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摘要：揭榜挂帅是中国科技管理改革的关键举措，目的在于通过开放机制解决国家战略技术难题。自 2016 年推行

以来，揭榜挂帅在国家重点研发农业领域得到广泛应用，其具有目标紧迫性、参与开放性、权责一致性和用户主导评

价等特点，但同时仍面临着榜单设计、国家级管理、团队能力培养、牵头单位机制建立和专家咨询精准性等挑战。在

分析农业农村领域国家重点研发计划揭榜挂帅项目实施现状的基础上，提出建议：要深入研究机制规律，加强政策制

度宣传培训，并对揭榜责任人及牵头单位进行科学督导，以提升项目实施成效，确保项目成功，进一步促进农业科技

进步和产业发展。
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Study on Implementation Mechanism of the National Key Research and 
Development Program for Enlisting and Leading Projects in the Agriculture 
and Rural Areas
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(1.China Rural Technology Development Center, Beijing 100045; 2. Rice Industry Engineering Technology 
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Abstract: As a significant exploration in the reform of China’s science and technology program management, 
the enlisting and leading model aims to address key technical issues at the national strategic level through an open 
scientific research project assignment mechanism. Since its introduction in 2016, this model has been applied in 
fields such as agriculture, demonstrating characteristics of urgent and significant research and development goals, 
no threshold for application, unity of responsibility, rights, and benefits, and user-centric acceptance. However, 
challenges in the implementation include the design of the project list, the national-level management approach, 
the need for awareness and capability development among the teams undertaking the projects, the establishment 
of special mechanisms by the leading organizations of the projects, and the need for precise expert support. 
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0 引言

随着国际科技竞争的日趋激烈，为尽快抢

占科技制高点，破解我国社会经济发展中的重大

科技瓶颈，打破现有四平八稳的科技创新竞争模

式，揭榜挂帅等更具竞争力的组织模式逐步提上

日程。其标志性事件是 2016 年 4 月，习近平总书

记在网络安全和信息化工作座谈会上发出的关于

开展揭榜挂帅探索的号召，“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”，为“揭榜挂帅”

组织模式的顺利实施指明了方向。2020 年 5 月，

在科技创新中引入揭榜挂帅机制被列入《政府工

作报告》，“实行重点项目攻关揭榜挂帅，谁能干

就让谁干”。揭榜挂帅成为现行科研组织模式的重

要补充 [1]，是基于成果的科研资助方式，能够有

效解决目标明确而实现路径不明确的科学问题 [2]。

为积极响应国家号召，深化科技体制管理

改革，“十四五”以来，国家重点研发计划在农

业等领域新增了揭榜挂帅、赛马制等项目组织模

式，得到了社会各界的积极响应和大力支持。揭

榜挂帅模式运行 3 年多来，积累了许多管理和

实践经验，但也发现了一些在运行过程中责任不

清、机制不明等问题，急需进行必要的总结，进

一步提升揭榜挂帅类项目的应用成效。本文分析

农业农村领域国家重点研发计划项目的特点、存

在的困难，提出相关建议，以期待为揭榜挂帅类

项目更好的实施提供思路。

1 文献回顾

1.1 揭榜挂帅项目管理特点

揭榜挂帅项目来源于国外，一般称之为科

技悬赏项目，通常是发明新产品或发现新技术，

并可直接用来解决目标问题，或产生经济效益，

最早起源于 18 世纪早期的英国，悬赏金早期倾

向于“物质奖”，即高额奖金；随后越来越重视

“精神激励”，如授予“科学荣誉”。也有一些悬

赏模式重视“仪式感”，如美国国家科学基金会

（NSF）的创新奖管理设有隆重的颁奖环节，通过

对获奖者进行公开奖励等形式扩大影响力，提升

全民创新热情和研究兴趣 [3]。

到目前为止，我国在科技创新过程中推行揭

榜挂帅机制已经有 10 多年的历史了。张剑波等 [4]

和曾婧婧等 [5]多个学者对国内科技揭榜挂帅制试

点案例的时序进行了梳理。本文认为整个过程大

致分为以下 3 个阶段：一是起步探索阶段，时间

主要集中于 2011—2017 年，部分具有创新意识的

地方科研管理部门率先在本地科技计划中设置揭

榜挂帅项目，以解决地方发展中某些急需突破的

重大关键问题，其典型特征是探索性的；二是逐

步推进阶段，时间主要集中于 2018—2020 年，标

志性事件是部分部门和省市政府加入揭榜挂帅实

施行列，这一时期是以试点为典型特征 [6-7]；三是

全面实施阶段，2020 年 2 月，习近平总书记在中

央政治局常委会会议上重申关键核心技术攻关可

以搞揭榜挂帅，同年 5 月，国务院总理李克强在

政府工作报告中提出实行重点项目攻关揭榜挂帅，

标志着揭榜挂帅制度正式在全国范围内推广 [8]。

1.2 揭榜挂帅项目成功经验

研究人员对揭榜挂帅项目的实施情况进行了

分析。如曾婧婧 [9-10]分析了国外科技悬赏奖的发

展史、特点及意义，提出科技悬赏奖在加速西方

发达国家技术进步和全民科技意识提升方面发挥

了重要作用，并探究了我国科研资助体系与国外

科技悬赏奖的差异；西桂权 [11]提出，科技悬赏项

目是对非共识项目资助体系的有效补充。卓乘风

Based on the analysis of the implementation status of the National Key Research and Development Program in 
the field of agriculture and rural areas, it is suggested that the mechanism should be deeply studied, the publicity 
and training of the policy system should be strengthened, and the responsible person and the leading unit should 
be scientifically supervised to improve the implementation effectiveness of the project, ensure the success of the 
project, and further promote the progress of agricultural science and technology and industrial development.
Keywords: agriculture and rural areas, legal person entity, user evaluation, consulting experts
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等 [12]利用我国 15 年内印发的 15 万余份政策文件

研究，从榜单制定、申请揭榜和成果验收 3 个环

节分析了我国是如何以揭榜挂帅项目为切入点，

探索深层次的科技创新制度改革的。

在揭榜挂帅项目推进过程中，取得了很多成

功的经验，但同时依然面临着诸多风险，还没有

形成相对稳定的制度体系。研究人员对揭榜挂帅

项目类型的风险进行评估，提出了有效的意见建

议。如戴贵宝等 [13]分析了揭榜挂帅项目的应用边

界和运行机制；陈劲等 [14]认为我国的揭榜挂帅制

度尚未发展成熟；周恬慧等 [15]构建了评价风险

的熵值—贝叶斯网络模型，测度了揭榜挂帅项目

的整体风险，并提出了有针对性的建议；叶小刚

等 [16]以广东省揭榜挂帅项目为案例，提出了未来

揭榜挂帅的改革优化路径；李堂军等 [17]以冬奥会

手持火炬项目为例，分析了揭榜挂帅项目的组织

实施经验；薛雅等 [18]分析了揭榜挂帅项目组织实

施形式对人才评价的作用，并构建了最终人才评

价指标体系；王洋等 [19]通过 214 份揭榜挂帅成效

问卷为样本，使用最优尺度回归方法，分析了影

响揭榜挂帅项目成效的因素及作用机制；司林波

等 [1]对国内揭榜帅案例进行比较分析，提出了要

从申请人资格限定、榜单发布主体、成果评价验

收机制、容错机制 4 个方面采取完善措施。

目前，关于农业农村领域揭榜挂帅项目机制

研究较少。解沛等 [20]从中国农业科学院揭榜挂帅

项目入手，分析了揭榜挂帅项目类型的实行意义

和价值；汤宝等 [21]分析了农业科技领域揭榜挂帅

和赛马项目的现状，提出要形成真实榜单、建立

多元化科研投入体系、完善“后补助”资金支持

方式等建议，以进一步完善项目管理全流程；王

慧敏等 [22]分析了农业关键核心技术攻关揭榜挂帅

机制运行现状与成效，认为农业领域榜单涉及存

在着重复需求造成资源浪费、市场参与度低、缺

少符合产业特点和科研规律的容错机制等问题。

2 国家重点研发计划揭榜挂帅项目特点

在“十四五”农业领域启动的重点专项中，

基本上每一个专项都设置了揭榜挂帅项目，平均

每个专项每年约有两个项目获得立项。按照揭榜

挂帅项目指南要求，此类项目与常规项目相比，

具有以下鲜明的特点。

（1）攻关目标重大急迫。指南要求，揭榜挂

帅项目的榜单任务主要聚焦国家战略急需、应用

导向鲜明和最终用户明确的目标，包括事关国家

安全和产业安全的“卡脖子”核心技术、关键材

料和元器件，战略性、紧迫性较为突出的研发任

务，构建核心竞争力、抢抓未来发展战略制高点

意义重大的研发任务，实现产业基础高级化和产

业链现代化、切实改善民生福祉的研发任务等。

（2）申报不设门槛。指南规定，揭榜挂帅

项目推崇能者上的原则，揭榜团队负责人不设年

龄、学历和职称门槛，揭榜单位也无注册时间

要求。

（3）责权利统一。按照“军令状”要求，给

予项目研发充分的自主权，支持经费相对充足，

但攻关任务需在规定时间内圆满完成，要让用户

满意，责权利统一。对未完成揭榜任务的揭榜团

队，管理部门将会给予必要惩戒。因此，此类项

目性质上具有只能成功不能失败的特点。

（4）用户为榜单任务验收主体。指南规定，

揭榜挂帅项目任务完成与否，标准是用户对其委

托攻关目标实现情况和攻关成果质量的认可度，

即用户满意作为标准，用户是此类项目成果使用

和绩效验收的主体。

3 农业农村领域国家重点研发计划揭榜挂

帅项目实施现状分析

国家重点研发计划揭榜挂帅项目是在 3 年新

冠病毒感染疫情期间启动实施的。可以说，项目

是艰难起步，但经过前期积极酝酿、科学组织，

再加上高校院所等揭榜团队的高度配合、大力支

持，项目取得了良好进展，探索了规律，锻炼了

队伍，积累了经验。

但是，对比揭榜挂帅项目相对严格的要求，

此类项目的管理和实施仍有不尽如人意的地方。

对于以生命活动为主体、以长周期为特征的农业

科技创新，揭榜挂帅项目该如何科学设计、如何
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精细管理、如何认真实施尚未见到可供借鉴的

经验总结，非常值得深入探讨。分析目前农业农

村领域国家重点研发计划揭榜挂帅项目的实施现

状，还需加强和完善以下几个方面内容。

3.1 榜单设计需要积累经验再出发

榜单是揭榜挂帅项目的命脉，榜单设计质量

的好坏直接关系着此类项目实施的质量，因此榜

单设计具有很大的挑战性。古代的皇榜指向非常

明确，或者是某种突发疾病，或者是某件重要事

件，所以，皇榜非常简单，考核也非常简单，直

观明了，基本不需要设计什么指标，一切都拿事

实说话。

农业农村领域揭榜项目虽然都具有急迫性的

特点，但由于问题本身可能是多问题集合或也可

能受多因素影响，榜单设计更考验智慧，能否真

正简单明了地说明需要解决的关键问题成为榜单

设计质量的核心。

由于缺乏必要的设计经验，农业农村领域

揭榜挂帅项目榜单的设计存在攻关目标描述过于

繁杂、攻关任务不聚焦、关键问题把握不精准等

问题，导致考核指标不能一目了然，项目成果不

能清晰可见，只能像常规项目一样，设计许多指

标来体现榜单的重要性。预计到结题验收时，项

目是否真正解决了问题仍然可能无法给出科学的

评判。

3.2 国家级揭榜挂帅项目管理办法该适时出台

揭榜挂帅项目是新时期科技计划管理改革的

重要探索，是一项将项目研发目标与用户要求高

度结合的项目类型，这与用户指向不太明确的常

规项目存在本质不同。可以说，此类项目对项目

设计管理部门、揭榜团队、用户等都提出了更高

要求。不仅要求项目设计管理部门在设计管理政

策、实施措施和考核指标等方面要进行相应调整

和明确规范，要求揭榜团队对如何实施项目有清

楚、成熟的认识，而且要求参与验收的用户有科

学的成果应用评判依据和经验。在揭榜挂帅项目

成为未来重要组织模式的前提下，加速《揭榜挂

帅等新型组织模式项目管理办法》出台，将是深

化科技体制管理改革的重要制度补充。

3.3 揭榜团队承担揭榜挂帅项目的意识和能力需

要加快培养

作为新时期一种全新的科技计划项目组织模

式，揭榜团队无疑是揭榜挂帅项目实施成败的核

心。但是，在国家重点研发计划中设立揭榜挂帅

项目本来就起步晚，揭榜团队基本上也是首次承

担此类项目。其组织实施既没有任何成熟经验可

借鉴，也没有形成对此类项目实施的深刻、统一

认识，更缺乏实施此类项目的能力储备。

一是需要加强对揭榜挂帅项目特点的准确理

解和把握。作为一种新型科研项目组织模式，揭

榜挂帅项目对所有人而言都属于新生事物。此类

项目具备什么特点？如何科学准确理解榜单任

务？如何准确理解“军令状”要求？其实施过程

有什么规律？如何适应用户导向的研发和评价机

制等？大多数人尚存在认识不清、理解不深、研

究不透的现象。这种情况极容易造成想当然认为

似乎跟常规项目没什么区别的错误意识，也极有

可能造成完不成榜单任务或完成任务质量不高的

风险。

二是需要建立适应揭榜挂帅项目特点和规律

的实施机制。相比常规项目，揭榜挂帅项目不允

许失败的属性，决定了其实施目标要求的刚性，

也决定了其组织模式、实施机制需要更加创新、

科学、严谨、高效。但是，受惯性思维影响，部

分团队从项目实施方案编制、组织方案设计、交

流沟通到关键指标完成质量把握等，都在延续采

用类似常规项目的一套思路。在项目实施中，只

关注考核指标而未关注用户关键关切，只关注项

目日常流程合理而未关注项目军令状的关键诉

求，只关注成果的数量而未关注成果解决实际问

题的水平，从而导致不仅可能使此类项目研究失

败，也可能从中得不到任何经验积累，因此迫切

需要建立一套针对此类项目科学的特殊机制。

三是需要整合各类优势资源。“十三五”重

点研发计划的管理实践证明，一个项目要组织实

施好，必须协调各种资源，整合学科内外多方力

量，形成合力。对于要求更高、时间更紧迫的揭

榜挂帅项目更是如此。但是，调研发现，部分项
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目负责人在协调政府资源、专项其他项目资源、

高水平专家资源、用户等方面仍然存在严重不足。

比如，有的项目缺少整合其他项目资源、组织协

同攻关的意识和举措，仍存在单枪匹马独立开展

攻关工作的现象；有的项目在实施过程中缺少用

户的深度参与和与用户的及时必要沟通协调，仍

存在脱离用户需求而开展科研工作的现象。

四是需要准确理解用户满意为导向的项目

评价机制。揭榜挂帅项目明确是用户满意的考核

模式，用户有项目评价的一票否决权。农业领域

揭榜项目通常具有用户难以明确或用户多样的特

点，而且“军令状”中关键指标又通常包括咨

询报告、关键技术、产品、模式等不同类型。因

此，哪些是核心用户，哪些是关键指标中的核心

指标，就是考验揭榜团队的重要问题。只有明确

了核心用户，找准了核心指标，才能取得满意的

结果。比如，一个核心问题的解决是否以形成咨

询报告作为核心指标？如果咨询报告最终转化成

决策者用户制定重要政策的依据，并推动重大

问题的突破性解决，那么用户才能对项目表示

满意。

3.4 项目牵头承担单位应建立承接揭榜挂帅项目

的专项机制

按照科研项目组织规律，揭榜挂帅项目是最

能体现科研团队实力的项目，真正承担此类项目

的必然是国家队中的佼佼者，能够承担此类项目

更是一个单位的骄傲。因此，“十四五”国家重

点研发计划揭榜挂帅项目“军令状”里，针对这

种新的、要求更高的项目组织模式，要求项目牵

头承担单位“对所承担的项目负总责”，要“为

项目实施提供支撑保障条件，履行对课题承担单

位的监督职责”。即承担揭榜挂帅项目，不仅是

科研团队的创新使命，也是项目牵头单位需要承

担的国家责任。因此，组织引导项目牵头承担单

位，加强对这一新型科研组织模式的研究，构建

项目实施保障监督机制，将是在举国体制下以有

组织模式解决国家重大关切问题的重要举措。

3.5 咨询专家为揭榜挂帅项目提供精准助力

任何科技创新项目在实施过程中都需要邀请

业内专家提供专业咨询，这是发现项目实施问题

和提高项目实施质量的重要举措，揭榜挂帅项目

由于其拥有急难险重等特点，更需要专家支持。

但是，鉴于揭榜挂帅项目对榜单任务的刚性要

求，参与咨询的专家不再是给予部分完善或锦上

添花的点评和咨询，而是要发挥专家的专业特长

和独特理解，为项目提出更加精准、更符合项目

特色、更能提升项目实质质量的意见建议。调研

发现，目前项目实施中该请哪类专家参与咨询，

如何让咨询专家发挥切实作用，以及如何建立一

套适用于此类项目的专家咨询机制，揭榜团队、

科研单位甚至管理部门都可能缺乏必要的思考和

设计，致使咨询专家大部分仍按常规思维，未能

围绕此类项目特点提出有针对性的意见和建议，

降低了此类项目咨询的价值。

4 思考与讨论

要做好农业领域揭榜挂帅项目，从项目层面

来说，可能需要将此类项目的核心榜单任务，分

解为核心用户最关心且能够为其提供有效解决手

段的几个关键问题，并进行有针对性的研发，才

能更有利于项目取得成功。揭榜团队在项目实施

过程中至少需要回答以下 3 个问题。

一是如何支撑政府决策。通常地，政府既是

揭榜挂帅项目的发布方，也是可能项目成果的核

心用户，只不过发布方和用户可能分别来自不同

部门。因此，此类项目成功与否，首先需要回答

国家战略急需的问题是否得到有效解决，即项目

对政府科技和产业战略性工作的支撑问题。也就

是既要为发布项目的科技管理部门提供项目攻关

任务完成后的问题解决程度及后续工作建议，以

便优化未来的科技计划设计和布局，也要为产业

部门或地方等提供破解关键技术问题或难题的切

实可行的解决方案，以便在政府指导下大幅度促

进产业发展。其中最可能的优质成果是能够引起

高层决策者采用或关注的高价值的咨询报告。

二是如何支撑产业发展。农业农村领域揭榜

挂帅项目具备应用导向鲜明的特点，也就是其核

心攻关任务的实现，必须是研发成果在成熟、实
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用、方便、廉价、创新性强基础上，能够基本，

甚至完全解决关键生产环节存在的核心技术难题

或“卡脖子”问题，实现产业的突破性、飞跃式

发展，引领产业发展方向。因此，研发成果支撑

产业突破性、飞跃式发展的程度，推动农业新领

域、新赛道、新业态等产生的能力，将是判断此

类项目是否成功的主要指标。只有成果能够很好

地解决困扰产业生产和行业发展的重大问题，又

不产生任何负面影响，才是项目成功的标志。比

如，一个优异品种的培育、一个颠覆性装备的研

制等都会对产业发展带来革命性的进步。

三是如何支撑未来科技进步。相对于前面两

个问题，这个问题不是农业领域揭榜挂帅项目本

身要回答的问题，而是一个延伸问题，是一个涉

及未来科技进步的长线问题。仔细分析揭榜挂帅

项目特点可以发现，其实此类项目的攻关核心既

是一个关键技术点的问题，也是一个牵一发而动

全身的面的问题；既要解决短期关键技术问题，

也要为问题的长期解决提供必要支撑。榜单列出

的核心技术攻关问题一旦解决，除了必然带来产

业或行业的技术升级，还会为未来科技的进步创

造更多机会。因此，此类项目实施质量的优劣，

也可以从项目成果对科技未来进步提供支撑贡献

的大小进行考量。

5 结论与建议

随着揭榜挂帅等新型科技计划项目组织模式

的广泛推广应用，深入总结经验、加强规律探讨

都具备了必要条件，一些制约项目实施的核心问

题的研究也应提上议事日程。当然，参与研究的

团队应该是政府主管部门，是项目管理机构，更

应该是亲自揭榜的优秀科学家及其所在的国家

队，也欢迎和鼓励所有参与过此项工作、对此项

工作有深刻认识和情怀的有志之士，积极进行相

关的研究工作。因此，提出以下几点建议。

5.1 加强对揭榜挂帅项目机制规律的研究

农业农村领域揭榜挂帅项目由于启动时间

短，项目特点不一，各方理解也不同，导致对此

类项目实施规律和管理规律都存在严重的认识不

足。建议在未来专项管理过程中，加强对相关项

目设计、组织、实施、专家咨询、用户评判等各

方面规律的经验总结和深入研究。比如项目设计

中的榜单设计规律，榜单设计中用户精准定位规

律等，指导加强揭榜团队和项目牵头承担单位对

项目实施规律的认识和研究，准确把握此类项目

的管理运行机制，真正发挥其解决国家重大科学

问题的能力。

5.2 加强对揭榜挂帅项目政策制度的宣传培训

揭榜挂帅项目作为一项新的科技计划组织模

式，从项目设计、立项到实施、咨询再到验收等

各环节，目前都存在“千人千面”的认识和理解

问题，没有形成一个针对此类项目的独特组织模

式、全面的、细致的认识和理解，特别是缺乏对

管理实施制度成熟的认识和理解。建议在相关制

度完备基础上，加大向参与此类项目实施各主体

的广泛、高密度宣传培训力度，特别是揭榜团队

负责人和项目牵头承担单位法人的宣传培训，提

高揭榜团队、咨询专家、用户以及项目管理专业

机构等对相关政策、制度的把握水平，促进各项

政策、制度的落实和执行。

5.3 加强对揭榜责任人及项目牵头承担单位的科

学督导

与常规项目相比，这种非成功即失败的揭榜

挂帅项目，其承担团队和相关项目牵头承担单位

所担负的责任更大，压力也更大。建议在目前相

关制度不甚完备、规律不甚明晰的情况下，仅靠

揭榜项目负责人及项目牵头承担单位是很难高质

量完成任务的，需要管理部门科学监督、指导，

督促他们提高研究的积极性、主动性，指导他们

采取科学的手段、建立完善的机制，确保项目实

施质量。
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