
〔摘要〕 随着中国高校办学规模不断扩大，对高校财务管理提出了新的要求。 高校的会计委派制正是产生于这种

新的形势下，基于不断深化高校财务管理体制改革的需要。 虽然它在加强高校财务监管，堵塞财务漏洞，防范财务风险，

防止国有资产流失等方面发挥了重要作用，但在现实发展中也存在一些问题。 文章首先分析了高校实行会计委派制的

依据和意义，指出了实行会计委派制过程中存在的问题，并以教育部直属高校为例，就相关问题提出了针对性的建议及

完善途径。
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完善会计委派制度的有效途径
———以教育部直属高校为例

曹光远

（北京科技大学 财务处，北京 100083）

在中国，会计委派制是指国家行政事业单位和产

权管理部门，以所有者身份委派会计人员，代表所有

者监督国有企事业单位或集体企业资产经营和财务

运行状况的一种制度。它是伴随着中国社会经济发展
而产生的。从新中国成立到上世纪八十年代，国家对
各核算单位实行的是“统收统支”的管理方式，在这种
“大一统”的计划经济体制下，会计人员实际上是国家
的出纳员和统计员，完全按国家规定办事，是国家宏

观管理的工具。国家对会计人员的管理，是直接管理
的方式。党的十一届三中全会后，随着中国由计划经
济向社会主义市场经济的过度，原有的会计管理体系

出现了诸多漏洞，如对国有企业单位缺乏必要的监督

和约束，国有资产流失严重，种种缺失为贪污腐败等

各种经济犯罪提供了便利。而这些问题的产生，一个
最重要的原因即在于监督体制的不健全。而据上世纪
九十年代统计结果，当时所查处的经济案件，有 90%

的案件涉及到会计人员。加强对会计人员的管理，保
障会计人员依据《会计法》履行职责和加强财务监督，
就成为重中之重，会计委派制度也就是在这样的背景

下应运而生。
事实上，会计委派制度在中国推行时间不长，

2000 年 9 月财政部、监察部联合印发的《关于试行会
计委派制度工作的意见》（以下简称《意见》）才标志着
会计委派制度在中国的正式推行[1]。虽然会计委派制
度推行不久，但是社会上对该制度的研究和讨论一直

十分激烈，概况起来无外乎是认为该制度可行或是不

可行。其中，部分研究者认为，会计委派制度有充分的
法律依据，中纪委第二、三、四次会议以及朱镕基总理
的政府工作报告，特别是两部委联合下发的《意见》均
对实行会计委派制度提出了要求和部署[2]。而且实行
会计制度能强化松散的监督权、获得更为准确的会计
信息，为市场经济的正常运行和加快中国经济体制的

步伐提供强有力的保障。还有部分研究者认为，会计
委派制度本身与建立现代企业制度这一目标相违背，

建立现代企业制度就是要做到“产权明晰、权责明确、
政企分开、管理科学”，而实行会计委派制度，使企业
又回到政企不分、权责不明的状态，使现代企业制度
无法真正建立。
笔者认为，随着国家对高等教育经费投入力度的

不断加大，中国高校办学规模不断扩大、办学形式日
趋多样化，导致高校内部组织结构日益复杂、办学经
费的来源逐渐多元化，多数高校都对原来计划经济体

制下高度集中的财务模式进行了改革，建立了与市场

经济体制相适应的集中与分级管理相结合的财务管

理模式和管理制度。在这种新形势、新情况下，在高校
实行会计委派制是加强会计监督、正确处理学校与校
内各二级单位经济利益关系的有效措施。有利于全面
发挥会计人员的职能作用，保证会计信息的真实、完
整，提高会计信息质量；有利于帮助被委派部门和单

位依法理财，规范预算管理和财政资金使用，加强国
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有资产管理；有利于强化内部制约和外部监督，堵塞

财务管理漏洞，从源头上预防和治理腐败。因此，在高
校实行会计委派制本身并没有问题，对于在实践中出

现的问题应该通过科学合理的制度设计、严格规范的
管理等方式逐步完善和解决，而不能从根本上去否定

会计委派制。
下面，笔者就结合教育部直属高校的实例，对实

行会计委派制度的意义、遇到的现实问题以及完善的
途径进行分析。

一、高校实行会计委派制的实施意义

武汉大学，是推行会计委派制度的一个典型案

例。自 1998 年 6 月起，武汉大学在教育部直属高校
中，率先推行了会计委派制度。其举措，可供实施者作
为参照。
武汉大学运作模式是首批将 90 余名会计人员集

中由财务处管理，统一委派至各院系直属单位和后勤

部门，财务人员接受财务处和委派单位双重领导。被
委派人员的工资、福利、奖酬由财务处统一发放，委派
人员不享受各委派单位的福利，保证了委派人员经济

上的独立性。
实现委派会计制度后，加强了会计监督和管理，

取得了良好的效果，主要体现在以下两个方面[3]：

其一，财务管理方面：通过委派人员的轮岗交流，

财务人员发现了一些问题，并有针对性的加强了管

理，使各单位在预算、收支管理、国有资产管理方面的
执行情况明显好于以往；同时，通过实行会计委派制

度，集中了学校财力，加强了宏观调控，1998 年学校

收入较上年增加了 5000 万元。
其二，财务监督方面：1998 年，学校财务部门进

行了银行账户清理，取消了校内单位在外的 20 余个

银行账户，将 1000 余万资金集中到财务处下设的资

金结算中心；通过专项检查，收缴了 200 余万违纪资

金，学校初步形成了财会人员监督、财务部门监督和
群众监督相结合的财务监督体系。
通过武汉大学的实例，可以看出高校实行会计委

派制的出发点和立足点是进一步改革高校财务管理

体制，加强财务监管，堵塞财务漏洞，维护资金安全，

防范财务风险，确保学校各项工作的顺利完成。其实
质是强化财务管理和财务监督的一项内部控制制度。
其意义表现在：

（一）有利于提高被委派单位会计信息的质量，防

止会计信息失真

武汉大学在实行会计委派制后，由于被委派人员

的人事关系和工资关系独立于被委派单位，因此被委

派人员可以严格依法执行国家财经政策、法律法规和
学校财经制度,依法行使核算和监督职能，避免了行

政干预，提高了会计信息的真实性和完整性。
（二）有利于加强会计监督，维护资金安全，防范

财务风险

武汉大学在实行会计委派制后，被委派人员直属

学校财务部门，由他们负责二级单位的会计核算管理

工作，掌握了其经济业务运行的第一手资料，对于不

合理的甚至是违法的经济行为可以当即予以制止，极

大的加强了会计监督的效果。
（三）有利于加强廉政建设，有效防止腐败现象的

发生

武汉大学在实行会计委派制后，被委派人员由于

和被委派单位保持利益上的相对独立性，从而有利于

被委派人员对国家财经政策、法律法规的执行，从源
头防止了腐败现象的滋生。特别是通过对银行账户的
清理，使得财务部门对全校资金情况有了一个全面深

入的掌握，清理了大量“小金库”，从而杜绝了此类腐
败问题的产生。

二、高校会计委派制存在的现实问题

高校实行会计委派制，在加强财务监管，堵塞财

务漏洞，维护资金安全，防范财务风险，加强党风廉政

建设，有效防止腐败等方面发挥了积极的作用[4]。但
是，从多年的实践来看，也存在着如下几个问题：

（一）实行会计委派的范围不明确，随意性较大

当前，中国部分高校实行了会计委派制。上级教
育、财政主管部门仅仅是要求高校在二级单位实行会
计委派制，但是具体是那些二级单位，或者是什么性质

的二级单位实行会计委派制，上级部门并没有明确。实
行会计委派制的高校在会计委派的范围上千差万别。
例如北京科技大学对校内独立核算的二级单位和具有

法人资格并且实行企业化管理的单位（如管庄校区、后
勤服务集团等）进行会计委派；武汉大学、清华大学对
全校所有有会计核算的二级单位和企业化管理的单位

的财务负责人进行会计委派；还有部分高校根本没有

委派范围的规定，校领导要求对那个二级单位进行会

计委派就对哪个二级单位进行会计委派等。
诚然，每个高校的办学规模、管理体制和财务运

行模式都各不相同，各高校有权利根据其学校规模、
财务管理体制等具体情况确定不同的委派范围。但
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是，笔者认为不是对二级单位委派的会计人员越多越

好，这是因为，一方面从经济学上分析,任何一项新制

度的采用,都必须相应地分析其投人产出之比。如果
花费很高的成本,并没有收到相应的效益,那么这项制

度至少是不经济的；另一方面，随着高校办学规模的

扩大，对财会人员特别是高水平财会人员的需求量在

不断增大，而受到人员编制的限制，当前高校校级财

务部门人手紧张是一个普遍的现象。在这种情况下，
对二级单位派出大量的财会人员无疑会对学校财务

部门的工作造成一定的影响。所以，科学的确定委派
范围显得特别重要。
（二）向某些二级单位实行会计委派和相关法律

存在矛盾

目前在实行会计委派制的高校中，绝大部分都对

其校办产业和具有法人地位的后勤集团公司等实行

企业化管理的二级单位实行了会计委派。这与《公司
法》和《会计法》等法律是相矛盾的[5]。《公司法》第五十
条规定：经理对董事会负责。由经理提请聘任或者解
聘公司副经理、财务负责人。《会计法》第三十六条规
定,企业应当根据会计业务的需要，设置会计机构，或

者在有关机构中设置会计人员并指定会计主管人员。
高校校办企业和改制成企业的后勤服务集团公司等

单位应根据《公司法》、《企业法》等有关法律法规规
定，建立现代企业制度，成为“自主经营、自负盈亏、自
我发展、自我约束”的市场主体。企业在合法经营的前
提下，高校无权剥夺企业的用人自主权。对那些占用
学校资产比例较大的校办产业、后勤集团等均可由学
校的资产经营公司派出管理人员进入其董事会或监

事会履行出资人职责，而无需再实行会计委派制度。
（三）委派会计人员的整体素质有待不断提升

高校实行会计委派制，对被委派会计人员本身提

出了更高的要求。他们不仅要有过硬的专业能力和良
好的职业道德，也要具有沟通协调能力和较高的政策

水平及管理水平，这正是高校里许多财务人员欠缺

的。据中国农业大学张立英的研究，在 2004 年对该校
20 名会计委派人员所作的调查统计，我们发现：年龄

在三十岁以下的委派人员人数为零，31~40 岁的会计

人员有 9 人，占总数的 45%，41~50 岁的会计人员有

11 人，占总数的 55%；而在职称方面，无人取得高级

会计师职称，具备中级会计师职称的仅仅 4 人，占总

数的 20%，具备助理会计师资格的有 13 人，占总数的

65%，还有 3 人无任何职称；在学历方面，取得本科及

以上学历的人员仅 4 人，占总数的 20%，学历水平严

重偏低；在专业方面，会计专业毕业的仅 5 人，占总数

的 25%，专业业务水平普遍不高。

而正是由于财务人员普遍年龄偏大、学历偏低而
且专业业务水平不强，再加上长期从事一个岗位的工

作，缺乏多岗位锻炼的机会，导致一些会计人员缺乏

良好的政策观念，大局观念，缺乏独立分析、处理问题
的能力，更有一些会计人员缺乏会计职业道德教育、
原则性不强，对被委派单位的违法乱纪的行为不仅不

制止，甚至与被委派单位相勾结，损害学校利益。
另外，高校长期以来一直执行的是《事业单位财

务准则》和《高等学校财务制度》，而有些被委派单位
执行的是《企业会计准则》和《企业会计制度》,二者在
会计科目的设置、会计报表的格式和会计管理理念上
都大相径庭，造成了被委派会计人员自身的专业知识

结构和技能与所从事的委派工作不相适应，这种能力

的欠缺制约了会计委派制度施行。
（四）现有财务监督实施仍有缺失

实行会计委派制的本意是让被委派会计代表学

校对被委派单位的财务及各项经济活动进行监督，最

终达到规范学校经济秩序，加强会计监督，避免国有

资产流失等目的。然而实践证明其效果并不理想，分
析其原因有以下三个方面：

1、从被委派单位的角度来看，他们很容易把会计
委派制当成是上级部门的一种行政干预，对委派会计

人员产生防范心理。在工作过程中会采用各种手段来
“架空”被委派会计人员,使之失去对其的监督，从而
影响了会计委派制实际运行的效果。
2、从被委派会计人员的角度看，被委派人员既是

监督者，又是被委派单位的服务者。根据“经济人假
设”，作为一个经济人，被委派会计会根据自身收益多
少做出选择，如果觉得收益足够大，就会选择与二级

单位进行合作，此时会计委派制度就会失效。
3、从行政管理的角度看，在高校行政化氛围比较

浓厚的情况下，由下级监督上级或者是同级部门监督

同级部门，显得有些勉为其难。当前，大多数高校的被
委派会计人员是学校财务部门与组织部门代表学校

联合下文任命的，这些被委派的会计人员基本上都是

科级，到了和学校财务部门同为处级的被委派单位，

要想监督被委派单位的处级领导，显然不太现实。

三、完善高校会计委派制的建议及途径

事实上，高校会计委派制度虽然是随着中国社会

经济发展而产生的一种特有制度，但是究其本源，我

们不难发现，目前的会计委派制度是脱胎于委托代理

理论[6]。根据这一理论，我们以高校与被委派单位之间
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的代理关系为前提，那么被委派单位就是高校的委托

代理人，而高校为了更好的激励和监督被委派单位，

就必须设计符合委托代理理论模型的体系架构。这就
需要三个方面的要求：

1、被委派单位作为代理人，其经济行为可以被高
校清晰的了解和掌握；

2、高校作为委托人，对作为代理人的被委派单
位，可根据掌握的结果，对被委派单位进行奖惩；

3、高校作为委托人，对作为代理人的被委派单位
的监督。
为了实现以上三个方面的需求，我们就需要合理

界定会计委派的范围，因为对委派单位的监督和信息

的获取是需要付出大量的成本，我们只有合理界定了

会计委派的范围，才能更大限度的提高我们监督的效

率，避免不必要的支出；同时，我们还必须做好委派会

计制度的顶层设计，避免委派人员同被委派单位的相

互勾结，而损害学校的利益。
（一）合理界定会计委派的范围

中国高校二级单位不仅数量众多，而且其性质和

职能也不仅相同，高校是结构上和功能上都十分复杂

的组织。高校除了有基本的从事教学和科研的学院、
科研院所外，还有图书馆、信息中心等教辅单位，有后
勤集团、校医院等后勤服务体系等；有的高校还投资
了校办产业；有的高校还有分校、独立学院、附属中小
学、基金会、校友会、出版社等。纵观这些二级单位，其
具体性质也不尽相同：有些是独立的事业法人，比如：

分校；有些是独立的社团法人，比如：基金会；有些是

独立的企业法人，比如：校办产业；有些是独立核算的

非法人实体，比如：尚未完成社会化改革的后勤集团；

还有些完全不属于上述任何一种情况，仅仅是学校的

一个二级单位，比如：各学院（系），行政管理部门等。
如何确定实行会计委派的范围呢？我们选取以下

几个指标来进行综合判断：法人地位、组织宗旨、会计
核算方式[7]。综合以上三个指标，高校的二级单位大致
可以划分为以下四种类型：

1、非独立法人、纳入学校预算管理的公益性二级
单位。这种二级单位包括：二级学院、科研院所、行政
管理部门、图书馆和信息网络中心等教辅部门、附属
中小学。
2、非独立法人、纳入学校预算管理的准公益性二

级单位。这种二级单位包括：没有实行后勤社会化改
制的后勤服务集团、校医院等。
3、独立法人、不纳入学校预算管理的公益性二级

单位。这种二级单位包括：分校、教育基金会等。
4、独立法人、不纳入学校预算管理的营利性二级

单位。这种二级单位包括：独立学院、校办产业、实行
后勤社会化改制的后勤集团公司、大学出版社等。
以上四种类型的二级单位中，应该对第二种类型

的二级单位委派会计人员，不应该对第三、第四种类型
的二级单位委派会计人员。以北京科技大学为例，在实
践中，就向学校的后勤服务集团、管庄校区等非独立法
人的独立预算二级单位派出委派会计，而未向教育基

金会、天津学院等独立法人单位派出委派会计。这样一
方面保证了学校对非独立法人单位的监督，另一方面，

也保证了独立法人单位的独立自主。同时，由于委派单
位较少，因此委派人员的素质和业务水平都能够得到

很好的保障。北京科技大学的委派会计人员均为硕士
研究生以上学历、年龄均在四十岁以下且均具有中级
会计师职称，这保证了他们的业务能力、业务水平完全
能胜任对委派单位的监督和管理工作。
对于第一种类型的二级单位，不能一概而论。对

于学校规模特别大、实行“统一领导、分级管理”模式
的大学来说，可以对二级学院实行会计委派；例如清

华大学，就将全校的近两百名会计人员统一到财务处

进行管理，再根据各学院和二级单位进行委派，同时，

把所有委派人员集中到全校的四个集中报账点进行

管理。这样，一方面加强了对学校各二级单位的财务
监督和管理；另一方面，最大程度的减少了各二级单

位对委派人员的抵触和掣肘，最大程度的实现了学校

的“统一领导、分级管理”的模式。对于学校规模不是
很大、实行“统一领导、集中管理”模式的大学来说，可
以考虑在规模特别大的二级学院实行会计委派。还是
以北京科技大学为例，全校的所有非独立核算二级单

位均统一在财务处进行报销，学校针对部分二级单位

的特殊情况，向国家科学中心、体育馆等涉及大型基
建项目以及经营项目的单位派驻委派会计，由财务处

综合办公室统一管理，确保学校资金的安全。
（二）从学校层面做好会计委派制度的顶层设计

1、规范会计委派人员的选拔任用制度。
委派会计工作是一项政策性、专业性极强的工

作，随着高校经济活动快速发展，对被委派会计人员

的综合素质要求也不断提高。应把好选人关，建立严
格的选派招聘程序，通过竞争上岗，选择一些工作作

风好、业务能力强、工作经验丰富，原则性强的财务人
员到二级单位工作。因此，建议高校成立由财务部门、
人事部门、组织部门、纪检部门等人员组成的委派工
作领导小组，全程参与会计人员的选派工作中。同时，
在任用时，为使被委派会计人员有效行使其反映和监

督职能，要明确被委派会计人员的职责和权限。
2、提高被委派会计人员的地位
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当前，作为委派的会计人员被赋予了财务监督的

使命，可是在执行中却没有相应的地位，正是由于监

督关系不够科学、制度设计不够合理，导致被委派会
计人员的职能没有得到充分的发挥，影响了监督的效

果。因此，应该对被委派会计人员的地位进行重新定
位。对高校而言，无论是被委派会计或是被委派单位
的负责人，都必须以学校的整体利益为最终目标，这

个目标与被委派单位的目标、被委派会计的目标是不
矛盾的。我们从科学的组织治理结构上不难发现，二
级单位的领导班子是所在二级单位的决策者，二级单

位决策的重点内容之一是财务决策，会计负责人应是

决策的主要参与人，会计的地位是参与决策者的地

位，也就是说被委派的会计人员应该是领导班子成

员。对于被委派单位来说，被委派会计对学校负责，与
被委派单位负责人是合作、监督和制衡关系。鉴于此，
笔者建议：一、被委派会计人员由学校层面来任命，将
当前被委派会计人员的级别由科级提高到处级；二、
被委派会计人员在业务关系上接受校级财务部门的

指导，在行政关系上，由校财经领导小组或校总会计

师直接领导，进而从制度层面保障被委派会计人员作

用的发挥。
3、完善会计委派制的相关配套措施
会计委派制的相关配套措施具体包括：对派出人

员的监督制度、考核制度、培训制度、轮岗制度、离任
审计制度[8]等。
（1）监督制度。被委派会计人员是监督的主体，但
同时也是被监督的对象。根据委托代理理论，委托人
和代理人的利益常常不完全一致，而他们又都是追求

自身利益最大化的经济人，所以代理人有通过不可观

察的行为来为自己谋求利益的动机。由于信息的不对
称和利益的不对称，代理人有可能背离委托人的利

益，在追求自身利益最大化的同时选择有损委托人利

益的行动。因此，对被委派会计人员监督制度化显得
十分必要。
（2）考核制度。被委派的会计人员必须接受委派
单位的统一管理和定期考核。根据被委派会计人员的
责、权制定量化的考核指标，明确业绩考核标准，规范
岗位职责考评奖惩办法。考核目标要与委派会计的经
济利益挂钩，并以此作为被委派会计人员奖励、晋级
的依据。
（3）不定期培训制度。一方面，会计作为一个学科
有其自身的特点，其中一个很重要的特点就是知识更

新速度快，因此学校应根据实际情况，采取多种形式

对被委派会计人员进行业务培训，促进委派人员更新

知识，适应工作的需要；另一方面，我们不仅要通过制

度对被委派会计人员进行必要的约束，也要通过会计

职业道德教育提高其思想道德觉悟，降低监督成本。
（4）定期轮岗制度。根据《会计法》要求，会计人员
要定期轮岗，以保证会计内部牵制制度的有效约束

力，对被委派会计人员也一样，会计轮岗制度是防范

财务风险的有效办法之一。但是也应注意轮岗的时
间：一方面，为了保证工作的连续性，频繁轮岗不利于

会计职能的充分发挥。由于会计工作的特殊性，一个
好的工作思路需要一段较长的时间的积累，只有对一

个单位有了全面、系统的了解，才能从深度和广度上
制定出有利于单位发展的长远财务规划，真正发挥财

务管理的职能；另一方面，任职期限也不宜过长，长时

间呆在一个单位，会削减会计委派的独立性，不利于

会计监督职能的发挥。
（5）离任审计制度。委派会计人员工作期满时，要
进行离任审计制度，这也是对被委派会计人员进行事

后监督的一种有效形式。同时，离任审计制度也有利
于对被委派人员进行客观、公正的评价。对坚持原则、
工作业绩突出的会计人员进行表彰，对不太称职的会

计人员要取消其委派资格。
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The Effective Ways to Improve the Accountant System
———With Universities under the Ministry of Education as Examples

CAO Guang-Yuan

（Financial Department，University of Science and Technology Beijing, Beijing 100083, China）

Abstract：With the continuous development of higher education enterprise in China, the scales of higher institutions are
expanding, which has put forward higher requirements to the financial management of colleges and universities. These situations

generate the appointed accountant system in order to complete the deepened reform of financial management system in higher

institutions. The appointed accountant system has played very important role in strengthening financial supervision, plugging

financial holes, defending financial risks and preventing the loss of state assets, but there are also problems in the practical

applications. In this paper, the author analyzes the basis and significance of appointed accountant system in higher institutions,

presents the problems in the practice, and finally offers suggestions for the related problems in the case study of higher institutions

under the Ministry of Education of the People’s Republic of China.
Key words：higher institutions；appointed accountant system（ASS）；financial supervision

Research on the Evaluation Index System of Insurance Company
———Competitiveness Based on Pairwise Comparison Matrix Method

ZHANG Hong-tao，ZHEN Zhen，MA Chi

（The School of Finance，Renmin University of China，Beijing 100872，China）

Abstract：It is significant for insurance company to evaluate the competitiveness correctly. That can help the company to
implement competitive strategy and improve the market competitiveness. However, the basic action for evaluating the

competitiveness is constructing the evaluation index system reasonably. This paper selects and evaluates the index through four

principles, and denote the index based on six dimensions：strategic capability，business innovation ability, business marketing

ability, solvency, investment ability and risk management ability respectively. Using the pairwise comparison matrix to calculate the

weight of each index, the total score can be obtained based on the score marked by experts, higher the score, stronger the

competitiveness. Using the pairwise comparison matrix, that has theoretical and practical significance for insurance company.

Key words：insurance company；competitiveness；evaluation index；pairwise comparison matrix
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