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¡¾ÕªÒª¡¿中国的政府会计改革应当在一个以政府会计目标为逻辑起点的政府会计概念框架的指导下进行。本文提

出政府会计的目标在于实现政府履行职责的高经济透明度 , 并探讨了政府会计目标及其与对外报告目标的联系

与区别、概念化的政府会计要素和政府会计等式 , 以及政府会计与政府行为评价的关系等相关问题。
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20世纪 80年代以来 , 在经历了个别国家 (如 1980年代中期的新西兰 ) 和区域性的经济危机和衰退 (如 1990年代后

期的亚洲金融危机 ) 之后 , 人们清醒地认识到 : 基本公共部门及其治理的脆弱性是引发危机的重要结构性原因之一 ; 改善

公共部门的内部管理、提高成效和效率成为当务之急。在世界范围内 , 私人部门采用的管理工具、信息技术、决策方式、

业绩评价、会计程序和会计系统等方面的各项创新被逐步引入到公共部门中来 , 并呈加速的趋势 , 推动这一变革的主导力

量是在发达国家兴起的所谓 “新公共管理 (New PublicM anagement, 简称 NPM )”运动。

“新公共管理 (NPM )”的核心理念是从传统的行政 “旧管理 ( administration)”到商业化的 “新管理 (management)”,

包括在组织结构、管理方式和个人行为方面的诸多变革。在实施过程中 , “新公共管理”要求 : 在政策制定层面 , 对总支

出进行战略性控制并根据各支出项目的优先次序 (priority) 安排预算 ; 在操作层面 , 执行与个人责任制相结合的充分授

权 , 关注成效 ; 在信息支持方面 , 建立高效的支持决策的信息系统 , 包括预算信息系统、会计信息系统和国库监控系统

等。政府预算、政府会计和财务报告改革是促进公共管理改革的关键。政府会计和报告体系改革是最基础的改革 , 牵制或

促进其它更深层次的改革。

在中国 , “经过 20多年的改革开放 , 市场经济环境已经发生了巨大变化 , 政府职能的转换、公共财政体制的改革、政

府收支分类科目的变化、政府绩效评价制度的建设以及政府监督的加强等 , 均对反映政府经济活动的政府会计信息提出了

更高要求 , 从而需要与时俱进 , 积极推进政府会计改革”。 (刘玉廷 , 2004) 在新形势下 , 随着 “公共受托责任”的日益深

化 , 我国的政府会计改革应当服务于公共财政管理改革的三个重要转变 : (1) 从传统预算会计到现代政府会计 , 反映政府

履行职责与政府占用、消耗经济资源的配比关系 ; (2) 从公共投入 (程序 ) 管理到公共产出 (目标 ) 管理 , 消除 “公共

悲剧 ( the tragedy of the common)”①; (3) 从偏重政府财政、财务状况的 (短期 ) 流量分析到 (短期 ) 流量分析和 (长
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①

本文是财政部会计准则委员会研究课题 (批准号 : 2003CASC01182) 和国家自然科学基金项目 (批准号 : 70473051) 的专题成果

“公共悲剧”, 原为制度经济学文献中的术语 , 意指由于市场 (价格机制 ) 失灵 , 谋求私利的参与者无节制地使用总额有限的稀缺

资源产生的有害外在性 , 最终导致资源被耗竭。由于这一情形与传统政府预算管理模式下支出者对公共资源的争夺很类似 , 20世纪 80年

代以来 , 国外一些经济学家 (如 SalvatoreSchiavo2Campo, 1994) 将这一概念引入公共财政领域 , 并提出了许多案例 (参见王雍君 (2004)
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期 ) 存量分析并重 , 防范财政风险。

“政府会计改革和政府会计准则建设 , 应当理论先行 , 能使我国政府会计改革有的放矢 , 少走弯路 , 才能使我国政府

会计标准的制定和政府会计改革能够真正解决我国实际问题”。 (刘玉廷 , 2004) 会计概念框架是会计基本理论的重要组成

部分 , 能够帮助准则制定部门制定具有内在一致性的政府会计准则 ; 在不存在相关准则时 , 提供一个解决会计问题的参照

框架 ; 增进使用者对财务报告的理解和信任。在我国企业会计准则的制定过程中 , 由于没有制定企业会计概念框架 , 出现

了一些概念不统一、逻辑不一致的情况。在渐进地实施我国政府会计改革的过程中 , 应当汲取企业会计准则制定的教训 ,

借鉴国际经验 , 建立一个以政府会计目标为逻辑起点的政府会计概念框架 , 用于指导具体政府会计准则的制定和执行。本

文的研究内容包括政府会计目标的设立 , 政府会计目标与对外报告目标的联系与区别 , 概念化的政府会计要素和会计等

式 , 以及政府会计与政府行为评价的关系等相关问题。
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对政府会计基本原理进行探讨要引入一系列假定 , 这些假定在下面的分析过程中逐步引入。

要探讨政府会计体系的设计问题 , 首先必须确定政府会计目标 , 即政府会计被用于解决什么问题。要确定政府会计目

标 , 又必须先回答政府的行为目标 , 对政府行为如何计量 , 如何评价。事实上 , 仅从会计核算的角度来分析问题 , 政府的

行为目标并不重要 , 重要之处在于纳入政府会计核算范围的政府行为 , 应是可观测的和可计量 (价 ) 的 , 否则会计将无能

为力。任何行为 , 尤其是政府行为 , 其可观测性和可计量 (价 ) 性一定受到许多限制。所谓行为可观测性 , 指对该行为能

够做出观察和记录 , 阅读该记录者能够从某种程度上把握该行为。而可计量 (价 ) 性则涉及该行为可以运用数量化 (价值

化 ) 的手段进行记录 , 并且在对该行为进行分析和评价时也可以使用数量化 (价值化 ) 的手段。

对政府行为可观测性的限制因素至少来源于两大方面。第一方面属于行为的物理可观测性的限制。对行为的观测实质

上指对行为过程 (process) 和行为结果 (即产出 , output) 的观察。持续的追踪一个行为的产出全过程 , 也就是对行为过

程的跟踪。但这一跟踪 , 必定受到各种物理条件的限制 , 包括观测对象、方法和手段的限制。例如对政府扶贫行为结果的

追踪或记录不太可能是全面、详细的 , 一般只能运用统计方法来采集一定规模的样本。第二方面属于制度性 (或者组织

性 ) 的可观测性限制。政府体系是一个规模极为庞大且内部结构极为复杂的责任体系 , 内部信息传递过程受到责任制以及

组织自身能力的限制或者牵制 , 与履行责任相关性较低的信息或与履行责任相关的负面信息经常会被过滤掉。因此 , 即使

在政府内部 , 各级组织的行为也不可能是全面可观测的 , 而可观测性向可计量性转化时又要丢失掉一部分信息。例如 , 政

府的外交活动 , 军事安全方面的活动就全部或者部分地难以采用数量化的方法来计量。为了把定性的记录转化为数量化的

记录 , 可能需要多种多样的经济模型。

对政府行为进行计价的限制源于政府行为目标的多元性。大部分的政府行为发生在市场之外 , 这是政府的职责所在 ,

也是政府行为区别于企业行为的一个显著特点。这导致了一部分的政府行为由于缺乏价值依据不能纳入会计核算体系。即

便是在政府会计改革最前沿的国家 , 对土地、矿产等自然资源和社会保障、生态保护等社会责任的确认和计量问题仍是制

约政府会计发展的瓶颈。
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首先要界定一个狭义的政府 , 即纯行政性的政府 , 向国家、社会、公众履行责任的政府。立法机构 (如我国的人民代

表大会 ) 外部于政府 , 代表国家和公众为政府拟定职责、制定任务 , 而政府履行这些职责。政府定期向立法机构提供报

告 , 陈述履行责任的情况 , 其中包括有关上期预算的执行报告并提出下一期的预算草案。政府向立法机构提交的报告属于

外部报告 , 立法机构依据这些报告对政府履行责任的情况做出分析和评价。

如果假定政府职责全面地由立法机构拟定 , 并且政府具有全面报告其履行责任情况的责任 , 则政府会计的终极

目标也会随之确定 , 即政府会计要服从于政府整体受托责任的实现 , 并服务于政府整体受托责任的全面真实反映。

但是 , 由于会计系统的自身局限性、政府行为的不可完全观测或计量 (价 ) , 政府履行职责的情况并不能够全部通过

会计信息或报告反映 , 需要其他的信息渠道 , 例如许多信息来自国民经济统计系统 , 因此有必要对会计目标做进一

步的限定。

以价值衡量为主要特征 , 政府会计的着眼点在于政府履行责任的一切经济方面。政府负有经济责任 , 也负有许多非经

济责任。但任何非经济责任的履行都可能会有一定经济后果 , 尤其是必定涉及经济资源的消耗。为履行各项责任准备经济
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资源本身也是政府职责的一部分。政府履行职责需要经济资源的投入 (消耗 ) 的主要部分体现在政府预算上 , 立法机构对

预算的批准就是对政府履行职责所需要的经济资源投入 (消耗 ) 的批准。政府预算必定要和一定的会计方法相联系 , 因此

对预算数字的理解和所采用的会计方法是紧密联系的。使用会计信息的报告是有关政府履责报告的重要组成部分 , 这部分

报告的作用就是要把政府履行职责和政府占用和消耗经济资源的情况联系起来。从这一角度可以进一步具体化政府会计目

标 , 即要能全面真实地反映政府履行职责时的经济资源消耗情况。而且为了对政府每一项具体职责履行情况进行分析评

价 , 还要设法把履责的分项情况与经济资源的消耗配比起来。

因此 , 可考虑使用以下表述作为政府会计目标 : 实现政府履行职责的高经济透明度。

所谓透明就是指全面真实的反映。透明度指全面真实反映的程度。经济透明指全面真实地反映政府履行职责所涉及的

一切经济方面。普遍认为 , 良好的公共治理依赖于四个支柱 : 受托责任 (A ccountability)、透明度 ( Transparency)、可预见

性 ( Predictability) 和参与 ( Participation)。高经济透明度对实现良好的公共治理和有效评估政府行为是至关重要的。

值得注意的是 , 合理的政府会计制度是实现政府履行职责的高经济透明度的必要条件 , 而非充分条件。在实践中 , 对

政府履责的经济透明度的定义和要求 , 可以比照国际货币基金组织 ( IM F) 倡导的 “财政透明度 ( Fiscal Transparency)”

原则宣言进行确定。②
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政府会计的目标在于实现政府履行职责的高经济透明度。这个高标准要求能够统一各级政府以及各个政府部门的会计

行为 , 任何一级政府或政府的某一部门偏离这一会计目标都会使整体会计目标的实现产生问题 , 即降低政府履责的经济透

明度。

但政府对外提供报告时的目标则可能与上述一般会计目标极不相同。原因在于 :

一方面 , 由于政府报告的外部使用者众多 , 因此有必要明确区分政府会计的一般目标和各种不同的对外报告目标。应

当在一般会计目标的基础上设计政府会计体系 , 而根据不同的外部使用者需求确定不同的报告目标。

另一方面 , 会计的核算过程是在政府组织内部完成的 , 而财务报告是面向外部使用者的 (包括上级政府、立法机构、

公众 )。会计核算的内部管理目的与财务报告的对外报告目的并不一定是统一的。一般而言 , 会计核算 (包括会计确认、

计量 ) 是个技术问题 , 而对外报告是个政策 (或政治 ) 问题。③

因此 , 针对一般会计目标 , 政府应尽快建立全面的权责发生制会计体系。而针对不同的报告目标和具体条件 (包括社

会、文化、制度、经济环境以及具体的演变历程 ) , 可选择不同等级的会计基础 , 从现金收付制到较 “温和”或 “激进”

的权责发生制。
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明确了以政府整体受托责任作为出发点来导出一般的会计目标 , 再根据具体的环境 (国情 ) 条件来制定不同的财务报

告目标。无论具体的报告目标在界定政府责任以及履行责任所消耗的资源方面有多么不同 , 有一个共同点是始终一致的 ,

那就是评价政府的出发点是政府履行责任的情况。因此 , 政府会计的核心要素是政府责任。政府的财务报告一定是围绕其

履行责任的情况来报告的。也正因为如此 , 政府的资源消耗 (费用 ) 应当与其履行职责的情况相配比 , 这一点与企业会计

中费用和收入相配比的情况不同。

需说明 , 本节的探讨旨在澄清政府会计要素的概念和内涵 , 所使用的名称 (例如政府责任 , 政府剩余等 ) 为暂定。根

据上述分析 , 政府会计的第一位要素是政府责任。与政府责任相对应的是政府可用于履行职责的政府资源。政府资源在履

行政府责任后的剩余资源 , 是政府剩余 (或政府储备 )。可表示为 :

36

②

③

财政透明度的原始定义 , 是指向公众公开政府的结构和职能 , 财政政策的意向 , 公共部门账户和财政预测 ( Kop its and Craig,

1998)。1998年 4月 , 国际货币基金组织 ( IMF) 理事会临时委员会第五十届会议通过了 《财政透明度最佳实践守则———原则宣言》。该守

则的通过体现了这样一个明确的共识 , 即优良政府管理对于实现宏观经济稳定和高质量增长具有极其重要的意义 , 而财政透明度又是优良

政府管理的一个关键方面。

一个相关例证 : 美国 1997～2004年联邦政府财务报告均被美国审计总署出具“拒绝表示意见”, 反映出美国政府财务报告制度面

临恰当披露 ( ProperD isclosure) 与充分披露 ( Full D isclosure)、受托责任 (Accountability) 与国家安全 (NationalSecurity) 之间矛盾的巨大

挑战 (参见黄世忠等 , 2004)。

© 1994-2006 China Academic Journal Electronic Publishing House. All rights reserved.    http://www.cnki.net



政府剩余 =政府资源 2政府责任 (1)

类似于企业资产负债表 , 政府的资源 2责任表如表 1所示。

±í 1¡¡ Õþ̧®×ÊÔ´ 2ÔðÈÎ±í

政府资源
政府责任

政府剩余

地方政府或某个政府部门的政府剩余可能小于 0, 需要举债、中央政府或其他政府部门的转移支付或救济。在短期内 ,

政府整体的政府剩余可能小于 0, 说明存在资源赤字的代际转移 , 也很有可能意味着政府 (以至国家 ) 的现行经济体制

(以至政治体制 ) 的不可持续性。

在长期内 , 为实现政府 (以至国家 ) 的可持续发展 , 必须保证政府整体的政府剩余≥0, 即必须保证政府掌握合理的

经济资源并使这些资源的耗用在时间跨度上有合理的分配。当然 , 政府掌握的剩余资源并非越多越好 , 因为政府集中的资

源过多 , 说明公民税赋过重 , 也很容易滋生政府部门的腐败、低效率和浪费现象。在这个意义上 , 政府会计应试图达到从

时间跨度上体现的高经济透明度 , 即政府资源 2责任平衡表的两边越能准确地反映具有长期性的政府责任和政府资源 , 则透

明度越高。根据不同类型的政府责任和政府资源的特征 , 以下两个不等式成立 , 即

政府资源 >政府经济资源 >政府财务资源 ;

政府责任 >政府经济责任 >政府财务责任。

政府财务资源是指能够合理确认、可靠计量 (价 ) 并可用于履责的政府资源 , 如国库现金、外汇储备。除政府财务资

源外 , 政府经济资源还包括能够合理确认 , 但不能可靠计量 , 并且在可预见的将来能够 (或可能 ) 用于履责的政府资源 ,

如部分基础设施、或有资产。除政府经济资源外 , 政府资源还包括既不能合理确认也不能可靠计量的政府资源 , 包括未探

明的矿产资源 , 潜在的征税能力或国际经济援助等。类似地 , 可以对政府财务责任、政府经济责任和政府责任进行界定和

区分。政府财务剩余、政府经济剩余和政府剩余也随之确定。

一般而言 , 对不同类型的政府会计要素的处理规则如下 : 政府财务资源和政府财务责任 , 应当纳入政府会计的整个核

算过程 , 并在政府会计报表 (如资产 2负债表 ) 中列示 ; 除财务资源和财务责任以外的政府经济资源和政府经济责任 , 应

在政府财务报告中以附注的形式进行披露 ; 其他政府资源和政府责任 , 应在遵守成本———效益原则基础上 (包括对信息公

开造成的各类风险的综合考虑 ) 在公开的政府工作报告中进行说明 , 或仅作为政府内部信息。

Áù¡¢Õþ̧®»á¼ÆÓëÕþ̧®ÐÐÎª ÆÀ¼Û

在政府会计实践中普遍存在的会计要素确认和计量上的困难 , 除因对不同类型的政府会计要素进行确认和计量存在难

易程度差异之外 , 还有更深层次的源头———如何界定政府资源和责任的范围。对政府资源和责任范围的界定 , 在实质上是

如何界定政府的受托责任问题 , 如何考核政府行为和评价政府绩效的问题。

对政府绩效的评价 , 一般采用学者 Fenwick提出的 “3E”评价体系 , 即考察政府行为过程的四要素 (成本、投入、产

出、成果 ) 之间的关系 , 包括效果性 ( Effectiveness)、效率性 ( Efficiency) 和经济性 ( Economy) , 如图 1所示。

图 1　政府行为四要素及其 “3E”评价

对政府绩效的 “3E”评价 , 实质上是从政府的行为目标 (即公众受托责任 ) 出发 , 确立政府行为应实现的成果 (即

公众受托责任的分解和具体化 ) , 并在此基础上考察各项政府活动、资源耗费及其配比关系的合理性。有的学者建议对政
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府绩效采用 “4E”评价 , 多一个 “平等 ( Equity)”, 这里的 “平等”实际上是对政府行为目标所应包括的具体内容的

认定。

“效果性”考察政府行为的产出与成果在质上的关联度 , 即政府各项活动 (A ctivities) 的实施是否能够形成合力 , 促

成既定政府成果以至目标的实现。在 “3E”评价体系中 , “效果性”是最重要的评价指标 , 但也是最难评价的 , 因为政府

行为目标的确立在一定程度上是个政治问题。从理论上讲 , 政府的行为目标应是外生的 , 即 “顾客利益”。在一些国家

(如澳大利亚 ) , 对 “效果性”的评价 , 是通过对政府部门产出 (公共服务或产品 ) 的消费者进行意见调查和反馈来考

察的。

“效率性”考察在政府活动的资源耗费数量与产出数量之间的比例关系 , 包括单个资源要素的产出效率和各资源要素

之间的配置效率两个方面。

“经济性”考察政府活动所耗费资源的获取或购买成本是否最低 , 包括对单个资源要素的购买成本和资源要素组合总

成本的考察。

政府的行为目标和成果的设定外生于政府会计系统 , 而政府的各项活动又远非政府会计系统所能够全面反映的 , 但政

府会计系统必须能够全面反映政府各项活动的经济或财务资源耗费。并且 , 无论政府的行为目标如何 , 从总量分析和长期

动态分析上看 , 政府资源存量制约了政府资源耗费的流量 , 而政府资源耗费的流量又制约了政府活动 , 也从根本上制约了

政府行为目标的实现。

政府行为评价指标体系将最终决定政府的财务报告目标以及信息质量要求 ; 也将决定费用和政府履行责任的配比关

系。越是从长期的观点以及政府责任的广泛性 (例如社会保险 , 生态保护 , 战略资源开拓等 ) 来评价政府 , 则从会计的

角度看来 , 也就是要实行越彻底的权责发生制。会计方法的选择实质上反映了社会对政府的期望和评价标准 , 这也是政

府会计改革不能孤立地进行 , 会计基础的转换必须置于更广泛的公共管理改革的背景下才更具意义和作用的原因之所

在。

Æß¡¢½áÓï

政府行为的特殊性导致了政府会计的特殊性。政府会计必须服从并服务于政府整体受托责任 , 一方面 , 对政府会计活动

的评价是政府行为评价的一个重要组成部分 ; 另一方面 , 现实的政府会计状况也会影响政府其他职责的履行及其绩效评价。

政府行为评价指标体系将最终决定政府的财务报告目标以及信息质量要求 ; 也会决定费用和政府履行责任的配比关系。在评

价指标的背后 , 则是社会公众对政府的期待 , 是国家体制中政府的运作方式 , 事实上 , 这些都远远不是仅仅从会计的角度能

够回答得了的问题。但是 , 任何政府会计改革要取得成功 , 将其置于公共财政管理改革以至政治体制改革的战略选择和整体

框架之下都是必须的。
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Study on theM anagem en t Fram ework of Value Cha in A ccoun t ing

Yu Fusheng & Zhang M in

　　From the analysis about value chain theory and accounting management theory, this paper proposes an accounting management
framework based on value chain analysis. This framework isorganized from time angle, which includes accounting forecast, account2
ing decision, accounting budget, timely managing and control, analysis and valuing. Thispaper analyzes ingredients and operational
mechanism of themanagement framework of value chain accounting, which are different from other papers.

Em bedd ing and Exceed ing of In ternal Con trol Cr iter ia

Chen Zhibin

　　 It needs high quality internal control criteria and guidance to greatly improve the operational efficiency of state2owned capital, to accel2
erate the healthy development of stock markets and regulate Chinese business systemswhich are on theway of globalization. After analyzing
the current internal control criteria, the goals exceeding and content development of internal control are researched in order to answer the
question whether internal criteria should be regarded just asbusinessguidanceor be embedded into related laws. A t last the external control,
corporate governance and the effective implication of internal control are studied and personal opinions are put forwarded herein.

A Theoret ical Analysis of Governm en t A ccoun t ing O bject ive and Relat ive Issues

Chen X iaoyue & Chen Xuan

　　Chinaps government accounting reforms should be guided by a conceptual framework of government accountingwhich in logic starts
from the point of government accounting objective. Thispaper proposed that the objective of government accounting is the achievement
of high degree of economical transparency in reflecting the execution of government accountabilities. It also explored other relative theo2
retical issues, including the connection and distinction between government accounting objective and external reporting objective; con2
ceptualized government accounting elements; government accounting equation; and also the relationship between government account2
ing and government performance evaluations.

A ccoun t ing2based Secur it ies Trad ing Strategy D esign: Analysis and Prospect

J iang Guohua

　　Thispaper analyzes the intrinsic dilemma in the EfficientM arket Hypothesis, and the challenge posed by behavioral finance liter2
ature, with an emphasison the role of costsof arbitrage and limitsof arbitrage in the pricing of securities. Thispaper further proposes
a research agenda based on accounting information, and argue that accounting research can play a vital role in improving the efficiency
of Chinaps securitiesmarkets.

An Analysis of the Behav ior of A sset Pr ice under the¡° Hard Segm en tat ion ¡±Cond it ion

Q ian B ing & Zhu J infu

　　To a certain degree, the economics globalizing is itsmarket globalizing, but one of themost characters is its capital market glo2
balizing. For the transaction way of capital market is becoming convenient and shortcut, so many investors begin to invest in the inter2
national market. But every country has itsown law, institutes and so on, those restrictions are ordinarily called“hard segmentation”
which restrict the investmentspheading and size. The segmentation behavior isone of the representationsof imperfectmarket, which is
response of reality. Studying the behavior of price under the conditions has great reality and theory meaning. In the context the appre2
ciation of RMB is studied carefully and giving strict analysis.

A Study on the Enforcem en t Env ironm en t of the

Sarbanes2O xley A ct and CEO ps A ccoun tab il ity

Lu X iaoyan & Wei M inghai

　　Based on the fraud case against HealthSouthps former CEO, Richard Scrushy, thispaper analyzes the accountability of the senior
management in a corporation in virtue of information right and information advantage in an asymmetrical setting. The paper focuseson
the force validity of the Sarbanes2Oxley A ct and other applicable lawson corporate accounting frauds so as to explore the importance of
the environment of law enforcement.
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