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完善社会保障补助资金转移支付制度
湖北省财政厅

治、血站运行补助、农村孕产妇住院分

娩补助、中医药等 16 项补助资金，整

合为公共卫生“以奖代补”资金，采取

因素分配法下达 ；将省财政安排的村

医待遇及村卫生室运行保障专项经费

整合改革为村级卫生一般性转移支付 ；

将村干部待遇及运转补助经费改为村

级组织一般性转移支付。

为了贯彻新预算法、《国务院关于

改革和完善中央对地方转移支付制度

的意见》、《社会救助暂行办法》等法律

文件要求，在编制 2015 年预算时，一方

面加大了省财政对社会保障的投入，另

一方面进一步加大了清理整合专项资

金、改为一般性转移支付的力度。在社

会救助方面，将省级预算安排的城乡

低保、医疗救助、农村五保供养、临时

救助、孤儿生活救助等 5 个社会救助方

面的专项统一整合为“社会救助转移支

付资金”，纳入省对市县一般性转移支

付，由市县根据社会救助项目需要，统

筹安排使用。建立省财政对社会救助转

移支付资金与经济发展和物价上涨挂

钩的联动机制。在医改资金方面，针对

多年来存在的中央和省级重大公共卫

生补助资金项目多、资金分散、下达难、

执行慢、效益不高等问题，2015 年，在

2014 年整合 16 项公共卫生项目资金为

公共卫生“以奖代补”资金的基础上，

将其改革为公共卫生一般性转移支付

资金。至此，卫生和计生省级补助资金

整合为新农合、基本公共卫生服务、公

共卫生、基层医疗卫生机构实施基本药

物制度、县级公立医院综合改革、计划

生育等 6 项，并全部改为一般性转移支

付资金。在其他方面，将 2015 年新增安

排的食品药品安全监管“以奖代补”资

金改为一般性转移支付 ；人力资源和

社会保障对下专项补助资金，除就业资

金中部分项目保留为专项外，其余全部

改为一般性转移支付。

通过近两年的改革规范，省级预算

安排的专项大为减少，一般转移支付资

金比重大幅度提高。2015 年省级社会保

障对下转移支付补助项目由 86 个减少

到 49 个，其中一般性转移支付资金占

91.7%，比 2014 年增加了 10.4 个百分点。

建立机制

省级社会保障补助资金改革为一般

性转移支付，不仅是支付方式的改革，

更是主体责任的落实。在改革的同时，

还建立了相应的配套措施，确保改革后

各项社会保障政策和资金的落实。

建立主体责任机制。按照事权划分

的原则，社会保障事务大多属于市县事

权范围，省级主要负责规划引领、机制

支撑、因素分配、政策督导等，为落实

民生政策提供稳定的财力支持。过去由

于事权不清，责任不明，市县政府的社

社会保障资金具有改革性强、覆盖

面广、使用分散等特征，管好用好资金

直接涉及到广大人民群众的切身利益，

也是财政部门应尽的职责。近年来，湖

北省财政厅围绕“增一般、减专项、提

绩效”的思路，在整合省财政社会保障

补助资金，压缩专项资金数量和规模，

加大一般性转移支付等方面进行了一些

改革，取得了初步成效。2015 年，省财

政安排的社会保障补助资金中，一般性

转移支付项目资金总额占 91.7%。

逐步推进

社会保障补助专项众多，每一项

资金都针对一项政策，并且是多年形

成的，清理和改革都会涉及到方方面

面。2014 年，在增加省级农村五保补

助资金的同时，将该补助资金规范为

一般性转移支付，不再采取提高省财

政补助标准、核实并按人数测算分配

资 金。同 时，从 2015 年 起，建 立 省 财

政对农村五保转移支付资金与物价上

涨挂钩的联动机制，根据物价上涨情

况增加省级一般性转移支付资金。初

步确定了社会保障补助资金专项改为

一般性转移支付的基本模式。随后，为

了推进医改，支持村级卫生组织建设，

防止推进一项改革出台一个专项，财

政厅将省级预算安排的血吸虫病防治、

艾滋病防治、结核病防治、麻风病防

中
国
财
政
杂
志
社



25

中国财政| 2015.12半月刊|总第689期

会保障分配支出更多依赖上级补助，导

致主体责任的缺失，出现以上级补助作

为保障标准，干一件事要一笔钱、设一

个专项的现象，推进一项改革就增设一

个专项资金，省级给补助才改革，造成

社会保障政策落实不到位，改革推进不

顺利。省财政厅将属于市县事权、政策

相对明确、数额相对稳定的专项资金改

为一般性转移支付之后，厘清了省级政

府与市县政府在社会保障方面的职责，

明确了市县政府是社会保障的责任主

体，上级政府给予补助支持。市县政府

统筹中央、省级和本级社会保障资金，

结合当地经济社会发展，合理制定各项

社会保障标准，并确保政策和资金落实

到位。从而进一步理顺了管理体制，科

学划分省与市县在社会保障方面的事权

范围，合理界定省以下政府之间的社会

保障支出责任，逐步建立管理职责与支

出责任基本一致、事权和财力基本匹配

的制度。

完善资金分配方式。由于省级部

门不如市县处在一线了解情况，在分配

专项补助资金时，有的是与部门的工作

任务、工作指标挂钩，出现资金针对性

不强、执行进度缓慢、资金使用效率不

高等问题。为此，结合省财政补助方式

的改革，在资金分配时，更多采取因素

法进行分配。如重大公共卫生资金涉及

血吸虫、艾滋病、结核病多个病种，各

个病种实施方案、管理模式不同，资金

过分强调专款专用，导致在基层有的专

项资金结余，有的专项资金不足，造成

资金的闲置和浪费。改革为一般性转移

支付后，以近年来对市县重大公共卫生

补助平均数为基数下达各地，并相对固

定下来，从而减少资金分配中的人为因

素。又如，在社会救助资金分配方面，

将市县资金安排、救助水平及实际支出

情况、绩效考核作为省级社会救助一般

性转移支付测算分配因素，强化了市县

在社会救助方面的主体责任和统筹使用

资金的职责，促使市县根据本地区经济

发展情况，而不是依据上级补助标准制

定各项社会救助标准。

建立绩效考核机制。改革一般性转

移支付的同时，还建立了对市县的绩效

考核机制。一是完善社会保障资金绩效

考核制度，先后制定了基本公共卫生服

务项目绩效考核办法、社会救助工作绩

效考核办法等，会同主管部门对市县基

本公共卫生、社会救助政策等落实情况

开展绩效考核，促使市县加强和改革社

会保障工作。二是建立奖惩结合的激励

约束机制。改革一般性转移支付后，省

级每年增加社会保障方面转移支付资金

与各地落实政策、落实资金情况和绩效

考核挂钩，实行“下退上收”，防止“上

进下退”，建立奖惩结合、“以奖代补”

的资金分配机制。

加大监督检查力度。2013 年，省财

政厅下发了《关于进一步落实财政支持

社会保障政策措施的通知》，要求市县

政府落实主体责任，建立稳定的社会保

障经费投入机制，足额筹措和及时拨付

社会保障补助资金，确保民生政策的落

实。2014 年，省财政厅对市县落实财政

社会保障政策情况进行了全面检查和重

点督查，通报重点督查地区落实财政支

持社会保障政策资金到位情况，并将检

查结果与资金分配挂钩。2015 年，将“落

实政策、落实资金”作为全省财政社会

保障工作的主题，开展了落实政策、落

实资金的专题调研，并继续开展财政支

持社会保障政策落实情况检查。

初步成效

预算执行进度加快。近年来，中央

和省不断加大预算资金执行力度，但还

存在一年到头分资金、年底突击下拨资

金的现象。尽管实行提前告知等制度，

但有的项目资金执行进度仍然缓慢。改

革一般性转移支付后，湖北省彻底改变

了多年来一直没有解决的资金下达缓

慢、项目执行跨年度的问题。2015 年，

省级社会保障一般性转移支付资金全部

在 2 月底全部下达，专项转移支付资金

也在 3 月底前全部下达。省级预算安排

的社会保障补助资金在年初就全部拨付

各地，这在过去是难以做到的。

资金统筹力度增强。在专项补助

资金改为一般性转移支付后，强调原有

的使用方向、资金管理要求和列支科目

均不发生变化，但市县可根据工作开展

情况，在资金整合的范围内按照政策规

定，结合本级预算安排资金统筹使用，

从而加大了市县政府统筹使用各级财政

补助资金、当年预算资金和财政存量资

金的力度。在社会救助方面，通过改革

社会救助项目资金为一般性转移支付，

支持市县统筹各级财政安排的社会救助

资金，保障各项救助政策的落实。在重

大公共卫生方面，将 16 项重大公共卫生

项目资金整合规范为公共卫生一般性转

移支付后，支持市县有针对性地开展本

地公共卫生工作，打破了原来项目资金

之间的藩篱，提高了重大公共卫生资金

使用效率。

财政存量资金盘活。省对下专项改

为一般性转移支付资金后，同时解决了

有的项目预算安排不足、有的项目存在

大量结余的问题，有利于市县按政策统

筹使用资金，盘活项目资金结余。如社

会救助项目，市县可按照当地社会救助

工作开展情况，将省和市县财政安排的

补助资金和以前年度的结余统筹用于城

乡低保、农村五保、医疗救助、临时救

助、孤儿生活保障等项目。今年 3 月，民

政部、财政部下发了《关于在全国开展

“救急难”综合试点工作的通知》，要求

整合、规范有关社会救助资金，加大结

转结余资金统筹使用力度，深化“救急

难”工作资金保障。湖北省整合改革社

会救助资金，也为“救急难”工作提供了

政策和资金保障。
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