
我与财税改革三十年我的财政拨款生涯

詹静涛

1978年，中国改革开放的元年。这

年9月，我走出大学校门，走进财政部

大门，成为文教行政 财务司行政财务

处的一名办事员。初进大机关，两眼一

抹黑，不知从何做起。好在处里的老同

志相当的多，除一个上年分来大我几岁

的女生外，基本都在 50 岁上下，大家

对我这个小青年也就分外关爱，非常

耐心地手把手地指导我工作。当时我

们处的主要工作是行政机关财务管理，

包括财务制度和开支标准的制定、预

算指标的审核分配、拨款、决算审核批

复等等。由于各项管理工作都需要一定

的工作经验和能力，于是就让我从拨

款做起。那时的拨款程序是由预算主

管部门提出拨款申请，财政部财务管理

司、预算司先后审核后下达中国人民银

行国库拨款。审核的要点主要是不要

超预算拨款和尽可能在年度中均衡拨

款。我记得那时的拨款单除拨款单位、

科目、金额等要素外，最下面一行是 3

组 9个格子，第一组是申请单位首长、

财务主管、经办人的签章处；第二组是

财政部预算司司长、处长、经办人签章

处；第三组是财政部财务管理司司长、

处长、经办人签章处。我在对各项要

素审核 无误后，在最后一个格 子里签

上自己的名字。经处长审核后就送预算

司审核拨款，司长一般不再审核，他签

章那一格往 往 空着。预算司审核 更加

关注不能超预算拨款，总会计处一位

瘦瘦的大姐经常抱着厚厚的账本找我

们核对预算数和拨款数，以 防止超拨

经费。那时的拨款工作大抵如 此。这项

工 作我干了6年多（当然同时也做预算

管理等其他工作），直到我就任制度研

究处副处长，无款可拨为止。

制度研究处不管经费，所以无款可

拨。后来做了副司长，自然不需办理拨

款了，虽然拨款单上有司长签章处，但

财务管理司的司领导是不签章的。再后

来，我到信息网络中心当了主任，作为

事业单位领导，只 有在报销单上签字

的职能，没有财政拨款单上签字的职

能。当时想，这回 与财政拨款工 作算

是彻底绝缘了。不曾想，2003 年部党

组又调我到国库司当司长，重新干起

财政拨款的老行当了。

这回 再做 财政拨款工作，直观的

变化 是我在拨款单上的签章处由最后

一格变为最前一格。而本质上的变化

则是财政资金管理方式发 生了变革。

可以说，财政拨款制度改革，即国库集

中支付制度的建立，以 及由此扩展的

财政国库管理一系列变革，是改革开

放三十年乃至建国五十年来财政管理

制度最重大、最具本质性的改革之一。

我在国库司工 作五年来对此 感触颇

深，将其概括为五 大变化：

其一，建立国库单一账户体系，实

现了财政资金集中统一管理。改革前，

预算单位分散开设银行账户，有的多

达几十个、上百个，管理分散，许多单

位财务部门也搞不清本单位有多少账

户、多少钱。资金使用由各预算单位甚

至单位内各部门操作，财政部门与预

算单位间存在严重的信息不对称，资

金使 用过程中挪用、管理不规范现象

屡有发生，且使用效益低下。实行国库

集中支付制度后，财政部门作为财政资

金收支管理的代理人，直接负有管理

各部门银行账户的职责和权力。在资

金支付方面，财政部门为各预算单位

设立授权支付零余额账户，账户管理

权归属财政部门，代理银行根据协议

每日对账户实行清算，保证财政资金

支付按照规范化 程序操作。预算单

位原有的大量实有资金账户，除个别

经财政部门批准保留的外，全部予以

撤消。国库单一账户体 系，有效解决

了改革前存在的预 算单位账户分散、

资金挪用挤占现象频发等问题，提高

了财政资金的支付效率和使用效益。

其二，减少中间环节，实现了财

政资金由中转到直达。改革前，从财

政部门到主管预算单位，再到基层预

算单位（有的多达 5级），层层转拨财

政资金，基层预算单位申请获得财政

资金链条拉得很长，财政资金支付的

运行效率较低；加之财政部门以拨代

支，预算单位层层迟滞占压，财政资

金使 用效益不高。改革后，财政资金

由财政部门直接下到基层预算单位，

避免了中间环 节的滞留占压，大幅度

提高了运行效率；同时，未支付资金

全部保留在国库，为实施国库现金管

理提供了必要条件。

其三，提 高透明度，实现了财政

资金在阳光下运行。改革前，许多财

政资金以 拨代支，缺乏来自预算单位

的预算执行信息，有些预算执行信息

来源于一级 预 算单位，而且 是通过

纸质报表报送。这样的传递方法，信

息来源粗略，信息延伸半径短，很难

做到完整、准确、及时，透明度较低。

中
国
财
政
杂
志
社



改革后，预算执行信息来源于基层预

算单位 零余额账户的每一笔支付交易

记 录，不仅信息生成机制不一样，而

且 通过信息网络 传输，预算执行信息

的完整性、准确性、及时性 大幅度提

高，有效增加了预算执行透明度，为财

政运行管理和宏观经济调控提供了更

为及时可靠的信息。

其四 ，建立动态监控系统，保证了

财政资金的规范使 用。我国实行国库

集中支付制度后，建立了预算执行的动

态监控系统，财政部门可以 实时监控到

财政资金的具体活动情况，如 谁付款、

从哪个账户付款、什么账号、哪个开户

行、支付金额多大、用途如何、列支什

么预 算科目、收款人是谁、收款人银

行账号、资金以什么方式支付、什么方

式结算、什么时间结算等都在财政部

门的视野之内。系统 不仅能够实时提

供上述信息，而且对违规或不规范活

动进行预警，及时发现疑 点和问题，

重大问题立即核查，能够在较短的时

间内纠正 或解决。通过动态监控 系统

的作用，使得财政资金支付违规比例

逐年下降，从 2002 年的 4.16%、2003

年的 2.93%降到 2007年的 0.12%。

其五，实施 综合理财，提 高了财

政国库资金的效益。实行国库集中支

付管理后，所有尚未支付的财政资金

保留在国库单一账户中，原来滞留在

预算单位账户上的闲置现金集中到财

政国库，为实现国库现金管理奠定了

坚实的基础。经报国务院批 准，在确

保国库支出需要和国库现金安全的前

提下，财政部从 2006年 8月开始 实施

国库现金管理。通过实施商业银行定

期存款和买回 国债两种操作方式，获

取收益（或减少支出）。并结合国债余

额管理制度，在库款充裕的情况下，适

当减少国债发行，节省利息支出。两年

来，通过上述三种方式操作，共获得

收益（或减少支出）近 30 亿 元。国库

现金管理既不同于财政直接投资生产

领域取得收益的做 法，也有别于依托

预算单位提高财政资金效益的管理方

法，而是通过财政部门科学理财，做

大财政收入“蛋糕”，使我国财政管理

水平迈上了一个新的台阶。

我到国库司就任那天，当时的主

管部领导、也是第一任国库司长肖捷

副部长当着国库司全体处级干部的面

对我说：“国库管理制度改革这项工作

我画了个圈，张通同志（第二 任司长，

现 为部长助理）挖了个坑，现在要你

来栽树，你要栽好。”我当然知道，前

两任司长不仅画了圈、挖了坑，而且还

选好了树苗，立在了那里，我的任务就

是培土、浇水、施肥，让它茁壮成长。

值得欣慰的是，在部党组的正 确领导

和各 司局、各预算单位的大力支持配

合下，通过大家的不懈努力，2001年

启动的中央级 国库管理制度改革，从

最初的 6家试点单位 推进到所有 160

多个预算部门及其所属 9300多个基层

预算单位，从一般预算支出推进到基

金预算支出。地方国库管理制度改革

已涵盖 36个省（区、市）、300多个市、

1300多个县、23万多个预算单位。国

库管理制度改革在全国全方位展开，

国库管理制度在财政预算管理中的基

础地位已基本确立。恐怕谁也没有料

到，原来简单的财政拨款工作竟然演

绎成如 此宏大壮丽的锦绣篇章。我时

常遐想，如 果国库管理制度改革是一

棵树，它现在已经根深叶茂、硕果飘

香；如果国库管理制度改革是一艘船，

它还会遇到一些激流险 滩；如果国库

管理制度改革是一条路，它前面还应

该很长很长。

（作者为财政部国库司司长）

责任编辑  赵 军

我与财税改革三十年

我所经历的
“国家贫困地区义务教育工程”

宋梓铭

“到 20 世纪末，基本普及 九 年义

务教育，基本上扫除青壮年文盲”是

我国政府对全世界做 出的庄严承诺，

也是“把建设中国特色社会主义 全面

推向 21世纪”的奠基工 程。为此，党

中央、国务院根据我国区域经济社会

发展 不平衡的实际，为 帮助 贫困地

区加快发展教育事业，促进全国实现

“两基”目标，决定实施“国家贫困地

区义务教育工程”（以 下简称“工 程”）。

一、“工程”及其组织与管理

“ 工 程 ” 分 两 期 实 施。1996—

2000 年为第一期，突出扶贫攻 坚，积

极 配合“普九”，保证项目地区国家级

贫困县 必 须进入“工 程”，同时兼顾 一

部分确有困难的省级 贫困县。针对这

些地区普及 义务教育中校舍不足、危
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