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世界主要创新型国家教育创新政策的特点及启示

檀慧玲

( 北京师范大学发展委员会，北京 100875)

摘 要: 为提升自主创新能力，保持经济发展活力和可持续性，世界主要创新型国家都高度重视教育创新，

把教育创新作为提高其经济实力和国际竞争力的支柱，摆在国家发展全局的基础性、战略性位置; 以政府为主

导，将教育创新政策体系作为教育创新的根本保障，强力推进教育创新; 保持高水平的教育投入，建立推动教

育创新的经费保障机制; 以教育创新，尤其是大学的改革和创新推动国家创新体系建设，有力地支撑了其国家

创新体系的建设和发展。这些政策和经验对于我国科学地制定并推行教育创新政策具有积极的借鉴价值。
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教育创新不仅是实现创新人才培养的前提，

也是构建国家创新体系的动力和源泉。目前，世

界上公认的约 20 个创新型国家和地区，包括美

国、瑞士、芬兰、瑞典、德国、日本、英国、韩国、法国

等都高度重视教育创新，把教育创新作为提高其

经济实力和国际竞争力的支柱，摆在国家发展全

局的基础性、战略性位置。教育创新成功促进了

其自主创新能力的提升，保持了其经济发展的活

力和可持续性，有力地支撑了其国家创新体系的

建设和发展。这些政策和经验对于我国科学地制

定并推行教育创新政策具有积极的借鉴价值。
一、把教育创新摆在国家发展全局的基础性、

战略性地位

从美国、日本、芬兰等国家的创新政策实践来

看，教育创新是其国家创新体系的重要组成部分，

是国家创新体系中理论创新、制度创新和技术创

新的基础，是建设创新型国家的基石。把教育创

新作为增强国防、提高国家经济实力和国际竞争

力的支柱，摆在国家发展全局的基础性、战略性位

置，是世界主要创新型国家共同的战略措施。

进入 21 世纪，美国政府深刻地认识到，发展

教育是增强国家竞争力的法宝。面对学生成绩下

降、教育体系岌岌可危、教师质量不高等问题，布

什上台后把创新和教育定为优先发展战略，并于

2002 年和 2005 年先后颁布了《不让一个孩子掉

队法》和《国家创新教育法》，号召进行全国性的

教育改革和创新。随后，奥巴马政府提出，美国教

育的成败不仅关系到美国的个人和家庭，更关系

到美国是否能在 21 世纪保持世界领先地位。为

此，美国先后出台了一系列法规和政策，对教育的

目标、内容、师资等提出了全面的改革计划，将教

育和创新摆在了头等重要的地位。
日本素有“教育立国”之说，历来重视教育的

改革、创新和发展。近年来，随着日本社会“少子

化”和“老龄化”进程加快，为了应对经济全球化

带来的世界形势变化，保持日本的国际竞争力，日

本政府从国家战略的高度，推出了一系列新的重

要的教育改革政策，大力推进教育创新。如大力

开展大学法人化改革、实施高校课程改革、出台日

本教育史上第一个《研究生教育发展纲要( 2006－
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2010 年) 》、实施“留学生 30 万人计划”等，以期

建设一个更加优质、高效、国际化、有活力的教育

系统。
为应对全球化挑战，持续推进国家创新体系

建设，芬兰于 2008 年 8 月至 2009 年 9 月组织国

际专家，对其国家创新体系进行了系统的国际性

评估。在芬兰构建国家创新体系过程中，教育创

新始终扮演着举足轻重的作用。在评估报告中，

创新被理解为教育、科研以及创新系统的建设。
芬兰国家创新体系与其说是企业的创新、技术的

革新，不如说是教育的创新和科学研究质量的提

升。［1］

二、以政府为主导，将教育创新政策体系作为

教育创新的根本保障，强力推进教育创新

教育创新包含教育思想、教育体制、教育内

容、教育方法、教育手段等方面的创新，各部分之

间相互结合组成了一个创新网络系统。政府在教

育创新网络系统中起着极为重要的作用，扮演着

指挥者和协调者的角色，是教育创新的重要组织

者。明确政府在推行教育创新中的重要职责，确

立政府的主导地位，并制定相关政策、法规和制

度，保障教育创新的顺利推进，是世界主要创新型

国家和地区成功实施教育创新的根本保证。
美国从 20 世纪 60 年代就开始通过制定专门

的创新政策推动本国的科技和教育创新。20 世

纪 80 年代，制定创新政策、刺激科技创新在美国

呈现出蓬勃发展之势，并且其政策的范围和内容

进一步扩大。克林顿政府组阁后不久，就发表了

一系列制定创新政策的声明与文件: 《技术为经

济增长服务: 增强经济实力的新方针》( 1993 年) ，

《科学与国家利益》( 1994 年) ，《技术与国家政

策》( 1996 年) ，《改变 21 世纪的科学与技术: 致

国会的报告》( 总统科学技术政策办公室) 等。克

林顿政府还第一次通过正式文件，对创新政策做

了系统说明。
长期投资和持续有力的政策支持同样是英国

教育创新发展的前提。从 1998 年开始，英国政府

就或独立或与其他基金或与大学合作，设立了

“大学挑战基金”、“科学创业挑战基金”、“高等教

育创新基金”等各种帮助和扶持大学科研和创新

发展的基金，每年提供过亿英镑保证大学创新能

力的可持续发展。自 2009 年起，英国设立全国性

的创新奖，表彰英国最优秀的创新活动，其中专门

设立教育类的奖项。近年来，英国政府还先后出

台了科技创新政策、知识产权政策、支持中小企业

发展政策、鼓励大学变革和创新政策以及新的工

业福利政策。这些政策相互协调、配合，形成了有

利于教育创新的政策环境。
日本历来把发展教育作为经济振兴政策的重

要环节，其教育政策非常突出。1955—1990 年

间，日本政府制定的 310 项国家经济计划中，科学

技术和教育作为重要政策课题被置于重要地位。
如 1961 年，日本开始实施《国民经济倍增计划》，

提出要在 10 年中实现国民经济年增长 7． 2%、国
民收入增一倍的目标，其中人才预测和教育培养

是该计划的重要内容。
为推动国家创新体系建设，韩国加强制定各

类教育法规，以及实施一系列教育改革与发展举

措。如 1963 年修订《国立学校设置令》，1972 年

提出《长 期 综 合 教 育 计 划 方 案》( 1972—1986
年) ，1973 年制定了“加强重化学工业教育方案”，

1977 年 制 定《第 二 次 大 学 发 展 10 年 计 划》
( 1978—1986 年) ，1979 年颁布《学术振兴法》，

1984 年公布《韩国教员大学设置令》，1989 年拟

定《教育长短期发展计划》( 1989—2001 年) ，1995
年制定《大学教育自主化方案》，1999 年发布“教

育发展五年计划”，2000 年出台《国立大学发展计

划案》，等。
在 2009 年重新评估国家创新体系之前，芬兰

已经建立了一个教育创新的政策体系。新的评估

报告中又提出了新的教育创新的政策目标，作为

教育创新和国家创新体系建设的保障。
三、保持高水平的教育投入，建立推动教育创

新的经费保障机制

在把教育创新摆在国家发展全局中的战略

性、基础性地位，以政府为主导，法律、法规、政策

制度为保障推进教育创新的进程中，财政投入作

为体现政府主导职责和切实落实教育创新政策的

物质基础，成为世界主要创新型国家和地区推进

教育创新的重要举措。
首先，保证教育优先投入，使教育获得超前发

展。长期以来，保持高强度的教育投入水平，使教
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育获得超前发展，是多数创新型国家，包括美国、
挪威、韩国、芬兰、以色列等国保持教育创新活力，

为其科技创新和经济发展注入源源不断的动力的

基本保障。数据表明，自 1975 年以来的多数年

份，美国机构教育经费总投入占 GDP 的比例保持

在 7%以上。［2］现任总统奥巴马认为，“教育支出

是对美国未来的投资”。面对经济危机的巨大财

政压力，奥 巴 马 政 府 仍 然 坚 持 增 加 教 育 投 入。
2013 年美国教育预算总额为 698 亿美元，较 2012
年增长了 17 亿美元，涨幅达 2． 5%。在世界经济

论坛公布的《2011—2012 全球竞争力报告》中，前

十位最具竞争力的国家中，北欧五国占了 3 个: 瑞

典第 3，芬兰第 4，丹麦第 8，这 3 个国家也是公共

教育支出占 GDP 比例最高的国家。
其次，每个有关教育创新的法令、法规和政策

制度都配有相应的财政支持，并明确规定政府财

政投入的金额或比例。美国从 2009 年开始实施

“力争上游计划”( Ｒace to the Top Program) ［3］，

2011 年美国联邦教育部与卫生及公共服务部为

该计划联合投资总额达 5 亿美元，2013 年美国联

邦教育部将对该计划继续投入 8． 5 亿美元，用以

支持各州和地方消除学业成就差距，增加学生学

业表现的改革和创新。其中，联邦教育部还将专

门划出 一 部 分 资 金，用 于 该 计 划 下 的“力 争 上

游—早期学习挑战”计划，继续推进全美学前教

育改革。2012 年，德国联邦政府配合《科学自由

法》的颁布，使非大学研究机构和研究联合会获

得了 43 亿欧元预算。韩国为落实 2013 年 2 月份

发布的“学习韩国 2020 项目( 2013—2020 ) ”实施

计划，到 2015 年，政府将把一年的“韩国政府邀请

奖学金”预 算 增 加 到 1000 亿 韩 元 ( 约 合 人 民

币 5． 76 亿元) 。［4］

最后，重视科技研发投入。调查显示，尽管不

同领域引领全球研发方向的国家不同，但美国、德
国和日本目前和将来一段时间内仍是全球研发投

入的引领者。美国长期以来保持着稳定的、高水

平的科技研发投入。1990—2000 年间，美国研发

( Ｒ＆D) 支出占 GNP 的比例为 2． 5%，在经合组织

( OECD) 国家中位居第 4 位，［5］人均 Ｒ＆D 支出额

在世界主要国家中仅次于日本。［6］( 314) 2011 年，美

国研发投入达 4272 亿美元，占 GDP 比重 2． 8%，

占全球研发投入比重超过 31%，位居全球第一研

发投入大国。［7］奥巴马政府还表示要把国内生产

总值约 3%投入到科研和技术创新领域。德国通

过大幅度增加教育和科技投入，推行国家高技术

发展战略。2010 年，德国的研发投入占 GDP 的

3%，2012 年德国联邦教研部财政预算创历史最

高，达 到 129 亿 欧 元，比 上 一 年 度 增 长 11%。
2009 年，日本的科技研究开发投入占 GDP 比重

为 2． 8%，居亚洲第一，即使是在国内经济持续低

迷时期，日本也从不强行削减在建或新建科技项

目的费用与投入。
同样，其他主要创新型国家，如英国、瑞典和

韩国等也保持着高水平的研发投入。如瑞典的研

发投入比英、美等发达国家都要高。自 2003 年

起，瑞典研发投入一直稳定地占该国 GDP 的 4%
左右，是世界上最高的国家。另外，根据美国国家

科学基金会( NSB) 理事会公布的《2012 年科学和

工程 学 指 标》( Science and Engineering Indicator
2012) ，韩国成为“世界研发支出七大国”之一，投

入规模位居世界第 6 位。
四、以教育创新，尤其是以大学的改革和创新

推动国家创新体系建设

随着全球化和知识经济的深入发展，世界主

要创新型国家和地区对大学的主要作用，即扮演

知识创造和知识运用的战略性角色［8］的认识日

益深刻，认为高等教育在未来的功能将不仅仅是

为国家提供优质的劳动力，更在于通过发挥其作

为整个社会“知识生产器”的作用，引领国家创新

体系; 只有通过大学创新，国家才能在激烈的国际

竞争中脱颖而出。
首先，世界主要创新型国家和地区政府纷纷

制定政策措施，推动高等教育改革和创新，以保证

大学的创新能力可持续发展。高等教育既能为国

家创新体系建设培养大量高层次人才，又具有雄

厚的科技创新实力，扮演着知识创新者的角色; 既

是国家创新体系的智力支持系统，又是国家创新

体系链中不可缺少的一环。［9］自 2004 年以来，每

年由世界经济论坛发布的《全球竞争力报告》列

出决定一国竞争力的 12 大支柱，其中高等教育与

培训位列第 5，成为核心支柱之一。世界主要创

新型国家政府在建设创新型国家过程中都十分重
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视制定高等教育改革的政策举措，推动高等教育

的发展，保持高等教育的创新活力和可持续发展

能力。
动态开放的美国高等教育创新体系，不仅实

现了培养创新型人才的教育目标，还有效促进了

美国的经济发展。［10］奥巴马在 2012 年发表的第

三次国情咨文演讲中高度评价了高等教育对美国

创新的重要意义。他不仅把高等教育视为经济与

机遇的孵化器，也把高等教育作为解决金融危机

的原动力。在《2010—2011 国家技能投资战略》
中，英国政府强调了高等教育在国家经济和社会

成功中的重要地位，希望通过加快高等教育的发

展和创新的步伐，开放更多的高等教育中心，扩大

创新参与程度，发掘人才，提高社会凝聚力，与企

业合作共同推进创新发展。近年来，芬兰重构国

家创新体系的十条关键措施之一就是大学改革，

通过改革全面提升大学的科研、教学、合作等能

力，以大学的综合改革推动国家创新体系的重构。
以色列政府于 2011 年推出“创造未来工程”，投

资约 3． 6 亿美元，创建 20 多个尖端研究中心，专

门攻关尖端科研课题，［11］其目的是为了确保以色

列高等教育位居世界前列，保持其科技创新的世

界领先地位和影响力。
其次，综合运用政策导向、经费支持等，充分

发挥大学教学、研究和服务职能，加速大学创新知

识的转化。大学掌握了知识和科学技术等重要资

源，是培养人才和创造知识的重要基地，但大学创

造的新知识并不能自动转化为市场接受的产品或

新的生产方法。世界主要创新型国家政府的教育

创新政策，一方面特别重视发挥大学传统的教学

和研究( 特别是基础研究) 职能，另一方面又大力

引导和促进大学与科研机构、企业的合作，提升大

学的成果转化能力。
美国国家创新体系的执行机构主要由私营企

业、大学、联邦科研机构( 如 NIH、NIST、联邦实验室

等)、非营利性科研机构及科技中介服务机构等组

成。其中，大学担负着人才培养的重要任务，并承担

了国家主要的基础研究任务。芬兰的基础研究几乎

全部在大学进行，虽然有一部分基础研究依靠科研

机构，特别是教育部下属的芬兰科学院，但芬兰科学

院的资助项目 80%以上又都给了高等院校。［12］瑞典

政府把高等教育作为推行国家创新政策的中坚力

量，大力支持各类大学的科研活动，几乎所有瑞典高

等院校都能得到政府固定的经费支持，用于科学研

究和研究生培养。1997 年，瑞典政府决定，除了继续

拨出固定专款支持名牌大学开展科研工作外，还开

始给中小规模的地方大学划拨固定的科研经费，并

把这项决定看做是瑞典发展地区科技和经济的一项

战略性措施。目前瑞典高等院校研发经费总额的一

半以上，来自政府的科学研究拨款以及其他直接拨

款。［13］丰沛的资金投入使得瑞典高校的教学和科研

实力日益雄厚，承担了许多重要的科技创新任务。
最后，积极发挥大学的“第三使命”。“第三

使命”主要指的是学术成果的转化、高素质劳动

力的职业发展、大学设施为周边社区居民服务等

多个方面。［14］“第三使命”明显区别于“第一、第

二使命”( 教学、研究) ，它强调大学活动与外部社

会和经济环境的直接联系。
德国政府极力促进大学与企业的合作，积极

支持产学结合的科技园和技术孵化中心的建立，

并规定，工程技术专业学生在大学拿到博士学位

后，在企业工作 7 年即可申请大学教授。政府还

通过政策引导，促使科研机构、高校和企业结成密

切合作的“创新伙伴”，并要求已结成“创新伙伴”
的单位，制定出创新计划，承担相应的创新项目，

使产、学、研各环节有机地焊接成一体，大大缩短

创新知识到新产品的转化时间。美国先后颁布了

《教育与培训战略计划》、《小企业技术转移研究

计划》，鼓励大学、科研机构和企业科研人员相互

流动。英国政府则通过专门设立科学企业中心项

目、高等教育创新基金( HEIF) 、知识转移伙伴计

划( KTPs) 等项目和建立区域技术交流网络，促进

大学和企业间进行知识转移、交流和合作。在这

些政策扶持资金帮助下，从 2003 年开始，英国大

学知识转让的收入以每年 6% 的增长速度递增，

到 2008—2009 年 度，其 收 入 已 达 到 30 亿 英

镑。［15］

五、启示

一个国家的教育系统是其经济实力和国际竞

争力的支柱。我国已经意识到教育创新的巨大作

用和战略性意义，并将其作为国家发展的战略性

决策。但在国家创新体系的建设中，教育创新整

·501·

檀慧玲 世界主要创新型国家教育创新政策的特点及启示



体的基础性、战略性作用还没有充分发挥出来，系

统的教育创新政策体系尚未建立起来，还未形成

一个较为完整的具有中国特色的教育创新政策体

系。同时，我国的教育创新政策和法律法规不健

全、政策不协调、政策执行不到位等问题还比较严

重，还未解决科研与教育二元分离的制度安排，大

学的基础研究功能及其他功能还未得到充分有效

发挥，科研与教育资源无法有效地相互整合及实

现优势互补，高层次创新人才严重匮乏，还未形成

有利于激发学生的好奇心、想象力和养成批判性

思维能力的教育创新文化氛围，这些因素制约了

创新型人才的培养和自主创新能力的提升，阻碍

了我国向教育强国迈进和建设创新型国家的进

程。学习和研究上述世界主要创新型国家的政策

和经验对于我国制定、完善和推行教育创新政策，

以及推动中国特色社会主义教育政策理论的创

新、推动国家教育改革的创新、实现教育托起“中

国梦”具有积极的启示和借鉴意义。
第一，在国家创新体系建设中逐步构建教育

创新政策体系。以《国家中长期科学和技术发展

规划纲要 ( 2006—2020 ) 》为代表，我国目前已经

建立了相对比较完善的科技创新政策体系，而教

育创新还缺乏系统完善的政策体系。为完善国家

创新体系、持续增强自主创新能力，我国应将教育

创新政策体系纳入国家创新体系结构中，统筹考

虑，整体部署。教育创新政策主要就教育在国家

创新体系中的地位与作用、科教体制改革、大学尤

其是研究型大学的综合改革、大学在知识创新与

科技创新中的分工以及大学与政府、企业、科研院

所的关系等根本性问题作出系统规范。
第二，明确国家创新主体分工，建立不同创新

主体之间的沟通网络，构建知识创新、技术创新与

人才培养一体化的国家创新体系。创新改革长效

机制的建立依赖于明确的分工。由于人才培养和

基础研究周期长、探索性强等特点，企业缺乏对基

础研究投入的积极性，对人才培养和基础研究的

投资只能依靠政府。人才培养和基础研究是科学

技术发展的根基，是国家原始创新能力的根本反

映。首先，要充分发挥大学在创新人才培养和基

础研究中的优势，加大资金投入，加强分类管理，

做到各司其职、有的放矢。其次，要充分发挥市场

在技术开发中的作用，鼓励企业在市场竞争中进

行技术创新与产业升级。最后，鼓励个人创新，形

成良好的创新激励措施和奖励机制，营造创新的

社会氛围。在此基础上，促进大学、企业、市场和

政府的有效互动，提供创新的良好沟通环境。以

高校尤其是研究型大学为核心，有效整合科研院

所与企业研究资源，构建知识创新、技术创新与创

新人才培养一体化的国家创新体系。
第三，建立区域教育创新中心及联动机制，优

化高等教育结构。教育创新政策虽然由国家层面

进行制定，但真正的创新活动却高度集中于区域。
不同区域拥有不同的创新优势并面临不同的挑

战，国家政策往往更加关注面而非点，所以应该根

据区域发展的特殊性及存在的问题，有针对性地

制定和部署区域教育创新战略。包括: 制定区域

发展总体创新战略及政策，优化高等教育结构; 推

进区域研究型大学和应用型大学等各种类型高等

教育机构的科学分配、合理布局; 发挥区域优势，

实行集约化发展战略; 结合整体及区域发展战略，

国家灵活地提供政策和资金支持。建立区域创新

中心联动机制，鼓励合作，以教育创新为基点，充

分利用和发挥联合优势，促进区域创新。
第四，以人事制度、科研评价制度改革为核

心，促进大学的综合改革。《国家中长期教育改

革和发展规划纲要 ( 2010—2020 ) 》的颁布，为高

校深化改革提出了指导性的意见。充分发挥教育

创新尤其是大学的作用，必须实施以人事制度、科
研评价制度改革为核心的高校综合改革，进一步

深入挖掘和激发大学创新潜能，解放科研生产力，

调动科研人员的积极性，大力促进知识创新和人

才培养创新，提高科研的投入产出效率和质量。
改革人事制度就是要突破现有人事管理框架，探

索建立学术特区，通过人事代理制、合同聘用制等

形式，建立校内外各类人员的合理流动和正常退

出机制，提高科研人员的积极性和使用效率。科

研评价制度改革主要是以推进学术观点、科研方

法创新为重点，通过建立以质量、创新和人才培养

为导向的科研评价制度，建立促进创新的科研评

价体系。除此之外，应以此为基础，建立新型科研

项目管理与组织制度，形成良性的跨层次、跨领域

的新型科研合作与交流机制，提高各类研究资源
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的使用效率，全面推动高校研究创新，从整体上提

高大学的创新实力、创新活力和创新影响力。
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Educational Innovation Policies in the World＇s Leading
Innovative Countries: Features and Enlightenments

TAN Hui－ling
( Development Committee，Beijing Normal University，Beijing 100875，China)

Abstract: In order to improve the ability of self innovation and to keep the energy and sustainability of economy develop-
ment，the world＇s leading innovative countries pay high attention to education innovation． Firstly，education innovation is taken as
the pillar of promoting their economic strength and international competition，and education innovation is put at the basal and
strategic position of national development． Secondly，dominated by the government，education innovation policy system is carried
out and strongly promoted as the fundamental guarantee of education innovation． Thirdly，the government keeps a high－level in-
vestment in education，and sets up the funds guarantee mechanism to promote education innovation． Last，education innovation，

especially the reform and innovation of universities，is performed to promote the construction of national innovation system． These
policies and experiences are high valuable of reference for our country to make and push education innovation policy scientifically．

Key words: innovative country; education innovation; education innovation policy
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