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从厂办大集体改革
看政府复式预算理财理念的不足

相关政策的延续性，但也混淆了政府各

项预算的支出责任。与政策性破产时期

不同，我国目前已经建立了包括公共预

算、国有资本经营预算、社会保险基金

预算、政府性基金预算在内的政府复式

预算体系。国家预算分别编制，重要目

的之一是按照预算各自职能定位划清

支出责任。公共预算基于国家的社会公

共管理职能编制，应当突出国家公共责

任；资本预算基于国家的出资人管理职

能编制，应当突出国家出资人责任。在

厂办大集体改革中，根据《劳动合同法》

确定的职工经济补偿金属于私法调节范

畴，应当由企业出资人支付，如果企业

现有资产不足支付，即使追溯其中的国

家责任，也应当是国家的出资人责任，

理应由出资人预算即资本预算给予弥

补，不宜从公共预算列支。

（二）职工社保接续中存在政府预

算资金缺位。18号文对厂办大集体职工

的社保接续提出了要求，并允许核销部

分关闭破产厂办大集体的基本养老保险

欠费，但没有安排中央财政资金补助。

由于社保资金目前均为地方统筹，“中

央请客，地方埋单”的情况导致中央企

业厂办大集体改革政策执行难，矛盾突

出表现在：一是养老保险欠费核销难；

二是未参保职工纳入养老保险费用和退

休人员医保趸交费用偏高，超出职工支

付能力。追溯矛盾产生的原因，核销难

既有企业效益不佳缴费不足的原因，也

有中央与地方财政关系不顺、支出责任

不清的因素；未参保人员缴费标准高源

于社保体制制造的身份障碍，同在一个

国企中，但集体职工无法像国企职工一

样享受《社会保险法》规定的“参加基本

养老保险前，视同缴费年限期间应当缴

纳的基本养老保险费由政府承担”的待

遇；退休人员医保趸交费用高则主要源

于医保体系建设较晚，财政投入历史不

足等。扩大社保覆盖面是政府推进基本

公共服务均等化、促进社会公平的重要

内容，困难厂办大集体职工的参保困境

存在体制上的原因，政府理应再拿出部

分财政资金弥补。哈尔滨市试点时就从

财政中拿出了部分资金补助市属企业改

革，比如规定对退休人员趸交医保费用

所需资金由同级财政补贴60%，由省财

政、市财政和省社保统筹“三家抬”消

化所核销的养老保险欠费，等等。因此，

中央财政应当利用公共预算对中央企

业厂办大集体改革安排一定社保资金补

助，分担部分职工参保成本。

二、政府复式预算安排仍缺

乏清晰的理财理念

建国以来，我国政府预算长期采用

单式预算方式编制，将政府各项收支放

在一张预算表中平衡，保证了预算的完

整性，但不利于将财政收支分类管理考

核，不利于经济效率分析。1994年，《预

算法》规定中央和地方各级政府预算按

照复式预算编制。1995年，《预算法实

施条例》进一步将我国复式预算编制明

确为“政府公共预算、国有资产经营预

算、社会保障预算和其他预算”。2007

年以来，随着预算收支相关条件的成

熟，我国陆续开始单独编制国有资本经
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厂办大集体改革是当前重点推进

的国有企业改革，也是一项重大民生工

程。为了推进改革，国务院出台18号文

《关于在全国范围内开展厂办大集体改

革工作的指导意见》，规定中央财政对

在职集体职工的经济补偿金给予一定比

例奖补，同时还对于职工的社保接续提

出了政策要求。目前，厂办大集体改革

在哈尔滨市等地区试点后正逐步推开，

但从试点经验看，18号文规定的财政补

助政策还较为笼统，执行中财政补助过

于依赖公共预算，没有分清政府复式预

算体系中各项预算的支出责任，财政补

助存在一定的错位和缺位。究其原因主

要是政府还没有完全树立和贯彻好复式

预算体系中各项预算的理财理念。

一、厂办大集体改革财政补

助存在错位和缺位

解除劳动关系的经济补偿金和接续

社保的费用是厂办大集体改革中职工诉

求的焦点，也是推进改革的关键。在解

决这两类成本方面，中央财政补助存在

一定错位和缺位。

（一）经济补偿金补助安排中存在

公共预算与国有资本经营预算错位。18

号文规定“厂办大集体净资产不足以支

付解除在职集体职工劳动关系经济补偿

金的”，中央财政根据具体情况给予不

同比例补助。执行中，补助由公共预算

安排，与过去国企政策性破产的相关做

法保持一致。这一做法体现了国企改革
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营预算、政府基金预算和社会保险基金

预算，逐步实践和完善政府复式预算编

制。但是，从目前厂办大集体改革财政

补助中的错位和缺位情况看，我国的复

式预算安排仍缺乏清晰的理财理念，部

分预算支出仍在按工作惯性安排，各项

预算支出安排存在混淆。

（一）公共预算与资本预算界限不

清。政府预算体系中，公共预算与资本

预算对于国企改革与发展都安排有支持

资金，有些资金有着类似的用途，比如

都用于解决国有企业历史遗留问题等，

如果缺乏理财理念指导，不加区分的沿

袭过去单式预算编制方法安排预算，预

算资金安排就容易出现混淆或重叠。但

是也不能搞一刀切，将所有与国有企业

相关的支出都划入资本预算安排。政府

复式预算体系中，各项预算都有着相对

独立的功能定位，因此，对于支出责任

的划分，应当以各项预算的功能定位及

其衍生的理财理念作为指导，突出“财”

与“政”之间的因果逻辑。以解决国有企

业历史遗留问题为例，有的历史遗留问

题是政府作为公共管理者历史投入不足

和体制原因造成的，比如企业办社会、

厂办大集体职工的身份障碍等，这些补

助应当由公共预算支出，突出公共预算

促进社会公平的理财理念；另外，还有

的历史遗留问题是应当由政府作为出资

人负担的，比如国有企业布局和结构调

整中的退出费用就应当在资本预算中列

支，突出资本预算推进国有企业布局和

结构调整的有关理财理念。

（二）资本预算尚未形成清晰的理

财理念。我国自2007年试行资本预算，

中央资本预算支出近年来主要投入国

有经济布局和结构调整、发展战略性新

兴产业、解决国有企业历史遗留问题、

应对自然灾害以及补充公共预算社保

支出等方面。尽管支出大类上较为清

晰，但尚未形成如公共预算“公共性”、

“公平性”、“公益性”等较为简洁清晰、

体现预算功能定位的理财理念。目前，

社会公众对资本预算的质疑颇多，直观

地认为资本预算就是国有企业利润简

单的体内循环，不理解资本预算的定位

和政策功能，这与资本预算理财理念的

缺失或模糊有很大关系。单独编制资本

预算用于支持国有企业改革发展，对于

集中力量实施国企甚至国家的赶超战

略，培育国际市场中的中国力量，实现

国家和人民的长远利益等都有重要意

义，有关政策效应和功能定位应当予以

提炼，形成独立的理财理念。这些理念

一是可以通过加强宣传，赢得更多人的

理解，为资本预算编制创造好的舆论环

境；二是可以成为实际预算编制工作

的指导，避免资本预算在模糊的“民生”

概念下，被过度调剂用于其他预算应予

承担的社会保障支出等内容，丧失国家

预算应有的职能。

三、提炼理财理念，划清支

出责任

理财理念是政府预算安排的逻辑，

反映政府预算理财的思路，体现政府预

算管理的水平，同时，由于财政预算服

务于国家政治，理财理念还彰显执政党

执政理念。因此，理财理念在财政实践

中具有重要意义，应当加以重视。我国

的政府复式预算体系建设时间还不长，

有的预算是从原来单一预算中分离出

来编制，有的是将原来部分预算外资金

与同类预算资金合并编制，各项预算功

能界限还存在模糊地带，更需要加强理

财理念的提炼，从预算功能定位中探索

理财理念，并以简洁明确的理财理念划

清预算支出责任，从而更好地实现预算

功能定位。目前看，公共预算应当进一

步强化公共财政的理财理念，摆脱支出

惯性，重新梳理支出范围，不该管的坚

决不管，同时加大用于民生、公共服务

等领域的开支；资本预算应当理清并

树立政府出资人的理财理念，围绕完善

我国基本经济制度安排支出，避免定位

不清成为公共预算的补充；其他预算

则应在各自的功能领域梳理并强化支

出职责。

（作者单位：财政部财政科学研究所）
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