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第三十三届会议

第五委员会

议程项目 100

一九七八←一一九七九两年期方案予算

联合国予算的编制

"编制半期全面予算"的

优点和缺点

秘书长的报告

1 .大会在其第 3乙/211号决议第 1 (c)段中表示:在编制予算时产生的其中一

个:旦妥问题是在两年期方案予算中有什么最好的办法可以处理迦货膨胀趋势和币值

不稳定的情况的问题。 关于这一点，大会要求研究"半期全面予算"办法的优点

和缺点，并研究在实行这个办法时'所采用的政建议采用的各项方法@

编制全面予算和半期全面予算的才成念

2. 编制全面予算的办法就是将予算时期内所能予见的所有价格和薪给的增切

都包括在予算的机算中。 在联合国范国内，这个概念似乎最先是由一九六五年十

二月十三日大会第 2049(XX)号决议所设立的审查联合国和各专门机构财政特设专

家委员会采用的，该决议3 除别的以外，要求该委员会审查予芬的编制和核定程序

以及控制其执行的程序. 对此，委员会建议，特别为了尽量减少订正经费的需要，

为了防止周转基金作超出基金基本范围的用途，所以"各组织的首长在计算予算的
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镜算和控散i承负的经费方百应该尽量做到不超出拨款的数额 E\ 行政问题协商委

员会(行政协委会)考虑到这项建议划线的强调部分，认为编制全面予算明显地能

邦助方案的充分执行，所以各组织都应该尽可能迅速提这个原则付吃着实有。 行政

褂委会的这项意见得到行政播站委员会{行政捧谓会〉的支持9 最近该委员会在其

一九七六……九七七年度获告何/岱73) 第 109段中 F 表示意兑说 F\ 只有充分

应用这个才或念，各组织才能执行其核定的方案，罔对避免或尽量减少追加概算的

要"。

3 0 编制半期全面予算的概念大概所指的办法是:鉴于通货膨胀趋势不确定，

并为了尽量盼止编制予算时在这方黯发生偏低或锚高的现象步所以在拐步模算中并

没有设法包捂通货影恶费是增如所引起的全部可能需要。 担返乡口子算雪封后一捞

段去散。 咨询委员会在其关于提议的…九七六一一九七七两年期方案予算的二嵌告

导言中提出了教科文组织的予算编制方法来作为一个实例。 教科文组织只在该两

年期的第一年内为通货膨胀编列了绕费数额，而不为第二年内的边货膨胀编列经费数

额，这是以一个称为"经费储备金"的接笔数额揭列的，只能m1'fl主项规定的道途F

并必须先得到教科文组织拭行局的按可@ 这个方法及其实挥涉及的:在莲在节文第

10 段至第 14 段中有较详绍的讨论@

对编制全面子算办法的评价

轧审查联合国和各专门机构财政特设专家安员会最初建议编制企面予算方拖

主要昌的是尽最戒少订正经费的需要@ 但是F 从一个更广的是度来看，应考虑到

一今合乎需要的辑制万案予算方法需要在作出具体决定苦才能够理解野在费用的问题p

这是一开始就保证有足够的资注来充分在效地执行方案所需要的一个先决条件。在

指定了这笔充足的经费以后9 再有任何可能的额外需要都应该尽可能在核可的经费

内支付. 因此，特设委员会在其报告中强调p" 某些部门不可进兔的支出增加应

尽可能首先用其他部门的节余来支1t" .. 委员会理解这样一种极念如果故乏一点
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灵活性就太刻板，所以又说，"如有必要，可以在予算中列出一笔特别款项应付小

额的临时需要".

5. 当然，应该记住一九六六年提出这些建议时，通货膨胀的影响要比近几年

小的多，而且目前的货币不稳定现象当年基本上是一点也不存在的。 事实上，从

下面的统计数字可以看出，以联合国为例，需要订正经费的要求到一九七三年开始

才占重要的比例.而其原因是货币的不稳定和通货膨胀，一年比一年严重:

一九六六一一九七六十年期间

提出追加概算的记录

初步经费 追加概算 订正经费

美元 美元 美元

1966 121, 567,420 (486, 890) 121,080, 530 
1967 130, 314, 230 2, 769, 770 133 ， 0饵，∞o
1968 工40 ， 430 ， 950 工， 356 ， 800 工』工， 787 ， 750
1969 154 ， 9工5 ， 250

227仙，，，05』B，7且!53"8响26 ，，二， 0959，∞55250 1』0 0) 

工56 ， 967 ， 300
工970 工68，地0， 0∞ 168, 956 , 950 
197工 192，工49 ， 300 194, 627, 800 
1972 213 ,124,410 208, 650, 200 
1973 225 ,920, 420 233 ,820, 374 
工974 65,560,000 
1975 6,517,000 

工974-1975 540, 473 ,OòÒ 72,077,000 612 ,550,000 
1976 38， 1巧，工∞
1977 5,556,000 

1976-1977 745 ， 8工3 ， 800 43 ， 675 ，工.00 789， 488 ， 90。
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工973 码，9去0， 5∞耐 (3，020 ， 546) 飞899， 95江

工97江 14， 344，000 27,556,oooa 23 ， 660，OOOb 邸， 560， 000
1975 11，078， 90。工，768λ∞ (6 ， 330 ， 300) 6 ， 5工7，。∞

工976 8,669,300 (682， 0∞) 30，工3工， 8000 38 ， 119，罚。
工977 5步呢7， 8∞ 1，句步，300 (1，827步汩的 5， 556，∞。

a 由于辑销一九七四一一九七五药年黠初步摄算时经济情况变住不定F 增方在经费

的要求撞迟提理@

E 包括大会第二十九届会议作出的决定作涉的经费问题.

G 包括大会第二十一届会议作出的决定所涉的经费问题。
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96， 3∞，000 

89,200,000 

117,800,000 

137,000,000 



0 
、
4

,,,,, 
叫
气d

qJe ffSF

>

F>
e

-ne N
M
吨

ACP 

6. 这些统计所显示的经济不稳定和通货迅速膨胀现象，使得切合实际的予测

予算愈来愈加困难。 两年期予算的采用使得这个问题更加复杂，国为对两年期第

二年的予测往往比对第一年的予测更不确定。 然而最后说来，这方面的考虑本身

并不能成为有利于采用编制半期全面予算办法的论证。 任何方式的予算予测本来

就有不同程度的内在不确定性，因此这种内在不确定性应该当作予其编制过程中不

可避免的国素，予以接受。 因为必须根据假走来编制概算，其必然的结果是，必

须根据实际情况A小心检查予算的开支。

7. 专设十四国委员会一方面鼓励编制全面予算，以求不超越初步拨款的范国，

同时又指出，一旦予算期间的实际费用增加数额超过初步拨款所根据的数额时，就

必须尽可能强行控制开支，来应付这种情况。 特设委员会详细阐明这个观念说，

某一部门的经费不可避免地增加时，应该尽可能从其他部门节省下来的款额支付所

增加的费用。 然而很显然的，依靠这种节省或意外经费来抵销其他部门实际费用

增加数额的可能性，一定要看通货膨胀和币制不稳影响予算的程度来决定。 正如

前面第 5 段所说的，现在这个影响已经远超过特设委员会在一九六六年编制报告时

所想到的程度。 只是"重新评价优先次序、重新调配资沉、必要时在予算范围内

加以调整"，而不冒干扰方案执行这个危险，所能做到的节省，到底是有限的。而

且，由于汇率上的可能损失这类困素的不可予测性质，要决定拨出一项切合实际同

时又能为各会员国所接受的意外拨款，如果不是不可能，起码也是很难的。 虽然

经济情况的不稳定确实已经到达不可能完全达成编制全面予算的各主要目标一-那

就是说，纵使不能避免的话，也要尽可能把最后订正予算的需要和范国减至最低限

度一一的地步，这一事实并不减损编制全面予算办法所已实际达成的有用宗旨。正

如在前面第 4 段所说的，如果在一项提议中的活动被批准以前，不试图将它对财政

方面可能会有的影响用数字表达出来，那就将减低本组织的方案予算的价值。 事

实上，这种程序本身使人在初步编制予算需要时产生一种心理上的不安状态。 因

此，为了激起对初步概算完善性的信心， 已经有一种普遍施行的惯例，即一方面要

以所能获得的最好的关于予期通货膨胀率的资料为依据，另一方面又要尽可能采用
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最保守的予黯遥货膨胀卒。 关于这一点，经验证明，这个弗法对于通货膨胀的影

响可以予刻得相当准确。 至于汇率就不相同，旨为汇率是完全无法予料的。因此

不得不依据最后所知的汇率来编制初步概算，往往不得不在以后适当的时 i可作出大

量的订正。

对编制半期企面予算办法的评价

8. 我们可以说，编制半蔚全面子算办法的一个好处，是把经费需要的计算往

后延迟一年，到两年黯的第二年才就通货膨胀的影呐?在较切实际的评价。 然百这

个办法有两个主要的缺点。 第一，分两个陪段提出概算将会提坏对审议中的整个财

政期间提出一项统一元整的予算这个概念。 按照后一方法提出子算，是向最先载

准这个予算的人提供全部资沉可能最精确的评舍的唯一办法，一旦决定各种方案以

后，那些资注是全面执行扉些方案时所需要的资沉。 第二，两年期予算周期的实

际好处大半均将消失，如果为了对通货膨胀作出足够的拨款，那就永远需要在第一

年末期就予算每一部门的细节提出第二年订正予算需要，这是由于最初采用编制半

期企面子算办法而最后可能必须采段的有动。 关于这一点，我们应该记得，方案

的拉行，以及其后为该两年期批准的资沉的括对支出，在这商年期的每一年中是数

额不尽相同的。 因此，如果需要精磺地子测通货影族对两年期子算第工年的影嚼，

手头就必须有巳批准的资况当中已经支出或已经承担部分的精确的详细数字，才能

得到适当的基磁来计算通货影族对第二年的影响。 然离事实上，在大会开会要决

定这些事情的时候，爵年期第一年的会计帐目还提不出来。

9. 此外，为了决定两年第第工年应付通货膨胀影哨所应核拨的经费，需要第

五委员会详细加以讨论，这么一项手续势必强迫在书长恢复采眉大会在第二十二届

会议上决定放弃的方式，去提自第一年的执行情孔报告。 鉴于这个决定，勒书长

计划在向本品大会提出的挺好情况报告里，只讨论那些最初假定的影胀卒和兑换率

当中有较重要变化的部分。 早期为那挫受到这种变化影响的方案要求增援经费净

额的主要理串是，不这样敌前话，到了两年期快结束时就可能会发生严重的现款不

够或现有经费超额支昂的现象。 器此，全面核算全部方案和全部支出用途的订正

需要，并把所有有关的因素都考虑在内的工作，行将予以延迟，把那些资料载入向

大会第三十四届会议提出的关于一九七八十~…九七九两年期最终拉行情况报告内带
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10. 由于教科文组织是应用编制半期全面予算税念的唯一缅织.对该组织的实

际做法的分析可能有助于对这个问题作更清币的观察。 在教科文组织的予算中，

在方案一级上的估计经费需要是用与前一个两年期经费最初所根据的费率相同的费

率来表示的@ 在(经费)款次一级上，这些经费需要按予期在新的两年期开始时

所实行的赞率重新计算，也就是要充分考虑到在前一个两年期的两个年度期间通货

膨胀和汇率变动的累积最响。 在新的两年期内"予剔的"近一步通货膨胀起由根

据所谓编制半期全面予算原则而另列的一笔叫做"经费准备金"的总付款项来应付

的，内容如下;

但) 关于两年翔的第一年的全部经费，所用的是予期在该年度内出现的平均增

长率;

(b) 关于两年期的弟二年的甜分经费，是aii接采用在该第二年反开始时予期所

实行的费率，但不妥饿定会有超过这个费率的任何更高的平均增长率。

1 1. "给黄准备金"只能用来支付由于远货版胀而造成的费用增加，并且只有

得到教科文组织执行局手先批准之后才能动用。 除了这项准备金之外.核定的予

算还另列有一笔应怠经费.用以支付由于汇率变动可能唱加的费用。

1 2.如果将上述办法l司联合国所采用的办法作一比较.玩们可以说联合国编制

予耳的办法是根据这样的公式:前一个两年剔的对二年度内的平均贡用+新的两年

期的第一年度内予期的平均增加额+新的两年期第二年度内进一步的平均费用增加

硕。 而教科文组织的办法则是下列的公式:予计在新的两年期的第一天所达到的

费肘水干+予期的第一年度内的费用增加领+第一年度终了所达到的直到绢二年度

终了时所予计的费用水平。 教科文组织在其时年期的每一年度却建立在比联合国

为高的基础上，这不仅保证使它拥有很大的准备金能力来应付去个两年期内在增加

中的员肘.而且减少了未列第二年度内进一步通货膨胀所需经费的实际影响。 因
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此.在提议的技科文组织一九七九一一一九八O两年期予耳水平所增加的百分之二

十二点八的百‘分数总额中，总干孚认为百分之十六点，九是由于ià货膨胀。 此外.

教科文组织秘书处曾经指出，这里所说的进一步远货膨胀的全部经费将须在其提议

的-九七九-一一九八。同年期予并 27， 550 万美元予弄乏外.增加 500万美元P

也即不到百分之二的级领@

1 3. 3~口上面结 10 段中已经捉到的.拔牙斗文组织的方法的另一个恃点是:超过

予计在同年剖开始时所达到的费用水平.而为进一步的通货脱胀所列的经费.是在

予算决议的弟一词分拔出一笔总的权项。 这项"经费准备金"只有在得到教科文

组织执行局事先批准之后才能提取.而且只能用于价格增加和工作人员报酬j方面的

开支。 有人曾经硝切指出.教科文组织通常根据已核定的支出计划.在两年期的

每一年皮开始时发表经费分拔的情况.也并不包括经费准备金的任何智13 分。 关于

使用这项准备金提出的申诣，每年两次，分别于春季和秋季的会议上向执行局提出。

这些申请的方式是提出关于实际发生的费用增加情况的报告，并要求授权将啄外的

经费从准备金中按照需要的数额转入予算的其他各部分。 这种办法到现在为止都

足够应付，因为教科文组织能够在同性质的经费范国内用为该两年期所余下的期间

供其他用途而指拔的经费的垫款暂为特别增加的费用筹措经费。 因此，执行局审

议这些事项似乎是根据该局接受既定事实而进行的一项相当例行的程序。

1 4.关于教科文组织来驭的编制半期全面予弄政策所涉的规章方面的问题，并

无证据显示该大会想要向总干事施加必须承担由他支配的经费可能不够时的费用的

绝对义升。 在予弄不足程度不大的情况下，所得到的经验是:一般地来说在每一

项经费下的实际支出都与原来所列的经费加上从准备金转来的款项是相符的. 在

上三个两年期内，所要求的追加概算是用来弥补主要由于汇率上的损失币旋成的赤字

的。 在这方面还应当特别注意的是，通常每年开会两次的执行局有权核准最多可

达大会核定经费的百分之七点五的额外支出。
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15. 联合国能否从采用教科文组织的任何或全部程序中获得益处，要视这种

行动所追求的目标而定。 行政和予算问题咨询委员会提出这个问题时，似乎想到

如何能够更有效地避免予算不足和予算过高的i可哩。咨询委员会主席在第五委员会中

就提议的一九七八一-一九七九年方案予算发言时对这个问题所作的下列评论证实

了这一点:

. .迅速的通货膨胀的经验使人得到一个结论，即为这些因素规划将

来的予算需要时，不是规划得过多就是过少"。

咨询委员会在一个有关的观察中暗示，如果象教科文组织那样，把应付通货膨

胀的拨款分列在予算的另一部分，只有经理事机构同意才能转到予算的其他部分，

通货膨胀引起的开支也许可以更紧密地加以控制。 关于这一点，教科文组织的经

验并没有很明显的表示，正如上文第 1 2 段所述，主要因为该组织使用的特殊计算

通货膨胀作用的方法，甚至在不很全面的基础上，实际上都还没有列出应付通货膨

胀影响的全部可能需要。 就联合国的情况来说，尽管这种缺点会更为显著，但有人

认为，经验已经显示，整个来说，就算不一定照顾到兑换率的变化，予算还是可以

相当准确地应付通货膨胀的影响 a 虽然事态的发展往往证明这方面的最初假设过

于保守，但是补偿性因素却大大减少了为此目的追加拨款的需要。 总的来说，衡

量编制半期全面予算的复杂性和实际可以从中得到的益处，在一个综合方案和予算

范围内，似乎编制全面予算的办法有更大的优点。

16. 下一个问题是，如果通货膨胀开支列入予算的另一款，没有理事机构事

先核准，不得动用，则对这些开支是否可以更紧密地加以控制。 就联合国而论，

理事机构可能是以大会名义行使职权的咨询委员会。 上文第 1 0 段叙述了教科文

5 A/C. 5/32/13 (第 6 页)。
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组织在这方茵的做法。 教科文组织授权每年开会两次的执行局失责这个特殊军务量

而该组织的大会每药年才举行…次会议的情况在一定程度上说明这种安排的需要。

例如，就是为了这个缘故量拭行局有较核可增加计达子期拨款的百分之七点五的开

支。 至于联合嚣，咨询委员会也有广泛权力，提据关于始时和非常费用的例行决

议的规定，武表大会采取行动 a 不过.大会每年开会和找到予算执任黄况年度报

告。 大会可以根据这些技告来监谢吉于通货膨胀所导致的开支，订正现有的拨款

来作必要的调整 a 此外，正如土文第 1 3 ~支身将出的，找行局行使的控制是表百

多于实际的。 不管联合国采取类1~程序予期可以达成什么好处，那些好处都完全

赶不上一些缺点，那些缺点是:提载有方案经费本身的一款的个别方案经费和为了

予防通货膨政部核拨的另外一款的个另方案经费分开 α 这样不仅会 lli现各方案费

用佑计过锐的危险，苟且拨款和会计工作方苗在会出现种种复杂的情况 a

17. 第五委员会若干代表在对一九七大一一…九七七予算进行一般'这辩论时

提出的另一千问题仍然是，采用辅常j辛茹企面予算易法是否鼓励挠、书A限制和更有

节制地管理希少资浅的有效办法。 首先，如某在这方面愿意提起教样文组织的做

法的话，应该提出，正如上文第 1 4 段庆幸，总干事并未负有任何绝对的义务，去

匀出自采用编制半茹全面子算办法来决定拨款水平南造成由佳支配的资沉的任何可

能短缺的款额，虽然可以肯定子期?也是应该尝试这样做的。 正如土文第 7 段已经

提到的，第二个考虑是:能否在我有资洗内匀出自受通货膨胀彭嚼前增加的款额，

而不致妨碍方案的拉行，那就必然要祝所涉款额而定。 如果联合国仿效教科文组

织的例子，不拨出经费末或什本两年期第工年期间的进…步通货膨珠，估计一九七

八…~一九七九两年期的 98， 590万美元的拨款会减少约乌 000 万美元量或稍多

于百分之二。 6 这刚好超过这些核定拨款 L 720 万美元的调整孟前实际增长总

6 这项结计仅涉及远货影胀的影响。 闰教科文组织不一样，联合国没有为汇率

的损失开亮…项应急经费，那些损失将使本两年期予算费要追加可在数额的经

费。
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额，这笔款额显然不能扣掉，扣掉之后，就会严重地妨碍方案的切实执行。

18. 毫无疑问，最好能够极准确地的计出通货膨胀的影响和在执行予算时实

行节约，包括在不妨碍工作方案的完整性的情况下，利用节约办法来匀出所增费用

的最大数额。 可是，从上面有关编制半期全面予算的利弊分析看来，似乎通过进

一步改善估计技术，仔细测报两年期间的实际经验和在执行情况年度报告上作出调

整的办法，可以更有效地达到这些目标，而所有这些都是在行政和予算问题咨询委

员会核可并经常进行机构问审查的编制全面予算的现有制度范围内的。




