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摘 要: 欧盟科技政策既区别于一体化程度较低的区域组织中的科技合作，又区别于单一民族国家的科

技政策，具有独特的价值目标和内在结构。欧洲附加价值是欧盟科技政策存在和发展的价值前提和价值

追求，卓越与聚合作为又一组价值目标以一定的张力共存于欧盟科技政策中，基础研究和应用研究随欧

盟整体发展战略不同在实践中调适与发展，为其提供知识支撑。
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Abstract: The science and technology policy of EU，which distinguished from both scientific and technological cooperation in some re-
gional organizations characterized by loose cooperation and the science and technology policy in single nation-state，is of unique value
goal and internal structure. Based on the historical analysis，the paper argues that，firstly，the European added value is the value
premise and value goal of the European science and technology policy. Secondly，excellence and cohesion，as another group of value
goal，coexist in the field of European science and technology policy under necessary tension. Thirdly，basic research and applied re-
search，keeping adjusted and developed according to the needs of European overall strategies，strengthen its knowledge basis.
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欧盟是一个仍处于演进中的区域一体化组织，

在其制度框架中既有一定的超国家成分，又保持

着大量的政府间性质，是二者的混合体。每一个

科技政策成果的取得，均是全体成员国基于国内

政治、经济和社会发展需求深度博弈的产物，是

竞争合作的结果。认识欧盟科技政策的这种独特

性不仅是深入了解欧盟科技政策本质及其特征的

重要途径，也对透视全球化时代国际科技合作具
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有参考价值。本文主要探讨欧盟科技政策中的欧

洲附加价值、卓越与聚合、基础研究与应用研究

问题。

1 欧洲附加价值
研究欧盟科技政策必须回答如下问题: 各成

员国为什么要在欧盟制度框架内进行科学技术合

作? 欧盟制度框架内的科学技术合作与其他双边

或多边欧洲科学技术合作，以及成员国独立资助

的科学技术活动的根本区别是什么? 欧洲附加价

值可以帮助理解上述问题。
1. 1 欧洲附加价值: 欧盟科技政策的价值基础和

价值追求

欧盟科技政策本质上，是成员国基于共同需

求既合作又竞争的产物。共同需求在具体内容上

随时代的不同而调整变化，但作为一种价值目标

具有高度稳定性，制约着欧盟科技政策的存在与

发展。从价值实现过程看，满足共同需求的过程

就是对欧盟水平科学技术活动产生的欧洲附加价

值的追求过程。一旦共同需求不存在，或欧盟水

平的科学技术活动不能创造欧洲附加价值，相关

活动就会因得不到成员国的支持而陷入困境。因

此，欧洲附加价值是欧盟科技政策的价值基础和

价值目标，它将欧盟水平的科学技术活动与成员

国单独或通过双边及多边合作进行的科学技术活

动区别开来，并直接决定着欧盟科技政策的存在

和发展。
在不同历史时期欧盟水平科学技术活动的法

律文件中，在共同研究计划与项目的目标、选择

及评价标准中均能找到关于欧洲附加价值的规定。
20 世纪 70 年代，在以信息技术革命为标志的

新科技革命快速发展及欧共体第一次扩大的鼓舞

下，为了“通过协调或汇聚他们的潜力”，获得

“比本国资源与市场所能提供的更多的权力和谈判

能力”［1］，欧共体决定“协调成员国科学技术领域

的政策，定义并联合实施符合共同体利益的科学

技术项目”。“符合共同体利益”被诠释为有效性、
跨国性质、大市场和共同需求

［2］，“符合共同体利

益”成为选择研究项目的标准。
就欧盟科技政策的发展而言，在 20 世纪 70 年

代欧盟形成了高度共识，但远不能说欧盟科技政

策已经形成。蔓延几乎整个 70 年代的经济滞胀既

破坏了欧共体在科技领域的合作，同时也使美国

和日本在新兴技术领域形成了对欧技术差距，两

方面共同加速了欧共体科技政策的形成。《单一欧

洲文件》将欧盟科技政策目标确立为 “加强欧洲

工业的科学技术基础，并促使欧洲工业更具国际

水平的竞争力”，以法律形式将欧共体科技政策的

目标明确限定为: 在欧洲水平创造价值，满足成

员国的共同需求，即共同体科学技术活动必须具

备欧洲附加价值。
欧洲附加价值同样存在于欧盟研究项目的评

价标准中。《欧共体 RTD 框架计划五年评估报告

(1997)》指出，欧洲附加价值应该是欧共体科技

发展战略的两个重要原则之一，但以往的框架计

划没有给予欧洲附加价值足够的优先地位
［3］。因

此，当时正处于准备阶段的第五框架计划将共同

体附加价值与辅从原则作为选择专门计划的首要

标准。这意味着，如果不能产生欧洲附加价值，

即使研究计划本身的科学价值、经济价值与社会

价值十分明显，也不可能获得共同体的资助。
2007 年以来的经济危机使各国面临着普遍的

财政紧缩，欧盟预算的必要性及其优先领域的选

择也面临着空前的挑战。在此背景下，欧盟委员

会提出了测试欧盟公共支出必要性的五条核心原

则
［4］，其中欧洲附加价值位列第二，被定义为效

果、效率与协同
［5］，即只有在欧盟水平的行动才

能获得相应结果、更高投资效率及协同效应。以

欧洲附加价值作为欧盟公共支出必要性的重要测

试原则影响到欧盟预算优先领域的评价与选择，

并导致现有优先领域的调整，如何调整则最终取

决于欧洲的战略需求。无论是 2008 年的 “欧洲经

济复兴计划”还是后来的 “欧洲 2020 战略”，均

将研究与创新作为重要的战略支撑要素，这意味

着欧盟对研究与创新领域的投入将因此而得到加

强，且实现欧洲附加价值依然是欧盟科技政策的

核心价值目标。
1. 2 欧盟科技政策中欧洲附加价值的实现形式

作为欧盟科技政策的核心指导原则和价值目

标，欧洲附加价值以什么样的形态存在、其实现

途径如何也是理解欧盟科技政策的一个关键方面。
欧盟委员会认为欧盟预算在研究领域形成了如下

欧洲附加价值: 达到临界规模; 克服国家边界障

碍; 促进研究人员与工业界的对话与联系; 实现

世界范围的卓越性; 建立强大的研究基础设施;



第 7 期 (2013 年 7 月) 中国科技论坛 119

实现投资的杠杆效应
［5］。它们标志着欧盟科技政

策至今取得的主要成就，也是未来需要持续推进

的重要政策目标。从欧盟科技政策实践看，欧洲

附加价值主要通过以下途径实现:

(1) 汇聚与动员稀缺资源，达到临界规模。
欧盟水平的合作研究项目为达到临界规模提供了

良好平台，使汇聚欧洲乃至更大范围的优秀研究

资源成为可能。基于纳米技术的广阔应用前景，

欧盟从第六框架计划开始资助纳米科学与技术，

其下的 NANOCMOS 项目及其后续成果已使欧洲工

业在此领域拥有顶级地位。
(2) 既合作 又 竞 争，促 进 欧 洲 科 学 技 术 卓

越发展。由 于 当 代 科 学 技 术 的 高 度 专 业 化，单

个国家在特定领域所拥有的优秀研究人员数量

往往较少，致 使 公 共 资 助 的 研 究 项 目 竞 争 不 充

分。在全欧 范 围 内 通 过 竞 争 机 制 招 集 联 合 研 究

团队，使得 欧 盟 水 平 的 公 共 资 助 不 仅 是 合 作 机

制，同时形 成 广 泛 地 理 范 围 内 的 同 行 竞 争，有

助于提高 公 共 资 金 的 使 用 效 率，促 进 科 学 技 术

的卓越发展。
(3) 建立网络联系，促进知识扩散及其开发

利用。欧盟合作研究项目面向的是其成员来自不

同国家及不同性质机构 ( 大学、研究机构和工业

界等) 的联合研究团队，这种组织安排在汇聚优

秀研究资源的同时也促进了产学研的广泛对话与

交流，有助于知识扩散并快速实现商业化开发。
此外，欧盟 RTD 框架计划中的研究人员培训与流

动计划对此也有重要贡献。
(4) 完善与优化协调机制，实现政策投入的

协同效应。对欧盟各成员国而言，有效协调其研

究活动和计划可以避免重复投资，提高研究资源

的使用效率，获取投资的协同效应。已建立的协

调机制包括欧洲研究区网络 (ERANET 及 ERA-
NET + )、联 合 技 术 计 划、联 合 制 定 研 究 计 划、
欧洲创新与技术研究院等，各自在一定程度上推

动了欧洲研究与创新的协调。
(5) 欧盟投资形成的杠杆效应。欧盟研究投

资中的绝大部分是通过成本分担的委托研究合同

实现的，一般是欧盟承担项目预算的 50% 左右，

其余部分由参与者承担。这种方式有助于放大欧

盟科技政策的调节与导向效应，而且由于前期投

资所奠定的广泛基础，在一定程度上会降低追加

投资的风险，激励追加投资的积极性。
受自身制度条件的制约，各种途径在实现欧

洲附加价值过程中的效率互不相同。由于欧盟在

研究领域的支出规模有限，近 90% 的研究资源仍

掌握在成员国手中，要最大化实现欧洲附加价值，

还有赖于制度的进一步突破及实现各国在政策层

面的协调。

2 卓越与聚合
这一问题源于《马斯特里赫特条约》 (以下简

称《马约》) 中的双重规定。第 130F 条拓展了科

技政策的目标，要求不断提高欧盟科学技术的卓

越性，并促进科技成果的扩散利用; 共同条款 B
条则将经济与社会聚合上升为联盟的一个基本目

标，意味着共同体的所有政策从形成阶段就要考

虑聚合目标。这就造成了彼此冲突的政策目标和

原则，前者以竞争和效率为基本特征，后者以团

结为基本特征，二者兼容吗? 对聚合目标的要求

会不会影响科学技术卓越目标的实现?

2. 1 卓越原则是欧盟科技政策的一块基石

卓越原则是 “加强欧洲工业的科学和技术基

础”的必然要求，欧盟 RTD 框架计划为实现这一

目标做出了持续努力。
第四框架计划首次明确提出了卓越原则，要

求“研究项目的选择应该以它们的科学技术卓越

性为基础”［6］。经里斯本战略推动，卓越原则在欧

盟科技政策中的地位进一步提升，目前正在实施

的欧盟第七框架计划突显了欧盟对卓越原则的坚

持和追求。一是为保障框架计划财政投入的连续

性，实施周期由之前的 5 年调整为 7 年，在时间安

排上与欧盟多年财政框架保持一致，并大幅度提

高了第七框架计划的预算规模。二是首度引入“原

始创新计划”，创立了第一个严格意义上的欧洲科

学资助机构———欧洲研究理事会。 “原始创新计

划”不预设优先领域，既支持联合团队，也支持

成员来自单一国家的研究团队。无论是研究项目

还是研究团队，科学技术本身的卓越性是唯一的

评价与选择原则。
2010 年，欧盟在深度经济危机中推出了第二

个整体发展战略——— “欧洲 2020 战略”，将欧盟

未来 10 年的发展战略定位为实现智慧型、可持续

和包容性增长，研究与创新依然是新战略的核心
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支撑要素，这也意味着追求卓越依然是欧盟科技

政策的一个重要目标。
2. 2 聚合: 多样化欧盟必须面对的问题

随着欧盟的不断扩大，欧盟内部不同国家、
地区之间经济与社会发展水平不一致问题更加突

出，严重制约着欧盟在各项政策领域的深化与发

展，在科学技术政策上同样如此。以 R＆D 强度

为例，2004 年欧盟成员国的 R＆D 强度前五位分

别 是 瑞 典 ( 3. 74 )、芬 兰 ( 3. 51 )、丹 麦

(2. 63)、德国 (2. 49) 和奥地利 (2. 26) ，后五

位分 别 是 波 兰 与 希 腊 ( 均 为 0. 58)、斯 洛 伐 克

(0. 53)、拉脱维亚 (0. 42)、塞浦路斯 (0. 37)、
马耳他 (0. 29)［7］。一些经济实力雄厚的国家在

R＆D 投入上早已超过或接近里斯本战略确立的

3% GDP 投入指标，而一些落后成员国距此目标

的完成还路途遥远。
这些差距不仅会影响成员国在特定政策领域

的偏好，加大决策过程的复杂性，其长期存在甚

至扩大还可能破坏欧盟作为一个整体的各项目标

的实现，所以加强经济与社会聚合是欧盟一体化

进程中始终如一的重要目标。为了实现聚合，欧

共体不仅要求各成员国协调其经济政策，而且强

调应通过利用结构基金、欧洲投资银行和其他现

有的财政手段来支持上述目标的实现。
对欧盟而言，聚合既是一个经济目标，又具

有政治方面的含义。作为经济目标，聚合 “是落

后地区 (或国家) 如何做得更好，即对发达地区

(或国家) 的追赶过程，其关键问题是劳动生产率

和人均 GDP 的增长”［8］。作为政治目标，它意味着

欧盟内部不同成员国之间的协调发展，是共同体

内部的团结一致以及欧盟作为一个整体力量持续

发展的基本前提。体现在科学技术政策上，聚合

是增加这些国家的研究与开发投资，增加科学技

术专门人才的供给，使之不断提升自身的科学技

术能力，更接近实现共同体整体战略目标的要求。
当前这一任务主要通过结构基金与聚合基金实现。
2. 3 卓越与聚合: 多层次政策体系中的张力与

互补

由前述分析可知，卓越与聚合追求的目标不

同，遵循的政策原则及项目选择标准也不相同，

二者能否兼容? 如何兼容?

《马约》生效以后，在研究计划的设计与实施

阶段均融入了聚合目标。 (1) 以研究团队选择上

的一定倾斜促进聚合，即在研究项目满足卓越原

则的前提下，优先考虑包含来自聚合国家研究人

员的研究团队。这提供了一种导向作用，使来自

发达国家的研究团队在申请共同体项目时会更多

地考虑吸收欠发达地区的研究伙伴参与。 (2) 通

过促进中小企业参与，支持研究人员的培训与流

动，以及创建研究人员与机构间的网络关系促进

经济与社会聚合目标的实现。 (3) 从欧盟框架计

划资金分配看，各国得到的框架计划资金 ( 以该

国从框架计划得到的资助与该国 R＆D 经费总额的

比值作指标) 与该国的研究能力 (以 R＆D 强度表

示) 呈负相关关系
［7］，这意味着框架计划资金对

穷国的影响要大于对富国的影响。
从聚合国家整体科学技术能力与工业竞争力

的提高看，RTD 框架计划的贡献是不足的，甚至

有很大局限性; 结构基金对聚合目标的实现更具

有针对性，在促进聚合国家科学技术能力发展方

面已发挥了不可替代的作用。
卓越与聚合，二者既相冲突又具有内在一致性，

均关乎欧盟整体发展战略的实现。聚合国家科学技

术能力的提高无论从经济意义还是政治意义上都有

利于欧盟整体的持续发展，有利于推动欧洲工业竞

争力的提高及欧洲科学技术的卓越发展，但它的实

现需要不同政策工具的协同作用。欧洲创新联盟旗

舰计划明确要求以“创新”为核心目标协调现有的

资助工具，将是一次有益的尝试。

3 基础研究与应用研究
基础研究与应用研究这一问题主要涉及欧盟

科技政策的定位问题，即在科学技术领域，欧洲

水平公共干预的领域应如何确定? 在欧洲水平对

不同种类的科技活动进行干预的适宜性如何? 在

欧盟科技政策史上，不同时期的战略需求不同，

对基础研究与应用研究的侧重也不相同，产生了

各不相同的政策效果，折射出各自在科技政策中

占有的地位。
3. 1 实践中的发展与调适: 20 世纪 90 年代之前

欧洲原子能共同体的联合核研究展示了大科

学时代基础研究在欧共体资助下的成功发展。由

于在科技、经济、军事等多方面具有战略意义，

核研究得到了共同体的大力支持，从 1958 年至 20
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世纪 60 年代中期顺利实施了两个五年计划。但好

景不长，在对核能潜力的一片乐观预期中，原子

能共同体从研究计划转向了工业计划———发展新

型核反应堆
［9］。这一转变立即带来了问题，特别

是原子能共同体的财政安排。到 1967 年，以共同

体为基础开发新型核反应堆的试验被放弃，原子

能共同体深陷危机之中。
但核聚变研究在共同体的资助与协调下保持

了稳定发展。 “热核聚变研究是一个长期合作项

目，它包含了成员国在热核聚变和等离子物理学

领域采取的所有行动。”［10］ 1991 年 11 月 9 日，欧

洲托克马克装置利用氚产生出 2000 千瓦的能量，

同时限制等离子的时间达到 2 秒。这是世界首屈一

指的成果，目前该领域的研究仍在继续。在此项

目中，欧共体没有向研究人员提供昂贵的大型实

验设备，其成功之处在于有一个强有力的委员会，

它借助成本分担的联合研究合同有效协调成员国

的研究计划。
进入 20 世纪 80 年代，“欧洲的 RTD 政策变得更

加倾向一种市场相关的宗旨”［11］。在欧共体的资助

下，以欧洲信息技术研究与发展战略计划 (ESPRIT)

为代表的一批项目成功实施，促进了预竞争研究的繁

荣，奠定了欧盟科技政策的经验基础。基于此，有的

学者认为: 欧盟 RTD 计划包括两部分———应用研究

和技术发展，技术发展限于预竞争研究
［13］。

侧重于应用研究和预竞争研究的欧盟 RTD 框

架计划在多大程度上提高了欧洲工业的竞争力?

这个问题并不容易回答。但是在 20 世纪 90 年代

初，欧洲面临着国际竞争劣势、经济衰退、失业

率居高不下却是不争的事实。“欧洲工业在那些正

在经历缓慢增长的市场 ( 如铁路装备、棉花、纺

织和缝纫机械等) 上改善了市场地位; 在具有高

附加值的市场上，如办公自动化、信息技术、电

子、医疗和外科设备，其竞争力下降，欧洲工业

的结构也因此没有能与扩张中的新市场的结构保

持一致”［13］。这一经济困境将与 《马约》一起重

塑欧盟科技政策。
3. 2 为最具活力的知识经济奠基: 大力发展基础

研究

欧盟的研究与技术发展计划侧重于应用研究

与预竞争研究，但它从来不排斥基础科学研究，

除受控热核聚变研究外，海洋科学、生物科学、

纳米科学等均属 RTD 框架计划的资助范围。
随着里斯本战略的提出及欧洲研究区计划的

确立，欧盟科技政策进入到一个比较积极主动的

发展阶段。对欧盟而言，无论是 20 世纪 60 年代的

核研究，还是 80 年代的预竞争高技术合作研究，

在一定程度上都带有被动赶超特征，是在相对落

后状态下进行的谋略与安排，目标限于特定领域。
在里斯本战略的推动下，欧盟开始谋划积极的欧

洲科学技术发展战略。这一战略经第六框架计划

的初步发展，到第七框架计划时期更趋成熟。
第七框架计划专门设立了支持基础研究的原

始创新计划，以增强欧洲研究在知识前沿领域的

活力、创造力和卓越性。这一变革既是将欧洲建

成知识经济社会的需求，也是基于基础研究 “是

社会进步和财富的关键驱动力，它为科学技术进

步开启了新机会，是生产能导致未来应用与市场

的新知识的工具”［14］
的判断。原始创新计划占第七

框架计划总预算的 14. 9%，是第七框架计划的第

二大行动领域，传统的强势领域 “合作研究”预

算规模首度降低到占框架计划总预算的 64%。尚

处于形成阶段的“地平线 2020 计划”进一步强调

了要“增强欧洲科学卓越性，促进高水平研究的

发展”，提出将约 30. 8%的预算用于增强欧洲科学

的卓越性
［15］。种种变化进一步表明了欧盟科技政

策的主动与全面发展特征。
经过漫长的讨价还价，欧盟 2014—2020 年财

政框架终于在 2013 年春季峰会上达成共识。与上

一个财政框架相比，2014—2020 财政框架在总规

模上略有下降，但用于竞争力、增长和就业领域

的预算规模增长了约 40%［16］。这对 “地平线 2020
计划”是一个良好的信号。根据以往经验，各成

员国在总体科学技术研究计划审批过程中的博弈

主要是围绕预算而非计划的具体内容展开，可以

推断欧盟层面的基础科学研究有望得到进一步发

展。这一发展不仅没有改变欧盟科学技术政策的

基本目标，还将在更广泛的范围内为欧洲知识经

济与知识社会建设拓展知识基础，与应用研究、
技术发展及创新形成协同效应。

4 结语
欧盟独特的制度架构既为其科技政策创造了条

件，使之拥有在超国家水平进行公共干预的权力;

同时又对其拥有的超国家权力形成严格制约，欧洲
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附加价值、卓越与聚合、基础研究与应用研究等问

题无不缘于此。只要制度架构不发生根本变化，上

述问题就会沿既有的轨道继续演进。在财政紧缩的

背景下，欧洲附加价值的最大化、卓越与聚合及基

础研究与应用研究的冲突与均衡问题将更加突出。
欧洲 2020 战略为欧盟科技政策创设了新的政

策环境，展示了新的发展空间。但是，与里斯本

战略相比，欧洲 2020 战略在治理方式上并无实质

性变化，依然是采取软治理方式
［19］。基于此，我

们有理由推测，软治理也将是欧盟科技政策的主

要治理方式，在既无有效的激励方式，也无强制

性惩罚措施的情况下，围绕欧洲附加价值、卓越

与聚合及基础研究与应用研究的冲突与均衡所进

行的博弈将继续存在甚至加强。
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