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摘要:科技计划体系是科技创新体系的重要组成部分，在实现“创新驱动发展”战略中起到重要作用，主要发
达国家科技计划管理的成功经验值得研究和借鉴。本文通过文献调研、访谈、综述等方法，对德国科技计划体
系进行梳理，对其管理模式进行研究，重点分析了德国科技计划的委托管理机制以及项目管理机构的运行，并

进行了案例剖析。最后针对德国不同类型科技计划，总结分析一级委托、二级委托、集中协调、分散管理四种
组织实施模式及其特点，提出对我国科技计划组织管理的启示建议。
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1 引 言

“创新驱动发展”战略的核心是科技创新驱
动，作为政府科技创新体系重要组成部分的科技

计划在其中起着重要作用。科技计划是以解决经
济、社会发展及科学技术自身发展的重大科学问
题为导向，由政府组织进行科学研究和技术开发

活动的基本形式和政策单元，是政府通过配置公

共科技资源，组织并推动科技发展的基本渠道和

主要模式［1］。我国科技计划经历了由单一管理
到体系化管理、由项目管理到制度化建设的过程，
不断完善的科技计划体系提升了我国自主创新能

力，在创新型国家的建设中发挥了巨大作用。但
科技计划组织管理仍出现寻租现象，计划执行过

程监管不力，忽视后期管理等问题，因此，急需对

我国科技计划管理进行改进［2］。
当代发达国家科技领先的一个重要因素是其

具有较为完善的科技制度安排和规范实施的科技

计划体系，研究国外科技计划体系及项目管理经

验对我国科技计划管理具有启示和借鉴。德国作
为世界最主要的发达国家之一，其科研管理以及

科技计划组织管理经验很早就受到国内学者的关

注。林平［3］对德国国家科技计划的资助对象、成
果归属和国际合作等方面的管理进行了评述; 黄

群［4］对德国科研计划的制定程序、实施过程管理
进行了分析与总结; 潘慧［5］认为德国科技计划管

理为联邦分权制管理模式，突出特点有科技计划

目标明确，项目审批程序规范、制度完备，政府部
门适当放宽权限、减少干预等; 赵志全［6］等人对
美、英、德、日四国科技计划的项目制定、项目遴选
和项目评估进行了阐述; 周文泳［7］等人对美、英、
德、法等发达国家的科技计划评估模式与经验进
行了研究，提出改善我国科技计划评估的建议;陈

乐生［8］指出科学评估是科技计划制定和项目选

择的重要依据，着重对德国的科学评估的原则、程
序、标准、组织实施等方面进行了评述，并提出对
我国开展科学评估的启示建议; 吴建国［9］认为政
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府通过各类科技计划等模式配置科研经费，从而

协调相关科研机构的科研活动，间接影响科研方

向;此外，赵铮［10］等，赵凤［11］等分别对国外主要

发达国家科技计划的组织管理特点和模式进行了

简单地总结分析，认为德国科技计划管理模式的

亮点在于政府进行宏观管理，通过经费控制投资

导向，通过指标体系评价学术部门工作，并建立一

套完整的项目审批制度，项目评审和管理坚持公

开、公平、公正原则，注重项目跟踪管理等。
虽然国内对德国科技计划管理已有一定研

究，但存在两点不足:一是缺少对德国科技计划体

系的系统梳理、对科技计划管理机制的深入分析
和对科技计划组织模式的全面总结; 二是缺乏对

德国当前科技计划情况的研究，目前大部分研究

成果的内容相对陈旧，而德国科技计划的体系及

管理模式也随着不断变化的国内外需求发生了重

大变化，例如德国“高技术战略”的实施改变了德
国科技计划的体系，德国科技计划已从不对外开

放转变为有选择性地对外开放［12］等，因此需要重

新认识德国科技计划体系及其组织管理特点，以

期在新形势下对我国科技计划管理提供借鉴。
本文初步梳理德国科技计划体系，包括战略

性的计划 ( strategy ) ，实施性的计划 ( initiative，
program) ，专项性计划( project) ，规划和行动计划
( plan) 等不同层面的计划，并分析这些科技计划
的组织管理模式及其特点，探讨它们对我国科技

计划组织管理的启示。

2 德国科技计划体系

长期以来，德国联邦政府主要通过制定和实

施重点科技领域的科技计划实现对科技的引领、
指导与宏观管理［13］;德国科学基金会( DFG) 通过
资助科学家自由探索研究、特殊领域研究、重大研
究计划以及青年人才和团队建设来促进基础研究

和前沿科学研究的发展。
为应对竞争日益激烈的全球经济社会形势，

2006 年，德国联邦政府出台了第一个全国性、跨
部门和跨领域的科技发展战略———“高技术战
略”，以此为抓手，聚焦尖端技术未来重点发展领
域，以提升国家整体创新能力，确保在未来重要市

场的领先地位。随着气候变化、人口结构转变、疾

病传播、原材料紧缺等全球性挑战的日益严峻，联
邦政府强调技术变革应为人类利益服务，在 2010
年将“高技术战略”的重点从原先的 17 个技术领
域的开发调整为面向气候 /能源、健康 /营养、交
通、安全和通信 5 大需求领域的创新［14］。2014
年，联邦政府再次调整“高技术战略”，使其更加
注重技术创新与社会需求的结合，并将创新范围

扩展到社会创新。目前，“高技术战略”确定了 6
个重点领域的科技计划，促进技术转移和知识产

权保护、扶持中小企业研发等政策引导类科技计
划以及 10 个针对重大需求、需提出系统解决方案
的专项计划［15］。
目前，德国形成了由领域科技计划、政策引导

类科技计划、专项科技计划和国家科学基金计划
四类计划为主体的、层次清晰、重点突出的科技计
划体系，如图 1 所示。
德国联邦科技计划由联邦各部门按照职能分

工进行组织实施与管理，其中，联邦教研部

( BMBF) 是联邦政府最主要的科技主管部门，掌
管近 60%的联邦政府研发经费［16］，主要负责基
础研究、关键技术、生命科学和可持续发展研究领
域的科技计划。目前由联邦教研部负责的科技计
划主要有“可持续发展能源研究框架计划”、“健
康研究框架计划”、“原材料经济战略计划”和“安
全研究计划”等。
联邦经济与能源部( BMWi，原联邦经济与技

术部) 是联邦政府第二大科技主管部门，主要负

责创新政策和产业相关研究，管理能源和航空领

域的科学研究以及面向中小企业的科技计划［13］。
目前由联邦经济与能源部负责的科技计划包括

“第 6 能源研究计划”、“电动汽车信息通讯技术
资助计划”、“联邦政府航空战略”、“中小企业创
新促进计划”以及“风险资本补助计划”等。
联邦其它有关部委，如联邦农业部、交通部、

环境部等管理与本部门职能相关的科技计划。目
前由农业部负责的科技计划主要有“生物经济政
治战略”、“可再生资源替代石油”、交通部负责
“可持续交通计划”、环境部负责“气候保护 2020
行动计划”等科技计划。
除部门各自负责的科技计划外，联邦政府跨

部委科技计划采用联合管理、联合资助的组织实
施方式，参与部门按领域分工管理计划中某一部
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分，主管该计划的部门负责组织协调。
德国联邦 16 个州政府在科技事业方面均享

有自主管理权，可组织实施针对本州的科技创新

计划，也可在协议基础上与联邦政府共同承担对

科技计划的资助，例如“精英大学计划”、“高等教

育公约”等。各州的科技计划由各州科技主管部
门负责;对于联邦和州共同资助的科技计划，德国

科学联席会( GWK) 负责协商、确定双方资助比例
和组织实施方式［13］。

图 1 德国联邦政府科技计划体系
Figure 1 System of German federal science ＆ technology programs

(来源:根据 2014 年出台的高技术战略整理)

( Source: New high － tech strategy)

3 德国科技计划预算与管理机制

3． 1 德国科技计划的预算机制
德国科技计划预算纳入政府财政预算，经费

经议会批准通过，议会批准的预算经费由财政部

拨付给各部门。具体而言，德国联邦科技预算的
流程可分为三个阶段，体现了自下而上、上下协调
及独立监管的特点: ( 1 ) 联邦部门预算草案编制
阶段。由财政部下达预算编制指导与要求 各部
门在 3 月 1 日前将本部门科技支出需求上报财政

部 财政部第一次汇总各部门支出需求形成联邦

科技预算草案。( 2) 审计与修改阶段。财政部将
联邦预算草案提交联邦审计局 审计局对预算草

案的合规性和效益性进行审计 财政部与各部门

协商对审计后的预算草案进行修改 财政部第二

次形成联邦预算草案，待提交联邦政府。( 3 ) 联
邦预算案的审议与决议。财政部向联邦政府提交
预案算草案 联邦内阁通过后，议会对预算草案

进行审议( 包括“三读”审议和两院通过) 议会
批准预算案 财政部向各联邦部门拨付预算

款［17］。
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3． 2 德国科技计划的委托管理机制
为减轻政府的管理负担，联邦和州将科技计

划的执行与管理工作委托给具有科技专业知识和

科研创新管理能力的专业化项目管理机构

( Projekttrger) 代管。专业化项目管理机构在科
研项目的申报咨询、组织实施、过程管理、监督评
估、成果转化以及科技发展战略咨询、科普宣传、
国际交流与合作等方面发挥重要作用，成为科技

计划委托方( 联邦和州政府) 与科技计划承担方

( 高校、科研机构和企业等) 之间的重要中介机
构。
项目管理机构主要负责组织实施政府科技资

助计划，管理科技项目，具体工作包括: ①针对不
同的需求者提供有关科技计划的专业咨询; ②负
责预备项目的遴选，完成遴选清单并提交委托部

门( 部分项目管理机构有权就一些资助计划自主

决定遴选结果) ;③监督项目实施进展; ④评审项
目成果及转移转化效果。联邦部门通过建立统
一、集中的科技项目资助信息管理系统来掌握科
技计划的进展、经费的流动、科技项目现状等信
息，以及监督项目管理机构的工作。项目管理机

构同时也定期向委托部门汇报任务完成情况。
除组织实施科技计划外，项目管理机构还承

担政府部门委托的其他业务，例如提供科技政策

咨询、协助制定科技资助计划、组织交流研讨会、
推进国际合作、传播知识等任务。
联邦政府起初将专业化项目管理机构设立在

国家级科研中心内，像德国电子同步加速器研究

所( DESY) 、德国宇航研究中心( DLＲ) 、于利希研
究中心( FZJ) 、卡尔斯鲁厄研究所( KIT) 均有专业
化项目管理机构落户。2010 年后，德国科技计划
管理面向全社会公开，一些协会、公司甚至个人都
可以参加联邦教研部等部委组织的项目管理招

标，中标者可以代管政府部门科技计划。目前，德
国已形成了由 10 多个专业化项目管理机构组成、
拥有 3000 多名管理人员的科研项目管理体系。
德国项目管理机构主要包括三种类型: 依托

大型科研机构建立的项目管理中心、咨询公司性
质的项目管理机构和依托产业协会建立的项目管

理机构。表 1 罗列了其中有代表性的 12 家项目
管理机构［16］的名称、成立时间、业务领域和联邦
政府委托部门。

表 1 德国主要专业性项目管理机构概览
Table 1 Overview of German main project management agencies

名称 成立时间 业务领域 联邦委托部门

( 一) 依托大型科研机构建立的项目管理机构

德国电子同步加速器( DESY) 项目管理机构
( PT － DESY)

1974 年 ·利用大装置开展的自然科学基础研究
·数学产业与服务

·联邦教研部

德国宇航研究中心 ( DLＲ ) 项目管理机构
( PT － DLＲ)

1974 年 ·健康
·创新
·环境
·文化
·教育
·关键技术

·联邦经济与能源部
·联邦健康部
·联邦教研部

于利希研究中心( FZJ) 项目管理机构( PTJ) 1974 年 ·关键技术
·能源
·可持续经济
·创新

·联邦经济与能源部
·联邦交通部
·联邦教研部

卡尔斯鲁厄研究所 ( KIT ) 项目管理机构
( PTKA)

1975 年 ·生产和制造技术
·水技术与废物处理

·联邦经济与能源部
·联邦教研部

( 二) 咨询公司性质的项目管理机构

欧洲标准有限公司 1994 年 ·中小企业创新资助计划( ZIM)

·新联邦州创新能力资助计划

·联邦经济与能源部
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续表

名称 成立时间 业务领域 联邦委托部门

德国工程师协会技术中心有限公司 ( VDI

Technologiezentrum GmbH)

1975 年 ·材料和纳米技术
·电动汽车
·医疗技术和再生医学

·联邦教研部

德国工程师协会 /德国电子与信息技术协会

创新与技术有限公司 ( VDI /VDE Innovation

+ Technik GmbH)

1978 年 ·电动汽车
·生物 /制药
·通信系统、信息技术安全
·创新与技术分析

·联邦经济与能源部
·联邦环境部
·联邦教研部

德国莱茵 TV咨询公司 1993 年 ·交通与运输技术 ·联邦经济与能源部

( 三) 依托产业协会建立的项目管理机构

设施与反应堆安全协会有限公司( GＲS) 1977 年 ·核反应堆安全
·化学废物处理
·辐射安全
·地热信息系统

·联邦经济与能源部

德国工业合作研究会项目有限公司 ( AiF

Projekt GmbH)

1990 年 ·中小企业创新资助计划 ( ZIM) 中研

发合作项目

·光电
·材料
·信息技术

·联邦经济与能源部
·联邦教研部

联邦农业与食品局( BLE) 1995 年 ·农业、耕作
·食品
·消费者保护

·联邦农业部

可再生原材料专业协会( FNＲ) 1998 年 ·可再生原材料
·能源利用
·材料利用

·联邦农业部

3． 3 项目管理机构运作机制案例分析
以依托在德国宇航研究中心 ( DLＲ) 建立的

项目管理机构( 以下简称 PT － DLＲ) 为例，分析项
目管理机构与政府部门之间的委托管理与项目评

审机制。
PT － DLＲ主要承担联邦教研部、经济与能源

部和健康部以及一些联邦州在健康、创新、环境、
文化、教育、关键技术等领域的科技计划代管工
作，同时承担一些科技政策咨询工作，其 80% －
90%的科技计划代管工作来自联邦教研部［18］。

PT － DLＲ 是租用 DLＲ 办公场地的一个独立
的机构，在行政和经费上均无交叉，但 PT － DLＲ
是否接受联邦教研部、经济部的计划委托等战略
决策则需要通过 DLＲ董事会批准( 见图 2) 。

PT － DLＲ的运行经费和人员经费由竞标所
承担的科技计划来支付，即每承担一项科技计划

的管理由相应的委托方支付一定的经费作为项目

管理机构的运行费用。

PT － DLＲ根据委托部门的计划招标指南进
行项目招标，小型项目评审由机构内部评审专家

负责，评审后确定遴选清单提交联邦部委审批;大

型项目的评审，先由机构内部评审专家进行初步

筛选，通过初步筛选的申请交由外部专家进行书

面和会面两种评审方式，再由 PT － DLＲ将评审后
的最终遴选清单提交联邦部委审批，最后以联邦

部门的名义发布遴选结果。

图 2 德国宇航研究中心项目管理机构运行机制
Figure 2 The operating mechanism of project management a-

gency in German Aerospace Center
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PT － DLＲ外部专家来自包括两部分，一是其
他专业化项目管理机构的评审专家;二是专家库，

专家库主要由相关领域的国际知名专家组成，每

半年更新一次，由于项目申请评审需要面试环节，

因此目前专家库中多数专家来自欧洲。
为提高管理水平和服务质量，PT － DLＲ 引入

质量管理系统，并得到 ISO9001 认证，致力于实现
科研项目的依法管理和可靠、公平、透明、独立的
项目管理。

4 德国科技计划的组织实施模式

德国联邦政府对不同的科技计划采取不同的

组织实施模式。根据委托管理流程和决策的集中
分散程度，可以将其归纳为以下四类:①联邦政府
部门直接委托项目管理机构负责管理的一级委托

管理模式;②集中委托和分散委托相结合的二级
委托管理模式;③专项计划的集中协调管理模式;
④专项计划的分散管理模式。
4． 1 一级委托管理模式
一级委托管理模式主要适用于单个部门负责

的、资助方向明确的科技计划，其管理模式较为简
单，科技计划主管部门直接委托一个项目管理机

构，并在申请指南中明确该项目管理机构。申请
者针对申请过程中的问题向委托的项目管理机构

咨询，将项目申请书提交项目管理机构。项目管
理机构组织对申请进行评估，并将遴选结果交联

邦部门审批。之后，项目管理机构负责对项目实
施全过程进行监督与评估。该种管理模式下的项
目实施过程如图 3 所示。

图 3 一级委托管理模式项目实施过程
Figure 3 Project operating process of single commission man-

agement model

目前联邦教研部的“可持续发展能源研究框
架计划”、“健康研究框架计划”、联邦经济与能源
部的“国家电动汽车开发计划”等科技计划都均
采用此管理模式。
4． 2 二级委托管理模式
多部委联合参与、资助方向不明确的科技计

划管理，参与部门一般会先联合委托一个项目管

理机构征集项目方案，并对项目方案进行评估，之

后根据项目方案内容进行课题领域归类，并分配

到相应主管部门。各部门再分别委托各自的项目
管理机构负责接收正式资助申请并组织项目实

施。在此过程中，发生两次政府部门与项目管理
机构之间的委托行为，因此称之为“二级委托管
理模式”( 图 4) 。
与“一级委托管理模式”不同，“二级委托管

理模式”的一个特点是项目管理机构对科技计划
具有咨询功能。此管理模式的优势在于避免了不
同部门之间因为单独开展资助可能造成的双重资

助的风险，同时可实现科研项目在创新价值链多

个环节的持续支持。“第六能源研究计划”下的
“储能”和“未来电网”联合资助计划采用此管理
模式。
4． 3 集中协调管理模式
德国专项计划涉及的主体包括企业、高校、科

研机构等创新主体以及联邦政府、州政府、专项计
划总体工作组等管理主体，其管理体系比单部门

和跨部门的科技计划更为复杂，一般采用“集中
协调管理模式”，即设立一个由企业、高校、科研
机构、政府代表组成的工作组，自上而下的对科技
计划任务进行分解，对计划目标、研究问题和行动
领域进行顶层设计; 在计划实施过程中建立协同

研究平台，确保计划有效实施［19］，如图 5 所示。
德国“工业 4． 0”以及“能源供给智能改造”2 个专
项计划采用该管理模式。
对于分工明确、研究领域交叉不强、不太需要

协同机制的专项计划多采取分散管理的模式，即

各部门分别负责各自领域的科技计划管理工作，

并不需要建立协调工作组。“个性化医疗”、“网
络服务”等专项计划采用分散管理模式。
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图 4 二级委托管理模式项目实施过程
Figure 4 Project operating process of dual commission management model

图 5 集中协调管理模式
Figure 5 Centralized coordination management model

5 主要研究结论和启示

5． 1 结论
德国科技计划具有相对稳定的特点，最高的

科技计划———“高技术战略”能在较长一段时间
内保持相对稳定，即使面临不断变化的国内外局

势和科技新形势，也仅对原有最高科技计划进行

调整和完善，而非完全地废旧立新，这种政策上的

稳定性有利于国家科技计划的合适实施。
德国科技计划体系层次清晰、重点突出，“高

技术战略”涵盖了德国很大一部分科技计划，自
2006 年实施以来，在重点领域部署了多种类型的
科技计划，并根据需要及时对其进行评估和调整。
截止 2014 年，德国“高技术战略”已接受 3 次评
估，评估显示其实施效果良好，所涵盖的各类型科

技计划得以延续与完善。此外，德国的科技计划
横向分类和分工比较明晰，纵向层次感较强，突出

了重点研究领域。
德国科技预算在制定上体现了自下而上、上

下协调及独立监管的特点。从预算编制到预算执
行都有完善的监督体系，科技资助计划信息化管

理使科研项目资助经费的执行高度公开与透明。
德国科技计划的管理多采用委托管理的方

式。专业化的项目管理机构受委托承担科技计划
的全过程管理，减轻了政府的管理负担，弱化了政

府部门的权利。专业化项目管理机构的独立性和
专业化保证了项目评审的客观性。针对不同类型
的跨部门科技计划主要采用二级委托和集中协调

两种管理模式，解决了跨部门科技计划中的项目

重复部署、多头管理等问题，提高了跨部门科技计
划管理的效率，实现了研究项目在创新价值链多

个环节的持续支持。政府部门通过多种手段监督
与评价项目管理机构的工作。
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5． 2 启示
科技资源配置在一定程度上体现在科技计划

上，我国对科技的投入逐步加大，制定了多种科技

计划，但这些计划缺乏顶层设计和统筹考虑，每种

科技计划都兼顾领域较宽，涵盖方方面面;整个科

技计划体系层次不清晰，重点不突出，呈现“碎片
化”，导致了我国现行科技计划体系庞杂、相互交
叉，不断扩张。
科技计划的实施效果决定着科技成果的产

出。目前我国科技计划主要采取“谁负责、谁管
理”的方式，管理部门众多，各管一块，各管一段，
管理模式较为单一，政府部门直接管项目。尝试
建立委托管理制度和项目管理机构是我国科技计

划管理改革的一项紧迫任务，由专业化项目管理

机构接收项目申请、组织项目评审、立项、过程管
理和结题验收等，使政府从日常管理和资金的具

体分配中解放出来，转变政府科技管理职能。并
鼓励具备条件的社会化科技服务参与政府科技计

划代管竞争，推进专业机构的市场化和社会化。
完善国家科技计划项目管理信息系统。通过

统一的信息管理系统，对科技计划的全过程进行

信息管理，实现项目流程管理的信息化，并向社会

公开非涉密信息，接受公众监督。
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Abstract: The system of S＆T programs is an important part of S＆T innovation system，and takes significant effects in the realiza-
tion of“Innovation － driven development”strategy． The developed countries’successful management experiences of S＆T pro-
grams are worthy of studying and reference． Through literature research，interviews and review methods，this paper summarizes
the German S＆T program system，studies its managing patterns and commission management mechanisms，and analyses the oper-
ation of project management agency by case study． Finally，the paper presents four kinds of organizing patterns in connection with
different kinds of S＆T programs and proposes suggestions for China’s S＆T program management．
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