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摘要：美国政府为保护公共利益，建立了针对政府交易参与方失信行为管理制度，即记录参与政府交易方失信行为的排除名单制度。以美国国家科学基金为例，分析科研领域严重失信行为管理的目标、运行机制及基础支撑，试图对美国政府管理科研失信行为制度进行解析。从管理目标、管理机制和基础支撑三方面解析美国科研失信行为管理的制度内涵，再从行为界定、处理程序和具体案例三方面分析系列制度的技术问题。以期对我国科研领域的失信行为管理体系建设提供一些思路和借鉴。
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Abstract: The credit system in the United States is one of the most developed in the world. In order to safeguard public interest, the US government has established a credit management system which is applicable to government transaction participants, that is the exclusion list system for recording participants who commit severe misconducts. This paper, taking the National Science Foundation (NSF) as an example, attempts to analyze the American government's management of misconducts in science from the perspective of strategy goals, operating mechanism and basic supports.
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1   研究背景
党的十八大以来，党中央、国务院高度重视社会信用体系建设工作。2014年，国务院发布《社会信用体系建设规划纲要（2014—2020年）》，对社会各领域信用建设进行了重要部署。截至2016年年底，国家发展改革委员会牵头联合40多个部门建立了全国信用信息共享平台，初步构建了“一处失信、处处受限”的信用惩戒大格局。科研信用是社会信用体系的重要组成部分。近年来，科技部也在积极推动科研领域信用体系建设。2016年，科技部会同14个部门制定印发了《国家科技计划（专项、基金等）严重失信行为记录暂行规定》，对科研领域严重失信行为管理从制度上进行了规范。当前，科技部正继续研究和搭建跨部门的科研严重失信行为管理制度及支撑措施。
[bookmark: _Hlk602364]1986年，美国联邦政府建立了覆盖所有联邦交易的“排除方名单系统” （excluded parties list system，EPLS），对参与联邦交易过程中存在不负责任行为的个人、企业及其他实体，采用“暂停”（suspension）或“禁止”（debarment）措施限制其参与联邦政府交易。这一制度与法律制裁及处罚不同，是美国政府在其公共事务管理范围内主导的一项针对失信行为的信用管理制度，实现了“一处失信，处处受限”的目标。在科研管理领域，这一制度同样推行得颇有成效。经过近40年的发展，已形成以排除方名单制度为核心的科研领域失信行为管理制度。本文从管理目标、管理机制和基础支撑三个方面解析美国科研失信行为管理的制度内涵，再从行为界定、处理程序和具体案例三个方面分析系列制度的技术问题，以期对我国科研领域的失信行为管理体系建设提供一些思路和借鉴。
2  美国科研失信行为管理制度的战略问题
2.1  制度目标
美国政府公共管理过程中的失信行为管理发源于20世纪50年代，但直至1986年里根总统发布12549号行政命令，关于失信行为的排除方名单系统才正式建立。该制度的目标在于保护公共利益，从联邦政府的公共事务中排除不负责任的主体。公共事务主要包括政府采购和非政府采购。各联邦部门在签署各类合同和协议等之前，必须在EPLS中对相关个人或组织的资格进行查询，只有未列入排除方名单的主体才具备与政府合作的资格。这项制度虽然不具备法律效用，但是具有强大的威慑力。
从法规层面来看，美国行政管理和预算办公室[1]（Office of Management and Budget, OMB）颁布了《关于联邦政府机构采购类项目的暂停和禁止的规定》和《关于联邦政府机构非采购类项目的暂停和禁止的规定》，统一联邦各部门处理失信行为的法律要求和处理程序；科研管理相关部门，如美国国家科学基金会、美国能源部等均根据统一要求分别制定了适合本部门的补充条款[2]。此外，科研领域特有的对科研不端行为的管理制度——《关于不正当研究行为的联邦政策》的第五章“机构管理措施”中明确规定，对于发生科研不端行为的个人或机构，应采取“暂停”或“禁止”两种措施（区别详见表1），要将相关信息对社会公布并录入EPSL系统[3]。该系列制度已经成为具有政府强制约束的信用管理制度。
表1  美国科研失信行为管理制度中两种主要处理方式的区别
	序号
	暂停
	禁止

	1
	等待调查或法律程序完成，暂无法确定存在失信行为
	已确定存在失信行为

	2
	（1）持有可能导致某人或机构“禁止”交易的足够证据；并且，（2）必须立即采取行动来保护联邦利益
	有十分充分证据证明某个人或机构存在失信行为

	3
	首先会“暂停”相关交易，然后立即通知当事方，并给予其进行抗辩和撤销“暂停”的机会
	向当事方发送“禁止”通知，并采取“禁止”行动




2.2  管理对象
美国政府排除方名单制度的管理对象广泛，涵盖了政府交易的所有行为，包括政府采购和非采购行为。其中，将非采购类交易统称为受管辖交易（covered contract），是指除政府采购合同外，与政府部门发生的所有其他交易，包括许可、合作协议、奖学金、伙伴关系、协助合同、贷款、贷款担保、补助、保险、指定用途的付款及赠与协议等内容；此外，还包括了不需要转移联邦资金的非采购交易。受管辖交易不仅涵盖了联邦机构和非联邦机构之间，还包括联邦机构和各类参与者之间及延伸层级。此外，排除方名单系统管理对象既包括相关交易方，也包括政府相关机构的官员。外国政府或外国政府实体、公共国际组织由外国政府控制的实体不属于该制度的管理对象。
2.3  执行效果
排除方名单系统管理部门的2016年度报告显示，自2009年以来的7年间，正式报告执行了“暂停”和“禁止”数量都在增加，特别是2016年度，个人和实体中执行“暂停”的为718次，正式“禁止”的为1 676项，相比2009年，执行“暂停”增加了72.2%、“禁止”增加了150.5%[4]。但是从近3年的数据来看，执行“暂停”和“禁止”的报告总数呈现下降趋势（详见图1）。







图1改正：1.黑白印刷后三类线段图示不明，应提供相应黑白设计的、非图片的可编辑图。2.补充纵坐标标目“报告数量/次”，上下居中，字为自下而上连读（请对照我刊规范要求）；且坐标轴上千位及千位以上数值按我刊规范做三位分节。3. 补充横坐标标目“年份”，左右居中；且坐标轴上各具体年份后的“年”字删除。4.删掉图内首行文字。
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图1  2014—2016年美国科研失信行为管理中两种主要处理方式的执行效果


美国政府并不认为已执行“暂停”和“禁止”的总数上升是一项成功的指标，认为在任何一年中，适当数量的“暂停”和“禁止”活动水平是政府管理工作的正常指标，因此，美国政府提出要定期对失信行为进行内部审查，确定其采取的“暂停”和“禁止”行动能够有效保证政府履责，以及有效保护政府利益。表2显示了美国科研管理部门，如美国国家科学基金会（NSF）、美国国家航空航天局（NASA）、美国小企业管理局（SBA）、美国能源部（DOE）和美国人类健康与服务部（HHS)等科技创新领域管理部门执行“暂停”和“禁止”的具体情况。
表2  2014—2016年美国科技管理部门科研失信行为管理的主要执行情况          次
	机构
	
	2014
	2015
	2016

	
	
	暂停
	计划禁止
	禁止
	暂停
	计划禁止
	禁止
	暂停
	计划禁止
	禁止

	NSF
	
	9
	33
	25
	9
	24
	13
	10
	10
	24

	HHS
	
	7
	32
	32
	37
	28
	26
	50
	75
	38

	NASA
	
	13
	18
	8
	13
	6
	11
	2
	9
	12

	DOE
	
	42
	42
	21
	12
	12
	20
	19
	19
	7

	SBA
	
	27
	26
	21
	9
	27
	26
	13
	50
	32

	小计
	
	98
	151
	107
	80
	97
	96
	94
	163
	113


	

3  美国科研失信行为管理的运行机制和基础支撑
3.1  运行机制
（1）以法律确定失信行为管理的统筹协调机制。任何制度要执行到位，都需要一套运行高效的机制给予保障，根据美国政府第12549号行政命令，设立了专门机构，即部门间暂停和禁止委员会（Interagency Suspension and Debarment Committee，ISDC）负责执行排除方名单系统，并监督各部门财务“暂停”和“禁止”行动[5]。该委员会由各部门代表组成，共同为联邦政府的“暂停”和“禁止”管理措施的执行提供支持（如图2）。ISDC的常设成员包括24个政府部门，另有18个独立的联邦机构和公司参与，其成员机构共同负责所有的联邦采购和非采购交易。
（2）通过法律明确调查机构的职责。在科研领域，各部门管理失信行为的机构主要是各部门设立的总监察长办公室（Office of Inspector General，OIG）。依据1978年《总监察长法》，联邦政府各部门和机构中设立总监察长办公室，其主要职责是提高科研项目经费的使用效率，防止经费欺诈、滥用等，同时负责部门诚信标准的实施和科研不端行为指控的调查[6]。以NSF的OIG为例，下设的主要部门为审计办公室、调查办公室、立即响应办公室、管理办公室[7]。其中，调查办公室的调查工作主要分为民事/刑事调查和行政调查两类。民事/刑事调查主要用于调查对于基金方面的指控调查，评估其严重程度，并将结果提交联邦、州或地方当局进行刑事起诉或民事诉讼；行政调查主要用于对违反相关条例、政策的指控调查，如科研不端行为等。
3.2  制度的基础支撑
对失信行为的联合惩戒必然需要足够的数据作为支撑，美国失信行为管理制度的基础支撑系统经历了近10年的发展。EPLS数据库于2007年开始建立并投入运行，最初由美国综合事务管理局（General Services Administration）维护的数据库作为管理支撑。该系统列出了不准许获得联邦合同、特定分包合同以及某些类型的联邦财政及非财政援助的个人和实体名单，并发布全美禁止入境的个人名单。2012年11月后，为更好地实现严重失信行为的结果应用，EPLS数据库被整合到了美国资助管理系统（system for award management）中[8]。任何人/机构要参与政府的合同，通过该系统都可以检查个人或者组织的最新状态。
图2改正：图内“排除名单系统”全文统一使用“排除方名单系统”


图2  美国科研失信行为管理架构


4  美国科研失信行为管理制度的技术问题
4.1  科研失信行为的定义
美国政府明确规定了四类行为属于失信行为，应归入排除方名单系统，吴晶妹[9]按照信用管理逻辑将其分为四类：第一类属于违法违规事项，即合规事项；第二类为违反公共协议，即履约事项；第三类属于主体的个人诚信记录，即诚信事项；第四类为上述分类不能涵盖的损害政府公共利益的严重行为（详见表3）。
表3  美国政府规定的失信行为类型
	性质
	行为类别
	内容

	合规事项
	已被定罪或被民事裁决的行为
	1. 与已取得、试图取得或正执行的公共协议或交易相关的欺诈行为或刑事犯罪；2. 违反联邦或国家的反垄断法规的行为，如竞争对手之间的限价、竞争对手之间围标等；3. 贪污、盗窃、伪造、贿赂、毁坏记录、虚假陈述、逃税、收取赃物、虚假索赔或妨碍司法公正等罪行；4. 缺乏商业信誉或商业诚信，直接影响到政府部门履行职责的其他任何罪行

	履约事项
	违反公共协议或交易条款
	1. 故意不履行一项或多项公共协议或交易的条款；2. 存在一个或多个公共协议或交易未能履行或履行不理想的记录；3. 故意违反适用于公共协议或交易的监管规定或要求

	诚信事项
	其他原因造成的行为
	1. 故意与不符合资质的人士开展相关业务；2. 未偿还联邦机构或部门的单笔巨额的债务，或有大量未偿清债务等

	其他事项
	除上述之外的行为
	影响到政府部门当前责任履行的其他任何严重或显著的原因




4.2  处理程序
美国对科研失信行为的处理程序包括对科研不端行为的处理程序和进入排除方名单的程序，分别依据不同的法规条款。处理程序的设计强调“程序正义”，无论哪个程序都履行告知、质疑、调查和判定等环节。总结起来，以国家科学基金为例，主要强调四方面内容：一是注重保护相关方利益。在告知环节，充分告知被调查者调查程序、拟进入排除方名单决定，以及由此可能引起的不良影响等；判定之前，赋予被调查者申诉和提出举行听证的权利，最大限度地保护科研人员的权利[10]。二是调查程序和处理程序分离，一般由被调查者依托单位负责对科研失信行为进行调查，由OIG提出处理建议，NSF副主任作出处理决定。只有依托单位无力调查时，OIG才开展自行调查，可邀请顾问或专家协助。三是OIG对调查程序有监督权。依托单位在调查中应保证OIG的调查知悉权，NSF有权监督依托单位调查。四是行政权力和司法权力紧密衔接。OIG在受理科研不端行为时，如发现存在刑事或民事违法倾向，立即移交给司法部门，保障司法权力的及时介入。
“暂停”和“禁止”措施是政府部门谨慎作出的决定。从生效时间来看，“暂停”一般不超过12个月；“禁止”一般不超过3年，情况严重的为5年。此外，“暂停”不可以延期，而“禁止”可以延期。如果执行部门认为需要延期来保护公共利益，则该执行部门在提交了新的充分证据后，可以继续延长“禁止”的时间。执行部门在决定是否实施“禁止”时，可能考虑缓解或加重因素，包括严重失信行为的危害及影响、频率及持续时间、以往记录、是否为策划或发起者、是否主动承担责任等因素。
5   案例解析
根据国家科学基金会总监察长办公室2017年第一季度报告的统计数字，自2005年以来，共收到涉及科研不端行为的举报1 209件，对其中944件开展了调查，共有49件被处以包含“禁止”在内的严格处罚。NSF将失信行为划分为约30种行为类别，并且认为每个案例都是独一无二的，故在提出处理建议时采用“一事一议”的方式考虑减轻或加重因素。NSF将案件的处罚类型分为行政处罚（administrative action）、民事/刑事处罚（civil/criminal action）、资金撤回（monetary recovery）、科研不端行为（research misconduct finding）和操作警告（questionable practice warning）5个类别，所有案件内容及处理报告均通过PDF扫描件方式上传，通过案件号或结案时间供公众查询。笔者选取了其中两个具有代表性的案例进行分析[11]。
（1）OIG收到针对一家申请基金资助的公司关于技术内容剽窃的指控，经调查，该公司的申请中确实存在关于技术内容实质性剽窃，且该公司据此申请其他联邦机构的项目并将47%的NSF研究资助作为公司利润。基于上述事实，NSF对该公司及其项目采取了“禁止”行动，取消其获得任何联邦合同的资格，期限为3年。
（2）OIG发现某项目负责人在承担国家科学基金和国立卫生研究院的研究资助期间，使用资助经费购买了受管控的药品供其个人使用，该项目负责人被判定为“通过欺诈方式获得受管控药品”。NSF最终决定将该项目负责人列入排除方名单系统，期限为5年。
从以上案例不难发现，对于科研失信行为的指控，无论是科研资金滥用、挪用还是技术内容、论文涉及剽窃等科研不端行为，相关管理部门都会给予积极应对，按照规定程序将被指控对象列入排除方名单系统，使得信用制裁真正落到实处。
6  结论与启示
信用制度的发展已有160多年的历史，信用管理的根本在于节约交易成本、保护交易方的利益。美国是世界上信用最发达的国家之一，20世纪50年代现代信用制度开始兴起，80年代后快速完善发展，也就是在这个时期，美国保护政府公共利益的排除方名单制度启动，从而美国形成了市场主导的信用管理和政府主导的排除方名单制度相补充的全方位信用管理。科研领域的信用有其自身特点，管理对象也是知识素质较高的科研人员，美国对科研领域失信行为的管理要求与其他领域在管理尺度、措施和程序上同等要求，各科研管理部门作为排除方名单制度的执行者，在法律法规的指引下，根据科研特点采取合理措施，基本形成了运作规范、体系健全、支撑有力的科研失信行为管理体系。总结起来，美国政府的失信行为管理制度对我国科研失信行为管理具有有以下几点启示：
（1）管理目标明确。美国政府的失信行为管理清晰界定在与政府相关的采购和非采购交易中，科研不端行为也界定在受政府资助的个人或机构，目标是保护公共利益实现政府部门的恰当履责。信用管理与法律制裁不同，信用管理和法律形成两者相互补充，从而更有利于构建公正、高效的公共管理环境[12]。
（2）建立失信行为管理的行政法规。美国制定的《信息自由法》和《隐私法》为美国政府记录个人和机构严重失信行为信息提供了基本的法律依据。美国联邦行政法规汇编（CFR）对采购与非采购类交易的“暂停”和“禁止”措施的统筹管理机制进行了规定，各部门在此基础上制定本部门适用的法规；在这些法律和法规的基础上，各部门再制定具体的实施管理文件。因此，美国政府对科研领域严重失信行为的具体管理主要依据各个层面的行政法规。
（3）查处措施有效、可操作。美国的科研失信行为查处机构是设在各部门的总监察长办公室，拥有强有力的组织机制和措施。OIG对失信行为的查处分为两个层次：一是依靠科研失信行为的依托单位，如大学、科研院所负责具体调查，OIG具有监督权；二是对特殊情况OIG 亲自开展调查活动，根据《总检察长法》的规定，在OIG机构内部配备了具有刑事侦查权的司法人员负责刑事调查，从而保证调查的可操作和合法性。
（4）基础支撑体系完备。美国政府的科研失信行为管理能够得以有效实施，主要依赖于强大的信息管理系统。2011年，排除方名单系统并入美国资助管理系统（system for award management），该系统包含了EPLS、联邦承包商注册系统和下一代联邦采购数据系统等，成为由美国联邦事务管理局重新整合的统一数据库，有效将失信信息应用于政府采购和非采购交易。
（5）执行注重程序公正、规范。美国政府重视对科研失信行为采取“暂停”或“禁止”措施执行的程序正义性。首先，有关“暂停”或“禁止”的调查程序清晰，各主体责任明确，在各环节适度公开，既充分保护当事方的隐私及权益，又能够保持其独立性与公正性。其次，自2010年以来，特别强调各部门采取“暂停”或“禁止”措施执行的程序公平和正义，通过广泛征求意见、跨部门协调和培训，从而形成和推广成熟的执行程序。
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