




美国高校政府科研项目间接成本补偿制度沿革 
王  杰，朱军文
(华东师范大学教育学部，上海 200062)
摘要：高校科研项目间接成本补偿制度最早创建于美国，美国联邦政府、高校管理人员和科研人员等主体长期的利益博弈推动着间接成本补偿制度的变革与完善。基于不同历史时期的核心特征，美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度的沿革，先后经历了分散管理、统一协商、精细核算、监督问责、法规执行5个阶段，制度变革的总体趋势呈现出制度管理由分散到统一、成本核算由粗糙到精细、确定机制由繁到简的特点。“成本分担”理念贯穿制度变革始终，表明其实质是非完全成本补偿，高校仍需分担部分间接成本。
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History of Indirect Cost Reimbursement for Government-sponsored Research in American Universities
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Abstract: The indirect cost reimbursement system for government-sponsored research projects was first established in the United States, the long-term interest game among the federal government, university administrators and researchers promotes the reform and improvement of the indirect cost reimbursement system. Based on the core characteristics of different historical periods, the indirect cost reimbursement system has experienced five stages: decentralized management, unified negotiation, accurate accounting, supervision and accountability, and effective implementation. The general trend of institutional reform shows the characteristics of institutional management from decentralization to centralization, cost accounting from roughness to delicacy, and determination mechanism from complexity to simplicity. The idea of "cost sharing" runs through the reform of the system, which shows that the essence of system is non-complete cost reimbursement, and the universities still need to share some indirect costs.
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科研项目间接成本补偿制度是我国高校科研经费管理改革的重要内容之一。2011年以前，我国一直以计提管理费的方式对高校承接的政府科研项目间接成本进行补偿，此后，国家明确提出要建立科研项目间接成本补偿机制[1]。2016年，中共中央办公厅提出中央财政科技计划（专项、基金等）中实行公开竞争方式的研发类项目均要设立间接费用，并提高了间接费用的比重[2]。科研项目间接成本是指那些无法在科研项目直接成本列支的，但又是执行科研项目而不可缺少的成本，如高校因承接科研项目而产生的设施占用费和相关管理费，其本质是要补偿依托机构为项目提供公共服务的支出，是真实的成本[3]。合理地补偿高校执行政府科研项目的间接成本，对保障我国高校科研活动的顺利开展和促进“双一流”高校的建设具有重大意义。美国从20世纪50年代开始对高校承接的联邦政府科研项目采用间接成本补偿制度，其间接成本补偿制度发展至今已臻于完善。本文通过系统地梳理美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度的历史沿革，力图探析其制度变革的演进逻辑，以期对我国高校政府科研项目间接成本补偿制度的改革有所启发。
1  美国高校科研项目间接成本补偿制度现状
1.1  间接成本的构成
根据美国行政管理和预算局(Office of Management and Budget，OMB)A-21通告(Circulars A-21, Cost Principles for Educational Institutions)，间接成本又称“设施与管理成本”（facilities and administrative cost，F＆A cost），分为设施成本和管理成本两大类，其中设施成本包含5个成本科目，管理成本包含4个成本科目[4]（见图1）。详细的成本科目界定为高校进一步核算间接成本提供了基础。

[bookmark: OLE_LINK29]



管理
成本
一般管理费
部门管理费
学生及服务管理费
资助项目管理费费
设施
成本
折旧与使用费
利息费
设备与资本改进费
运作与维持费
折旧与使用费
教学
有组织的科研
其他资助活动
其他大学活动
÷
＝
间接成本率
直接成本修正总额





















图1  美国高校科研项目实际间接成本核算机制

1.2  间接成本的核算原则
A-21通告将高校活动分为4个类型：教学活动（instruction）、有组织的科研活动（organized research）、其他资助活动（other sponsored activities）和其他机构活动（other institutional activities）[4]，这4个活动类型共同消耗着高校设施和管理资源，高校承接的科研项目的间接成本则归集到有组织的科研活动。A-21通告对每个间接成本科目按照什么分配基础归集到有组织的科研活动有详细的规定，如一个既用于科研项目研究活动又用于教学或其他活动的建筑，其折旧与使用费应该按照科研项目占用建筑的面积多少来归集[4]。
当所有的间接成本科目都归集到有组织的科研项目后，得到高校实际的间接成本总额，再除以修正的直接成本总额（modified total direct costs, MTDC），得到高校的实际间接成本率。修正的直接成本总额是指除去设备费、资金资本支出、病人护工费、学费减免、租金成本、奖学金、25 000 元美金以上的子项目以外的直接成本。以修正的直接成本作为间接成本率计算基础的原因有两点：一是科研项目的直接成本是衡量科研项目从间接成本中获益多少的指标；二是子项目和研究设备等开支【残缺句】，并且没有利用学校的设施和管理资源[5]。
1.3   间接成本率的协商机制
美国高校联邦政府科研项目的间接成本率是以高校执行科研项目实际产生的成本为基础，由高校与联邦政府代表机构谈判确定的。根据A-21通告，美国国防部（DOD）或卫生和福利部（HHS）代表联邦政府与高校谈判。根据美国国家科学基金会记录的高校近3年获得资助的情况，大学与获得资助比例较大的资助机构进行谈判【表意不明】；对于近3年内未获得DOD和HHS资助的高校，默认与HHS谈判。谈判所确定的间接成本率为联邦政府所有资助机构所认可[4]。
高校间接成本率的确定主要经过4个步骤：（1）高校根据A-21通告规定的成本核算方法计算实际间接成本率。其中，年度直接成本总额小于1 000万美元的高校采用简化的程序确定间接成本比例；超过1 000万美元的高校按照常规的程序确定间接成本比例[6]；（2）审理机构审核高校提交的间接成本率提议；（3）高校与审理机构就间接成本率进行谈判；（4）审理机构与高校签订正式协议，确定间接成本率。
2  美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度历史沿革
美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度源起于20世纪50年代，发展至今已近60年，现今间接成本补偿制度已比较完善，为高校的科研活动提供了有力的支撑。为了更加深入地了解美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度形成与演进逻辑，根据对相关政策文本和理论文献的梳理和分析，可将美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度的发展历史划分为5个阶段（见表1）。
2.1  分散管理阶段（1942－1957年）
美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度，是参照二战时期海军研究部对军方的企业采购合同的成本解释原则而逐渐建立起来的。1942 年4月，美国海军研究部发布了“决定政府合同成本的原则解释”(Explanation Of Principles for Determination of Costs Under Government Contracts)，用以指导军方的企业采购合同，科学研究与发展局(Office of Scientific Research and Development，OSRD)以此为参照，为每份大额合同设定一个间接成本比率[7]。
在这一阶段，联邦政府科研项目间接成本的补偿还处于分散管理的状态，各联邦资助机构均根据管理需要制定各自的成本补偿政策[8]。其中，海军研究部于1947年发布“政府与教育机构间研发合同成本确定的原则解释”(Explanation of Principles for Determination of Costs Under Government Research and Development Contracts with Educational Institution)，为教育机构制定了一套较为可行的科研项目成本会计原则。这份文件通常被称为“蓝皮书”。蓝皮书指出，大学在组织上和程序上与商业公司有很大的不同，需要不同的成本原则来核算独特的会计实践[5]。这实质上是要求对联邦政府与高校合作的科研项目的成本进行独立核算。
2.2   统一协商阶段（1958－1964年）
1958年，美国预算局（Bureau of Budget，美国行政管理和预算局的前身）以蓝皮书为蓝本制定并发布了A-21通告，标志着美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度进入了统一管理阶段。A-21通告明确区分了直接成本和间接成本，规定了高校的会计责任、文档要求和一致性标准。A-21通告在联邦层面建立起政府资助高校科研项目的成本会计原则，形成了间接成本制度的法律基础，明确了由卫生部和国防部代表联邦政府与高校谈判，谈判结果适用于高校所有科研项目，结束了不同联邦机构各自谈判的局面[7]。1958年发布的A-21通告仅仅确立了教育机构的会计核算的一般准则，而不是一套详细的会计程序[9]，随后对A-21通告的不断修订，使得美国间接成本补偿制度逐渐建立起来，并不断完善。
在这一阶段，随着卫生、教育与福利部 (Department of Health, Education and Welfare，DHEW)下属的国家卫生研究院（National Institute of Health, NIH）成为最主要的资助机构，间接成本补偿制度的管理文化从“合同文化”转向了“捐赠文化”，前者强调政府购买，后者强调社会服务。与军方赞助机构出于国防需求，将科研成果看作是可购买的产品不同，社会服务传统是将资助科研活动当作一种捐助，它要求即使受助人没有捐助或者处于很低的捐助水平下，仍然要继续进行科研工作[10]，因此，卫生、教育与福利部在实践中为其资助的科研项目设置固定的间接成本上限，从1950年的占科研项目直接成本8％到1958年的15%，再到1963年的20%[9]。设置间接成本上限的实质是，要求高校分担一部分科研项目间接成本。但这一限制随着国会“成本分担”政策的出台而被废止。
2.3   精细核算阶段（1965－1990年）
1966年，“成本分担”政策被写入国会拨款法案：“在本法案中提供的用于支付任何研究项目的资助金中，没有一笔金额相当于该项目的全部成本”[11]。“成本分担”政策的出台，使得高校分担联邦政府科研项目的成本合法化。高校分担的科研项目成本，既包括直接成本，如科研人员的工作时间投入，又包括间接成本，如在高校执行科研项目所产生设施费和相关的管理费用。这项政策的出台表明，美国联邦政府科研项目间接成本补偿制度实质上是在“成本分担”基础上对科研项目间接成本的非完全补偿，联邦政府补偿资助科研项目的大部分间接成本。尽管“成本分担”政策于1986年被国会撤销，但却没有改变高校分担科研项目成本的实际状况。与此同时，联邦政府科研项目间接成本补偿的固定上限被取消，预示着间接成本率有上升的可能性。1969－1976年，间接成本率从27.7%上升到36%[9]。根据A-21通告的规定，间接成本率由高校与资助机构代表协商确定。间接成本上限的取消，使得间接成本率更加接近于补偿高校科研项目的实际成本，因此，建立一套统一而详细的科研项目间接成本的会计程序来核算高校科研项目的实际间接成本，成为迫切需要。
1965－1990年，A-21通告经过多次修订，将间接成本的会计准则逐渐精细化，形成了一套操作性很强的成本会计程序，具体体现在两个方面，一是间接成本科目的明晰化，二是间接成本核算原则的合理化。截止到1993年，间接成本科目被扩充到七大成本科目（现今A-21通告有九大间接成本科目），其中影响比较大的是1982年与建筑和设备有关的利息费列为一项可允许补偿科目，这一修订直接促进了高校研究设施的建设和更新[5]。1979年，修正的直接成本被接受作为统一的间接成本分配基础，而在此之前国立卫生研究院间接成本管理系统有92个单独的分配基础[9]。
2.4 监督问责阶段（1991－2005年）
1991－2005年，美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度持续完善，并出现了新的特点，强调对高校和审理机构（即联邦政府代表资助机构）的问责是这一时期的一大特点。20世纪90年代初，高校平均间接成本率已上升至50%，间接成本率的不断上升使得政府、大学管理人员和科研人员争论不休。1990年，多所高校出现了不当的间接成本报销行为，例如斯坦福大学将作为捐赠品的一艘游艇进行折旧费报销，并将校长办公室的鲜花作为一般管理费进行报销[12]。于是行政管理与预算局在1991年设立了26%的管理成本上限，并明确规定酒精饮料、娱乐活动、行政人员的住房与开支等不可列支项目[5]。1992年美国联邦审计署应国会要求，对那些不当的间接成本报销行为进行了调查，并发表报告《针对大学的间接成本补偿体系应该被重新评估》，报告总结到有3个因素导致了大学不当的间接成本报销行为：一是A-21通告缺乏对一些特殊成本类目的规定；二是大学缺乏内部控制；三是审理机构监管不力[13]。这一方面指向了政策的不完善，另一方面则指向了高校的会计行为失当与审理机构责任的缺失。在随后对A-21通告的修订中，更加强调了对高校和审理机构的问责，如1993年，对高校实行了政府成本会计准则并要求高校披露成本会计实务；1996年，增加了4条成本会计准则，并要求接受高于 2 500万美元并受A-21 通告约束的联邦资助项目的高校必须通过提交成本会计标准委员会规定的 DS-2 披露声明来披露其成本会计实务[5]。
日益精细化的会计核算原则给高校和审理机构带了繁琐的会计和文书工作，降低了确定间接成本率的效率。简化确定间接成本率的程序、提高确定间接成本费率的效率一直是美国联邦政府科研项目间接成本补偿制度变革的一个焦点，例如，能够使用简化程序确定间接成本率的高校科研项目直接成本总额，由1958年的25万美元上升到了1969年的100万美元、1979年的300万美元，再到1993年的1 000万美元[5]。这一为间接成本补偿制度作“减法”的变革趋势集中体现在20世纪90年代对A-21的修订中：1993年，七类间接成本被归为两类：设施成本和管理成本；1996年，间接成本被正式更名为“设施与管理成本”； 1998年，取消用于分配公用事业、图书馆和学生服务费用的特殊成本项目研究[5]。尽管这一系列举措在一定程度上降低了高校实际成本核算的精确性，但却省去了许多会计和文书工作，提高了高校和审理机构的行政效率。
2.5   法规执行阶段（2006年至今）
2006年1月1日起，A-21 通告正式收录于《美国联邦法规》[14]。2013年12月，联邦行政与预算局将包括A-21通告在内的有关资助管理的通告合并成一份文件，即《联邦资助的统一行政要求、成本原则和审计要求》，同时《美国联邦法规》也作了相应修改[15]。对联邦政府科研项目间接成本补偿的管理，从政府政策上升至联邦法规，表明美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度已比较完善。
相对完善的法规需要相应部门的有效执行。近年来，联邦审计署的报告重点在于审查执行部门对联邦法规的执行情况，例如2016年，联邦审计署对国家卫生研究院进行审查并指出，参与间接成本率确定过程的审理机构应确保谈判达成的间接成本率符合OMB指南[15]；2017年，联邦审计署对国家科学基金进行审查发现，国家科学基金未能及时更新政策以保持与联邦法规的一致性，并缺少对间接成本率确定过程的具体监督程序[16]。
	表1  美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度历史沿革

	阶段
	年份
	特征

	分散管理阶段
	[bookmark: OLE_LINK43]1942－1957
	· 分散管理


	统一协商阶段
	1958－1964
	· 统一管理
· 设置间接成本率上限


	精细核算阶段
	1965－1990
	· 出台“成本分担”政策
· 取消间接成本率上限
· 间接成本的会计准则逐渐精细化


	监督问责阶段
	1991－2005
	· 强调对大学和审理机构的问责
· 简化确定间接成本率的程序


	法规执行阶段
	2006至今
	· 政策上升为法规，制度趋于完善
· 强调法规的有效执行



3  美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度演进逻辑
3.1  制度变革趋势呈现3个鲜明特点
美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度的变革呈现出制度管理由分散到统一、成本核算由粗糙到精细、确定机制由繁到简的趋势。1958年A–21通告的颁布，在宏观层面上结束了高校与各个资助机构谈判的局面，在微观层面上为高校核算科研项目间接成本提供统一的指南，为美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度搭建了“骨架”。在1966年取消间接成本补偿上限后，间接成本的核算原则越发精细化，使得高校能够得到接近于实际成本的补偿。但越发复杂和精细的成本核算原则使得间接成本率的确定程序变的十分繁琐，因此，简化间接成本率的确定机制，提高高校和审理机构的行政效率成为间接成本补偿制度变革的一个趋势，这集中体现在20世纪90年代OMB对A-21通告的修订。
3.2  多方利益主体长期博弈共同推动变革
美国联邦政府对高校科研项目间接成本的补偿制度从建立之日起，就成为多方利益主体“角斗场”，A-21通告产生于一个与高校代表们密切合作的跨部门委员会[9]，其制定便融合了各方的利益述求。间接成本补偿政策出台后，政府资助机构、高校管理人员与科研人员对于该制度分别有着不同的认识：政府资助机构担心过高的间接成本率会限制其所能资助的项目数量以及为每个项目所能提供的资金；高校管理层把间接成本作为支持项目研究环境所耗费用的补偿来源，认为过低的间接成本率将使高校不能维持现实研究能力；科研人员则认为较高的间接成本率会减少其在项目竞争中取胜的机会，并使获得的直接成本降低[8]；而政府审计人员则关注政府科研资金是否被合理有效地使用，高校和审理机构的会计行为是否得当。在不同利益主体长期的博弈中，美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度逐渐完善。
3.3  “成本分担”理念贯穿始终
美国高校联邦政府科研项目间接成本补偿制度的变革始终贯穿着“成本分担”理念，联邦政府从未承诺给予高校科研项目间接成本完全的补偿，A-21通告在文首就写到“该原则的确立是为了联邦政府能够承担高校科研项目总成本合理的份额”[4]。联邦政府在不同的历史时期为间接成本设置了不同的限制，如1950－1965年设置的间接成本补偿上限，1991年设置的26%管理成本上限（至今有效）等。高校应分担科研项目成本的理由：一是知识生产和科学研究是高校的使命，高校和联邦政府是伙伴关系；二是高校研究人员有许多研究项目，其中一部分才是联邦政府资助机构支持的[5]。基于对科研使命的认同以及使自身在与政府审理机构的谈判中更具竞争力，高校也自愿分担一部分科研成本，但其分担的份额应以不影响高校教学活动为限。如图2所示，遵循着“谁受益，谁支付”的成本分担原则，高校与联邦政府共同分担科研投入，并共享科研项目带来的收益。联邦政府与高校的这种合作关系共同促进了美国科学研究的发展。
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图2  美国高校联邦政府科研项目间接成本分担机制

4  结论
美国对高校承接的联邦政府科研项目间接成本的补偿，经历了从无到有、从不成熟到成熟，其本质是联邦政府在“成本分担”基础上对高校科研项目间接成本的非完全补偿，在多方利益主体博弈的推动下，间接成本补偿制度渐趋科学。在微观层面上，一套统一而精细的成本会计程序构成了其间接成本补偿制度的基础；在宏观层面上，谈判机制使得间接成本补偿制度更具灵活性。尽管在谈判中联邦政府往往占据主导地位，但谈判机制是基于高校实际科研项目间接成本，使得间接成本率的确定更具合理性。同时也应看到，较为精细的成本会计核算程序和复杂的谈判确定机制给高校和联邦政府审理机构带来了繁琐的行政程序，使得审查高校的会计行为和监督审理机构的审核程序成为了一大难题。此外，美国联邦政府科研项目的间接成本补偿是以高校为单位，间接成本率是针对于高校的所有科研项目的平均比率，因此未能对不同类型的科研项目作很好的区分。我国高校政府科研项目间接成本补偿制度的改革在积极借鉴美国制度建设成功经验的同时，也应注意避免其制度本身的缺陷，进而创建出符合我国国情的科研项目间接成本补偿制度。
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