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推 进 预 算 编 制 改 革

  提 高 预 算 编 制 水 平

陈日进海南省财政厅厅长

自 1998 年以来， 海南省按照建立

社会 主义市场经济体制和依法理财、

科学理财的要求， 调整预算编制管理

职能， 规范预算编制程序， 改进预算

编制方法和手段、 逐步建立公平、 透

明 、 规范、 高效的预算编制运作机

制，提高了预算资金使用效益， 促进

了全省经济和社会事业的发展。

一、早安排，认真做好预算编

制准备工作

过去，海南省一般从上一年的 1 1

月份开始编制年度预算， 编制工作安

排较晚， 准 备不足， 时间匆忙， 难

以保证预算编制质量。从 1998 年起将

预算编制开始时间提前到上一年的6月

份，使预算编制周期（从开始编制预

算到完成部门预算批复）由 4 至 5个月

延长到9个月，预算编制时间增加了一

倍。充足的时间， 使预算编制可以从

部门综合预算开始， 保证了基础数据

的准确、 规范程序的履行以及按规定

时间完成预算报审和批复工作。

为了做好预算编制的准备工作，

海南省积极推行部门（单位）财务审

核制度。1999 年，全省组织26家会计

师事务所，对省级242个行政事业单位

1998年度财务情况进行审计，摸清了部

门（单位）财务收支和管理情况，并对

查出的私设小金库、账外设账、多头开

户、截留财政收入以及挪用专款等问题

进行了处理，严肃了财经纪律。通过对

检查结果的分析， 较好地把握了部门

（单位）财务收支总量和结构、预算资金

分配和使用、预算外资金管理等情况，

为科学编制 2000年财政预算和预算外

资金收支计划奠定了基础。

二、一般预算和基金预算分账

并表，完整反映预算资金收支情况

海南省自 1997年开始将政府性基

金纳入预算管理。1998 年，全省地方

组织的政府性基金已达到一定规模。

为了完整反映地方财政收支情况，自

觉接受人大监督，从 1999 年开始，将

基金预算草案并入地方财政预算草案，

与一般预算草案一道报人大审批，提

高了基金预算的透明度。同时，加强

对预算外资金的管理。自 2000 年起，

凡纳入财政专户管理的预算外资金，

一律统一编制分项目、 分单位收支计

划，报省政府常务会议审批，对预算

外资金实行规范化管理， 为逐步实行

财政综合预算作准备。

三、运用财政收入宏观计量经

济模型预测收入

1999 年末，海南省开始尝试通过

标准收入预算法编制 2000年财政收入

预算。主要是通过建立地方财政收入总

量和类级科目计量经济模型，预测2000

年地方财政收入总量及结构。经分析，

当样本数据取值为 1994 - 1999年这段

时期时，模型运行的结果表明，地方财

政收入与国内生产总值的相关系数为0.

99，说明地方财政收入增量除按自身惯

性规律运行之外，极其显著地依赖国内

生产总值的增量。地方财政收入增量对

国内生产总值增量的依存度为 0.0627，

即国内生产总值增量的6.27% 贡献予地

方财政收入的增量。将2000年国内生产

总值计划数代入模型，地方财政收入
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预测数为 38.35 亿元，比上年实际完

成数增长 6.1% 。考虑到财政收入流失

问题仍很严重，2000 年实现管理型增

长的潜力很大，同时考虑到其他政策

性增收减收因素，预计另可增加 0.64

亿元收入，故将模型 6.25 亿元的常数

修正为 6.89亿元，确定了2000年全省

地方财政收入 38.99亿元、比上年增长

8 % 的目标。

模型运行的结果还表明，工商税

收入与第二、第三产业增加值之和的

相关系数为 0.95，说明工商税收入增

量较为显著地依赖第二、 第三产业增

加值的增量之和；增值税（25 % ）与

工业增加值的相关系数为 0.98，说明

增值税增量较为显著地依赖工业增加值

的增量；农业税与粮食产值的相关系

数为 0.99，说明农业税增量极其显著

地依赖粮食产值的增量；农业特产税

与应税水产品、 糖蔗、橡胶、茶叶、

水果、瓜菜、 原木等农业特产品产值

（按税率加权修正数）之和的相关系

数为 0.94，说明农业特产税的增量较

为显著地依赖应税农业特产品产值的增

量；屠宰税与猪牛羊肉产量的相关系

数为 0.93，说明屠宰税的增量较为显

著地依赖猪牛羊肉产量的增量。这些

类级收入科目与国民经济的重要指标线

性关系明显，可以通过最小二乘法确

定的函数关系及必要的修正预测收入。

四、 公平、公正、公开地安

排支出

支出预算的编制改革是预算编制改

革的重点和难点。在收入规模既定情

况下，如何有效使用有限资金，是财

政部门要解决的主要问题。海南省紧

紧抓住支出预算编制这一关键环节，

在总结过去试行零基预算实践经验的基

础上，改进预算编制方法。一是统一

经费核定标准，公平核定部门预算支

出。行政事业单位不论归属哪个业务

处管理，一律执行统一的公务费、汽

车燃修保险费、会议费、人均综合定

额和医院综合定额标准，业务费参考

前三年执行情况从紧安排，专项经费

根据实际需要和财力情况统筹安排，

并实行零基预算法，严格按照有关部

门审核批准的人车编制、学生招生计

划及病床数核定相关经费，公平、合

理地分配预算资金。二是科学界定财

政供应范围，调整财政资金供应政

策，优化支出结构。对列入行政编制

并纳入公务员系列的国家机关、 党派

团体、公检法司机关和教育等极少数

事业单位，按原供应方式，适当提高

经费标准，以提高财政对政权建设和

教育文化事业发展的保障程度；削减

非公益性事业单位的事业经费， 逐步

推向市场；严格控制会议费，原则上

只安排全省性的大型会议及省政府组成

部门、 省委各部门和民主党派等单位

的工作会议经费，其他会议费在单位

经常性经费中解决；不再安排房租和

各类报刊补助费等支出。三是规范预

算管理，改进资金供应方式，提高资

金使用效益。公检法部门的办案经费

不直接安排到单位，由省政法委根据

工作需要统筹安排；教育、文化、卫

生等部门所属单位的设备购置费集中到

主管部门，由主管部门根据下属单位

的情况统筹安排，并实行政府集中采

购；其他单位的设备购置费集中到省

政府采购中心，通过政府采购实行实

物分配；省人大、 政协、 统战部、

组织部等部门的培训经费和军转干部培

训经费集中省委党校管理， 退伍军

人、志愿兵等培训经费集中省技工学

校管理，由省委党校和省技工学校按

主管单位的培训计划安排；科技项目

经费不安排到科研单位，集中到省科

技厅管理，按科研项目分配；扶贫资

金实行捆绑使用，集中使用财力，克

服多头分配、 重复安排以及 “撒胡椒

面”的弊端；取消省级行政单位车辆

定点维修办法，车辆费用安排到单

位，包干使用，超支不补，结余留

用；引进外国人才经费实行报账制。

四是将初步编成的部门综合预算草案在

财政工作会议上公开，广泛征求部门

（单位） 意见，提高透明度，自觉

接受社会监督，减少主观随意性和人

为因素影响，实现预算编制的公平、

公正和公开。

五、收支统管，实行部门综合

预算

从 1999预算年度开始，海南省试

行以收支统管为特征的部门综合预算编

制改革。一是合理界定部门预算的编

制主体。根据《财政总预算会计制

度》的规定，将与财政部门发生直接

领报关系的行政事业单位确定为预算主

管部门，作为部门预算的编制主体。

财政只与主管部门发生预算编报关系，

部门所属二级和基层预算单位与主管部

门发生预算编报关系，使财政部门直

接管理的单位，由改革前的 200多家，

减少为 94 家，也为政府机构改革后，

财政职能转变创造了条件。二是实行

层层报批制度。部门预算从基层单位

编起，经主管部门审核汇总后，向财

政部门提出部门预算建议计划，财政

部门再将各类不同性质的财政性资金统

一编制和批复到使用这些资金的主管部

门，主管部门根据部门预算层层批复

到基层单位。三是收支统管，实行综

合预算。即部门预算是一个实行收支

统管的综合预算，既包括部门本级预

算，又包括下级预算单位汇总预算；

既包括行政单位预算，又包括事业单

位预算；既包括一般预算， 又包括政

府性基金预算；既包括正常经费预

算，又包括专项经费预算；既包括预

算内拨款收支计划，又包括预算外资

金收支计划和部门其他收支计划，完

整反映主管部门及所属单位各类资金收

支全貌。

六、编审分离，相互制约，提

高预算编制透明度

为了公平、公正、 公开地编制预

算，提高预算编制质量和水平，海南

省财政厅对各处室预算编审职责进行了

调整，制定了严格的工作程序，建立
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民主决策机制，形成既分工合作， 又

相互制约的统分结合运作方式。一是

明确各处室预算编审职责。预算处负

责测算收支总盘子，制定部门综合预

算编制的原则、 标准和方法，组织预

算审核小组对部门综合预算进行交叉审

核，组织批复部门综合预算（包括下

属单位预算）；各业务处负责审核部

门综合预算建议计划，根据统一原

则、标准和方法编制部门综合预算；
综合处负责纳入财政专户管理的预算外

资金收支计划的编审工作；政府采购

处负责政府采购预算的编审工作。二

是严格按程序办事。三是自编部门预

算编审软件，统一数据输入和编报格

式，实现数据共享。在目前没有统一

预算编审软件的情况下，为了规范管

理，提高工作效率，海南省利用现有

力量，组织计算机专业技术人员，编

制了部门综合预算编审软件，将软盘

随同部门综合预算建议计划编报通知下

达主管部门，并组织必要的培训，加

强基础资料管理，规范编报工作，保

证了省本级预算编制任务的完成。

通过这些改革，海南省预算编制

工作已步入规范化管理的轨道。财政

供应范围逐步适应公共财政的要求，

财政支出结构进一步优化， 财政支出

包揽过多、 负担过重的问题逐步得到

解决，保证了重点支出需要；预算编

制方法更为科学、 规范，部门（单

位）之间苦乐不均的问题基本得到解

决，体现了公平和效率的原则；处室

预算编制职责更加明确，分工合作、

相互制约、 民主决策的机制基本确

立，提高了预算编制的公开性和透明

度；预算编制的准确度有了明显的提

高，追加预算大幅度减少，预算约束

增强；实行部门综合预算，完整反映

了部门收支情况， 加强了财政基础工

作；实行政府采购，资金供应方式更

加科学、 合理，提高了财政资金使用

效益；按照《预算法》的规定， 按

时完成了预算报审和批复任务，提高

了工作效率。
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长期以来， 支出预算实行的是基

数加增长比例法。安排部门预算时，

上年的支出额自然延伸到下年，再依

照收入增长预测增加一个比例。部门

申报预算时，也以上年为基数，只说

增支项目，进了基数的就动不得。审

定支出预算时，受财力限制，往往硬

着头皮砍一刀，砍的结果，多数单位

过得去，一些单位便叫苦连天，时间

一长，部门之间出现了苦乐不均。由

于部门支出的刚性化，政府难以集中

财力保证重点支出。在预算执行中，

预算约束力差，追加预算缺乏严格的

程序和监督，随意性大。改革势在必

行。从 1 99 6 年起，河南在省本级改

革部门预算编制办法， 实行零基预算

改 革。

所谓零基预算，是按政府确定的

年度社会经济发展计划，重新评估审

查各项管理活动的意义和效果，排出

事业发展的优先次序，以零为基点，

安排部门支出预算。鉴于改革的复杂

性，河南省采取了逐步推进，不断完

善的实施办法。

取消基数法， 编制零基预算。

1996 年，省政府统一部署，按零基预

算的要求， 编制部门预算内支出预

算。编制预算时将支出划分为人员经

费、公用经费、 事业发展和生产建设

性支出分别编制。人员经费包括基本

工资、 补助工资、其他工资 、 职工

福利费、定额补助单位定额补助费、

助学金等。行政机关、 全额供给事业

单位按编制内实有人员和国家规定的工

资、福利标准据实编列，定额补助单

位定额补助费分别按定额补助标准编

列，超编人员不供经费。公用经费实

行统一的分类定额。在全面清理 1995
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