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江苏苏州：扎实推进国库集中支付改革

江
苏省苏州市市级国库集中支

付制度改革始于 2001 年，是

全省首个实施国库集中支付

的地级市。考虑到经济发展快和总量

大的特点，为确保改革取得成功，苏

州市采用了“整体规划、分步实施、以

点带面、逐步完善”的改革思路，市级

国库集中支付改革历经了试点、扩面、

深化三个阶段。

（一）试点阶段

2001年12月，苏州市财政局首家

试点财政统发工资。2002年3月起，政

府采购资金由市国库支付执行机构通

过直接支付方式予以支付。同年6月，

市台办首家试点国库集中支付。7月，

市财政局、农林局等8家单位首批试点

国库集中支付。截至2002年底，有58家

单位开始实施国库集中支付。2006年12

月，11家参照公务员管理的事业单位及

新成立的2家预算单位纳入集中支付范

围。至此，苏州市实现了市级预算单位

主管部门全部进入国库集中支付的目

标，完成了改革分步实施的第一步。

一是分设国库管理机构与支付执

行机构。为保障改革的顺利实施，分

别设置了国库管理机构与支付执行机

构，明确划分了各自的职责。国库管理

机构着重于政策性，主要负责会同人

民银行制定、完善国库管理办法及其

相关的规章制度 ；协调相关部门关系，

稳步有序地推进财政国库管理制度改

革的实施 ；会同人民银行选择代理银

行，并监督、考核代理银行的代理工

作 ；管理预算执行进度和财政资金 ；

对支付执行机构相关业务进行指导和

监督等。支付执行机构着重于实务性，

主要负责指导代理银行办理财政性资

金的支付 ；对预算单位支付核算等相

关业务进行指导和监督 ；定期与预算

单位核对计划、支出和结余情况等。

二是清理和规范了银行账户设置。

纳入国库集中支付的单位，除保留工会

和基建等专用账户和特设专户外，单位

基本账户和其他账户一律撤销，建立了

国库单一账户体系。除基本建设资金、

社保资金、转移支付资金之外的财政性

资金均纳入国库单一账户体系管理和

运作。同时，考虑到现金领取安全、方

便单位用款和归集、缴纳有关个人代扣

款的需要，允许预算单位开设小额备用

金账户和代扣代缴户。

三是采用了大厅报账实拨方式。结

合苏州本地实际，试点阶段采用了大厅

报账实拨方式。预算单位在批准的部门

预算范围内，根据实际业务支出需要编

制本单位的用款计划，经财政部门业务

处室审批后，相关资金拨付至支付执行

机构的财政支付账户中。各预算单位报

账员携带支付申请及原始凭证到支付执

行机构，经审核无误后办理支付业务。

（二）扩面阶段

随着中央、省改革要求和改革规

程的进一步细化，金财工程和人民银行

同城交换系统的逐步稳定，苏州市市级

国库集中支付扩面工作提上了议事日

程。2007年7月至9月，分三批将224家

基层预算单位全部纳入集中支付范围，

基本实现了苏州市市级行政事业单位

实施国库集中支付全覆盖的目标。

一是规范完善了零余额账户。在

集中支付改革试点的基础上，2007 年

财政部门在商业银行开设了财政零余

额账户，用于财政直接支付与清算。在

商业银行为2007年新纳入的预算单位

开设了预算单位零余额账户，用于财政

授权支付与清算。当天营业终了前，财

政零余额账户、预算单位零余额账户，

与人民银行的国库单一账户、支付执

行机构的财政支付账户进行划款清算。

二是试行了网络运行清算方式。

2007年新纳入集中支付的预算单位采

用网络运行清算方式，即网上申请、网

上审批、网上支付、网上清算，预算单

位不再到支付执行机构现场办理业务。

其预算内资金不再拨付到支付执行机

构的财政支付账户中，除预算内资金

外，其他财政性资金仍采用原有的拨付

方式，将相关资金拨付至支付执行机构

的财政支付账户中。预算单位发生直

接支付和授权支付时，代理银行在用

款计划额度范围内先行垫付，营业终

了，预算内资金支付数与人民银行的

国库单一账户进行清算 ；预算外资金、

财政专项资金及其他资金支付数与支

付执行机构的财政支付账户进行清算。

2007年之前纳入集中支付的预算单位

仍保留原有的大厅报账实拨方式，这

样就形成了大厅报账实拨与网络运行

清算方式并行的格局。

三是明确了支付方式的划分。虽

然国库集中支付制度改革之初在形式

上也划分过支付方式，但由于当时没有

设立财政零余额账户和预算单位零余

额账户，也没有采用清算方式，基本上

采用大厅报账实拨方式，由支付执行机

构直接拨付到收款人，因而没有真正

意义上划分支付方式。扩面阶段的改

革引进了网络运行清算方式，划分支

付方式也就具备了客观条件。根据不

同的支付主体和支付类型，明确了直

接支付和授权支付的范围。直接支付

主要包括工资支出、政府采购支出以

及专项支出 ；授权支付主要包括除直

接支付内容外的其他人员的经费支出，

零星的日常公用经费支出、政府采购

中的车辆保险费和燃料费，以及经财政

部门批准的支付对象和金额不明确的
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零星支出、确需通过现金支付的支出。

（三）深化阶段

2009 年，为进一步深化和完善国

库集中支付制度改革，在前阶段改革

基础上，制定出台了一系列改革方案，

对支付模式、清算方式、支付流程进行

了整合，对支付方式的范围、财政结余

资金的处理进行了规范，并从 2010 年

1月起开始实施。

一是所有纳入集中支付的预算单

位均采用网络运行清算方式。2010年1

月1日起，所有纳入集中支付的预算单

位均统一实行网络运行清算方式，取消

了原有的大厅报账实拨方式。撤销了

支付执行机构的财政支付账户，在人

民银行开设了财政清算账户，用于记

录、核算及反映预算外资金、财政专项

资金和其他资金的收支活动。预算单

位所有资金办理支付业务时均由代理

银行先行垫付资金，营业终了将支付

数统一与人民银行国库单一账户、财

政清算账户进行划款清算。

二是重新规范了支付方式范围。

按照财政国库集中支付制度改革扩大

直接支付的范围、控制并缩小授权支付

的要求，对部门预算中基本支出的人员

经费、项目经费和有确定项目和用途的

财政专项资金安排的支出，采用直接支

付方式 ；对支付对象不明确的，项目支

出中不高于该“项目支出”资金总额的

10%，且单个项目授权支付资金总额不

超过30万元（含30万元）的，经财政部

门审批同意后，可采用授权支付方式。

三是重新规范了财政结余资金管

理。为规范财政性结余资金管理，规定

年底对预算内资金、预算外资金及财政

专项资金年终结余全部转为上年结转用

款额度，由财政部门审批后使用。预算

外资金、财政专项资金不再转作单位自

有资金使用。这样，结余资金保留了原

有的资金来源及项目用途，各预算单位

不能再混用资金，项目跟踪也有了抓手。

10 年来，苏州市市级国库集中

支付改革在广度和深度上不断向前推

进，取得了一系列成绩。

一是缓解了资金调度压力。改革

前，财政性资金沉淀在各预算单位众多

分散的账户里，财政难以调度和调控，综

合效益得不到发挥。通过集中支付改革，

规范了账户管理，预算单位的沉淀资金

统一集中到国库单一账户体系中。采用

全清算模式，通过财政零余额账户和预

算单位零余额账户进行支付，财政性资

金未实现支付前均留在了财政部门。通

过财政性资金的统筹安排，确保了对各

项财政支出的及时投入，缓解了资金调

度压力，增强了政府宏观调控的能力。

二是加快了资金支付速度。国库

集中支付制度改革简化了财政拨款程

序，支付资金直达商品和劳务供应者，

减少了中间环节，缩短了资金的在途时

间。同时，财政部门下达用款计划后，

预算单位在计划额度控制的标准和范

围内提出支付申请，无需资金实际拨付

到账，避免了资金的滞留和沉淀，大大

提高了资金支付的效率。

三是增强了财政监督力度。通过

网络运行，实现了从指标到计划，从

计划到支付的层层控制，确保资金的

流向和流量严格按照用款指标和用款

计划执行。从总额控制到项目的精细

控制，财政支出严格按预算执行，专

款专用，确保了财政资金的安全。同

时，通过网络系统，能够查询到每一

笔支付信息，支付过程公开透明、有

据可查，防止单位挤占、挪用及截留

财政资金，既符合公共财政所要求的

财政资金使用的公平、公开，又强化

了整个国库集中支付的监督管理。

四是提高了资金使用效益。纳入

集中支付的财政性资金通过整合归集，

统一在国库单一账户体系中运作。根据

国家法律、法规、规章的规定，在确保

资金安全运转、统筹使用的前提下，可

以采取协定存款、定期存款等多种形

式，实现资金的保值增值，提高财政资

金的使用效益，增加了地方可用财力。

五是提高了财务管理水平。国库

集中支付制度改革前，有的预算单位

并未真正重视年度预算，编制是一回

事，执行又是一回事，决算数据与预算

大相径庭。纳入集中支付后，各项支付

行为必须严格以预算为依据，不允许

出现无预算的支付，全年预算资金必

须统筹使用。每笔资金都要在额度控

制的范围内支付，有利于单位精打细

算、增收节支，从制度和机制上促进了

单位更新财务管理理念，增强财务管

理意识，提高财务管理水平。同时，预

算单位通过使用财政管理信息系统，

在数据录入、财务处理、数据上报等方

面更为快捷便利，预算单位支出管理

更为细致，管理水平得到新的提高。

六是加强了制度建设。2004 年，

以市政府令的形式出台了《苏州市市

级财政国库管理办法》，将市级国库集

中支付制度改革纳入了法制化轨道。

与此同时，以市政府办公室转发形式

出台了《苏州市市级财政国库集中支

付实施办法》、《苏州市市级公务卡结

算实施方案》，人民银行苏州市中心支

行、市财政局联合出台了《苏州市市

级财政国库集中支付银行支付清算办

法》、《苏州市市级预算单位公务卡结

算管理办法》，以市财政局为主体又先

后出台了《苏州市财政国库管理制度

改革会计核算暂行办法》、《苏州市市

级深化和完善国库集中支付改革方案》

等一系列规范性文件，使国库集中支

付制度改革做到有法可依、有章可循，

走上了法制化道路。

     （作者单位 ：江苏省苏州市财政局）
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