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《企业财务通则》框架初探

董浩炜■

一、政府财政部门在企业财务

管理活动中的角色定位

2007 年版《通则》明确了其适用范

围是“国有及国有控股企业，金融企业

除外，其他企业参照执行”，但此条规定

在新的形势下是否合适，值得商榷。

要回答这个问题，需要明确目前政

府财政部门在企业财务管理活动的角色

定位，也就是政府财政部门和企业财务

管理发生关系的关联点在哪里。这就要

先厘清财政部门制定《通则》的出发点

是出于“公共财政属性”，还是“所有者

财政属性”。所谓公共财政属性，是指政

府集中社会资源向社会投放公共产品，

以弥补市场失灵的措施。在实务中具体

表现为财政资金的投放，企业则按照会

计核算制度，将该类资金记入“政府补

助”或者“递延收益”科目。所有者财政

属性是指财政部门作为国有资产的所有

者代表，从维护出资人权益、国有资产

保值增值的角度投入企业的资本，主要

为列入国有资本经营预算的项目，企业

则按照会计核算制度，将该类投资记入

“实收资本”等科目。这两个属性具有较

大的差异，公共财政属性追求的是非盈

利性，所有者财政属性的盈利性特征明

显。

厘清了上面两个属性的关系，下面

的问题就是《通则》中的政府财政部门

是以哪个属性出现的？很明显现行《通

则》中政府财政部门体现的是所有者财

政属性，这一特征一方面从其适用范围

明确为“国有及国有控股企业”可以看

出，另一方面从其内容来看，对于资金

筹集、资产营运、成本控制、收益分配等

具体规定更多的是以出资人的角度所做

的。这样的属性定位在当前是否适当？

实际上，目前已经有相对健全的法律法

规来规范和保护出资人的利益，包括《公

司法》、《企业国有资产监督管理暂行条

例》等，对于国有上市公司，还有证监会

和交易所的一系列法规制度可遵循。

二、目前政府财政部门对企业

财务监管的现状分析

目前政府财政部门对企业进行财务

监管，主要体现在会计制度的发布、会

计人员继续教育与培训，以及对会计师

事务所等中介审计机构的市场准入管理

等，以保证企业的会计信息质量。但在

监管实践中还存在诸多问题 ：一是监管

范围过窄，《通则》明确规定适用范围为

“国有及国有控股企业”，因此对目前数

量庞大的非公有制企业无法实行有效监

督 ；二是与国有资产监督管理部门存在

职能交叉重叠的问题，按照目前的国有

资产管理体制，国有企业分为中央和地

方两级，各级国资委都设有相应的财务

管理部门对企业的财务管理实行监督，

因此财政部门如何实现错位监督，是一

个需要思考的问题。

三、新《通则》的框架与内容

建议

随着全面深化改革的逐步推进，企

业财务管理活动的内涵和外延都发生了

很大变化，《通则》内容显得有些落后，

主要表现在 ：一是在财务活动内容上，

《通则》缺少预算管理、税务管理、资本

经营、对外捐赠、担保、投资管理、内部

控制、风险管理等内容 ；二是在逻辑框

架上，《通则》缺乏明确的计划、组织、

控制等管理要素，应至少包括财务战略

的制定、财务管理体制与财务组织、财

务控制以及财务考核评价等内容。

鉴于此，笔者建议新《通则》应做出

以下改进 ：一是找准财政部门的定位，

应秉持“公共财政属性”的理念，明确

《通则》是规范和加强所有企业财务管理

活动的部门规章 ；二是在逻辑框架和内

容上，应根据企业财务活动的具体实践

予以完善 ；三是体例架构上，可以参照

《企业内部控制基本规范》的体例，先制

定《企业财务管理基本规范》，然后再制

定详细的实施配套指引，包括财务战略、

预算管理、资金管理、成本管理等 ；四

是在修订过程中强化管理意识，注意与

会计准则、《公司法》做适当区分，提高

自身财务管理的专业化定位。
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