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第七十三届会议 

议程项目 126、135、136、138 和 150 

联合国改革：措施和提议 

审查联合国行政和财政业务效率 

2018-2019 两年期方案预算 

改善联合国财政情况 

联合国维持和平行动经费筹措的行政和预算问题 

  改善联合国财政情况 

  行政和预算问题咨询委员会的报告 

 一. 导言 

1. 行政和预算问题咨询委员会审议了秘书长关于改善联合国财政情况的报告

(A/73/809)。在审议该报告期间，行预咨委会会见了秘书长的代表，他们提供了补

充资料，作出了澄清，最后提出了于 2019 年 5 月 11 日收到的书面答复。 

 二. 秘书长的报告和总的意见 

2. 秘书长在报告第 3 段指出，他对“本组织日益恶化的财政情况”表示关切。

他指出，本组织正面临日益严重的经常预算流动性问题，一些维持和平特派团也

面临严重的流动性问题，迫使本组织暂缓支付部队和警察派遣国的人员和装备费

用，以避免外地行动中断。他还指出，财政情况日益恶化的一个重要原因是会员

国拖欠的摊款增加。秘书长的报告载有信息，说明经常预算和维持和平预算面临

的挑战(第二和第三节)，秘书长的报告还提出了应对这些挑战的建议和有待大会

采取的行动(第四和第五节)。秘书长的报告附件一和附件二载有信息，说明会员

国未缴会费的情况。 

3. 秘书长还指出，2018 年，本组织面临严重现金流问题，赤字达到 4.88 亿美

元，因而被迫使用已结束维持和平特派团的资源来支付经常预算下的薪金债务，

用尽了周转基金和特别账户的余额(同上，第 24 段)。行预咨委会从应要求提供的
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资料中注意到，截至 2018 年 8 月底、9 月底和 10 月底，经常预算的现金比率(现

金加上短期投资与流动负债的比率)为负数。行预咨委会还在审议秘书长关于已

结束维持和平特派团截至 2018 年 6 月 30 日最新财务状况的报告(A/73/604)时注

意到，已结束维持和平特派团向经常预算提供了 1.517 亿美元贷款，截至 2018 年

11 月 30 日，这些贷款已偿还(A/73/888，第 12 段)。 

4. 行预咨委会询问后获悉，2018 年期间，为了管理流动性问题，经常预算业务

活动的非员额支出不得不推迟，截至年底，有 8 000 多万美元的支出被推迟。2019

年初，秘书处不得不调整征聘工作，以控制员额支出，确保全年有足够的流动资

金支付工作人员薪金和供应商提供服务的发票。 

5. 行预咨委会注意到秘书长已作出努力，管理本组织最近因会员国拖欠的摊款

增加而遇到的流动性问题。行预咨委会回顾，大会一再敦促所有会员国按时、足

额和无条件地履行《联合国宪章》规定的财政义务。本报告第二节和第三节载有

行预咨委会对秘书长各项提议的意见和建议。 

6. 行预咨委会回顾，审计委员会的结论是，已审计实体的总体财务状况、包括

联合国和维持和平行动的财务状况依然健全(例如，见 A/73/430 第 10 段和

A/73/755 第 25 段)。行预咨委会还注意到，审计委员会的报告(A/73/5(Vol.II)，第

二章)所载维持和平特派团的资本结构比率是健全的，该报告按照国际公共部门

会计准则列报了各特派团截至 2018 年 6 月 30 日的财务执行情况和现金流量

(A/73/888，第 12 段)。 

7. 行预咨委会注意到，联合国和大多数其他实体从一年到下一年的现金结余波

动很大(A/73/430，第 13 段)。关于维持和平行动，行预咨委会还注意到，审计委

员会指出，迟缴摊款导致了现金管理方面的挑战，两个特派团的这种情况尤其严

重(A/73/755，第 25 段)。 

8. 行预咨委会注意到，本组织的总体财政状况是健全的，但它认识到存在流动

性挑战，它强调指出，需要密切监测本组织的流动性状况(A/73/430，第 13 段和

A/73/625，第 30 段)。 

9. 行预咨委会在其最近关于维持和平行动拟议预算的报告中，对现金余额不足

以支付三个月业务准备金(不包括向部队和警察派遣国付款)的特派团的现金状况

表示关切(见 A/73/755/Add.1、A/73/755/Add.4、A/73/755/Add.6、A/73/755/Add.13，

第 11 段；A/73/755/Add.5 和 A/73/755/Add.8，第 7 段)。秘书长在其报告中指出，

截至 2019 年 3 月底，拖欠在役特派团部队和警察派遣国的余额共计 2.647 亿美

元(A/73/809，第 66 段)。行预咨委会关切地注意到若干维持和平特派团在偿还部

队和警察派遣国费用方面的情况，并强调指出，必须进一步作出努力，确保本组

织及时结清对部队和警察派遣国的财政义务。 

10. 秘书长指出，其报告所载关于向在役维持和平特派团部队和警察派遣国支付

款项的资料不包括应向已结束维持和平特派团部队和警察派遣国支付的 8 140 万

美元(同上，第 67 段)。行预咨委会注意到，秘书长的报告没有提出解决与已结束

维持和平行动有关的长期问题的建议。行预咨委会询问后获悉，若干年来，秘书
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长提出过偿还若干已结束但有现金赤字的维持和平特派团部队和警察派遣国费

用的提议，例如，他在 A/66/665、A/67/739 和 A/68/666 等报告中提出了提议。行

预咨委会在其报告(A/73/888)中针对已结束的维持和平特派团提出了意见和建议。 

 三. 秘书长提议的措施 

11. 秘书长的报告(A/73/809)第四节提出了处理经常预算和维持和平行动预算所

面临挑战的提议，并在报告第 103(a)至(i)段提出了有待大会采取的行动。秘书长

指出，提议的各项措施既处理制约预算管理的流动性问题，也处理更广泛的结构

性问题(同上，摘要)。 

 A. 与经常预算相关的措施 

12. 行预咨委会注意到，秘书长报告的部分分析是以当前两年期经常预算周期的

进程为基础的，没有反映大会第 72/266 A 号决议下列决定的影响，即：从 2020

年方案预算起，不再实行两年期预算，试行年度预算。 

增加周转基金数额 

13. 秘书长请大会自 2019年 7月 1日起将周转基金增至 3.5亿美元(同上，第 103(a)

段)。秘书长在其报告第 76 至 80 段指出，除其他外，利用经常预算目前的分摊比

额表，将周转基金从 1.5 亿美元增加到 3.5 亿美元，将改善流动性，以克服年内缴

款出现的延误，并使周转基金数额能够支付约六个星期的支出。秘书长还指出，鉴

于近年来出现的严重现金状况，他两次——2017 年 10 月和 2018 年 11 月——请大

会将周转基金增加到 3.5 亿美元，但这些提议没有得到会员国的认可。 

14. 行预咨委会注意到本组织在 2018-2019 两年期遇到的流动性挑战，并注意到

秘书长采取了措施，在执行预算期间削减支出，临时从已结束的维持和平行动账

户借款(见上文第 3 和 4 段)。然而，行预咨委会认为，就管理现金流动所需的周

转基金数额而言，周转基金和特别账户1 的基金结余应一并审议。2018-2019 年

的周转基金和特别账户可共同支付 6.8 周的业务费用。行预咨委会注意到，在最

近几年里，秘书长首次需要为非维持和平目的从已结束的维持和平特派团账户临

时借款，这种情况仅发生了一次(2018 年) (A/73/809，第 24 段)。 

15. 行预咨委会认识到本组织最近面临经常预算流动性挑战，但看不出这是一种

持续性的挑战。因此，行预咨委会不认同增加周转基金数额的提议，并建议不核

准这项提议。 

  

__________________ 

 1 截至 2018 年底，特别账户的余额为 2.03 亿美元(A/73/809，第 15 段)。 
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为特别账户充资 

16. 秘书长请大会为特别帐户充资至多 6 320 万美元(同上，第 103(b)段)。2 秘

书长报告第 81 段提供了背景资料。秘书长再次提议，每年将包括未支配余额和

上期债务核销额在内的未用资金转入特别账户，直至完全补足先前从该账户提取

的 6 320 万美元。3  

17. 行预咨委会回顾其建议，即不核准将 2016-2017 两年期经常预算未支配余额

转入特别账户的提议(A/73/625，第 31 段)。该建议得到了大会的认可(第 73/279

号决议，第十一节第 3 段)。行预咨委会认识到，特别账户是提供额外流动性的一

个重要工具，从而对周转基金形成补充，以管理经常预算现金流，因此认为特别

账户应继续用于补充周转基金。行预咨委会认为，是否补充特别账户的决定属于

大会的职权范围。 

暂停交还未用批款 

18. 秘书长请大会“在财政状况改善之前”，暂时停止交还经常预算批款(A/73/809，

第 103(c)段)。与这一提议有关的更多信息载于秘书长报告第 46-49 段，第 82 和 83

段。报告第 91 段还提议，预算期终了时的任何支出节余将暂时转入特别账户，“直

到财政情况令人满意为止”。 

19. 关于拟议措施的暂时性问题，行预咨委会询问后获悉，期限将取决于每年交

还的未用批款数额。以前，大会曾决定暂停的期限。关于报告第 91 段所载将未

用资金转入特别账户的提议，行预咨委会获悉，转入共计 6 320 万美元将使特别

账户的数额恢复到以前的数额(见上文第 16 段和脚注 3)。此后，按照秘书长的提

议，未用余额将用于为增加周转基金数额出资。2007 年，周转基金的数额从 1 亿

美元增加到 1.5 亿美元，也采用了同样的办法。 

20. 至于为执行该提议设想的时间表，行预咨委会获悉，该提议可从 2020 年 1

月 1 日起在经常预算的下一次年度摊款中生效。在这种安排下，由于暂停交还未

用批款，从 2020 年开始，在按秘书长的设想将 6 320 万美元退至特别账户之前，

不会给予会员国的摊款名下任何贷项。 

21. 行预咨委会从秘书长报告表 8 中注意到，2016-2017 两年期，未用资金总额

为 5 360 万美元，其中 2 860 万美元来自未支配余额，作为贷项于 2019 年 1 月在

2019 年摊款中予以抵减，2 500 万美元来自核销上期债务，将作为贷项于 2020 年

1 月在 2020 年摊款中予以抵减。4 

__________________ 

 2 大会在其第 3049(XXVII)号决议中，请秘书长，除其他外，设立一个特别帐户，以便收受所缴

的自愿捐款，用来清除联合国过去的财政困难，特别是用来解决本组织短期亏绌。 

 3 秘书长表示，特别账户余额在 2013 年达到约 2.64 亿美元的峰值，但在大会分别于 2013 年(见

第 68/245 A 号决议)和 2015 年(见第 69/274 A 号决议)作出两项决定后，余额在 2015 年缩减至

约 1.97 亿美元(A/73/809，第 15 段)。 

 4 2016-2017 年未支配余额在 2018 年 3 月 31 日前定稿并随后由审计委员会审计的 2017 年财务

报表中列报，作为贷项于 2019 年 1 月在 2019 年摊款中予以抵减。2016-2017 两年期基金产生

的债务在该两年期结束后 12 个月底(2018 年底)仍未清偿时，方予以核销。因此，2019 年 3 月

提交并随后审计的 2018 年财务报表中报告的上期债务核销节减额，将作为贷项于 2020 年 1 月

在 2020 年摊款中予以抵减(A/73/809，第 47 段)。 
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22. 行预咨委会回顾，如秘书长当时所述，在解决本组织 1981 年财政困难的严峻

性时，建议对 1980-1981 两年期和 1982-1983 两年期末产生的经常预算盈余暂停适

用有关财务条例(A/36/701，第 10 段)，大会对此表示赞同(第 36/116 号决议，B 部

分，第 1(b)段)。行预咨委会认为，在有限时间内暂停交还经常预算未用批款将有

助于解决与流动性有关的问题，并降低进一步恶化的风险。行预咨委会询问后获悉，

这将需要大会暂停实施财务条例 5.3 和 5.4。行预咨委会建议大会核准在 2020 年暂

停交还经常预算未用批款，并暂停实施相关财务条例，试行期为一年(另见上文第

21 段)，并请秘书长在大会第七十四届会议期间向大会提供最新资料，说明这项措

施的影响。 

经订正经常预算方法 

23. 秘书长请大会核准基于以下各项做法的经订正经常预算方法：㈠ 根据切合实

际的费用计算参数，包括“切合实际的空缺率”和“高级别人员配置表”，核定预

算数额；㈡ 在核定预算的总体最高限额内管理资源，在此基础上执行预算，并授

权视需要在预算款次内的员额资源和非员额资源之间调剂使用资源；㈢ 核准经常

预算摊款订正框架，包括在日历年开始时进行初步摊款，并可选择在年中进行摊款，

用于订正估计数、所涉方案预算问题和意外及非常费用涉及的所有核准追加经费

(A/73/809，第 103(e)段)。秘书长报告第 88 至 92 段提供了更详细的资料。 

24. 行预咨委会要求澄清订正经常预算方法的提议，获悉以下情况：(a) 目前的空

缺率是根据不同预算款次的实际经验确定的，然后换算成秘书处的平均数；秘书处

认为，必须制定一个确定空缺率的明确方法，同时考虑到㈠ 每个预算款次的现有

空缺情况，作为计算的基础；㈡ 每个预算款次的任职情况根据其战略计划和优先

事项的预期变化；(b) 至于高级别人员配置表，大会将核准每一款次的职类员额数

目(如专业人员和主任职等)，而不进一步细分一个职类内的职等；(c) 拟议的员额

资源和非员额资源之间的调动将为方案主管提供一个转移资源的工具，同时保持

在预算上限内。此外，关于第 103(e)㈢段所载有关经常预算摊款订正框架的提议，

行预咨委会询问后获悉，秘书长提议的目的是要视流动性情况，及时全面审查和摊

派经常预算批款(包括承付权和意外及非常费用)，如有需要，可选择在年中进行。 

25. 行预咨委会回顾，大会重申，预算方法、既定预算程序和做法或财务条例的任

何更改，在未经大会按既定预算程序予以审查和核可之前，不得实施(第 72/266A

号决议，第 13 段)。行预咨委会还认为，秘书长的报告没有很好地证实关于经订正

经常预算方法的提议，也没有很好地解释这些提议与流动性挑战的关系。行预咨委

会还回顾，秘书长在他的管理改革提议(A/72/492/Add.1，第 73(b)和(c)段)中提出，

在一个预算款次内将最多 20%的与员额相关的财政资源重新部署到非员额资源，

该提议没有得到大会的核可(第 72/266 A 号决议，第 14 段)。A/73/809 所述的在预

算款次内对员额资源和非员额资源进行调动的提议需要的预算灵活性甚至超过

A/72/492/Add.1 所述的提议所需的灵活性。考虑到缺乏明确性和提出的理由不充分，

行预咨委会建议不核准秘书长报告第 103 (e)段所载的提议。 
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 B. 与维持和平特派团预算有关的措施 

现役维和行动一个“现金池” 

26. 秘书长请大会核准将所有在役维持和平行动的现金余额作为一个现金池管

理，同时在每个特派团的单独基金中维持现金余额(A/73/809，第 103(f)段)。信息

和理由见秘书长报告第 94 和 95 段。据秘书长说，允许在各个在役维持和平行动

之间进行现金借款将缓解一些维持和平行动的流动性问题，并有助更及时结清对

部队派遣国的付款。秘书长认为，以现金池的方式管理现金，并不会让秘书处可

以为某一特派团支出超出大会核定水平的数额(同上，第 94 段)。 

27. 秘书长表示，秘书处目前无法管理所有维持和平行动现金余额的原因有二。 

一是大会决定为每个特派团单独开立账户，二是大会在每项维持和平经费筹措决

议中明确规定，任何在役维持和平特派团都不得借用其他在役维持和平特派团的

经费。秘书长还表示，为便于集合管理现金，大会需要在今后的经费筹措决议中

不列入禁止借用经费的段落，并明确授权他今后将在役维持和平特派团账户中的

现金余额作为一个单一的现金池管理(同上，第 95 段)。 

28. 行预咨委会在提出要求后得到了对可能的在役维持和平特派团现金池的概

念和管理的进一步澄清。行预咨委会获悉，现金池主要是一个解决流动性的概念，

而不是一个单独账户。关于现金池的管理，行预咨委会获悉，在这种情况下，将

允许在役维持和平行动交叉拆借现金，以解决流动性问题，但目前所有资金的管

理和核算仍将是独立的，各特派团的支出都不得超过大会核定的数额。此外，每

笔借款将记录在两个特派团的账户中。这种现金拆借在数额和期限上都将保持在

最低水平，应根据借出和借入特派团的流动性需求进行。行预咨委会获悉，交叉

借款将由主计长集中管理，一如目前在役特派团从已结束的维和行动进行的借款。

此外，在役维持和平特派团之间的借款将不收交易费或利息。 

29. 关于这一在役维和特派团现金池的相关风险，行预咨委会询问后获悉，这一

交叉借款安排的主要风险在于，现金借款的逾期偿还有可能在借出特派团自身面

临流动性困难时对其业务造成不利影响。不过，所有在役特派团总额约 10 亿美

元的现金——相当于包括应付部队和警察派遣国费用在内的近八个星期的业务

费用——将减轻这一风险。行预咨委会还获悉，将尽量减少或避免向可能结束的

特派团提供借款。 

30. 行预咨委会认为，为在役维持和平特派团设立一个“现金池”，同时为每个特

派团管理单独的基金和账户，作为解决一些特派团面临的流动性困难的一个办法，

这一建议是可取的。但是，行预咨委会认为，这一机制的模式仍不明确，包括具

体借出或借入特派团的选择标准的确定，以及一个特派团是否可以同时从多个在

役特派团按比例借款。行预咨委会相信，在大会审议本报告时，将向大会提供关

于拟议“现金池”具体运作方式的进一步资料。 

31. 行预咨委会建议大会核准在 2019 年 7 月 1 日至 2020 年 6 月 30 日的 2019/20

年预算期间试行“现金池”机制，便于在役维持和平特派团相互进行交叉借款，

同时维持各自的基金结余和账户。行预咨委会还建议大会请秘书长向大会第七十

https://undocs.org/ch/A/73/809
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四届会议提出报告，供进一步审议临时机制的实施情况，包括吸取的经验教训，

以及该机制的实施是否对迅速结清本组织与维持和平特派团有关的债务，包括对

部队和警察派遣国的付款产生积极影响。此外，行预咨委会强调，需要采取措施，

减轻实施这一机制可能产生的任何风险。 

发出摊款通知 

32. 秘书长请大会核准为大会核准的整个维持和平行动预算期发出摊款通知，前

提是可以获得适用年度的分摊率(同上，第 103(g)段)。秘书长报告第 96 至 98 段

提供了关于这项提议的资料和对现行做法的解释。 

33. 秘书长指出，为使秘书处能够发出整个预算期的摊款通知，大会应在今后的维

持和平经费筹措决议中决定由会员国分摊整个财政期间的全部批款，但分摊比额

表有变动的财政期间除外(同上，第 96 段)。行预咨委会询问后获悉，由于摊款是

根据经常预算和维持和平行动的经费筹措决议分派的，因此，现行摊款程序的变化

将需要大会对经费筹措决议进行修改。行预咨委会获悉，虽然维持和平预算是为整

个预算期编制的，而不论任务期限如何，但任务的预期终止日期以及与特派团缩编

和清理结束有关的规划假设在编制预算时已纳入拟议预算。因此，这项提议不太可

能增加准备金，它的目的只是确保为维持和平行动及时提供资金。 

34. 行预咨委会认识到，有关在今后的维持和平经费筹措决议中，大会核准的整

个预算期的批款是否由会员国全额分摊这一决定，将由大会作出，但行预咨委会

认为，有必要请会员国支付整个预算期的摊款，以解决维持和平特派团的流动性

困难。行预咨委会强调，向会员国发出的任何此类邀请都应明确说明与当前任务

期间相对应的缴款数额，以及在延长特派团任务期限的情况下本预算期间剩余部

分的估计数。 

设立维持和平周转基金 

35. 秘书长请大会设立 2.5 亿美元的维持和平周转基金，并授权将该基金用于应对

在役维持和平行动的流动性问题(同上，第 103 (h)段)。秘书长报告指出，这一基金

可为在役特派团提供流动资金准备金。可通过对会员国进行一次或多次特别摊款、

转入维持和平特派团特别账户中的未用资金余额(取决于 A/73/809 号文件第 103(i)

段提出的临时措施)，或结合采用这两种办法，设立该基金(同上，第 100 段)。 

36. 秘书长指出，如其报告图三所示，由于欠款增加和迟缴摊款，维持和平行动

的累积现金结存不断减少(同上，第 58 段)。行预咨委会认识到一些维持和平行动

近期面临流动性困难，但认为并没有充分明显的持续流动性困难的情况，以证明

有理由设立 2.5 亿美元的维持和平周转基金。此外，行预咨委会还认为，如得到

大会核准，供在役维持和平行动之间交叉借款的拟议“现金池”机制将为目前业

务准备金极低的特派团的业务提供缓冲，并有可能改善对部队和警察派遣国的付

款的及时结清。因此，行预咨委会建议不批准设立维持和平周转基金。 
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暂停退还未用资金 

37. 秘书长请大会暂停退还维持和平行动的未用资金(同上，第 103(i)段)。秘书

长指出，这种暂停5 将使本组织能够改善其流动性状况，并更及时履行对部队

和警察派遣国的义务(同上，第 101 段)。截至 2018 年 6 月维持和平 2017/18 财

政年度结束时，对维持和平行动的未缴摊款近 20 亿美元(占维持和平摊款的

28%)，远远高于秘书长报告表 9 所示截至 2017 年 6 月 30 日的 13 亿美元未缴

摊款(同上，第 59 段)。 

38. 行预咨委会仍然认为，如得到大会核准，在役维持和平行动之间的拟议“现

金池”机制将满足目前业务准备金极低的特派团的资源需求，并有可能改善对部

队和警察派遣国的付款的及时结清。因此，行预咨委会认为，拟议暂停退还维持

和平行动的未用资金并不必要。 

 C. 与经常预算和维持和平特派团预算有关的措施 

其他措施 

39. 秘书长请大会考虑采取其他鼓励尽早缴款的措施，包括降低适用《联合国宪

章》第十九条的门槛(同上，第 103(d)段)。更多信息见秘书长报告第 84 至 87 段。

行预咨委会询问后获悉，报告第 103(d)段中有关《联合国宪章》第十九条的提议

适用于所有摊款。行预咨委会认为，这些是大会职权范围内的政策事项。 

 四. 结论 

40. 秘书长的建议载于报告(A/73/809)第 103(a)至(i)段。行预咨委会关于需要大会

采取的行动的意见和建议载于本报告第二和第三节。 

 

 

__________________ 

 5 见财务条例 5.3、5.4 和 5.5。 
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