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摘 要: 欧盟区域政策是缩小成员国地区差异的重要政策工具，对葡萄牙的国家发展能力，尤其是科技

创新能力产生了影响。本文采用历史制度主义的研究方法，对不同阶段欧盟面向葡萄牙的区域发展政策

以及葡萄牙国内的对接政策进行比较分析，并对 1986—2015 年葡萄牙科技投入与产出情况及其国家创新

体系演进历程进行了归纳梳理。本文认为，欧盟区域政策通过宏观目标与政策引导以及持续提供不断优

化的经费投入，促进了葡萄牙国家科技创新能力的提升; 并认为该案例对一个国家借助国际组织力量提

升其科技创新能力，以及对中国进一步优化区域科技创新政策具有启示与借鉴意义。
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欧盟是当今世界范围内区域一体化程度最高

的国际组织，也是区域内部经济社会发展显著不

平衡的政治实体。一直以来，欧盟将区域政策视

为缩小地区差异的重要政策工具，该政策对于帮

助相对落后的欧盟成员国加快发展步伐、提升综

合国力起到了积极的促进作用。葡萄牙是受欧盟

区域政策影响时间最为长久的国家之一，本文以

葡萄牙为例，深入剖析欧盟区域政策对成员国科

技创新能力的影响。

1 欧盟区域政策概述
1. 1 欧盟区域政策的形成

欧共体 ( 欧盟前身) 成立初期，主要依靠各

成员国自行发展，并没有制定地区层面的统一协

调与 发 展 政 策。1975 年，以 欧 洲 区 域 发 展 基 金

( EＲDF) 的运行为标志，欧共体开始全面实行促

进地区共同发展的区域政策。随着南欧新成员希

腊、葡萄牙、西班牙的加入，欧共体成员国之间

的发展差距明显增大。1988 年，欧共体对区域政

策进行了重大改革，将欧洲地区发展基金与早先

设立的欧洲社会基金 ( ESF) 、欧洲农业指导与保

证基金 ( EAGGF) 中的指导部分进行合并，“结构

基金” ( Structure Fund) 由此诞生。
标志着欧盟成立的 《马斯特里赫特条约》于

1992 年获得通过，该条约规定最迟于 1999 年建立

欧洲经济货币联盟，实现统一货币政策，这也更

加要求加强成员国经济的趋同发展。为此，欧盟

于 1993 年成立渔业指导金融工具 ( FIFG，后更名

为欧洲渔业基金) ，并将其也纳入 “结构基金”。
1994 年，为帮助欧盟经济发展相对落后的成员国

达到《马斯特里赫特条约》所设定的经济趋同标

准，欧 盟 进 而 创 设 了 “聚 合 基 金” ( Cohesion
Fund，又称 “团结基金”) ，以财政补助的方式促

进经济实力相对较弱的成员国实现稳定发展。至

此，以“结构基金”与 “聚合基金”为主要政策

工具的欧盟区域政策最终成型。
1. 2 欧盟区域政策的内涵

“结构基金”的运行建立在欧洲统计局创立的

领土统计单元目录 ( NUTS) 基础之上，欧盟打开国

别界限，根据地理指标和社会经济指标将所覆盖全

部领土划分为不同级别的大小区域单元，并统一制

定规划目标，运用不同类别的子基金或其他政策手

段在各个区域单元内分类实施，以促进不同区域间

的共同与协调发展。 “聚合基金”则是以成员国为

单位，运行初期是为弥补经济货币联盟建设过程中

出现两极分化的负面影响，专门针对西班牙、葡萄

牙、爱尔兰、希腊四个相对落后成员国的经济发展

促进政策。随着欧盟 2004 年、2007 年、2013 年的

三次东扩，新加入成员国也被纳为“聚合基金”援

助对象。无论是按照领土统计单元还是国别划分，

葡萄牙都是欧盟区域政策的主要实施对象之一。
除上述两个核心政策工具外，欧盟区域政策

还包括针对研究与开发的框架计划、针对教育均

衡发展的 Erasmus 计划等其他组成部分。欧盟通过

法律文件颁布其区域规划与区域政策，《欧洲单一

法令》《马斯特里赫特条约》 《里斯本战略》 《新

里斯本战略》以及新近出台的 《欧洲 2020 战略》
等，均对区域发展政策具有指导意义。

2 欧盟面向葡萄牙的区域发展政策与

葡萄牙制定的对接政策
2. 1 欧盟面向葡萄牙的区域发展政策

从 20 世纪 90 年代末重新整合起，欧盟区域政

策完成了四个阶段的运行，目前已进入第五阶段。
不同阶段的指导文本与战略目标见表 1。

表 1 欧洲区域政策不同阶段的指导文本与战略目标

阶段 1:
1989—1993 年

阶段 2:
1994—1999 年

阶段 3:
2000—2006 年

阶段 4:
2007—2013 年

阶段 5:
2014—2020 年

《欧洲单一法令》 《马斯特里赫特条约》 《里斯本战略》 《新里斯本战略》 《欧盟 2020 战略》

·内部市场
·经济与社会聚合

·经济与货币联盟
·欧盟的三个支柱

·增长，就业与社会融合
·可持续发展

·投资与就业条件
·知识与创新
·更多更好的就业

·智能经济
·可持续发展
·就业与社会凝聚

葡萄牙加入欧共体之初，其国内经济发展水 平较低，基础设施相对薄弱。根据缩小差距的政
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策目标，前三个阶段欧盟区域政策针对葡萄牙的

援助主要集中于对固定资产的投入，包括国家基

础设施建设以及企业生产设备等，这些都是葡萄

牙在加入欧盟初期经济追赶的过程中所欠缺的基

础条件。从第四阶段起，欧盟将面向葡萄牙的区

域发展援助基金更多地投入到人力资源质量与创

新活动中［1］。第五阶段则是在第四阶段基础上进

一步加大对葡萄牙知识与创新以及新能源领域的

投入，以实现促进智能经济、可持续发展以及提

高就业与社会凝聚力的欧盟总体发展目标。
2. 2 葡萄牙国内制定的与欧盟对接政策

在区域政策执行过程中，欧盟通过谈判与成

员国分别签订协议，以促进政策协调，更好地实

现政策目标。在与欧盟协商谈判基础上，葡萄牙

对应上述五个不同阶段的欧盟区域政策分别制定

了本国对接政策，分别是前三个阶段的 “支持共

同框架” ( QuadroComunitário de Apoio，QCA) ，即

QCAⅠ、QCAⅡ与 QCAⅢ，以 及 后 两 个 阶 段 的

“国 家 战 略 参 考 框 架” ( Quadro de Ｒeferência
Estratégico Nacional，QＲEN ) ，即 QＲEN 与 QＲEN
( 2014—2020 年) 。

葡萄牙的弗兰西斯科·曼努埃尔·桑托斯基

金会于 2013 年出版了 《欧洲的葡萄牙 25 载》一

书，对葡萄牙加入欧共体 /欧盟 25 年中 ( 1986—
2011 年) 该国经济、社会以及结构基金的变化进

行了梳理与评估［2］。从优先发展领域来看，不同

阶段葡萄牙对接政策的核心内容紧随欧盟区域政

策的目标而演变 ( 见表 2 ) 。以 第 五 阶 段，面 向

2014—2020 年的政策框架为例，葡萄牙的国家战

略参考框架 QＲEN ( 2014—2020) 经与欧盟委员会

达成一致后，确定了一个核心目标，即加强研发

政策对国家竞争力与国际化水平提升的促进作用。

表 2 不同阶段葡萄牙对接政策中核心内容的演变

对接政策阶段 QCAⅠ QCAⅡ QCAⅢ QＲEN

核心内容

·为经济均衡发展创造
基础设施条件;
·发展人力资源;
·提升农业与农村地区
竞争力;
·改造产业结构;
·提升区域及地方增长
潜力

·提高人力资源与就业
质量;
·巩固具有竞争优势的
经济要素;
·提高生活质量与社会
凝聚力;
·加强区域经济基础

·为创造和巩固知识型
社会，提高人的潜能，
改变教育和培训落后的
现状;
·支持生产活动以调整
经济结构，实现科技技
术体系现代化，进一步
改善经济基础设施，保
护环境;
·加强领土规划，提升
葡萄牙作为欧洲面向大
西洋第一平台的地缘战
略地位

·加 强 对 人 的 潜 能 培 养，
包括 教 育 质 量、就 业、性
别平等各方面的提升;
·通 过 创 新、技 术 发 展 与
激励创业来提高竞争力;
·促进国内不同区域间的
聚合 式 发 展，提 高 社 会 凝
聚力

从经费规模看，1989—2011 年，欧盟 “结构

基金”与“聚合基金”对葡萄牙的援助金额共计

961 亿欧元，葡萄牙国内公共部门与私营部门的匹

配投入经费则分别为 475 亿欧元与 340 亿欧元。前

四个阶段的年均投入金额如图 1 所示 ( 注: 第四

阶段统计时间截至 2011 年) 。从中可以看出，尽

管由于受到主权债务危机的影响，葡萄牙国内在

第四阶段为实现区域发展目标的经费投入有所减

少，但欧盟区域政策中各项基金对葡萄牙的援助

力度仍在逐年增大。
图 1 前四阶段欧盟“结构与聚合基金”以及葡萄牙

国内公共及私营部门年均投入金额
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3 欧盟区域政策对葡萄牙国家科技创

新能力的影响
3. 1 对葡萄牙国家科技创新能力的评估 ( 1986—
2015 年)

葡萄牙偏居于欧洲大陆伊比利亚半岛西南角，

国土面积 9 万平方公里，人口 1000 万。作为欧盟

的第 11 个成员国，于 1986 年加入欧共体。《欧洲

创新联盟记分牌》［3］将葡萄牙列为中等创新国家。
下文将通过分析葡萄牙 1986—2015 年科技投入与

产出的数据变化，以及国家创新体系的发展情况，

来评估该国的科技创新能力。
( 1) 葡萄牙科技投入与产出的历史比较。根

据当代葡萄牙数据门户网站 POＲDATA 提供的数

据［4］，该国在 1986—2015 年科技投入与产出各项

指标明显提升。从科技投入看，1986 年葡萄牙的

研发投入额为 5700 万欧元，占国内生产总值的

0. 2%，2015 年其研发投入已增至 17. 56 亿欧元，

2009—2011 年研发投入占国内生产总值比重均达

到 1%，2012 年至今由于受 “后危机”时期财政

紧缩政策的影响，该比例有所回落，但仍保持在

0. 9%的水平。从科研产出看，葡萄牙居民在国内

申请发明专利数量从 1990 年的 148 件增至 2014 年

的 812 件，被授予发明专利数量从 1990 年的 16 件

增至 2014 年的 139 件，在欧洲乃至国际范围内的

发明专利申请数量同样有显著增长。每百万居民

拥有的科技论文数量从 1986 年的 6. 6 篇增至 2013
年的 184. 5 篇，每千人中全时当量研发人员数量从

1986 年的 2. 2 增至 2014 年的 9. 0。
对于葡萄牙而言，2007 年是关键之年，其国

家科技投入与产出的各项指标均从该年度起加速

增长，实现了质的飞跃。例如，从 1986 年到 2006
年这 20 年间，葡萄牙研发投入占国内生产总值的

比重只从 0. 2%增至 0. 7%，而仅在 2007 年到 2008
年这 1 年时间内就从 0. 7% 跃升至 0. 9%。再如，

从 1990 年至 2007 年，葡萄牙国内发明专利申请数

17 年的增幅为 107%，而从 2007 年至 2014 年，这

7 年的增幅已达到 164%。
由此可见，加入欧共体以来，葡萄牙的科技

投入与产出均实现了显著增长。此外，随着欧洲

一体化进程的不断深入发展，葡萄牙在加强自身

科技实力的同时也加强了与其他国家，尤其是与

其他欧盟成员国之间的科技合作。根据葡萄牙银

行提供的数据，该国的技术国际收支 ( Technology
Balance of Payment，TBP ) 也 呈 现 出 稳 健 上 升 趋

势，并不断趋于平衡，在 2007 年首次突破了负值。
( 见图 2，引自 Manuel Mira Godinho，Ｒicardo Paes
Mamede and Vítor Corado Simes， “Assessment and
challenges of industrial policies in Portugal ”，来源:

葡萄牙银行)

图 2 葡萄牙的技术国际收支

( 2) 葡 萄 牙 国 家 创 新 体 系 的 演 进。1974 年

“4. 25 革命” ( 又名“康乃馨革命”，Ｒevoluo dos
Cravos) 后，葡萄牙结束萨拉查 ( Oliveira Salazar)
独裁统治，逐渐走向民主化道路，当时的国家科

技体系和经济体系一样脆弱，均处于初级发展水

平，科技创新能力十分薄弱。此后十余年间，葡

萄牙教育部通过派送葡国青年出国攻读博士学位

的方式培养了一批人才。他们回国后努力改善葡

萄牙落后的科研现状，但该国仍然面临国内科研

基础条件薄弱与设施匮乏的困境。
从 1986 年加入欧共体开始，葡萄牙的科技创

新体系逐渐发生变化。葡萄牙工业部加强基础设

施建设，牵头组建了一批新的研究中心与国家实

验室。与此同时，教育部提供资金支持大学开展

研究工作，当时的科学技术国务秘书处启动了名

为“科学”的国家计划，为新的研究者、新的研

究项目以及新的科研基础设施提供奖励资金。国

家也为博士、博士后提供了更多的奖学金。
1995 年，葡萄牙在科学技术国务秘书处基础

上成立 了 科 学 技 术 部，若 泽·马 里 亚 诺·加 戈

( José Mariano Gago) 为首任部长。担任部长之前，

加戈是实验高能物理学家，是里斯本科技大学的

教授，也曾是欧洲粒子物理研究所的研究员。他

于 1995—2002 年以及 2005—2011 年担任葡萄牙主

管科学技术、信息社会以及高等教育的部长，也

曾是活跃于欧洲以及多个国际组织的科技管理者
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或科技政策顾问。在其担任部长期间，葡萄牙开

启了大刀阔斧的国家科技创新体系建设。他启动

了“三个计划”，分别是研究中心财政支持计划、
青年研究人员与科学家的奖学金计划、面向整个

葡萄牙乃至国际社会的科研项目财政支持计划。
成立了科学技术基金会 ( FCT) 用以协调上述计

划，同时也成立了科学技术观测所 ( OCT) 用以

系统地采集分析国家科技系统的数据。此外，还

借助隶属于经济部的社会组织 “创新机构” ( AdI)
的力量，通过鼓励企业与研究院所开展研发合作

的方式，促进实施对国家经济具有影响的财政计

划。还成立了科研机构联合会 ( IA) ，以加强独立

的大学或研究机构之间的协作，并加强了葡萄牙

与国际科学家共同体之间的联系。在加戈的领导

下，葡萄牙的科技创新系统日渐完善，与欧洲伙

伴国家之间的差距明显缩小［5］。
到 2014 年，葡萄牙已形成了较为完善的国家

研发与创新治理体系 ( 见图 3，参照《欧盟联合研

究中心 ( JＲC) 科技政策报告———葡萄牙 2014》［6］

内容绘制) ，主要包括三个层级。第一是政治层，

包括总理办公室，以及主要负责支持研发的两个

政府部门，即教育与科学部、经济与就业部，以

及同样拥有研发预算配置权的其他部委，如农业

部、卫生部、环境部、外交与国防部; 第二是运

作层，包括提供研发资金的项目运行管理机构，

以及主要的实施机构; 第三是研究执行层，主要

指实际开展研发活动的主体，即学术研发单位以

及公共实验室等。这些执行机构也可以为教育科

学部提供决策咨询服务。
3. 2 欧盟区域政策如何影响葡萄牙的国家科技创

新能力

欧盟的许 多 政 策 选 择 都 可 以 对 成 员 国 产 生

影响。欧盟 区 域 政 策 的 核 心 目 标 是 防 止 各 成 员

国之间宏 观 经 济 之 间 的 差 距 不 断 扩 大，对 于 葡

萄牙这类 相 对 落 后 的 成 员 国 而 言，欧 盟 区 域 政

策的重点是促进其通过科技创新优化产业结构，

进而促进 整 个 国 民 经 济 与 社 会 的 发 展，这 不 仅

体现于 要 求 成 员 国 与 欧 盟 宏 观 目 标 进 行 对 接，

也包括欧盟及其机构对成员国政府部门制定政

策目标的引导。

图 3 葡萄牙的研发与创新治理体系

一方面，在欧盟宏观政策目标的引导下，葡

萄牙逐渐完善了其国家创新治理的机构设置与体

系建设。如前文所述，从优先发展领域来看，不

同阶段葡萄牙对接政策的核心内容紧随欧盟区域
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政策的目标而演变，这体现了欧盟面向葡萄牙的

区域发展政策与葡萄牙国内对接政策的目标具有

高度一致性。在欧盟宏观政策目标引导下，葡萄

牙做出了诸多具体调整。例如，在加入欧共体之

前，葡萄牙虽然已于 1967 年成立了国家科技主管

部门，即当时的全国科学技术研究委员会，但其

主要任务是借助科技手段解决国内基础设施建设

问题，葡萄牙当时并没形成有持续性的宏观政策

目标，也没有科技发展规划纲要。1986 年加入欧

共体后，在欧共体宏观政策的影响下，葡萄牙开

始将科技政策和经济政策与市场需求结合起来，

制定并不断调整完善其宏观科技政策纲要，同时

加强隶属于不同部门的科技研发机构之间的联系

与合作，借助欧洲的平台加强国际科技合作。再

如，葡萄牙曾经一直缺乏中央政府部门在科技创

新领域的政策协调，且在科研成果产业化方面表

现较弱。但从 2014 年新的研发与创新治理体系结

构图中可以看出，葡萄牙已经开始着手弥补上述

缺陷。新成立的国家创新局 ( ANI) 是由经济与就

业部和教育与科学部在平均分配的基础上共同出

资成立的，其重要任务是促进研究机构与企业之

间的合作，并促进国家科学研究的产业化。
另一方面，欧盟区域政策也促进了葡萄牙产

业发展政策目标的升级。葡萄牙的产业发展曾经

一直以低技术含量、低附加值、低市场化著称，

缺乏真正意义上的产业结构政策。该国在加入欧

共体前的基础建设项目数量少、规模小，且往往

是基于个案的模式进行管理［7］。1986 年加入欧共

体后，尤其是 1989 年起受益于欧盟结构基金的支

持，葡萄牙产业政策开始得到较为明显的调整。
在欧盟 “结构基金”培育下发展起来的一些研发

项目与支持机制旨在提升葡萄牙的产业生产力，

也为葡萄牙的产业实现技术转移做出了贡献。总

体上看，加入欧盟以后，葡萄牙的产业结构已从

以低技术产业为主转变为以中等技术为主。
持续性 且 不 断 优 化 的 经 费 投 入 体 现 在 以 下

方面:

首先，欧盟区域政策对葡萄牙的支持经费持

续增加，在很大程度上帮助葡萄牙改善了促进经

济增长与 提 高 国 民 生 活 水 平 的 基 础 条 件。欧 盟

“结构基金”的资金投入占葡萄牙经济总量的比重

高，1989—1999 年该比值约为 13%，2000—2006

年约为 11%［8］。除了来自 “结构基金”的直接投

入外，欧盟还通过框架计划等其他渠道对葡萄牙

持续提供稳定资助。例如，在第六框架计划内，

葡萄牙共有 1202 名人员参与到 851 个项目内，得

到共计 2 亿 6600 万欧元的资助; 在第七框架计划

内，葡萄牙则有 2222 名人员参与到 1692 个项目

中，得到共计 5 亿 2600 万欧元的资助［9］。
其次，欧盟区域政策不断优化基金结构，将

对葡萄牙的经费投入重点逐渐转向科研与创新领

域，促进提升了葡萄牙开展国家科技创新活动能

力。如前文所述，欧盟针对葡萄牙的区域发展政

策以及葡萄牙的国内对接政策在前三个阶段都主

要聚焦于对基础设施建设等方面的投入，旨在增

强国家发展的基础条件，而在第四与第五阶段，

则是更多地投入到人才培养与科技创新活动中。
2000—2006 年，欧盟“结构基金”对葡萄牙研发

与创 新 活 动 的 支 持 经 费 为 1 亿 3600 万 欧 元，

2007—2013 年则增至 3 亿 5400 万欧元，是前一阶

段的 2. 6 倍。这些经费不仅用于研发与创新活动本

身，还用于对与之相关的优秀人力资源的培养，

如支持葡萄牙的青年科学家培养计划［10］。此外，

从前文对葡萄牙科技投入与产出的历史比较分析

中也可以看出，葡萄牙科技投入与产出的各项指

标实现质的飞跃的关键拐点都在 2007 年，而这一

年正是第四阶段的起始年，也是各项政策目标全

面转向提升葡萄牙科技创新能力的开局之年。
最后，欧盟区域政策的经费投入也带动了葡

萄牙国内机构的配套经费投入，为其朝着科技创

新的方向长远发展提供了保障。葡萄牙科技基金

会 ( FCT) 是该国竞争性科研经费的主要管理机构

之一。2009—2013 年，欧盟 “结构基金”年均投

入 6500 万欧元、“聚合基金”年均投入 4300 万欧

元，均用于支持 FCT 开展科技研发活动。然而，

来自欧盟的基金只是该机构全部预算的一小部分，

更多的则是来自国家财政的配套性投入。每年 FCT
约向全社会提供 4 亿欧元的研发费用，约占葡萄牙

在科学领域公共财政预算的 30%。以 2015 年的数

据为例，FCT 的总预算为 4 亿 6800 万欧元，其中 3
亿 1100 万欧元来自葡萄牙政府，1 亿 1190 万欧元

来自欧盟，剩下 800 万欧元来自其他渠道［11］。

4 结论与启示
总体上看，欧盟区域政策促进了葡萄牙国家
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科技创新能力提升。在欧盟针对葡萄牙的区域发

展政策以及葡萄牙国内对接政策的共同作用下，

通过不断帮助葡萄牙优化政策框架与完善创新体

系，促使其提高了科技创新的管理能力，也促进

了葡萄牙产业发展政策目标的调整与升级; 通过

持续性且不断优化的经费投入，帮助葡萄牙改善

促进经济增长与改善生活水平的基础条件，也促

进提升了葡萄牙开展国家科技创新活动能力，并

为其朝着科技创新的方向长远发展提供了保障。
通过对上述案例的分析，可以得到如下启示:

对于单个国家而言，在经济全球化与区域一

体化发展趋势的影响下，一国的科技创新能力已

不单纯是国家内部经济结构与政策目标影响的结

果，也会受到来自国际政治环境的影响。各大国

际组织、区域一体化组织为了更好地开展全球治

理，都在不断完善包括科技创新在内的各项发展

政策目标。在此背景下，一国可以巧妙借助外来

之力，通过有效的政策对接来促进实现自身科技

创新能力的提升。
对于中国而言，如果将欧盟之于葡萄牙的案

例与中国之于国内相对落后地区的案例进行类比，

可以得出中国如何进一步优化区域创新体系与区

域科技政策的几点启示。欧盟的区域政策在缩小

成员国经济发展差距和实现协调发展方面发挥了

举足轻重的作用，特别是对于促进葡萄牙这类历

史上以农业为主导、工业相对匮乏的成员国实现

科技创新能力提升这方面成效显著。中国可以之

为鉴，采取类似的措施提升区域科技创新能力。
其一，根据相对落后地区的不同发展阶段，有针

对性地加强政策引导，帮助其优化科技创新治理

结构，并促进当地产业转型升级。当前中国面向

中西部落后地区的科技创新政策仍是以外部援助

为主要特征，建议通过政策与目标导向的方式，

鼓励上述地区提高科技创新治理的主观能动性，

不断完善自身的科技创新治理结构，更好地协调

地方政府与市场、社会之间的关系，不断提高区

域内的科技治理能力，同时也引导上述地方政府

采取阶段性政策措施逐步促进所在地区的产业发

展及转型升级。其二，完善区域政策工具，建立

针对相对落后地区经济结构调整与促进经济增长

的专项基金，明确规定科技类项目所占比重，并

加强对科技类专项基金进行科学化管理，一方面

更好地确保政府的科技经费投入落到实处，另一

方面也吸引更多的社会资金，共同加大并不断优

化对相对落后地区的科技创新投入。
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