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Abstract:The construction of evaluation system has become one of the urgent problems since the management reform of the Chinese science and technology plan. Basing on analyzing the current situation of evaluation of the Chinese science and technology plan, learning the evaluation experiences of science and technology plan from the US, EU, and Japan, the article comes up with the new evaluation model, and carries on some preliminary thinking on evaluation organization, evaluation content, and the using of evaluation result, for the purpose of getting some lessons on the evaluation of Chinese science and technology plan.
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2014年12月，中国国务院印发了《关于深化中央财政科技计划（专项、基金等）管理改革的方案》（以下简称《方案》），对中央财政科技计划（专项、基金等）管理改革做出全面部署，计划用到2017年全面按照规定整合的五类科研计划（专项、基金）运行，不再保留优化整合之前的科技计划经费渠道。《方案》提出建立统一的评估和监管机制，科技部、财政部要对科技计划（专项、基金等）的实施绩效、战略咨询与综合评审委员会和专业机构的履职尽责情况等统一组织评估评价和监督检查，对科技计划（专项、基金等）的绩效评估通过公开竞争等方式择优委托第三方机构开展，评估结果作为中央财政予以支持的重要依据。
针对国家科技计划如何开展评估活动，是当前亟需思考的问题之一。本文首先通过对国家科技计划评估现状进行梳理分析，并对国际上较具代表性的美国、欧盟、日本的科技计划评估实践进行总结，以期对中央财政科技计划评估体系建设提供借鉴。
1 国家科技计划评估现状
从1994年开始，中国原国家科委率先提出用“第三只眼睛”对科技计划进行评估，评价类型从科技成果鉴定转变到以政府资助的公共研发活动中的科技计划和项目等为主要对象，服务于政府内部管理决策的需要，其目的是提高政府公共研发活动的效率和质量[[endnoteRef:3]]。截止2016年，中国开展了大概10次中央财政科技计划（专项）评估工作[[endnoteRef:4]]。先后开展了“八五”计划评估、科技攻关计划评估、国家高技术研究发展计划（“863”计划）评估、国家重点基础研究发展计划（“973”计划）评估、国家重点新产品计划评估、国家科技重大专项年度监督评估、“十五”国际科技合作计划绩效评估、国家自然科学基金25年资助与管理绩效国际评估和国家科技重大专项中期评估等，其中对863计划开展了3次评估；评估类型主要涉及计划层面的可行性论证、执行评估、综合评估、年度监测评估以及绩效评估等[endnoteRef:5]。具体情况如表1所示。 [3: []方衍,田德录.中国特色科技评价体系建设研究[M].北京：科学技术文献出版社.2012]  [4: []科技部科技评估中心.大事记[EB/OL].http://www.ncste.org/2016/index.jhtml]  [5: []欧阳进良,李有平,邵世才.我国国家科技计划的计划评估模式和方法探讨[J].中国软科学.2008(12):139—145] 

表1：中国历次中央财政科技计划评估情况
	序号
	计划评估活动
	委托者
	时间
	评估内容框架
	评估结果使用

	1
	“八五”科技攻关计划评估
	原国家科委综合计划司
	1994年
	目标—管理—效果—执行环境
	管理内部使用

	2
	863计划10年评估
	原国家科委综合计划司863联办
	1996年
	专题评估为主，最后形成计划综合评估报告
	管理内部使用

	3
	863计划15年评估
	科技部
	2001年
	按领域进行领域目标—管理—效果评估，形成计划综合评估，并开展专题评估
	管理内部使用

	4
	973计划评估
	科技部发展计划司和基础研究司
	2005年
	进行目标—管理—效果的计划综合评估，并开展专题评估
	管理内部使用

	5
	“十五”863计划评估
	科技部发展计划司
	2006年
	选择“关键问题”开展专题评估，从若干重要内容把握计划总体执行状况
	管理内部使用

	6
	国家重点
新产品计划评估
	科技部发展计划司
	2009年
	进行目标—政策—管理—效果的计划综合评估并对重点热点问题进行专题评估
	管理内部使用

	7
	国家科技重大专项年度监督评估
	科技部重大专项办公室
	2009年开始
	实施绩效—整改落实情况—重大专项进展和成效
	管理内部使用

	8
	“十五”国际科技合作计划绩效评估
	科技部国际合作司
	2009年
	采用目标—政策—管理—效果框架
	管理内部使用

	9
	国家自然科学基金25年资助与管理绩效国际评估
	国家自然科学基金委
	2010-2011年
	战略定位—资助绩效—管理绩效—影响
	向社会公开

	10
	国家科技重大专项中期评估
	科技部重大专项办公室
	2013-2014年
	重大专项实施的绩效—组织管理—下一步发展方向
	管理内部使用


资料来源：根据文献1—6整理
通过对以往开展的评估实践梳理分析发现，国家科技计划评估主要呈现出以下几个特点：一是形成了结果导向的“目标——管理——效果”计划绩效评估模式[[endnoteRef:6]]，在评估实践中针对重点问题予以专题评估，并出具专题报告；二是“基于证据”的评估理念不断深化，逐步重视评估证据的采集，在国家自然科学基金25资助与管理绩效国际评估中专门出具了证据报告[[endnoteRef:7]]；三是评估报告基本上仅限管理内部使用，并未向社会公开，科技计划评估活动影响有限；四是从评估实施主体上来看，主要是科技部科技评估中心承担，科技计划评估工作主要依赖于政府系统内部的监督评估系统, 而作为外部制衡机制的政府系统外的监督评估滞后于需要,没有发挥应有的影响力[[endnoteRef:8]]。五是从评估时间节点安排上看，“863”计划的评估实践具有一定的系统性，评估时间节点分别为“九五”、“十五”和“十一五”时期的首年度，按照规划周期每五年开展一次评估活动。同时，国家科技重大专项自2009年开展评估工作以来，初步形成了“年度监督评估+阶段综合评估”的模式，即每年开展年度监督评估，五年进行了一次阶段综合性评估。以往的评估实践为中国科技计划评估积累了大量的经验、 [6: []田德录.我国政府科技计划绩效评估理论与实践[J].中国科技论坛.2010(4):37-40]  [7: []国家科技评估中心.科学基金资助与管理绩效评估国际评估综合证据报告[R/OL].（2011-11-02）[2016-08-31]http://www.nsfc.gov.cn/Portals/0/fj/pgbg/fj20111102_02.pdf]  [8: []张仪芳.国家重大科技计划和专项监督评估实践的探讨[J].科技管理研究.2015(8):17-20] 

2国外科技计划评估经验做法
发达国家科技评估经过近100多年的发展，相对较为成熟，已成为科技管理必不可缺少的环节，其中美国、欧盟和日本的科技计划评估较具代表性。以下选取美国国家纳米计划、欧盟第七框架研发计划和日本科学技术基本计划评估，并对其经验做法进行总结分析。
2.1 评估周期
[bookmark: _Ref460160568][bookmark: _Ref460227884]美国、欧盟、日本的科技计划评估在评估组织方式上均采用“年度监测+阶段评估”的方式，即在每一年度对科技计划的执行情况进行年度监测，每隔2年或3年对科技计划展开较为细致的阶段评估。如美国国家纳米计划，根据《21世纪纳米技术研究与开发法案》规定：一方面美国科学技术委员会（NSTC）作为NNI的组织管理部门，每年完成一份当年实施情况的评估报告；同时国家纳米技术顾问小组（NNAP）对NNI的实施情况至少每两年开展一次评估，国家研究委员会（NRC）每三年对NNI开展一次评估，政府问责办公室（GAO）对美国在纳米科技方面的进展和NNI的实施状况进行不定期评估[[endnoteRef:9]]。在日本《第三期科学技术基本计划（2006—2010）》中也明确提出：“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”。欧盟“地平线2020计划”（2014—2020）管理过程中，委员会每年都开展监测，并传播监测结果，同时展开五年周期性综合评估、影响评估等[[endnoteRef:10]]。 [9: []邬浩.美国国家纳米技术计划的评估研究[D].中国科学院科技政策与管理科学研究所.2012]  [10: []陶蕊，胡维维.欧盟框架计划评估体系研究与启示[J].科学学研究.2016,34(5):652-659] 

监测评估是当前国际上较为流行的计划评估和项目评估组织方式，如世界银行项目[[endnoteRef:11]]也采用了监测评估的组织方式。该种方式是一个收集和分析信息的持续过程，通过年度监测对计划执行情况的基础数据进行搜集和初步的分析，然后每隔2年或3年对执行效果进行分析和判断，从而及时了解计划的执行情况，能够有效保证科技计划的顺利实施。 [11: []李有平，欧阳进良，韩军，施筱勇.世行项目监测评价实践对国家科技重大专项的启示[J]. 科研管理.2009(01)：156-163] 

2.2 评估主要内容
评估内容主要由评估需求所决定。当前，评估需求从试图证明先前计划的合法性和应对问责，转变为增进理解并为未来政策提供启示；相应地，评估的核心从关注某一计划的经济和效率的狭窄视角，拓宽为其他议题的广泛关注，如某一政策工具的适当性，以及关注绩效改进和战略发展[[endnoteRef:12]]。美国、欧盟和日本的科技计划评估正体现了这一评估变化趋势，其内容紧密围绕评估对象特点，内容较为丰富，普遍采用“目标——管理——效果”的绩效分析框架进行评估。 [12: [] [英]菲利普·夏皮拉,[德]斯蒂芬·库尔曼主编，科技政策评估：来自美国与欧洲的经验[M]. 方衍，邢怀滨等译.北京:科学技术文献出版社.2015:303] 

评估内容还突显出以下三个特点：一是放眼于国际。计划评估视野不仅仅局限于计划系统之内，而是采用国际视野来分析计划的绩效情况。如日本第四期科学技术基本计划的评估实践中，“国际比较和前瞻研究”是重要的一方面[[endnoteRef:13]]。二是放眼于整个社会。通过研究发现，对科技计划的社会影响方面进行考察，已成为当前科技计划评估的重要方面。如纳米计划评估中，对技术安全和伦理的考察，欧盟第七研发框架计划中对研究人员男女平等的考察等。三是放眼于未来。美国、欧盟、日本计划评估重心在于有效保证未来科技计划的实施，并不是单纯的对计划执行情况进行既成性描述和评价，更重要的是为未来科技计划的执行提供建议。 [13: []陈光,陶鹏,张小秋.日本《科学技术基本计划》评估分析及其对我国的启示[J].中国科技资源导刊.2015，41（1）:49-56] 

2.3 评估实施主体
按照评估实施主体类型划分，可将评估类型划分为内部评估（internal evaluation）和外部评估（external evaluation）。内部评估主要是指由科技计划管理部门自己开展的评估活动，如美国科学技术委员会作为美国国家纳米计划的组织管理部门，每年完成一份当年实施情况的评估报告，即属于内部评估；外部评估则是指由科技计划管理部门以外的机构组织开展的评估活动。从这一角度来看，美国与欧盟的科技计划形成了内部评估与外部评估相结合的评估体系，日本科技计划评估主要还以政府管理部门自发开展为主。无论是外部评估还是内部评估都对评估的独立性有着严格的要求。
从另一角度来看，评估实施主体主要有专业机构和独立专家组两种类型。美国的重大科技计划和欧盟框架研发计划基本上都采用了“专业机构+独立专家组”的方式。专业机构开展的评估活动，工作量大、周期长、成本高，较多应用定量分析或者定性分析相结合的方法，如欧盟框架研发计划五年综合性评估，专业机构主要有大学、科技政策相关研究所、企业、学会和海外调查机构等，范围较为广泛；独立专家组则通过对已有的评估材料、数据等进行分析、研讨，在此基础上提出分析评估报告[[endnoteRef:14]]。此类评估活动多为年度监测，工作量小、周期短，成本相对较低。 [14: []陈敬全.欧盟研发框架计划的评估实践[J].全球科技经济瞭望.2013,28(7):60-68
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2.4 评估结果运用
评估结果运用是评估工作的一个重要环节。美国、欧盟和日本十分重要评估结果的运用。在加强科技计划评估结果的运用方面，主要有以下三种途径：一是评估结果向社会公开。美国国家纳米计划、欧盟框架研发计划、日本科学技术基本计划的历次评估报告都在网站上公开，接受公众监督。二是评估结果需提交权力部门或国家领导，同时被评对象需根据评估报告提出改进报告并公开。如美国科技计划评估报告需提交国会和总统，日本科学技术基本计划评估报告在必要时提交首相，欧盟框架研发计划评估报告需提交欧盟理事会。权力部门或国家领导对评估结果的重视，是保证评估结果有效运用的重要途径。三是在下一次评估活动中，对上一轮评估结果进行回应，对评估结果的运用情况进行说明和评论，以保证评估工作的连续性。
3国家计划评估模式的初步思考
基于国家科技计划评估的基础及不足，借鉴国外科技计划评估的做法及经验，当前中国科技评估工作需要从制度、资金、信息和人才队伍等方面予以加强。对国家科技计划评估的考虑如下：
3.1 评估周期安排采取“一二五”模式
结合国家科技计划管理特点，评估周期宜采取“一二五”模式。“一”主要是指各中央财政科技计划在每一年度年终出具年度监测报告；“二”主要是指各科技计划两年开展一次较为详细的中期评估；“五”主要是指各科技计划五年开展一次更为详细的总结评估，这里的五年应与中国科技发展规划的五年周期相对应。需要特别指出的是，国家自然科学基金由于自身特点，建议采取“一五十”模式，即“年度报告+五年中期评估+十年总结评估”。
同时，三类评估活动应各有侧重、相互联系。年度监测报告主要通过收集分析各计划的年度执行信息，对各科技计划的年度执行情况进行评价，年度监测报告是两年阶段性评估和五年总结性评估的重要基础。两年阶段性评估报告与年度监测报告相比，在计划执行成果产出和效果方面的评价比例加大，是一次较为深入的评估。五年阶段性评估在年度监测和两年总结性评估的基础上，进行一次全面深入的评估，不仅对计划系统内展开调研分析，也应对计划系统外进行对比分析，从计划的战略定位、目标、管理和效果等方面进行全面系统的评价。此外，在进行评估时，应关注上一轮评估中评估问题建议的改进落实情况。
3.2 评估组织宜“统筹组织+分类实施”
本着“公平、公正、高效”的原则，年度监测评估与两年阶段性评估、五年总结性评估组织方式应有所不同。年度监测评估宜采取“统筹考虑+分别实施”的方式，即年度监测的评估时间、内容、方法和程序等要点由科技部主管处室统一考虑，专业管理机构自行组织实施。两年一次阶段性评估和五年一次总结性评估，由于工作量大且较为复杂，宜采取统一委托的方式，具体组织方式如下：
在两年一次的阶段性评估和五年一次的综合性评估中，评估委托者宜为科技部监督评估主管处室，评估对象责任主体宜为各计划专业管理机构，评估机构宜面向全社会公开招标或定向委托。同时在五年一次的综合性评估中可适当引入国际机构参与，以便扩大视野。各相关主体主要职责如下：
评估委托者即科技部评估主管处室：主要负责提出评估需求、委托评估任务、提供评估经费与条件保障。主管处室应向社会公开评估的内容、周期和结果要求等，公开择优或定向委托评估机构开展，签订评估合同（协议、任务书等），并告知专业管理机构。同时主管处室应及时将评估结果下达专业管理机构，并对评估结果的运用情况进行跟踪反馈。
评估对象责任主体即专业管理机构：主要负责评估相关材料的搜集整理，配合评估机构制定评估工作方案、采集和处理评估信息等，并对所提交相关资料和信息的真实性负责。同时，专业管理机构需根据评估结果，按照相关规定提交整改、完善、调整等意见，并改进完善相关管理和实施工作。
评估机构：评估机构根据委托任务，负责制定评估工作方案，独立开展评估活动，并按要求向评估委托者提交评估结果并对评估结果负责。评估机构应遵循回避原则，对于与评估对象有利益以及隶属关系的，不得参与评估工作。
3.3 评估内容突出各计划特色
在年度监测方面，主要监测各科技计划的年度项目立项及验收情况、年度组织管理情况、年度目标实现情况、上一年度发现问题整改情况和下一年度工作计划等；在阶段评估方面，国家自然科学基金主要围绕战略定位、绩效、国际合作与交流、资助工具、管理等方面开展；国家重大科技专项需突出重大专项的目标聚焦程度、专项实施紧迫程度、专项协同攻关情况等特点，围绕目标定位、管理情况、各类进度指标和技术指标完成情况、经济社会效益、上一阶段评估结果运用及下一阶段实施建议等方面开展；国家重点研发计划要突出重点专项协同攻关、目标聚焦、专项凝练等改革内容，围绕计划的进展与成效、计划的组织管理与实施、计划的经济影响和社会影响、国际比较、上一阶段评估结果运用及下一阶段实施建议等方面开展；技术创新引导专项评估内容应重点突出支持工具的合理性及效率、支持产业的市场经济效益，重点围绕战略目标、管理实施、绩效和社会影响等四方面开展；人才和基地专项应重点突出对创新环境的影响评价，重点围绕专项进展、专项管理、专项绩效和专项社会影响四方面开展。在总结性评估方面，各计划（专项、基金）主要评价各计划目标实现情况、管理实施情况，周期内重大成果产出和经济社会影响等方面。具体各科技计划（专项、基金）在各阶段的监测评估要点如表2所示。
表2  各科技计划（专项、基金）各阶段监测评估要点
	
	年度监测
	2年（5年）阶段性评估
	5年（10年）总结性评估

	重点研发计划
	年度项目支持情况、管理情况、经费使用情况，取得的成效与存在的问题等。
	计划的战略布局、管理实施进展情况、计划经费使用情况、计划经济社会影响、计划存在的问题等。
	计划定位布局、管理实施进展情况，与国际同领域的对比分析，计划经济社会影响，计划存在的问题、上次评估建议落实情况等。

	重大科技专项
	延续现有评估内容要点。
	专项目标完成情况、管理情况、经费使用情况、专项经济社会影响、专项存在的问题等。
	目标实现情况、实施进展情况、产出与成效、上次评估建议落实情况等。

	自然科学基金
	年度项目支持情况、管理情况、经费使用情况，存在的问题等。
	基金战略布局、实施进展情况、基金资助工具、基金资助绩效、存在的问题等。
	基金战略布局、实施进展情况、基金资助工具、基金资助绩效、国际比较与前沿研究、上次评估建议落实情况等。

	技术创新引导基金
	年度项目支持情况、管理情况、经费使用情况，取得的年度成效与存在的问题等。
	基金目标实现情况、支持工具的合理性、市场经济效益、存在的风险与问题等。
	主要评价创新引导基金的政策工具、市场经济效益、存在的问题与风险等。

	人才和基地专项
	年度项目支持情况、管理情况、经费使用情况，产生的成果与存在的问题等。
	[bookmark: OLE_LINK1][bookmark: OLE_LINK2]主要人才培养方式和基地支持方式的合理性、产生的效果和存在的问题等。
	主要评价人才培养方式和基地支持方式的合理性、专项对创新生态营造发挥的作用，产生的成果与存在的问题等。


3.4 全方位运用评估结果
评估结果的运用是评估工作的一个重要环节。年度监测能够反映各类计划年度执行情况，年度监测报告可运用以下四方面：一是考核各主管部门年度工作的重要依据；二是向上级部门、社会各界等反映计划年度情况的权威依据；三是作为阶段评估的基础材料；四是计划年度决策的重要参考。两年阶段评估能够全面客观反映各类计划阶段执行情况，阶段评估报告可运用以下四方面：一是计划战略调整、经费调整等管理决策的重要依据；二是制定下一阶段科技规划和计划的权威参考；三是向全国人民代表大会、全国人民政协会议、国务院等相关部门报告科技工作的重要资料；四是有效展示中国科技工作成就，作为社会各界了解科技计划的重要窗口。五年总结性评估报告可运用于以下三方面：一是周期内管理决策的重要依据；二是下一周期计划战略部署的重要参考；三是向社会公众展示各科技计划的执行情况、效果和影响。
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