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山东济南：科学编制中期财政规划
建立跨年度预算平衡机制
尹清忠

交通、海绵城市建设、济钢搬迁等，投

资总额 2601.7 亿元。为全面落实市委、

市政府的决策部署，解决三年重点项目

建设资金需求，就需要研究建立长效机

制，立足较长时期内的平衡，编制三年

中期财政规划。

当前，财政可持续发展面临着较

多挑战，财政收入增速下滑与财政支出

刚性矛盾进一步加剧，现行支出政策

缺乏长远性，地方政府性债务存在风险

隐患，特别是随着基础设施建设基金

及 PPP 项目推进，对政府财政资金跨年

度预算平衡提出了新的更高的要求。中

期财政规划按照三年滚动方式编制，第

一年规划约束对应年度预算，后两年规

划指引对应年度预算，通过预算的滚动

管理，强化财政规划对年度预算的约束

性，有利于纠正预算编制执行中的问

题，提高预算执行效率。为此，济南在

山东省率先实施中期财政规划管理。

济南市财政局根据近三年（2016—

2018）政府重点投资项目资金供需情

况，提出重点项目中期财政规划安排。

同时，印发《关于编制市级 2017 年—

2019 年中期财政规划的通知》，统筹考

虑三年本级可用财力和项目支出需求，

按照“近详远略”的原则，同步编制后

两年政府项目收支计划，提前确定后两

年收支安排和支出重点，以后年度以三

年为周期滚动延续编制。

 （一）优先保障市委、市政府重点

工作。济南市中期财政规划以统筹保障

市委、市政府中心任务为重点，以深化

财税体制改革为抓手，审慎稳妥预计财

政收入，科学合理设定财政性资金支出

规模目标。在支出确定上，依据重要性

排序择优选择项目，优先保障关系全市

经济社会发展的重点领域改革和重大

项目资金需求。重点项目资金安排紧

紧围绕“四个中心建设”“五项重点工

作”“三大攻坚战”开展，市委、市政府

决策是编制财政中期规划的基本依据。

 （二）统筹安排收支计划。一方面

按照“量入为出”的原则，根据预期财

力确定基本支出、民生政策等支出限

额 ；另一方面按照“量出为入”的原则，

对必保的政府项目建设支出，根据预期

财力缺口，确定利用政府债券、专项基

金、PPP 等社会筹资形式，并将由此形

成的未来财政支出责任编入中期财政

中期财政规划是中期预算的过渡

形态，是在对总体财政收支情况进行科

学预判的基础上，重点研究确定财政收

支政策，做到主要财政政策相对稳定，

同时根据经济社会发展情况适时研究

调整，使中期财政规划渐近过渡到真正

的中期预算。编制中期财政规划，是跨

年度预算平衡的举措，在预算决策中结

合财政政策的“相机抉择”，熨平经济

和预算的周期波动，实现预算的逆周期

调节和在经济周期内的平衡。

近两年，山东省济南市提出要积

极打造全国重要的区域性经济中心、金

融中心、物流中心、科技创新中心“四

个中心”，要全力做好招商引资、项目

建设、棚改旧改（征收拆迁）“三项重点

工作”和坚决打好治霾、治堵、脱贫“三

大 攻坚战”，形成了“433”工作体系。

2017 年 拓 宽“433”工 作 体 系 为“453”

工作体系，其中的“5”，除了做好上述

“三项重点工作”外，还要抓好“拆违

拆临、建绿透绿”和全国文明城市创建

两项工作。围绕落实“453”工作体系，

2016—2018 三年济南市已明确的政府

投资重点项目，包括快速路建设、轨道
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保障重点项目建设，并根据实际支出项

目变化，对每年的支出预测数进行相应

调整，调整完毕，支出限额便成为编制

年度预算必须遵守的界限。

（六）强化中期财政规划的约束性。

中期财政规划一旦确定，原则上不予调

整，并对年度预算编制形成约束。年度

预算必须在中期财政规划框架内进行，

所有支出项目先进入规划，再安排年度

预算，无预算不拨款，杜绝临时动议安

排项目。同时，根据绩效考评结果，淘

汰使用绩效差的项目，增补绩效目标显

著的项目。 

（七）与年度预算同步编制。在部

署 2017 年度预算时，同时编制 2017—

2019 中期财政规划。以后每年度编制

预算时，都同步调整后三年的中期财

政规划。年度预算与中期财政规划同步

编制，不仅能反映当年政府财政收支计

划，而且能全面反映三年政府预期收入

规划和支出计划，增强了预算的透明度

和公开性。

地方实践

济南实行中期财政规划管理取得

了初步成效，财政支出结构得到优化，

2017 年全市一般性支出预算压减 10%，

全市用于“453”工作体系的重点项目

资金需求得到有效保障，各类预算间的

统筹衔接更加密切，部门临时动议项

目明显减少，结余结转资金规模不断下

降，预算约束力不断增强，财政支出效

率进一步提高。为更好地推进跨年度预

算平衡机制，推动中期财政规划与中期

预算的衔接，提高财政政策的前瞻性、

有效性和可持续性，在前期工作的基础

上，结合济南实际情况，下一步将重点

从科学合理预测财政收支、加强预算支

出管理、合理划分地方政府间事权与支

出责任、建立预算稳定调节基金、严控

债务风险、强化财政科学管理等方面，

进一步完善财政改革管理，为实施中期

财政规划保驾护航，深入推进中期财政

规划工作发展。

（作者为山东省济南市财政局局长）

责任编辑  李艳芝

规 划 和 对 应 年 度 预

算，实现跨年度预算

平衡。

（ 三 ）注重统筹

三个平衡。一是统筹

当期与长远的平衡关

系。按照新预算法的

要求，对资金需求大

的项目，当期难以平

衡的，实行跨年度平

衡。二是统筹局部与

全局的平衡关系。针

对济南市区域发展、

平台能力、项目融资

等方面不平衡问题比

较突出的现状，济南

市 统 筹 研 究 事 权 与

支出责任划分、项目

资 金 匹 配 等 方 面 的

问题，对涉及全市大

局的支出实行各级分担。三是统筹预算

内外资金的平衡。对纳入市本级部门预

算的一般公共预算和政府性基金预算、

国有资本经营预算，以及未来需要由财

政承担偿还责任的政府债券、政策性融

资、PPP 融资、基金等方式筹集的资金

收入，都纳入中期财政规划管理。

（四）实行项目库管理。建立项目

库制度，实行中期财政规划与项目库对

接。预算部门（单位）在提出项目或支

出政策建议时，需要对其必要性、重要

性、可行性进行论证，并按支出测算和

重要程度进行排序，列入项目库，提前

做好项目储备，并逐年滚动。同时，强

化项目库约束，所有项目要求先入项目

库，再编入中期财政规划，没有列入项

目库的，原则上不编入中期财政规划和

年度预算，也不安排资金。

（五）建立财政支出限额机制。根

据市委、市政府重点工作任务目标，科

学设置支出总量控制目标和分部门、分

类别的支出限额控制，在限额内，优先
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