欧盟科研项目管理专业机构现状调查研究
周斌1，曲轶龙2，周乃元3，霍竹4，刘亮5*，崔玉亭4

（1. 中国21世纪议程管理中心，北京100038；2. 科学技术部高技术研究发展中心，北京100044；3. 中国生物技术发展中心，北京100039；4. 科学技术部，北京100862；5. 天津工业大学，天津300387）

摘要：依托专业机构管理项目是深化中央财政科技计划（专项、基金等）管理改革的重点和难点，是推动政府科技管理职能转变的重大举措。在科技部派代表团赴欧盟实地调研的基础上，本文对欧盟科研项目管理专业机构及地平线2020计划管理等有关情况进行了总结和分析：深入讨论了专业机构的基本情况、项目管理的流程及对我国的启示等相关内容。
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Abstract：Authorizing program management agencies to manage S&T projects is the key point and difficult point for deepening management reform of central finance funded S&T program. It is also a major measure for pushing the functional transformation of S&T management by government. Base on on-site study to EU, we summarized and analyzed modalities of EU S&T program management agencies and how they manage the EU S&T program “Horizon 2020”. The research includes basic status of EU program management agencies, management process of S&T program in EU and suggestion to the building and operation of China’s program management agencies.
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2014年12月，国务院发布《关于深化中央财政科技计划（专项、基金等）管理改革的方案》(〔2014〕64号)。依托专业机构管理项目是本次深化管理改革的重点和难点，是对长期以来政府各部门直接管理具体科研项目的巨大变革，是推动政府科技管理职能转变的重大举措。
科研项目管理专业机构对于美国、欧盟、日本等发达国家和地区而言并不是新生事物，已有数十年的发展历史。相关国家和地区科技的迅猛发展充分说明政府简政放权，委托第三方专业机构管理财政科研经费，监督相关科研活动的开展，是基本符合政府和科研管理规律及需求的。发达国家科研专业机构的管理模式可以概括为经费来源社会化、管理社会化、服务社会化。[1]欧盟作为世界主要科研和创新体，在科研项目管理方面进行了长时间、多类型的探索与尝试，并最终形成了当前依法设立专业机构，按照领域管理项目的模式，此模式对于我国科研项目管理专业机构的设立与运行具有极大的借鉴意义。

1. 欧盟科研计划体系
欧盟科研计划项目主要以框架计划的形式进行部署，从第一框架计划（FP1，1984-1990年）发展到了第七框架计划（FP7，2007-2013年）。通过系列研发框架计划的实施，促进了欧盟科研、工业、商业、社会等各方面的发展。
2013年底，作为落实欧盟发展战略主要操作工具的 “第七框架计划”（FP7）结束。同年，欧盟在“里斯本战略”落幕的同时迎来了“欧盟2020发展战略”的启动，与之相配套的新的研究与创新框架计划——“地平线2020”（Horizon 2020）于2013年12月11日正式启动，成为其今后7年科研项目支持的主体，预计经费总额800亿欧元，较第七框架计划增加300亿欧元。
2. 欧盟专业机构概况
2.1专业机构的设立
从第七框架计划实施起，欧盟开始尝试委托专业机构负责相关领域科研项目的过程管理工作。目前，欧盟共有专业机构6家：研究执行局（REA）、欧洲研究理事会执行局（ERCEA）、创新与网络执行局（INEA）、中小企业执行局（EASME）、教育、视听和文化执行局（EACEA）、消费者、健康及食品执行局（CHFEA）。在6家专业机构中，REA和ERCEA参与了FP7计划的项目管理，REA、ERCEA、INEA和EASME四家参与了H2020的项目管理。
“依法设立”和“官办机构”是欧盟专业机构的主要特征，具体表现为：欧洲理事会首先通过欧理会规定EC No.58/2003同意新设管理机构，协助欧盟负责欧洲科技计划实施，确定了专业机构设立运行的法律基础，为专业机构的运行设定了框架条件。该规定同时定义了专业机构的业务范围、法律地位、管理结构、主要任务、科研和运行经费管理模式、人员安排、监督和评估机制等。
随后，欧盟在欧理会规定的基础上，以欧盟决议C（2014）9109，规范专业机构的设立与运行。专业机构在宏观遵从统一要求的同时，根据自身特点按照欧盟决议形成每个专业机构的设立规定，分别就机构设立期限、设立地点、管理目标、授权管理项目类型、管理层任期、管理费模式等进行特别说明。欧盟专业机构设立期限通常为10-11年，其中科技计划运营期7年，计划结束收尾3-4年。
此外，还有其他如受委托规定等欧盟决议更为详细的明确了专业机构的职责，包括项目管理过程中的具体活动、与欧盟相关机构间的关系、专业机构报告义务、欧盟对专业机构的监督机制、机构和人员经费渠道等相关内容。
欧盟专业司与专业机构以签署谅解备忘录（MOU），就内部和外部互动模式、规划和报告机制、行政活动（预算流程、办公用房、人事）、操作活动（指南管理、专家管理、政策反馈）等进行约定。欧盟根据管理任务给每个专业机构拨付管理费。
2.2专业机构的管理与监督
根据欧盟现有机制，专业机构按照领域承接欧盟对应司局的管理任务，无需竞争。同时，专业机构不参与政策制定，不负责科研目标、策略和优先领域的确定，与传统的科研项目管理专业机构有较明显的区分。在任务分工上，欧盟主要负责：立法和政策制定、采纳专业机构工作计划、确认立项（项目经费大于260万欧元）、主持项目理事会、监督专业机构等。专业机构主要职责包括：聚焦项目实施（准备和评估项目指南、立项的各项准备工作、经费少于260万欧元的项目确认立项、项目监督和支撑工作（工作计划和项目评估、报告、政策反馈调查及其他支撑服务等）。
欧盟对专业机构采取全面、密集的监管措施。在合规性上，欧盟对专业机构相关工作进行合规性审查，同时欧盟内审机构、欧洲审计院、欧洲防治诈骗局等对专业机构进行检查和审计。在操作层面上，欧盟每年向专业机构下达年度工作计划，专业机构需以月报、季报、年报的形式向欧盟提交报告反馈。
欧盟每3年委托第三方机构对专业机构项目管理和运行情况进行外部评估。评估内容主要体现在以下五个方面：一是受托管理的科研经费的项目部署实施情况；二是项目立项的及时性；三是评估审查报告中获得支持与投诉的比例；四是达到所有或绝大部分目标项目的比例；五是拨款中的错误率。
2.3专业机构的机构设置与人员配置
在组织架构上，专业机构通常设立业务管理、支撑服务部门和后勤部门等，分别具体负责指南制定和发布、过程管理业务流程、评审专家管理、申报单位资格审查、管理信息系统维护、审计服务、法律服务、数据收集和分析等工作。
在人员配置上，每个专业机构设立由5名委员组成指导委员会，委员均为欧盟相关司局的司局级的高级官员，任期2年，可连任，职责主要包括：全面指导专业机构发展、审核年度报告、审核管理预算，指导委员会每年至少召开4次会议。专业机构的负责人由欧盟任命，任期为4年，可连任，其职责主要包括：机构的日常管理、准备年度报告、对科研预算和管理预算负责。专业机构的职员主要分为临时性员工和合同制员工两类，其中75%为合同制员工，25%为临时性员工。临时性员工中又有三分之一是从欧盟借调来担任中层管理者的官员。非借调的临时性员工采取面向社会公开招聘的形式雇佣。合同制员工则需由招聘小组根据对拟招聘职位的工作描述，从通过欧盟招聘办公室进行的预招聘的人员中进行选取。借调员工的选取由欧盟相关总司和专业机构负责人商议决定。
2.4专业机构与地平线2020计划（H2020）
H2020计划是欧盟有史以来最大的研究和创新计划，预算总额约为800亿欧元，时间跨度2014-2020，三个优先领域分别为卓越科研、产业领导和社会挑战，其包含多类的项目、行动和人员：从空间基金到中小企业创新，从博士后研究者到大的工业行业。
在经费分配上，欧盟管理25%的经费；专业机构负责55%科研经费的管理，剩余20%由其他主体负责管理。在由专业机构负责管理的科研项目中，ERCEA主要负责卓越科研领域的项目，INEA和EASME主要负责产业领导和社会挑战两个领域的项目，REA涉及全部三个领域。目前，四家机构的人员总数为1430人。但为了更好的完成管理任务，相关专业机构还在不断的增加科研项目管理人员，预计到2020年将达到2109人，从而使人均管理经费控制在300万欧元/人/年左右。为保障项目过程管理顺利进行，欧盟根据管理任务向每个专业机构拨付管理费。
图1  H2020计划实施主体的预算份额
2.5研究执行局管理运行概况
研究执行局（REA）是欧盟委员会为更好的执行FP7于2007年成立的专门化的科研项目管理机构。成立之初，该机构受欧盟科研与创新总司、企业与工业总司和教育与文化总司（2010年开始）的委托，负责了FP7中玛丽·斯克沃多夫斯卡-居里、中小企业创新计划、空间和安全等4个具体计划的过程管理，经费占FP7总预算的12%。2013年12月，REA与欧盟签订了新的协议，承担欧盟6个总司的科研项目管理任务，承接了H2020三大优先领域中未来和新兴技术、空间研究、安全社会等8个具体计划，预计所管理经费占H2020总经费的18%。2014年员工总数约580名，到2020年,将达到764人。REA是参与H2020计划项目管理专业机构中人员规模最大、管理经费最多、涉及领域最宽、提供服务最全面的专业机构。2014年，REA根据发布的H2020的2014年度指南，评审了近2万份项目，对其中的近2000份申请予以了支持，承诺拨付额度超过20亿欧元。
在管理费用方面，2014年，REA收到欧盟拨付的管理费总额为4700万欧元，同期所管理的FP7和H2020科研经费总额为11.46亿欧元，管理费约占科研经费总额的4.1%。
3. 欧盟专业机构的项目管理
科研项目的过程管理是欧盟专业机构工作的核心和最主要内容。
3.1专业机构申请立项管理
重大项目的立项管理是项目管理的关键。[2]欧盟专业机构在项目立项评审时秉承独立、公平、客观、准确和一致性原则。即专家独立评审项目，申报书公平对待，仅对申报书内容评审，以与指南相符性为评判标准，对所有申报书使用同一套指标。
项目评审以同行评审形式为主。欧盟专业机构项目评审建立在统一的概念和标准的结构基础之上，能够真实地反映其科技实力和科技活动。[3]欧盟或专业机构邀请独立的外部专家对申请书的质量进行评估把关。主要从项目申请内容的卓越性（Excellent）、影响力（Impact）和实施质量及效率（Quality & Efficiency of the action）三个方面进行把握。通常情况下，以上三个方面权重均等，但对于侧重于市场化应用的项目，影响力的权重可为其他两项的1.5倍。
项目申请管理环节采取两轮评审形式。在第一轮评审中，将邀请3-5名同行专家以函评形式审核申报书，形成个人评估报告。随后，评审专家以远程音视频或集中会议形式进行集体讨论，形成达成一致的专家组综合意见报告。第二轮评审由参与项目函评的20-30名评审专家组成专家组召开集体会议，就所评项目形成评估总结报告和课题排序清单。在讨论时，对于得分相同的课题，按照卓越性、影响力、体量和预算、人员组成、对H2020贡献的优先顺序再次予以区分。最后，专业机构和欧盟专业司局沟通请示后，确定最终排序清单。通常而言，从申报截止日至形成课题排序最长期限为5个月。


图2  合格提案评估流程
3.2专业机构项目拨款管理
专业机构在完成立项评审后，根据项目支持的经费额度，分别处理。对于支持经费数低于260万欧元的项目，专业机构可自行确定是否立项；对于经费数高于260万欧元的项目，将由欧盟相关司局做出是否立项的决定。在得出立项结果后，专业机构负责将结果告知申请者。
通常立项评审结果分为三类，即立项支持、不立项支持和备选。对于确定立项的项目，专业机构请申报单位准备拨款评估的相关文档，对与申报单位的合同和项目实施方案细节进行明确和细化，如研究任务、时间节点和经费使用等；对于备选的项目，如完成确定立项项目支持后还有剩余经费，再择优予以支持。从初评结果反馈到签署合同并承诺拨款，时间最长约为3个月。
3.3专业机构项目管理的信息化
欧盟项目的管理流程高度依赖在线信息管理系统。目前，该系统100%覆盖经费管理的过程，后台可全程监控，实现100%无纸化办公（使用电子签名）。所有的外部互动都可通过客户端实现，同时具有自动文档管理和自动转账功能，并附带有报告和分析工具。
信息系统的使用大幅提升了效率，使原来FP7评审时间最长18个月缩减到H2020的最长8个月。同时，后台监控使项目评审处于阳光之下，无纸化办公节约了大量的资源。
3.4开放的专家库系统
欧盟项目管理的一大特色是具有开放的专家库系统。全球的科研人员都可在欧盟项目管理的网站上自主申请成为专家库内的专家，只需按照要求填写完整的个人信息和各类标签。欧盟/专业机构在评审项目时，根据关键词在库内搜索专家，经相关部门确认后，邀请其参与评审。专家库采取动态管理的方式，对于一定时间（半年或一年）未对个人信息（学术进展、工作进展等）进行维护或更新的专家，将自动淘汰，无法被选中参与评审。
在专家遴选上，每次评审根据专家的国籍和领域平均选取。为了避免某些专家频繁参与同一类评审，专业机构规定每个指南方向每次评审必须补充一定数量的新专家加入。此外，专业机构还有这严格的专家回避和信息保密要求。
4. 欧盟专业机构管理对我国的启示
欧盟对专业机构前期所管项目的评估，以及欧洲审计院和内审服务机构对专业机构的审计，都表明委托专业机构管理项目有效减少了立项时间，加快了技术和财务报告的评审，降低了科研经费拨付的延迟率，从而增加了欧盟科研管理的透明度，并极大节约了管理费用支出。促进自主科技创新的关键在于建立合适的科研机构管理体制[4]，参照欧盟专业机构的管理模式，在综合欧盟专业机构宏观管理、内部管理、信息管理及成果转化等管理体制的基础上[5]，对于我国专业机构的建设与运行可有下列4点建议供相关部门参考。
4.1适当规模保证精细化管理
为保证管理的专门化、专业化、精细化，欧盟专业机构规模较大，人员较多，经费管理强度较低。建议我国立足国情，结合当前事业单位分类改革，创新专业机构人员聘任制度与激励机制，吸引更多高水平的人才参与项目管理，使项目经费与人员比更为合理，满足全链条、预期式、精细化的项目管理要求。精细化的管理也是我国科研专业机构突出国家创新意志，争创国际一流水平科研组织的基本保障[6]。
4.2两轮评审保证公正化管理
欧盟和欧洲很多国家均采取两轮评审的方式对提交的项目申报书进行评审。多轮评审和更多顶尖专家的参与可以提升立项项目的质量，并有效降低暗箱操作空间。建议我国在项目评审环节，根据项目的类型，探索更为多样的评审方式：对基础研究成果应该依据其学术价值或对科技发展所起的推动作用,主要由公认的学术组织和学术团体来评审；对应用性研究成果,应该考察其实际应用效果和推广情况，主要通过市场机制等来评审[7]，以解决我国当前很多项目评审“一锤定音”的现象。
4.3信息系统保证公开化管理
欧盟科技项目管理信息系统已能实现对地平线2020计划的全生命周期的管理，涉及项目申报、评审、立项、调整及经费拨付等各项内容。建议国家科技管理信息系统借鉴欧盟现有系统，加快建设，早日实现全程监督、操作留痕，多方监督，提高项目管理效率和公开程度。
4.4开放的专家库保证公平参与
欧盟科研项目评审专家库面向全球，广招科学、技术、经济、社会等各方人才。在专家选择过程中，兼顾专家的学术水平和参与评审工作的热情。建议我国科研项目设立评审专家库，从国家层面统筹优化科技人才资源的配置[8]，进一步扩大参与范围，加大国际专家比例，制定更为科学有效的专家遴选规则，使社会各界优秀人士更多的投入到科技工作之中。专家库的建设也会使我国科研专业机构转制思想观念方面的障碍得以妥善解决[9]。
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