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成本管理目标视角下机关运行
成本核算框架体系构建

2. 机关运行成本管理的目标。机

关运行成本是政府成本的重要组成部

分，机关运行成本管理的目标也应符

合多元化成本管理目标的特点。同时，

机关运行成本管理目标要能体现政府

部门的整体管理目标，有助于政府机

关受托责任的实现。在这一总目标下，

机关运行成本管理要实现以下具体目

标 ：一是机关运行成本核算是政府成

本核算的一部分，能提供准确、完整

的机关运行成本数据 ；二是为机关运

行保障定额管理制定标准 ；三是借助

准确的机关运行成本信息评价机关运

行效率，对政府治理水平开展绩效评

价提供数据支持。因此，笔者认为机

关运行成本核算更大程度上是基于管

理需要，而不是基于财务报告的需要，

可根据“业务活动费用”“单位管理费

用”等会计科目归集的费用信息计算

机关运行相关成本，但成本核算的过

程和结果目前无需在会计账簿和财务

报表中反映。

二、机关运行成本核算框架体

系的构建

从机关运行成本管理的多元化目

标中可衍生出多项和机关运行成本相

关的基本任务，包括成本预测、成本

控制、成本分析、成本决策等。这些成

本管理的基础来自于机关运行成本核

算体系，这就要求机关运行成本的核

算过程（包括成本对象、成本范围、成

本期间、成本归集和分配以及成本报

告等）作出具体规定时要考虑多元化

随着政府会计准则制度的落地

实施，权责发生制给行政事业单位开

展成本核算奠定了基础，机关运行成

本从制度、理论上逐渐取代了机关运

行经费。近年来行政事业单位逐步建

立了机关运行成本调查统计报表制

度，开展机关运行成本的调查统计工

作，初步摸清了机关运行成本的结构

与规模，但基于统计口径的机关运

行成本数据离“准确核算机关运行成

本”的改革初衷还有一定差距。本文

结合政府成本的管理目标对机关运

行成本核算的范围、对象、方法等问

题作出探析。

一、机关运行成本管理的目标

1. 行政事业单位成本管理目标的

差异性。行政事业单位管理的总目标

包括提高资源配置效率、促进国家治

理和维护社会公平正义等，导致政府

成本管理的目标也相对多元化。特别

是行政事业单位由于存在部门业务、

层级以及行业差异性，导致其成本管

理的目标在传统的控制成本目标之

外，还包括核定公共服务产品定价、

开展政府绩效评价、进行资源分配决

策等。比如，公立医院成本管理的目

标之一是为了核定医疗服务定价，而

对医院管理总目标的评价标准主要是

医疗水平和医疗服务质量 ；科研单位

注重的是科研经费投入取得成果和绩

效，而不是一味地控制科研成本，成

本控制只是绩效评价指标体系其中的

一个评价指标。
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目标需求，有针对性地生成相应的有

价值的机关运行成本信息，以提高机

关成本核算的实操性和指导性。 

1. 成本核算对象。机关运行成本

是从机关运行经费演变而来，需要对

相关费用进行归集和分配。企业成本

核算对象通常是具有实物形态的产品

等，其成本包括形成产品的直接材料、

直接人工以及根据一定分配标准分摊

的间接费用。而机关运行成本是为了

保障政府机关正常运转发生的费用，

大多是提供的无形服务，一般不形成

实物形态的产品，因此其成本核算的

对象根本上就与企业不同。同时，机

关运行成本的核算对象还要和提供公

共服务的政府成本区别开，厘清两者

的界限。机关运行成本是指保障机关

正常运行的各项费用，受益对象是机

关及其工作人员 ；公共服务成本是指

政府提供教育、医疗等各类公共服务

的费用，受益对象是社会公众。在此

基础上，可以根据提供的机关运行服

务项目细分为不同的运行服务项目成

本（如物业服务、餐饮服务、会议服务、

车辆服务等），主要用于为机关运行保

障定额管理定标准 ；也可以根据提供

机关运行保障的部门不同，按照部门

核算机关运行成本，主要用于成本控

制和成本绩效评价。

2. 成本核算范围。《事业单位成

本核算基本指引》中的成本是指单位

特定的成本核算对象所发生的资源耗

费，包括房屋及建筑物、设备、材料、

产品等有形资源的耗费，知识产权等
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无形资源的耗费，以及人力资源耗费

等其他耗费。机关运行成本对象可具

体化为政府部门及单位在日常运行和

管理活动中发生的、为维持其正常运

行的一般性耗用。参考企业成本的核

算范围，笔者认为机关运行成本的范

围应该包括为机关日常运行发生的机

关人力资源耗费、能源消耗、日常办

公消耗，以及房屋建筑物和设施设备

的耗费等。

3. 成本核算期间。成本核算期间

是指成本核算的周期，一般是以报告

周期为一个成本期间。在目前的实务

中，预算会计核算反映的部门决算以

及财务会计核算反映的政府综合财务

报告均以自然年度或者月度为核算周

期，政府成本会计的核算周期也应与

其保持一致，机关运行成本核算的都

是常年发生的、相对比较稳定的成本

费用，因此以自然年度为核算周期比

较妥当。同时在实际应用中，考虑到

绩效评价的需要，也可以按照政府会

计主体负责人的任期作为成本核算期

间，全面反映某一负责人任期内机关

运行情况、受托责任履行情况，划清

权责归属。另外，基于内部决策的需

要，也可以对某一特定公共服务的运

行情况进行评价或者补偿定价，按照

某一个特定周期对机关运行服务活动

进行成本核算，按照项目的自然周期

来归集和分配成本，使得能够完整、

真实地反映该业务活动中有关资源的

耗费。

4. 成本核算方法。目前机关运行

成本核算在政府会计制度中没有明

确的核算科目，相关成本信息散落在

不同的功能分类科目和经济分类科

目中，要核算机关运行成本需要进行

一定规则的汇总、归集、分配。《事业

单位成本核算基本指引》提出“单位

可以根据具体成本信息需求，按照成

本经济用途、成本要素等设置成本项

目。”当前很多行政事业单位特别是医

院、高校已经把分步法、分批法、标准

成本法和作业成本法等引入成本核算

工作中。根据机关运行的特点，针对

如何区分公共服务还是机关运行服务

的成本，笔者认为可以使用标准成本

法对机关运行成本进行核算。部分固

定耗费（如水费、电费、物业 管理费、

取暖费等）可以根据定员定额的标准

确定，还有部分根据使用量变化的可

变耗费（如办公费、印刷费、邮电费等）

可以设定单位标准消耗，乘以使用量

来核算成本。一旦标准成本法的标准

成本确定，可以根据机关运行标准成

本来制定机关运行成本预算并实施机

关运行成本控制。另外，根据机关运

行成本的核算对象多是无形服务的特

点，可以把整个机关运行保障工作分

解为若干个作业，采用作业成本法核

算，作业机关运行的全过程每个环节、

每道程序都可以视为一项作业。在实

行作业成本法的过程中可以发现无效

作业，改善优化作业流程，提高增值

作业的效率，实现成本核算和成本控

制的双重意义。

5. 成本核算报告和分析。成本报

告是成本核算的重要结果，与成本决

策、公共服务定价和绩效考核等成本

管理目标直接相关。因此机关运行

成本报告应以成本管理目标为导向，

准确核算机关运行成本，合理进行成

本归集和分配，以提供适当的机关

运行成本信息为政府主体评价机关

运行等工作提供基础数据。可以以

机关运行成本调查统计报表为雏形，

机关运行成本报告由成本费用总表、

分项成本费用明细表及报表附注等

构成，向报表使用者提供有关政府主

体运行的详细成本费用信息，反映政

府主体在维持自身运转服务过程中

所耗费的各类资源。成本核算报告

的数据维度要有当期数据、上一年同

期数据以及预算数据，便于成本分析

和成本控制。

三、相关建议

1. 加快推进行政单位成本核算问

题研究。机关运行成本的核算主体大

多是行政单位，目前财政部仅出台了

《事业单位成本核算基本指引》，对行

政单位成本核算尚未有指导性意见。

因此，笔者认为要加快推进行政单位

成本核算相关问题的研究，为准确核

算机关运行成本、全面反映行政成本

奠定基础。

2. 进一步深化政府会计改革实施

工作。实务中已出台的成本核算办法

与政府会计准则制度协调性不足，对

于机关运行成本的信息需求也考虑不

够。例如，目前的机关运行成本还没

有将人员经费纳入成本核算范围，现

有的经济分类科目虽然能完全覆盖机

关运行成本但部分功能分类和经济分

类科目列支边界模糊，资产折旧、摊

销等费用没有区分机关运行成本和公

共服务成本，这些都直接影响机关运

行成本核算的准确性。因此，笔者认

为还要加强培训，进一步深化政府会

计改革成果，在实务中积极探索建立

机关运行成本核算制度。

3. 积极探索成本报告结果的分析

运用。作为政 府成本会 计的一 部分，

机关运行成本核算的目标是多元化的，

不仅直接体现为提升各级政府的内部

运行效率为绩效评价提供基础数据信

息，还能够在公共服务等领域发挥积

极的导向作用。因此，笔者建议 在部

门预决算、政 府综合财务 报告之 外，

以目前的机关运行成本调查统计报表

为基础，积极探索建立机关运行成本

报告的信息公开、审计机制，以及与

预算分配、履职评价的挂钩机制。

（作者单位：科学技术部机关服务中心）
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