一定的成效，但要从根本上解决问题，

只有以法治理，取消、归并与管理相结

合，加快预算外资金的自行消亡。
继续改革税制、完善预算法。规范

各级政府的收支行为，准确实施本级预

算，不干预下级和企业的自主范围的经

济行为是各级政府的基本职责，远比多

建一项工程重要。要按照区域发展的

理论，加强中央和自然形成的县、市（市

本级和郊县）的政府职能，弱化中间两

级的职能，相应就是加强和弱化以上两

类政府的收支能力，确保国家的稳定和

自然形成的区域社会的正常发展。
通过完善法规，取消绝大部分的预

算外资金，将其纳入预算，以规范的税

收来取代，如交财政部门的预算外资

金，完全以地方税形式纳入预算管理；

将行政事业单位以政府规定征收的资

金逐项清理，该取消的取消，该收的亦

并入地方税收征管范围；对非公益性的

事业单位应实行真正的企业化管理，其

收费当然不再属预算外资金范围；余下

的一小部分事业单位提供劳务获得的

有偿收入，在目前还不能税费合一的情

况下，暂时保留下来并加强管理。
（作者单位：江苏省常熟市财政局）
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