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欧盟科技政策历史变迁研究文献综述
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摘要: 国际科技合作既是当代大科学发展的需要，也是合作国追求共同的科技前沿、解决面临的
共同经济社会问题的有效途径。欧盟是当代国际科技合作的典型案例，它所建构的科技合作制度
与协调机制对我国有重要借鉴意义。在对国内外关于欧盟科技政策历史变迁的相关研究进行较为
全面梳理的基础上，从欧盟科技政策形成、政策发展及政策特征三个方面进行研究并提出了研究
中现存的问题和未来研究的发展趋势，以期为深入认识欧盟科技政策历史变迁规律和趋势，以及
相关研究奠定文献研究基础。
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Abstract: International cooperation is the demand of the development of big science and also an effective
way for participating countries to keep up with the technology frontier and solve social and economic prob-
lems confronted commonly． The European Union ( EU) is such a case in point，whose cooperation system
and coordination mechanism can provide a reference for China． Based on a comprehensive sort of home
and abroad literature，the present paper carried out research from the angle of the formation，development
and characteristics of EU’s science and technology policy，and further presented problems of the existing
studies and future trend． It hoped that the present paper could shed some light on the historical change
rules and trend of EU’s science and technology policy，and will lay a literature foundation for the rele-
vant studies．
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欧盟科技政策形成于 20 世纪 80 年代，经历了
欧洲政治经济格局的深刻调整，如今又面临着经济

金融危机带来的财政紧缩，在机遇与挑战中持续发

展，成为实现欧洲 2020 战略的重要战略支撑。国
内外学者对欧盟科技政策研究的成果数量众多，研

究视角多元化，但是对欧盟科技政策变迁的研究明
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显不足，本文围绕这一主题从欧盟科技政策形成、
政策发展及政策特征三个方面进行文献研究。

一、欧盟科技政策形成研究

中外学者从多元角度解释欧盟科技政策的形

成，其中最有影响的是技术差距论。

( 一) 技术差距论

技术差距论认为，欧洲与美国、日本的技术差
距，尤其是在新兴战略性技术领域———如半导体、
微电子、信息技术等领域的差距促成了欧盟科技政
策的形成。这一观点主要活跃于 20 世纪 60 年代末
期和 20 世纪 80 年代。前一阶段强调欧洲与美国的
技术差距，认为欧洲与美国在战略性技术领域的差

距引发了欧洲的恐惧［1］，建议以扩大的欧共体为

依托设立总体发展战略———欧洲科学技术政策［2］。
在商业和政治利益驱动下，欧洲的主要行动者启动

了一系列欧洲水平的合作 Ｒ＆D 计划以抗衡美国的
挑战［3］，其重要进展包括确立了欧洲科学技术合

作计划 ( COST) ，成立了欧洲科学基金 ( ESF) 和
欧洲空间局 ( ESA) ，重新启动了欧洲原子能共同
体联合研究中心 ( JＲC) 的多年预算等。
进入 20 世纪 80 年代，日本在新兴高技术领域

迅速崛起并超越欧洲，使欧洲面临着来自美国和日

本的双重挑战，这标志着西欧主要国家自 1960 年
代中期以来推行的选择并支持国家冠军企业科技政

策的失败，迫使政策制定者重新思考欧共体在工业

Ｒ＆D中的作用，最终促成了欧盟科技政策的形
成［4-7］。
与前述从政策供给者的理性选择分析欧盟科技

政策形成的思路相异，Peter Stubbs 认为欧盟科技
政策在 20 世纪 80 年代的形成是欧洲工业界理性选
择以及欧共体积极推动合作交互作用的结果［8］。
欧洲在 1950 年代和 1960 年代科技合作的成功和失
败经验，以及 1980 年代与美国、日本技术差距的
扩大使欧洲工业界认识到单边主义政策的失败，进

而寻求欧洲水平的合作研究。在此背景下，欧共体
积极推动实施了欧洲信息技术研究与发展战略计划

( ESPＲIT) ，为欧共体水平的合作研究提供了有益
经验。1987 年出台的 《单一欧洲文件》明确定义
了欧共体研究与技术发展框架计划及其审批程序，

为共同科技政策提供了坚实的法律基础。

( 二) 其他视角的分析

Hubert Zimmermann 认为，国际关系、国家政
治经济需求的变动决定了欧共体科技政策的形

成［9］。1965—1973 年间，美国在高技术领域，特
别是核能技术和空间技术领域，对欧洲的系列政策

调整———从鼓励跨大西洋科技合作转变为以美国利
益的最大化为合作与否的取舍标准，甚至限制对欧

洲高技术出口，引发了欧洲的不满与担忧，促使欧

洲主要国家放弃了首选与美国进行技术合作的政策

路径，并且在认识到靠一国之力无法实现所追求的

战略目标后转而寻求欧洲内部科技合作。
戴炳然强调经济危机对欧盟科技政策的重要影

响［10］。20 世纪 70 年代中期和 80 年代初期的两次
经济危机对西欧的影响远超过其他发达国家，使西

欧国家反思并最终意识到经济竞争从根本上就是科

技竞争，要与美国、日本抗衡就必须走联合之路，
在此基础上形成了西欧在 20 世纪 80 年代及其后的
系列科技合作及科技政策。

二、欧盟科技政策发展研究

( 一) 欧盟科技政策发展的动力机制

在政策发展的动力机制方面，John Peterson 和
Margaret Sharp认为欧盟合作 ＲTD ( 研究与技术发
展) 与新功能主义具有契合性［6］。合作性 Ｒ＆D 计
划导致相关企业同时开发新工艺流程，由此引发制

定泛欧技术标准的压力。共同技术政策提供给欧盟
委员会一个机会，使之被看作是能够带来经济活力

强劲增长和好工作的保护者，从而产生了进一步增

强其功能的可能性。Gunter Kuppers、Jurgen Ｒoth
和 Corinna Schlombs认为欧共体的研究与技术发展
政策的形成及演进是系统自组织的结果［11］。ＲTD
政策的自组织是一个由形成计划和实施计划组成的

循环因果过程，借助政策评价完成政策实施效果的

反馈并为下一个循环输入支持信息。借助系统自组
织机制，欧共体 ＲTD 政策经历了三个连续的发展
阶段，至今仍处于演进之中。
在推动科技政策发展的主要影响因素方面，

Luis Sanz-Menendez 和 Susana Borras 认为，从一种
政策范式到另一种政策范式的转换中，观念的变革

———即专家和精英们广泛持有的新政策原则有重要
作用，它和制度状态、物质条件共同构成了政策演
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进的影响因素［12］。

( 二) 欧盟科技政策发展态势

关于欧盟科技政策发展态势的研究存在相异的

两类观点: 以促进知识和技术的转移和扩散为主导

的创新政策发展方向，以实现科学卓越为主导原则

的科学政策发展方向。
在新政治经济环境中，形成于 20 世纪 80 年代

早期的自上而下导向的欧盟技术政策体系无法解决

国家及次国家层面的技术转移与扩散问题，必须进

一步演化，向国家和区域行政部门授权［6］。1990
年代中期后，欧盟科技政策进入创新政策阶段，而

且已显示出一种能汇聚欧盟不同功能维度及传统政

策功能的综合性政策的迹象［13］。
另外一些学者则认为，所谓的 “欧洲悖

论”———欧洲在高水平的科学成果产出方面居世
界领先地位，但在将科学成果转换为创造财富的创

新能力方面落后———并不存在，欧盟水平公共干预
的重点应是发展强有力的科学政策和工业政策［14］。
应将注意力转移到科学系统内部的制度建设，以灵

活的制度促进计算机科学、工程学及生命科学等最
具活力的科学领域的发展，欧洲研究区战略是适合

上述状况的正确选择［15］。从长远看，欧洲研究区
的发展定位是吸引优秀研究人员、通过创新提升竞
争力还是承担更多的社会责任? 一切预测都是枉然

的，它最终取决于成员国的讨价能力和谈判战略，

突发因素也有重要影响［16］。
也有学者认为，应以协调为导向重构欧洲研究

政策［17］。随着时间推移和环境变化，欧洲研究和
技术合作框架 ( 包括欧盟 ＲTD 框架计划、尤里卡
计划和欧洲科学技术合作计划) 赖以产生和演进

的基本原则已为变动的环境所超越，这影响到它们

彼此的分工和共存模式，因此，必须以协调为导向

重构欧洲研究政策。

( 三) 欧盟科技政策进展缓慢的原因

制度既是欧盟科技政策持续发展的有力保障，

又是造成其发展缓慢的重要制约因素。欧洲在科技
领域一体化进展缓慢的最重要原因是制度惰性［18］。
制度阻力使欧共体在 1990 年代初期的改革努力化
为泡影; 进入 2000 年，欧盟再一次谋求协调和集
成欧洲研究资源，并重新定义欧洲研究政策，但制

度阻力仍然存在，欧洲研究区战略能否成功尚待观

察。

在全球化背景下，欧盟创新政策面临着不断强

化的战略困境———制度结构与政策战略的矛盾［19］。
在现有制度结构中可行的政策战略被证实偏简单，

不足以发展信息技术领域的工业竞争力; 然而更充

分、综合的创新政策战略又显得太过复杂，会导致
与现有制度结构的关系过度紧张，特别是在水平和

垂直政策协调能力方面。
2000 年，欧盟里斯本峰会推出了新的政策协
调工具———开放的协调方法 ( OMC ) 。在研究领
域，开放的协调方法的目标是通过扩散最好的政策

经验和实现向欧洲主要目标的更高程度的聚合，既

增强成员国的研究能力也发展成员国研究政策的欧

洲维度［20］。然而，由于既缺乏成员国的支持也缺
乏欧盟理事会的支持，加之开放的协调方法本身的

非强制性，期待中的雄心勃勃的目标未能实现，建

设一个真正的共同研究区域需要更广泛地使用法律

工具［21］。从意大利的经验看，由于缺乏有效的控
制和惩罚机制，开放的协调方法不足以实现建立一

个连贯的、综合的欧洲研究战略的目标［20］。

( 四) 欧盟科技政策发展分期

中外学者根据各自的研究需要从不同角度进行

了有益探讨，其中比较有影响的是两阶段和三阶段

划分法。
两阶段划分法认为欧盟科技政策经历了形成和

创新政策两个发展阶段。Luke Georghiou 以法律基
础和政策原则的变化为重要依据，认为欧盟研究与

技术发展政策经历了两个阶段: 以 《单一欧洲文
件》为标志的正式形成阶段，及以第五框架计划
中引入社会目标原则为标志的创新政策转向阶

段［17］。申浩、何成军认为欧盟科技政策于 1987 年
形成，之后的系列科技政策实践表明其向创新政策

演化［22］。
三阶段划分法认为欧盟科技政策经历了科学政

策、技术政策和创新政策三个发展阶段。Luis
Sanz-Menendez和 Susana Borras 主张将认知维度和
制度动态、物质条件一起纳入分析框架中，并据此
把欧盟 ＲTD政策演进划分为以大科学思想为基础
的科学政策阶段 ( 1950—1960 年代) 、强调欧洲水
平合作的技术政策阶段 ( 1960 年代末期—1980 年
代早期) 、政策领域的制度化巩固阶段 ( 1980 年代
中期—1990 年代中期) 、创新政策阶段 ( 1990 年
代中期以后) ［13］。Susana Borras 进一步发展了上述
观点，认为欧盟科技政策的演化经历了科学政策、
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技术政策和创新政策三个阶段［13］。
此外，Gunter Kuppers、Jurgen Ｒoth 和 Corinna

Schlombs［12］、刘文秀等［7］、桑倞［23］、郝莹莹［24］均
根据自己的研究提出了个性化的分期方案。

三、欧盟科技政策特征研究

现有文献主要强调欧盟科技政策的政治性，这

体现在相关学者对欧洲技术合作成败的关键影响因

素分析中。
Keith Pavitt根据 1960 年代欧洲技术合作的成

败及其历史条件探讨了欧共体技术合作中的政治议

题［25］。1960 年代欧洲技术合作失败的主要原因是
欧洲大国———英国、法国和德国追求各自独立的国
家目标与技术政策，失败后往往更愿意与美国公司

而不是欧洲邻居合作。这反映出它们彼此之间的不
信任及不愿在技术上及更广泛的范围内相互依赖。
另一方面，美国也不高兴看到欧洲的技术一体化，

从而使欧洲技术合作更加复杂化。
Wayne Sandholtz 探讨了跨国技术合作的政治

学，认为解释国际合作必须抓住这一现象的三个关

键特征: 需求、供给与公平回报［26］。其中， “供
给”解释的是政治领导的供给问题。国际性的政
治领导对合作的形成是必要的，政治领导提出合作

建议，并且动员各方面的支持。在 1980 年代的欧
洲高技术合作中，欧洲信息技术研究与发展战略计

划 ( ESPＲIT) 和欧洲先进通信技术研究发展计划
( ＲACE) 是欧共体委员会充当了政治领导，而尤
里卡计划 ( EUＲEKA) 则是法国发挥了政治领导作
用。1980 年代欧洲高技术合作的成功及欧共体技
术政策的形成，正是需求、供给和回报三个因素共
同作用与均衡的结果。

Stefan Kuhlmann 和 Jakob Edler 认为政治体系
与创新体系之间有相互制约关系，并基于创新体系

与政治体系共同演进理论假设分析欧洲技术与创新

政策的演进态势［27］。欧盟是一个独特的尚处发展
中的政治体系，其创新体系也如此。在经济全球化
挑战下，欧盟政治体系的现状及可能趋向制约着创

新政策的可能发展态势。
由上可知，虽然不同学者关注的政治因素不相

同，分析问题的角度不同，各自论述的政策发展阶

段不同，但均强调了欧盟科技政策的政治性特征。

四、国内外研究状况评述与展望

从国内外已有文献看，中外学者从不同角度对

欧盟科技政策进行解读，提出了很多有益的观点。
总的来讲，现有研究呈现以下三个方面特征: 第

一，从研究深度看，对欧盟科技政策形成、发展分
期的研究成果数量多且较深入，对欧盟科技政策变

迁的动力机制、发展态势、发展缓慢的原因及政策
特征也有不同程度的研究。第二，文献关注的主题
具有明显的阶段性特征。20 世纪 80 年代之前的文
献多集中于对政策成因和联合研究的政治性解读，

20 世纪 90 年代以后则转向创新政策及多层政策系
统中的治理研究。第三，既有研究成果来自不同学
科，其中以经济学和政治学视角的成果最为丰富，

从连续的历史发展对欧盟科技政策进行系统研究的

成果非常稀缺。
既有成果对欧盟科技政策历史变迁的研究仍存

在以下不足和不全面之处。
从欧盟科技政策形成看，“技术差距论”紧紧

抓住了技术差距及由此引致的竞争劣势这一直接触

发因素，对 1987 年欧盟科技政策的形成作出了较
好的解释，但对共同科技政策的经济基础和制度基

础的发展缺乏足够的关注，并且不能回答 20 世纪
90 年代以后欧盟科技政策持续发展的必要性和动
力。从国际关系变化、经济危机等突发因素所做的
解释虽丰富了相关研究，但均不足以单独说明欧盟

科技政策的形成。
从欧盟科技政策的发展看，新功能主义注意到

了政策持续发展阶段的系统内在生成效应，但是对

科技政策史上的停滞及其重新启动无法做出解释，

更没有顾及 ＲTD 框架计划预算决策中冗长的谈判
过程与低效率，而这一切在欧盟现有的制度框架下

是科技政策决策的必经过程，是理解欧盟科技政策

历史变迁所不可忽略的。制度角度的研究无疑是深
入的，它强调科技政策并非空中楼阁，而是在特定

制度基础上建构的。但是，我们也注意到，制度本
身也在变迁，因而必须从更广泛的视角对制度本身

的变迁做出解释，唯有在此基础上才能深入理解科

技政策的变迁。
在欧盟科技政策特征上，既有研究成果所做的

静态分析切中了欧盟科技政策的核心特征。欧盟是
一个尚处于演进过程中的复杂政体，在科技政策决

策上遵循基于一致同意和特定多数同意相结合的决
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策原则。这种双重决策机制增加了政策决策的复杂
性，使科技政策决策过程成为复杂的政治博弈过

程。因此，全面把握欧盟科技政策的形成与变迁还
必须从动态的视角，进一步研究欧盟科技政策在动

态发展中所呈现的特征。
与欧盟自身一样，欧盟科技政策本质上是一个

复杂的合作框架，每一个进展的取得均是成员国之

间深度博弈的结果，它受各成员国国内经济社会状

况、变动的世界格局及欧洲一体化进程等多因素的
影响。因此，深入把握欧盟科技政策的本质及其发
展规律必须有更广泛的综合视角。首先，应密切联
系欧洲一体化进程来研究欧盟科技政策的形成与变

迁。欧洲一体化进程带来的机遇与挑战，以及与成
员国的战略需求，共同构成科技政策变迁的直接环

境，制约着科技政策制度基础的拓展或停滞、政策
目标的确立及优先领域的选择，这都应给予充分考

虑。其次，要有多学科的视角。这一点由欧盟自身
的复杂性决定，本文认为可以历史研究方法为纲，

综合运用制度分析和理性选择理论。再次，必须放
弃单纯强调经济效率的政策评价标准。经济目标从
来不是欧盟的唯一和最终目标，这一判断同样适合

欧盟科技政策，必须建立能反映欧盟科技政策本质

的评价指标。最后，要结合共同市场的形成与发展
来理解欧盟科技政策的形成及历史变迁。共同市场
( 后来发展为欧盟单一内部市场) 是共同科技政策

发展变迁的重要经济基础，它一经形成就已经包含

了实施共同科技政策的可能性。
当前，欧盟各国普遍面临财政紧缩，一方面突

显出通过欧洲水平科技合作来解决共同面临的巨大

挑战、提高公共科技投资效率的必要性，同时也对
欧盟科技政策的规模和范围带来了严峻的考验。这
是值得欧盟科技政策研究者们引起关注的。
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