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摘要：科技项目实行“揭榜挂帅”，是国家科技管理体制机制改革的一项具有战略意义的重大举措。梳理分析我国

古代历史案例、国际相关机制概况、国内实践探索的相关研究成果，阐释“揭榜挂帅”的理论内涵，总结“十三五”

国家重点研发计划“揭榜挂帅”项目——“冬奥会手持火炬关键技术系统”项目的组织实施经验，并对重点研发计划
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Abstract: “Unveiling and Commanding” is a strategically important measure for the reform of national 
science and technology management system. This paper proposes the theoretical connotation of “Unveiling 
and Commanding” through the analysis of the ancient historical cases in China, the overview of international 
related mechanisms and the relevant research results of domestic practice exploration, and analyzes and studies 
the experience in organizing and implementing the “Winter Olympic Torch Key Technology System” project, 
which is the project implemented under the “Unveiling and Commanding” system of the national key research 
and development plan in the “13th Five-Year Plan”. On this basis, we put forward suggestions that should be 
followed in the implementation of the “Unveiling and Commanding” system of for national key research and 
development project.
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0 引言

习近平总书记在 2016 年网络安全和信息化

工作座谈会上指出：可以探索搞“揭榜挂帅”，

把需要的关键核心技术项目张出榜来，英雄不论

出处，谁有本事谁就揭榜。2020 年政府工作报告

明确提出，“实行重点项目攻关‘揭榜挂帅’，谁

能干就让谁干”。“揭榜挂帅”作为新型科技项

目组织模式，具有可激发创新主体活力、强化

项目成果实战性、提升项目实施绩效等制度优

势。国家重大科研任务“揭榜挂帅”经过地方探

索、部门实践和先行部署，于 2021 年正式实施。

“十三五”国家重点研发计划“科技冬奥”重点

专项“冬奥会手持火炬关键技术系统”项目，作

为科技部先行部署的“揭榜挂帅”项目，圆满完

成“军令状”约定的里程碑式考核，研发成果为

北京冬奥会火炬传递工作提供了及时有力的科技

支撑，是重大科研任务“揭榜挂帅”具有代表性

的成功案例。本文在分析研究“揭榜挂帅”理论

内涵的基础上，总结凝练手持火炬项目组织实施

经验，为重点研发计划“揭榜挂帅”项目的组织

实施提供参考。

1 “揭榜挂帅”的内涵

《现代汉语词典》第七版释义，“揭榜”指揭

下写有招聘或招标等内容的榜，表示应征；“挂

帅”指掌帅印，当元帅，泛指居于领导、统帅地

位。《辞海》第七版释义：“揭榜”指揭下榜文，

表示应征、应召等；“帅”指军队中的主将。从字

面意义理解，“揭榜挂帅”是指有突出才能、能

够担当重任的人才，通过揭下榜单，完成特定的

任务。由此概念入手研究发现，在国家重大科研

任务“揭榜挂帅”制正式实施前，我国古代及国

际国内近现代均有相关案例。

1.1 我国古代“揭榜挂帅”实践特点

“揭榜挂帅”一词虽于近年作为一种新型科

技项目组织实施机制出现，但在我国古代有很多

相关的历史实践，国内学者在研究中对其历史渊

源进行了追溯。总体有 3 种观点：一是认为“揭

榜挂帅”源于古代的揭“皇榜”，当朝廷招贤或者

朝廷遇到了麻烦则贴出“皇榜”，揭“皇榜”就是

有人看到皇榜后觉得自己能达到皇榜要求而揭下

榜单 [1]。二是认为“揭榜挂帅”源于古代的悬赏

制度，即官府通过物质奖励使民间百姓为其达成

某种目标，以楚汉争霸时刘邦悬赏项羽开出“千

金邑万户”天价等典故为例证 [2]。三是认为“揭

榜挂帅”在古代是一种人才选拔机制，以汉武帝

张榜选人出使西域，26 岁的青年张骞被选中为例

证 [3]。总结来看，“揭榜挂帅”制度具有以下特

点：一是着眼特定现实问题解决；二是不论揭榜

人出身出处；三是根据任务完成效果重奖重罚。

笔者认为，在追溯“揭榜挂帅”历史起源

时，应围绕以上特点对我国古代典故进行科学甄

别和靶向性研究，避免将关联度不高的典故作

为例证。如战国时期秦国“徙木为信”，虽然也

是官府发榜并重金奖赏，但其初衷是为了取信于

民，无现实的问题困难，也没有“帅”才领衔解

决，将该典故作为“揭榜挂帅”的历史实践略显

牵强。

1.2 国外与“揭榜挂帅”相关机制

国外的“科技悬赏奖”与我国“揭榜挂帅”

制相对应。科技悬赏奖的英文原文为“induce-
ment prize”，中南政法大学曾婧婧教授将其翻译

为“科技悬赏奖”，目前国内普遍使用该表述。

科技悬赏是指主办方通过设置明确的科技目标与

制度规范，以现金或非现金奖励形式激励竞赛者

的创新行为，以期实现或超越预设目标的科技奖

励模式 [4]。科技悬赏奖历史悠久，其著名例子至

少可以追溯到 18 世纪，如英国 1714 年设立用以

精确测定船只经度的经度奖（Longitude Prize）。
20 世纪 90 年代以来，因著名安萨里X奖的设立

以及美国政府将科技悬赏奖作为创新政策工具应

用于政府部门等原因，科技悬赏奖在国际范围内

得到广泛使用 [5-6]。

国内学者关于“科技悬赏奖”与“揭榜挂

帅”的关系尚未形成统一认识。有观点认为“揭

榜挂帅”本质是一种科技悬赏，是为解决某一特

定领域的技术难题而专门征集科技创新成果的一
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种竞争性科技计划 [7-8]。还有观点认为“科技悬

赏”与“揭榜挂帅”两种制度间在资助主体、实

现目标等方面存在细微差别 [9]。笔者认为，“揭

榜挂帅”和“科技悬赏”既有共同点也有区别之

处，其共同点在于两者均着眼于解决现实技术难

题，对科研人员不论出身不论出处，唯成果兑

奖，科技悬赏的成功经验可为实施“揭榜挂帅”

提供很多有益参考，如将科技悬赏奖作为传统资

助模式的有益补充而不是全面替代、奖项设置应

目标清晰且研发时限明确、研发成果能够实际应

用等 [10-12]。其区别至少包括以下方面：一是资助

主体不同。科技悬赏的资助主体包括政府、非政

府组织（NGO）、企业、个人等 [10]，而我国“揭

榜挂帅”的资助主体则主要为各级政府。二是参

与规模不同。科技悬赏注重吸引民众参与，通常

参赛者众多，而“揭榜挂帅”则组织揭榜团队进

行答辩论证，防止众多科研人员围绕同一目标进

行重复性研发。三是管理模式不同。科技悬赏通

常只关注前端的“悬赏目标”制定和后端的“参

赛者”评奖，对中间的“参赛者”研发过程不予

关注，而“揭榜挂帅”强调对揭榜团队研发过程

实行节点考核，便于及时发现和消除研发风险。

四是资助方式不同。科技悬赏主要采用奖励性后

资助的形式 [11]，而“揭榜挂帅”特别是国家重

点研发计划的“揭榜挂帅”项目主要采取分阶段

拨款，对通过里程碑考核的揭榜团队进行阶段性

资助。

1.3 我国“揭榜挂帅”的实践探索

“揭榜挂帅”机制提出后，我国各地纷纷开

展实践探索。据初步统计，截至 2021 年 12 月已

有工业和信息化部、科技部、国家发展改革委以

及 31 个省（自治区、直辖市）开展了“揭榜挂

帅”实践，其中近一半是从 2021 年开始的，总

体上还处于起步阶段 [1]。

从发展历程看，国内学者对我国各地开展

“揭榜挂帅”的最早案例尚未形成统一认识。主

要有以下观点：一是认为 2011 年湖北省武汉市

科技局悬赏 1 000 万元公开征集智慧城市顶层设

计方案等，是地方政府最早开展科技“揭榜挂

帅”制的实践 [13]。二是认为 2017 年 8 月贵州省

发布“煤矿智能化 /机械化改造领域技术榜单”，

悬榜攻克长期以来制约贵州煤炭转型升级的核

心技术，是我国最早的实践 [14]。三是认为 2018
年 11 月工业和信息化部发布《新一代人工智能

产业创新重点任务揭榜工作方案》，吹响了“揭

榜挂帅”制实践落地的号角 [15]。笔者认为，“揭

榜挂帅”制于 2016 年提出，是一种新型科技项

目组织实施机制，在此之前国内参照科技悬赏制

进行的探索实践可视作“揭榜挂帅”制的萌芽，

为“揭榜挂帅”提供经验参考，但不能作为“揭

榜挂帅”的实践探索。因此，笔者认为我国开展

“揭榜挂帅”的实践可分为 3 个阶段：一是 2017
年 8 月贵州省发布《贵州省煤矿智能化 /机械化

改造领域技术榜单》，开启了地方政府“揭榜挂

帅”实践的先河。二是 2018 年 11 月工业和信息

化部发布《新一代人工智能产业创新重点任务揭

榜工作方案》，成为国家部门“揭榜挂帅”实践

的开端。三是科技部在“十三五”国家重点研发

计划中以“揭榜挂帅”方式先行部署手持火炬等

项目，并在“十四五”重点专项 2021 年度项目

申报指南中明确设立“揭榜挂帅”项目，“揭榜

挂帅”制在我国重大科研任务中正式实施。

从实施效果看，目前各地“揭榜挂帅”项目

总体仍处于实施阶段，分析梳理媒体发布的“揭

榜挂帅”项目实施情况认为，“揭榜挂帅”制度

优势已经显现，能够充分激发科研人员创新活

力，搭建需求方和研发方对接桥梁，缩短产品

研发周期，加快成果转移转化，有效解决了事关

国计民生、产业发展的现实科技需求。如贵州

省作为最早开展“揭榜挂帅”实践的地方政府，

2017—2021 年先后发布 10 批 24 个技术榜单，突

破多项技术难题，薄煤层无人少人采掘系统研究

与应用示范项目实现了掘进、采煤、辅助智能

化，煤矿设备轻量化关键技术集成及示范推广项

目使采煤巷道液压支架重量从 25 t降低至 17.3 t，
系列技术成果助力贵州采煤机械化率在较短时间

内采煤机械化率从 62.1%提高到 100%[16]。甘肃

省兰州市 2020 年以来开展“揭榜挂帅”活动，
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突破了水下多相流量计国产化研发、工业氨水联

产高纯氨工艺开发等一批关键核心技术和共性技

术，助力兰州轨道交通 2 号线建设节约工期 200
余天、降低成本 2 000 余万元 [17]。

从实践经验看，各地开展的“揭榜挂帅”项

目至少具有以下特点：一是着眼制约本地经济社

会发展的现实科技瓶颈制定榜单；二是在榜单编

制阶段开展充分调研；三是通过宣传活动扩大榜

单知悉范围；四是对揭榜团队不设资质限定；五

是注重成果导向，以成败论英雄。分析各地“揭

榜挂帅”榜单发现，各地区缺乏信息沟通和资源

共享，导致“揭榜挂帅”项目中智能装备制造、

信息技术利用等类型的项目多次部署，在一定程

度上造成科技资源分散和重复性投入，因此需要

从国家层面汇总凝练各地科技需求进行重点科研

攻关。

综上所述，笔者认为重点研发计划项目“揭

榜挂帅”制经过从地方探索到部门实践、从重点

部署到全面实施的发展过程，已经成为机制相对

健全、运行比较顺畅、制度优势明显的新型科技

计划组织模式，其核心要义是把应用导向鲜明、

国家战略急需的重大关键核心技术问题凝练成为

“榜单”并在适当范围内发布，对揭榜团队不论

资质、不设门槛，揭榜团队聚焦任务目标进行限

时科研攻关，赏罚分明、唯成果兑奖。

2 案例分析：以冬奥会手持火炬项目为例

2014 年国务院印发《关于深化中央财政科技

计划（专项、基金等）管理改革的方案》，提出

将中央各部门管理的科技计划（专项、基金等）

整合形成国家自然科学基金、国家科技重大专

项、国家重点研发计划、技术创新引导专项（基

金）和基地人才专项五类科技计划（专项、基金

等）。国家重点研发计划是五类计划中启动最早、

整合力度最大的一个计划，也是影响范围最广、

受关注程度最高、创新链条设计最全的国家科技

计划。国家重点研发计划重点专项项目由专业机

构负责过程管理，主要通过公开竞争方式择优确

定项目承担单位，部分组织强度要求高、应用示

范区域特征明显的项目采取定向择优方式遴选项

目承担单位。综合来看，国家重点研发计划重点

专项项目均采用申报制，对推进全面创新产生了

积极的作用，但在一定程度上存在产学研结合不

够紧密、成果转化应用效果有待提高的问题。

针对上述情况，科技部在总结全国各地和

行业部门“揭榜挂帅”探索经验的基础上，在

“十三五”国家重点研发计划中先行部署了若干

“揭榜挂帅”项目。“冬奥会手持火炬关键技术系

统”项目便是其中之一。手持火炬项目研究成果

的应用场景典型，需要满足冬奥会传递中大风、

低温等极端环境和运动、交接等复杂工况性能要

求，而市场上没有类似产品可借鉴，技术集成度

高、研发难度大。在项目实施中，通过精准凝练

任务需求、签订“军令状”并实行里程碑考核、

分阶段拨付项目经费等“揭榜挂帅”管理措施，

实现了研发团队与最终用户的精准对接，保证了

项目高效推进和成果有效应用，为北京冬奥会火

炬传递工作提供了及时有力的科技支撑，其探索

形成的成功经验对后续“揭榜挂帅”项目组织实

施具有很好的参考意义。本文以该项目为例探讨

“揭榜挂帅”项目的组织实施。

2.1 紧扣现实紧迫问题凝练榜单需求

为兑现简约安全精彩的办会承诺，北京冬奥

会手持火炬决定全面使用绿色清洁能源——氢气

和丙烷。确保氢气和丙烷手持火炬燃烧安全性、

稳定性和可视化等，成为北京冬奥会临近办赛急

需的关键技术问题。科技部专业司会同北京冬奥

组委文化活动部，针对手持火炬传递活动特点研

究提出研发轻量化清洁燃料储存和减压装置、高

稳定性燃烧器装置、轻质耐燃烧的碳纤维复合材

料火炬外壳等科技研发需求，并组织相关技术领

域专家进一步凝练需求背后的技术“瓶颈”和关

键科学问题，进而编制形成“榜单”。“榜单”规

定了氢和丙烷两种能源手持火炬的燃料存储量和

稳定燃烧时间、各部件的重量等技术性能，并从

温度、湿度、风速等角度详细描述了手持火炬保

持安全可靠燃烧的工况环境，形成了可量化、可

考核的任务指标。
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2.2 会同最终用户精心遴选揭榜团队

结合手持火炬研发难度大、任务集成度高、

攻关时限紧等特点，以及研发工作技术路线清

晰、领域内优势团队明确的实际，科技部及时发

布手持火炬项目技术榜单。北京航天动力研究所

作为我国航天低温氢氧发动机设计的国家队，在

氢能技术利用方面有长期科技积累，其联合北京

航天试验技术研究所、中国石化上海石油化工股

份有限公司等单位组成研发团队，经项目管理专

业机构组织专家组答辩论证后成功揭榜。论证会

前，专业机构邀请手持火炬最终用户——冬奥组

委文化活动部火炬传递处对榜单内容进行解读，

从北京冬奥会手持火炬研发工作的时间节点、技

术路线、应用场景、核心考核指标等方面进行阐

释，为专家组答辩论证提供了重要参考。

2.3 结合成果最终应用场景实施里程碑考核

科技部、项目管理专业机构会同北京冬奥组

委文化活动部，与揭榜团队共同签署军令状。军

令状对照北京冬奥会火炬传递方案细化制定手持

火炬项目“里程碑”考核计划，明确了各阶段交

付物、考核方式、考核条件、经费拨付额度和奖

惩措施等内容。历次“里程碑”考核均严格按照

北京冬奥会手持火炬传递的最终应用场景，开展

严寒、大风、大雨、高海拔、高湿度等极端条件

下的运动、交接点燃等多工况性能测试，并邀请

最终用户现场评价。在 2021 年 9 月召开的手持火

炬工业化生产样机性能检测“里程碑”考核中，

发现了丙烷燃料火炬样机燃烧器出火孔开孔与技

术方案不一致、氢燃料火炬样机燃烧管开孔精度

与图纸不符、两种样机燃烧测试后碳纤维外壳局

部油漆起泡等问题。按照军令状约定，没有通过

此次“里程碑”节点考核，专业机构据此暂停手

持火炬项目经费拨付，要求揭榜团队指导手持火

炬量产企业进行整改，并会同用户部门组织专家

对整改情况进行了重新论证。通过整改，以上问

题得到有效解决。通过里程碑考核推动了手持项

目顺利实施，保障了北京 2022 年冬奥会及冬残奥

会火炬传递活动中，约 1 800 支手持火炬均未出

现熄灭情况。“揭榜挂帅”项目组织实施流程如图

1 所示。

3 研究结论及政策建议

3.1 研究结论

国家重大科研任务实行“揭榜挂帅”，是国

图 1 “揭榜挂帅”项目组织实施流程
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家科技管理体制机制改革的一项具有战略意义的

重大举措。从“揭榜挂帅”内涵入手，参考国际

国内相关实践经验，结合国家重大科研任务特

点，认为重点研发计划“揭榜挂帅”项目，应符

合以下 4 个方面的基本原则。

一是聚焦现实紧迫问题凝练榜单，针对性、

时效性强。与传统的国家重大科研项目具有的战

略性、前瞻性等特点相比，“揭榜挂帅”重大科

研项目旨在解决国家战略急需的应用型重大科研

攻关任务，具有任务目标清晰、最终用户明确

等特点。因此，应重点针对关键核心技术装备攻

关、应对重大突发事件、保障重大任务完成、紧

扣高质量发展需求进行科研任务部署。

二是最终用户深度参与项目全过程，应用

性、实效性强。传统国家重大科研项目很多没有

明确的最终用户，即使部分科研项目最终用户明

确，项目管理专业机构通常只在项目验收环节邀

请最终用户参与。而“揭榜挂帅”科研项目从

需求凝练、榜单编制、揭榜团队遴选、签订军令

状、里程碑考核到最终的项目验收全流程都有最

终用户深度参与，避免了研需双方信息不对称的

问题，确保“揭榜挂帅”项目成果能够很好的满

足最终用户需要，有效解决了科研成果转化应用

效率低的难题。

三是取消申报团队条件限制，不论资质、不

设门槛。传统的国家重大科研项目通常会对牵头

申报单位的注册时间和项目负责人的年龄、职称

或学历提出明确要求，而“揭榜挂帅”科研项目

则取消了这些限制，不论资质、不设门槛，避免

了论资排辈，真正选出有能力的人才，实现谁能

干让谁干。同时，对于存在多条技术路线的“揭

榜挂帅”科研项目，可支持多支团队进行“赛马

攻关”，最大程度地调动社会各界的智力潜能与

科研资源。

四是实行“里程碑”式考核，节点清晰、阶

段推进。传统国家重大科研项目的任务书考核指

标中，通常只对项目中期和完成时的指标值（状

态）进行约定。而“揭榜挂帅”科研项目需要在

任务书的基础上，由国家科技管理部门会同最终

用户与揭榜团队签订军令状，在军令状中明确项

目研发的关键节点以及各节点“里程碑”考核方

式、考核要求和奖惩措施等内容，既能激发揭榜

团队的科研热情，也能及时发现项目研发中可能

出现的问题，做到及时纠偏、及时止损。

3.2 政策建议

国家重大科研任务通常具有任务集成度高、

科研攻关难度大、完成时限明确等特点。参考

“冬奥会手持火炬关键技术系统”项目实施经验，

建议国家重点研发计划进一步推广实施“揭榜挂

帅”制应重点关注以下 4 个方面。

一是科学界定“揭榜挂帅”制适用范围。

“揭榜挂帅”制是对现行国家重大科研任务组织

模式的补充和优化，作用在于通过制度创新更好

地解决国家重大战略需求，不是所有科研项目都

适用。研究认为，研发周期明确、预期成果清

晰、可一次性交付项目成果且交付后最终用户可

直接应用的研发任务，如装备产品及部品部件研

制、系统平台开发、技术方案设计等，更适宜采

用“揭榜挂帅”制。建议结合“揭榜挂帅”制的

内涵和特点，研究制定国家重大科研任务“揭榜

挂帅”制适用原则，并建立对榜单的评估论证机

制，从榜单任务是否适用“揭榜挂帅”制、榜单

发布范围是否适当等方面进行研究论证。

二是应在榜单编制前明确最终用户。“揭榜

挂帅”科研项目实施的前提是“设榜”，最终目

标是应用，而设榜和应用的关键均在于最终用户

参与。建议研究提出最终用户的判定标准，防止

将行业领域内代表性不强、成果应用后示范引领

作用不强的单位作为最终用户，并在编制榜单前

明确最终用户，真正找准摸清国民经济和社会发

展一线的现实技术瓶颈和关键科学问题，精准凝

练项目成果最终应用场景的工况环境、上下游技

术接口、生产成本等实际应用需求，确保“揭榜

挂帅”科研项目对症下药、有的放矢，使项目成

果从产出到应用无缝衔接。

三是进一步理清相关方管理责任。按照国

家重点研发计划有关管理规定，项目指南编制和

具体管理工作分别由科技部专业司、专业机构负
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责，管理职责边界清晰。在“揭榜挂帅”科研项

目的过程管理中，不仅科技部相关司全程参与，

而且增加了相关部门和最终用户的参与，并将设

立项目专员。多方管理力量有助于加强对“揭榜

挂帅”项目的检查督导，但如果各方管理职责梳

理不清，既容易出现管理意见不一致、造成“九

龙治水”的后果，也容易增加“揭榜挂帅”团

队的工作负担。建议细化明确相关方在“揭榜挂

帅”项目管理中的职责边界，并制定协同管理机

制，从而形成管理合力，提升管理效能。

四是探索制定对“帅”的充分激励机制。已

有的“揭榜挂帅”相关制度规范中，无论是签订

军令状实行里程碑式考核，还是严明奖惩制度

等，大多关注于对“揭榜挂帅”项目阶段性及最

终成果的考核评价，而对项目实施过程中如何充

分赋权、如何营造更加宽松的科研环境等研究和

探索不够。建议相关部门研究出台“揭榜挂帅”

项目激励机制，赋予“挂帅”者充分的人财物自

主权，建立科学合理的容错机制，从而真正发挥

“揭榜挂帅”制的制度优势。同时，建议选取考

核指标更易于量化评价的“揭榜挂帅”项目，如

产品研制类项目探索实行资金后补助，项目实施

过程中由负责人自主管理，以产品性能衡量项目

成败。
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