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基于开放式决策的科技项 目立项制度创新 
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摘要 ：中国科技项 目立项过程存在机会不公平、程序不透明、决策不公开、三权不分离等问题 ，迫切需要改革。 

四川以省级 “科技富民强县专项行动计划”为试点，提 出 “过程阳光、评审公开、决策民主、全程监督” 的科 

技项目立项开放式决策制度，初步实现了权力法制化、管理制度化、工作程序化，但还需要建立科技诚信制度、 

配套政府购买服务、扩大公众参与程度、优化项目申报时间、建设信息管理平台、加强科技能力培训，进一步 

优化该制度 。 
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Abstract：In traditional decision—making system of science and technology projects，projects were determined by peer e— 

valuation，industry or market orientation，and specified optimization．Preparation，argumentation and decision were neces· 

sarily included in the process of projects—decision．The present projects—decision system need tO be reformed because 

many problems were existed such as unfair opportunity，non—transparent procedures。close—door decision and twisted 

powers of decision—making，execution and supervision．The Special Project of Fuming Qiangxian，which means both peo— 

pie and county become richer，was treated as pilot to construct a new open decision system of science and technology pro— 

jects in Sichuan province．In this system，the whole processes of decision were exposed to society completely and evaluated 

openly．In addition，projects were determined democratically and supervised by the whole society．Although the new pro— 

jects—decision system made many progresses in the legal，institutional and procedural process of exercising government 

power，it still need to construct credit system，complement government—purchased service，expand public participation， 

optimize project organization time，build information management platform，and strengthen technology training to optimize 

this system． 
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我国科技项目的立项决策过程由行政权力主导， 

长期采用黑箱式的立项决策方式，提供了滥用公权 

力的空间，滋生了权力腐败，科技项 目立项过程受 

到社会各界的质疑。《中共中央关于全面深化改革若 

干重大问题的决定》提出：“优化政府机构设置、职 

能配置、工作流程，完善决策权、执行权、监督权 

既相互制约又相互协调的行政运行机制0”在此背景 

下，以公开为目的的国家科技报告制度应运而生， 

然而只是公开项目立项结果和项 目执行结果，至于 

社会公众更为关注的立项决策过程仍然没有公开。 

为深化科技体制改革，2014年，四川省科技行政管 

理部门以省级 “科技富民强县专项行动计划”项 目 

为试点，在全国率先开展了科技项 目立项开放式决 

策的创新探索。 

1 我国科技项目立项方式的现状及问题 

我国科技计划项 目包括 国家重大科技专项、 

“973计划”、 “863计划”、科技支撑计划等类别 ， 
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立项方式包括同行评议、公开招标、定向委托、部 

门评审等  ̈。2014年， 《国务院关于改进加强中央 

财政科研项目和资金管理的若干意见》 (以下简称 

《意见》)对科技计划项 目的类别进行了新的划分， 

设定了基础前沿科研项 目、公益性科研项 目、市场 

导向类项目、重大项 目共 4类科技计划项 目，实行 

分类立项制度：对于基础、前沿类科研项 目，通过 

同行评议、公开择优的方式立项；对于公益性科研 

项 目要强化需求导向和应用导向，根据行业的需求 

立项；对于市场导向类项 目，要充分发挥市场的导 

向作用；对于事关国家战略需求和长远发展的重大 

科研项 目，采取定向择优方式立项。归纳起来就是 

同行评议、行业导向、市场导向、定向择优等4种 

立项方式。 《意见》 中没有明确提出公开招标的方 

式，并弱化了政府部门在立项评审中的权力，可能 

出于 3点考虑：第一，基础性、公益性、前沿性和 

重大项 目是为整个社会、整个行业、整个国家服务 

的，因此，不宜开展类似于工程项目招标的方式选 

择科技项目；第二，十八届三中全会提出了市场在 

配置资源中的决定性作用，对这类项 目政府更应该 

制定相关政策，即使要支持也适宜通过后补助的方 

式支持；第三，部门评审的提法带有很强的行政管 

理色彩，在大力推进服务型政府建设进程中，更应 

该突出政府对参与实施科技项目各方的服务职能。 

无论哪种立项方式，均包括立项准备、立项论 

证、立项决策 3个基本环节。立项准备包括制订计 

划任务，提出申报指南，出台申报通知等；立项论 

证包括项目可行性论证，专家评审等；立项决策包 

括厅务会商，党组讨论，领导批署，签订合同等。 

它们在实际执行过程中产生了4个问题：第一，机 

会不公平。申报指南由少数专家起草，往往制定出 

有利于本单位、本人的计划任务，行政管理部门很 

难从专业技术的角度发现这一现象。同时，申报指 

南和申报通知的公开程度不够，带有行政职务的科 

技人员往往最先、最全面掌握申报信息，会获得更 

大的立项机会，加上行政型科技人员与政府部门的 

关系更为紧密，导致会搞关系的科技人员 比会搞研 

究的科技人员更容易获得科技项 目支持。第二，程 

序不透明。政府部门不会提前公开立项程序、立项 

方式、评分标准，仅在党组讨论后、领导批署前进 

行数天的结果公示，为什么上项 目、上哪些项 目不 

对社会公开，项 目申报单位、申报人、社会公众被 

剥脱了对立项过程的知情权。第三，决策不公开。 

立项决策通过部门内部的处务会提出草拟立项名单， 

经厅务会商后由党组决策，党组和个别领导具有很 

大的立项权力，甚至可以随意删减、增加、更换立 

项项目和立项经费，黑箱式决策为领导滥用职权预 

留了制度空间。第 四，三权不分离。立项过程的决 

策权、执行权、监督权均由行政管理部门行使，缺 

乏外部的有效监督和制约，从制度上滋生、纵容了 

权力腐败。 

因此，我国科技项 目的立项决策制度迫切需要 

改革，要建立全面、全程公开的立项制度，杜绝立 

项过程中的公权力滥用或腐败行为。 

2 科技项目立项开放式决策的实践 

2．1 定义与 内涵 

杭州在全国率先开展了政府开放式决策的探 

索l2 J，但进展并不顺利，也没有应用到科技项 目的 

立项决策中。顾金喜 将开放式决策定义为：政府 

在进行重大行政决策时，充分听取、吸纳公众意见， 

并将公众意见作为行政决策的重要参考，使行政决 

策公开、透明，实现政府与公众有机互动的一种决 

策模式。由此可见，开放式决策的核心是信息公开 

和公众参与。在此基础上，四川省科技行政管理部 

门针对科技项 目项中存在的机会不公平、程序不透 

明、决策不公开、三权不分离等问题，在省级 “科 

技富民强县专项行动计划”试行开放式决策中，将 

科技项目立项开放式决策定义为：以信息公开、公 

众参与为前提，实现科技项 目立项 “过程阳光、评 

审公开、决策民主、全程监督”，推进科技管理程序 

化、制度化、法制化建设。内涵包括：第一，过程 

阳光。项 目申报通知、资格审查、专家评审、结题 

验收等科技项目全生命周期公开 (涉及国家安全、 

有关法律法规禁止公开的内容除外)，在阳光下行使 

行政权力。第二，评审公开。专家评审实行事前公 

开条件，事中公开过程，事后公开结果。项目申报 

前，公开申报通知、材料格式和评分标准；项 目评 

审时，提前公开专家名单、评审方式、评审时间和 

地点、专家评分表与综合评分计算方法等内容；项 

目评审后，及时反馈、公开评审结果。第三，决策 

民主。科技行政管理部门与财政部门根据项 目综合 

评分 ，并结合大政方针研究提出拟立项项 目，在官 

网和申报单位同步公示 ，公示无异议后批署。第四， 

全程监督。项目全生命周期的情况通报监察机构， 

并邀其全程参与和监督；向社会公开，接受全社会 

监督；向项目实施单位公开，接受内部监督。 

2．2 工作程序 

科技项目立项开放式决策包括组织申报、资格审 

查、专家评审、综合评分等7个工作程序 (见图1)。 

(1)组织申报。按照 《四JiI省科技富民强县专 

项行动计划实施方案 (试行)》要求，公开发布项 

目申报通知和有关材料标准格式。申报指南发布日 

至项 目受理截止 El原则上不得少于 55天，申报通知 

发布日至项目受理截止13原则上不少于20个工作 

日，避免突击行为。项目受理截止后公开项 目申报 

的受理情况。 

(2)资格审查。委托科技中介开展申报项 目的 

资格审查，审查的内容包括内容合法性、形式规范 

性、指标完整性等。技术审查结果将未通过的原因 
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反馈给项目申报单位，通过的项目进人专家评审。 

(3)专家评审。这是核心程序。在传统科技项 

目的专家评审环节，评审由政府部门主持，专家由 

政府部门钦点，过程和结果 由政府部门独家掌控， 

专家很容易成为行政管理部门的另类代言人——把 

政府希望上的项 目打高分。开放式决策则委托科技 

中介组织开展专家评审，从专家库中按照申报项 目 

的领域随机抽取专家，专家评分结果作为 “专家因 

素”得分进入综合评分。行政管理人员随机抽查专 

家原始评分表。 

图 1 四川省科技富民强县专项行动计划 

项目立项开放式决策程序 

(4)综合评分。这是核心程序、亮点程序。传 

统的科技项 目立项评分仅有专家一个因素，有三点 

问题 ：其一，专家有个人偏好；其二，专家仅根据 

材料评分，善于包装的项 目容易得高分，而材料组 

织能力不强、意义重大、注重实效的项 目就很可能 

落选；其三，科技富民强县专项行动计划的根本宗 

旨是实现 “富民”和 “强县”，重点应支持经济落 

后地区，而现实却是经济发达地区往往在专家评分 

中获得更高的分数。开放式决策中，各项 目综合评 

分由基础因素、专家因素和加分因素共同决定 (见 

表1)，基础因素中的 “人均地方财政一般预算收 

入”与 “农村居民人均纯收入”的得分越高 、综合 

评分越低 ，加分因素主要用于消除因落后地区材料 

组织能力差、专家个人偏好等影响，尽可能使项 目 

支持最需要支持的地区。行政管理人员随机抽查综 

合评分。综合评分结果向社会公开，项 目申报单位 

可根据提前公开的公式计算。 

(5)民主决策。科技行政管理部门与财政部门 

会商，再次对科技中介提出前阶段工作进行抽查、 

核实，共同提出拟立项的项 目数与经费，提请党组 

决策 (只能做减法并提出减的理由)，党组和行政 

领导的权力被大大削弱，这种决策结果具有很强的 

公信力。决策结果向社会公开、公示，无异议后报 

省领导批署。 

(6)项目签约。由科技行政管理部门与项 目承 

担单位签订项 目计划任务书。 

(7)项目验收。委托科技中介进行过程管理和 

结题验收，各项 目承担单位每年 12月 31日前提交 

年度总结报告，在规定期限内提交项目中期监理报 

告。验收工作的组织参照项 目评审和立项的程序进 

行。验收合格、复合申报条件的单位可以申报下一 

周期的项目。 

表 1 四川省科技富民强县专项行动 

计划项目立项因素 
因素 指标 分值 

6分 

6分 

6分 

6分 

6分 

财政科技拨款占财政支出比例 

农业人口占总人口比重 

农村居民人均纯收入 

技术先进成熟，有高等学校、科研院所、县级及 以 

上专业农技服务机构作为技术依托单位；技术路线 12分 

正确，总体与阶段目标合理，可操作性强。 

产业优势明显，与县域优势特色产业发展的需求紧 

密结合，对周边县有一定的示范带动作用；市场前 12分 

景广阔，具有符合市场经济要求的项 目运行机制。 

促进民生改善 ，通过科技示范基地建设和优势特色 ⋯ 、 

产业发展，带动农民就近转移就业和增收致富。 ⋯ 。 

矍 堡 黧 为完善的农业科技成果转化、 8分 、 ⋯ 先进适用技术推广体系
。 

～  

壮大县域经济，着眼于支撑优势特色产业发展，促 

进产业技术优化升级，转变农业发展方式，带动地 8分 

方经济发展。 

曩 篓耋 。地方财政资金努力 o分 程度较高，社会资金投入有保障。 ⋯ 
组织领导到位，党政主要领导直接负责专项行动， 。，、 
相关部门密切协作，组织管理科学规范。 

加分因素 没有获得专项支持的县 (市、区) 5分 

2．3 买践 经验 

科技项 目立项开放式决策是转变政府职能、构 

建服务型政府的需要，是创新行政管理、提升政府 

公信力的需要，是推进科技体制改革、依法行政的 

需要。与传统决策方式相比，开放式决策具有诸多 

创新点 (见表 2)。通过科技项 目立项开放式决策， 

有效地消除了社会公众的质疑，成功地编织了一张 

权力防腐网，实现了权力法制化、管理制度化、工 

作程序化。有三点经验值得借鉴。 

(1)变管理为服务。我国服务型政府的理论研 

究取得了长足进步，但是实践进程相对滞后L4 J。十 

八届三中全会提出：“要切实转变政府职能 ，⋯⋯建 

设法治政府和服务型政府。”科技项 目立项开放式决 
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策在构建服务型政府中迈过了两道障碍：第一，克 

服了官本位的观念障碍。中国几千年的封建思想倡 

导的就是 “学而优则仕”、 “摄职从政”，这种官本 

位的思想已经在中国人心中打上了深深的烙印。科 

技项 目立项开放式决策是用服务革管理的命 ，站在 

项目申报单位和科技人员的角度考虑问题、设计程 

序，对项 目申报单位和科技人员而言政府是服务者， 

对社会公众而言政府是汇报者。第二，克服了管理 

体制障碍。在此之前，科技行政管理部门的职能是 

管理，管理者只考虑自身方便，项 目从申报通知出 

台到项目截止 日期的时间普遍很短，甚至出现过一 

周以内完成申报的现象；项目立项的环节繁琐，程 

序不公开，申报人员一步一个关 口。科技项 目立项 

开放式决策之后，把决策程序固化为 7个并提前公 

开，项 目受理时间延长到20天以上，申报人员照程 

序申报，申报过程、结果一目了然。跨出了这两步， 

科技行政管理部门就会在社会公众、项 目申报单位、 

科技人员眼中树立敢于担当、主动服务的政府形象。 

表 2 I~lJll省科技富民强县专项行动计划 

旦皇堕 墼 堑 

竺 

⋯  

的 捌素 ⋯ 黧 
(2)变暗箱为阳光。我国科技经费的投入不断 

增加，科技项目的腐败现象也随之增多、程度加重， 

科技项 目经费被形象比喻成 “唐僧肉”。学者提出 

了建立科技项 目预算管理制度、加强项 目经费审计 

等建议，也得到了政府部门的采纳 。目前，我国 

科技项 目管理的制度、规章不下35个，这看似密不 

透风的防腐网依然堵不住腐败 ，根源就是现行的管 

理制度是建立在管理部门自身利益的基础之上的， 

忽略了阳光防腐剂的作用。科技项 目立项开放式决 

策建立了 “三级公开、三方监督”的新机制：一是 

让行政决策事前 、事中、事后全程公开，在阳光下 

行使行政权力，接受社会监督， “跑”项目、行政 

领导随意更换项 目等现象被杜绝了；二是项 目全生 

命周期在项目申报单位全程公开，接受申报单位的 

内部监督，确保科技人员机会均等；三是主动向纪 

检机关派出机构公开，主动接受制度监督。“三级公 

开、三方监督”的新机制点中了公权力腐败的 “死 

穴”，社会公众第一次全面掌握申报项 目、评审项 

目、立项项目、验收项目之间的关联，申报单位第 
一 次看清了综合评分计算方法、明晰了项 目上与不 

上的原因，科技项目管理第一次实现了全程可对比、 

可追溯、可查责。 

(3)变集权为放权。简政放权是政府机构改革 

的重要内容，近年来中央陆续下放了一大批行政权 

力，这为科技行政管理部门下放行政权力树立了标 

杆。然而，科技行政管理部门的改革步伐相对滞后， 

手伸得长、事揽得多、心操得急的现象仍然普遍存 

在，集操作权、管理权、决策权、监督权于一身。 

科技项目立项开放式决策对操作层、管理层、决策 

层、监督层的分工作了明确界定：操作层的工作由 

项目承担单位和科技人员承担；管理层的工作由科 

技中介在科技行政部门的监督下承担；决策层的工 

作由科技行政管理部门行使；监督层的工作由社会、 

政府监督机构、项 目承担单位的非项 目人员共同承 

担。在这种分工模式下，有效调动了政府部门、项 

目单位和科技人员的积极性。政府部门一方面把过 

程管理和部分操作层的权限放出去了，另一方面把 

行政领导的权力削弱了 (只能根据综合评分决策， 

不能随意增加项目、篡改项 目)，可以从繁忙的事务 

性工作中抽身，花更多的心思思考宏观问题；项 目 

承担单位和科技人员可以从现在繁琐的过程管理中 

抽身，花更多的精力在执行项 目本身上。这也是构 

建服务型政府的需要 。 

2．4 优化建议 

科技项 目的开放式决策是一个新事物，虽然问 

题找得准，改革意愿强，落实行动快，但是顶层设 

计的科学性、程序执行的高效性、配套制度的完整 

性等还需要完善。 

(1)建立科技诚信制度。抓住 3个重点建立科 

技诚信制度：一抓项 目申报单位，把执行不得力、 

监理不配合、验收不合格的单位列入管理黑名单， 

进入黑名单的单位在3—5年内不得申报其他科技项 

目；二抓科技中介，行政管理部门不必全程参与， 

但要抽查、审核，防止变相 “跑”项 目、变相公权 

力腐败；三抓评审专家，防止因提前公开专家名单 

导致的拉关系现象，对不负责任的专家从专家库中 

剔除，并与本人申报科技项目的诚信挂钩。 

(2)推进政府购买服务。项 目全生命周期虽然 

全程委托给科技中介做，但是科技中介并没有得到 

委托经费，这种责任与权利不对等的行为在短期内 

可以运行，但要长期运行并确保工作质量 (特别是 

有可能因为工作经费缺乏而滋生新的腐败)，一定要 

推广政府有偿购买服务。 

(3)扩大公众参与程度。在科技项 目立项开放 

式决策中，公众的知情权得到了充分尊重，但是科 

技项 目经费是公共财政资金，公众除了知情权以外， 

还应享有表决权。可以试行开展社会公众参与的项 

目绩效评价机制，并根据评价结果建立星级制度， 

在综合评分中增加 5分 “星级因素”，星级越高、得 

分越高。 

(4)优化项目申报时间。项 目申报时间为每年 

上半年，而全省的统计年鉴要下半年才出版，由于 
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提前公示了综合评分方法，就有可能产生数据造假 

的现象，这就需要对所有基础因素数据逐一核实， 

大大增加了行政成本。可以考虑在当年统计年鉴出 

版以后申报次年的项目，直接用统计年鉴数据。 

(5)建设信息管理平 台。建设信息化管理平 

台，以进一步减少项 目承担单位、科技人员用在项 

目过程管理上的时间。信息化管理平台要兼顾科学 

性、可操作性和实用性 ，统计指标应尽可能简化， 

项目报告的格式要固化、简明。 

(6)加强科技能力培训。贫困地区、民族地区 

的科技能力相对较差，科技需求很大、很强，但项 

目组织能力很有限，他们与发达地区竞争科技项目 

处于劣势地位。笔者工作单位在开展党的群众路线 

教育实践活动中，从基层随机征集到的 19条建议中 

有 11条是建议组织科技能力培训。建议有关部门能 

够高度重视这个问题，加强基层科技能力培训。 

3 讨论 

(1)改革阻力问题。开放式决策的思想发源于 

杭州，其基于信息公开的理念并不高深，实践的难 

度也不大，然而开放式决策在推广过程中遇到了很 

大阻力。实行开放式决策之后，政府及政府部门的 

权力完全暴露在阳光底下，丧失了所谓的特权，既 

得利益集团必然产生阻力。立项决策信息应该公开、 

能够公开，但政府出于自身利益考量不敢公开，不 

愿公开。改革已经进入深水区，决策者必须拿出坚 

定的魄力深化科技体制改革。科技体制改革涉及面 

很广，当前可以抓住社会最关注、矛盾最突出、影 

响最广泛的问题开刀。四川率先在全国开展科技项 

目开放式决策试点，将开放式决策的思想运用到科 

技项 目立项制度之中，实现了立项决策真正意义上 

的事前、事中、事后公开，证明科技项 目开放式决 

策是可行的，关键就看决策者的改革决心。 

(2)公众参与问题。四川科技项目开放式决策 

制度实现了信息的全程、全面公开，在探索解决科 

技项目立项过程存在机会不公平、程序不透明、决 

策不公开、三权不分离等问题方面走在了全国前列， 

但是这种探索也是刚刚起步。开放式决策有两个基 

本要求 ：一是信息公开；二是公众参与。四川的实 

践在信息公开方面做得比较好 ，但是公众参与程度 

还不够。目前，社会公众还是被动地接受信息，政 

府部门对项目立项的权力得到了削弱，但主动权还 

是掌握在政府部门中。基于此，本研究提出了由科 

技中介组织、社会公众参与的决策评价机制，并建 

议在综合评分中增加 “星级因素”。然而，要真正 

落实这一想法还要克服几个问题 ：第一，必须明确 

参与评价的主体界定；第二，必须明确公众参与评 

价的机制，建立公众参与评价的渠道；第三，必须 

尊重公众参与评价的结果，将其运用到立项决策之 

中，不然，公众参与评价就是作秀。 

(3)评分因素问题。专家评审制有几个问题较 

为突出：一是专家往往是政府意图的代言人、责任 

分担者；二是专家评分结果可能偏差很大；三是专 

家评分结果很容易被篡改，行政决策也往往不看专 

家评分。因此，专家评分似乎是为了完善制度的需 

要，而不是实际工作的需要。然而，专家评审应该 

发挥主要作用，因为行政管理人员不可能在专业技 

术上做到与专家媲美的程度。在四川的科技项 目立 

项开放式决策实践中，考虑了基础因素、专家因素、 

加分因素，既尊重专家的主体作用，又兼顾了专家 

独家评审的不足。在公众参与决策机制建立之后还 

可以考虑增加这个因素。在各因素的指标设置上， 

要充分考虑两点：一是要围绕各专项的类别、宗旨 

设置，不能照搬评分指标体系；二是要考虑科学性 

和可操作性，指标设置应尽可能简单、易于获取， 

否则再科学的指标体系也只会停留在学术层面。 

(4)制度落实问题。建制度不难，难在落实， 

关键在于落实。在落实科技项 目立项开放式决策制 

度过程中要注意三个问题：第一，新制度从产生到 

完善有需要一定时间，要针对制度本身的问题进一 

步完善，比如本研究提到的建立科技诚信制度，配 

套政府购买服务，扩大公众参与程度等；第二，好 

的制度需要长期坚持，尽可能减少行政领导更换带 

来的制度不确定性，争取将开放式决策这种思想应 

用到其他科技项 目立项决策之中，或在立法层面推 

广这项制度；第三，在科技项 目立项开放式决策中 

引入了科技中介并提前公布了评审专家名单 ，虽然 

信息公开力度增加了，但又可能出现新的腐败。因 

此，一方面政府部门要加强对科技中介、专家的监 

管，另一方面要发挥外部监督的作用，避免科技中 

介成为政府部门新的利益代言人。 
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