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Abstract
This paper focuses on the new model of centralized treasury accounting in Lijiang City, conducting research from four aspects: First, 
it elaborates on the reform background and significance, clarifying the policy positioning of financial supervision and the direction of 
Lijiang’s reform. Second, it details the core content of the new model, which includes “one center, two principles, three mechanisms, 
four persistences, five guarantees, and six stages” – comprising six major modules and 21 key points. Third, it analyzes five existing 
issues in the reform: unprofessional reimbursement officers, disconnection between accounting and asset management, unclear 
primary responsibilities, non-standard budget preparation, and mismatched rights, responsibilities, and benefits among personnel. 
Finally, it proposes corresponding optimization strategies to address these problems, providing practical references for improving 
Lijiang’s centralized treasury accounting system.

Keywords
Lijiang City; Centralized accounting; Accounting

丽江市国库集中核算新模式分析
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摘　要

本文聚焦丽江市国库集中核算新模式，从四方面展开研究：首先阐述改革背景与意义，明确财会监督的政策定位及丽江改
革的方向；其次详解新模式“一个中心、两个原则、三个机制、四个坚持、五个保障、六个阶段”6 大模块 21 个要点的核
心内容；接着剖析改革中存在的报账员不专业、核算与资产管理脱节、主体责任不清、预算编制不规范、人员权责利不匹
配五大问题；最后针对问题提出对应的优化对策，为完善丽江国库集中核算体系提供实践参考。

关键词

丽江市；集中核算；会计核算

【基金项目】2023 年度教育厅科学研究基金项目《“财政云”

背景下丽江市国库集中核算管理高质量发展模式研究》（项

目编号：2023J1434）。

【作者简介】杨文光（1982-），男，傈僳族，中国云南大

理人，硕士，副教授，从事证券投资研究。

1 改革背景及意义

国家层面对财会监督的重视持续升级，2019 年 11 月，

习近平总书记在党的第十九届四中全会上提出“构建财会监

督跨部门协作机制，形成监督合力”，首次从国家治理机制

层面明确财会监督定位；2020 年 1 月，在第十九届中央纪

律检查委员会第四次全会上，进一步将财会监督纳入国家监

督和治理体系，明确其“党和国家监督体系重要组成部分”

的政治属性，将财会监督提升至新的政治高度。丽江市积极

响应政策，市委、市政府及市财政局专题部署市级国库集中

核算改革。历经多年探索，结合“海南模式”经验，构建起

融合“预算编审、国库集中支付、工资统发、会计核算、资

金监管、决算和财报编制”于一体的统一规范核算与监督体

系，形成丽江市国库集中核算新模式。

改革兼具政治与实践双重价值。政治维度上，将财会

监督融入资金管理全流程，落实习近平总书记重要指示，提

升财政管理政治站位，为丽江构建党和国家监督体系地方实

践提供财政支撑。实践维度上，解决传统财政“账户混乱、

拨付低效、监督缺位”问题，规范行政事业单位财务行为；

盘活存量资金，为丽江“世界文化旅游名城”建设、乡村振

兴示范区打造、长江上游生态安全屏障构建提供资金保障，

助力地方经济高质量发展。

2 丽江国库集中核算新模式简介

2019-2022 年，丽江市支付中心历经筹备、探索、试点、
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改进、完善五个阶段，总结出以 “一个中心、两个原则、

三个机制、四个坚持、五个保障、六个阶段”为核心的会计

集中核算新模式，具体内容如下：

一个中心是指以财政监督为中心，在财政资金申请、

拨付、使用、核算全流程嵌入监督环节，通过统一审核标准、

规范业务流程，确保每笔资金支出符合财经法规，实时跟踪

资金流向，切实提升财政资金使用的规范性与安全性。

两个原则是指统筹性原则和独立性原则。统筹性原则：

由支付中心集中统筹资金支付，减少中间拨付环节，实现财

政资金直达预算单位或最终收款人，缩短资金流转周期，提

高拨付效率；独立性原则：明确支付中心在 “会计集中核

算”“工资统发”“国库集中支付” 三项核心工作中的独

立行使权，切断与预算单位的利益关联，保障核算与支付工

作的客观性、公正性。

三个机制分别是控制机制、联动机制和监督机制。控

制机制：制定岗位职责分工、业务流程规范等内控制度，统

一报账模板与审批标准，从制度层面确保每笔业务均符合审

批规章与财经法规，防控业务风险；联动机制：与国库、审计、

纪委、税务、银行等部门建立联席会议制度，整合财政、税务、

金融机构力量，合理分配财政重点工作，形成跨部门协同监

管格局，发挥集成监管效应；监督机制：严格落实内控制度，

定期组织内部稽核，强化财政资金事前预警、事中管控、事

后核查的全过程监管，及时纠正资金使用中的不规范行为。

四个坚持分别是坚持财政初心、坚持改革核心、坚持效率重

心和坚持守正创新。坚持财政初心：坚守“为国聚财、为民

理财”理念，确保财政资金投向公共服务、民生保障关键领

域，支撑地方经济社会发展。坚持改革核心：以建立与现代

化国家治理体系和治理能力相匹配的财政支付体系为目标，

推动财政管理模式从传统分散向集中规范转型。坚持效率重

心：通过流程优化、资源整合，提升财政部门工作效率与财

政资金使用效率，避免资金闲置、浪费，最大化资金效用。

坚持守正创新：在遵循财政管理基本规律的基础上，创新核

算模式、监管方式与服务手段，构建适应新时代要求的现代

财政集中核算体系。

五个保障分别是制度保障、党建保障、组织保障、服

务保障和信息化保障。制度保障：构建 “1+N” 制度体系，

“1” 即《丽江市进一步深化国库集中支付改革实施意见》，

“N” 即《会计集中核算业务操作指南》《内控制度》《绩

效评价办法》等配套制度，覆盖改革全流程，明确工作标准

与操作规范，为改革提供坚实制度支撑。党建保障：成立党

支部，设置党建宣传栏与业务宣传廊，落实“三会一课”制

度；通过党建引领统一思想、凝聚合力，确保改革方向与党

中央要求保持一致。组织保障：成立丽江市国库集中支付改

革领导小组，由常务副市长任组长，市财政局局长任副组长，

人社、审计、税务、编办等多部门负责人为成员，统筹推进

改革方案起草、机构申报、三定编制、人员转隶、后勤保障

等工作；从各行政事业单位抽调思想政治好、业务能力强的

财务人员组成核心团队，明确分工、压实责任，确保改革有

序推进。服务保障：通过“服务外包 + 业务培训”双路径

提升服务能力。一方面，采用“服务外包”模式，将核算、

统计等一般性业务委托专业会计师事务所或财务公司处理，

缓解支付中心人员不足压力；另一方面，开展分层分类业务

培训，针对支付中心人员重点培训政策解读与系统操作，针

对预算单位报账员重点培训报账流程与合规要求，针对单位

领导重点培训预算法治与财务责任，全面提升相关人员业务

能力。信息化保障：依托“互联网 + 财务”平台，融入“财

政云”理念，搭建现代化财务报账管理体系。2021 年上线

云版行政事业单位报账管理系统，实现线上填单、上传附件、

在线审批；规范使用“公务之家”平台，推进预算管理一体

化系统与工资统发电子化改革，提升财政管理的数字化、智

能化水平，降低行政运行成本。

六个阶段分别是筹备阶段、推进阶段、逐步完善阶

段、全面深化阶段、提质增效阶段、推广阶段。筹备阶段

（2019.8-2020.2）：成立改革领导小组，赴海南等地调研学习，

起草改革方案，制定管理制度，完成人员抽调，奠定改革基

础。推进阶段（2020.3-2020.12）：从制度建设、党建引领、

财务监督、会计服务等维度，全面推进市级预算单位国库集

中支付改革，落实核心改革任务。逐步完善阶段（2021.1-

2021.12）：强化信息化建设，推广“互联网 + 财务”应用，

规范“公务之家”操作，推动预算管理一体化系统上线运行，

优化改革细节。全面深化阶段（2022.1-2022.12）：深化制

度建设、财务监督、会计服务与信息化管理，完善监管流程，

扩大改革覆盖范围。提质增效阶段（2023.1-2023.12）：以

“全覆盖深化改革、全速度提升效率、全过程加强监管、全

方位规范流程”的“四全”举措为核心，保障财政资金安全

高效支付。推广阶段（2023.1-2024.12）：总结新模式经验，

形成可复制模板，在云南省内推广，为其他地区提供参考。

3 丽江国库集中核算新模式存在的问题

3.1 报账员专业能力不足，沟通与执行风险突出
纳入集中核算的预算单位报账员来源复杂，部分由出

纳、临聘人员、驾驶员兼任，普遍存在会计业务水平参差不

齐、专业知识薄弱、业务流程不熟练、财经政策掌握不全面

等问题，难以满足规范报账需求。 

报账员是支付中心与预算单位的核心沟通纽带，非专

业报账员无法准确传递财经政策与业务规范，导致财政部

门、支付中心与预算单位沟通不畅，频繁出现资金使用违规、

政策宣传不到位等问题。

3.2 会计核算与资产管理脱节，国有资产流失风险高
会计集中核算模式下，核算人员可确保账证、账账、

账表相符，但难以实现账实相符： 核算中心仅依据报账员

提供的单据合规性判断是否核销，无法核实经济业务真实
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性，存在虚报业务、套取资金的风险。 核算人员与预算单

位办公地点分离，不了解单位实际运营情况，无法实时掌握

资产动态。 核算中心未参与预算单位资产盘点，实物资产

由预算单位自行管理，易出现账实不符、资产闲置、流失等

问题，尤其固定资产管理漏洞明显，造成国有资产损失。

3.3 主体责任界定模糊，监管与问责机制失效
部分预算单位认为会计核算移交支付中心后，财务管

理与监督责任也随之转移，忽视内控制度建设，财务检查时

将责任推诿给支付中心，削弱自身监管职责。根据《会计法》，

单位领导对本单位会计工作及资料的真实性、完整性负责，

支付中心仅承担核算与监督职能，不替代单位会计主体职

责。但部分单位简化财务流程，经费审批随意，审核流于形

式，导致会计责任主体资格模糊，一旦出现财务差错、信息

失真、资金挪用等问题，责任难以追溯。  

3.4 人员配置与权责利不匹配，工作积极性受挫
人员编制不足：支付中心人均负责 3-5 家预算单位的

核算与审核工作，业务涵盖原始单据审核、账务处理、报表

编制等，工作繁琐、压力大，效率低下。权责利失衡：技术

岗与管理岗执行两套薪酬体系，业务能力强的人员常兼任管

理岗，责任与风险增加，但薪酬未相应调整；支付中心为科

级事业单位，工作人员晋升渠道狭窄、薪酬待遇受限，导致

工作积极性不足。

4 完善丽江市国库集中核算新模式的对策

4.1 强化报账员队伍建设，提升专业能力
严格准入标准：优先选拔具备会计从业资格、有财务

工作经验的人员担任报账员，明确报账员岗位职责与任职要

求，杜绝非专业人员顶岗。系统开展培训：建立岗前培训与

岗后继续教育机制，内容涵盖会计业务、财经政策、报账流

程、系统操作等，邀请专家与业务骨干授课，定期组织考核，

确保报账员掌握专业技能。建立考核机制：将报账员的政策

执行、沟通效率、业务合规性纳入考核，考核结果与预算单

位绩效考核挂钩，倒逼报账员提升工作质量。

4.2 推动核算与资产管理融合，防范国有资产流失
设立专门资产清查岗：支付中心增设资产清查岗位，

定期或不定期赴预算单位开展实地清查，核对资产数量与状

态，确保账实相符。建立重点资产备查账：对单价高、流失

风险大的国有资产（如大型设备、房产）建立专门备查账，

指定专人跟踪管理，实时监控资产使用与处置情况。打通信

息共享渠道：推动核算系统与资产管理系统数据互通，实现

资产增减变动与会计核算同步更新，提升资产监管透明度。

4.3 明确主体责任，健全监管问责体系
厘清责任边界：通过政策宣讲、培训等方式，明确预

算单位对业务真实性、资金合规性负责，支付中心对核算规

范性、监督有效性负责，形成“单位主责、中心监督”的责

任格局。 强化单位内控建设：指导预算单位完善内控制度，

规范经费审批流程，明确单位领导、财务人员的岗位职责，

避免审批随意性。建立责任追溯机制：制定财务差错、信息

失真、资金挪用等问题的问责细则，明确责任主体与追责标

准，确保问题可追溯、可问责。

4.4 优化人员配置与权责利机制，激发工作积极性 
科学分工提效：按业务环节拆分工作，设立审核组、

核算组、汇编组、复审组，或按业务类型划分专项小组，实

现专业化分工，提升工作效率；根据预算单位数量与业务复

杂度，合理申请人员编制，缓解工作压力。平衡权责利关系：

统一技术岗与管理岗薪酬体系，对兼任管理岗的业务骨干给

予薪酬补贴或绩效奖励；拓宽晋升渠道，建立内部晋升与外

部交流机制，提升工作人员职业发展空间，激发工作积极性。

参考文献
[1] 殷丽.行政事业单位会计集中核算财务管理问题及措施研究[D].

会计师，2014（03）：16-17.

[2] 苗爽.太原市推行会计集中核算制向国库集中支付制的转轨研

究[D].山西财经大学，2011（10）：47.

[3] 杨晓妍.国库集中支付制度下对行政事业单位会计集中核算模

式的思考[J].财会学习，2017(11)：93-94


