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摘要：随着我国科技事业投入的日益增长，高校科研经费的使用成为社会各界高度关注的话题。英国政府对高校的科研资助在长期实践中形成了以“高等教育拨款委员会拨款”及“研究委员会拨款”为主体的双重资助体系，形成了以决策分权化、完全经济成本补偿、创新科研评估制度为特征的政府资助高校科研管理体制。论文从比较研究的视角，对我国高校科研经费管理的实践进行了相应的反思。
关键词：双重资助体系；科研经费管理；完全成本；
Abstract：With the increasingly growth of science and technology input of our country, the use of scientific research funding in colleges and universities become the subject of attention from all walks of life. In the long-term practice, UK government research funding for colleges and universities has formed a‘Dual Support System’, which consists of‘Higher Education Funding Councils grants’and‘Research Council funding’, and formed a management system with characteristics of decentralized decision-making, full economic cost of compensation, and innovative research evaluation. From the perspective of comparative studies, the paper makes the corresponding reflection according to the practice of university research funding management of our country.
Keywords: Dual Support System; Scientific Research Funding Management; Full Economic Costs.
1引言
从全球范围来看，各国都将增加科技投入视作提高国家竞争力的战略重点。依据2014全球R&D(research and development研究与开发)资金预测报告，2014年，包括美国、欧洲、中国、日本等在内的十个国家占据了全球1.6万亿美元R&D资金投入的80%。中国已经维持了近20年的高水平R&D投入，目前总量已达到美国的61%，十二五规划（2011-2015年）目标到2015年R&D投入占GDP总量的2.2%。依照当前的投资增长率，中国总R&D资金规模预期在2022年超过美国，达到6000亿美元[1]。
表1 各地区R&D总支出的全球占比（%）
	
	2012
	2013
	2014

	美    洲（21）
美国
	34.5
	34.0
	33.9

	
	32.0
	31.4
	31.1

	亚    洲（20）
中国
日本
印度
	37.0
	38.3
	39.1

	
	15.3
	16.5
	17.5

	
	10.5
	10.5
	10.2

	
	2.7
	2.7
	2.7

	欧    洲（34）
德国
	23.1
	22.4
	21.7

	
	6.1
	5.9
	5.7

	全球其他地区
	5.4
	5.3
	5.3


资料来源：Battelle, R&D Magazine
高等院校既承担教学任务，也是国家基础研究、应用研究的重要主体，面对国家日益增长的科技事业投入，高校科研经费的使用效率也成为社会各界高度关注的话题。据统计，全国科研经费投入已从2000年的895.66亿元增长至2010年的7062亿元，2011年的8687.01亿元，2012年的10240亿元，首次突破一万亿元；科研经费占GDP的比重从2000年的1%增长至2010年的1.75%，超过1.6%的世界平均水平[2]。为规范科研经费使用、提高财政科技投入效率，我国政府归口管理部门和各高校科研管理组织机构均制定了相应的政策。然而，与西方各典型国家相比，我国科研体制、机制及科研经费管理相应的制度安排使科研经费的使用无法实现各方主体总效用的最大化，科技政策面临着目标定位上的两个悖论：一方面要通过制度设计严防科研经费沦为“唐僧肉”，另一方面又要充分调动科研人员的积极性，促进科研成果的转化。从宏观方面看，财政支持的科研项目经费管理涉及到国家科学体制、科研资源配置等问题；从微观方面看，科研经费管理涉及到科研活动的特点与规律。本文以英国科研经费管理模式与体系为例，结合我国的实践进行比较研究，试图厘清科研经费管理中相关的价值判断，并提出相应的反思与借鉴。
2英国科研经费管理模式
在过去的二十年来，英国的科研及管理体系作为政府公共服务改革的一部分也经历了一定的改革与变迁。这一部分将描述当前英国科研体系及其演进，讨论当前改革的方向及基本原理。
2.1英国科研体系的结构特征​-决策结构的分权化
长期以来，英国科研政策制定体系中政府部门决定研究需要并将研究委任给合适的研究执行主体，而对于应用性或基础性研究的优先性原则上由学术界自主决定。对于一般的应用或基础性研究，从1920年起，英国通过逐渐建立起各研究委员会（Research Councils，RCs）来管理和资助这些研究[3]。
贸易工业部（Department of Trade and Industry ,DTI）科学与技术办公室(Office of Science and Technology ,OST)作为研究委员会的管理机构，涉及到政府科技预算管理，如：研究预算通过研究委员会分配到各主要的高等院校（Higher Education Institutions, HEI）。对研究委员会的管理及科技预算主要由科学与技术办公室的科学与工程基础小组（Science and Engineering Base Group）完成，由研究委员会总干事（Director General of the Research Councils ,DGRC）牵头. 研究委员会总干事决定向研究委员会分配科技预算，并对研究优先性的设定具有话语权，且可以就科技预算与财政部进行谈判。虽然科学与技术办公室所属贸易工业部，其仍然处于独立的地位。科学预算作为一种资产，一旦确定，贸易工业部将不能将其转移到其他任何用途。科学与技术办公室与研究委员会通过非正式但集中的咨询程序达成研究优先性及资助决定的一致性。
虽然英国是单一的研究委员会体系及集中化的科学预算，然而与科学研究政策相关联的一些权力和责任则转移到苏格兰、威尔士及北爱尔兰相应的行政区划，如高等教育拨款委员会（Higher Education Funding Councils）的分权。英格兰、苏格兰和威尔士均有独立的资助委员会负责向所在区域高等院校提供机构资助的研究。在北爱尔兰，就业与学习部直接向高等院校提供研究资金。
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2.2英国高等院校科研经费资助体系
从图1可以看出，英国高等教育部门科研资助主要来源于政府，除此之外主要来自于慈善机构、国际资源及私部门[4]。英国政府对高校科研资助主要有三条主要的资金流。议会批准的科技预算划拨给研究委员会，由此将资金分配给各自的研究机构及高等院校；此外，政府教育与技能部（（Department for Education and Skills, DfES）通过高等教育拨款委员会（英格兰、苏格兰、威尔士及北爱尔兰）向高等院校拨款。政府对高校的这两条资金流构成了所谓的英国政府对大学科研的“双重资助”（dual funding）。第三条资金流为政府部门预算资助其附属的研究机构、研究委员会及高等院校。部门研究预算由各部门自主决定。三条资金流分别占政府R&D支出额的32%，28%和32%。
2.2.1 高等教育拨款委员会拨款
高等教育拨款委员会作为资助主体向高等院校提供“一揽子”拨款，以一个总额下达到学校，以支持高校研究的一般性基础设施及战略性研究的优先项。拨款一般又称为与质量相关的（Quality-Related , QR）科研拨款，资金分配综合依据高等院校科研活动的规模及对前期研究质量的评估来确定。拨款主要用于（1）长期研究学者的工资；（2）新研究人员的培训费用；（3）资助自由探索式研究；（4）科研基础设施建设等[5-6]。高等教育委员会拨款作为英国政府对大学拨款的核心部分，资助包括教学与科研两部分。对于教学与研究两部分拨款占比的安排由高等教育拨款委员会与其资助主体（政府教育与技能部）共同决策。一旦拨款作为一揽子计划下拨到高校，高校并不要求按照拨款委员会的计算安排资金，而可以在总额范围内按照研究的优先性自主决定资金的使用，因此，这部分“一揽子”拨款能够有效保证高校科研的稳定性及独立性。对于因高风险性、高回报的特性而较难获得前期研究资金支持的探索式研究来说，QR拨款可以有效支持这类的研究[7]。此外，QR通过高校自由性的发挥，通常客观上保障了对基础科学研究的投入，体现了持续性与长期性的科研价值理念。
QR拨款还能通过购买教学时间实现高校教师从教学任务中抽出时间开展研究项目的初始研究、论文发表及拨款申请，这对于青年科学家来说是极其重要的。
2.2.2研究委员会拨款
对研究人员及研究团队的项目申请进行同行评议后，研究委员会基于研究的卓越程度、潜力及研究主题的重要性为特定的研究项目与计划提供资助。研究委员会在与学术界及其他利益相关者进行广泛讨论后，会在其战略计划中设定资助的优先性。因此，研究委员会需要在“回应性模式”与“战略性计划”之间实现平衡①。研究委员会资助经费包括科研人员工资、科研机构的支持费用、消耗品、差旅和小型设备、场地等费用[8]。与高等教育拨款委员会相区别的是，研究委员会的资助主要以科研计划与项目的形式支持大学的研究，而非包括教学与科研的“一揽子拨款”。
目前，英国共有七个研究委员会，分别是：英国人文科学研究委员会（Arts and Humanities Research Council, AHRC）、英国生物技术和生物科学研究委员会（Biotechnology and Biological Sciences Research Council ,BBSRC）、英国工程和自然科学研究委员会(Engineering and Physical Sciences Research Council ,EPSRC)、英国经济和社会科学研究委员会(Economic and Social Research Council ,ESRC)、英国医学科学研究委员会(Medical Research Council ,MRC)、英国自然环境科学研究委员会(Natural Environment Research Council, NERC)、英国科学与技术设施委员会（Science and Technology Facilities Council，STFC）。七个研究委员会几乎所有的资金均来源于政府科技预算，2008/2009财年总支出接近34亿英镑（范围从人文科学研究委员会的1.22亿英镑至工程和自然科学研究委员会的7.96亿英镑），资金的大部分均分配至高校的科研项目，其余流向研究委员会的科研机构及大型的国际科研合作和独立的研究组织[4]。
2.2.3完全经济成本法及透明成本计算法
英国政府对大学科研的“双重资助”体系在20世纪80年代及90年代开始承受巨大的压力，主要原因在于对项目资助呈现了显著的下降，两条资金流无法满足科研的完全成本补偿，英国的研究机构也经历了大量周期性的赤字。2002年政府重新评估了双重资助模型，强调存在的基础设施投资不足的问题。在政府10年科技与创新投资框架（2004）报告中，政府重申了对双重资助体系的承诺，提出由研究委员会资助的大学科研项目必须按照完全经济成本（full economic costs , FEC)确定补偿。完全经济成本制度下的高校科研项目经费分为三部分：直接发生成本（directly incurred costs）、直接分配成本（directly allocated costs）、间接成本（indirect costs）。为巩固完全经济成本体制，英国高等院校通过透明成本计算法（Transparent Approach to Costing methodology, TRAC）在标准率下计算直接分配成本及间接成本，高校在申请科研项目时需要依照完全经济成本的三个构成部分计算项目成本，提出拟承担项目的经费。高校获得的补偿比例将取决于项目完全经济成本的预算及定价。
     直接发生成本是指可以直接归属到项目活动中的部分，包括全时投入项目研究人员的工资（含项目负责人、研究助手、技术员、访问研究者以及其他人员）、差旅费、设备仪器购置费、设施维护占用费、项目专用消耗品、研究书籍、测试检验费、机动车租赁费、出版费、研究人员招募费等；直接分配成本是指科研项目与其他活动共享资源的部分，包括依工作量计算的项目负责人工资、房屋占用费、大型科研设施使用费、共享设备收费；间接成本是在所有研究项目之间无法明确分摊的成本，却是科研机构日常运转及项目执行中必不可少的成本，通常又称为综合管理成本，包括教学部门支持人员的人工费、教学部门非人工费、行政与教学服务部门成本及资本成本部分[9]。
作为一种项目制的基金，与高等教育拨款委员会的机构基金不同的是，RC基金最初除补偿研究的直接成本（费用），只支付符合条件人员费用（这相当于所有资助项目雇佣员工的支出而非主要项目负责人）的46%作为间接成本，不包括基础设施及其他杂项开支。研究委员改革之后的模型由最初2005年按照完全经济成本的80%支付科研经费，到2011年支付比例提高到100%，即：高校可以通过研究委员会拨款完全补贴科研（见图2）。
从图3可以看出，在此次研究委员会改革之前，上世纪末，研究委员会连同慈善及产业基金对高校研究的资助，所有均基于项目制的资助，与高等教育拨款委员会的机构基金相比，已经呈现更快的大幅增速。随着这种竞争性研究项目资助快速增加的同时，高等教育拨款委员会基于科研评估制度（Research Assessment Exercise，下文详细分析）下有选择的资金分配使大学研究面临巨大的压力：即高校研究基础设施投资不足的状况。随着基于项目制资助份额的增加，高校开展的这类研究工作会占用由高等教育拨款委员会资助的人员时间与基础设施。这种状况的恶化导致高等教育拨款委员会基金资助占总研究的份额越来越小，尤其在英国的生物医学领域。项目资助与机构资助之间扩大的鸿沟可能导致对长期基础研究的挤出。改革有效地改善和提升了英国高校科学研究的基础条件，保证了高校进行科学研究所需的基本人、财、物。
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注：阴影部分为研究委员会支付成本
图2 研究委员会资助高校科研项目经费改革前后模型对比
2.2.4 英国大学“双重资助体系”下的科研评估
    英国“双重资助体系”对高校科研的拨款依据资助主体不同形成了不同侧重的科研评估方式。
    从1986年起，与质量相关的（Quality-Related , QR）高等教育拨款委员会“一揽子拨款”尝试依据科研评估制度（The Research Assessment Exercise，简称RAE）分配资金。评估每隔四到五年进行一次，截止目前，RAE共进行了五次评估，分别在1986年、1992年、1996年、2001年和2008年。在评估中，要求高校提交研究活动报告和材料，专家评估组依据特定的标准和工作方法进行同行评议评估，对提交的信息进行判断及评估。基础性、战略性及应用性研究都被给予同等重要性对待，评估将每个学术单位由低到高按照1到5＊
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注：其他来源包括研究委员会连同慈善及产业基金对高校研究的资助
资料来源：科学与技术办公室（OST）

图3 英国高校科研项目经费来源增速对比
进行评级，高等教育拨款委员会按照评级对科研经费进行分配。以英格兰为例，2001-2002年度，高等教育拨款委员会75%的科研经费分配至评级最高的25%的高等院校。苏格兰的科研经费倾向于资助新兴学科及对苏格兰具有重要战略作用的研究领域。在五次评估以后，英国对这一科研评估制度进行了积极的反思，拨款委员会认为RAE促进了高校科研能力提高到了期望水平，目前已实现其初始目标。然而，存在的问题是对高水平研究单位拨款是否具有持续性，这一问题甚至被看作是一种“早产”的成功。同时，从对高校的影响来看，这一评估制度也产生了非计划性的结果：评估系统是一种资源密集型进程，评估进程不仅占用人员资源，也成为一种远景战略规划。一些学术单位实际上在完成一次评估后立即对下一次的评估进行计划。与复杂的评估程序相比，科研经费的增长速度却是缓慢的，一些学者认为RAE存在“边际报酬递减”（Diminishing Return）[10]。从2008年起，英国政府开始使用一种新的评估体系Research Excellence Framework (REF)代替RAE体系，目的在于减轻高等院校的行政管理负担，较少地使用学术事务委员会来判断研究的质量，更多地采用数据，包括：硬指标如论文引用、科研成果收入等，同时也结合必要的同行评议及专家评估的程序。评估体系的创新之处在于考察研究对英国经济、社会、公共政策、文化及生活质量的影响[4]。
研究委员会形成了对科研计划与项目进行评价的科研评估体系，在评估英国高等院校研究申请时，科学的卓越性（Scientific excellence）是核心的标准。除此之外，对申请的评估通常也会考虑与某一特定研究委员会战略目标的相关性，以及研究计划强调的社会需求与政府研究优先性的一致程度。对行业资金的利用也是标准之一，例如：在比较具有同等价值拨款申请时，英国生物技术和生物科学研究委员会对那些资金贡献15%以上来源于工业的战略性研究给予优先性考虑。研究委员会通常通过对研究计划的事前评估以及对研究成果的事后评价，对科技预算资助研究进行评估。在项目层面，通过评估最终的研究报告，同行评议体系为研究的科学水平进行分级。研究委员会也对自己的研究所进行评估。
3.英国启示及对我国高校科研经费管理的反思
结合我国高校科研经费管理制度、机制上的相应问题，本节将重点从以下几方面分析英国“双重资助体系”对我国高校科研经费管理的启示，并反思高校科研经费管理中应当追求的价值目标。
3.1成本核算问题
所谓“科研经费”，实际上是指科研资助主体为科研活动支付的部分或全部成本。英国在2005以后按照完全经济成本资助科研项目，由最初的80%提高到100%的比例，准确归集科研活动使用的资源数量，使高校的科研活动能够得到完全补偿，保证了高校科研持续性的同时，体现的是一种兼顾公平与效率的科研经费管理理念，使得英国高校科研基础设施投资不足的状况得到有效扭转。这一改革思路充分体现了政府干预的深度，也反映了政府对高校科研影响的加深。
当前我国科研成本核算主要受到2011年财政部和科技部颁布了《关于调整国家科技计划和公益性行业科研专项经费管理办法若干规定的通知》（财教[2011]434号）的指导。明确将课题经费分成直接费用和间接费用，管理部门以“间接费用”的方式对承担单位消耗的间接成本予以补偿。因此，课题制下的资助就应当根据项目承担单位的实际情况认真核算实际消耗的科研成本[11]。然而，我国科研经费并没有成本的概念，仅规定了相关的支出科目，包括设备费、试验费、国际合作与交流费、劳务费、管理费及专家咨询费等，实践中很难实现对科研项目准确全面的核算。此外，我国高校科研经费目前普遍执行的综合管理费为项目合同额的5%~10%，条件费为合同额的4%到8%，在这种思路下，由于缺乏合理的间接成本补偿机制，高校通常采用教育经费支付科研事业费。从长远看，实际上是鼓励高校进行低成本的教育规模扩张，或把很大精力放在高回报的办学活动上[12]，因此极其不利于高校科研长期与持续性的发展。
  从科研人工成本上看，英国科研经费中有相当的比例用于研究人员工资薪金的支出，同时，科研项目中人员性经费归集没有硬性的比例限定。此外研究委员会拨款经费可以用于支付购买教学时间实现高校教师从教学任务中抽出时间开展项目研究。而在我国科研专项基金中，经费仅能够用于支付研究生和博士后等临时聘用人员的劳务费，且不能超过经费总额的一定比例。与西方各国不同的是，我国科研领域劳动力定价不明确，大学教师的工资薪金并非通过市场定价方式确定。工资补偿机制不到位则会引发高校科研人员“八仙过海”采取各种合规或不合规手段提高自己收入水平[13]。一方面，高校科研经费自然成为了“唐僧肉”，成为腐败的高发区。同时，政府对科研项目成本中的人工成本补偿不足[14]，科研人员认为个人价值也不能得到真实体现，极大挫伤了高校教师的科研积极性，因此，政府对高校科研项目资助政策就集中表现为人工成本和管理费补偿不足两个方面[15]。从长远看最终将影响我国大学科研的生产力与创新力。
  3.2 科研经费管理中的相关价值理念
  3.2.1 高校科研的价值取向
  从英国实践可以看到，政府对高校科研拨款最大化遵循了科研学术性的价值取向。英国政府对高校的科研经费支持基于的前提是高校学术的纯洁性，因而能够通过充分发挥高校作为研究主体的能动性，保证基础性研究与探索式研究的持续性与长期性。政府也更重视对基础性或共性技术研发的支持[16]。从这个方面看，政府与高校作为契约双方，实际上实现了一种平等对话的机制。然而，我国政府对高校科研的支持，首先表现在课题经费来源多元化与分散化所导致的低水平重复设置上，科研项目内在的激励机制产生了快出成果、急出成果的心态，因此也比较适合应用性项目和应急性对策研究，从而使我国基础科研及探索性科研有较大难度的突破；其次是统一硬性规定的科研经费支出比例上，可以看出，政府基于的前提是如何有效减少科研经费使用中的“道德风险”问题，高校只能处于被动接受的一方。实际上，这与科研活动的特点是不相适应的，在这种思路下，科研经费始终是高校教师与政府博弈的目标，科研很难回归到纯洁性、学术性及长期性的价值取向上。
  3.2.2 政府的边界问题
  英国高校科研经费管理重视政府职能和市场机制的有机结合，同时也能充分发挥市场机制在科技经费配置中的作用。从国家层面，贸易工业部科学与技术办公室进行政府科技预算统一管理，建立起高等教育拨款委员会“一揽子科研拨款”和研究委员会“基于项目拨款”的双重资助体系。政府拨款更多表现在宏观管理的角色上，一般不对高校进行直接管理，充分尊重高校科研自主性的发挥。在对科研经费的分配上，政府也充分强调市场的作用，倾向于侧重行业资金对高校科研的杠杆作用，从而提高政府资助科研资金的使用效率。我国高校经历了较长时间的计划经济时期，科研体制存在明显的政府主导，政府的行政干预贯穿于科研项目立项、评审、执行及结题验收的各环节。违规干预专家评审、项目立项、经费安排等，已经成为我国科研领域广受诟病的问题[17]。因此如何界定政府在科研经费中的管理边界仍是未来研究的重要方向。
3.3 科研评估体系的相关思考
科研评估体系是英国高校科研经费管理中重要的一环，高等教育拨款委员会的研究评估从RAE体系向REF体系的转变，体现了一种主观评估体系向客观评估体系的转变。政府对高校科研拨款的评估着力点在于减轻高等院校的行政管理负担，更多地通过指标数据实现评审的客观性与有效性。从我国的实践看，从评估方式上看，我国科技计划项目评审需要经历极为复杂的程序，科研人员及管理部门的负担较重，疲于奔命。同时，由于学术权力与资源集中的现象较为严重，客观中立的同行评议及指标评估在我国高校科研经费划拨中尚未真正有效实现。从科研评估的价值导向上看，长期以来，我国形成了单纯以项目和数量代替质量的方式来确定竞争性经费的分配，导致了科研价值导向的偏差[18]。建立适合我国的客观的科研评估体系，也是规范高校科研经费管理与使用需要解决的另一重大课题。
注释:
① 研究委员会资助项目的产生有“回应性模式”和“战略性计划”两种模式，“回应性模式”是指研究委员会不限定研究主题而由研究人员自行申报；“战略性计划”是指研究委员会根据学科发展和自身战略计划而设立的优先项目。“回应性模式”与“战略性计划”之间的平衡是指研究委员会需要综合考虑在议会批准的总额研究预算下如何将资金有效分配,以回应各领域研究人员提交研究计划及研究委员会战略上优先的研究计划。
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