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摘要：科技领域发展规划是政府部门在一定时期内组织科技创新活动的主要指

引。2025年是我国制定“十五五”规划的关键年份，研究借鉴国外科技领域相

关规划的制定经验，针对性构建适应我国科技发展形势与需求的规划制定方法，

是科学高效制定科技领域发展规划的重要保证。研究试图学习借鉴欧盟投资最大

的研究和创新资助规划——欧盟框架计划，从历史演进视角，深入分析欧盟框架

计划制定的背景、模式和方法演变。研究发现，（1）欧盟框架计划制定的背景

可以分为应对主要竞争对手阶段（FP1-FP3）、研究活动范围扩大阶段（FP4-FP5）、

建立欧洲研究区阶段（FP6-FP8）、开放性战略自主阶段（FP9至今）等四个阶

段；（2）欧盟框架计划制定的模式包括从闭门制定向开门制定转变、从整段制

定向分段制定转变、从关注活动向关注活动和影响转变、从关注竞争前研发活动

向关注创新过程所有活动转变；（3）欧盟框架计划制定的方法向采用任务导向

型方法、公众咨询方法、预见方法、事前影响评估方法转变。研究最后提出对我

国科技领域规划制定工作的启示。
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0 引言

科技创新及其引发的科技革命和产业变革，会导致国家实力消长、力量对比

改变或规则调整，最终引发国际竞争格局改变（王存刚，2023）。当前，新一轮

科技革命和产业变革加速演进，谁能在科技创新上夺得先机，谁就能赢得历史主

动。科技领域发展规划是一个国家或地区政府部门在一定时期内组织科技创新活

动的主要指引，是政府部门体系化配置科技资源、前瞻部署科技创新工作、有力

支撑科技创新能力建设的重要抓手，主要可分为三类：一是总体规划，例如国家

科技创新规划；二是专项规划，例如基础研究领域专项规划、能源领域科技创新

规划等；三是政府部门规划，例如中国科学技术协会的事业发展规划、中国科学

院的院所两级发展规划、国家自然科学基金的五年发展规划等。

2025年是我国五年规划承上启下的关键年份，面向 2035年科技强国建设目

标，研究借鉴国外科技领域相关规划的制定经验，针对性构建适应我国科技发展

形势与需求的规划制定方法，是科学高效制定科技领域发展规划的重要保证。欧

盟研发和创新框架计划（European Framework Programme for Research and

Innovation，简称“欧盟框架计划”、“框架计划”、“FP”）是欧盟投资最大、

全球参与国家和机构最多的研究和创新资助规划，自 1984年发布第一期以来，

共发布了九期。已有相关研究主要关注欧盟框架计划的主题和优先领域演化（陈

科锜，化柏林，2021；关健，刘立，2008）、项目管理和评审（曹建如，2014；

郝凤霞等，2012）、评估体系（陶蕊，胡维佳，2016）、中方机构参与情况和经

验（王同涛，徐离永，2012；秦涛等，2010）、知识产权政策和分配（肖尤丹，

2012；杨磊，2008）、公众参与（汤书昆，谢起慧，2013）、特定领域项目如科

普项目（李秀菊，袁洁，2015）等方面，大都是对欧盟框架计划出台后计划内容、

实施效果、相关政策等的研究，还很少有研究关注欧盟框架计划出台前的制定过

程。这为本研究提供了探索空间。本研究试图通过总结分析欧盟框架计划制定的

背景、模式和方法的演变，为我国“十五五”时期科技领域规划制定提供参考借鉴。

1 欧盟框架计划及其制定过程简介

1.1 欧盟框架计划简介

欧盟框架计划是欧盟支持科学研究和创新发展的主要财政和政策工具，也是



欧盟投资最大、科研内容最丰富、参与国家和机构最多的研究和创新资助规划。

欧盟框架计划的实施目标是为大型项目分担费用和集中资源，共同努力寻找解决

影响整个欧洲问题的办法。自 1984年开始实施第一期，目前已经发展到第九期

（“地平线欧洲”），前 6期欧盟框架计划实施周期为 3-4年，第七期框架计划

开始实施周期延长至 7年，资金投入从 32.71亿埃居（欧洲货币单位，后为欧元，

兑换比例 1:1）持续上升至 955亿欧元（见下表 1）。欧盟框架计划的资金来源

于欧盟成员国定期出资，以及联系国1的强制性出资，出资数额在各自的关联协

议中规定。过去 40年间，欧盟框架计划的参与国也从第一期的 6个成员国，发

展到第八期（“地平线 2020”）的超过 150个国家。

表 1 欧盟各期框架计划的发展演变

表 1 欧盟各期框架计划的发展演变

框架计划 实施周期

投入资金

（亿埃居/
亿欧元）

特点和创新

FP1 1984-1987 32.71 超国家层面研究计划的初步尝试，没有法律基础

FP2 1987-1991 53.57
《单一欧洲法案》为欧盟框架计划提供了坚实的法

律基础，被认为是欧洲共同体科技战略合作真正的

开始

FP3 1990-1994 65.52 首次将生命科学领域纳入

FP4 1994-1998 131.21
《马斯特里赫特条约》将欧盟研究活动范围扩大到

支持追求任何目标的所有研究活动；首次将国际科

技合作、社会经济研究、成果转化等领域纳入

FP5 1998-2002 148.71 欧盟框架计划引入了共同挑战

FP6 2002-2006 192.56
《里斯本战略》要建立欧洲研究区，欧盟框架计划

围绕 3个主题制定，即聚集和整合欧盟研究、构建

欧洲研究区、加强欧洲研究区的基础

FP7 2007-2013 558.06 执行期延长至 7年，标志着两个欧盟框架计划之间

重叠的结束；设立欧洲研究理事会

地平线

2020（FP8） 2014-2020 770.28 延续了欧洲研究整合之路；启动欧洲创新理事会试

点项目

地平线欧

洲（FP9） 2021-2027 预计 955 将实施周期分为 2021-2024年、2025-2027年两段，

出台两个战略规划；正式成立欧洲创新理事会

注：表 1来源于作者整理

欧盟框架计划的生命周期主要包括采纳（Adoption）、实施（Implementation）、

执行（Execution）和评估（Evaluation）共四个阶段，除执行阶段外，均由欧盟

1 欧盟联系国是指与欧盟缔结了参与框架计划关系的国家（来源：EU Framework Programmes for Research
and Innovation官网）。



的机构负责。采纳阶段的工作包括对下一轮欧盟框架计划结构和范围的咨询、准

备欧盟委员会提案、采纳新一轮欧盟框架计划所需的立法过程，欧盟框架计划的

采纳标志着新一轮框架计划的诞生。实施阶段的工作包括确定欧盟框架计划的工

作项目和计划，征集遴选研究和创新项目提案。执行阶段主要是受资助的各项目

组开展研究和创新活动。评估阶段的工作包括受资助项目、工具和整体欧盟框架

计划的监测、事中和事后评价（见下图 1）。

立法过程

提案准备

影响 评估 咨询

研究

监控

工作方案

采纳

项目选择

中期评估

事后评估 活动执行

实

施

执

行

评

估

采

纳

图 1 欧盟框架计划生命周期

注：图 1来源于欧洲议会研究服务处（European Parliamentary Research Service）官网

1.2 欧盟框架计划制定过程简介

欧盟框架计划制定是采纳阶段的重要工作，包括从研究到正式提交提案的整

个过程。欧盟框架计划主要由欧盟委员会科研总司牵头负责完成，总司下属政策

协调与战略司负责起草，内容主要包括确定要取得的科学和技术目标、说明研究

和创新活动的大致范围，以及欧盟财政出资框架计划的最高总额和详细规则（韩

凤芹，2014；刘辉，1999）。欧盟委员会确定框架计划目标、选定研究活动的标

准后，利用战略决策、自上而下和自下而上等三种方式形成欧盟框架计划优先事

项（见下图 2）。其中，自上而下是欧盟框架计划的主导原则，这主要是由于欧

盟框架计划的预算非常有限，自上而下更有助于实现政治层面的既定目标；自下



而上主要是在欧洲研究理事会资助部分（Andrée，2009）。

目标

标准

战略决策 自上而下 自下而上

优先事项

图 2 欧盟框架计划优先事项形成过程

注：图 2来源于 Andrée（2009）并有修改

欧盟框架计划制定过程大概持续 1年时间，是新一轮框架计划采纳所需时间

的三分之一（Andrée，2009；黄晓霞等，2015）。欧盟委员会在提交正式提案前

6个月提交一份“讨论/指导”文件，讨论文件必须要在提交前 6个月开始准备，

因此从研究到正式提案提交大约需要 1年。而一旦提交法律提案，欧盟理事会和

欧洲议会需要在长达 2年的共同决策过程中做出最终决定，因此采纳新的欧盟框

架计划通常需要约 3年时间。早期欧盟框架计划（FP1-FP6）实施周期为 3-4年，

这意味着新框架计划的准备工作在当前框架计划开始一年后就要开始（见下表

2）。自第七期框架计划以来，近三期欧盟框架计划（FP7-FP9）实施周期为 7

年，因此新框架计划的准备工作在当前框架计划中期评估前后开始。

表 2 第五-第七期框架计划采纳过程时间点

表 2 第五-第七期框架计划采纳过程时间点

框架计划 讨论文件 正式 FP提案 采纳 实施周期

FP5 1996年 6月 10日 1997年 4月 9日 1998年 12月 22日 1999-2002

FP6 2000年 10月 4日 2001年 2月 21日 2002年 6月 27日 2003-2006



FP7 2004年 6月 16日 2005年 4月 6日 2006年 12月 18日 2007-2013

注：表 2来源于 Andrée（2009）

随着欧盟框架计划采纳成为一个周期性的过程，新一轮框架计划的制定需要

充分考量上一轮框架计划的事后评价、当前框架计划的事中评价、框架计划特定

优先事项或工具的评价研究等大量评估和研究内容（Reillon，2018），以及与利

益相关者的对话、专家小组讨论等咨询意见，科研总司及其他一些总司同有关组

织进行各种非正式讨论的成果等（韩凤芹，2014；刘辉，1999）。

2 欧盟框架计划制定的背景演变

欧盟框架计划制定的背景演变是欧盟框架计划内容演变的原因和动力。根据

美国公共政策学家 Kingdon最早在 1984年出版的《议程、备选方案与公共政策》

一书中提出的多源流理论，“一个项目被提上议程是由于在特定时刻汇合在一起

的多种因素共同作用的结果”（金登，2004），这种共同作用就是多源流理论中

的问题流、政策流和政治流三者的连接和交汇（柏必成，2010）。问题流包括有

待政府解决的各种问题；政策流包括各种政策建议、政策主张、政策方案；政治

流包括公众舆论、权力格局、全球格局等。三条源流交汇的原因在于政策之窗的

打开，为政策变迁提供了机会。自问世以来，多源流理论用于分析多种公共政策

变迁的原因和动力。结合多源流理论，九期欧盟框架计划制定的背景演变主要可

以分为四个阶段，每个阶段交汇的源流详见表 3。

2.1 FP1-FP3（1984-1994）：应对主要竞争对手阶段

二战后，美国取代欧洲各国成为第三次科技革命的主要发源地，以原子能、

电子计算机和空间技术发展为主要标志的新技术革命在美国快速发展，欧洲和美

国之间的技术差距不断扩大，引发了关于加强欧洲研究合作的讨论（Rellion，

2017）。1971年欧洲科技合作组织（COST）成立，各国选择在选定的研究领域

（信息科学、电信、冶金、材料和环境等）进行合作和交流（Rellion，2017）。

1974年 1月，欧洲理事会提出要支持欧洲共同体的部门（sectoral）政策，并在

之后 10年，批准了 25个以上的研究项目，涉及能源、材料、资源、环境、健康

和生活条件或工业研究等领域。此外，政府间的研究合作机构如欧洲核研究组织

（1953年）、欧洲南方天文台（1962年）、欧洲分子生物学组织（1963年）、

欧洲科学基金会（1974年）、欧洲航天局（1975年）、欧洲分子生物学实验室



（1977年）等相继成立，欧洲国家间研究合作日渐紧密。

直至 1981年 10月，欧洲委员会在一份通讯中承认，欧洲“落后其主要竞争

对手”，迫切需要充分用好财政资源，联合应对这一重大挑战。欧洲委员会建议

采取涵盖共同体所有研究的总体框架计划的形式，制定一项“真正的共同体研究

战略”，整合国家间重复分散的研究活动、确定共同优先事项，以提高共同体的

研究效率。1983 年 7 月，欧洲理事会通过了关于《共同体研究、技术发展和示

范活动框架计划》的决议（屈家安，刘菲，2018），1984年计划正式生效，第

一期框架计划应运而生。第一期框架计划作为超国家层面研究计划的初步尝试，

尽管只是把分散的项目集合起来，还不具备法律基础，但确立了未来欧洲合作的

模式（徐峰，2018）。

1986年，《单一欧洲法案》发布，提出“强化欧洲产业的科学与技术基础，

鼓励其拥有更强的国际竞争力”的战略目标，科技首次被置于欧洲共同体的责任

之下。《单一欧洲法案》第 130i条款还为框架计划提供了坚实的法律基础，并

提出“框架计划应定位于科学技术活动，确定其各自的优先领域，制定预期活动

的主要路径，明确必要的数量，在计划中设计共同体参与的资助规则，将资助金

额根据不同预期活动进行分解”（徐峰，2018）。1987年发布的第二期框架计

划也因此被认为是欧洲共同体科技战略合作真正的开始，获得了欧洲国家较大关

注，相较第一期框架计划科研资金大幅增加。第三期框架计划基于维持滚动机制

的想法，是第二期框架计划的延续。

2.2 FP4-FP5（1994-2002）：研究活动范围扩大阶段

1993年 11月 1日生效的《马斯特里赫特条约》（也称《欧盟条约》，本部

分简称《条约》）标志着欧洲共同体的结束和欧盟的诞生，《条约》修改了框架

计划的法律依据，其中第 130f条将欧盟研究活动的范围扩大到支持欧盟追求任

何目标的所有研究活动。这使得欧盟框架计划允许涵盖基础研究以及如卫生、环

境或社会科学等领域的研究，研究活动的主题范围得到扩大。因此，第四期框架

计划首次增加了社会经济研究、成果转化等新内容。《条约》第 130g条还规定

了开展的四种活动类型，分别是关于选定主题的跨国/合作研究、技术开发和示

范方案，与第三国和国际组织的合作，欧盟研究成果的传播和优化，欧盟研究人

员的培训和流动。因此，第四期框架计划首次增加了国际合作项目，框架计划得



以跨出欧洲，研究活动的地理范围得到扩大。

1996年 7月，欧盟委员会提出，欧盟以往的研究目标主要是产生技术成果，

“现在的目标是使研究更高效和快速地转向满足基础社会和经济需要”，这使得

欧盟框架计划后期引入了共同挑战，研究活动的目标范围得到扩大。1997 年，

欧盟委员会在第五期框架计划第一项活动下提出了三个挑战：释放世界和生态系

统的资源、创建一个用户友好的信息社会、促进竞争性和可持续增长；其他三项

活动也更名为：明确欧洲研究的国际作用、中小企业的创新和参与、提升人类潜

能。1998年 12月欧盟委员会通过的第五期框架计划中第一项活动下的三个挑战

重组为四个：生活质量和生物资源管理，用户友好型信息社会，竞争性和可持续

增长，能源、环境和可持续发展（Rellion，2017）。

2.3 FP6-FP8（2002-2020）：建立欧洲研究区阶段

2000年 3月，欧盟 15国领导人在葡萄牙首都里斯本通过了一项关于欧盟十

年（2000-2010年）经济发展的规划《里斯本战略》，目标是将欧洲建成“以知

识为基础的、世界上最具竞争力和活力的经济体”，因此明确提出要建立欧洲研

究区（European Research Area，ERA）。欧洲研究区包括三个方面，分别是建设

欧洲研究人员、技术和知识可以自由流动的“内部市场”，在欧洲层面有效协调

国家和区域研究活动、方案和政策，在欧洲层面实施和资助倡议（主要是欧盟框

架计划）（Rellion，2017）。欧洲研究区最早由欧盟委员会专员 Philippe Busquin

提出，欧盟委员会在提交给欧洲理事会、欧洲议会的报告中指出，“欧盟层面的

科学研究活动仅仅是 15个成员国和 1个欧盟的简单相加。欧盟科学研究活动的

碎片化、相互隔离、人为划分区域，以及管理体制的不统一，正加剧我们对知识

经济投入的不足”（李妍，2021）。在此背景下，2002年 6月通过的第六期框架

计划围绕 3个主题制定，即聚集和整合欧盟研究、构建欧洲研究区、加强欧洲研

究区的基础（屈家安，刘菲，2018）。

由于全球经济周期性衰退、欧盟各国政府支持不够和里斯本战略涉及范围太

广并缺少切实可行的具体实施方案等原因（秦爱华，2005），里斯本战略的中期

评价未能达到预期战略目标，因此欧盟在 2005年重新启动了重点放在经济增长

和就业方面的里斯本战略。在此背景下，2005年欧盟委员会通过的第七期框架

计划提案目标是“建立知识促进增长的欧洲研究区”。此外，面对日本政府在《科



技基本法》中规定每年的科技预算增幅要高于同期 GDP和其他预算增幅，美国

1990-2000年间研发投入增加 74%，促进高技术产业快速发展的竞争压力（李秀

菊等，2012），欧盟在 2002年巴塞罗那峰会上提出“欧盟研发支出水平要从目

前占 GDP的 1.9%上升至 2010年的 3.0%”具体目标（秦涛，2005）。因此，第

七期框架计划研发投入较上一期大幅增加，增幅达 40%。2016年 1月发布的欧

盟第七期框架计划评估报告表明，实施第七期框架计划使欧洲科学卓越水平大幅

提升。截至第七期框架计划评估报告发布前，共注册知识产权 1700项，发表论

文 17万篇，其中 30%在各学科前 5%的高被引刊物发表；工业竞争力方面，由

于第七期框架计划在吸引私营部门（包括大量中小创新型企业）参与方面表现甚

佳，使欧洲工业创新能力明显提高。

2008年金融危机引发全球经济衰退，2009年欧盟债务危机率先在希腊爆发，

为重新实现可持续增长和创造就业，2010年欧盟在《里斯本战略》之后的又一

个十年经济发展战略《欧盟 2020战略》中，明确了智慧、可持续和包容性增长

战略。其中，“智慧”战略以发展基于知识和创新的经济为基础。《欧盟 2020

战略》高度重视科技创新，不仅将实现研发支出水平占 GDP比值达到 3%的目标

年份从 2010年重新设定为 2020年，而且提出实施“创新联盟”旗舰计划，旨在

整合欧盟各成员国的科研资源、提高创新效率。此外，第七期框架计划的中期评

估提到，下一期框架计划应该加快实现真正统一的 ERA进程。因此，作为旗舰

计划的主要政策工具（常静，王冰，2012），第八期框架计划“地平线 2020”

延续了第七期框架计划的欧洲研究整合之路，聚焦卓越科学、工业领袖和社会挑

战三大战略目标，简化和统一了旗下所属各个资助板块（徐峰，2018）。欧盟官

网数据表明，2014-2020年，卓越科学方面，“地平线 2020”资助的项目表现超

出预期，发表在前 1%高被引刊物上发表的论文占比约 7%，远超 1.8%的预期目

标；工业领导力方面，有近 2倍的项目参与企业（包括参与企业之外的私营企业）

推出了对企业或市场而言，具有产生科学突破潜力的创新。

2.4 FP9（2021-2027）至今：开放性战略自主阶段

近十年来，国际竞争日益激烈、地缘政治局势动荡不安，欧盟在大国博弈加

剧、自身影响力下降的世界格局中，其长期秉持的“全球化”立场逐渐被“选择

性的全球化”替代，战略自主成为欧盟实现全球战略目标的前提和保障（丁纯，



张铭鑫，2024）。2016年欧洲理事会发布其全球战略文件《共同愿景 共同行动：

一个更强大的欧洲》，明确提出欧盟需要“适当程度的战略自主”，“在不过多

依赖美国的情况下，独立保卫欧洲并在周边地区展开军事行动的能力”。2019

年出任欧盟委员会主席的冯德莱恩更是将当届欧盟委员会定义为“地缘政治委员

会”，使欧盟成为一个更强大的地缘政治参与者。在地缘政治的价值观取向下，

“战略自主”的影响从军事领域延伸到政治、经济、科技等领域。

新冠疫情以来，欧盟认识到在保持战略自主的同时，需要保持开放以获取全

球资源，“战略自主”概念进一步发展为“开放性战略自主”。在科技政策领域，

以技术地缘政治逻辑驱动的“开放性战略自主”指导着欧盟科技政策的制定和实

施（卓华，王明进，2022）。因此，第九期框架计划“地平线欧洲”作为世界上

最大的研究和创新资助计划，旨在通过加大对高素质人才和前沿研究的投资，加

强欧盟科学和技术基础。同时，推动实施欧盟战略重点，包括建立一个有弹性的、

包容和民主的欧洲社会，为有效应对威胁和灾害做好准备；恢复和保护欧洲的生

态系统和生物多样性，以维护清洁和健康的环境。

表 3 欧盟框架计划制定的分阶段背景演变

背景阶段 阶段特点 主要内容

第一阶段：

FP1-FP3（1984-1994）
应对主要竞争

对手阶段

问题流：二战后，欧洲和美国之间的技术差距不断扩大。

政策流：1974年 1月，欧洲理事会提出要支持欧洲共同体的

部门（sectoral）政策；1981年 10 月，欧洲委员会

建议采取涵盖共同体所有研究的总体框架计划的形

式，制定一项“真正的共同体研究战略”，整合国家

间重复分散的研究活动、确定共同优先事项，以提

高共同体的研究效率；1986年，《单一欧洲法案》

发布，科技首次被置于欧洲共同体的责任之下。

第二阶段：

FP4-FP5（1994-2002）
研究活动范围

扩大阶段

政策流：1993年的《马斯特里赫特条约》修改了框架计划的

法律依据，其中第 130f条将欧盟研究活动的范围扩

大到支持欧盟追求任何目标的所有研究活动。

政治流：1996年，欧盟委员会提出，欧盟以往的研究目标主

要是产生技术成果，“现在的目标是使研究更高效和

快速地转向满足基础社会和经济需要”。



第三阶段：

FP6-FP8（2002-2020）
建立欧洲研究

区阶段

问题流：欧盟委员会在提交给欧洲理事会、欧洲议会的报告

中指出，“欧盟层面的科学研究活动仅仅是 15个成

员国和 1个欧盟的简单相加。欧盟科学研究活动的

碎片化、相互隔离、人为划分区域，以及管理体制

的不统一，正加剧我们对知识经济投入的不足”。
政策流：2000 年欧盟通过经济发展规划《里斯本战略》

（2000-2010年），明确提出要建立欧洲研究区；2010
年的《欧盟 2020战略》提出实施“创新联盟”旗舰计

划，以整合欧盟成员国的科研资源，提高创新效率。

政治流：日本政府在《科技基本法》中规定每年的科技预算

增幅要高于同期 GDP 和其他预算增幅，美国

1990-2000年间研发投入增加 74%，促进高技术产业

快速发展；2008年金融危机引发全球经济衰退，2009
年欧盟债务危机率先在希腊爆发。

第四阶段：

FP9（2021-2027）至今

开放性战略自

主阶段

问题流：近十年来，国际竞争日益激烈、地缘政治局势动荡

不安，大国博弈加剧、欧盟自身影响力下降。

政治流：2016年欧洲理事会发布《共同愿景 共同行动：一个

更强大的欧洲》，明确提出欧盟需要“适当程度的战

略自主”，在“不过多依赖美国的情况下，独立保卫

欧洲并在周边地区展开军事行动的能力”。

注：表 3来源于作者整理

3 欧盟框架计划制定的模式演变

欧盟框架计划制定的模式演变意味着制定者理念的变化，而这一变化根本上

来源于制定者对内外部背景变化的统筹考量。20世纪七八十年代，民主化浪潮

使得公民参与政策成为普遍趋势，同时，社会经济环境的复杂化使得各行动主体

的诉求日益分化，1978年美国学者 Sabatier将倡议联盟框架理论作为政策变迁的

一种新的解释性框架理论率先提出（朱春奎等，2012）。倡议联盟框架理论认为，

政策变迁是政策子系统内部竞争与外部事件共同影响的结果（Sabatier，2007）。

在政策子系统层面，倡议联盟由共享基本政策理念的行动者组成，倡议联盟之间

相互影响，并寻求影响政府部门的决策（宋心然，2017）。因此，除了外部的客

观因素以外，行动者的思想与行为等主观因素是导致政策变迁的直接原因。倡议

联盟框架理论应用的基本前提之一是政策变迁观察时间为 10年或更长一段时间。

本研究结合欧盟框架计划制定的背景变化，利用倡议联盟框架理论对欧盟框架计

划制定模式的演变进行分析。

总体来看，欧盟框架计划联盟的理念变化主要发生在研究活动范围扩大阶段

和建立欧洲研究区阶段。《马斯特里赫特条约》的出台和 2008年金融危机、2009

年欧债危机的爆发等作为外部事件，使得欧盟框架计划联盟的理念逐渐转变为要

扩大研究范围和加强合作，促进经济水平提升。同期，1996年欧盟委员会要求



“使研究更高效和快速地转向满足基础社会和经济需要”，2000年欧盟经济发

展规划《里斯本战略》提出要通过建立欧洲研究区等将欧洲建成“以知识为基础

的、世界上最具竞争力和活力的经济体”，2010年欧盟经济发展战略《欧盟 2020

战略》提出要整合欧盟成员国科研资源实施“创新联盟”旗舰计划等，表明欧盟

框架计划联盟的理念转变为要及时响应经济社会现实需要、以科技创新提升经济

竞争力。基于此，欧盟框架计划制定的模式演变主要包括四个方面。

3.1 从闭门制定向开门制定转变

欧盟框架计划从闭门制定向开门制定转变，是制定者通过倾听和吸纳外部意

见建议，实现欧盟框架计划及时响应经济社会现实需要的结果，主要表现为两个

方面。

首先是与欧盟成员国的国家计划制定者互动增多。以建立欧洲研究区为分界

点来看，在“前 ERA时代”，即 FP1-FP5（1984-2002年），欧盟框架计划的制

定与成员国国家计划之间几乎没有互动，这主要是由于国家计划的制定者没有参

与其中，欧盟框架计划是国家计划的补充。在“ERA 时代”，构建欧洲研究区

的活动越来越多，欧盟框架计划是实施欧洲研究区的重要工具，因此第七期框架

计划与国家计划、私人投资的互动比前期欧盟框架计划都多。

其次是与欧盟委员会框架计划制定官员之外的项目申请者、专家、公众等互

动增多。“地平线 2020”规划制定前期，欧盟就已经进行了大量调研，向成员

国政府、研究委员会等多方征集关于科技创新投入改革的意见方案，并向社会各

方咨询改革方案的意见（梁偲等，2016）；“地平线欧洲”规划是欧盟委员会与

成员国、欧洲议会成员、利益相关者和民众等共同设计活动的产物，制定前期开

展了多轮公众咨询、网络调查和互动研讨会（European Commission，2024）。

3.2 从整段制定向分段制定转变

欧盟框架计划从整段制定向分段制定转变，是制定者通过在欧盟框架计划连

续性和创新性之间寻求均衡，实现欧盟框架计划及时响应经济社会现实需要的结

果。事实上，在早期欧盟框架计划中，第三期框架计划基于滚动机制制定，实施

周期与上一期框架计划重叠，这一情况一直延续至第六期框架计划。第七期框架

计划标志着两个框架计划之间重叠的结束，并且为及时响应外部需求变化，提出

在中期评估之前，一旦有足够的可用数据，将提交进度报告，以支持采取新行动



或简化已有行动。“地平线欧洲”在此基础上进一步优化，将实施周期分为两段，

先后出台《地平线欧洲 2021-2024年战略计划》《地平线欧洲 2025-2027年战略

计划》两份战略规划。

3.3 从关注活动向关注活动和影响转变

欧盟框架计划从关注研发和创新活动向关注活动和影响转变，是制定者推动

欧盟框架计划及时响应经济社会发展的现实需要、以科技创新提升经济竞争力的

结果，本质上是对欧盟框架计划的最终成效提出了更高的要求。事实上，欧盟民

众越来越关注研究和创新政策的社会经济影响，而不仅仅是直接的研究创新产出，

其背后的想法是，这些政策在促进研发创新的基础上，还应有助于解决社会经济

问题（European Commission，2018a）。早期欧盟框架计划重点关注研发和创新

活动。1988年 11月欧洲第一次科学技术评估发表，指出了包括平衡大学与产业

之间联系等在内的九个关键挑战。1993年 11月生效的《马斯特里赫特条约》将

欧盟的研究活动扩大到追求任何目标的所有研究活动，欧盟委员会认为，研究相

关政策必须“服务于以欧洲和社会为中心的一系列更广泛的问题”（Rellion，2017）。

直至第五期框架计划引入研究活动为社会和公民服务的理念制定研究方向，设定

生活质量及生存资源管理、建立界面友好的信息社会、竞争力和可持续增长 4

个优先发展领域，欧盟框架计划正式从最初着重技术发展转向帮助解决欧洲面临

的社会挑战。

3.4 从关注竞争前研究活动向关注创新过程所有活动转变

欧盟框架计划从主要关注竞争前研究活动向关注创新过程所有活动转变，是

制定者扩大研究范围、及时响应经济社会现实需要、以科技创新提升经济竞争力

的结果，其基础是欧盟成员国之间在科技领域之外，还在产业、公共服务等领域

有深入合作。前三期欧盟框架计划都侧重于支持竞争前研究活动，随着《马斯特

里赫特条约》的生效，第四和第五期框架计划支持的研究活动范围进一步扩大，

卫生、环境、社会科学等领域也在其中。第七期框架计划将关注的范围扩大到探

索性研究和创新活动范围。“地平线 2020”的内容主要包括 3个方面，即基础

研究、应用技术、应对人类面临的共同挑战，构成了创新过程的不同阶段，确保

了从基础科学探索到技术应用的全覆盖。



4 欧盟框架计划制定的方法演变

欧盟框架计划制定的方法演变包括两种情形，一种是响应欧盟框架计划制定

模式演变的创新应用，另一种是面对现实问题所采取的实用举措。欧盟框架计划

制定过程中采用的最新方法具体如下。

4.1 采用任务导向型方法

任务导向型方法（mission-oriented approach）并不新鲜，此类方法应用最著

名的案例是美国的阿波罗计划和曼哈顿计划。欧盟委员会在决定第九期框架计划

应用任务导向型方法之前，还邀请创新政策联合研究所（JIIP）、乔安尼姆研究

公司（Joanneum Research）等 6家机构对欧盟成员国和包括中国、美国等在内的

第三国以任务为导向的研究和创新计划进行了扫描，发现相关计划有 137 项

（European Commission，2018a）。在欧盟框架计划制定模式从主要关注研发和

创新活动向主要关注活动和影响转变的情况下，“地平线 2020”引入了七项社

会挑战来进行构建，但是社会挑战仍然较为宽泛，难以操作；研发和创新项目有

明确的目标，可操作性强，但是由于对“地平线 2020”产生影响的评价仍在单

个项目层面进行，产生的影响难以和应对全球挑战的社会影响明确联系起来

（Mazzucato，2018）。因此，“地平线欧洲”引入任务导向型方法，通过分解

宏观政策目标，在宏观目标和具体项目之间设立专项任务，使之起到承上启下的

作用（见下图 3）。其中，“地平线欧洲”的宏观目标是 2015年由 193个国家

签署了的联合国 17个可持续发展目标（SDGs）2，反映了全球面临的主要挑战。

2 联合国可持续发展目标包括：消除贫困；消除饥饿；良好健康与福祉；优质教育；性别平等；清洁饮水

与卫生设施；廉价和清洁能源；体面工作和经济增长；工业、创新和基础设施；缩小差距；可持续城市和

社区；负责任的消费和生产；气候行动；水下生物；陆地生物；和平、正义与强大机构；促进目标实现的

伙伴关系等 17个目标。
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图 3 “地平线欧洲”从重大挑战到任务项目图

注：图 3来源于Mazzucato（2018）

任务导向型方法通过一系列标准来遴选确定专项任务。对于欧盟来说，重大

研究任务需要具备 5个关键标准，即具有广泛的社会影响；针对性、可量化及有

明确时间限制的任务目标；具有实际的研究和创新行动；跨学科、跨部门和跨主

体的创新；多样化且自下而上的解决方案（蔺洁等，2020）。任务设定了明确且

雄心勃勃的目标，任务的作用不是如何实现这些目标，而是激发一系列不同解决

方案的发展。例如，可持续发展目标“保护和可持续利用海洋和海洋资源，促进

可持续发展”可以分解为各种任务，其中可能分解出的“无塑料海洋”任务会激

发产生的特定科研项目有如清除海洋中塑料废物、微塑料对健康影响的研究、推

动公共参与海滩清理等（Mazzucato，2018）。

4.2 采用公众咨询方法

相比于前期的欧盟框架计划，“地平线 2020”和“地平线欧洲”的制定过

程中更多地开展了公众咨询（public consultation）。2011年 2月，欧盟委员会关

于新一轮框架计划的名称发起了“You name it！”大型公众征集活动，根据征集

结果，2011年 6月欧盟委员会公布了新框架计划名称“Horizon 2020”。此外，



“地平线 2020”网站设立了咨询板块，持续征求公众和各方意见（常静，王冰，

2012）。“地平线 2020”制定过程中，通过公众咨询获得了超过 2000个有用的

反馈。为进一步鼓励全球民众参与“地平线欧洲”计划的设计，欧盟建立了“共

同设计机制”，在 2019年 6-12月间，欧盟委员会组织了包括网络问卷调查、论

坛和小范围研讨会等在内的线上线下公众意见征集活动（南方等，2022）。其中，

有来自 99个国家、超过 7000名的公众提交了问卷。

2022年 12月，欧盟委员会组织了一场为期 12周的公众咨询，旨在以问卷

形式收集研究机构、企业、消费者组织，以及非政府组织、行政机构和欧盟框架

计划其他利益相关者，对“地平线 2020”、“地平线欧洲”（2021-2024）的看

法，对即将到来的“地平线欧洲”（2025-2027）的意见，鼓励上传立场文件。

欧盟委员会官网显示，此次公众咨询共提交了 2788份答复和 265份立场文件。

其中，2558 份回复和 108份立场文件回应了即将到来的战略规划的方向部分，

详细说明了利益相关者对欧盟研发和创新资金未来的优先事项和关注点。

4.3 采用预见方法

预见（foresight）是多种可能未来的严谨分析，通常用于政策周期的早期阶

段，主要作用包括三个方面：一是能够了解其他人对未来的规划和想法；二是获

取对潜在发展及其相关政策的新想法和理解；三是通过共同的挑战和机遇，促进

政治谈判达成共识与协议。最终旨在支撑政策制定者在考量未来的可能性、情景

和结果后做出更明智的决策。为了做好欧盟研究和创新政策提案，欧盟专门开发

了战略预见情报系统（SAFIRE）。

“地平线欧洲”制定过程中采用了预见方法，主要是通过实施支撑“地平线

欧洲”提案的欧盟战略预见研究项目“波西米亚”（BOHEMIA）。2018年 6月，

波西米亚项目研究报告《地平线转折——欧盟未来研究与创新政策展望》发布，

从未来视角，研究了 2035-2040年欧洲研究与创新的需求和机遇，为未来研究与

创新政策提供支持，并明确研究框架的优先事项（张翼燕，2018）。波西米亚项

目分为 3 个研究阶段，第一阶段是情境场景（Context scenarios），从全球政治

和社会经济背景、气候和能源、环境与生态系统资源和服务、健康等 7个领域出

发，分别提出了“保守情境”和“变革情境”两种对比鲜明的场景；第二阶段是

德尔菲过程（Delphi process），主要对科学、社会、经济和政策，以及研发创新



实践的新兴趋势的可能性和重要性做出评估；第三阶段是目标情境（Targeted

scenarios），主要包括将德尔菲结果聚类为目标情境草案、与预见回复者网络召

开研讨会、向更大范围内利益相关者开展线上咨询（European Commission，2018b；

南方等，2022；张翼燕，2018）（见下图 4）。数据表明，“波西米亚”项目反

复向 15500位调研对象发放了包括 147项问题的调查问卷，获得约 1500位调研

对象回复，最终形成了 19个目标情境及相关科研创新重点方向。

全球政治和社

会经济背景

气候和能源

健康

安全和复原力

环境与生态系

统资源和服务

加速创新

迈向城市世界

第一阶段

情境场景

保守情境 变革情境 可能性、重要性评估

约 1500位调研对象

147项问题

19个目标情景+
相对应的科研创

新重点方向

确
定
未
来
情
景

第
三
阶
段

第二阶段 德尔菲调查

图 4 波西米亚项目阶段流程图

注：图 4来源于作者整理

此外，为进一步支持预见方法的广泛应用，“地平线欧洲”支持预见项目；

欧盟委员会战略预见网络下设了“地平线欧洲”预见网络小组，负责在欧盟政策

中利用“地平线欧洲”支持的预见项目等；为了支持参与“地平线欧洲”的战略

预见活动，futures4europe 平台成立，目前平台已经汇集了来自欧盟各地的预见

专家和研究创新政策制定者，收集了国家和欧洲的预见项目，并且为了支持对第

十期框架计划的设计思考，该平台提供了包括《2040 创新和知识产权监管的未

来》《欧洲大型科技公司的未来》《欧洲科学政策的未来》等在内的多份预见报

告。

4.4 采用事前影响评估方法

欧盟委员会在 20 世纪 90 年代中期就引入了欧盟框架计划事后评估体系

（European Commission，1996），但直到 2005年才发布欧盟框架计划有史以来

的第一份事前影响评估（ex-ante impact assessment），即第七期框架计划事前影

响评估。事前影响评估的目标主要是提升相关政策建议的质量，改善和简化监管



环境。第七期框架计划的事前影响评估包括两个部分，第一部分是关于框架计划

支持的科技在应对欧洲面临的社会挑战方面可以发挥的作用，第二部分是关于框

架计划预期影响。其中，第二部分通过总结前期欧盟框架计划事后评估结果，考

量第七期框架计划的规模、结构和内容，以及一个经济计量模型的实验结果，最

终得到第七期框架计划可能产生的影响（Delanghe，Muldur，2007）。尽管欧盟

框架计划产生的影响是多方面的，但是定量研究主要关注经济影响。欧盟框架计

划的事前经济影响评估结果与经济计量模型有关，不同的经济计量模型关键特征

和假设有所不同，因此欧盟框架计划制定者需要与建模者密切合作，才能获得较

为准确的事前影响评估结果（Ravet et al.，2019）。

5 总结和启示

5.1 总结

欧盟框架计划是欧盟支持科学研究和创新发展的主要指引。通过对第一期至

第九期框架计划制定背景、模式和方法的历史演进分析，主要得到以下研究结论。

（1）欧盟框架计划制定的背景可以分为应对主要竞争对手阶段（FP1-FP3）、

研究活动范围扩大阶段（FP4-FP5）、建立欧洲研究区阶段（FP6-FP8）、开放

性战略自主阶段（FP9至今）等四个阶段。欧盟框架计划制定背景的变化大多表

现为政府亟需解决问题的出现、欧盟政策法规的出台和全球科技经济竞争格局的

变化等。其中，新出台的欧盟政策法规不仅包括为框架计划提供法律依据的相关

法律，而且包括可为框架计划提供构建方向的欧盟发展战略文件。尽管欧盟框架

计划制定的现实背景有所变化，但欧盟框架计划制定的初衷一直未变，即提升欧

盟整体科技创新实力，应对其他国家竞争和全球性挑战。

（2）欧盟框架计划制定的模式演变包括从闭门制定向开门制定转变、从整

段制定向分段制定转变、从关注活动向关注活动和影响转变、从关注竞争前研究

活动向关注创新过程所有活动转变。欧盟框架计划制定模式的演变是欧盟框架计

划制定背景作为外部变化和政策子系统内部相关行动者政策理念转变的共同结

果。其中，政策理念转变为要扩大研究范围和加强合作，及时响应经济社会现实

需要，以及通过科技创新提升经济竞争力等。这反映出欧盟委员会试图通过实施

框架计划，以满足更多欧盟民众、欧盟国家和欧盟对科技、经济和社会发展的期

望。



（3）欧盟框架计划制定的方法演变体现在任务导向型方法、公众咨询方法、

预见方法、事前影响评估方法等新方法的采用。与简单的专家咨询相比，现行的

公众咨询和预见方法将耗费制定者更多的时间，但是也能够收获更全面的外部意

见，有利于优化完善欧盟框架计划布局。与“宏观目标-具体项目”两层级项目

管理不同的是，基于任务导向型方法的“宏观目标-专项任务-任务项目”三层级

项目管理更有利于实现宏观目标，评估宏观影响。

5.2 启示

欧盟框架计划是欧盟应对美国等主要竞争对手的产物，并随着运行过程中发

现的问题和欧盟发展战略的要求而不断发展，其制定的背景、模式和方法演进对

我国科技领域发展规划制定的启示主要有以下几个方面。

第一，充分研判国内外形势变化。进入 21世纪以来，新一轮科技革命和产

业变革正在重构全球创新版图、重塑全球经济结构，我国科技事业发展迫切需要

改变长期以来以“跟跑”为主的被动态势，从追赶迈向引领，促进科技创新和产

业创新深度融合，有力支撑科技强国建设。因此，在规划制定之前，应当充分考

量国内外形势变化。具体而言，针对国际环境变化，应全景扫描主要国家（地区）

资助方向和重点变化、资助战略和政策走向，分领域描绘全球科技经济竞争格局

演变态势等。针对国内形势变化，应紧密结合国家重大战略布局，深刻领会和把

握最新改革价值取向，调整优化规划制定模式，围绕国家面临的紧迫问题与严峻

挑战，研判吸纳相关政策建议和主张。

第二，突出任务导向。当前，我国外部环境复杂多变、内部产业转型压力较

大，迫切需要优化科技资源配置，培育和发展新质生产力。因此，应着力建立完

善任务导向的科研资助模式，以跨学科、跨部门的专项任务为纽带，将国家战略

目标与单个研究项目明确联系起来。具体而言，科技领域规划的制定者应根据国

家战略目标和需求提出切实可行、可量化、多样化的专项任务，规定明确的计划

进度、考核指标和评估标准，科研人员基于专项任务的要求，自下而上提出研究

不同解决方案的项目申请。专项任务在实施过程中，其任务设定应根据现实的紧

迫需求做出及时调整。

第三，加强与规划利益相关者的互动交流。在规划制定过程中，充分与科研

人员、行业专家、科技管理人员、社会公众等各类利益相关者进行交流，有利于



规划更好地吸纳和涵盖多元主体的诉求、多领域的现实需求以及多视角的意见建

议，从而推动规划制定的不断优化和完善。因此，为进一步提升规划制定的系统

性和针对性，制定者不仅要与领域专家深入交流，还要通过问卷调查、研讨会、

线上意见征集、座谈交流、电话访问等形式，尽可能与各类科技计划申报者、行

业专家、科技管理人员、社会公众等其他利益相关者交流咨询，多方收集相关利

益主体对规划的意见和期望。此外，规划制定者也可以在与各类利益相关者互动

交流过程中，了解其对未来情境的设想，邀请其对不同情境的可能性和重要性进

行评估，最终得到目标情境，支撑规划优先事项的选择。这一预见过程有利于不

同政府部门之间对未来挑战和机遇达成共识。

第四，建立并完善规划事前、事中、事后评估机制。我国出台了科技计划绩

效评估规范相关政策文件，但是还没有形成完备的规划事前、事中、事后评估制

度体系，决策者难以对比跟踪规划预期效果和实施成效，不利于规划制定质量的

提升。应探索开展对规划草案开展事前影响评估，在规划实施中期，及时开展事

中评估，用于指导规划后期的资助安排，及时增减相关领域资助规模，同时为下

一期规划草案制定提供参考。规划实施期结束后，深入开展事后评估，总结经验

与不足，为后期科技领域规划的制定实施和相关科技政策的改进优化提供借鉴。
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Abstract: The development plans in science and technology field is the primary

guiding document for government departments at the national or regional level to

organize scientific and technological innovation activities within a specific period. It

serves as a key instrument for systematically allocating resources, proactively

deploying innovation initiatives, and effectively supporting the capacity building in

scientific and technological innovation. The European Framework Programme for

Research and Innovation (EU Framework Programme, Framework Programme, or FP

for short) is the most heavily invested scientific research funding plan in the European

Union, and also the most participated scientific research funding plan by countries

and institutions worldwide. Most of the existing research has focused on the content,

implementation effects, and related policies of the framework program after its

introduction, with little attention paid to the formulation process before its

introduction. This study attempts to provide reference and inspiration for formulating

plans in science and technology field during China’s 15th Five-Year Plan period by

summarizing and analyzing the formulation backgrounds, modes, and methodologies’

evolution of the EU Framework Programme.

This study extensively investigated and analyzed the evolution of formulation

backgrounds, modes, and methods of the first to ninth EU Framework Programme,

and made three main findings. Firstly, the formulation backgrounds of the EU

Framework Programme can be divided into four stages: responding to major

competitors stage (FP1-FP3), expanding the scope of research activities stage

(FP4-FP5), establishing the European Research Area stage (FP6-FP8), and developing

an open strategic autonomy stage (FP9 to present). The changes of the formulation

background of the framework programme are mostly manifested in the emergence of

urgent problems that governments need to solve, the introduction of EU policies and

regulations, and changes in the global competition pattern of science and technology

economy. Despite the constantly changing environment, the original intention of the

programme to enhance the overall technological innovation strength of the EU,



respond to competition from other countries, and global challenges remains

unchanged. Secondly, the formulation modes evolution of the EU framework

programme include a shift from closed-door formulation to open-door formulation,

from whole formulation to segmented formulation, from focusing on activities to

focusing on activities and impacts, and from focusing on pre-competitive activities to

focusing on all innovative activities. This is mainly due to the European

Commission's attempt to meet the expectations of more EU citizens, EU countries,

and the EU for technological, economic, and social development through the

implementation of framework programmes. Finally, the formulation methods

evolution of the EU framework programme include a shift towards mission-oriented

approach, public consultation, foresight, and ex-ante assessment. This helps to

achieve the effectiveness of framework programme.

There are four main inspirations for formulating plans in science and technology

filed in China from this study. Firstly, fully considering the changes in international

and domestic situations, conducting panoramic scanning and analyzing the global

competitive landscape in different fields in response to changes in the international

environment; in response to changes in the domestic situation, closely integrating with

the national major strategic layout and the latest reform values, adjusting and

optimizing the plan’s formulation mode, and dialectically analyzing various policy

suggestions and proposals around practical problems. Secondly, highlighting task

orientation, clearly linking national strategic goals with individual research projects,

optimizing the allocation of scientific and technological resources, and cultivating and

developing new quality productive forces. Thirdly, plan makers not only need to have

in-depth exchanges with experts in related fields, but also communicate and consult

with various stakeholders through various forms, collecting opinions and expectations

from various stakeholders on plan, and further enhance the systematicity and

pertinence of plan. Fourthly, establishing and improving the ex-ante, in-process, and

after evaluation mechanisms for plans. By comparing and tracking the expected and

implementation effects of plans, their quality can be improved.

Key words: European Framework Programme formulation; formulation background;



formulation mode; formulation method

长摘要：科技领域发展规划是一个国家或地区政府部门在一定时期内组织科技创

新活动的主要指引，是政府部门体系化配置科技资源、前瞻部署科技创新工作、

有力支撑科技创新能力建设的重要抓手。欧盟研发和创新框架计划（European

Framework Programme for Research and Innovation，简称“欧盟框架计划”、“框

架计划”、“FP”）是欧盟投资最大、全球参与国家和机构最多的研究和创新

资助规划，已有相关研究大都是对欧盟框架计划出台后计划内容、实施效果、相

关政策等的研究，很少有研究关注欧盟框架计划出台前的制定过程。研究试图通

过总结分析欧盟框架计划制定的背景、模式和方法演变，为我国“十五五”时期科

技领域规划制定提供参考借鉴。

研究广泛调查、深入分析了欧盟框架计划第一期到第九期的制定背景、模式

和方法的演变，主要有三个发现。首先，欧盟框架计划制定的背景可以分为应对

主要竞争对手阶段（FP1-FP3）、研究活动范围扩大阶段（FP4-FP5）、建立欧

洲研究区阶段（FP6-FP8）、开放性战略自主阶段（FP9至今）等四个阶段。欧

盟框架计划制定背景的变化大多表现为政府亟需解决问题的出现、欧盟政策法规

的出台和全球科技经济竞争格局的变化等。尽管环境不断变化，但该计划通过提

升欧盟整体科技创新实力、应对其他国家竞争和全球性挑战的初衷仍然保持不变。

其次，欧盟框架计划制定的模式演变包括从闭门制定向开门制定转变、从整段制

定向分段制定转变、从关注活动向关注活动和影响转变、从关注竞争前研究活动

向关注创新过程所有活动转变。这主要是由于欧盟委员会试图通过实施框架计划，

满足更多欧盟民众、欧盟国家和欧盟对科技、经济和社会发展的期望。最后，欧

盟框架计划制定的方法演变包括向采用任务导向型方法、公众咨询方法、预见方

法、事前影响评估方法转变。这有助于实现欧盟框架计划制定的有效性。

研究对我国科技领域规划制定的启示主要有四个方面。其一，充分研判国内

外形势变化，针对国际环境变化要开展全景扫描、分领域全球竞争格局分析等，

针对国内形势变化要紧密结合国家重大战略布局和最新改革价值取向调整优化

规划制定模式、围绕现实问题研判吸纳相关政策建议和主张。其二，突出任务导

向，将国家战略目标与单个研究项目明确联系起来，优化科技资源配置，培育和

发展新质生产力。其三，规划制定者不仅要与领域专家深入交流，还要通过多种



形式，尽可能与各类利益相关者交流咨询，多方收集相关利益主体对规划的意见

和期望，进一步提升规划的系统性和针对性。其四，建立并完善规划事前、事中、

事后评估机制，通过对比跟踪规划预期效果和实施成效，提升规划制定质量。


