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权责发生制政府会计
与预算改革进程分析

. 高 宁 陈胜群 陈工孟

一
、

分析的必要性

当今世界相当多的市场经济国家
,

在政府会计财

务报告方面面临着一个相似的问题
:

作为会计主体的

国家政府及其各下属机构
,

如何建立一种能真实
、

公允

地反映其运营活动和报告其结果的方法机制
,

以适应

新的预算管理目标定位
。

传统的收付实现制会计基础
,

以现金收付作为预算记录的标准
,

而忽视了收人实现
、

资源消耗或负债形成在经济学实质意义上的时点
。

因

而
.

要提高政府财务管理效率
、

加强政聆控制政策等方

面
,

收付实现制显得无能为力
,

这就促使了各国对政府

会计进行根本性的改革
。

新的预算管理目标定位引发的会计改革
,

其核
]

合

内容是将会计确认为与计量基础向权责发生制转换
,

同时变革相应的预算管理制度
,

即由收付实现制向权

责发生制转轨的趋势具有实际意义
。

为便于分析
,

我们选择一些具有代表性的经合组

织 (O E C D ) 国家针对这项改革情况
,

根据有关资料编

制了一张
“

实施状况表
”

(见附表 )
。

从表中可以看出
,

O E C D 各国在实施进程上的确存在差异
:

大多数国家

仅在会计报告中采用权责发生制基础
,

而少数国家则

在预算管理中也采用
;
有些国家在政府机构或部门中

采用
,

有些则在会计报告和预算管理中全部采用
;

有些

采用完全的权责发生制
,

有些则在部分项目上采用 修

正模式
。

为了从这些交叉复杂的现象中找出共同的特

征
,

下文按会计与预算两个层面加以分析
。

二
、

O E C D 各国权责发生 制会计 (财务

报告 ) 应用情况的分析

在附表
“

权责发生制会计的应用
”

栏中
,

细分为

“
权责发生制会计应用于政府机构或部门

”
和

“
应用于

整个政府层面的合并财务报表
”
两栏

。

从表中可以看

出
,

基本上可以归纳为以下 几类国家
。

第一类国家可称为
“

彻底改革派
” 。

澳大利亚
、

加

拿大
、

芬兰
、

瑞典
、

新西兰
、

英国和美国这 7 个国家

(占 O E C D 国比例 24
.

1% )
,

在政府机构
、

部门与整个政

府层面均采用基本一致的权责发生制基础
,

它们除在

政府部门层次上 编制以权责发生制基础的财务报表之

外
,

还将整个中央政府作为会计主体
,

以完全的权责发

生制基础编制合并财务报表
。

需要指出
,

英国虽然目前

在整个政府层面采用了权责发生制
,

但各地方政府尚

在采用收付实现制
。

我们将它归为彻底改革派
,

因为它
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(三 ) 其他有一定业务收入的事业单位
,

如新建的

应用研究科研院所
、

公立高等学校
、

一般文艺团队等
,

可采用改良的权责发生制
,

即主体经济业务实行权责

发生制
,

某些次要的经济业务可采用收付实现制
。

目前我国事业单位还没有编制
“

现金流量表
” ,

将

来编制此表时有些单位则需要在采用权责发生制的同

时
,

应用收付实现制来换算出现金流人量和流出量
。

现

阶段事业单位在进行投资决策时也需要利用按收付实

现制确认的现金流人量和流出量信息
。

最后谈一下概念问题
。

人们对权责发生制和收付

实现制在 习惯上都称为
“

会计基础
”

或
“

会计核算基

础
” 。

这种概括不太确切
,

也不明确
,

可以说没有讲到

点子上
。

其实
,

这个问题都是在会计准则
、

会计制度的
“

一般原则
”

这一章中规定的
,

它理所当然的是会计原

则
;
而这个原则要解决的是各种收支在什么情况下确

认的问题
。

因此
,

笔者认为最好正式命名为
“

收支确认

原则
” 。

最近很高兴地看到 《预算管理与会计 》 编辑部

在观点综述中采用了类似的提法
,

即
“

收支确认标准
”

(见该刊 2。。 2 年第 1 期 P 3 8 )
。

我恳切期望理论界和实

务界的各位同行对此进行探讨
,

以求取得共识
。

( 作者单位
:

中国人民 大学 )

·

3 3
。
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已经决定自 5 2 0 0一 06财务年度起各地方政府必须正

式提供完全的权责发生制财务报告
,

以完成全面的转

轨
。

冰岛的情况也接近于彻底改革派
,

但它在整个政府

层面的报告信息仅限于金融性资产
,

对实物资产的信

息披露尚在酝酿中
。

第二类国家属于
“

局部改革派
”

。

爱尔兰
、

荷兰
、

葡

萄牙和瑞士 (广义地也可把提供政府部门补充信息的

比利时
、

德国
、

匈牙利包括进去 ) 属于这种类型
。

它们

仅在政府机构或部门应用权责发生制基础
,

而在整个

政府层次上仍采用收付实现制
。

这意味着
,

财政部门对

各部门拨付款项时按收付实现制核算和报告
,

各部门

在取得收人和发生支出时则采用权责发生制核算与报

告
。

我们分析
,

之所以有局部改革派这样的做法
,

主要

是出于既确保传统上财政拨款总体控制
,

便于与现行

预算比较
,

同时又希望先加强一部分政府部门的绩效

管理
,

它走的是一条循序渐进的道路
。

第三类国家比较特殊
,

像希腊和意大利
,

虽然在整

个政府层面上也采用完全的或修正的权责发生制
,

但

各政府机构或部门却仍按收付实现制处理
。

这类国家

的思路与局部改革派恰恰相反
,

它们认为政府整体的

资源配置
、

受托责任和透明度情况是急待解决的问题
,

而就机构与部门而言
,

现阶段只有维持传统方式
,

才可

确保现金收付的符合性控制
。

不属于上述三种情况
,

但有一定改革举措的国家

有丹麦
、

法国
、

波兰等
,

它们在整个政府层面的报告中
,

对利息费用
、

员工养老金和其他一些事项按权责发生

制加以披露
。

这些国家一定程度上有着与上述第三类

国家相似的思路
,

但在改革的征程上只是刚刚迈出了

探索性的第一步
。

综合上述情况
,

在 29 个 O E C D 国家中
,

有 15 个

(占 51
.

7% ) 已经在政府机构或部门层次上实施或试行

了权责发生制会计基础
,

有 12 个 (占 41
.

4 % ) 则在整

个政府层面上或多或少采用 了权责发生制财务报告方

法
。

将两种情况合起来看
,

表格中除韩国外的 20 个国

家 (占 70
.

0写 )
,

在特定的层次和范围上
,

各自进行了

其权责发生制政府会计改革尝试
。

三
、

O E C D 各国权责发生制预算应用

情况的分析

在附表列示的
“

权责发生制预算应用
”

栏中
,

主要

是就整个政府层面而言的
,

表中列示了一些尚未完全

实施权责发生制预算的国家计划转轨情况
。

从表中可

以看出
,

大致上可分为以下几类情况
。

第一类是预算与会计已经完全接轨 (或立法已明
。

3 4
。

确将来要完全接轨的 ) 国家
,

以澳大利亚
、

新西兰和英

国为代表
。

在立法规定的预算编制基础栏中
,

只有澳大

利亚
、

新西兰已经真正完成了向完全权责发生制基础

预算转轨的历程
。

这两个国家将资产资本化
,

资产折旧

在其整个寿命期内记录为费用
,

在形成义务时确认为

负债
。

英国虽然也属于完全转轨国
,

但它在两方面不同

于澳
、

新两国
,

一是它刚开始实施转轨 ( 2 0 01 一 02 财务

年度起 )
,

二是其地方政府的法定财务报告目前仍只认

可收付实现制
,

要到 2 0 0 5一 06 财务年度才能使两者正

式接轨
。

英国与其他 O E C D 国家改革途径的差别在于
,

它主要立足于资源预算的思想
,

先改革预算体制
,

对 改

革财务报告体系
,

特别是地方政府报告
,

则采取了缓一

步的稳健改革方式
。

第二类是立法权责发生制预算改革进程推动较快

的国家
,

主要有加拿大
、

冰岛
、

芬兰和意大利等
。

这些

国家除不进行资本化
、

不计资产折旧 (芬兰对转移支付

也未按权责发生制处理 ) 之外
,

其他均遵循权责发生制

基础编制预算 (意大利采取并举的方式
,

也同时编制收

付实现制基础预算 )
。

第三类是在个别项 目尝试局部改革的国家
、
如丹

麦和美国
。

立法要求对利息费用
、

员工养老金计划按权

责发生制要求列人预算
。

除上述三类国家外
,

其他 O E CD 国家的法律只认

可收付实现制预算
。

如果将上述第一类国家视为预算改革的
“

激进

派
” ,

第二
、

三类视为
“

中间派
” ,

除此之外称为
“

观望

派
” ,

那么 3 个
“
激进 派

”
国家 占 O E C D 国总数的

1压 3%
, “
中间派

”
占 24

.

1 %
, “

观望派
”

则占了 69
.

0%
。

从这些比例来看
,

权责发生制预算改革进程明显逊色

于会计与财务报告上的改革进程
。

四
、

小结

总之
,

这项改革进程相对慢了一些
,

但不能否认改

革的趋势
,

更不应怀疑权责发生制预算改革的必要性
。

当今处于政府会计改革进程中的各 O E C D 国家
,

尚无

一个真正构筑了在实践中能顺利运作的完善体系
,

即

使对那些领先一步实施或体系相对完整的国家来说
,

也有很多棘手的具体问题等待解决
。

然而
,

从本文对改

革进程的分析可以看出
,

向权责发生制会计基础转轨

的改革
,

在应用深度上基本上走的是一条
“

先会计后预

算
”
逐步深人的道路

,

在应用层次上采用的是
“

由局部

到整体
”
逐渐扩大的战略

,

在应用 范围上则根据各自的

国情需要对业务类型自行取舍
。

这是历史赋予改革者

的使命
。
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附表
:

O E CD 成员国权责发生制政府会计和预算的实施状况
应应用深度度度 权责发生椒椒 I会计的应用用lllllll 权权责发生 伟伟司预算的的应用用用用

应应用层 次次 应用于各政府府 应厂厂月于整个政开开于层 面的的的的 立 法规 到到之的的的 未了了乞分实施施国 中中

机机机构或部门门门 合并财务刹刹灵表表表表 预算编制制基础础础 计戈戈渺转轨的的情况况
序序序 ·

…二二
(此栏对范围围 完全的权权 除 不 资 本本 除 特 定定 完 全全 完 全 的的除 不 资 本本 除特定定 完全 的的 转 轨轨 正在 积积 补充 揭揭

号号号 另明

;
范 围围 暂不作细分 )))责发生制制 化

、

不 计资资 交易外
,,

的 收收权 责 发发 化
、

不 计资资 交 易易 收付 实实 工 作作 极推 动动 示 权责责
产产产产产产折旧外

,,

均 按 收收付 实实 生制制 产折 旧外
,,

外
,

均均 现制制 已 经经 转 轨 工工 发 生 制制
均均均均均均 按 权 责责 付 实 现现现制制制 均 按 权 责责 按收付付付 完成成 作作 信息息
发发发发发发生 制

。。

制制制制 发 生制
。。

实现制制制制制制

11111 澳大利亚亚是 ( 1 9 9 5 年起 ))) 是 ( 9 7一一一一一 是 ( 9 9一一一一一一一一

9999999998 年起 ))))))))) 0 0 年起 )))))))))))))))

团团团 比利时时 (注 l )))))))))
.

是是是是是 是是是是是

33333 加拿大大 是 ( 2 0 0 1一 0 222 是 (同左 ))))))))))) 是是是是是 是是是

财财财财务年度起 )))))))))))))))))))))))))

同同同} 丹麦麦麦麦麦 是 (注 2 ))))))))) 曝(注 :::2 } 一一一一 是是

冈冈冈} 芬兰兰 是 ( 1 9 9 8 年起 ))) 是 (同左 ))))))))))) 是 (注 3 )))))))))))))

阔阔阔一法国国国国国 是 (注 4 ))))))))))) 是是是 是是是
77777 德国国 (注 5 ))))))))) 是是是是是 是是是是 是是
88888 希腊腊腊 是是是是是是是是 是是是是是
99999 匈牙利利 (注 1 ))))))))) 是是是是是 是是是是是

网网网 冰岛岛 是 (注 6 ))))) 是 (注 6 ))))))))) 是是是是是是是
111 111 爱尔兰兰 是 ( 1 9 9 5 年年年年年 是是是是是 是是是是是

起起起起试点 )))))))))))))))))))))))))

lll 222 意大利利利利 是是是是是 是 (注 7 ))))) 是`注 7 ::::::: 一一
lll 333 韩 国国国国国国 是是是是是 是是是 是是是
lll 444 荷兰兰 是 ( 1 9 9 5 年年年年年 是是是是是 是是 是是是是

起起起起试点 )))))))))))))))))))))))))

压压压 葡萄牙牙 4 是是是是是 是是是是是 是是是是 是是

压压压 瑞典典 是 ( 1 9 9 4 年起 ))) 是 (同左 ))))))))))))))) 是是是 是是是

111 777 新西兰兰 是 ( 1 9 9 1一 9222 是 (同左 ))))))))) 是 ( 9 4一一一一一一一一

财财财财务年度起 ))))))))))) 9 5 年起 )))))))))))))))

网网网 波兰兰兰兰兰 是 (往 8 ))))))))))) 是是是是是

网网网 瑞士士 是是是是是 是是是是是 是是是 是是是

222 OOO 英国国 是 ( 19 9 9一 2 0 0 000 是 注 ( 9 ))))))) (注 l ( ) ))) 是 (注注注注注注注注

财财财财务年度起 ))))))))))) 1 1 )))))))))))))))

222 lll 美国国 是 ( 19 9 7一 9 888 是 (同左 ))))))))))))) 是 (注注注注注注

财财财财务年度起 ))))))))))))))) 1 2 )))))))))))

统统计分析简简 各政府机构或或完 全 的 权权 修 正 的 权权 修 正 的的 完全全 完 全 的的 修 正 的 权权 修正 的的 完全 的的 转轨轨 正 在积积 补充 揭揭
表表表 部 门的完全 或或 责发生制制 责发生制制 收 付 实实 的收收 权 责 发发 责发生制制 收 付实实 收 付 实实 工作作 极 推动动 示 权 责责

修修修正应用用用用 现制制 付实实 月几制制制 现制制 现制制 已经经 转轨工工 发 生 制制

现现现现现现现制制制制制制 完成成 作作 信息息

应应 用 ( 近 期期 1 555 777 222 333 1777 333 444 222 2 000 lll 555 333

拟拟 应 用 ) 国国国国国国国国国国国国国国
家家数数数数数数数数数数数数数数

占占 O E C D 国国 5 1
.

7 %%% 2 4
.

1 %%% 6
.

9写写 10
.

3 %%% 5 8
.

6 %%% l ()
.

3 %%% 1 3
.

8乡石石 6
.

9 %%% 6 9
.

0 %%% 3
.

4 %%% 1 7
.

2 %%% 1 0
.

3 %%%

比比例例例例例例例例例例例例例例

注释和说明
:

注 .1 编制 收付实现制报告但提供权责发生制补充信息
。

注 2
.

利息费用 和员工养老金按权责发生制
。

注 3
.

转移支付按收付实现制
。

注 4
.

利息费用和其他某些事项按权责发生制
.

正在 向完全权责发生 制过渡
。

注 5
.

1 9 9 8 年预算原则法修正通过
,

编制收付实现制报告但允许提供权 责发生制补充信息
。

注 6
.

1 9 9 2 年起实施
,

但在实物资产方面的改 革冰岛尚未完 成
。

注 7
.

意大利采用两种预算并行的做法
。

在表下 的统计 中未计 人完全 的收付 实现 制国家
。

注 8
,

员工养老金按权责发生制
。

注 9
.

英国中央政府自 19 9 9 一 2 。。。 财务年度起编制 整个政府层 面的合并 财务报 告
。

注 1 0
.

英国地方政府 目前仍 以收付实现制编制报表
,

但计划 自 2。。 5一 2 0 0 6 财务年度起 全面转向权责 发生 制
。

注 11
·

自 2 0 01 一 0 2 财务年度起
。

注 12
.

利息费用
、

某些员工养老金计划
、

贷款 和担保项 目按权 责发生 制
。

注 13
.

表格中未填列
“
是

”
或其他字样

,

意味着
“

否
”
或 无此内容

。

注 14
·

由于空格太小的关系
,

表中少数地方对 时间用 了简称
,

如
“
99 一 00 年起

”
代 表

“ 1 9 9 9一 2。。 。 财务 年度 起
” 。

注 1 5
.

本表 中的
“

完全权责发生制
”
不包括 对历史遗产

、

军事设施 的确认 问题
,

相似地
,

税 收和其他非交易性收人也可能不 建

立在完全权责发生制基础 上
。

注 16
.

2 。个 O E C D 成员国 中的 8 个在会计与 预算的任何层 面均未实施权责发生制
,

本表未予列示
。

这同时也说明
,

有 21 个成

员国 (占 7 2
.

4 % )或多或 少实施或正打算实施与权责发生制相关的改革
。
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