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摘要：我国科研经费管理制度经过数次改革之后，在激发科研机构和科研人员的创新活力方面仍然存在较大不足，其根源在于科研经费改革往往受制于科研事业单位改革的缓慢步伐。当前我国科研事业单位管理制度中的编制管理、绩效工资、政府采购、国库集中支付等制度在较大程度上限制了科研经费制度改革的推进和落地，导致科研事业单位在科研经费的使用上仍然缺乏自主权。本文通过深入剖析当前事业单位管理制度与科研经费改革存在的深层次矛盾，寻找科研经费改革难以突破的制度性因素，提出了进一步深化科研事业单位改革和科研经费改革的方向和建议。
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Abstract:Although having implemented several adjustments, the management of scientific research funds in China has not maximize the promotion of scientific innovation yet, for the essential reason that the reform of management of scientific research funds have never been connected with the institutional management system. At present, the movement of the management of scientific research fundsis restricted to the institutional management system,such as the establishment management,merit-based salaries,the government procurement system and the centralized treasury payment system, leading to the lack of autonomy in the use of scientific research funds.This paperstruggles to analyzing the deep-seated contradictions betweenthe provisions of our institutions and the management of scientific research funds in order to find out the institutional factors in the reform of R&Dfundswhich is difficult to break through. Then wemake some suggestions to go further on the reform of the scientific research institution and scientific research funds.
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0  引言
党的十八届三中全会明确提出要“完善政府对基础性、战略性、前沿性科学研究和共性技术研究的支持机制”，进一步改革和完善科研经费管理体制机制。改革开放以来，我国科技经费管理制度经历了多次改革，针对不同历史时期的经费管理问题做了大量探索。近年来，随着我国科技体制改革的进一步深化，现行科研经费管理制度中的弊端逐渐暴露出来，科研单位缺乏经费使用自主权，经费预算结构缺乏灵活性，科研管理较为机械和僵化，等等。我国现行科研经费管理体制，已经学习和借鉴了发达国家的有益经验，但由于我国科研机构独特的“事业单位”性质，使得很多科研经费管理制度受限于“事业单位”管理制度，很多科研经费改革措施难以落到实处。因此，深入剖析当前事业单位管理制度与科研经费改革存在的深层次矛盾，寻找科研经费改革难以突破的制度性因素，对于进一步深化科研经费改革和科研事业单位改革具有较强的理论现实意义。
1  相关研究综述
国外开展科研经费管理制度研究注重实际运用，研究成果更多集中在应用层面，即以法律和政府职能部门的文件为主，如英国的理事会管理制度、日本的《独立行政法人通则法》等[1]，学术层面的研究相对较少。我国学者开展科研经费管理改革相关研究始于改革开放之后，研究的焦点和成果有以下三个特征：一是研究对象以高校为主，从高校科研管理经费使用和管理的现状及存在的问题探讨科研经费改革（如钟灿涛(2011)[2]、付晔&杨军(2014)[3]等），二是研究方法以对比分析为主，从我国科研经费管理的现状及问题出发，在借鉴国外经验的基础上，提出我国科研经费管理改革的建议（如詹宏毅&林静(2015)[4]等），三是以课题制和国库集中支付制度等制度框架为前提探讨我国科研经费管理问题（如李兵 (2011)[5]、詹御涛(2011)[6]等）。纵观国内外现有科研经费管理改革的研究成果鲜有专门从事业单位管理制度出发剖析科研经费改革的制度困境，国外的科研体制与我国有所不同，不存在事业单位管理制度限制，因此也并无这方面的研究，国内研究虽然或多或少都触及到了部分事业单位管理制度对科研经费使用的影响（如刘军民(2014)[7]、殷献民 (2012)[8]等），但均未深入展开系统研究。
2  我国科研经费管理制度沿革和改革进展
改革开放以来，我国根据面临的国内外经济发展形势和竞争态势，不断调整科技在经济社会中的地位，为此先后进行了五次科技战略调整。伴随着科技战略的调整，科技体制改革首当其冲，而作为科技体制改革中不可或缺的一环，科研经费管理制度也不断调整。本文根据我国科技战略的调整及寇宗来(2008)[9]和李艳萍等(2009)[10]的研究，将我国科研经费管理制度划分为五个发展阶段（如表1）。从我国科研管理制度发展改革历程来看，呈现三方面变化：一是地位不断上升。伴随着科技在我国国民经济中的战略地位日益上升，我国科研经费管理制度的在科研体制中的作用越来越重要，地位也越来越高；二是规定不断松绑。我国科研经费管理制度从改革开放之初的计划色彩浓郁到不断市场化，从科研经费管理规定事无巨细到逐步放权至科研承担单位，逐步增加科研单位自主权；三是从重物到重人。随着人才作用在科研活动中的作用不断凸显，科研经费管理制度也逐步重视人的作用，注重平衡科研人员劳动付出与劳动报酬之间的关系。
总体而言，我国科研经费管理制度改革不断为科研创新活动破除体制机制障碍，为我国科研体制不断注入了新的活力。但纵观我国科研经费改革历程，改革举措大多是从科研经费管理的本身问题出发，较少触及到科研经费管理制度的隐形掣肘——事业单位管理制度的改革。因此，科研事业单位在管理和使用科研经费时，不仅要受到科技主管部门制定的科研经费管理制度的限制，还要受到人力资源保障部门、编制管理部门制定的事业单位管理制度的限制。在事业单位管理改革尚未取得突破的情况下，我国历次科研经费改革虽然都着力解决了部分体制机制问题，但一旦改革举措与事业单位现行管理制度出现矛盾时，这些改革措施最终难以落地。特别是由于我国科研事业单位的性质，事业单位管理制度具有很强的制度刚性，如果事业单位改革未能取得进展，其他方面的制度很难突破事业单位管理制度的限定。因此，本文将在总结以往研究成果基础上，着重从我国事业单位管理制度对我国科研经费改革造成的影响出发，剖析当前科研经费改革存在的制度困境，从根源上找到制约我国科研经费改革措施落地的制度性因素。
表1 我国改革开放以来科研经费管理改革发展情况
	阶段
	时间
	科技战略
	主要特征
	代表性文件

	第一阶段
	1978-1984
	科学的春天
	实行“划分收支，分级包干”的单位预算包干管理。
	-

	第二阶段
	1985-1994
	《关于科学技术体制改革的决定》
	通过归口管理、分类管理、合同制强化科研管理的竞争与市场化。
	《关于科学技术拨款管理的暂行规定》等

	第三阶段
	1995-2005
	“科教兴国”战略
	进一步规范了科研经费管理，提高资金使用效率。
	《教育部财政部关于进一步加强高校科研经费管理的若干意见》等

	第四阶段
	2006-2012
	自主创新战略
	通过课题制的探索和引入等实现科研经费管理创新。
	《关于国家科研计划实施课题制管理的规定》等

	第五阶段
	2012年至今
	创新驱动发展战略
	通过提升科研人员劳动报酬和经费使用自主权，深化科技体制改革。
	《国家自然科学基金资助项目资金管理办法》等


3  我国科研经费改革的制度困境——基于事业单位管理制度视角
我国科研经费管理制度改革与现行事业单位管理制度存在诸多方面的矛盾，通过对现行管理制度的梳理，结合现有文献和大量科研机构实地调研情况，本文认为主要存在如下四个方面的矛盾。
（1）科研人员多样性与事业单位编制管理的矛盾
目前，我国科研机构基本均属事业单位，依照事业单位管理制度进行管理。2012年，我国分类推进事业单位改革，将事业单位按照社会功能划分为行政职能、从事生产经营活动和从事公益服务三个类别。科研事业单位在分类基础上依照编制管理进而决定科研经费配置，这在一定程度上与科研机构人员队伍多元性实际不相符合。一方面，根据国家科研经费的相关规定，在科研事业单位中领取工资性收入的科研人员即编内人员不得领取科研经费中相关人员费用。编内人员从事科研活动无论付出劳动多少都不得领取人员费用，可能造成编内人员从事科研活动的动机仅仅是为了职称评定，削弱了科研经费对编内人员从事科研活动的刺激作用。另一方面，科研业务的扩张性与事业单位编制的有限性之间存在矛盾。近年来，科技事业发展迅猛，科研业务不断增加，科研机构需要适当扩充研究人员队伍，但我国科研机构基本都属于事业单位，受到严格的事业单位编制控制。这导致同一个科研事业单位人员队伍存在编内编外两个群体。同时，由于财政经费支持只保证编内人员，公益一类由财政全额支持，公益二类可以增加市场配置资源。此外，尽管编外人员可以从科研经费中获取人员费用，但是必须执行事业单位绩效工资制度，因此，科研经费对编外人员的刺激作用同样有限。以广东省A科研事业单位为例，该机构人员结构复杂，既有编制内人员又有编制外人员，且随着业务日益增多，该机构编制外人员逐渐成为开展工作的主要力量。受限于广东省相关规定，该单位编内人员不允许从科研活动中获取其他非工资性收入，因此大部分编内人员在获得一定职称以后便失去了工作积极性，导致编外人员承担了近80%的工作量，尽管如此，编外人员也并不能因此而获取高于编内人员的收入，这使得编内编外科研人员都缺乏积极性。
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图1科研人员多元性与事业单位编制管理关系
（2）科研经费使用自主权与事业单位“国库集中支付”制度的矛盾
科研活动是探索性的，其进程和结果并不能完全预知，这决定了科研经费使用存在持续性和不确定性。这在一定程度上要求科研机构必须具有根据科研活动的需要进行科研经费开支和管理的自主权。但目前，科研事业单位获得的科研经费执行“国库集中支付”制度，即财政性科研经费并没有真正下拨到事业单位账户，而是由项目承担单位通过“零余额”账户提出支付需求，向收款方账户先行支付，然后再由国库单一账户向零余额账户支付清算。国库集中支付制度是为了解决以往财政资金多环节拨付、多头管理、多户头存放的弊端，同时也加强了预算管理，防止用款单位对财政资金的挤占、挪用和截留。但“国库集中支付”制度在很大程度上限制了项目承担单位的经费使用自主权，二者存在较为明显的矛盾，主要体现在两个方面：一是科研经费使用的持续性与“国库集中支付”的短期性矛盾。“国库集中支付”制度的短期性既体现在科研经费使用期限与科研周期不匹配，又体现在科研经费拨款时滞长。财政部门针对所有科研项目设置统一使用时间，这导致部分研究期限超出经费使用期限的科研项目后期科研活动缺乏经费保障，无法顺利开展。同时，由于财政预决算需要，所有科研经费零余额账户在年底均要冻结一段时间，一般要等到两会开完后一段时间才能解冻继续使用，导致这段时间科研经费无法开支。二是科研经费使用的不确定性与“国库集中支付”的固定性矛盾。“国库集中支付”制度的固定性要求必须严格依照审批通过的预算执行，一般不做调整，即使部分科目允许调整，审批手续冗长。以广东省为例，省级财政专项资金年底由财政主管部门冻结，直至下一年人大审议通过预算方能使用相关的科研经费，事业单位承担的科研项目经费每年有3-4个月冻结期，一个三年的项目，意味着就近12个月的时间是无法开支项目经费的，这在一定程度上影响了项目的实施进度。
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图2科研经费的使用与事业单位“国库集中支付”关系
（3）科研经费中“人员费”与事业单位绩效工资的矛盾
科技人才是科研活动的主导力量，科研人员的劳动报酬是科研人员待遇的重要的体现，必须充分考虑并体现科研人员的劳动付出，这要求在科研经费管理中要切实把握好“人员费”支出，但目前科研经费中关于人员费的改革存在着矛盾。由于科研活动中每个人的工作量和实际贡献大小均存在明显差异，从公平性和激发人员积极性的角度出发，需要对科研人员实行“按劳分配”和“按贡献分配”，科研经费改革也提出了“在人员费中可以在间接费用中提取部分费用用于奖励具有突出贡献的项目组人员”，但这项广受研发人员欢迎的改革政策在现实中却难以落地，其原因仍然是受制于事业单位绩效工资制度。我国在事业单位改革过程中，一项重大的改革举措就是实行绩效工资制度，支持科研单位按照岗位和实际绩效设置劳动报酬。但在实际操作中，由于部分绩效难以量化，人力资源主管部门为了防止事业单位滥发奖金、绩效，往往给事业单位的绩效工资设置了总额上限，事业单位的人均年绩效工资不得超过规定上限。如果该单位已经达到了该绩效工资上限，即使科研人员承担更多的科研项目，取得更多的科研成果，单位也不敢在给予更多的科研报酬或绩效奖励。此外，事业单位的绩效工资往往是按照工龄、职称、岗位来设置，大量科研事业单位均存在部分科研人员获得高级职称后就不再积极参与科研活动的情况，但这部分人员往往拿着较高的绩效工资和科研报酬，而年轻的科研骨干虽然在工作量和实际贡献上均远远超过部分高级职称人员，但收入却远远低于他们，这严重挫伤了年轻科研人员的积极性，妨碍了年轻科研骨干的培养，造成了科研活动效率的损失（如图3）。
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图3 科研经费中“人员费”与事业单位绩效工资关系
（4）科研经费中“设备费”、“材料费”与事业单位政府集中采购制度的矛盾
设备、材料是开展科研活动的物质基础和支撑，离开了设备和材料，科研活动尤其是自然科学领域科研活动几乎无法开展。按照国家政府采购法和事业单位管理制度规定，使用财政资金购买的属于政府采购范围的产品，需要通过政府采购程序进行购买。科研活动中涉及到的部分办公设备、耗材、资产等采购必须按照该规定进行政府集中采购。但政府采购制度在实际执行过程中却给科研经费中“设备费”、“材料费”的使用造成了一定困难：一是设备和材料的及时性与事业单位政府采购的程序性的矛盾。政府采购需要经历追加预算、编制建议书、备案合同等手续、网上集中竞价等环节，每个环节需要审批以及操作的时间，通过政府采购的产品和服务时间跨度长。这与科研活动中的设备和材料必须及时到位形成了矛盾，延缓了科研活动的进程，甚至可能导致科研活动的失败。二是通过集中竞价采购中标的产品往往和科研实际需要存在一定的差异性。政府采购通过网上集中竞价，最终中标者一般都为价优者，且产品为统一的样式和性能。但科研活动千差万别，科研活动所需要的设备和材料也有特殊要求，中标的产品在质量、规格、型号等方面未必符合科研实际需要（如图4）。
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图4 “设备费”、“材料费”与事业单位政府集中采购关系
5  深化我国科研经费改革的对策建议
针对上述科研经费改革与事业单位管理制度之间的矛盾,在新的历史时期，若要最大限度发挥科研经费作用，激发科研人员积极性，全面推动我国科技创新事业蓬勃发展，必须进一步深化我国科研经费改革，突破体制机制障碍，在我国科研经费投入不断增加的情况下，不断增加科技产出，提高科研经费使用绩效，具体可以做到以下六个方面：
（1）加快推进科研事业单位的分类改革
科研机构分类改革是动态的过程，应做到一是明确科研机构定位。科研机构应综合社会需求和自身实际，合理定位，在突出机构特色的同时提供优质的服务；二是确定分类支持方式。针对不同类型机构采取不同的财政支持方式，最大限度发挥科研经费的效益；三是坚持公益性和市场化并重，在给予公益性科研机构足够经费保障的同时也要允许其收取相应的服务费用，并注重科研成果的应用转化，提升科研创造积极性。
（2）提高科研事业单位的经费使用自主权
科研经费使用自主权的大小与科研人员创新热情高低和科研成果的多少之间是正向关系，为提高科研人员创新热情，推动科研成果产出，我国应借鉴欧美发达国家逐步加大科研经费使用自主权，如：美国的科研资金管理分散在多个部门，政府科研机构主要实行以理事会为核心的自我管理，具有很强的自主性。德国《科学自由法》给予马普学会等受国家资助的非高校科研机构在财务等方面更多的自主权和灵活度，减少科研经费管理中的官僚主义。具体应做到:一是下放预算调整的权限。除特殊情况外，经费调整的权限应下放至项目承担单位，同时对经费比例不搞“一刀切”，允许根据实际需要灵活调整；二是创新资助方法和经费使用模式，允许领军人才和创新团队自主使用经费，提升经费使用的灵活性；三是坚持灵活性与规范性相结合。在大幅度提升经费使用自主权的同时也应相应的信用评价制度，约束相关专家及项目负责人规范使用科研经费；四是转变财政科研经费的国库集中支付方式，让科研单位而非财政部门掌握经费使用自主权。
（3）允许事业编制人员领取项目“劳务费”
改变我国以往科研经费管理中存在的“重物轻人”现象，借鉴欧美发达国家经费支出弹性较强的特点，如：美国研究型大学教授至少3个月的薪水来自于课题经费，且在科研经费的占比可达50%左右，各项支出允许浮动15%的比例。瑞典支付博士生等科研人员的工资金额和管理费分别约占项目经费的50%和30%。德国项目经费中给包括博士生在内的临时聘用人员的开支高达80%[11]，更加重视科研人员的劳动付出，尊重其劳动成果，并合理补偿科研活动中的人力资本。一是推行“全成本核算”方式，将人力资本支出纳入“全成本核算”当中，使其得到合理的经济补偿，体现其劳动价值；二是扩大人员费用支出范围。将项目负责人和课题组成员纳入“劳务费”支付范畴，实现项目组成员收入体现其贡献大小，提升其工作积极性；三是突破体制机制瓶颈。努力实现科研经费管理与事业单位绩效工资管理制度脱钩，制定绩效支出管理办法，提升政策实操性，确保政策落地。
（4）允许科研项目材料设备采取多种购买方式
一方面应对政府采购的程序和规定进行完善和优化，减少政府采购过程中不必要的环节，缩短政府采购周期，提高设备材料购置效率，确保设备材料及时到位；另一方面应允许科研项目材料设备采取多种购买方式，增强科研事业单位购买设备材料的自主权，在规范研发设备、材料采购规范性的同时，允许项目承担单位根据实际研发需要进行多种形式的采购。
（5）科研经费管理从过程管理向目标管理转变
改变当前科技、财政、审计部门强调“过程管理”的理念，借鉴欧美发达国家在保证合规性的基础上，更加强调科研经费使用绩效，强调科研经费投入与最终科研成果产出之间的关系，如：美国科研经费总量位居世界第一，与此相匹配的是美国的科技创新能力也高居世界第一位。建立“目标管理”理念，对项目单位的考核、评价、管理应该重点关注是否完成了项目合同指标。财政部门对科研经费的管理也应该从对具体使用过程的管控中脱离出来，通过制定相应的制度和规则对经费使用单位进行规范和威慑。审计部门应转变监督的方式，不能将科研经费管理的合规性及关注点集中于报销发票是否合规，应从科研项目的目标出发，综合考量，以此判断科研经费使用是否存在违法违规行为。
（6）完善科研经费管理监督机制
尽管发达国家在科研经费使用方面自主权非常大，但这并不意味着科研人员可以为所欲为。发达国家建立了非常完善的监督机制，一旦发现科研经费违规现象，将对科研人员进行严厉的处罚。美国对大学经费使用设置了“系管理人员——学校的基金管理机构——相关拨款机构”的审计三道监督关卡。如果科研人员被发现存在科研经费贪污挪用等行为，将面临相应的法律制裁，而且将无法再承担政府相关科研项目；英国规定公立项目要接受媒体监督；在德国，经费越多的项目，所需说明越详细；韩国则鼓励举报科研经费腐败现象，奖金最高10亿韩元。因此，我国要建立以审计部门为主体，多个部门共同参与的全方位监督体系，且对申请科研经费过程中弄虚作假，违法挪用科研经费的相关单位及个人，应加大惩处力度，增加罚款的数额，必要时提起刑事诉讼，使科研单位及个人在高压政策下自觉遵纪守法使用科研经费，确保科研经费合法、合理使用。
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