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附件 2: 

关于《政府会计准则第×号——财务报表编制和列报

（征求意见稿）》的说明 

 

为了加快建立政府会计标准体系，规范政府会计主体个

别财务报表和合并财务报表的编制与列报，我们根据《政府

会计准则——基本准则》起草了《政府会计准则第×号——

财务报表编制和列报》（以下简称本准则）征求意见稿。有

关情况说明如下： 

一、起草背景及意义 

财政是国家治理的基础和重要支柱，政府会计是财政管

理的基础和重要内容。通过政府财务会计核算，科学、全面、

准确反映政府资产负债和成本费用等信息，是建立现代财政

制度、促进财政长期可持续发展和推进国家治理现代化的必

然要求。国务院批转财政部的《权责发生制政府综合财务报

告制度改革方案》（以下简称《改革方案》）规定，各单位

应在政府会计准则体系和政府财务报告制度框架体系内，按

时编制以资产负债表、收入费用表等财务报表为主要内容的

财务报告。各部门应合并本部门所属单位的财务报表，编制

部门财务报告。各级政府财政部门应合并各部门和其他纳入

合并范围主体的财务报表，编制以资产负债表、收入费用表

等财务报表为主要内容的本级政府综合财务报告。县级以上
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政府财政部门要合并汇总本级政府综合财务报告和下级政

府综合财务报告，编制本行政区政府综合财务报告。按照《改

革方案》要求，要力争在 2020 年之前建立起具有中国特色

的政府会计准则体系和权责发生制政府综合财务报告制度。 

财务报表是财务会计确认和计量的最终结果体现，有关

规范财务报表编制和列报的会计规定是会计准则体系的重

要组成部分，国际公共部门会计准则和我国企业会计准则体

系均对财务报表列报及合并财务报表进行了规范。2015 年我

部出台的《政府会计准则——基本准则》对政府财务报表的

内容和结构进行了原则性规定，明确要求政府会计应当根据

相关规定编制合并财务报表。2017 年我部出台的《政府会计

制度——行政事业单位会计科目和报表》（以下简称《政府

会计制度》）对行政事业单位个别财务报表的格式及填制说

明进行了规定，但并未对财务报表编制的基本要求以及合并

财务报表的编制和列报等进行规定。因此，研究制定本准则

不仅是规范个别财务报表和合并财务报表编制的迫切需要，

也是加快建立具有中国特色的政府会计准则体系和权责发

生制政府综合财务报告制度的内在要求。 

二、起草过程 

政府财务报表、特别是政府合并财务报表的编制问题，

是国内外政府会计理论界和实务界公认的会计难题，也是权

责发生制政府综合财务报告制度改革的关键问题。为此，我
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们按照立足国情、借鉴国际的原则，积极推进本准则的起草

工作。截至目前，本准则起草主要经过以下过程： 

（一）开展课题研究。为了深入研究政府合并财务报表

相关问题，2015年我们设立两项课题，委托相关单位分别从

国际和国内两个角度，对政府财务报表的理论和实务问题等

进行梳理与分析，进而对政府财务报表合并原则、合并范围

和合并程序等问题提出了政策建议。2017年，我们又设立了

一项课题，专门对政府财务报表列报问题进行了研究。相关

课题的研究成果为规范财务报表的编制和列报奠定了坚实

的理论基础。 

（二）起草准则讨论稿。经报部领导同意，本准则起草

工作纳入 2018 年会计司工作计划。年初，我们在前期研究

基础上即着手起草本准则讨论稿。在讨论稿起草过程中，我

们积极借鉴了《国际公共部门会计准则第 6号——合并财务

报表和单独财务报表》和《企业会计准则第 30 号——财务

报表列报》《企业会计准则第 33 号——合并财务报表》等

准则的相关规定，并适度吸收了我部近年来推进的权责发生

制政府综合财务报告试编和试点工作中的经验和成果。 

（三）小范围征求意见及内部讨论。2018 年 5月形成本

准则讨论稿之后，我们通过电子邮件形式小范围征求了部分

政府会计准则委员会咨询专家、从事政府会计研究的学者、

参与政府综合财务报告试点编制的地方财政国库部门的工
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作人员以及个别注册会计师和软件公司人员的意见。根据相

关专家的意见和建议，我们进一步完善了讨论稿，并在多次

讨论基础上形成了本准则征求意见稿。 

三、需要说明的几个问题 

（一）关于本准则适用范围 

当前，关于政府会计主体合并财务报表的编制和列报，

在政府会计准则制度层面尚属空白；关于政府会计主体个别

财务报表，《政府会计制度》已经对行政事业单位个别财务

报表的格式和编制要求做了规定，《财政总预算会计制度》

等对于财政总预算会计报表格式和编制等要求也做了规定，

但对于个别财务报表列报的基本要求缺乏统一的规定。现行

企业会计准则体系和国际公共部门会计准则体系中，对于财

务报表列报和合并财务报表分别两项准则进行规范，但财务

报表列报准则的规定既适用于个别财务报表，也适用于合并

财务报表。 

考虑到目前政府会计相关制度中已经对个别财务报表

的格式和编制等要求进行了规定，为更好地协调会计准则制

度的关系，本准则将财务报表列报和合并财务报表两部分内

容有机结合在一起，主要规定财务报表（包括个别财务报表

和合并财务报表）列报的基本要求和合并财务报表的编制与

列报。 

（二）关于合并财务报表的组成 
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新《预算法》第九十七条规定，各级政府财政部门应当

按年度编制以权责发生制为基础的政府综合财务报告，报告

政府整体财务状况、运行情况和财政中长期可持续性，报本

级人民代表大会常务委员会备案。《改革方案》明确提出，

各级政府财政部门应合并各部门和其他纳入合并范围主体

的财务报表，编制以资产负债表、收入费用表等财务报表为

主要内容的本级政府综合财务报告。因此，本准则规定的合

并财务报表由合并资产负债表、合并收入费用表和附注构成。 

（三）关于合并范围的确定 

合并范围的确定是合并财务报表的关键。企业合并财务

报表的合并范围以控制为基础予以确定，而控制一词主要基

于投资方与被投资方的股权控制关系，如何判断控制在实务

中存在一定困难。由于政府会计主体之间，如主管部门（单

位）与所属单位、本级政府财政与同级政府各部门（单位）、

上级政府与下级政府之间，并不存在类似企业的投资控制关

系，因此，政府合并财务报表范围的确定不能直接采用企业

会计准则的原则。即使国际公共部门合并财务报表准则中引

入了控制的概念，但与企业准则中控制的界定及判断标准存

在本质差异，因此世界各国在编制政府综合财务报告时都结

合实际情况对控制概念进行了本地化处理。 

为了提高政府合并财务报表的可操作性，本准则没有引

入控制概念及其判断标准，而是在立足我国国情基础上，对
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不同级次合并财务报表的范围进行了具体规定，即部门（单

位）合并财务报表的合并范围应当以财政预算领拨关系为基

础予以确定；不存在预算领拨关系的，按照行政隶属关系予

以确定。本级政府合并财务报表的合并范围应当以财政预算

领拨关系为基础予以确定。行政区政府合并财务报表的合并

范围应当以行政隶属关系为基础予以确定。此外，考虑到本

级政府合并财务报表的范围在不同国家做法不一，且目前我

国相关方面也有不同看法，因此，本准则规定，本级政府合

并财务报表的具体合并范围由财政部另行规定。 

四、需要征求意见的问题 

1.本准则关于政府财务报表的基本要求是否合适？如

不合适，还需做哪些补充或调整？ 

2.本准则关于政府合并财务报表合并程序的规定是否

合适？如不合适，还需做哪些补充或调整？ 

3.本准则在政府合并财务报表合并程序中是否应当对

于抵销事项引入重要性水平？如果是，对于重要性水平的界

定有何具体建议？ 

4.本准则关于确定政府合并财务报表合并范围的规定

是否合适？如不合适，还需做哪些补充或调整？ 

5.本准则关于部门（单位）合并财务报表的列报内容及

格式是否合适？如不合适，还需做哪些补充或调整？ 

6.本准则关于本级政府合并财务报表的列报内容是否
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合适？如不合适，还需做哪些补充或调整？ 

7.除以上问题外，您对本准则还有哪些意见和建议？ 


