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从政府会计基本准则看政府会计改革

【摘要】《政府会计准则——基本准则》的发布将给今后的政府会计核算工作带来深远的影响。本文在分析准则规定

的基础上，探讨该准则的适用范围，研究政府会计与财务会计、预算会计、成本会计的关系，并认为“准则+制度”是目前比

较好的过渡做法。
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2015年10月23日，财政部发布了《政府会计准则——基

本准则》（以下简称《基本准则》），标志着我国的政府会计改

革又向前迈出了坚实的一步。《基本准则》突破了1998年所确

立的预算会计制度体系框架，将对今后的政府会计核算工作

产生深远的影响。笔者通过分析《基本准则》中的规定，探析

里面的重要变化，试图一窥政府会计改革。

一、《基本准则》的出台背景和主要内容

2013年11月，党的十八届三中全会明确提出“建立权责

发生制的政府综合财务报告制度”，政府会计改革开始提速。

2014年12月，国务院批转财政部《权责发生制政府综合财务

报告制度改革方案》（以下简称《方案》），《方案》中明确提出：

“权责发生制政府综合财务报告制度改革是基于政府会计规

则的重大改革，总体目标是通过构建统一、科学、规范的政府

会计准则体系，建立健全政府财务报告编制办法。”2014年12

月底，《基本准则》在内部征求意见之后公开征求意见，并于

2015年 10月正式发布，为下一步的政府会计改革指出了方

向和奠定了基调。

《基本准则》包括六章六十二条，全面贯彻了《方案》提出

的“适度分离政府财务会计与预算会计、政府财务报告与决

算报告功能，全面、清晰反映政府财务信息和预算执行信息”

的要求，对《基本准则》的适用范围、政府会计的组成体系、会

计信息质量要求、会计要素、对外报告等做出一般性规定，并

在附则中解释了几个关键概念。

二、对《基本准则》的几点探析

（一）《基本准则》的适用范围

《基本准则》第二条规定准则适用于各级政府、各部门、

各单位，并将其统称为政府会计主体。为了进一步明确“各部

门”和“各单位”的范围，第二条第二款指出，各部门、各单位

是指“与本级政府财政部门直接或者间接发生预算拨款关系

的国家机关、军队、政党组织、社会团体、事业单位和其他单

位”。这说明，判断本部门或者本单位将来是否要执行《基本

准则》的一条重要准绳就是本部门或本单位是否与本级政府

财政部门发生预算拨款关系。具体可以参照现行的预算会计

制度体系的执行范围，包括各级各类国家机关、政党组织，以

及各级各类事业单位，此外还应当包括各级政府财政部门的

财政总预算会计和社会保险基金等内容。

但是，并不是只要存在预算拨款关系就必须执行《基本

准则》，例如国有企业和财政部门之间也存在预算拨款关系，

但是执行的是《企业会计准则》。再比如一些纳入部门预算

的、在管理体制上还没有与行政机关脱钩的协会、学会、基金

会等社会组织，这类组织的单位性质一般为社团法人或非营

利机构法人，执行的是《民间非营利组织会计制度》，因此也

不适用《基本准则》。此外应当注意的是，虽然这类单位不执

行《基本准则》，但是将来有可能会受到《基本准则》或者相关

具体准则的影响或约束。例如国有企业，虽然执行《企业会计

准则》，但是其特殊的经济地位以及与政府千丝万缕的联系，

在编制一级政府的综合财务报告时肯定要考虑是否予以合

并以及怎样合并，将来出台的政府会计合并具体准则就可能

会对此做出规定。

《基本准则》第二条第一款将各级政府、各部门、各单位

纳入适用范围，同时第二条第三款将军队、已纳入企业财务

管理体系的单位和执行《民间非营利组织会计制度》的社会

组织排除出去，这标志着我国统一的会计制度体系已经明确

分为政府会计、企业会计和非营利组织会计三大类，“三足鼎

立”的局面清晰形成。

（二）政府会计的构成

《基本准则》规定，政府会计由预算会计和财务会计构

成，并且分别规定了各自的会计核算基础、会计要素和报告

说法读规□



□·96·财会月刊2016.07

体系。预算会计实行收付实现制，包括预算收入、预算支出、

预算结余三个会计要素，生成政府决算报告（包括收入支出

表等）；财务会计实行权责发生制，包括资产、负债、净资产、

收入、费用五个会计要素，生成政府财务报告（包括资产负债

表、收入费用表、现金流量表等）。这是与现行的预算会计制

度体系最大的不同。现行的预算会计实际上是预算执行会计

与财务会计的糅合。会计核算要实现反映预算执行情况和财

务状况的双重目标，在具体核算上需要通过“双分录”来实

现。例如事业单位使用银行存款购买固定资产，首先借记“固

定资产”科目，贷记“非流动资产基金”科目；同时借记“事业

支出”科目，贷记“银行存款”科目，该笔分录主要为了反映预

算执行情况。计提折旧时，借记“非流动资产基金”科目，贷记

“累计折旧”科目。可以看出，双分录下只能“虚提”折旧，计提

的折旧金额无法以费用的形式体现，不利于成本核算和决策

分析。笔者认为，执行《基本准则》后，可以采用平行记账的方

式，即在财务会计下借记“固定资产”科目、贷记“银行存款”

科目以反映财务状况的变化，同时在预算会计下借记“预算支

出”科目、贷记“预算结余”科目以反映预算执行情况。计提折旧

时，在财务会计下借记费用类科目、贷记“累计折旧”科目，预

算会计下不做分录。这样可使两个子系统在一套体系中共

存，相互独立互不干扰，更好地实现各自的目标。

许多专家认为除了财务会计和预算会计，政府会计还应

当包括成本会计。《基本准则》并没有提及成本会计，笔者认

为这种做法符合国际惯例和国情：一是无论是国外的概念框

架抑或是我国的《企业会计准则》，都未对成本会计做出详细

规定；二是在财务会计还没有成熟的条件下，无法准确地规

定成本会计的具体内容。另外，《方案》中已经提到在条件成

熟后再推行政府成本会计，因此，可以预见在不久的将来，政

府成本会计将会以另外的形式予以规定。

（三）政府会计准则制度体系

我国现行的预算会计制度体系主要包括财政总预算会

计制度、行政单位会计制度、事业单位会计准则制度三大部

分，具体包括《财政总预算会计制度》、《行政单位会计制度》、

《事业单位会计准则》、《事业单位会计制度》，以及医院、高

校、科研单位、彩票机构等不同行业事业单位会计制度，此外

还有《社会保险基金会计制度》等。这些准则制度中，既有部

门规章（如《事业单位会计准则》），也有一般性的规范性文

件；既有单位会计制度，也有基金会计制度（如《社会保险基

金会计制度》）；既有分行业的会计制度，也有分业务的会计

制度（如基建业务执行《国有建设单位会计制度》）。现行制度

体系庞杂，规定不统一，不同的制度之间甚至还存在矛盾，缺

乏一个统一的框架予以指导和约束。《基本准则》出台后将会

缓解甚至结束这一混乱复杂的局面，因为未来所有与政府会

计核算有关的规定都不能违背《基本准则》。

《基本准则》征求意见稿和《方案》在 2014年年底就已发

布，但是2015年新修订的《财政总预算会计制度》并没有完全

贯彻其中的理念，这确实令理论界和实务界产生了一些困

惑。《基本准则》实施后，需要再次考虑两者之间的关系，《方

案》中也提到，在2018 ~ 2020年工作中仍然需要再次完善《财

政总预算会计制度》，届时就应当在《基本准则》的框架下进

行修订。

《基本准则》中规定，政府会计具体准则及其应用指南、

政府会计制度等应当遵循《基本准则》制定，因此《基本准则》

出台后，就要厘清现行的预算会计制度体系与《基本准则》的

关系，对现行制度进行新一轮的修订。但是《基本准则》的实

施并不意味着可以立即废除现行的预算会计制度体系并直

接过渡到准则体系。这是因为：第一，单纯的一个《基本准则》

并不能指导实务操作，而具体准则的建立和完善是一个长期

的过程，在“基本准则+具体准则+应用指南”的准则体系建

立与成熟之前存在一个过渡阶段。第二，现行的预算会计制

度虽然存在诸多弊端，但是其内容具体，易于会计人员的理

解和使用，而且行政事业单位的会计人员也已经习惯了这种

形式。第三，现行的预算会计制度体系刚经过一轮修订，现行

的《事业单位会计制度》于2013年实施，《行政单位会计制度》

于 2014年实施，而修订后的《财政总预算会计制度》仅比《基

本准则》公布早半个月，因此，在时间上还需要一个缓冲。

三、结语

多年的经验和教训表明，渐进式改革适合我国的国情，

政府会计改革也是如此。《基本准则》提出了“政府会计制度”

的概念，笔者认为，在过渡期内实行“准则+制度”的模式是一

种可行的改革路径，即先整合、修订目前的预算会计制度，出

台政府会计制度，引入权责发生制并设计出双体系八要素的

会计科目和报表体系，同时根据轻重缓急和难易程度制定具

体准则，最终过渡到“基本准则+具体准则+应用指南”的模

式（如下图所示）。

《基本准则》的实施日期为 2017年 1月 1日，在此之前要

做好相关单位财务与会计人员的培训工作，此外还要继续推

进行政事业单位的内部控制建设工作与会计信息化建设工

作，以配合《基本准则》的平稳实施。
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