省级科技计划项目变更信息化管理中遇到问题及对策研究

摘要：科技计划项目变更是项目过程管理的重要内容之一。现阶段，各级科技主管部门对科技计划项目变更都有相关的规定，但方向性较强，对具体内容和流程规定较粗，甚至存在一些管理空白。在调研分析主要省级科技主管部门科技计划项目变更管理规定基础上，结合项目变更信息化管理中遇到的问题，给出了做好科技计划项目变更管理信息化工作的意见和建议。
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Abstract:The change of science and technology planning project is an important part of the project process management. At the present stage, the provincial department in charge of science and technology sets the rules of the project change.But it streses orientation rather than the specific content and process , and even there are some power vacuums in management. Based on the research analysis of science and technology plan projects change management regulations of the main provincial department in charge of science and technology as well as the problems which encounter in information management, opinions and suggestions are put forward on how to deal with the change management informatization of science and technology plan projects.
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1.引言
科技计划项目是指以科学研究和技术开发为内容通过财政支持而单独立项的项目，是政府为促进科技进步、科技创新的科技项目。科技计划项目在立项审批完成后即进入过程管理阶段，在过程管理中主要包括合同签订、项目绩效、项目变更、项目验收管理等，其中项目变更是过程管理中的重要内容之一。在我国早期建设的科技计划项目管理系统中，项目申报、评审、立项、验收管理功能和服务较完善，但项目变更的功能和服务较弱。十二五以来，随着国家对科研的重视，对科技项目的投入也越来越多。随着投入增多，立项项目随之增加，项目发生变更的情况相对较多。随着科技计划项目信息化管理向纵深发展，项目变更信息化管理的欠缺直接影响科技主管部门行政效能和公共服务能力，亟需提出全新的、完整的信息化解决方案，全面提升科技主管部门科技计划项目变更管理工作。
2.项目变更在科技计划管理中的重要意义
科技项目在立项审批完成后即进入过程管理阶段，在过程管理阶段，部分项目不可避免地会因各种原因发生变更。一般来说，项目目标是项目所有活动的最终判断准则，变更的发生可能会引起项目目标变化，因此，对项目变更的控制和管理意义重大。在项目实施过程中，引起项目变更的因素包括主客观2方面，主观方面，会因为项目内部人员、承担单位、研究内容等变化而发生变更，客观方面，会因为研究环境、不可抵力、资金到位时间等发生变更。如何保证项目变更有效、可控，如何确定变更范围和进度、控制项目变更朝着良性方向发展是项目主管部门主要关注内容。因此，在项目实施过程中，为了确保项目目标的实现，科技主管部门需要及时发现和把握项目变更情况，认真分析变更的性质，确定变更的影响，监控变更的合理性，处理变更工作，记录变更结论，以保障项目的顺利实施，有效发挥财政资金投入产出效益。在没有科技业务信息化管理系统之前，这些工作都由人工操作，管理随意性较大，容易发生手续不齐全、资料不完善、事后无从追责的情况，给科技计划管理工作质量和效率造成一定影响。因此，建设科学、规范的科技计划项目变更管理系统，可有效提升科技计划管理质量和效率，进而促进整个科技计划管理工作的规范、优质、高效，提升科技主管部门的行政效能和公共服务能力。
3．科技计划项目变更管理制度分析
我国科技计划项目实施时间年代较久，对科技计划项目发生变更时的管理，从国家到各省、市、县都有相关的规定和制度。在对11个主要省级科技主管部门科技计划项目管理制度梳理分析中，发现科技计划项目变更管理主要包括以下3个方面：用户类型、变更内容、审批流程。
 3.1 科技计划项目变更管理的用户类型
通过对河北、吉林、江苏、浙江、安徽、福建、江西、湖南、广东、北京、上海等11个省级科技主管部门科技计划项目管理制度进行分析[1-11]，科技计划项目变更的用户主要有5种类型（见表1），具体用户类型及其工作职责包括：项目负责人，负责提出变更申请；项目承担单位，负责提出项目变更申请或审核项目负责人提出的项目变更申请；归口管理部门，负责审核项目变更申请；省级科技主管部门，负责审批项目变更申请；省级财政主管部门，负责审批项目变更申请。其中，10个主管部门的用户类型没有省级财政主管部门，只有河北省科技厅在项目变更中涉及到财政主管部门[1]，占比9%，这说明省级科技计划项目变更工作一般由科技主管部门直接管理，较少牵涉到财政主管部门。

表1：科技计划项目变更管理的用户类型[1-11]
	序号
	用户类型
	主要职责

	1
	项目负责人
	提出项目变更申请

	2
	项目承担单位
	提出项目变更申请或审核项目负责人提出的项目变更申请

	3
	归口管理部门
	审核项目变更申请

	4
	省级科技主管部门
	审批项目变更申请

	5
	省级财政主管部门
	审批项目变更申请



3.2  科技计划项目变更管理的具体内容
通过对河北、吉林、江苏、浙江、安徽、福建、江西、湖南、广东、北京、上海等11个省级科技主管部门科技计划项目管理制度进行分析[1-11]，科技计划项目变更的具体内容包括以下8个方面：项目承担单位、项目负责人、项目参加人员、项目起止时间、经费信息、研究内容、经济指标、终止或撤销等（见表2，灰色底纹表示管理规定中有相关变更规定）。从表中可以看出,较多部门在管理规定中都考虑到了项目负责人、项目起止时间、研究内容、终止和撤销具体内容，说明在项目变更中，项目负责人、起止时间、研究内容、终止或撤销变更发生情况较多或者对项目目标实现影响较大。但较少部门考虑项目承担单位、参与人员、经费信息、技术经济指标变更内容，这说明项目承担单位、参与人员、经费信息、技术经济指标发生变更情况较少或者对项目目标实现影响不大。在所有的省级科技主管部门中，仅广东省科技厅对8项内容都有相关管理规定，其次是河北省科技厅，对其中7项内容有相关管理规定，说明在项目变更管理中，省级科技主管部门对项目变更管理内容还未形成全国统一的、规范的、标准的管理体系。

表2：科技计划项目变更管理的具体内容[1-11]
	主管部门

变更内容
	河北省
	吉林省
	江苏省
	浙江省
	安徽省
	福建省
	江西省
	湖南省
	广东省
	北京市
	上海市 
	有相关规定部门数量

	项目承担单位（包括改名、重组、兼并等）
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	4

	项目负责人
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	9

	项目参与人员
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	5

	项目起止时间
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	8

	项目经费信息
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	4

	项目研究内容
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	10

	技术经济指标
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	2

	项目终止、撤销
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	10

	关注变更内容项
	7
	6
	4
	3
	4
	5
	2
	3
	8
	4
	6
	



3.3  科技计划项目变更管理的审批流程
[bookmark: _GoBack]通过对河北、吉林、江苏、浙江、安徽、福建、江西、湖南、广东、北京、上海等11个省级科技主管部门科技计划项目管理制度进行分析[1-11]，科技计划项目变更管理的审批流程分为3种类型，一是逐层审批类。即由承担单位申请，归口管理部门审核，省级科技主管部门审批类型。省级科技主管部门普遍采用该变更管理审批流程（见图1）。二是直接提交省级科技主管部门审批类。即承担单位直接提交省级科技主管部门审批，归口管理部门不参与项目变更管理工作（见图2）。典型个案：吉林、湖南、江西。三是归口管理部门审批并报省级科技主管部门备案类。介于之前2种管理类型之间，省级科技主管部门虽然不审批，但是却掌握情况，比逐层审批效率高，比本部门审批工作轻松（见图3）。典型个案：安徽[5]。综上，说明省级科技主管部门项目变更管理在流程上具有地方特色。
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图1  项目变更管理审批流程之逐层审批类




 (
承担单位
/
项目负责人
/
项目负责人和承担单位提出申请
) (
省
级
科技
主管部门
审批
)



图2  项目变更管理审批流程之直接提交省级科技主管部门审批类
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图3  项目变更管理审批流程之归口管理部门审批并报省级科技主管部门备案类
    
4.科技计划项目变更信息化管理遇到问题
根据第3部分对11个省级科技主管部门项目变更管理制度分析情况，在省级科技计划项目变更信息化管理系统中，需从角色、内容、流程三个方面进行详细的功能和服务设计，由于各省级科技主管部门变更管理在角色、内容、流程三个方面略有差异，因此，从不同省级科技主管部门管理实际出发进行系统设计即可，大的功能和服务框架基本确定。
但是,根据调研结果建设的省级科技计划项目变更信息化管理系统并不适用，主要遇到问题如下：
4.1管理制度欠完善，不能满足实际变更管理需求问题。
管理制度不完善主要表现在变更主体、内容和流程不完善或管理空白问题。
一是变更主体不全面问题。根据管理规定，所有的变更都由项目负责人或项目承担单位（即变更主体）提出，实际上，当承担单位解散后的项目变更，或者管理者强行要求承担单位执行但承担单位拒不执行的变更，都可能不是由项目负责人、项目承担单位提请变更，对该种情况如何处理，管理制度没有提及。
二是变更流程规范不全面问题。上面说到，变更的提请者可能是项目负责人、项目承担单位以外的部门和人员，即项目变更不由变更主体实施，而由其他项目干系人/单位（即变更客体）实施，这样，项目变更的流程则与之前管理规定不同。同时，对于归口管理部门发生变更的情况，管理规定中没有提及，该种变更，流程显然与目前的制度规定不同。比如，在广东省省级科技业务管理中，某企业从惠州迁至佛山，归口管理部门发生了变化，其通过惠州地区立项的项目需要迁至佛山，具体应由哪个归口管理部门审核没有规定，流程不全导致无法实施建设工作。
三是未区分一般变更和特殊变更问题。所谓一般变更和特殊变更，只是从管理的角度梳理归类，原则上，一般变更即按常规管理即可的工作内容，特殊变更即按常规无法完成管理的工作情况。就项目变更管理而言，如承担单位、项目负责人、起止时间、研究内容、参与人员、经费信息、技术经济指标都可归于一般变更，因为这些变更都可以由项目承担单位按正常流程完成。但是主管部门变更、项目终止/撤销甚至因单位合并/拆分/重组原因导致的项目承担单位变更，情况要复杂很多，若按常规管理流程，基本上不可行或事倍功半。比如项目终止/撤销，涉及到项目目标不能实现、资金追回、项目勿需展开后继管理（如执行、验收）工作等情况，因此，完全不同项目的一般变更管理，必须特殊处理。
4.2  信息化建设成本高，管理和服务效率低问题。
利用信息化系统进行项目变更管理工作，可有效帮助管理者提高服务能力和行政效能,但是，并不是所有的管理都纳入信息化才能提高行政效能，相反，规划不当，不但信息化建设成本高，还会因为大量的不必要的工作增加相关人员工作，不但浪费建设资金，还无益于提升管理和服务能力。比如根据管理制度，承担单位因合并/拆分/重组发生的变更由项目承担单位自主申请，但是，在信息化管理过程中，该种类型的单位变更牵涉面较大，包括几个单位的人员、项目变动，并且人员、单位变动有较多的组合方式，若由单位在系统中提出申请，工作相对复杂。比如中山大学部分院系合并问题，可能发生以下4种情况如下：
人员进入合并后单位，研究项目也进入。
人员进入合并后单位，研究项目不进入。
人员不进入合并后单位，研究项目进入。
人员不进入合并后单位，研究项目也不进入。
由于涉及的人员较多，人员去向较分散，若由学校通过平台提请，需提供人员变更（带项目或不带项目情况），功能和服务会相对复杂，建设成本很高，但该类情况发生率低，存在用户培训困难，维护工作量大问题。再比如项目终止/撤销。由于项目终止是项目变更管理中非常特殊和重大的事项，申请和审批都异于常规变更，就终止/撤销提请者，需要考虑主动和被动情况，因此，提请者可能是项目负责人、项目承担单位、归口管理部门、省级科技主管部门。就管理来说，项目终止/撤销涉及到项目目标无法完成、资金追回和管理责任问题，因此，省级科技主管部门内部管理程序非常严格，一般要经过专家论证、专项会议讨论，党组会议决定，甚者还需报省级财政主管部门批准或诉诸司法部门解决等。如果将这些管理工作全部纳入到系统中，建设成本将非常高，相关工作人员通过系统处理的工作量很大,但发生终止/撤销的项目极少，投入与产出严重不符，并无益于提升管理和服务效率。
4.3  缺乏自动化的监测预警服务， 影响项目变更管理水平提升。
传统的对在研项目的监测管理，管理者一般采取中期检查、绩效评估、年度报告等方式进行，但是由于人手问题，不可能逐个检查，只能采取抽查的方式进行，抽查对象也会根据重点不同进行，比如就某一类专项进行监测检查，或者就重点项目进行监测检查，由于监测不全面，因此，给一些别有用心的承担单位以可乘之机，造成管理上的被动局面。比如在广东省省级科技计划项目验收工作过程中，发现少数“僵尸”在研项目的承担单位已不存在。对这种情况，如果及早发现，可以提醒管理部门及早采取措施，不但可以提升项目变更管理水平，而且可以减少财政资金损失，但是，由于没有自动化监测预警服务，没能从大量的项目中发现异常项目情况，无法及时采取措施进行制止，造成财政资金流失，科技投入没有产出，影响科技计划项目管理工作。 
5、做好科技计划项目变更信息化管理工作的几点建议
5.1  以信息化促进项目变更管理制度完善，使一切有文可依。
前面提到，由于管理制度不完善或空白，导致项目变更信息化管理系统不能满足实际管理需求。据此，需对项目变更管理制度进行进一步完善。建议出台项目变更管理实施细则或操作规程，进一步明确项目变更主体、审批流程、项目终止/撤销管理规定等。首先，就申报主体规定，建议变更管理相关干系人都可以提请项目变更申请，这样，对于非项目负责人、项目承担单位主观意愿发生的项目变更也可以有据可依。其次，明确区分不同变更管理的审批流程。比如归口管理部门的变更，若仅是具体项目承担单位迁移发生的个案，可由具体项目承担单位提请，交由原归口管理部门审核确定，再由新归口管理部门审核同意，最后交由省级科技主管部门审批同意方可生效。但是，若是归口管理部门自身发生的合并/拆分/重组情况，与项目具体承担单位不相关，牵涉面也广，建议由主管部门直接提请，省级科技主管部门审批同意生效即可。第三，对于项目终止/撤销情况进行单独管理。由于项目终止/撤销会改变项目目标甚至涉及到财政资金追回问题，异于项目一般变更情况，其提交的变更材料、审批过程、内部管理、结果影响完全不同。比如项目一般变更最终会实现目标或部分目标，后继会进行结题验收，但项目终止/撤销后没有后继管理流程，勿需再进行结题验收。
5.2   实施关键内容信息化建设，有效提高项目变更管理效率。
政府信息化建设的目的是为了尽可能地提高政府行政效能，实现政府机关快速运作、适应社会经济飞速发展需要，满足社会公众迫切需求，提升社会公众的满意度、认可度、信任度。一切信息化系统建设都应把握这个目标，科技计划项目变更信息化管理系统建设也应以此为目标。一个信息化系统的建设，不可能也没必要将传统工作的所有内容都搬到虚拟环境中。因此，对项目变更信息化管理系统建设，从提高公共服务能力和管理效率角度，建议如下：首先，按管理规定实现项目任务书内容变更服务。包括项目承担单位、负责人、参与人员、研究内容、技术经济指标、起止时间、经费信息等7个方面的变更，由于发生率大，也不复杂，可归于同一类，统一由项目负责人、承担单位或项目负责人和承担单位申请，归口管理部门审核，省级科技主管部门具体责任处室审批即可。其次，根据效率原则实施归口管理部门、项目承担单位合并/拆分/重组变更服务。对该2种情况，由于涉及到新旧归口管理部门/单位，一个单位的全部项目或者一群单位的全部项目变更，情况较复杂，发生的机率较小，因此，建议进行关键操作，可由承担单位或者归口管理部门在系统外申请，省级科技主管部门指定专人，根据申请情况通过系统相关功能和服务调整即可。第三，简化项目终止、撤销管理服务。项目终止/撤销情况复杂、发生的机率小，因此，建议只记录关键信息，可由省级科技主管部门具体责任处室进行终止、撤销标记，同时，录入追回财政资金情况，终止时间，并上传相关佐证材料。上述设计，不但建设成本要低很多，并且能有效提高项目变更管理工作效率。
    5.3  加强在研项目自动化监测服务，及时提供管理决策参考。
依靠传统手段，省级科技主管部门对项目的监测工作只能采取抽查的方式，挂一漏万。但是，信息化管理后，可以利用信息化手段协助很多人工无法完成的工作。具体到项目变更管理，建议从以下几个方面进行自动化监测，加强管理。首先，结合系统中项目中期检查报告填报情况，及时发现异常，并向省级科技主管部门发出预警信息。其次，与工商管理部门、银行等权威部门相关信息系统进行实时对接，及时发现项目负责人、项目承担单位异常情况，并向省级科技主管部门发出预警信息。第三，有针对性地采集、清洗主流媒体的电子报道，获取项目负责人、项目承担单位的异常情况，并向省级科技主管部门发出预警信息。对上述3个方面的异常情况，还可以建设项目变更管理的监测系统，及时出具监测报告，定期提供管理决策参考。
6、总结
根据本文研究成果完成的广东省科技计划项目变更管理系统上线后，较好地解决了科技计划项目变更管理的各类问题，同时，项目变更功能和服务涉及到的各类用户通过系统处理问题非常方便快捷。实践证明，科学利用信息化手段，能有效提升科技计划管理质量和效率。
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