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组织实施管理体制优化研究
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[bookmark: _GoBack]摘要：系统介绍了水体污染控制与治理科技重大专项（以下简称“水专项”）组织实施的现状；从项目管理机制、监督机制、考核激励机制等方面剖析了水专项行政管理组织实施存在的问题；从技术组织、技术突破、技术成果转化等方面剖析了水专项技术管理组织实施存在的问题；针对水专项组织实施管理体制提出了优化建议：从行政管理层面：（1）明确水专项职能定位，厘清任务边界，形成广泛共识；（2）建立协调机制，确保专项组织实施的相关方衔接顺畅；（3）创新研发模式，建立专业化机构，促进行政与技术的深度融合；从技术管理层面：（1）统一指标体系，实施适用于水专项管理特点的绩效考评机制；（2）强化标志性成果产出，突破重大关键技术，形成整装成套的技术装备；（3）搭建成果转化平台，推动技术产业化，解决科研管理与成果转化“两张皮”问题。
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[bookmark: _WPS1]Abstract: This paper systematically introduced the current situation of the implementation of the major science and technology program for water pollution control and treatment (The following is referred to as "water special project"). The problems existing in the implementation of administrative organization of water special project were analyzed from the aspects of project management mechanism, supervision mechanism, assessment and incentive mechanism. The problems existing in the implementation of technical management organization of water special project were analyzed from aspects of technical organization, technological breakthrough, and transformation of technological achievements. Optimization suggestions were put forward for implementing the management system of water special organizations. From the level of administrative management, (1) clearing the positioning of the special water function, clarifying the task boundary, and forming a broad consensus; (2) establishing a coordination mechanism to ensure the smooth connection between the relevant parties in the implementation of the water special project organization; (3) innovating research and development model, establishing specialized institutions, and promoting the deep integration of administration and technology. From the level of technology management, (1) unifying index system and implementing Performance evaluation mechanism which is suitable for the management characteristics of water special project; (2) strengthening the output of landmark achievements, breakthroughing major and key technologies, and forming a complete set of technology and equipment. (3) building the platform for the transformation of results, promoting the industrialization of Technology, and solving the problem of "two skins" in scientific research management and achievement transformation.
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管理体制是重大科技专项组织管理的重要保证，在很大程度上决定了重大科技专项的实施效率和成败，尽管我国民口科技重大专项启动已有数年，但现行的管理体制在应对重大科技专项组织实施时仍存在许多问题，还有需要改进和完善的地方[1-3]。事实上，即使在科技管理高度发达的美国，在曼哈顿计划、阿波罗计划等重大科技专项的组织管理体制运行过程中也经历了不断调整、完善和改进的过程[4,5]。
水专项是根据国家中长期科学和技术发展规划（2006-2020年）设立的十六个重大科技专项之一，旨在为中国水体污染控制与治理提供强有力的科技支撑。自启动实施以来，水专项在行政管理和技术管理两个体系上都取得了阶段性进展。但是，由于我国水环境问题的复杂性、艰巨性和长期性，水专项在组织实施过程中难免遇到管理瓶颈。刘延东副总理曾指出：水专项因素特别复杂、实施难度很大、周期很长、反复也比较多，要探索符合中国特色的水污染治理成套技术和科学管理模式。
因此，对水专项的组织实施管理体制进行科学的系统研究，剖析其实施过程中存在的实际问题，进而提出优化建议，对我国开展其他科技重大科技专项的组织管理工作具有非常重要的现实意义。
[bookmark: _Toc487462696]1 水专项的行政管理组织实施现状及问题
1.1  项目管理机制
结合目前我国水环境污染和科研管理现状，在统筹协调和优化整合行政、科技资源的基础上，水专项建立了具有中国特色的行政管理体系。水专项的组织实施由国务院统一领导，国家科技教育领导小组统筹协调和指导。科技部、发展改革委、财政部三部门负责专项实施中的方案论证、综合平衡、评估验收等工作，如图1所示。



图1  水专项行政管理组织机构

水专项牵头组织单位为生态环境部和住房城乡建设部。省级水专项协调领导小组由省级地方政府的环保、建设、科技、发改委、财政等相关部门组成，承担本辖区水专项项目（课题）实施的配套保障工作。
水专项管理办公室（以下简称“水专项办”）日常管理实行双主任制，办公室主任由生态环境部和住房城乡建设部分管领导担任。水专项办的借调和聘用人数大约占70%，而且大多来自项目单位，高比例的非在编人员可以在一定程度上缓解人手不足的现状，也增加了不稳定因素。
与水专项相似，美国的阿波罗计划也是举国家之力实施的大型科技工程，该计划在实施过程中建立了统一的协调机制，从机构政策级到产业合同商的4个组织管理级别自上而下构建了一套组织管理体系；而且该计划通过建立信息沟通机制，及时保证了计划的顺利有效进行[6]。日本的国家基干计划的组织由文部科学省负责，通过项目主管机构、实施主体、项目负责人等自上而下组成了项目管理体系[7,8]。完整的项目管理机制将有助于跨部门、跨单位间的协调，在水专项实施过程中有待加强这方面工作。目前水专项存在流域管理机制不完善，跨界水污染问题难以协调等问题。
1.2  监督机制
对水专项进行监督评估与动态监管，可以保障项目管理有效运行。在发达国家，重大科技项目的管理多委托专业机构进行，如：德国成立了一个专门的项目管理机构。德国卡尔斯鲁厄项目管理中心为政府和项目利益相关者提供专门服务，并建立了更为全面的评价机制[9]。 在英国，内阁办公室和政府部门已经建立了相应的评估机构或部门，由科学和评估委员会的著名专家组成，对项目申请和实施管理进行严格评估[10]。美国政府在项目实施过程中，要求通过互联网公开战略规划和绩效规划目标以及评估指南、评估程序等[11]。目前，相对于项目的精细化管理要求，水专项监督人员配置不足，而且目前各监督机制的相关制度文件，更多地在于事前的约束，对于事中和事后监督评估的机制缺少操作化的制度指导，难以满足全链条、精细化的项目管理要求。
1.3  考核激励机制
科学评价科研经费使用绩效是提高经费管理水平的重要手段[12-14]。“十二五”期间，为了调动科研人员的积极性，国家调整了项目资金的管理，建立了间接成本和绩效支出，明确了项目的作用和支出范围，这不仅提供了稳定的成本来源，也为激励科研工作人员提供法律依据[15]。财政部、科技部通过制定《国家科技计划及专项资金后补助管理规定》等，实施科研项目后补助机制，以强化企业技术创新的主体地位[16]。 但目前水专项还没有专门的绩效考核和评价体系，目前仍在探索人员激励机制。
1.4  水专项行政管理组织实施问题剖析
通过系统分析水专项行政管理组织实施现状，从项目管理机制、监督机制、考核激励机制等方面对其不足进行剖析发现，主要存在以下问题：
（1）地方政府参与重大专项实施机制不畅
在水专项的组织管理方面，由于中央和地方、行政和技术“责、权、利”不统一，权责不够明确，在实施管理环节上仍存在“缺位”与“越位”现象；水专项组织实施各方协同推进机制不健全，相关管理部门和地方政府对水专项的参与度和积极性不高，存在一定的脱节现象，综合合力尚未形成；专项实施配套的相关政策措施相对滞后或尚未建立，不能适应科技创新的需求。
（2）管理专业化有待增强
水专项在人员配备方面，借调和聘用人数占比较大，一定程度上增加了不公平性和廉政风险防控、保密和保持项目管理工作连续性的难度；另一方面，机构的评价体系也存在专业化不足的问题，在项目实施阶段缺乏科学公正、规范的评价办法。项目立项、项目评审主要依靠专家,容易受人为因素的干扰。
[bookmark: _Toc13022]（3）未建立考核激励机制
随着水专项工作的深入开展，对项目的绩效考评体系亟待建立健全。项目管理人员和科研人员的责任和工作量不断增加，然而现有的人事管理制度、薪酬管理制度对人员的考核和激励手段十分有限，会导致专家和科研人员投入专项的时间和精力不足，长期下去对水专项管理质量和科研成果产出质量可能造成负面影响。
[bookmark: _Toc487462697]2 水专项的技术管理组织实施现状及问题
2.1  技术组织
水专项借鉴国际经验，根据流域水环境的统一管理，集权与分权相结合，坚持自主创新与集成创新的原则，创新流域水污染控制和综合管理模式，坚持区域示范和全流域治理方案相结合，提高了流域水污染治理的科学性，实行“国家监察、地方监管、单位负责”的环境管理机制。
水专项实现了环境技术管理的组织结构创新。水专项领导小组批准成立咨询专家组、总体专家组和主题专家组。其中，咨询专家组专门为领导小组决策提供咨询；总体专家组是水专项实施的技术责任主体，主要对水专项实施的技术方向、技术路线、实施计划和年度计划进行研究并提出建议；主题专家组对主题技术方向、技术路线、实施计划等进行研究并提出建议。水专项成立了湖泊、河流、城市水环境、饮用水安全保障、监控预警、战略与政策六个主题专家组。与此同时，在具体到个重点流域，专项分别设立流域技术负责人，主要负责协调本流域内有关主题涉及到的项目和课题。鉴于太湖流域牵涉到专项全部六个主题，设置太湖流域技术组将太湖流域作为综合性流域示范区开展研究，具体组织安排如图2所示。
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图2 技术管理组织结构
调研发现，水专项普遍存在启动实施进度滞后于地方水污染防治工程建设的现象，一般而言，水专项的课题真正的实施期一般比实施计划滞后至少半年以上。部分原设计的示范工程，由于水专项实施进度比较缓慢，水专项的承担单位未能及时介入这些示范工程的可研或设计，地方在等待和观望一段时间后，由于进度要求，陆续落实了示范工程建设单位或已有了意向性的建设单位，一定程度上影响了目前水专项的承担单位的介入。
2.2  技术突破
按照阶段进程，“十一五”、“十二五”期间，水专项围绕控源减排、减负修复的阶段目标，在太湖、滇池等流域开展了关键技术研发与集成技术示范，“十三五”期间，将完成建设京津冀和太湖流域两个综合示范区、构建水污染治理技术体系、水环境管理技术体系和饮用水安全保障三大技术体系、完成针对典型流域的技术应用和推广，“十三五”期间需要重点突破原创性成果，实现技术的系列化和规范化，构建形成流域水质目标管理整装成套的技术体系。
2.3 技术成果转化
水专项攻克了一批污染源控制、流域水生态修复关键技术，深化了一批流域水环境管理技术，突破了一批饮用水安全保障技术，已形成300多个管理技术和集成技术,已授权1400多项专利,制定了300多个标准和技术规范，建成了一批示范工程，有效地支撑了重点流域水示范区的水质改善。然而，水专项自实施以来产出的诸多成果，却没能得到积极推广和应用。
2.4  水专项技术管理组织实施问题剖析
通过系统分析水专项技术管理组织实施现状，从技术组织、技术突破、技术成果转化等方面对其不足进行剖析发现，主要存在以下问题：
（1）技术研发工作与示范工程建设的衔接不够紧密
当前水专项的技术研发体系健全而有效，重大科研攻关成果层出不穷，但水专项设计之初，就一直强调水专项是一项科技工程，既要取得关键技术的突破，又要通过开展技术示范，实现重点流域和区域水质的改善。但是，目前存在水专项启动实施进度滞后于地方水污染防治工程的建设的现象，导致水专项的承担单位未名正言顺地介入这些示范工程的可研或设计，这充分说明技术研发工作与示范工程建设的进度匹配性有待加强。
（2）技术重大突破不够，标志性成果不够突出
[bookmark: _Toc17096]社会各界对水专项是否实施成功的评判标准为是否向“努力建设天蓝、地绿、水清的美丽中国”迈进了一步，但目前我们对于标志性成果的描述大多从技术创新的科学表征指数方面，例如就绪度、带动产值等，与公众的普适性评判标准不完全相符。水专项与国家其他重大科技专项如核电站专项、大型飞机重大专项等有本质性的差异，水专项不具备强烈的显示度，因此需要按照公众的要求，提升标志性成果的显示度。
（3）技术成果转化率低
在我国，科研成果转化率低的问题一直存在，大量成果不能形成产业规模，造成技术资源的巨大浪费。据统计，我国成果转化率仅为30%左右，离发达国家的80%的转化率相差很大。水专项也不例外，目前尚未建立重大专项成果转化联动管理机制，缺乏重大专项成果转化激励政策和转化平台，科研人员转化科研成果的动力不足，与需求方成果对接转化渠道并不畅通；成果转化的资金不足，影响了成果转化的实际效果。
[bookmark: _Toc32124]3 水专项组织实施管理体制优化建议
综上可见，由于水专项既是一项重大科技工程，也是民生工程，涉及的层面多、范围广、头绪多，再加上科技目标和治理目标难以清晰界定，实施责任主体不明确，地方政府定位不清晰等，导致在实施过程中难免存在一些问题。也正因为水专项不同于一般的科技项目和治污工程，水专项必须与各部门的管理需求紧密结合，必须与地方政府的流域污染治理需求上下互动，必须与经济、法律、政策等手段融为一体，必须与百姓的强烈愿望形成呼应，必须构建政产学研用协同创新的实施机制。在行政管理和技术管理层面分别提出以下优化建议：
3.1 水专项组织实施行政管理层面的优化建议
[bookmark: _WPS2]（1）明确水专项职能定位，厘清任务边界，形成广泛共识
水专项承载了国家意志和大众对于美好环境的向往以及对于环境健康的渴求。环境问题与人们的生活息息相关，作为环境领域的唯一重大科技专项，人们对水专项产出的期盼可能远远超过其他科技专项，由此也造成了对水专项的预期目标容易被放大，所以我们有必要时刻保持对水专项定位和职能的清晰认识，始终把握水专项突破“控源减排、减负修复、综合调控”关键技术的“三步走”战略目标。
从顶层设计上，需进一步明确职能。环境保护与治理的责任主体是政府，政府主导流域和区域的治理工作。水专项的主要职责在于科技创新，引领地方水环境质量的改善，在地方建立示范工程并取得示范效益，起到引领的作用，而治理工程则是地方的治理任务范畴，要厘清水专项实施的任务边界，科研项目的实施不能违背科研的基本规律，欲速不达，不应让水专项承载不可承受之重。
同时，水专项的宣传工作要与项目的组织实施协同进行，应形成“边研发，边总结，边宣传”的工作机制，进一步促进全民对于水专项任务达成共识，获得社会各界广泛支持。
（2）建立协调机制，确保专项组织实施的相关方衔接顺畅
针对水专项实施过程中上下行政衔接不够、技术研发工作与示范工程建设的进度衔接不够、科研人员与地方管理部门的衔接不够的问题，需要加强各方有效的结合。具体措施包括：
一是强化上下行政职能的衔接，突破行政管理的壁垒。建议地方政府加强对前述事项的落实和督导，同时为了保障水专项的顺利实施，要对相关部门明确水专项管理协调的职能，确保有专职的水专项管理人员，形成明确的工作机制，加强定期调度，确保上下行政管理衔接顺畅。
二是强化研发工作与示范工程的衔接，促进科技与工程的融合。有必要加强研发任务与示范工程的衔接，细化工作流程，保证经费到位与任务实施的合拍，同时加快和完善课题研究和示范工程实施定期调度、定期检查机制，及时发现过程中的薄弱环节，以免出现工程与科研的不符。
三是强化科研人员与地方管理部门的衔接，切实发挥作用。地方的管理人员了解地方治污的需求，对于示范工程应该达到的目标比较清楚，科研团队为了实现任务，应确保与地方行政人员沟通渠道畅通，具体要在课题立项之初，在国家水办协调之下，地方部门明确专人形成工作机制，保障项目的顺利实施，科研人员要真正投入到实际的治污过程，与地方机制相融合，真正在地方治污方面发挥作用。
（3）创新研发模式，建立专业化机构，促进行政与技术的深度融合 
水专项涉及行政、经济、法律、管理、技术等方面，是一项浩大、复杂的系统工程。由于水专项专家团队分散，研发团队分散，统筹组织有难度，因此，需要在研发模式上有所创新，创新水专项组织实施机制,整合跨部门科研资源,建立紧密结合的科研管理组织模式,实现行政管理与技术研发的深度融合。从立项开始，基于水质改善的目标出发，打造团队，加强专家与区域紧密结合。科学家加强对技术的指导，带领技术团队开展技术攻关。研究过程要与地方充分沟通，真正实现技术研究与环境管理紧密结合。在项目实施过程中，需建立“包产到户”跟踪研究机制，成立跟踪研究专家团队，掌握地方污染防治工作实际情况，从而提出有针对性的综合解决方案，并结合地方的治污情况对课题组的研究工作进行统一调度、监督和考核。
按照《国家科技重大专项项目管理专业机构》的遴选标准和原则，建立打造水专项专业环境管理机构，形成与之相适应的管理和保障体系，对水专项按照国家重大专项来进行系统化、专业化的管理。从顶层设计到项目实施、项目验收，专业机构对水专项实施的过程进行跟踪检查，协调有关方面认真解决重点和难点。从理论操作上，使得与地方示范工程深度对接更加具有可操作性，同时可以把水专项过去十几年的一些成果通过专业机构这样的平台沉淀下来，也可以通过中央的两个牵头部门和地方各级政府共同协同来推进，围绕水专项重大标志性成果层层落实责任。
3.2水专项组织实施技术管理层面的优化建议
（1）统一指标体系，实施适用于水专项管理特点的绩效考评机制
应加快推进适合于重大专项的职称、评价、考核激励制度的改革。加强研究人员的积极性的同时，也要加强对科研人员在线上投入时间的考核，建立统一的评价指标体系，将项目管理人员和科研人员的工作量和工作成效与其收入直接挂钩，进一步调动人员的积极性和主动性。同时应将考核激励机制分解到地方行政管理体系中去，形成有机的整体，通过统一的评价和激励机制,实行季度调度、年检和中期评价制度,进一步优化验收评价指标体系。为督促承担单位加大研发力度，需要对项目、课题、子课题及任务负责人等主要研发人员在示范一线的工作时间提出要求。
（2）强化标志性成果产出，突破重大关键技术，形成整装成套的技术装备
一要突破关键技术，开展关键技术的集成示范。针对在示范区的技术推广需求，水专项应强化标志性成果产出，提高显示度。“水十条”对京津冀等重点区域的水质改善提出了考核指标，如何落实并达到要求成为各级政府的重大挑战。结合区域重大水环境问题和科技需求分析，“十三五”期间水专项必须突破一系列关键技术，以解决重点区域内水污染问题。
二要工程开发整装成套，提升技术供给能力。以全面支撑水环境质量改善、水生态风险防控、水环境安全保障为管理技术体系发展方向，支撑“水十条”和国家生态文明建设方案落实为目标，整体优化提升流域水生态环境功能，出台系列化、规范化、业务化的流域水质目标管理成套技术指南、规范、基准、标准，显著提升国家水环境管理技术供给能力；进行流域水污染治理技术与设备的整装成套化、系列化、标准化，提升水污染治理技术的成熟度。
三要加大技术推广力度，推进科研成果产业化。“十三五”期间在水源水质仍呈恶化趋势，流域供水水质难以稳定达标，远距离调水工程城市群受水区缺少系统技术支撑的情况下，需重点攻克供水降本增效净水处理的技术难点；实施在线监测等成套设备与装备的进一步产业化，完善和拓展城市供水系统全过程监管及应急保障业务；进一步实施水专项净水及输配技术成果的标准化及推广应用。开展水专项后续战略研究要在全面总结专项十三年科技攻关成果和组织管理经验与教训的基础上，对照2035年国家环境保护科技战略目标、国家水环境治理体系和治理能力现代化的实现，坚持国家战略需求导向、问题导向、管理需求和引领导向，统筹山水林田湖草系统，统筹关键问题突破与共性技术研发，深入对接技术需求，形成标志性成果，并实现产业化，带动地方产值。
四要聚焦重点区域，确保水质改善。贯彻落实习近平总书记“节水优先、空间均衡、系统治理、两手发力”的治水思路和全国科技创新大会精神，根据国务院批复的水专项实施方案和重大专项聚焦调整要求，“十三五”重点聚焦到京津冀区域、太湖流域等重点流域开展综合调控，按照“山水林田湖”流域综合治理理念，以问题为导向，统筹上下游、干支流，治理与管理相结合，开展综合调控示范，为京津冀重点区域、太湖重点流域综合调控区2020年考核断面达标提供技术支撑。
（3）搭建成果转化平台，推动技术产业化，解决科研管理与成果转化“两张皮”问题 
促进环保科技成果转化是实现创新驱动发展战略的重要任务，是环保科技创新全过程的“最后一公里”，对于推进供给侧改革，促进环境质量改善具有重要意义。因此，迫切需要建立成果转化平台，以充分开放、产学研用一体、科学管理、高度共享为原则，充分考虑未来水专项成果用户需求，联合各实施单位、科技部、环保部、住房城乡建设部、各省市及地方相关部门，对各平台资源进行有效整合，不仅可以解决科研数据共享和管理难的问题，还可以展示水专项的成果，扩大影响力，提高认知度。
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