
以审核原始凭证和 “平行记账” 为手

段，以监督预算单位严格执行部门预

算为目的。相比而言，监管制不改变预

算单位资金所有权、使用权、财务自主

权，比会计集中核算制、代理制更科

学、更合法。湖南省常德市的试点做法

就是支付局根据财政部门核定的分月

用款计划与额度，对预算单位报来的

“财政授权支付审核申请单”及原始凭

证进行审核，审核通过后，在原始凭证

上加盖“支付局审核专章”并退回预算

单位，在此基础上，预算单位自行开具

《财政授权支付凭证》送代理银行进行

支付。同时，支付局与预算单位对全部

经济业务实行“平行记账”，即预算单

位依据经过支付局审核后的原始凭证

进行会计核算，支付局依据“支付审核

申请单”进行会计核算，两者会计科目

的年初数、本期发生数、余额均保持一

致。会计期末，支付局需对预算单位报

送的会计报表进行核对，如果出现较

大差别，则会同财政部门进行监督检

查。对财政授权支付实行监管制促进

了预算单位会计信息质量的提高，严

格了部门预算的执行，有利于最大程

度发挥财政资金使用效益。
（作者单位：湖 南省常德市财政

国库集中支付局）

问题探讨

改进财政转移支付制度的几点建议

杨 涛  马 辉

我国现行的财政转移支付制度主要

包括体制补助（或上解）、年终结

算补助或上解、专项补助、税收返还及

公式化的转移支付制度，在增强中央

财政宏观调控能力、缩小地区差距、合

理调节和引导地方财政活动、促进区

域经济和社会协调发展，维护基层政

权稳定等方面发挥了重要作用。但离

透明、规范、科学的要求还有较大差

距。主要表现在以下几个方面：

1 .各级政府事权和财权范围模

糊。1994年分税制财政体制改革没有

对政府事权进行明确的界定，在具体

事务上，中央与地方政府之间、地方各

级政府之间经常会存在事权不清、 交

叉重叠的现象。

2.转移支付制度目标不当。转移

支付所追求的根本目标是实现地方政

府公共服务能力和水平的大体均衡，

应以公平为主，兼顾效率。我国目前的

转移支付制度从某种意义上讲，是以

效率优先，兼顾公平，对各地经济发展

的激励远远大于对地区协调发展的促

进，虽然与我国经济体制改革总方针

相一致，但与转移支付的目标相悖。

3.转移支付分配不规范，旧体制

痕迹明显。一是为照顾既得利益，分税

制保留了原有的体制补助和体制上解，

这种补助和上解，是双方博弈的结果，

缺乏明确、科学的依据，随意性较大。

二是占转移支付绝大部分的税收返还

是采用基数法确定，并且只与增值税

和消费税挂钩，也将进一步恶化财力

分配不均的状况。

4.转移支付形式繁多，管理分散。

我国转移支付形式种类繁多，财政统

一支配各类专项补助的实际权力非常

薄弱。掌握和分配这种补助拨款的单

位也几乎涉及所有政府权力部门，转

移支付缺乏统一、严密的制度，资金分

配的标准或依据尚不够具体和科学，

分配过程不够透明，政策目标混乱，背

离了实现地方公共服务能力和水平均

等化的初衷。

针对我国财政转移支付制度存在

的问题，借鉴成熟市场经济国家的做

法，建议做好以下几个方面的工作：

1.合理划分各级政府事权。应根

据建立和完善社会主义市场经济体制

的目标和要求，加快机构改革，将政府

主要职能放到提供公共服务上来。同

时，根据各级政府所承担的公共事务

范围，合理界定和分配其财权、财力以

及提供和接受转移支付资金的额度。

即各级政府必须有明确的收支责任和

收支权益，以确保政府所提供的公共

服务水平。

2.明确转移支付目标。一般而言，

财政转移支付的目标有两个：一是调

剂地区间财政收入水平差异，以促进

公平；二是提高地方政府提供公共产

品和服务的能力，以保证效率。我国地

区间经济发展水平差异显著，需要中

央政府对经济运行进行有力的宏观调

控，因此，财政转移支付制度目标可定

位为：弥补地方财政经常性收支缺口，
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确保公共服务的最低标准；缓解横向

失衡，实现中央政府的财政再分配功

能；体现国家的政策导向，实现经济稳

定、协调发展。

3.调整转移支付模式，实行以纵

向为主、横纵交错的转移支付模式。我

国长期以来一直采取的是单一的自上

而下的纵向财政平衡，即上级政府通

过特定的财政体制把各地区创造的财

力数量不等地集中起来，再根据各地

区财政收支平衡状况和实施宏观政策

的需要，将集中起来的财政收入不等

地分配给各地区，以此实现各地区间的

财力配置的相互均等。分税制改革后，

中央财政收入占总收入的比例明显上

升，但真正可用于转移支付的财力仍十

分有限。在这种条件下，要缩小地区间

公共服务水平的差异，应采取纵横交错

的转移支付模式。即在保留现有纵向转

移支付的基础上，增加横向转移支付。

以此充分发挥地方政府在平衡地区间财

力中的积极作用，也便于减轻中央财政

的压力，提高转移支付效果。

4.完善转移支付形式。一是用一

般性转移支付弥补财政缺口，用因素

法取代基数法来分配资金，并加大一

般性转移支付规模，提高地方自主财

力水平，调动地方当家理财的积极性。

二是用有条件的纵向转移支付缓解横

向财力失衡，通过中央财政投入，确保

地方政府提供最低公共服务，满足各

地区最低公共服务水平的需要，实现

地区间公共服务水平的横向公平。三

是用有条件的配套、非配套转移支付

明确政府的政策导向，同时用于办理

中央承担的或中央委托地方承担的事

务。一般来说，此类转移支付对于不同

项目和地区，其支付比例应是不同的。

支付比例的高低应与支付项目的重要

程度成正比，而与支付地区的富裕程

度成反比。

5.加强转移支付管理。财政转移

支付制度要真正成为一种规范性的制

度，必须实行法制化管理。加强转移支

付的立法工作，转移支付数额的确定、

转移支付的形式、方式和监管等，都应

当以法律形式确定下来。可由全国人

大制定相关的法律，通过法律形式增

加其透明度，保证其实施的严肃性，并

对转移支付的全过程进行有效的监督，

坚持依法办事，克服随意性，避免各种

疏漏。同时，要建立一个有效的转移支

付管理机构，其职责重点放在技术问

题的解决上，如制定客观的测算方法，

审查、研究转移支付的规模，监督制约

转移支付的使用。通过这种在机构设

置和责任分配方面建立有效的制衡机

制，实现转移支付工作的科学化、规范

化、合理化。
（作者单位：解放 军总医院）
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河南淇县：“两免一补”贫困学子喜开颜

2月17日，淇县黄洞乡初级中学三

二班冯艳丽、焦少霞等农村贫困学生满

含喜悦之情领到了该校发放的 “一补”

资金，他们对党和国家的感激之情溢于

言表。据悉，截至目前，该县“两免一

补”资金 100.1万元已全部发放到 8410名贫困学

子手中。图一为领到“一补”资金的贫困学子喜笑

颜开。图二为她们正在展示由国家免费提供的新

课本。

（李闪闪  姜海忠  摄影报道）
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