
《关于全面推进预算绩效管理的实施意见》
[bookmark: _GoBack]政策解读

2019年1月29日，中共山东省委、山东省人民政府印发《关于全面推进预算绩效管理的实施意见》（鲁发〔2019〕2号），现将有关政策解读如下： 
1、 《意见》制定的背景
预算绩效管理是一种“注重结果导向、强调成本效益、硬化责任约束”的新的预算管理方式，预算绩效本质上反映的是各级政府、各部门的工作绩效。全面实施预算绩效管理，目的是推动政府和部门提升履职效能，使财政资金花的更有效果，使人民群众更满意、更有获得感。近年来，全省各级各部门大力推进预算绩效管理改革，绩效目标编报范围逐年扩大，预算绩效评价已成为工作常态，评价结果与预算安排挂钩、向人大报告、向社会公开也取得明显进展，“抓绩效、用绩效”的理念和做法在实践中不断丰富、发展和深化，为全面实施预算绩效管理奠定了比较好的基础。
与中央改革新要求相比，我省预算绩效管理还存在一些突出问题和薄弱环节，主要是：绩效理念尚未牢固树立。一些地方和部门单位绩效意识较为淡薄，重投入轻管理、重支出轻绩效的观念还未得到根本扭转，一些领域财政资金低效无效、闲置沉淀、损失浪费的问题时有发生。绩效管理的广度和深度不足。广度上，没有覆盖所有财政资金，政府投资基金、政府与社会资本合作（PPP）、政府采购、政府购买服务、政府债务项目绩效管理尚属空白。深度上，事后评价仍是主体，事前评估缺位，预算和绩效“两张皮”问题仍然较为突出。绩效激励约束作用不强。一些政策和项目出台前没有经过科学论证和绩效评估，“拍脑袋”决策仍时有发生。绩效结果与预算安排和政策调整的挂钩机制尚未真正建立，预算决策重大失误、资金使用低效无效等问题缺乏责任追究，绩效管理的作用还未充分显现。改革推进不均衡。有些部门行动迟缓，积极性、主动性不强；一些市县对改革的重要性认识不足，推进速度不快，改革存在“上热下冷”问题。此外，绩效管理方式方法及技术手段还较为欠缺，阻碍了改革深入推进步伐。
习近平总书记在党的十九大报告中提出要“建立全面规范透明、标准科学、约束有力的预算制度，全面实施绩效管理”，首次将全面实施绩效管理写入党的纲领性文件，意义重大，影响深远。从宏观层面看，全面实施预算绩效管理，是推进国家治理体系和治理能力现代化的内在要求，是深化财税体制改革、建立现代财政制度的重要内容，是优化财政资源配置、提升公共服务质量的关键举措。从微观层面看，是部门单位自我管理的有效工具，更是部门财务工作的有效抓手。中共中央、国务院印发的指导意见，对全面实施预算绩效管理做出顶层设计和总体部署，为今后一个时期全面实施预算绩效管理指明了方向，也标志着历经十多年探索和推动，以结果为导向的预算绩效管理模式在我国正式确立。省委、省政府高度重视预算绩效管理工作，刘家义书记、龚正省长多次做出批示，要求突出问题导向，创新改革举措，全面推进我省预算绩效管理改革。省委、省政府印发《关于全面推进预算绩效管理的实施意见》，对我省预算绩效管理改革提出明确目标要求、作出具体部署，对于各级各部门提高政治站位，把思想和行动统一到党中央、国务院决策部署上来，认真贯彻中央改革精神，领会改革实质，把握核心内涵，掌握方法路径，使各项改革有效实施，具有重要意义。
二、《意见》主要内容
根据党中央、国务院提出的构建全方位、全过程、全覆盖预算绩效管理体系的总目标，省委、省政府结合我省实际，提出要坚持全面实施，统筹推进，通过建机制、扩范围、抓重点、补短板，力争省级用3年时间、市县用5年时间基本建成全方位、全过程、全覆盖的预算绩效管理体系，实现预算和绩效管理一体化，改变预算资金分配的固化格局，提高预算管理水平和政策实施效果，为开创新时代现代化强省建设新局面提供有力保障。
（一）构建全方位预算绩效管理格局。全方位，是指对政府预算、部门单位预算、政策和项目预算全面实施预算绩效管理。从国内外经验看，预算绩效管理一般是从政策和项目着手，然后从小到大，从局部到整体，逐步拓展和提升管理层级。近些年我省各级在政策和项目绩效管理方面取得明显成效，下一步的重点是提质、扩围、升级。部门单位预算绩效管理要从目前的以项目绩效管理为主，向部门整体绩效管理转变，具体讲是以部门预算资金管理为主线，从运行成本、管理效率、履职效能、社会效应、可持续发展能力和服务对象满意度等方面，衡量部门整体及核心业务实施效果。省级准备从2019年起，采取先试点、再扩面的方式，逐步建立部门整体绩效报告制度，推动提高部门和单位整体绩效水平。实施政府预算绩效管理，是将政府收支全面纳入绩效管理，开展政府财政运行情况综合绩效评价，推动提高收入质量和财政资源配置效率，增强财政可持续性。
（二）完善全过程预算绩效管理链条。全过程，是将绩效理念和方法深度融入预算编制、执行、监督全过程，实现预算和绩效管理一体化，具体包括事前绩效评估、绩效目标、绩效监控、绩效评价和结果运用5个环节，这是全面实施预算绩效管理的核心内容。从我省情况看，绩效目标、绩效评价、结果运用等环节的管理机制和管理流程基本健全，管理制度持续完善，但事前绩效评估、绩效监控还比较薄弱，是管理的短板。这次改革提出要建立绩效评估机制，对新出台重大政策、项目开展事前绩效评估，作为项目入库和申请预算的必备要件，目的是将绩效管理关口前移，把好资源配置关。同时，《意见》还提出要健全预算绩效运行监控机制，对绩效目标实现程度和预算执行进度实行“双监控”，完善目标管理、绩效评价、评价结果与预算安排和政策调整挂钩机制等，使全过程预算绩效管理链条更加完整有效。
（三）实现预算绩效管理全覆盖。全覆盖，是将预算绩效管理范围覆盖所有财政资金，不仅包括“四本预算”，还包括政府投资基金、政府与社会资本合作（PPP）、政府采购、政府购买服务、政府债务项目等投融资活动，做到预算绩效管理不能留死角，不能有例外。
（四）加强基础支撑体系建设。针对预算绩效管理专业性、技术性较强的特点，《意见》提出以标准科学、制度完备、规范高效为目标，加快预算绩效管理基础支撑体系建设，推动预算绩效管理标准科学、程序规范、方法合理、结果可信，不断提高预算绩效管理的科学化、规范化水平。对预算绩效标准体系、管理制度、信息化建设和社会力量参与绩效管理提出明确要求。
（五）硬化预算绩效约束。绩效约束机制不健全，绩效结果约束力不强，是当前的一个突出问题。这次改革，中央及省委、省政府明确提出，各级政府和各部门各单位是预算绩效管理的责任主体。各级党委和政府主要负责同志对本地区预算绩效负责，部门和单位主要负责同志对本部门本单位预算绩效负责，项目责任人对项目预算绩效负责，对重大项目的责任人实行绩效终身责任追究制。《意见》提出要强化绩效管理激励约束，建立绩效评价结果与预算安排和政策调整的挂钩机制，对低效无效资金一律削减或取消。要健全预算绩效信息公开机制，主动接受人大和社会监督。
（六）健全工作保障机制。《意见》明确提出要加强对绩效管理的组织领导，强化监督问责和工作考核，加强预算绩效管理力量，充实预算绩效管理人员，建立健全财政部门牵头组织，主管部门和资金使用单位具体实施，审计参与监督，社会公众广泛参与的预算绩效管理工作推进机制，形成齐抓共管、多方联动的工作格局。
三、《意见》的创新点
《意见》准确把握中央改革精神，在确保中央改革精神不折不扣落实的基础上，立足我省改革实际，创新性的提出了“一报告、两纳入、三挂钩和强化审计监督”的制度措施，以“硬约束”倒逼绩效责任落实，推动改革全面落地。一报告，即建立部门整体绩效报告制度，推动部门单位开展整体绩效管理，将整体绩效目标和自评结果向同级政府和人大报告。两纳入，即将部门整体绩效评价结果纳入对党群机关、政府部门及事业单位绩效考核范围，将下级政府财政运行绩效评价结果纳入政府绩效考核范围。三挂钩，即将部门整体绩效与部门预算安排挂钩，将下级政府财政运行绩效及预算绩效管理改革推进情况与转移支付安排挂钩，将项目区域绩效与专项资金分配挂钩。强化审计监督，即审计机关要依法对预算绩效管理情况开展审计监督，将预算绩效管理情况纳入领导干部经济责任审计范围。
为确保中央及省委、省政府改革精神全面贯彻落实，省政府办公厅还印发了《山东省省级部门单位预算绩效管理办法》和《山东省省对下转移支付资金预算绩效管理办法》（鲁政办字〔2019〕20号），形成了我省特有的1+2预算绩效管理顶层制度体系。目的是突出管理重点，聚焦省级部门单位和对下转移支付资金两个关键，落实各级政府及各部门、各单位预算绩效管理主体责任，厘清财政与部门绩效管理的职责边界，规范管理流程，使预算绩效管理有章可循、有规可依。使各部门、各单位明确干什么、怎么干、达到什么目标和要求。确保改革全面落地，确保预算绩效管理横向覆盖所有省级部门和单位，纵向延伸到基层财政和资金使用末梢，加快形成横向到边、纵向到底的管理格局。
— 2 —
— 1 —

¡ª

1

¡ª

¡¶¹ØÓÚÈ«ÃæÍÆ½øÔ¤Ëã¼¨Ð§¹ÜÀíµÄÊµÊ©Òâ¼û¡·

Õþ²ß½â¶Á

2019

Äê

1

ÔÂ

29

ÈÕ

£¬

ÖÐ¹²É½¶«Ê¡Î¯

¡¢

É½¶«Ê¡ÈËÃñÕþ¸®Ó¡·¢

¡¶

¹Ø

ÓÚÈ«ÃæÍÆ½øÔ¤Ëã¼¨Ð§¹ÜÀíµÄÊµÊ©Òâ¼û

¡·

£¨

Â³·¢

¡²

2019

¡³

2

ºÅ

£©

£¬

ÏÖ½«

ÓÐ¹ØÕþ²ß½â¶ÁÈçÏÂ£º

Ò»¡¢

¡¶Òâ¼û¡·ÖÆ¶¨µÄ±³¾°

Ô¤Ëã¼¨Ð§¹ÜÀíÊÇÒ»ÖÖ

¡°

×¢ÖØ½á¹ûµ¼Ïò¡¢Ç¿µ÷³É±¾Ð§Òæ¡¢Ó²»¯

ÔðÈÎÔ¼Êø

¡±

µÄÐÂµÄÔ¤Ëã¹ÜÀí·½Ê½£¬

Ô¤Ëã¼¨Ð§±¾ÖÊÉÏ·´Ó³µÄÊÇ¸÷¼¶

Õþ¸®¡¢¸÷²¿ÃÅµÄ¹¤×÷¼¨Ð§¡£È«ÃæÊµÊ©Ô¤Ëã¼¨Ð§¹ÜÀí£¬Ä¿µÄÊÇÍÆ¶¯

Õþ¸®ºÍ²¿ÃÅÌáÉýÂÄÖ°Ð§ÄÜ£¬Ê¹²ÆÕþ×Ê½ð

»¨µÄ¸üÓÐÐ§¹û£¬Ê¹

ÈËÃñÈº

ÖÚ

¸üÂúÒâ

¡¢¸üÓÐ

»ñµÃ¸Ð¡£

½üÄêÀ´£¬È«Ê¡¸÷¼¶¸÷²¿ÃÅ´óÁ¦ÍÆ½øÔ¤Ëã

¼¨Ð§¹ÜÀí¸Ä¸ï£¬

¼¨Ð§Ä¿±ê±à±¨

·¶Î§

ÖðÄê

À©´ó

£¬

Ô¤Ëã

¼¨Ð§ÆÀ¼ÛÒÑ³É

Îª¹¤×÷³£Ì¬£¬ÆÀ¼Û½á¹ûÓëÔ¤Ëã°²ÅÅ¹Ò¹³¡¢ÏòÈË´ó±¨¸æ¡¢ÏòÉç»á¹«

¿ªÒ²È¡µÃÃ÷ÏÔ½øÕ¹£¬

¡°

×¥¼¨Ð§¡¢ÓÃ¼¨Ð§

¡±

µÄÀíÄîºÍ×ö·¨ÔÚÊµ¼ùÖÐ

²»¶Ï·á¸»¡¢·¢Õ¹ºÍÉî»¯£¬ÎªÈ«ÃæÊµÊ©Ô¤Ëã¼¨Ð§¹ÜÀíµì¶¨ÁË±È½ÏºÃ

µÄ»ù´¡¡£

ÓëÖÐÑë¸Ä¸ïÐÂÒªÇóÏà±È£¬ÎÒÊ¡Ô¤Ëã¼¨Ð§¹ÜÀí

»¹

´æÔÚÒ»Ð©Í»³ö

ÎÊÌâºÍ±¡Èõ»·½Ú£¬Ö÷ÒªÊÇ

£º

¼¨Ð§ÀíÄî

ÉÐÎ´ÀÎ¹ÌÊ÷Á¢

¡£

Ò»Ð©µØ·½ºÍ

²¿ÃÅµ¥Î»¼¨Ð§ÒâÊ¶½ÏÎªµ­±¡£¬ÖØÍ¶ÈëÇá¹ÜÀí¡¢ÖØÖ§³öÇá¼¨Ð§µÄ¹Û

