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摘要：美国政府2017年颁布了《美国创新和竞争法案》，以法律形式规定减轻科研人员的行政和管理负担，并实施了一系列的策略以完成目标。本文详细分析了该法案颁布以来一年多联邦政府推动法案落实的最新进展，认为美国联邦政府从政府侧采取措施减轻科研人员负担，采用公私合作方式完善数据系统，统一项目管理程序和精简科研人员报告，建立基于风险评价和绩效结果导向的科研管理框架。提出中国科研管理部门应加强科研人员简历系统建设，标准化科研管理数据，让风险评价和绩效评价更加量化科学。
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The latest Progress and Enlightenment of the United States to Reduce Federal Administrative and Regulatory Burdens on Research
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Abstract: The US Government enacted the US Innovation and Competition Act in 2017, which reduced the administrative and regulatory burdens of researchers in legal form and implemented a series of strategies to achieve its goals. This paper analyzes in detail the latest progress in the implementation by the federal government for more than a year. It argues that the US federal government takes measures from the government side to release the burden of researchers, adopts public-private partnerships to improve data systems, unify project management procedures, and streamline report to establish a research management framework based on risk-assessment and results-orientation. It is proposed that the Chinese S&T management department should strengthen the construction of the sciENcv system for researchers, standardize S&T management data, and make the risk management and performance evaluation more quantitative and scientific.
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1. 引言
近年，美国联邦政府发现科研资助的竞争在加剧，申请的成功率大约为 20%，每位申请人需要花费42%的时间用于遵守各种申请要求和管理规则，科研人员承担了大量的不必要的科研行政和管理负担，为此，2017年，美国国会通过了一项法律，即《美国创新和竞争法案》（American Innovation and Competitiveness Act，以下简称“创新竞争法”） [1]，以立法形式规定减轻科研管理负担。创新竞争法要求预算管理办公室（OMB）和科学技术政策办公室（OSTP）共同建立跨部门工作组，即研究商业模式工作组（RESEARCH BUSINESS MODELS WORKING GROUP COMMITTEE ON SCIENCE），通过提高联邦资助活动的透明度和问责，减少研究人员行政负担，同时保护公共利益。该法律要求在2017年以后的三年，每年都要提交年度报告向国会报告进展情况。
本文通过文本分析法对美国创新竞争法，2018年工作组进展报告和各部门管理要求进行分析，力图呈现美国减轻联邦资助行政管理负担的具体策略选择和最新进展，结合美国科研管理现状，透视管理思路，为中国科研管理提供参考。
2. 美国联邦资助的主要问题
根据对国家科学委员会、国家科学院和美国政府问责局分别提出的三份研究报告，美国联邦政府发现：（1）科技进步一直是过去50年来美国经济增长的最大动因，而联邦政府是最稳定的资金投入者；（2）大量增加联邦研究管理部门的成本和高校的行政负担，正在侵蚀可用于科学研究的资金；（3）获得联邦政府资助的竞争日益加剧，平均五个资助申请中只有一个可以获得资助；（4）在过去十年里，联邦政府各部门已经通过统一的资助门户网站（Grants.gov）精简程序，并取得了很大进展，但仍然有提升的空间；（5）目前，研究人员仍花费42％的时间用于遵守联邦法规，包括行政法规中关于申请的文件和进展报告要求等任务。基于上述判断，美国联邦政府认为，应采取措施精简联邦资助的行政费用，从而使更高比例的联邦资金用于研究活动。
工作组审查了相关法规并提出建议减少法规相关负担的方法，改善联邦资助管理，从而减少与联邦政府资助的研究活动相关的监督和管理负担。减少那些既不增加价值也不能防止欺诈，浪费和滥用资金的监管和行政行为。
3. 美国联邦政府的主要措施
创新竞争法特别要求工作组在可行的范围内，在以下四个方面取得进展：一是建立统一的申请保证书知识库；二是建立统一的研究人员简历数据库；三是统一和简化项目申请格式和程序；四是统一和简化项目进展报告格式，强调绩效结果。截至2018年5月，根据协调工作组的第一年度进展报告《减轻联邦科研行政和管理负担》[2]，上述四项在第一年均有所突破。
3.1 建立的统一的保证书知识库
保证书是每个申请联邦资助的申请人和申请单位都要提交的声明，据此向联邦机构保证申请人所在机构符合所有适用的法律法规。具体包括但不限于国家环境法，排除方名单规则，虚假申报的民事诉讼法，采用通用标识符系统等17项法规，既包括法律，部门规定，也包括行业规定。美国联邦政府每年收到超过200,000份资助申请。大多数组织，特别是高等院校，全年需要提交多份申请，但其中许多机构并未获得资助。机构为每项资助申请而提供的书面保证这一做法是不必要和重复的。
为减轻这一行政管理负担，工作组建立了标准化的保证书模版，所有数据存储在联邦政府总务署（GAM）管理的统一资助平台上，建立联邦资助统一的资助保证书库，该任务2019年2月启动。此后，资助申请人将不再需要重复提供保证书，只需要在系统及时更新内容。每年约有40,000名申请人提交超过200,000份申请，这项措施实施后，每年预计减少超过150,000小时的工作时间，既消除了申请单位提交多重保证的工作量，也减轻了资助部门审查每个申请的负担。
3.2 建立研究人员档案数据库
美国联邦政府认为对研究人员而言，项目申报书中的业务内容只占工作量的小部分，而他们需要填写大量的信息，如：研究团队成员关系、出版成果和职业经历等信息。而这些信息分散存储于不同的数据系统中，包括联邦数据系统和私人信息系统，而且，大部分相关研究人员资料数据都位于联邦系统之外的私人信息系统中。联邦政府应采取公私合作试点，通过永久性标识符实现多个系统的数据共享，从而实现在不同的数据系统中，自动更新研究人员资料。
1. 通过公私合作伙伴关系管理研究人员档案数据
美国国立卫生研究院（NIH）目前正在与非营利组织以及其他资助部门进行试点，以决标准化系统的范围，有效性，资金信息和融资问题。这些私人团体的用户群比联邦资助系统数据丰富，并且还与学术机构，出版商和存储库建立数据交换服务，因此，通过这些合作，联邦政府可以获得核实科学家的身份及其贡献、衡量研究投资的影响、获取利益冲突和可能的资金重复资助等数据和服务。到2018年底，NIH将开始对这些数据的工作流程进行小规模测试。
2. 与ORCID合作管理简历数据的试点
NIH与开放研究员和贡献者识别组织 (Open Researcher and Contributor Identification以下简ORCID)合作，将项目申请人与出版物、专利等信息建立联系。ORCID是一个非盈利组织，截至2018年1月，拥有超过450万研究人员用户，与2800万种不同的研究成果关联，包括出版物和专利等。NIH与ORCID合作，将扩展ORCID数据模型，通过ORCID减少负担和改进影响跟踪（ORBIT）试点项目，将扩展ORCID数据模型，包括通常在简历中扩展数据元素，如授予的奖学金，课程授课，演讲，大学服务和其他研究产品等，从而丰富NIH的科研人员简历数据。
3. 使用CrossRef创建通用资助标识符试点
CrossRef是一个基于DOI（Digital Object Identifier）实现文献引文跨出版社服务平台链接的参考链接服务系统。NIH 使用CrossRef将项目申请者和出版物的唯一通用标识符系统DOI联系起来，创建一个跨部门的通用资助标识系统，将以往资助和科研人员产出建立联系。通过这一试点，跟踪与评价对科研人员进行资助后的相关产出将更简单和准确。各资助部门使用统一的方法来跟踪和报告他们的科研投入产出。
4. 建立科技专家简历数据库
各联邦部门已经拥有了庞大的专家数据库。美国国家生物技术信息中心维护的ScienCV是政府主导的对科研人员的生物画像项目，存储了研究人员对个人信息，包括电话，住址，还包括曾经承担的联邦资助审计和年度报告等各项信息，目前，美国国立卫生研究院，美国国家科学基金会和教育部科学研究所都开放了研究人员信息，使研究人员申请项目不必重复输入个人信息。SciENcv目前在所有三个联邦机构中拥有超过86,000名生物标签用户。
5. 整合生成科研人员用户配置文件数据从而最大化减轻负担
ORCID和CrossRef的试点都将为SciENcv提供更丰富的数据来源。ORBIT试点项目将允许SciENcv向ORCID发送数据以及从ORCID中提取数据。通过双边数据交换，更新研究人员在政府部门系统中的基本数据，并通过扩展，更新他们的系统配置文件。通过CrossRef系统获得可靠的资金数据，从而填充SciENcv系统的资金申请内容（见图1）。通过诸如研究资源标识符和DOI(数字对象标识符)之类的标识符来跟踪研究产出。可以通过ORCID跟踪人员并通过DOI(数字对象标识符)进行资助，从而实现最大限度地减轻科研人员行政管理负担。


                        图1：整合生成科研人员配置文件图
3.3 统一和简化项目申请流程和格式
2017年，在美国总统管理议程中确定了建立跨部门以结果为导向的问责制，建立统一、共享的联邦业务集成框架。这一策略是因为美国政府认识到是联邦政府各部门的不同业务流程造成了受资助者的大部分负担。因此，标准化各个部门的项目申请和管理流程，从而实现科研资助公共治理的多个目标，如提高数据质量，绩效评价，提高透明度等。2017年开始，工作组又进一步标准化了申报流程，并统一了申报格式。
1. 标准化申报流程
在流程方面，简化预算申报，首轮申报不需要编制预算。确定资助申请人后，才编制预算，更多地使用快速送达程序提交与科学价值无直接关系的文件。
2. 统一申报格式
联邦政府早在2003年就开始实施统一申报格式，由国家科学基金会、国立卫生研究院、国防部等15个部门共同参加。目前，已经确定了相同的数据要素，制定了数据标准，采用模块化的填表方法，发布标准化帮助文本等。
3.4 简化科研项目进展报告
联邦政府规定，项目承担人在项目执行期间，须提交临时或年度绩效报告，以及项目完成时的绩效报告。工作组认为各个机构对研究进展绩效报告的差异造成了研究人员大量的行政负担。因此，制定了一个标准格式，早在2010年就发布了统一格式，2016年经过修订再次发布。修订版本包括8个部分，前两部分是强制内容，包括封面和成就，六个部分是可选内容，包括产品（项目产生了什么？）、参与人员及合作组织，项目影响，变化/问题，预算及自我报告要求等。15个联邦部门已经采用了这个格式，根据不同的管理要求，自行决定可选的六个部分。NSF牵头做的这个格式，他们采用的标准的2+6样式[3]；NIH需要9个部分和一系列其他问题；国防部需要四个部分，并包括另外七个部分；美国国立卫生研究院估计，申请人需要大约15个小时才能完成报告，而美国农业部估计每个申请时间为3.1小时[4]。统一格式使得联邦政府对科技计划的投入产出结果评价变得更加容易。
3.5 需要改进的方面
除了上述进展外，工作组认为应该在强调绩效的同时减少监管负担，他们认为在两个方面还需要进一步改进。一是要明确子项目的监督责任。目前，预算管理局要求由项目承担单位运用基于风险评价的方法监测子项目单位[5]，而子项目单位仍然在单一审计法的监控下，存在重复监督的问题。另一个是要改善财务利益冲突的规定。主要问题是联邦政府对财务利益冲突没有明确法规，各个承担单位采用了不同的标准，从而造成管理负担。
4. 主要特点
4.1 从联邦政府侧采取措施减轻科研人员负担
美国政府减轻行政负担的策略是从政府角度出发，分析了减轻研究机构负担行动可能会增加资助部门或科研人员的负担。相反，使联邦系统更有效率的策略目前可以显著减轻研究人员和研究机构的负担。因此，本次减轻科研人员的行政管理负担的四个措施包括建立两个数据系统和统一优化项目管理程序及报告，均是自上而下从政府侧进行优化和完善。
4.2 采用公私合作方式完善数据系统
美国政府认为联邦数据系统的数据内容有限，仅完善联邦数据系统不会显著降低研究人员的行政管理负担，而开发满足多个联邦机构立项和项目管理需求的信息系统是昂贵的。现实中，研究人员已经在多个系统中存储了个人资料信息，因此创建一个单独的联邦系统不仅会带来技术挑战，还会带来用户使用挑战。因此，最优的策略是联邦各部门在现有的数据系统之间共享数据，并与存储个人资料的私人系统进行合作构建公私合作的数据系统。
4.3 统一项目管理程序和精简科研人员报告
虽然科研管理的法规和程序是非常必要的，有助于确保资金安全，提高联邦政府资助的研究项目的效率和有效性，防止欺诈，浪费和滥用。然而，因为美国联邦科研管理体制是分散的，多部门管理，存在不兼容的报告系统和要求。美国联邦政府一直在不断统一申报流程，这次调整主要是统一了年度、临时和绩效报告样式，简化了报告内容，更容易实现部门间资助评审时的比较和绩效评价。 
4.4 优化了项目管理和监督框架
美国政府采取完善数据系统，统一项目管理流程，精简科研人员报告，目的在于构建基于风险管理和绩效结果导向的项目管理和监督框架[6]。联邦政府通过与大量的利益相关者征求意见及咨询，认为基于风险和绩效的方法来管理联邦资助可能会产生减轻研究人员，机构，和资助机构的负担。

5. 几点建议
近几年，中国对促进科技创新作出一系列新的重大决策部署，围绕科研项目和资金管理改革出台了一系列政策文件[7]，目标在于优化科研管理，提升科研绩效，减轻科研人员负担，赋予科研人员和科研机构更多自主权，从而激发科研人员积极性。相比较而言，而中国科研管理正在建设符合中国特点的科研管理规范化发展的道路，一方面，给科研承担单位和科研人员更多的科研资金使用和技术路线自主权；另一方面，建立以信用监督为基础的科研管理体系。结合美国的发展经验，有以下两点建议：（1）中国中央政府科研管理数据相对集中，科研人员个人数据同美国一样分散在出版平台的数据库中，比如万方数据、中国知网等中文平台，此外，同样也分布在国际期刊平台上，借鉴美国联邦政府数据系统建设的思路和经验，中国也应着手建立研究人员简历系统，从根本上减轻科研人员申报项目负担和项目管理机构过程管理负担；（2）中国政府在统一科研管理程序，简化项目申报资料方面采取了多项措施，简化了申报表格，优化了评审程序[8]。建议进一步统一数据标准，让数据更好的为项目管理过、风险评价和绩效管理提供支撑，从而让科研管理更加量化有据。
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