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摘要：第二次世界大战结束后，美国政府开始大规模介入科技活动。为了有效地对科技创新活动进行管理，美国政府在不同时期、针对不同的战略需求设立了不同的科技创新资助机构。分二战结束到冷战前、冷战期间、新经济转型期间和新世纪以来等4个阶段，对不同时期美国政府设立的典型科技创新资助机构及其特点进行分析，并就如何借鉴美国的经验推动我国实施创新驱动发展战略进行探讨。
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Abstract: US government began to support science and technology(S&T) activities on a large scale since the end of World War II(WWII). To better manage S&T activities, different granting agencies were established according to the requirements of the national strategies in different periods. The S&T and innovation granting agencies established by US government were analyzed in four different periods, the end of WWII to the beginning of the Cold War, the period during the Cold War, the New Economy transformation during 1980s and 1990s, and the years after the 21 century. The characteristics of those granting agencies were analyzed and inspirations with respect to the implementation of the Innovation Driven Development Strategy based on the experiences of the US government were discussed.
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作为当今世界头号科技创新强国，美国不仅在科学技术进步与创新方面领先于全球，而且在科技政策与管理领域同样具有全球性影响力。第二次世界大战期间，美国政府开始大规模介入以军事为目的的研发活动，成功地组织实施了包括“曼哈顿计划”在内的重大科技项目，奠定了政府以研发项目形式组织参与科技活动的制度基础，并留下了云集大批世界顶尖科学家的洛斯阿拉莫斯等国家实验室。二战结束后，美国政府开始大规模介入科技活动，为了更好地落实与推动科技政策的实施，美国政府针对不同时期科技创新的需求设立了相应的资助机构，如二战结束初期为推动基础研究设立的美国国立卫生研究院（NIH）和国家科学基金会（NSF），冷战期间为应对苏联军事及高科技挑战而设立的国防高级研究计划署（DARPA）和国家航空航天局（NASA），上世纪八九十年代新经济转型期间为推动产学研合作、产业技术创新而推动设立的以半导体制造技术研发联合体（Sematech）为代表的产业技术联盟等。实践表明，这些机构在推动美国科技创新和创新驱动经济增长的过程中发挥了至关重要的作用。
进入新世纪以来，随着我国创新型国家战略的实施，我国科技经费大幅增长，科技实力也得到了大幅提升。然而，不可否认的是，我国政府旨在落实和推动科技活动的政府科技创新资助机构或多或少均存在着定位不甚明晰、管理尚不科学规范等问题，在一定程度上影响了对国家科技政策和战略的落实。分析研究美国政府创新资助机构的形成与发展及其所发挥的独特作用，对于推动我国相关领域科技体制改革、实施创新驱动发展战略等均具有着重要的借鉴意义。
1    美国科技创新资助机构的形成与发展
由政府设立的科技创新资助机构是政府参与科技活动、推动科技创新事业发展的重要措施。拥有世界领先科技经费、科研力量的美国，为了更好地发挥政府在科技创新管理中的作用，针对不同时期的特定需求设立了许多重要的科技资助机构，这些机构通过资助并组织实施研发项目等方式，有效地落实了政府的科技政策和战略任务，为推动美国成为世界头号科技强国发挥了巨大的作用。为了更好地梳理美国政府科技创新资助机构的形成与发展，本文借鉴Bonvillian[1]对美国创新制度模式的分析，将美国科技创新资助机构的变迁分为4个重要的阶段。
1.1  二战结束后到冷战开始前以国家科学基金会（NSF）为代表的基础研究资助机构
二战期间，科学技术在战争中发挥的重要作用使得美国政府认识到，政府在推动科学技术事业方面必需要发挥作用。1945年，万·布什的著名报告《科学：无止境内的前沿》发表，对世界范围科学政策的制订产生了深远的影响。在该报告及1947年斯蒂尔曼《科学和公共政策》报告的建议下，美国于1950年通过了《国家科学基金会法案》，设立了美国国家科学基金会（NSF）这一重要的推动科学事业的政府机构，并将推动科学研究和教育作为国家政策的一个独立目标[2-3]。
NSF的成立不仅使美国政府可以有效地推动基础研究，而且奠定了一种重要的基础研究资助制度基础，为世界其他国家提供了一个重要榜样，许多国家正是在美国的启发下设立了类似的基础研究资助机构。该机构所采用的以专家同行评议为标准的基础研究项目评审方式，也同样为科技项目的管理提供了重要的方法基础。期间，美国政府还相继设立了能源部（DOE）科学办公室和国立卫生研究院（NIH）等基础研究资助机构，分别承担推动支持各自领域基础研究发展的任务。正是在这些机构的支持下，美国政府支持的公立大学逐渐成为了基础研究领域的世界领袖。
1.2 冷战期间以国防高级研究计划署（DAPAR）和美国国家航空航天局（NASA）为代表的高科技研发资助机构
冷战期间，由于受美国和前苏联两个超级大国间冷战的影响，国防军事技术研发逐渐成为了两者之间竞争的焦点，尤其是受前苏联率先成功发射卫星的影响，美国政府开始下定决心在国防等高科技领域寻求竞争优势。为此，美国设立了两个具有代表性的科技创新资助机构：国防高级研究计划署（DAPAR）和国家航空航天局（NASA）。这两个重要的科技创新资助机构的设立，不仅突破政府仅资助“纯”基础研究的制度框架，将政府支持的创新活动延伸到了高技术领域，而且将科学研究活动与实际应用之间建立了有效的联系。
DAPAR的前身是于1958年成立的高级研究计划署（APRA），并于1972年更名为DARPA，成为美国国防部下的一个独立机构。DARPA的设立目的很明确，即确保美国高科技领域地位，在军事领域开发和推广应用最先进技术。半个多世纪以来，DAPAR以其独特的围绕和依靠项目经理人的组织管理方式，在推动国防高技术领域的研究中发挥了重要的作用并取得了巨大的成就，同时也为美国民用高技术的发展作出了巨大的贡献。例如20世纪80年代，DAPAR主持了美国“星球大战”计划中的大部分技术项目，其中由DARPA研发成功的ARPANET直接为现代互联网的发展提供了技术基础[4]。
NASA的前身为1915年成立的国家航天咨询委员会（NACA）。1957年苏联卫星率先上天，促使美国政府于1958年根据《1958年国家航空航天法案》成立NASA，以推动美国在航天领域的发展。50多年来，NASA在航空学、载人航天、科学探索等领域取得了举世瞩目的成就。而且，NASA还通过成功组织实施“阿波罗计划”等重大航天任务，不仅在美苏冷战期间在航空航天领域取得了新的竞争优势，而且也为重大科技计划项目的管理提供了宝贵的经验[5]。
可以说，在以DARPA和NASA为代表的科技创新资助机构的推动下，美国逐步确立了其在重点高科技领域的领先地位，不仅使美国在与前苏联的冷战中取得了优势，也为后来推动美国新经济的发展积累了丰富的创新成果。
1.3  上世纪八九十年代美国新经济转型期间以Sematech为代表的产业技术创新资助机构
上世纪70年代以来，受两次石油危机的影响，以及来自日本和前西德强大经济领域竞争的压力，美国政府认识到，要想通过科学技术进步与创新推动经济的发展，必须要解决好科技与产业发展间存在的“死亡谷”问题。为此，美国一方面通过一系列法案积极帮助中小企业创新创业，大力支持产学研合作，例如于1980年实施强化技术创新、鼓励技术转移的《小企业经济政策法》、《大学和小企业专利程序法》和《技术创新法》，于1986年出台旨在建立产学研各方合作研发机制的《联邦技术转移法》等，这些法律着力解决大学和企业之间的技术转移问题，使大学拥有政府资助研究成果，从而成为了创新的重要力量；同时，设立了一系列推动企业创新的计划，如中小企业创新计划、先进技术计划等，通过这些计划的实施，大大提升了美国中小企业的创新能力，使美国企业真正成为了创新的主体力量[6-7]。另一方面，美国政府还通过联合各创新主体，批准设立新型创新资助机构——产业技术联盟，为大学、产业、研究机构之间搭建了一个良好的对话和共同开展创新活动的平台，为美国在相关领域成功夺回竞争优势发挥了重要的作用。其中，美国半导体制造技术研发联合体Sematech就是期间成立的最具代表性的产业技术联盟。该机构于1988年由美国国防部和14家美国芯片制造商结成，是世界上公认的最为典型、最为成功的研发联合体，14家创建企业占当时美国半导体市场生产能力的80%以上，业务范围涵盖了整个半导体产业[8]。Sematech采取了企业与政府共同投资、成本分担、风险分散的双主体投资机制，1988年成立之初即决定每年投入2亿美元作为其运营经费，其中美国政府和14个联盟成员各承担50%。在Sematech的努力下，该产业技术联盟解决了困扰美国半导体工业制造中的众多难题，并于1993年使美国半导体产品在世界市场的占有率超过50%，成功地从日本手中夺回了霸主地位。不仅如此，Sematech还促发了美国企业结构的调整和组织管理理念的更新，使美国产业的组织形态和管理思维更为成熟，是美国产业领域制度创新的成功典范[9]。
1.4  新世纪至今的APAR-E和制造业创新网络（NNMI）等新型创新资助机构
随着新世纪的到来，全球化不断深入，科学技术与创新也发生了深刻的变化。在全球变暖等重大全球性问题以及金融危机等的影响下，美国重新审视了其创新政策，为了在新的形势下在新能源和制造业等重点领域取得竞争优势，美国政府又作出了一系列的努力。
在科技创新资助机构方面，最具典型意义的便是受DAPAR的启发，于2007年基于《美国竞争力法案》授权成立、并于2009年的《美国复苏与再投资法案》中开始获得资助的能源高级研究计划署（APAR-E）。APAR-E隶属于美国能源部，是美国政府作为推动新能源领域发展而设立的重要科技创新资助机构。美国政府希望APAR-E能在新的形势下发挥像DARPA那样重要的作用。该机构采取了类似DARPA以项目经理为主的资助模式，当然，由于其关注的领域与DARPA存在着较大的差异，APAR-E在充分借鉴DARPA模式的基础上，结合其所关注的复杂能源部门的现状，在制度安排上作出了一些创新，并希望这些创新能够为其他机构和项目的运行提供经验[10]。
另外，自国际金融危机发生以来，美国一直努力寻求恢复经济增长，并把创新放到了国家战略的核心地位。其中，奥巴马政府一直将重塑美国制造业作为其政策的重中之重，并推出了一系列的举措。2011年2月，在美国政府发布的《美国创新战略》中，将先进制造和生物技术、纳米技术列为继清洁能源之后的第二大优先领域；同年6月，奥巴马宣布实施启动资金超过5亿美元的“先进制造伙伴关系”（AMP）计划，旨在通过美国官产学研协作，确保美国在未来若干年制造业的领袖地位[11-12]。2012年3月，在AMP计划的推动下，奥巴马提议投资10亿美元组建全美制造业创新网络（NNMI）。该网络将由相互联系的15个制造业创新研究所组成，旨在克服先进制造工艺快速高效商业化的障碍，强化先进制造领域创新生态系统，推动美国先进制造业的复兴。其中，制造业创新研究所将汇集企业、大学、社会学院以及联邦、州和地方政府等相关机构[13-14]。2013年，AMP计划在原有基础上重组为AMP2.0，旨在推动具有良好前景的制造业劳动力创新与合作，并确定新的、实实在在的战略，确保美国在变革新兴技术中的竞争优势[15]。

2    美国科技创新资助机构发展的特点
从上述对美国创新机构的发展变迁可以看出，在不同的历史时期，针对不同的国家需求，美国政府为了推动科学技术进步、实现创新驱动发展，对于创新资助机构作了十分系统、有效的制度创新。尽管这些机构在设立时期、定位与宗旨和资助模式上不尽相同，但总体上，美国政府对于这些资助机构的制度安排均具有以下几方面特点。
2.1  拥有坚实的立法保障
无论是二战后成立的NSF，还是最新设立的APAR-E，美国在创建新的科技创新资助机构的过程中均十分注重立法的保障。这些机构的设立均拥有着坚实的立法基础，在依法设立机构的过程中，对于机构的使命与治理机制等均作出了明确的规定。这些立法依据为后期机构的管理运行提供了有效的支撑，不仅能够确保充分的经费支撑，而且也为机构的实际运行提供了法律保障。另外，为保障这些资助机构能够有效发挥作用，美国政府还针对不同时期面临的特殊问题制订相关法律，如上世纪八九十年代有关产学研合作、企业创新的一系列立法，为提升不同创新主体的创新活力提供了有力的支持。
2.2  具有鲜明的时代特色
从表1中可以看出，美国著名的科技创新资助机构均拥有着十分鲜明的时代特色，如为推动科学事业而设立的NSF，为应对冷战期间前苏联挑战而设立的DARPA和NASA，为推动产学研合作而组织设立的Sematech等产业技术联盟等。实践证明，美国政府所设立的这些科技创新资助机构比较准确地把握了美国当时发展面临的问题与挑战，使这些机构不仅在推动美国科技创新的过程中发挥了十分作用的重要，也对世界科技创新管理领域产生了深远的影响。

表1 美国政府科技创新资助机构的发展
	设立时期
	代表性机构
	主要作用

	二战结束到冷战前
	NSF和NIH
	资助基础研究，推动大学等成为基础研究的主要力量

	冷战期间
	DARPA和NASA
	在军用高科技等领域在与前苏联冷战中取得竞争优势

	上世纪八九十年代
	Sematech产业技术联盟
	推动产学研合作，激励企业创新，提升产业技术创新能力

	新世纪以来
	APAR-E和制造业创新网络
	推动能源领域创新，提升美国制造业创新能力和竞争力


2.3  做了系统科学的制度安排
在立法保障的基础上，美国政府为有效发挥这些科技创新资助机构的作用，十分重视这些机构的制度安排，针对不同的机构设计了不同的组织管理方式。如已被誉为业界“黄金标准”的NSF同行评议项目资助方式，以项目经理为主导的DARPA的项目组织管理模式，通过“阿波罗计划”形成的自上而下和自下而上相结合的系统的NASA重大科技项目组织管理模式，以及以Sematech产业技术联盟为代表政产学研用合作研发组织模式等，这些组织管理上的制度安排有效地推动了科技创新资助机构的发展，并为世界其他国家提供了重要实践经验。

3    对我国推动创新驱动发展战略的思考
如今，我国发展进入了一个新的时期，实施创新驱动发展战略，转变经济发展方式成为我国未来发展的重中之中。其中，科技创新是创新驱动发展的核心，如何通过深化科技体制改革推动我国科技创新能力的全面提升是当前我国科技发展面临的重要任务，为此，需要认真研究我国科技创新领域面临的体制机制障碍，着力解决制约我国科技创新能力提升的关键问题。长期以来，虽然通过政府的支持与激励，我国科技创新能力有了大幅提升，但不可否认的是，目前我国在政府资助科技创新工作方面仍存在着诸多实际的问题，如科技成果转化水平低、财政科技经费使用效率不高、科技计划项目管理制度尚不健全等。从美国政府科技创新资助机构的发展经验上看，针对不同时期发展的不同需求，通过一系列体制改革与创新，设立新的科技创新资助机构，给予有效的制度安排，对于推动科技创新事业的发展发挥了十分重要的作用。因此，尽管在科技管理体制上存在一些差异，但美国的经验对于我国在推动实施创新驱动发展的过程中仍有值得借鉴之处。
首先，通过立法的保障，使政府科技创新资助机构的运行拥有坚实的法律基础。从上文的分析可以看出，美国政府科技创新资助机构的设立均有相应的立法基础，为这些机构依法开展科技创新领域相关资助活动提供了有效的保障。虽然我国在机构设立的体制上与美国有所差别，但随着我国依法治国的理念不断深入，应进一步加强相关立法工作，将政府设立的科技创新资助机构纳入法治化管理的框架内，以更好地推动这些机构的运行向科学化、规范化的方向发展。
其次，结合自身的国情，深化我国科技创新资助机构的改革与发展。从美国的发展经验可以看出，美国政府科技创新资助机构的设立均拥有鲜明的时代特色，而且自二战结束美国政府大规模介入科技活动以来，其设立的科技创新资助机构均在不断发展和完善，包括NSF和DARPA等著名的资助机构如今仍在美国科技创新领域发挥着十分重要的作用。未来我国面临着深化科技体制改革的重要任务，政府科技创新资助机构的改革与发展将是其中的重要内容。为此，应充分借鉴美国政府的经验，在保持机构相对稳定的基础上，根据新形势新变化，合理采取改革现有机构、设立新机构等方式推动其健康发展。
最后，明确机构定位，做好相关制度安排。尽管美国政府的科技创新资助机构的设立经历了不同的时期，但到目前为止，这些机构仍在发挥着重要作用，其中，相对明晰的功能定位、系统科学的制度安排不可或缺。从我国的现状来看，不同的政府科技创新资助机构之间功能定位不明晰，在科技计划、科研基金项目管理上的不规范等问题依然存在。因此，需要在实施创新驱动发展战略的框架下，围绕着统筹科技创新资源、优化科技创新管理等目标，进一步明确各政府科技创新资助机构的定位，并作好相应的制度安排，从而更好地推动我国科技创新能力的提升。
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