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PPP 法律热点问题 

PPP 与政府购买服务解析（系列之三）——PPP 项目与财政预算浅议 

PPP 圈里有个宗旨，或者说共识——PPP 领域

要搞“两学两做”，学文件、学经典，真做 PPP，

做真 PPP。近日来，政府购买服务的话题火了，财

政预算的问题也随之凸显。今天，我们就来学习一

下有关预算的文件，谈一谈与此相关的 PPP 的几个

问题。 

一、PPP 项目入库 

《国务院关于深化预算管理制度改革的决定》

（国发〔2014〕45 号）对预算改革进行了全面部署。

其中提到加强项目库管理，健全项目预算审核机制。

《财政部关于加强和改进中央部门项目支出预算管

理的通知》（财预[2015]82 号）是财政部就加强和

改进中央部门项目支出预算管理，贯彻落实国务院

要求所出台的规定，与财政部之前对中央部门项目

预算支出管理的规定相比，体现了新的预算管理要

求，其中包括了对项目库的管理及其对部门项目预

算支出管理的基础作用。 

地方预算的编制要求同中央预算的编制要求

在一定程度上是相同的，原则在一定程度上与财预

[2015]82 号所规定的原则相同。 

财预[2015]82 号下对项目库的管理归纳如下： 

（1）PPP 项目库的概念 

财政部、部门和部门所属单位分别设立项目库。

财政部项目库由中央部门上报的项目构成；中央部

门项目库由本级和下级单位上报的项目构成；基层

单位项目库由本单位立项和实施的项目构成。 

（2）项目入库与项目下政府支付纳入预算及三年滚

动规划的关系 

项目全部纳入项目库管理，列入预算安排的项

目必须从项目库中选取。如根据某 PPP 项目实施方

案，某具体部门（或其所属某单位）在该项目下的

付费或补贴义务需纳入其预算，该项目必须纳入本

级财政项目库，之后才可能进入部门年度预算及三

年滚动规划。 

本级预算被人大批准后，本级财政部门向本级

各部门批复预算。本级中期财政规划经本级政府批

准后，财政部门告知各部门。如有关项目下支出被

纳入预算，则应体现在该等被批复的部门预算及部

门中期财政规划中。 
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（3）具体项目入库的程序 

 首先应将此项目纳入该部门项目库。该部门

所属单位可实时或定期向该部门上报此项

目（具体申报时间应执行该部门的有关规

定），该部门按照其内部项目审核流程审核

后，将之纳入部门项目库，作为该部门预算

备选项目。 

 然后纳入本级财政项目库。该部门在编制其

年度预算和三年滚动规划时（即一年只有一

次），结合本级财政部门下达的支出控制数，

从其预算备选项目中选取此项目上报本级

财政部门，使其进入本级财政项目库。 

（4）以项目库为载体实现项目的全周期滚动管理 

 编制年度部门预算和部门三年滚动规划前，

中央部门要完成项目的储备工作。 

 纳入预算安排的延续性项目，原则上滚动纳

入下年度预算； 

 未纳入预算安排的预算备选项目，可滚动进

入以后年度项目库。 

二、PPP 项目纳入部门中期财政规划 

根据《国务院关于实行中期财政规划管理的意

见》，由财政部门会同各部门研究编制三年滚动财

政规划，即中期财政规划。中期财政规划对年度预

算编制有约束力。年度预算编制必须在中期财政规

划框架下进行。为此，投资人需确认其所参与的 PPP

项目已纳入有关部门提供本级政府批准的本级中

期财政规划。 

中期财政规划的形成流程大体如下： 

 部门建议：各部门编制三年滚动财政规划建

议，报财政部门审核汇总； 

 财政初审：财政部门审核各部门提交的规划

建议，提出三年财政规划草案，报同级政府

审核； 

 修改：财政部门根据同级政府审核后的规划

草案，向各部门下达分年度支出限额及重点

项目安排意见，各部门修改后再次报财政部

门审核； 

 政府审批及备案：财政部门将修改后的中期

财政规划报同级政府审批，报上级财政部门

备案； 

 批复：财政部门将同级政府批准的中期财政

规划告知各部门。 

三、PPP 项目列入预算 

“PPP 项目列入财政年度预算”的具体含义是

指项目下有关政府部门的支付义务已经包括在经

人大批准的本级预算中。但一般而言，人大批准的

本级预算不应细化至具体部门的项目支出，部门的

项目支出一般体现在部门预算中。按照预算法，在

人大批准本级预算后，本级财政部门应向各部门批

复部门预算，其中应包括具体项目的支出。 

为便于理解，归纳预算的形成流程如下： 

 编制预算草案：本级财政部门主管汇总各部

门预算，在本级政府监督下，编制本级预算

草案； 

 初步审查：政府财政部门在本级人民代表大

会召开三十日前将预算草案提交人大有关

专门委员会或本级人大常委会有关工作机

构进行初步审查； 

 审查与批准：本级人民代表大会通过决议批

准预算草案； 
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 备案：报上级政府备案； 

 批复：本级财政部门在人大批准预算的二十

日内向本级各部门批复预算。 

 公开：向社会公开。 

四、PPP 项目已经列入财政年度预算后，投资人是

否还需要当地人大出具认可的相关决议？ 

如果有关项目下政府部门在PPP合同下的支付

已经包括在经人大批准的本级预算中，则无需本级

人大出具认可的决议。 

但如上所述，人大批准的本级预算不应细化至

具体部门的项目支出，部门的项目支出一般体现在

部门预算中。按照预算法，在人大批准本级预算后，

本级财政部门应向各部门批复部门预算，其中应包

括具体项目的支出。在此情形下，投资人可向要求

有关部门提供本级财政所批复的部门预算。依据法

律，该等预算应该是向社会公开的。 

从项目实操层面来看，为了达到增信目的，尽

管法律上没有充分的依据，但如果可能的话，可以

让本级人大以决议的方式确认有关项目下支出包

括在其已经批准的本级预算中。 

需要注意的是，批准预算的决议出具的主体为

当地人大，而不是当地人大常委会。 

五、如有关项目未包括在有关年度人大批准的预算

中，投资人是否可以通过预算调整的方式将之

纳入预算？ 

根据有关项目预算支出的规定，只有进入财政

项目库的项目才可能被纳入预算，而具体项目只有

在编制年度预算时才可能经部门申报进入财政项

目库。即依据财预[2015]82 号的规定，通过预算调

整的方式随时将新项目纳入预算的可能性很小。 
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