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【摘 要】 科技评价已成为困扰我国科技发展的关键问题，文章从政府和科学共同体的关系视

角重新审视这一问题。通过我国科技发展历史梳理和国际对比分析认为，我国政府在科技管

理中的缺位和越位以及科学共同体自身缺陷是造成当前科技评价问题的根源。相应地，改革

科技评价必须正本清源，从处理好政府和科学共同体的关系着手，而不能就评价谈评价。
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我国科技评价的问题
分析与改革思路*

近年来，科技评价一直是困扰我国科技发展

的关键问题，引起了社会各界的广泛关注。科技

评价中存在的问题已有广泛共识，2012年，中共中

央、国务院发布了《关于深化科技体制改革加快国

家创新体系建设的意见》，进一步明确提出了深化

科技评价和奖励制度改革的要求[1]。习近平总书

记在2013年视察中科院时，再次强调“要坚决扫除

影响科技创新能力提高的体制障碍，有力打通科

技和经济转移转化的通道，优化科技政策供给，完

善科技评价体系”[2]。然而，如何认识科技评价问

题背后深层次的原因，科技评价改革的出路在哪

儿仍然是困扰科技评价改革的焦点所在。本文试

图从政府和科学共同体的关系的视角探讨这些问

题，以期为我国科技评价改革寻找出路。

1 科技评价问题的表现

科技评价作为科技管理的重要手段和工具，

在推动我国科技事业健康发展、促进资源优化配

置、营造激励竞争的环境、提高创新能力和科技管

理水平、调动科研人员积极性等方面发挥了重要

作用。然而，与其发挥的积极作用相比，科技界对

科技评价存在问题的认识更加清楚。如中科院院

士沈文庆指出科技评价的 4大问题[3]，中科院院士

武维华指出科技评价奖励制度的 5大问题[4]，科技

部科技评估中心方衍研究员指出的3个问题[5]。本

文从评价对象的角度梳理了当前科技评价存在的

主要问题。

（1）资源导向。竞争性的项目资助是我国科
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我国科技评价的问题分析与改革思路

研活动最主要的经费来源。为获得项目资

助，科研人员一方面要多头申请，另一方面

要花费大量时间开展“科研外交”、“跑关

系”；同时，项目重立项轻结题。从而导致科

研活动演化为对资源的争夺，而忽视了实际

贡献。

（2）重量轻质。科研人员职称评定、绩

效考核乃至薪酬等往往与论文、项目、经费

和奖励等定量指标挂钩，导致科研人员盲目

追求获取项目数量、发表论文数量，很难潜

下心来做出高质量、风险性大的研究工作。

（3）“标签”累积。在各种评价评审中更

看重曾经获得的各类“标签”，而不是实际能

力与水平。评奖评项目往往要看甚至只看

是否曾经获得过某项奖励、承担过某类项

目。

（4）重微观评价轻宏观评价。国家层面

缺乏对重大科技计划、科技政策、科技管理

机构和科研机构的制度化、常态化评价，过

多集中在对科研人员、单个项目的评价，给

科研人员造成过大负担。

上述各类问题交织，互相影响，导致了

科学界短期行为、心态浮躁、科研不端等行

为，科研人员难以安心致研，科技经费浪费

和效率不高，不仅影响了科研活动本身，还

对科学精神造成了极大破坏。

2 对科技评价问题的认识

2.1 从我国科技发展历史的角度看

在近代历史上，中国处于内忧外患、积

贫积弱的状态。一批倡导“科学救国”、“教

育救国”的先行者将西方先进的科学技术引

进中国。民国时期，政府对科技投入少，对

科技的影响和干预也少，科技管理以科学共

同体内部治理为主。科技评价如对人的评

价、成果的评价主要以同行评议为主。这一

阶段科技评价问题并不突出，一个原因是当

时科技工作还处于起步阶段，投入低、规模

小，科技及其评价的作用有限；另一个原因

是政府无暇顾及科技，科技发展更多依赖科

学共同体。

新中国成立后，重视发挥科学技术的作

用，逐步建立了科技事业基础。科技管理学

习苏联模式，建立了高度集中型的科技管理

体制，由国家统一按“计划”管理，与计划经

济体制相一致。在科技决策、经费配置、人

员聘用等方面政府均处于主导地位，科学共

同体的作用有限。在《1956年至 1967年科

学技术发展远景规划》制订、“两弹一星”等

国家任务的攻关中，形成了中国特色的举国

体制。这一阶段，由于采用了计划管理体

制，科技评价发挥的作用非常有限，科技评

价问题也不突出。特别是以“文革”为代表

的各种政治运动对科技的干扰成为制约科

技发展和科学家做科研的压倒一切的因素，

科技评价即便有什么问题也微不足道了。

改革开放后，我国将科学技术作为第一

生产力，科技在国家经济社会发展中的地位

不断提升。与市场经济改革相一致，科技管

理中逐步破除“计划”的方式，引入市场机

制。1985 年科技体制改革以后，科研事业

单位事业费大幅消减，增加了竞争性的项目

资助，各类项目资助逐步成为我国科技资助

的重要形式，项目资助评审、验收等评价随

之成为科技活动中不可或缺的重要内容。

科研人员职称评定、评奖、学部委员（院士）

遴选等得以恢复。科研人员绩效评价、科研

机构绩效评价逐步开展起来，包括成果转化

推动、信息化工作推动、创新文化建设、体制

机制改革等各种科技管理活动也往往通过

评价评比的方式进行，科技评价被广泛采

用，科技评价的重要性日益突出。

中科院党组副书记方新在2012年首届

中国科技政策论坛上，谈到中国科技体制改
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革30年的变与不变时认为，1985年开始的科技体

制改革主要是突破旧的体制，是对长期计划经济

体制下形成的科技体制有所突破，改革以破为主，

更强调市场化的方向 [6]。在这一阶段，伴随着从

“计划”向“市场”转型，政府管什么、评什么，科学

共同体的自主性是什么、评什么的关系没有理清，

科技评价的问题开始显现出来。政府不断推出各

类项目资助计划（包括人才计划），但相互间缺少

有机联系，看起来百花齐放、生机勃勃，实则无序

竞争。在市场机制建设中，科学共同体的自主性

和独立性并未得到有效发展，致使科学研究逐利

色彩增多，科研人员热衷于申请项目、发表文章、

争夺资源，却忽视了科学研究自身的价值和对经

济社会发展的贡献。

由此，从我国科技管理发展历史来看，与解放

前和建国后的两个时期科技评价问题处于较为次

要矛盾位置不同，改革开放后科技评价成为科技

管理的重要手段，科技评价的问题逐步成为我国

科技管理的主要矛盾，这种现象的产生有其历史

必然性。在新的阶段，如何重新构建与市场经济

相一致的政府和科学共同体的关系，成为解决科

技评价问题的核心。

2.2 从国际经验的角度看

从国际上看，科技评价也面临着诸多挑战，主

要表现在如何处理好科技自身发展和不断增长的

国家需求之间的关系，由此对经济社

会影响的评价方法成为热点。在科

技管理和评价中，国际上关于政府和

科学共同体的关系处理方面仍有很

多好的经验值得我们学习。这些经

验可归纳为以美国和德国为代表的

两种典型模式。

美国强调政府投入的科研活动

要为国家战略需求服务。在科技经

费安排上，美国各部委根据国家需求

制定科技计划（program），并经过国

会听证与认可，保障科研活动与国家

需求相连接。美国国会以“政府绩效与结果法案

（GPRA）”为依据，通过要求各联邦机构制定战略

规划、年度计划以及反映年度计划目标完成情况

的年度报告等对联邦机构进行评估监督[7]。美国

政府对国立科研机构的管理广泛采用合同制，如

对能源部国家实验室通过合同委托大学、企业、非

营利机构等进行管理，科技活动的过程管理、人事

管理、学术评价等则由委托单位承担，政府只需按

合同进行评估与验收，保证其战略目标的达成。

科学共同体有较强的独立性与自主性，有较为完

整的制度保障。如“tenure”制就是美国科学共同

体的重要创造，科研人员在约定期限内必须表现

出杰出的教学与科研能力、取得相应的成果，在任

期结束之前获得晋升，否则须离开另谋出路[8]。一

旦“tenure”，则一般不得解雇。该制度一方面保障

了科学家从事科学研究的自由，另一方面，通过合

理的筛选与流动机制保证了科学研究队伍的质量

和水平。

德国崇尚科学自治，政府按法律规定对科研

活动进行资助。在整个国家科技体系中，各类科

研机构定位明晰，形成了较好的科研生态系统（图

1）。比如，马普学会侧重在大学不宜开展且体现

德国在国际科学前沿地位的基础研究，经费主要

来自政府的相对稳定的拨款。为保证科学研究的

质量，马普学会在学术带头人选聘方面有一套极

图1 德国各类机构的研究领域和经费来源
资料来源：弗劳恩霍夫协会介绍资料

752



院刊

其严格的机制，并邀请国际上最高水平专家

对下属研究所开展两年 1 次的国际评估。

弗劳恩霍夫协会主要面向产业界，从事先进

技术应用研究，经费中 2/3来自企业和政府

及其他组织的委托项目。弗劳恩霍夫协会

更侧重于服务企业，直接将经费拨款与研究

所获得的企业经费相挂钩[9]。在国家层面，

政府对主要研究机构进行5年1次的系统评

估[10]，确保各机构有效履行自己的使命。德

国科学共同体有良好的学术传统与学术规

范。比如，在职称晋升上有严格的规定，德

国大学实行“非走不升”政策，即晋升高一级

职称不能在本单位，而必须到其他单位才能

申请晋升，以保证晋升评审的公正性，同时

促进了科研人员的合理流动[8]。

与美德两种模式相比，我国科技管理的

理念更接近于美国，将科技作为生产力进行

管理，强调科技为国家的战略目标服务，以

科技计划作为重要的资助形式。但是，在实

际执行中，我国并没有建立类似美国对科技

计划跟踪评估与问责的机制，没有如美国

“政府绩效与结果法案（GPRA）”这样的制

度建设。在科技体制上，我国的科研机构体

制更接近于德国体制，即科研机构有较大的

独立性，但是，各机构又没有明确的分工，使

命和定位不清。各科研机构和高校的经费

一部分来自政府拨款，一部分通过竞争各种

科技计划获得。由于分工不清，同质化日益

严重，导致过度竞争。

与美德科学共同体具有良好的制度与

学术规范不同，我国科学共同体在科技管理

中发挥的作用有限，自身建设方面也存在缺

陷。其一，科学共同体尚缺乏共识的学术规

范和公认的学术价值观，独立、自主、批判和

诚信的文化氛围尚未形成。同行评议是科

学共同体最重要的评价方法，美、德各类科

技评价主要基于有效的同行评议系统。然

而，我国科技评审中“拉关系”、“走形式”等

问题仍然存在，同行评议有效性不足；其二，

科学共同体内部尚未建立起合理的人才筛

选和流动机制。尽管很多科研单位采取了

合同制，但实际上仍然是“终身制”，既没有

如美国的“非升即走”制度，也没有如德国的

“非走不升”制度，晋升等学术评价在单位封

闭的圈子里开展，难以公平，以致论文数、基

金项目数量和专利数等成为多数人认同的

相对“客观”的方法。

3 我国科技评价改革的思路

通过对我国科技管理发展历程的梳理，

可以看到，改革开放后，伴随着科技工作秩

序的恢复以及科技资源市场配置机制的逐

步建立，科技评价成为科技管理的重要手

段，科技评价的问题逐步成为我国科技管理

的主要矛盾。但是，长期以来，看待科技评

价的问题一直比较表面化，就评价谈评价，

很少从政府与科学共同体的关系角度来审

视科技评价的问题。如何从政府和科学共

同体关系的重构中，探寻科技评价改革的方

向？

基于前文的分析我们认为，理顺政府和

科学共同体的关系是科技评价改革的重要

前提。在知识经济和全球化时代，科学研究

与经济社会的关系日益紧密，科学研究不单

是科学家个人的兴趣，还要与国家需求紧密

相连。科技评价作为科技管理的重要手段，

是国际通用的做法，已由科研团体的内在要

求拓展到国家意志[11]，科技评价无疑已成为

政府管理科技的重要手段，不可偏废。但

是，要从根本上解决我国现有科技评价中的

行政化问题、量化问题等，必须让政府和科

学共同体各归其位。政府的着力点在体制

和机制建设，侧重于宏观的指导、协调和监

督，建立绩效问责机制，从经费投入的效率、

国家需求的满足情况等角度对重大的科技

我国科技评价的问题分析与改革思路
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计划、科研机构进行问责。科学共同体要加强自

身建设，承载起内部管理的职能，包括对同行学术

水平和价值的认可，科研人员的晋升和职称评审、

人才市场建设，各类奖励的评选，科研项目的遴选

等，要把对科技进步、经济社会影响、人类健康等

方面的实际贡献作为衡量科技价值和影响的最重

要标准。

但是，政府和科学共同体关系的重构并不是

一蹴而就的，需要在长期的发展过程中逐步调

整。当前，可着眼于一些迫切需要改变的方面和

基础性的工作。

（1）加强宏观科技评价，在推进政府绩效管理

和预算绩效管理的过程中，逐步建立对重大科技

计划、科技管理部门和科研机构的绩效问责制度；

（2）进一步明确各类机构、各类计划的定位，

并对现有的各类评价进行梳理，加强不同评价之

间的衔接。围绕各机构、项目、计划或政策的定

位、目标进行分类评价，以定位的实现、目标的完

成、产出的贡献和影响等为主要评价标准。减少

或避免不同评价之间的干扰，减轻科研人员评价

的负担；

（3）加强科学共同体的培养和建设，更好地发

挥各级、各类学会、协会的作用。逐步形成共同的

行为规范和学术价值观，完善同行评议制度，摒弃

数量导向的评价标准；

（4）加快融入国际科学共同体，对高质量的研

究工作，逐步建立国际同行评议制度。近年来，我

国积极探索国际评估制度。如 2010年，国家自然

科学基金委员会开展了科学基金资助与管理绩效

的国际评估；2012年，中科院开始探索建立重大成

果产出导向的评价体系[12]，2012—2013年共有 19

个研究所开展国际专家诊断评估工作。在这些工

作的基础上，总结经验并进行推广，引导科研人员

更加关注研究的科学价值、经济社会影响和实际

贡献，融入国际科学共同体。
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Abstract Recently, the S&T evaluation has become one of the key issues in China’s S&T development. In this

study, the problems are revisited from the perspective of the relationship between government and scientific

community. Through its historical development and international comparison, it is found that the root of the

problem lies in the absence and offside of the government, as well as the weakness and deficiency of the scien-

tific community. Consequently, to find out the essence of the problem, starting with handling the relationship

between the government and scientific community other than focusing on the evaluation itself is the way out

for the reform of S&T evaluation.
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