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摘要：从近些年科技项目资金监管工作实践来看，专项资金专款不专用，弄虚作假、截留、挤占、挪用专项资金等严重问题时有发生，为进一步防范和化解资金使用风险，关口前移，推动监督方式多样化，采取充分利用信息化手段、以及商业银行服务资源，实现经费使用全过程痕迹管理等措施，结合对国内外相关经验借鉴，探索一种从源头改进科技项目资金管理的创新机制，提出在我国建立国家科技计划专项资金子账户的管理方式，以较少管理成本切实维护国家财政资金安全，优化创新环境。
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Abstract: In recent years, some serious problems have occurred from time to time in the supervision of funds for science and technology projects, such as the non-earmarking of special funds, fraud, interception, misuse and misappropriation of special funds, etc.  In order to further prevent and resolve the risk of fund use, curb the signs of danger, promote the diversification of supervision methods, take full advantage of information technology and commercial bank service resources, and realize the whole process of fund use trace management, this paper draws on relevant domestic and foreign experiences, aimed to explore an innovative mechanism to improve fund management of science and technology projects from the source, and proposed to establish a management mode of special fund sub-account of national science and technology plan in China, so as to effectively safeguard the security of national financial funds with less management costs and optimize the innovation environment.

   科技计划项目资金管理通过对专项资金流向的追踪、风险防控，及时了解科研项目执行动态及科研活动质量，达成合理配置科技资源，实现项目设定目标与期望，优化科研活动秩序的目的。从近些年科技项目资金监管工作实践来看，专项资金专款不专用，弄虚作假、截留、挤占、挪用专项资金等问题时有发生，不同层级管理部门及承担单位探索了多项制度、政策或举措，成效难彰。本报告结合国内外相关研究及工作探索，提出设立科技项目资金子账户，通过这种管理机制创新，从源头杜绝专项资金专款不专用多种问题，以较少管理成本切实维护国家财政资金安全，优化创新环境。国内有关此项研究只见于银行系统、大型国企或个别行业内部范围，较少涉及全局性的研究，缺乏在国家层面统筹考虑科研资金的统一监管方式和有力手段。由于科研资金管理的复杂性，涉及单位类型多，管理部门多，管理难度大，各种管理规定交叉、重叠、冲突的问题时有发生，如何从国家层面，从根本上解决资金使用安全，强化监管有力的手段，规范科研人员行为，使管理变被动为主动，试想通过设立科技项目资金子账户的方式，来解决上述问题。
    1.科技计划项目资金管理中专款不专用引发多种问题
国家科技计划专项资金是政府利用财政专项资金落实国家发展战略与科技经济社会发展需求，引导全社会资源支持科技创新的重要工具。为有效发挥政府财政专项资金功能，国家科技计划各相关专项经费管理办法均明确规定，“项目和课题经费应当纳入单位财务统一管理，单独核算，确保专款专用”，并要求追踪问效。但从大量的监督工作实践看，一是部分承担单位（含课题合作单位）仍然存在专项资金没有单独核算的问题，2011年至2015年专项审计结果显示，有相当一部分单位的项目经费核算存在问题。单独核算是科技项目资金管理的一项基础性工作，如果专项资金不能做到单独核算，项目/课题研发资金支出难以准确归集，科技项目资金管理使用中的风险难以监控，国家财政专项资金支持项目/课题研发的真实性也无从判断。二是专项资金虽然做到单独核算，但部分单位存在不同程度的专款不专用问题。绝大多数承担单位做到了专项资金单独核算，但专项资金专款不专用问题仍然难以有效消除。审计署2013年在公布的审计报告中显示，科技部预算执行中不合规问题金额超10亿，许多科研项目存在不按制度支出的情况。即课题负责人开支科研资金时，不按经费预算或协议，而是随意报销虚假发票或扩大课题经费开支范围、未经批准随意转拨经费、大额的材料费、测试加工费、办公耗材等不执行国家和学校的政府采购制度、劳务费支出不实行痕迹管理、会计核算不规范、假发票报销问题严重。2016年初科技部公开通报6家单位违反科研经费管理规定的情况，涉及问题包括提供虚假财务资料，以虚假票据列支费用；违规开支测试化验加工费；超范围开支经费；部分课题资金的真实流向脱离监管等，实际上与专项资金专款使用脱离有效监控有关。梳理“十二五”期间科技计划结题课题审计结果显示，存在问题的课题约占全部结题课题的29%。其中，违规转拨经费、超范围列支经费、套取转移资金等专项资金使用问题均与专项资金专款脱离有效监控有关。2016年科研项目资金舆情监测显示，一方面科研项目经费报销环节的违规问题多发，占比高达57%，另一方面，科研经费“报销难”又广受科研人员诟病，甚至被称为“报销噩梦”、“科研噩梦”，二者叠加，给科研项目资金管理提出更高挑战。
科技项目资金管理使用中的一些问题近些年来普遍存在、反复发生，引起中央领导高度关注，社会各界广泛关切。产生这些问题的原因有多个方面，但从管理角度来说，也是专项资金监管不力，缺乏更加有效监测、管控手段的一种反映。同时，在实际的管理与监督检查中，即使专项资金已经做到单独核算，检查人员从承担单位提供的支出凭证中也往往对专项资金部分支出的最终去向及其真实性难以有效判断。问题核心是需要一种机制创新，从资金使用的源头强化资金管理，使资金核算及资金支出渠道上更加清晰，通过（实时）关注科研资金运行的过程及去向，提高监控的精准性、有效性和资金使用的透明度，增强威慑力，同时，大幅度降低现场检查需求，用较小的管理与监督成本达成科技项目资金管理目标。

科研项目资金子账户的有关探索

    2.1 重大专项特设账户的探索

民口科技重大专项资金管理探索了特设账户的方式。按照《关于民口科技重大专项资金国库集中支付管理有关事项的通知》（财库[2009]135号）要求，民口科技重大专项资金纳入国库单一账户体系，承担单位根据相关规定开立特设账户，专门用于接收、使用和核算项目经费。为此，我们调研了承担科技重大专项的单位，以及参加项目/课题结题审计与验收的会计师事务所、财务专家，调研表明，这种方式实现了国库集中支付和财政国库动态监控管理，核算清晰，专款专用，有利于及早发现及时处理违规和不规范操作，对承担单位起到较好的警示和威慑作用。近年来相关管理部门通过对项目实施全过程的资金支付情况实时动态监控，及时发现和制止了多起违规使用科研资金的情况。但在特设账户使用和管理中也存在五大不易解决的问题，增强了承担单位及科研人员对这种资金管理机制的不满。

重点来说：
    一是资金归垫1)问题。因经费拨付或特设账户开立时长等原因形成的资金归垫在特设账户的使用和管理过程中普遍存在，由于资金归垫审批手续繁琐，主管单位审批不及时等约束，一定程度影响了特设账户的规范使用和科研工作对专项资金使用的效率要求。

二是某些串户使用专项资金问题难以解决。某些承担单位（例如一些规模企业）有自己的集中采购及集中支付制度，无法单独因项目/课题的具体某项工作进行采购或支付，导致材料费、设备费，甚至会议费、差旅费、国际合作与交流费无法从特设账户支出，形成先垫付后归垫的串户使用专项资金问题，而且一定程度上不易解决。    

三是特设账户开户银行没有履行监督责任。由于多种原因，也包括客观存在和允许的归垫问题，银行存在对承担单位不按规定使用特设账户，将特设账户资金与单位其它账户资金之间转拨，违反资金使用用途及挪用专项资金等审核、把关不严，以及难以准确审核及把关问题。

四是特设账户在一些单位发生现金流与业务流不统一的问题。特设账户要求设在法人单位，但一些承担单位是大型集团公司的下属研究院所和分公司，他们只能以集团公司名义申请特设账户，导致实际执行中现金流和业务流不统一。

五是合并交税问题。单位在交纳个人所得税等相关税种时，税务局只对应一个单位的一个账户，因此承担单位需要将单位的多个账户的应交税费进行合并计算后上缴，给单位财务增加了一定工作量。

2.2 科技发达国家相关经验与探索

2.2.1 美国国家科学基金会（NSF）资助项目的账户管理

美国国家科学基金会（NSF）是美国联邦政府支持科学研究的重要机构。NSF在其项目资助及管理中采用了一个项目/课题一个账户的方式。NSF 要求，所有NSF的受资助者，其账户系统必须确保NSF项目资助与其他项目资助或联邦机构的资金没有相互混杂。每个项目的资助账户必须独立，受资助者在没有资助机构批准的前提下禁止将不同计划和项目的基金合并。相对于承担单位开立的银行账户，这些项目/课题的单独账户可以理解为一种子账户，或者说专用账户。同时，在任何情况下，NSF提供的项目/课题资金都不会与个人资金账户混合，或用于个人目的，也不会将这些资金存入个人银行账户或个人支票。[1]
    2.2.2 美国国立卫生研究院（NIH)资助项目的子账户管理新探索
    美国国立卫生研究院(NIH)是隶属于联邦政府卫生与人类服务部（HHS）的资助生物医学研究的重要机构。2013年，HHS宣布所有下属单位（包括NIH）向PMS2)子账户（subaccounts）系统转变，为了适应受资助者的反馈，NIH对国内非竞争持续性资助要求延期一年转型,所有NIH资助（包括竞争性资助和非竞争性资助）向PMS子账户过渡发生在2014和2015财政年度。2015财政年度，NIH按照HHS的要求，将所有资助转换为PMS子账户。受NIH资助的单位为此建立了适应PMS子账户改革的受资助专项资金子账户，与NIH新的子账户下提供的资金相对应，并做好这种过渡及账户转换等工作。这种子账户制度能够让受资助者和NIH更好地了解有多少钱用于不同的研究项目具体支出，能够让资金花费和监控建立在grant-by-grant的基础上，能够提高承担单位管理人员监控预付款的能力，包括与支出之间的比较。[2][3]
2.2.3 欧盟资助项目的账户管理情况
欧洲委员会规定，对于从委员会收到的专项资金有一个特定的要求，要求和受益人的一般账户（general account）分开，设立单独的银行账户，以确保在审计的时候能够准确的反应。如果不能够设立单独的银行账户(a separate bank account )用于核算有关专项资金，可以在单位的主要银行账户下设立子帐户(sub-account)，对于不能设立子账户的情况，申请人必须说明为什么不能设立子账户。[4]
2.2.4 韩国科研项目子账户管理

     从我们获得的材料看，韩国产业技术振兴院3)是负责产业技术政策及产业技术领域R&D支持的重要机构。该机构执行2016年3月30日韩国贸工能源部4)相关规定，受产业技术振兴院资助的科技项目承担单位均要采取子账户方式进行管理。具体要求如下：

（1）承担单位对每一个项目均应该开设一个银行账户（bank account）并保留银行对账单，以接受资助，实现对现金收入与支出分配的管理，并将其与不同目的的资金分开。单位同时需要在RCMS系统中登记该项目的银行账户、项目卡以及合作卡。

（2）承担单位应该有效管理一个用于此项目的新账户，在这个账户内可实时对该项目预算以及存取款现金进行管理。在有特殊原因需要变更项目账户的情况下，承担单位需要获得专门机构的批准。

   （3）非营利组织在承担国家研究和发展计划时，如果参与了十个或更多的项目，允许使用一个银行账户来替代为一个项目一个账户。

   （4）在项目预算管理系统（RCMS系统）5)中，各项目预算支出应遵循项目预算要求，在预算支出的30天内，RCMS系统对支出进行记录。不能登录RCMS系统的承担单位，应该在其自身系统中对支出进行记录。

   （5）承担单位在执行项目预算中，应该保留并管理相关证明文件如信用卡收据、转账交易确认书、税务发票等。这些证明文件必须在整个项目执行周期中做好保留及管理。
   （6）为调查承担单位项目预算执行及管理状况，可以在不事先通知的情况下对其进行现场检查。
     3.启示及建议

为科技项目资金设立专门账户或子账户，是一些科技发达国家正在推行的管理模式。研究发现，这种方式关注项目资金运行的过程及去向，明晰资金核算及资金支出渠道，从源头强化项目资金跟踪管理，有利于提高项目资金监管的有效性和威慑力。同时，这些探索均与信息系统建设紧密相连，借助信息系统桥梁，将承担单位科技项目资金收支情况，做为科技管理环节最底层、最基础、最真实的数据，通过对资金流向和流量的多维、立体分析挖掘，快捷地提供有效监控项目信息，减少管理成本。从我们掌握的情况看，各国在科技项目资金专门账户探索中有不同的方式，有的要求在单位普通账户之下，一个科技项目开立一个子账户；有的只要求单位一个项目开立一个账户；有的在此基础上对于承担项目较多的单位进行了新的机制设计，根据本国情况，强调如果一个单位承担的项目/课题超过10个，就只开设一个账户，用信息化手段将大量量大面广的，承担科技项目较少的单位进行跟踪监控，仅对少数承担科技项目多的单位进行信息化+人工的方式进行跟踪管理。

针对上述一些研究工作，我们实地调研了有关单位，重点了解了目前我国与国外在账户管理方面存在认识和管理方式上的区别，尤其是在子账户的概念上，我国还没有明确的官方解释，也没有在银行金融领域广泛应用，与之功能能够相对应的就是专用账户，因为无论是子账户还是专用账户都是为了解决专款专户管理的问题。

    专用账户主要是针对有特定用途资金进行专项管理和使用而开立的银行结算账户，比如党、团、工会经费；设在单位的组织机构经费；粮、棉、油收购资金；住房基金；财政预算外资金；更新改造资金等。在专用账户的管理和使用方面我国有多年实践经验，因此将特定用于科研的专项经费纳入专用账户进行管理和使用具有一定的可行性和必要性。
    目前在我国设立科研资金专用账户或子账户方面还存在一些体制和机制方面的问题。一是受国库单一账户管理体系要求，行政事业单位（主要涉及高校和科研院所）严控银行账户的开立，无特殊原因原则上不得新增账户。二是对于银行账户资金流水的查寻权限问题，要求商业银行直接提供给管理部门和要求单位提供给管理部门有本质上的区别，前者涉及到法律是否赋予科技行政管理部门有权调阅的问题，而后者是行政管理问题，相对容易实行。三是对于单位新增多个账户，在增加财务工作量的同时带来了管理上的难度。[5]
为切实改进科技项目资金管理中专款不专用引发的多种问题，我们在大量国际调研基础上，研究分析了我国科技重大专项特设账户管理的探索、部分工程项目标段子账户探索、中石油设立母子账户，将子账户设为虚拟账户，改进优化单位资金管理的探索、部分未上市企业将银行账户改为母子账户，子账户以虚拟账户形式设在二级单位，有效跟踪资金流向，实现统筹的探索等，结合我国账户管理国情，深入思考我国科技计划项目资金管理源头改进的可行性。为此，我们研究提出设立科技项目资金专用账户及虚拟子账户，从源头改进和加强科技项目资金管理。方案如下：

 3.1所有接受国家科技计划专项资金资助的承担单位都应开立一个科研项目资金专用账户，专门用于接收、使用、核算所有中央财政科研项目资金[6]。

按照科技行政管理部门的职责和权限，加强对专用账户资金的管理，建立课题资金虚拟子账户。开户银行在课题承担单位开立的专用账户下按照一个课题设置一个虚拟子账户，将各个课题的资金支付流水按课题进行区分，课题承担单位应在课题经费支出银行付款凭证（转账支票、电汇等）上注明课题编号、支出内容等信息，银行依据单位提供的信息记入各课题对应的虚拟子账户；要求银行对开户单位可实时提供各课题资金支出情况的查寻和统计，在加强对专项资金使用监管的同时，也便于日后的审计和监督。这种方案的优点：一是将科研资金与单位其它资金物理隔离，能够提高预算执行率，解决串户使用资金问题；二是更容易实现科研项目资金规范化和标准化管理。三是更容易实现对专项资金的统一监管。四是更容易实现对项目资金的精准监管。五是有利于大幅度降低资金使用安全性。结合国家科技管理信息平台的建设，逐步使科技管理部门能够对专项资金管理与使用情况进行在线、远程管理与监督检查，在保证国家科技计划项目资金安全性的基础上，督促专款专用，大幅度减少现场的管理与监督检查。六是便于对结余资金进行远程有效管理。七是能够起到很好的威慑、警示作用。八是有利于改变了单一的事中事后检查型的监督，真正做到关口前移，降低科研资金支付风险，及时发现问题及时纠正。当然，这种方案在实施之初也存在一定的协调成本。[7]
3.2我们分析了国家“十二五”科技计划项目/课题承担情况，“十二五”期间，全国有22918家单位承担过国家科技计划项目，但如果单位承担超过15个课题的就仅有300家，从2016年重点研发计划安排情况看，单位承担或参与15个课题以上的单位数不超过300家。结合我国科技计划项目资金管理实际，也可以考虑采取以下方式简化管理：规定承担或参与15个以上课题的单位，需要通过专用账户下设虚拟子账户的方式，来区分各课题的资金流；对于承担或参与不超过15个课题的单位，只需要通过科研专用账户进行管理，不再设立虚拟子账户。

3.3结合国家科技管理信息系统中科技经费预算管理系统建设，开发科研资金（项目/课题）专用账户管理监控模块。所有承担单位都需在这个模块中登记该单位开立的科研资金专用账户（专用账户中包含虚拟子账户的情况）、项目/课题编号等信息。承担单位定期（或每季度一次）上传承担所有课题的经费核算账目及各课题虚拟子账户资金收支明细电子数据（此数据由专用账户开户银行提供给承担单位），科技管理部门均能通过信息化平台在线、远程实时查看。[8]
    3.4针对某些承担单位（例如一些规模企业）有自己的集中采购及集中支付制度，无法单独因项目/课题的具体某项工作进行采购或支付，导致材料费、设备费，甚至会议费、差旅费、国际合作与交流费无法从专用账户支出，形成先垫付后归垫的串户使用专项资金问题，通过实行自行归垫和归垫审批两种方式简化归垫程序，承担单位可以根据设定的自行归垫条件，自行归垫经费，报主管部门备案；超出自行归垫条件的需报主管部门审批后归垫。比如实行集中采购或支付的规模企业，可通过提交集中采购证明材料、与课题经费支出等相关性证明材料报相关管理部门备案后，自行完成经费归垫。
3.5从长远角度考虑，应顺应国家构建国库单一账户体系管理趋势，将科研专项资金纳入国库单一账户管理体系，实行国库集中支付，对科研资金使用实行实时动态监控，真正从体制机制上解决资金监管难题，确保资金使用安全[9]。

当前，我国正在加快推进科技计划管理改革，在国家科技计划体系整合，管理流程再造的关键时机，启动科技项目资金子账户机制建设探索，将是一种从源头改进科技项目资金管理的重大机制创新，也是借鉴科技发达国家经验，以较少管理成本实现项目资金跟踪管理，大幅度减少专项资金管理使用风险，在大幅度减少管理和监督检查频次的同时，更好保证国家科技专项资金安全性及有效性的重要创新，值得进一步研究。
注释：
1)所谓资金归垫，是指因有关管理部门对专项经费拨款滞后，或是因特设账户开户审批周期较长等原因，导致承担单位先行垫付单位实有资金开展研究，特设账户资金到位归垫到单位原实有资金账户的行为。
2)PMS即Payment Management System ，它是一个集中资助支付和现金管理系统，由HHS的Division of Payment Management (DPM)负责。PMS系统的服务包括集中支付，现金管理，财务报告，债务管理，审计助理，员工的支持。
3)原隶属于韩国知识经济部，朴槿惠时代隶属于韩国产业通商支援部。
4)该部前身为商业部、知识经济部，朴槿惠时代改为贸易工业与能源部。
5)RCMS系统是由韩国产业振兴院管理的项目预算管理系统。
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� PMS即Payment Management System ，它是一个集中资助支付和现金管理系统，由HHS的Division of Payment Management (DPM)负责。PMS系统的服务包括集中支付，现金管理，财务报告，债务管理，审计助理，员工的支持。


� https://grants.nih.gov/grants/guide/notice-files/NOT-OD-13-120.html。


� 为了适应受资助者的反馈，NIH对国内非竞争持续性资助要求延期一年转型。


� 按照受资助单位的性质差异，例如大学及外部科研机构、同属于HHS的另一个单位等，设立子账户的形式不同，详见https://nexus.od.nih.gov/all/2014/09/05/subaccounts-for-award-payments/。


�  https://nexus.od.nih.gov/all/2014/09/05/subaccounts-for-award-payments/。


� 详见http://ec.europa.eu/europeaid/node/1610。


� 原隶属于韩国知识经济部，朴槿惠时代隶属于韩国产业通商支援部。


� 该部前身为商业部、知识经济部，朴槿惠时代改为贸易工业与能源部。


� 该规定明确了韩国工业技术创新计划下的项目预算的核算、管理和使用、结算的规则。详见Minstry of


Trade，Industry and Energy Public Notification No.2016-63(March 30,2016）。


� RCMS系统是由韩国产业振兴院管理的项目预算管理系统。







