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八、以公共服务能力分析为核心加强财务分析体系建设

国务院关于批转财政部《权责发生制政府综合财务报

告制度改革方案的通知》规定，权责发生制政府综合财务

报告制度改革主要任务之一是建立健全政府财务报告分

析应用体系。《政府财务报告编制办法（试行）》（财库

〔2019〕56号）规定，政府部门财务报告应当包括财务报表

和财务分析，政府部门财务分析主要包括财务状况分析、

运行情况分析、财务管理情况等。同时，《政府部门财务报

告编制操作指南（试行）》（财库〔2019〕57 号）推荐政府

部门进行财务分析参考使用资产负债率、现金比率、流

动比率、固定资产成新率、公共基础设施成新率、保障性

住房成新率、收入费用率（年度总费用 / 年度总收入）七个

指标。

为了避免与现行文件重复规定，征求意见稿删除现行

规则的“行政单位财务分析指标”附件，各类行政单位结合

实际有针对性地丰富完善指标。笔者认为，征求意见稿完

全删除财务分析指标规定不合理。《行政单位财务规则》属

于部门规章，而《政府财务报告编制办法（试行）》属于规范

性文件，两者关系是《行政单位财务规则》指导《政府财务

报告编制办法（试行）》，后者应当与前者相协调。当前我国

权责发生制政府综合财务报告制度改革难点之一是建立

健全政府财务报告分析应用体系，建议《行政单位财务规

则》应当加强财务分析体系构建的指导。

政府部门与企业运营目标和运营环境存在根本区别，

政府部门财务分析应当有别于企业财务分析。企业运营的

核心目标是实现盈利，企业财务分析以盈利能力分析为核

心，包括盈利能力分析、偿债能力分析、资产运营能力分

析。政府部门的核心职能是提供公共产品服务，政府部门

财务分析应当以政府部门提供公共产品服务能力分析为

核心。以现金相关财务指标为例，一般认为，企业经营过程

中最大的财务风险是企业现金流断裂，因此，企业运营中

应当保持较为充裕的现金流，以防止现金流断裂。但是，如

果政府部门现金以及流动资产占比过高，将弱化公共服务

能力，公共财政资金沉淀，反而不利。

政府部门公共服务能力分析主要包括公共服务存量

能力分析与公共服务增量能力分析两个部分。政府部门公

共服务存量能力分析，主要包括公共服务能力总量、结构

及其成新率。政府部门公共服务增量能力分析，通过“本年

盈余”指标和“年度总收入 / 年度总费用”指标结合，全面、

完整地反映政府部门公共服务能力增长情况，包括绝对额

和相对幅度。其中，“本年盈余”指标反映政府部门当年公

共服务能力增减绝对额，“年度总收入 / 年度总费用”指标

反映政府部门收入与费用的比例情况。该指标等于 1，说

明该单位当年公共服务能力增长与消耗是相等的，公共服

务能力保持不变；大于 1，说明该单位当年公共服务能力

增长大于消耗，公共服务能力净增长；小于 1，说明该单位

当年公共服务能力增长小于消耗，公共服务能力负增长。

九、理顺预算编制与预算执行不同环节

传统预算管理可分为预算编制、预算审批、预算执行、

调整与调剂、决算与审计等环节，预算编制在前，预算执行

在后。笔者认为，征求意见稿第十二条第一款“按照收支平

衡的原则，合理安排各项资金，不得超预算安排支出”属于

预算编制环节要求，将其作为第九条第二款规定更为合

适。行政单位编制预算时按照收支平衡的原则，合理安排

各项资金，不得超预算安排支出。预算经法定程序审批后，

预算执行环节政府部门严格执行预算，就不会发生“超预

算支出”。

关于预算编制与预算执行不同环节，还建议将征求意

见稿第十七条和第十八条规定对调先后顺序，收入核算属

于预算执行环节，应当在预算编制和预算审批环节之后。

十、整合政府部门双报告改革内容

按照政府综合财务报告制度改革要求，体现政府会计

“双功能·双基础·双报告”核算体系，征求意见稿将第九章

“财务报告和财务分析”调整为“财务报告和决算报告”，相

应细化完善财务报告、决算报告的定义及构成和包括的内

容等。

建议为了与第九章保持协调一致，第四条关于“行政

单位财务管理的主要任务”中第（五）项调整为“按照规定

编制财务报告和决算报告，真实反映单位财务状况、运行

情况和预算执行结果”。此外，第十三条关于“决算草案”规

定与第五十二条规定存在一定重复，第十四条关于“决算

审核和分析”规定与第五十六条规定存在一定重复，建议

将第十三条和第十四条规定并入征求意见稿第九章“财务

报告和决算报告”。●
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