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摘要：在知识经济的背景下，科技创新肩负着提高社会生产力的艰巨使命。大量统计数据的分析和比较

结果显示，目前我国科技创新与世界领先国家相比存在明显差距，表现在研发（Ｒ＆Ｄ）经费偏低，主要原

因是政府资金在Ｒ＆Ｄ经费中的占比偏低，而且财政投入政策缺乏对Ｒ＆Ｄ经费使用结构的引导。财政

应通过“有形的手”进行干预，在构建科技支出平稳增长机制的基础上建立绩效评价体系，以优化资金投

入结构，矫正市场失灵现象，实现科技与经济的良性互动及循环。
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　　随着知识全球化的不断深入，科技创新已成

为实现一国可持续发展的重要手段，随着“协同创

新”① 战略思 想 的 提 出，其 被 赋 予 了 更 大 的 使 命。
由于科技创新具有高投入、高风险等特性，单纯的

市场机制不能完全满足研发需求，因此需要政府

通过财政政策发挥引导作用，以弥补市场缺陷。

一、财 政 投 入 支 持 科 技 创 新 的 必 要
性分析

科技创新是相对于技术引进和模仿而言的一

种创造活动，是通过拥有自主知识产权的独特核

心技术并且在此基础上实现新产品价值的过程，
政府部门的支持能够提高创新主体潜在的利润，
是推动其不断研发的关键因素。

（一）科技创新的正外部性需要财政投入政策

进行干预

科技创新形成的研发成果在一定程度上具有

公共产品的性质，所具有的外部性使非创新者共

享成果而不需支付相应的成本，并占有创新者的

部分市场收益，从而造成创新者所获得的私人收

益小于社会收益，创新动力不 足［１］。针 对 科 技 创

新所具有的外溢效应，纯粹的市场调节机制不能

完全实现理想状态，通过财政投入政策对市场失灵

加以矫正，是推动创新进程持久发展的必要条件。

假设创新者进行一项科技研发活动，横 轴 表

示研发投入，纵轴表示创新主体的收益，现设其研

发过 程 的 边 际 成 本 为 ＭＣ，边 际 私 人 收 益 为

ＭＰＢ，利润最大化要求该研发要保持在边际收益

等于边际成本的水平上，即Ｉ１。进一步假定形成的

科技成果为社会所共享，具有正的外部效应，边际

社会收益为ＭＳＢ，从社会角度看，效率要求企业

的研发水平为Ｉ２，故研发活动提供不足，出现市场

失灵现象。
政府通过采取科技拨款等措施，给创新者增

加ａｂ部分的边际外部收益，使其进行更有效率的

生产，实现社会范围内研发投入的最佳水平，从而

弥补市场缺陷。政府对于市场失灵的矫正见图１。

图１　科技创新的市场失灵分析

（二）科技创新的高投入性需要财政投入政策

予以扶持

科技创新过程包括基础研究、应用研 究 及 试



验发展三个阶段，在此进程中需要集中不同领域

的专家，整合各类资源进行研究，试验设备昂贵，
投入巨大。一项成熟的技术成果一般要经过实验

室研发、中间放大试验和成果产业化三个阶段，这
三个阶段的资金投入比例为ｌ∶１０∶１００［２］，研究

开发费用及投资规模还会随着创新活动的深入越

来越大。
国际上认可的较为理想的研发投入应当是一

国ＧＤＰ的３％左右，高额的资金需求及不确定性

的回报限制了科技创新的进程。财政政策正是能

够发挥宏观调控作用，通过对财政资金的合理分

配缓解技术研发中资金短缺的现状，为自主创新

创造有利条件，因此不断完善激励科技创新的财

政政策势在必行。
（三）科技创新的高风险性需要财政投入政策

实施保障

科技创新的高风险性体现在创新活动缺少能

够借鉴的经验和案例，在投入较大人力、财力的情

况下，一旦研发失败或无法为市场所接受将遭受

巨额损失。
科技创新在研发阶段以及试验发展阶段均具

有明显的不确定性，而市场本身却不能提供有效

的风险分担机制，有调查表明，世界上产生收益的

创新活动占全部科技创新的比例不到１０％［３］，但

高风险与高收益共存，硅谷是全球科技创新的聚

集地，硅谷的ＧＤＰ约占美国ＧＤＰ总额的６％，这

与美国具备完善的鼓励技术创新的财政政策是紧

密相联的。因此，只有不断完善财政投入政策体

系，使政府这只“有形的手”充分发挥其经济职能，
形成有效降低研发风险的机制，才能推动科技创

新进程，增强我国的经济实力。

二、我国财政科技投入的现状剖析

近年来我 国 对 科 技 创 新 的 重 视 程 度 不 断 提

高，激励自主研发的相关政策也愈加合理，但结合

我国科技创新仍处于发展的初级阶段这一现状，
现行财政政策体系仍存在不尽人意之处。本部分

主要从财 政 投 入 的 视 角 分 析 科 技 研 发 资 金 的 现

状，通过与世界创新领先国家的比较发现目前我

国亟待解决的问题，进而在下文提出相应的优化

建议。
（一）财 政 投 入 力 度 较 低，研 究 与 试 验 发 展

（Ｒ＆Ｄ）经费不足

１．Ｒ＆Ｄ经费占ＧＤＰ的比重偏低。Ｒ＆Ｄ指

在科学技术领域，为增加知识总量以及运用这些

知识去创造新的应用进行的系统创造性活动，包

括基 础 研 究、应 用 研 究 和 试 验 发 展 三 类 活 动。

Ｒ＆Ｄ经费占 ＧＤＰ的 比 重 是 衡 量 一 个 国 家 科 技

创新所处发 展 阶 段 的 通 用 指 标，Ｒ＆Ｄ经 费 投 入

占ＧＤＰ的 比 重 小 于１％为 使 用 技 术 阶 段，大 于

１％小于２％为改造技术阶段，大于２％为创造技

术阶段［４］。近年 来 我 国 Ｒ＆Ｄ经 费 在 ＧＤＰ中 的

占比情况，虽 呈 现 逐 年 上 升 的 趋 势，但 截 至２０１２
年我国Ｒ＆Ｄ经费为１０　２９８．４亿元，占ＧＤＰ的比

重仅为１．９８％，而具有世界创新领先国家之称的

瑞典２０１１年这一数据为３．３７％，美国２０１１年这

一数据为２．７７％［５］。
改造技术是指对现有设施及生产工艺进行的

改造和优化，而非本质意义上的创新，创造技术才

是能够形成自有知识产权的经济活动。我国目前

仍处于改造技术阶段，需要进一步增大研究与试

验发展经费投入，为科技创造提供充足的资金基

础。２００３－２０１２年 我 国 研 究 与 试 验 发 展 经 费 占

国内生产总值比重的具体情况见图２。

图２　２００３－２０１２年我国研究与试验发展

经费占国内生产总值比重

资料来源：《中 国 科 技 统 计 年 鉴》（２０１３），中 国 统 计 出 版 社

２０１３年版。

２．财政 资 金 在 Ｒ＆Ｄ经 费 中 占 比 偏 低。对

近年来我国研究与试验发展经费的资金来源进行

整理，其中政府资金占比约四分之一，且近年来略

有下降。２０１２年Ｒ＆Ｄ经费总额１０　２９８．４亿元，
其中来自政府的资金２　２２１．４亿元，占比２１．６％，
不足企业资金的三分之一。具体内容，见表１。

表１　２００３－２０１２年我国研究与试验发展经费筹集 亿元

年份／年 政府资金 企业资金 国外资金 其他资金 Ｒ＆Ｄ经
费总额

２００３　 ４６０．６　 ９２５．４　 ３０．０　 １２３．８　 １５３９．６
２００４　 ５２３．６　 １２９１．３　 ２５．２　 １２６．２　 １９６６．３
２００５　 ６４５．４　 １６４２．５　 ２２．７　 １３９．４　 ２４５０．０
２００６　 ７４２．１　 ２０７３．７　 ４８．４　 １３８．９　 ３００３．１
２００７　 ９１３．５　 ２６１１．０　 ５０．０　 １３５．８　 ３７１０．２
２００８　 １０８８．９　 ３３１１．５　 ５７．２　 １５８．４　 ４６１６．０
２００９　 １３５８．３　 ４１６２．７　 ７８．１　 ２０３．０　 ５８０２．１
２０１０　 １６９６．３　 ５０６３．１　 ９２．１　 ２１１．０　 ７０６２．６
２０１１　 １８８３．０　 ６４２０．６　 １１６．２　 ２６７．２　 ８６８７．０
２０１２　 ２２２１．４　 ７６２５．０　 １００．４　 ３５１．６　 １０　２９８．４

　　资料来源：《中国科技统计年鉴》（２０１３），中国统计出版社２０１３年版。

对英法美等国Ｒ＆Ｄ经费的来源情况进行比

较，其中政府 科 技 投 入 均 高 达３０％以 上，与 企 业
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资金 共 同 作 为 两 大 投 资 主 体，为 科 技 创 新 服 务。
与发达国家的比较显示，我国Ｒ＆Ｄ经费偏 低 的

一个重要原因是政府投入资金不足。具体情况，
见图３。

图３　研究与实验发展经费来源的国际比较

资料来源：根据《中国科技统计年鉴》整理

国际经验表明，企业对于科技创新投 入 的 资

金一般在工业化后期才开始显现出来，以全社会

Ｒ＆Ｄ经费构 成 看，工 业 化 中 期 阶 段 政 府 的 科 技

投入应占到４０％左 右，进 入 后 期 阶 段，政 府 与 企

业的资 金 投 入 比 例 保 持 在３５：６０左 右 较 为 适

宜［６］。目前我国处于工业化的中 后 期 阶 段，财 政

科技投入明显不足，相对于企业研发资金存在明

显弱势，因此提高我国Ｒ＆Ｄ经费应当通过 进 一

步增大政府投资来实现。
（二）财 政 资 金 未 充 分 发 挥 引 导 作 用，Ｒ＆Ｄ

经费使用结构不合理

１．Ｒ＆Ｄ经费的支出结构存在轻基础重试验

发展 现 象。Ｒ＆Ｄ经 费 用 于 科 学 技 术 领 域，分 为

基础研究、应用研究和试验发展三部分②，表２列

示了我国Ｒ＆Ｄ经费在这三个阶段的支出数额及

比重，试 验 发 展 部 分 的 开 支 占 据 Ｒ＆Ｄ 经 费 的

８０％以上，且近年来不断攀升。
表２　２００３－２０１２年我国研究与试验发展

经费各项支出数额及比重

年份／年
基础研究

数值
／亿元

比重
／％

应用研究

数值
／亿元

比重
／％

试验发展

数值
／亿元

比重
／％

Ｒ＆Ｄ经
费支出总
额／亿元

２００３　 ８７．６５　 ５．６９　 ３１１．４５　２０．２３　１　１４０．５２　７４．０８　１　５３９．６３

２００４　 １１７．１８　５．９６　 ４００．４９　２０．３７　１　４４８．６７　７３．６７　１　９６６．３３

２００５　 １３１．２１　５．３６　 ４３３．５３　１７．７０　１　８８５．２４　７６．９５　２　４４９．９７

２００６　 １５５．７６　５．１９　 ４８８．９７　１６．２８　２　３５８．３７　７８．５３　３　００３．１０

２００７　 １７４．５２　４．７０　 ４９２．９４　１３．２９　３　０４２．７８　８２．０１　３　７１０．２４

２００８　 ２２０．８２　４．７８　 ５７５．１６　１２．４６　３　８２０．０４　８２．７６　４　６１６．０２

２００９　 ２７０．２９　４．６６　 ７３０．７９　１２．６０　４　８０１．０３　８２．７５　５　８０２．１１

２０１０　 ３２４．４９　４．５９　 ８９３．７９　１２．６６　５　８４４．３０　８２．７５　７　０６２．５８

２０１１　 ４１１．８１　４．７４　１　０２８．３９　１１．８４　７　２４６．８１　８３．４２　８　６８７．０１

２０１２　 ４９８．８１　４．８４　１　１６１．９７　１１．２８　８　６３７．６３　８３．８７　１０　２９８．４１

　　资料来源：《中国科技统计年鉴》（２０１３），中国统计出版社２０１３年版。

在科技创新领先国家，用于试验发展 的 经 费

数额较基 础 研 究 及 应 用 研 究 之 和 持 平 或 明 显 偏

低，见图４。

图４　研究与试验发展经费支出结构的国际比较

资料来源：《中 国 科 技 统 计 年 鉴》（２０１３），中 国 统 计 出 版 社

２０１３年版。

以上数据说明我国在科技创新中，将 已 获 得

的知识转变为可实施计划的过程具备较为充分的

资金支持，然而对基础研究及应用研究有所忽视。
基础和应用研究作为科技创新的首要阶段，是为

达到既定的研发目标而探索应采取的新途径的必

经阶段，是科技创新能力实现长远发展的重要保

证。我国目前轻基础重试验发展研究，难以摆脱

对外来基础性研究成果的依赖，易造成财政科技

投入短期效应高于长期效应的局面。

２．财政投 入 政 策 缺 乏 对 于 Ｒ＆Ｄ资 金 支 出

结构的引导。我国目前形成轻基础重试验发展的

现状，与财政投入制度不完善有必然的关系，以高

校为例，高校作为国家科技创新体系的重要组成

部分，具 有 学 科 基 础、学 术 交 流 及 人 力 资 源 等 优

势，是原始创新的重要源泉，是基础研究的主导力

量，然而２０１２年我国高校支出的研发经费占全部

研发经费的比 重 仅 为７．６％，在 世 界 上 处 于 较 低

水平，２０１０年各国这一比重由高至低依次为加拿

大３８％、英国２７％、法国２１％、德国１８％［５］，此外

美国在实施科技高投入的政策中，联邦政府投入

的科研经费，其中很大部分也是用于资助高校科

研的。因此我国政府应通过财政科技投入发挥导

向作用，引导资金向基础研究和应用研究倾斜，为

２０１１计划的推行服务，提高长远竞争力。

三、优 化 财 政 科 技 投 入 机 制 的 对 策

建议

通过对财政科技投入现状的分析，可 以 发 现

目前我国财政对科技创新的支持亟须在增加投入

量的同时优化资金使用结构。作者通过文献检索

发现，现有研究成果中少有专门强调完善财政科

技投入数额及结构的论文，因此本文针对我国现

行政策中存在的问题，从优化投入数额及结构两

个方面提出改进建议，以期为我国科技创新创造

持久的激励机制，实现科技与经济的良性互动及
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循环。
（一）增加财政科技投入数额，为科技创新提

供充足的资金基础

１．构建财 政 科 技 投 入 平 稳 增 长 机 制。与 世

界创新领先国家相比，我国Ｒ＆Ｄ经费占ＧＤＰ的

比重偏低，且政府资金在Ｒ＆Ｄ经费中的比 重 过

低，资金紧缺的现象严重制约了我国科技水平的

发展，尤其是目前我国科技创新水平处于发展的

初级阶段，进一步提高Ｒ＆Ｄ经费数额，为科技创

新提供充足的资金基础势在必行。
政府是弥补市场缺陷，促进经济和谐 发 展 的

重要力量，财政科技投入能够为科技创新提供稳

定的资金来源，对基础研究和应用研究、技术研究

与开发、科技重大事项等予以更充分的支持。近

年来，世界各国均因认识到政府科技投入对于社

会发展的现实作用和长远意义，纷纷把强化对科

技的支持作为其财政战略的重点［７］，我国 也 应 以

此为鉴，着力保证充足的研发资金供应，且要与经

济发展水平相适应，因此建议每年依据ＧＤＰ的增

幅来确定政府Ｒ＆Ｄ经费投入的增加额，尽 快 形

成财政科技投入平稳增长机制。

２．创建多 元 化 财 政 投 入 方 式。国 家 财 政 对

科技创新的拨款不可能无限扩张，这也就决定了

财政支出无法满足不断扩大的研发资金需求这一

事实，因此开拓财政科技投入的新模式与新方法

尤为重要。
近年来，美国等发达国家的政府综合 利 用 贷

款、担保等方式来提高财政对于科技创新的支持

力度，结合我国目前的国情，财政对技术创新的支

持也可以采取直接拨款以外的间接方式，形成多

元化的财政投入机制，如制定财政担保制度，以政

府信用为基础，对于具有较大的外部效应且市场

前景良好的科技创新提供财政担保，促进金融机

构增加贷款，使财政资金发挥杠杆效应，在缓解财

政压力的同时，增大对科技研发的支持力度。

３．进一步协调中央与地方财政的科技支出。
近年来，地方财政对科技的拨款逐年增加，其占全

部财政科技拨款的比例由１９９９年的３５％上升至

２０１２年的５３％，研究表明，地方财 政 科 技 投 入 平

均每增 加１％，ＧＤＰ增 长０．１４％左 右，所 以 地 方

财政支出的不断扩大在一定程度上推动了科技创

新的进程及经济发展。然而，地方财政科技投入

对地区经济的促进作用存在累积与滞后效应，面

板模型分析结果显示：地方财政科技投入的累积

值对经济增长的滞后影响会在未来三年内逐步增

加，至第三年达到最大，随后会 逐 渐 减 弱［８］，也 就

是说科技创新的效果要逐年积累并显现，而且对

临近区域的经济增长具有明显的溢出效应。
因此，为使财政资金对科技创新的推 动 作 用

达到最大化，中央与地方的科技投入应相互配合，
协调发挥作用，建设公共研发基础设施，鼓励区域

间研发合作，降低科技创新外溢效应对于区域自

主研发的消极影响；同时要针对具体研发项目，明
确资金的时效性，使财政科技投入的短期和长期

效应均达到最优，提高资金的使用效率。
（二）优化财政科技投入结构，提高科技长远

竞争力

１．利用财政 补 贴 增 大 对 基 础 研 究 与 应 用 研

究阶段的资金支持。近年来，我国研究与试验发

展经费的支出结构存在着轻基础重试验发展研究

的现象，而基础研究与应用研究才是一国提升综

合国力的关键所在，过多地依赖外来基础研究成

果，会 因 缺 乏 根 本 创 新 能 力 而 失 去 长 远 竞 争 力。
因此，政府作为宏观调控的主体，需要充分发挥引

导作 用，合 理 利 用 对 自 主 研 发 的 财 政 补 贴，调 整

Ｒ＆Ｄ经费的使用结构。
目前结合我国科技创新现状，应将研 发 补 贴

的使用阶段提前，着重对基础研究及应用研究阶

段进行补助，将补贴定位于Ｒ＆Ｄ活动的前期，实

现优化自主研发结构、提高根本创造力的目标。

２．建立财 政 科 技 投 入 绩 效 评 价 体 系。近 年

来，各国财政投入模式改革的一个重要方向就是

把绩效拨款引入财政资金的分配中，美国是世界

上最早进行科技评估的国家，相关部门将科研项

目的资助结果、内部管理和投资过程作为绩效评

估的指标，来保证财政科技投入的质量［９］。
美国的经验表明，针对研发项目建立 科 学 规

范的绩效 评 价 体 制 有 利 于 明 确 财 政 重 点 投 入 领

域，提高科技投入的使用效率。我国《国家中长期

科学和技术发展规划纲要（２００６－２０２０）》中强调

“逐步建立财政科技经费的预算绩效评价体系，建
立健全相应 的 评 估 和 监 督 管 理 机 制”［１０］，考 虑 到

目前我国财政科技投入的绩效评价机制仍在逐步

建设中，当前阶段我们认为可以借鉴国际经验，在
研发项目确立之初，根据项目的具体情况制定相

应的考评机制，在研发过程的各个阶段进行评估，
及时明确科技创新的研发效果及资金需求，以此

作为财政拨款的依据，有针对性地适时予以资金

支持，同时建立信息评估系统，充分发挥财政资金

的导向作用，使科技投入的结构最优化，实现科技
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与经济的良性循环，提高长远创新能力。

注释：

①　“协同创新”是 指 创 新 资 源 和 要 素 有 效 汇 聚，通 过 突

破创新主体间的壁垒，充 分 释 放 彼 此 间“人 才、资 本、

信息、技术”等创新 要 素 活 力 而 实 现 深 度 合 作。十 八

大报告指出：“科技创新 是 提 高 社 会 生 产 力 和 综 合 国

力的战略支撑，必须摆 在 国 家 发 展 全 局 的 核 心 位 置。

要坚持走中 国 特 色 自 主 创 新 道 路，以 全 球 视 野 谋 划

和推动创新，提高原始 创 新、集 成 创 新 和 引 进 消 化 吸

收再创新能力，更加注重协同创新。”

②　基础研究是指为了获得 关 于 现 象 和 可 观 察 事 实 的 基

本原理而进 行 的 实 验 性 或 理 论 性 研 究；应 用 研 究 是

为了确定基础研究成果 可 能 的 用 途 而 采 取 的 新 方 法

或新途径，为解决实际 问 题 提 供 科 学 依 据，是 将 理 论

发展为实际 应 用 形 式 的 过 程；试 验 发 展 是 在 基 础 研

究和应用研 究 的 基 础 上 开 辟 新 的 应 用，对 已 有 上 述

各项作实质性的改进。
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