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非營業特種基金預算及財務

報導編製再精進之探討
歷年來政府對於非營業特種基金預算及財務報導編製，向配合基金營運特性、法規及國際作法等，

持續進行檢討精進，隨著非營業特種基金在政府財政管理上日趨重要，為使非營業特種基金預算及

財務報導之編製等，得以與時俱進，本文擬參酌近年國際間對政府預算及會計改革重點，提出再精

進建議，以作為後續改革之參考。

　巫忠信（行政院主計總處基金預算處專門委員）

壹、前言

近年來部分歐美國家因嚴

重財政赤字，衍生財政永續性

問題，影響國家整體經濟，致

各界均意識到政府財政穩健之

重要性，而良好的政府治理必

須有高度的財政透明度，故提

升財政透明度，即成為各國推

動財政改革之焦點，其中有關

政府預算及財務報導朝權責發

生基礎辦理，可謂此波改革趨

勢之一。

我國非營業特種基金預算

編製及財務報導，向配合基金

營運特性、法規及國際作法等，

持續進行檢討精進。隨著非營

業特種基金預算規模逐年增

加，其在政府財政管理上益顯

重要，為能與時俱進，有關現

行非營業特種基金相關作法，

亦宜再予檢視，其中有關非營

業特種基金自 92 年度起，依

性質區分為政事型及業權型基

金，分採當期資源流量觀念及

經濟資源流量觀念編製預算，

另預算、決算及會計月報，並

據此分類採不同書表格式編製

等作法，於運作多年後，似可

參酌國際改革趨勢及實務運作
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等，探討可再精進之處。

貳、非營業特種基金

預算及財務報導

編製等主要沿革

一、非營業循環基金編製

附屬單位預算

於 61 年度前，除國營事

業編製附屬單位預算外，其他

特種基金尚無編列附屬單位預

算之情形，嗣配合預算法於 60

年 12 月修正，修訂政府基金架

構，並為使公務機關提供產品

或勞務而發生之作業，得以配

合作業量變動隨同調整收支，

行政院於籌編 61 年度預算時，

自總預算劃出設立 12 個作業基

金，編製附屬單位預算。

二、單位預算特種基金改

編列附屬單位預算

中央政府於 86 年度原尚

有 11 個單位預算特種基金，嗣

因行政院考量特種基金具專款

專用、獨立財務個體，及常因

業務增減變動，有彈性調整預

算執行需要等特性，爰進行改

編列附屬單位預算之檢討，至

88 年度完成 10 個基金改制作

業，均照作業基金書表格式編

製，餘平衡省市預算基金則於

精省後裁撤。自此，中央政府

非營業特種基金即一律按作業

基金書表格式，編製附屬單位

預算。

三、配合預算法規定及政

府會計理論發展辦理

改進作業

為與國際作法接軌，行政

院主計總處配合預算法於 87

年 10 月修正，將特種基金區

分為 6 類，並參考美國政府會

計準則委員會（GASB）規範

等，自 92 年度預算進行改進

作業，其中屬政事型基金之特

別收入、債務及資本計畫等基

金，採當期資源流量觀念編製

預算，各基金當期一切收支及

累計餘絀變動情形，均編入「基

金來源、用途及餘絀預計表」，

並另立帳類管理長期固定帳

項，其未償長期債務餘額均改

列入公共債務餘額計算。至屬

業權型基金之作業基金，則仍

維持原經濟資源流量觀念編製

預算。

參、國際間改革概況

世界各國之預算及財務

報導原均以現金基礎為主，然

在歐盟力主其會員國財政應透

明，以利貨幣統一，及各國持

續性之財政赤字，造成財政狀

況惡化，債務餘額增加，近

20 年來，世界各國均設法改

善其財務狀況，其中，預算及

財務報導皆採權責發生基礎，

為目前財政改革潮流之一。依

PriceWaterhouse（PwC） 公 布

其針對全球 100 個國家中央政

府所作調查報告顯示，2013 年

政府預算及會計採權責發生基

礎之國家分別有 11 國及 26 國，

而預計於 2018 年時，按上開基

礎辦理之國家將分別提高至 26

國及 63 國。

另 國 際 會 計 師 聯 合 會

（IFAC）轄下之國際會計準則

理事會，其發布之國際財務報

導準則（IFRS），已為主要國

家規範其企業遵循之財務報導

準則。為改善公共部門財務管

理，並使跨國間之公共部門財

務報表具比較性，IFAC 亦成立

公共部門會計準則委員會，研
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議制定國際公共部門會計準則

（IPSAS），迄今已發布 32 號

有關權責發生基礎之財務報表

表達會計準則，其制定時，係

引用 IFRS 中可適用於公共部

門之準則為基礎，並針對 IFRS

中未處理之特定財務報導問題

予以規範。目前全球採用權責

發生基礎 IPSAS 之國家約 30

國。

肆、現行非營業特種

基金預算編製及

財務報導存在之

問題

一、政事型基金之預算編

製基礎與國際改革趨

勢有異

近年來部分國家及相關國

際組織為因應持續擴大之財政

赤字等問題，均積極推動相關

財政改革，其中有關政府預算

及財務報導朝權責發生基礎辦

理，可視為此次改革重要趨勢

之一。

我國前為使政府預算及財

務報導能與國際作法接軌，經

參酌美國 GASB 等規範自 92

年度預算起，將政事型基金按

當期資源流量觀念，採修正權

責基礎編製預算，雖有其改革

背景，惟近年我國因遭遇金融

海嘯及莫拉克風災等衝擊，稅

收大幅短收，而依法律義務支

出仍逐年攀升，亦面臨與其他

國家類似之財政困境。

茲以現行政事型基金預算

編製基礎，相較於近年相關國

家之改革作法已有落差，為提

升該等基金財務透明度，健全

基金營運體質，似可參酌國際

間改革作法，檢討精進。

二、政事型基金預算及財

務報導不利民眾閱讀

及比較

目前中央政府附屬單位預

算中，營業基金及作業基金，

係採權責發生基礎編製預算及

財務報導，與民營企業編製基

礎相同，惟政事型基金係按當

期資源流量觀念，採修正權責

基礎編製預算及財務報導，因

與民營企業不同，依近年實務

運作，該等作法除對於同時

管理業權型及政事型基金之單

位，增加了帳務及書表編製作

業之複雜度外，另對多數已習

慣閱讀民營企業財務報導之民

眾而言，亦不利其閱讀及比較。

伍、後續精進作法建

議

一、政事型基金預算編製

朝權責發生基礎檢討

依經濟合作與發展組織

（OECD）研究指出，政府預

算採權責發生基礎之優點，包

括可完整呈現政策或計畫所需

成本，而非僅著眼於當期現金

支出；可提供政府更多相關資

訊，促使政府加強改善資產管

理；避免將資本投資視為一次

性支出，而將該等支出資本化，

並按使用年限計提折舊；透過

資產負債表列示之完整資產及

負債等訊息，可顯示當期決策

對於長期公共財政之影響；促

使政府併同對各項管理進行改
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革等。

鑑於政府機關採權責發生

基礎後，將可更加重視投入及

產出關係，明確各部門責任與

義務，減少債務隱藏，提升財

務透明度，有助財政穩定性，

我國現階段為健全財政，亦積

極進行相關事項檢討，爰未來

政事型基金預算似可參酌上開

國際改革趨勢，檢討改採權責

發生基礎辦理。至政事型基金

預算及財務報導等書表格式，

亦建議於改採權責發生基礎之

同時配合檢討修正，以利民眾

閱讀及比較。

二、轉換作業相關問題宜

妥慎因應

目前多數政事型基金於 92

年度前，雖曾按作業基金方式，

採權責發生基礎編製預算，故

其編製基礎如擬進行轉換，似

無重大問題，惟政事型基金多

達 25 單位，整體基金預算規

模龐大，相關轉換作業如有缺

失，相關政事運作均可能受影

響，爰轉換所涉事宜均應妥慎

因應。

茲以轉換作業可能涉及之

基本問題為例，即包括「政事

型基金已按固定項目分列原則

辦理，不計提折舊費用等，如

何就該等財產帳務進行清查及

調整」、「政事型基金之基金

餘額，係可動用之資金，倘配

合轉換作業，如何反映其為動

本之性質」，及「債務基金辦

理舉新還舊之舉借及償還，如

何處理以反映基金營運特性」

等。至各基金因負責業務有異，

亦可能存在個案性轉換或報表

表達等問題。

又該改革轉換作業雖有助

提升財務透明度，惟亦可能遭

質疑未能彰顯不同類型基金之

屬性，另因改制作業期間將增

加相關單位人力及經費負擔，

相關機關亦可能提出反對意

見。綜上，倘未來擬朝權責發

生基礎辦理，包括主計總處、

各主管機關及各基金，均須就

相關原則性及個案性問題，進

行深入及完整之檢討及因應，

以利改革轉換作業順遂。

陸、結語

依近年來相關國家面臨之

財政困境及其因應改革措施顯

示，良好的政府治理有賴高度

之財政透明度。於我國，隨著

非營業特種基金預算規模逐年

增加，亦代表其在政府財政管

理之重要性。茲以歷年來政府

對於非營業特種基金預算編製

及財務報導等，均持續針對相

關問題因應檢討，爰建議後續

可再參酌國際改革趨勢及近年

實務運作需求等，就提升基金

財務透明度等事項再予研議精

進，俾藉此有效提升各基金營

運及財務運用效能，確保基金

設立目的之達成。
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