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新一轮财税体制改革下
预算管理制度改革方向
王志扬

预算的有效实施，立法机关、政府财政

部门、职能部门要依据法律赋予其在预

算编制、审批、执行、结算过程中的相应

法律责任和权限，相互制约，相互监督，

从而保障政府的每一笔收支都详尽列入

预算，实现全口径管理。五是完善全口

径预算管理相关的其他制度安排。建立

政府预算会计相关的财务报告体系，充

分发挥政府审计作用，通过政府预算会

计制度和审计制度的实施，确认和审核

政府所有收支均纳入预算管理，建立基

于权责发生制的政府综合财务报告制

度，对政府预算的执行进行监督。

第三，改进预算编制方式。坚持预

算法治化，同时也必须在原则性的基础

上留有灵活性。政府的行为是有短、中、

长期效应的，具有一定的时间延续性，因

此不能把政府收支僵化而机械地局限于

某一年度这样的特定财政年度看待，而

应该动态地考察其发展。从微观层面看，

无论是资源配置还是收入分配，在特定

的年度里，由于现实经济形势的特定要

求，政府职能实施的侧重点必然是各不

相同的 ；而从宏观层面看，经济周期的

客观存在使得经济波动必然发生，基于

各个年度所处经济周期阶段的不同，熨

平经济波动对财政收支在各个年度里的

要求也各不相同。预算作为重要的财政

政策工具，必然在微观和宏观方面影响

经济运行。由此，经济形势的实际要求政

府对预算管理制度灵活应用，与时俱进。

也就需要在预算编制上加以完善，根据

资源配置、市场运行、社会公平状况和国

内国外形势，动态地编制年度、跨年度、

周期性及中长期预算。一是要根据实际

需要确定当年的重点支出，据实安排，与

区域经济状况脱钩，同时注意一般支出

与国民经济发展状况的挂钩。这样，既有

利于实现不同经济发展水平区域的重点

支出及基本公共服务均等化，又有利于

处理好财政收支与国内生产总值两者之

间的客观联系。二是要编制滚动预算，根

据微观经济主体特定年度需求的不同，

比如经济运行状况不同年度下对收入分

配需求的不同，某些特定年度必然出现

财政收入和财政支出之间的不匹配，因

此应建立跨年度的财政收支预测机制，

编制跨年度滚动平衡预算，具体年限可

根据实际需要确定，促进作为中长期制

度安排的财政各项职能的有效实施。三

是从宏观经济中长期运行的视角看待预

算编制。预算管理可根据宏观经济形势

中总供给和总需求的具体情况，通过政

府财政收支的变动，影响总供求，熨平经

济波动。而处于经济波动周期不同阶段

的各个年度，对政府财政收支提出不同

的要求。从经济周期和中长期的视角看

待预算收支，有利于克服政府短期的机

会主义行为，遏制短期过高的福利承诺

支出或者举债支出，有利于动态综合地

正确评估政府绩效，也能增大根据实际

经济情况安排财政政策的灵活性。因此，

应该结合对经济周期的判断，编制周期

预算，而且要结合我国国民经济发展中

长期计划，预判国民经济和财政收支的

发展状况，编制中长期预算。
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完善的预算管理制度是科学的财税

体制不可或缺的重要组成部分。从财政

在国家治理中的重要定位及财税体制作

为制度保障的重要性出发，预算管理制

度改革的方向应体现在以下三个方面。

第一，推进预算管理法治化。一是

切实贯彻落实新预算法，并在预算的程

序和具体方法上做更详尽的规定，同时

还需要通过部门间的制衡协调保障各部

门遵守预算法律法规。二是完善法治程

序，目前我国的预算审查时间偏短，应

该通过法律规定更为合理的审议程序，

延长审查时间，提高人大作为立法机构

对于预算具体内容的审核强度与力度。

三是对于地方公共产品相关的财政收

支，应把相应的预算审核权下放给本级

政府对应的立法机构。四是法治原则下

必须强调预算的透明、公开，必须以法

律形式明确预算信息披露相关规定。

第二，实施全口径预算管理。一是

明确界定细化的全口径预算科目和相关

预算编制细节，明确预算收支也即财政

收支的范围，不列入范围内的不得收支，

否则视为违法，追究有关责任人的法律

责任。二是完善预算体系。新预算法第

五条明确规定，预算包括一般公共预算、

政府性基金预算、国有资本经营预算、

社会保险基金预算。应依照新预算法逐

步建立和完善我国的预算体系。三是加

强预算体系内各类预算的规范管理，一

般公共预算、政府性基金预算、国有资

本经营预算、社会保险基金预算要逐步

全面、完整，并且要定期进行信息披露。

四是有关机构要协调合作，促进全口径
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