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专题二:深化科学基金改革

科学基金间接费用拨款管理探讨
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[摘　要]　科研经费管理改革是国家科技体制改革的重要组成内容.２０１５年以来,国家自然科学

基金开始实施间接费用政策,形成了较为系统的间接费用核定和拨款模式,取得了良好的改革效

果.但是,社会对间接费用的认识还存在差异,间接费用的作用没有得到充分发挥,科学基金间接

费用的现行拨款方式也存在着一些不足.通过面向依托单位和科研人员的问卷调查,结合科学基

金间接费用的管理实践,笔者提出进一步完善科学基金间接费用拨款方式的意见建议.
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为了提高科研经费使用效率,激发科研人员主

观能动性,国家出台多个重要政策文件,持续开展对

科研经费的管理改革.２０１５年,国家自然科学基金

委员会(以下简称“自然科学基金委”)和财政部联合

修订印发«国家自然科学基金资助项目资金管理办

法»(以下简称«资金管理办法»),全面改革了国家自

然科学基金(以下简称科学基金)的项目资金管理模

式[１].其中的重要举措之一,就是将项目资金分为

直接费用和间接费用,首次设立“间接费用”开支科

目,明确实施间接成本补偿机制.间接费用是指依

托单位在组织实施项目过程中发生的无法在直接费

用中列支的相关费用,主要用于补偿依托单位为了

项目研究提供的现有仪器设备及房屋,水、电、气、暖
消耗,有关管理费用,以及绩效支出等.

２０１６—２０２０年,科学基金已完成５年的间接费

用核定,累计核定７５４５个依托单位、２０９７４８个资助

项目,间接费用合计２２２．７５亿元.间接费用占直接

费用的总体比例为１８．３７％(表１).经过几年的实

践,科学基金间接费用已形成较为系统的核定和拨

款模式,但是也还存在一些不足,可以进一步改进

完善.

１　对间接费用概念的两种理解

在间接费用之前,我国普遍实施的是“管理费”.
以科学基金为例,２０１５年以前,管理费是指项目依
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理处工作,２０２０年至今在财务局预算处工
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表１　科学基金２０１６—２０２０年间接费用核定情况

金额单位:亿元

年度 单位数 项数 直接费用 间接费用
间接费用/
直接费用

２０１６ １５３３ ３９６６９ ２１５．６９ ３９．５８ １８．３５％

２０１７ １５１７ ３９９８５ ２２４．７０ ４０．９７ １８．２４％

２０１８ １５３４ ４２９６３ ２４９．９６ ４５．７１ １８．２９％

２０１９ １５０７ ４３２７７ ２５６．５４ ４７．１２ １８．３７％

２０２０ １４５４ ４３８５４ ２６５．４９ ４９．３７ １８．６０％

合计 ７５４５ ２０９７４８１２１２．３８ ２２２．７５ １８．３７％

托单位为组织和支持项目研究而支出的费用,包括

项目执行中公用仪器设备、房屋占用费等.管理费

不得超过科学基金资助项目经费的５％[２].而２０１５
年以后,科学基金将管理费修改为间接费用.间接

费用一般按照不超过项目直接费用扣除设备购置费

后的一定比例核定:５００万元及以下部分为２０％,

５００万元至１０００万元的部分为１５％,１０００万元以
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上的部分为１３％.间接费用核定与依托单位信用

等级挂钩,间接费用由依托单位统一管理使用[１].
目前,大家对间接费用概念有两种不同的理解.第

一种认为间接费用是项目承担单位的间接费用(“对
单位”);第二种认为间接费用是资助项目的间接费

用(“对项目”).
首先,间接费用包括了对依托单位间接成本的

补偿和对科研人员的绩效激励两部分.但是从管理

上来说,国家政策层面和项目主管部门更多站在项

目承担单位管理间接费用的角度.２０１４年的 «国务

院关于改进加强中央财政科研项目和资金管理的若

干意见»提出,间接费用的核定与项目承担单位信用

等级挂钩,由项目主管部门直接拨付到项目承担单

位[３].２０１６年中办国办印发的«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»明确

要求,间接费用由项目承担单位统筹安排使用[４].

２０１９年科技部、教育部、发改委、财政部、人社部和

中科院等６部门印发«关于扩大高校和科研院所科

研相关自主权的若干意见的通知»,进一步要求完善

科研经费管理机制,改革间接经费预算编制和支付

方式,不再由项目负责人编制预算,由项目管理部门

(单位)直接核定并办理资金支付手续,资金直接支

付给承担单位[５].可以看出,在国家政策层面,间接

费用管理更多是由项目承担单位来承担.
自然科学基金委作为科学基金的项目主管部

门,自２０１５年开始实施间接费用政策.«资金管理

办法»明确规定,间接费用由依托单位统一管理使

用,依托单位应当制定间接费用的管理办法.在科

学基金间接费用的核定拨款工作中,自然科学基金

委一直实行的是间接费用与直接费用“分开批准、单
独拨付、一年一核定、一年一拨付”的间接费用核定

拨款管理模式[６].项目申请人申请科学基金项目

时,只需填报直接费用预算,无需填报间接费用预

算.项目负责人办理结题决算时,也只需填报直接

费用决算.每年２—３月,自然科学基金委对上一年

度批准资助的项目按依托单位集中进行间接费用核

定,向依托单位印发间接费用核定通知,集中拨付当

年应拨款的间接费用.间接费用与直接费用分开,
按年度平均、单独拨到依托单位.因此,不论是在政

策规定中,还是在间接费用管理实践中,自然科学基

金委也更多地将间接费用定位于依托单位的间接

费用.
其次,依托单位和科研人员更多认为间接费用

是资助项目的间接费用.虽然国家政策要求间接费

用由依托单位统一(统筹)管理使用.但是,在制定

单位内部间接费用管理办法过程中,大部分依托单

位还是采用“分级分配”的管理模式[７].在提取完学

校或学院的管理费后,将剩余部分的间接费用返回

到对应项目上.在具体操作上,有些单位将经费返

回资助项目科研账户,有些单独建立间接费用账户,
但由项目负责人支配.这表明,依托单位大多继续

沿用原来“管理费”的思路做法(只是比例有所提

高),将间接费用更多视为资助项目的间接费用,并
没有将其提升为依托单位的间接费用,进而进行更

大意义上的统筹管理使用.而科研人员更是将间接

费用视为资助项目的间接费用.以至于,他们认为

间接费用和直接费用一样,是自己申请项目得来的,
理应由自己支配使用[８].依托单位提取管理费是从

自己项目经费中“抽成”,单位不应该提取管理费或

不应该提取那么高的比例.

２　现行间接费用拨款方式存在的不足

正是由于依托单位和科研人员存在认为间接费

用是资助项目间接费用的观点,以及部分依托单位

在实际工作中需要将间接费用逐一分配到资助项目

上的需求.自然科学基金委在按照间接费用“对单

位”的设计思路进行科学基金间接费用核定和拨款

工作中(按依托单位集中进行核定拨款,按年度平

均、单独拨到依托单位等),还保留了部分“对项目”
的设计内容(在信息系统中提供间接费用核定和拨

款的项目清单).于是,现行拨款方式便存在以下几

点不足:
第一,间接费用理念模糊.在现行科学基金间

接费用拨款方式中,同时存在依托单位的间接费用

和资助项目的间接费用两种概念理解.首先,因为

间接费用是依托单位的间接费用,所以科学基金间

接费用是按年度、按依托单位集中、统一进行核定和

拨款的,项目申请时不用填报间接费用预算.间接

费用核定通知直接印发给依托单位,不附资助项目

间接费用清单,并且间接费用按年度平均拨款.其

次,出于间接费用是资助项目间接费用的考虑,科学

基金间接费用核定和拨款时,又在网络信息系统中

提供了资助项目间接费用清单,供依托单位和科研

人员查询使用.如此一来,间接费用理念出现模糊

和混乱.在实践中,间接费用成为两种概念理解的

混合体.
第二,工作量大幅增加.在现行拨款方式下,无

论是自然科学基金委的财务局工作人员,还是依托
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单位的科研管理、财务管理人员,都面临着间接费用

按年度平均拨 款 带 来 的 工 作 量 的 大 幅 增 加.以

２０２０年为例,当年科学基金间接费用拨款４５．５７亿

元,涉及２０１６—２０２０年共５个年度的１５２２９０项资

助项目,审核工作量可想而知.依托单位方面也是

一样,尤其是对大的依托单位来说更为严重.在资

助项目执行期的每一年,都需要按项目逐一进行间

接费用的分配入账.上述２０２０年间接费用拨款的

１５．２３万项资助项目,在自然科学基金委将相应款

项拨到依托单位以后,依托单位还需要按照项目逐

一进行分配入账,给依托单位科研管理和财务管理

人员增加了很多重复工作量(很多项目在以前年度

已多次拨付过间接费用).
第三,弱化绩效支出激励效果.间接费用主要

用于两部分的支出,一是补偿依托单位的间接成本;
二是用于对科研人员的绩效激励.一般而言,依托

单位在间接费用管理办法中,会明确间接费用中有

多少比例用于对科研人员的绩效激励.但是,间接

费用按年度平均拨款,分摊了间接费用拨款的次数

和金额,从而在实际效果上弱化了间接费用绩效支

出的激励效果.以科学基金面上项目为例,直接费

用为６０万元的资助项目,间接费用约１２万元.如

果依托单位规定间接费用绩效支出比例为５０％,那
么将有６万元用于对科研人员的绩效奖励,具有一

定的激励作用.但是,间接费用按年度平均拨款以

后,１２万元的间接费用将分４年拨到依托单位,平
均每次３万元.每年科研人员能够领取的绩效奖励

仅有１．５万元.加之有些单位设置繁琐的绩效领取

程序,激励效果明显弱化.

３　对依托单位和科研人员的问卷调查

为了了解依托单位和科研人员对科学基金间接

费用拨款管理的意见建议,更好地改进科学基金间

接费用拨款方式,自然科学基金委财务局于２０１９年

组织了面向依托单位和科研人员的在线问卷调查.
问卷收回２４３７份,剔除填写有误、非依托单位管理

人员和科研人员、对间接费用了解不足等样本后,得
到有效问卷２１１０份.其中,依托单位管理人员３０５
份,科研人员１８０５份.

３．１　依托单位管理人员问卷结果

依托单位管理人员问卷中,包括科研管理人员

２６０份,财务管理人员 ４５ 份.其中高等院校 ２４６
份,科研院所５９份.所有人员都对间接费用政策有

一定了解.其中,３８．０３％的人员自２０１５年科学基

金设立间接费用以来持续关注间接费用,对政策的

了解时间达到５年及以上.所在依托单位的基金数

量和基金规模分布较为均衡(表２).

表２　依托单位管理人员问卷调查样本情况

了解间接费用时间 单位当年基金数量 单位当年基金规模

类别 样本数 类别 样本数 类别 样本数

１年 ３２ １００个及以下 １２２ １０００万元以下 ７５
２年 ３０ １０１~５００ １０７ １０００万元~５０００万元 ９２
３年 ５７ ５０１~１０００ ３３ ５０００万元~１亿元 ３７
４年 ７０ １０００以上 ４３ １亿元以上 １０１
５年及以上 １１６ 　　— — — —
合计 ３０５ ３０５ ３０５

　　依托单位管理人员普遍反映现行间接费用拨款

方式对 其 工 作 带 来 影 响,影 响 适 中 以 上 的 占 到

６４．９２％.如果改进间接费用拨款方式,在提供的四

种备选方案中,依托单位管理人员更多选择方案 A
(间接费用单独核定,分开拨付,核定当年一次性拨

付)和方案D(间接费用不单独核定、不分开拨付,与
直接费用同时批准、共同拨付),分别占比４３．９３％
和３０．８２％,选择继续沿用现行方案的(方案C)只占

１４．４３％.在选择新的拨款方式后,依托单位管理人

员工作量大幅减少,影响适中以上的比例由６４．９２％

降低为仅占３９．３４％(表３、表４).

表３　拨款方式对依托单位管理人员工作量的影响

现行拨款方式

对工作量的影响

选择的拨款方式

对工作量的影响

类别 样本数 类别 样本数

１．影响非常小 ５５ １．影响非常小 ７２
２．影响较小 ５２ ２．影响较小 １１３
３．影响适中 １０３ ３．影响适中 ９７
４．影响较大 ５０ ４．影响较大 ２０
５．影响非常大 ４５ ５．影响非常大 ３
合计 ３０５ ３０５
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表４　依托单位和科研人员间接费用拨款方式选择

类别
依托单位

管理人员

科研

人员

A．间接费用单独核定,分开拨付,核
定当年一次性拨付

１３４ ６６７

B．间接费用单独核定,分开拨付,分
２~３次拨付

３３ ２２８

C．间接费用单独核定,分开拨付,按
项目执行期平均拨付

４４ ２８８

D．间接费用不单独核定、不分开拨

付,与直接费用同时批准、共同拨付
９４ ６２２

合计 ３０５ １８０５

３．２　科研人员问卷结果

科研人员问卷中,包括高等院校１６０８份、科研

院所１９７份.所有人员都对间接费用政策有一定了

解.其中,对间接费用了解３年以上的科研人员占

到６１．６６％.科研人员参与科学基金项目的规模分

布较为均衡,且覆盖自然科学基金委全部８个科学

部(表５).

超过一半的科研人员反映现行间接费用拨款方

式对科研绩效激励有比较积极或非常积极的影响,
合计占比５５．９０％.但是,也有４４．１０％的科研人员

认为现行间接费用拨款方式对科研绩效激励没有明

显影响或有消极影响.如果改进间接费用拨款方

式,在提供的四种备选方案中,科研人员同样更多选

择方案 A和方案 D,分别占比３６．９５％和３４．４６％,
选择继续沿用现行方案的(方案 C)只占１５．９６％.
在选择新的拨款方式后,间接费用对科研的绩效激

励作用大幅增加,认为有比较积极和非常积极影响

的科研人员比例由５５．９０％上升到７９．２２％(表４、
表６).

综合以上依托单位管理人员和科研人员的意见

建议,“间接费用单独核定、分开拨付、核定当年一次

性拨付”与“间接费用不单独核定、不分开拨付、与直

接费用同时批准、共同拨付”两种方案成为改进科学

基金间接费用拨款方式的优先选项.

表５　科研人员问卷调查样本情况

了解间接费用时间 基金资金数量 所属科学部

类别 样本数 类别 样本数 类别 样本数

１年 ３６５ ５０万元以下 ６４５ 数理学部 ２３０

２年 ３２７ ５０~１００万元 ６９８ 化学学部 １７７

３年 ４２０ １００万元~５００万元 ３９３ 生命学部 ３０８

４年 ２５７ ５００万元以上 ６９ 地球学部 １３８

５年及以上 ４３６ 　　— — 工材学部 ３２３

　— — 　　— — 信息学部 ２８１

　— — 　　— — 管理学部 ８９

　— — 　　— — 医学学部 ２５９

合计 １８０５ １８０５ １８０５

表６　拨款方式对科研人员绩效激励的影响

现行拨款方式

对绩效激励的影响

选择的拨款方式

对绩效激励的影响

类别 样本数 类别 样本数

１．有非常消极的影响 　４２ １．有非常消极的影响 　９

２．有比较消极的影响 １５３ ２．有比较消极的影响 ４１

３．无明显影响 ６０１ ３．无明显影响 ３２５

４．有比较积极的影响 ６５６ ４．有比较积极的影响 ９５１

５．有非常积极的影响 ３５３ ５．有非常积极的影响 ４７９

合计 １８０５ １８０５

４　讨论和建议

间接费用拨款方式的选择需要综合考虑间接费

用理念定位、国家政策导向、依托单位和科研人员的

理解与接受等因素,综合平衡拨款工作量和财政预

算额度之间的关系.结合本文上述讨论的内容,以
及科学基金间接费用管理的实践和实际,根据不同

的适用情况,提出以下科学基金间接费用拨款方式

的改进建议:
第一,要明确间接费用的管理和使用权.按照

国家的有关规定,间接费用由依托单位统筹安排使

用.因此,间接费用可按依托单位单独核定,按年度
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平均拨款,不提供项目清单.因为如果明确间接费

用是依托单位的间接费用,间接费用由依托单位统

筹管理使用.那么可继续沿用现行的科学基金间接

费用按依托单位单独核定,按年度平均拨款.对现

行科学基金间接费用拨款方式进行局部调整,不再

生成和提供间接费用核定拨款的项目清单.
第二,将间接费用划分为依托单位管理性费用

和科研人员激励性费用两部分,则间接费用可按资

助项目单独核定,一次或两次拨款,提供项目清单.
因为如果认为间接费用是资助项目的间接费用,间
接费用按照资助项目进行分配管理.那么科学基金

间接费用应按资助项目进行单独核定,核定通知中应

列明项目清单.根据项目类型和资助周期的不同,项
目的间接费用可分为一次或两次拨款,减少间接费用

拨款次数.在拨款时,也应提供间接费用项目清单.
第三,间接费用也可与直接费用共同核定、一起

批准、合并拨款.如果认为间接费用是资助项目的

间接费用,为了进一步简化项目管理流程,提高自然

科学基金委和依托单位的工作效率,可以不将间接

费用单独核定,而是与直接费用合并,共同核定、一
起批准、合并拨款.也就是说,在项目批准立项时,
就明确资助项目的总经费(包括直接费用和间接费

用);在资助项目拨款时,按照总经费分批进行拨款.
在这种方式下,需要对间接费用核定流程进行适当

调整,考虑间接费用核定是否以直接费用扣除设备

购置费为基础,或者要求立项批准后设备购置费不

允许调增.
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Abstract　 Thereformationofscientificresearchfundmanagementisacrucialpartofthereformationofthe
nationalscienceandtechnologysystem．Since２０１５,theNationalNaturalScienceFoundationofChina
(NSFC)hasimplementedthepolicyofindirectcosts,formedamoresystematicmodelonverificationand
allocationofindirectcosts,andachievedgoodreformresults．However,therearestillsomedifferencesin
thesocietysunderstandingofindirectcosts,theroleofindirectcostshasnotbeenbroughttofullplay,
andthesomedeficienciesstillexistinthecurrentindirectcostsallocation method．Based onthe
questionnairesurveyofhostinstitutionsandresearchersaswellasthemanagementpracticeofindirect
costs,theauthorputsforwardsomesuggestionsonimprovingthewayofindirectcostsallocation．
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