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摘要： 近些年，随着国家对高校科研经费的投入加大，科技创新有了突飞猛进的发展，但是高校科研经费腐败案件也接踵而至，高校科研经费风险防控显得尤为重要。对高校科研经费风险点及其成因进行了深入剖析，结合中国各大高校的实际情况，在“放、管、服”原则外部和内部控制环境下，从协同角度提出了“内”+“外”的高校科研经费风险防控措施，以提高科研经费的使用效率，释放创新活力。
关键词： 科研经费；内部控制；放管服；风险防控
中国分类号：F234.4    文献识别码： A

Research on Risk Prevention and Control of Research Funds in Universities
-Based on the synergies between internal control and external supervision
Li hong,wang jaun
(School of Management, Tianjin University of Technology, Tianjin 300384, China)

Abstract: In recent years, with the increase of national investment in scientific research funds in colleges and universities, scientific and technological innovation has grown by leaps and bounds. However, corruption cases of scientific research funds in  universities have also come one after another. Prevention and control of scientific research funds in colleges and universities is particularly important. The risk points of scientific research funds and their causes in universities have been deeply analyzed. Combining the actual conditions of major universities in China, under the principles of “putting, managing, and serving” and internal control environment, From the viewpoint of synergy, the “inside” and “outside” risk prevention and control measures for scientific research funds in universities have been proposed to increase the efficiency of the use of scientific research funds and to release innovation vitality.
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近些年来，党中央、国务院高度重视科技创新，对科研经费的投入越来越多，根据中华人民共和国科学技术部公布的高校科研经费表（表1）统计，2014—2016年期间，对全国各大高校的科研经费投入日益呈现出高速增长的趋势，对清华、浙大等五大高校的总科研经费投入由2014年的101.75亿元增加到2015年的160.22亿元，同比增长57.46%；由2015年的160.22亿元增加大了179.59亿元，同比增长12.09%。与此同时，有关高校科研经费管理的问题也日渐凸显，党的十八大以来，全国范围内高校科研经费违规违纪事件共50多起。科研经费使用和管理过程中的腐败现象具有多样性，严重影响了科研经费的使用效率，同时国家也出台相关法律法规以从源头遏制腐败现象的出现，但是这种现象在多年的工作中已经成为了一种惯例和潜规则，增加了高校科研经费的风险，刘永林、李燕（2013）[[endnoteRef:0]]指出在高校科研经费管理中存在伪造印章及相关资料骗取经费、虚构和私吞科研设备经费和将科研经费用于私人消费等问题。万丽华、龚培河（2014）[[endnoteRef:1]]指出科研经费的腐败形式表现在发票套现、劳务费或专家咨询费套现和高价购买设备吃回扣套现等方面。张志军、马彩文等（2016）[[endnoteRef:2]]指出在项目立项阶段、项目实施阶段、验收结题阶段都存在腐败风险，本文从内部控制视角出发指出科研经费在使用和管理的过程中主要存在预算风险、支出风险和政府采购风险。科研经费腐败的成因有多种，曹树青、张忠（2015）[[endnoteRef:3]]认为主要体现在管理制度、执行主体和项目负责人层面上。李兵、李正风（2011）[[endnoteRef:4]]指出信息不对称和马太效应严重影响了科研经费的使用效率。付晔，杨军（2014）[[endnoteRef:5]]指出科研经费使用存在浪费和低效等问题主要是因为科研人员违法违规使用科研经费。 [0: [1] 张志军,马彩文,王秀菊,梁峰,陈金宏. 项目管理视角下科研经费风险识别与防控措施研究 [J].科技进步与对策, 2016, (04): 18-24.]  [1: [] 曹树青,张忠. 高校科研经费腐败的成因及对策研究 [J].中国科学基金, 2015, (04): 265-269.]  [2: [] 万丽华,龚培河. 高校科研经费腐败的形式、根源与对策研究 [J].科学管理研究, 2014, (05): 40-43.]  [3: [] 付晔,杨军. 论高校科研经费使用问题产生的根源与治理[J].研究与发展管理, 2014, (04): 116-121.]  [4: [] 刘永林,李燕. 我国高校科研经费管理廉政风险防范研究 [J].科学管理研究, 2013, (02): 27-30.]  [5: [] 李兵,李正风,崔永华. 课题制科研经费管理存在的问题与对策 [J].中国科技论坛, 2011 (07): 5-11.
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   表1 清华大学等高校2014—2016年高校科研经费表        亿元
	
	2016
	2015
	2014

	清华大学
	50.79
	43.52
	35.91

	浙江大学
	41.23
	33.94
	18.74

	上海交通大学
	33.48
	34.50
	14.61

	北京大学
	27.24
	24.93
	24.08

	北京航空航天大学
	26.85
	23.33
	8.41

	总计
	179.59
	160.22
	101.75


数据来源：中华人民共和国科技部官网
高校科研经费腐败案件频频发生，为高校科研经费风险防控敲响了警钟，为了进一步保证科研经费使用和管理的合理性、合法性和合规性，财政部会同科技部于2016年7月发颁布了《关于进一步完善中央财政科研项目资金管理等政策的若干意见》，旨在建立健全既遵循科研活动规律，又符合依法理财要求的科研经费管理活动，其原则“简政放权”、“规范管理”、“优化服务”进一步扩大了高校和科研人员在科研经费方面的管理权限，但不是放手不管，是放管结合，是严宽相济，且揉优质服务于放和管中，为科研经费使用和管理提供了良好的外部监管环境，旨在不断提高科研经费使用效率，降低科研经费的腐败案件发生率。科研经费涉及科研、财务、审计、招标和采购等重要领域，科研经费的使用和管理参与人员多，环节繁多，涉及面广，致使高校科研经费使用和管理违法乱纪事件频发，所以有必要形成一套科学合理的科研经费内部控制体系，内外结合，发挥发协同作用，才能出现1+1>2的科研经费风险防控效果。
本文剖析了高校科研经费风险点及其成因，结合《关于进一步完善中央财政科研项目资金管理等政策的若干意见》中在科研经费管理方面的相关原则、亮点以及措施，根据各大高校的科研经费的实际情况，从COSO内部控制整合框架和“管、放、服”原则协同视角提出了对高校科研经费风险防控措施，以期为高校科研经费的管理提供参考。        
1  高校科研经费风险识别
1.1  科研经费预算风险
科研经费预算涉及编制、执行、调整、决算和绩效考核等环节，部分高校科研经费的预算存在以下风险：第一，经费预算编制风险。项目负责人是横向和纵向项目的直接负责人，承担着编制科研经费预算、决算和项目结题与结账手续等责任，项目负责人在编制项目资金预算表时对资料费、数据采集费、会议费、差旅费、设备费等直接费用的预算都控制《国家社会科学基金项目资金管理办法》和《国家自然基金项目资金管理办法》规定的范围内，但是对这些费用的具体内容的预算随意性较大，可能与实际科研活动不匹配，存在较大差异，缺乏科学性；财务处和科技处对项目资金预算的审核重形式而轻实质，存在人情关系和随意性。第二，经费预算执行风险。科研经费支出与科研经费管理相背离，基本没有按预算执行，导致了预算与执行脱节。第三，经费决算风险，财务处、科技处项目负责人之间存在信息不对称、口径不一等问题，项目结题时，项目负责人不能及时清理项目经费和应收应付款项，不能按规定编制项目结算报告，不能在批准结题日起2年内归还剩余项目经费。
1.2  科研经费支出风险
据科技部科技经费监管服务中心统计2014-2016年科研经费支出的前三位是材料费，设备费和测试化验加工费，平均占比分别为28.4%，15.31%，13.07%，另外，会议费和差旅费分别占比2.82%和8.53%，这五项费用支出的总占比为68.13%，巨大费用支出中有相当大一部分资金没有用于项目研究本身，造成了科研经费的流失。各大高校已经根据《关于进一步完善中央财政科研项目资金管理等政策的若干意见》等法律法规编制了高校纵向和横向科研项目经费管理办法，项目负责人都会在预算范围内严格按照办法使用科研经费，将设备费、材料费、差旅费、会议费、业务招待费、劳务费等控制在开支标准内，先自行使用科研经费后凭票报销。但部分项目负责人不能合理的把科研经费使用在科研研究方面，在开支标准内将科研经经费于私人消费，然后凭票报销，虚假套现；二级学院对会议费、差旅费、劳务费和办公用品采购等报销的审核签字盖章也是走过场，存在较大的人情关系；财务处在审核报销时很难核实经费真实用途，是否与课题相关，重形式轻实质。
1.3  政府采购风险
根据《关于进一步完善中央财政科研项目资金管理等政策的若干意见》规定，高校、科研院所可以自行组织或委托采购代理机构按规定采购各类科研仪器设备，简化采购流程。但是，90%以上的高校科在购买办公用品和科研设备时任采用政府集中采购方式，需在资产管理数字化平台提交购置计划，由国资处统一购买。政府采购的采购计划、采购执行和采购验收等环节存在风险，在采购计划编制和上报过程时，项目负责人常以购买办公用品为名义将家庭生活用品填列在采购计划申请单中，二级学院和国资处对采购计划申请单的审核也是走形式，随意性较大。在采购执行过程中，通过政府采购中心网上商场购买商品不仅比从京东商城直接购买商品贵得多，而且质量不高，造成科研经费流失，购买科研设备吃回扣风险较高，降低了科研经费的使用效益。
2  高校科研经费风险的成因
2.1  部分科研人员廉洁意识不高，套现行为频发
政府每年对高校人文社会科学项目和自然科学项目的经费投入达千亿元，经费支出占经费投入的90%以上，如表2所示，2013—2016年连续4年的比例分别是93%、92%、0.93%和94%，然而巨大的经费支出并没有完全正真用于科研研究，部分被套现。项目负责人是科研经费的直接负责人，拥有较大的自主权，面对科研经费这块“宝藏”，部分廉洁意识不高的项目负责人往往抵制不住诱惑，守不住道德底线，钻法律法规的漏洞，将大部分科研经费套现，具体有以下几种情况：第一，“以票套现”。科研经费由直接经费和间接经费两部分组成，当产生直接经费时一般先有科研人员垫付，然后经由财务处审核以发票形式从科研经费中报销，高校的科研经费报销流程具有程序性，僵化性，不能行之有效的的审核监督科研经费的使用情况。部分项目负责人就会虚构与科研项目有关的调研活动，会议活动或是用他人的票据领取差旅费，差旅补助等套取现金；利用亲戚朋友就餐和交通运输发票以及自己请客吃饭而与科研活动毫不相关的餐费发票套取现金；使用与科研活动无关的人员身份信息领取劳务费；以购买办公用品为名义购买家庭用品进行套取，这是一种最为普遍的套现形式。第二，“借壳套现”。某些自然科学类项目负责人将自己或亲戚朋友的企业作为科研项目的合作单位，与关联公司伪造合同协议，将大额经费转账汇入到关联公司套取现金；与其他高校或是科研单位合作签订虚假的“子课题协议”，将大额经费转给合作单位，事后转回套取现金，这是一种套取大额经费最常用的一种方法。第三，“结项套现”。科研项目只有达到项目申请书中的学术成果和社会效益等成果才可以通过专家组“结项”审定，部分项目负责人为了能够顺利结题，可能会捏造科研成果，通过高额来贿赂专家组让课题结题以套取现金，自项目批准结题之日结余经费可在项目负责人账户中继续使用2年，项目负责人就会不按预算使用科研经费，盲目购买、突击花钱套取现金，这是一种隐秘的套现形式。
                表2 2013—2016年高校科研经费投入支出表         万元
	年份
	人文社会科学项目科研经费
	自然科学项目科研经费
	总投入
	总支出
	支出/投入

	
	投入
	支出
	投入
	支出
	
	
	

	2016
	646 635.35
	590 752.38
	1 407 123.20
	1 322 695.81
	2 053 758.55
	1 913 448.19
	0.93

	2015
	605 857.51
	561 964.83
	1 340 691.70
	1 233 436.36
	1 946 549.21
	1 795 401.19
	0.92

	2014
	495 243.29
	465 491.99
	1 574 444.00
	1 464 232.92
	2 069 687.29
	1 929 724.91
	0.93

	2013
	459 972.48
	426 097.14
	1 510 485.80
	1 434 961.51
	1 970 458.28
	1 861 058.65
	0.94


数据来源：国家自然科学基金委员会等官网
2.2  高校内部监管不到位，配合度不高
我国高校科研经费监管主体主要由科研项目管理部门、经费管理部门和科研人员三部分以及其他相关部门组成，具体到高校内部的管理机构分别是科技处，财务处和项目负责人等，科技处主要负责科研经费的入账和调账等管理；财务处主要负责科研经费的报销审核和会计核算；项目负责人主要负责科研经费的预算和使用，三者应该构成一套互相监督，互相贯通的密切体系。然而，在实际工作中三者不能及时将科研经费的使用、核算和管理信息有机的融合一起，存在互相脱节，缺乏信息沟通类等似的问题。科研处更多的把焦点放在项目的管理上，尤其是项目的立项，很少关注或者根本不关注项目经费使用的针对性、合理性、有效性和合法性；财务处负责全校的财务核算，对科研经费的报销核算过于程序化，一般只审核经办人所投递单据凭证是否完齐全，资料是否完整以及签字是否正确，很少核实投递单据的客观真实性，财务人员一般都是会计或是出纳人员，对于科研工作的特点以及风险点基本处于不了解，不熟悉的状态，仅对科研经费的报销进行简单的审核、复核和划款等会计层面上的工作，而对科研经费的使用与项目进展是否一致却无法做出合理的判断。各部门的配合度不高导致科研经费信息无法及时传达和反馈，最终致使项目经费被占用、挪用、外拨等违法乱纪行为出现。
2.3  管理制度流于形式，缺乏可操作性
我国高校的科研经费管理制度都是高校项目管理部门根据国家法律法规，结合高校的实际情况制定的，2011年财政部制定了《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》，2014年国务院印发了《关于改进加强中央财政科研项目和资金管理的若干意见》，2016年财政部颁发了《关于进一步完善中央财政科研项目资金管理等政策的若干意见》，提出了一系列科研项目和科研经费的管理措施，但有些科研经费的管理措施仍然流于形式，难以落实到科研经费的具体风险点上，科研经费依然存在各种问题，因此科研经费相关法律法规不仅需要进一步整合、细化、补充、完善形成体系化，而且要落地，否则不会制定出行之有效的高校科研经费管控制度。科研项目的管理制度主要涉及申报及立项、日常管理、成果申报、鉴定验收和科研项目经费管理等，各大高校的科研项目管理制度大致相同，但是科研经费管理制度并不相同，有些制度甚至存在较大的漏洞，比如有些项目没有明确的独立账户，将多个项目的经费统一放在一个或是固定的几个账户里，不能保证科研经费的专款专用；不设或是虚设专门的科研经费管理岗位，不能科学及时对科研经费进行监控和管理等，扩大了科研经费风险点。
3  “内”+“外”协同角度下高校科研经费风险防控
外部监督和内部控制的出发点都是为了加强对科研经费的风险防控，二者的目标是一致的。只有将内部控制与外部监督有机的协同起来，才能促进科研经费真正的发挥作用。
3.1  内部控制视角下高校科研经费风险防控
1992年，美国COSO委员会发布了《内部控制整合框架》，1994年进行了补充。我国财政部等2008年发布了《企业内部控制基本规范》，2012年发布了《行政事业单位内部控制规范(试行)》。2003年财政部发布通知，强调全国范围内的教育体系建立内部控制规范，从而深化教育经费的监管，完善学校内部治理机制等。从内部控制的发展来看，我国对内部控制的研究较西方国家起步晚，行政事业单位内部控制明显落后于企业内部控制。由此来看，在高校内部控制还是比较薄弱的，尤其是在高校科研经费方面。本文从COSO整合框架视角出发，结合高校科研经费的主要风险点，提出了环境控制、风险评估、控制活动、信息与沟通和监督科研经费风险防控措施。
3.1.1  环境控制
高校必须做好科研经费内部环境控制，项目负责人不断提高其态度和素质，对科研经费的相关法律进行深入学习，树立正确的经费使用观，科学合理的使用和管理科研经费；优化激励约束机制，细化科研经费考核方案，并且要严格执行考核制度，将考核结果与物质奖励、职位晋升结合起来；完善项目负责人、财务处和科技处科研经费管理体系；深化组织框架，明确高校科研经费内部各层机构设置、责权配置、人员编制、工作程序和相关要求等；发扬优良高校的科研经费文化，形成独特的思想、作风、价值观念和行为准则。
3.1.2  风险评估
建立内控实施小组，定期或是不定期的到项目负责人、财务处和科技处了解科研经费的使用、核算和管理状况，收集相关资料，登记、复印并保存，通过与学生、科研人员、工作人员等访谈，对于收集到的资料信息进行实地调查，保证资料信息的真实性，最后将资料整理，进行风险评估，估计科研经费风险的严重性，概率大小，采取风险管理措施，使风险降到最低或是不发生。
3.1.3  控制活动
高校领导人员定期审核科研经费的预算与实际社会效应，分析和追踪科研经费的使用和管理情况；将相关岗位人员进行职责分离或分开以降低科研经费廉政风险；根据国家出台的科研经费法律法规，结合高校自身的实际情况，建立实用的科研经费管理制度和灵活的管理程序；对购进的科研设备仪器进行实物管理，对报销的差旅费、劳务费和交通运输费发票的真实性和与项目的进度一致性进行对照；鼓励学生、科研人员、社会公众、媒体积极参与到科研经费监督当中去，不断完善科研经费监督体系。
3.1.4  信息与沟通
高校要及时、准确的收集、传递科研经费的相关信息，使信息公开透明，保证高校内部各部门之间、高校与外部之间科研经费信息有效沟通和有效利用。完善横向沟通体系，完善各部门之间和各岗位之间信息沟通体系，比如科技处和财务处之间定期将科研经费使用状况和科研项目进度进行对比；应用信息化技术，进科研经费进行归口管理，将科研经费的日常使用、核算和管理尽快信息化；发挥互联网的优势，建立科研信息交流平台，构建一个动态的管理体系，各部门积极主动的将科研信息公布在信息交流平台上，不断拓宽内部信息沟通渠道，保证每个岗位、每个部门能够获得真实可靠的信息。
3.1.5  监控
各部门要高度重视科研经费监控工作，定期向校领导汇报监控结果；完善监控体系建设，提高监控人员素质，对其进行科研项目知识的培训，提升监控技能，明确监控职责，严守监控纪律；建立全方位的监控制度，不断使监控工作法制化、制度化以及规范化；借助外部监督力量，发挥社会公众、媒体监督优势，提高监控效果与效率；转变以往的监控方式，把工作重心放在事前预防、事中监控、事后公开上，做到全过程、全方位监控。
3.2  “放管服”视角下高校科研经费风险防控
“放、管、服”是聚焦科研经费管理的一大原则，三者既相关又矛盾，更是一个密不可分的整体，简政放权是依据，是基石；规范管理是重点，是手段；优化服务是重任，是要务。财政部等相关部门应不断落实“放管服”原则，努力做好高校科研经费管理风险防范工作。
3.2.1  “简政放权”
简政放权是依据，是基石，就是下放高校和科研人员自主权。财政部和相关部门在高校科研经费风险防控上应落实好第一个字“放”。第一，在科研项目资金使用权方面，鼓励高校将直接费用中的会务费，差旅费，国际交流与合作支出科目合并“同类项”，且将合并后的金额控制在直接费用总额的10%以内；提高间接费用比重，不断加大绩效奖励力度；修订劳务费的开支标准，扩大或是取消劳务费的支出比例限制，扩大科研项目参与人员的劳务费发放对象范围；完善结转余项目资金留用处理方式以保证资金的合理使用；自主加大对横向项目的管理力度，严惩“账外账”行为；第二，在差旅会议管理方面，要求高校应该结合客观需求，量身定做，量体裁衣，制定满足高校自身发展的差旅费会议费管理规范，如果在工作当中有邀请国内外专家、学者和有关人员参加会议的需求，对于应该承担的城市间交通费、住宿费和餐费等可由主办方在会议费等费用按规定报销；第三，在高校科研仪器设备方面。支持高校、科研人员可以选择购买科研仪器设备，但是购置的进口仪器设备必须记录登记在案，以备相关部门审核。
3.2.2  “规范管理”
规范管理是重点，是手段，就是对科研经费实施行之有效的管理，规范高校和科研人员对科研经费的使用行为，推进放管结合。财政部和相关部门在高校科研经费风险防控上应落实好第二个字“管”。第一，协助高校建立内外共同监管的建立项目负责人、财务处以及科技处密切联系、相互贯通、信息共享、三位一体的科研经费管理体系，构建由科研人员、财务处和科技处共同管理的科研项目及经费的互联网信息交流平台，三者必须及时、客观、真实的将科研经费的使用、核算和管理信息公布在平台上，保证科研项目和科研经费信息交流畅通，以便为科研经费信息使用者的决策提供依据，加强科研经费的内部监管，国有资产管理处、审计处、后勤管理处和二级学院等要明确职责和权限，在科研经费管理与监督方面各负其责，密切配合，建立健全科研经费协同管理监督机制，做好科研经费管理工作。加强科研经费外部监管，国务院、财政部、科技部和教育部定时和不定时对高校科研经费检查，一旦发现违法乱纪行为，严惩不贷，媒体和社会公众要时刻关注科研经费信息，发现腐败现象及时向有关部门反映。第二，要求高校依据国家的相关政策建立具有高校科研特色的科研经费管理制度，做好自我约束，自我规范，自我监督，自我管理工作，不断把项目预算调剂、间接费用、劳务费、结转余资金等自主权落实到位；第三，鼓励高校不断深化信息公开制度，鼓励高校将科研经费信息在学校展板、学校官网上进行客观公正公布更新，发挥公众监督的力量。
3.2.3  “优化服务”
优化服务是重任，是要务，就是将良好的服务融入到放管中，全面提高效率。财政部和相关部门在高校科研经费风险防控上应落实好第三个字“服”。第一，要求高校相关部门应该深化服务意识，优化服务态度，强化服务质量，简化繁文缛节，繁琐程序，无关环节，不断提高科研经费的管理效率，为科研人员打造优质的科研环境；第二，鼓励高校发挥好互联网方便快捷的优势，认识到大数据的实时性，努力将其融入到科研经费报销和管理程序中去，方便快捷高效的为科研人员提供服务；第三，统筹协调好科研经费的监督检查和审计工作，明确责任分工，推进资源共享，改进监控方式，提高监管效率。
3.3  协同视角下科研经费风险防控
高校科研经费风险防控需要外部和内部的协同配合，以内部控制为手段，以外部监管为保障，形成全方位、多层次、无死角和互补的科研经费风险防控体系，内部和外部不仅要各负其责，各司其职，还要互相沟通，信息交流，力求从源头上遏制个人和单位层面科研经费风险的发生，通过“内”+“外”双管齐下，高校科研经费风险将会降低，释放创新活力。
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