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新形势下科研事业单位内部控制建设研究
——基于H所调研数据的分析

吴 昊，刘媛媛※，陈 娅，王 露，王雪莲

（江苏徐淮地区淮阴农业科学研究所，淮安  223001）

摘 要 近年来，国家多次出台内控相关政策，要求行政事业单位做好内控建设工作，并对科研管理提出

“放、管、服”的要求，科研事业单位的内控建设重要性日益凸显。文章以H所作为调研对象，通过个别访

谈、问卷调查等方式，对该所当前内控建设情况展开调研，分析其单位层面、业务层面、评价与监督等方

面的现状及存在问题，并提出针对性建议，以期为新形势下科研事业单位提高内控建设水平提供参考。

关键词 新形势 科研事业单位 内部控制

1 加强单位内部控制建设的重要意义

内部控制，是指单位为实现控制目标，通过

制定一系列制度、实施相关措施和程序，对经济

活动的风险进行防范和管控的动态过程[1]。科研事

业单位承担着诸多国家、地方政府以及企业的纵

向和横向科研项目，包括理论研究、应用研究、

技术集成、应用示范、成果转化以及产品研发等

环节，涉及大量经费往来和市场行为。党的十八

大以来，党中央、国务所出台了《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》

《关于优化科研管理提升科研绩效若干措施的通

知》等文件，提出科研管理需要“放、管、服”

结合，又于 2021年印发《关于改革完善中央财政

科研经费管理的若干意见》，不断加大科研人员自

主权，对各单位科研经费管理提出了更高的要求。

为新形势下建立并完善有效的内部控制体系奠定

了制度基础[2,3]。

然而，不少科研事业单位将精力放在科学研

究而忽视了内部控制建设，内控建设的不到位不

仅降低了科学研究的效率和效果，甚至会导致违

法乱纪现象，当前纪委监察部网站记录在案的科

研单位财务案件已达数百起，所涉人员上至单位

领导下至普通研究员。因此，科研事业单位内部

控制的建设完善，有利于在各类权力之间建立起

有效的制衡手段，对提升内部管理水平，保障国

有资产安全，防范经济风险，促进科研工作健康

发展十分重要。

文章选取了 H 所作为调研对象，通过座谈交

流、调查问卷等方式对单位内部控制建设情况展

开调查，以了解其内部控制建设现状，分析当前

单位内控存在的漏洞并提出针对性措施，以期为

完善科研事业单位内控提供参考性建议。

2 H 所内部控制建设的基本情况

H所具备分工明确的内部控制领导小组与相对

健全的内控制度。职责清晰的内控领导小组从组

织领导上为内部控制建设工作提供了根本保障。

同时，H所对单位各种规章制度进行详细梳理汇编

成《内控手册》，手册涉及单位层面的领导职责、

组织架构、决策机制以及业务层面的预算管理、

收支管理、政府采购管理、资产管理、工程管理、

合同管理等方面，单位在梳理制度的同时从内控

视角重新修订了相关制度，使得各项规定相互制

约、相互监督，并绘制各项业务流程图以及罗列

相关风险点，建立起有机统一的内控体系。除此

之外，H所具备科研经费管理与成果转化收益管理

收稿日期： 2023-08-25
作者简介： 吴昊（1985—），男，江苏淮安人，硕士、高级会计师。研究方向：财务管理

※通讯作者： 刘媛媛（1995—），女，江苏淮安人，硕士、会计师。研究方向：财务管理。Email: 1017443478@qq.com



农业科研经济管理 2024 年
等制度，突出了科研事业单位项目经费管理的重

要性。

2. 1　单位层面内部控制情况

从组织架构来看，H所成立了专门的内控领导

小组，负责组织协调全所内部控制工作。各部门

是内控的具体执行机构，负责配合单位内控领导

小组建立与实施内部控制。同时，H所将单位纪检

监察部门作为内控的监督机构，对单位内部控制

的建立与实施情况进行监督检查。

（1） 在规章制度方面，单位各方面的规章制

度较为健全，并制定了科研单位特有的科研经费

管理与成果转化收益管理等制度。在良好的制度

基础上，H所立足相关政策规定，结合实际情况编

制了《内控手册》，手册包含单位层面、业务层面

和评价与监督章节，对各项活动存在的风险点进

行梳理，作为内控管理、运行及监督评价的指导

和依据。

（2） 在关键岗位设置方面，单位轮岗制度未

得到完全实现。受制于基层事业单位编制的有限

性以及农业科研单位岗位的专业性，各业务处室

虽制定了岗位框架图，但未完全做到不相容岗位

相分离，轮岗制度也只是局限于部分领导干部，

未实现内部控制关键岗位的定期轮换。

（3）在内控意识方面，29. 17% 的受访者表示

对《行政事业单位内部控制规范（试行）》（财会

〔2012〕 21号）不太了解或完全不了解，9. 72%的

受访者认为内控建设仅仅是财务部门的工作，

88. 89%的受访者对于科研事业单位内部控制的目

标有着较为全面的认识，他们认为科研事业单位

内部控制的目标在于合理保证所经济活动合法合

规、资产安全和使用、财务信息真实完整、有效

防范舞弊和预防腐败以及提高公共服务的效率和

效果。对于单位内控措施的了解，对内控手册比

较了解或非常了解的仅占比 34. 72%，有 11. 11%
的受访者从未关注过单位每年编制的内部控制报

告。单位定期开展内控培训，43. 06%的受访者参

加过相关内控培训并认为培训对了解和执行内控

制度很有帮助，受访者们获取各类业务管理制度

规定及流程的主要渠道来源于向制度制定部门咨

询以及询问同事。

（4）在信息化平台建设方面，H所已建立内部

控制信息化系统，涉及收支业务管理、政府采购

业务管理、合同业务管理、科研项目管理等业务

模块。在具体的使用过程中，34. 72%的受访者认

为单位办公审批系统还存在功能不足，业务模块

涵盖不够全面的问题，43. 06%的受访者认为办公

审批系统与财务系统存在跨系统不融合，部门间

协作性不强等问题。对于现有的各项业务和事项

办理权限审批及流程调查，33. 33%的受访者表示

不满意，在不满意的受访者中，84% 的受访者选

择了当前单位审批流程过长、效率低下，60% 的

受访者选择了流程审批时效太慢，个别审核岗审

核拖沓，影响审批效率。当被问及单位办公审批

系统现有业务模块哪些需要改进，受访者们普遍

认为当前业务模块使用感良好，不需要改进。在

对单位办公系统使用相对较为频繁的日常公用支

出申请流程及科研项目支出审核流程调研中，选

择需要减少审核环节的受访者占比27. 78%。

2. 2　业务层面内部控制情况

在业务层面内部控制的调查上，主要针对预

算管理、收支管理、政府采购管理、资产管理、

合同管理以及科研项目管理展开调研。

（1） 在预算管理方面，受访者们大多对预算

管理风险点认识较为全面，他们认为对于科研事

业单位而言，无预算编制、预算编制不科学、业

务活动未按规定的额度和标准执行预算、预算追

加调整随意无序以及预算制度不健全都会导致预

算管理存在风险。当被问及单位的具体预算编制

要求时，仅有 41. 67%的受访者回答较为全面，在

具体的预算申请流程中，40. 28%的受访者对各类

支出预算申请进行过预算调整。

（2） 在收支管理方面，绝大多数受访者认为

收入未全部上交、收入确认不及时或不准确、收

入未定期核对、票据使用记录不完整、票据使用

不规范、支出不合理、审批不规范、未按规定方

式付款以及账务处理不及时或记录错误都是收支

管理存在的风险点，62. 5% 申请过日常公用支出

或科研项目支出的受访者都曾被审核人发表质疑

意见或退回修改。

（3） 在政府采购管理方面，受访者们大多将

采购活动与业务活动相脱节，出现资金浪费或资

产闲置等问题、采购需求审核不严格，申请信息
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审核不完整、不准确，超预算、采购活动不规范，

采购方式不合理，信息发布不规范、采购合同签

订不规范，采购档案保管不全以及未履行验收程

序，导致经济损失都列为了风险点，4. 17% 的受

访者表示其所在的部门或课题组所采购的仪器设

备等固定资产闲置率较高。

（4） 资产管理方面，涉及银行账户、固定资

产、无形资产、对外投资等多个方面，对相关风

险点认识较为全面的受访者占比较高。当被问及

固定资产清查盘点时其所使用的固定资产是否与

盘点表相一致时，5. 56% 的受访者表示他们所使

用的固定资产曾因调岗未交接或固定资产转移使

用部门未及时变更而与账目存在差异。

（5） 在合同管理方面，绝大多数受访者对于

合同管理控制的风险点认识较为清晰，他们将合

同管理组织机构不健全、合同章管理不当或审核

不严、未经授权签订合同、未按照合同执行或违

反合同条款、未按规定的程序办理合同变更或解

除以及合同及相关资料丢失等都列为风险点。

34. 72%申请过用印盖章的受访者都曾被审核人发

表质疑意见或退回修改，45. 83%的受访者曾到相

关合同牵头管理部门查阅过合同且都能快速查询

到相关信息。

（6） 在科研项目管理方面，将实际成果未达

到科研目标、科研活动未按计划开展或进度落后

于计划、科研项目相关资料丢失、科研项目完成

后未做好文件归档工作以及科研活动产生的副产

品等物化成果处置不当等列为风险点的受访者比

例较高，93. 67%的受访者表示他们参与或承担过

的项目都按期通过验收。

2. 3　评价与监督内部控制情况

纪委部门作为 H 所的内部监督机构对各项经

济活动履行监督检查职能。作为农业类科研事业

单位，单位纪委部门对科研经济行为实施“透明

工程”，制作了科研经济行为透明工程流程图，对

科研项目开展过程中重要的领域节点实施嵌入式

监督。在对受访者的调查中，承担或参与过的项

目的受访者表示他们所参与的项目都曾定期或不

定期接受单位纪委部门检查监督。单位目前尚未

形成内部控制效果评估机制。

3 H 所内部控制建设存在的主要问题

3. 1　单位层面内控建设情况分析

（1）关键岗位设置不当。在关键岗位设置方

面，H所部分岗位的设置尚未完全做到不相容岗位

相互分离以及轮岗制度，特别是在某些部门人员

紧缺的情况下，容易出现一人多岗、一岗兼任的

情况，可能造成业务检查漏洞及舞弊现象的发生。

这也反映了很多基层事业单位的现状，即因编制

较少而难以做到完全的不相容岗位相分离。加上

科研事业单位各部门所承担工作的研究领域和专

业各不相同，某些业务部门并不具备轮岗的条件，

而职能部门由于专业分工不同和人员不足也不适

合轮岗，存在一定的管理风险。

（2）内控意识有待加强。单位虽定期进行财务

制度与业务流程培训，加快内部控制的宣传，但

仍有部分科研人员存在重科研、轻管理的思想理

念，对内控的了解程度不够，甚至错误地认为内

控建设仅仅是属于财务部门的工作事务，并且不

能自主地进行内控相关的政策理论学习，单位尚

未形成全所参与内控建设的良好氛围。

（3）信息化建设应用不足。H所已建成的信息

化系统显著提高了管理效率与水平，能够满足各

类业务开展的基本需求。但在实际运行过程中，

仍然存在着部分功能信息化、跨系统不融合等问

题，制约了内部控制工作效率的进一步提高。因

科研业务不同，科研事业单位一般会设置多类部

门，高效的信息共享机制有利于科研事业单位实

现业务信息的互通、互联、互享。在信息化程度

不高的情况下，部门与管理层之间无法进行高效

的信息传递，也容易造成审批效率低下。另一方

面，财务部门与科研业务部门之间难以通过信息

系统快速有效获得相关信息，特别是在科研项目

经费管控过程中存在脱节问题，业财融合性差。

3. 2　业务层面内控建设情况分析

（1）预算管理。H 所对于超过 1 万元的大额公

用经费支出、资产购置以及建设工程和项目支出

都需提前编制预算申请，同时明确了预算执行与

分析、追加与调整等相关流程与责任。

在具体的执行过程中，存在着预算编制不够

科学与精细等问题。各业务处室编制预算更多的

是基于上年的收支决算，并未细化到具体项目，
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显得较为粗糙。在项目申报中，由于科研人员在

项目初期难以对经费预算进行系统性的规划，经

费预算填报存在一定的主观性与随意性，导致实

际支出与预算存在差距，削弱了预算的约束控

制力。

（2）收支管理。H所日常公用经费支出需要经

过各部门负责人、分管部门领导、财务部门、分

管财务领导审核，科研项目支出需增加项目负责

人审核，大额支出需另经党委会决议。重大资金

需经单位党委会研究决策的管理规定使得大额资

金存在着较高程度的风险把控，能够规避风险，

减少资金滥用及浪费等问题。在具体的控制流程

中，相当比例的受访者都曾被审核人因票据不合

规、手续不健全、支出不合理等原因退回，说明

现有支出审批制度相对来说运行有效。

然而，对于小额或日常性费用支出而言，多

道审批程序导致手续过于繁琐，可能存在审批流

程过长、效率低下以及流程审批时效太慢，个别

审核岗审核拖沓，影响审批效率等问题，一定程

度上增加了工作量以及降低了管理效率。

（3）政府采购管理。H所当前对于各部门零星、

小额的新增固定资产需求大多采用分散采购的方

式，分散采购方式审批过程短，手续简单，针对

性强，较为方便灵活。但零星采购现象严重的问

题也反映出单位采购预算粗糙且未对采购需求进

行归类，无法在某一时间段做到集中采购，且分

散采购相比集中采购而言价格差异较大，难以获

得批量采购的价格优惠。对于一些专业性较强的

大型进口设备采购工作而言，单位具有较为完善

的招标管理制度，但大型仪器市场行情复杂，采

购专业性强，存在专家论证环节不规范及验收环

节不重视的问题。

（4）资产管理。在资产管理方面，H所成立了

专门的固定资产领导小组，在固定资产相关规定

上包含了新增、清查与处置等方面的活动。当前

单位固定资产已实现信息化管理，所有的固定资

产都建立固定资产卡片账并贴上标签，建立固定

资产运行管理档案。财务部门每年定期清查各部

门固定资产，确保固定资产账实相符。

科研事业单位固定资产的特点在于其构成中

实验仪器等设备占比较大，根据调查结果来看单

位存在着一定的仪器设备重复购置等问题，有的

项目组因想要实现课题经费完全使用而去采购一

些不需要的资产，在滥用经费的同时也造成某些

仪器使用率不高甚至完全闲置。在资产的清查环

节，存在部分固定资产因人员调动或者固定资产

转移使用部门未及时更新等现象，反映出单位固

定资产管理效率有待提高。而对于待处置资产，

财务部门以及固定资产管理工作小组通常仅对各

部门提交的处置单以及固定资产使用年限等信息

进行审查，很少到现场勘察核实，存在一定的管

理漏洞。

（5）合同管理。H所具备权责清晰的合同授权

审批制度，各类合同的签订都需经过部门负责人

审批，归口业务需经归口部门以及分管领导审批，

重大业务还需要党委会决议通过，单位章、财务

章由专人保管，并且相关部门在合同签订后进行

了归口管理。在执行过程中，各审核环节较好地

履行了审查义务，合同牵头管理部门对相关合同

资料实现了归档保存。

但是，单位在合同签订环节缺少专门的法务

部门与专业的法律人士，仅仅在事后合同出现纠

纷时请专业的法律顾问协助解决，在合同签订前

未对合同条款及内容进行法律推敲，可能会使单

位面临风险或损失，耽误项目开展进度。

（6）科研项目管理。当前H所承担或参与的项

目验收通过率较高，说明科研人员较好地完成了

科研任务与目标。在当前全面深化科研经费“放

管服”改革的大环境下，单位也存在着在强调

“放”和“服”的同时有意无意地忽略了“管”的

问题，对科研经费过程管理却不够重视。尤其是

科研单位普遍以项目的立项数量与经费的数额来

作为科研人员的主要业绩标准，对科研经费使用

过程和实际效益的重视程度较低，在项目实施过

程中经费使用的主观性与随意性较大。

3. 3　内控评价与监督建设情况分析

科研事业单位所承担项目在进行过程中涉及

经费使用、知识产权转让、成果转化、科研副产

品处置等多方面内容，如何进行有效的内部控制

监督管理是各单位亟需解决的问题。H所结合单位

农业科研特性与国家、省市科技管理政策，实施

了科研经济行为“透明工程”，工程建设、招投
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标、知识产权工作领导小组前置议事，对公开招

标、发布中标单位公告等重要节点实施“嵌入式”

监督，构建对科研经济行为全程动态透明管控体

系，为防控廉政风险提供保障。

但是，目前 H 所内控建设尚未形成对单位内

部控制的效果定期评估的机制，对当前单位内控

的建设成效不能准确把握，无法为单位内部控制

的建立与完善提供参考依据，是否形成对风险的

全覆盖还有待进一步评估。

4 加强科研单位内部控制建设的对策建议

4. 1　加强内控宣传力度

应进一步加强宣传力度，通过各层级会议和

教育培训，介绍内控建设背景、政策要求以及系

统性介绍单位内部各项规章制度及内控流程等，

引导单位广大干部职工自觉提高风险防范和内部

控制意识。同时应加强内部控制贯彻执行力度，

确保全体员工共同遵守内控制度，营造全单位共

同努力推进内控建设的良好氛围[4]。

4. 2　设置专项审计制度

考虑到科研事业单位难以实现轮岗及不相容

岗位相分离，单位可以设置专项审计制度来替代

轮岗制度，加强对于关键岗位的控制与监督[5]。同

时，应提高员工的职业道德水平与专业胜任能力，

切实加强职工继续教育与专业培训，使其具备与

所在岗位相适应的资质和能力。

4. 3　设立预算业务管理机构

科研事业单位可以根据自身实际情况设置预

算管理委员会，负责预算业务管理等工作。委员

会的组成人员可以包括单位的主要领导、财务部

门负责人以及相关专家，通过定期或不定期召开

预算工作会议对预算工作进行把控。同时，财务

部门可以在各项预算编制之前对各项目负责人及

预算编制人员进行针对性指导，使各项预算编制

更具科学性与可操作性[6]。

4. 4　完善支出审批流程

科研事业单位应建立健全审批制度，具体来

看，单位可以对审批额度及审批事项进行细化，

不同等级的支出额度由不同等级的审批权限人进

行审核，在关注重大资金支出风险的同时简化小

额以及常规性支出的审批流程[7]，例如一定额度内

的小额支出以及水电费等常规支出可以省略财务

部门分管领导审核环节，以提高资金使用效率。

4. 5　建立内部资产信息平台

科研事业单位可以建立内部资产信息平台来

进行固定资产管理。当前行政事业单位虽存在统

一的资产云平台，但平台均由财务人员进行统一

的信息收集与操作，建立内部资产管理系统可以

让每一名员工都查询到所属名下固定资产的情况，

当资产状态发生变动时可以及时进行更新，在员

工存在岗位调离或离职等情况时必须在信息平台

上完成变更或交接处理才可办理离岗或离职等手

续。在资产清查盘点以及审批报废固定资产环节

固定资产领导小组应进行现场实地考察，关注固

定资产现状以及性能的检查并编制清查报告。

资产云平台系统同样可以设置资产调剂与共

享申请功能。单位科研人员可以查询到内部相关

仪器设备的配备以及使用情况，当课题研究需要

某些价值较高或使用频率较低的仪器设备时，及

时查询内部是否有可供共享以及调剂的相关资产，

向相关部门或项目组及分管领导提出调剂或共享

申请，既可以快速满足需求，又能够减少资源浪

费，提高资产使用效率。

4. 6　完善政府采购流程

科研事业单位应严格管控政府采购中的采购

论证、评标等环节。在涉及专业性较强的政府采

购项目时，应多次采集专业意见，让专家参与论

证环节与验收环节。各部门应提高采购预算编制

水平，按照采购物品与业务需求相匹配的原则，

增强零星采购的可预见性，减少小额零星采购现

象，有效提高零星采购活动的质量和绩效。

4. 7　健全合同管理制度

合同管理涉及的部门多,程序性强,科研事业单

位需明确业务处、财务处、办公室等部门在合同

管理中的职责分工，各部门在其职责范围内对合

同签订的全过程进行严格把控，在签订前需请法

律顾问参与合同谈判、审核合同中与法律相关的

文本，定期检查合同履行情况，全程把控合同动

态。单位也可开设相关的合同法、经济法等课程，

对合同签订人员进行培训，避免合同控制失误，

保护单位的合法权益。
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4. 8　完善信息化科研课题管理平台

随着国家对科研发展的重视，科研事业单位

所承担的科研项目以及所获科研经费将会逐年增

多，建立完善的信息化管理平台将会大大提高资

源配置效率以及保障经费使用安全[8,9]。科研事业

单位可以建立科研项目管理平台，财务部门、科

研管理部门、业务部门以及各课题组都可以在此

网络信息平台上上传和查阅信息，包括国家相关

法律法规制度或单位内部管理规定、科研项目自

申请立项到项目验收全过程的财务和相关数据信

息等。科研人员可以随时查看项目经费使用情况，

以便开展经费分析和控制，使得科研项目管理更

加清晰快捷。

4. 9　强化内控评价与监督建设

科研事业单位应建立内外部监督相结合的内

部控制监督机制。一方面，科研事业单位应完善

内部管理措施。首先，要保证内部监督机构的独

立性，加强内部审计技术的创新，开展以内部控

制为主体的专项审计；其次，要完善信息公开制

度，对内部控制测评结果进行官网公示，提高舆

论监督力度。另一方面，单位应充分借助外部监

督措施来完善内控建设。通过聘请社会中介审计

机构，对内控进行测试评价，对薄弱环节及时提

出意见并落实整改。

同时，构建内部控制评价机制。现有的内控

评价模式可以总结为目标导向评价模式和要素导

向评价模式[10]，各单位可根据实际情况构建以内控

目标或内控要素为标准的评价体系，提升单位治

理水平。

随着我国行政事业单位体制的深化改革,科研

事业单位的自主权利将逐步放开，各单位应不断

提高内控建设水平，以促进科研事业的健康发展。
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RESEARCH ON THE INTERNAL CONTROL CONSTRUCTION OF SCIENTIFIC 
RESEARCH INSTITUTES UNDER THE NEW SITUATION

——ANALYSIS BASED ON DATA IN H RESEARCH

Wu　Hao，Liu　Yuanyuan※，Chen　Ya，Wang　Lu，Wang　Xuelian
(Huaiyin Institute of Agricultural Sciences in Xuhuai Area of Jiangsu, Huai′an 223001, Jiangsu, China)

Abstract In recent years, our country has repeatedly issued relevant policies on internal control, requiring 
administrative institutes to do a good job in internal control construction, and put forward the requirement of 
combining “decentralization, regulation and service” for scientific research management. The importance of internal 
control construction of scientific research institutes has become increasingly prominent. Taking H Institute, an 
agricultural scientific research institute, as the research object, and through individual interviews, questionnaire 
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