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摘要：科研经费“包干制”是扩大科研项目经费管理自主权的重要举措，对于进一步深化科研经费管理改革，充分

激发科技创新活力具有重要意义。通过对 2022—2024 年结题的陕西省级科技计划“包干制”项目专项经费执行情况进

行分析汇总，了解和掌握实行“包干制”管理后项目经费使用的总体情况。对于目前存在的政策执行、协调衔接、试

点评估、监管机制等方面的问题，提出强化“包干制”政策宣贯与专业培训，构建科研经费协同管理体系，开展试点

工作综合评估，加强事中、事后监管等对策建议，为科研经费“包干制”相关政策和机制的不断完善提供参考和依据。
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Research on the Implementation Effect and Development Strategies of the 
“Lump-Sum System” for Scientific Research Funding
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Abstract: The “Lump-Sum System” for scientific research funding is an important measure to expand the 
autonomy of scientific research project funding management. It is of great significance for further deepening 
the reform of scientific research funding management and fully stimulating the vitality of scientific and 
technological innovation. The article analyzes and summarizes the implementation of special funds for the 
Shaanxi Provincial Science and Technology Plan’s “lump sum system” project from 2022 to 2024, in order to 
understand and grasp the overall situation of project fund utilization after the implementation of the“lump 
sum system” management. For the current problems in policy implementation, coordination, pilot evaluation, 
and regulatory mechanisms, it is proposed to strengthen the promotion and professional training of the “lump 
sum system” policy, jointly build a collaborative management system for scientific research funds, carry out 
comprehensive evaluation of pilot work, strengthen in-process and post- supervision, and provide reference 
and basis for the continuous improvement of policies and mechanisms related to the “lump sum system” for 
scientific research funds.
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0 引言

科研经费“包干制”是扩大科研项目经费管

理自主权的重要举措之一，目的就是让科研人员

可以心无旁骛地潜心研究，赋予科研人员更大的

经费使用自主权。2019 年，国务院政府工作报告
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首次提出科研经费“包干制”，明确指出要开展

项目经费使用“包干制”改革试点。财政部等三

部门于 2019 年 12 月发布《国家自然科学基金委

员会 科学技术部 财政部关于在国家杰出青年科

学基金中试点项目经费使用“包干制”的通知》，

明确在国家杰出青年科学基金项目中试点“包干

制”[1]。2021 年 8 月，国务院办公厅印发《关于

改革完善中央财政科研经费管理的若干意见》，

扩展了“包干制”的适用范围，提出在人才类和

基础研究类科研项目中推行经费“包干制”，不

再编制项目预算 [2]。

从目前已有研究来看，杨立英等 [3]基于“挪

威模型”的内容构成与应用启示对国家科研经费

管理与学术评价开展了研究。彭姗 [4]研究了科研

事业单位经费“包干制”改革实践过程。还有学

者以高校为研究主体，从差旅费报销 [5]、财务风

险控制 [6]、财会监督协同机制构建 [7]等角度开展

了相关研究。但是，对于科研经费“包干制”改

革后，科研经费的总体使用情况和使用效果如

何，如何进一步扩大试点范围等，尚未有相关分

析和研究。基于此，本文通过对陕西省级科技计

划“包干制”项目专项经费执行情况进行分析汇

总，了解和掌握实行“包干制”管理后项目经费

使用的总体情况，同时分析目前存在的问题，并

提出对策建议，为科研经费“包干制”相关政策

和机制的不断完善提供参考和依据。

1 科研经费“包干制”实施现状

1.1 政策出台情况

国务院办公厅印发《关于改革完善中央财政

科研经费管理的若干意见》后，各地积极贯彻落

实，结合本地区实际，制定了财政科研经费管理

相关文件。其中，浙江、广东、陕西、江苏等 16
个省份由政府办公厅发文改革完善本省份财政科

研经费的使用管理。安徽、天津、辽宁、四川等

8 个省份由财政部门联合科技、审计、税务、金

融监管等部门出台关于改革完善财政科研经费管

理的措施。北京、上海、安徽、吉林、湖南等 5
个省份出台了财政科研项目经费“包干制”试点

方案（表 1），进一步落实国家最新政策精神。总

体来看，各地方都及时制定了相关政策，确保有

效发挥政策引导作用。

1.2 政策特点

（1）从项目类别来看，以人才类和基础研究

类项目为主，各地方特色项目为补充，主要包括

软科学研究项目、平台类项目、“揭榜挂帅”项

目、科技战略研究类项目等。例如，安徽省、湖

北省、海南省分别在各自所属的合肥综合性国家

科学中心（安徽）、湖北实验室（湖北）和三省

共有的院士工作站、院士团队创新中心，及其省

重点实验室等创新平台，推行经费“包干制”试

点。山西省、福建省在科技战略研究类科研项目

表 1 部分省份财政科研项目经费“包干制”试点方案

地区 文件名称 发文单位 试点类别

北京
北京市财政科研项目经费“包

干制”试点工作方案

北京市科学技术委员会、中关村科

技园区管理委员会、北京市财政局

自然科学基金专项、北京市科技新星计划专项、支持

独立法人研发机构的科技专项

上海
进一步完善上海市财政科研项

目经费“包干制”试点方案

上海市科学技术委员会、上海市财

政局

自然科学基金项目、“启明星”和“优秀学术带头人”

项目、“软科学”项目、“基础研究特区”项目、“揭

榜挂帅”项目及部分独立法人研究机构

安徽
进一步深化安徽省财政科研项目

经费“包干制”改革试点方案
安徽省科学技术厅、安徽省财政厅

自然科学基金类项目、科技人才类项目、科技决策咨

询类项目、创新平台类项目、科技攻关类项目

吉林
吉林省科技发展计划项目经费

“包干制”试点实施方案
吉林省科学技术厅、吉林省财政厅

自然科学基金项目、人才计划中的杰出青年科技人才

项目、优秀青年科技人才项目

湖南
进一步深化湖南省科研项目经

费“包干制”改革实施方案

湖南省科学技术厅、湖南省财政厅

等八部门

科技创新决策咨询、科普活动、相关行业人才项目、

外国专家项目，科技特派员、教育、自然资源、卫生

健康、林业、市场监管、科协等领域的 10 余类科技

计划项目
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中试行经费“包干制”。陕西省、湖北省、上海

市、天津市、山东省、河北省等多地将软科学研

究项目纳入“包干制”试点范围。浙江省提出开

展省科技研发攻关项目“包干制”试点。上海

市、云南省、青海省将部分“揭榜挂帅”项目纳

入“包干制”试点范围。青海省面向重点优势领

域，无不良科研诚信记录，前期承担项目完成情

况较好、产出较高、研究方向稳定的创新团队所

承担的省级重大科技专项开展“包干制”试点。

（2）选择独立法人科研机构开展经费“包

干制”试点。大部分地区都提出选择从事基础

性、前沿性、公益性研究的独立法人科研机构开

展经费“包干制”试点，部分地区出台试点方案

进行了细化。例如，北京市提出在新一代信息技

术、医药健康、新材料、人工智能等高精尖技术

创新领域，遴选一批从事基础性、前沿性、公益

性研究的独立法人研发机构，双方签订合同并约

定研发目标和经费支持额度，将对应支持该研发

机构的科技专项纳入“包干制”试点。上海市支

持承担战略性任务的新型研发机构探索“预算+
负面清单”管理模式，在集成电路、生物医药、

人工智能等领域遴选一批从事基础性、前沿性、

公益性研究的独立法人研发机构，双方签订合同

并约定研发目标和经费支持额度，开展经费“包

干制”试点。山西省支持省校合作建立的新型研

发机构在协议约定的科技研发经费中试点“包

干制”。

（3）选择部分项目试点先行。浙江省、天

津市、陕西省、湖南省、辽宁省等多数地区前期

已经在省杰出青年科学基金等省级自然科学基础

研究计划项目和人才类项目中开展了经费“包干

制”试点，制定了试点实施方案。上海市从 2016
年起先后在“上海微技术工业研究院”“上海市

自然科学基金”“软科学研究计划”等探索科研

经费“包干制”管理，开展试点工作，目前纳

入“包干制”试点范围的科研项目近千项，资助

金额累计超过 8 亿元。江西省“十四五”期间在

江西省科学院和南昌大学开展了科研经费“包干

制”试点。

（4）建立“包干制”+负面清单制度。北京

市、广东省、上海市、浙江省、湖南省、湖北

省、重庆市、新疆维吾尔自治区、内蒙古自治区

等多数地区实行经费使用“负面清单”管理，明

确经费使用的红线，在不违反“负面清单”、不

违反国家法律法规、不违反中央八项规定精神和

不违背科学共同体公认道德等行为前提下，实行

项目负责人承诺制。2025 年 6 月，广东省科学技

术厅、广东省财政厅联合印发了《广东省基础与

应用基础研究基金项目经费使用“负面清单+包

干制”管理办法》，明确列出 8 项“普遍性禁止

清单”事项及 10 项“具体性禁止清单”事项。

1.3 科研经费“包干制”项目实施情况

从目前各地项目经费使用“包干制”的推

行情况来看，除了项目类别、覆盖范围等方面略

有差异，总体要求和执行情况基本一致。例如，

湖北省全省累计实施科研经费“包干制”项目

7 100 项，经费总额 6.32 亿元。项目类别包括自

然科学基金项目、科技人才类项目和软科学研究

类项目等。其中，自然科学基金项目有 6 477 项，

经费达 50 385 万元；科技人才类项目有 270 项，

经费达 9 270 万元；软科学研究项目有 353 项，

经费达 3 520 万元。构建“基础试点+分类拓展”

的范围扩容机制，新增依托国家实验室开展的省

级科研项目及支持强度不超过 50 万元（含）的

其他省级科研项目，实现从重点领域向普惠性项

目延伸 [8]。

本文以陕西省科研经费“包干制”项目实施

情况为例进行具体分析。2020 年 9 月，陕西省

科学技术厅、陕西省财政厅发布了《关于在陕西

省财政科技计划中试行项目经费“包干制”的通

知》[9]，试点范围包括省自然科学基础研究计划

项目和省创新能力支撑计划中的部分项目。2022
年 1 月，陕西省人民政府办公厅印发了《关于改

革完善省级财政科研经费管理的实施意见》[10]，

进一步扩大经费“包干制”实施范围，“包干制”

项目不再编制项目预算，不设置直接费用和间接

费用比例限制，同时提出其他省级财政资助的人

才类和基础研究类科研项目也应根据实际需要推
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行经费“包干制”。本文选取 2022—2024 年结题

验收的陕西省级科技计划“包干制”项目进行分

析，包括省自然科学基础研究计划项目和省创新

能力支撑计划中的软科学研究项目、科技创新团

队项目、青年科技新星项目。2022—2024 年结

题验收项目数量合计 12 661 项，各类别项目具

体数量及资助经费情况见表 2。从项目经费总体

使用情况来看，除软科学类项目经费执行率略低

外，其他 3 类项目的经费执行率均达到了 80%以

上（表 3）。从支出科目来看，业务费支出金额

最大，占经费支出总额的 60%以上，其中青年科

技新星项目的业务费占比最高，达到经费支出总

额的 72.34%。这是由于“包干制”试点大多集

中在软科学研究项目、自然科学基金研究计划项

目、基础研究项目、人才类项目，这类项目不需

要购买昂贵的大型设备，经费主要用于“做研究

的过程”，如材料、测试、加工、出版、差旅等。

这 4 类项目中，软科学研究项目的劳务费支出占

比最高，为 18.4%，其他 3 类项目为 11%～14%。

分析其原因为软科学主要是政策研究、战略咨

询，不涉及实验材料及测试加工等费用，而通常

需要支付研究生、博士后、调研辅助人员等人力

成本。从间接费用支出情况来看，这 4 类项目间

接费用占专项经费支出总额的占比大致相当，为

9%～12%。以自然科学基础研究计划项目为例，

与未实行“包干制”之前的经费使用情况进行对

比来看，2019—2021 年结题的项目经费执行率为

81.11%（表 4），略低于实行“包干制”之后的

84.42%。从各科目情况来看，实行“包干制”之

后，设备费、劳务费、绩效支出占比均有所上升。

2 科研经费“包干制”项目试点存在的问题

2.1 政策执行存在“放”与“管”的矛盾

目前开展“包干制”的项目类别主要是基

础研究项目和人才项目。这是因为基础研究具有

较强的探索性和创新性，难以预先准确地制订详

细的研究计划和经费预算，需要根据实际情况不

断调整研究方案和经费使用方案 [11]，而人才类

项目的申报者通常已经具有一定的研究基础，对

于项目执行、经费使用等方面具有较强的合规性

和责任感。以陕西省为例，进行试点的 4 类“包

干制”项目均为财政支持经费 100 万元以下的

项目。按照政策规定，100 万元以下的项目间接

费用最高可达到直接费用扣除设备购置费后的

35%，并且劳务费开支范围也有所扩大，项目聘

用人员的社会保险补助、住房公积金等可在劳务

表 2 2022—2024 年结题验收的“包干制”项目总体情况

项目类别 结题数量 /项 每项资助金额 /万元 经费合计 /万元

科技创新团队项目 217 50～100 15 211
软科学研究项目 1 831 2～20 7 099

青年科技新星项目 666 10 6 660
自然科学基础研究计划项目 9 947 2～30 39 959

表 3 2022—2024 年结题验收的“包干制”项目专项经费执行情况

单位：万元

专项经费 科技创新团队 软科学研究 青年科技新星 自然科学基础研究

专项经费总额 15 211.00 7 099.00 6 660.00 39 959.00
一、直接费用 12 033.93 4 737.01 5 261.89 29 843.59

其中

设备费 1 790.77 275.12 373.02 2 284.97
业务费 8 580.35 3 464.96 4 227.03 22 699.23
劳务费 1 662.81 996.93 661.84 4 859.39

二、间接费用 1 428.90 680.17 581.38 3 890.03

其中
管理费 842.33 450.16 358.26 2 430.63

绩效支出 586.57 230.01 223.12 1 459.40
专项经费支出合计 13 463.00 5 417.18 5 843.27 33 733.62
专项经费执行率 /% 88.51 76.31 87.74 84.42
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费科目列支。但从经费使用情况来看，间接费用

和劳务费比例普遍不高，项目承担单位、财务人

员对于经费的“放”与“管”存在矛盾 [12]。一

方面，希望给予科研人员更多的自主权，激发其

创新活力；另一方面，担心科研人员缺乏底线意

识，在经费使用上出现违规行为，宁愿从紧管

理，不出差错。这种矛盾使得“包干制”项目政

策在实际执行过程中并未达到预期效果。

2.2 各类政策的协调与衔接有待完善

存在各个项目管理部门之间的政策制度不匹

配、要求口径不同，项目管理缺乏联动，具体执

行标准不统一的情况。科研经费“包干制”目的

就是要把科研人员从大量的报表、繁琐的票据、

复杂的审批程序中解放出来，项目申报及立项环

节均无需编制经费预算，然而部分单位的财务部

门却要求所有项目只要申报了就必须编制预算，

否则没有财务指标，即使立项了也无法使用经

费，所有申报项目即使还未获得立项就得编制预

算，这严重违背了“包干制”项目的设立初衷。

在项目经费管理实践工作中，经常出现因为财务

部门特定要求而产生的经费填报问题，说明科研

人员与财务管理人员对于经费使用的理解和要求

不一致，亟待化解“包干制”宏观政策与具体执

行层面制度、配套制度如财务报销制度、审计或

绩效管理办法等之间的矛盾 [13]。

2.3 未开展“包干制”项目试点效果评估

目前已有研究通过向科研和财务管理人员

发放问卷的形式对国家杰出青年科学基金和广东

省基础与应用基础研究基金项目进行了调研分

析，从政策实施情况、绩效支出管理情况、经费

执行耗时情况等角度对“包干制”项目试点工作

进行了总结，肯定了“包干制”的实施及政策的

合理制定对减少经费管理耗时、提升经费使用自

主权、营造健康有序的科研氛围和激发创新创造

活力起到重要的影响和作用。但是，对于“包干

制”项目试点的整体绩效评估和从经费管理专业

视角对于“包干制”项目经费具体使用情况的分

析尚未开展，缺乏从全盘角度对“包干制”试点

项目的整体效果及存在问题的梳理分析，不利于

下一步继续扩大试点范围，推广先进经验，进一

步优化相关流程和配套措施。

2.4 “包干制”项目监管机制尚不完善

项目经费使用“包干制”作为一种新型的项

目经费管理方式，2019 年开始在国家杰出青年科

学基金项目中试点。近年来，各地方也将基础研

究类项目和人才类项目纳入了“包干制”试点，

多数地区制定了负面清单制度，其中广东省还进

一步明确了普遍性禁止清单和具体性禁止清单。

但是目前，尚未建立与“包干制”项目相适应

的监管机制，经费使用的事中、事后监管较为欠

缺。一方面，“包干制”增加了经费使用监管的

难度；另一方面，经费被浪费、套取、挪用的风

险也随之增加。因此，需要制定与其配套的监管

机制，通过及时有效的监管，在为科研工作者减

负的同时，保证财政资金的使用效益。以陕西省

为例，目前针对重点研发计划中的重大重点项目

定期开展经费中期监管工作，但尚未开展对“包

干制”项目的经费监管。

3 推进科研经费“包干制”的对策与建议

3.1 强化政策宣贯与专业培训

随着“包干制”政策在全国的推广实施，对

于“包干制”这个名词大家都不再陌生，但是具

体怎么包、有哪些注意事项，对于政策的实际执

行和细节如何把控，是“包干制”政策能否落到

实处、能否有效执行的关键要素。针对目前存在

表 4 2019—2021 年结题验收的自然科学基础研究计划 
       项目经费执行情况 单位：万元

专项经费 自然科学基础研究

专项经费总额 13 061.00

一、直接费用 9 513.86

其中

设备费 498.11

业务费 7 682.36

劳务费 1 333.39

二、间接费用 1 079.58

其中
管理费 760.80

绩效支出 318.78

专项经费支出合计 10 593.44

专项经费执行率 /% 81.11
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的财务人员、管理人员、项目成员等不同角色人

员对政策理解把握不同的问题，开展侧重点不同

的培训。例如，对财务人员，侧重于项目经费审

核要点的相关说明和讲解；对管理人员，侧重于

项目管理流程的注意事项和区别；对项目负责人

及项目主要成员，明确经费使用原则及范围、相

关责任及禁止事项，按照要求核算与项目研究相

关的支出。同时，对于“包干制”试点中发现的

容易混淆概念、理解有偏差的地方，可通过编制

实际操作手册、视频讲解和问题解答等多种方

式，有的放矢地开展培训，确保政策得到切实有

效地执行。从“包干制”项目实施具体情况来

看，业务费支出金额最大，占比最高，可对业务

费各科目经费使用要点及注意事项进行重点讲

解，让科研人员在“无需繁琐报销”的自由度

下，依然能够做到合规、可追溯。

3.2 构建科研经费协同管理体系

加强各管理部门之间的沟通协调，共同构建

以“信任为前提、诚信为底线、绩效为导向、监

督为保障”的科研经费管理体系。各部门各司其

职，避免科研、财务、采购、人事、资产等多部

门的制度出现执行标准不统一、各行其政的现

象 [14]，通过协同设计制度确保政策执行顺畅并管

控系统性风险（表 5）。
3.3 评估“包干制”项目试点成效

对实行“包干制”试点的项目开展经费使用

情况、项目执行情况等综合评估，全面了解和掌

握“包干制”试点工作的先进经验，及时发现存

在问题，为下一阶段逐步扩大试点范围、进一步

深化科研经费“放管服”打牢基础。一是对实行

“包干制”试点项目的经费使用情况进行全面分

析，包括试点后各类项目经费使用情况分析、与

未实行“包干制”之前的经费使用对比分析、与

非“包干制”项目经费使用的对比分析等。通过

全面的数据分析评估目前制定的各级、各类政策

的执行效果，为下一步政策和细则的制定提供客

观数据。二是对实行“包干制”试点项目的执行

情况进行分析评估。通过对项目综合绩效的分析

评估，结合实地调查、深度访谈等方式了解科

研、财务、管理等不同角色人员的对于政策执行

的体会、问题和潜在执行风险，对现有政策进行

完善和修订。

3.4 加强事中、事后监管及随机抽查

强化对“包干制”项目的事中、事后监管

表 5 各部门核心职责及协同重点

参与部门 核心职责 协同重点

科研管理部门
1. 项目全过程管理

2. 项目绩效评价

1. 牵头制定总体实施方案

2. 与财务部门共同制定“负面清单”和“包干制”试点范围

3. 建立基于信任的项目立项和结题验收机制

4. 协同人事部门，将经费使用绩效纳入人才评价体系

项目承担单位
负责本单位项目管理，履行

法人职责
在总体政策框架下制定适合本单位的细则和制度

财务部门

1. 经费的合规性与安全性

2. 经费执行与决算

3. 会计核算与税务风险

1. 转变角色：从传统“会计”变为“顾问”和“服务者”

2. 与科研管理部门共同设计简化的报销流程和凭证要求

3. 制定“包干制”经费使用细则，明确各类费用的使用自主权

4. 优化财务信息系统，实现智能审核和风险提示

审计 /纪检监

察部门

1. 防范廉政风险

2. 监督权力运行

3. 查处违规行为

1. 转变理念：从“找问题”审计转向“激励相容式”审计

2. 提前介入制度设计，明确监督重点和问责边界

3. 建立“尽职免责”条款，区分主观恶意违规与探索性试错

4. 推行审计结果共享与反馈机制，协助完善相关制度

资产管理部门
1. 国有资产的保值增值

2. 设备采购的规范与效率

1. 建立“绿色通道”，简化急需设备的采购流程

2. 探索科研设备共享共用机制，提高包干经费的购置效益

人事部门
1. 人员聘用与薪酬体系

2. 科研绩效与考核晋升

1. 协同科研部门，制定更灵活的科研助理、博士后等人员的聘用和薪酬管理规定

2. 认可科研人员在经费管理上投入的精力，将其作为绩效贡献

3. 在人才评价中，更加注重标志性成果的质量和实际贡献
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及随机抽查，杜绝风险隐患，切实保障财政资金

使用效益。一是根据项目类别，按照一定比例对

“包干制”项目开展中期随机抽查，主要核查项

目的实际执行情况和专项经费的管理使用情况，

包括各项研究任务的完成情况以及存在的有关问

题，科研经费管理制度制定及执行情况，内部控

制和监督制约机制建设及执行情况，科研经费支

出的合规性、相关性、经济性情况等，确保及时

发现问题并督促整改。二是健全信息化联合监管

机制，充分利用人工智能、大数据等信息化监管

方式开展项目执行期及验收结题后的全过程监

管，实现各管理部门间的监管信息互联互通、对

于风险项目进行统一监管及处理，形成“奖优罚

劣”的导向。三是针对“包干制”项目业务费支

出金额大、占比高的实际情况，而业务费又具有

发票金额小、数量多、难以物理查验等特点，开

展业务费相关科目的重点核查。

4 结论与展望

目前，科研经费“包干制”已在国家及各地

方的基础研究类项目和人才类项目中普遍实行，

政策落实推进总体顺利，科研人员对“包干制”

改革的满意度较高，对于减轻科研人员负担、营

造良好创新氛围、激发创新活力等方面起到了

较好的促进作用。通过对 2022—2024 年结题验

收的陕西省级科技计划“包干制”项目专项经费

执行情况进行数据分析与汇总，了解和掌握实行

“包干制”管理后项目经费使用的总体情况，并

以自然科学基础研究计划项目为例，与未实行

“包干制”之前的经费使用情况进行了对比，从

政策执行、协调衔接、试点评估、监管机制等方

面提出对策建议，持续推进科研经费管理改革向

纵深发展。后续可从财务、管理、诚信等不同角

度对“包干制”项目经费使用详细情况进行分

析，对“包干制”项目与非“包干制”项目经费

使用情况进行对比分析，对项目实行“包干制”

前后的经费使用情况进行对比分析，以期得到更

加全面的分析研究结论，为相关政策的制定和完

善提供依据。
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