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摘   要：欧盟在构建国际科技合作管理与服务体系方面已采取了多项关键举措。制定导向鲜明的国

际科技合作指导性文件引领合作方向，确保其政策与国际地缘政治和战略目标相匹配；依托研发

框架计划，打造具有全球影响力的科技合作工具，吸引全球科研伙伴；完善相关政策，平衡“开放与

安全”，进一步加强对科技合作的支持力度；建立国际科技合作支持网络，为科研人员提供跨境支持

和服务。相关举措有效促进了欧盟的国际科技合作发展，并提升了其在全球科技领域的影响力。分

析借鉴和对比中欧在国际科技合作管理与服务体系上的异同，有利于完善中国国际科技合作政策和

工具体系，加快形成具有全球竞争力的开放创新生态。
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欧盟国际科技合作管理与服务体系特点及启示

欧洲是现代科学技术的发源地，学科体系布局

完整，科技人力资源储备丰富，科研投入产出效率

全球领先。在国际科技合作方面，欧盟曾长期坚定

地推进开放合作，并将利用国际科技创新优质资源，

携手应对共同社会挑战和支撑欧盟外交及发展政策

作为开展国际科技合作的核心目标，使其成为全球

科技开放合作的重要引领者之一。近年来，面对国

际关系变化，欧盟开始平衡“开放与安全”，进一

步调整国际科技合作规划布局、优化国别战略、动

态调整“地平线欧洲”（Horizon Europe）研发框

架组织实施机制、不断推出配套政策，优化支撑和

服务体系，逐步形成了新的国际科技合作工作机制。

1　欧盟构建国际科技合作管理与服务体系
　  的主要实践

1.1　坚持规划引领，制定导向鲜明的国际科技合

　　 作指导性文件

欧盟将推动科技开放合作作为促进创新发展

的基石，结合国际地缘政治形势变化和自身战略目

标调整任务目标，并通过制定具有战略价值的国际

科技合作文件等引导成员国与其采取理念相同的政

策举措。2021 年 5 月，欧盟委员会发布了《世界

变局下欧洲国际科技创新合作全球方略》[1]，确立

了欧盟国际科技创新合作总体布局（见表 1）。一

是在合作目标上，聚焦欧洲发展核心需求，强调国

际合作在增强欧盟战略自主能力方面可以发挥重要

作用。二是在路径和渠道上，倡导建立开放、基于

规则和价值观的科研与创新环境，在公平竞争和对

等原则下开展合作。三是在合作对象上，细化与不

同国别的重点合作任务，强调国际合作的意识形态

色彩和价值观导向，鼓励与“志同道合”的国家开

展合作。四是在合作方式上，注重整合欧盟和成员

国的资源，以“欧洲团队”（Team Europe） 精神

提升对外行动的整体效能。五是在优先合作领域上，

将绿色、数字、健康和创新作为国际科技合作的主

要方向，同时支持科研人员交换和学生学者交流。

2022 年 1 月以来，该方略已被欧盟各成员国的国

际科技合作管理部门参考和引用，很大程度上发挥
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了其国际科技合作规划性文件的作用。

1.2　依托研发框架计划，打造具有全球影响力的

　　 国际合作工具

欧盟研发框架计划自 1984 年启动以来，一直

将国际科技合作与自主研发一体化设计、统筹部

署。2021—2027 年，欧盟第九期研发框架计划“地

平线欧洲”以“卓越科学”“全球挑战和欧洲产业

竞争力”和“创新型欧洲”为三大支柱，总投入达

955.17 亿欧元 [2]。2024 年 2 月，欧盟又提出在欧

盟战略技术平台（STEP）框架下，加强对资金的

整合，以增强对数字技术、关键使能技术、生物技

术和绿色清洁技术研发的支持 [3]。该框架计划虽不

是专项国际合作计划，但具有一定的全球影响力。

一是采用“普遍开放，必要时限制”的非欧盟成员

国机构和个人参与原则。在“地平线欧洲”任务指

南中，明确可以（或必须）开展国际合作的领域和

项目占比较高，使整个研发计划具有开放合作的属

性。二是保持高额国际科技合作投入，吸引优质国

际科研伙伴。通过对欧盟科研成果数据库 Cordis 系

统的记录分析测算，“地平线 2020”执行 7 年间，

国际合作总支出约占框架计划总经费 10%。2021—

2022 年“地平线欧洲”第一期项目征集中，共有

200 余个项目与国际科技合作相关，约占项目总数

的 20%。三是欧盟委员会坚持对涉及“地平线欧洲”

的重大国际科技合作任务进行统筹。“地平线欧洲”

框架下国际科技合作方向的确定和重大国际科技合

作项目的实施基本上均由欧盟委员会科研和创新总

司牵头统筹。各项目管理专业化机构在涉及国际合

作项目具体实施时，重要事项也需请示科研和创新

总司的意见。通过这种“纵向到底、横向到边”的

机制，确保了国际合作资源的统筹调配，进一步增

强了框架计划的“撬动”作用和国际影响。

1.3　完善政策体系，围绕影响国际科技合作的关

　　 键要素细化完善配套措施

在影响国际科技合作成效的科技信息、科研

经费、科研设备和科技人才跨境流动等方面，欧盟

已结合共同产业政策和创新政策，形成了完备的法

规体系。近年来，开放科学、知识产权、研究安全

和科研风险防控等日益成为欧盟委员会完善国际科

技合作配套措施的工作重点。表 2 列出了欧盟关于

国际科技合作的部分政策文件。在开放科学政策方

面 [4]，欧盟将推动科研数据和科研基础设施开放共

享作为促进国际合作的重要途径，以提高科学研究

的质量、效率和成果传播能力，提升对重大需求响

应的能力。在知识产权管理方面，欧盟制定了《灵

活运用知识产权的操作手册》[5] 等引导性文件，

指导科研机构在国际合作中更好地保护、运用知识

产权。欧盟于 2023 年 6 月起正式建立统一的专利

体系，提高欧盟专利的审查效率和保护水平。在科

研项目实施的风险防范方面，通过“地平线欧洲”

框架文件和年度工作计划等文件，明确不同类型项

目的对外开放范围。欧盟委员会还通过委托项目管

表 1  《世界变局下欧洲国际科技创新合作全球方略》要点

目标 内容 作用

加强国际合作以应对全
球挑战

通过国际合作应对全球性的重大挑战，包括气候变化、
全球健康、食品安全和数字化转型

推动科学创新，并通过跨国研究提升全
球的可持续发展能力

促进公平与开放的合作 建立开放、以规则为基础的国际合作环境，确保科研与
创新活动中的公平竞争，并根据对等原则开展国际合作

推广欧盟的价值观和合作框架

促进欧盟战略自主 强调国际合作应同时增强其在关键领域的战略自主能
力，特别是在技术、创新和科研领域

减少关键技术的外部依赖

明确重点合作对象
和领域

在绿色、数字化和健康领域开展更多国际合作；在科研
人员的交流和培训、科技人才流动等方面加强国际合作

重点关注与“志同道合”的国家或区域
伙伴，重视与其他创新大国、重点区域
的合作

优化现有合作工具 将“地平线欧洲”计划继续作为推动国际科技合作的主
要工具，有力发掘其他工具的作用

促进全球科学合作伙伴参与欧盟的研究
与创新

·科技计划与管理·
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理专业化机构等动态跟踪科技合作项目进展，对被

媒体曝光或日常监督发现的异常项目，通过监管程

序启动相关调查并及时止损。在科研伦理风险治理

方面，欧盟鼓励成员国及企业、高校和科研院所在

生物技术、医疗和公共安全等领域建立科研伦理自

律审查机制，对包括国际合作项目在内的相关研究

任务进行伦理合规性审查，最大限度地防止合作成

果的误用和谬用，减少不利影响。

1.4　强化支撑能力，建设涵盖全球的国际科技合

　　 作支持和服务网络

欧盟委员会还推动建立国际科技合作战略论

坛（SFIC）[6]，协调欧盟成员国及欧洲研究区成员

表 2　欧盟关于国际科技合作的部分政策文件

涉及领域 文件题目 主要内容

开放科学 欧洲研究区政策议程 2022—2024
（European Research Area Policy Agenda

2022-2024）部分内容

通过开放科学和数据共享提高科研透明度和科研成果的
社会影响力。实施开放科学行动，提升科学出版和科研
数据的开放性

知识产权 知识产权智能使用行为准则
（Code of Practice for the Smart Use of 

Intellectual Property）

强调知识产权在创新生态系统中的战略性作用，特别是
在研究合作项目中的作用。通过知识产权保护推动科研
成果的转移与应用，避免科研成果被滥用或外部竞争对
手不正当获取

研究安全 欧盟理事会关于加强研究安全的结论文件
（Recommendation on Enhancing Research 

Security）

建议大学、研究机构和其他相关组织实施全面的安全风
险管理框架，在研究资助申请过程中引入安全风险评估，
确保资助的研究项目不会被滥用或导致潜在的安全威胁。
强调在强化安全的同时，保持学术自由和无歧视原则，
确保安全措施不会限制国际合作和学术研究的开放性

科研伦理 《欧洲科研诚信行为准则》（The European 
Code of Conduct for Research Integrity）

研究人员在所有研究活动中应保持诚实，并对其研究的
质量和影响负责，确保研究成果符合伦理标准

同第三国开展国际科研创新合作的政策措施，评估

第三国作为合作对象的科技创新资源和能力，提出

相对统一的优先合作领域和目标。依托当地知名高

校、院所和技术中介服务机构等在“地平线欧洲”

联系国（伙伴）建立国家联络点，帮助所在国家和

地区机构及科研人员更好地理解和参与欧盟研发框

架计划。在人员交流方面，欧盟支持建设了涵盖

53 个国家和地区的 EURAXESS 联系网络 [7]，为全

球科研人员赴欧洲参与欧洲研究理事会（ERC）资

助项目、玛丽·居里人员交流计划或从事中长期科

研工作等提供支持和便利，同时也为在海外开展科

研工作的欧洲科研人员提供职业发展咨询和指导，

帮助其完善科研合作网络。

2　欧盟在国际科技合作方面呈现出的新趋
　  势和新特点

2.1　欧盟对国际科技合作指导理念的重大变化

受地缘政治格局变化影响，欧盟近年来更加

强调国际科技创新合作的意识形态色彩和价值观问

题；在开放合作中关注“安全”风险成为欧盟委员

会完善科技合作政策的重要着力点。2022 年 1 月，

欧盟委员会发布《应对科技创新领域的外国干预》

指导文件，要求欧盟的科研机构和高校防范国际合

作中所谓的外国干预风险 [8]。同年 3 月，欧盟委员

会会同欧盟轮值主席国——法国召开“欧洲全球

科技创新与高等教育领域国际合作大会”，发布《关

于国际科技创新合作的马赛宣言》，系统提出国

际科技合作的基本原则和价值观，强调应与“志

同道合”的国家开展合作 [9]。面对中美博弈日趋

紧张激烈和乌克兰危机持续延宕的新局面，欧盟

委员会科研与创新总司已开展对《世界变局下欧

洲国际科技创新合作全球方略》的修改完善工作，

以进一步强化欧盟价值观和基本原则，提议谨慎

处理同所谓“非志同道合”伙伴在敏感领域的合

作关系 [10]。此外，欧盟也在努力推动将其自身科

技合作价值导向作为七国集团（G7）的共同科技

合作原则。2022 年 7 月—2024 年 2 月，欧盟协调

召开了国际科技创新合作价值观系列多边会议，
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通过政府之间的交流和专家对话，将欧盟的科技

合作理念上升为“多边共识”[11]。

2.2　欧盟外交政策与国际科技合作的协同性日益

　　 增强

一直以来，欧盟注重加强科学与外交的协同，

并将科学研究和技术创新作为促进国际合作、增强

外交关系和应对全球性挑战的重要工具，公开强调

通过科学知识的共享与合作，推动国际对话与信任，

支持可持续发展和全球治理。一方面，欧洲理事会、

欧盟委员会和对外行动署“三驾马车”在对外交往

中积极发挥外交与科技的互动作用，将实现科技目

标作为欧盟高层对外活动的重要议题。促进前沿研

究与技术创新合作、推动科技成果转化、加强全球

科技事务和政策规则协调等已成为欧盟同主要创新

大国的重点交往领域 [12]。此外，欧盟在科学外交

方面强调自然科学、社会科学和工程学的融合，推

动外交人员超越传统外交圈，与科学家和专家进行

深入交流，以期通过跨学科的合作更好地应对新技

术带来的外交和安全政策挑战。另一方面，欧盟注

重依托自身强大创新实力和资助工具，通过科学合

作促进外交政策目标达成。欧盟将“地平线欧洲”

研发框架计划、“玛丽·居里”人才交流计划和“伊

拉斯谟斯 +”人才交流计划等作为对外交往的工具

和杠杆，对不同类型国家赋予不同的地位和参与权

限，以服务其外交目标的实现。此外，欧盟还努力

倡导基于证据的多边科研合作，增强自身在全球治

理中的话语权；利用新冠疫情大流行和全球气候转

型的契机，启动全球门户计划，增强与新兴经济体

和广大发展中国家的科技联系，以进一步扩大其制

度感召力和全球影响力 [13]。

2.3　欧盟对不同领域的科技交流合作理念和实践

　　 开始出现分化

在基础研究领域，欧盟依然坚持开展广泛的国

际合作，促进知识自由流动，支持科研人员交流互

访，在“地平线欧洲”第一支柱的大量基础研究项

目中，最大限度地鼓励各类科研人员参与，并择优

支持。在“深科技”领域，围绕量子技术、纳米技

术、微电子与新信息技术和生物技术等与创新和经

济增长密切相关的各类使能技术，欧盟进一步强调

“去风险”和“防依赖”，遴选“可信赖伙伴”开

展联合研究和技术开发。在产业创新方面，欧盟的

国际合作表现出与不同国家的产业结构和市场需求

密切相关的特点。如在其推动的跨大西洋合作中，

更加聚焦于高科技产业的创新与孵化，通过各种活

动促进企业之间的对接与合作，形成良性的创新生

态系统。在多边科技合作方面，欧盟则积极参与多

项国际大型科学项目和工程倡议，推动开展应对气

候变化和生物多样性丧失等全球环境挑战领域的合

作研发。在人工智能、量子技术等关键技术全球治

理方面，欧盟及其成员国通过具有全球影响的新兴

标准论坛和多边机制持续发挥引领性作用，同时

与传统国际组织保持良性互动，将欧盟的理念和

方法寓于科技应对全球议题解决方案之中 [14]。此

外，欧盟还特别关注不同发展阶段国家的合作需

求差异。在与发达国家的合作中，欧盟倾向于通

过联系国、第三国谈判等形式，开展双边科研合作，

在前沿科学领域更好地利用这些国家的资源，并

要求其遵守欧盟规则和理念。在与发展中国家的

合作中，欧盟则往往采取更为灵活的方式，致力

于提升其科研基础能力。例如，通过“地平线欧洲”

项目，欧盟向非洲、东南亚等地区的研究机构提供

技术支持与资金援助，帮助其建立科研基础设施和

培养本土科研人才。

3　关于中欧国际科技合作管理与服务政策
　   的对比分析

国际科技合作是不同经济体之间科研机构、

科研人员实现交互的重要“接口”。一个国家的国

际科技合作管理与服务能力直接体现了科技创新政

策的国际竞争力。改革开放以来，中国大力推进科

技开放合作，已形成全方位、多层次的国际科技合

作管理与服务体系，有力支持了科技跨越式发展。

2001 年，中国科学技术部发布了首个国际科技合

作政策《“十五”国际科技合作发展纲要》，此后，

研究制定和发布了一系列国际科技合作专项规划，

启动了国际合作专项和国家重点研发计划下国际合

作有关专项，国家自然科学基金委员会和地方政府、

其他行业主管部门也积极实施国际科技合作相关计

划项目，科技展会论坛、科技人员交流蓬勃开展。

2019 年 5 月，中央全面深化改革委员会审议通过的

《关于加强创新能力开放合作的若干意见》，对新

时期国际科技创新合作提出新要求。在“十四五”
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期间，地方政府、其他行业主管部门在国际科技

合作领域落实党和国家的外交大政方针、提升全

球资源配置能力、促进人才交流、加强平台建设、

引导企业积极“走出去”，以及完善合作政策、

优化合作环境等，从多角度谋划合作布局，有针

对性地开展国际科技合作 [15]。表 3 从规划、工具

和其他相关措施等方面对比中欧关于国际科技合

作政策和服务框架。相比于欧盟的相关举措，中

国在国际科技合作政策的涵盖面上，已经实现了

与之并驾齐驱；但在政策完备性和相关举措的落

实落地水平上，中国与欧盟之间还存在一定的差

距，主要体现在涉及国际科技合作的人才、信息、

数据、资金和仪器设备等要素流动方面。中国相

关部门还在不断完善相关政策措施，而欧盟已经

在共同市场框架下，拥有相对完善的处理机制和

体系。在中国的国家重点研发计划和国家自然科

学基金等项目框架计划下支持开展国际科技合作

的总体经费比例远低于欧盟“地平线 2020”“地

平线欧洲”项目框架计划，科技计划对外开放程

度和国际参与程度与欧盟研发框架相比，仍存在

较大差距。中国法人机构和科研人员对科技合作

风险管理方面关注度不足，国际合作知识产权管

理相关规章制度有待完善，在操作层面缺乏细化

指导意见。国内专业化开展国际合作的中介与咨

询的机构较少，海外科研人员服务网络还未形成，

对科研人员开展国际合作的服务和支持方面还存

在改进空间。

4　启示与建议

党的二十大报告提出，要形成具有全球竞争

表 3　中国与欧盟关于国际科技合作政策和服务框架对比

力的开放创新生态。加强国际科技创新合作政策

与支撑服务体系建设是落实这一战略部署的必然

要求。面对复杂的国际科技合作形势，应继续按照

“十四五”时期国际科技创新合作有关规划确定的

政策着力点，细化对外科技交往的政策措施，加大

科技计划开放力度，完善支撑服务体系，提升各方

协作水平，推动国际科技合作工作再上新台阶。本

文提出如下建议：

一是细化完善国际科技创新合作要素流动的

政策举措。推进国际科技创新合作数据和科研成果

转化制度与国际规则协调对接。进一步优化教学科

研人员国际合作交流管理机制，给予计划调整便利

和充分的经费保障。完善国际合作科研数据管理

机制，便利科研样品和物资的跨境流动与监管。

完善专门措施，加强国际合作中的知识产权保护。

优化跨国（境）科技中介服务体系，促进开展高

效合规的国际技术转移。充分挖掘国内外产学研

机构之间的利益交汇点，搭建高水平国际创新合

作交流平台。

二是加大国家科技计划开放力度。提升中国面

向全球的科学研究基金和重点研发计划国际合作相

关重点专项的国际影响力。对标全球最高标准，鼓

励开展形式多样的研发合作。支持和鼓励地方、行

业组织设立国际科技创新合作类计划项目。提升国

项目 国别 中国 欧盟 国别 中国 欧盟

规划 国际科技合作规划 有 有 国际科技合作国别政策 有 有

工具、活动 科技计划项目开放 一般 高 国际科技合作计划的
全球影响

一般 较高

科技计划中涉国际科技合作
专门项目

有 有 国际科技合作经费投入 较低 高

学术会议、科技展会 有 有 科研人员交流计划 按需审批 开放

其他相关政策措施 科研数据流动 不完备 较完备 知识产权管理 不完备 较完备

仪器设备管理 不完备 较完备 科研人员流动 较好 好

海外科研人员服务网络 无 较完备 国际合作的中介与咨询 一般 较好
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际科技合作类项目管理的国际化水平，完善项目管

理流程，提高项目管理效率。应稳步推动科技计划 /

项目的对外开放，鼓励外籍专家参与中国科技创新

规划研究编制，深入参与项目实施。

三是营造更加开放的国际化人才发展制度环

境。支持科学家群体、科技智库等与国外同行建立

长期、稳定的沟通交流机制。支持科技社团国际化

发展，举办高质量国际科技交流会议与活动。大力

加强科技人才国际交流。不断提升科研人员参与国

际科技合作的合规意识和自律精神，加大对违反科

研诚信、科技伦理行为的处理力度。完善海外人才

全流程服务保障体系和科学评价机制，促进全球优

秀研究人员融入中国的研究群体，更好地推进工程

师资格国际互认。

四是加大对国际科技合作的统筹协调力度。

深化基础研究领域国际科技合作；围绕前沿重大

科学问题，支持国内科研院所牵头组织国际大科

学计划和大科学工程。积极参与国际组织和多边

机制，围绕气候变化、“双碳”、科研伦理、生

物安全、公共卫生、开放科学和新疆域治理，面

向全球性科技创新合作议题提出中国解决方案。

进一步完善开放创新风险预警和应对机制，制定

可操作的安全风险防范与应对规程，统筹高质量

发展与高水平安全。■
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Abstract: In recent years, the European Union has implemented several key measures in building an 
international science and technology cooperation management and service system. The E.U. has developed a 
well-defined guiding document for international scientific and technological cooperation to steer collaboration 
and ensure that its policies align with global geopolitical and strategic objectives. Leveraging research and 
development framework programs, the E.U. has created globally influential science and technology cooperation 
tools to attract research partners worldwide. Policies have been refined to balance “openness and security”, further 
enhancing support for science and technology cooperation. An international science and technology cooperation 
support network has been established to provide cross-border support and services for researchers. These measures 
have effectively promoted the development of the E.U.’s international science and technology cooperation and 
enhanced its influence in the global science and technology field. Analyzing and comparing the similarities and 
differences between China and the E.U. in the management and service system of international science and 
technology cooperation can help improve China’s international science and technology cooperation policies and 
tools, accelerating the formation of a globally competitive open innovation ecosystem.

Keywords: the European Union; international science and technology cooperation; Horizon Europe; open 
science; research security
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