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摘要：本文从我国1994年实行分税制后历年财政收入超预算增长的现象入手，通过对长时期出现大幅超预算收入经济影响的分析和内在因素的挖掘，在制度层面特别是提高财政预算的法定性和完整性方面提出了若干政策建议。

近几年来，我国财政收入超预算增长，即当年的财政收入超过财政预算收入的情况，已经成为了一种常态。出现超预算收入，相对财政短收来说，可能更容易被接受，终究预算内的资金都是许了“婆家”的。然而，如果长时期出现大幅超预算收入，则不能不引发人们的思考。

一、财政收入超预算增长：现状描述

从1994年实行分税制至2005年，我国的财政收入从5218.10亿元增加到31627.98亿元，累计收入17.73万亿元，年均增长18%。在财政收入高速增长的同时，全国累计实现财政超预算收入1.27亿元，占累计财政收入的比重为7.1%，占累计财政增收的比重为46.2%。可以看出，财政超预算收入的规模偏大，比重偏高。并且，在这十二年中，有九个年份超预算收入占当年财政收入的比重超过了5%。也就是说，财政收入大幅超预算增长不是偶发事件，而是一种常态。特别是2004年，财政收入超预算增长这一现象更加引人注目：全年超预算收入2826.47亿元，占财政收入比重为10.7%，占财政增收比重为60.4%
。也可以说，在2004年的财政收入中有一成多游离于预算之外，在财政增收中仅有四成列入预算内。2005年，财政超收现象虽然略有收敛，但超收数额仍达2373亿元，占财政收入和财政增收的比重分别为7.5%和45.4%。

表1  1994-2005年全国财政超预算收入情况       单位：亿元

	年份
	财政收入

	财政增收
	财政预算

收入

	超预算

收入
	超预算收入占财政收入比重
	超预算收入占财政增收比重

	1994
	5218.10
	869.15
	4759.95
	458.15
	8.8%
	52.7%

	1995
	6242.20
	1024.10
	5692.4
	549.8
	8.8%
	53.7%

	1996
	7407.99
	1165.79
	6872.18
	535.81
	7.2%
	46.0%


续表1

	1997
	8651.14
	1243.15
	8397.94
	253.2
	2.9%
	20.4%

	1998
	9875.95
	1224.81
	9683.68
	192.27
	1.9%
	15.7%

	1999
	11444.08
	1568.13
	10809
	635.08
	5.5%
	40.5%

	2000
	13395.23
	1951.15
	12338
	1057.23
	7.9%
	54.2%

	2001
	16386.04
	2990.81
	14760.2
	1625.84
	9.9%
	54.4%

	2002
	18903.64
	2517.60
	18015
	888.64
	4.7%
	35.3%

	2003
	21715.25
	2811.61
	20501
	1214.25
	5.6%
	43.2%

	2004
	26396.47
	4681.22
	23570
	2826.47
	10.7%
	60.4%

	2005
	31627.98
	5231.51
	29255
	2372.98
	7.5%
	45.4%

	累计
	177264.07
	27279.03
	164654.35
	12609.72
	7.1%
	46.2%
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另外，通过对分税制改革以来
中央本级和地方本级超预算收入情况的统计分析得出：中央级超预算收入占本级财政收入的比重平均为5.1%，占本级财政增收的比重平均为33.2%；而地方级的这两个比重分别为8.2%和49.7%。可以看出，财政收入超预算增长的现象，在地方政府要比在中央政府更明显一些，幅度更大一些。这也进一步说明地方政府预算的编制相对于中央政府来说，准确性和完整性要差一些。

图1 1995-2005年中央和地方级超预算收入占本级财政收入比重变化情况

作为最早确立现代政府预算的国家，英国2001至2003三个财政年度的公共部门经常性收入（Public Sector Current Receipt）预算分别为3980、4070、4280亿英镑，而实际收入为3879、3932、4187亿英镑
，没有出现超预算收入现象，而是出现了财政短收。这里抛开其他层面不管，单说预算的准确度，三个年份预算收入偏离实际收入的幅度依次为2.6%、3.5%、2.2%，平均为2.8%。相比之下，我国长期出现大幅超预算收入的现象值得剖析。

二、财政收入超预算增长：经济影响

财政出现超预算收入，平心而论，似乎不是什么坏事，毕竟为政府解决一些棘手问题提供了一定的空间，如2005年中央财政动用超预算收入增加社会保障支出244亿元，增加教育科学支出26亿元等。但就一个国家来讲，超预算收入和预算内收入一样来自于企业或者居民，并不是什么“外来之财”，只不过是政府可支配的资源增加了。就目前来说，这对我国经济的发展是有一定影响的。

财政预算（或者称为政府预算、公共预算）是综合反映财政年度内国民经济发展情况的财政收支计划，一般来说，具有法定性、公开性和完整性。大幅超预算收入成为常态，破坏了政府预算的完整性，进而影响政府的收支计划，干扰政府对宏观经济的调控。并且，按照我国目前的规定，“中央预算超收收入可以用于弥补中央财政赤字和其他必要支出。如果在中央预算执行过程中，需要动用超收收入追加支出，应编制超收收入使用方案，由国务院财政部门及时向财政经济委员会和预算工作委员会通报情况。国务院应向全国人民代表大会作预计超收收入安排使用情况的报告。” 
，也就是所谓的“报告制”。地方政府超预算收入的使用大抵也都采用“报告制”。可以说，我国目前超预算收入的支出相对于预算支出而言，监督力度缺乏，这也促使了一种现象的产生——当政府决定对超预算收入做出安排的时候，一些政府部门纷纷盘算着如何再分得一块甜美的“蛋糕”。这助长了上下级政府部门之间的讨价还价，可能会使得财政支出受部门间“谈判”的力度影响而发生转向，一定程度上增加财政支出的随意性，影响经济的健康发展。

按惯例，对于财政超预算收入的支出一般在年底作出安排，而近几年的实践表明，我国的超预算收入基本上全部用于追加当年财政支出，这样做极易促使另一种现象的产生——年末突击“花钱”。这里所说的年末突击“花钱”，指的是年末特别是12月份的财政支出大幅超过以前月份水平的现象。几年的实践显示，每年下半年，特别是年末安排的预算支出，相对于上半年要多一些，再加上超预算收入支出这一块，不可小觑。以2004年为例，截至11月末，全国财政支出21593.68亿元，而当年全年财政支出28486.89亿元。我们做一个简单的减法，可得出12月份的财政支出为6893.21亿元，占全年财政支出的24.2%，是前十一个月份平均水平的3.5倍。当然，各级财政部门根据国家宏观调控的需要，一定程度上采取了由保有压的措施，可能会使得12月份实际支出的数字要小一些。但所谓“压”，主要抑制的是部分过热行业项目的投资。对于国家重大项目、农林水利、教科文卫、社会保障等方面的支出，是不能也是不应“压”的。也就是说，12月份的财政支出，数字可能没有理论上计算的那么大，但改变不了年末财政支出大幅增加的这一现实。短期巨额的财政支出对宏观经济特别是物价的影响是不能忽视的，很可能对我国目前的宏观调控形成逆向调节。同时，几千亿元财政存款在短期内减少，通过金融的传导机制，一定程度上增加了中央银行执行货币政策的难度。

三、财政收入超预算增长：因素分析

财政收入长期出现大幅超预算增长，从不同的层面切入，因素的归结可能有所不同，这里主要从主客观两个角度来透视。

先说客观因素。这里所说的客观因素，主要是指编制预算过程中没有考虑或无法考虑的因素。预算收入规模的确定，来源于对预算年度收入的预测，然而囿于既定预测人员的能力和预测方法的精确程度，加之经济活动的不确定性，预算收入与实际收入出现不符属正常现象，完全相等反而属于巧合。但财政收入长期出现大幅超预算增长还是有其特殊原因的。我国《预算法》规定，各级预算收入的编制应当与国民生产总值的增长率相适应。从表2可以看出，1994～2005年全国按可比价格计算的GDP增速平均为9.0%，而GDP名义增速与预算收入增速分别为13.7%和9.9%。可以说，相对于GDP名义增速而言，预算收入的增速与按可比价格计算的GDP增速距离更近一些。以2004年为例，在总体价格水平上涨幅度较大的情况下，预算收入增速却低于按可比价格计算的GDP增速，并且财政收入弹性系数大于1，那么出现大幅超预算收入也就不奇怪了。我们知道，我国的财政收入是以税收收入为绝对主体的，而近几年税收收入长期超GDP增长一定程度上引发了财政收入的超预算增长，引发税收超GDP增长的客观因素相应地蕴含着财政超预算收入的客观因素。如税收征管因素，其很大程度上独立于经济的增长，且事前不易预测，因此成为超预算收入增长的一个重要因素。在1998～2001年的税收增收中，税收征管因素的影响约占25%。
另外，2004年税务部门清理过渡性账户，使得财政收入增加了近300亿元，这种一次性的增收因素在编制预算的时候往往是考虑不到的。

表2：1994-2005年全国GDP增速与预算收入及财政收入增速情况表
    单位：%
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	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	平均

	GDP增速
	12.6
	10.5
	9.6
	8.8
	7.8
	7.1
	8.0
	7.5
	8.0
	9.1
	9.5
	9.9
	9.0

	GDP名义
增   速
	35.0
	25.1
	16.1
	9.7
	5.2
	4.8
	9.0
	8.8
	8.1
	11.6
	16.6
	14.0
	13.7

	预算收入增速
	9.5
	9.1
	10.1
	13.4
	11.9
	9.4
	7.8
	10.2
	9.9
	8.5
	8.5
	10.8
	9.9

	财政收入增速
	20.0
	19.6
	18.7
	16.8
	14.2
	15.9
	17.0
	22.3
	15.4
	14.9
	21.4
	19.8
	18.0


再谈主观因素。这里所说的主观因素，主要是指编制预算的各级部门的一些内在动机——编制预算的过程之中故意低估财政预算收入，从而人为造成财政收入超预算增长。如在对预算年度财政收入进行预测时，采用谨慎原则，或者说宽打窄用，在一定程度上会使得超预算收入出现。一般来说，财政支出的各个项目，常常会牵涉到一些部门的既得利益，相对来说具有一定的刚性，这就促使预算部门的收入预测变得保守一些，但如造成长期大幅超预算增长则是不可取的了。再如，一些政府部门故意从低预测和呈报预算收入，从而获得超预算收入，以取得相对灵活支配的资金。实际上，各级政府预算中包含着财政后备（预备费、预算周转金），用于预算执行过程中难以预见的特殊开支和财政周转。如果获取额外收入用于部门私利，如发放奖金、修建楼堂馆所等，则是应该坚决制止的。还如，预算收入情况完成的好坏，常常被一些政府部门作为考核下级单位政绩的主要指标。这就使得被考核单位在编制预算收入时常常打埋伏，从而相对提高预算完成的百分比，以求得上级肯定。在多种主观因素的干扰之下，预算收入常常偏离正常的轨迹，愈发显得保守。
总体上说，主客观因素错综复杂地交织在一起，促成了财政收入超预算增长局面的出现。随着预算编制人员素质的提高和预算方法的改进，客观因素会相对减少，但不可能完全避免。可是，主观因素是能够而且应该消除的。

四、财政收入超预算增长：政策建议

基于财政收入超预算增长现象及原因的剖析，可以看出，适当地从政策或者说制度层面加以调整还是可行的。这里主要从事前预防、事中调整、事后监督三个环节来考虑。

所谓事前预防，主要是指提高预算编制的科学性，避免财政收支的大起大落，努力做到防患于未然。我国目前的预算收入主要包括税收收入、依照规定应当上缴的国有资产收益、专项收入和其他收入。是采用基数法、系数法，还是采用综合法，抑或是其他，要针对不同的收入形式灵活掌握，以求及时、完整和真实地进行预测。预测搞得好，相应会省去预算执行过程中的诸多问题，是整个过程的基础。当然这取决于相关人员的素质或能力，牵涉到预算方法的开发和采用。但就目前来说，事前预防还是有一定空间的。这里有必要说一下财政预算收入和GDP增长的关系。一般来说，预算收入的制定以经济发展为基础，没有多少非议，但不能坚持惟GDP论，要正视我国目前的财政收入弹性，充分考虑财政的增收因素。即使以GDP为主要参考，也应将目光盯在GDP的名义增速而非按可比价格计算的增速（其间差别从表2中不难看出），切莫人为故意低估预算收入。2006年全国财政预算收入35423.38亿元，比2005年增加3795.4亿元，增长12%。实际上，2006年1月，全国实现财政收入3870.98亿元，同比增长24.7%。如果按照这个趋势发展下去，2006年出现大幅超预算收入的现象可能性仍会很大。

事中调整，主要是针对预算执行过程中出现的新情况，灵活运用调节措施，使编制预算时没有考虑的问题在预算年度内分散化，避免大的波动。一方面，可根据预算收入的执行情况，立足于宏观经济调控，适当安排预算内财政支出，使财政支出和收入在预算年度内尽量保持同步，避免出现年终突击花钱。这样做，一定程度上会减少财政政策对货币政策的干扰，同时也为年终可能出现的超预算收入的进一步安排预留一定的空间。一般来说，在经济没有出现剧烈波动的情况下，财政收入是相对均衡和稳定的，所以应重点考虑财政支出的均衡性，至少实现季度均衡。另一方面，如果经济社会运行良好，可预见财政收入极有可能出现大幅增长，并且客观上有追加当年财政支出的必要，政府部门应向人民大代表大会提出预算调整。目前我国的预算调整，主要是指预算“在执行中因特殊情况需要增加支出或者减少收入，使原批准的收支平衡的预算的总支出超过总收入，或者使原批准的预算中举借债务的数额增加的部分变更”。将可预见财政收入大幅增长列入预算调整的视野，一定程度上会缓解超预算收入汇集到年终而带来的不良影响。

事后监督，是指对业已出现的超预算收入在其使用前，由人民代表大会进行审批和监督。由于不确定因素的存在，财政超预算收入的出现很难完全避免，且如事中调整不力很可能使超预算收入的使用拖到年末。出现超预算收入，根据客观需要，可用来增加支出，也可用于冲减赤字等方面。从我国近几年的实际情况看，超预算收入基本上全部用于追加当年的财政支出。这里不提超预算收入的支出方向，单讲其使用的程序和权限。由于追加当年财政支出采用“报告制”，使得人大对于超预算收入支出的监督还停留在用后监督的层面，而政府部门对于超预算收入则拥有较大的“自由裁量权”，或者说在超预算收入的使用上具有一定的随意性。所以，可考虑将超预算收入的支出与预算收支等同对待，统筹安排支出结构，列入人大监督的视野。这样做，并不是简单意义上的形式变化，而是财政预算法制化的客观需要。

值得关注的是，早在2004年3月，人大预工委就已发出了对我国现行《预算法》修订的信号。企盼在修订后的《预算法》中找到关于财政超预算增长管理的满意答案。
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� 2004年新增出口退税指标1275.32亿元，冲减财政收入，否则超预算收入占财政收入的比重会达到14.8%。


� 2004年以前数字来源于《中国统计年鉴》（2005），为决算数字。2005年数字来源于《关于二〇〇五年中央和地方预算执行情况与二〇〇六年中央和地方预算草案的报告（摘要）》，载于《人民日报》2006年03月07日第三版，为预算执行数。


� 数字来源于《中国财政年鉴》（1994-2005）的中央和地方预算报告。


� 由于1994年实行分税制改革，中央、地方本级收入与1993年相比变化较大，故超预算收入的计算是1995-2005年。


� 数据来源与表1相同。


� 数据来源于英国财政部官方网站：� HYPERLINK "http://www.hm-treasury.gov.uk" ��http://www.hm-treasury.gov.uk�，因原预算收入为两位小数且单位为billion，故在转换后尾数为零。英国的财政年度是从当年的4月1日起，至次年的3月31日止，如2003财年为2003-4-1至2004-3-31。


� 《全国人大常委会关于加强中央预算审查监督的决定》，1999年12月25日第九届全国人民代表大会常务委员会第十三次会议通过。


� 金人庆：《中国当代税收要论》，人民出版社，2002年版，第30页。


� GDP增速按可比价格计算，GDP名义增速按当年价格计算，数据来源于《中国统计年鉴》（2005）。预算收入及财政收入增速数据来源同表1。考虑到要和当年预算情况比较，2004年前仍采用修订前GDP的数据。
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