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第一节 公共财政的职能与国家预算

公共财政的职能是指政府的财政活动在经济和社会中

所固有的功能，是政府活动对经济的各个方面所产生

的影响和变化的高度概括。

一、公共财政的概念

公共产品不可能通过市场来提供，只能由政府来提

供。政府通过国家预算，以有别于市场的方式来提供

公共产品，满足公共需要。公共财政是指，政府的经

济行为中与国家预算有关的那一部分。
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二、市场失灵与公共财政的职能

在市场机制下收入或财富分配的不公和宏观经济的某
些失衡也不可避免，这都属于市场机制本身所固有的
缺陷。这些缺陷会造成资源配置的低效率，收入分配
的不公平和宏观经济的不稳定，这就是市场失灵（见
本书第三章）。

市场失灵的客观存在，使政府介入或干预有了必要性
和合理性的依据。为了弥补或纠正市场失灵，要求政
府从多方面介入社会经济运行，以达到社会资源配置
合理，收入分配公平及经济稳定发展的目的。由此，
资源配置、收入分配和经济稳定发展也就成为公共财
政的三大职能。
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三、国家预算

政府的财政政策是通过财政收支来体现的，而政府的

基本财政收支计划就是我们通常所说的“国家预算”。

国家预算是政府在财政收支上实现计划管理和规范化

管理的重要工具。

（一）国家预算的分类

从形式上，国家预算可以分为单式预算和复式预算。

从编制方法上，国家预算可分为增量预算和零基预

算。
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（二）国家预算的原则与构成

1、原则：

公开性。

可靠性。

完整性。

统一性。

年度性。

2、构成：

中央预算和地方预算。
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（三）国家预算的程序

预算编制

预算执行

预算调整

决算



8北京大学政府管理学院 行政管理学

第二节 公共财政支出

一、公共财政支出概述

公共财政支出是指政府把筹集到的财政收入有计划地

进行分配和使用，转化为政府实现其职能所需要的商

品和劳务或其它支出的过程。它不仅是政府实现其职

能的主要手段，还是国民经济发展重要的资金来源，

实现社会公平的重要途径。
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（一）公共财政支出的分类

按其是否有直接补偿，公共财政支出可以分为购买性
支出和转移性支出。

按公共财政支出的项目，它可以分为基本建设支出、
流动资金支出、支农支出、文教科学卫生事业支出、
国防支出、行政管理支出及价格补贴支出等。

按国家职能，公共财政支出可以分为经济建设费、社
会文教费、国防费、行政管理费和其他支出五大类。

按公共财政支出与再生产的关系，它还可以分为补偿
性支出、积累性支出和消费性支出。

按公共财政支出的目的，它可以分为预防性支出和创
造性支出。
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（二）公共财政支出的原则

1、经济效益原则：指通过公共财政支出使资源得到最优

化配置，使整个社会的效益最大化。

2、公平原则：指通过财政支出提供劳务和补助所产生的

利益在各个阶层的居民中的分配应达到公平状态。

3、稳定原则：指公共财政支出应有助于防止经济波动过

于剧烈。
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二、公共财政支出的规模与结构

（一）公共财政支出的规模

通常情况下，有两个指标可以衡量公共财政活
动的规模，即财政收入占GDP（国内生产总
值）的比重和财政支出占GDP的比重。一般来
说，作为衡量公共财政活动的规模的指标，后
者比前者更能说明实际情况。

对于公共财政支出的规模，或者说财政支出占
GDP的比重，各个国家有所不同，而在同一个
国家的不同历史发展时期也各不相同。
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（二）公共财政支出的结构

政府的职能可分为经济管理职能和社会管理职能，与

此相对应，公共财政支出也就形成了经济管理支出和

社会管理支出。
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三、公共财政支出的成本效益

所谓成本效益分析，就是针对政府确立的政策目标，
提出若干实现这些目标的方案，比较各种方案的全部
预期成本和全部预期效益的现值，通过分析，选择出
最优的财政支出方案。

在进行成本效益分析时，需要注意的是，与私人经济
部门所追求的利润最大化目标不同，政府进行经济决
策是以社会效益最大化为目标的。所以，作为公共部
门的财政支出，在分析其成本效益时，不仅要考虑有
形的、直接的、内部的成本和效益，还要考虑到无形
的、间接的、外部的及长期的成本和效益。
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第三节 公共财政收入

市场经济条件下，政府是提供社会公共产品的部门，
受资源稀缺规律的制约，政府要获得生产公共产品的
资源，就必须花钱购买，这就形成公共财政支出。公
共财政收入是公共财政支出的前提和条件，也是政府
的各项职能得以实现的前提条件。

一、公共财政收入概述

所谓公共财政收入，是指政府为满足财政支出的需
要，自家庭、企业所取得的一切货币收入总和，包括
税收收入、公债收入、收费收入、国有企业收入、捐
赠收入和其他收入。
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公共财政的分类

以收入有无反复性为标准，可分为经常收入与临时收
入。经常收入如税收、规费、公有财产及公有企业收
入等；临时收入，是指不定期不规则取得的收入，如
公债收入、赔偿金及罚没收入等。

根据财政收入的来源渠道划分，可分为直接收入与派
生收入。直接收入，指政府的公产与公业收入；派生
收入，指政府凭借其管理者身份获取的收入，如税
收、各种罚没收入等。

以收入是否具有强制性为标准划分，可分为强制收入
与非强制收入。
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二、国家税收

（一）概述

税收的定义：税收是国家为了实现其职能，按照法律预先规定的
标准，强制地、无偿地取得财政收入的一种手段。

税收的特征：强制性、无偿性和固定性。

税收的分类：

按征税对象的不同，所有税种可分为所得税、商品税、资源税、
财产税和行为税五大类。这是最重要、也是最基本的一种税收分
类方法。

按税负能否转嫁，可分为直接税和间接税。一般来说，所得税，
财产税属直接税，而商品税属间接税。

按征税依据不同，可分为从价税和从量税。前者指按征税对象的
价格征税，后者按征税对象的数量、容量或重量征税。
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按税收与价格的依存关系，可分为价外税和价内税。
凡税金作为价格组成部分的，称为价内税；凡税金作
为价格之外附加的，称为价外税。也就是说，价内税
的计税依据是含税价格，而价外税的计税依据为不含
税价格。一般来说，价外税比价内税更容易转嫁。

按税收的征收权或隶属关系，可分为中央税、地方税
和中央地方共享税。

税收的要素：

基本要素：纳税人、征税对象和税率。

此外，税收要素还包括：起征点与免征额、纳税环
节、减税与免税等。
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（二）税收的原则

1、公平原则：公平合理是税收的基本原则和税制建设的

目标。所谓税负的公平，简单地说，是指不同纳税人

之间税收负担程度的比较：纳税人条件相同的纳同样

的税，条件不同的纳不同的税。

2、效率原则：这里的效率不仅包括征税过程本身的效

率；而且包括征税活动对社会经济本身的影响。
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（三）税制结构

我国的现行税种按课税对象可分为五类：所得税，主

要包括个人所得税、企业所得税、外商投资企业和外

国企业所得税等；商品税，主要包括增值税、消费

税、营业税、关税等；财产税，主要包括房产税、契

税、车船税、遗产税等；资源税，主要包括资源税和

盐税；行为税主要有土地使用税、固定资产投资方向

调节税及耕地占用税等。
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第四节 公共财政政策

公共财政政策也即宏观财政政策，它是指国家为实现一定时期

既定的社会经济目标，依据经济规律而确定的财政行动方针和

措施，借以指导财政活动，处理各种财政关系。

它贯穿政府经济管理活动的全过程，是由税收政策、支出政

策、预算政策、国债政策等构成的一个完整的政策体系。

一、公共财政政策的类型

（一）根据财政政策对经济周期的反方向调节作用，可分为自

动稳定的财政政策和相机抉择的财政政策。

（二）根据财政政策对社会总需求的影响，将其分为扩张性财

政政策、紧缩性财政政策和均衡性财政政策。
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二、财政平衡与财政赤字

财政平衡是指国家财政收入与财政支出相等，彼此正好相抵。

财政支出大于财政收入时，就会产生赤字。

财政赤字已成为一种世界性的普遍经济现象。

两种赤字类型：

结构性赤字指发生在已给定的充分就业之上的赤字，也称为充分

就业赤字。

周期性赤字指发生在结构赤字之上的赤字，也就是全部财政赤字

减去结构性赤字之后的余额。
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三、公共财政政策与货币政策的配合

判断一项财政政策是否有效，就是看它的作用效果是

否达到了预期的目标。由于现实问题的复杂性，政府

在对国民经济进行宏观调控时，仅仅依靠实施孤立的

财政政策，往往难以奏效，所以需要同时运用不同的

宏观政策，其中最主要的是财政政策和货币政策。
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