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科技规划是政府优化科技资源配置、实现战略

目标的重要手段之一。近年来，我国在科技领域制

定了多个中长期规划和五年规划，各部门和地方也

相应地制定了许多行业性、区域性的科技规划。但是，

上述规划在实际执行过程中普遍存在重制定、轻执

行，缺乏考核评估的现象，以至于时常有“规划规

划，墙上挂挂”“规划只管头两年”之类的声音出现。

引入目标管理机制是优化科技规划组织实施、提升

科技规划实施绩效、促进规划战略目标实现的有效

途径。

由日本最高科技决策机构——综合科学技术

创新会议（CSTI）制定的《科学技术基本计划》，

是日本国家层面的综合性科技发展规划，每五年

制定一期，目前已发布至第五期，内容涵盖日本

科技发展的各个方面。在规划实施中推行目标管

理，堪称《科学技术基本计划》实施机制的一个

重要特点。截至目前，在日本已发布的五期《科

学技术基本计划》中，《第三期科学技术基本计

划》的目标设置最为明确、具体，目标管理实施

机制也最为完善；《第四期科学技术基本计划》

由于受“3·11”大地震、福岛核事故影响，不仅

发布时间推迟半年之久，而且内容也优先聚焦于

“灾后复兴”“绿色创新”等内容，使科技发展

的原有整体布局亦受到影响 [1]；《第五期科学技

术基本计划》提出了面向未来产业创造和社会变

革创造新价值，应对经济社会发展课题，强化科

技创新基础实力，面向创新构建人才、知识和资

金的良性循环体系“四大政策支柱”，并分别制

定了相关的具体政策措施，如在“应对经济社会

发展课题”方面部署了 13 个重点政策课题 [2]。鉴

于《第五期科学技术基本计划》2016 年刚刚发布，

规划的各项政策目标正在逐步落实之中，其目标

管理机制尚难以窥见全貌。因此，本文主要以《第

三期科学技术基本计划》为例，对日本科学技术
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基本计划的目标管理机制进行分析和总结。

1　《第三期科学技术基本计划》目标的

　　设定

1.1　逐层分解细化规划目标

在继承上期基本计划的基础上，《第三期科学

技术基本计划》提出了战略目标，即实现三大理念：

（1）产生人类的卓越知识；（2）创造国力的源泉；

（3）守护健康与安全。

值得注意的是，围绕三大理念，《第三期科学

技术基本计划》设置了更加具体的分目标。在三大

理念之下，设立了“产生飞跃性的知识发现”等 6

个“大政策目标”，然后又进一步将大政策目标细

化为“发现、阐释新原理 / 现象”等 12 个“中政

策目标”，最后又将中政策目标分解为 63 个“个

别政策目标”，如表 1 所示。

表 1　日本《第三期科学技术基本计划》政策目标体系 [3]

理念 大政策目标 中政策目标 个别政策目标

产生人类的
卓越知识

< 目标 ① >
产生飞跃性的知识发现（积
累开拓未来的知识）

（1）发现、阐释新原理 / 现象

（2）创造孕育技术革新的知识

① -1 通过知识积累形成技术创新的源泉，通过
创造出世界性的“飞跃性知识”提高日本的存
在感
……
① -4 在世界上率先理解生命的机理，确立新的
知识体系
① -5 活用纳米领域特有的现象和特性，利用新
动作原理创造出革新性的功能

< 目标 ② >
突破科学技术的界限（挑
战并实现人类的梦想）

（3）用世界最高水准的项目牵
引科学技术

② -1 探求宇宙的极限领域
……
② -6 构筑世界最高水准的生命科学基础

创造国力
的源泉

< 目标 ③ >
环境和经济的和谐共存（确
保环境和经济可持续发展）

（4）克服地球变暖、能源短缺
问题

③ -1 致力于世界范围的地球观测，实现正确的
气候变动预测及影响评估
……

（5）实现与环境和谐的循环性
社会

③ -12 实现温室气体排放、大气污染和海洋污
染的削减
……

　< 目标 ④ >
革新者——日本（实现不
断革新的、强韧的经济和
产业）

（6）实现令世界倾倒的泛在网
络社会

④ -1 实现世界上最便利、最快捷的信息通信网络
……

（7）实现制造领域世界第一的
国家

④ -14 构建循环型社会，活用生物技术，实现
与环境谐调的尖端制造技术
……

（8）通过科学技术，强化取胜
世界的产业竞争力

④ -15 实现利用生物技术的医药、医疗器械与
服务，强化产业竞争力
……
④ -22 促进纳米技术的社会接受，普及纳米技
术

守护健康
与安全

< 目标 ⑤ >
康健一生的生活（实现从儿
童到老年人都健康的日本）

（9）克服困扰国民的疾病

⑤ -1 利用基因组信息探明生命体机能，克服癌
症等生活习惯病和难以治愈的疾病，延长健康
寿命
……

（10）实现人人都能健康生活
的社会

⑤ -8 实现不受年龄和残疾制约、人人都可享受
的普遍生活空间、社会环境
……

< 目标 ⑥ >
以安全为自豪的国度（把
日本打造成世界上最安全
的国家）

（11）确保国土和社会的安全
⑥ -1 抗灾害能力强的新型防灾、减灾技术的实
用化
……

（12）确保生活的安全
⑥ -10 巩固信息安全、保障网络社会的安全
……

·科技计划与管理·
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从表 1 中不难看出，《第三期科学技术基本计划》

的目标自上而下地逐层分解、互相衔接、互为支撑。

而且随着目标的不断分解，《第三期科学技术基本计

划》提出的核心“理念”和“大政策目标”，在细化

至“中政策目标”尤其是“个别政策目标”后，已经

从高度概括的抽象语句层面，落实到了言之有物、有

明确指向的具体行动和操作层面，从而消除了宏观政

策目标由于过于空洞抽象而难以把握的弊端。

1.2　提出明确的研发目标与成果目标

《第三期科学技术基本计划》确定了生命科

学、信息通信、环境、纳米材料等 8 个重点领域，

作为日本 2006—2010 年科研攻关的重点。为推进

这 8 个重点领域的科技创新，日本综合科学技术会

议（目前已更名为“综合科学技术创新会议”）于

2006 年 3 月制定了与《第三期科学技术基本计划》

配套实施的《各领域推进战略》，在 8 个重点领域

中遴选确定了 273 个“重要研发课题”。这些课题

都是由综合科学技术会议通过多种途径（技术预测、

国际比较、公民调查等）精心挑选出来的，具有紧

迫性、广泛影响性，能够直接实现政策目标，是日

本政府 2006—2010 年期间必须重点投资和关注的

内容。

在遴选每个重要研发课题时，日本综合科学技

术会议均考虑了其对实现政策目标的贡献——要求

能够实现《第三期科学技术基本计划》确立的若干

个“个别政策目标”。此外，每个重要研发课题还

设定了明确的“研发目标”和“成果目标”以及各

政府部门的责任归属。以 8 个重点领域之一的生命

科学领域为例，其确定的前 3 项重要研发课题及其

实现的政策目标、研发目标、成果目标如表 2 所示。

表 2　日本《第三期科学技术基本计划》部分重要研究开发课题摘要及目标 [4]

重要研发
课题

要实现的
政策目标

研发目标
（•：中期研发目标；
◇：最终研发目标）

成果目标

探 明 基 因 组、
RNA、蛋白质、
糖 锁、 代 谢 产
物 等 的 构 造、
功 能 以 及 它 们
互相间的作用

① -4 在世界上率先理解生命
的机理，确立新的知识体系
④ -15 实现利用生物技术的
医药、医疗器械、服务，强
化产业竞争力
⑤ -1 利用基因组信息探明生
命体机能，克服癌症等生活
习惯病和难以治愈的疾病，
延长健康寿命

◇到 2015 年，加速探明疾病病理，
通过诊断机器的高度发达，实现药
品创制过程的高度发达；同时，根
据个人的特性，使生活习惯病等的
预防、早期诊断、尖端治疗技术，
以及疑难病的早期诊断、尖端治疗
技术成为可能（文部科学省、厚生
劳动省、经济产业省）
……

到 2015 年， 活 用 与 疾 病、 药
剂相关联的基因、蛋白质的分
析结果，使新药创制实用化，
并通过成果的迅速、高效临床
应 用， 基 于 科 学 的 观 点 和 见
解，提供新的预防方法与诊断
方法，使创新性的医疗成为可
能（文部科学省、厚生劳动省、
经济产业省）

实 现 基 于 基 因
组 信 息 的 细 胞
等 生 命 功 能 单
位 的 再 现、 再
造

① -4 在世界上率先理解生命
的机理，确立新的知识体系

• 到 2010 年，揭示生命阶层（基因组、
RNA、蛋白质、代谢产物等）的活
动状态，将细胞和生命体作为系统
进行理解（文部科学省）
……

到 2015 年， 将 人、 动 植 物、
昆虫等作为生命体系统进行综
合的理解，阐明生命的机理（文
部科学省）

通 过 比 较 基 因
组 分 析， 解 明
生命基本原理

① -4 在世界上率先理解生命
的机理，确立新的知识体系

• ◇到 2010 年，通过生物基因组的
比较分析，从进化过程中分化的生
物之间的基因组比较中提炼出全体
生物的共同信息，从近缘种的比较
中提炼出规定各生物固有形态的信
息，以及从同一种内个体间的基因
组比较中提炼出与个体差别有关的
信息，从而奠定探明生命多样性的
基础（文部科学省）
……

到 2015 年，进一步加速探明
以新基因功能发现、生物进化、
语言、大脑活动等为首的人类
基因遗传特征，为克服生活习
惯病做出贡献（文部科学省）
……
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通过考察 273 个重点研发课题设定的研发目

标和成果目标可以发现，这些目标多采用定性与定

量相结合的方式确立。例如，生命科学领域提出

的研发目标为“到 2010 年，集中解析出基因组、

RNA、蛋白质、糖锁、代谢产物等的相互间的作

用”“到 2010 年，分析和确定与日本人所患主要

疾病（高血压、糖尿病、癌症、认知障碍等）相关

联的蛋白质”“到 2010 年，开发出能在分子水平

高效地探明糖锁、糖蛋白质等功能的技术”等。虽

然采用的是定性描述的方法，但这些目标的内容指

向具体明确，因而也具有较强的可考核性。

在信息通信等领域，由于拥有大量明确的技

术指标，因此该领域研发目标和成果目标的确定

较多地采用了定量描述的方法。如“到 2010 年，

实 现 100Tbps 级 的 光 路 由 器”“ 到 2010 年， 在

现 实 环 境 实 现 高 速 移 动 时 100Mbps、 低 速 移 动

时 1Gbps 传输速度的下一代移动通信技术”“到

2015 年，实现能直接连接到静止轨道卫星的 300

克以下的小型卫星终端及其通信技术”等。由于

提出了量化的目标数值，因此无论是在规划执行

过程中，还是在规划实施结束时，都有明确的测

量尺度和考核依据。

总体而言，《第三期科学技术基本计划》8 个

重点领域的重点研发课题，都确立了明确、具体和

可考核的研发目标和成果目标。这些目标的设定符

合目标管理中目标设定环节需满足的 SMART 原则，

即制定的目标应是具体的（Specific）、可测量的

（Measurable）、可实现的（Achievable）、相关联

的（Relevant）以及有时间期限的（Time-bound）。

1.3　形成科学严密的目标设定体系

如前所述，遴选各领域重要研发课题的标准之

一就是“对实现政策目标的贡献”，即每个重要研

发课题都必须能够支撑若干个“个别政策目标”的

实现。换言之，只要实现了 273 个重要研发课题的

研发目标和成果目标，就能有效支撑《第三期科学

技术基本计划》提出的 63 个个别政策目标、12 个

中政策目标、6 个大政策目标，最终实现三大理念。

以表 2 中生命科学领域的前三项重要研发课题

为例，其中研发课题“探明基因组、RNA、蛋白质、

糖锁、代谢产物等的构造、功能以及它们互相间的

作用”分别支撑第 1 个大政策目标下的第 4 个“个

别政策目标”（① -4，在世界上率先理解生命的

机理，确立新的知识体系）、第 4 个大政策目标下

的第 15 个“个别政策目标”（④ -15，实现利用

生物技术的医药、医疗器械、服务，强化产业竞争

力），以及第 5 个大政策目标下的第 1 个“个别政

策目标”（⑤ -1，利用基因组信息探明生命体机

能，克服癌症等生活习惯病和难以治愈的疾病，延

长健康寿命）。重要研发课题 2、3 则均只支撑实

现第 1 个大政策目标下的第 4 个“个别政策目标”

（① -4）。

可以说，《第三期科学技术基本计划》通过重

要研发课题这一桥梁，实现了具体研发目标、成果

目标与各层级政策目标的“对接”。在规划目标的

设定环节，通过层层分解、落实，使高度抽象的顶

层理念目标逐步过渡到符合 SMART 原则的具体而明

确的研发目标和成果目标，形成了“理念→大政策

目标→中政策目标→个别政策目标→研发目标→成

果目标”的完整链条，在保障规划目标顺利“落地”

的同时，也形成了其独特的、严密的目标设定体系，

避免了顶层目标理念被束之高阁或沦为口号等现象。

2　《第三期科学技术基本计划》目标的

　　执行

从表 2 中不难发现，每个重要研发课题的每

项研发目标、成果目标，都明确了具体的责任分

工部门，分别由一个部门或多个部门共同完成。

各部门须对归口课题的研发进展和最终完成情况

（即中期研发目标、最终研发目标）以及研发成

果的转化应用（成果目标）负责。国内外的大量

实践证明，如果没有明确的责任分工，各政府部

门或者没有足够的压力与动力去实现目标，或者

互相推诿扯皮，致使制定出台的规划目标被束之

高阁而无人落实。因此，明确各项目标的责任归属，

也是《第三期科学技术基本计划》加强目标管理

的有力措施之一。

由于研发目标、成果目标明确了责任归属部

门，因此各部门（省厅）在设立科技计划 / 项目时，

都会根据自身的责任分工，按照“重点研发课题”

研发目标、成果目标的要求，通过定向择优或者公

开招标的方式，委托科研机构开展具体的研发活动，

以支撑实现重点研发课题中的研发目标、成果目标，

·科技计划与管理·
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进而支撑实现《第三期科学技术基本计划》中的各

项规划目标。

例如，日本厚生劳动省为实现其分工负责的

“研究开发提高生活质量（QOL）的诊断、治疗

机器”“研究开发包括机能恢复训练、感觉器等

在内的机体功能缺陷弥补手段，预防需要护理状

态的出现”两个重要研发课题的研发目标和成果

目标，在其负责管理的部门科研经费中投入 30 亿

日元，专门设立了“身体机能分析、辅助、代替

机器的开发”专项计划。该专项计划在项目申请

指南中，明确提出了需要完成的《第三期科学技

术基本计划》的理念、大政策目标、中政策目标，

以及重要研发课题及其研发目标、成果目标。通

过公开招标，该专项计划共资助了“脑血管障碍

的诊断解析治疗统合化系统开发”等 10 项课题，

分别由东京慈惠会医科大学等 10 家科研机构承担，

以实现上述厚生劳动省负责的重要研发课题的研

发目标、成果目标 [5]，如图 1 所示。这种部门分

工负责的机制顺利实现了科技规划与科技计划的

有机衔接，也使设立的规划目标得到了切实有力

图 1　《第三期科学技术基本计划》目标与科研项目的衔接（以厚生劳动省为例）

的贯彻执行与落实。

3　《第三期科学技术基本计划》目标的评

　　估考核与动态调整

在日本中央政府设定规划目标、各部门设立科

研项目落实规划目标之后，日本政府还专门组织开

展评估，对规划目标的实现情况进行考核。具体从

规划评估、计划 / 项目评估两个层面开展。

3.1　规划层面的评估考核与动态调整

《第三期科学技术基本计划》明确提出，在

每年年底对其实施情况进行跟踪评估，“当实施

三年后，开展一次更为详细的跟踪评估，以便对
基本计划确定的任务和措施进行动态调整变更”。
为此，日本综合科学技术会议于 2008—2009 年对
《第三期科学技术基本计划》的实施进展情况进
行了中期评估，设立了“基本计划目标实现情况
评价的数据收集调查”“政府投资的产出成果调
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查”“日本与世界主要国家投入 - 产出的比较分
析”等专题，对《第三期科学技术基本计划》的
目标实现情况、主要实施成效等进行了评估分析。

根据评估结果，及时对有关目标任务进行了动态

调整，并将评估结果反映到下一期《科学技术基

本计划》的制定之中 [6]。

3.2　科技计划 / 项目层面的评估考核与动态调整

对于各部门为落实《第三期科学技术基本计

划》政策目标以及重要研发课题研发目标、成果目

标而设立的计划 / 项目，日本政府专门出台了《关

于国家研究开发评价的大纲性指针》（以下简称

《指针》）。《指针》明确要求：在科研项目实施

前，要对实现相关政策目标的有效性和可能性进行

评估；在项目结束后，要对其当初设定目标的实现

程度进行评估。日本各省厅根据该《指针》，纷纷

制定了本部门的评价指针，设立了专门的评价委员

会，对本部门推进的科技计划 / 项目进行评价，并

将评价结果反映到政策、计划、项目的改善和预算

分配上 [7]。

4　主要结论

根据对日本《第三期科学技术基本计划》目标

管理机制的分析，不难得出以下结论。
4.1　形成了“自上而下”的严密目标管理体系

日本在科技规划的制定实施上，形成了独特的

目标管理体系。首先，由日本中央政府提出宏观指

导层面的愿景理念目标，并细化至具体行动层面的

个别政策目标；然后，制定配套实施的《各领域推

进战略》，通过研发领域的重点化遴选出一批重要

研发课题，将重要研发课题的研发目标、成果目标

与规划的政策目标直接挂钩“对接”，并明确了每

项研发目标、成果目标的归口部门；之后，由各部

门根据自身归口负责的目标任务，编制申请指南进

行科研计划立项，以课题的形式公开招标或以择优

图 2　《第三期科学技术基本计划》自上而下的目标管理模式
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委托的方式遴选科研机构；最后，各科研机构按照

项目申请指南中确定的目标任务开展科研攻关。如

图 2 所示。

可以说，日本《第三期科学技术基本计划》的

目标管理是一种“一竿子插到底”的自上而下模式，

即通过层层分解，把最顶层的理念和目标直接落实

在各部门的具体科研课题上；目标责任也由此“自

上而下”地层层传导，最终将中央政府（综合科学

技术会议）的目标、各部门的目标、各课题承担单

位的目标紧密联系在一起，同时也提高了各部门、

科研机构参与规划实施的积极性和主动性。这一做

法符合目标管理通过目标来指导、激励全体人员的

思想和行动的宗旨，正如目标管理理论提出者彼得

·德鲁克 [8] 所言：“不是因为有人叫他们做某些事，

或是说服他们做某些事，而是因为他们的任务目标

要求他们做某些事 ( 岗位职责 )。”其有利于政府

依据目标进行系统整体管理，使任务部署、科研过

程、管理过程都围绕着规划的目标运转，从而确保

规划目标得到系统有力的贯彻执行，进而提高科技

规划实施的整体绩效。

4.2　构成了“决策—执行—评估—反馈”（PDCA）

　　 循环

从流程上看，《第三期科学技术基本计划》的

目标管理过程涵盖了目标制定（Plan）、任务执行

图 3　《第三期科学技术基本计划》目标管理 PDCA循环

目标制定
（Plan）  

任务执行
（Do）

反馈修正
（Act）

 监测评估
（Check）

 

 

（Do）、监测评估（Check）、反馈修正（Act）四

个环节，构成了完整的 PDCA 循环（又称“戴明环”），

如图 3 所示。

可见，与国内科技规划“重制定、轻执行”的

做法不同，日本政府对其制定的科技规划十分重视

规划目标的落实、规划实施效果的评估，以及规划

目标任务的动态调整。自 1995 年以来，日本政府

正是按照“目标设计—任务执行—监测评估—反馈

修正”的完整循环链条，连续制定和实施了五期《科

学技术基本计划》。

5　启示与建议

伴随着连续五期基本计划的实施，日本近年的

科技创新仍然保持着十分强劲的发展势头，诺贝尔

奖获奖人数甚至出现了“井喷”现象， 而且科技

创新催生了大规模的市场，推动了日本经济的增长，

提高了人民的生活水平和质量。日本在科学技术领

域取得的这些成就，与其制定系统的国家顶层科技

规划并开展良好的目标管理是密不可分的。这些实

践做法，尤其是推行的目标管理模式，值得我国在

制定实施相关科技规划时予以借鉴。

结合我国国情，针对加强我国科技规划的目标

管理，提出以下建议。

（1）注重规划目标的细化分解。国家、部门

或地方在制定科技规划时，不仅要提出科学、明

确的总体目标，还要将宏观的总体目标不断细化

分解。可以通过附件或配套文件等形式“化虚为

实”，将规划目标落实到具体的研发内容或政策

措施层面；其中，能够定量化描述的应尽可能地

提出量化指标，不能量化的也应通过定性描述的

方式明确目标任务内涵，形成符合 SMART 原则的

规划目标设定体系。

（2）明确目标的责任归属。规划目标在细化

分解之后，还应逐一明确各项目标任务的责任归属。

这样做有利于促进各项规划目标的贯彻落实，有利

于切实发挥出科技规划的“指挥棒”作用，引导科
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技资源、管理部门、研发机构等围绕着规划目标集

聚，并高效、协调运转。

（3）加强目标的监测评估。建立科技规划“年

度监测 + 中期评估”的动态跟踪机制，明确评估时

间节点、组织机制、结果使用等关键要素。通过监

测评估，及时掌握规划目标的落实进展情况，针对

薄弱环节加强部署，加快推进；针对落实不力、推

诿懈怠的相关单位，督促其整改，直至问责。

（4）及时进行目标的动态调整。规划的实施

周期一般较长，随着规划的执行，当初设立的规划

目标可能会偏离实际；并且国内外科技发展形势也

在不断变化。因此，有必要根据规划监测评估的结

果，及时对规划目标及任务部署进行动态调整，形

成 PDCA 完整循环的目标管理机制。■
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Abstract: This paper introduces practices on objective management mechanism of Japan’s science and 
technology plan, by a case study of Japan’s 3rd Science and Technology Basic Plan, analyzes the mechanism of 
objective setting, implementation, monitoring and evaluation, and adjustment of Japan’s Science and Technology 
Basic plan, and gives a conclusion that Japan has established a Top-down objective management mechanism and 
formed plan-do-check-act (PDCA )cycle. In the end, some suggestions like breaking objectives down, allocating 
objective responsibility, strengthening objective monitoring and evaluation, and adjusting objectives timely are 
proposed to improve the objective management mechanism of China’s science and technology plan.
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