政府會計制度變革面面觀
    任何一種制度形成，均為因應社會國家需要而逐漸形成，絕非於一夜之間突發而成，我國政府會計制度演變亦復如此。本文旨在介紹本次政府會計制度發生變革之緣起、方向及當前進展概況，並敍明後續仍須辦理相關配套措施，以使政府會計新制度得以順利推動及完成年度政府會計報告之編造，俾協助推動政務及增進主計同仁之專業價值。
(黃永傳（行政院主計處會計室主任）
壹、前言
行政院主計處職司全國政府會計事務處理，爰訂頒或核定各類會計制度，以作為各機關（構）處理會計事務之準繩。由史料發現，任何一個制度形成都是因應社會、國家需要逐漸形成，我國政府會計制度亦復如此，早在國民政府時期，於民國21年及22年分別訂有「中央機關及所屬機關統一會計制度」與「中央統一會計制度實例五種」，成為以後設計各種會計制度之先驅，絕非在國家發展過程中而一夜之間突發形成（汪錕，民84）。
當前中央政府公務機關會計事務處理係依行政院主計處64年訂頒「中央總會計制度」及75年頒行「普通公務單位會計制度之一致規定」辦理，近20餘年來，國內整體政經環境已大幅變動，然該兩制度自訂頒以來，雖曾作會計科目及交易釋例修正，惟並未作整體性研修，導致為符當前政經環境之需要及與先進國家政府會計接軌，則存有間隙。
行政院主計處為期國內政府會計制度符合國際化與現代化，並達成發揮會計資訊協助管理應有功能之雙重目標，先後於81年成立「政府會計準則委員會」、89年成立「中央總會計及普通公務單位會計制度之一致規定研修工作小組」及91年成立「行政院主計處政府會計共同規範審議委員會」，並於會計法修正草案第18條，明定政府及所屬機關會計事務之處理，除依會計法規定外，應依行政院主計處訂頒政府會計共同規範辦理（吳文弘，民93）。經上述委員會及工作小組積極研修，至本（96）年11月，計完成訂頒3號政府會計觀念公報（註1）、7號政府會計準則公報（註2）及「中央政府普通基金普通公務會計制度」（以下簡稱普會制度）。目前賡續研訂政府會計準則公報第8號「作業基金之會計處理及財務報告」及第9號「政府預算執行控制之會計處理」，並擷取電腦科技無遠弗屆特性重新建構「政府歲計會計資訊管理系統（GBA）」。同時財政部亦配合上述政府會計準則公報之規定，研修徵課會計、中央公共債務、國庫出納及國有財產等會計制度；作業基金與政事型特種基金管理會亦將配合行政院主計處依上開政府會計準則公報訂頒會計科目及書表格式，修訂其會計制度；預計於99年與普會制度同步實施；並由行政院主計處據以彙編中央政府年度會計報告如圖1「我國中央政府未來會計架構圖」，以協助推動政務，並提升主計同仁在機關之重要性，另列示中央政府會計制度變革情形如圖2，以供參考。
圖1  我國中央政府未來會計架構圖
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（資料來源：會管中心，民96）
圖2  中央政府會計制度變革比較圖
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（資料來源：會管中心，民96）
本文謹配合本（624）期主計月刊專題「政府會計制度之變革」，旨在擇要作整體性說明本次政府會計制度變革之緣起、方向、目前進展概況及後續應辦理事項，並由參與研修該會計制度同仁撰文另作詳細介紹，以展現此次政府會計制度變革之全貌，俾饗讀者。
貳、推動政府會計制度變革之緣起
回顧84年9月間，行政院主計處舉辦「84年主計業務檢討會議」之初，有感於現代化的國家，其政府之支出總額通常約占國民生產毛額30％以上，我國近年來的情形亦復如此。此一現象顯示，國家總體資源的三分之一左右，係掌握在公共部門手中加以運用，如何將這一部分資源分配得最為妥適，使用得最為經濟有效，並作完整的紀錄，以供決策參考，政府會計制度的完善建立與努力執行，實為不可或缺的重要工具。惟是時國內各界對於政府會計工作推動停滯不前，且學術界對於政府會計學術理論之研究，似未能與商業會計等齊看待（施炳煌，民86）。由行政院主計處推動政府會計業務已極具急迫性，乃將「健全會計組織，改進會計制度，發揮會計協助管理功能案」列為中心議題，經討論獲致下列重要決議：（一）行政院主計處組織法應儘速修訂，恢復設置會計局，專責會計工作，並致力會計業務之研究與發展，以發揮會計協助管理應有功能。（二）各級主計機構應加強或檢討調整現行組織，重視會計業務，以提升會計工作品質。（三）為提升主計同仁專業能力，應促使各大專校院重視公共部門會計教育（行政院主計處，民84）。行政院主計處爰於組織法尚未修正前，於85年7月1日先行成立任務編組之會計作業小組，專責辦理政府會計業務。復於92年間，經衡酌政府會計之未來業務發展重點，為強化會計管理功能，增進政府財務運用效能，須積極研修訂會計相關法規制度與政府會計共同規範，賡續提升預算執行績效及加強推動內部審核、內部稽核制度等，以健全政府會計規範，提升我國政府會計水準，發揮會計輔助管理之功能，促使國家資源作更有效運用等，其任務已從「會計作業」轉變為「會計管理」功能，亦即會計作業小組階段性任務業已完成，為配合其任務轉變並擴大其功能，爰於92年10月1日，將該「會計作業小組」更名為「會計管理中心」（吳文弘，民93），為期國內政府會計水準早日能與先進國家並駕齊驅。
行政院主計處會計管理中心（以下簡稱會管中心）成立後，本著政府會計業務發展重點及參酌先進國家所訂頒政府會計準則，持續推動研訂政府會計共同規範，其中政府會計準則公報第2號「政府會計衡量焦點及會計基礎」第4段規定，政事型基金以當期財務資源流量為衡量焦點，其衡量著重當期財務資源與給付義務及其相關之變動。該號公報第8段復規定，政事型基金，除普通基金之公庫出納會計採現金或修正現金基礎外，應採用修正權責發生基礎，認列收入及支出。上開規定，與現行會計法第17條「政府會計基礎，除公庫出納會計外，應採用權責發生制」之規定，未臻相符。政府會計準則公報第3號「政府收入認列之會計處理」第2段及政府會計準則公報第4號「政府支出認列之會計處理」第2段亦分別規定，在政事型基金收入包括一般性收入及其他財務來源，支出則包括一般性支出及其他財務用途，與現行「普通公務單位會計制度之一致規定」所訂歲入歲出分別以歲入實收數及經費支出表達存有差異。又現行中央政府總決算書所列「普通基金及特種基金綜合平衡表」，係按普通基金、特種基金及信託基金相關資產、負債、餘絀或業主權益（淨值）之帳面值加以彙總，惟於年度終了並未評價，涉及同一政府間內部往來事項亦未加合併沖銷，導致未能反映中央政府財務實況，有待謀求改進之道。
會計最終目的在於提供會計報告協助推動政務及營運管理，以達成預期目標。然會計報告、會計準則及會計科目為反映實際需要已作調整，規範會計事務處理之會計制度勢須隨同更張，以因應變革之需要。行政院主計處復認為在法律允許範圍內遵守一般公認會計原則固為鐵律，惟為達成會計資訊協助管理有用性之目標，必要時仍可著手修法，或者為使會計存有發展空間，嗣後會計報告與決算書表分開編列，決算書表依預算編列方式加以編造，作為對外公布目的之報表，會計報告則作為內部管理目的之報表。綜上，依政府會計準則公報之規定，現行會計基礎及表達會計交易之會計科目等項目須一併作改變，復基於上述創意理念，為期國內政府會計發揮管理應有的功能，並與先進國家政府會計接軌等需求，均係肇致國內政府會計制度變革之動因。
參、政府會計制度變革之進展概況
依圖2中央政府會計制度變革比較圖所示，未來政府年度會計報告將彙編普通基金普通公務會計、特種公務會計（國庫出納會計、國有財產會計、徵課會計、公共債務會計）、非營業特種基金會計（債務基金會計、特別收入基金會計、資本計畫基金會計、作業基金會計）、營業基金會計（按持股比例列入）及行政法人會計所表達會計數據，並揭露信託基金相關資訊。涵蓋範圍極為龐雜，行政院主計處為控管本次修正政府會計制度之期程，以利政府會計新制度如期實施，爰於95年1月18日以處會字第095000396A號函訂頒「政府會計公報及相關會計制度（含資訊作業系統）實施方案」一種，其中該處負責研訂普會制度，業於96年7月30日以處會一字第0960004250號函分行相關機關，並於96年7月31日以處會字第0960004307A號函修訂「政府相關會計制度之修訂完成期程表」在案，計訂有普通基金普通公務會計制度資訊作業系統（即GBA系統）、普通基金特種公務會計制度、其他政事型基金會計制度、作業基金會計制度等制度之完成期限與負責機關及基金，顯見本次變革，除營業基金暫維現狀不予修正外，其餘各類基金均有所變動。茲將各負責機關截至目前辦理情形說明如次：
政府相關會計制度之修訂完成期程表
	相關會計制度
	主、協辦機關或基金及完成期限

	1.普通基金普通公務會計制度資訊作業系統（即GBA系統）
	主辦機關：電子中心（97年12月）
協辦單位：會管中心

	2.普通基金特種公務會計制度
 (1)徵課會計制度
 (2)國庫出納會計制度
 (3)公共債務會計制度
 (4)國有財產會計制度
	(1)主辦及主管機關：財政部賦稅署、財政部（96年9月底）
核定機關：行政院主計處（97年2月底）
(2)主辦及主管機關：財政部國庫署、財政部（96年9月底）
  核定機關：行政院主計處（97年2月底）
(3)主辦及主管機關：財政部國庫署、財政部（96年8月底）
核定機關：行政院主計處（97年1月底）
(4)主辦及主管機關：財政部國有財產局、財政部（96年6月底）
核定機關：行政院主計處（96年11月底）
以上(1)至(4)項之協辦單位：財政部會計處
註：各特種公務會計資訊作業系統（國有財產系統除外），由主辦機關於97年2、3月底完成。

	3.其他政事型基金會計制度
包括特別收入基金、資本計畫基金及債務基金（均含系統）
	主辦基金：各政事型特種基金（96年12月中）
主管機關：各基金之主管機關（97年1月底）
核定機關：1. 行政院主計處研訂完成政事型特種基金之會計科目等一致規定（96年9月底）
2.核定各基金會計制度（97年6月底）

	4.業權型基金會計制度
 (1)作業基金會計制度（含系統）
 (2)營業基金會計制度
	(1)主辦基金：各作業基金（97年4月底）
主管機關：各作業基金之主管機關（97年6月底）
核定機關：行政院主計處（97年11月底）
(2)暫維持現制，不予修正。


（資料來源：會管中心，民96）
一、財政部業於96年6月至9月間，依會計法第18條之規定先後將國有財產會計制度、海關徵課會計制度、國庫出納會計制度、中央公共債務會計制度、內地稅徵課會計制度之一致規定等5個制度函送行政院主計處核定，同時並洽商財政部財稅資料中心或由各機關自行規劃資訊系統設計事宜。行政院主計處亦將上述會計制度分送審計部等相關機關單位表示意見，正彙辦各機關單位意見。
二、普通基金普通公務會計制度資訊作業系統委外招標作業，業於96年10月26日完成評選作業，由國興資訊股份有限公司取得優先議價權，並於同月30日以758萬餘元完成決標，並簽約在案，履約期間至97年10月26日止。
三、為期政府會計新制度能順利推動成功，選擇試辦機關，必須考量業務量多寡及複雜度，亦即須涵蓋預算規模及組織情況具代表性之大、中、小型機關，目前在公務機關方面擇定行政院主計處、行政院主計處電子處理資料中心（以下簡稱電子中心）、行政院環境保護署、法務部、交通部及經濟部。在特種公務機關方面，則選定臺北市國稅局、財政部國庫署、財政部國有財產局，並預計於98年1月份起開始試辦。
四、至研訂政事型特種基金會計制度一節，行政院主計處業於96年9月份擬訂完成政事型特種基金會計報告、會計科目及分錄釋例之一致規定 （草案），並以96年9月29日處會二字第0960005537號書函分行中央、各直轄市及縣市政府等相關機關表示意見在案，目前正彙辦各機關意見。
肆、推動過程尚須辦理事項及配套措施
  工欲善其事，必先利其器。為使普會制度順利推動成功及編造政府會計年度報告可適時作為決策工具，事先準備工作極為重要，謹將尚須辦理事項及配套措施說明如次：
一、普會制度部分
（一）普會制度之規定及作法，因涉及各機關內部權責或作業方式之變更，需機關首長支持，故須利用適當時機向首長介紹制度之作法及效益等，獲取其瞭解與支持，進而要求機關內各單位配合辦理。另考量於有必要時，簽奉行政院院長核定請各機關依照辦理（會管中心，民96）。並宜由電子中心儘早訂頒普會制度電腦作業環境，並責成各機關編列年度預算，以資配合建置。
（二）鑑於普會制度特色之一，係採行就源輸入法，宜對業務單位宣導就源輸入法旨在增強各單位支用預算之自主性，以及係擷取時代潮流資訊科技技術代替紙筆書寫之特性，以達成減紙之效用，並提升報支經費效率等，俾增加業務單位樂於接受普會制度之誘因（會管中心，民96）。
（三）明（97）年辦理普會制度研習班，除優先調訓試辦機關主計同仁，以資彙集相關意見，作為修正系統之依據外，並宜積極培訓普會制度種子教師或透過電子中心「公務員資訊學習網」（IT School）廣為宣傳，以提升主計同仁類此方面專業智能，俾能快速瞭解普會制度之相關規範；並於GBA系統重新建構完成後由電子中心加強對相關人員之訓練，俾能熟悉系統操作方式，而達成事半功倍之操作效果（會管中心，民96）。
二、特種基金會計制度部分
（一）按政府相關會計制度之修訂完成期程表之規定，行政院主計處須參酌普會制度之規定，儘速訂頒政事型特種基金會計報告、會計科目及分錄釋例等一致規定，且依政府會計準則公報第8號（草案）之規定，迅予完成作業基金會計科目及會計報告修訂工作，並分行各基金及其主管機關，據以依限完成修訂會計制度，為期能與普會制度於99年初同步實施，俾利編造中央政府年度會計報告。
（二）辦理政事型特種基金會計作業研習班，鑑於政事型特種基金依政府會計準則公報第2號之規定，會計基礎採修正權責發生基礎及衡量焦點為當期財務資源流量，與現行會計基礎及衡量焦點分別為權責發生基礎及固定項目分開原則未臻一致，且為配合編造政府年度會計報告之需要，須將相關財務報表改按權責發生基礎及經濟資源流量編造。類此變革須妥為宣導，使主計同仁充分瞭解，以利新制度施行；同時，亦須責成建構資訊系統須併入設計，俾發揮資訊科技效用及簡化人工作業。
（三）舉辦作業基金會計研習班，該類基金依政府會計準則公報第2號會計基礎及衡量焦點仍與現行規定相同，分別採行權責發生基礎及經濟資源流量，惟依政府會計準則公報第8號（草案）之規定，將以「收入、費用及基金淨資產變動表」取代現行「收支餘絀表」及「餘絀撥補表」，又現金流量表資訊揭露方式，將表達來自營運活動、資本及相關融資活動、非資本融資活動、投資活動之現金流入及流出情形，與現行揭露方式，係表達營運活動、投資活動、融資活動之現金流入及流出情形存有差異，且坊間國內書籍在類此方面論述亦不多，為使主計同仁熟悉是項變革，以利會計作業，行政院主計處宜積極撰寫教材，培訓種子教師或透過電子中心「公務員資訊學習網」廣為宣導，為期能與普會制度同步實施。
三、編造政府年度會計報告部分
    本部分係由行政院主計處及各縣市政府主計處（室）負責彙總如圖2所示政府年度會計報告，其彙總範圍包括普通公務會計、特種公務會計、營業基金會計、作業基金會計、財產及負債帳等會計，由修正權責發生基礎轉為權責發生基礎所產生相關數據，並揭露信託基金相關資訊，所涉科（項）目之更張極為複雜，勢須藉助資訊科技彙總功能及主計同仁須熟悉會計基礎變動，對會計數據造成影響，始能有效完成彙編工作。為因應上述需要，電子中心須協助各級政府主計處（室）整合電腦彙總介面，行政院主計處亦須辦理類此方面訓練，以避免功虧一簣，無法達成本次政府會計制度變革之最終目的。
伍、結語
「科技進步彌補人類的缺點，會計精進增裕世界的財富。」在實事求是之會計領域，精益求精之科技時代，這句話尤為貼切。本次政府會計制度之變革旨在擷取資訊科技技術，採行就源輸入法，以提升行政效率，達成減紙環保政策，並藉助資訊科技彙總功能編造政府年度會計報告，以允當表達各個政府整體財務實況及營運績效，俾供訂定施政計畫之參考，誠屬該句話之精髓所在。
行政院主計處自85年7月1日成立會計作業小組以來，積極推動政府會計改革，其間結合專家學者及主計同仁無數智慧，並藉助不斷開會研討，所耗人力不勝其數，始促成今日政府會計制度變革具有雛形。惟行政院主計處在97年及98年兩年間仍須積極辦理上述應辦事項及完成配套措施，始能於99年元旦如期推動政府會計新制度。
會計最終目的在於提供會計報告協助推動政務及營運績效，以達成預期目標。其中會計報告係屬會計之果，會計準則為會計之根，會計處理程序為會計之莖，會計科目則屬會計之葉。故須健全「電子化預算執行與會計報告彙編功能」，運用「主計資料建立主計管理決策資訊系統」，及依據政府會計準則公報妥訂會計科目，作為記載交易媒介，以使根莖葉三者相輔相成，期能滋長豐碩果實，並藉助資訊科技技術功能，使得會計協助管理之功能發揮得淋漓盡致，以增進主計同仁在各機關之專業價值（行政院主計處，民89），實屬本次政府會計制度變革之最終目的。
附註
註1：政府會計共同規範係包括政府會計觀念公報及政府會計準則公報，其中3號觀念公報，係指政府會計範圍及個體、政府會計報告之目的、政府會計資訊之表達與揭露。
註2：7號政府會計準則公報，包括：政府會計及財務報導標準、政府會計衡量焦點及會計基礎、政府收入認列之會計處理、政府支出認列之會計處理、政府會計報告之編製、政府固定資產之會計處理、政府長期負債之會計處理。
註3：政府會計報告，包括每一年度至少應編製一次之政府年度會計報告，並得視需要編製期中會計報告等。
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