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摘   要：欧盟第九期研发框架计划——地平线欧洲计划已于 2021 年启动实施，以接续已实施结束的地

平线 2020 计划。本文系统分析了地平线欧洲计划的决策部署、组织架构、组织实施机制等，以期为我

国重大科技计划的组织实施提供借鉴与参考。
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地平线欧洲计划组织实施体制机制研究
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（中国科学技术部科技评估中心，北京  100081）

2021 年 3 月，欧盟委员会在其官方网站正式

发布了《“地平线欧洲”2021—2024 年战略计划》

（以下简称“地平线欧洲计划”），经过近 3 年的

筹备，地平线欧洲计划正式启动实施。本文将系统

分析地平线欧洲计划的组织实施体制机制特点，以

期为我国重大科技任务的组织实施提供借鉴。

1　地平线欧洲计划的决策部署

2018 年，欧盟委员会提出了地平线欧洲计划，

以接替两年后将结束的地平线 2020 计划。欧洲议

会和欧盟理事会于 2019 年 3 月和 4 月分别就地平

线欧洲计划达成了临时协议，并于 2020 年 12 月

达成了正式实施该计划的协议，该计划实施年限

为 2021—2027 年，总预算为 955 亿欧元。计划旨

在夯实欧盟科技基础，增强欧盟竞争力，助力应

对全球挑战；促进开放合作并加强研究成果对欧

盟政策制定和实施的影响；支持创造和更好地传

播创新知识和技术；充分利用欧盟人才库，创造

就业机会，优化投资布局，提升工业竞争力，推

动经济更快发展 [1]。该计划组织实施过程致力于：

一是影响最大化。在计划整体、任务、课题等各

个层级均设定了绩效目标，以目标为导向提升计

划的绩效影响。二是创新管理方式，提高管理效率。

一方面通过数字化转型简化访问方式，吸引更多

利益相关者参与，并加强数据结果的共享和交

流 [2]；另一方面制定更为简便的参与规则，减轻

利益相关者的行政负担，如减少申请书页数限制，

使申请者更专注于关键要素填写 [3]。三是促进与

其他欧盟计划的协同，与跨年度财务框架（MFF）的

其他计划衔接安排。

地平线欧洲计划的研究设立，遵循了地平线

2020 计划中期评估提出的改进建议，致力于进一

步增强计划的开放性和影响力，而非彻底革新。与

地平线 2020 计划相比，该计划做出了如下改进：

一是设立欧洲创新理事会，通过资助基础研究和市

场应用两个阶段，支持最具创新性的初创企业实现

创新想法，将最有前景的创新理念转化为现实生产

力。二是设立欧盟 R&I 任务，这类任务涉及抗击

癌症、清洁运输、无塑料海洋等目标明确、事关人

民生活的重要议题，鼓励跨学科合作，并由欧盟委

员会与市民、利益相关者和成员国共同研究设计任

务方向。
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2　地平线欧洲计划的组织实施架构

总体上，地平线欧洲计划主要包括三大支柱领

域——“卓越科学”“全球性挑战”以及“创新欧

洲”。其中“卓越科学”重点支持基础研究、颠覆

性前沿技术等，涉及欧洲研究委员会、玛丽·居里

项目及科研基础设施建设等；“全球性挑战”以为

全球性挑战提供解决方案为目标，涉及健康、环境、

数字化转型等多个领域；“创新欧洲”以市场应用

为导向，以促进产业发展为目的，涉及欧洲创新理

事会、欧洲创新生态体系、欧洲技术与创新研究院

等。此外，地平线欧洲计划还设有“加强欧洲研究

区建设”版块为上述三大支柱领域提供支撑，该版

块通过构建跨学科网络、促进知识传播等方式扩大

研究参与者范围，并通过研究改革举措等优化欧盟

创新体系建设。

地平线欧洲计划的组织实施与管理由欧盟委

员会总体负责，其下设科研与创新总司负责计划的

宏观统筹协调、相关规划及政策制定、监督评估等

工作，欧洲研究理事会、欧盟研究执行局等作为执

行机构负责项目立项及过程管理等，同时为规划政

策制定提供咨询建议。2021 年，欧盟委员会对组

织管理架构做出了优化调整，进一步加大了执行机

构数量，以使科研与创新总司能够更好地开展政策

研究与制定工作 [4]。

3　组织实施机制

3.1　创新方向选择机制

地平线欧洲计划的任务方向确定遵循使命导

向型创新政策。一是明确任务的遴选原则，包括社

会意义广泛，研究目标明确可考核，目标宏远但具

有科技供给能力，需跨部门、跨学科、跨主体协作

等 [5]。二是开展技术预测。欧盟委员会于 2016 年

启动技术预测，历经 2 年时间，通过场景模拟、

德尔菲法等技术手段，提出了辅助生活、生物经

济、可再生能源、持续网络战等 19 项重要创新方

向，为欧盟地平线计划的任务方向遴选提供决策参

考 [6]。三是多方参与，共同凝练需求。计划研究确

立过程中，通过线上协同设计活动收集到 8 000 多

份书面反馈意见，并通过 2019 年欧洲研究创新日

交流活动线下收集了公众意见 [7]，让公民参与项目

设计及其实施，利用用户驱动创新，以此优化地平

线欧洲计划的投资效果。

3.2　资金来源及分配机制

欧盟 2021—2027 年用于科技创新的经费预算

为 1 000 亿欧元，955 亿欧元用于地平线欧洲计划，

其中 35 亿欧元在 InvestEU 基金下分配，InvestEU

基金允许使用贷款、担保、股权和其他基于市场的

工具来撬动公共和私人投资用于研究创新。此外，

欧洲区域发展基金、欧洲社会基金、欧洲海事渔业

和水产养殖基金、 欧洲农业农村发展基金等多个

基金也将参与地平线欧洲计划实施。在资金管理方

面，该计划采取了系列措施简化工作程序，如资金

利率保持稳定、融资模式进一步简化、加大利用简

化形式的赠款（包括一次性付款）等 [8]。此外，计

划设立了快捷通道，使小型合作团队更快捷地获得

资金，如对于“全球性挑战”支柱下不多于 6 个合

作单位组成的研究团队，项目立项后 6 个月内可完

成资金拨付 [9]。

3.3　开放合作机制

开放合作是地平线欧洲计划的重要运作方式。

在开放获取方面：一是构建了欧洲开放科学云平

台，确保数据、软件、模型、算法等研究成果可

查找、可访问、可互操作和可重复使用。二是构建

欧洲开放研究平台，项目参与团队在研究期间及研

究结束后均可免费获取同行评议出版物。三是鼓励

科研团队通过预注册、注册报告、预印本等方式早

期公开分享研究成果，并鼓励公民、社会和最终用

户共同参与科学研究 [10]。在国际合作方面：一是

针对性地与第三世界国家和地区在互利战略领域开

展合作。二是通过第一和第三支柱促进前沿研究领

域的国际交流合作，同时推动欧盟创新型公司国际

化。三是在应对气候变化、可持续粮食和营养安全、

健康问题等全球挑战方面参与和领导多边联盟。四

是与第三世界国家和地区开展政策对话，包括科学

政策制定、安全和质量标准制定以及服务监管环境

优化等。

3.4　协同创新机制

一是欧盟委员会与产业有效协同，避免资源重

复投入和研究碎片化。2021 年 6 月，欧盟委员会

发布了 11 项与产业合作的谅解备忘录，明确合作

目标、双方职责及管理方式等，为合作关系奠定基

·科技计划与管理·
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础。11 项合作关系中，地平线欧洲计划将承担 8 亿

欧元研发创新费用，其他产业合作伙伴将承担 14 亿

欧元研发创新费用。二是实施方案中明确部分重点

领域项目（课题）实施过程中要采取制度化合作伙

伴机制，如第二支柱中的移动、能源、数字和生物

经济领域。欧洲创新与技术研究院知识和创新中心

即为制度化合作伙伴机制的一种，其开展活动涵盖

培训教育、成果转化、创新项目及企业孵化等，通

过这一系列活动加强企业（包括中小企业）、高校

和科研院所之间的合作，助力形成充满活力的泛欧

伙伴关系 [11]。三是项目团队申请项目（课题）时，

可根据攻关需求，在欧盟网站寻找合作者，并通过

双边合作和多边合作实现相互协作 [12]。四是科技

计划协同方面，按照欧洲协同政策要求，地平线欧

洲计划将与欧洲国防基金、国际聚变能源项目、数

字欧洲计划以及连接欧洲基金等欧洲其他计划有效

协同；在项目（课题）层面，基于卓越印章机制，

通过地平线欧洲计划的评审但无法获得资助的项

目，可通过欧洲结构和投资基金获得资助 [13]。

3.5　成果转化机制

一是地平线欧洲计划构建了成果转化平台，接

受计划资助的项目均可在平台发布已取得的成果，

并阐明对资金、政策、市场应用、孵化器、商业及

技术伙伴等方面的需求，而政策制定者、投资者、

企业家、研究人员也均可在此平台寻求研究成果，

并与成果所有者取得联系 [14]。此外，地平线欧洲

计划构建了成果助推器，免费为项目提供专家指导，

以使研究成果产生强大的社会影响，将科技创新活

动的价值更具体地体现在应对社会挑战上。通过成

果助推器，项目可根据自身需要，选择成果组合宣

传、制定商业计划及产品上市应用等不同的定制化

服务 [15]。二是通过欧洲创新理事会促进成果转化。

该机构的项目总预算为 100 亿欧元，围绕基础研究、

成果转化和市场应用三个阶段开展资助，助推科研

人员的概念想法转化为实验室研究成果，并进一步

推向市场，进入市场后，企业家还可向欧洲创新理

事会申请资金资助、贷款和咨询服务等，以拓展业

务 [16]。

3.6　创新生态系统建设

一是设立完善创新生态系统课题。地平线欧洲

计划意识到欧洲乃至全世界正面临一系列深刻而迅

速的变化，迫切需要研究人员、企业家、工业界、

政府、民间组织及民众密切合作，联合开发应对方

案。因此地平线欧洲计划设立了欧洲创新生态系统

课题，旨在为协同创新创造更为包容和高效的创新

生态环境 [1]。二是采取系列措施减轻科研人员负担。

如简化报销制度，增强审计联动性，减轻承担多个

项目的单位的负担 [17]。三是构建激励机制。在物

质奖励方面，设立地平线挑战奖，对应对社会挑战

提供最具创新性解决方案的团队给予金钱奖励。非

物质奖励方面，设立奖励创新城市的创意之都奖、

鼓励女性工作者的女性创新者奖、激励采购创新成

果的欧洲创新采购奖等系列奖项 [18]。

3.7　监督评估机制

地平线欧洲计划的监测评估体系由三部分组

成：一是欧盟委员会研究创新总司于 2018 年对地

平线欧洲计划开展了事前评估，研究分析了在不同

预算、不同管理方式及不同设计方案情境下，该计

划将要产生的不同经济社会影响，并对将要产生的

经济增长和就业数据进行了数据预测 [19]。二是实

施过程中基于基线，对计划执行情况开展年度评估，

持续监测计划实施进展情况。三是在计划实施中期

和完成后开展阶段性评估和绩效评估，围绕三个维

度评价计划实施的战略影响：首先是科学影响，评

估计划是否支持传播高质量新知识、技术以及创建

应对全球挑战的方案；其次是社会影响，评估创新

研究对于欧盟政策制定和实施产生的影响，以及行

业和社会对创新成果的吸纳利用情况；最后是经济

影响，包括市场对创新产品的应用情况等。

4　对我国重大科技项目组织实施的启示和

　  建议

（1）注重重大科技计划的持续性。一是在时

间上提前部署谋划。在地平线 2020 计划结束前两

年，欧盟即启动了地平线欧洲计划的准备工作，并

在 2021 年正式启动，与地平线 2020 计划之间不存

在断档期，重大创新领域获得持续支持，前期科技

计划资助下形成的平台、资源也得到了很好的固化。

二是在组织实施上注重延续好的做法并对前期不足

做出改进。地平线欧洲计划基于地平线 2020 计划

中期评估结论，延续了组织实施中“简化程序”“开

放创新”等系列好的做法，并在实施中强调进一步
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增强开放性，强化成果转化应用，同时也根据世界

科技发展趋势新增了创新方向。

（2）明确重大创新方向的立项原则。地平线

欧洲计划实施过程中，严格遵照使命导向型创新政

策，设定遴选原则，厘清任务方向边界，以避免出

现创新方向过于分散、不能将创新资源聚焦于重点

领域的情况。建议我国创新方向确立决策过程中坚

持“有所为有所不为”，进一步聚焦于目标明确，

符合经济社会发展及维护国家安全等迫切需求，需

多部门、多主体协同的重大科研攻关任务，将有限

的科研资源用于满足最紧迫的科技攻关需求上，提

升科研资源利用效率，避免泛化。

（3）构建科技计划成果转化平台。通过设立

转化平台，一方面可为大中小型企业、高校、科研

院所等各方搭建合作纽带，畅通交流“堵点”，实

现多方需求对接、优势互补及利益共享，推动基础

研究成果转化为技术、产品并走向市场应用；另一

方面可助力解决科技型中小企业“融资难”问题，

为企业创新活动与金融资金牵线搭桥，帮助中小企

业获取风险投资，推动资金链与创新链、产业链的

融合。

（4）开展科技计划事前评估。科技计划实施

需国家投入大量人、财、物资源，前期设计科学

合理将在很大程度上提升实施效果及资源使用效

率。欧盟除对正在实施以及实施结束的框架计划

开展持续监测评估外，还注重对将要实施的计划

开展事前评估。欧盟委员会在此次地平线欧洲计

划正式出台前，对计划的经济社会预期影响开展

了事前评估。目前，我国科技计划实施中基本建

立了年度评估、中期评估及绩效评估相结合的评

估体系，对推动科技计划实施、改进，支撑动态

调整等发挥了重要作用。建议将事前评估也纳入

科技计划评估体系，对实施方案的科学性、合理性、

可行性，以及计划实施的预期效果等开展评估，

提高实施方案的编制质量，提升科技计划的后续

实施效果。■
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A Study on the Implementation System and Mechanism of 
Horizon Europe

YING Yi-xin, LI Hui, WANG Jian
(National Center for Science and Technology Evaluation, Beijing　100081)

Abstract: Horizon Europe, the ninth EU R&D framework plan, started in 2021, continuing the Horizon 2020 
plan that ended in 2020. This paper systematically analyzes the decision-making and deployment, organizational 
structure and organizational implementation mechanism of the Horizon Europe, in order to provide reference for 
the organization and implementation of major scientific and technological plans in China.
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