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摘   要：我国国有科研机构受到行政垄断地位和科研自主权、人事自主权等方面的束缚，以至于创新

动力不足，创新积极性难以充分释放。日本国有科研机构通过实行独立法人化管理、建立中长期稳定

的财政经费支持机制、实行中长期目标管理和成果导向的绩效评价制度等一系列改革举措，极大地激

发了日本国有科研机构创新活力和创新积极性，为促进我国国有科研机构改革提供经验借鉴。
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日本国有科研机构独立法人化改革经验
对中国的启示

朱焕焕

（中国科学技术发展战略研究院，北京　100038）

作为重要的国家战略科技力量，我国国有

科研机构以提升国家竞争力、促进经济社会发

展为主线，围绕事关国计民生等的重大科技问

题，开展基础性、战略性和前瞻性创新，为我

国建设创新型国家提供坚实的知识基础和技术

支撑。然而，受到行政垄断地位和科研自主权、

人事自主权等方面的束缚，我国国有科研机构

创新动力不足，创新积极性难以充分释放。日

本政府通过持续简政放权，不断优化国有科研

机构体制机制，使得国有科研机构在日本经济

社会和创新发展的不同阶段都发挥了重要作用，

值得我国借鉴。

1　日本国立研究开发法人制度的演变历程

日本国立研究开发法人制度改革始于 20 世纪

90 年代末期，是日本政府强力推动的一项改革，

与日本整个社会的政治、经济改革密不可分。总的

来说，日本国立研究开发法人制度的发展是一个政

府逐步简政放权的过程，按照放权程度和特定目的

的不同，大致经历了以下 4 个阶段。

1.1　非独立行政法人阶段：各省厅的附属机构

　　（1999 年以前）

日本国立研究开发机构成形于 20 世纪 50 年

代，一般为各省、厅管理下的非独立行政法人，按

照国家的经济社会总体发展需要确定研究开发工

作，在相当长的一段时间内发挥了重要作用。但其

运作模式带有强烈的行政管理色彩，各省、厅的科

研管理部门对科研项目有一套严格的管理程序，研

发机构在预算、财务、人事和业务等方面都受到严

格限制，导致研究效率较为低下。

1.2　独立行政法人化阶段：剥离与政府的行政隶

　　 属关系（1999—2007 年）

为了消除僵化的科研机构管理体制，全面激发

机构的研发动力和创新活力，1999 年，日本引入

西方国家新公共管理理念，以英国执行局为蓝本，

先后颁布了《独立行政法人通则法》《独立行政法
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人通则法实施之法律整备法》，并于 2001 年开始

逐步推进和实施。

经过一系列改革措施，日本国立研究开发机构

逐步从所属的主管省厅剥离出来，转变为相对独立

运作的“独立行政法人”。研究机构的法人代表在

行政管理、重大决策等方面有较大的自主权。此次

改革的重点在于“去行政化”，在一定程度上释放

了国立研究开发机构的创新活力，取得了良好的效

果。

1.3　国立研究开发法人化阶段：独立于其他独立

　　 行政法人（2008—2014 年）

早期的独立行政法人化改革没有区分机构的性

质，特别是没有充分考虑研发活动自身所具有的不

确定性、专业性、长周期等特点，而是把国立研究

开发法人当作一般的独立行政法人进行管理、监督

与评价；向国家公务员看齐的薪酬标准制度，不利

于海外优秀人才的引进……导致国立研究开发机构

科技创新动力依然不足，不利于发挥其最大竞争力。

为进一步解决国立研究开发机构体制僵化的

问题，全面深化改革国立研究开发机构的管理体制

和运行机制，2008 年 6 月，日本政府颁布了《研

发能力强化法》，对研发法人的内涵和运营方式做

了明确、具体的规定。次年 12 月，日本内阁审议

通过了《关于独立行政法人的全面重组的决议》，

并于 2010 年 4 月正式着手推进独立行政法人机构

分类管理改革。2012 年底，安倍晋三就任日本首

相并提出把日本建设成为“世界上最适宜创新的国

家”。在这一号召下，日本内阁组织专家学者围绕

独立行政法人制度实施 10 余年来取得的成效、面

临的主要问题以及下一步改革的重点方向等内容开

展了多次讨论，提出日本当前及未来一段时间“不

是需要在现有的制度中做能做的事，而是必须建立

能够做应该做的事情的制度”[1]，随后日本内阁通

过了“关于独立行政法人改革的基本方针”等政策

措施，提出要将那些开展基础研究、共性技术研

发，研发任务具有长期性、不确定性和专业性等特

点的国有研究开发机构与其他独立行政法人剥离，

单独制定制度与政策。2014 年 6 月，《独立行政

法人通则法》修正法案通过，并于次年 4 月正式

实施。该法案提出了要实行基于“PDCA”，即计

划（Plan）—执行（Do）—检查（Check）—处理

（Action）循环的目标管理和评价机制，并根据业

务特性的不同将独立行政法人划分为三类：一是行

政执行法人，以执行国家事务为目标；二是中期目

标管理型法人，主要是指通过提供多样化的服务提

升公共利益的机构法人；三是国立研究开发法人，

以研究开发为主要内容，旨在实现成果最大化。目

前，通过统、废、合等操作，剩下的国立研究开发

法人共 27 家（见表 1）。将国立研究开发法人从

独立行政法人中划分出来，单独制定适合研究开发

规律的管理制度，最大程度地释放了研究机构的创

新活力。

1.4　特定国立研究开发法人（超级法人）化阶段：

　　 基于国家战略的高水平科研成果目标（2015年

　　 以来）

近年来，为鼓励和培育更多“世界最高水准研

发成果”，进一步巩固经济发展成效、提升国际竞

争力，2015 年 6 月，日本政府通过的《科技创新

综合战力 2015》文件重启，创办和应用特定国立

研究开发法人（暂称）制度①。同年 12 月，日本

综合科技创新会议公布了《关于特定国立研究开发

法人（暂称）的想法（修正草案）》，提出追加日

本处于优势地位的“特定领域的卓越研究机构”为

特定国立研究开发法人的候选对象。2016 年 6 月，

日本公布了《促进特定国立研究开发法人研究开发

的基本方针》，同年 10 月，日本开始正式实施《关

于促进特定国立研究开发法人研究开发等的特别措

施法案》。该法案直接将“物质·材料研究机构”“理

化学研究所”和“产业技术综合研究所”3 家“国

立研究开发法人”作为核心研发机构。

2　日本国立研究开发法人制度的成效及主…

　……要特征

与传统国立科研机构相比，改革后的国立研究

开发法人以及特定国立研究开发法人拥有独立法人

资格，在融资、人事任免、薪酬工资等方面拥有

①　《独立行政法人通则法》修正案（2013）颁布后，预定赋予国立研发型法人中最有希望孕育世界最高水准成果的法人“特定国立

研发法人（暂称）”称号，并设置特例法给予特殊措施，但由于理化学研究所下属机构发生“STAP 细胞论文”丑闻事件，该行动

被搁置。
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序号 主管部门 * 法人名称
2020 年度预算

合计
（亿日元）

运营费交付金
（亿日元）

补助金
（亿日元）

财政资金占比
（%）

1 总务省 [2]（1） 信息通信研究机构 419.17 279.40 23.67 72.30 

2 文部科学省 [3]

（9）
物质·材料研究机构 182.89 137.87 — 75.38 

3 日本医疗研究开发机构 1 266.25 59.25 1 207.00 100.00 

4 科学技术振兴机构 1 072.73 1 002.72 18.49 95.20 

5 理化学研究所 971.88 535.49 339.43 90.02 

6 量子科学技术研究开发机构 437.06 218.70 178.68 90.92 

7 防灾科学研究所 164.16 76.09 74.16 91.53 

8 海洋研发机构 353.04 318.43 6.17 91.94 

9 宇宙航空研发机构 1 893.98 1 184.47 386.37 82.94 

10 日本原子能研发机构 1 584.10 1 321.03 122.10 91.10 

11 厚生劳动省 [4]

（7）
国立癌症研究中心 851.00 64.59 31.48 11.29 

12 国立循环器官疾病研究中心 340.36 39.84 — 11.71 

13 国立精神·神经医疗研究中心 186.12 40.20 10.54 27.26 

14 国立国际医疗研究中心 455.34 58.70 10.19 15.13 

15 国立成育医疗研究中心 318.80 31.91 6.31 11.99 

16 国立长寿医疗研究中心 128.06 29.72 6.97 28.65 

17 医药基础·健康·营养研究所 60.11 38.47 0.85 65.42 

18 经济产业省 [5]

（2）
产业技术综合研究所 741.98 623.87 — 84.08 

19 新能源·产业技术综合开发机构 1 612.07 1 589.10 20.00 99.82 

20 国土交通省 [6]

（3）
土木研究所 96.50 86.67 4.93 94.93 

21 建筑研究所 23.16 17.79 3.35 91.27 

22 海上·港湾·航空技术研究所 70.87 51.93 — 73.28 

23 环境省 [7]（1） 国立环境研究所 201.92 163.07 3.28 82.38 

24 农林水产省 [8]

（4）
农业·食品产业技术综合研究机构 697.11 556.31 9.70 81.19 

25 国际农林水产业研究中心 39.34 35.46 — 90.14 

26 森林研究·整备机构 532.20 104.63 185.85 54.58 

27 水产研究·教育机构 201.39 171.23 3.43 86.73 

表 1　日本 27 家国立研究开发法人与预算情况

注：* 主管部门括号内数字表示该部门主管的国立研究开发法人数量。

资料来源：根据财务省 2020 年预算资料，作者计算整理。
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务省批准拨付的研发和运行经费；补助金属于竞

争性资金，采取的是自下而上的模式，研究人员

根据自有探索提出研究申请，经相关申请机构审

查通过后进行支持。此外，鼓励国立研究开发法

人在其业务范围内从事创收活动，资金预算监管

采取一般企业会计制度，如通过取得企业委托的

研究开发费用 。

从当前 27 个国立研究开发法人与预算情况来

看，日本国立研究开发法人经费筹集体制有如下

特点：（1）大多数国立研究开发法人仍是以国

家财政投入为主。其中，厚生劳务省管辖的 6 个

法人（以业务收入或委托研究收入为主）属于例

外。在 27 个国立研究开发法人中，财政投入占其

预算 90% 以上的有 11 个，80% 以上的有 5 个，

70% 以上的有 3 个；（2）财政投入以保证机构

运转的运营费交付金为主，与机构运转没有直接

关系的补助金比重不高；（3）重点领域集中投

入。日本医疗研究开发机构、科学技术振兴机构、

宇宙航空研究开发机构、日本原子能研究开发机

构、新能源·产业技术综合开发机构 5 个法人的

财政投入总额占 27 个法人财政总投入的近一半

（49.85%）。

2.4　实行目标导向的绩效考核评价机制

日本对国立研究开发法人的绩效评价，采用

目标导向的评价体系，同时兼顾业务运营的效率

等。绩效评价以主管大臣为主，分为年度评价和

中长期目标期间评价 [10]。绩效评价首先由法人进

行自我评价，同时主管大臣也会委托第三方机构

按照中长期计划的实施状况等对研发法人的业务

实施状况进行全面的调查和分析，在此基础上进

行较为综合的评价。在中长期目标实施结束后，

主管大臣还要依据评价结果对法人的必要性、运

营管理及其各类研究的实绩情况等进行总结分析，

并根据评价结果在必要时对国立研究开发法人机

构采取业务废止、移交或组织废止等措施。

2.5　给予特定国立研究开发法人更多的自主权

与一般国立研究开发法人相比，特定国立研

究开发法人又从两个方面进行了改革突破，因而

也被称为“超级法人”，具体表现在：一方面，

确保特定国立研究开发法人的经费来源，充实其

基础性研究经费，优化其获得外部资金的制度环

更多的自主权，极大地激发了国立研发机构员工

的创新热情和科研活力。

2.1　建立理事长负责制下的独立法人化管理体制

改革后，日本国立研究开发机构理事长作为

其法人代表，全面负责该研发机构的运营和管理，

监事负责业务监察，二者之间构成一种积极互动

平衡的关系。除理事长和监事由主管大臣直接任

命外，研发法人在其内部机构设置和人事任免等

方面拥有自主决策权。机构人员通常采用合同聘

任制，而对科研人员则普遍实行任期制、能力薪

金制和外部专家评估制。在财务管理方面，日本

国立研究开发法人机构可以在主管省厅确定工资

总额限额的前提下，决定内部人员的工资分配。

2.2　实行“三位一体”的政府中长期目标管理制

度

考虑到科学研究一般周期较长的特殊性，改

革后的日本国立研究开发法人开始实行由主管大

臣、相关审议会和国立研究开发机构法人共同规

划的面向中长期的“三位一体”管理制度 [9]。相

关审议会结合国内外发展形势，召集相关领域的

专家进行充分的讨论，对研发目标达成共识并提

出相关目标建议；主管大臣在此基础上确定中长

期研发目标，在这一过程中主管大臣也会充分听

取研发法人的意见和建议；此后研发法人在确定

的中长期目标基础上，制定详细的中长期规划，

规划年限通常为 5~7 年。这里需要指出的是，为

提升评审的科学性和国际性、构建国际化的审议

评价制度，《独立行政法人通则法》修订案中特

别规定，国立研究开发法人审议会评审委员可以

由外国人担任，但同时对外国评委的数量做了限

制，通常不能超过审议会委员总数（16~20 人）的

1/5[2]。

2.3　实施“政府稳定投入为主，鼓励市场开拓”

　　 的经费筹集模式

目前，国立研究开发法人的经费来源以国家

财政支出为主体，主要包括运营费交付金、补助

金等。其中，运营交付金是国立研究开发法人根

据《独立行政法人通则法》和独立行政法人个别

法（如《独立行政法人理化学研究所法》）及中

长期目标的要求拟定计划并编制业务经费预算，

经省厅独立行政法人评价委员会审查同意后报财

·科技计划与管理·
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境，鼓励其使用高端先进设施与设备；另一方面，

更大程度地给予其自主权，法人代表可以基于科

研需要，自主进行人员调配（鼓励引进全球最高

水平的创新型人才）、机构设置与安排、业务运

营策略调整等 [11]。

3　启示与建议

受制于改革滞后，当前我国国有科研机构依

然存在诸多问题，难以满足创新驱动发展战略的

需求，究其原因在于，我国国有科研机构在管理

体制上过于行政化，缺乏对科研管理的自主权；

同时，由于缺乏长期稳定的经费支持，国有科研

机构很多创新活动难以自主顺利开展。建议我国

国有科研机构改革在坚持市场导向和效率优先的

前提下，更加突出提质增效，以简政放权为重要

抓手，进一步深化国有科研机构改革：

一是进一步深入推进国有科研机构“去行政

化”改革。其实质就是要改变国有科研机构高度

行政化的管理模式，平衡学术自主和行政管理之

间的关系，最大限度地释放科研机构创新活力，

更好地激发科研人员积极性、主动性和创造性，

让学术权利回归应有的地位。

二是实行章程化管理，推动国有科研机构从

政府主导向院所自治转变。通过章程明确国有研

发机构的性质、宗旨和任务，确定机构的组织架

构和运行机制，保障机构对人、财、物的自主决

定权，减少行政、评估、检查等对研究工作的干

扰和羁绊。如根据专业需要，允许国有研发机构

在全球范围内招募一流创新人才；在不改变研究

成果的前提下赋予科学家独立思考、独立研究的

权利；为保障研究顺利推进，允许国有科研机构

多渠道筹措资金，等等 [12]。

三是实行中长期预算制度，保证国有研发机

构经费稳定支持。鉴于科学研究一般具有周期长、

风险大、探索性强、进展难以预测、厚积薄发等

特点，国有研发机构应摆脱以年为单位的财政资

金预算模式，构建符合科研规律、以 5~10 年为一

个周期的中长期预算机制，改革财政科研资金预

决算制度，允许财政资金跨年度使用等。

四是建立“抓两头、放中间”的面向中长期

的绩效考核评估机制。主管部门只负责国有科研

机构的战略目标和定位以及考核评估的执行，而

不介入其内部业务的运营管理，强化建立以成果

为导向的绩效管理模式，改变短期化思维，加强

对国有科研机构的中长期管理和评价。■
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Enlightenment from  the Independent Legal Personalization 
Reform of Japan's State-owned Scientific Research Institutions

ZHU Huan-huan
(Chinese Academy of Science and Technology for Development, Beijing　100038)

Abstract: China’s state-owned scientific research institutions are subject to the shackles of administrative 
monopoly, research autonomy, personnel autonomy and other aspects, so they are lack of innovation motivation, 
and their innovation enthusiasm is difficult to be fully released. Japan’s state-owned scientific research institutions 
have implemented independent legal management and established a medium- and long-term mechanism to support 
fiscal expenditure. A series of reform measures, including the implementation of medium- and long-term goal 
management and results-oriented performance evaluation system, have greatly stimulated the innovation vitality 
and enthusiasm of Japan’s state-owned scientific research institutions, and provided experience for the reform of 
China’s state-owned scientific research institutions.

Keywords: national strategic scientific and technological force; reform of state-owned scientific research 
institutions; streamlining administration and delegating power; Japan's national research and development legal 
person system
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