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《行政》，第二册，第三／四期，1 9 8 9 1／ 2，2 7 9－2 8 4

澳門公共行政的預算周期＊

Jorge Br uxo ＊＊

翻譯：吳志良

沒有或不應有一個機構，無論公共或私人、大或小，簡單或複雜，在推行其

活動之前而不知它可運用哪些資源來實現其目標的：必須在行動前加以預測和策

劃。
有組織的主要資源中，以財政資源爲最，如果沒有這些資源，便無法履行機

構的義務。

任何機構都可以根據科學或實用的准則而預測到它的利潤和其他收入。估測

過可能獲得的收入後，便可依據現有的資源擬定出機構達到其目的所需要的支出

的預算。

這個收入與支出的預測稱作預算。如果說，該預算在任何活動或機構中是一

個重要的因素，那麼，當它作爲一個國家或地區的財政管理時，其重要性便要大

得多。因爲除了上述預測外，它還包括准許徵收稅項和進行支出，並制約有關行

政當局每年度的財政活動 。

澳門地區總預算，以下簡稱總預算，是一份具法令形式的官方文件，裏面記

載着澳門地區公共行政當局每年度的財政收入和支出的預測。

根據八三年十一月二十一日頒佈的第41／83／M號法令（地區總預算架構法

）前言所指，總預算是：

《……政府施行財政活動的基本法律文件和圖册 。

透過預算，政府動用公共資源裏最重要的一部分，協調及制約各部門的活動

，實現其追求的目的。》

＊《行 政》雜誌今期開始發表的一系列文章，是在業餘時間寫作而成的。如果不是根據作者以

及馬丁斯和皮辛諾等共同完成的一篇論文，便沒有拙作的問世。那篇論文題爲《預算周期的

分析》，於一九八五年一月在葡萄牙國立行政學院提交，作爲三位作者一九八四年就讀公共

行政領導人培訓課程的結業論文。

本文以及本系列其他（可能是兩篇）文章的書目，將隨同最後一篇一齊刊出 。

＊＊勞工事務署技術員
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總預算的制定與執行受制於一項年年如是重複的規矩，而其在實質以至形式

和各項活動的編排方面，都顯示出每個年度要做的事情實際上與上一年度的相同

。從這裏衍生出周期的槪念，即從每個預算案的過程的規律性重複以及每個預算

案承上啓下的必然性的連接中產生出這一槪念 。

包羅與一個預算有關的所有方面的法例、行爲及文件，從其設計、草擬以至

政治、法律和經濟的最終直接效果的產生，都構成一個周期 。

在下一篇文章將會更清楚看到預算的周期中有四個不同的階段：第一、草擬

；第二、通過；第三、執行；第四、監督 。

然而，在討論澳府預算的周期之前，我們認爲有必要參考一下構成預算的各

項原則及其特徵，然後再概括地講述一下跟總預算結構密切相關的澳門地區的預

算實況 。

一、預算的原則

制定預算的原則與規則的法律文件爲一九八三年十一月二十一日頒佈的第41

／ 83／ M號法令，以下簡稱總預算法。法令規定了關於地區總預算的草擬、通過

、修改及監督的規則，並在第一章第一節闡明了下列原則：年度性、單一及普遍

性、平衡性、毛預算性、非轉交性、規範性以及收入與支出的分類。此外，還有

公開性 。

這些原則是在歐洲自由主義時期被理論化的，儘管其形式已經更加完美且內

容也得到更好地確定，但至今未變。這些規則都是經典的，它的持久性是其固有

價值的一個特徵，這些原則幾乎已被世界各國所接受而且獨立於政治意識形態。

二、年度性原則

前述總預算第三條提到的年度性原則，是指一個與曆法年相同的經濟年度單

位，但並不妨礙裏面包含涉及多年度的費用的計劃、政策和活動的可能性。

從該原則得出，總預算法是個財政和法律的文件，有效期按年度計算，並遵

循以下兩項要求：

甲、預算案每年須經立法會通過，即透過政治立法行動核准行政當局征收稅

項及進行支出，然後再由總督頒佈法令通過總預算。

乙、由澳門政府和行政當局執行每年度的總預算。

從政治上看，年度性之所以存在，乃因爲需要確保立法會正常地實行監督，

以防止政府施政方針旣定的目標落空。
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從經濟上看，年度是經濟估算的理想期限，至少在平常財政管理領域是這樣
。

從履行年度性原則的必要性中可以看出，總預算從根本上是一個《管理預算

》，因爲預算中僅訂定該年度可征得的收入與及爲這一年預計的支出，而不管那

時是否已經出現法律認可的收入和支出。然而，某些編製人認爲那些與地區總預

算具有相似特徵的預算，不應歸納爲純管理預算，因爲其結賬期延至翌年一月三
十一日——所謂的補充期，而與《實際預算》略有出入 。

年度性原則是如此之重要，以至《澳門組織章程》在第五十七條第二款這樣

訂明 ：

《［……］無論任何情况，當預算册不能在本經濟年度之始即行實施時，在

不定期限或新經濟年度有效期內訂定的收入，按照前存的法律規定征收；至

於經常支出，則以上一年度的預算以及在上年度已獲批准用作支付長期性新

的費用的十二分之一的款項，臨時繼續進行。》

三、單一及普遍性原則

單一及普遍性原則，又稱預算完整性原則，要求地區總預算是單一的，並包

括地區公共行政所有公共部門，無論財政自治與否，也不管是中央行政還是地方

行政的所有收入和支出。值得注意的是，公共部門一詞具有建制性，包涵極廣，

連自治基金也容納在內。

地方行政和自治部門，尤其是公共機關和自治基金的預算，在總預算的草擬

、通過、執行幾個階段都得到特殊的處理並相對獨立，僅須在總預算的總體撥款

中，列明其財政狀况的要點且把特別發展事項另外刊行。這些自治機構的財政制

度，由八四年十一月二十四日的第1 1 9／84／M號法令和八八年九月三十日42／88／

M號法令作出規定。

一句話，單一性要求預算只有一個，而普遍性則要求所有的收入和支出都列

入此一預算。換句話說，只有一個包羅全部的預算 。

此一原則的根本目的是防止出現秘密的撥款和基金以及預算登記的疏忽和重

複 。

總預算法第四條第二款明確規定這個原則。根據該法律條文，公共行政發展

的投資和支出計劃，如果被裁定爲最合適的方案，可以納入特別預算，其中收入

和支出的分類應適合投資預算的性質。

四、平衡性原則

這條在《澳門組織章程》第五十六條第三款明確規定的原則，在總預算法第五
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條是這樣確定的 ：

《一、地區總預算應預計必需的資源以支付所有支出 。

二、普通的收入至少應相等於普通的支出。》

預算的平衡性原則具有極大的重要性，它不僅是一種正式指標，而是對總預

算預測的開支全部由該項預算登記的收入來支付的眞正基本要求。

該原則所要求的嚴肅性和精確性很容易達到，因爲預算在“字面上”得到平

衡總是可以做到的。

至於普通收入與普通支出起碼要一致，也是同樣的道理。再則，與葡國現行

法例相反，在澳門沒有任何手段可防止以發行貨幣來支付赤字。然而，在目前情

况下並無採用此一手段的需要，儘管有可能，但不論在何種情况下都不是可取的

，因爲那一手段將導致一系列負面反應，特別是通貨膨脹失控和金融財政系統失

信 。

除普通或正常開支之外，地區總預算一如所有國家的預算，還能預測資本或

投資開支。這些支出，旣由普通收入超出部分也由特別收入或資本收入來支付。

預算平衡性，正如前面依澳門實証法闡述，被條約專家稱爲國家財富。

五、毛預算原則

毛預算原則又稱收入與支出非補償原則，在總預算法第六條規定如下：

《一、所有收入都應按其估定之完整數額登記於地區總預算，而不減去征收

或其他性質的費用。

二、所有支出都應如數登記於總預算，而沒有任何削減。》

這樣，總預算法只承認所謂的毛預算。毛預算跟只登記純收入和純支出的凈

預算相反，不列入花費時可得到的收入亦不列入收入時要付出的費用 。

該原則要求簡單、合理和明確，方便有效的政治和行政監督 。

六、非轉交性原則

根據非轉交性，在地區總預算裏，不能用某一收入的成果來支付某些支出 。

總體而言，可以說此一原則要求所有的收入用來支付全部支出，而沒有用某些收

入專門支付某些支出 。

然而，此一項規則有許多例外。實際上，總預算法在第七條第二款也承認例

外情况：
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《［……］在財政自治或其他特殊原因的情形下，法律明確規定某些收入用

於某些支出。》

非轉交性原則的出現，是對公共行政內，每一個大的組織機構（部、國務秘

書處、地區秘書處、局或司）擁有自己的收支以及貧、富單位，各自爲政，妨碍

合理、有效地管理公共財政資源的一種反應 。

然而，某些機構的收入用於支付自身的全部或某一組別的費用的現象還是存

在的，譬如財政自治機構、公共基金和地方政府，便各有本身的預算 。

七、規範性原則

規範性原則規定地區總預算要詳細列出收入和支出並客觀指出收入的來源和

支出的目的。

該原則在總預算法第八條明文規定，因此，我們認爲把多種用途列入一總標

題內，譬如臨時撥款，是違反規範性原則的行爲 。

該原則之所以存在，乃因爲需要保証使用公款時清楚、透明和誠實。另一方

面，把上述目的列入預算機構之內，也才能達到財政合理化和執行政治監督 。

由此一原則，自然衍生出依特定的標準將收入和支出分類或分組的需要。這

些標準，後面將會提到 。

這個原則的必然結果是杜絕那些用於機密用途或秘密基金的撥款的預算信貸

，但不影響公共治安款項使用的特殊和例外 。

八、收入及支出分類原則

分類即將收入和支出分門別類，並將公共收入和支出依相似或相同的特點分

組納入這些門類中 。

分類是依某種目的設立次序，等級和組別，而按其他方式則不可能進行分析

。透過分類，某些方面一一諸如結算期限，經濟效益，財政主題和預測程度會變

得更加分明 。

如果分類是由法律槪念或由公共財政的學者和專家提出的學說所決定，分類

才算合法 。

總預算法第九條規定收支的經濟分類爲經常收支和資本收支。同一條還規定

了所謂的公共支出的組織和運作分類 。

前一種分類有一個經濟分類法規。法規考慮到收入或支出的性質並給分類以

常規數碼 。
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經常的收入和支出指那些旣不縮減也不增加本地區經久性資產價值的收入和

支出，它們有來源並同時在執行一個總預算的財政管理中用盡 。

資本收入和支出則指那些改變本地區經久性資產的盈餘或虧損形勢的收入和

支 出 。

這樣，稅收是經常收入，員工工資和辦公材料的購置則爲經常支出。資本收

入是，譬如出售不動產和上年預算的剩餘，出售設備或長期貸款也是資本收入的

例子 。

正如前述，組織和運作分類僅限於支出 。

組織分類按公共行政架構合計各種支出，結果是每個司或與之平級的機構在

預算中都自成一章。顯然，若地區公共行政架構有所改變，那麼，組織分類也隨

之變動 。

運作分類則根據公共行政的功能或追求的目的，譬如司法、教育、衛生和住

屋等，將同類支出劃在一起 。

收入和支出分類的原則以及從中衍生的法律條例，如果有特別預算的話，並

不適用於特別預算 。

九、公開性原則

總預算公開性無論在《澳門組織章程》還是在總預算法皆無明文規定，但應視

爲一條基本的預算原則，因爲該原則與政權行爲的透明度緊密相連。根據此一原則

，司法和社會變革在民主因素、新聞媒界發展和公共機構跟居民接近的推動下，

使得政府行爲的保密範圍日益縮減 。

總預算法第十一條要求該原則具備法令形式，而《澳門組織章程》第七十三

條又規定，所有的法律文件只有在《憲報》上刊登後方生效，否則，沒有法律效

力（八四年六月三十日第57／84／M號法令第一條），這樣，上述兩條條例連在

一起，使得總預算的公開性原則也有法律效力 。

蘇沙、法蘭高教授在其著作《公共財政與財政法》（科英布拉，一九八六年

，第三百二十五頁）寫道：“……一個未發表的預算不算是預算”。他又說：

《由於其政治性後果，預算要求公開發表，因爲正式發表是收入和支出的許

可產生效力的有效形式。另一方面，公共行政從整體上看並不完全知道預算

許可的內容；而從現代的眼光來看，可以說只有公佈預算，市民才能瞭解預

算並監督和批評其執行情况。》

這一原則可禁止未經法律許可的收入和支出或秘密基金的存在 。
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