
 

政策建议

借鉴企业管理核心理念，健全中国科研院所
治理体系
许强 1，丁帅 2，刘政坤 2

摘要　科研院所是国家创新体系建设的重要组成部分。目前国有科研院所主要实行的是党委领导的

院（所）长负责制，非国有科研院所以理事会领导下的院（所）长负责制为主要形式。如何实现从科学到

技术，从技术到产业的转移转化，需要加快探索科研院所的新型管理体制，完善科研院所治理体系。从

管理角度指出了科研院所存在的主要问题，表现为决策机制缺少结构化安排、治理体系不完备、对接市

场要素不顺、社会资本难以进入、成果转化不畅；提出了对于不同类型科研院所，可借鉴企业管理的核

心治理理念，构建“SAER”结构化管理的治理框架，完善结构化管理的机制，建立理事会或战略指导委

员会、充分发挥学术委员会和考评委员会作用，打通有效对接市场资源的路径。同时还指出，应发挥党

委把方向、管大局的作用，以实现管理效率最优化、科研产出最大化。

关键词　科研院所；结构化管理；有效决策；优化治理

党的二十届三中全会提出，

“允许科研类事业单位实行比一

般事业单位更灵活的管理制度，探

索实行企业化管理”。这为加强和

完善科研院所的管理指明了方

向。科研院所是国家创新体系建

设的重要组成部分，是重要的国家

战略科技力量。近年来，国家层面

创建了国家实验室，重组了国家重

点实验室，各省市创办了一系列新

型研发机构和技术创新中心、产

业创新中心，大科学装置等科研基

础设施投入加大。随着创新能力

的日益增强，科研院所的治理问题

日显重要。如何借鉴企业管理的

核心理念，加强科研院所的治理，

既要保证举办方对科研组织的战

略要求，又能有效发挥科学家为主

的管理团队的积极作用，不断提高

科学研究和技术成果转化能力，更

加有效地配置创新资源、推动新

质生产力发展，使科技创新与产业

创新深度融合，对中国创新体系的

建设有着十分重要的意义。

本文中的科研院所指科研类

事业单位，主要包括具有法人资格

的科研事业单位、由多个单位共

同发起设立的新型研发机构、民

办非企业法人的科研单位、高校

体系内设立的科研机构以及医疗

科研机构。
 

1    中国科研院所现状及其

管理的历史沿革问题

中国的科研院所数量众多，有

中央单位科研院所 450余家，地方

级科研院所超过 3000家，各类大

学所办科研院所为数众多。从科

研院所治理结构上看，中央单位所

办科研院所除中国科学院外，多为

一级事业法人单位。而中国科学

院则为两级事业法人单位，除中国

科学院为法人外，各研究院所也为
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法人单位；从属于各大学的科研院

所，基本是非法人单位。为解决科

研院所管理体制和机制的问题，近

年来，中央单位和地方陆续创办了

一批新型研发机构，有的为“三

无”事业单位（无编制、无级别、无

人员预算），有的为民办非企业法

人，也有以企业法人的形式创办，

但绝大多数仍为事业法人单位。

从科研经费来源看，由于科研院所

属于非盈利的组织，其经费来源主

要依靠国家和地方财政拨款，其人

员编制需要编办审批。 

1.1    中国科研院所组织管理的

4 个不同阶段

（1） 改革开放前科研院所实

行的是党委领导下的行政班子负

责制，党政一体、相对融合，人、

财、物由政府统一调配，高度依附

于政府计划与任务，任务性强，灵

活性差。（2） 改革开放后一个时

期，科研院所开始实行院（所）长负

责制，这个时期，科研院所热情高，

积极性得到了释放，科技管理部门

推出了建立与市场相适应的机制

改革，一些中央部委的科研院所实

行了转企改革。转企后的科研院

所面向市场，实行企业化管理，突

出效益导向，技术创新能力得到加

强，但基础研究和顶尖人才培养能

力削弱。一些事业单位尝试经商

办企业，由于管理跟不上，既有成

功的案例，又有失败的教训。同时

出现了科研院所研究方向追求短

期目标，人才流失严重的现象。

（3） 2011年，事业单位分类改革。

《中共中央 国务院关于分类推进

事业单位改革的指导意见》发布，

明确将事业单位分为行政类、公

益类和经营类，逐步剥离行政职

能，推动公益服务市场化[1]。（4） 2017

年，科技部、中央编办、人力资源

社会保障部发布《关于中央级科研

院所章程制定工作的指导意见》

（以下简称《指导意见》），提出科研

院所根据政策需要建立法人治理

结构，有条件的可以设置理事会，

实现决策权、执行权和监督权互

相分离、协调运行。同时，明确党

组织在法人治理结构中的地位和

作用[2]。文件出台后，国有科研院

所普遍建立了党委领导的院（所）

长负责制。 

1.2    中国科研院所管理运行存在

的主要问题

从管理角度看，科研院所的管

理体制机制一直在围绕国家的政

治与经济体制改革的形势与要求

做优化和调整。其根本目的是要

解决好如何发挥科研人员的积极

性，如何摆脱单一依靠财政资金支

持状况，如何实现管理的规范性，

以及如何促进高水平科研成果不

断涌现和实现转化的问题。科研

院所所从事的业务是由大量的

人、财、物要素构成，是有“产出”

的组织，作为法人组织，由于其从

承担行政任务转化而来，既有公益

类属性，又有大量经济活动存在于

其中，在管理和运行中导致其存在

主要问题。（1） 具有法人资格的

科研院所，出资者（拥有者）主要是

选派党委领导及院（所）长、班子

成员，在决策管理上没有形成结构

安排的机制，主办方对人、财、物

有可控权，要么不管，要么管得

“过死”。（2） 不具有法人资格的

事业单位，其人、财、物的管理以

其从属的事业法人管理体系为主

体，科研院所形式上是一个组织，

但管理体系不完备，对外合作、成

果转化、选聘人员、薪酬激励等不

具备自主权。（3） 科研院所市场

化程度不高，市场化资源难以融

入，大部分以横向课题方式参与，

且风险意识较弱，成果转化与市场

资源对接不畅。科研院所受准入

门槛限制，只有政府部门能够举

办，对资本来源有着严格的审查机

制，外资与社会资本不能像办企业

的方式以资本注入并参与管理。

（4） 部分新型研发机构虽然设有

理事会，但理事不代表出资方，

“理事”责任难落位，存在内部人

员管理控制权力过大的现象。一

些科研院所科研经费多、科研人

员多、科研设备多，但管理班子配

备不齐、结构不合理；有的科研院

所以院士、校长为主组建理事会，

阵容豪华，但理事成员事务繁重，

难以“理事”；有的机构理事长级

别很高，很难“履职”，难以实现任

期制，理事会和理事长的任期评价

无法落实。 

2    科研院所治理与公司治理

的比较分析

现有的科研院所，主要依照

《指导意见》，在治理上举办单位

负责选出党委和院（所）长负责人，

在战略管理和重大决策问题上，行

使批准规划和重大资产处置等权

力，科研方向、人才选用、科研资

源分配等方面，主要由院所内部

建立的党委会、办公会负责。虽

然《指导意见》中明确提出有条件

的单位设立理事会和专项工作委

员会，但大多数尚没有建立。有的

虽然成立了理事会，但没有在治理
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层面起到应有的作用。由于科学

研究的学术性、专业性较强，加上

资金使用量大，选用人才十分重

要。因此，战略方向的确立、决策

的效率性、管理的规范性以及激

励机制是治理体系的核心问题。 

2.1    企业管理的治理体系核心优势

公司被认为是最有效的经济

组织形式，被称为近代以来最伟大

的组织创新，公司的出现被看作是

“人类的成就”。企业管理是依据

《公司法》建立的一套公司治理体

系，中国的企业管理是在 20世纪

90年代，经过公司化改造以后与

国际接轨的一套管理制度。（1）

从治理体系上看，公司实行的是所

有权与经营权分离，在决策上，设

有股东会、董事会、党委会，与经

营层分工负责，其制度体系围绕战

略管理、组织管理、人力资源管

理、信息化管理、财务管理、风险

管理、绩效管理、企业文化管理而

建立，其目的是实现股东效益的最

大化，并承担社会责任。（2） 与科

研院所的事业单位相比，公司化的

企业管理充分对接市场资源和市

场需求，依靠“造血能力”实现可

持续发展，具备效率与成本集约、

竞争力、风险抵御能力、人才与组

织活力、资本与辐射能力等核心

优势。（3） 股东会、董事会依据公

司章程行使决策权，股东会代表出

资方的利益；董事会成员由具有履

职能力和经验的成员组成，并聘任

专业性的独立董事；经营层由董事

会聘任，对董事会负责。（4） 党组

织在国家出资公司中发挥领导作

用，把方向、管大局、保落实，确保

企业沿着正确的政治方向发展。

研究讨论重大经营管理事项时，党

组织需要对企业的重大经营管理

事项先行研究讨论，形成意见和建

议，交由董事会和经理层按章程做

出决策。 

2.2    科研院所管理与公司治理的

差异

科研院所的管理与公司制的

治理比较分析主要有 3方面的差

异。（1） 所有权行使机制的差

异。公司的出资人通过股东会行

使所有权的管理，科研院所的管理

权则是依托组织管理，通过选聘党

组织及行政负责人实施。（2） 制

衡机制的差异。董事会与独立董

事制度，形成决策权、监督权、执

行权的分立制衡，相较而言，科研

院所普遍缺乏制度化的权力制衡

约束。（3） 市场化运作能力的差

异。公司是充分市场化的组织，可

通过多层次资本市场对接社会资

本，资本链、产业链、产品链、选

人用人充分灵活。而科研院所没

有建立充分的融资、信贷渠道，成

果转化的责、权、利在决策过程中

可依循的刚性条件不够清晰，存在

人员受编制限制、人才流动不畅

等特征。 

3    科研院所管理的结构化

治理机制理论框架设计

“治理”是不同行为主体通过

正式或非正式的相互作用机制从

而管理共同事务的方式[3]。结构化

治理机制意味着治理不是单一结

构，而是多要素结构。科研院所的

特殊性在于其核心任务是科学研

究与技术创新，支撑与推动新质生

产力的发展。因此，治理框架需要

平衡学术自由和行政效率，同时确

保监督有效。学术与行政的矛

盾、资源分配的公平性、决策流程

的透明度以及激励科研人员的长

效机制等，都是治理中的常见痛

点，需要在框架设计中考虑。 

3.1    结构化治理模式的相关理论

基础

中国科研院所发展的 4个特

征鲜明的历史进程积累了 4条关

键经验：坚持党的领导、恪守科研

院所使命、发挥新型举国体制优

势和以人为本。党的领导是核心，

有利于构建和完善相应的科研体

制机制，具有新型举国体制、市场

资源配置机制等优势[4−5]。现阶段

科研院所治理研究主要聚焦 3大

深层次“矛盾”：一是科研院所创

新环境的内外部影响[6]，二是科研

院所治理体系的宏微观布局[7]，三

是科研院所治理体系的行政和学

术双层管理逻辑[8−11]。这些问题的

总结和深层次问题的提出，对中国

特色科研治理体系问题的研究具

有重要的指导意义。 

3.2    基于“SAER”结构的治理

机制框架构建

科研院所的结构化治理机制

框架旨在明确不同结构的权责边

界、决策流程和相互关系，确保院

所高效运行、科研活力激发、资源

优化配置并有效规避风险。借鉴

前文的企业治理核心理念，需要明

确各项管理要素的权限，避免职责

重叠或真空。另外，特殊事项的处

理流程需要设计，如重大决策事项

需要党委会、理事会和学术委员

会共同参与，确保兼顾战略和学术

性。结构化治理的目的是各司其

职，但必须辅以协调机制。同时，

还要注意学术自治和行政效率的
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平衡。为此，本文创新构建了科研

院所治理的战略管理（strategic

management）、 学 术 管 理 （acade-

mic management）、运行与保障服

务管理（executive  management）和

科研业务管理（research  manage-

ment）“四维一体”结构化治理机

制框架，简称“SAER”结构化治理

机制框架，如表 1所示。
 

4    不同类型科研院所的治理

建议

科研院所管理问题的核心是

科研方向，是人才选聘，是资金和

科学仪器等科技资源的配置，以及

科研成果的产出、转化与应用。同

时，对院所主要科研带头人和团队

要有客观公正的评价体系。借鉴

企业结构化管理的理念优化科研

院所的治理体系，要摆脱科研管理

的“行政化”弊端，在治理框架下，

让科学家拥有充分的自主权，让科

研院所能够面向市场、融入市场。 

4.1    不同类型的科研院所需要结

构化治理

1） 具有法人资格、一定规模

的科研院所，在党委领导下的院

（所）长负责制的基础上，应该设立

建立理事会或战略指导委员会，并

有效发挥学术委员会、考评委员

会的作用，为党委在科研方向、重

大战略决策上提供咨询意见。理

事会或战略指导委员会相当于企

业的董事会，由举办单位和战略科

学家组成并聘请企业家参与，对研

究方向、科研预算、重大决策提出

建议，听取考评委员会的意见，对

科研院所按周期（一般 5年）做出

评价；学术委员会应由主要研究方

向的科学家、专家组成，对学术、

科研方向作出判断、提出建议，对

主要科研领军人才（如 PI）的选聘

提出建议，以上 2个委员会的意

见、建议由科研院所的党委按照

规定提出决策意见。同时设立考

评委员会，考评委员会有学术和管

理 2方面的考评职能，有条件的可

以组织国际同行参与评估，对批准

科研方向目标和效果作出评价，或

组织财务、审计、管理方面专家对

科研的组织与管理问题作出评价。

国外的知名科研院所，在体制

机制上也借鉴公司制的管理方法，

注重解决结构化管理、权利制衡、

评价等问题。如德国的马普学会，

最高决策机构是评议会（senate），

由学会主席、政府观察员、内部学

术代表、外部科学家等组成[12]，与

“SAER”结构化治理机制框架的

战略管理和学术管理构成相似，其

结构化的评估机制包括事前评估

和事后评估，事前评估主要关注选

择学术带头人，事后评估实行同行

评价。

截至 2023年底，马普学会共

设有 85个研究所与研究机构，有

的研究所还实行多位所长制，评议

会通过结构化治理机制吸纳外部

专家参与、避免内部利益主导，解

决了学科交叉、单一决策等问题[13]。

以美国国立卫生院（NIH）、英国医

学研究理事会（MRC）为国立医学

科研机构代表，也通过设立理事

会、战略指导委员会、考评委员会

等方式体现绩效评价结构化治理

的理念[14]。

2） 由多个单位共同发起设立

的新型研发机构，包括技术中心、

工程中心、产业创新中心等，按

“三无”事业单位设立的，应完善

理事会的机制，建立考评委员会和

 

表 1　“SAER”结构化治理机制框架

管理内容 治理主体 核心职责 构成

战略管理
（Strategic Management）

　党委会、理事会或战略指导
委员会、考评委员会

　战略方向、重大决策、管理层
任命、绩效评估、章程制定与修
订

　主办部门代表（如出资方）、依
托单位代表（如高校、企业）、战
略科学家、管理专家、企业家

学术管理
（Academic Management） 　学术委员会

　学术规划、学术评价、学术规
范、人才引进（学术带头人）、学
术文化

　院所内外各学科领域具有学术
造诣的科学家、知名同行专家
（包括学科领域带头人、PI代表）

运行与保障服务管理
（Executive Management）

　院所长（主任）及其领导的管
理团队

　战略执行、组织管理、人力资
源管理、信息化管理、财务管理、
风险管理、成果转化管理

　核心管理活动主体

科研业务管理
（Research Management）

　院（所）长科研负责人、实验
室或研究中心或课题组（PI负责
制）、支撑平台

　组织实施科研项目、科研目标
管理、人员管理（PI主导）、经费
预算、科研团队管理、科研成果
产出管理

　核心科研活动主体
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学术委员会。理事会的成员由具

有履职资格、经验丰富且能够参

加理事会的专业人士组成，理事长

由较高级别领导担任的，增设副理

事长或执行理事承担相关工作。

同时，要发挥党的组织作用，对具

备设立党委的新型研发机构应建

立党委，发挥党委把方向、管大局

的作用。

近年来，北京市按新的体制机

制设立了人工智能、脑科学等新

型研发机构，如北京量子科学研究

院、北京脑科学与类脑研究所均

通过结构化管理设立了董事会，科

研方向、负责人任命、年度预算、

成果转化等重大问题由董事会决

策，人员选聘、课题研究、设备采

购由科学家团队决定。“三无”事

业的机构注重理事会建设、发挥

理事会的作用：如北京脑科学与类

脑研究所试行了“联合所长”负责

制，按新体制设立以来，7年时间

引进了 37名研究员（PI），以市场

化机制选聘 378名科研人员，平均

年龄 31岁，产出了“北脑一号”半

侵入式和“北脑二号”侵入式 2套

达到当今世界领先水平的智能脑

机系统等一批重大创新性成果。

3） 近年来在民政部门批准设

立的民办非企业法人的科研院所，

应成立战略指导委员会。由于政

府公务员不能参加理事会，由战略

指导委员会研究有关发展战略、

重大资源配置、成果转化以及评

价等问题。例如，在民办非企业单

位体制框架下的北京智源人工智

能研究院、北京微芯区块链与边

缘计算研究院等机构，建立了战略

指导委员会，并设立了学术委员

会、考评委员会，既放权于科学

家，又有治理体系相约束。科研产

出方面，通过公司化治理模式，北

京微芯感知科技有限公司于 2020

年 4月 29日成立。微芯感知公司

参与研发了国内首个自主可控区

块链软硬件技术体系——长安链。

来自中国信息通信研究院的报告

显示，长安链自 2022年以来已连

续 3年取得国内区块链市场占有

率第 1的成绩，带领国产区块链成

功完成了市场应用国产化替代。

4） 高校体系内设立的科研院

所以及医疗科研院所同样应建立

理事会、学术委员会和考评委员

会。在构建“SAER”结构化治理

机制的框架下，授予其更大的选聘

科学家、选择研究方向、科研经费

使用、科技成果转化的自主权。

理事会的设立，可以通过章程的制

定明确社会资本捐赠、赞助者参

与管理决策的权责，打开科研经费

主要靠财政资金的支持渠道。 

4.2    不同管理结构间需要协调与

衔接机制

“SAER”结构化治理框架需

发挥好管理结构协调与衔接机制

的作用。

1） 信息沟通机制。建立正式

的报告制度（如院所长向理事会、

学术委员会报告）、信息共享平台

（内部网站、内部管理信息系统、

公告）。

2） 协商会议机制。对于涉及

战略、学术、资源等交叉的重大议

题，可召开由理事会代表、学术委

员会代表、考评委员会代表、管理

团队共同参与的联席会议进行深

入研讨。

3） 决策流程嵌入机制。在重

大决策流程中明确管理层的参与

环节。例如：在重大科研方向/技

术平台建设时，学术委员会提出建

议—管理团队制定方案—理事会

决策；在高层次人才引进时，管理

团队/用人部门提名—学术委员会

评审—管理团队综合评估决策。

4） 清晰的授权机制。决策层

通过章程和授权清单明确授予院

所长及管理团队的权限，院所长再

向下授权给执行层。明确“三重

一大”（重大决策、重要人事任免、

重大项目安排、大额资金运作）事

项的决策层级。

5） 学术文化与绩效评估联动

机制。对院所整体的绩效评估（由

理事会主导）应参考考评委员会对

学术产出和成果应用的评估（包括

学术氛围）和管理团队对运行效

率（如对科研人员的激励）的评估

结果。对管理团队的考核应包含

理事会目标和学术委员会评价

意见。 

5    展望

实现科技自立自强，解决“卡

脖子”技术难题，促进科技创新与

产业创新融合，需要科研院所不断

完善治理体系，不断产出高水平的

创新成果。未来，随着人工智能、

量子科技、前沿生物技术等核心

技术的发展，数字化转型势必催生

科研院所治理体系革新[15]。科研

院所由于其科学研究的学术性、

专业性强，其治理体系的构建要保

证其决策的科学性强、效率性高，

管理上充分体现以人为本、规范

有序。在建立治理体系中，可以借

鉴企业结构化管理，实现其管理效

率最优化、科研产出最大化。
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Learn from the core concepts of enterprise management, establish and
improve the governance system of Chinese research institutes

XU Qiang1, DING Shuai2, LIU Zhengkun2

1. Beijing Municipal Political Consultative Conference Science and Technology Education Committee, Beijing 101166

2. Beijing Science and Technology Innovation Research Center, Beijing 101117

Abstract　Research  institutes  are  an  important  component  of  the  national  innovation  system  construction.  At  present,  state−owned
research  institutes  mainly  implement  the  system  of  institute  director  responsibility  under  the  leadership  of  the  Party  committee,  while
non−state−owned  research  institutes  mainly  adopt  the  system  of  institute  director  responsibility  under  the  leadership  of  the  board  of
directors.  To  achieve  the  transfer  and  transformation  from  science  to  technology,  and  from  technology  to  industry,  it  is  necessary  to
accelerate the exploration of new management systems for research institutes and improve their governance systems. From a management
perspective,  the  main  problems existing  in  research  institutes  have  been  identified,  manifested  as  a  lack  of  structured  decision−making
mechanisms,  incomplete  governance  systems,  poor  integration  with  market  factors,  difficulty  in  accessing  social  capital,  and  poor
achievement transformation. It has been proposed that for different types of research institutes, the core governance concept of enterprise
management  can  be  used  as  a  reference  to  construct  a  governance  framework  for  "SAER"  structured  management,  improve  the
mechanism  of  structured  management,  establish  a  council  or  strategic  guidance  committee,  fully  leverage  the  role  of  academic  and
evaluation committees, and open up effective channels for connecting with market resources. At the same time, it is pointed out that the
role of the Party committee in directing and managing the overall situation should be leveraged to achieve optimal management efficiency
and maximize scientific research output.

Keywords　research institutes; structured management; effective decision−making; optimize governance ●
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