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【摘要是对所提供文献内容不加注释和评论的简短陈述，应具有独立性和自含性。不能简单地重复题名中已有的信息，应不加注释和评论，对究目的、方法、结果和结论精炼陈述，排除在本学科领域已成常识的内容，着重反映新内容和作者特别强调的观点。在三五百字左右为宜】

摘要：当前科技政策学尚未形成广为认可的理论体系和研究框架，本研究通过梳理既往国内外科技政策研究与政策实践的主体内容，总结分析科技政策相关概念与内涵的演变，从科学学、创新经济学和公共政策学3个学科视角对科技政策学的主体理论进行分类梳理，在我国科技治理体系与治理能力现代化的总体需求与框架下探索提出科技政策研究的三层级框架，包括宏观层的科技战略研究、中观层的创新系统和政策工具研究以及微观层的政策过程研究，以期为科技政策研究的学科化发展提供支撑。
关键词：科技政策学；内容框架；科学学；创新经济学；公共政策学
中图分类号：C01；F204；G301    文献标志码：A      文章编号：


Theory Sources and Framework Construction of Science of Science & Technology Policy

JiaXiaofeng，Gao Fang 
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Abstract: As the theoretical system and content framework of the science of science & technology (S&T) policy have not been well formed and widely accepted, this paper analyzes the main contents of S&T policy studies and policy practices in and abroad China, investigates the evolution of S&T policy relevant concepts and connotations, and comprehensively summarizes the theories of science of S&T policy from three disciplines' perspectives (i.e., science of science, innovation economics and public policy). Under the framework of S&T governance system and the demand of the modernization of S&T governance in China, the paper proposes the three-level content framework of science of S&T policy, which includes S&T strategy (macro-level), innovation system and policy tools (meso-level) and policy process (micro-level), in order to provide support for the development of science of S&T policy.
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1  研究背景
[bookmark: OLE_LINK2][bookmark: OLE_LINK1][bookmark: OLE_LINK19][bookmark: OLE_LINK20]21世纪以来，全球科技创新空前活跃，世界主要国家和经济体均密集部署国家创新战略，通过从方向引导、资源配置和环境建设等方面完善国家创新系统建设、支撑经济发展和国家竞争力的提升[1-6]，我国也于2016年全面启动实施国家创新驱动发展战略，推进以科技创新为核心的全面创新，由此，国家创新驱动发展战略的研究与制定、创新系统的改革与建设、政策工具的制定与实施等成为当今全球共同关注的热点问题，需要开展深入、系统的理论研究，因而对科技政策研究的科学性和规范性提出更高的要求。
科技政策研究是一门起步较晚的综合研究领域。21世纪以来，科技政策研究逐渐开始具备学科的学术内核和形态，主要表现在理论体系与研究方法的逐渐形成，但当前的研究仍多数以问题为导向，研究内容多样且分散，相关概念的内涵与外延仍不清晰，理论基础和内容体系均较薄弱[7]2-7,[8-9]。作为一门交叉学科的研究领域，科技政策研究持续围绕新的问题和需求，不断融合纳入了相关学科的理论和新的研究内容[10-12]，因而其理论体系和研究内容框架在不断变化。此外，不同国家由于政治制度和管理体系差异较大，其科技政策本身和对于科技政策研究的需求有较大差异[13]，因而不同国家的科技政策研究内容点和理论体系可能均存在较大差异。
总体而言，科技政策研究的内容与相关理论存在持续变化和多样化的问题。我国学者樊春良[14]、罗伟[15]10-15、刘立[7]7-10、苏竣[16]9-13、王卉珏[17]等从不同的视角初步总结了科技政策研究的相关理论，为该理论体系的形成提供了基础；梁永霞等[18]、杜建等[19]等学者通过计量学的方法研究提出创新、科技、经济、公共政策等正逐渐成为科技政策研究的主体名词；薛澜[20]提出科技与经济关系、国家创新体系、创新模式等将是未来科技政策研究的重点内容。科技政策研究内容与理论体系呈持续多领域融合发展态势，在我国也更具自身特点，因此有必要进一步对科技政策研究的相关理论进行梳理，并探索构建科技政策研究的内容框架。
2  科技政策研究相关概念及内涵分析
科技政策的出现早于对于科技政策的研究，最早可以追溯至20世纪初，但直到二战前后才得以广泛重视、应用和发展，随着国家层面的各种科技政策类文件不断出现，科技政策逐渐成为国家公共政策的重要组成部分[21-22]，此后对于科技政策的相关概念界定和研究相继展开。
（1）对科技政策的概念应当更多地从政策学角度去理解。随着科技政策的出现，基于总结、描述既往科技政策思路所提出的关于科技政策的概念陆续出现，但总体上，此类概念是基于功能和过程视角，如联合国科学技术应用会议（UNCAST）上提出的科技政策概念[23]、Salomon[24]等研究中提出的科技政策概念。我国学者基于功能和过程视角探讨并总结提出的科技政策概念为：科技政策是国家政党、行政部门【党政机关狭义上是指中国共产党机关和国家行政机关】和其他特定社会团体（具有政策制定职能的主体）为实现一定的科技、社会、经济目标所采取的有关促进科技发展的政治行为或规定的行为准则，包括相关的法律、战略、规划、制度、办法、条例、意见等的总和（政策的发布形式与载体），其内容包括科学政策、技术政策和创新政策的概念[7]2,[15]2-4，[25]。但仅从过程和功能角度去描述科技政策的概念是不够的，科技政策的概念应该进一步从政策学的角度去定义。政策学派的Wilson[26]【文献25标注于何处？！】、Easton[27]129、Lasswell[28]1-10等提出政策的概念和属性是含有目标、价值和策略的计划，是政治家（立法者）制定，用于对社会价值作出的权威分配的法律法规[16]8-10，因此科技政策也具有社会治理和政策主体对于价值分配的属性。从政策学角度理解科技政策的概念和内涵是科技政策研究的重要前提。
（2）科技政策研究的内涵在不断丰富。随着科技政策的出现，围绕科技政策的相关研究也随之出现。21世纪以来，科技政策研究走向科学化、学科化发展，科技政策研究逐渐成为一门学科[29],[30]2-10, [31]1-5。历史上关于科技政策研究的内涵有不同的观点，如Morlacchi等[8]认为科技政策研究是对于科技政策制定和发展而开展的研究；罗伟[15]6认为科技政策研究是以科技政策本身为对象，研究其共同性问题的研究；Brooks[32]提出科技政策研究的内涵包括关于科学的政策和政策中的科学的理念；刘立[7]2认为科技政策研究是应用社会科学、人文学科对促进科技和创新发展的政策以及科技创新为社会经济和政治目标服务相关问题的研究，即其内涵包括科学中的政策、政策中的科学以及通过科学技术实现公共政策目标等方面的研究。科技政策研究处于不断探索之中，其内涵也在进一步拓展和细化，内涵不断丰富和进一步明确是科技政策研究学科化发展的重要路径。
总而言之，从政策学角度去理解和定义科技政策研究的内涵，应该是面向科技政策制定主体所实施科技治理的需求，以支撑创新系统和政策全过程为主要目标而开展的一系列相关研究。
3  科技政策研究相关理论梳理
既往大量的政策实践者与理论研究者从不同的视角和学科背景围绕科技政策的主要需求和问题开展了丰富的研究，积累了大量的成果，为我们进行分学科理论梳理提供了基础。刘立[7]2-3提出，根据研究者的学科背景和研究内容所涉及的不同理论，科技政策研究至少包括3个学术共同体，分别为：（1）科学与创新（science, technology and innovation, STI）研究共同体；（2）科学技术学（science and technology studies, STS）研究共同体；（3）技术与创新管理研究（technology and innovation management, TIM）共同体。这为科技政策研究的相关理论分类梳理作出很好的尝试。此外，当前科技政策研究逐渐更多地融入了创新经济学和公共政策学相关理论，进行分学科理论梳理可为科技政策研究理论体系的建立提供更清晰的结构基础。本文提出并阐述科技政策研究的科学学、创新经济学和公共政策学三方面理论溯源及内容特点。
[bookmark: OLE_LINK11][bookmark: OLE_LINK12]3.1  科技政策研究的科学学理论溯源
科学学是科技政策研究最初始、最重要的研究视角和理论基础，并在当前的科技政策研究中占据主流地位。2005年美国总统科学顾问、白宫科技政策办公室主任Marburger[33]提出的发展科技政策学（science of science policy）也主要基于科学学视角。中国科学学与科技政策研究会[34]1编著的《科技政策学学科发展报告2016－2017》提出，如果科学学是关于科学的基础理论性学科，那么科技政策学就应该是建立于该理论基础之上的重要应用性学科。即认为科学学是科技政策研究最为重要的学科基础。
（1）科学学的发展与重点研究领域。科学学是以科学为研究对象，采用科学的方法研究科学的性质特点、关系结构、运动规律和社会功能的学科[34]29。科学学研究的理论溯源始于20世纪初，最具代表性的理论奠基人及其作品主要有：Bernal[35]1-10的The Social Function of Science；Bush[22]的Science：The Endless Frontier；Kuhn[30]1-10的The Structure of Scientific Revolution以及Price [31]1-5的Little Science, Big Science等。其中，The Social Function of Science被公认为科学学的奠基作，是第一部围绕“科学如何才能对改造世界作出贡献”这一问题开展的较为严谨且有相当论据的研究著作；Bernal[35]2-5开创性地提出应通过规划科学和有计划地利用科学来达到改变社会、改善人类命运的目的，他在书中详细论述了科学学的定义、科学学的必要性、科学学产生的初步条件、科学学的特性、发展科学学的措施以及开展科学学研究等方面内容，并在重点探讨科学功能的基础上提出科技政策研究的重点领域应包括科研管理、科研经费筹措和配置、科技战略与规划等；Price[31]1-5则进一步深化了Bernal的思想，提出采用计量学的方法来研究“科学”这一社会现象，提出科学计量学的概念，由此计量方法被引入科学学[36]。此后，围绕科学活动、科学与社会等领域的科学学研究不断发展，其重点研究领域包括科学社会学、科学计量学、科技评价、科学预测与技术预见等，如刘泽渊[37]总结提出我国学者赵红州在科学学的引入和“科学创造最佳年龄定律”“科学劳动智力常数”“科学发现的采掘模型”等原创理论提出方面有突出贡献；方新[38]在科技测度和评价等方面作出突出贡献，极大程度地推进了我国相关领域的研究和发展。
（2）科学学理论基础的科技政策研究特点。基于科学学理论基础的科技政策研究主要通过研究科学自身的发展规律以及科学与社会关系的规律，探索促进科学发展的一般原理、原则和方法，并在此基础上探讨科技规划、科技战略以及科技管理等方面的问题，以最终提高科技研发的效率。处于这一学术共同体的学者多具有科技哲学、科学史、科学计量学等专业背景。由于科学学本身将科学以及科学与社会关系的规律作为研究对象，该视角的科技政策研究将科学、科学与社会关系作为研究内容重心，注重创新价值链的前端[39]，但对于创新和产业经济研究相对较为薄弱。当前在我国以科技为核心的全面创新发展战略的宏观背景下，科技政策研究的重心应当逐渐、持续地向创新与产业方面拓展。 
3.2  科技政策研究的创新经济学理论溯源
创新经济学基础的科技政策研究，是创新经济学理论在支撑科技政策具体需要中所衍生的研究领域[40]。罗伟[15]5指出在20世纪80年代，国际科学政策研究理事会会议上提出科技政策的研究重点要由R&D政策向技术创新政策转移（即科学学视角向创新经济学视角的转移）。
[bookmark: OLE_LINK26][bookmark: OLE_LINK25]（1）创新经济学的发展与重点研究领域。创新经济学理论研究的奠基人Schumpeter[41]最早于1911年提出创新经济的基本概念和思想，此后经济学者围绕创新经济进行一系列的拓展和演化，逐步拓展和丰富创新经济学的理论，如Solow[42]提出了经济增长的技术理论，Mansfield[43]提出了技术推广模式理论，Freeman[44]提出了技术创新的国家创新系统理论，Rothwell等[45]提出了技术创新过程论，Romer[46]提出了围绕知识和创新作为生产要素的内生经济增长模型等，这些相关理论最为典型。当前创新经济学理论有两个重要的理论分支：一是以技术进步和推广为研究对象的技术创新经济学；二是以制度变革和制度形成为研究对象的制度创新经济学。其中，技术创新理论的研究以实现商业化的应用和获取商业利益为目标，其内容是重新组合生产条件和生产要素，引入生产体系建立起效能更强、效率更高、费用更低的生产经营系统，产生更高的生产率和市场价值（推出新的产品、新的工艺和方法并开辟新的市场），包括科技、组织、商业和金融【存在概念内涵交叉重叠。请核实与原文表述内容是否无误？已确认 无误】等一系列活动的综合过程[47]；而制度创新经济学研究的重点是从企业、市场和政府3个方面架构技术创新的激励制度，使创新能够获得追加利益的社会经济体制和运行机制的制度性变革，从而实现生产效率和经济的增长[48-50]，其中以Davis等[51]提出的制度创新理论为代表。
创新经济学的重点研究内容包括技术作为变量的生产函数、技术创新与推广的过程、技术创新与市场关系、企业家精神、国家创新系统、创新组织制度等方面[52]，重点强调创新（技术和制度）要素作为核心竞争力的获取和保持。自20世纪80年以来，我国学者围绕该领域开展相关研究，推动了我国相关理论和学科的发展，其中傅家骥[53]在技术创新与企业发展理论、许庆瑞[54]在技术创新管理理论、柳卸林[55]在企业技术创新管理、周寄中等[56]在知识经济等领域方面的研究都作出了突出的贡献。
（2）创新经济学理论基础的科技政策研究特点。由于创新经济学研究的对象是围绕作为生产要素的技术创新开展有关规律及相关各方主体间关系的研究，因此其研究视角起始于能作为生产要素的技术创新，终止于产业和经济发展及竞争力的获取和保持，并围绕其中的技术流动和相关主体（政府、企业、产业）开展研究。创新经济学的研究视角是围绕创新价值链后端，即从技术到实现商业化的过程[57]，是紧密衔接科学学研究视角的科技政策研究的第二理论视角。创新价值链的后端是科技政策研究的重要环节和内容，应当逐渐成为当前和未来较长时期科技政策研究的重点领域。所不同的是，创新经济学重点是将技术作为生产要素的经济学规律的研究，而该视角的科技政策研究是围绕经济驱动中的技术创新而开展的创新特点和相关政策学研究，因此创新系统、创新价值链及其科技政策工具是重要内容。
3.3  科技政策研究的公共政策学理论溯源
基于科学学与创新经济学理论视角的科技政策研究侧重于自上而下地推动从科学探索、技术开发、产品商业化到产业推广的创新价值链的进程，通过设计合理的政策工具实现科技资源的高效分配，促进各创新主体之间高效协同，并最终实现科技创新和产业经济的繁荣。然而，科技政策的制定与实施还需要体现公共政策的内涵，尤其是在多主体参与科技治理的总体框架下，科技政策研究更应关注融入基于政治学、社会学等学科的公共政策学的理论视角。
[bookmark: OLE_LINK14][bookmark: OLE_LINK13]（1）公共政策学的主要特点。自19世纪末以来，Wilson[26]、Easton[27]129、Lasswell[28]1-10和Anderson[58]等学者奠定了公共政策、政策科学和政策活动等领域的理论基础。传统西方公共政策理论提出公共政策应具备以人为本的天然属性，即公共政策的实施应以提高人们生活水平、科学文化素养和健康素质等为重要目标[59]。公共政策学研究重点在于政策体系、政策过程、政策分析等内容。
（2）基于公共政策学理论基础的科技政策研究特点。基于公共政策学基础的科技政策研究（亦称“公共科技政策研究”），是将科技政策作为众多公共政策中的一类，采用公共政策的共性理论来研究科技政策的问题，因此基于该理论基础的科技政策研究与公共政策的理论溯源和研究内容高度一致。公共科技政策视角更强调在公众参与的科技治理体系下的科技政策的公共利益属性。苏竣[16]7-9提出，公共科技政策研究的主要内容包括3个方面：一是基于政治学角度，引用政治科学和政治哲学对科技决策进行研究，旨在评估科技政策是否反映国家意志、政府职能；二是基于政策产出的政策评价，通过分析科技活动的经济特征评估科技政策实时绩效，评判其科学性和合理性；三是二者相结合，以政策过程和政策工具为分析框架，分析科技政策的理论基础、政策工具和过程，其中利益相关者分析以及相关政策主体的博弈论是主要研究内容。因此，公共科技政策研究从遵循公共利益原则出发，通过政治学和社会学的视角研究政策过程，重点关注政府的公共管理活动，即以政府的发展理念、政策工具、政策过程及实施绩效为重点研究内容，其理论和方法基础主要包括政治学、政策学、哲学、博弈论、管理学、伦理学等。
[bookmark: OLE_LINK5][bookmark: OLE_LINK6]综上，基于公共政策学理论基础的科技政策研究主要开展包括科技政策决策制定、政策执行和后续评估等环节的政策过程和优化方面的研究，以政策过程和政策工具为主要关注点[16]85-93,283-295。当前，我国科技政策研究正在从以科学学为基础的理论视角向以创新经济学为基础的视角转变，未来将进一步向公共政策学为基础的视角推进，同时，三方面理论基础的科技政策研究也呈相互交流与融合的发展趋势。
4  科技政策研究的内容框架构建
[bookmark: OLE_LINK3][bookmark: OLE_LINK4]4.1  国家科技治理体系的发展及对科技政策研究需求的变化
从“管理理念”向“治理理念”转变是党的十八大以来党对执政理念的进一步升华[60-61]。推动国家治理体系和治理能力现代化是党的十八大以来我国全面深化改革的总目标，其中科技治理体系是国家公共治理的重要一环。治理理念体现了公共治理中政府、市场、社会等多元权力主体的参与互动沟通，而公共政策是对全社会的价值作出的权威性分配，对政策的社会主体利益进行重新调整[16]302，由此，建设现代化的科技治理体系的核心是制定并实施恰当、有效的科技政策，形成一整套可有效保障创新高效发展的科技政策体系。国家科技治理体系的发展对于科技政策研究提出全新的要求。
（1）科学学与创新经济学理论视角的融合推动创新系统价值链的全链条发展。基于科学学理论基础的科技政策研究是支撑我国当前科技行政主体和科学主体实施科技管理的最为重要的学派，通过研究科学规律及其与社会的关系，探讨促进科学效率和科学社会作用的相关规划和战略，支撑制定符合科学发展规律和科学社会关系的相关政策。当前我国全面实施创新驱动发展战略和重点推进的国家创新体系建设等战略规划，均包含了创新经济学理论内涵，而既有创新经济学的主要理论不能较好地解决当前科技与产业快速发展变革背景下国家创新系统建设的主要问题，在处理研发与技术转化、技术创新与市场协调、构建适应的创新组织制度等方面需要科学学和创新经济学理论基础的科技政策研究的融合发展，以支撑创新系统价值链的全链条发展。
（2）公共政策学理论视角的科技政策研究将成为科技治理体系现代化的重要研究支撑。当科技政策的定位侧重于自上而下推动创新发展时，对于政策科学性的评估、政策实施的效率和效果等方面关注偏低。此外，当前科技发展所需解决的主要问题和战略路径相对比较清晰，科技政策的制定与实施尚未进入基于公共政策学理论的政策形成和优化模式。但随着越来越多相关政策的制定和实施，其政策的科学性、实施效率和效果等问题将会逐渐凸显【请检查表意的逻辑性】，从而推动科技政策研究重心转向支撑政策制定、决策的科学性以及政策效果和效率提升等方面，而这些问题都需要基于公共政策学理论的科技政策研究的发展。
（3）我国较为集中的科技管理体系需要融合三大理论视角的科技政策研究。相比较美国、欧洲等国家和地区较为分散的科技管理体系，我国科技管理体系在政策制定和资源配置方面则更为集中[13]，由此，宏观统筹体系内各主体，通过战略引导、资源配置、政策环境建设，自上而下地进行科技治理体系建设是我国科技体制改革的重要方向。更为集中的科技管理体系结构对于作为对其支撑的政策研究的综合性和全面性方面要求更高，因此，我国的科技政策研究更应融合三大理论视角并进行内容重构，以面向科技治理体系建设需求、服务科技政策全过程为思路，形成全方位的科技政策研究内容框架。
4.2  科技政策研究的内容框架
在梳理科技政策研究的相关理论溯源和重点研究内容的基础上，以支撑科技政策各主体的需求、推进创新系统价值链发展为总体思路，本研究探索提出三层级的科技政策研究内容框架，包括宏观的科技战略研究、中观的创新系统及政策工具研究和微观的政策过程研究，如图1所示。
 (
创新系统
科技政策研究内容框架
科技管理体系
科技政策制定方
 
立法、行政机构
学界科学家群体
科研机构
研发活动
企业研发与
产业发展
公众
参与方
支撑方
科技服务
创新价值链
科学研究
技术研发
产品与市场
产业/经济竞争力
支撑各主体的需求
推进创新系统
战略研究（宏观）
定位、竞争力、路径、决策
创新系统及政策工具（中观）
协调主体、配置资源、促进发展
政策过程（微观）
政策环境、政策形成、政策分析、政策评价
科学学理论
创新经济学理论
公共政策学理论
)
图1科技政策研究主体内容的逻辑框架

（1）宏观层面：科技战略研究。科技政策研究应该重点聚焦宏观的科技战略研究，这也是之前科技政策研究一直较为薄弱的领域。当前源于军事战略和企业战略的战略思想理论在科技管理领域的引入和拓展尚处于初级阶段。涂向阳[62]、周三多[63]、徐国清[64]等学者提出战略是在竞争中依据自身和环境的总体状况及其演变可能，进行全局性、长远性谋划以获得竞争优势的科学和艺术，主要包括战略规划派、环境适应派、产业组织论和资源基础论等4个方面学说。而科技战略是战略论在科技领域中的应用和推广，是科技领域全局性的重大谋划；科技战略研究是战略思想论在科技政策领域的具体演绎，其重点内容是科技战略定位、竞争力、路径、决策方面的理论和方法研究。科技战略研究将成为支撑我国自上而下科技管理体系的重要战略性依据。
（2）中观层面：创新系统及政策工具研究。当前大多数基于科学学、创新经济学理论基础的相关研究都属于中观层面的科技政策研究。中观层面的研究应当重点聚焦创新系统的构建以及创新价值链理论和规律[65-67]，未来应当进一步融合科学学和创新经济学的相关理论，综合面向科技管理体系各主体需求（政策制定方、学界、科研机构、企业、公众等），研究创新系统各主体和价值链各环节特征及其对应的政策工具，以达到协调各主体、有效配置资源和促进创新发展的目标。
（3）微观层面：政策过程研究。科技政策研究未来将重视加强基于公共政策学视角的微观层面的研究，开展科技政策创建、政策过程和政策评价等方面研究，以达到支撑政策科学制定、高效实施、有效总结和持续优化的目标。
5  结论
本文从政策学角度重新归纳了“科技政策”“科技政策研究”的概念与内涵，从理论溯源的角度梳理了基于科学学、创新经济学和公共政策学的科技政策研究的理论基础和研究特点，提出了以“支撑科技政策各主体的需求、推进创新系统价值链发展”作为构建科技政策研究内容框架的主体思路，并探索构建了科技政策研究的内容框架，包括宏观（科技战略研究）、中观（创新系统及政策工具研究）和微观（政策过程研究）三层级机构，以期为科技政策学的建设和发展提供一定的研究基础，也为开展更适合我国科技管理体系特点的相关政策研究提供参考。
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