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	摘要：尽管印度是世界上唯一与中国具备相似的五年计划历程并使之成为推动经济社会发展的关键重大政策工具的国家，但对印度科技创新五年计划的研究却甚为罕见。本研究系统梳理了从1951年“一五”到2017年“十二五”期间印度科技创新规划体系的发展历程、组成结构、战略思想、预算与资助、决策与编制及其重大新动向。论文结论认为，如果说印度在21世纪的崛起是大概率，科技创新将在这一崛起过程中起到关键性作用并持续增大；莫迪总理对科技创新的主要思路概括起来为12个字：经济发展优先、科技创新助力。论文研判认为，莫迪总理治下的印度科技创新已发生若干重大变化：一是执政思路上同时强化集权和市场两条逻辑主线；二是政策手段上重长远、去计划、重地方，将旧有的计划体制改变为以更长远眼光考虑国家发展方向。
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五年计划（FYPs）是印度公共政策、规划和计划的整体方向和基本框架。中国和印度是世界上唯二从20世纪中叶延续至今将五年计划用作国家干预和调控发展的重要手段的大国。换句话说，印度是世界上唯一与中国具备相似的五年规划历程并使之成为推动经济社会发展的关键重大政策工具的国家。然而，对印度科技创新五年规划体系的历程、预算与资助结构、决策与编制、未来关键走向的研究却甚为罕见。
1、印度科技创新规划体系的发展历程
1947年印度建国后，开国总理尼赫鲁效仿苏联，以五年计划作为推动经济社会发展的重要政策工具，于1951年开始了第一个五年计划历程。从1951年到2017年，印度实行“中长期科技政策---五年科技计划----年度科技计划”的三层科技计划体制。中长期科技政策为宏观层面的政策工具，起到划定科技发展整体方向的作用，建国至今只推出过四套中长期科技政策（见下表1），每一套中长期科技政策涵盖的时间约为10～30年，起到了引领和规范印度“五年科技计划”的纲领性作用。其均为立法形式制定，是地位最高的科技政策,既保证了科技在国家社会经济发展中的地位和作用，又保证了政府在科技政策上的一贯连续性。五年科技计划为中观层面的政策工具，起到配置整体科技资源尤其是财政科技经费的功能，其主要配置方式是通过指定计划期内政府打算重点发展的主要科技领域，另外还对计划期内的年度科技计划具有约束和指导功能，从1951年的“一五”到一直延续到2017年“十二五”计划结束。年度计划为微观层面的政策工具，起到实施五年计划的作用，每年的年度计划都在五年计划的框架下制定，并且财政预算也在五年计划框架下制定。
表1　印度四套中长期科技规划的演变及其阶段性特征（1947-2017）
	名称及颁布时间
	时代主题
	科技发展主题与实质
	重大科技部署方向
	政府重点资助领域

	印度第一套科技政策“科学政策决议”（1958年）
	冷战时期
	保障国家安全；实质是科学政策
	国防军事科技
	空间、核能、海洋勘探等国防领域

	印度第二套科技政策“技术政策声明”（1983年）
	高技术兴起
	促进技术转让、强化跟踪模仿；实质是技术政策
	高科技外包服务 
	国防和信息通信、软件外包、制药等

	印度第三套科技政策“科学技术政策”（2003年）
	知识经济
	科技创新政策与经济政策融合；实质是研发政策
	以知识为基础的高科技 
	ICT及离岸外包、航天、制药、材料、信息技术、生物学、地球探测、能源

	印度第四套科技创新政策“科学技术和创新政策”（2013年）
	创新驱动发展
	增进社会福利、改善生存环境，共同应对全球性问题；实质是以创新为导向的国家发展政策
	包容性创新、绿色创新、开放创新 
	国防、农业、电信、能源、水资源、健康医药、物质科学、环境与气候变化


来源：作者总结。
1.1科技创新在五年计划中的结构组成
五年计划是印度经济社会发展最主要的政策工具之一。从“一五”到“十二五”的五年计划文本带有强烈的计划经济体制色彩，其组成部分涵盖了经济社会发展方方面面 [1]，如“一五”计划包含了39个领域、“二五”计划包含了30个领域，后来虽然包含章节数有所减少但只是合并同类项。从“一五”到“十二五”，科技都是五年计划的一部分，但其在五年计划中的地位不断提升。“五五”和“十一五”是两次科技在五年计划中地位上升最显著的两个时期：“五五”之前，科技部分在五年计划文本中排名较后、较少，从“五五”计划开始，科技在五年计划中开始有详细的规划，排名大幅度提前并成为独立一章；从“十一五”计划开始纳入创新，科技所占章节为创新和技术，“十二五”计划中的科技部分占据两章，分别为科学技术和创新。
表2 印度“一五”到“十二五”五年计划的总章节数、科技部门所占章节数及排名
	计划
	时间
	总章节数
	科技所占章节数与名称与排名
	科技所占章节排名

	一五
	1951-1956
	39
	1章，科学与产业研究
	28

	二五
	1956-1961
	30
	1章，科学与技术研究
	24

	三五
	1961-1966
	35
	1章，科学与技术研究
	31

	四五
	1969-1974
	23
	1章，科学研究
	17

	五五
	1974-1978
	12
	1章，科学技术
	12

	六五
	1980-1985
	28
	1章，科学技术
	19

	七五
	1985-1989
	21
	1章，科学技术
	17

	八五
	1992-1997
	19
	1章，科学技术
	18

	九五
	1997-2002
	10
	1章，科学技术
	10

	十五
	2002-2007
	10
	1章，科学技术
	10

	十一五
	2007-2012
	13
	1章，创新和技术
	8

	十二五
	2012-2017
	11
	2章，科学技术和创新各占一章
	8和9


来源：作者总结。
1.2 十二个五年计划中科技部分的主要内容
第一个五年计划（1951-1956）主要整合重建了印度国家实验室和印度工业与科学研究理事会（CSIR）下属的38个国家级研究所，不过国家实验室和国家研究院所从印度“一五”计划一直到“十二五”计划都在不断建立[2]。
第二个五年计划（1956-1961）着重建立了大学和其他研究机构的科研基础设施。这两个五年计划中，纯理工一流大学（印度理工学院）得已建立，印度科学院也得到了长足发展。
第三个五年计划（1961-1966）注重的领域是农业、原子能和工程研究，要求国立科研机构和大学要注重基础研究也注重应用研究，并首次探索了科技研究的商业化运用。
第四个五年计划（1969-1974）的关注点是农业领域绿色革命，期间印度面临极度缺粮的大饥荒局面（1966年至1969年因为大饥荒而推迟制定了五年计划）。
第五个五年计划（1974-1979）更多地注重推进优先领域优先发展的途径，这一点与前面的规划有所区别，这是呼应计划选定的优先领域，并且注重促进科研机构的技术转化。
第六个五年计划（1980-1985）从对科学的重视转向了对技术的重视。
第七个五年计划（1985-1989）首次认为除了直接资助研发之外，政府应该利用财政资金资助技术发展。“七五”期间印度政府设置了减税等措施，还设立了由科技部科学与产业研究署（DSIR）管理的产业研发促进计划（IRDPP）。不过这些促进科技研发的举措仍仅限于公立研发系统中。
第八个五年计划（1992-1997）的特色是开始将科技部门的政策制定与整体经济发展联系了起来，因为此时的印度产业政策基调已不再是计划经济而是鼓励外来投资、放松管制和提倡竞争，并在此后越来越重视研发和技术发展对产业的促进作用。
第九个五年计划（1997-2002）更多重视促进基础研究、公立机构与私营产业之间的互动、优先领域、社会需求、国际合作和加强人力资本。
第十个五年计划（2002-2007）和第十一个五年计划（2007-2012）都强调了促进创新生态系统成立的必要性，并且很重视占据了印度制造业的45%份额并且占据了制造业出口产品40%的中小企业的创新潜力。
第十二个五年计划（2012-2017）的主题为科技创新政策与经济政策全面融合。
1.3 十二个五年计划总体发展思路与科技战略思路的对比
下表3总结了印度从“一五”到“十二五”期间五年计划的整体战略思路与科技五年规划的战略思路的比较。
表3 印度“一五”到“十二五”五年计划的战略思路与科技五年计划的战略思路比较
	计划
	时间
	五年计划的战略思路
	科技五年计划的战略思路

	一五
	1951-1956
	投资农田水利灌溉、农村发展交通、通讯、运输、社会服务、工业等七大领域，恢复国民经济，为工业化铺平道路
	建立国立科研机构体系

	二五
	1956-1961
	着重发展重工业
	建立大学的科研基础设施

	三五
	1961-1966
	着重发展重工业，1962年中印边境战争后重点转向了国防
	注重农业、原子能和工程研究

	年度计划
	1966-1969
	消除印巴战争导致的严重饥荒和通货膨胀、稳定物价、农田水利灌溉
	着力解决国内饥荒问题

	四五
	1969-1974
	农业领域绿色革命解决国内极度缺粮的大饥荒局面
	农业领域绿色革命解决国内极度缺粮的大饥荒局面

	五五
	1974-1978
	粮食增产，工业独立自主（由于执政党更替五五计划提前一年在1978年终止）
	优先领域优先发展，促进科研机构的技术转化

	滚动计划
	1979-1980
	
	

	六五
	1980-1985
	进口替代与促进出口相结合、增加国家收入、促进技术现代化、消除贫困增加就业、实行计划生育
	从对科学的重视转向了对技术的重视

	七五
	1985-1989
	增加农业产量，增加就业机会
	利用财政资金资助公立科研机构技术转化

	年度计划
	1990-1991
	由于国内经济危机推迟两年，开展结构调整
	结构调整

	八五
	1992-1997
	开展经济改革、放松管制，促进制造业发展、鼓励进出口、鼓励贸易和当前账户赤字
	越来越重视研发和技术发展对产业的促进作用

	九五
	1997-2002
	重视农业和农村发展、提高人民生活质量、创造就业、地区平衡发展、稳定物价、独立自主、推进自由市场改革
	更重视基础研究、公立机构与私营企业的互动

	十五
	2002-2007
	转变发展模式、追求高速增长
	促进创新生态系统

	十一五
	2007-2012
	更快、更具包容性的增长
	促进创新生态系统

	十二五
	2012-2017
	更快、可持续和更具包容性的增长
	要依靠科技创新实现国家发展雄心，科技创新政策与经济政策要全面融合


来源：作者总结。
1.4 十二个五年计划中科技部分的支出规模
下表4列出了十二个五年计划中科技部分的支出规模，此处数值均为五年计划文本中的设定投入支出，既不包括国防科技开支也不考虑通胀因素。从“一五”到“四五”计划中，科技投入增长并不显著，因为大部分之处被物价增长所抵消。二五计划是6.7亿卢比。从“五五”计划开始，科技部分在五年计划中的地位显著上升，如“七五”计划的科技支出比六五计划增加了150%，此后印度的科技投入开始大幅度增长。从“一五”到“九五”五年计划中的科技支出增加500倍，“一五”计划开始时印度的GERD为0.05%，2000年就达到了0.9%。另一个显著增长时期是从“十一五”计划到“十二五”计划。
表4 印度“一五”到“十二五”五年计划中科技部分的支出规模与增长率（单位：亿卢比）
	计划
	时间
	科技部分的支出规模
	同比倍数

	一五
	1951-1956
	2
	3.35

	二五
	1956-1961
	6.7
	2.15

	三五
	1961-1966
	14.4
	2.59

	四五
	1969-1974
	37.3
	3.70

	五五
	1974-1978
	138.1
	2.66

	六五
	1980-1985
	367.8
	2.24

	七五
	1985-1989
	824.5
	1.14

	八五
	1992-1997
	938.8
	1.28

	九五
	1997-2002
	1202
	2.10

	十五
	2002-2007
	2524.3
	2.98

	十一五
	2007-2012
	7530.4
	1.60

	十二五
	2012-2017
	12043
	


来源：作者总结。
2、印度科技创新规划体系的预算与资助
2.1 印度科技创新规划的预算
印度政府最直接的政策工具就是预算[3]，因此掌握预算权的部门就是政府中最强势的部门。1947年到2014年莫迪总理上台之前，国家计委掌握了计划经费的预算权、五年计划编制权、计划经费分配权和发展项目审批权，财政部起到配合作用；在2014年莫迪总理上台之后，国家计委渐被边缘化以至于解散，其制定规划的权力由莫迪率领的印度转型委员会（NITI）取而代之，其预算权转移给了财政部。
（1）印度科技创新规划预算的制定模式
1947-2014年，国家计委在整体上掌管五年计划和年度计划的制定，财政部和其他中央部委及邦政府处于配合的地位。以五年计划为例，每五年印度计委都会牵头协调五年计划的制定，从中央层面和邦的层面征集需求，各部委各部门评估自身需求之后将预算评估（SBE，Statement of Budget Estimates）提交给计委。然后，计委统筹整合后将其提交给财政部审核。财政部主要是审核其在财政经费上的可行性。计委据此调整后再次发给各部委各部门。各部门形成五年计划下的预算（BE，Budget Estimate）。各部门的预算汇集成总预算，由财政部提交给议会审核通过。
（2）印度科技创新规划预算的治理模式
有研究认为印度国家科研体制的基本特点是“从上至下”模式，但本研究认为“松散的从上至下+机构自治”模式更为准确。“松散的从上至下”主要是指政府有优先领域选择权和把握研发预算权和研发资助权。如前所述，政府通过中长期科技政策及五年计划选定了优先领域，政府把握了研发预算权和研发资助权。之所以谓之“松散”，是政府在行使完优先领域选择、拨付完研发资助之后，并不直接管理微观科研机构，而是给予了科研机构很大的自治属性，仅通过设置研究理事会的方式来行使指导权和监督管理权；换句话说，政府决定了预算总额和拨付总额，但是在预算到位之后，由科研机构自身具体决定和管理研究所的科技研发活动。
财政部是决定和配置科技研发预算的枢纽部门（apex），由财政部分配给各个涉及研发的部委以研发预算。通常，财政部所能调配额度占到年度研发预算总额的80%还多；不过科技部、科技部科学与产业研究署、原子能部、人力资源发展部等也拥有决定和配置科技研发预算的权力,这些机构所能调配额度占到年度研发预算总额的15-20%左右。
印度国立科研体制的主要力量是在中央政府部门之下设立的研究理事会，在研究理事会之下又建立了数目不等的国立研究所。印度最大的研究理事会是科技部科学与产业研究署下辖的印度工业与科学研究理事会（CSIR），其共管理着38个国家级的研究所，分布在印度的各个地方。其他涉研发的部委如农业部、卫生部、水利部等都建有类似的研究理事会，只是下辖的国立研究机构数目和研究人员数量无法比肩于印度工业与科学研究理事会。当预算由中央政府拨付到研发机构之后，由研究所具体开支，受由研究理事会管理和监督执行。
印度国立科研机构的次要力量是高等教育机构（HEI）。高等教育机构的研发预算由人力资源发展部负责分配，由大学资金委员会（UGC，其性质类似于前述研究理事会）具体负责管理和监督执行，由各高校具体开支。
2.2 印度科技创新规划的拨款
印度科技创新规划的拨款方式分为两种：一种是机构补助金（block grant/institutional funding），这一类资助通常稳定拨付给公立科研教育机构、无需竞争，约占印度政府研发资助总额的2/3；另一种是竞争性项目资助（project or programme based funding）、需要竞争，约占印度政府研发资助总额的1/3。
（1）机构补助金
机构补助金（block grant/institutional funding）性质上等同于政府直接固定投资，这部分资金主要是中央政府以年预算的形式提供给主管科技工作的部门，包括部门所属研究机构、自行管理的组织机构有关学术团体。机构补助金仅指中央政府的科技预算，不包括邦政府的科技预算。据统计，印度中央政府对近500个研究开发实验室提供资助，接受邦政府资助的约有1000个。机构补助金约占印度研发资助总额的2/3。以2011-2012财年为例，在整个印度政府的资助中有64.4%用于机构补助金。其中拨给中央政府下属机构占48.3%、7%拨给邦政府下属机构、5%拨给了国立企业、4%通过大学资金委员会和全印技术教育委员会拨给了高等教育机构。这一比例每年有浮动但是变化不大。机构补助金无需竞争、无需评估。需要说明的是，虽然在整个科技事务管理体系中，科技部起主导作用，但在投资领域的投入水平上，与中央的其他政府部门比较科技部的绝对数并不高，但这部分投入对印度科技发展意义很大。科技部投入的重点是那些相对发展薄弱但又必须发展、对国民经济总体发展状况起补充协调作用和有特殊意义的领域。
（2）竞争性项目资助
印度政府各部门和研究组织均拥有项目资助基金（project based funding），为从事研究开发的研究机构和大学的研究所的研究项目提供全部或部分资金支持。研究机构根据有关项目指南，提出申请，获得专项合同资金。竞争性项目资助约占印度科技计划投资总额的1/3。这些竞争性项目多为基础研究类和应用研究类，由科技部、大学资金委员会、技术教育委员会等负责项目的申请、评估及资助分配，其中科技部所负责的项目数和资金数居多。印科技部下属的科学和工程委员会（SERB）是分配竞争性项目研发资助的负责单位；如果是多部门、跨部门合作的竞争性项目，如饮用水和免疫研究等跨部门的国家级项目，仍由科技部下属的科学和工程委员会负责评估其申请。
2.3 印度科技创新预算的新动向
2014到2017财年中，印度科技创新部门预算呈现出显著的“关键领域、关键突破重点领域优先”特点，新能源、国防和生物技术的预算获得高增长。如印度新能源和可再生能源部的研发预算增长了10倍；核能、空间和国防技术部门预算增长率达到50%-120%之高；国家生物技术战略也获得了很大的政策支持，2016年生物技术部门增长率为28%[4]；然而其他的科技部门仅有10-15%的增长率。
表5  2014-15财年与2016-17财年印度科技部门的预算（单位：亿卢比）
	科技部门
	2014-2015
	2016-2017

	原子能部
	770
	1168.25

	国防研究发展
	629.97
	1359.38

	地球科学部
	133.65
	177.24

	新能源与可再生能源部
	55.49
	503.58

	科技部（DST）
	289.80
	447.02

	科学与产业研究署（DSIR）
	340
	406.28

	生物技术署
	141.72
	182

	航天署
	582.6
	750.91

	卫生健康研究署
	93.2
	114.48

	农业研究与教育署
	488.40
	662.00

	总额
	3524
	5761


来源：印度财政部预算年报（2015-2016）
3、印度科技创新规划体系的决策与编制
3.1 决策主体
印度科技管理体制采用宏观计划下的部门负责制，中央政府负责中长期科技政策和五年计划的制定、评估和协调，中央各科技部门根据国家拟定的社会经济发展五年计划来提出本部门的科技发展规划和制定经费预算。
2014年莫迪上台之前，印度十二个五年计划的最高决策主体是总理，直接决策主体由国家计委、国家发展理事会和内阁三者构成。
总理是印度联邦行政机构的最高领导人，兼任国家计委、国家发展理事会和内阁三个机构的主席，所以说总理是五年计划的最高决策主体，总理及其下属的总理办公室始终主导着五年计划的全过程。
国家计委是五年计划的首要直接决策主体，其主要职责就是负责牵头编制、组织协调、具体起草和实施评估五年计划。国家计委独立于内阁，并在国家发展理事会的指导下开展工作。早在1938年底，尼赫鲁就领导成立了国家计划委员会，对当时还五年计划处于英国殖民地时代的经济发展做了一系列研究。此外，他还联合八位杰出印度产业专家起草了一部经济发展计划，史称《孟买计划》，不过这一计划并未付诸实施。印度甫一独立，尼赫鲁就率领新政府于1948年颁布了《产业政府决议》，这一决议不仅宣布了政府在事关国计民生经济领域中负有关键性角色和作用，还宣布了将成立国家计划委员会，并由其负责制定五年计划。1950年3月15日，具有国大党特色的国家计划委员会正式成立，这一机构同时掌握了财政经费的预算权、审批权和分配权，由总理担任委员会主席、设立副主席主持日常工作。因此，国家计委的权力凌驾于各部委之上，国家计委具体负责人（国家计委副主席）属于印度政府中最核心的职位之一。根据曾任印度国家计委副主席的Shri Montek Singh Ahluwalia所说，国家计委的职责有三项：“第一，负责将政府的资金在不同的发展项目、不同部门之间进行分配，其中包括紧密地与财政部合作。通常情况下，计委与财政部先就可以用作经济发展的资金达成一致。之后，如何分配这些资金，就是计委的工作了。第二，计委负责评估各个部（委）的工作表现，他们的各种政策和项目是否达到了目标。项目和政策都要考核，以确保政策的方向正确，这对私营部门非常重要。第三，计委会考察跨部门的问题。比如，印度决定需要发展铁路运输部门，铁道部会说，需要建设一条新的铁路，但公路部会说更需要建设一条高速公路。这个时候有人需要来做决定究竟是建铁路还是修公路。跨部门事务还包括产业部门政策的评估及资金分配”[5]。2015年1月1日，莫迪将其撤销，其职能转移给了国家转型委员会。
国家发展理事会由印度“一五”中决定建立、具体成立于1952年8月，其职责是国家发展事宜的最高决策机构，该机构创始人亦即首任主席尼赫鲁总理称之为“各邦和中央亲密合作、共商发展的平台”。其由印度总理担任主席、联邦内阁部长、各邦一把手及8名计划委员会成员组成。就五年计划而言，其对五年计划具有指导咨询权，但并非具体起草直接介入，其负责指导国家计委开展五年计划工作。五年计划由国家计委负责编制完成之后最终由国家发展理事会负责审议通过。国家计委的秘书处同时为国家发展理事会的秘书处。国家发展理事会成立65年以来，一共召开了57次会议，最后一次会议召开于2012年12月27日审议“十二五”计划（草案）[6]。2016年，莫迪总理将其撤销，其职能转移给了国家转型委员会。
总理科学顾问委员会（PSA）和内阁科学顾问委员会。总理顾问委员会（PSA）拥有对五年计划的编制、审议、指导等权力；内阁科学顾问委员会（SAC-C）地位低于前者，主要负责政策建议的实施和执行。
3.2 编制主体
印度十二个五年计划的牵头编制主体是国家计委，参与主体是各部委、各邦、专家和公民社会。
国家计委是印度五年计划的牵头编制主体，国家计委下设各部委负责不同领域的计划发展议题，并成立不同领域的工作组，作为协助五年计划编制的智库。
各部委、邦政府、专家组和公民社会是印度五年计划的参与主体。在最近几次的五年计划的制定过程中，越来越重视广泛地听取全社会的意见，饯行“制定长期远景性规划和战略，并将这些规划文本置于公共空间、由不同专家讨论是极其重要”的指导思想[7]，如印度“十二五”计划首次通过网络公开征求公众意见和建议。
4、印度科技创新规划体系的若干新变化
    自从2014年莫迪总理上台执政以后，印度科技创新规划体系从决策模式、计划方式、计划内容等方面都出现了若干重大变化。
4.1 决策模式的重大变化
莫迪总理上台之前，印度科技政策决策主体为：总理办、国家计委和科技部。尽管国家计委一直被认为是尼赫鲁的政治遗产，但在“十一五”计划运行期间，印度朝野已逐步达成共识，废除印度计划委员会的呼声渐高，如在前任总理辛格的告别演说[8]中就提到：“难道我们还应该继续使用过时的政策工具和途径吗？” 
2014年7月，莫迪总理上台后对计划经济体制的灵魂机构国家计委进行了大刀阔斧地改革。首先，他不按惯例担任国家计委的主席，并使这一职位处于空缺状态。随后，他将国家计委排除在财政经费讨论范围之外，将国家计委掌握的计划经费分配权转移给了他掌控的财政部和财政委员会。如此一来，莫迪可以更加灵活地在各邦间分配财政资源，并可以更自由地制定中央的资本支出，从而增强中央的掌控能力。2015年1月1日，莫迪政府正式撤销了国家计委，并在同日成立了印度国家转型委员会。莫迪这一集合了机构改革与体制改革在内的大胆措施，彻底把运行长达65年的印度计委送入历史。原国家计委其制定发展计划的功能转移给了新成立的国家转型委员会；前任政府于2010年设立的国家创新委员会也被撤销，其对创新政策的咨询功能也一并转移给了国家转型委员会。国家计委的撤销标志着印度式计划经济的终结，也意味着莫迪政府有意在经济的市场化和自由化方面进一步扩大开放。
印度国家转型委员会的全称是（NITI Aayog，National Institution for Transforming India, Government of India）。据印度《教徒报》下属的“商务在线”解释：在印地语发音中，NITI有“政策”的意思，Aayog是“委员会”。印度国家转型委员会取代了国家计委一跃成为莫迪总理及印度政府的首要智库，这一机构的使命是“引导印度快速变革的智库”，在其成立宣言里强调了两点原则[9]，第一个原则是“以央邦关系为轴心”（Team India Hub），强调新体制基于既竞争又合作的联邦制（competitive cooperative federalism），赋权于邦参与国家发展的进程，强调各邦要和中央共商国家发展大计该学会与计划委员会不同之处，在于其包括来自地方政府的成员，可以有效转达各州份有关发展事务的意见。印度国家转型委员会的13个目标中，强化央邦关系、促进印度各邦政府参与经济决策过程这一目标被列于首位，“根据印度国家目标，在邦政府积极参与下形成关于国家发展优先顺序、行业和战略的共同愿景”。莫迪表示，以其任古吉拉特邦首席部长多年经验看，与各个邦沟通十分重要，印度国家转型委员会就是要起这个作用。第二个原则是“以知识与创新为轴心”（Knowledge and Innovation Hub），强调新体制不是要再造一个官僚机构，而是要成为传播内部知识的平台，并一再强调内部知识（意指邦的地方性知识）与外部知识资源同样重要，内部知识也是好的政府治理实践资源。新机构NITI被寄望将更加像智库或论坛，向印度中央和地方政府就国内外重要问题提供“战略和技术建议”，而不是配置资源以达到预设的经济目标。因此，尽管该机构的主席仍由莫迪总理担任，但为表明该机构的成立并非换汤不换药，国家转型委员会只有政策规划和决策咨询思想库的功能，而既没有财政决定权也没有编制指令性计划和分配财财政资源的功能，因此其所出文件不需要通过内阁审批完成。
4.2 五年计划的重大变化
2015年，莫迪本人在推特上宣称，在日益开放化和自由化经济体内，需要重新思考有助于发展的政策工具、政策途径，国家计委阻碍了印度经济发展，“五年计划”是“一刀切”模式（one size fits all）[10]，已不再符合印度实际。他说：“印度国家转型委员会背后的原则是强调赋权和平等的发展议程，它将是亲民的、具前瞻性和参与性强的机构…我们从此告别‘一刀切’的发展方式”。在“十二五”计划执行完毕之后，将不再继续；从2017年开始印度将改变现有计划方式，由印度国家转型委员会负责制定与实施十五年发展远景规划，新的规划大大淡化了“计划”的色彩，将是“亲民、积极、参与性强的发展规划”，印度将以更长远眼光考虑国家发展方向，这不得不说是印度推进改革的重大举措。这一十五年规划名为“国家发展议程”，具体包括15年愿景规划（2017-2032）、7年发展战略（2017-2023）与3年行动计划（2017-2020）。新的“国家发展议程”将覆盖国内安全、国防等领域。印度政府目前还只是制定了3年行动计划，还没有公布“15年规划”的具体内容，但根据相关官员表态推测，这一规划可能包括“追赶中国，推动印度成为10万亿美元经济体”的目标。
印度国家转型委员会成立的第一件事就是接受总理办公室的委托，评估印度“十二五”计划（2012-2017）并为制定新的国家经济战略议程做好衔接与准备。如前所述，“十二五”计划包括经济社会发展的方方面面，一共分为24个领域。国家转型委员会的评估报告传统五年计划的评估传统切割，只包括了九个主题：（1）经济政治纵览；（2）宏观经济因素；（3）就业和技能发展；（4）治理；（5）人力资源发展；（6）基础设施；（7）环境可持续发展；（8）农业和农村转型；（9）城市转型。
4.3 科技创新政策框架的重大变化
2017年4月23日，印度国家转型委员会发布了《三年行动计划（2017-18到2019-20）》。莫迪总理对印度科技创新整体政策框架的主要思路和布局也都体现在这一份文件当中。其科技创新政策框架产生的主要变化概括起来是：经济发展优先、科技创新助力。
在政府投入领域，莫迪政府最明显的趋势是优先对发展性领域投资，如2015-16财年的非发展性领域的经费份额占比为47%，到2019-20财年就将下降到41%；与此同时对如教育、卫生医疗、农业、农村发展、国防、铁公基等发展性领域支出将大幅度提升； 
在撬动资源参与科技创新活动领域，莫迪政府优化科技创新资源的配置，使得资源产出最大化；试图通过PPP模式促进企业和私人资本参与科技创新活动，包括国防领域和战略高科技领域都呼吁私营企业参与； 
在计划资助模式领域，莫迪政府试图把资助模式从以往的对机构资助变为对项目资助和使命资助。莫迪总理本人亲自宣布启动了七大国家旗舰计划，这是印度经济社会中发生的重大政策变化。所有七大旗舰计划都有特定的目标和使命，每一个旗舰计划都有多部门参与、协调任务很重、且都有非常清晰的研发政策配套，对科技、研发和创新的需求都很大。因此所有的旗舰计划都与科技创新有着紧密联系，其实施都需要组织良好、协调高效的科技创新战略以及与之相应的体制机制。之前，这些组织协调功能大部分是印度国家计委承担的。随着国家计委的打破，印度国家转型委员会和总理办公室承担起了在创新体系的不同主体中开展组织协调的功能。
在优先领域发展方面，莫迪政府确定了15个优先发展的颠覆性技术领域。2016年7月，印度国家转型委员会发布了“科学技术路线图”[11]，提出未来要注重15个颠覆性技术，分别是：1）数据挖掘（大数据）；2）物联网（IoT）；3）生物技术；4）网络安全；5）纳米技术；6）智能制造（3D打印、增材制造）；7）精准农业；8）先进能源储存；9）废物再能源化；10）废水循环再利用；11）卫星定位、分配和自然资源利用；12）先进导航；13）下一代基因组；14）可再生能源；15）云计算。
4.4推出科技创新七大旗舰计划
2014年莫迪上任总理之后改造国家计委、废除五年计划以及迅速提出实施的七大国家级科技创新旗舰计划（见下表6）都是“莫迪新政”（Modi’s New Policy）的核心内容。这七大旗舰计划都是由莫迪总理亲自提出实施的，其中通过其总理办公室和印度国家转型委员会发布其旨意。除了科技部之外，还赋权了给铁道部、电力部、电信部、交通部、ICT部、环境部、可再生能源相关部委，通过总理办公室进行总体协调。

表6  2014-2016年由莫迪总理亲自发起的七大旗舰计划
	
	旗舰计划名称
	2016-2017财年预算额（亿卢比）

	1
	印度制造
	

	2
	数字印度
	22.87

	3
	技能印度（包括创业印度计划）
	1150（分五年投入）

	4
	绿色印度（包括恒河治理、清洁能源）
	725

	5
	智能城市和城市改造计划（AMRUT计划）
	1228

	6
	清洁印度
	900

	7
	建造新基础设施
	7000


来源：作者总结。
（1）印度制造计划
莫迪总理于2014年9月宣布要开展印度制造计划，目标是要将印度打造为全球制造业中心，到2025年将制造业占GDP的比重由16%提高至25%，以期每年新增1200万个就业机会，并最终转变基本依赖服务业驱动的经济增长模式。计划列出了汽车、电器、通讯、电力等十几个重点扶植的25个产业重点扶植，并将电子信息制造业列为突破口，莫迪宣布要在2020年的时候完全实现电子信息产品自主生产，这样每年能节约进口费用4000亿美金。印度创造计划包括四大支柱，即新流程、新基础设施、新部门和新思维，其目标是促进企业家精神，不仅包括制造业，也包括相关的基础设施和服务部门，并且提高投资者对投资机会和前景的认识，推动印度成为海外市场的首选投资目的地，增加其在全球外国直接投资中所占的份额。在这一计划促进下，2014年和2015年印度FDI分别剧增了70%和40%。
为了促进计划的实施，莫迪提出改变进口替代战略，实行制造业和出口导向战略。莫迪加大了对外资和技术的引进力度，他放开了国防、铁路、航天、保险、电子商务和房地产等领域的一些投资限制，鼓励外资进入，如在高铁等基建项目中允许公共私营合作（PPP）融资模式下100%的外资占比，在汽车制造、制药和建筑等行业中，允许外资投资占比达到100%，在保险和国防领域允许49%的外资进入，并准备在该国各地区开发6条工业走廊、参照中国经验设立工业经济特区以吸引国际劳动密集型产业的跨国公司落户印度等。该计划由印商务工业部工业政策促进司（DIPP）负责。
[image: ]
图1　印度制造计划是印度创新生态系统中的重要一环
来源：R.A.Mashelkar. Reinventing India as Innovation Nation.p.36
（2）数字印度计划
莫迪总理于2015年7月2日宣布开展数字印度计划。印度政府将为该旗舰计划投入180亿美元、并动员印度产业界投入700亿美元，力争到2019年实现全印度25万座村庄通网络，在21个邦打造100多个智慧城市和30—40个基于智能城市原理开发的关键点，每个点的范围都将超过200公里，并将围绕网络通讯设施建设、相关通讯设备进口替代等产业创造1亿个就业岗位。
该旗舰计划主要分为普及宽带上网、以数字身份证带动手机政府治理和大数据等三个方面。数字计划的第一个方面就是建设宽带。尽管手机普及率很高，但互联网普及率不高，截至2016年底全印仅有2亿多人能上网。莫迪对印度数字化的重视程度远高于前任，打算通过国家光纤网络计划（NOFN）为25万个乡村铺设75万公里光纤，到2017年底为2.5亿人口普及宽带服务，宽带部门增长率会达到15-20%；通过国家知识网络（NKN）将所有国立教育机构和科研机构的宽带连接起来。第二个方面是为印度人都发放12位数字电子身份证（Aadhar卡），并以电子身份证为平台开展政府治理（护照、驾照、纳税、职业、财产、卫生健康、教育等）。政府将电子身份证与“印度支付界面（Bharat Interface for Money，BHIM）”相连，此后12位Aadhaar号码就能作为印度公民的万用账号进行各种转账交易，，包括卫生健康、教育、社会福利等政府服务和治理都通过手机上网实现，而不用再进行繁复的注册和验证。目前已经有11亿印度人注册了这一数字身份证，覆盖了大约99%的18岁以上印度居民，莫迪的目标是在2019年底覆盖印度全部12.5亿人口。在2016年底莫迪推出“废钞令”后的首次全国讲话中，莫迪表示其政策目标就是“无现金社会”，并直接动员全国人民使用APP支付。在信用卡、刷卡机并不普及的印度，少用现金的潜台词就是多用电子支付。第三个方面是注重信息安全，建立大数据中心。目前已经在印度新德里、布巴内斯瓦尔、海德巴拉德和普恩建立了应对网络袭击和信息安全的四家全国数据中心，大数据中心正在规划之中。
（3）技能印度计划
莫迪于2016年1月16日亲自发起了技能印度计划，该计划提供了一系列鼓励政策，包括成立4000亿卢比的政府基金投资初创企业、成立簿记小组、简化公司注册程序、快捷审批、优化资金获取渠道等，从多方面鼓励印度民众创新、创业，有助于培育印度的“企业家精神”。莫迪宣布政府将在2017-2022年分五年总投入1150亿卢比为4亿印度人提供技能培训以及创业精神培训，试图将印度打造为“高技能劳动力”港湾。为实施这一计划铺平道路，莫迪早在2014年就将过去的劳工部撤销，于2014年11月成立了新的技能发展和企业家精神部（MSDE），并要求新机构修订了2009年版的《国家技能发展政策》并于2015年1月1日发布了修订后的《国家技能发展和企业家精神政策》，为全力推动“技能印度”计划铺路。 
（4）绿色印度计划
绿色印度计划主要聚焦于可再生能源技术及创新。2014-15财年印度新能源和可再生能源部的研发预算为55.49亿卢比，2016-17财年则增长为503.58亿卢比，研发预算增长率为1000%，其增长率是所有科技部门中最高的。应莫迪总理的指示，印度国家转型委员会成立之后首先制定的国家级政策就是提出新的《国家能源政策》，以取代2008年版的《国家能源政策》。作为一个能源贫乏的国家，印度已经稳居世界上第四大能源消耗国。在全球能源消耗放缓的情况下，印度2014年能源消耗增加了7%，在全球大经济体里排名第一。2017年7月，印度国家转型委员会历时一年半，提出基于广泛磋商的国家能源政策，如何获得持续稳定的能源来源是这一版能源政策关注的要点，它提出大力推进清洁能源、降低石油进口勾勒蓝图等重要举措。
（5）智慧城市计划
莫迪把推进印度城市化进程放到了政策制定的优先位置。他在智慧城市和城市发展方面的旗舰计划包括两个部分。第一个部分是莫迪总理亲自发起的“百座智慧城市”计划，将在大多数邦建立至少2个智慧城市，其主要内容是在印度全境建设100座智慧城市及其周边现代化卫星城的基础设施，包括现代化电力供应及储存、智慧电表、通讯、可再生能源、现代化交通设施、铁路、网络连接和电子政务体系等。据印度政府估计，未来5年将投入80亿美元建设经费，并鼓励公共私营合作（PPP）模式、金融公司和IT服务企业参与，还吸引了法国和日本参与该计划。第二个部分是延续前任辛格政府的阿塔尔复兴城市变革计划（AMRUT），计划在五年内投入约75亿美元资金用于改善500座印度城市的基础设施，包括清洁饮用水、下水道系统、公共交通以及公共空间等基本的基础设施。印度国家转型委员会发布的《三年行动计划（2017-18到2019-20）》中专门提到要学习中国深圳的城市化模式来发展印度的智慧城市。
（6）清洁印度计划
莫迪发起的清洁印度旗舰计划包括两部分，第一个部分是莫迪发起于2014年6月的恒河复兴计划（NGP）。恒河是印度的母亲河，政府5年中将总投资2000亿卢比，协调六大部委（农村发展部门、环境森林和气候变化部门、航运部门、旅游部门、城市发展部门以及饮用水和卫生部门）、多维度和多利益相关方参与，另外还有17家印度技术和研发中心参与了这项计划的科研活动。第二部分是启动于2014年10月清洁印度运动（Swachh Bharat Abhiyan），其主要目标是在2019年10月2日暨甘地诞辰150周年之前解决印度面临的公共卫生与环境问题，重点是彻底解决露天如厕问题。清洁印度计划得到了美国比尔与美琳达盖茨基金会、欧盟各国的参与。
（7）新基础设施计划
莫迪发起的新基础设施旗舰计划是印度史无前例的大规模基础设施建设，主要包括高铁、公路、航空、港口和工业走廊（铁公空港工）。截至2017年3月，仅向基础设施投资就需要1万亿美元，其中“重中之重”的高铁项目更是大手笔（莫迪政府称，仅铁路系统现代化一项未来5年内便需要多达1370亿美元投资）。他提出 “结束80公里时代”，让印度铁路最高时速从120公里提升到300公里，建成以高铁联系重点工业城市的五条工业黄金走廊。不过这一计划最引人注目的是在最大范围内使用PPP机制撬动投资，未来五年中私营部门和外资将在基础设施建设中扮演主要角色。印度政府规定如果私人资本和外资如果属于自动审批（automatic route ，即自动审批，若所处行业属于此类范围，则视为自动通过审批，90%公司属于这类行业，如批发，零售，贸易，咨询等），那么印度储蓄银行（RBI）允许外资投资占比达到100%。仅次于路桥、港口，印度政府预计其航空市场将会于2020年成为世界第三大，届时总投资将达到1200亿美元，客运能力将达到3.36亿国内客运人次和0.85亿国际客运力。莫迪政府打算在境内建设五条工业走廊横贯，央政府和邦政府联合投资总额预计将达1000亿美元，其中德里-孟买工业走廊已动工。
5. 研判印度科技创新规划体系的未来走向
如果说印度在21世纪的崛起是大概率，科技创新将在这一崛起过程中起到助力器的关键性作用并持续增大。本文概括印度科技创新主要思路为12字：经济发展优先、科技创新助力。研判认为，莫迪总理治下的印度科技创新已发生若干重大变化：一是执政思路上同时强化集权和市场两条逻辑主线；二是政策手段上重长远、去计划、重地方，将旧有的计划体制改变为以更长远眼光考虑国家发展方向；三是充分利用信息科技红利，建立以移动通信为基础的新型政府治理结构。
5.1 执政思路上同时强化集权和市场两条逻辑主线
莫迪在执政思路上同时强化集权和市场两条逻辑主线。在强化权力方面，他用行政手段打碎独立小王国，把被官僚小集团分割占据的权力归拢到中央及他本人手中，换句话说，就是要在他的领导下加强国家经济掌控力和动员力。另一方面，莫迪一贯是亲商务实派，招商引资是13年其古吉拉特邦首席部长中关键词。在中央政府预算有限的背景下，这些“烧钱”的计划如何落地？莫迪强力推动了几项根本性改革。一是把一部分政府调控职能下放给市场，让市场撬动潜在的资源禀赋。如他通过公私合营机制（PPP）推进耗资巨大的高铁、公路、航空、港口和工业走廊大规模基础设施建设。二是放弃进口替代战略、改为实行出口导向战略，加大了对外资和技术的引进力度。三是建立基础性的市场制度，使市场发挥更高效的调节作用。如统一全国税制、统一全国消费市场、实施废钞令、逐步打碎土地政策、劳工政策等限制印度工业化起飞的桎梏以凝聚发展要素等都是他“亲”市场思路的体现。不过，莫迪远非西方式自由市场路径信奉者，而是同时强化集权和市场，其根本目的是将政治权力和经济资源更加集中在他治下的中央政府手中。正如布鲁金斯学会研究员坦维·马丹所指出的，“莫迪相信的是政府能够更好地管控经济”。
5.2政策手段上重长远、去计划、重地方
作为印度经济社会科技发展的主要政策手段，五年计划的变迁预示着印度科技创新治理手段的未来方向，其主要特点有三，即重长远、去计划、重地方。第一个特点是新的发展规划重长远。从“一五”到“十二五”，五年计划都带有强烈的计划经济体制色彩，通过指定计划期内政府打算重点发展的主要领域来起到配置中央财政经费的功能，即“政府挑选赢家”；而新的发展规划则明确指出规划部门无法为国家挑选赢家，仅提供更长远的发展路线图，并明确指出推动印度增长的要素是创新和企业家精神。第二个特点是新的发展规划不再具有财政资源分配权。以往，印度中央政府严格按照五年计划分配财政资源，即五年计划颁布后决定了今后五年的总预算，并且今年决定下一年度的财政预算。莫迪明确反对这种预算方式，改用发达国家普遍采用的中期支出框架的预算方式，每年进行微调。第三个特点是新的发展规划特别强调邦的参与。莫迪表示，以其任古吉拉特邦首席部长多年经验看，与各个邦沟通十分重要，强化央邦关系是他的关注重点。
5.3 充分利用信息科技红利，建立以移动通信为基础的新型政府治理结构
如何迅速提升印度政府的国家治理能力？莫迪非常倚重信息科技和大数据战略带来的技术红利。从本质上讲，他力推的“数字印度”计划是要通过智能手机实现中央政府与基层公民的直接联系，并以移动端为基础实现公共服务和社会管理。这样就可以绕过基层政府腐败、基础设施缺乏等难以解决的问题，在世界上除中国外唯一一个10亿级别人口的国家建立以移动通信为基础的新型政府治理结构。与投资多、周期长、盈利模糊的铁路、公路、电力等基建项目不同，数字移动通信不仅总投资额相对较低，而且盈利模式清晰，对私人投资有较大吸引力的基础设施领域。况近年来以华为、中兴为代表的中国厂商，把原本被西方企业把持的通讯设备做成了“白菜价”，更降低了数字移动通讯的建设成本。第二个方面建立大数据中心，积累信息资源并维护信息安全。第三个方面是为印度人都发放12位数字电子身份证（Aadhar卡），并以电子身份证为平台开展护照、驾照、纳税、职业、财产、卫生健康、教育等政府治理。如果说第一和第二方面是从宏观基础设施层面为电子政府治理打下基础，第三个方面则将基层公民“点对点”纳入体系之中。2016年底在推出“废钞令”后的首次全国讲话中，莫迪直接动员全国人民从现金交易为主向电子支付转变，最终实现印度“无现金社会”。这项改革并非权宜之计，而是建立以移动通信为基础的新型政府治理的根本变革。

参考文献：
1. Planning Commission, Government of India. [EB]. [2017-07-08].http://planningcommission.gov.in/plans/planrel/fiveyr/default.html 
2. Department of Science and Technology (1999-2014). Annual Report, Government of India. [EB]. [2017-08-08]. http://dst.gov.in/about_us/ar00-01international-st.htm-factor/.  
3. NITI Aayog, Government of India. NITI Aayog. Three Year Action Agenda(2017-18 to 2019-20). [EB].[2017-06-17]. http://www.niti.gov.in/writereaddata/files/coop/IndiaActionAgenda.pdf
4. T. V. Padma. India’s budget keeps dream of genomics hub alive [J]. Nature (531):16-17.
[bookmark: baidusnap3]5. 李增新、于华杰.印度计委副主席：中印经济发展道路殊途同归. [EB]. [2017-09-08]. http://economy.caixin.com/2012-04-27/100384740.html  
6. Planning Commission, Government of India. [EB]. [2017-09-08]. http://planningcommission.nic.in/plans/planrel/plans.php?state=othrelbody.htm
7. NITI Aayog, Government of India. The Planning Era in India: A Critical Retrospective----Presentation to Prime Minister Narendra Modi. [EB]. [2017-09-08].
http://www.niti.gov.in/content/planning-era-india-retrospective-presentation-prime-minister-narendra-modi 
8. Arvind Panagariya. Economic Progress during the First Two Years under Prime Minister Narendra Modi. [EB]. [2017-09-08]. http://www.niti.gov.in/writereaddata/files/document_publication/Two%20Years%20under%20PM%20Modi.pdf,p.13
9. NITI Aayog, Government of India. Annual Report(2014-2015). [EB]. [2017-11-05].
http://www.niti.gov.in/annual-reports, p.1-2 
10. NITI Aayog, Government of India. NITI Aayog. National Institution For Transforming India. [EB]. [2017-11-07].http://www.niti.gov.in/working-papers , p.2
11. NITI Aayog, Government of India. NITI Aayog. National Institution For Transforming India. [EB]. [2017-11-07]. http://www.niti.gov.in/working-papers , p.17

image1.jpeg
ENESIFTERRS

), & )L ENE IS TR

ﬁmﬁm\
B

O

HlE

HEIHE i
BIS7EY ¢ 8IFE
e

R

FBUR i

H

‘ =l : agi]
R HRRE





