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摘要：重大创新方向的选择对于推进科技创新至关重要，建设科技强国，实现高水平科技自立自强，必须选择好

方向，确定好重点领域。发达国家在长期科技活动实践中在重大创新方向的遴选决策方面积累了丰富的经验。本文在

分析国外实践的基础上，为我国创新方向确定提出启示与建议。
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Abstract: The choice of major innovation direction is crucial for promoting science and technology 
innovation, building a strong science and technology country and achieving a high level of scientific and 
technological self-sufficiency and self-improvement, we must choose a good direction and determine the key 
areas. Developed countries have accumulated rich experience in the selection and decision-making of major 
innovation directions in the long-term practice of science and technology activities. Based on the analysis 
of foreign practices, this paper puts forward inspiration and suggestions for the determination of innovation 
directions in China.
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0 引言

重大创新方向的选择对于推进科技创新，乃

至推动经济社会发展均发挥重要作用。英国伦敦

大学的Mazzucato[1]指出创新可以促进经济增长是

长期以来多数人的共识，认为利用创新方向的导

向性作用可以有效促进更广泛的社会和政策目标

实现。当前世界正经历百年未有之大变局，美国
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对我国科技外交政策的转变，长臂管辖等系列措

施的实施，暴露了我国核心技术缺失的软肋，也

对我国经济社会发展造成一定影响。习近平总书

记在第二十次院士大会的讲话中提到：“科技攻关

要坚持问题导向，奔着最紧急、最紧迫的问题去。

要改革重大科技项目立项方式，研究真问题。”西

方发达国家在长期科技活动实践中，对于重大创

新方向决策模式及机制建立等均积累了丰富的经

验，并充分利用技术预测等手段为科学决策提供

了有力保障。这些经验对于我国科技创新方向选

择确定具有一定的借鉴意义。本文将重点分析研

究发达国家创新方向决策模式及其遴选决策保障

体系，为我国创新方向的确定提出建议。

1 创新方向决策模式

1.1 “自上而下”与“自下而上”相结合

西方发达国家在创新方向决策中，注重“自

下而上”的自由探索与“自上而下”的战略引

领向结合。欧盟委员会正在组织实施的“地平

线欧洲”计划（2021—2027 年），涉及 “卓越科

学”“全球性挑战”以及“创新欧洲”三大优先领

域 [2]。其中，“卓越科学”旨在支持前沿科学研究

项目，由科学家兴趣驱动。“创新欧洲”旨在支持

市场为导向的创新活动，以产业发展为驱动，这

两者为自下而上的科学和创新探索。“全球性挑

战”研究领域旨在应对欧洲及全球面临的挑战，

提升欧盟科技影响力，增强技术及产业竞争力，

更多属于自上而下的战略引领。这三大创新领域

有效兼顾了科学家的创造性、产业发展的需求导

向性及欧洲整体战略的方向性，为夯实欧洲科技

基础、提升科技竞争力、有效应对全球挑战奠定

基础。自上而下与自下而上有机协同，既可鼓励

科学家开展好奇心驱动的科学前沿探索，勇攀科

学高峰，也可从国家战略需求、经济社会发展和

产业需求及实践中凝练科技问题，对于提升国家

和地区综合创新能力至关重要。

1.2 创新方向决策过程中注重听取各方意见

在提出美国重大创新方向的过程中非常注重

收集、吸纳各方意见。以感知国防安全的未来潜

在科技需求、探索国防科技前沿研究而著称的美

国国防高级研究计划局（DARPA），利用两种方

式凝练各方技术需求。一是集中渠道，由美国顶

尖科学家、工程师和DARPA项目经理组成的科

学研究理事会召开夏季会议 [3]，讨论形成最重要

的若干方向。二是开放渠道，通过开放日、提议

日等多样化活动面向社会征集创新方向（图 1）。
项目经理也与学术界、产业界和政府部门保持密

切交流，了解美国目前和未来面临的军事挑战，

并识别可应对上述挑战的新兴技术 [4]，而联邦政

府机构、产业界利益相关方，以及美国高级别研

究机构和实验室也可将自己的需求直接提供给项

目经理。DARPA收集创新方向的两个渠道相互

补充，对于收集各方创新方向意见、开发和推广

最尖端技术、确保美国的高科技领先地位起到了

关键性的作用。

图 1 美国国防高级研究计划局创新方向提出模式

欧盟向来重视公众对于科技计划设计与决策

的参与。欧盟“地平线 2020”计划正式公布前，

欧盟委员会多次召开各利益相关方预见会议，并

向社会发布“绿皮书”，吸收公众及社会各界意

见，同时将欧盟各国相关代表机构的决策咨询报

告作为重要参考依据 [5]。“地平线 2020”计划采

用分阶段吸纳各方建议的方式。首先面向公众大

范围开展在线讨论，产生了大量方向建议；然后

将方向建议按照主题分类，由专家、公民和利益

相关者研讨凝练；最终召开审议会议，利用“共

识圈”的方法确定优先顺序 [6]。

创新方向决策过程中征求多方意见可有效凝

聚社会共识，减少政府对于科技创新活动的行政

干预，尤其是充分吸纳企业参与计划制定，有利
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于科学布局创新规划，围绕产业链布局创新链，

围绕创新链布局产业链，推动科技创新与产业创

新的深度融合，在实施过程中也更有利于调动社

会各方力量共同参与。

1.3 构建了科技项目决策中的科学遴选方法

美国国家航空航天局（NASA）在确认技

术方向过程中，建立了科学、高效的遴选方法，

利用技术路线图、技术港等手段统筹协调预算

资金，避免重复冗余布局。决策过程大多历经

差距对比分析、过滤、筛选、优先排序等系列

环节，以确保方向符合国家需求（图 2）。首先，

NASA在获取需求、确定技术领域、明确共性方

法的基础上制定了技术路线图。技术路线图涉

及未来 20 年所需的技术和开发途径，其中每个

技术领域均被分解为若干技术点，每个技术点

均包括技术说明、技术当前面临挑战、技术进

展情况、技术性能目标及指标。其次，基于技

术港汇集美国在航空航天领域布局信息，与技

术路线图进行对比后，识别未得到资助的重要

技术领域，同时证明该技术领域与NASA战略、

美国国家目标的一致性，进而对其进行优先级

排序，形成高优先级航天技术研发需求。最后，

在决策会议上由NASA高层进行评审并形成战

略技术投资规划 [10]。通过绘制并科学运用技术

路线图，NASA确保了项目布局的系统性及创新

方向的一贯性。同时，基于对技术路线长期规

划和当前布局的对比分析，避免了对同行专家

评议的过度依赖，提升了项目遴选的科学性。

1.4 政府建立了明晰的决策体系

美国国家科技创新方向的确立过程中，建立

了较为明晰的决策架构体系，各部门各司其责，

确保了高效决策。美国总统集中了最高决策权，

白宫科技管理部门是美国政府科技决策管理机构，

由白宫科技政策办公室（OSTP）、国家科技委员

会（NSTP）和总统科技顾问委员会（PCAST）组

成。OSTP主要职责是就科技政策和计划决策向

总统提供科技分析和判断基础；NSTP的主要职

责是为国家科技发展确定明确的目标，并确保科

技发展朝此目标进行；PCAST的主要职责是面向

社会广泛征求信息，为总统提供咨询等。此外，

美国行政管理和预算局（OMB）因协助总统编制

和审核国家预算，也会参与到科技计划决策过程

中。科技相关的联邦部门都有与本部门相关的科

学技术预算和计划需求，在提交计划和预算需求

后，OMB与OSTP根据预先发布的优先领域备忘

录，对各部门上报的计划、科技政策、报告等进

行综合评估后，制定各部门计划优先领域 [7]。明

晰的决策体系为高效决策提供机制保障，各部门

根据自身职责高效地完成任务，短时间内完成决

策流程，确保科技计划快速实施。

1.5 明确遴选原则确保创新方向聚焦

“地平线欧洲”计划在创新方向决策过程中，

为改变以往创新方向过于宽泛、资助项目量大而

分散的局面，实行使命导向型研发创新政策，设

定了明确的遴选原则，主要包括社会意义广泛，

促进跨学科、跨部门和跨主体合作的创新，具

有明确目标等 [8]。美国政府在确立科技计划过程

中明确了立项判断标准：各部门提出的研发计划

需目标明确完整，有关键节点产出要求，并利用

事前第三方评价来判断攻关方向对于国家战略需

要、科技发展需求和用户需求的相关性。英国政

府强调科学、工程与技术要对创造经济社会价值

发挥重要作用。德国的重大科技计划 /项目选题

是根据国家战略需求和经济、社会发展的科技需

求 [9]，并且利用经费控制对科技发展方向提供导

向作用。明确遴选原则，开展需求导向和问题导图 2 美国国家航空航天局创新方向遴选流程及方法
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向的科技研究，有利于改善资源配置，使科研资

源和科技力量聚焦于事关经济社会发展、国家战

略安全的重点领域，提高创新质量和效率。

2 遴选决策保障体系

2.1 建立了完善的科技战略咨询机制

发达国家通过多种方式建立了科技战略咨询

机制，为多渠道、及时、准确地掌握科学建议，

制定科学决策提供支撑。如美国设有向总统负责

的最高科技规划咨询机构——总统科技顾问委员

会和美国国家科学理事会，负责组织国家所属

科技战略研究机构（如美国科学院），或第三方

咨询机构（如世界技术评估中心、兰德公司等），

对美国战略规划的优先领域提出咨询建议 [11]。日

本政府机构中设有涉及科技、政治、经济、教

育、法律等多领域的咨询委员会，为重大科技规

划及计划提供咨询，咨询报告通常成为战略规划

的重要组成部分。如日本文部科学省的科学技术

学术政策研究所，通过绘制全球科学地图、研究

日本及全球重要国家的年度科学技术指标、私营

公司的研究部署情况等为日本科学技术基本计划

制定提供决策参考依据 [12]。当今科技已渗透到经

济、社会、军事、国际竞争等各个领域，制定科

技决策须依赖对科学知识、科技前沿进展、经济

社会需求及国家安全战略需求等的深入了解和把

握。科学、规范的科技战略咨询可为科技决策提

供充分、可靠的知识供给和意见，切实保障科技

决策的科学性和合理性。

2.2 科技预测发挥了重要作用

技术预测是发达国家在重大方向选择确定过

程中最常用的工具手段。美国是最早开展技术预

测的国家，在政府层面和民间层面均设立了技术

预测机构。政府层面起始于军方，如美国著名咨

询机构兰德公司即起始于一项由美国军方开展的

“研究与发展”计划。该公司于 1946 年提出德尔

菲法并首先用于技术预测，1991—1997 年开展系

列美国国家关键技术识别研究，1996 年开始对全

球重点科技领域发展趋势进行预测，成为各行业

获取发展信息、提高政府资源配置效率、制定科

技政策的重要依据。在民间层面，美国也存在如

麦肯锡等多家智库，通过技术预测研究报告影响

政府决策。

日本是开展技术预测最多的国家，自 1971
年开展首次技术预测以来，已经连续开展 11
次 [13]。科技预见为日本政府研究制定国家科技发

展战略规划、确定实施科学技术基本计划提供了

重要的决策依据，对国家和产业界选择研究优先

领域、制定资金预算计划及人才政策等起到了关

键支撑作用 [14]。

韩国也是开展科技预测较多的国家，其《科

技行动框架法》第 13 条明确规定技术预测每 5
年开展一次，作为制定科技政策和战略的基础资

料。2017 年 3 月 14 日，韩国国家科学技术审议

会公布的《第 5 次科学技术预测调查结果》综合

分析了韩国及全球经济社会发展的需求变化以及

未来技术发展趋势，明确了值得关注的 40 个重

点方向，并遴选出至 2040 年可能会实现的 267
项前沿技术 [15]。此次技术预测的阶段性分析结果

和最终的预测报告，都实现了向社会大众的及时

反馈，其中技术扩散时间的调查结果还单独印制

成册向全社会出版发行 [16]。

在国际科技竞争日趋激烈的大背景下，对未

来科技发展趋势的准确、及时预测是提升国家竞

争力的关键。发达国家在长期实践中不断丰富理

念基础、完善方法体系，并已实现预测工作制度

化和工作流程的标准化，为政府制定科学技术政

策及战略提供了重要的参考依据。

3 对我国重大项目遴选决策的启示

近年来，我国科技主管部门为完善重大项目

遴选决策模式和机制，开展了积极的探索实践。

如 2021 年科技部面向广大科技工作者征集颠覆

性技术研发方向建议并构建建议库，为相关任务

部署提供支撑。但是在当前科技进步日新月异、

科技竞争日益激烈的大背景下，我国重大项目的

遴选决策尚存在一些急需解决的问题，如问题的

提出凝练与需求结合不够紧密、重大项目决策效

率不够高、对于采取举国体制攻关的重大项目布
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局有泛化趋势、遴选方法不够完善、科技咨询支

撑行政决策的机制尚不健全等。针对这些问题，

结合西方发达国家重大创新项目遴选的特点和经

验，提出以下建议。

（1）“自下而上”与“自上而下”相结合，

多方参与凝练聚焦攻关方向。对于前沿引领技术

及颠覆性技术选题，采取“自下而上”与“自上

而下”相结合的方式。一方面，广发“英雄帖”，

充分听取科学家及社会公众意见；另一方面，结

合国家战略需求，对标行业发展战略、发展规划，

完善项目凝练。对于支撑产业发展的共性关键技

术选题，采取“自下而上”的方式，积极吸收来

自产业一线的企业家参与出题工作，并让企业成

为成果评价的主体，着重评价攻关成果对于产业

安全、产业升级的贡献，提升企业在项目遴选、

项目实施过程中的参与度和发言权。对于面向国

家战略需求、保障国家安全的重大创新方向选题，

采取“自上而下”的方式，科技主管部门等可通

过开展科技预测、跟踪对国内外科技前沿动态及

分析国家重大需求等方式，提出创新方向的建议。

（2）明晰决策机制，提高决策效率。针对重

大项目的立项决策，要明晰决策机制，明确相关

部门职责，同时适当精简决策流程。如拟以重大

项目组织实施的体现国家重大需求的创新方向，

经国家科技计划（专项、基金等）战略咨询与综

合评审特邀委员会的咨询、国家科技计划管理部

际联席会议的审议后，由科技主管部门提交党中

央国务院审议决策。拟以国家重点研发计划支持

的重大创新方向，经国家科技计划（专项、基金

等）战略咨询与综合评审特邀委员会咨评后，由

国家科技计划管理部际联席会议审议后实施。此

外，还可按照“成熟一项、启动一项”的原则，

即时启动论证，提高决策效率，避免重大攻关方

向因决策时间冗长而导致错失科技攻关良机。

（3）明确遴选原则，构建科学遴选方法。一

是坚持“有所为、有所不为”，深刻认知我国科

研资源的有限性及科技攻关的紧迫性，明确重大

创新方向的遴选原则（如目标明确，符合发展迫

切需求，单靠个别部门、企业、或单位无法解

决，必须统筹资源，产学研深度联合攻），使重

大创新方向和重大项目的遴选确定更加准确、聚

焦，避免泛化。二是借鉴西方发达国家技术路线

图、技术港对比的方法构建科学的决策方法，确

保任务部署的体系化，同时提升创新方向遴选的

科学性，避免出现指南编制中重点任务是为某些

专家、某些单位量体裁衣的现象。

（4）健全科技预测长效机制，为科学遴选提

供支撑。借鉴国外经验，加强科技预测的制度化

保障，组织专门队伍，开展技术发展与社会经济

发展互动分析，不断优化技术预测方法体系，长

期稳定做好科技预测并定期发布（如 2 ～ 3 年发

布一次），用前瞻的眼光识别技术发展机会，把

脉未来主攻方向。同时，密切跟踪颠覆性技术的

发展态势，应用文献分析法、技术定义法、问卷

调查法、场景模拟法、技术路线图法等方法分析

评估西方发达国家的颠覆性技术，形成我国特色

的颠覆性技术库，并实行年度发布制度和重大事

项即时报送制度。

（5）完善科技咨询支撑行政决策的体制机

制，为科学决策提供重要参考。将重大创新方向

确定的咨询评估纳入重大科技决策的管理环节，

以为重大创新方向确立决策提供科学咨询建议，

组织“三院”（中国科学院、中国工程院和中国

社会科学院）等高端智库、专业化评估机构或行

业协会，吸收企业科研人员及公共管理专家等各

利益相关方力量，共同对重大创新方向建议提出

咨询评估意见，作为政府决策的重要参考。
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