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美国国家研究理事会的咨询选题与组织
机制

孟鸿飞 1，万劲波 2,3，白光祖 1*，陈春 1，王强 1，李燕 1，王唯滢 4

摘要 总结了美国国家研究理事会的咨询选题机制与研究组织机制及流程特点，发现美国

国家研究理事会的咨询选题多为复合型，主要集中在行为与社会科学、生物学和生命科学、

计算机和信息技术、冲突和安全等方面，在服务美国国家需求、布局优先事项及消除种族歧

视等多个方面发挥了有效作用；结合具体选题案例，对战略政策型、前瞻储备型和应急焦点

型选题进行了分析。对智库研究选题和组织的启示为：一是聚焦国家需求，回应社会关切；

二是拓展国际合作，发出中国声音；三是注重科学传播，倡导科学价值；四是规范研究过程，

确保客观可信；五是创新智库方法，提高研究效率。
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美国科学院（National Academy of Sciences，
NAS）由科学院（1863年）、工程院（1964年）和医学

院（1970年）组成，主要职能是为美国科技事务提

供独立、客观的咨询建议，国会和白宫多年来屡次

颁布立法和行政条例来强化其重要作用和地位。

1916年，NAS成立了国家研究理事会（The United
States National Research Council，NRC），进一步扩

大了NAS的职能范围。鉴于NRC在支撑美国国家

政策制定方面发挥的重要作用，第一次世界大战结

束时，伍德罗·威尔逊总统发布了一项行政命令，要

求NAS继续保留NRC，使其成为永久性组织[1]。此

后，NRC承担了NAS的“国家科学顾问”组织功能，

并积极组织三院院士及相关专家为政府提供独立、

专业的咨询服务。
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2021年，NRC发布了《NRC战略计划 2021—
2026》[2]，确定了 3大未来发展战略方向：一是发现

人类当前和未来面临的关键问题和机遇并制定应

对解决方案；二是建立新机制、采用新方法来预测

和处理问题；三是通过战略审视和深度洞察来增强

项目组织方式的弹性和灵活性，反映出NRC对于

选题与组织机制的重视。以往智库研究中，针对

NRC选题和组织过程的研究相对较少，多集中在

对NAS/NRC演变脉络及选题的梳理。王键[3]梳理

了美国科研体制形成过程中NAS和NRC的发展脉

络；张军等[4]、王桂侠等[5]、刘学等[6]分析了NAS咨询

项目的流程和机制；Blair[7]分析了NRC向美国政府

提供决策建议过程中的角色演化等；彭晴晴等[8]对

比分析了中国、美国、英国科学院咨询项目的运行

机制；刘慧晖等[9]介绍了NRC海洋科学领域优先领

域遴选模式；袁秀等[10]总结了新冠肺炎疫情大流行

以来 NAS科技咨询工作的一些新特点；此外，王

文[11]对美国智库报告分析后认为中国智库报告选

题应设置与时俱进的新课题。本研究聚焦咨询选

题与组织机制，结合具体案例对NRC的咨询选题

机制和研究组织模式进行分析。

1 选题概述

通过NRC出版物数量和类别来分析选题范围

及内容，由于出版物除了共识研究报告和会议论文

集，还包括一些书籍、手册和指南等，可以较为全面

地分析其选题情况。NRC作为NAS唯一的运营与

项目管理机构，设立了行为、社会科学与教育部、地

球与生命科学部、工程与物理科学部、医学研究部、

政策与全球事务部、交通研究委员会和海湾研究计

划 7个分部[10]。各分部 2017—2021年出版物数量

如图 1所示。其中，交通研究委员会（629份）和医

学研究部（363份）的出版物数量较多，海湾研究计

划出版物数量最少，5年仅有6份出版物[12]。

图1 2017—2021年各分部出版物数量

从选题领域特征看，选题多为复合型内容，研

究主题分为农业、行为与社会科学、生物学与生命

科学、计算机与信息技术、冲突与安全问题、地球科

学、教育、能源与节能 、工程与技术、环境与环境研

究、食物与营养、健康与医学、工业与劳工、数学、化

学与物理、科技政策、航天航空、调查与统计及交通

与基础设施等18个主题[13-14]。

2017—2021年各主题出版物数量如图 2。其

中，健康与医学（365份）、交通与基础设施（302份）

以及行为与社会科学（134份）相关主题的出版物

数量较多，占出版物总数的半数以上（53%）。

2 选题来源及其主要流程

NRC选题来源可以分为美国联邦政府机构委

托、自主策划、外部项目申请 3类。其中，前两者研

究成果以共识研究报告或研讨会论文集为主，后者

研究成果主要为项目研究报告。委托类选题是基

于某种特定需求下的具体命题，往往是一些持续性

研究，有明确的外部委托方。自主策划选题没有委

托方，NRC根据研究需要自主选题。委托类选题

流程如图3所示。

外部项目申请是某主题领域下的非具体命题。
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如隶属于交通研究组的交通研究委员会所管理的

国家合作公路研究计划、交通合作研究计划和机场

作业研究计划等。选题流程如图4所示。

图2 2017—2021年各主题出版物数量

图3 委托类选题流程

3 选题导向

NRC选题既有对国家重大科技问题的前瞻预

判，也有对社会层面关键问题的深度调研。NRC

选题注重前沿领域与优先事项，国家安全、气候变

化、地缘政治变化，以及美国社会长期存在的种族

歧视主义等都是NRC重点关注的选题方向[10,15]，舆

情引导也是其重点工作之一。

图4 外部项目申请选题流程
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3.1 服务国家需求，保障国家安全

1）服务国家需求。NRC面向美国重大战略实

施、应急问题以及长期决策提供系统全面的行动计

划与政策方案。如 2021年，NRC关于美国能源系

统脱碳和迈向净零排放的第一份报告确定了行动、

战略和研究方向，并推出一套可以公平获取利益、

减轻对弱势群体潜在伤害、鼓励公众参与决策和振

兴美国制造业的长期政策。NRC还发布了关于美

国电力未来的指南，重点是保持电力价格合理、可

靠和清洁，同时使电力系统更加灵活和公平。NRC
的海湾研究计划成立于墨西哥湾深水地平线灾难

之后，致力于研究帮助海湾地区和美国各地的社区

加强灾难响应和恢复能力。此外，NRC从食品和

水、汽油、药品和医疗用品等方面入手确定了提高

供应链弹性的方法，以应对诸如飓风和其他极端事

件带来的供应链问题。

2）保障国家安全。NRC一直是美国国防和国

土安全方面值得信赖的政策建议来源。近年来，

NRC在保护现役军人和退伍军人身心健康、改善

美国安保企业管理、安全储存和处置放射性废物及

化学武器等方面提供了专业性意见。特别是为国

家制定应对极端气候事件、传染病和地缘政治冲突

的预测及解决方案。例如，为应对气候变化引发的

重大国家安全和地缘政治风险，应国会要求建立气

候安全圆桌会议；为降低国外政府派遣研究人员和

研究生以合作研究名义获取信息和资料的风险，成

立了国家科学、技术和安全圆桌会议。

NRC面向国家提供独立建议，大部分活动都

会得到国会和联邦政府的支持，但也存在没有联邦

政府直接资助，或者NRC的选题超出了联邦政府

支持范围的情况。即便如此，NRC仍会招募顶尖

的科学家、工程师及其他领域专家自愿参与到能够

对国计民生产生持久与重大影响力的工作中。此

外，个人基金会和私人慈善事业也是NRC的资助

来源，这有助于促使NRC主动解决一些跨学科、跨

部门的复杂问题。

3.2 布局优先事项，强化全球合作

科学界经常向NRC寻求独立性指导建议，以

确定最有可能实现突破的关键领域及其优先支持

方向。例如，NRC在天文学、天体物理学、行星科

学以及天体生物学等领域中开展了一项为期 10年
的调查，通过收集到的丰富信息确定了这些领域未

来 10年的科学优先事项、方向和资助建议，并提出

长远计划。这项工作推动美国部署了一系列“雄心

勃勃”的项目，包括已于 2021年 12月发射升空的詹

姆斯韦伯太空望远镜。

随着科技创新的加速演进，科学问题变得越来

越复杂，由此引发一些新问题出现。例如人类基因

编辑技术的快速发展会伴随着诸多伦理、公平、治

理和监督等方面的问题。认识到这些问题跨越国

界，NRC将来自世界各地和跨学科的专家聚集起

来推进关于基因编辑的全球对话，于 2015、2018年
组织了 2次国际峰会，并计划于 2023年在伦敦举行

第 3次峰会。2020年，NRC与英国皇家学会合作发

布报告并提出：在社会认可的情况下，遗传基因编

辑的任何潜在用途都应该遵守具体标准。

3.3 消除种族歧视，促进社会公平

美国各级政府、私营机构和慈善组织的决策者

都在表达其对消除种族主义和建立多样性、公平和

包容性社会的期许。NRC正在探索研究解决这类

问题的战略行动。

1）健康公平。在新型冠状病毒肺炎（COVID-
19）大流行期间，黑人、拉丁裔和美洲原住民受到大

流行的影响尤为严重，在疫苗可用之前，NRC就制

定了公平分配疫苗的方案。此外，为了解决黑人和

其他少数群体对疫苗接种的担忧，NRC还进行了

多项沟通工作，以建立信任。COVID-19凸显了美

国各地有色人种社区在获得医疗保健和治疗方面

的巨大差异——这是NRC许多项目和活动的核心

问题。例如，NRC最近发布的一份报告呼吁：采取

紧急行动，提高少数族裔群体和其他代表性不足的

人群在临床试验和研究中的代表性。

2）司法正义。在刑事司法系统中，种族差异

也很明显，例如，黑人占美国人口的 13%，但约占被

捕人数的 28%。在监禁中，种族差异也很大，黑人

和拉丁裔占囚犯的大多数（57%）。NRC的一项研

究正在深入研究这些差异产生的原因以及有助于

减少这些差异的公共政策。NRC还将审查在减少
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隐性偏见和保释改革政策等方面存在的差异。

3）机会平等。交通和基础设施是平等获得住

房、就业以及医疗保健服务的关键。2021年，交通

研究委员会通过会议和出版物讨论了交通公平问

题，并在 2021年秋季会议上重点讨论了地方交通

的公平问题，活动吸引了数百名交通规则和政策制

定的专业人士。会议还生成了一份交通中的关

键问题附录，探讨了交通在实现种族平等过程中的

作用。

3.4 回应社会关注，注重科学传播

NRC致力于通过科学传播吸引公众，以可靠、

准确并且基于科学证据的信息，为公众提供参考。

例如科学的 COVID-19测试类型是什么？疫苗安

全吗？人类活动会导致全球变暖吗？因此NRC于

2018年启动了相关科学研究计划，旨在为有关健

康、气候变化等问题提供基于事实、易于理解的答

案。在NRC和联合国开发计划署的联合推动下，

有关 COVID-19的大部分内容已被翻译成西班牙

语，使其得到更广泛的传播[16]。

4 选题类型

根据选题性质的不同，可将选题分为战略政策

型、前瞻储备型、应急焦点型3类。

4.1 战略政策型问题

一般由联邦政府或其他政府部门委托，属于社

会中长期存在的基础性社会问题，此类问题具有

“长期存在、覆盖面广、关乎民生”的特点。以综合

风险信息系统（IRIS）程序审查为例。

2011年以来，美国环境保护署（EPA）一直在改

变其 IRIS程序（对环境化学品的危害和用量进行

评估）。鉴于 IRIS计划的方向的调整，2014年开

始，EPA国家环境评估中心和 IRIS计划的新领导层

要求NRC对 IRIS计划的最新进展进行评估。

目前，IRIS计划已将系统审查方法纳入其流程

和评估中（图 5）。这对于识别、评估、总结、整合可

用于决策的证据非常重要。最新报告《综合风险信

息系统（IRIS）计划转型进展》敦促 EPA高度重视

IRIS手册的完成、同行评审和发布，该手册用于指

导 IRIS的开发。

图5 系统审查背景下的 IRIS过程

4.2 前瞻储备型问题

这类问题基于国家意志，通过形势研判和态势

分析确定国家未来发展的重点方向及优先布局领

域，具有“预见性、方向性、指导性”的特点。这就要

求对科学问题系统全面认识基础上，通过不同的组

织活动对研究内容进一步探讨和凝练，经过最终决

策审议后对研究方向进行确定。以海洋科学优先

领域遴选为例：美国在海洋研究方面长期处于全球

领先地位。为确保其持续领先优势，2013年 10月
美国国家科学基金会（United States National Sci⁃
ence Foundation，NSF）委托 NRC开展 10年期的海

洋科学调查研究，开展海洋科学未来 10年重点研

究和关键设施布局研究，以期为制定资助战略以及

相关支持政策提供参考。遴选过程首先通过研究

报告、论文等文献进行前期调研，然后根据调研材

料进行主题初步遴选，通过座谈会、相关报告和个

体访谈进行意见收集与二次遴选，最终按照主题的

变革性、社会影响力和成熟度等进行综合排序并确

定重点领域。

4.3 应急焦点型问题

这类问题具有突发且不可预见的特点，要求

“反应快、行动快、见效快”，舆情控制和有效引导也

是重中之重。以COVID-19为例，NRC调动了跨学

科专家来帮助国家和全球做出应对策略，甚至在
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COVID-19被确定为大流行之前，就应白宫要求成

立了新兴传染病和 21世纪健康威胁常设委员会，

及时向公众提供公共卫生指导建议，引导社会舆

论，帮助群众正确面对突发事件。主要体现在以下

3个方面。

1）对社会问题的快速反应。认识到对快速决

策的迫切需求，NRC开发了一种能够快速地提供

经过基于证据的、同行评审的信息收集和决策方法

——“快速专家咨询（REC）”方法，已被用于为国

家、州和地方各级政府提供决策信息。认识到

COVID-19大流行除了是一场健康危机之外，也是

一场社会危机，于是在 2020年夏季启动社会专家

行动网络（SEAN）系统，征集行为科学和社会科学

领域的专家，根据大流行相关挑战快速提出专家建

议模型，由于这些模型在大流行中的成功应用，

NRC计划将REC方法应用到其他关键领域，例如

气候变化备灾和响应。

2）聚焦关键问题。伴随着COVID-19大流行

的每一轮暴发，都会出现新的问题。结合多学科的

专业知识，NRC通过积极预测近期和长期挑战，即

从公平问题到劳动力问题、供应链，再到下一次流

行病，帮助国家及时了解关键问题。

3）及时告知公众。COVID-19的突然暴发导

致有关疾病监测、病毒变异和临床试验的问题已成

为数百万美国人的头等大事。为此，NRC举办了数

十场网络研讨会和在线会议，直接面向公众提供公

共卫生指导建议。例如，医学院和美国公共卫生协

会合作的COVID-19系列网络研讨会一直在研究探

索新型冠状病毒变种、感染率激增、疫苗推出等问

题。同时关注COVID-19对社会的影响，如教育问

题、交通问题、心理健康和福祉问题，并率先采取一

些网络措施，确保向公众提供准确的信息和建议。

鉴于此类问题的突发性和紧迫性特点。为了

帮助决策者应对大流行并采取行动实现强劲和持

续的经济复苏，NRC启动了应对和弹性恢复战略

科学计划（R3-SSI），旨在保护关键社会功能，避免

发生严重结果。

此外，按照选题的其他维度属性也可分为国内

问题与国际问题等。前者主要立足国家现实情况，

解决国家关切重点，如种族和性别歧视，地缘冲突

和国家安全等。后者注重对全球前沿热点的关注

发声以获得话语权和主导权。如在 2021年举办了

第一届诺贝尔奖峰会，探讨减轻、适应和预测气候

变化的新方法。此外，其国际安全和军备控制委员

会长期强调通过科学家交流以解决国际安全和军

备控制等问题。

5 研究组织过程

NRC咨询报告的研究组织过程主要有 2种：一

种是传统的共识研究，成果以共识报告为主，另一

种是召集活动，成果为相关专家的个人意见集成。

5.1 共识研究

对于要求NRC开展研究的许多主题，特别是

具有明确内涵的科学技术问题，需组建委员会收集

信息，并由委员会独立制定、审议共识报告，此过程

已被证明非常成熟。因此，许多机构继续委

托 NRC开展传统的共识研究。共识研究的流程

如下。

1）定义研究。

在委员会遴选程序开始之前，NRC工作人员

与任务委托机构沟通，明确“任务声明”中需要解

决的具体问题，以及研究所需的时间和成本。“任务

声明”界定了研究范围，并作为确定委员会工作的

一个基础文件。工作计划及预算须经NRC执行委

员会批准。

2）委员会遴选。

选择适当的委员会成员，无论是个人还是集

体，对一项研究的成功至关重要。所有委员会成员

都是以个人身份参与研究，而不代表任何组织或利

益集团。

3）委员会讨论、审议和起草报告。

委员会收集信息的方式通常有：（1）对公众开

放的会议；（2）外界提交的信息；（3）文献综述；（4）
委员会成员和工作人员的调查。

审议会议不对公众开放，以便制定不受外界影

响的调查结果和建议草案。会议结束会向公众提

供会议摘要，报告的分析部分和草稿都将保密。
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4）报告审查。

为保证研究质量和客观性，所有报告都必须经

过严格审查。NRC聘请各类专家对委员会准备的

报告草案进行审查和评议。

委员会必须对审核专家的评议作出回应。所

有委员会成员和相关官员签署最终报告后，报告将

被转交给研究发起者，并向公众发布[17]。

5.2 召集活动

近年来，召集活动作为共识报告的补充以及向

政府提供建议的一种快捷方式变得越来越普遍，可

以更好地满足研究发起者的需求，特别是在时间紧

迫时提供更及时的建议（图6）[7]。

召集活动的出现使美国政府向NRC寻求建议

的需求目标发生了较大转变，不再是寻求包括共识

结果的正式报告，而是召集公认的专家和其他利益

相关者分享个人观点，建议往往基于个人意见，而

不是经过委员会仔细权衡的一致判断。常见的召

集活动有以下4种。

1）研讨会。

由受邀专家讨论一组特定主题的会议，作为共

识研究的一部分或作为独立活动召开。研讨会对

公众开放，参与者就提出的主题进行讨论。当研讨

会作为独立活动组织时，通常会任命一个计划委员

会来组织活动，报告员通常会准备一份包含了演讲

和讨论但不包含共识结果或建议的研讨会摘要。

2）圆桌会议和论坛。

定期召集来自政府、行业、学术界和专业组织

的代表，以确定和讨论共同关心的问题。圆桌会议

不产生建议或书面产品，但他们经常会委托个人以

撰写论文的形式进行更广泛的传播。最重要的一

点是赞助机构的代表和其他政府官员也可以作为

圆桌会议的指定成员参会。

3）常设委员会。

常设委员会就科学、技术和卫生政策或特定的

政府活动召开会议。有一些常设委员会已经活跃

了几十年，如原子、分子和光学科学委员会（1970
年）和测绘科学委员会（1987年），但大多数存在的

时间较短。虽然赞助机构的代表和其他政府官员

不作为常设委员会成员，但他们经常参加所有公开

会议并参与讨论。与圆桌会议一样，常设委员会为

其发起人提供专家意见来源，但不产生报告或共识

建议。

4）专家会议。

邀请技术专家参加特定主题的会议。会议由

NRC工作人员组织，由赞助机构正式主办，不会产

生任何书面产品，不提供共识建议。主办机构决定

选定的专家和会议议程。

6 对中国智库研究选题和组织的启示

选题是智库开展重大咨询的逻辑起点。中国

智库开展咨询研究不可能照搬美国智库的组织模

式，但并不意味着中国智库不能从美国智库的日常

选题和运行机制中寻找借鉴[18]。本研究梳理了

NRC在选题和研究组织形式中的一些新特征、新

变化，结合中国的国情与需求，对中国智库开展咨

询选题和研究组织提出5点建议。

1）聚焦国家需求，回应社会关切。

服务国家需求，保障国家安全是NRC工作的重

中之重。中国智库也要进一步聚焦国家战略需求，

加强与相关决策部门的沟通和联系，抓好选题立题

环节，解决国家发展中的“重点、难点、痛点和盲点”

问题，重视来自民间、企业等社会层面选题，同时要

积极回应社会大众的关切，以充分凝聚社会共识。

建议分类建设选题库，开展战略性、前瞻性以及应

急性、储备性咨询研究，不断挖掘不同类型咨询问

题研究的新特征、新规律和新方法。以科学咨询支

撑科学决策，以科学决策引领高质量发展，让智库

成果服务于国家战略需要和社会普遍关切。

图6 NRC咨询问题的2种研究形式
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2）拓展国际合作，发出中国声音。

NRC意识到智库研究问题与对象的复杂性与

系统性，注重发出“美国声音”，抢占国际话语权，同

时重视通过国际合作凝聚全球力量，提升全球话语

权。中国智库要进一步提升选题和组织的国际化

水平，加快构建中国话语和中国叙事体系。积极拓

展全球科技咨询合作网络，加强与有关国际组织和

智库的交流合作，在“全人类共同价值”“一带一路”

等宏大倡议上破题，主动设置国际性议题，用具有

中国特色的智库话语体系及时对国际社会关切的

热点问题进行专业回应。努力让“中国范”接轨“国

际范”，讲好中国故事，传递中国声音，推广中国方

案，树立中国人的“智库品牌”，提高中国智库话语

权和影响力。

3）注重科学传播，倡导科学价值。

舆情控制、公众引导和科学传播是NRC咨询

工作的重点之一。智库与媒体的融合发展已成为

当前全球舆论宣传的新趋势。中国智库要重视建

设传播平台和合作网络，借助传统媒体和新媒体等

传播渠道扩大社会影响力，当好决策者与社会公众

之间的桥梁，以提升思想传播的能力及效果。应充

分借助国际化传播平台，在国际传统媒体及新媒体

平台上构建多维度的传播体系，探索传播方式革

新，不断提高在国际影响力。要重视科学价值和科

学家精神传播，面向不同受众群体采用不同传播方

式，拓展科技智库叙事方法的国际化、数字化、人文

化呈现机制与应用场景，增强智库成果在不同受众

群体中的传播效果。

4）规范研究过程，确保客观可信。

NAS经过多年改革，对研究过程中专家参与的

利益权衡机制多次进行调整完善。中国智库要注

重保障研究过程的客观、独立，让智库专家独立自

主地提出科学建议，尽量集成多学科、跨学科的咨

询意见，才能真正体现专家智慧的多样性和均衡

性，让智库成果更具集成性、建设性，从而真正发挥

预测、预警、预案的效力。智库工作不能闭门造车，

要与政府部门进行充分沟通，广泛收集相关信息和

数据，重视合理的科学分歧与不确定性，专家建议

应尽量客观、科学、中立，可能存在重大利益相关或

利益冲突时应主动回避，符合可监督、可回溯原则。

确保智库成果科学专业、客观可信，以高质量咨询

服务支撑高水平科学决策。

5）创新智库方法，提高研究效率。

NRC根据咨询问题的复杂性，针对性地提出

了召集活动等研究组织形式，重视智库方法的应

用，大幅提高了智库产品质量与时效性。中国也要

建立健全政府向智库主动咨询的制度，确保智库既

要有日常性咨询任务，又要有应急性、储备性咨询

任务。在智库成果类型上，中国智库既要有传统的

专著、研究报告、论文、简报等文本形式，还要有讲

座、研讨会、闭幕会、演讲视频、媒体评论等互动形

式，不断探索创新智库方法，将智库选题与咨询组

织制度化、常态化和多元化，形成多主体参与智库

研究、智库多渠道参与决策的有效路径，提高智库

研究及成果转化效率，更好地服务政府决策、服务

社会大众、服务智库同行和国际社会。
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Enlightenment of the advisory topic selection and organizational
mechanism of the US National Research Council

AbstractAbstract This paper summarizes the consultative topic selection mechanism of the National Research Council of the United
States and the characteristics of the research organization mechanism and process. Most of the consultative topic selections of the
National Research Council of the United States are compound, mainly concentrated on behavioral and social sciences, biology
and life sciences, computer and information technology, conflict, security, etc. The mechanism has played an effective role in
serving America's national needs, laying out priorities, and eliminating racial discrimination. Combined with specific topic
selection cases, the strategic policy type, prospective reserve type, and emergency focus type topic selections are analyzed.
Finally, several enlightenments for Chinese think tank research topic selection and organization are presented. First, we should
focus on national needs, respond to social concerns. Second, we should expand international cooperation and make China's voice
heard. Third, we should pay attention to science communication and advocate the value of science. Fourth, we should standardize
the research process to ensure objectivity and credibility. Fifth, we should innovate think tank methods and improve research
efficiency.
KeywordsKeywords the United States National Research Council; topic selection mechanism; organizational mechanism ●
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