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摘要：对日本政府自2003年开始连续三次开展的《科学技术基本计划》评估实践进行系统介绍。分析其在实施中

期开展评估、以专业科技评估机构为核心组织实施的模式特点；通过逻辑模型和评估角度对其调研专题的内在联系与

设置情况进行比较分析，得出有关发现和结论；在评估方法上，总结出注重目标量化考核、大规模开展文献计量、广

泛运用标杆分析、创新借鉴其他学科模型方法、系统开展案例分析等5个特点，提出加强我国科技规划评估的若干参考

性的建议措施。
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Abstract: The Evaluation practice of Basic Science and Technology Plan in Japan three times since 2003, is 

introduced in this paper systematically. Firstly, the characteristic of model actualized by the center of the 

professional evaluation agency-based organization in the evaluation of mid-term implementation are analyzed; 

secondly, reported inherence relation and setup instance through logic model and evaluation aspect are 

analyzed obtaining concerned discover and theory on it ; finally five characteristics of the methods of Basic 

Science and Technology Plan evaluation are concluded, such as quantitative assessment of goals, large-scale 

bibliometric analysis. In the end, several suggestions are made for reference to reinforce China’s science and 

technology plan evaluation.
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根据日本国会1995年通过的《科学技术基

本法》的规定，日本政府须每五年制定《科学

技术基本计划》（相当于我国的五年科技发展规

划），对科技资源的配置与体制改革等做出全面

部署。自1996年起，日本政府体系内的最高科

技决策机构——综合科学技术会议陆续制定了

四期《科学技术基本计划》（以下简称“《基本计

划》”）。针对这四期《基本计划》，日本政府先

后开展了3次评估。

本文主要对日本《基本计划》评估的组织模

式、内容框架、评估方法等进行了阐述，并在系

统分析介绍《基本计划》评估实践的基础上，结

合我国科技规划评估现状，提出了若干针对性的

参考性建议。

1 评估的组织实施

《基本计划》评估的组织实施在时间节点和

组织模式上体现出以下特点。

1.1 实行中期评估

第1期《基本计划》执行周期为1996-2000
年；第2期《基本计划》执行周期为2001-2005
年。2003年，在第2期《基本计划》执行过半

时，日本政府组织开展了针对第1、2期《基本

计划》执行情况和实施效果的评估。历时两年完

成，于2005年3月正式发布了相关评估报告 [1]。

2005年，在对第1、2期《基本计划》评估的

基础上，日本政府制定了第3期《基本计划》，执

行周期为2006-2010年。2008年，在第3期《基

本计划》执行周期过半时，日本政府再次组织实

施了对第3期《基本计划》的评估，并于2009年

3月发布了评估报告 [2]。

2011年，在第3期《基本计划》评估的基础

上，日本政府制定了第4个“五年规划”——第

4期《基本计划》，执行周期为2011-2015年。

同样，在2013年即第4期《基本计划》执行过半

时，日本政府又开展了第4期《基本计划》的评

估①。

历次《基本计划》的制定与评估的流程，如

图1所示。

不难看出，日本政府开展的3次基本计划评

估，都是在当期计划的执行中期开展的，而不是

在计划结束之后再进行。这主要是因为：开展基

本计划评估的首要目的不是为了问责，亦非展示

绩效，而是掌握基本计划的实施情况，为科技任

务的动态调整和下一期基本计划的制定提供参考

依据。另外，由于基本计划的评估、下一期基本

计划的编制均需要花费较长时间（通常要一至两

年），为了实现基本计划评估与制定环节的有机

衔接，使评估结果能够及时反映到下一期基本计

划的制定之中，在“承上启下”的中期节点开展

当期基本计划的评估，无疑是最佳的选择。从图

1可以看出，日本政府对基本计划开展的评估，

已经“嵌入”到历次基本计划的制定与实施流程

之中，实现了《基本计划》“制定→实施→评估→

制定”的有机衔接与动态循环。

1.2 评估的核心机构

2003年4月，经过文部科学省科技学术审议

会的审议以及日本综合科学技术会议的授权，针

对第1、2期《基本计划》的评估调查工作正式开

始，这次评估调查活动由文部科学省委托其下属

的科技政策研究所（NISTEP)具体组织实施。

为完成这次评估调查任务，文部科学省科

技政策研究所专门设置了“基本计划评估调查项

目组”，并动员了所内绝大多数力量参与，可谓

“举全所之力”组织实施。这次评估也得到了日

本其他学术机构的广泛支持，如日本学术会议专

门成立了《基本计划》评估委员会，社团法人日

本工学学术企划委员会、研究技术计划学会下属

的科学技术政策分科会、研究评价分科会等也积

极予以献言献策。在专题调研中，几乎每个专题

都邀请知名专家学者、产业界代表等组成专题调

研委员会，对专题调研获得的证据与结论进行审

议。对于相关调查，还积极邀请社会专业力量参

与，如委托三菱综合研究所、日本综合研究所协

①截至目前，第4期《基本计划》的评估报告尚未正式发布，故本文未对其评估内容和方法进行介绍。
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图2   《基本计划》评估组织实施架构

图1  历次《基本计划》的制定与评估
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助实施了大量的底层调查。对于需要在海外开展

的调查，则委托所在国家的有关专业机构，如美

国的兰德公司、英国的曼彻斯特大学出版社等协

助完成。

第3期《基本计划》的评估调查仍然由综合

科学技术会议授权文部科学省委托科技政策研究

所实施完成。专家学者的咨询审议，社会调查力

量、海外专业机构的参与等，也与上一轮评估类

似。两次《基本计划》评估的组织实施架构，如

图2所示。

从图2可以看出，基本计划评估的组织实

施，主要采用的是“科技评估机构牵头+专家

学者咨询+社会调查机构辅助”的协作模式，其

中，处于核心位置的是科技评估机构。值得一提

的是，由于基本计划评估的首要目的不是为了问

责或展示绩效，基本计划评估的组织实施并未刻

意强调所谓的“第三方”外部独立性：两次评估

都是由日本科技行政主管部门——文部科学省下

属的科技政策研究所具体组织实施；第3期《基

本计划》的综合评估报告，直接以第3期《基本

计划》的制定者——综合科学技术会议的名义发

布。鉴于基本计划评估的涉及范围极其广泛，涵

盖了科技发展的方方面面，对评估方的专业设计

水平、组织协调能力、信息采集技术、质量控制

手段以及调查研究方法等都提出了较高要求，因

此基本计划的评估更加强调的是专业性，适合由

专业的科技评估机构牵头组织实施，分专题开展

调研分析，再辅以专家学者的咨询审议以及社会

专业调查机构、海外机构的底层调查，多方共同

协作完成。

2 评估内容分析

业已完成的前两次基本计划评估，采取的都

是“专题调研+综合评估”的模式。即针对基本

计划实施的重要方面开展专题调研，然后在此基

础上进行综合评价。

2.1 评估内容的逻辑模型分析

第一次基本计划的评估，围绕第1、2期《基

本计划》的具体内容，按照8个专题开展，从政

府投入、定量目标完成情况、科研产出等8个方

图3  第1、2期基本计划评估的逻辑模型
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面对第1、2期《基本计划》的执行情况进行了全

方位的调查评估。从专题设置情况来看，此次评

估侧重于实施进展、产出与成效两个方面，共涉

及7个专题。另外，还设置了一个专题对主要国

家的政策动向、基本计划的实施效果进行了国际

比较分析。第二次评估亦即第3期《基本计划》

评估的专题调研范围，在上一轮评估的基础上有

所拓展，共设置了12个调研专题 [3]。

总的来看，两次基本计划评估的调研专题大

体上是按照国际通用的“投入-活动-产出-成

效-影响”经典逻辑模型进行设置的。例如，第

1、2期《基本计划》评估的逻辑模型，如图3所

示。

2.2 评估内容的角度分析及历史比较

从评估角度来分析两次基本计划评估的调研

专题设置，不难看出：这些专题大体上是围绕目

标实现、实施进展、产出与成效、国际比较、前

瞻研究等5个评估项目进行设置的。具体分布情

况，如表1所示。

（1）《基本计划》提出的任务措施的实施进

展情况（即“向后看”），均是两次中期评估的重

点，涉及3个或4个专题。第二次评估新增加了

对国内外科研人员的访谈调查，更加注重听取国

内外科研人员的意见建议；新增加了对大学 /研
究生院教育情况的调查，对科技人才培养的关注

进一步突显。

（2）与第一次评估相比，第二次评估更加重

视国际比较（即“左右看”），共涉及4个专题，

意图通过与英美等发达国家以及“金砖”国家的

比较，对日本的科技发展在世界版图中的位置进

行客观分析和评价。同时，第二次评估对产出成

效的关注也有所减少。

（3）第二次评估新增加了一个专题，对下一

期（第4期）《基本计划》应予以重视的新兴技术

方向进行了前瞻研究，即在评估时注意“向后

看”“左右看”的同时，也开始注重“向前看”。

3 评估方法主要特点

3.1 注重目标的量化考核

在第1、2期《基本计划》的评估中，设置了

“《基本计划》中明示定量目标的完成情况”调研

专题，对第1、2期《基本计划》中“明确提出了

定量目标的任务措施以及能够通过定量数据判断

把握的任务措施”，设计开发了200个指标。然后

收集这些指标的相关数据，对基本计划中提出的

规划目标的完成情况逐一进行了量化考核 [4]。

表1  两次《基本计划》评估调研专题的评估角度分布

评估角度 第1、2期《基本计划》评估 第3期《基本计划》评估

目标实现 ②《基本计划》中明确提出的定量目标的完成情况 （10）面向《基本计划》实施状况评价的数据收集调查

实施进展

①《基本计划》期间政府研究开发投资的内容分析

③科技人才培养计划的实施效果及存在的问题

④产学研合作与区域创新相关政策的实施效果及存在

的问题

（4）国内外科研人员访谈调查

（7）关于科技人才的调查

（8）关于大学/研究生院教育的调查

（9）关于创新系统的调查

产出与成效

⑤科技研究产出（论文、专利）的定量、定性评估

⑥科技振兴对经济、社会、国民生活贡献的定性评估

分析

⑦《基本计划》成果的内容分析

（3）创新的经济分析

（12）政府投资的产出成果调查

国际比较
⑧主要国家政策动向调查及《基本计划》达成效果的

国际比较分析

（1）世界主要国家科技政策动向分析

（2）日本与世界主要国家投入-产出的比较分析

（5）特定研究组织的综合标杆对比调查

（6）关于日本大学的系统分析：日本与英国大学的研究

活动定量比较分析及研究环境分析

前瞻研究 无 （11）第4期《基本计划》应重视的新科学技术研究
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在第3期《基本计划》的评估中，同样也设

置了“面向《基本计划》实施状况评价的数据收

集调查”调研专题，对第3期《基本计划》提出的

定量及可以定量判断的目标，设计开发了272个

指标，并收集了每个指标的进展数据，对第3期

《基本计划》提出的规划目标的完成情况进行了

全面检视 [5]。

3.2 大规模开展文献计量

在第1、2期《基本计划》评估中设立的“科

研产出（论文、专利）的定量与定性评估”调研专

题，对日本的科技论文、专利开展了大规模的文

献计量。

在宏观层面上，该专题利用美国科学信息

研究所（ISI）的NSI、SCI数据库，详细分析了

1991-2001年各主要国家论文总数的全球占比、

论文总数增长率、篇均论文引用率及其增长率。

针对第2期《基本计划》确定的8个重点领域开展

了领域分析。在微观层面上，该专题针对日本的

高水平论文（被引用率排名前1%、10%），详细

分析了它们在8个重点领域、18个学科以及9类

不同研发机构间的分布情况，并开展交叉分析。

针对日本取得较为瞩目进展的“碳纳米管”“RNA
干涉”两项技术进行了关键词检索，对与之相关

的论文数量、引用率等进行了分析和国际比较。

值得一提的是，该专题还对论文引用率排名前

10%的作者专门进行了问卷调查，以获知基本计

划的实施对高层研究人员科研环境的影响。

对于专利，该专题利用日本专利局和世界知

识产权组织（WIPO）以及美国的国际技术指标数

据库（ITID），对日本历年专利的申请、获得、引

用情况进行了与科技论文相类似的分析 [6]。

3.3 广泛运用标杆分析方法

在《基本计划》的前两次评估中，大量运用

了标杆分析（Benchmarking）的方法。最突出的

例子是在第3期《基本计划》评估中设置的“特

定研究组织的综合标杆对比调查”专题。

为了推动科学发展和源源不断的创新，第3

期《基本计划》提出了“强化大学竞争力”的目

标。为对这一目标的实现情况进行评估，该专

题以世界顶级高校——美国加州理工学院为标

杆a，选取日本水平最高、规模最大的国立理工

科高校东京工业大学和私立理工科高校东京理

科大学为对象样本，开展了对标分析。

另外，第3期《基本计划》还提出了“在大

学中建成30个世界顶级研究中心”的目标，为此

该专题在生命科学领域以德国马普学会下属的免

疫生物学研究所（MP-IB）为标杆，选取了与之

研究领域相似、日本国内一流的大阪大学免疫学

前沿研究中心为对象样本，开展了类似的标杆对

比调查 [7]。

3.4 创新借鉴其他学科模型方法

上述第3期《基本计划》评估中设置的“特

定研究组织的综合标杆对比调查”专题，借

用了企业管理中常用的“7S”模型，从共有

价值观（Shared value）、风格（Style）、人员聘

用（Skills）、科研辅助人员（Staff）、发展战略

（Strategy）、组织架构（Structure）、运行体系

（Systems，包括决策机制、项目与资金管理机制

等）7个方面，对日本、美国的3所大学进行了深

入的对比分析。

第3期《基本计划》评估设立的“创新的经

济分析”专题，尝试运用经济学的手法测量创新

的经济、社会效果。主要方法是通过全要素生产

率（TFP）增长率这一经济学指标开展分析，原

因是TFP增长率是国际通用的衡量科技进步的指

标。该专题依据OECD、欧盟KLEMS项目的宏

观历史数据，分析了1991年以来日本的TFP增

长率、各行业R&D投入 /增加值与TFP增长率之

间的关系，并与美、英、法、德、韩等其他发达

国家进行了比较；从人力资源角度，对比分析了

各国大学毕业生工资 /社会工资总额与TFP增长

率之间的关系；利用总务省“科学技术研究调

查”、经济产业省“企业活动基本调查”以及文部

科学省“全国创新调查”获得的约2500家规模以

①选择加州理工学院作为标杆的原因是该校在评估实施当年位列英国《泰晤士报高等教育增刊》发布的世界大学排行榜第1名。
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上企业的微观数据，分析了各行业企业销售额与

TFP增长率之间的关系以及销售额与TFP水平、

TFP水平与TFP增长率、销售额增长率与TFP增

长率之间的关系。

为厘清企业研发与TFP增长率之间的关系，

该专题选取研发集约度（R&D投入 /销售额）、不

同类型（基础研究、应用研究、实验发展）研发

投入、不同来源（公共财政、社会）研发投入、

企业研发外部支出、研发人员数 /企业总人数、

博士毕业人数 /研发人员数、企业专利新增数 /销
售额等作为变量，建立了企业TFP增长率模型。

通过变量控制、对不同行业企业的近年调查数据

进行回归分析，然后得出了相关结论 [8]。

3.5 系统深入开展案例分析

第1、2期《基本计划》的评估中，“科技振

兴对经济、社会、国民生活贡献的定性评估分

析”专题通过32项影响重大的技术为案例，全面

展示了第1、2期《基本计划》的实施对日本经

济、社会、国民生活产生或即将产生的影响。

首先，该专题在第2期《基本计划》确定的

八大重点领域中的920个技术课题里，通过专家

咨询、问卷调查、听取文部省专业司局意见等方

法，抽选出了重要性较高的310项技术。然后，

针对这310项技术，按领域面向科研人员、企业

人员进行问卷调查，让其就每项技术对经济、

社会和国民生活产生的影响程度（大、中、小、

无）以及公共R&D投入对取得这些影响的贡献程

度（大、中、小、无）进行选择。最后，根据问

卷调查结果，对每项技术产生的经济、社会、国

民生活影响的大小以及公共R&D投入的贡献大

小进行排序，在每个领域分别挑选出排名最靠前

的2项“影响已实现技术”和2项“影响将实现技

术”，共从8个领域遴选出32项技术作为案例进

行重点研究。

案例研究的主要方式是面访（辅以电子邮

件、电话访谈），然后在此基础上系统深入地收

集资料数据。对经济产生的影响，主要从市场

（就业）的创造、成本的削减、经济风险的降低、

国际竞争力的提升等角度进行评估；对社会产生

的影响、对国民生活产生的影响，也设计了相应

的评估指标 [9]。

4 结语及启示与建议

日本《基本计划》的评估，迄今已连续开展

3次，形成了规范的长效机制。在时间节点上，

建立了“年度监测+中期评估”的联动机制；在

组织实施上，形成了“专业科技评估机构为主，

专家咨询、社会调查机构协助为辅”的组织模

式；在内容设置上，“向后看”与“向前看”相结

合，立足国际视野，聚焦重大议题 /专题，深入

开展评估调研；在评估方法上，注重规划目标的

量化考核，广泛开展文献计量和对标分析，通过

学科交叉创新运用管理学、经济学等其他领域的

理论模型方法。日本开展《基本计划》评估形成

的这些实践经验，可以为我国开展相关科技规划

的监测评估提供参考借鉴。

作为一种常用的资源配置与目标管理手段，

科技规划已经在我国的科技发展中得到成熟广泛

的运用。近年来，各中央部门、地方都制订了许

多中长期科技规划、五年科技规划、专项科技规

划等。监测评估作为有效的管理抓手，能够及时

把握科技规划的执行情况，促进各项规划目标任

务的顺利落实和动态调整，为制订下一期的规划

提供决策参考和基础支撑。遗憾的是，目前国内

制定的各类科技规划大多没有建立起制度化的、

分工明确的、可操作的监测评估机制，对规划执

行情况与实施效果的监测评估仍有待于进一步加

强。结合日本开展《基本计划》评估的经验特点

以及我国国情，建议从以下几方面加强科技规划

的监测评估工作。

一是建立制度化的监测评估机制。第3期

《基本计划》提出了“在相关中央部门的协助

下，对基本计划确定的任务和措施的实施情况进

行跟踪评估，必要时评估意见要报送首相及有关

部门领导。每年年底实施跟踪评估，当基本计划

实施3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”的要求 [10]。我国相关部门、地方在制定科
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技规划时，应参考借鉴第3期《基本计划》的做

法，建立“年度监测+中期评估”的制度化评估

机制，明确规划监测评估的时间节点、实施机

制、报送对象、结果使用等关键内容。

二是依托专业科技评估机构开展。由于科技

规划的内容涉及科技发展的方方面面，开展科技

规划的监测评估需要开展大量专题调研工作，因

此需要依托调研实力较强、有数据信息积累的专

业科技评估机构开展（不必刻意强调第三方）；

同时，对于重大战略判断和技术前瞻，可邀请成

立临时性的高层专家委员会，在专业化评估机构

调研收集的证据信息基础上，形成重大判断和评

估结论。即“专业评估机构+高层专家委员会”

应是科技规划评估的一种较为理想的组织模式。

三是评估内容应聚焦重大议题。日本两次

《基本计划》评估设立的调研专题，均是围绕基

本计划实施和日本科技发展的重点议题而设置，

如人才队伍建设、创新体系建设进展等，对具体

技术的实施进展则较少关注。因此，在确定规划

评估的调研专题时，应聚焦于宏观、综合性的重

大议题，而不必局限在微观、具体的技术 /项目 /
政策之上。另外，评估议题或调研专题的设置，

应该尽量结合科技规划的内容，但也不必机械对

照。

四是积极引入国际视野。日本《基本计划》

的评估十分重视引入国际视野，不仅对其他国家

的科技政策动向进行了分析，还将日本国内的科

研机构、科研活动、科研产出等都与主要发达国

家、发展中国家进行了专题性的标杆分析。这些

做法值得我国在开展相关科技规划（尤其是国家

层面的科技规划）的评估时予以借鉴，注重与主

要发达国家、新兴发展中国家之间的横向比较，

加强对国际科技发展新趋势、新动向的跟踪分

析。

五是定量与定性相结合。参照日本《基本计

划》评估的经验做法，对于科技规划中设立的定

量目标以及虽然定性描述但可以通过定量数据把

握的目标，应设计开发系列量化指标，对规划内

容进行“逐点扫描式”的量化评价，以实现对规

划执行进展和实施效果的全面把握。对于难以量

化的科技规划对经济、社会、民生方面的影响，

可采用筛选重大标志性成果并深入开展案例分析

的方法，通过一个个生动凿实的成果案例，多方

面集中展示科技规划的实施效果与影响。在案例

研究中，可综合使用问卷调查、面访、案卷研究

等多种评估方法。

值得指出的是，目前国内外关于科技规划的

评估仍处于探索阶段，尚未形成成熟的理论与模

式。日本开展的《基本计划》评估也是一个逐步

完善的过程，目前尚未完全固化定型。如何建立

科学有效的科技规划评估理论与模式，仍是一个

值得探索的开拓性议题，需要总结积累国内外最

佳实践经验，不断丰富和完善。
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