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摘   要：随着全球社会问题日益严峻，社会创新成为了解决社会问题的重要途径。以往针对社会创新

的研究大多聚焦于微观层面，较少从宏观政策层面出发。本文首先界定了社会创新的概念，进而以十八

大以来颁布的科技创新政策为分析对象，从创新主体激励、社会利益增进、创新机制变革三个层面梳

理了我国在促进社会创新方面的政策现状，最后提出存在的问题及未来展望，旨在为科技部门及其他

部门进一步制定和完善相关政策提供思路。
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当今时代，社会问题的范畴不断扩大。传统意

义上的社会问题，如贫困、疾病等仍普遍存在，

同时，新形式的社会问题层出不穷，迫切需要全

新的解决方案。“社会创新”自 1986 年被管理学

大师彼得·德鲁克提出以来，逐渐受到各国政府、

商业部门、学术界和民间组织的广泛关注。社会创

新是指一群个体或组织为社会和制度变革制定一个

共同愿景，并对当前社会安排中的缺陷或失败做出

回应 [1]，由此来满足社会需求并增加社会及生态弹

性，从而实现一定的社会价值 [2]。社会创新在解决

社会问题、激发社会活力、扩大公民参与、推动社

会自治等方面，都有着不可替代的作用 [3]。例如，

金融危机后，各地政府财政紧缩，社会问题和挑战

逐渐凸显，公民和组织开始投入各种资源寻找解决

社会问题的创新办法 [4, 5]。在新冠肺炎疫情的冲击

下，赖洪波等 [6] 提出本土企业将传统创新与社会

创新融合可以实现化危为机以及促进企业高质量发

展。 欧盟在意识到社会创新的重要性后，颁布了

多项措施来推动社会创新在成员国之间的实施 [7]，

欧 洲 政 策 顾 问 局（The Bureau of European Policy 

Advisors）也认为社会创新是应对社会挑战的有效

方式 [8]。因此，对社会创新的研究和探索具有重要

意义。

目前针对社会创新的研究主要聚焦于微观层

面 [9-11]。例如，在乡村发展情境下，Nordberg 等 [12]

研究了基于社区的四螺旋行动者如何影响社会创

新 的 形 成。Desmarchelier 等 [13] 则 认 为 是 知 识 密

集型社会服务的出现推动了社会创新的形成。通

过应用模糊集定性比较分析（fuzzy-set Qualitative 

Comparative Analysis，fsQCA） 的 方 法，Oeij 等 [14]

归纳出了影响社会创新形成的七个要素的六种组合

路径，包括强有力的公民和领导、利益相关者承诺

等。尽管上述研究为我们提供了一个较为全面的分

析，但目前很少有学者从宏观政策角度来探究社会
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创新。

随着科技与社会交互的不断增强，科技创新

在推进社会创新方面的作用日益凸显，例如，通过

科技解决贫困问题、运用大数据技术提高社会运营

效率等已经成为新的社会创新途径 [15]。尽管目前

我国科技管理部门并未成体系地制定促进社会创新

的政策，但在一些政策条文中已经开始体现社会创

新的内涵。因此，本文试图以中国十八大以来颁布

的部分与科技创新相关的政策为分析对象，探索性

地从现有政策中归纳出一个推动社会创新的分析框

架，以总结我国在促进社会创新方面的政策实践，

并寻找薄弱点，从而为科技部门及其他部门进一步

制定和完善相关政策提供思路。

1　社会创新政策的分析框架

现有研究对社会创新尚缺乏明确的界定，目

前在学术界接受度比较高的是 Mulgan 和 Phills 等

学者的定义。其中，Mulgan 明确将社会目标与其

他类型目标，如政治目标、经济目标等区分开来，

认为社会创新是聚焦于满足社会目标的新理念，包

括以满足社会目的为首要目标的组织为服务社会需

求而开展的创新活动和提供的创新服务 [14]。Phills

等认为社会创新为解决社会问题提供了更为切实有

效、可持续的解决方案，其所创造的价值有益于整

个社会的发展，而非仅对某些个体有利 [15]。

总体来看，社会创新包括三个要素。首先，从

创新主体来看，现有研究通常把政府、社会组织（此

处的社会组织为狭义概念，仅包括社团、协会、基

金会、新闻媒体等组织机构）、企业、高校与科研

院所等组织机构和具有社会创新家精神的个体作为

社会创新的主体 [7, 10]。其次，从创新目的来看，社

会创新以满足社会需求为目的，旨在提供针对贫困、

疾病、环境污染、文盲、社区发展、人权等社会问

题的新颖解决方案 [6, 16]。最后，从创新手段来看，

社会创新既包括社会制度、政府组织形式和社会运

动模式的创新，又包括引入全新的合作工作方式、

社会实践、商业模式、社会价值创造方式等 [8, 17]。

因此，本文参考马庆钰 [18] 等学者的观点，将社会

创新定义为“公民、政府、企业、高校和科研院所

和社会组织等社会行动者为解决社会问题和满足社

会需求，围绕社会组织形式、社会参与机制、社会

资源配置、社会服务方法和社会价值倡导等，率先

发起和实施的创造性活动”。

除此之外，社会创新的实现需要借助一定的制

度环境，政府的制度供给和社会政策支持是提高社

会创新成效的必不可少的条件。另一方面，从科技

创新制度供给角度探索社会创新有其独特的内涵，

既包括让更多的主体参与创新活动，也包括将新技

术应用于更多的社会创新领域；同时还包括降低公

民获得新技术的成本，提高新技术的普惠性，尽可

能减小技术创新成果可能引发的负向社会效应等。

在创新主体、创新目的和创新手段层面即体现为创

新主体激励、社会利益增进和创新机制变革。图 1 为

本文提出的社会创新政策分析框架，下文将基于这

一框架对我国科技创新政策在推进社会创新方面的

现状进行梳理。

2　我国促进社会创新的政策现状：以科技

　  创新政策为例

2.1　创新主体激励

我国科技部门鼓励和引导更广泛的主体，包括

企业、高校与科研机构、社会组织和社会公民等在

创新实践中的参与和协同作用，促使其积极贡献新

方案。

在企业层面，主要体现为激发企业的社会责

任，推动企业通过参与公益性、基础性创新活动成

长为社会企业。例如，《国务院办公厅关于优化学

术环境的指导意见》（国办发〔2015〕94 号）提

出“引导企业积极承担社会责任；支持企业开展公

益性、探索性、创新性学术活动，激励大胆创造发

明，鼓励提出新观点、新方案和新途径” [19]。《科

技部、全国工商联印发关于推动民营企业创新发展

的指导意见的通知》（国科发资〔2018〕45 号）提

出“引导企业主动履行社会责任，引导民营企业通

过联合资助、慈善捐赠等方式，资助在基础研究和

公益性研究方面的科学研究活动”[20]。根据 2017 年

麦肯锡全球调查显示，企业社会责任（CSR）在企

业满足不断增长的社会及买方期望方面发挥着关键

作用 [21]，同时社会创新逐渐成为企业社会责任的

重要组成部分。

在高校和科研院所层面，主要体现为将社会

贡献作为高校和科研机构科研项目考核与评价的重
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要指标，同时引导基础研究针对社会问题和社会需

求进行立项和方向选择。例如，《国务院关于优化

科研管理提升科研绩效若干措施的通知》（国

发〔2018〕25 号）指出“准确评价科研成果的科

学价值、技术价值、经济价值、社会价值、文化价

值”，同时在基础研究与应用基础研究类项目与技

术和产品开发类项目的分类评价中，均注重将解决

社会发展问题的效能和产生的社会效应作为关键评

价指标 [22]。《国务院关于全面加强基础科学研究

的若干意见》（国发〔2018〕4 号）指出“围绕改

善民生和促进可持续发展的迫切需求，进一步加强

资源环境、人口健康、新型城镇化、公共安全等领

域基础科学研究”[23]。

社团、协会、基金会、新闻媒体等社会组织在

科技创新治理中的作用日益受到重视。例如，《国

务院办公厅印发关于深化科技奖励制度改革方案的

通知》（国办函〔2017〕55 号）提出“鼓励学术

团体、行业协会、企业、基金会及个人等各种社会

力量设立科学技术奖，鼓励民间资金支持科技奖励

活动”[24]。中共中央办公厅和国务院办公厅印发的

《关于进一步加强科研诚信建设的若干意见》中指

出“学会、协会、研究会等社会团体要主动发挥作用，

在各自领域积极开展科研活动行为规范制定、诚信

教育引导、诚信案件调查认定、科研诚信理论研究

等工作，实现自我规范、自我管理、自我净化”[25]。

另外，社会公众作为重要的创新力量，在一系

列推动创新创业的政策的推动下，逐渐发展壮大，

在更大范围、更深程度上推进社会问题的解决。例

如《国务院关于强化实施创新驱动发展战略 进一

步推进大众创业万众创新深入发展的意见》（国发

〔2017〕37 号）中“鼓励科技人员、中高等院校

毕业生、留学回国人才、农民工、退役士兵等有梦

想、有意愿、有能力的群体更多投身创新创业”[26]。

《国务院办公厅关于推进农业高新技术产业示范区

图 1　社会创新政策分析框架

·研究与探讨·
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建设发展的指导意见》（国办发〔2018〕4 号）指

出“以星创天地”为载体，推进大众创业、万众创

新，鼓励新型职业农民、大学生、返乡农民工、留

学归国人员、科技特派员等成为农业创业创新的生

力军 [27]。

2.2　社会利益增进

社会创新的目的不是增进特定个人或组织的

利益，而是增进社会利益。这与我国党的十八届五

中全会提出的“创新、协调、绿色、开放、共享”

的新发展理念是一致的。“协调、绿色、开放、共

享”体现了新时期创新的社会属性，也为我国科技

部门制定社会创新政策提供了依据。

“协调的创新”强调推动区域、城乡之间创新

发展的均衡性，通过弥补短板和薄弱环节，拓宽发

展空间、寻求发展后劲。例如，《国务院关于印发

国家技术转移体系建设方案的通知》（国发〔2017〕

44 号）指出，“优化对口援助和帮扶机制，推动

新品种、新技术、新成果向贫困地区转移转化。加

大对中西部地区承接成果转移转化的差异化支持力

度”[28]。我国在《国务院办公厅关于县域创新驱动

发展的若干意见》（国办发〔2017〕43 号）中，

也致力于通过促进县域社会事业发展、创新驱动精

准扶贫精准脱贫、加大科学普及力度等重点任务，

推动县域经济社会协调发展，缓解县域创新能力总

体较为薄弱、区域发展不平衡等问题 [29]。

“绿色的创新”强调创新必须以人与自然的和

谐共生为基础，通过建立绿色低碳循环发展产业体

系和可持续发展创新示范区等举措，加快建设资源

节约型、环境友好型社会。例如，在中共中央、国

务院印发的《国家创新驱动发展战略纲要》中，明

确指出把数字化、网络化、智能化、绿色化作为提

升产业竞争力的技术基点，发展智能绿色制造技术、

生态绿色高效安全的现代农业技术、安全清洁高效

的现代能源技术、资源高效利用和生态环保技术，

推动产业技术体系创新 [30]。在《国务院关于印发

中国落实 2030 年可持续发展议程创新示范区建设

方案的通知》（国发〔2016〕69 号）的指导下，

太原、桂林、深圳等地区加快国家可持续发展议程

创新示范区建设，重点针对水污染与大气污染、生

态修复、资源环境承载力和社会治理支撑力相对不

足等问题，探索适用技术路线和系统解决方案，形

成可操作、可复制、可推广的有效模式 [31]。

“开放的创新”强调在全球经济深度融合的大

趋势下，奉行互利共赢的开放战略，全面参与全球

创新合作。例如，《科技部关于印发“十三五”国

际科技创新合作专项规划的通知》（国科发外

〔2017〕118 号）指出“承担大国责任，与世界

各国携手应对气候变化、人口健康、能源安全、粮

食安全、环境问题等全球挑战”，并提出了丰富完

善科技援助内涵与方式，在尊重不同国家（地区）发

展需求基础上，帮助受援国改善民生、增强科技自

生能力等具体要求 [32]。

“共享的创新”强调使创新资源、过程和成果

惠及更广泛的人群，包括实施脱贫攻坚工程，缩小

收入差距，推进健康中国建设，加强灵活就业等。

例如，《国务院办公厅关于印发科学数据管理办法

的通知》（国办发〔2018〕17 号）指出，应进一

步提高科学数据开放共享水平，政府决策、公共安

全、国防建设、环境保护、防灾减灾、公益性科学

研究等如需要使用科学数据，法人单位应当无偿提

供；确需收费的，应按照规定程序和非营利原则制

定合理的收费标准，向社会公布并接受监督 [33]。《科

技部关于印发“十三五”公共安全科技创新专项规

划的通知》（国科发社〔2017〕102 号）指出，推

进公共安全各类技术研发成果进基层、惠民生，鼓

励和支持实验区和创新示范区举办或参加公共安全

惠民科技成果推进会 [34]。

2.3　创新机制变革

在社会创新手段层面，社会创新是一个通过构

建新的社会组织形式、完善社会参与机制、提升社

会资源配置效率、创新社会服务方法、倡导特定的

社会价值观等手段，推动社会变革的过程。

社会组织形式创新是指创建全新的治理结构

和组织形态来进行相关创新活动。例如《国务院办

公厅关于创新管理优化服务 培育壮大经济发展

新动能加快新旧动能接续转换的意见》（国办发

〔2017〕4 号）指出，支持家庭农场、农民合作社

等新型农业经营主体创业创新 [35]。《科技部关于

印发 “十三五”国家科技人才发展规划的通知》（国

科发政〔2017〕86 号）指出“加快推进科学家工

作室建设，采取自组团队、自主管理、自由探索、

自我约束的管理制度”[36]。
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社会参与机制创新是指引导社会力量共同参

加创新活动、参与社会治理所遵循的新措施和新程

序。例如，《科技部、中央宣传部关于印发 “十三五”

国家科普与创新文化建设规划的通知》（国科发政

〔2017〕136 号）指出“在科技管理活动中扩大公

众参与力度，拓展有序参与渠道；围绕重点热点领

域积极开展科学家与公众对话，通过开放论坛、科

学沙龙、科学咖啡馆、科学之夜和展览展示等形式，

创造更多科技界与公众交流的机会”[37]。《国务院

关于加快构建大众创业万众创新支撑平台的指导意

见》（〔2015〕53 号）指出，“积极推动社会公

共众扶；大力支持公众互助众扶，支持开源社区、

开发者社群、资源共享平台、捐赠平台、创业沙龙

等各类互助平台发展；鼓励成功企业家以天使投

资、慈善、指导帮扶等方式支持创业者创业”[38]。

社会资源配置创新是指改善社会资源配置的

方式，提升社会资源配置的效率。例如，《国务院

办公厅关于推进农业高新技术产业示范区建设发展

的指导意见》（国办发〔2018〕4 号）指出，应综

合采取多种方式引导社会资本和地方政府在现行政

策框架下设立现代农业领域创业投资基金，支持农

业科技成果在示范区转化落地；通过政府和社会资

本合作（PPP）等模式，吸引社会资本向示范区集聚，

支持示范区基础设施建设；鼓励社会资本在示范区

所在县域使用自有资金参与投资组建村镇银行等农

村金融机构 [39]。

社会服务方法创新是指利用新的科学技术手

段或采用新的社会服务提供方式，满足缺乏供给或

供给不足的社会服务，提升社会服务质量。例如，

《国务院关于印发新一代人工智能发展规划的通

知》（国发〔2017〕35 号）指出，应围绕提高人

民生活水平和质量的目标，加快人工智能深度应

用，围绕教育、医疗、养老等迫切民生需求，为公

众提供个性化、多元化、高品质服务；利用人工智

能提升公共安全保障能力；充分发挥人工智能技术

在增强社会互动、促进可信交流中的作用；促进区

块链技术与人工智能的融合，建立新型社会信用体

系 [40]。《创新驱动乡村振兴发展专项规划（2018—

2022 年）》（国科发农〔2019〕15 号）指出“推

广科技超市、科技 110、农业科技专家大院、科技

小院、农科驿站、科技直通车、12396 新农村科技

服务热线等科技服务模式”[41]。

社会价值倡导体现为在全社会推动科学普及，

弘扬诚实守信的科学精神和创新文化。例如，中共

中央、国务院印发的《关于营造企业家健康成长

环境弘扬优秀企业家精神更好发挥企业家作用的意

见》指出，激发企业家创新活力和创造潜能，依法

保护企业家拓展创新空间；提升企业家科学素养；

吸收更多企业家参与科技创新政策、规划、计划、

标准制定和立项评估等工作；营造鼓励创新、宽容

失败的文化和社会氛围 [42]。《科技部关于印发创

新驱动乡村振兴发展专项规划（2018—2022 年）的

通知》（国科发农〔2019〕15 号）指出，“加强

农村地区的科普工作和科技信息传播力度，大力宣

传科技支撑乡村振兴的先进人物、典型案例和成果

经验，讲好创新驱动乡村振兴的中国故事，营造良

好社会氛围”[42]。

3　我国促进社会创新的问题与建议

通过对现有科技创新政策的梳理，本文发现尽

管关于社会创新的表述已散见于我国各项政策中，

对于推进我国社会创新实践起到了一定的引导和规

范作用，但总体来看，我国政府部门在社会创新方

面的认识和实践依然是十分落后的。据《社会创新

指数 2016》报告数据显示，中国在 45 个国家中排

名第 40 位，45 个国家中只有 7 个国家制定了支持

社会企业发展的法律，12 个国家正在制定相关法

律，多数国家尚缺乏支持社会企业的法律框架。由

此可见，我国加强对社会创新的系统性研究、改进

社会创新制度供给之路依然任重道远。具体而言，

我国促进社会创新的政策探索仍存在以下三个方面

的问题：

（1）我国尚缺乏一个专门推动社会创新的公

共部门。

近些年来，各国政府已经将社会创新纳入公共

治理变革的重要内容。奥巴马总统上任后，马上通

过白宫办公室成立了社会创新和公民参与办公室，

并设立社会创新基金和创新投资基金，支持非营利

性组织在卫生保健、就业以及青少年发展等领域的

工作。澳大利亚政府设立社会企业发展和投资基金，

并成立了非营利部门办公室，旨在推动其与创新政

府及第三部门的互动工作。英国的“大社会资本”
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公益银行已经开始运作，运用社会金融杠杆工具来

吸引大量社会投资。加拿大不列颠哥伦比亚省政府

也建立了专门的社会发展与社会创新部。而我国与

社会创新相关的政策分散在各个部门，未来需建立

一个专门推动社会创新的公共机构，对社会创新的

各项事宜进行统筹。

（2）科技管理部门需优化社会创新的政策框

架。

近年来，我国科技管理部门开始重视技术变革所

带来的社会问题，并在多项科技政策中有所体现，如

《国务院关于印发新一代人工智能发展规划的通知》

（国发〔2017〕35 号）明确提出，把握人工智能技

术属性和社会属性高度融合的特征，协调产业政策、

创新政策与社会政策。但我国科技管理部门尚未形

成一个专门针对社会创新的政策框架，也缺乏像“韩

国国民生活研究行动”一样的专项计划，现有促进

社会创新的政策也多为愿景导向的政策，缺乏具体

的实施细则。未来需对社会创新进行系统研究，设计

增进社会创新的专项行动和政策工具，在经济属性比

较重的政策中增加社会创新维度。另外，社会创新

需要数据支持。我国需建立社会创新数据支持与公

开机制，以全面评估我国社会创新的现状。2017 年，

广州市社会创新中心探索建立了我国首套社会创新指

数，其经验值得在全国范围内推广。 

（3）我国对科技创新引发的社会问题缺乏前

瞻性设计。

随着科技的发展，新产品、新业态爆发式涌现，

在增加社会福祉的同时，也引发了大量道德伦理、

环境保护、公共安全和社会民生等方面的负向危机。

这些新的社会问题产生速度快、范围广、形式多样。

相比 ABC 美好社会咨询社①、SEED 社会创新种

子社区②等社会组织在解决新型社会问题方面的实

践，我国政府部门的应对能力明显不足，或手段较

为单一，或被动回应，或在很多重要问题上存在政

策漏洞。目前在基因编辑、人工智能等领域已经存

在这样那样的社会问题，给我们很大的警示。中国

要成为负责任的大国，就必须建立敏捷型政府，对

新兴领域带来的社会风险进行预判和前瞻性部署，

同时应进一步丰富促进社会创新的手段，尤其是通

过企业、社会组织、公民等主体的合作共同探索社

会创新治理的新模式。■
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Abstract: Along with the social problems emerging around the world, social innovation is seen as having 
played a vital role in solving those problems. Extant studies related to the influencing factors in creating social 
innovation especially focus on micro level, and few on the macro policy level. This paper first defines the concept 
of social innovation, and then takes the S&T policies issued since the 18th National Congress of the Communist 
Party of China as the analysis objects, and analyzes the political situation of China’s policies in promoting social 
innovation from three aspects, namely, incentive of innovative actors, promotion of social interest and reform of 
innovative mechanism. Finally, the existing problems and future prospects are put forward, aiming to provide a 
new lens for science and technology departments and other related units in formulating and improving relevant 
policies.
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