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摘   要：“霍尔丹原则”作为英国政府科研经费分配所遵循的传统理念，一向被科学界视为神圣而不可侵

犯的“金科玉律”，但有关各界对该原则一直存有争议。所谓“霍尔丹原则”，即指资助研究项目的决定权

最好由研究者掌握，对其争论的焦点是大学团体和个人研究的动机与目的同政府、企业界和商业界研究需

求的差异：政府主张将更多的科研预算资金投入到能使经济发展受益的研究领域，加强知识的转移和成

果的转化；反对人士则认为，要保持高质量的基础研究就不可能同时使产业受益。通过对英国“霍尔丹原

则”进行回顾、审视与思考，对其实质进行了分析和研究，特别是对联合政府执政以来对“霍尔丹原则”的

澄清和诠释进行了介绍，希望能为国内在创新体系顶层设计方面提供启示和借鉴。
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英国“霍尔丹原则”（Haldane Principle）通常

被赋予的解释是：关于研究经费的使用决定应由

研究人员通过同行评议的方式而非官员做出。作为

英国政府科研经费分配所遵循的传统理念，一向被

科学界视为神圣而不可侵犯的“金科玉律”。然而，

过去几十年来，有关各界对该原则一直唇枪舌剑、

争论不休。特别是英国联合政府执政以来，“霍尔

丹原则”又被给予了进一步的澄清和诠释，引起了

朝野上下和科学界的广泛关注。那么，“霍尔丹原

则”的出台背景究竟是什么？其含义到底是什么？

特别是面临不断变化的新形势，我们应如何正确看

待和认识“霍尔丹原则”？带着这些问题，本文对

英国“霍尔丹原则”进行了回望、审视与思考，希

望能为我国在创新体系顶层设计方面提供启示和

借鉴。

1    正本清源，还“霍尔丹原则”真实面目

所谓的“霍尔丹原则”诞生已有 90 余年的历

史
[1]

。该原则以理查德·波顿·霍尔丹（Richard 
Burdon Haldane，1856—1928）的名字命名。1918 

年，英国政府在霍尔丹的主持下提出了影响深远的

有关审查政府机构和功能的“霍尔丹报告”
①

。报告

建议，在政府情报研究部（Department of Intelligence 
and Research）下设立咨询委员会（Advisory 
Councils），以监督普通研究（general research），使

其不至于迫于政治和行政的压力而不鼓励某些领域

的研究，从而与其他政府部门自身所监督或开展的

研究区分开来。这些政府部门履行特别的责任，需

要建议和以研究为基础的证据为其政策的推行提供

支持。这些咨询委员会后来演变为今天的研究理事

会。
[2]

不难看出的是，该两类研究虽不尽相同，但

都是在各自部长的领导下开展的，因此，都涉及到

部长的责任
[3]

。

实际情况是，“霍尔丹报告”中只字未提所谓的

“霍尔丹原则”
[4]

。直到 20 世纪 60 年代，老谋深算

的保守党议员 Quintin Hogg（即后来的 Hailsham 勋
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爵）在 1964 年下院议会辩论中首次提出了所谓的

“霍尔丹原则”（Haldane Principle），以反对工党

在 60 年代早期通过成立技术部来加强对研究的

集中控制。Hogg 指出：1915 年英国成立科学与

工业研究部（Department of Science and Industrial 
Research）以来，不证自明的是，通过一个由企业

家、科学家和其他知名人士所组成的独立委员会而

不是通过政府部门的直接干预，在我称之为“霍尔

丹原则”的基础上，企业的研发最好与医学、农业

和其他领域的研究协力进行
[5]

。从此，“霍尔丹原

则”被动辄援引，其大意也多概括为“研究理事会

在分配科研资金时相对独立于政府，政府与其保持

“一臂之距”。因此，从强调研究理事会在决定科

研资金分配的独立性的角度出发，所谓的“霍尔

丹原则”或许应确切地被称之为“海尔什姆原则”

（Hailsham Principle）。

2    自由探索，今非昔比[6]

在世界科技发展史上，英国曾书写过辉煌的

篇章。20 世纪前 30 年，对于英国来说是科学的时

代，英国在核物理、天文学、数学、生物学和生理

医学等领域取得了举世瞩目的成就，这些领域大部

分都是英国的传统优势所在。英国这一时期的科学

研究主要限于个人活动，科学的个人主义色彩特别

浓厚，科学的发展很大程度上依赖于个人的禀赋和

志趣；这一时期科学成就的取得，既受惠于 19 世

纪的丰富遗产，又得益于英国人长期偏爱和重视探

索自然科学原理的传统，这种科学上的个人主义和

重科学、轻实用技术的科技传统与英国当时的自由

主义和社会生活贵族化倾向相吻合。在这一时期，

英国的科研投入较低，对经济和人民的生活影响较

小，所谓的区域经济发展和经济复兴等相关概念也

并不存在。

然而，英国在二战后半个多世纪的基础科学成

就，总体上不如战前 50 年，英国世界科技中心的

地位逐步被美国取代。这也与自由探索带来的弊

病有必然的联系：科学一直深居象牙塔内，与技术

进步没有多大的联系，科技成果转化慢，转化率

低；科学家更习惯于个人探索，而不是国际合作；

政府科研投入长期处于低水平，大学科研经费严重

不足，科研基础设施老化……因此，当更加制度

化、系统化的科技革命到来时，英国在科学研究

上的劣势就势必日益显露出来。特别是进入 21 世

纪以来，英国通过科学促进区域和国家发展的潜

力迸发。身处一个科技革命给经济社会发展带来伟

大变革的时代，有意识的政府干预往往就显得举足

轻重。“霍尔丹原则”在英国也因此引发了广泛的

争议。帝国理工大学科学、技术和药物历史中心

教授 David Edgerton 指出，历史上根本就不存在所

谓的“霍尔丹原则”，该原则只是为各类政策的实

施平添了几分“古代的尊严”而已
[4]

。1939 年，英

国著名科学家 J.D.Bernal 评论道，在决定研究的方

向方面，社会利益比研究人员的自由更为重要
[7]

。

20 世纪 60 年代工党执政期间，英国议会对“霍尔

丹原则”进行了调查，时任大学部长也对该原则

的神秘性提出了质疑，指出政府可为研究设立宽

泛的日程，而大学则负责具体的细节。时任英国

政府首席科学顾问 Solly Zeckerman 在 1971 年批评

道，“霍尔丹原则”把基础研究和应用研究人为地

割裂开来，并提升了前者的地位
[7]

。1972 年，英

国罗斯柴尔德（Rothschild）勋爵提出了一个“霍

尔丹原则”的替代原则 ——“客户-承包商原则”

（Customer-Contractor Principle）。罗斯柴尔德勋爵

在其报告《政府研究与开发框架》（A Framework for 
Government Research and Development）中指出，霍

尔丹报告中科学独立的概念与当今所讨论的政府研

究无关。根据他的原则，是政府部门或者首席科学

顾问委托大学和研究理事会去进行研究，其前者相

当于客户，后者相当于承包商，因为无论科学家多

么杰出，他们最终不能有效地决定国家的需求和重

点。罗斯柴尔德勋爵报告的实施，导致英国研究理

事会大约 25% 的经费及其资助课题的决定权回归政

府部门
[8]

（该举措后来在撒切尔首相执政期间被取

消）。上届工党政府执政期间，对“霍尔丹原则”

最为权威的解释当属时任创新、大学和技能大臣约

翰·丹能（John Denham）。他在 2008 年的演讲中指

出，研究人员最适合确定具体的研究重点，政府的

职责是确定首要性战略，研究理事会则是科学独立

性的监护者。但是，丹能大臣所提出的“首要性”

具体很难界定，而且研究单位除研究理事会外，还

有技术战略委员会等部门，因此，其涉及的并不是

一个简单的政府与学术界之间的二元关系
[2]

。

·科技评估·
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3    联合政府对“霍尔丹原则”的诠释和科
     研预算案

英国联合政府执政以来，对“霍尔丹原则”的

含义进行了进一步的澄清和诠释，在科研预算方

面推出了许多新的举措，引起了有关各界的广泛

关注。科学界反对人士惊呼，联合政府意欲埋葬

“霍尔丹原则”，政府的行为无异于“挑选赢家”

（picking winners）。但联合政府则认为，其理念

和举措较好地平衡了国家意志与自由探索的关系。

3.1    联合政府对“霍尔丹原则”的澄清和诠释

2010 年 5 月，英国大学与科学国务大臣威利

茨（David Willetts）在其就任后的首次主旨演讲中

指出
[9]

，我支持霍尔丹原则，它是科研预算需要的

一个稳定的框架，它赋予学术人员自由，使得英国

成为国际人才的首选目的地。威利茨还在他的议会

书面回答中指出，“霍尔丹原则”是保护科学独立

性和杰出性的基石，英国将从中受益。“霍尔丹原

则”提出，个人研究计划的决定最好是研究人员自

身通过同行评议作出，这一点联合政府予以强烈支

持。研究理事会科研资助的重点不是由部长决定，

而是由最适合评估科研项目的质量和可能性的有影

响力的专家来做出。科研的意义并不能总以经济影

响来衡量，“蓝天研究”（blue skies research）往往

能带来意想不到的收获。

然而，英国政府需要对科研的整体资助水平做

出决定，对未来 4 年内的科研预算予以保护。政府

已考虑到目前英国的经济状况和科研资金的重要战

略性，并清醒地认识到科学对经济增长、繁荣和文

化遗产的重要价值，在资助方向上将着眼于确定一

批国家战略研究重点，如，人口老龄化、能源供应

和气候变化等挑战，兴建大型研究设施以及开展国

际科技合作等。威利茨指出，对“霍尔丹原则”的

解释一直没有获得一致的认可。英国联合政府将在

即将推出的预算案中详细阐明“霍尔丹原则”，并

将为此咨询科研、产业界的国内外权威人士。

2011 年，英国联合政府在其发表的科研预算

报告
[10]

中重申了“霍尔丹原则”。报告还指出，研

究理事会内部科研资助的重点，政府不会干涉，

但整体科学预算案及各研究理事会、国家学术院

和高教研究基金的总体科研资金分配以及国家研

究重点的确定由部长做出。“霍尔丹原则”不适用

于政府各部门的预算案，但这些部门将和研究理

事会密切配合，确保其资助的研究与研究理事会

资助的研究相符，为纳税人带来最大的回报。

3.2    联合政府科研预算案回眸

英国联合政府执政以来，先后公布了两次重

大的科研经费分配方案。解读两次科研经费分配

方案，特别是最近一次科研经费分配方案，不难

发现其中日益明显体现出的国家意志。

2010 年 12 月，英国商业、创新与技能部公布

了面向英国未来 4 年的科研经费分配方案，标志着

政府新科学预算的正式出台。在各部门预算被大幅

削减的形势下，该方案为科研预算筑起围墙，把科

研预算现金支出额维持在每年 46 亿英镑的水平，

重点支持“双重系统”，即所谓的核心科研经费。

2014 年 2 月，英国商业、创新与技能部公布

了英国 2015—2016 年度科研经费分配方案
[11]

。在

政府开支吃紧的情况下，新的科研预算案将继续

保护英国的科研经费，且增幅显著。根据该方案，

2015 — 2016 年度，英国的科研预算总额为 58 多

亿英镑，其中，资源性预算额为 46.91 亿英镑，资

本性预算额为 11.1 亿英镑（政府承诺直至 2021

年，政府对科学基础设施投资的实际价值将维持

在每年 11 亿英镑，大体相当于 2011 / 2012—2014 /

2015 年度的两倍）。另外，值得注意的是，在 2013

年秋季财政声明中，英国财政大臣奥斯本宣布了

有关促进英国科学和创新的数个“五年计划”，其

中包括，在量子技术中心网络和新兴大国研究基

金方面增加对科学的投资
①

，这一点在此次科研经

费分配中得以明确体现。此外，此次经费预算案首

次对医学科学院进行了资助，但这并不意味着其他

① 量子技术中心网络具体是指在未来 5 年内，政府将投入 2.7 亿英镑资助量子技术研究，重点支持国内世界一流的量子研究商业化

  ——从量子计算到安全通讯等；新兴大国研究基金具体是指在未来 5 年内，政府将投入 3.75 亿英镑（每年 7 500 万英镑）助推新

  兴大国的研究和创新能力，并与这些新兴国家建立富有价值的研究伙伴关系。该基金面向中国、智力和哥伦比亚等发展中国家，

  合作伙伴国提供对等基金。卡梅伦 2013 年 12 月访华期间宣布的高达 2 亿英镑的中英研究与创新合作基金被认为是该研究基金的

   第一组成部分。
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国际学术研究院所获科研经费的削减。此前，英国

政府宣布，对研究伙伴投资基金（RPIF），从 2015

到 2017 年，每年注入资本性投资 1 亿英镑，2015—

2016 年度是该项目科研经费投入的第一年。

4    “霍尔丹原则”争论的实质和启示

4.1    两难之局所引发的“霍尔丹原则”之争

“霍尔丹原则”争论的焦点是大学团体和个人

研究的动机与目的同政府、企业界和商业界研究需

求的差异，关键在于如何最佳地处理政府政策的需

求与好奇心驱使的研究需求间的关系。政府主张将

更多的科研预算资金投入到能使经济发展受益的研

究领域，加强知识的转移和成果的转化，使英国卓

越的科学研究成果带动英国经济走出衰退，支撑未

来经济和社会的发展。而一些反对人士则认为，要

保持高质量的基础研究就不可能同时使产业受益，

政府的行为从实质上影响了“霍尔丹原则”，篡夺

了科学家决定重点研究领域的权利。

那么，能否解决这一两难之局，取得国家意志

和自由探索两者的共融呢？对此，诸多政府、科学

界和新闻媒体人士抱肯定态度。2009 年 2 月 4 日，

英国科学与创新国务大臣 Drayson 勋爵在科学与技

术基金会（Foundation for Science and Technology）

发表演讲时表示，政府将继续支持基础研究和“霍

尔丹原则”，但同时号召发起一场关于是否从政府

科学预算中拿出更多资金支持那些能使产业与经济

受益的研究领域的大讨论。他认为，在全球经济下

滑的形势下，印度和中国都认识到他们的未来依赖

于对科技的投入，英国研究界应考虑英国的优势

在哪里，政府是否应该优先投资于这些重点领域。

结合 Drayson 勋爵的此次演讲，2 月 5 日，BBC 科

学记者 Pallab Ghosh 发表了题为《如何切分科学蛋

糕》（How to Divide Up the ‘Science Cake’）等数篇

分析文章
[13-14]

，指出：正是“霍尔丹原则”下的科

研经费分配制度才使得英国产出世界上无可争辩的

最高质量的科学成果，但英国在科学实力的开发利

用上却表现很差；英国科学家在电子、计算机和生

物技术等领域曾是先驱者，但其他国家（尤其是美

国）却在后来的发展中受益；研究界在设定研究资

助的重点时，应考虑与国家产业和经济需求的关

系，避免基因组学、干细胞研究和新生物药物重蹈

覆辙。医学研究理事会主任鲍里斯威克兹（Leszek 
Borysiewicz）教授是首批支持在科研资助方面挑选

战略性领域的研究届领军人物之一，他相信，在开

展高质量的基础研究的同时也可以使产业受益。

4.2    “霍尔丹原则”给我们所带来的思索和启示

进化论的奠基人达尔文曾尖锐地指出，“生存下

来的物种不是那些最强和最聪明的，而是那些最能

适应变化的”。200 年前达尔文时代的那些绅士科学

家从事科学研究的时代已经一去不复返。在新的形

势下，我们应与时俱进，用一个新的透明、严谨的

框架应对大科学和大资助，正确处理政府和研究界

的关系，在体现国家意志的自上而下（top down）

的科技经费管理模式和体现科学家自由探索原则的

自下而上（bottom up）的模式之间，保持一个平衡。

即使是基础研究，也并非完全是自由探索，而

是政府确定宏观重点领域的自由探索，即政府划定

大的重点资助领域框架，具体课题则由科学家同行

评议确定 —— 这就是英国大学与科学国务大臣威

利茨版“霍尔丹原则”的涵义。

党的十八届三中全会指出，要整合科技规划和

资源，完善政府对基础性、战略性、前沿性科学研

究和共性技术研究的支持规划。新中国成立 60 多年

以来，特别是改革开放 30 多年以来，我国科技事业

取得了辉煌的成就，基础科学研究领域取得重大成

果，高技术研究以及产业化方面也多有突破。此时

此刻，如何调整和加强科技领域顶层导向，准确把

握好顶层导向与科学家自由探索之间的平衡点，以

为中国经济进入个位数增长阶段的“换挡期”注入

新的驱动力，当是我们认真思考的问题。■
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