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当前，我国财政体制改革

已进入按市场经济要求不断深

化的阶段，作为配套改革，国库

制度的改革方向也应做出选

择。

一、新财政体制要求改革

现行国库制度

在实行计划经济体制时

期，作为连接财政和银行的国

库，长期实行无偿委托金库制

度，即中国人民银行作为政府

银行，代理国库业务，经常的大

量的财政金库存款和财政下拨

行政事业单位的经费形成的财

政性存款，构成了银行信贷资

金的重要来源，银行使用库款

或财政存款不付利息，财政也

不支付国库业务代办费。这种

国库制度越来越不适应市场经

济体制和分税制财政管理体制

的要求，必须进行改革。

（一）市场经济的经济利益

原则和资金商品化原则，要求

财政和银行以各自的方式取得

资金和运用资金，割断财政部

和中央银行之间的直接融资关

系，规范财政资金和信贷资金

的界限 、在现行国库制度下，财

政与银行两部门都利用国库实

行代理制度，相互占用对方资

金，使两种资金“双重异化”。一

方面，银行代办国库业务，可以

无偿支配部分财政资金，使财

政资金银行信贷化；另一方面，

财政因发生周转性资金差额，

需要弥补，于是向银行借款，导

致银行信贷资金财政化。

（二）新预算制度对国库制

度提出新要求。目前正在实施

的复式预算制度，将财政经常

性收支和建设性收支分开编制

预算。其中的建设性预算，其部

分资金是通过借款方式筹措

的，要求注重产出效益。而现行

的国库制度，不管什么性质的

财政收入，只要入了国库，统统

被视为财政存款，银行均可无

偿占用，这样不利于提高财政

建设性资金的使用效益。

（三）根据“一级政权，一级

事权，一级财政，一级预算，相

对独立，自求平衡”的新财政体

制原则，地方各级政府收入要

由地方政府独立支配，讲求独

立的经济利益，从而要求改变

地方政府收支由中央银行代办

且无偿使用的现行国库制度。

从银行来讲，专业银行向商业

银行转轨，实行企业化经营，以

利润最大化为目标，也要求堵

死地方政府随意向银行借款或

透支的漏洞。

二、世界上一些国家的国

库制度

综合目前世界上一些国家

实行的国 库制度，主要分为三

种：

第一种，独立金库制。指由

国家财政部门特设专门机构办

理国家预算资金的收纳、保管

与支付业务，国库受财政部门

的直接领导和管理，若某银行

被指定办理国库业务，则银行

的该项业务要接受财政部门的

管理和监督。目前，日本、墨西

哥，以及英联邦一些国家实行

这种制度，以日本最为典型。

第二种，银行金库制。美

国、法国、荷兰及其它一些实行

市场经济模式较早的发达国家
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实行这种模式。主要内容是政

府委托银行代办国库业务，国

库与银行为存储关系，即国库

是银行的一个储户，银行对国

库资金有偿使用。实行这一金

库制度国家，财政、银行关系平

行，分别对政府负责，各为政府

内阁的一个部门，彼此之间经

济权益清晰。中央银行运行资

金主要由财政保证，银行必须

以政府债券作为主要投资对

象。

第三种，无偿委托制。目

前，德国、瑞典、丹麦以及包括

前苏联一些加盟共和国在内的

一些东欧国家都在实行。财政

与银行彼此相对独立，分工协

作。在财权处理上，国家银行除

了依法纳税以外，要把营运收

益以利润形式绝大部分上交国

家财政，而国家财政拨款形成

的信贷资金归银行无偿使用。

从实践看，每种制度都有

成功的典型，但也不乏失败的

例子。因此，国库制度的选择不

仅要比较制度本身的优点和不

足，更重要的还取决于各个国

家的具体国情。

三、我国国库制度的选择

当前，我国国库制度如果

选择独立金库制度，虽然可以

解决专业银行占压、挪用财政

资金，克服缴库税款上解环节

多等弊病，财政可以不受干扰

地灵活调度资金。但从上到下，

重设机构，新增人员，需要一大

笔经费，而且现有资金需从银

行转移到财政部门，动荡太大。

而继续维持现有制度，由于无

偿委托制度与现行财政体制的

构建不能吻合，财政与银行之

间资金关系无法彻底理清，两

种资金双重异化不可避免发

生。所以，我们认为，我国的国

库制度选择应由现行无偿委托

制改为银行金库制，理由是：

（一）这种选择是在继承现

行制度的基础上作出改进，仍

然让银行部门保存国库资金，

只不过管理方式改变了，国库

不再是银行的一个部门，而是

一个储户。

（二）实行银行金库制，国

库与银行之间形成存储关系，

能够最大限度地保障国库资金

调度的灵活性，使财政部门可

以按照自身需要调度资金。

（三）存储关系的建立将促

使银行将国库业务视为分内工

作看待，而且财政部门可以视

服务质量好坏选择网点，增强

银行对开展国库业务的责任感

和效益感。

（四）银行金库制的实行，

不仅能保持财政资金独立运

行，而且更加有利于发挥中央

银行对社会资金宏观调控作

用。  （责任编辑  王旭）
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多管齐下
  控制财政支出

成毅才

江苏省盐城市为缓解日益

突出的财政收支矛盾，从 1989

年起着手研究控制财政支出问

题，率先提出财政支出“三控

制”办法， 即源泉控制， 基数

控制 和弹性控制。199 1 年又从

“三控制”深化为“3+ 1 控制”，

即基数控制，定量控制，随机控

制和作为这三项控制载体的预

算包干。现在又进一步细化为

分类别、分项目、分环节、分单

位控制。
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