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美国科技治理的结构性转向:
2025 年美国科技政策变化的制度机制与思想基础

樊春良

(中国科学院科技战略咨询研究院,北京　 100190)

摘　 要:2025 年特朗普政府重新执政后,美国科技政策在目标导向、资源配置与组织关系等方面出现明显调整。
围绕这一变化,本文提出的问题是:这些调整究竟是政治周期中的阶段性政策回摆,还是美国科技治理逻辑正在

发生更深层的制度性转向,并推动战后形成的科学—国家关系进入新的治理阶段。 为回答这一问题,本文从科

技治理结构变化的视角出发,构建“思想基础—治理逻辑—政策表征”的三层分析框架,对 2025 年前后美国科

技政策的变化进行系统分析。 研究发现,美国科技治理正在从以学术体系为核心、强调自由探索型基础研究的

支持型结构,逐步转向以国家能力建设为导向的战略型结构,其制度机制表现为战略导向的制度嵌入、科研安全

规则常态化、方向性财政与产业政策工具强化以及关键技术议程路径锁定。 这一转向植根于战略型国家观、竞
争导向的技术加速逻辑以及“美国优先”的技术民族主义叙事。 总体来看,2025 年前后的变化并非单一政治周

期中的政策回摆,而是可能标志着美国科技治理逻辑进入新的阶段,并对全球科技治理格局产生重要的影响。
在此基础上,本文讨论了这一变化对中国科技治理与科技政策调整的启示。
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Structural shift in U. S. science and technology governance:
Institutional mechanisms and intellectual foundations of policy changes in 2025

FAN Chunliang
( Institutes of Science and Development, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100190, China)

Abstract: After the Trump administration returns to power in 2025, U. S. science and technology policy underwent
notable adjustments in policy orientation, resource allocation, and organizational relationships. This article addresses the
question of whether these changes represent merely cyclical policy adjustments associated with political turnover, or a
deeper institutional shift in the logic of the U. S. science and technology governance that may signal a new phase in the
science———state relationship formed after World War Ⅱ . To examine this issue, the study adopts a structural
perspective on science and technology governance and develops a three-layer analytical framework consisting of ideational
foundations, governance logic, and policy manifestations. Based on this framework, the paper systematically analyzes
the changes in the U. S. science and technology policy around 2025. The findings suggest that the U. S. science and
technology governance is gradually shifting from a supportive structure centered on the academic research system, which
historically emphasized investigator-driven basic research, toward a strategic structure oriented toward national capability
building. This transformation is manifested through mechanisms including the institutional embedding of strategic
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priorities, the normalization of research security rules, the strengthening of directional fiscal and industrial policy

instruments, and the path-locking of key technology agendas. Further analysis indicates that this shift is rooted in three

Intellectual foundations: a strategic-state conception of government, a competition-driven logic of technological

acceleration, and the techno-nationalist narrative associated with “America First. ” Overall, the changes observed around

2025 are unlikely to be merely cyclical policy adjustments; rather, they may signal the emergence of a new phase in the U. S.

science and technology governance with significant implications for global science and technology governance. The paper

concludes by discussing the policy implications of these developments for China’s science and technology governance.

Key words: science and technology governance; techno-nationalism; research security, U. S. science policy;

strategic state

　 　 美国特朗普政府于 2025 年重新执政后,即提

出明确的科技政策目标和系统措施,并在过去的

一年中强力实施。 无论与拜登政府强调“产业政

策 +公共使命”的模式相比,还是与特朗普第一任

期去监管与商业激励的模式相比,都发生了明显

的转折性变化。 总体来看,特朗普第二任期的科

技政策以“美国优先”为总体框架,更加突出国家

竞争与安全导向,将资源更多地集中于 AI、先进制

造和关键基础设施等具有直接竞争与安全回报的

关键技术领域,弱化了对长期、分散型基础研究的

稳定支持,显著改变了以大学为核心的基础研究

支持模式,推动科技政策由以学术体系为核心的

长期积累模式,向以任务牵引和结果导向为特征

的动员式配置模式转变。 2026 年 1 月白宫科技政

策办公室(OSTP)发布的《特朗普政府科学技术第

一年的亮点》报告整体叙事明确将 2025 年视为美

国科技政策的再集中与再动员之年,其核心目标

是以国家竞争、产业复兴和安全优势为导向,重塑

美国在关键技术上的全球主导地位[1]。
这些变化在时间与方向上的一致性表明,这

不仅仅是政策层面上工具和措施的调整,更是科

技治理结构的深刻变化,即国家围绕科学技术发

展所形成的整体性制度安排与运行方式的变化,
涵盖政策目标、资源配置方式、组织关系以及国际

合作边界等制度安排。 科技政策则是这一治理结

构在特定时期的表现,其变化往往是科技治理逻

辑变化的外在表现。 由此,本文提出的核心问题

是:特朗普第二任期初期美国科技政策的变化,是
政治周期中阶段性的政策回摆,还是美国科技治

理逻辑正在发生更为深层的制度性转向? 在国家

竞争加剧的背景下,美国科技政策变化是否正在

推动战后形成的科学—国家关系进入新的治理

阶段?
现有研究对特朗普第二任期科技政策变化已

有一定讨论,如从技术民族主义强化[2]、产业政策

回归[3]或科研安全制度化[4] 等角度进行解释。 这

些研究为理解美国科技政策变化提供了重要视

角,但多集中于单一维度,对不同政策现象之间的

内在关联缺乏系统解释。 本文尝试以 2025 年美国

科技政策变化为经验入口,通过识别其背后的制

度机制并追溯其思想基础,对美国科技治理逻辑

可能发生的深层次结构性转变进行系统解释。 这

一分析不仅有助于更准确理解特朗普第二任期初

期美国科技政策变化的性质及其未来发展趋势,
也有助于深化对技术国家化背景下科技治理逻辑

变化的认识,并为比较不同国家科技治理模式及

中国在新一轮科技竞争中的制度选择提供参照。
为此,本文首先梳理 2025 年美国科技政策变化的

主要政策表征,其次分析这些变化背后的制度机

制,并进一步追溯其思想基础,最后讨论美国科技

治理逻辑可能出现的结构性变化的含义及对中国

的启示。
一、分析框架与研究方法

(一)分析框架

本文从科技治理结构变化的角度理解科技政

策调整,构建一个由思想基础与合法性重构—治

理逻辑结构—政策表征构成的 3 层分析框架,用以

解释科技治理结构变化的形成机制及其外在

表现。
第一层为思想基础与合法性。 这一层主要涉

及国家如何理解科学技术的战略意义以及政府在

科技体系中的角色定位,同时也包括科技治理获
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得政治与社会支持的合法性叙事。 在不同历史阶

段,科技政策的正当性可能来源于知识探索、经济

增长或国家竞争等不同叙事。 当国家战略环境与

政策目标发生变化时,这些合法性基础也会进行

相应的调整,从而为新的科技治理方式提供观念

上的正当性支持。
第二层为治理逻辑结构。 这一层体现科技治

理体系在战略目标、政策议程与组织方式上的基

本运行逻辑,包括战略范式、议程逻辑与运行机制

3 个相互关联的维度。 战略范式界定科学技术在

国家战略中的总体定位,议程逻辑反映科技政策

如何界定优先领域并组织政策议程,而运行机制

则涉及国家如何通过制度安排和政策工具组织科

技发展。
第三层为政策表征。 这一层是治理逻辑在具

体政策实践中的外在表现,也是研究可以直接观

察和分析的经验层面,如关键技术优先顺序、科技

资源配置结构、国际科技合作边界以及政策工具

与组织方式等变化。
根据这一分析框架,本文通过对科技政策变

化的识别与比较,进一步分析其背后的治理逻辑

和思想基础,并据此判断科技治理结构的变化方

向及其未来发展趋势。

(二)研究方法与研究路径

在研究方法上,本文主要采用政策文本分析

与结构性解释相结合的方法。 研究数据主要来源

于美国政府公开发布的政策文件与制度文本,包
括总统行政令、白宫政策声明、科技政策办公室

(OSTP)文件、联邦部门相关政策文件等公开材料,
并辅以《科学》《自然》等学术期刊与政策报告进行

交叉验证。
在研究路径上,本文采取由外向内的分析思

路。 首先,以政策变化作为经验入口,识别科技治

理的主要政策表征;其次,分析其所反映的治理逻

辑结构,包括战略范式、议程逻辑与运行机制,进
而判断科技治理结构的变化方向;最后结合思想

基础,对未来科技治理模式的发展趋势作出审慎

研判。
本文以特朗普第二任期初期(2025 年)出现的

一系列科技政策与制度安排为分析对象。 新一届

政府执政初期往往是治理理念与政策优先序迅速

定型的重要窗口期,其制度信号具有较强的方向

性。 基于这一特点,本文关注的重点并非单项政

策的短期效果,而是国家角色、创新体系结构与科

研治理逻辑所呈现出的整体性变化,并以此作为

理解美国科技治理演变趋势的重要依据。

图 1　 分析框架与研究途径

　 　 在上述分析框架基础上,本文进一步提出识

别科技治理“结构性转向”的判断标准。 科技治理

结构通常表现为思想基础、治理逻辑与政策表征

之间的稳定耦合关系,因此当这一结构发生变化

时,往往会在多个层面同时显现。 为避免将短期

政策调整误判为制度性变化,本文将“结构性转向”
界定为 3 个维度的同步变化:第一,科技资源配置结

构出现持续性调整;第二,创新体系组织关系发生再

平衡;第三,科技政策合法性叙事发生明显转移。 当

上述 3 个维度同时出现并相互强化时,即可以认为

科技治理结构可能进入新的运行阶段。
二、政策表征:2025 年美国科技治理的主要

变化

特朗普政府科技治理的变化主要表现在以下
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5 个方面:人工智能(AI)与新兴技术主导、经费调

整、政府与大学的关系、政府与企业的关系和国家

科技合作的安全化等,分别对应 5 个治理维度:技
术优先结构、资源配置逻辑、知识生产制度、创新

执行结构和外部边界重构。
(一)技术优先性战略性重排

2025 年1 月23 日,特朗普上任第三天即签署行

政命令,成立了总统科学技术顾问委员会(PCAST),
旨在应对全球科技竞争的“关键时刻”,并确保美

国在 AI、量子计算、生物技术等变革性技术领域的

主导地位,认为美国实现并保持无可置疑且无可

挑战的全球技术主导地位已成为国家安全的当务

之急[5]。 2025 年 9 月 23 日,预算办公室(OMB)和
白宫科学技术政策办公室(OSTP)联合发布《2027
财年政府研发预算优先事项与跨部门行动》备忘

录,提出重点确保美国在人工智能(AI)、量子计

算、能源主导地位和太空领域的领导地位,要求联

邦各机构项目安排要与国家优先目标对齐[6]。
1. 人工智能主导

近几届美国政府都将 AI 视为决定未来国家竞

争力、产业主导权与治理能力的通用性基础技术,
特朗普二期更突出竞争优先、效率优先与去规范

约束的取向,将 AI 的发展目标由“长期能力建设”
转向“现实竞争优势塑造” [7]。 在这一总体框架

下,政府于 2025 年上半年推动国家层面的 AI 行动

计划[8]落地实施,系统性强化对 AI 发展的政策支

持,突出“先发展、快发展”,监管和风险治理被明

显后置。 2025 年下半年,政府启动了由能源部牵

头的创世纪计划(The Genesis Mission) [9],通过整

合国家实验室、高性能计算资源和联邦科研数据,
推动 AI 在新材料、能源、生物技术和量子信息等领

域的科学发现。 该计划体现出明显的国家主导和

任务牵引的特征,被视为在 AI 时代重塑科研效率

和科研治理结构的重要尝试。 由此,AI 不再只是

一个独立技术领域,而是被嵌入国家科研和创新

体系的底层运行逻辑之中,并被系统性地嵌入国

家安全、经济竞争、社会治理与国际规则塑造的整

体战略之中。
2. 非 AI 的新兴技术领域

2025 年,美国在半导体、先进制造、生物技术、

能源、量子技术以及关键材料等非 AI 新兴技术领

域,围绕 AI 这一通用性枢纽技术形成高度耦合的

政策与技术体系,共同服务于国家竞争力、产业主

导权和安全目标。
白宫科技政策办公室在《《特朗普政府科学技

术第一年的亮点》中称:“美国正全力竞逐 AI 领域

的全球主导地位———胜出的国家将塑造 21 世纪的

产业格局、制定行业标准,并掌握战略优势。[1]”
(二)科研经费结构调整

在科技投入集中在 AI、量子计算和核能等重

点领域的战略下,特朗普政府向国会提交 2026 财

年预算请求,把国家科学基金会(NSF)、国立卫生

研究院(NIH)、能源部科学办公室(DOE Office of
Science)、国家技术与标准研究院(NIST)和能源高

级研究署(ARPA-E)等机构的经费大幅压缩[10]。
以行政命令或跨机构审查为由,短期暂停新拨款 /
新项目经费发放、延迟执行已批准资金、对项目进行

“优先级再排序”,把高校科研的间接费用报销比例

压到统一上限(典型是 15%)并对特定主题 /类型项

目集中终止,例如与多样性、包容和平等(DEI)、虚
假信息传播与信息环境治理等相关方向在 NSF /
NIH 被集中调整或取消。

在经费结构方面,多个以基础研究为核心职

能的联邦科学资助机构,其可自由支配的研究经

费在 2025 财年受到明显压缩。 一方面,部分项目

预算被直接削减或未能按通胀水平同步增长,导
致实际购买力下降;另一方面,原本用于支持研究

者主导型基础研究的经费,被重新划拨至 AI、先进

制造、国防相关技术等定向项目之中。 部分研究

领域受到的影响尤为突出。 气候变化、环境科学、
公共健康、生命科学以及部分基础物理与数学研

究,在 2025 年普遍面临经费收缩或增长停滞。 这

些领域往往难以在短期内转化为可量化的产业或

安全成果,因此在经费重配过程中处于不利位置。
结果是,基础研究虽然在制度层面被保留,但在资

源层面被边缘化。
在削减机制方面,经费削减并不总是以显性

的预算减少形式出现,而是通过冻结新项目、延迟

拨款、提高立项门槛和缩减项目周期等方式实现。
这种“隐性削减”在统计数据中不易显现,却对科
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研体系产生了实质性冲击。
总体来看,2025 年,美国科研投入在国会和法

院的反制措施下,名义总量上并未出现全面断崖

式下滑,但在实际执行层面,通过结构性重配和隐

性收缩,使科研资源更加集中于少数战略领域,基
础研究、长期探索性项目以及与国家竞争和产业

目标关联度较低的研究领域受到削减。 这一调整

在短期内提升了对重点技术的动员能力,却以削

弱基础研究稳定性和长期原创能力为代价,为美

国科研生态的深层变化奠定了现实基础。
《自然》在 2026 年 1 月发文,用详细的数据表

明:2025 年是美国联邦科学体系经历“行政压缩 +
结构收缩 +人才流失”的一年,虽然国会在预算层

面部分遏制了激进削减,但科研生态的不确定性和

制度震荡已经显著加剧[11]。 据《科学》杂志的文章

分析,特朗普的第二任期政策造成了持久损害,联邦

科研人员减少了 12%,NSF 也发生了根本性的结构

性转变,旨在聚焦于狭隘的经济驱动因素[12]。
(三)联邦政府与研究型大学合作关系向有条

件化转向

美国研究型大学长期以来是美国科技政策的一

个核心,被视为美国基础研究与高层次人才培养的

核心制度支柱,享有相对稳定的联邦资助预期和较

高程度的学术自治。 然而,特朗普第二任期开始后,
大学受到打压[13 -14],传统上以信任和自治为基础的

伙伴关系逐步被一种以国家目标、合规审查和政治

问责为特征的“条件化合作关系”所取代。
在科研经费层面,联邦政府对研究型大学的

资助方式发生了明显转向。 虽然研究型大学仍是

联邦科研经费的重要承载主体,但资金配置日益

与国家战略、安全目标和产业相关性挂钩。 自由

探索型、长期性基础研究获得稳定支持的难度上

升,大学在申请和使用科研经费时,被要求更清晰

地回应政策优先序。 这一变化削弱了研究型大学

在基础研究领域的制度优势,使其科研议程更易

受到外部政策导向的塑形。
在治理与合规层面,联邦政府通过经费条件、

安全审查和管理规则,对研究型大学内部科研活

动施加了更强的间接约束。 数据使用、国际合作、
人员流动等方面的合规要求显著提高,大学在科

研组织和决策中的自主裁量空间受到压缩。 这种

影响并非直接干预学术结论,而是通过改变制度

激励结构,重塑大学的行为选择。
与此同时,研究型大学在政治和公共话语中

的“中立空间”地位也在 2025 年明显弱化。 大学

越来越多地被纳入关于意识形态、公共责任和国

家利益的争论之中,其科研与教育活动被赋予更

强的政治含义。
(四)联邦政府与企业关系向深度协同转变

2025 年,美国政府与科技巨头及重点产业之

间的关系出现了明显重构,其核心特征在于由传

统的“监管—被监管”关系,转向以国家竞争与技

术动员为导向的深度协同关系。 在 AI、半导体、云
计算、先进制造和国防相关技术领域,科技企业被

重新定位为国家科技能力的重要承载者和政策执

行支点,而不再仅仅是市场主体[8]。
在政策实践中,联邦政府通过政府采购、联合

研发、算力与数据基础设施建设以及产业激励政

策,将大型科技企业深度嵌入国家技术战略之中。
科技巨头在提供平台型技术、工程化能力和系统

集成方面发挥核心作用,而政府则通过需求牵引

和制度支持,为企业创新提供稳定预期。 这种协

同机制显著提升了关键技术领域的推进效率,使
企业在事实上承担起部分“准公共技术基础设施”
的职能。

与此同时,监管逻辑在 2025 年呈现出明显的

差异化特征。 在涉及国家安全和战略竞争的关键

领域,政府对科技巨头的规模集中和市场支配地

位采取相对宽容态度,强调效率、可靠性和可控

性;而在非战略性领域,反垄断与市场监管压力并

未完全消失。 这种选择性监管反映出政府在竞争

政策与国家能力建设之间的利益权衡。
(五)国际科技合作安全治理的制度体系成型

从特朗普政府第一任期到拜登政府时期,美
国政府已经形成了一套关于科研安全的政策和制

度体系。 在 2025 年出台的多项具有约束力的政

策文件和执行规则使科研安全治理进入制度执行与

扩展阶段,显著改变了国际科研合作的规则边界。
主要内容包括以下几个重要文件与执行节点。
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1. 资助机构安全合规要求的制度化

以 NSF 研究安全政策更新(《重要通知第 149
号》 [15],2025 年 10 月起逐步进入执行)为代表,联
邦科学资助机构将风险评估、研究安全培训、所谓

恶意外国人才计划(MFTRP)限制以及强化披露义

务嵌入科研资助流程,使这些规则将安全合规前

置到资助项目的评审,使安全检查成为科研资助

流程的组成部分。
2. 对外国影响的透明度要求显著加强

通过 2025 年 4 月 23 的行政命令《美国高校外

国影响力透明度》 [16],强化高校外国资金披露和

信息公开机制,政府将外方资助与合作关系纳入

更高强度的监督与公共透明框架,强化对潜在“外
国影响”的制度回应。

3. 高校和科研机构内部按合规框架形成制度

链条

大多数高校和研究机构根据联邦要求建立或

升级科研安全计划,将网络安全、旅行安全、出口

管制培训和科研安全培训纳入机构治理结构,形
成科研安全与国际合作管理的制度链条。

4. 关键技术跨境流动进入国家安全监管框架

2025 年 1 月 2 日生效的 《对外投资安全计

划》 [17]将半导体、量子和部分 AI 领域的对外投资

与技术能力转移纳入事前审查和申报机制,标志

着国家安全逻辑从科研合作领域延伸至技术资本

与能力扩散领域。
与此同时,美国对国际科技组织的参与趋于

工具化和条件化,更加侧重规则与标准竞争,在非

战略性议题上的投入明显下降。 2025 年,美国宣

布退出世界卫生组织(WHO)和联合国教科文组织

(UNESCO),显示从全球多边框架向国家优先与安

全逻辑倾斜的趋势。 同时,人才签证政策同步收

紧,海外科研人员被纳入更严格的审查体系,人才

流动被制度性整合进技术安全治理框架,在提升

风险控制能力的同时,也削弱了美国在全球科研

人才市场中的吸引力。
二、科技治理运行逻辑的战略转向、议程重构

与机制展开

2025 年以来,美国科技政策的变化并非简单

的政策工具调整或部门权重变动,而是科技治理

运行逻辑的方向性重组。 这种重组首先体现在战

略范式的变化,其次表现为议程设定原则的改变,
并通过制度与组织嵌入、规则常态化、方向性工具

强化以及议程路径锁定等机制展开。
(一)战略范式转向:创新目标结构的国家能

力化

长期以来,美国科技政策在合法性表达上强

调科学进步、经济增长与社会福祉等多元目标。
然而,在 2025 年前后的政策实践中,国家竞争力、
安全能力与技术主权逐渐成为创新体系优先排序

的核心标准。
这种转向并非简单替代,而是创新目标结构

的国家能力化。 经济增长与社会问题解决仍然存

在,但其正当性正日益取决于是否有助于增强国

家能力。 创新活动的评价标准从“知识推进与市

场效率”,逐步转向“能力建设与战略优势”。 国家

能力成为衡量创新价值的重要参照框架。
在财政安排、技术优先序列以及跨部门协调

结构中,这种国家能力导向表现为对关键与新兴

技术领域的长期关注与制度性嵌入。 AI、半导体、
量子信息、生物技术与先进能源等领域被持续纳

入国家竞争与安全框架,并获得跨年度的战略承

诺。 战略不再仅是政治宣示,而且成为预算规则、
评审逻辑与组织结构的约束条件。

创新目标结构的国家能力化,使政府角色发

生明显再定位。 政府不再仅仅是科研资助者或市

场监管者,而且成为技术能力塑造与方向设定的

主动参与者。 创新体系的运行逻辑因此呈现出从

“市场主导—政府支持”向“战略导向—政府协调”
的结构性转型。

(二)议程设定逻辑的变化:安全化使命导向

在战略范式国家能力化的基础上,科技治理

的议程设定逻辑也发生显著变化。 与以往以社会

挑战为中心的使命导向不同,当前的使命日益以

国家竞争与安全能力为核心。 使命的合法性来

源,从“解决社会问题”转向“维护战略优势”。
这一转向可以概括为“安全化使命导向”。 在

这种逻辑下,技术议题的优先性不再仅由社会需

求或科学前沿决定,而由其在国家能力结构中的

战略位置决定。 AI、半导体与量子技术之所以成
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为核心议程,不仅因为其技术潜力,更因为其被视

为竞争格局中的关键能力节点。
安全化使命导向带来两方面变化。 一是议程

排序具有更强的排他性。 与国家能力直接相关的

领域更容易进入优先序列,而与竞争关联度较低

的领域则面临更高的进入门槛。 二是议程优先序

列更具稳定性。 一旦某一技术领域被纳入 “竞

争—安全”框架,其政策支持、组织资源与政治关

注将持续集中,从而形成路径依赖。
在跨部门协调与预算优先文件中,“关键与新

兴技术”“国家竞争力”“供应链安全”等表述的频

繁出现,体现了安全化使命导向的制度化表达。
议程设定原则从“多元目标平衡”转向“战略能力

优先”,从而为后续制度嵌入与资源集中奠定排序

基础[6]。
安全化使命导向并非单纯安全政策的扩展,

而是议程逻辑的结构性转变。 它改变了科技治理

中“什么问题最重要”的判断标准,使国家能力成

为议程排序的最高约束条件。
(三)运行机制的展开:科技治理结构的方向

性重组

在创新目标结构国家能力化与安全化使命导

向的议程逻辑确立之后,科技治理的方向性重组

并非停留于理念层面,而是通过一系列制度与组

织机制展开。 这些机制使战略目标从规范表达转

化为制度约束,使议程排序从政治语言转化为资

源配置结构。
具体而言,战略范式与议程逻辑通过 4 种相互

交织的运行机制得以实现:战略导向的制度—组

织嵌入、科研安全规则的常态化、方向性产业与财

政工具强化以及关键技术议程路径锁定。 这 4 种

机制并非线性发生,而是在不同领域交叉显化,共
同推动科技治理结构的方向性再组织。

1. 战略导向的制度—组织嵌入机制

战略导向的制度嵌入,是指国家竞争力、安全

能力与技术主权等战略目标,被系统性地写入科

技决策与资源分配规则之中,而不再停留在政治

宣示或政策愿景层面。 在 2025 年,这种嵌入主要

体现在 3 个层面。
(1) 预算逻辑的战略化嵌入。 在预算逻辑层

面,联邦科研经费的优先领域被明确围绕 AI、量子

计算、先进制造、生物技术和能源安全等关键技术

展开。 预算申请文本、部门战略规划与跨机构协

调文件中,国家竞争与安全目标成为反复出现的

核心表述。 经费是否获得支持,越来越取决于其

与国家战略优先方向的契合程度[6]。
(2) 项目评审与绩效评价的战略化重排。 在

项目评审与绩效评价层面,战略目标被纳入立项

标准与评估指标。 除学术质量与创新性之外,项
目是否有助于提升国家竞争优势、是否服务于关

键技术突破、是否具有产业转化与安全关联价值,
成为重要考量因素。 创新目标的排序逻辑因此发

生改变。 例如,2025 年 NSF 的董事会———国家科

学委员会(NSB)发布的《NSF 适应不断变化新形

势的价值评估 2025》报告指出,联邦科研资助决策

应确保项目不仅在科学上具备卓越性,而且能够

推动“美国优先方向、改善国民生活及服务国家利

益”,从而强化整个科研投资组合的社会价值和战

略意义[18]。
(3)跨部门协调的制度化平台强化。 在跨部

门协调机制层面,白宫通过国家科学技术委员会

(NSTC)等制度化平台实现对联邦科技政策的统

一协调,将关键技术议题组织化纳入国家目标与

投资框架之中。 同时,OMB / OSTP 联合发布的年

度 R&D 优先备忘录以“跨领域行动”(cross-cutting
actions)形式要求各部门在共同框架下协同推进,
从而强化战略优先的持续性与跨部门一致性 [6]。

近年来,围绕关键技术领域设立的专项执行

单元与跨部门平台不断增加,如芯片项目办公室、
国家量子协调办公室、国家 AI 相关执行框架等。
这些组织单元以关键技术为中心配置资源与决策

权,强化对白宫战略目标的执行能力。
2. 科研安全规则常态化机制

科研安全规则常态化,是指安全逻辑从临时

性风险应对手段,转变为科研活动的常规前置条

件,并嵌入资助流程与机构治理结构之中。 2025
年的执行节点标志着这一转型的完成。

(1) 资助前置化机制:安全成为科研资源分配

的结构门槛。 自 2025 年以来,科研安全要求不再

停留在原则层面,而是被嵌入项目申请、立项评审
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与资金拨付流程。 安全从“研究内容的附加评估

因素”,转变为“获得公共科研资源的制度前提”。
支持不再基于学术卓越的单一标准,而是在满足

安全条件后才可能获得。 科研资助逻辑因此发生

结构性变化。
(2)组织嵌入机制:安全逻辑内化为大学治理

能力。 2025 年执行规则的一个重要特征,通过政

府指令高校建立科研安全办公室、建立内部风险

识别与报告系统以及承担合规责任,把安全合规

责任转移给机构本身,这意味着安全逻辑由“政府

监督”转为“组织能力建设”,成为高校和科研机构

维持资助资格与政策信誉的基本治理能力。 科研

安全成为一种制度内嵌。
(3)双轨评估机制:学术评审之外的安全审查

层。 科研评估结构形成两条并行路径:学术同行

评审和行政安全合规审查。 安全评估并不取代学

术判断,但构成一个独立且具有否决效力的层级。
这意味着科研决策权力结构发生改变,学术共同

体不再是唯一的决策中心[19]。
(4)边界重构机制:创新体系的安全化界定。

2025 年对外投资安全计划与出口管制规则的联

动,使技术跨境流动被纳入国家安全框架。 创新

体系边界的确定,不再基于市场机制学术合作网

络,而是基于国家安全风险评估,技术敏感度分

类。 开放成为经审查后的结果,而非默认前提。
这标志着国际科技合作逻辑的结构转向。

3. 方向性产业与财政工具强化机制

方向性产业与财政工具强化,是指国家通过

财政、产业政策与采购机制,将资源持续导向少数

关键技术领域,并以此塑造创新执行结构。
在财政层面,重点技术获得跨年度、跨部门的

集中投入,而非战略性领域则面临增长停滞或隐

性收缩。 预算冻结、延迟拨款与项目再排序等操

作,使资源向战略领域集中。
在产业政策层面,政府通过联合研发计划、供

应链重构、税收激励与定向补贴,将企业纳入国家

技术战略体系。 政府采购与基础设施建设成为推

动技术工程化与规模化部署的重要工具。
在执行层面,企业在关键技术领域承担起平

台建设与系统集成职能,逐步形成“准公共技术基

础设施”的角色。 政府不再仅仅是监管者或资助

者,而成为需求牵引与方向塑造者。
这种方向性工具强化机制,直接影响资源配

置逻辑与政府—企业协同结构,是创新执行结构

重组的重要动力来源。
4. 关键技术议程路径锁定机制

关键技术议程路径锁定,是指在战略嵌入、安全

规则与财政工具持续叠加作用下,少数核心技术领

域形成长期政策优先序列,并逐步产生路径依赖。
自 2025 年,AI 成为枢纽技术,半导体、量子、

生物技术、先进能源等领域围绕其形成耦合体系。
资源配置、政治关注与组织安排持续向这些领域

集中,使其成为科技治理结构的中心。 2006 年 2
月《科学》新闻报道显示,NSF 已在内部推行“矩阵

管理”模式:大幅减少具体征集主题(从 200 个砍

到一半),只保留与 AI /量子方向契合的轮换科学

家(rotators),并新设“前沿倡议” ( Frontier Initia-
tives),目前仅包含 AI 和量子两大领域[20]。

随着资源、制度与组织安排的长期聚焦,议程

选择开始具有排他性。 进入核心议程的领域更容

易获得支持,而非核心领域则面临更高的进入门

槛。 创新体系内部的技术结构因此发生再组织。
议程锁定机制不仅体现在技术优先排序的稳

定化,还通过经费结构重配、大学研究方向调整以

及企业战略布局的集中化表现出来。
5. 小结

上述 4 种机制,即战略导向的制度与组织嵌

入、科研安全规则常态化、方向性产业与财政工具

强化以及关键技术议程路径锁定,并非分别对应

某一政策领域,而是在多个治理维度中交叉显化,
同时在技术优先结构、资源配置结构、知识生产制

度、创新执行结构与国际合作边界等 5 个领域发挥

作用,共同推动科技治理结构呈现方向性再组织。
三、观念基础与合法性重构

科技治理运行逻辑的方向性重组,更深层地

植根于观念基础与合法性的重构。 所谓“思想基

础”是指国家角色、竞争逻辑与技术意义深层次

的、理论性的思维框架;所谓“合法性重构”是指科

技治理正当性来源的转移———从以开放科学与公

共知识生产为核心的合法性结构,转向以国家能
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力建设与竞争优势维护为核心的合法性表达。
2025 年前后科技治理的变化,正是在这种思想基

础与合法性双重变化的背景下展开的。 思想基础

变化解释方向,合法性重构解释稳定性。
特朗普第二任期科技治理的思想基础可以概

括为一种三层结构:以战略型国家观为角色框架,
以竞争型技术加速主义为时间逻辑,以“美国优

先”的技术民族主义叙事为合法性支撑。
表 1　 美国科技治理结构性转向的思想基础与合法性重构

思想 层级 回答什么问题

战略型国家观 国家角色观
国家应在科技中扮演什
么角色?

竞争型技术加速逻辑 时间与节奏观
技术发展应以什么速度
推进?

美国优先技术民族主义 合法性叙事 科技为何服务国家竞争?

(一)战略型国家观:从“有限干预”到“主动

塑造”
第一个思想维度是战略型国家观。 战后美国

科技治理长期强调政府支持基础研究、维护开放

环境,而避免直接干预技术方向。 尽管冷战时期

国家安全曾阶段性地强化国家角色,但总体仍形

成“政府资助—学术自治—市场转化” 的制度

均衡。
2025 年初期的科技治理取向则呈现出更鲜明

的战略型国家观特征。 所谓“战略型国家”,并非

指传统意义上的发展型国家,而是指在高度技术

竞争环境下,国家通过制度协调、资源配置和技术

议程设定主动塑造创新轨道的治理模式:国家不

仅提供资源,更主动设定技术优先序与能力目标。
在战略型国家观下,关键技术能力被视为国家实

力的重要组成部分,从而形成一种技术国家主义

的政策取向,即国家通过政策工具与制度安排推

动关键技术发展与控制。 战略型国家的观念强调

国家在竞争环境中有责任主动塑造技术轨道,而
非仅维护规则。

这一转向与马祖卡托所强调的“国家作为战

略性创新塑造者” [21]高度契合,也与布洛克关于

美国政府长期通过制度安排影响技术方向的历史

分析相呼应[22]。 在现实层面,《科学》 对 2025—
2026 年初美国科研体系变化的回顾已将“更强的

白宫控制” 视为可能跨周期延续的重要特征之

一[12]。 而近期白宫对 NSF 的干预已使这个传统

独立机构的结构发生转折性的变化[20]。 这些证据

表明,国家角色正在由“支持型”向“塑造型”转变。
(二)竞争型技术加速逻辑:速度、能力与压缩

周期

第二个思想维度是竞争型技术加速主义。 与

传统创新逻辑强调长期积累不同,加速主义强调

压缩研发到部署的时间,将技术能力视为时间敏

感型战略资产,并把速度与规模视为竞争成败的

关键变量[23]。 在这一框架下,创新不再只是知识

生产过程,而是国家间能力竞逐的前线。
本文所称的“竞争型技术加速逻辑”,并非哲

学意义上的技术加速主义,而是指在国家竞争框

架下将技术发展速度视为战略变量的政策取向。
这种观念自然强化了对可交付成果的偏好、对集

中资源形成突破的强调,以及对组织动员效率的

高度重视。 《自然》对 2025 年美国科研体系冲击

的一年期回顾显示,大量终止或冻结、科研人员流

失以及机构层面的剧烈调整,构成一种典型的“加
速—重组”景象[11]。 这些变化反映出治理系统日

益围绕“速度—控制—交付”重构运行逻辑,而非

以广谱探索和渐进积累为优先。
因此,动员式配置、任务牵引与结果导向,并

非单纯的管理风格,而是竞争型技术加速主义在

制度层面的自然延伸。
(三)“美国优先”的技术民族主义叙事:正当

性来源的转移

第三个思想维度是“美国优先”的技术民族主

义叙事。 技术民族主义并非仅强调技术重要性,
而是将技术优势与国家身份、国家复兴叙事紧密

绑定,其核心逻辑在于:技术优势是国家伟大的象

征[24],技术依赖意味着战略脆弱,技术主权则被视

为国家独立与安全的前提。
在这一叙事框架下,科技治理的正当性基础

发生转移:从“公共知识生产的长期公共利益”转

向“国家竞争与安全优势的即时回报”。 白宫于

2025 年 5 月 23 日发布的《恢复科学的黄金标准》
总统行政令[25]及其配套文件,明确将科学规范、透
明性与可重复性嵌入国家治理叙事之中,为科技

治理的战略化提供官方话语支撑。 随后 2026 年初

OSTP 发布的《特朗普政府科学技术第一年的亮

9

战略与决策　 美国科技治理的结构性转向:2025 年美国科技政策变化的制度机制与思想基础



点》进一步将 AI、关键基础设施与核心技术能力建

设制度化列为联邦优先事项[1]。
(四)三重思想的耦合

战略型国家观、竞争型技术加速主义与技术

民族主义叙事并非彼此孤立,而是在当前国际竞

争环境与国内政治语境中形成耦合:战略型国家

观提供国家主动塑造技术轨道的理论合法性;加
速主义提供动员式配置与压缩周期的行动逻辑;
技术民族主义叙事提供政治动员与社会正当性资

源。 三者叠加,使科技治理从“支持型”角色转向

“塑造型”角色,从“托底型结构”转向“竞争型结

构”。 《科学》在 2026 年初对“哪些冲击会留下来”
的系统回顾中,已将部分治理变化视为具有路径

依赖潜力的结构性调整[12]。
思想层面的变化具有较高稳定性。 一旦国家

角色、竞争逻辑与技术身份叙事形成一致,制度机

制就更容易固化为路径依赖。 由此,特朗普第二

任期初期所呈现的科技治理转向,并非孤立政策

组合,而是三重思想耦合下的制度表达。
认识这一思想基础重构的作用,为我们认识

未来的发展趋势提供了关键前提:若思想层未发

生逆转,即便政策工具层出现调整,国家创新体系

也难以回到以大学自治与基础研究为核心的原有

均衡。
五、制度路径、未来趋势与全球影响

2025 年前后美国科技治理的变化,并非单项

政策叠加,而更可能标志着科技治理结构正在进

入新的演化阶段。 在这一背景下,需要进一步判

断哪些变化可能停留在政策工具层面、具有阶段

性可逆性,哪些变化已经进入制度层并形成路径

依赖,以及这一转向可能对全球科技秩序产生怎

样的影响。
(一)工具层的可逆性:预算与项目具有周期弹性

就操作层面而言,部分政策工具仍具有明显

的周期弹性。 例如,年度预算结构、具体科研项目

设置以及部分行政规则,通常会随着国会博弈、司
法干预或后续政府调整而发生回摆。

因此,将 2025 年的全部变化理解为不可逆转

的制度定局并不准确。 预算条目、项目名单乃至

部分机构安排,都可能在未来数年内经历反复。

(二)机制层的高锁定性:创新体系与科研安

全进入路径依赖

第一,与工具层相比,中层制度机制呈现出明

显更高的锁定度。 一旦国家创新体系内部的权力

结构发生再平衡,科研安全成为制度前提,技术国

家主义成为科技治理的核心导向,治理系统就会

形成自我强化回路,国家创新体系结构出现再平

衡。 资源配置权、执行权与评价权逐渐向国家战

略目标集中,大学和自由探索型研究在体系中的

相对地位下降。 这种结构一旦稳定运行,即便未

来增加基础研究投入,也难以恢复此前以分布式

学术体系为核心的均衡格局。
第二,科研安全化具有制度扩张特征。 安全审

查、合规框架与敏感领域划分一旦建立,往往只会进

一步细化,而极少整体撤回。 《科学》已将科研安全

相关调整列为“最可能留下来的变化之一”,并指出

其对国际合作和研究组织形态具有持续影响[12]。
第三,技术国家主义强化目标收敛。 当关键

技术被界定为国家实力的重要资产,资源配置将

持续向少数战略领域集中,从而形成稳定的政策

优先序列。 这种评价标准的变化,使创新体系逐

渐呈现出集中化和工程化特征。
《自然》对 2025 年科研体系冲击的一年期专

题显示,这些机制已在资助结构、人员流动和研究

组织层面产生系统性后果,已触及科研骨架的核

心[11]。 这表明,美国科技治理正在从“以学术体

系为中心的长期积累模式”,转向“以国家目标为

牵引的集中动员模式”,且这一转向已进入制度固

化阶段。
(三)思想层的最低可逆性:国家角色、竞争逻

辑与技术身份的再定义

在更深层次上,思想基础的变化最难逆转。
战略型国家观、竞争型技术加速主义与技术民族

主义叙事一旦形成共振,便会持续塑造政策选择

的可接受边界。
白宫在 2025 年通过 《恢复科学的黄金标

准》 [25]及其后续文件,将科学规范与国家治理目

标直接绑定,并由 OSTP 在年度科技进展亮点总结

中进一步制度化关键技术优先序[1]。 《科学技术

议题》期刊的《科学政治:科学政治的反常新格局》
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一文分析指出,美国科技议程正日益被纳入更具

对抗性与动员色彩的政治框架之中,传统科学共

同体的合法性资源与动员方式发生了变化[26]。 这

意味着,即便未来政府在具体政策工具上做出调

整,只要国家被普遍理解为技术轨道的塑造者,竞
争被视为零和博弈,技术被视为国家身份与实力

象征,科技治理的基本方向就难以回到以开放性

与学术自治为核心的原有均衡。
换言之,思想基础层的再定义,为制度机制提

供了持续合法性来源,使其不再依赖单一政府的

政治意志。
(四)对全球科技秩序的影响:从开放网络走

向竞争分割

美国科技治理的结构性转向具有显著外溢效

应。 作为全球创新体系的核心节点,美国政策变

化直接影响国际科研合作网络、技术标准体系与

知识公共品供给。
从已有趋势看,至少出现以下 3 种系统性影响。
第一,全球科研网络碎片化风险上升。 科研

安全化与技术主权强化,使跨国合作日益条件化,
知识流动成本显著提高。

第二,技术标准与供应链政治化加深。 关键

技术领域被纳入国家竞争框架,导致重复建设与

阵营化配置增加,整体创新效率可能下降。
第三,全球公共知识供给承压。 当基础研究

日益被要求对齐国家战略目标,其面向全人类问

题(如气候、健康等)的功能可能被边缘化。
六、结论与启示

(一)结论

综合前文分析,可以做出一个审慎判断:2025
年前后美国科技政策的变化,并非简单的政策周

期波动,而更可能反映出科技治理逻辑正在发生

方向性的制度性与结构化转向。 与战后长期形成

的以大学为核心、强调自由探索型基础研究的支

持模式相比,新一届政府更加强调国家竞争与安

全导向,将关键技术能力建设置于科技政策的核

心位置。 这一变化在资源配置结构、创新体系组

织关系以及科技政策合法性叙事 3 个维度同时显

现,表明美国科技治理正在从以学术体系为中心

的“支持型结构”,逐步转向以国家能力建设为导

向的“战略型结构”。 从更长的历史视角看,这一

转向意味着战后形成的科学—国家关系可能正在

进入新的治理阶段。
(二)启示

美国科技治理在竞争与安全逻辑强化背景下

的方向性调整,表明全球技术竞争已进入制度化

与结构化阶段。 技术能力不仅关乎产业发展,也
深度嵌入国家安全与规则塑造之中。 在此背景

下,中国的应对路径既不能忽视关键技术能力建

设的紧迫性,也不能以安全逻辑替代开放逻辑,而
应在两者之间形成制度化平衡。

从比较视角看,美国科技治理的变化对中国

至少提供 3 点结构性启示。
第一,关键技术领域的战略组织能力将更加

重要。 在国际技术竞争加剧的背景下,国家在关

键技术发展中的组织与协调作用将进一步强化,
但这种战略性集中需要与基础研究体系的长期稳

定相结合,以避免过度任务化对科学探索空间和

知识多样性的挤压。
第二,科技竞争越来越体现为科技治理能力

的竞争。 科技优势不仅取决于科研投入规模,还
取决于国家能否在科研体系、产业体系与安全治

理之间形成有效协同,从而提升科技资源配置效

率与技术转化能力。
第三,科技开放与科技安全之间的制度平衡

将成为长期治理课题。 随着技术竞争与安全议题

不断强化,国际创新体系可能逐渐呈现分区化趋

势。 在这一背景下,通过在关键领域实现能力稳

固、在非关键领域保持合作弹性、在规则层面增强

制度主动性,保持安全与开放之间形成动态平衡。
这种平衡能力,将成为未来科技现代化与国家创

新体系稳定运行的重要基础。
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