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摘要： 2012年，德国联邦议院通过了《科学自由法》，即“关于非大学研究机构财政预算框架灵活性的法律”。根据该法，德国马普学会等政府资助的非大学学术和研究机构将在财务和人事决策、投资、建设管理等方面获得更多的自由。探究该法案实施的背景认为，赋予科研院所更大的独立自主权，加快发展多种组织形式的科研院所，更加注重高端人才的引进，对加快我国新型科研院所建设具有积极意义。
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Enlightenment of German Academic Freedom Act for the New scientific Research Institutes Construction in China 
Rui WenYi
(Jiangsu Institute of Scientific and technical information, Nanjing 210042, China) 
Abstract：The German Bundestag has adopted the Academic Freedom Act ("Law to increase the flexibility of budgetary provisions governing non-university academic institutions"). The Act entered into effect across the nation on 12 December 2012. As a result, non-university research institutions will have more freedom in matters of finance and staffing decisions, the acquisition of shares in companies and in construction projects. In order to accelerating the construction of new scientific research institutes, empowering research institutions greater autonomy, accelerating the development of various forms of research institutes and paying more attention to the high-end talents are pressing.
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德国科研机构体系主要由高等学校、非大学研究机构及企业研究机构构成，有超过800家公共资助的科研机构，在德国，非大学研究机构和高等学校的地位几乎同等重要。在研究和发展（R&D）经费支出方面，2011年德国R&D支出为755亿欧元，高等学校R&D支出占18%，非大学研究机构占15%[1]。在世界影响力方面，拥有如马普学会、弗朗霍夫应用研究促进会等知名非大学研究机构。
2012年12月德国联邦议院通过了《科学自由法》，即“关于非大学研究机构财政预算框架灵活性的法律”。该法案历时5年才最终推出并生效。根据法案，德国马普学会等政府资助的非大学学术和研究机构将在财务和人事决策、投资、建设管理等方面获得更多的自由。除了《科学自由法》，联邦政府已采取措施，为其他联邦科研机构的研究工作创造更多的灵活性，并在2013 年预算案中有所体现。我国2006年颁布的《国家科学和技术发展中长期规划纲要》提出建设现代院所的任务，但至今未完全破题。德国的非大学研究机构取得的成就已经举世瞩目，近年来，我国新型科研院所发展势头迅猛，深层次探究该法案实施的背景及价值对加快我国新型科研院所建设具有积极借鉴意义。
一、德国非大学研究机构概况
在德国，非大学研究机构主要是指政府设立或政府资助的研究机构，主要包括四大独立研究机构，即马克斯•普朗克学会（简称马普学会）、弗朗霍夫应用研究促进会（简称弗朗霍夫学会）、亥姆霍兹国家研究中心联合会（简称亥姆霍兹联合会）、莱布尼茨学会，科学院、联邦及州政府直属研究机构、政府资助的并从事科研任务的科学图书馆、档案馆、情报中心及博物馆。各非大学研究机构在德国科研体系中的定位不尽相同，如马普学会定位为纯基础研究，亥姆霍兹联合会着眼于具有应用前景的前瞻性基础研究，莱布尼茨学会面向应用的长期性科研任务和课题，弗朗霍夫学会为产业导向的应用技术开发。在R&D经费构成方面，2009年，非大学研究机构84%的资金来自于政府部门，9%来自于私人部门，6%来自国外，1%为私立非盈利机构[2]。
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图1 德国非大学研究机构定位


表1 德国主要非大学研究机构基本情况[3]
	
	类型
	定位
	规模
	年预算经费（欧元）
	经费构成
	

	
	马普学会
	是一个独立、 非盈利的研究组织，主要从事自然科学、 生命科学、 人文和社会科学的基础研究，自 1948 年成立以来，已有17名研究员获得诺贝尔奖。
	83个研究所，约17000名雇员，其中5470名研究人员
	15
	联邦政府38.9%、州政府38.9%，公共和私立的第三方资金如欧盟22.2%
	

	
	弗朗霍夫学会
	欧洲最大的应用技术研究机构，主要开展健康、安全、通信、交通、能源和环境等领域的研究，为产业界、服务部门、政府部门提供合同科研及信息服务，最著名的发明之一就是MP3。
	66个研究所，约22000名雇员
	19 
	合同科研70%，联邦及州政府30%
	

	
	亥姆霍兹联合会
	德国最大的科研机构，从事的研究主要是协助科学界、社会各界和工商界面对发展过程中所遇到的巨大挑战。主要研究方向集中在能源、地球与环境、生命科学、关键技术、物质结构以及航空航天和交通6个领域。
	18个研究中心，约35000名雇员，超过12000名科学家和工程师
	38
	联邦政府63%、州政府7%，公共和私立的第三方资金如欧盟30%
	

	
	莱布尼茨学会
	进行具有国际水平的、面向实际应用的基础研究，目的是解决教育、科研和技术领域现已提出的未来任务，与高等院校、工业界及其它国内外研究机构合作紧密。
	89个研究所，约17200名雇员，其中8200名研究人员
	14
	联邦政府38.7%、州政府38.7%，公共和私立的第三方资金如欧盟22.6%
	

	
	科学院
	向决策者和社会提供科学和人文学科领域的指导和建议，促进科研、社会和行业之间的对话，协调和支持长期基础研究项目和跨学科对话。

	8个地方科学院，以及德国国家科学与工程学院、利奥波第那科学院
	0.57
	联邦政府50%，州政府50%
	

	
	联邦直属研究机构
	根据所属部门的需要开展科学研究工作，为政府措施的施行提供必要的科学依据。

	40个研究机构，约21300名雇员，9300名研究人员
	17
	100%公助
	

	
	州政府直属研究机构
	主要支持州政府的科技发展、技术推广应用、经济建设和社会发展。
	130个研究机构，约6300名雇员，其中3100名科学家和研究人员
	5.21
	州政府87.2%，商业活动9.2%，国外0.4%，其他3.2%
	



二、《科学自由法》
（一）出台背景
快速的反应和控制能力是科学成功的先决条件。德国的科研院所已经在许多方面实现了国际化，但是，在某些方面还是存在着一些官僚障碍和壁垒，例如在招募外国员工方面，存在享有同等社会保险待遇问题，或者配偶工作许可程序的复杂化问题等；在支付科学家以及科学组织领导成员的工资方面，有时还受到公务员工资协议的约束，导致不能从国外赢得举足轻重的科学家和科学管理者。为了对日益尖锐的国际最优秀人才竞争和建设最有吸引力的研究条件等挑战作出更为迅速和灵活的反应，德国的研究机构迫切希望可以全球性地使用它们的人员、设备和投资预算。
2007年9月德国总理默克尔提出拟订《科学自由法》以来，德国政府多次强调“给科学以自由”的必要性和紧迫性。在德国联邦教育和研究部倡议下，德国联邦内阁于2008年7月通过了《科学自由法》动议权范围内关于研究机构获得更大独立性的“5点原则”，并在其后的年度预算中予以落实。这为德国研究机构在预算、人力资源、基础设施建设和采购等方面获得越来越大的自由创造了先决条件。
基于科学自由倡议在试点阶段取得的积极经验，2012年推出《科学自由法》是德国科学研究获得更大自治权的一个里程碑，将使德国的科学研究在国际竞争中获得更大的自由发展空间，更有吸引力。德国政府希望相关措施有助于提高学术和研究机构的自我责任感，从而更经济地使用研究经费；并且为建立现代化的、与研究开发相适应的、任务与成果控制的监督机制奠定坚实的基础。
（二）主要内容
《科学自由法》法律条文共为8条，四大核心内容包括德国非大学的科研机构可以更加灵活地使用自己的资金；研究机构获准使用非公共资源的第三方私立资金来吸引或留住高素质的研究人员；科研机构参股公司的审批过程也将通过明确规定的最后期限得到加速；有望在未来更快速地实现科研设施的采购和建设。具体法律条文如下[4]：
第1条为该法的宗旨，旨在通过在预算、人事、建设项目的参与和实施领域加大自主权、机构责任及提高效率，加强非大学研究机构的科研能力和国际竞争力。
第2条为该法的适用范围，适用科研机构有：德国研究基金会①、弗朗霍夫应用研究促进会、马普学会、亥姆霍兹联合会成员机构、莱布尼茨学会成员机构、德国国家科学与工程学院、利奥波第那科学院、马克斯•韦伯基金会、柏林科学院、 亚历山大•冯•洪堡基金会、德国学术交流中心。
第3条为对全球预算的规定，分为3款。第1款规定，科研机构可对其经济计划作出全球预算，制定预算时与第2款规定的补助款的预算概算相一致。第2款规定，联邦的补助款和拨款按照年度预算法提供。依据联邦预算条例，结合科研机构的需要，拨款可以结转和相互补偿。同时，对联邦预算条例第15条第2款规定的自主经营支出进行估算。可以放弃对人事编制的安排。第3款规定，经联邦财政部同意，相关的联邦主管机构确定适当的信息和管控机构。
第4条是对改善待遇禁令的限制，规定即使科研机构利用并非直接或间接从德国官方机构筹来的资金为其聘用的科研人员支付薪酬或部分薪酬，使其待遇高于联邦的同类雇员，根据年度预算法的规定，拨款亦可得到批准。第1句中的规定亦适用于其他相关科研领域的员工，假如这些员工在科研项目的计划、准备、实施、分析处理或评估范围内做出了重大贡献。
第5条为对参股企业的规定，如果联邦财政部未在收到主管的联邦部申请后的四周内对申请提出异议，则可以认为，联邦财政部根据联邦预算条例第65条第3款第2项规定予以批准。如在上述期限内对第1句涉及的事项提出异议，须在收到完整申请资料后的三个月内对该项申请做出裁决，否则将视为联邦财政部予以批准。
第6条规定了建筑程序的实施，在拨款的使用做到经济合理、有针对性、以质量为导向和遵守联邦拨款法以及建筑政策上的要求两大前提下，假如科研机构拥有足够的建筑专业知识和相应的内部管控机制，则科研机构的建设拨款可以不经国家专业技术主管行政部门的参与和附带的程序审查。具体细节将在另外的行政条例中做出规定，该条例将由主管的联邦部会同联邦交通、建筑和城市开发部以及联邦财政部在听取联邦审计局意见之后颁布。
第7条为该法与联邦预算条例的关系，规定凡根据本法律不适用特殊规定的，拨款的预算处理及科研机构在私法企业的参股遵守最新版联邦预算条例的相关规定。
第8条为该法生效时间，规定公布之日生效。
三、启示
自上世纪80年代开始，中央开始了有步骤的科技体制改革，取得了一定成效，大大促进了科技与经济的有效结合，增强了各类科研机构的自我发展能力，激发了科技人员的创新热情，有力促进了科技创新和科技成果转化。但在科技发展讯息万变、产业变革蓄势而发、科研发展全球化的今天，我国科研院所运行体制和管理机制的灵活性、自主性远不能满足现代科技创新的需要。党的十八大提出了创新驱动发展战略，把科技创新摆在国家发展全局的核心位置，新一轮科技体制改革已经开始，2014年以来，《关于改进加强中央财政科研项目和资金管理的若干意见》、《深化科技成果使用处置和收益管理改革试点》等文件相继出台，将逐步激活科技创新潜力，释放科研人员创新创造活力。德国作为世界科技创新的热点区域之一，其对非大学研究机构的改革举措值得我们借鉴。
（一）赋予科研院所更大的独立自主权
德国的《基本法》规定科技发展奉行“科学自由、科研自治、国家干预为辅、联邦与各州分权管理”的基本原则，因此，尽管多数非大学研究机构的经费大部分来自政府财政拨款，但法律上这类机构都独立于政府，以“基金会”或“注册社会团体”形式出现，实行自主管理，政府则主要通过法律导向、政策导向、规划导向、资助导向来引导科研机构的发展。德国为包括校外非营利科研机构在内的法人、自然人构架了健全的法律环境，当一个法人机构，无论是否为科研机构，是否以营利为目的，是否由政府出资兴办，只要它选择了一定的法律形式后，其运行模式、人事管理、财务管理、资产管理、成果管理均由相应的法规加以约束，出现违法行为后将由司法部门直接出面处理。作为科研机构的出资人，无论是政府、企业还是个人，无论出资额度大小，只能在法律允许的范围内对采用不同法律形式的科研机构施力。间接或直接影响[5]。
我国通过历次科研院所改革，自主权不断扩大，但是科研机构的行政级别依旧存在，很少能保持独立性。党的十八届四中全会提出要依法治国，同样在科研院所改革方面迫切的是，要加快制定科研院所章程，以法律的形式明确科研院所的使命、定位和方向，使科研院所的运行和管理走向法制化。此外，可以率先在制约当前科研院所发展活力的关键领域特别是人事管理等方面率先赋予更大的自由权，或探索将一些单位重组成若干具有较大自主管理权限的科研院所集团，而政府则主要发挥在战略规划、政策法规、标准规范和监督指导等方面的引导作用。
（二）加快发展多种组织形式的科研院所
从德国非大学研究机构的法律地位构成看，有公法院(所)、公法基金会、私法注册社团、私法基金会和有限责任公司等法律形式。采用公法基金会和公法院(所)法律形式的运行机制由政府主管部门行政命令确定；采用私法注册社团的运行机制由民法加以约束；采用有限责任公司法律形式的运行机制由有限公司法加以约束；采用私法基金会法律形式的运行机制由章程加以约束，民法只说明章程必备哪些条款，而条款具体内容则由出资人商定。尽管各科研机构法律形式不一，但主要机构包括决策机构(上级主管部门、代表大会、股东大会)、执行机构(理事会、董事会)和学术咨询机构(学术咨询委员会、学术委员会) [5]。 
从我国近几年大量涌现的新型研发机构如中科院深圳先进技术研究院、深圳光启高等理工研究院、华大基因等建设模式和发展成绩看[6]，沿袭计划经济体制下的科研院所组织制度已经不能满足现代科研活动发展的要求。因此，一方面，要进一步完善科研院所治理结构，探索实行由主要利益相关方代表构成的理事会制度，实施管办分离。另一方面，要引导和鼓励民办非企业等形式的民办科研院所发展，在国家科技任务、人才引进、税收优惠等方面加大支持力度，形成科研院所组织形式的多样化发展格局。
（三）更加注重高端人才的引进
当前国际人才竞争更关注高端顶尖人才的竞争。人才是科技创新发展的最核心要素，无论是科学创新的思想还是大型仪器和基础设施，都需要人来开发、建设和经营。德国的非大学研究机构已经具备较高国际化水平，是世界科学研究的热点区域之一，已经吸引了大量世界各地优秀科技人员。而德国《科学自由法》批准研究机构使用非公共资源的第三方私立资金来吸引或留住高素质的研究人员的这一措施显示能否吸引世界一流高端人才已经成为发展德国科技的一大战略措施，这将进一步增强德国科研机构对国际顶尖科学家和科技管理者的吸引力。在马普学会，截至2013年1月的统计表明，约三分之一的科学家，几乎一半的青年科学家和访问学者来自国外[7]。
近年来，我国通过“千人计划”等人才计划引进了一大批优秀人才，但主要都引入了高等院校。与德国公立研究机构人员受制于公务员工资类似，我国科研院所的薪资体制对高端人才基本无吸引力。在此轮深化科技体制改革中，关键是如何使体制和管理运作模式对科技帅才、领军人才和青年人才都有吸引力并能充分发挥其作用。科研院所发展的一方面要更好地激发人才的创造力，但是更为重要是要能吸引世界一流人才，培养和造就青年人才，实现由项目带动发展转变为由高端人才引领发展模式。

注释：
①德国研究基金会（DFG）等作为研究资助机构也属于非大学研究机构范畴。
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