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从预算管理视角

看《行政单位财务规则》修订 

陶拯■

一、要体现建立跨年度预算平

衡机制的要求

建立跨年度预算平衡机制是部门

预算管理改革的重要内容。跨年度预

算平衡机制的实施既能够统筹当前需

要，也考虑了长远需求，是解决预算支

出安排短期化、支出政策碎片化等问

题的有效措施。《预算法》第十二条提

出了“各级政府应当建立跨年度预算

平衡机制”的要求。《国务院关于实行

中期财政规划管理的意见》和《财政部

关于推进中央部门中期财政规划管理

的意见》相继发布实施后，从 2016 年

起，中央部门开始编制三年滚动支出

规划，强化中期财政规划对年度预算

编制的约束，明确年度预算必须在中

期财政规划框架下运行。

为体现中期财政规划实施要求，建

议在《行政单位财务规则》（以下简称

《规则》）修订中增加关于建立跨年度预

算平衡机制的内容，在指导行政单位

在编制年度预算的同时，考虑长远支

出需求，编好三年滚动支出规划。一是

体现建立跨年度预算平衡机制的要求，

在《规则》第三条关于行政单位财务管

理基本原则的规定中，增加“建立跨年

度预算平衡机制”的表述。二是根据行

政单位预算构成由单纯的年度预算扩

展到三年滚动支出规划的实际情况，在

《规则》第六条关于行政单位预算构成

的规定中，增加“行政单位在编制年度

预算时，要同时编制三年滚动支出规

划”的表述。三是为适应三年滚动规划

编制要求，增加中长期事业发展计划等

作为三年滚动支出规划编制的依据，在

《规则》第十条关于行政单位预算编制

考虑因素的规定中，增加预算编制要考

虑“国民经济和社会发展五年规划及相

关专项规划、本部门未来三年涉及财政

支出的重大改革、政策事项及相应的三

年支出需求”的表述。

二、要体现强化项目支出预算

管理的要求

项目支出预算是行政单位预算的

重要组成部分。加强和改进项目支出

预算管理是行政单位改进预算管理方

式、优化支出结构、提高财政资源配置

效率和使用绩效的必然要求。《预算法

实施条例》第四十一条提出了“各级政

府应当加强项目支出管理”和“项目支

出实行项目库管理，并建立健全项目

入库评审机制和项目滚动管理机制”

的要求。近年来，财政部着力强化项目

支出预算管理，先后发布了《财政部关

于加强和改进中央部门项目支出预算

管理的意见》和《财政部关于进一步做

实中央部门预算项目库的意见》并组

织实施，项目支出预算管理内容进一

步细化规范，项目库管理基础逐步夯

实。从 2016 年起，项目库建设、项目预

算评审、绩效管理等项目管理工作环

节开始嵌入部门预算管理链条，项目

库管理已成为部门预算管理工作的重

要基础。

建议在《规则》中增加关于项目库

建设和管理的相关内容，推动行政单位

进一步做实预算项目库，建立起与现代
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预算管理制度相适应的预算项目管理

体系，主要包括以下四个方面的内容 ：

一是明确强化项目支出预算管理是行

政单位财务管理的主要工作任务之一，

在《规则》第四条关于行政单位财务管

理主要任务的规定中，增加“加强项目

支出预算管理，开展好预算评审和绩效

管理工作，做实预算项目库”的表述。

二是适应项目预算评审和绩效目标管

理等工作环节嵌入预算编制链条的实

际情况，在《规则》第十条关于行政单

位预算编制考虑因素的规定中，增加预

算编制要考虑“项目预算评审情况和绩

效目标审核情况”的表述。三是进一步

强化预算支出绩效管理要求，将《规则》

第二十三条关于绩效管理工作的表述

调整为“行政单位应当加强支出的监管

和绩效管理，实施事前绩效评估、事中

执行监控和事后绩效评价，实现预算安

排向实施效果好的项目倾斜，提高资金

使用效益。”四是根据进一步加强行政

单位政府采购预算管理的要求，在《规

则》第二十二条关于行政单位执行政府

采购制度的规定中，增加“行政单位要

按规定编报政府采购预算并严格遵照

执行”的表述。

三、要体现规范行政单位财务

收支行为的要求

财务收支是行政单位财务活动的

重要组成部分。随着部门预算改革和

政府会计改革的深入实施，关于规范行

政单位财务收支活动的制度相继修订

发布，对行政单位进一步规范财务收

支行为提出了新的要求。《政府会计制

度—— 行政事业单位会计科目和报表》

增加了“非同级财政拨款预算收入”科

目作为预算类收入科目，规定该科目用

于核算“单位从非同级财政部门取得的

财政拨款，包括本级横向转拨财政款

和非本级财政拨款”，从而将“非同级

财政预算收入”纳入行政单位收入预算

管理范围。同时，《预算法实施条例》第

五十三条对各部门、各单位在预算执行

中建立健全内部控制机制、严格支出管

理、规范会计核算、定期报告执行情况

等主要职责作出了具体规定。

为适应行政单位财务收支管理要

求的新变化，更好指导行政单位开展

财务收支活动，建议在《规则》中对行

政单位财务收支行为作出进一步规定 ：

一是根据行政单位收入范围发生变化

的实际，将《规则》第十五条关于“财

政拨款收入，是指行政单位从同级财

政部门取得的财政预算资金”的表述调

整为“财政拨款收入，是指行政单位从

同级财政部门取得的财政预算资金以

及依法取得的本级横向转拨财政款和

非本级财政拨款等非同级财政预算资

金”。二是为进一步提高行政单位项目

支出科学化、精细化水平，推动行政单

位加强支出标准体系建设，建议在《规

则》第二十条关于行政单位支出管理职

责的规定中，增加“行政单位要在财政

部门的指导下，加强项目支出标准建

设”的表述。三是现行《规则》未对行

政单位基本支出的管理要求进行规定，

也未对预算调整工作作出规定，建议在

《规则》第二十一条关于项目资金预算

执行要求的有关规定中，增加“行政单

位要按规定执行基本支出预算，人员支

出和公用支出不得混用”和“行政单位

要严格执行批准的预算，因特殊情况确

需调整的，按同级财政部门规定执行”

的表述。

四、要体现与政府会计改革有

效衔接的要求

政府会计改革的深入实施推动了

行 政 单 位 实 现 以 收 付 实 现 制 为 基 础

的 预 算 会 计 和 以 权 责 发 生 制 为 基 础

的财务会计的有机结合。《预算法》第

九十七条提出，要“按年度编制以权责

发生制为基础的政府综合财务报告”。

2015 年以来，随着政府会计准则和政

府会计制度的相继出台和逐步完善，较

为科学规范的政府会计准则和制度体

系已初步成型。

为体现政府会计改革成果，更好

适应预算会计和财务会计管理要求，

推动行政单位实现决算报告和财务报

告有效衔接，建议在《规则》修订中充

分体现政府会计改革成果和要求。一

是明确行政单位财务报告由决算报告

和 部 门 财 务 报 告 构 成，将《 规 则 》第

五十条关于行政单位财务报告构成的

规定调整为“财务报告是反映行政单

位预算执行结果和资产负债状况的总

结性书面文件，由以收付实现制为基

础编制的决算报告和以权责发生制为

基础编制的部门财务报告构成。”二是

根据政府会计制度关于财务报表构成

的规定，将《规则》第五十一条关于行

政单位财务报表构成的规定调整为“财

务报表包括资产负债表、收入费用表、

净资产变动表、现金流量表等财务会

计报表和预算收入支出表、预算结转

结余变动表、财政拨款预算收入支出

表等预算会计报表及有关附注附表。”

三是根据对财务报告有关规定进行调

整的情况，相应地对决算报告和部门

财务报告编制说明内容进行适当调整，

将《规则》第五十一条关于行政单位财

务情况说明书有关内容的表述调整为

“财务情况说明书由决算报告编制说明

和部门财务报告分析构成。其中，决算

报告编制说明主要反映行政单位本期

预算收入、支出、结转、结余及专项资

金使用情况，部门财务报告分析主要

包括行政单位财务状况分析、运行情

况分析、相关指标变化情况及趋势分

析等。财务情况说明书要反映本单位

财务管理情况，影响财务状况变化的

重要事项，总结财务管理经验，对存

在的问题提出改进意见。”四是根据财

政部印发的《政府部门（下转第 23 页）  
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