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□ 财会与审计?ACCOUNTINGANDAUDITING

近年来，我国预算管理改革逐步深化，《中华人民

共和国预算法》（以下简称《预算法》）于2014年和
2018年进行了两次修正，要求政府及各个部门重视预
决算公开的管理工作，严格规范了预算的决算编制工

作流程。这些改革致力于提升各预算部门的预算管理

能力，提高预算约束力。但是预算不可能分毫不差，

预算执行也需要“刚柔并济”。本研究旨在通过对武汉

市卫生健康部门财政拨款收支的预算和决算偏离状况

及原因进行分析，从推进预算编制与预算执行的规范

化建设角度出发，为控制预决算偏离问题提供可行的

政策建议，以期加大各预算部门对自身预决算偏离的

管理力度，为政府提供理论参考和借鉴。

1 资料来源与方法

1.1 资料来源

本研究资料来源于2014—2021年国家统计局、武
汉市卫生健康部门及其他部门预算公开、决算公开等

数据，根据资料提取财政拨款年初预算收入与支出、

财政拨款决算收入与支出等相关数据，取数不包括上

年结转和结余。

1.2 选取指标

本研究选取“预决算偏离度”作为指标，衡量部

门收入及支出的预算和决算差异程度。预决算偏离度

“是经立法机关审查批准的政府预算收支和实际执行结

果的政府决算收支之间的差异”[1]，偏离度越高，说明

预决算差额在预算中所占比例越高，有学者指出“根

据国际通行的调整幅度，良好的预算偏离一般不应超

过5%”[2]。偏离度计算公式[2]为：收入偏离度＝超预算

收入数/收入预算数＝（决算收入数-预算收入数）/收
入预算数，支出偏离度＝超预算支出数/支出预算数
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式＝（决算支出数-预算支出数）/支出预算数。
1.3 研究方法

本研究主要采取文献分析法和统计学分析法，通

过查阅文献确定研究方向，运用Excel和SPSS22.0统
计软件进行数据处理和统计学分析。

2 结果与分析

我国政府预算是由收入预算和支出预算两部分构

成。公共财政总预算收支分为一般公共预算收支、政

府性基金预算收支、国有资本经营预算收支、社会保

险基金预算收支4个部分，其中一般公共预算收支金额
所占比例很高，是财政收支的主要组成部分。本研究

提到的财政收支主要指一般公共预算财政拨款和政府

性基金财政拨款。

2.1 武汉市卫生健康部门预决算偏离整体情况

2014—2021年，武汉市卫生健康部门财政收入和
支出预决算偏离均呈现较大幅度波动变化。从预算构

成上看，由于大部分政府性基金收支未纳入年初预算

安排，一般公共预算财政拨款收支预决算偏离度普遍

低于财政拨款收支预决算偏离度。从偏离方向上看，

决算收入和决算支出均要高于年初预算，表现为预算

的超收和超支。从偏离程度上看，支出偏离度同收入

偏离度方向呈现高度一致，支出的偏离程度略低于收

入。从时间轴序列上看，财政拨款收入预决算偏离度

从2014年的60.66%逐渐下降到2019年的3.93%，2018
年和2019年均达到良好预算偏离度的标准（不超过
5%）。这说明《预算法》修正以后，武汉市卫生健康部
门逐步有效地控制了预决算偏离度。2020年，受新冠
疫情影响，财政拨款收入的偏离度急剧上升至

576.94%，2021年又降至155.83%；财政拨款支出偏离
度也呈现出相同变化趋势（表1）。

2.2 武汉市卫生健康系统各单位预决算偏离情况

选取2021年武汉市卫生健康系统委属及本级共28
家单位的财政补助预算和决算数据来分析各单位预决

算偏离情况。整体来看，各单位预决算偏离程度差异

况较大，支出偏离度同收入偏离度方向呈现高度一

致，但支出的偏离程度略低于收入。公立医院的偏离

度普遍高于其他单位，其一般公共预算偏离度与财政

拨款偏离度两者之间的差异也较高。

预算收入偏离度在10%以内的有7家，占整体的
25%；偏离度在10%～100%的有11家，占整体的
39.29%；偏离度大于 100%的有 10家，占整体的
35.71%。预算偏离度为负数的有3家，其中，主管单位
本级根据各部门绩效考核指标统筹部分资金用于二次

分配，发挥了其作为上级单位的协调管理作用；另外

两家计生单位偏离度不到1%，体现了财政从严从紧压
减一般性支出的政策导向；其余单位预算偏离度均为

正数，说明预算超收和超支的主要原因是年中追加的

上级转移支付资金、地方政府债务及大部分政府性基

金的资金未纳入年初预算。2020年后，武汉市一系列
公共卫生补短板建设项目的续建支出主要靠上述资金

的安排，这导致承担了存在重点任务的单位预决算偏

离度异常偏高（表2）。
部分单位出现一般公共预算财政拨款支出偏离度

低于财政拨款支出偏离度的情况，究其原因，主要是

因为这部分单位年初有政府性基金的预算安排，但是

在执行过程中，因为有追加地方政府债务资金，所以

对政府性基金进行了调减。

2.3 武汉市卫生健康部门支出偏离结构

通过进一步分析2014—2021年武汉市卫生健康部
门支出偏离结构发现，财政支出偏离度受项目支出偏

离度影响显著（R＝0.997，P＜0.01），同公用支出偏离
度（P＝0.661）、人员支出偏离度（P＝0.917）关联度
不大。2014年以来，人员经费支出偏离度逐渐减小，
偏离度最高的年份是2015年，为39.79%，偏离度最低
的年份是2020年，为0.75%，人员经费支出偏离度自
2019年起一直稳定在5%以内。公用经费的支出偏离度
也呈现持续降低的趋势，偏离度从2014年的432.64%
降为2021年的-2.97%，偏离度最低的年份为2018年，
偏离度仅为1.3%，其中，2019—2021年的偏离度为负
数，这符合当时大力压减非刚性支出的政策要求。

2014—2021年，项目支出偏离度呈现波动变化趋势，
而且偏离度较大，除2018和2019年外，其他年份支出
偏离度均超过了30%，其中偏离度最高的年份为2020
年，偏离度最低的年份是2019年。项目支出偏离度高
的主要原因是上级转移支付资金、地方政府债务资金

以及大部分政府性基金预算未纳入年初预算（图1）。
2.4 武汉市不同部门预决算偏离情况

选取武汉市教育局、科技局、文化局、民政局以

及卫生健康委5个部门2014—2021年预决算支出偏离
度指标进行比较分析（收入偏离度具有高度相似特

2014—2021年武汉市卫生健康部门财政预算和决算偏离分析——郭蓉芳 等

表1 2014—2021年武汉市卫生健康部门财政收支预决
算偏离度情况 %

年份

2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021

财政拨款

收入

60.66
89.02
53.67
27.89
4.11
3.93

576.94
155.83

一般公共

预算财政

拨款收入

59.33
88.77
53.65
27.89
4.11
3.93

410.36
112.56

财政拨款

支出

54.71
66.32
49.79
24.58
2.66
0.32

556.07
80.84

一般公共

预算财政

拨款支出

53.43
66.10
49.78
24.58
2.66
0.32

394.53
67.57
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征），上述部门预决算支出偏离度呈现部门差异化特

征。从整体上看，2014—2019年，各部门预决算支出

偏离度呈现波动下降趋势，2020—2021年，受新冠疫
情影响，偏离度差异趋势变化不一。从各部门情况来

看，科技局、文化局在各部门中偏离度均值较小；卫

生健康委在2020年之前偏离度也相对良好，但在2020
年后呈现异常波动，充分说明新冠病毒感染对其影响

最为直接；教育局支出偏离度呈现良好发展态势，从

2014年的183.13%降为2020年的0.04%；民政局偏离度
波动较大，其中2014—2018年支出偏离度均超过
100%。相比较而言，中央财政支出的偏离度较小，
2014—2021年偏离水平都控制在5%以下，中央与地方
偏离度差异明显（表3）。

3 结论与建议

3.1 武汉市卫生健康部门预决算偏离程度逐渐缩小

《预算法》修正以后，武汉市卫生健康部门预决算

偏离度逐渐缩小。2015年起，武汉市卫生健康委陆续
出台加强预算管理和预算绩效考核的举措，将预算编

制规划的长远考虑与预决算公开的监督相结合，通过

年中考核和年终考核相结合的方式，将预算执行进度

细化成季度考核指标，根据考核结果进一步加大资金

统筹力度，将专项资金调整至使用效率更高的方向，

避免资金沉淀。

表3 2014—2021年武汉市各部门及中央财政拨款支出
预决算偏离度情况

年份

2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021

教育局

183.13
109.60
53.86
17.34
-0.25
5.78
0.04

-13.64

科技局

30.54
11.99
3.67

12.03
5.56

35.31
3.96

98.20

文化局

32.56
15.88
38.70
2.92

-10.88
12.18
29.72
-0.48

民政局

271.93
336.66
365.91
310.89
115.58
-40.82
-3.22
-2.09

卫生

健康委

54.71
66.32
49.79
24.58
2.66
0.32

556.07
80.84

中央

财政

0.28
2.12
0.18
0.89
0.74

-0.79
0.17
0.10

单位名称

主管单位本级

计生单位1
计生单位2
参公单位

其他单位1
计生单位3
其他单位2
公卫单位1
公立医院1
其他单位3
公卫单位2
公卫单位3
其他单位4
公立医院2
公立医院3
公立医院4
公立医院5
其他单位5
公立医院6
公立医院7
公卫单位4
公立医院8
公立医院9
公立医院10
公立医院11
公立医院12
公卫单位5
公立医院13

财政

收入

-6.97
-0.50
-0.40
2.54
3.22
7.13
9.25

11.24
28.65
37.89
69.08
70.78
72.63
82.42
89.07
92.06
96.27
98.62

115.46
119.37
135.27
162.36
198.82
229.79
231.12
287.74
463.05

1270.29

一般公共

预算财政

拨款收入

-6.97
-0.50
-0.40
2.54
3.22
7.13
9.25

11.24
28.65
37.89
69.08
70.78
72.63
50.77
56.52
77.65
64.55
96.31

115.46
94.30
133.6

162.36
79.24
48.22

231.12
70.40

458.68
1034.00

财政拨款

支出

-36.05
-0.50
-0.40
1.81
3.22
7.13
9.25
9.17

18.04
37.89
65.22
68.92
72.63
9.35

71.86
53.63
56.62
94.15
63.09
65.40

111.31
79.99
116.1

182.26
91.51
86.97

110.00
514.66

一般公共

预算财政

拨款支出

-36.05
-0.50
-0.40
1.81
3.22
7.13
9.25
9.17

18.04
37.89
65.22
68.92
72.63
18.67
43.01
43.13
40.76
96.31
63.09
46.50

113.01
79.99
62.61
27.42
91.51
41.48

313.80
417.11

表2 2021年武汉市卫生健康系统预决算偏离度情况
%

2014—2021年武汉市卫生健康部门财政预算和决算偏离分析——郭蓉芳 等

图1 2014—2021年武汉市卫生健康部门财政拨款支出偏离度情况
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2014—2019年，武汉市卫生健康部门财政补助收
入预决算偏离度由2014年的60.66%逐渐降为2019年的
3.93%；财政补助支出预决算偏离度由2014年的52.71%
逐渐降为2019年的0.32%，其中，2018和2019年财政
补助收支预决算偏离度均控制在国际通行偏离度5%以
内，具有较强的科学性。2020年及以后，出现了异常
的超收与超支，主要是受新冠病毒感染影响，财政对

武汉市卫生健康部门投入迅猛增长，预算根据实际情

况进行了及时调整。

3.2 武汉市卫生健康各单位预算编制精细度有待提高

武汉市卫生健康委属及本级单位之间预算偏离度

差异较大，甚至出现两极分化。同一系统内部偏离度

差异较大，跟单位职能有直接关系，也体现了资源调

配的倾向性，但更多的还是体现单位年初预算编制的

精细程度和前瞻性不足。对预算重要性和严肃性的认

知不足是各单位目前存在的普遍现象，在预算编制过

程中业务部门参与度不够，与预算编制人缺乏有效沟

通，有些项目资金的预算编制安排在缺乏调查了解，

数据不明、事项不清的基本情况下，最终项目在执行

时出现预算编制与实际工作计划不符，影响了预算的

执行[3]。

建议武汉市卫生健康委属及各单位持续发挥绩效

考核对预算的监督作用，以近3年项目执行和考核情况
作为下一年度资金安排的考衡标准，避免出现预算编

制随意和预算执行困难等现象。要建立完善中长期预

算规划和跨年度预算平衡机制。依据3～5年的社会经
济发展规划制定出中长期预算，按照逐年递推的模式

根据经济社会变化进行调整更新，从而提升预算编制

的预见性，为年度预算执行提供有效参考，降低预决

算偏离度[4]。

3.3 完善全面预算管理体系，健全上级转移支付制度

从近年来武汉市卫生健康部门预决算偏离成因上

看，地方政府债务、上级转移支付资金等项目资金未

编入年初预算，是导致预决算偏离度较大的主要原因。

《预算法》要求将地方政府债务纳入预算管理，但

其并未细化地方政府债务纳入预算管理的具体实施办

法[5]。从武汉市卫生健康部门预算管理现状来看，各单

位有能力将地方性债务需求纳入年初预算，这样也有

助于各单位科学分配预算资金，但由于预算制度的缺

失，地方债务多数并未纳入预算管理，导致债务资金

预算不受监督而存在一定风险隐患。

另外，上级转移支付制度不够完善，财政透明度

偏低导致预决算支出偏离较大[6]。一是上级转移支付存

在着预算细化不足、用途模糊、预算管理透明度不高

和资金分配随意性大等问题，导致基层单位出现了

“要得多就得得多”的现象，下级政府不能对上级补助

收入规模和种类全面了解，年初预算安排不能将上级

补助收入支出包括进来，预算不完整，不能准确地反

映地方财政整体情况[7]。二是基于地方政府更依赖于上

级转移收入，形成“重争取、轻使用”的弊端以及

“狮子大开口”的机会主义行为，加上转移支付资金拨

付进度缓慢，最终导致了转移支付的决算支出不足，

并出现决算少于预算的情形[8]。三是上级转移支付资金

的事权和支出责任划分不统一导致中央和地方职责交

叉时，地方存在套取中央资金的嫌疑，进而影响预决

算差异。

因此，建议相关部门进一步完善全面预算管理体

系，将地方政府债务、上级转移支付资金纳入年初预

算，在科学预测的基础上，提前做好债务需求的申

报、上级转移支付分配与下达，有效控制预决算偏离

度。完善上级转移资金分配审核和监管体系，强化从

资金源头到使用末端的全过程、全方位监管，确保资

金及时且足额直达使用单位，提高财政资金使用效

率。优化转移支付体系，完善转移资金分配办法，健

全转移支付定期评估和动态调整、退出机制，提高转

移支付的规范性、科学性、合理性。同时，健全转移

支付资金监控机制，实时记录和动态反映转移支付资

金使用情况，提升转移资金透明度[9]。
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