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一、建立符合国际会计惯例的政府与非营利组织会计体系

在中国，政府与非营利组织会计习惯称为预算会计。目前，

中国的预算会计主要有财政总预算会计、行政单位会计和事业

单位会计。其中，事业单位一般仅指国有事业单位会计，不包括

私有事业单位会计。中国的预算会计通常被认为是与企业会计

相并列的会计学两大分支之一，是以预算为中心的宏观管理信

息系统和管理手段，是核算、反映和监督中央和地方预算以及行

政、事业单位收支预算执行情况的会计。

按照目前国际会计语言，我国预算会计应向政府与非营利

组织会计的名称转变。同时，我们应科学界定政府与非营利组织

会计的核算范围。其中，政府会计应以政府活动为核算范围，凡

是政府活动引起的资金运动，都应该纳入政府会计的核算范围，

现行的总预算会计和行政单位会计核算内容是其重要组成部

分；事业单位会计应单独划分为一类，为与营利组织——— 企业相

区别，统称为“非营利组织会计”较合适。诚然，在广泛的意义上

讲，非营利组织会计或称非企业单位会计也包含政府会计，但从

国内外的发展趋势来看，非营利组织会计与政府会计已是并列

之势。这样，我国整个会计体系就由政府会计、非营利组织会计、

企业会计三部分构成，各司其职，形成“三足鼎立”的会计体系。

二、制定统一规范的会计基本准则

设计我国政府与非营利会计准则体系，应考虑的因素很多，

如要与《会计法》和《预算法》相关法律保持一致；适应预算管理

和经济体制改革的需要；吸取企业会计改革的经验及教训；借鉴

西方政府与非营利组织会计及国际公立部门会计的习惯做法。

准则的具体内容可包括以下三个部分：一是会计要素准则，

主要对会计要素的确认与计量、信息的披露做出具体规定。包括

资产会计准则、负债会计准则、基金会计准则或净资产准则、收

支业务会计准则、成本会计准则。二是会计报表准则，主要对报

表反映的内容、格式和排列做出规定。包括资产负债表准则、收

支情况表准则、现金流量表准则以及基金增减变动表准则。三是

特殊行业会计准则，主要包括预算与决策报告准则、国库会计准

则和捐赠会计准则。必须说明的是，非国有事业单位（类似于美

国的私立非营利组织）包括民办非企业单位、社会团体、基金会

以及已全面走向市场并与财政脱钩的事业单位的会计规范，不

纳入预算会计准则规范中。因为非国有事业单位（或私立非营利

组织）与国有事业单位在资金来源、运营目标、社会责任、管理方

式、评价标准等方面都存在一定差别，在会计法规制度设计上应

分别安排，制定单独的非国有事业单位会计制度，这样才符合国

际惯例。目前，财政部已发布了《民间非营利组织会计制度》（征

求意见稿），相关内容还待探讨。

就发展过程来看，近期内，改革后的预算会计制度体系应分

为三个层次。第一层次是会计法和预算法。第二层次是政府会计

基本准则、非营利组织会计基本准则。第三层次是财政总预算会

计制度、行政单位会计制度和事业单位会计制度。

三、修正预算会计确认基础

根据会计确认基础的选择原则，借鉴西方政府与非营利组

织会计的先进经验，笔者认为我国政府与非营利会计应采用修

正的会计确认基础。其中，政府会计（财政总预算会计和行政单

位会计）宜采用修正的收付实现制基础。即原则上采用收付实现

制，对某些特定业务则偏向采用权责发生制基础。例如，财政总

预算会计预算收入中政府间补助收入以及预算支出中的退休养

老金、补助支出可采用权责发生制，并设置往来款项账户核算相

应的债权和债务。行政单位会计可以对欠发的职工工资、欠发的

退休养老金、需要分期摊配的大宗消耗等会计事项采用权责发

生制确认。而非营利组织会计宜采用修正的权责发生制基础。即

原则上采用权责发生制，对某些特定业务，例如政府拨款、捐赠

收入和奖励支出、赞助支出等则偏向采用收付实现制。非营利组

织中的事业单位改革是逐步走向市场，经济活动逐步向企业靠

拢，因此应向权责发生制转变，但事业单位的性质又决定了不能

采用完全的权责发生制，而应以收付实现制作为补充。

四、完善会计报告体系

第一，增设现金流量表。现金流量表能准确地反映各项业务

活动的现金来源及运用的具体情况，提供准确有用的信息。随着

财政体制改革的进行，政府管理当局以及外部的信息使用者需

要针对政府预算的执行情况对财政年度资金的流动情况进行分

析评价，做出各种决策。因此，编制现金流量表显得非常必要。

第二，增加附加报表。随着政府采购等情况的出现，要求报

表能突出反映政府采购等工作的效果以及由此对经费支出的影

响情况。为顺应相关要求，财政总预算会计、事业、行政单位会计

应当考虑将政府采购等业务专设报表（如附表、明细表），单独反

映这些内容。

第三，丰富会计报表附注的披露。一些重要的、需要详细说

明的项目内容，在报表中无法准确表示，其最好的解决途径是在

报表附注中进行反映。这样，使用者就可以从中了解和掌握在财

务报表中无法了解和掌握的信息。

第四，建立政府财务报告的鉴证机制。按照西方国家的做

法，政府财务报告还应包括审计报告，即政府财务报告在向使用

者公布之前应先由权威部门进行审计，这是非常必要的。因为，

审计机关或其他鉴证机构以其公正、中立的身份，通过对政府财

务报告进行不偏不倚的审计，提供客观、公允的鉴证报告，可以

保证会计报告的真实性和可靠性，使政府财务报告取信于使用

者，以解除其受托责任。因此，必须建立政府财务报告的鉴证机

制，将政府审计报告作为政府财务报告的一个必要组成部分。
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