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【摘 要】”坚持以制度建设为主线“是党的二十届三中全会通过的《中共中央关于进一步全面深化改革、推进中国式现代化的

决定》的重要原则。改革开放以来，高校财会制度建设改革取得了重大成就，也积累了制度建设改革的宝贵经验；但在进入改革深水

区中高校财会制度建设也存在不少“硬骨头”，需要在制度建设中逐步解决；高校财会全面深化改革下一步是加快推动高校财会智

能财务和财务数智体系的建设，使质优会计数据成为新质生产力。
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一、进一步总结新时代全面深化高校财会制度建设改

革的重大成就

（一）新时代全面深化改革应以坚持制度建设为主线

1.新时代全面深化改革中制度建设应摆在突出位置

党的二十届三中全会通过的《决定》指出：“坚持以制

度建设为主线。”

2024年 6月 27日，中共中央政治局召开的会议指

出：“进一步全面深化改革要总结和运用改革开放以来特

别是新时代全面深化改革的宝贵经验。……坚持以制度建

设为主线。”[1]

2020年 12月 30日，习近平在主持召开中央全面深

化改革委员会第十七次会议时指出：“我们要始终突出制

度建设这条主线。”[2]

习近平在《求是》杂志 2024年第 10期发表署名文章

指出：“新时代改革开放具有许多新的内涵和特点，其中很

重要的一点就是制度建设分量更重。”[3]

2019年 11月 28日，习近平在主持召开中央全面深化改

革委员会第十一次会议时指出：“突出制度建设这条主线。”

2012年 11月，习近平在十八届中共中央政治局第

一次集体学习时的讲话中强调：“要把制度建设摆在突

出位置”。

由此可知，“以制度建设为主线”的理念一以贯之。

2.中国历史上“变法”改革的是“法”

1896年，梁启超在《变法通议》的“自序”中指出：“法

者，天下之公器；变者，天下之公理。”[4]改革，顾名思义是指

改变和革新。在中国历史上无论是“商鞅变法”，还是“王

安石变法”或“戊戌变法”，变的或改革的都是“法”，即对

不适应生产力发展的生产关系、上层建筑进行改革，主

要是对“规章制度”乃至“体制”进行改变和创新。实践在

发展，实践在创新，需要制度和理论的改革以及创新。目

前更需要改革不适应新质生产力发展的体制机制和规

章制度。

依法治理或依法管理必须有良法。《荀子·君道篇第十

二》曰：“法者，治之端也。”商鞅《商君书·算地》曰：“为国

也，观俗立法则治，察国事本则宜。不观时俗，不察国本，则

其法立而民乱，事剧而功寡。”管仲在《管子·明法解》中写

道：“法者，天下之程式也，万世之仪表也。”

（二）建立和完善了财会制度体系

1.改革开放以来建立了高校财会制度体系

（1）改革开放以来建立了以《会计法》为核心的高校会

计制度体系

①《会计法》

1979年 8月 11日，财政部会计制度司起草了第一份

《会计法》草稿共 7章 38条；1985年 1月 21日，新中国第

一部《会计法》诞生。1993年 12月 29日，全国人大常委会

通过了修改的《会计法》；1999年 10月 31日，全国人大常

委会通过了修改的《会计法》。

②《注册会计师法》

1986年 7月 3日，国务院颁布《注册会计师条例》；

1993年 10月 31日，全国人大常委会审议通过了《注册会

计师法》；2014年 8月 31日、全国人大常委会通过了修改

的《注册会计师法》。

154

网络首发时间：2024-08-28 15:47:10
网络首发地址：https://link.cnki.net/urlid/14.1063.F.20240828.1121.044



③《总会计师条例》

1990年 12月 31日，国务院发布《总会计师条例》（国

务院令第 72号）；2011年 1月 8日，国务院发布修正的

《总会计师条例》（国务院令第 588号）。

④《事业单位会计准则》

1997年 5月 28日，财政部发布《事业单位会计准则》

（财预字〔1997〕286号）。

⑤《高等学校会计制度》

1988年 12月 10日，国家教育委员会发布了新中国

第一部《高等学校会计制度（试行）》。

1998年 3月 31日，财政部和教育部颁发了《高等学

校会计制度（试行）》（财预字〔1998〕105号）。

（2）改革开放以来建立了以《预算法》为核心的高校财

务制度体系

①《预算法》

新中国成立 45年一直没有《预算法》。1951年 8月 19

日，政务院公布了《预算决算暂行条例》；1991年 9月 6

日，国务院颁发了《国家预算管理条例》（国务院令第 90

号）；1994年 3月 22日，全国人大通过了被称为“经济宪

法”的《中华人民共和国预算法》（主席令第 21号），这是新

中国第一部《预算法》。1995年 11月 22日，国务院发布了

《预算法实施条例》（国务院令第 186号）。

②《事业单位财务规则》

1996年 10月 22日，财政部发布《事业单位财务规则》

（财政部令〔1996〕第 8号）。

③建立和健全了高校财务管理体制

1982年 1月 11日，教育部发布的《部属高等学校财

务管理试行办法》提出“统一领导、集中管理、分工负责、

权责结合”财务管理体制；1986年 10月 15日，国家教委、

财政部发布的《高等学校财务管理改革实施办法》提出

“统一管理、一级核算”与“统一管理、两级核算”财务管理

体制；1997年 6月 23日，《高校财务管理制度》提出“统一

领导、集中管理”与“统一领导、分级管理”的财务管理体

制；教育部、财政部发布的《关于“十一五”期间进一步加

强高等学校财务管理工作的若干意见》第五条提出“统一

领导、集中管理”与“统一领导、分级管理、集中核算”的财

务管理体制。

④《高等学校财务制度》

1997年 6月 23日，财政部和国家教委发布了新中国

第一部《高等学校财务制度》（财文字〔1997〕280号）；2012

年 12月 19日，财政部、教育部印发了《高等学校财务制

度》（财教〔2012〕488号）。

2.新时代全面深化改革以来完善了高校财会制度体系

（1）新时代全面深化改革以来完善了以《会计法》为核

心的高校会计制度体系

①《会计法》

2017年 11月 4日，修改了《会计法》。2024年 6月 28

日，又修改了《会计法》。

②《政府会计准则》

2015年 10月 23日，财政部发布《政府会计准则———

基本准则》（财政部令第 78号）。

2016年 7月 6日，财政部发布《政府会计准则第 1

号——存货》《政府会计准则第 2号———投资》《政府会计准

则第 3号———固定资产》《政府会计准则第 4号———无形资

产》等 4项具体准则（财会〔2016〕12号）；之后还发布《政府会

计准则第 5 号———公共基础设施》《政府会计准则第 6

号———政府储备物资》等具体准则，以及《〈政府会计准则第

3号———固定资产〉应用指南》等准则应用指南。

③管理会计

2014年 10月 27日，财政部印发《关于全面推进管理

会计体系建设的指导意见》（财会〔2014〕27号）。

2016年 6月 22日，财政部印发《管理会计基本指引》

（财会〔2016〕10号）；2017年 9月 29日至 2018年 12月 27

日，财政部共印发《管理会计应用指引》34项。

2019年 12月 17日，财政部发布了《事业单位成本核

算基本指引》（财会〔2019〕25号）；2022年 9月 26日，财政

部发布了《事业单位成本核算具体指引———高等学校》（财

会〔2022〕26号）。

④《高等学校会计制度》

2013年 12月 30日，财政部印发《高等学校会计制度》

（财会〔2013〕30号）。2017年 10月 24日，财政部发布《政

府会计制度———行政事业单位会计科目和报表》，不再执

行《高等学校会计制度》等。

（2）新时代全面深化改革以来完善了以《预算法》为核

心的高校财务制度体系

①《预算法》

2014年 8月 31日，修改了《预算法》；2018年 12月 29

日，又修改了《预算法》；2020年 8月 3日，国务院发布了

《预算法实施条例》（国务院令第 729号）。

②《事业单位财务规则》

2022年 1月 7日，财政部公布了《事业单位财务规

则》（财政部令第 108号）。

③《高等学校财务制度》

2022年 6月 30日，财政部、教育部印发了《高等学校
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财务制度》（财教〔2022〕128号）。

④第一次从制度层面提出了“高校财务治理”

2015年 5月 22日，《教育部关于直属高校落实财务

管理领导责任，严肃财经纪律的若干意见》（教财〔2015〕4

号）第二条指出：“健全财务治理体制和运行机制。要按照

统一领导、集中或分级管理的原则，规范内部财务治理体

制和运行机制。”

二、高校财会制度全面深化改革进入深水区

（一）全面深化改革必须重视以问题为导向

研究高校财会全面深化改革必须以问题为导向。最早

提出“以问题为导向”的是马克思。他在《莱茵报》第 137号

刊论《集权问题》中提出：“问题就是公开的、无畏的、左右

一切个人的时代的声音；问题就是时代的口号，是它表现

自己精神状态的最实际的呼声。”马克思认为：“一个问题，

只有当它被提出来时，意味着解决问题的条件已经具备

了。”马克思还指出：“世界史本身除了用新问题来回答和

解决老问题之外，没有别的办法。”[5]

2006年 11月 24日，时任浙江省委书记的习近平以

“哲欣”为笔名在《之江新语》发表的《问题就是时代的口

号》一文中指出，“我们强调，要有强烈的问题意识，以重大

问题为导向，抓住关键问题进一步研究思考，着力推动解

决我国发展面临的一系列突出矛盾和问题。”[6]2016年，习

近平指出：“坚持问题导向是马克思主义的鲜明特点。问题

是创新的起点，也是创新的动力源。”

毛泽东在《反对党八股》一文中指出：“什么叫问题?问

题就是事物的矛盾。哪里有没有解决的矛盾，哪里就有问

题。”[7]习近平在 2023年《新年贺词》中指出：“苏轼有句话：

‘犯其至难而图其至远’，意思是说‘向最难之处攻坚，追求

最远大的目标’。”当前高校财会制度全面深化改革进入

“深水区”，遇到的是“卡脖子”的堵点，正是“向最难之处攻

坚”。高校财会不发现问题是风险，不解决问题是危险。坚

持问题导向就是要乐于发现问题，善于分析问题，敢于解

决问题；坚持问题导向就是要树立发现问题是前提，分析

问题是核心，解决问题是关键的理念。解决问题的过程，就

是实践创新、理论创新、制度创新的过程。

（二）基本没有实行改革高校财政拨款制度

1.“改革按学生人数拨款的方法”没有实质性改革

1993年 2月 13日，《中国教育改革和发展纲要》（中发

〔1993〕3号）第二十一条指出：“改革按学生人数拨款的方

法。”30多年过去了，仍然采用“生均拨款”的方法。采用

“生均拨款”的弊端是注重学校规模扩张，引导追求数量而

不是质量，引导外延发展而不是内涵提升。这种“投入型”

而不是“产出型”的拨款机制，高校拨款机制的改革应从

“入口”转变为“出口”拨款。

2.“经费投入与毕业生就业状况紧密挂钩”推动缓慢

2004年 2月 10日，《国务院批转教育部 2003—2007

年教育振兴行动计划的通知》（国发〔2004〕5号）指出：切

实将高等学校“经费投入等方面工作与毕业生就业状况紧

密挂钩。”20年过去了，与毕业生就业状况挂钩的经费投

入没有实行。

3.“讲求绩效的高校预算拨款制度”提出 16年没有实

质性实行

2008年 10月 8日，《教育部关于完善中央高校预算

拨款制度的通知》（财教〔2008〕232号）指出：“中央高校预

算拨款制度改革的总体思路是：增加绩效拨款。”

2012年 6月 14日，《国家教育事业发展第十二个五

年规划》（教发〔2012〕9号）第十一条第四款规定：“构建以

绩效为导向的资源配置机制。”

2014年 3月，《国务院学位委员会、教育部关于加强

学位与研究生教育质量保证和监督体系建设的意见》（学

位〔2014〕3号）指出：“建立研究生教育绩效拨款制度。”

2014 年 4 月 25 日，《教育部财务司关于印发 2014

年教育财务工作要点的通知》（教财司函〔2014〕152号）

第 9 条指出：“完善促进中央高校内涵发展的绩效拨款

制度。”

2014年 10月 30日，《财政部、教育部关于建立完善以

改革和绩效为导向的生均拨款制度加快发展现代高等职

业教育的意见》（财教〔2014〕352号）指出：“要切实体现改

革和绩效导向。”

2015年 10月 24日，《国务院关于印发统筹推进世界

一流大学和一流学科建设总体方案的通知》（国发〔2015〕

64号）第十五条指出：“更加突出绩效导向，形成激励约束

机制。”

2015年 11月 17日，《财政部、教育部关于改革完善中

央高校预算拨款制度的通知》（财教〔2015〕467号）指出：

“讲求绩效的中央高校预算拨款制度。”

《国家教育事业发展第十二个五年规划》第十一条第

四款规定：“完善高等学校财政支出绩效评价体系，构建以

绩效为导向的资源配置机制。”

“绩效拨款”是有一定难度，但“绩效拨款”提出 16年

总得有个时间表，总得有少数学校试点。否则，重数量轻质

量的“生均拨款”既不利于高等教育的高质量发展，又不利

于高校财务的高质量发展。
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4.可借鉴美国绩效拨款做法

习近平指出：“以开放促改革、促发展，是我国改革发

展的成功实践。”美国田纳西州和佛罗里达州是研究绩效

拨款的典型，1979年田纳西州最早采用绩效拨款。但是，

30年间田纳西州在公立高校中绩效拨款占拨款总额的比

例未超过 4.5%，而 12年间佛罗里达州在公立高校中绩效

拨款占拨款总额的比例也未超过 2.1%[8]。美国采纳绩效拨

款政策的州最高年份也不足 35%[9]。2007年后，美国在总结

原绩效拨款（后称为 PF1.0版）的经验与教训基础上推出了

“绩效拨款 2.0版”。田纳西州竟达到了 85%~90%[10]。

5.高校管理改革的“绩效拨款”不是绩效拨款

《财政部关于实行中央级普通高校绩效拨款与项目支

出预算执行挂钩办法的通知》后来被《中央高校管理改革

等绩效拨款管理办法》取代，但该文件中的“绩效拨款”指

标是传统“项目支出预算执行率”，实质上是“支出进度”。

笔者曾认为：这种“按预算执行进度奖励的绩效拨款不能

称为绩效拨款。”[11]

6.“‘完善’高校财政拨款制度”提出 25年实行迟缓

1999年 1月 13日，国务院批转教育部《面向二十一

世纪教育振兴行动计划》（国发〔1994〕39号）第四十五条

指出：“完善拨款制度”。

1999年 6月 13日，《中共中央、国务院关于深化教育

改革全面推进素质教育的决定》第二十四条指出：“进一步

完善教育经费拨款办法”。

《关于 2015年中央和地方预算执行情况与 2016年中

央和地方预算草案的报告（摘要）》指出：“完善高校预算拨

款制度”；《关于 2015年中央和地方预算执行情况与 2016

年中央和地方预算草案的报告》修改为：“改革中央高校预

算拨款制度”。

2017年 9月，中共中央办公厅、国务院办公厅印发的

《关于深化教育体制机制改革的意见》指出：“健全各级教

育预算拨款制度和投入机制。”

（三）高校预算

1.高校推动“中期预算框架”是个硬骨头

（1）跨年度预算平衡机制的提出

《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》

中提出“建立跨年度预算平衡机制。”这是我国首次提出

“建立跨年度预算平衡机制”2014年 8月 31日，《预算法》

以法律形式明确了“各级政府应当建立跨年度预算平衡机

制”的规定。

（2）应为中期预算框架

李俊生[12]研究认为，将 MTEFs称为中期预算框架是比

较合适的。

（3）“中期预算框架”在我国改为“中期财政规划”

2014年 9月 26日，国务院发布的《关于深化预算管

理制度改革的决定》（国发〔2014〕45号）规定：“改进预算

管理和控制，建立跨年度预算平衡机制。实行中期财政规

划管理。”2018年 11月 8日，财政部发布的《关于贯彻落

实〈中共中央、国务院关于全面实施预算绩效管理的意见〉

的通知》（财预〔2018〕167号）指出：“统筹推进中期财政规

划。”2021年 3月 7日，国务院颁布的《关于进一步深化预

算管理制度改革的意见》（国发〔2021〕5号）指出：“加强跨

年度预算平衡。加强中期财政规划管理。”

马蔡琛[13]认为：“跨年度预算平衡机制作为一个具有

较多自主创新色彩的词汇，在国外文献检索中甚难找到对

应的恰当术语。”

（4）高校要不仅要在传统“项目支出”编制“中期预

算”，而且传统“基本支出”也应编制“中期预算”

高校要实施预算绩效，必须编制“中期预算”。传统“项

目支出”要编制中期预算（遗憾的是高校在传统“项目支

出”编制“中期预算”仅一年就中止了）；高校传统“基本支

出”也应编制“中期预算”。牛美丽[14]指出：“中期财政规划

的编制非常困难。……这项改革的推动并不理想。”

2.高校推动“零基预算”是个硬骨头

财政部预算司认为，什么是零基预算（Zero-BasedBud-

get ZBB）？顾名思义，零基预算是指在编制预算时一切从

“零”开始。彼得·派尔[15]6-7认为，如果将零基预算理解为就

是一切从“零”开始那是不正确的，这样理解会造成混乱。

零基预算编制法需要解决三个关键步骤：

（1）确定决策单位。“不论这些决策者身居何位，决策

者应该管辖的决策单位以 20—200个之间为好不宜超过

200个决策单位，更不宜有成千个决策单位。”[15]8-13

（2）制定一揽子决策。一揽子决策应该包括对每个决

策单位进行评估的相关信息：如期望 /目标；对部门或项

目所进行活动的描述（将要做什么和如何做）；成本和效益

分析；工作量和业绩的衡量；完成所做工作可供选择的不

同途径；不同的结果（每项活动获得不同程度资金支持可

取得效益的情况）。

（3）排序。排序是指在制定出一揽子决策之后，将每个

一揽子决策根据本部门或机构的职责和利益影响大小戎

重要程度排列次序，并编制“排序表”，凡排列在 100以内

的一揽子决策可分配到资金，101号以后的一揽子决策就

分配不到资金。在美国佐治亚州实行零基预算编制法的第

一年曾在 10 000个一揽子决策和 65个政府机构的一揽
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子决策排序表。

2018年 8月 17日，财政部印发的《管理会计应用指

引第 202号———零基预算》（财会〔2018〕22号）第二条规

定：“零基预算适用于企业各项预算的编制，特别是不经常

发生的预算项目或预算编制基础变化较大的预算项目。”

第十二条规定：“零基预算的主要缺点：一是预算编制工作

量较大、成本较高；二是预算编制的准确性受企业管理水

平和相关数据标准准确性影响较大。”上述规定指的是仅

适用于传统“项目支出”。

还需强调的是，在财政部印发的《预算管理一体化规

范（试行）》（财办〔2020〕13号）文件中，传统“基本支出”和

传统“项目支出”的提法在“项目库管理”中修改了：传统

“基本支出”改为“人员类项目支出”和“运转类项目”中的

“公用经费项目支出”；“项目支出”改为“其他运转类项目

支出”和“特定目标类项目支出”。

3.高校推动“预算绩效评价”是个硬骨头

（1）高校未能按期基本建成全方位、全过程、全覆盖的

预算绩效管理体系

2018年 9月 1日，《中共中央、国务院关于全面实施

预算绩效管理的意见》规定：“力争用 3—5年时间基本建

成全方位、全过程、全覆盖的预算绩效管理体系，实现预算

和绩效管理一体化。”“3—5年”按 5年计算是 2023年 9

月 1日，但高校未能按期基本建成。

（2）高校没有制定“细化量化、可比可测”的绩效指标

和标准体系

2019年 12月 10日，《教育部关于全面实施预算绩效

管理的意见》（教财〔2019〕6号）规定：“绩效目标不仅要包

括产出、成本，还要包括经济效益、社会效益、生态效益、可

持续影响和服务对象满意度等绩效指标。”

然而教育部规定与财政部基本相同，2015年 5月 21

日，财政部印发的《中央部门预算绩效目标管理办法》（财

预〔2015〕88号）第二章为“绩效目标的设定”，第十条规

定：“效益指标是对预期效果的描述，包括经济效益指标、

社会效益指标、生态效益指标、可持续影响指标等。”第十

三条规定：“设定的绩效目标应当符合以下要求：细化量

化。绩效目标应当从数量、质量、成本、时效以及经济效

益、社会效益、生态效益、可持续影响、满意度等方面进行

细化，尽量进行定量表述。”《中共中央、国务院关于全面

实施预算绩效管理的意见》第十三条规定：“各行业主管

部门要加快构建分行业、分领域、分层次的核心绩效指标

和标准体系，实现科学合理、细化量化、可比可测、动态调

整、共建共享。”但教育部没有制定“教育行业、教育领域、

高等教育层次”的“细化量化、可比可测”的核心绩效指标

和标准体系。

（四）高校会计

1.高校管理会计

财政部印发的《管理会计应用指引 803 号———行

政事业单位》第三章为“战略管理”，第四章为“预算管

理”，第五章为“成本管理”，第六章为“绩效管理”。《管

理会计应用指引》400号系列和 500 号系列没有提到适

用于行政事业单位，包括“第 401 号———本量利分析”

未列入高校？并不是因为传统“基本支出”中大量的是

“固定成本”，“变动成本”极少（如每生实习费）；而是

因为“本量利分析”中的“盈亏平衡点”不能决定亏损的

专业不招生。于增彪 [16]指出：“在我国事业和行政单位，

管理会计几乎是空白。”然而，高校管理会计推动难度

很大。

2.高校成本

（1）高校曾试图在“财务会计”中实行成本核算

2010年 9月 2日，财政部发布了《高等学校会计制度

（第二次征求意见稿）》的《附件 1：高等学校成本管理暂行

办法（征求意见稿）》，但遗憾的是未出台。

2012年 12月 19日，财政部、教育部的《高等学校财务

制度》（财教〔2012〕488号）第十章为“成本费用管理”，第五

十九条规定：“成本核算是指按照相关核算对象和核算方

法，对高等学校业务活动中发生的各种费用进行归集、分

配和计算。”第六十二条规定：“高等学校应当根据实际需

要，逐步细化成本核算，开展学校、院系和专业的教育总成

本和生均成本等核算工作。”可惜第十章“成本费用管理”

未实行。

（2）成本核算在高校“财务会计”中未实行，试图在高

校“管理会计”中推动

2018年 12月 27日，财政部印发的《管理会计应用指

引第 803号———行政事业单位》（财会〔2018〕38号）第五章

为“成本管理”，第十九条规定：“行政事业单位成本管理可

应用标准成本法、作业成本法、完全成本法等工具方法。”

（3）高校成本应属于“管理会计”

2017 年 10 月 24 日，财政部印发的《政府会计制

度———行政事业单位会计科目和报表》（财会〔2017〕25

号）共 77个一级科目，却没有类似企业会计科目中的“生

产成本”科目。2018年 8月 14日，财政部印发的《关于高

等学校执行〈政府会计制度———行政事业单位会计科目和

报表〉的补充规定》（财会〔2018〕19号）也没有类似企业会

计科目中的“生产成本”科目。2022年 9月 26日，财政部
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印发的《事业单位成本核算具体指引———高等学校》（财

会〔2022〕26 号）仍没有类似企业会计科目中的“生产成

本”科目，高校既然要实行成本核算，怎么不设成本核算

的会计科目？

杨世忠等[17]的研究表明：“可见潘先生的观点，不仅与

当下责任会计的原理相一致，而且明白无误地告诉人们，

高等学校的成本核算属于管理会计范畴。”

（4）高校成本核算难

代小琳[18]报道：“但学生培养成本确实很难计算，……这

是一个很复杂的指标，所以研究起来要有一定的时间。”

宋伟涛等[19]认为：“在复旦大学高等教育研究所所长

熊庆年看来，核算高校学费成本是一项十分复杂的工程，

‘学生的培养成本之所以难以让人明白，首先是由于大学

教育成本的构成非常模糊，教育机构的会计制度也不适应

成本计量的需要’。”

（5）国外未计算过高校成本核算

郭少峰[20]报道，大陆高校以前没有做过成本核算，国

外也没有先例，虽然也曾组织人员到国外考察，但现在做

具体核算仍非常复杂。

段治平等[21]认为：“华盛顿州公立高校自 1977年始，

采用成本分担理论作为其学费定价的理论基础，基于生均

成本数据和分担比例确定学费。该州立法确定学费只能是

教育成本的 24%~33%。由于院校生均教育成本很难准确

计量，以及合理分担比例的难以确定，该州在 1995年宣布

放弃以成本决定法作为学费定价的基础。”

（6）同样事业单位的医院成本核算的对象比高校容易

明确

杨纪琬[22]指出，“事业单位的基本业务如果要进行成

本核算，其难度不亚于甚至要超过企业的成本核算，这是

因为事业单位成本核算的对象往往不可能像企业那样明

确、具体。”

医院进行成本核算比高校容易，其原因不是医院早

就实施权责发生制，而是医院相当多的费用可以对象化，

如医生对患者可一对一门诊，药是给谁用的，手术是给谁

做的，病床是给谁住的，心电图是给谁做的，B超是给谁做

的，CT是给谁做的，等等，而“高校”则很难将费用对象化，

直接费用极少。《事业单位成本核算具体指引———高等学

校》第十二条规定：“教学活动成本可以进一步划分为院

系教学成本、学生教学成本……高等学校可以按照不同

学生类别，分专业、学科、学历等成本核算对象，核算学生

教学成本。”可是，“核算院系教学成本”“核算专业成本”

“核算学科成本”“核算学历成本”等，其难度是很大的。财

政部印发的《事业单位成本核算具体指引———高等学校》

第四十三条规定：“本指引自 2023年 1月 1日起施行。”

但是，一年半过去了，高校不仅没有施行，而且试点高校

步履维艰。

（7）高校实行成本核算的目的是什么

①为了制定“生均拨款标准”和“学费标准”。无论是

“入口拨款”还是“出口拨款”都需要“生均拨款标准”。用上

一年的生均拨款数和学费数再加上折旧等计算的“生均培

养成本”能作为下一年制定“生均拨款标准”和“学费标准”

吗？笔者曾指出，这是个“先有鸡”还是“先有蛋”因果的困

境。再者，在同一个省内，部属高校，省属高校，市属高校

（如苏州市属高校“拨款标准”高）“拨款标准”都不一样，经

济发达地区和经济欠发达地区“学费标准”也不一样，“生

均培养成本”怎么能作为制定“生均拨款标准”和“学费标

准”？笔者认为，应推行计算教育“标准成本”来确定“生均

拨款标准”和“学费标准”[23]。因为“标准成本”是能确定培

养某专业学生的成本“应该”是多少而不是“实际发生”是

多少。

②为了加强学校成本管理。即使是同样专业，有的高

校管理好成本低；有的高校管理差成本高；有的高校通过

上大班课、减少实验、返聘退休人员等措施降低成本；有的

高校延长寒暑假减少水、电、暖支出，这些措施不利于保证

教育质量，与同类专业其他高校没有可比性，只有采用“标

准成本”与“实际成本”之比。

（8）作业成本法

《事业单位成本核算具体指引———高等学校》规定：

“具备条件的高等学校可以采用作业成本法，根据资源动

因将院系教学成本分配至有关作业，然后再将作业成本根

据作业动因分配至课程。高等学校应当在梳理教学流程基

础上划分作业，例如授课、指导论文、实践活动、考试等。资

源动因、作业动因参数可以选择学分数、课时、人次、房屋

面积、课后作业次数等。”

作业成本法的难点是烦琐：要搞清楚“资源”“动因”

“作业”等，要“分割作业”“确定作业”“费用分摊到作业”

等，一个高校可以确定上千个“作业”，其难度不言而喻。目

前“核算专业成本”都难，却要“根据资源动因将院系教学

成本分配至有关作业，然后再将作业成本根据作业动因分

配至课程”，核算“课时成本”“论文成本”等，这好比没有学

会走就想跑，国外大学一般在图书馆分若干“作业”，试行

作业成本法。

3.高校总会计师

目前，教育部直属高校和省属高校的总会计师岗位莫
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名其妙地撤销了。张国有[24]的《大学章程》一书中《南加州

大学章程》和《密歇根大学董事会章程》设置“首席财务官”

职位；露西·拉普斯基与玛丽·P.麦考文·莫克[25]在《高校的

财务运作（CFO译丛）》“前言”中指出：“《高校的财务运作》

这本书论及了首席财务官每天所面临的许多问题。对新上

任及已在位多年的首席财务官，这本书给出了一系列解决

问题的新思路与新方法。”在市场经济国家，CFO指财务总

监或首席财务官，是单位仅次于 CEO的最重要的管理职

位之一。

2010年 6月 21日，中共中央、国务院公布的《国家中

长期教育改革和发展规划纲要（2010—2020年）》第五十

八条规定：“在高等学校试行设立总会计师职务，……公办

高等学校总会计师由政府委派。”2011年 4月 1日，教育

部、财政部印发的《高等学校总会计师管理办法》（教人

〔2011〕2号）没有宣布失效；2022年 6月 30日，财政部、教

育部印发的《高等学校财务制度》（财教〔2022〕128号）第

七条仍规定：“高等学校财务工作实行党委领导下的校

（院）长负责制。高等学校应当在校级行政领导班子设置总

会计师岗位或配备具有财务管理背景的副校级行政领导

成员，协助校（院）长管理学校财务工作。”然而，绝大部分

高校的总会计师消失了，是制度规定有问题还是实际运作

有问题？有因噎废食之嫌。

三、高校财会制度全面深化改革的基本经验和展望

（一）高校财会全面深化改革的基本经验

1.领导我们事业的核心力量是中国共产党，坚持党的

全面领导是高校财会的定海神针。

2.指导我们思想的理论基础是马克思列宁主义，坚持

中国特色社会主义理论是高校财会的指导思想。

3.为人民服务是我们工作的宗旨，坚持为师生理财是

高校财会的出发点。

4.守正创新是新时代治国理政的重要思想方法。守正

创新是指既要恪守正道，遵守正常的发展规律；又要解放

思想，勇于实践创新、理论创新、制度创新。坚持守正创新

是高校财会的重要原则。

5.改革是重要法宝，坚持全面深化改革是高校财会发

展的不竭动力和永恒主题。

6.开放是中国式现代化的鲜明标识，坚持汲取国外科

学成就和先进经验是高校财会的进步之阶。

7.发展是硬道理，坚持高质量发展和可持续发展是高

校财会的第一要务。

8.法治是治理体系和治理能力现代化的的重要依托，

坚持依法理财是高校财会的内在要求和根本保证。

9.平安是改革发展的基本前提，坚持平安理财是高校

财会防范和化解财务风险、财务危机和财务困境的基础。

10.实事求是是党的思想路线，坚持科学理财是遵循

理财规律办事，量力而行、尽力而为的高校财会的成功

之道。

（二）高校财会全面深化改革的展望

1.高校财会要加快发展新质生产力

2024年 1月 31日，习近平指出：“发展新质生产力，必

须进一步全面深化改革，……着力打通束缚新质生产力发

展的堵点卡点，……让各类先进优质生产要素向发展新质

生产力顺畅流动。”[27]

2.高校某些数据不真实影响“质优”

2017年 12月 8日，习近平指出：“在互联网经济时

代，数据是新的生产要素，是基础性资源和战略性资

源，也是重要的生产力。因此要构建以数据为关键要素

的数字经济。”[27]首次明确提出“数据是新的生产要素，

是重要生产力”。笔者认为，质优会计数据是新质生产

力。以数据为关键要素的新质生产力是数字时代的先进

生产力。

但是，相当多高校有的会计数据却不正确，如“预算执

行率”指标实际上是传统“项目支出”的“预算执行进度”，

而不是“预算执行效率”，有些高校为了赶花钱进度采取突

击花钱或数据造假；又如统计数据中的“就业率”也存在数

据造假。2024版的《会计法》提高了对弄虚作假的惩罚力

度。且不说惩罚，作假的数据肯定不是“质优”的，要加快发

展高校财会的新质生产力、整治数据造假是高校财会制度

建设的重点。

3.高校财会加快发展新质生产力要有制度保障

习近平指出：“要完善数字经济治理体系，健全法律法

规和政策制度，完善体制机制，提高我国数字经济治理体

系和治理能力现代化水平。”2022年 2月 18日，国务院国

资委发布的《关于中央企业加快建设世界一流财务管理

体系的指导意见》（国资发财评规〔2022〕23号）规定：“主

动运用大数据、人工智能、移动互联网、云计算、区块链等

新技术，充分发挥财务作为天然数据中心的优势，推动财

务管理从信息化向数字化、智能化转型，实现以核算场景

为基础向业务场景为核心转换，努力成为企业数字化转

型的先行者、引领者、推动者，为加快产业数字化、数字产

业化注智赋能。……完善智能前瞻的财务数智体系。……具
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备条件的企业应探索建立基于自主可控体系的数字化、

智能化财务。”建议财政部、教育部出台类似《关于一流高

校加快建设世界一流财务管理体系的指导意见》的文件。

2021年 11月 24日，财政部发布的《会计改革与发展

“十四五”规划纲要》规定：“积极推动会计工作数字化转

型。做好会计工作数字化转型顶层设计。……将会计信息

化工作规范的适用范围从企业扩展至行政事业单位。”我

们盼望早日“从企业扩展至行政事业单位”。

小智治事，大智治制。习近平指出：“凡属重大改革都

要于法有据。”高校财会制度全面深化改革的下一步是进

一步加强顶层设计，加快推动高校智能财务和财务数智体

系的建设，做到“于法有据”，因此，要“坚持以制度建设为

主线”。●
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