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随着医疗体制改革的不断深入，我国政府出台了一系列

政策旨在有效解决“看病贵、看病难”的顽疾：一是通过医

疗服务供给侧改革拓宽医疗服务的提供主体和提供模式，建

立政府与市场合作的多层次、多中心的医疗服务结构，优化

医疗资源的配置。二是理清政府和公立医院的关系，重构政

府对公立医院的支持政策体系，既保证公立医院的公益性目

标的实现又能够提高公立医院的经营管理积极性。三是建立

现代医院管理制度，坚持中国特色卫生与健康发展道路，不

断提高医疗服务质量，实现医院治理体系和管理能力现代

化。医疗体制改革政策的实施调整了公立医院的收入结构，

基于受托责任的我国公立医院

会计信息体系的改进

摘 要：现代医院管理制度改革使得公立医院资源
来源渠道多元化，公立医院全面的受托责任报告要求：

一方面准确定位政府和公立医院之间的职能和责任，另

一方面要求公立医院的会计信息体系全面升级。本文全

面分析公立医院委托代理关系，探讨公立医院与政府及

其他利益相关者间基于委托代理关系下会计信息披露的

供求差异，提出建立基于受托责任与资金使用流程相结

合的公立医院纵横会计信息核算与分类报告体系，为准

确评价公立医院受托责任履行与全面评价绩效提供信息

支持，同时为建立科学的政府财政补助方案提供参考。
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引入社会资本后公立医院资源来源结构发生了变化，不仅改

变了公立医院的利益相关者，而且改变了医院的产权关系。

因此，需要重新审视公立医院的利益格局和权责关系，以公

立医院为核心主体，建立与“权责清晰”的产权管理制度相

适应的信息体系，一方面有效反映公立医院不同的受托责

任，另一方面，明确政府和公立医院的职责定位，为政府制

定科学的资金补助方案和支持政策提供依据。

一、我国公立医院的委托代理关系分析

公立医院的资源来自于政府、患者、医疗保险机构、社会

资本投入方（或者称为合作方）以及其他捐赠者或资源提供

者，医院以特定的方式获得资源，通过使用资源向患者提供

医疗服务，以履行其社会职能，实现其使命。

（一）“纳税人—— 政府—— 公立医院”的委托代理关系

按照国际惯例，医疗服务由于关系到全体国民的健康和

生活质量属于公共产品的范畴，不应该完全由市场来提供，提

供或者保证提供及时有效的医疗服务是政府的职能之一，公

立医院是提供医疗服务的载体之一，政府和公立医院自然成

为一个利益共同体。公众通过纳税为政府提供资源，政府向公

立医院拨款，委托公立医院向公众提供医疗服务，医院接受资

源并使用资源提供服务履行使命。正是由于政府和公立医院

之间的利益共同体关系，因此现代社会赋予公立医院更多的

职能，包括提供医疗服务、引领医学科技创新、教育和培养医

学人才、倡导健康价值观或理念和其他专业性服务社会的行
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为。这其中就包含诸多政府的职能需要通过公立医院提供的

服务而得以实现。然而，公立医院也是一个市场主体，需要提

高运营管理效率。如果医院需要的全部资源都由政府提供，会

导致资源利用效率的下降；如果医院需要的资源全部通过提

供服务的交易获得，会导致病人看病成本的增加、社会公平的

缺失，甚至导致医院其他职能的缺失。因此，需要有效明确政

府和公立医院的权责关系，提高医疗资源使用绩效。

（二）“患者 ——  公立医院”的委托代理关系

医院提供的医疗服务属于准公共产品，可以按照“谁受

益谁付款”的原则收费，一方面补偿医院运营的成本，另一方

面保障医疗资源不被滥用。患者为所获得的医疗服务支付费

用，要求医院提供符合其目标的医疗服务，医院用收到的服

务费为患者提供满足其需要的服务。这个委托代理关系简单

明了，患者需要知道其看病的成本以及缴纳的服务费如何使

用，那么医院就需要向患者报告所收取费用的使用情况。

（三）“合作者 ——  公立医院”的委托代理关系

我国一些公立医院在积极探索引进社会资本，依托公立

医院在医疗技术、人才、设备和专业服务方面的优势结合社

会资本为公众提供质量更优、数量更多的医疗服务。社会投

资者将资本投入公立医院要获得一定的投资回报，但公立医

院是非营利机构，这便造成了合作者与公立医院委托代理目

标的差异。在该委托代理关系中，首先应明确和协调双方合

作的领域和目标，其次公立医院需要针对合作者提供资源的

运营和管理绩效信息，报告受托责任。

（四）“医疗保险机构—— 公立医院”的委托代理关系

医疗保险制度的设立旨在建立医疗服务的第三方付款和

监督机制，医疗保险机构为其客户支付医疗费用，需要评价

和监督医院提供服务的公平性与效率性。在该委托代理关系

中，医疗保险机构必须要对公立医院的业务流程和医疗方案

进行了解，并对需要支付的医疗费用的合理性进行评价，同

时及时支付患者的医疗保险部分的费用，公立医院则需要为

医疗保险机构提供相应的信息。

（五）“其他利益相关者—— 公立医院”的委托代理关系

公立医院属于专业性的社会公益性组织，一方面可以和

公益基金会合作接受基金会的服务客户和资源并为其提供医

疗服务，另一方面接受社会捐助用于医院建设。因此，公立医

院和慈善组织或社会捐款人之间存在委托代理关系。资源提

供者需要认同医院目标，了解其提供的慈善资金如何使用及

其使用效果，需要公立医院提供慈善资金的使用信息，来报

告医院的受托责任。

由公立医院委托代理关系的梳理可以看出，现代公立医

院的委托代理关系是多元化的体系，资产资源来源渠道是多

元的，不同的委托人对公立医院的管理目标要求不同，进而

赋予公立医院不同的受托责任。在公立医院改革转型的今天，

在面向信息化的明天，重新梳理公立医院的委托代理关系旨

在明确不同利益相关者的职能和权责，以此为基础重新建立

能够有效反映公立医院受托责任的信息系统，为建立科学有

效的现代医院管理制度提供依据，进而实现政府会计改革的

目标。

二、公立医院会计目标的实现差距

《政府会计制度》和新《医院会计制度》都明确规范了会

计目标在于提供的会计信息满足会计信息使用者评价受托责

任和做出经济决策的需要。然而，分析现行的会计核算和报

告的会计信息，在满足评价受托责任方面仍然存在差距：

（一）会计信息分类与满足评价受托责任的差距

现行的会计制度规范的会计信息分类是以会计要素为基

础进一步细化形成的信息分类体系，资产负债表要素按照资

产和负债的流动性形成结构性信息，反映静态的结果，并不

反映资产和负债要素所体现的权责关系；收入费用表要素分

别按照收入的来源渠道和组织运行或经济用途的耗费结构反

映信息，并不反映不同来源的收入在医院内部运营所对应发

生的耗费；各公立医院大多实行了以科室为主要成本计算对

象的成本会计管理系统，所形成的成本信息并没有与各利益

相关者提供的资源耗费相关联。因此，现行的会计信息分类

体系是以医院为主体、满足其经营管理所需要的信息，不能

完整体现公立医院对不同利益相关者提供的资源如何履行受

托责任的信息。

（二）通用性的财务报告和多元化的信息需求之间的矛盾

现行的财务报告体系是一个通用性的信息报告模式，按

照财务会计理论框架设计并实行的全面反映公立医院财务

状况、运行情况和现金流量的信息。然而，公立医院与企业

不同，一方面公立医院是公益性组织，企业是营利性组织，

两者的社会功能和运营目标存在根本性的差异；另一方面，

企业以获取利润为核心绩效，其利益相关者的目标也是以营

利或者获得经济回报为目标而进行资源整合，资源的保值增

值成为各方利益相关者评价受托责任的核心点。而公立医院

一方面自身目标多元，另一方面各利益相关者的目标也存在

差异，通用性的财务报告不能满足个性化的信息需求。以政

府为例，政府给公立医院提供资源目的在于履行政府的职

能，比如人才培养、科技进步等，然而现行的财务报告并不

能有效反映政府职能通过资源的配置得到有效履行的信息。

无论是过去的“预算差额补助”还是现在逐步改革的“专项

补助”模式，都不能有效建立政府和公立医院在资源配置和
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责任权益的对等关系，因而现实中出现公

立医院运行成本不断增加、“政府越补公

立医院越亏”的现象。

（三）强化政府预算管理的信息报告

导致公立医院运营管理目标的偏离

我国公立医院属于事业单位，因为其

属于财政预算资金支持的机构，所以一直

纳入政府会计核算体系的范畴，随着财政

预算管理体制改革的不断深入，公立医院

的全面预算管理也在逐步开展。公立医院

的预算管理是纳入国家财政预算管理的范

畴，按照财政预算管理的规则编制预算和

考核预算。其问题在于：第一，按照政府

预算编制和提供预算信息强化了政府预

算的合规性，可能弱化公立医院运营管理

的需要，公立医院更多遵从政府预算而忽

视基于公立医院管理目标的预算管理；第

二，按照政府预算绩效评价要求评价医院

绩效，可能会忽略对其他资源提供者绩效

的评价需要；第三，预算的本质是契约，

强化政府预算管理的信息需要可能忽略公

立医院其他利益主体的契约权益，影响公

立医院其他财务关系的管理，进而影响公

立医院的社会公信力。

（四）政府和公立医院由于权责不清

晰导致政府补助缺乏依据

无论是差额补助、专项补助还是取消

药品加成的政府补助都是基于保障公立医

院基本运转投入的财政资源。政府补助的

名目不同、金额不等，在权责不清晰的情况下，一方面财政资

源投入难以实现政府目标；另一方面，政府资源成为公立医

院争相分享的蛋糕，容易导致公立医院为争取补助而巧立名

目；同时，公立医院容易因为有政府兜底而忽视绩效管理，

产生更多的浪费。

因此，基于公立医院的委托代理关系和会计目标实现的

考量，应该对公立医院的受托责任予以准确界定，将不同利

益相关者的委托责任和公立医院的受托责任与公立医院的

业务类型充分对接，将资源配置与责任履行有效契合。

三、准确定位公立医院与资源提供者的职责

我国公立医院由政府提供资源而设立，从资源归属关系

来说，政府的职能通过医院去履行，医院的资源由政府兜底。

随着医改方案的不断调整，政府和公立医院之间的关系逐步

明晰，公立医院作为一个市场主体要建立现代化管理制度体

系，就需要明确公立医院和政府之间的权责关系或者委托代

理关系，进而准确评价公立医院全面的受托责任。从公立医

院的委托代理关系来看，虽然委托人多元化，但是归结到资

源委托的目标来看，不外乎两大类：一类是完成公立医院的

社会公益性目标，另一类是完成公立医院提供专业性服务运

营和管理的目标。由此也可将委托人分为两大类：一类是政

府，政府为了履行其职能提供资源给公立医院，委托其实现

社会公益性目标；另一类是为公立医院提供专业性服务买单

的委托人，这类委托人委托公立医院提供医疗服务，同时为

享受该项服务支付相应的费用，患者、医疗保险机构等都属

于这一类委托人。因此，需要对公立医院的基本业务事项按
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照社会公益责任和专业性服务责任重新分类（见图1），然后

和政府职能进行对接，明确政府职能所涉猎的业务事项，进

而确定政府财政资金应该支持的领域，通过计量相应领域的

成本就能计量出政府应该拨付公立医院的资金数额。除了政

府职能所涉猎的资金投入，公立医院提供专业性服务的资金

来源主要来自患者、社会保险机构和公益组织对贫困对象的

资金支持。全面核算和报告医院专业性服务资金的来龙去脉，

一方面评价公立医院的运营管理绩效，另一方面为不同利益

相关者评价医院的受托责任提供信息。

从图1中可以看出，公立医院的“公立性”意味着其应该

承担着医疗科技创新、医疗人才培养以及卫生健康方面的应

急服务和公平性服务等社会职能。这些职能的履行与公立医

院提供医疗服务的过程相嵌相融，与人才、设备和服务客户

之间的关系密切，应该在医疗服务的过程中相应提供，但其

又属于政府提供公益性服务的组成部分，不能把公立医院履

行的这些职能所耗费的资源用收费的形式从接受医疗服务的

客户身上获得补偿，而应该是政府提供资金委托公立医院履

行这些公益性使命。因此应当明确政府的职能以及应该由政

府提供的资源所覆盖的领域。

公立医院同时是一个市场主体，应基于市场需求通过合

理定价提供医疗服务获得收入，以收入补偿医院运营管理的

耗费，保持可持续运营。因此，公立医院应该基于自身的管理

目标制定发展战略，基于战略制定每一年度的经营管理预算，

合理筹措和配置资源，建立符合自身发展的财务管理体系，

既保证各项专业性服务有效开展，又能够在医疗服务市场中

不断创新发展。公立医院这部分职能的履行应该具有自主性，

不应该完全纳入政府预算的范畴。

四、会计信息核算与报告体系的改进

划分公立医院的受托责任，意味着重新划分公立医院的

资源来源结构和资源使用途径，依据不同的受托责任建立可

以用来评价受托责任的会计信息体系。这个体系基于公立医

院的多元化的社会职能定位、多元化的运营管理目标来设计，

形成纵横有序排列、可循环的会计信息核算和报告体系（见

图2）。根据这一个闭环的管理流程综合评价公立医院不同受

托责任的履行效果，不仅能够清晰地向利益相关者反映公立

医院对资产资源的经营管理信息，减少信息不对称引发的各

种管理问题和社会问题，而且可以将评价结果反馈到下一轮

的循环过程，将下一轮受托责任目标的制定与绩效考核结果

相结合制定更合理的目标，并开始新一轮的核算管理循环。

（一）建立会计信息重分类体系

面对计算机互联网技术在会计领域应用的不断深入，在

会计信息的生成与报告研究中，应该不断拓展会计理论的边

界，运用立体化的思维呈现会计信息路径，设计更加多元的

会计信息体系，以满足不同会计信息使用者的需要。因此，建

立基于报告受托责任的公立医院会计信息体系，需要在传统

的会计信息分类模式下拓展分类空间，建立按照受托责任、

会计要素、业务流程、内部责任主体、项目等分类的多元化的

信息分类体系，每一个分类可以独立存在，不同分类间也可

以相互组合或兼容，以形成特定目的的信息单元。这些不同

分类的信息单元既可以形成有效控制运营过程的信息，又可

以形成不同利益相关者期末评价受托责任的结果性信息。

（二）按照委托责任建立纵向的会计信息体系

按照受托责任对会计信息进行重新分类，一大类反映政

府职能的政府资源来龙去脉的信息，一大类反映公立医院通

过市场运营提供专业性服务获得的资源的来龙去脉信息，分

别建立会计核算系统，将两大系统与资金运动过程相结合，形

成可以分别评价受托责任的预算报告和财务报告信息。纵向

会计信息系统旨在将政府职能和反映政府职能的资源运动信

息单独形成与列报，一方面反映政府与公立医院的委托代理

关系，将政府资源的投入与其相应的职能进行对接，与公立医

院完成政府职能所发生的耗费进行对接，准确计算政府的资

源配置金额和配置时间，为政府对公立医院的补助预算提供

客观依据，进而评价政府目标的实现；另一方面，将公立医院

市场化的运营管理活动独立反映，按照公立医院的目标编制

预算和配置资源，以反映和评价公立医院财务管理能力，为政

府以外的其他委托人评价其管理绩效提供信息。纵向会计信

息体系的建立旨在分清政府和公立医院的职责和相应的资源

运营管理责任，避免因为职责不清晰带来的诸多问题。

（三）基于运营流程建立横向的模块信息体系

公立医院的运营管理既有纵向的资金流动过程，又有不

同部门（责任主体）、不同事项（专用基金）或者不同的业务单

元等的密切合作，对不同事项和不同流程进行交叉，形成公

立医院日常管理的业务活动，与两大纵向的会计信息系统和

业务活动管理进行衔接，分别形成不同阶段的信息模块，包

括资源来源结构与责任信息、资源配置构成与分布信息、多

元化的成本与耗费信息、多元化的财务结余信息。这些信息

基于不同的受托责任分别反映，可以具体形成政府拨款和其

他委托人提供的资金在不同阶段的占用、成本（耗费）与结余，

在不同项目中的占用、成本与结余。同时，又涵盖了公立医院

内部管理的所有部门、环节和事项，不仅利于考核不同委托

资源的运营管理绩效，也利于公立医院从整体上评价各环节、

各项目资金分布的合理性与有效性，不断分析差距，校准目

标，进而提高整体管理绩效。

政府会计专栏
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（四）多重分类的会计报告体系

纵横分类的公立医院会计信息核算体系最终形成多元化

的财务报告体系，包括：（1）纵向评价不同受托责任的预算

报告和财务报告。政府预算报告和政府财务报告的信息专门

列报，纳入政府财政资金管理信息体系，全面反映政府委托

公立医院的责任履行情况，同时在政府的财务报告中，可以

将财政资金的最终使用环节的信息纳入政府综合财务报告，

实现评价政府财政资金全流程绩效所需要的信息。公立医院

通过收费和其他方式筹措的资金的运营管理的信息单独列

报，一方面全面反映公立医院的运营管理能力和绩效，评价

其管理目标的实现情况；另一方面向利益相关者报告其运营

管理的信息，报告受托责任的履行情况，利于和谐财务关系，

建立社会公信力。（2）横向反映内部不同层次管理绩效的财

务报告。不同模块的会计信息，旨在全面反映公立医院资源

来源结构与变动情况、资源分布结构及变动情况、不同事项

的投入（成本）与产出信息、不同流程的资源占用与耗费等信

息，提供这些信息的主体更加细化和多元化，可以是个事项、

环节也可以是个责任中心，可以基于不同的信息使用目标在

会计信息多重分类的体系中进行多元组合。（3）综合反映公

立医院运营和管理绩效的分析报告。综合分析报告是综合按

照会计制度编制的预算报告和财务报告的信息、分模块的财

务信息以及其他运营管理的信息，针对不同利益相关者的委

托责任，基于公立医院的管理目标而编写的分析报告，全面

分析公立医院的运营管理绩效，以向委托人全面报告受托责

任的履行情况。

责任编辑  李斐然

主要参考文献

[1]姜宏青，宋晓晴.以责任为核心的政府资产分类与会

计政策变革展望[J].中国行政管理，2018，（8） .

[2]路军伟，李建发.政府会计改革的公共受托责任视

角解析[J].会计研究，2006，（12）.

政府会计专栏

 
封面图片●封面读说 

第十一封信：来自积雪

—— 致雪山

我不离开。

每一朵花都知道应在何时开、何时落，每一只鸟都知道应在何时来、何时去，云

有聚散，明月有圆缺，而我，只是抱紧寒冷，不离去。

本性是水，上可以为云雨，下可以为江湖，掠过青冥之高天，和荡漾渌水之波澜，

乃至花含之露，草噙之霜，都是自由身；而我，亿万年只此纯白一色，不变化，不飞翔。

甚至也不言语，不歌唱。

绵绵千里如一，随形就势，铺展无限，你到哪里，我就到哪里。你如龙，我就化为

飞龙带起的波涛，你高入云，我就和云辉映如友。

不拒绝日光的闪耀，也坦然乐受月亮的温柔，偶尔成为水汽和坚冰，也并不因此

皱眉或者一笑。总之，不记得过往，也不遥想未来。

所以，也并不记得，如此相随是已经千年，还是万年，还是亿年？

每当劲风起，霰雪舞，山间坡上，我为你弥漫天地，呼啸自如。就这样继续已经

很好，可是如有改变，也就改变好了。

假如一日你不高耸，而是温顺低附，你不寒冷，而是温暖和煦——我便不是我，

而是山涧里的流水，是泥土中的湿气，我有歌唱，有欢悦，并且向着海的方向，一去

不回，甚至都没有一首别离的诗。

若真那样，在我身为积雪的最后一刻，我愿仍是不微笑，不皱眉，最后一刻寒冷

相依，也仍是无思虑，无言语。

王枰  

封面图片：丽江玉龙雪山
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