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[摘　要]　成为一个卓越的联邦政府机构是美国国家科学基金会的战略目标之一,而人力资本管

理体系为其实现这一目标做出了巨大的贡献.该体系采用战略管理方法,通过识别人力资本所面

临的挑战,制定人力资本管理方案,最大程度地激发员工的活力,最大限度地挖掘员工的潜能.该

体系主要包括人力资本战略目标、人力资本管理方案、人力资本管理基础设施和人力资本评估四个

要素,具有一致性、多样性和动态性的鲜明特点.美国国家科学基金会人力资本管理体系对当前中

国国家自然科学基金深化改革具有重要的意义和参考价值.
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　 　 美 国 国 家 科 学 基 金 会 (NationalScience
Foundation,NSF)是美国第一个支持科学、工程和

教育等几乎所有领域基础研究的联邦机构.半个多

世纪以来,NSF的持续投入带来了新的知识,造就

了一批世界一流的科学和工程人才,促进了以技术

为基础的创新,推动了美国经济的繁荣.NSF的成

功归因于许多因素,但没有一个因素比其拥有高素

质的员工更为重要[１].一个比较成熟完善的人力资

本管理体系有力地保障了 NSF成为卓越的联邦政

府机构.

NSF人力资本管理体系是在美国联邦政府人

事管理局的(TheOfficeofPersonnelManagement,

OPM)人力资本框架(HumanCapitalFramework,

HCF)的原则指导下构建的,主要包括四个要素:

① 人力资本战略目标;② 人力资本管理方案;③ 人

力资本管理基础设施;④ 人力资本评估(见图１).
根据 «２０１０ 年 政 府 绩 效 与 结 果 法 案 修 正 案»
(Government Performance and Results Act
ModernizationActof２０１０,GPRA MA),联邦政府

人事管理局(OPM)要求各联邦机构将人力资本战

略目标引入机构战略规划,并要求机构的人力资本

管理必须与其战略规划保持一致.人力资本管理方

案主要围绕劳动力规划、人员更替规划而开展的一

郭崴　上海交通大学 医 学 院 科 技 发 展 处

平台基地办主任,主要研究领域为科研管

理.２００６年毕业于上海交通大学医学院,
研究生学历,获医学硕士学位.近年来参

与撰写多 项 研 究 报 告,提 交 科 技 部、上 海

市科委等相关管理部门;参与上海市科委

上海市软科学研究计划项目１项,主持上

海交通大学医学院科技创新项目１项.

陈建俞　上海交通大 学 医 学 院 科 技 发 展

处计划项目办主任,副研究员.先后获得

华东师范大学英语教育硕士学位、华东师

范大学高等教育管理 硕 士 学 位 和 上 海 交

通大学管理 科 学 与 工 程 博 士 学 位.主 要

从事科技 管 理 与 政 策、老 年 健 康 管 理、博

士生教育等 领 域 研 究.作 为 课 题 负 责 人

主持国家自然科学基金项目１项,教育部科技委战略研究重

大专项子课题１项,局级课题５项.

系列计划活动,如员工招聘、员工培训、员工留任和

员工更替等.人力资本管理基础设施是为实施人力

资本管理方案提供服务支撑,如电子政务、设备维

护、信息技术、网络安全等.人力资本评估是通过监

测和评价人力资本管理战略、政策、计划和活动的效

果,来提升机构的工作绩效.NSF人力资本管理体

系会受到各种内外环境因素的影响,如高端人才竞

争加剧、技术变革速度加快、婴儿潮进入退休潮、工作



　
第３５卷　第４期 陈建俞等:美国国家科学基金会人力资本管理体系的特点及启示 ６７３　　 　

图１　美国科学基金会人力资本管理体系架构

表１　不同时期人力资本战略目标与NSF战略目标

年份/标题

(Years/Title)
NSF战略目标

(NSFStrategicGoals)
年份/标题

(Years/Title)
人力资本战略目标

(HumanCapitalStrategicGoals)

FY２００１—２００６
«美国科学基金会 GPRA
战略规划»[３]

１．人员;
２．创意;
３．设施.

被包含在FY２００２«行政与

管理战略规划»[２]中第三

部分

人力资本目标:一个多样化的、灵活的、
以结果为导向的知识型员工队伍,致力

于实现 NSF的使命,并不断拓展塑造

NSF未来的能力.

FY２００３—２００８
«美国科学基金会战略规

划»[４]

１．人员

２．创意;
３．设施;
４．组织卓越.

同上 同上

FY２００６—２０１１
«投资美国的未来»[５]

１．发现;
２．学习;
３．研究设施;
４．管理.

FY２００８«人力资本战略规

划»[１]

１．人力资本发现目标;
２．人力资本学习目标;
３．人力资本管理目标;
４．人力资本研究设施目标.

FY２０１１—２０１６
«通过发现与创新赋予国

家权力»[６]

１．转变前沿;
２．社会创新;
３．争做一个模范组织.

FY２０１２«人力资本战略规

划»[９]

１．两个聚焦任务的目标:转变前沿和

社会创新;
２．组织绩效目标:争做一个模范组织.

FY２０１４—２０１８
«为了国家未来投资科学、
工程与教育»[７]

１．转变科学与工程前沿

２．通过研究与教育鼓励

创新满足社会需求;
３．成为一个优秀的联邦

科学机构.

被融入FY２０１４—２０１８
美国科学基金会战略规划

中第三部分

战略目标３．１:通过培养在招聘、培训、
领导和人力资本管理方面的优秀人才,
建立一支日益多样化、敬业、高效的员

工队伍;
战略目标３．２:使用有效的方法和创新

的解决方案,来完成科学基金的使命.

FY２０１８—２０２２
«构建未来:投资发现和创

新»[８]

１．拓展科学、工程与教育

领域的知识;
２．增强国家应对当前和

未来挑战的能力;
３．加强科学基金会履行

其使命的能力.

被融入FY２０１８—２０２２
美国科学基金会战略规划

中第三部分

战略目标３．１:吸引、留住和授权有才能

和多样化的员工队伍;
战略目标３．２:持续改进机构运行机制.
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负荷量加大、员工流动率较高等等,但其柔性的结构

保障了人力资本管理具有灵活性和适应性,能迅速

应对不断变化的环境.总之,NSF人力资本管理体

系是一个具有一致性、多样性和动态性等特点的均

衡体系.

１　一致性:NSF人力资本管理体系的前提

条件

１．１　人力资本战略目标与NSF战略目标保持一致

从表１可知,人力资本战略目标来源于 NSF战

略规划,与 NSF战略目标保持一致.随着不同时期

NSF战略目标定位不同,NSF人力资本战略目标也

发生相应的变化.
虽然 NSF在«美国科学基金会 GPRA 战略规

划(FY２００１—２００６)»中没有将组织管理卓越列为战

略目标,但是毋容置疑,“NSF在推动科学、工程研

究和教育前沿方面的领导地位,与它在行政与管理

(administrationandmanagement)方面的卓越成就

是相辅相成的[２]”.２００２年４月 NSF发布«行政与

管理 战 略 规 划 (Administrationand Management
StrategicPlan)»,“人力资本战略目标”被包含在第

三部分“人力资本目标”中.

２００３年１２月 NSF 发布«人力资本管理计划

(HumanCapitalManagementPlan)»,这是实现«行
政与管理战略规划»中人力资本战略目标的具体方

案.«美国科学基金会战略规划(FY２００３—２００８)»
中将“组织卓越”列为第四个战略目标.此后,卓越

的组织管理被正式列为不同时期 NSF战略目标,其
具体内涵被赋予不同时代的特征.

２００８年 NSF 在«人力资本战略规划»中根据

２００６—２０１１财年 NSF战略规划,围绕发现、学习、
研究设施和管理的概念,提出了 NSF人力资本战略

目标,主要包括人力资本发现目标、人力资本学习目

标、人力资本研究设施目标和人力资本管理目标.

２０１２年 NSF人力资本战略目标是根据２０１１—２０１６
财年 NSF战略规划中以任务为重点的战略目标和

组织绩效战略目标来调整确定的.以任务为重点的

战略目标为转变前沿和社会创新,组织绩效战略目

标是争做一个模范组织.为了满足 NSF争做一个

模范组织的战略目标,NSF继续将２００８年４个人力

资本战略目标确定为２０１１年人力资本战略目标,不
过次序发生了改变,将人力资本管理目标列为第一

目标,人力资本学习目标为第二目标,人力资本发现

目标为第三目标,人力资本研究设施目标为第四目

标.２０１４年后人力资本战略规划被融入 NSF战略

规划的第三部分,人力资本战略目标成为 NSF战略

目标之一.

１．２　人力资本管理方案与人力资本管理基础设施

的投入保持一致

　　NSF整个机构行政管理活动经费是通过账户

“薪资与日常开支(SalariesandExpenses,S&E)”
来拨款的,２００８财年后此拨款账户改名为“机构运

行 与 奖 项 管 理 (Agency Operationsand Award
Management)”.２００４财年前拨款账户“薪资与日

常开支(S&E)”只分列“员工薪酬福利(Personnel
Compensationand Benefits)”和 “一 般 业 务 费

(GeneralOperatingExpenses)”两类经费,人力资本

费没有单独列出,而是通过混合在一般业务费中列

支的.２００４ 财 年 后 拨 款 账 户 “薪 资 与 日 常 开 支

(S&E)”分列为“人力资本费(HumanCapital)”、
“技术与工具费(TechnologyandTools)”和“运行分

析(BusinessAnalysis)”三类经费.人力资本管理

费(ManagementofHumanCapital)属于人力资本

费,主要资助一系列人力资本管理方案,而机构业务

信息技术费 (InformationTechnologyforAgency
Operations)属于技术与工具费,主要资助人力资本

管理基础设施.
从２００１—２０２０财年 NSF提交给国会的预算草

案(BudgetRequesttoCongress)[１０]来看,NSF对人

力资本管理方案与人力资本管理基础设施的投入基

本保持一致(见图２),体现出人力资本管理体系在

不同时期的发展和进化.

２００１—２００３财年是人力资本管理探索阶段.

２００１财年 NSF提出美国科学基金会研究院(NSF
Academy)的构想,旨在为 NSF各级员工的培训、教
育和发展提供核心资源.２００２年１０月,美国科学

基金会研究院正式成立.２００３财年 NSF预算草案

从劳动力构成角度开始尝试对人力资本管理进行理

论探讨,年底发布人力资本管理计划.

２００４—２００７财年是人力资本管理雏形阶段.
“人力资本管理费”首次出现在２００４财年预算草案

中.２００４财年 NSF首次提出战略性人力资本实施

方案,开始启动人力资本管理系统.２００５财年 NSF
全面实施人力资本管理计划中提出的目标和行动方

略.２００６和２００７财年人力资本管理费和机构业务

信息技术费与２００５财年相比基本保持不变.
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图２　２００４—２０２０财年NSF人力资本管理费与机构业务信息技术费

图３　２００２—２０１８年NSF全职员工实际数

　　２００８—２０１１财年是人力资本管理成长阶段.

２００８财年 NSF提出实行新的人力资本管理政策.
此阶段主要落实多年业务分析中提出的建议,推进

NSF战 略 规 划,遵 守 美 国 联 邦 政 府 人 事 管 理 局

(OPM)的人力资本管理指南.机构业务信息技术

费主要用于管理应用程序服务与支持、相关的IT运

行和基础设施和安全隐私服务与支持.

２０１２—２０１４财年是人力资本管理修正阶段.
此阶段主要支持人力资本管理活动和现有系统的持

续运作和维护,实际支出的人力资本管理费和机构

业务信息技术费逐年降低,人力资本管理活动的内

容不断得到修正、增补、完善与优化.到２０１５财年

人力资本管理已达到成熟阶段.此阶段人力资本管

理费主要用于 NSF继续维持基本业务支持活动、员
工培训及发展计划和对人力资本活动的有限合同支

持.人力资本管理基础设施只在原有的基础上增加

了行政IT管理.

２　多样性:人力资本管理体系的客观基础

２．１　劳动力的雇佣方式多样化

历 年 NSF 预 算 草 案 (Budget Requestto
Congress)[１０]显示,十几年来 NSF员工总数在不断

增加,但增幅不大,近十年来基本维持在２０００人左

右,其中联邦雇员大约１４００人左右(见图３).

NSF劳动力的雇佣方式具有多样性,由永久员

工(PermanentStaff)和临时员工(TemporaryStaff)
两部分组成.临 时 员 工 主 要 包 括 流 动 编 制 员 工

(Rotator),即政府内部人事法类型人员(IPA)和访

问科学家、工程师与教育者(VSEE),还有一些临时

员工 是 提 供 如 信 息 技 术 支 持 服 务 等 的 承 包 商

(Contractor)、通过参与基金会的绩效评估过程以及

通过咨询委员会和外部专家委员会提供建议的人员

等等.
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　　政府内部人事法类型人员(IPA)是根据政府内

部人事法(IntergovernmentalPersonnelAct)的有

关条款,NSF可以通过与之有业务相关性的外部机

构聘用部分非永久性职位人员,如:来自州政府和地

方政府、公立和私立大学、联邦资助的研发(R&D)
中心、参与公共管理的非营利组织等机构的人员.

IPA一般聘期为两年,至多不超过四年.IPA 在为

NSF工作期间,NSF以项目的形式将其工资和福利

拨到其原所在单位,由其所在单位负责发放和管理.
但这部分经费必须包含在 NSF的预算经费中,并得

到国会批准.
访问科学家、工程师与教育者(VSEE)是以“访

问科学家、工程师和教育工作者(VisitingScientist,

Engineer,andEducator)”身份从原单位借调来的.

VSEE在原单位停薪保职,作为联邦雇员进入 NSF
工资名册.VSEE任期通常至多一年,但经 NSF、当
事人及原单位三方同意可再延长一年.VSEE的工

资由 NSF支付,福利由原单位负责,不能享受联邦

福利.
通常永久员工占NSF总员工数的７２％~７５％,

临时 员 工 大 约 占 ２５％ ~２８％.流 动 编 制 员 工

(Rotator)占 NSF总员工数的１５％,其中政府内部

人事法类型人员(IPA)占总员工数的１０％左右,这
个比例自２００６年以来一直相对稳定.值得注意的

是,政府内部人事法类型人员(IPA)不是联邦雇员,
而访问科学家、工程师与教育者(VSEE)被认为是

联邦雇员,并计入联邦雇员总数.

NSF劳动力按照岗位性质分为四类职位群:执
行管 理 群 (Executive/Managerial)、行 政 管 理 群

(Administration)、科 学/工 程/教 育 群 (Science/

Engineering/Education)和 业 务 运 作 群 (Business
Operations).通常科学/工程/教育群占 NSF员工

总数的 ４２％ ~４５％,业务运作群大 约 占 ２７％ ~
３０％,行政管理群占 １７％ ~２１％,执行管理群占

１０％~１２％.流动编制员工(Rotator)在不同工作

群中所占比例不同,流动编制员工(Rotator)主要分

布在科学/工程/教育群和执行管理群,在科学/工

程/教育 群 中 流 动 编 制 员 工 (Rotator)占 ８９％ ~
９１％,在执行管理群中占９％~１０％[１,９].

２．２　劳动力的人员构成多样化

根据２００８财年和２０１２财年 NSF人力资本战

略规划[１,９]对员工队伍的描述,我们可看到,NSF员

工队伍在性别、年龄、种族、教育背景等方面变得越

来越多样化.

２００７财年女性员工占 NSF员工总数的５８％.

２０１１财年女性员工的占比增加为５９％,在行政管理

群中女性占８３％,在科学/工程/教育群中女性仅

占４１％.

NSF员工的平均年龄一直维持在５０岁左右,
其中２００７财年３４％的员工年龄超过５５岁,到２０１１
财年年龄超过５５岁的员工比例增加到３９％.

２００７财年白人员工占总员工数的６１％,黑人/
非裔美国人占２８％,亚裔占７％,西班牙裔占２％,印
第安人/阿拉斯加人和夏威夷人各占１％.２０１１财

年白人员工仍占总员工数的６１％,黑人/非裔美国

人占２７％,亚裔占８％,西班牙裔占３％,印第安人/
阿拉斯加人和夏威夷人共占１％.２０１１财年大多数

白人分布在科学/工程/教育群和执行管理群中分别

为８０％和７５％,黑人/非裔美国人主要集中在行政

管理群和业务运作群,在行政管理群中黑人或非裔

美国人占５７％,在业务运作群中黑人或非裔美国人

占４６％.

２００７财 年 NSF 员 工 中 拥 有 博 士 学 位 的 占

４１％,硕士学位的占１５％,学士学位的占２０％,大学

肄业文凭的占２％,专科文凭的占１５％,高中文凭的

占７％.２０１１财年NSF员工中博士后占１６％,拥有

博士学位的占２６％,硕士后文凭的占３％,硕士学位

的占１２％,学士学位的占１７％,大学肄业文凭的占

２％,专科文凭的占１７％,高中文凭的占６％.值得

注意的是,科学/工程/教育群中的员工都拥有学士

及以上学位,而在行政管理群中６３％的员工没有学

士及以上学位.

３　动态性:人力资本管理体系的创新源头

３．１　不断变化的内外部环境

NSF人力资本管理体系是由各种外部和内部

驱动因素推动形成的.外部环境因素主要来自于高

端人才竞争、婴儿潮变为退休潮和联邦政府人力资

本动议.随着技术创新推动经济增长,各国各组织

都在积极争夺受过技术培训的员工.在招聘员工

时,NSF要与薪酬更高的私营企业、学术机构以及

其他政府机构进行竞争.对于特定功能领域(如金

融、法律和信息技术)的顶级专家,NSF同样也面临

着类似的竞争.影响 NSF作为雇主竞争力的其他

因素还包括:华盛顿特区的住房/生活成本、外界对

在政府机构工作的看法、双职工家庭的盛行、对配偶

工作安置的需求、以及工作与生活的平衡问题等等.
随着愈来愈多战后婴儿潮世代进入退休年龄,NSF
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员工队伍成为全国性老龄化现象的一个缩影.２０１１
年NSF有资格退休的员工占总永久员工数的２２％,

２０１７年这个比例增加为２６％.作为一个联邦政府

机构,NSF人力资本管理体系是对联邦政府人事管理

局(OPM)的人力资本评估及问责制框架(Human
CapitalAssessmentandAccountabilityFramework)的
反映,联邦退休制度的潜在变化对NSF产生重大影响.

NSF人力资本管理体系还受到内部环境因素

的影响,如员工工作量急剧增大,工作复杂程度不断

加大.根据２００２—２０１６财年 NSF提交给国家科学

委员会的价值评议过程报告[１１],２０００—２００４财年项

目申请数逐年大幅增长,２００４财年 NSF共接收各类

项目申请４３８５１项,比２０００财年增加了４８．６％.
２００５财年项目申请数比２００４财年减少了２１２９项,之
后４年项目申请量增长缓慢,到２０１０财年项目申请

数又突然剧增,达到高峰(５５５４２项).２０１０—２０１６财

年项目申请量徘徊在４８０００~５１０００左右.而近１０
年NSFC总员工数大约在２０００人左右,其中项目主

任基本保持在５００人左右.可见每位项目主任需负

责管理５００项左右的申请项目,工作量严重超负荷.
随着NSF对跨学科项目、跨部门项目以及转化研究

的重视程度越来越高,项目主任不仅要负责申请项目

的价值评议过程、建立资助项目管理档案,还要广泛

地开展各类管理活动,如项目预算管理、资助项目监

督管理、召开咨询委员会和外部专家委员会评估等.
为了应对不断变化的内外部环境,NSF制定了

劳动力规划,其任务主要是识别当前劳动力供给与

未来劳动力需求之间的差距,提出 NSF劳动力持续

发展的策略.
３．２　不断流动的员工队伍

对于所有组织机构来说,员工队伍的变化是不

可避免的,如年满退休、因病离职、工作调动等等.
对于 NSF来说,员工流动还体现在流动编制员工方

面.如前文所述,NSF每年受理的申请项目数急剧

上升,而 NSF永久员工编制基本没有变化.雇佣流

动编制人员来解决工作量问题是 NSF劳动力结构

最典型的特征,通过按需向全社会公开招聘流动编

制员工,吸引一线的优秀科学家来管理科学基金.
正如美国国家公共行政学院(NAPA)在“国家科学

基金会:未来的治理与管理”中所言,“当 NSF面临

如何有效地管理越来越多的基金项目申请书的挑战

时,NSF长期从科学界雇佣科学家、工程师、和教育工

作者成为其流动编制员工,能很好地为机构服务[１２]”.
绝大多数流动编制员工主要分布在科学/工程/

教育 群 中,其 职 位 主 要 是 项 目 主 任 (Program
Officer)[９].我们从２００２—２０１６财年 NSF 提交给

国家科学委员会的价值评议过程报告[１１]可以看出,
项目主任可以是永久员工,也可以是临时员工,其中

流动编制项目主任占项目主任总数的３５％~４１％
(见表２),他们在 NSF的工作时间一般为１~２年,
流动性非常大.流动编制员工是一群独特的人力资

源,使 NSF管理更加具有适切性和灵活性,为 NSF
注入新的创意和想法,提供新的科学和工程实践视

角[１３１５].每年 NSF大约有１５％~２０％的高级管理

人员和１４％科研人员岗位发生变化[９].
针对动态的、流动的劳动力队伍,NSF制定了

人员更替规划,其目的是为了便于各岗位(特别是流

动岗位)的人员在更替时实现“无缝连接”,保障工作

的连续性,促进员工快速适应工作,保护关键的组织

知识,培养所有工作群中各级领导干部,使他们具备

必要的技能和领导力.

图４　２０００—２０１６财年NSF项目申请数与资助数
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表２　２０１２—２０１６财年NSF项目主任按照特征分布情况

　
２０１２ ２０１３ ２０１４ ２０１５ ２０１６

总数 百分比 总数 百分比 总数 百分比 总数 百分比 总数 百分比

项目主任① ４９７ １００％ ４９０ １００％ ４９６ １００％ ４９６ １００％ ５０６ １００％
永久性员工 ２５８ ５２％ ２６７ ５４％ ２６６ ５４％ ２５６ ５２％ ２６５ ５２％
访问科学家、工程师与教育者(VSEE) ３８ ８％ ３４ ７％ ２１ ４％ ３１ ６％ ３９ ８％
政府内部人事法类型人员 (IPA) １６３ ３３％ １５２ ３１％ １５６ ３１％ １５０ ３０％ １３９ ２８％
其他临时员工 ３８ ８％ ３７ ８％ ５３ １１％ ５９ １２％ ６３ １３％

　　① 由于凑整百分比之和不等于１００．

４　对我国的启示

当前中国国家自然科学基金委员会正处于深化

改革时期,为了配合改革并保障改革顺利进行,人力

资本管理必须做出相应的调整.美国国家科学基金

会人力资本管理体系的实践经验,对于变革中的中

国国家自然科学基金委员会具有一定的启迪和借鉴

意义.
首先,引入战略管理理念,与机构战略目标保持

一致.我国组织机构的人事管理大部分停留在日常

事务层面,很少从组织战略的角度出发,全面考虑人

力资本战略与组织战略的协调与配合.我们可以从

人力资本战略管理理念出发,识别机构内外部环境,
权衡机会与风险,分析优势与弱势,制定适合本机构

的人力资本战略规划,从实际操作的角度制定人力

资本战略实施方案.
其次,加大人力资本投入,确保员工队伍多样化

发展.美国国家科学基金会人力资本管理体系强调

员工的多样性,不同的人由于不同性别、性格、背景、
经历等因素在工作中会出现认知冲突,从而引发思

维碰撞,促进新信息、新观点的产生,提高决策制定

和问题解决的能力.我们可以改进选人用人制度,
适当扩大流动编制岗位规模,改善人力资本供给结

构,加强流动编制员工的聘用管理,提高流动编制员

工的薪酬待遇,把合适的人放在合适的位置,最大程

度地发挥其潜能,充分提升人力资本价值.
再次,建立合理员工流动机制,提高机构的创造

性与灵活性.人员流动对组织机构来说可能是积极

的,也可能是消极的.向外广纳招募优秀人才和立

足自身培养优秀人才,是美国国家科学基金会人力

资本战略管理的两手策略.我们应构建人力资本

池,制定人员更替规划,建立合理的员工流动机制,
开展员工职业发展项目,以增强机构应对内外部环

境变化的适应性和灵活性.
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