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[bookmark: _Toc87352529]摘要：2021年新修订的《中华人民共和国科学技术进步法》对科研项目管理进行了系统规定，但在贯彻落实中还存在地方性法规缺失等问题。为此，以上海、广东等重点省份的综合性科技法规为对象，主要从科研项目的组织方式、项目管理、经费管理和绩效评价四方面进行对比分析，以期为各地落实《科技进步法》、完善科研项目管理法律法规提供参考。研究发现：各地关于科研项目管理法规的规定模式和组织类型各有特色，主要有原则性规定、分类规定和混合规定3类规定模式，并将常规组织模式、定向委托、“揭榜挂帅”和新型举国体制等4种组织方式固化成地方法规制度；涉及科研项目的种类较多也各有侧重，但范围边界不甚清晰；规制内容相差不大且已形成完整制度体系，都对项目组织方式、申报主体范围、开放合作、科研诚信和尽职免责进行规定，主要在境外研发机构和军工相关主体的有关规定上有所差异；经费使用都主要涉及使用范围、使用原则和科研人员的使用自主权，其中广东（深圳）的财政资金使用范围扩至粤港澳台地区；都建立基于科研诚信的评价制度，主要从宽容失败或尽职免责的角度对科研绩效进行规定，但对于项目经费绩效管理的具体规定较少。最后，从建立科研项目管理的法制体系、完善科研项目分类管理制度、明确科研经费使用的法定底线和建立基于科研诚信的宽容机制等4个维度，提出各地完善科研项目管理法规的对策建议。
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Comparison of Local Laws and Regulations of Scientific Research Project Management in Key Provinces and Cities of China: Based on the Perspective of the Newly Revised Law on Progress in Science and Technology
Cao Aihong, Wang Yanhui, Wang Na
(Beijing Academy of Science and Technology, Beijing 100089, China)

Abstract: The newly revised Law of the China on Science and Technology Progress in 2021 systematically stipulates the management of scientific research projects, but there are still some problems such as lack of local laws and regulations in local implementation, which urgently need to be improved. This article focuses on the comprehensive scientific and technological regulations in Shanghai, Guangdong, and other places, and compares and analyzes the regulatory models, organizational types, and relevant institutional designs in scientific research project management, fund management, and performance evaluation formulated by key provinces and cities. Research has found that Shanghai, Guangdong, and Shenzhen each have their own unique regulatory models and organizational types for scientific research project management. There are many types of standardized scientific research projects, and the scope boundaries are not very clear. There are differences in the scope of content regulations for scientific research project management, but they have all designed their own unique systems based on local reality; In addition, the regulations and provisions on the management of scientific research project funds in various regions were analyzed from three aspects: scope of use, principles of use, and the autonomy of scientific research personnel. The characteristics of the regulations and provisions on the performance evaluation of scientific research projects were summarized. Finally, it puts forward the countermeasures and suggestions to improve the management regulations of scientific research projects in various regions from four dimensions: establishing a legal system for scientific research project management, improving the classification management system for scientific research projects, clarifying the legal bottom line for the use of scientific research funds, and establishing a tolerance mechanism based on scientific research integrity.
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科技是第一生产力，人才是第一资源，创新是第一动力。科研项目作为科学技术活动的具体表现形式和我国推进科技创新发展的重要抓手[1]，在项目数量和经费投入方面呈爆发性增长，我国研发项目数从2009年的61 152项增长到2019年的2 032 436项，增长了33.2倍；研发经费从2000年的2 370亿元增长至2021年的27 864亿元，名义增长了11.8倍[2]。随着科研项目和科研经费的急剧增加，科研项目管理和经费管理的问题更加凸显。党的二十大报告中23次提到了“法治”，并提出提升科技投入效能、深化财政科技经费分配使用机制改革，激发创新活力，这给科研项目管理和科研经费管理提出了新要求。在依法治国的今天，制定科研项目管理的法规制度，是更好发挥法治固根本、稳预期、利长远的保障作用的基础，对于提高创新效益和经费的使用效能具有重要意义[3]。
1  相关理论分析与研究设计
2021年新修订的《中华人民共和国科学技术进步法》（以下简称《科技进步法》）对科研项目和经费管理并没有专章规定，而是将科研项目管理分散在整个法律文件的各部分，涉及条款24条，规范的对象包括科学技术项目、科学技术计划项目、科学技术重大项目、与科学技术密切相关的重大项目、自然科学基金项目、科学技术研究开发项目、利用财政性资金设立的科学技术计划项目等7类，内容包括科研项目的管理（涉及科技项目设立、相关主体的权利、责任和义务，以及形成成果的权益归属）、经费管理、绩效考核和基于科研诚信的宽容机制等方面，并明确赋予地方政府及相关部门设立科技计划项目的权利和责任。
目前，国内除了部分省份早期制定了关于科研项目经费投入的专门性地方性法规外，对于科研管理尚未有专门地方性法规，只在地方综合性法规中作出相关规定，且规制内容不够全面[4]，科研项目管理主要依据政策文件，文件效力层级低、约束力不足[5]，且长期稳定性不强，面临合法性追问，因此，很多省份在制定或修订综合性地方性法规中，将科研项目管理作为重要内容进行法律规制已势在必行。2019年以来，上海、广东等省份新修订或制定了综合性地方性法规，其中《上海市推进科技创新中心建设条例》（以下简称《上海条例》）、《广东省自主创新促进条例》（以下简称《广东条例》）等，对科研项目管理进行了系统规定；而深圳作为改革开放的桥头堡，在落实广东省地方性法规的基础上，2020年利用本地立法权重新制定了《深圳经济特区科技创新促进条例》（以下简称《深圳条例》），在科研项目管理方面形成了自己的特色。这些地方法规的出台为其他省份通过地方立法对科研项目管理进行规制提供了经验。
在科研项目管理法规规制方面，国内学者虽然研究不多，但对地方科研管理立法和经费使用等方面提出了一些地方法规规制的新思路。在科研项目管理方面，董洪民[6]认为必须通过地方科技立法规制科研项目的应用和科研经费的审批，促进科技管理职能的转变；徐磊等[7]提出，应尽快出台专门立法，建立自上而下的科技计划项目监督体系；曹爱红等[8]通过对北京科技领域立法情况的分析，建议北京应进一步推进综合性科技法规立法，并对基础研究、应用基础研究等科技项目中人力资源成本的比例等进行制度设计，明确科研人员科研自主权的范围等；卓柳俊等[9]认为北京在推进国际科技创新中心立法制度设计中，应明确提出优化海外人才在京开展科研项目制度，明确建立国际科技研发合作和科技计划对外开放制度，创新国际科学项目合作、协作机制等；江利红[10]通过分析当前科技立法体系存在的问题及立法需求，认为上海应该从科技创新的要素和环节完善科研经费管理、科技计划等方面的科技单行法规。在科研经费立法研究方面，郭创拓[4]从财政科研经费法治治理的角度提出，财政科研项目经费法律治理立法应遵循科研活动的基本规律以及公共财政的本质属性，优化财政科研项目经费治理的法律责任承担机制；蒋悟真[11]认为，科研项目经费立法可选取综合性立法体例、框架式的立法形式以及实体与程序相结合的立法内容。
值得关注的是，已有相关研究主要集中在科研项目管理的某一方面，还缺少地方法规中对科研项目管理进行系统规制的研究。鉴于此，以《上海条例》《广东条例》和《深圳条例》为主要对象（以下简称“3个条例”），结合安徽、河北、河南、辽宁、广西等其他重点省份的地方性法规，按照《科技进步法》中关于科研项目管理的相关规定，主要从科研项目的组织方式、项目管理、经费管理和绩效评价四方面，研究各地科技领域综合性地方性法规中关于科研项目管理的相关制度设计（见图1)，以期为各地落实《科技进步法》、完善科研项目管理方面的法律法规提供参考。
【图1内：“经费使用范围和使用原则。”改为“经费使用的范围和原则”】
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图1  科研项目管理法规制度设计框架

2  科研项目组织方式的法规规定
2.1 法规规定模式
目前，国内有关科研项目组织方式的地方性法律法规的规定模式主要有以下3类：
[bookmark: _Hlk140457598]第一，原则性规定模式。这类模式对于科研项目的组织方式进行原则性规定，为项目管理部门落实相关制度规定预留操作空间[12]。如，《广东条例》第九条规定了省政府在重大项目的形成和管理中的职责，并明确这类项目的形成、管理的原则和目标[13]；并在第十二条规定了县级以上政府设立财政性项目应当坚持的原则、组织方式和资助方式。该方式适用于科研项目类型较多、区域相关比较科研项目管理制度变化较快的省份。
第二，分类规定模式。这类模式对于不同类型科研项目的组织模式进行分类规定。如，《上海条例》第二十一条对于自由探索类研究项目、目标导向类研究项目和非共识项目等3类项目的组织方式进行了分类规定，明确要求第一类项目采用开放竞争的组织方式，从而选出最具有竞争力的项目，营造公平、公开的创新生态环境；后两类研究项目，即目标导向项目和非共识项目，可以采用定向委托方式确定承担主体，支持其进行探索性研究，提高财政资金的使用效率[14]。通过对科研项目组织的分类设计，形成科学的项目管理机制。这种模式适用于科研项目分类明确、科研项目管理制度比较清晰的地区。
第三，混合规定模式。这类模式中既有对项目管理的原则性规定，也有对特定类型的科研项目组织模式的专项规定，因此既保障了项目管理部门落实的自由度，又保障了对特定项目的特殊管理方式，相对于原则性规定模式和分类规定模式来说更加全面，是各地较为常用的一种规定模式。如，《深圳条例》第五条第二款原则性规定科技项目立项和组织方式，建立主要由市场决定的科技项目遴选、经费分配、成果评价机制；同时在第二十五条、第二十六条又专门规定了技术攻关项目的组织方式和对于关键核心技术攻关的新型举国体制组织制度[15]。
2.2 组织类型
目前各地科技法规中关于科研项目的具体组织方式主要包括以下4类：
一是常规组织模式。这是各地科研项目或科技计划项目的主要组织方式，主要包括开放竞争（公开竞争）式、后补助、稳定支持。例如，《上海条例》将开放竞争方式作为自由探索类研究项目的组织形式进行了强制性规定[14]；《河北省科技进步条例》（以下简称《河北条例》）将采取公开竞争择优的方式作为省级科技计划项目遴选承担单位的常用方式[16]；《安徽创新型省份建设促进条例》（以下简称《安徽条例》）也规定了政府相关部门应当创新完善公开竞争、定向委托、“揭榜挂帅”等方式，提升科研攻关的精准性[17]。
二是定向委托。《上海条例》允许有关部门将采用定向委托方式确定科研项目承担主体作为目标导向类研究项目和可能产生颠覆性创新成果但意见分歧较大的非共识项目的组织方式[14]。《河北条例》也做了类似规定，允许项目立项部门采取定向择优或者定向委托等方式确定承担单位，但要求项目和承担单位具有需求目标明确、技术路线清晰、研究实力雄厚、组织优势明显等特征[16]。安徽、成都、合肥等地的地方性法规也对科技项目的定向委托方式进行了规定。
三是“揭榜挂帅”。辽宁、河南、广西等省份都通过地方性法规为这类新型项目组织模式的实施提供法律保障，如《辽宁省科技创新条例》第十一条规定了适用“揭榜挂帅”的项目类型、具体开展方式、参与主体和资金来源[18]；广西壮族自治区在地方性法规中也明确规定将“揭榜挂帅”作为攻关项目的组织方式[19]；《河南省科学院发展促进条例》则放开实行“揭榜挂帅”的项目范围，规定河南省科学院应当对不同的项目类型按照科研规律选择实行“揭榜挂帅”、“赛马制”、经费包干制等不同的项目管理方式[20]。
四是新型举国体制。如《深圳条例》第二十六条，通过地方性法规为地方政府赋权，允许其在特定条件下，通过下达指令性任务等方式进行关键核心技术攻关，为国家利益和社会公共利益提供技术保障和法律依据[15]。
3 科研项目管理制度对比分析
以3个条例为例，从科研项目管理的制度结构角度分析发现，各条例对科研项目管理涉及的法律关系、法律主体等表述不一（见表1）。






[bookmark: _GoBack]表1  关于科研项目管理的若干地方性法规制度对比
	项目
	《上海条例》
	《广东条例》
	《深圳条例》

	客体范围
	科研项目、科技计划项目等
	自主创新项目等
	科技项目、技术攻关项目等

	参与主体
	企业；研发机构；高等院校
海外研发机构、科学家
	企业；粤港澳地区高等学校和科学技术研究开发机构、军工企业和国防科学技术研究开发机构
	本市高等院校、科研机构、企业以及科技人员；香港、澳门符合条件的高等院校、科研机构

	规范内容
	组织方式、参加申报主体、开放合作、科研诚信和尽职免责、宽容机制
	组织机制和管理方式，知识产权评估、权属资助方式、专家库；开放合作、军民合作研发、宽容机制、科研诚信、尽职免责
	科技项目立项和组织方式、项目的新型举国体制组织方式、重大科技项目布局决策前咨询制度、青年科技人员激励、开放合作、宽容机制、科研诚信和尽职免责

	开放合作
	海外科研机构和人员可以与本地单位联合进行科研项目的研发
	省科技计划项目向港澳台开放
	深圳市科技计划项目向港澳开放

	创新点
	非共识项目、国际合作
	资金跨境使用、财政资金设立的重大自主创新项目的知识产权评估制度
	新型举国体制组织方式



[bookmark: _Hlk140462013]3.1 客体范围存在很大差异、边界不清晰
[bookmark: _Hlk140433844]目前国家尚未制定科技项目管理专项法律法规，主要依靠政策文件管理。而地方通过相关政策和地方性法规规定的科技项目管理的客体范围比较宽泛，也在《科技进步法》对科技项目管理的基础上根据本地实际进行了细化，客体种类较多，名称也不完全相同，不仅涉及科研项目、科技项目、自主创新项目等科研项目的统称，而且还根据地方科研项目管理实践需要对更细的科研项目进行规制（见表2）。例如：《上海条例》不仅在第55条规定了科研项目的诚信激励机制，还在第28条和第58条分别规定了科技计划项目的参与主体包括海外机构和科学家，同时在尽职免责制度设计时将其适用范围也规定为科技计划项目；另外，第21条明确规定了财政资金支持的科研项目承担单位有提交科技报告的义务。《上海条例》对不同类型科研项目的明确规定，为科研项目的分类管理提供了法律依据[14]。《广东条例》则主要对自主创新项目进行规制，明确了自主创新项目的范围、参与主体等，同时根据广东实践，对不同经费来源和项目重要层次等的自主创新项目进行了规制，如第22条、第27条、第33条、第52条、第57条等，分别对财政科研资金设立的、利用财政性资金或者国有资本、利用本省财政性资金、创新主体自筹资金、以财政性资金或者国有资本为主资助的自主创新项目进行了规制；此外，还涉及重大自主创新项目、非营利性自主创新项目等[13]。《深圳条例》的规制客体是科技项目，并对重大科技项目、技术攻关项目、重大技术攻关项目、市财政性资金设立的科技项目等的相关制度进行了专门规定[15]。
显然，各地采取的都是“总+分”的规定模式，不仅对科研项目、科技项目、自主创新项目进行规制，其适用范围不仅包括各地科技部门设立的科技计划项目、自然科学基金项目等，还包括各地发展和改革委员会、经济和信息化委员会等政府部门设立的科技创新项目，以及企业、政协、社会组织等设立的横向项目，同时还对不同类型的科研项目进行专门的规定。这一方面便于地方政府对财政资金设立的科研项目和项目资金的管理，提高资金使用效能，另一方面也能够为地方政府相关管理部门细化落实《科技进步法》关于科技项目管理的相关规定提供法律依据，但由于规制的科技项目的种类较多，各类项目的范围缺乏清晰的法律界定，一些规制的项目范围是否恰当有待商榷。
表2  各地政策法规中关于科研项目规制客体的对比
	科研项目类型
	《上海条例》
	《广东条例》
	《深圳条例》
	其他省份有关政策法规

	科研项目
	√
	√
	
	

	重大项目
	
	
	
	

	财政资金支持的科研项目
	√
	
	
	

	科技计划项目
	√
	√
	√
	天津、河北

	财政资金设立的竞争性科研项目
	√
	
	
	

	自主创新项目
	
	√
	
	

	民用科学技术项目
	
	√
	
	

	利用财政性资金设立自主创新项目
	
	√
	
	

	利用财政性资金或者国有资本设立的重大自主创新项目
	
	√
	
	

	自筹资金的自主创新项目
	
	√
	
	

	利用本省财政性资金设立的科研项目
	
	√
	√
	

	利用本省财政性资金设立的项目
	
	√
	
	

	利用本省财政性资金设立的自主创新项目
	
	√
	
	

	重大自主创新项目、非营利性自主创新项目
	
	√
	
	

	科技项目
	
	
	√
	

	技术攻关项目
	
	
	√
	

	重大技术攻关项目
	
	
	√
	

	重大科技项目
	
	
	√
	安徽、重庆

	重大科研项目
	
	
	
	江苏、天津

	重大科技计划项目
	
	
	
	合肥



3.2 参与主体的范围基本一致，但对于境外机构和军工相关主体的规定有所差异
[bookmark: _Hlk140436154]从参与主体看，各条例的参与主体范围基本一致（见表1），不仅包括企业、高等学校、研发机构，同时还对新型研发机构、海外研发机构等进行了规定，但各条例的侧重点不同。其中，《上海条例》明确规定了企业、研发机构和高等院校在科研项目中的责任和权利，并规定允许海外研发机构和科学家与本市创新主体联合申报上海科技计划项目[14]；《广东条例》除了明确企业、高等学校、研发机构等创新主体在自主创新项目研发中的权责外，还将参与主体范围扩大到港澳台地区的企业、高等院校、科研机构和科学技术社会团体，并将军工企业和国防科学技术研究开发机构列入民用科研项目的参与主体范围[13]；《深圳条例》不仅明确要发挥本市高等院校、科研机构、企业在关键核心技术攻关中的作用，还明确将科技人员纳入该类项目的主要参与主体范围；另外，还明确香港、澳门高等院校、科研机构承接深圳市财政性资金设立的科技项目的权利[15]。
3.3 科研项目管理的内容规定范围存在差异，内容各具特色
3个条例都对科研项目的组织方式、申报主体范围、开放合作、科研诚信和尽职免责进行了规定，规定内容范围基本相同，只是侧重点不同。例如：《上海条例》主要通过对科研项目涉及的各种要素进行规制，如科研项目的组织类型、项目成果管理形式、参加科技计划项目的申报主体范围等；《广东条例》则按自主创新项目整个管理链条进行了规定，即“项目的形成机制和管理方式－科研组织形式－参与主体－知识产权风险评估－过程管理－科研诚信－宽容失败”，涉及了形成机制、项目组织和管理程序、军民合作研发、知识产权风险评估、专家评审、简化监管程序、科研诚信、宽容失败、科研伦理等9个方面；《深圳条例》则突出科研项目管理的制度创新，对新型举国体制组织模式、重大科技项目布局决策前咨询制度和对青年科技人员考核等进行规制。
3个条例对科研项目管理的内容设计各具特色。一是制度规制内容各具特色。以开放合作为例，3个条例都对开放合作进行了制度设计，但都结合实际情况形成了适合本地域的规定，如：上海基于其全球高层次科技人才集聚的特点，将加强科技创新国际合作作为重要的制度进行设计，明确规定海外科研机构和科学家可以与本地单位联合进行科研项目的研发[14]；广东依托粤港澳大湾区建设，在《广东条例》和《深圳条例》中都对粤港澳科技合作和资金跨境使用作出了规定，但《广东条例》规定合作范围还包括台湾的企业、高等学校、科学技术研究开发机构、科学技术社会团体，并明确规定广东省科技计划项目资金可直接跨境拨付到港澳的牵头或参与单位[13]，《深圳条例》则对科研项目经费的跨境流动规定得比较原则，提出深圳市财政项目对香港、澳门开放[15]。二是根据实际设计了具有本地特色的制度条款。如：《上海条例》提出科研项目的分类管理机制，规定可以通过委托的方式支持非共识项目；《广东条例》建立财政资金设立的重大自主创新项目涉及知识产权状况、知识产权风险等评估制度；《深圳条例》提出通过新型举国体制方式开展关键核心技术攻关等。
[bookmark: _Toc87352530]4 科研项目经费管理的法规规定
在科研项目经费使用方面，各地方相关条例中的有关规定主要涉及经费的使用范围、使用原则和科研人员的经费使用自主权。
4.1 明确规定经费的使用范围和使用原则
对于由政府财政拨付的科研项目经费，《广东条例》将经费使用范围扩大到粤港澳，明确规定财政资金可以在粤港澳跨境使用 [13]；《深圳条例》除了进一步落实了《广东条例》关于财政科技资金跨港澳使用制度以外，还建立了科技研发资金托管制度，明确了科技研发资金的使用范围和负面清单，规定科技研发资金可以被用于委托开展立项、过程管理、绩效评估等专业服务[15]。对于以市场委托方式取得的科研项目经费，《上海条例》和《广东条例》明确规定，高校院所等科研事业单位可以按照委托方要求或者合同约定的方式使用。
4.2 通过经费使用法规保障对科研人员的创新激励
3个条例都明确规定赋予科研人员经费自主使用权。对于广东省财政性资金设立的自主创新项目，《广东条例》明确规定，在不违反国家和省有关事业单位和国有企业绩效工资管理等规定的前提下，可以没有比例限制地从项目经费里支取项目组成员的人力资源成本费，不仅包括项目组临时聘用人员的人力资源成本费，还将扩大到项目承担单位的项目组成员，以及为提高科研工作绩效而安排的相关支出[13]。《上海条例》则明确规定，财政资金设立的竞争性科研项目的劳务费和绩效支出可以不纳入当年本单位绩效工资总量[14]，为科研人员能切实获劳务报酬提供法律保障。为了保障科研人员经费使用的自主权，《安徽条例》将近年来科技体制改革举措固化提升为地方性法规，提出鼓励探索实施科技项目经费使用包干制等制度，对科研项目经费使用进行原则性规定，为科研经费使用改革提供了法律依据，为各创新主体提供稳定的预期[17]。 
5 科研项目绩效评价的法规规定
科技创新的不确定性决定了科研项目研究结果的不确定性，宽容失败是我国财政科研项目经费管理体制改革的重点内容。《中共中央 国务院关于深化体制机制改革加快实施创新驱动发展战略的若干意见》提出，要营造勇于探索、鼓励创新、宽容失败的文化和社会氛围。《国务院办公厅关于改革完善中央财政科研经费管理的若干意见》提出，要对尽职无过错科研人员免予问责。各地法规也主要从宽容失败或尽职免责的角度对科研绩效进行了规定，如《上海条例》规定，有关单位和个人承担探索性强、不确定性高的科技计划项目，未能形成预期科技成果但已严格履行科研项目合同、未违反诚信要求的，不作负面评价，依法免除相关责任[14]；《广东条例》规定，对于以财政性资金或者国有资本为主资助的探索性强、风险性高的自主创新项目，原始记录证明承担项目的单位和科学技术人员已经履行了勤勉尽责义务仍不能完成的，经立项主管部门会同财政主管部门或者国有资产管理部门组织专家论证后，可以允许该项目结题；相关单位和个人继续申请利用财政性资金或者国有资本设立的自主创新项目不受影响[13]。显然，上海、广东两地的地方性法规中都建立了基于科研诚信的科研项目评价制度。
各地科技法规中对于科研项目经费绩效管理的规定不多。《上海条例》对于财政投入的科研项目绩效评价进行了原则性规定，首先明确市、区政府在加强财政科技投入统筹管理、提高资金使用效益的责任，同时规定市、区政府在财政科技投入信息管理和信息公开平台建设、实施科技投入绩效评价和接受监督方面的责任和义务[14]，为政府管理部门更好地实行科研项目经费的绩效管理提供了法律依据。
6 结论和建议
6.1研究结论
（1）各地根据自身实际需求进行科研项目制度的法规规定模式和组织方式的设计。在落实《科技进步法》过程中，3个条例关于科研项目管理的规定模式主要有原则性规定、分类规定和混合规定3类，可以分别适用于不同情况。针对不同的科研项目，目前各地法规规定的科研项目的具体组织方式主要包括常规组织模式、定向委托、“揭榜挂帅”和新型举国体制等4类。地方立法通过将这4种组织方式固化成地方法规制度，既保证了各类科研项目管理的长期稳定性，也为一定条件下实现科研项目管理的灵活性和精准性提供法律依据，为新型科研项目组织模式实施提供法律保障。
（2）3个条例涉及科研项目的种类较多，且每个条例规定的科研项目管理的客体范围因各地实践情况不同存在差异，涉及的科研项目种类也各有侧重，但由于各类科研项目目前还缺少精准的法律界定，所以造成项目的边界不清晰，不仅不同的法规对同一类科研项目的规定名称不同，而且在同一部法规的不同制度设计中也需仔细斟酌科研项目的种类。
（3）3个条例关于科研项目管理的规制内容相差不大，且已形成完整制度体系。从参与主体来看，参与主体的范围基本一致，主要包括企业、高等学校、研发机构、新型研发机构等，但对于境外研发机构和军工相关主体的规定有所差异，如《深圳条例》明确了香港、澳门高等院校、科研机构承接深圳市财政性资金设立的科技项目的权利；从规制内容来看，都对科研项目的组织方式、申报主体范围、开放合作、科研诚信和尽职免责进行了规定，规定内容范围也基本相同，只是侧重点不同；从特色制度设计方面看，不仅均根据自身实际对科研项目管理的相关制度进行本地化设计，而且制定了具有本地特色的制度条款。
（4）3个条例关于科研项目经费使用的规定主要涉及经费的使用范围、使用原则和科研人员的经费使用自主权。根据资金来源，广东（深圳）明确将科研项目财政资金的使用范围扩大到粤港澳地区，深圳还明确了科技研发资金的使用范围和负面清单；对于以市场委托方式取得的科研项目经费，上海、广东都明确项目承担单位可以按照委托方要求或者合同约定的方式使用。
（5）3个条例在人员创新激励方面，不仅都明确规定赋予科研人员经费自主使用权，并且广东、上海在人力资源激励方面还进行专项规定。 
（6）在科研绩效评价方面，上海、广东两地条例中都建立了基于科研诚信的科研项目评价制度，主要从宽容失败或尽职免责的角度对科研绩效进行了规定；但对于科研项目经费绩效管理，各地相关科技法规的规定不多，其中《上海条例》对于财政投入的绩效评价作出了原则性规定。 
（7）本研究主要是从省级层面分析地方综合性科技法规中的科研项目管理制度，并未关注一般城市的科研项目管理法规规定，但从实践层面看，一些经济条件较好的副省级城市或单列市对科研项目管理也做了体系化布局设计，并在立法层面给予固化，这值得其他有立法权限的城市借鉴。
6.2  对策建议
6.2.1 建立科研项目管理法治体系
目前我国各省份的科研项目管理制度都比较完善，但主要以政策文件为主，法律法规相对滞后。以北京为例，除了《北京市促进科技成果转化条例》对于财政资金资助项目的立项、科技报告、产生的科技成果的归属和转化使用外[21]，对于自然科学基金项目涉及的管理问题只通过政府规章如《北京市自然科学基金管理办法》进行规制，对于市级和各委办局设立的科技项目的管理也未有明确法规依据，目前主要依据各委办局出台的各种政策进行管理，管理制度层级较低、政策稳定性不强。因此，建议其他省份借鉴上海、广东等地的经验，尽快将地方科研项目管理的有效实践经验上升为地方法规，提高科研项目管理制度的层级，将科研项目的立项原则、涉及各类主体的权责义务、经费管理和监测评价等问题在地方综合性法规中明确，也可以专门制定《科研项目管理条例》等地方性法规，这不仅为科研项目管理工作提供法律依据，同时也给科研项目管理部门、项目承担单位、参与项目的科技人员等相关主体以稳定的预期，提高地方科研项目的管理效能。
6.2.2 建立科研项目分类管理制度
科研项目的种类很多，按照研究领域可分为自然科学项目、社会科学项目、软科学项目等，按照资金规模和研究范围则可分为重点项目、重大项目、面上项目等，这些类型项目的管理原则基本一致，但是在组织模式、项目成果管理、参与主体等方面存在差异。各省份在综合性法规中，可以通过原则性规定模式或分类规定模式对科研项目管理进行规制，在专项法规中可以通过混合规定模式对科研项目管理进行规定，不仅对科研项目管理、科研诚信和尽职免责等方面进行原则性规定，还需建立科研项目分类管理制度，明确在不同类型科研项目的组织模式中立项部门、管理部门、评审专家等相关主体的权利、责任和义务，以及中央直属高校院所、地方高校院所、企业等创新主体在各类科研项目中的权利和义务；对于地方重大科学技术计划项目的设立，一方面要与地方经济发展相结合，另一方面必须与国家科技重大任务部署相衔接，明确规定“揭榜挂帅”、举国体制等新型组织模式的适用范围和条件，为特定条件下推动科技创新提供法律依据；同时，还可以根据各地实际需要，明确国外研究机构参与地方科研项目的条件和范围，加大有关科研项目的国际开放合作力度。
6.2.3 明确科研项目经费使用的法定范围，提高科技人员的创新活力
科研项目是科研活动的重要表现形式，其经费管理已成为社会关注的重点之一。科研项目经费使用不当的事件接连出现、科研项目经费支出报销麻烦等问题，给科技创新工作带来了很多不利影响[22]。《科技进步法》明确规定科学技术行政等有关部门在强化科研项目资金协调、评估、监管方面的权利和责任，并规定要减轻科技人员项目申报、材料报送、经费报销等方面的负担，因此，地方在落实国家法律政策、加强科研项目经费管理的过程中，一方面要符合公共财政的基本诉求，接受利益相关者的监督[23]，另一方面也要契合科研活动的基本规律，激发科技人员积极性。建议各地借鉴上海、广东等地经验，在科技法规中首先要明确科研项目经费的使用原则、范围和底线，制定科研经费使用负面清单，为科技创新健康发展和激发科技人员的创新活力营造良好的法治环境；其次，要保障项目承担者在项目的选题、管理、财务等方面具有决策权；第三，保障科技人员智力创造的价值在法规中得到充分体现。对于主要依靠科研人员智力的科研项目，如数学、物理等基础研究项目、人工智能等程序方面的研究项目、社会科学研究项目和软科学研究项目等，允许项目研究组成员从项目经费中支出人力资源成本费，且比例不受限制；对于其他竞争性科研项目，允许项目组成员支取一定比例的劳务费或绩效支出，且这些支出不纳入当年本单位绩效工资总量，从法律上体现科技人员的智力劳动成果的价值，激发其科技创新的动力和活力，提高全社会的科技创新效能。
6.2.4 为基于科研诚信的宽容机制提供法规保障
科研是一种创新性活动，由于对象的复杂性、环境的多变性和研究者自身认识的局限性，导致了财政科研项目研究成果的不确定性[22]，因此，对于依靠国家公共财政经费的科研项目，在保障国家经费使用绩效的同时，建议各省份在地方科技法规中明确建立基于科研诚信的宽容机制。在考核评价中要充分考虑项目设立的目标、所处的研究阶段和风险性大小，对于探索性强、风险性高的科研项目，只要项目承担单位和科技团队能提供履行勤勉尽责义务的原始记录，即使在结项时尚未取得预期的成果，在地方性法规中也要对其宽容。这一方面体现对科研规律的尊重，体现对于科研活动的不确定性的理解；另一方面通过对科技人员活动中出现偏差、失误甚至错误的谅解、包容与接纳，也是落实《科技进步法》关于保护科学技术人员自由探索等合法权益，保护科技人员的探索、创新精神的体现，利于科技创新的社会氛围和文化环境的营造。


注释：
1）如《科技进步法》第十五条明确了国务院在确定国家科学技术重大项目、与科学技术密切相关的重大项目方面的职责；第十七条明确国家科学技术计划项目的设立需要协调推进；第二十一条规定了国家设立自然科学基金的目标和原则；第三十二条规定了利用财政性资金设立的科学技术计划项目所形成的科技成果的权属和使用；第六十八条规定了承担探索性强、风险高的科学技术研究开发项目的科技人员的尽职免责制度；第七十三条规定了县级以上人民政府及其有关部门制定科学技术计划的要求。
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