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摘   要：自 2009 年奥巴马政府上台以来，白宫科技政策办公室受到总统高度重视，积极参与政府顶层

重大决策，制定美国科技创新战略，推动联邦研发预算增长，发起并协调各项跨部门重大研发计划，加

强政府与科技界的广泛联系，在美国创新体系中发挥的作用显著增强。本文综合相关公开文献，研究并

分析近期白宫科技政策办公室在美国科技创新体系中发挥作用的相关情况。
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美国白宫科技政策办公室（OSTP）是联邦政

府中唯一一个以科技管理为主要职责的部门。自

2009 年奥巴马政府上台以来，OSTP 在知名物理学

家与公共政策专家霍尔德伦的领导下，受到总统高

度重视，积极参与政府顶层重大决策，制定美国科

技创新战略，推动联邦研发预算增长，发起并协调

各项跨部门重大研发计划，加强政府与科技界的广

泛联系，在美国创新体系中发挥的作用显著增强。

1    历史沿革

20 世纪以来，随着科技的不断进步，美国总

统需要在决策过程中获得更多科技领域的专业咨

询。1941 年，罗斯福总统在白宫内成立科学研究

发展办公室（OSRD）, 为 OSTP 的前身。

1976 年，卡特总统任内通过国会立法正式确

立了 OSTP 的设置。OSTP“设在总统行政办公室内，

为联邦政府高层提供科学、工程、技术领域的建议，

并为总统的政策、计划及项目提供科技角度的专业

分析与判断。”[1] 这一法律地位沿用至今。

随着历史发展，总统的科技咨询体系逐渐演变

成以 OSTP 为中心，OSTP 主任担任总统科技助理

（APST），同时设有跨部门科技协调机构（国家

科技委员会，NSTC），与政府外专家咨询机构（总

统科技顾问委员会，PCAST），四个机制相互协作

的模式。

2009 年，奥巴马总统上台，将科技创新作为

促进经济复苏与发展，解决气候、环境、健康等问

题的主要手段。目前，霍尔德伦身兼四个机制的负

责人，充分体现了奥巴马总统对 OSTP 的重视和对

霍尔德伦本人的信任。

2    职能调整

霍尔德伦担任 OSTP 主任以来，在 OSTP 的法

律地位基础上调整其职能，扩展了工作范畴，丰富

了业务内涵。霍尔德伦本人将 OSTP 职能归纳为两

点 [2]：为科技创新提供政策服务；为政策制定提供

科技支持。具体如下：

2.1    参与美国总统核心决策

OSTP 作为总统核心办公室——白宫行政办

公室（EOP）的重要组成部分，可直接向总统报

告。此外，OSTP 主任还担任许多重要决策委员会

——如国内事务委员会（DPC）、国家经济委员会

（NEC）、国家安全委员会（NSC）——的成员，

参与美国联邦政府顶层决策，为总统及联邦政府高
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级官员在所有涉及科技议题上提供准确、及时的建

议，保证联邦政府的所有政策得到科技角度的专业

支持。

2.2    制订美国国家科技创新政策

2009 年奥巴马政府上台后，OSTP 随即制订出

台《美国创新战略》[3]，作为美国科技创新的总体

政策指导文件，并于 2011、2015 年两次修订。此外，

OSTP 根据总统施政重点，在能源、信息、卫生、

航空航天、环境、制造业、企业创新等各领域不定

期推出各项政策计划，协调创新资源，统筹联邦政

府部门及全社会科技创新活动开展。

2.3    共同制订联邦研发预算

OSTP 与白宫管理与预算办公室（OMB）共同

负责每年的联邦研发预算制订，过程如下：首先

由 OSTP 指导各部门确定优先研发重点，OSTP 与

OMB 共同审定研发重点文件；然后 OSTP 与各部

门密切沟通，指导部门预算制订，提交 OMB；随

后 OSTP 与 OMB 协作，审议各部门提交的预算案，

参与整体预算制订过程，并向各部门提出反馈意见；

最后 OSTP 审查最终预算案与总统的科技优先政策

是否相符，并提出修改建议。在 OSTP 努力下，美

国联邦研发预算在近年来财政支出削减的背景下保

持稳中有升态势。

2.4    指导各联邦政府机构研发工作

OSTP 直接对国家科学基金会（NSF）、国立

卫生研究院（NIH）、航空航天局（NASA）、能源

部（DOE）、海洋与大气管理局（NOAA）、标准

技术研究院（NIST）、环保署（EPA）、地质调查

局（USGS）、疾控中心（CDC）等开展研发活动

的机构进行工作指导，保证研发计划得到充分的资

源、协调与评估，使政府研发投入获得最大产出。

2.5    协调跨部门重大科技计划

OSTP 主任担任国家科技委员会（NSTC）执

行主席，该委员会由与科技工作相关的各联邦机构

的负责人或副手组成，每年举行 2 ～ 3 次全体会议。

NSTC 下设科学、技术、环境资源及可持续发展、

国家安全、理工（STEM）教育 5 个委员会及 36

个分委会，负责协调联邦政府的重大跨部门科技计

划，如全球变化研究计划、国家纳米计划、网络与

信息技术研发计划等，并定期向总统报告。

2.6    为总统提供科技咨询与决策建议

总统科技顾问委员会（PCAST）办公室设在

OSTP，由 OSTP 主任与一名政府外专家共同担任

联合主席。该委员会除 OSTP 主任外，全部为自愿

兼职，无薪酬，由来自各界的一流专家组成。目前

PCAST 拥有 19 名成员，在广泛的议题上为总统提

供信息咨询与决策建议，加强政府与学界及产业界

的紧密联系，及时评估最新科技进展，发现潜在的

政策机会。PCAST 有相当比例的建议被奥巴马总

统采纳，成为其施政重点，如开展大数据研发计划、

建设制造业创新网络、加快新能源技术研发等。

2.7    推进整个联邦政府的科技化水平

OSTP 的重要职能之一是促进科技在联邦政府

内的应用，提高政府效率。OSTP 力推数据开放计

划，建立政府数据公开门户网站 data.gov，搭建大

数据公私合作平台，发掘海量政府数据资源的经济

与社会价值。此外，OSTP 还积极推动政府占用频

谱与社会共享，释放稀缺频谱资源等。

2.8    与其他国家开展科技交流与合作

OSTP 代表美国政府，开展国际科技合作。

OSTP 负责牵头举行与 6 个重要国家（中国、俄罗斯、

日本、韩国、印度、巴西）的科技合作联委会，并

与美国国务院密切合作，参与国际大科学计划，推

动多边机制下解决全球重大科技挑战。

3    机构设置

如图 1 所示，目前，OSTP 设 1 名主任，4 名

副主任（分管科学、技术与创新、环境与能源、国

家安全与国际事务）。根据法律规定，总统最多可

任命 4 名副主任，而之前小布什总统仅任命 2 名。

此外，OSTP 还首次设立了 CTO 一职，协调联邦

政府内技术相关事务。奥巴马政府最大限度地利用

现有法律框架，以发挥 OSTP 的作用。

4    人员编制

如图 2 所示，自 1990 至 2013 年间，OTSP 提

供财政编制的正式人员数量较为稳定。2013 年后

至今，OSTP 的正式公务员数为 33 人。来自其他

政府部门的借调人员以及政府外研究机构或大学的

专家（薪酬由原单位支出），目前约 60 余人，而

1992 年仅有 11 人。OSTP 目前工作人员总数为约

100 人 [4]，实际工作人数有所增长。
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·国外科技发展最新动向专题·

需要指出的是，借调人员与专家在 OSTP 中发

挥着与正式公务员同等甚至更为重要的作用。例

如，霍尔德伦的高级政策顾问 Kelly Gallagher 就是

从 Tufts 大学借调的气候与环境政策专家。在编制

与预算受限的情况下，OSTP 通过这种方式保持着

与科技界的紧密联系，并维持足够的人力资源。

5    预算情况（OSTP 自身运行经费）

图 3 显示的是 1990—2013 年 OSTP 的预算情

况 [5]（两条曲线分别为当年美元值和以 2005 年美

元为基准扣除通货膨胀因素的美元值）。从图中可

以看到，OSTP 预算在不同时期内有所波动。2012

财年，美国国会认定 OSTP 与中国的交流违反了拨

款法案中的沃尔夫条款，造成预算锐减。后经协商，

OSTP 在确认不损害美国国家安全和经济安全的前

提下，可以提前 30 天向国会报备，与中国进行合

作交流，其后预算逐渐恢复，如表 1 所示。

6    工作重点

6.1    积极推动联邦研发预算增长

奥巴马总统上台伊始，通过《美国复苏与再投

资法案》[6] 在 2009 及 2010 两个财年内，追加 183

图 2   1990—2013 年 OSTP 正式人员数量 

图 1   OSTP 组织结构图
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图 3   1990—2013 年 OSTP 预算情况

表 1   2012—2016 财年 OSTP 机构预算

财政年度 2012 2013 2014
2015

（预计）
2016

（预计）

预算
（百万美元）

4.5 5.272 5.386 5.555 5.566

增长率 17.2% 2.16% 3.13% 0.2%

亿美元的额外研发投入，并提出到 2016 年对主要

基础研究机构的资助力度翻一番，使美国全社会研

发投入占 GDP 的比例超过 3%。OSTP 将推动研发

预算增长作为主要工作目标。

虽然受自动减支法案的影响，这一目标没有

达成，但是与其他联邦预算项目相比，研发预算

受紧缩财政政策的影响相对较小，并且在近一两

年来，随着经济的逐渐复苏有明显的增长趋势。

2014 财年美国联邦政府实际研发支出为 1 363 亿美

元，2015 财年实际研发支出为 1 381 亿美元（增长

1.3%），2016 财年申请研发预算 1 457 亿美元 [7]（增

长 5.5%）。

6.2    制定科技政策，启动重大科技计划

根据《美国创新战略》，在科技界和 PCAST
的咨询建议下，OSTP 启动了一批重大的科技计划，

如：大数据计划、脑计划、国家机器人计划、材料

基因组计划、精准医疗计划等，瞄准新兴科技热点，

超前部署，协调多部门参与，大力推动前沿科技进

步。

OSTP 特别重视加强全社会创新主体协作，努

力加快新技术商业转化，促进就业与经济繁荣。如

2011 年启动“创业美国”计划，改善创业政策环境，

增加融资机会，号召大公司积极建立创业伙伴关

系，募集 10 亿美元用于支持初创企业；2012 年发

起先进制造创新网络计划，目标是 10 年内在全美

建成 45 家公私合作的制造业区域创新中枢 , 等等。

OSTP 强调发挥创新潜力，促进新技术、新企业和

新产业的形成和发展，对于增强美国创新实力、支

撑经济复苏发挥了重要作用。

OSTP 还高度重视气候变化相关议题，大力

开发新能源技术，增加对先进能源研究计划局

（APAR-E）的投入，设立能源创新中枢，实施“气

候行动计划”，大力推进燃煤电厂 CO2 排放标准制

定等，努力使科技政策为可持续发展服务。

6.3    提升科技在美国联邦政府中的地位

奥巴马政府共任命 5 位诺奖得主、近 30 位美

国科学院院士担任美国政府高级职位，并首次在白

宫设立首席信息官、首席技术官，前所未有地提升

了科技在政府中的地位。在 OSTP 主导下，共举行

5 次白宫科技展（Science Fair）。奥巴马总统与科

技界频繁接触，亲自颁发 STEM 教育奖，与各地

青年创业者进行座谈；大力弘扬全社会尊重科技、

崇尚创新的文化氛围。

此外，OSTP 还力推实施总统创新顾问机制，

每年征集 18 ～ 36 名优秀科技人才到联邦政府工作

6 ～ 12 个月，解决创新相关挑战，促进政府与科
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技界紧密融合。

7    未来走向

7.1    关于 OSTP 未来定位的讨论

虽然 OSTP 由国会立法授权成立，但从以往历

史可以看到，其发挥的作用在很大程度上取决于总

统本人对科技的态度，乃至总统对 OSTP 主任的个

人信任程度。学界及国会常有声音呼吁 [8]，应该给

予 OSTP 主任内阁成员地位，甚至将 OSTP 从白宫

行政办公室中独立出来，成立单独的联邦机构。这

样 OSTP 可以在政府决策过程中有更大发言权，且

国会可以对 OSTP 加强监管，受总统自由意志影响

较小。未来发展态势取决于美国整体政治走向，有

待进一步观察。

7.2    OSTP 在研发预算制定过程中的权重

在 目 前 的 联 邦 研 发 预 算 制 订 过 程 中， 虽 然

OSTP 深度参与预算制订全过程，但拥有的更多是

建议权而非决策权。学界与国会有人建议应赋予

OSTP 更多的决策权重，以保证研发预算案与科技

优先政策相符。

7.3    OSTP 人员与机构预算

目前，受联邦财政紧缩影响，OSTP 机构预算

大幅增加可能性较小，因此增加人员编制也较为困

难。但本届政府 OSTP 积极有为，工作范围大幅扩

展，人手与预算常年处于紧张状态，只能通过增加

借调人员、转移开支等变通方式加以解决。国会亦

有人呼吁应对 OSTP 的作用与绩效开展综合评估，

酌情增加其编制与机构预算。■
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Office of Science and Technology Policy of the White House 
Plays an Enhanced Role in Policy Making

QIAO  Jian

（Ministry of Science and Technology of the People’s Republic of China,   Beijing   100862）
Abstract: Since Obama Administration took office in 2009, the Office of Science and Technology Policy 

(OSTP) of the White House has been placed high emphasis by the President, actively participated in the top-
level policy decision making, drafted the US Innovation Strategy, promoted the increase of federal R&D budget, 
initiated and coordinated trans-agency R&D programs, strengthened the link between government and industry/
academia, and played a more important role in the US innovation system.
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