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摘要：研究目的是要解决——如何加快转变地方政府科技管理部门的职能走向“服务本位”和实现创新驱动发展的问题。运用“新公共服务”理论及相关研究现状，从价值目标转变、治理结构转变以及具体服务转变三个维度构建了地方政府科技管理部门职能转变的分析框架。在通过实地调研浙江省相关科技管理部门职能转变情况的基础上，相对应地提出了三大转变路径。
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Research on the Change of Function of Science and Technology Management Department from the Perspective of New Public Service
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Abstract: The purpose of the research is to solve how to speed up the transformation of the functions of the local government's science and technology management department to "service-oriented" and realize the innovation driven development.
Based on the theory of "New Public Service" and some related research, the author constructs the analysis framework of transformation of functions of local government's science and technology management department-- from the three dimensions of transformation of value objectives, transformation of governance structure and transformation of specific services.

On the basis of on-the-spot investigation of the changes in the functions of the relevant scientific and technological management departments of Zhejiang Province, three transformation paths have been put forward relative to the ground from the perspective of the new public service.
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（一）引言
在全球新科技革命和产业变革孕育兴起的背景下，创新发展的带来价值也备受各国关注。在国内，一系列相关改革也在积极推进，如实施创新驱动发展战略、深化科技体制改革和供给侧结构性改革等。就政府科技管理部门而言，其旧有的以“项目制”、“管理主义”等为特点的带有计划经济体制色彩的职能设置已不适应今天经济社会发展[1]。在《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十三个五年规划的建议》中明确指出“政府职能要从研发管理向创新服务转变”，这为各级科技管理部门的职能转变指明方向。
在建设“服务型政府”“创新型国家”成为当前政府改革的目标模式选择的大背景下，加强理论研究和顶层设计意义重大。“新公共服务”理论对政府职能转变进行研究，在价值理念和原则，以及实现路径等方面都有指导意义。而目前国内鲜有将新公共服务理论运用于分析科技管理部门职能转变的研究。本文以浙江省为例，试图运用这一理论构建分析框架，探索地方政府科技管理部门的职能转变路径。
（二）文献综述
1科技管理部门职能转变研究
国内关于科技管理部门职能转变的研究主要始于20世纪90年代中后期，从其研究的理论视角上看，主要是通过管理过程理论、公共物品理论和治理理论等来进行思考和探究的。
有的学者是从管理过程视角来进行研究，认为科技管理的优化主要是通过完善计划、组织协调以及控制等具体职能来实现的，如向维稻在1986年首次对“科技管理职能”进行分析[2]，认为科技管理是社会管理的一部分，又是科技生产活动管理，所以其既具备社会管理的共同职能，又具备其特定职能，包括政策、人事、结社、服务、计划、实施、转移等职能。1999年，程毅敏认为在传统计划经济时代下，科技管理部门职能主要是制定和管理政府主导的科技项目和计划；而市场经济时期，企业和市场才是科技研发和科技资源配置的主体[3]。2006年，贾小峰认为新时期地方科技管理部门职能应包括科技计划、科技机制改革和科技成果管理这三块内容，而不应只注重科技计划职能[4]。
有的学者是从公共经济学视角来进行研究，认为科技管理需要政府介入来弥补市场缺陷。2011年，毕娟从公共物品理论看，在市场整体科技能力和资源较差，服务和产品供给主体和机制缺失的时期下，科技活动需要政府不同程度的介入[5]。
近年来，随着治理理论逐渐引入科技管理领域，学者们逐渐重视“科技治理”、“创新治理”的研究。如郗永勤、方勇、刘东杰和张长立等学者[6-8]都认为要加强政府与企业、社会组织的科技合作与治理，打破政府主导科技管理的一元格局，提升其他创新主体如技术中介的项目承接和管理能力，建设科技项目第三方评估咨询制度等，承接部分政府科技管理的职能。2013年，杨继明、冯俊文主张完善创新系统治理体系要围绕统一的创新战略目标，建立跨部门的组织协调机制以消除不同政策领域间的间隙[9]。2014年孙福全提出基于创新趋势和现实需求，政府科技管理部门也要从原来的以控制为中心的管理主义向以协调为中心的治理主义转变[1]。
综上所述，国内鲜有运用新公共服务理论来分析科技管理职能转变的研究，而这一理论对当前政府职能转变、科技管理体制调整有着重要的理论指导作用。本文运用新公共服务理论的视角来看地方科技管理职能转变，即提供了新的发展思路，也丰富了这一领域的理论基础。
2新公共服务视角下公共科技管理的研究
20世纪80年代，以“管理主义”和“企业家政府”理论为核心的新公共管理理论诞生。20世纪90年代，新公共服务理论诞生，它是基于对新公共管理理论的批判而发展建立起来的。国外新公共服务理论的研究成果，主要是以登哈特夫妇的研究为核心：（1）政府的职能是服务，而不是“掌舵”，政府要主动服务和回应公民；（2）重视公民权和公共服务胜过重视企业家精神；（3）追求公共利益是政府工作的根本出发点，公共政策和服务要满足公共利益，并且在此过程中要注重民主；（4）责任范围不是在单一领域的；（5）重视人，而非效率[10]。此外，在实际运用方面， 2004年，Leadbeater C[11]鼓励公民以参与协商的方式进入公共服务决策过程，政府应减少不必要干预，给公民更多公共服务选择，完善个性化的公共服务提供，创造更大公共利益。2007年，Light P C[12]提出公共服务供给模式应以政府中心主导向多部门供给转变。2010年，Brereton M和Temple M[13]倡导公共部门要树立公共服务精神。俞可平认为，从传统公共行政理论到新公共服务理论，公共决策结构和权力结构发生了变化：在主体上不再是以政府一元论为统治中心，而是提出要将公民置于服务的中心，实行多元主体治理；在权力结构上也不再是自上而下的统治或管理，而是或上下互通、平行运行的共同治理和服务[14]。
国内关于新公共服务理论的研究主要始于2002年前后，迄今主要集中在三个方面：
（1）“新公共服务理论的内涵、价值，及其与新公共管理理论的比较”，学者丁煌[15]、王丽莉[16]、周晓丽[17]、陈建平[18]、曾保根[19]等都在这方面有所研究。（2）“新公共服务理论在服务型政府建设中的应用”，学者侯玉兰[20]、李松林[21]都有关注过这一方面。（3）“新公共服务理论在行政机构和具体公共管理领域的应用”，这是近年来关于新公共服务理论在国内的研究热点。如在许源源将其运用在行政服务中心建设上[22]；诸卫中认为其对公共教育管理改革有借鉴意义[23]；王玲、刘莉、肖希明等人将其运用于公共文化服务领域[24-26]；蔡芳宏、贾云洁、王敏等将其运用财政税收改革创新领域[27-29]；韦艳、王伯璐认为其对计划生育服务管理改革有重要借鉴意义[30]。
国内对于将新公共服务理论应用在公共科技管理领域的研究较少，谢莉娇借鉴这一理论对香港“科学为民”服务这一个案进行分析[31]；颜振军认为科技管理部门的角色定位应是积极主动的公共服务提供者，不应过度强调规划、计划和项目，忽略对科研环境、评估机制的建设[32]。
综上所述，本文认为新公共服务理论中的强调服务和公共利益的价值导向以及强调治理体系、改进具体服务的路径选择，对指导政府科技管理部门职能走向“服务主义”和推动创新驱动发展有重要意义。
（三）“新公共服务”视角下地方政府科技职能转变的分析框架
本文在对新公共服务理论内涵和相关文献总结的基础上，结合我国当前科技体制改革和科技管理部门职能的现实情况，提出了地方政府科技职能转变的分析框架，包含价值目标转变，治理结构转变以及服务具体转变三个维度（详见图1）。
一是，价值目标的转变。新公共服务理论的内涵要求政府在价值目标中要融入“服务”、“责任”、“公共利益”的观念，这要求科技管理部门要在职能定位和政策目标上实行转变。在职能目标上：（1）要转变原有的“管理本位”思想，树立服务意识；（2）基于各创新主体和公民的利益和需求来提供公共科技服务。在政策目标上，服务的客体是各创新主体和公民，这要求政策关注点从只注重研发环节拓宽到向从研发到应用化的创新全链条服务。
二是，治理结构转变。新公共服务理论强调公共决策过程中要体现公共意愿，要纳入公民等多主体的利益诉求，实现公共治理。这要求科技管理部门要推进“创新治理”转变。这一转变旨在通过政府、企业、大学、科研院所、社会组织等多个创新利益主体之间共同参与、协商、合作实现产品和服务的创新产出和创新资源的合理化分配。其目的是为实现科技创新可持续发展和满足公民的科技服务需求[33]。
三是，具体服务转变。新公共服务理论中“服务于公民而非顾客”、“重视公民而非企业家精神”、“重视人而不只是生产率”等观点对科技管理部门的“服务”转变提出了更高的要求。要在充分考虑到创新主体和公民的利益和需求的基础上，进一步完善服务质量和内容。










   图1 新公共服务理论下浙江省科技管理部门的职能转变
（四）地方政府科技管理部门职能转变历程——以浙江省为例
近年来，浙江省作为东部沿海改革开放桥头堡，充分发挥了“敢为人先”的改革创新精神，主动适应着经济发展新常态和创新驱动新形势，在推进科技管理部门职能的转变方面开展了积极有益的探索，但在实际转变中也存在一些不足，主要体现在以下方面。
1政策目标向全链条创新服务转变，但职能定位有待强化
（1）科技计划管理方面，科技资源逐渐得到整合聚焦。从2006-2016年每年实施的重大科技专项数来看，总体上呈下降趋势，从2006年的585项，减少到2016年的217项。在立项上更加注重支持以企业为主体申报的项目。以企业为主体、以市场为导向的技术创新机制逐步完善，科技资源配置的“碎片化”“分散化”“孤岛化”问题得到较大改善。
近年来，浙江省出台了一系列关于深化科技体制改革、服务创新创业的政策措施。在顶层设计上，主要是制定了宏观的科技发展规划和战略；在服务措施上，主要是针对知识产权建设、科技成果转化、创新团队建设、科技中介服务、创新创业人才引进和培养、科技金融发展等内容；在制度保障措施方面，也出台了一系列关于创新激励分配和财税补贴等政策。
但是服务心态和服务意识的不足在一定程度上影响了这一职能定位的转变。计划经济下形成了以“管理本位”为主的惯性思维，但是传统的科技管理部门职能定位、行政理念、政策工具等已不适应当前的现实需求。在政府的行政思维里，逐渐重视将企业置于资源配置、产业竞争、创新管理甚至是相关政策制定的主体，但也仍存在直接介入微观发展过程中的现象。同时，基层公务员一定程度上“官本位”心理占主导，服务意识和创新意识有待加强。此外，原有政府科技管理部门官员的绩效缺乏全面考核。在科层制的影响下，也使得政府官员更注重对上级和对经济发展的责任，而对公民和各创新主体的利益诉求缺乏重视和服务意识。
2以企业为主导的创新主体日益丰富，但治理结构有待改善
近年来，浙江省科技管理部门逐步实现了对科技企业由重审批向重培育的转变，丰富了创新治理的主体，且企业的科技创新能力不断增强，市场主体和创新主体的地位也日益得到提升，这有利于浙江省实现由政府管理科技向多元主体创新治理转变。
在企业建设方面，2015年工业企业R&D经费支出和R&D人员数分别占浙江省的84.4%和86.8%。在企业研发平台建设方面，省级重点企业研究院数量从2012年的55家增加到2016年的236家，4年增加了4倍多；高新技术企业研发中心的年新增数从2006年的100余家增加到2015年320余家，增加了3倍，截至2016年累计达2 842家；2009年开始建立第一批13家省级企业研究院，截至2016年累计达627家，增加了近50倍，增长势头迅猛。
但是在科技管理部门内部治理结构转变过程中存在一些不足。一是，从纵向上看，其地方与中央科技管理部门职能分工不明确，职能同构现象严重。二是，从横向上看，其创新主体间协同创新治理合力不足。在科技管理大系统中，科技系统和经济系统存在“两张皮”的现象，其各自内部封闭性强，沟通协调差。其次，参与科技活动的部门较多且分散，也使得协同治理合力不足。同时，由于科技体制的垂直性和层级性，在进行科技管理时加大了企业融入创新治理的难度。
3服务内容日益多元，质量不断改进
近年来浙江省在科技服务的内容提供方面日益多元化，服务质量也逐渐提升。在服务内容上，主要是体现在外部环境营造方面；在服务质量上，公共服务方式上持续创新，基础平台的建设提升了服务能力。
首先，在外部环境营造方面，具体体现在技术市场和中介、知识产权保护以及科技金融等方面科技公共服务的日益完善。
一是技术市场体系日益完善。浙江省各政府部门逐渐开始推行以市场化方式，着力完善技术市场和技术中介服务体系。从2002年至今中国浙江网上技术市场的体系架构日益完善。2006年起，网上技术市场活动周开始每年举办。2012年又开始举办科技成果竞价（拍卖）会，省级已累计举办了8届。截至2016年，拍卖成功的科技成果数从18项增加至273项，成交额从2 115万元增加至4.2亿元，累计成交907项，总成交价15.82亿元，溢价幅度达30%以上。技术中介服务体系日趋完善，2009-2015年，省级重点科技中介服务机构实现了从零到102家的快速发展，培育技术经纪人3 000余名，促成技术转让和技术开发项目7 400余项，促成技术交易超过37亿元。
二是，牢固树立保护知识产权和创造知识产权同等重要的意识，不断严格知识产权保护。2006-2015年，受理专利纠纷或违法案件数从62件增加至7 981件。2014年，开展电子商务领域专利保护专项行动。累计建成国家级和省级知识产权维权中心31个。
三是，科技金融服务进一步完善。近年来浙江省通过科技担保、信贷风险补偿等方式，引导银行进行科技型小微企业融资、私募股权投资基金等服务。全省设立创业投资、天使投资引导基金超过25亿元，各类科技信贷风险补偿资金2.77亿元。科技与金融得到进一步融合，对创新服务的支持力度也进一步加强。同时，2015年初浙江省还推出了科技创新券，以普惠制的方式为各类创新创业者提供优质的创新服务，切实降低创新创业成本，提高创新创业成功率。截至2016年11月，全省累计发放创新券5.9亿元，使用3.1亿元，1 000多家创新载体为近8万家中小微企业和创业团队提供科技服务2.3万次。
其次，在公共服务方式上持续创新，以平台建设推动创新发展。省级高新区、国家级高新区等数量不断增长，2015年杭州国家自主创新示范区成功获批。2006-2015年的十年内，各类科技创新服务平台建设不断加快。省级重点实验室从2006年的年新增4家发展到2015年的年新增25家，增加了5倍，截至2016年已累计达236家。引进大院名校共建的创新载体从2006年的444家，增加到2015年的907家，增加了1倍，截至2016年已累计达近1 000家。在科技城建设方面，2009年开始规划设计和启动建设青山湖科技城，到2015年已初具规模，实现全社会固定资产投资70.2亿元，财政总收入18.3亿元，工业销售产值313.4亿元。此外，2015年浙江省科技厅还打造了省级部门首个云平台——科技创新云服务平台，基本实现全省科技资源的“一网打尽”和创新服务的“一步到位”。目前平台已集聚各类创新载体、科学仪器设备，旨在服务各类创新创业活动。
（五）新公共服务视角下地方政府科技管理部门职能转变路径
根据前文的分析框架及对浙江省科技管理部门职能转变的历程分析，本文从三个方面提出新公共服务视角下的地方政府科技管理部门职能转变路径。价值目标的转变要通过强化科技管理部门的创新服务意识和职能，加快实现从重计划和研发向整合和创新全链条转变来实现；创新治理结构的实现，要求理顺各级科技管理部门权责、实现跨部门协同联动和丰富创新主体；在具体服务上，要完善外部环境、加快平台和制度建设以及促进科技成果转移转化。
1强化创新服务意识和职能
（1）明确服务意识和创新导向
科技管理部门的角色定位要转变。一是要树立服务意识。政府科技管理部门的角色目标要从一个控制者、主导者的身份，向营造良好的创新创业、自由公正宽容环境的服务者、创新治理的参与者和监督者身份转变。科技管理部门的服务对象是公民和各类创新主体。其职能范围决定了其服务范围，在科技活动中充分发挥引导、鼓励和促进创新主体进行创新活动，统筹战略规划、政策法规等，营造并优化适合创新发展的制度环境的作用。二是要强化创新导向，用制度引导创新意识的强化。切实加强党政领导科技进步目标责任制考核，修订完善考核指标体系，重视科技创新活动中的非物质资本投入，加大R&D占生产总值比重、高新技术产业增加值、高新技术企业和科技型中小企业新增数等指标的考核权重，着力扭转一些地方过分强调产值、税收等指标，对项目的科技含量重视不足，存在重要素投入、轻创新驱动的导向问题。
（2）强化创新服务职能的三个维度
不断强化科技管理部门创新服务职能的三维度——经济建设、改革发展和公共服务。   
一是，强化经济建设维度，充分发挥科技创新适应引领经济新常态的核心支撑作用。着力推动以科技创新为核心的全面创新，加快科技成果转化为现实生产力，使科技创新更好地解决“发展问题”。 
    二是强化改革发展维度，不断深化科技体制机制改革。全面扫除制约创新驱动发展的体制机制障碍，坚持科技体制改革与经济社会等领域改革同步发力，以改革驱动创新。
    三是强化公共服务维度，打造充满活力的创新创业生态。更多地运用税收、金融等普惠性政策工具来激励创新实践，更充分地发挥市场作用来配置创新资源，不断营造有利于创新驱动发展的市场和社会环境。主动适应互联网时代的新形势、新要求，切实加强对新领域、新事物的研究，积极搭建各类公共创新服务平台载体，建立健全各类服务的长效机制。
2促进创新治理结构的优化
（1）从职能同构向分级确权转变
进一步明晰省、市、县科技部门的事权和职能定位，建立分级确权和责权统一的协同联动机制，支持基层的改革探索，充分调动和激发市县科技部门的积极性主动性。省级科技部门的主要职责是规划统筹，通过制定科技规划政策，统筹引导全省的科技活动和重大布局。加强联合攻关，组织实施基础前沿、共性关键、社会公益和战略高技术研究，发挥集中力量办大事的优势。市、县级科技部门的工作较为具体，其主要职责是进行微观服务和促进科技转化应用。以当地产业转型升级的技术需求为导向，加强与专业化的高校院所对接联系，建立技术需求方与供给方之间的沟通联系机制和平台，大力引进集聚先进科技成果到当地转化产业化。在落实上级的科技创新政策的同时，有针对性地出台有区域特色的政策举措。（详见图2）。







图2　省、市、县三级科技管理部门的职责转变图
（2）从单打独斗向跨部门协同联动转变
在推进科技管理部门职能转变的过程中，要推进工作方式从单兵突进向联动协作转变。在转变的意识理念上，要树立“科技创新系统工程”的理念意识，要有“科技系统一盘棋”的大格局。在统筹推进省、市、县各级科技部门职能转变的同时，进一步强化改革协同和责任担当，以科技创新体系建设领导小组牵头，明确科技部门与发改、经信、人力社保等相关部门的合理分工。充分利用信息化手段，实现部门之间的相互联通，加强工作衔接和协调配合，发挥行业主管部门在创新需求凝练、任务组织实施、成果推广应用等方面的主导作用，形成工作合力，更高层次、更高质量地推进创新驱动发展，更大范围、更有效率地履行创新服务职能。
（3）加快培育以企业为主的各类创新主体
推进创新模式由高校院所为主向企业主导的产学研协同为主转变，同时加强创新主体间的协同创新互动。要着力发挥市场主体作用，要引导和支持企业发展研发力量，继续坚持研究院建在企业的制度，大力创建和发展一批对补齐补强产业链关系重大的企业研究院、研发中心、技术中心等，积极支持有条件的企业创建国家技术创新中心，打造行业领军企业。同时，也要加强各行业协会、高校及科研机构等其他主体在创新决策中体系中的话语权，建立沟通联系的机制和平台。
3加快丰富和完善服务内容、质量
（1）增加创新环境的开放包容性
推进创新环境从封闭严苛向开放包容转变。一是在人才环境方面，实施更加积极的人才引进政策，牢牢抓住“人”这一创新根本。用有吸引力的薪水、晋升培养路径、相配套的福利补贴政策等吸引人才，同时做好经济民生发展与公共服务工作来留住人才。二是在市场环境方面，大力加强知识产权创造、运用、管理和保护，推动构建综合配套的法治保障体系，更好体现创新品牌和创新者价值。推进科技与金融结合，深化完善和推广普惠制创新券制度，促进科技资源开放共享。三是要合作环境方面，坚持以全球视野谋划和推动创新，加强创新基地、人才交流、重大专项等国际合作，提升开放条件下的自主创新能力。四是在社会环境方面，加强公众对科技创新的认识和参与。如组织开展科技活动周、知识产权宣传周、科技人物评选等活动，继续办好创新创业大赛等活动，加强科学普及和对重大科技成果、典型创新人物等科学精神和创新价值的传播塑造。
（2）提升科技基础能力，完善平台和制度建设
进一步加强科技基础能力建设，提升创新公共服务水平。在硬件方面，加快科技创新类基础设施和公共平台的建设。推进自主创新示范区、高新区、科技城、特色小镇等体系化、差异化建设，攻坚推进各类实验室、技术创新中心等重大研发平台建设，辐射、带动地方各类创新平台、公共服务平台载体的提质增效。积极引导社会资本参与社会化的平台建设。加快各类平台载体的转型升级和扩容提升，促进内涵式创新发展。
在软件方面，加快建设科技创新云服务平台，完善科技管理信息系统。健全科技决策咨询系统，建设高水平的科技创新智库，建立高层次的创新决策咨询机制，推进重大科技决策制度化。推进创新调查制度建设，发布国家自主创新示范区、高新区、高新技术企业等创新能力检测评价报告，引导各地树立创新发展导向。探索建立技术预测长效机制，加强对我省技术发展水平的动态评价和关键技术选择，进一步完善科技统计制度。加强科研信用和伦理建设，建立覆盖项目决策、管理、实施主体逐级考核问责的科研信用管理制度。
（3）加快科技成果转移转化，实现“出成果”与“用成果”的统一
推进科技创新从知识生产为主向成果转化为主转变。一是统筹政府引导和市场主导。科技成果的转移转化是为了优化科技资源的调配，首先应按照市场的规律来办事，实行市场化运作，这是由市场经济的客观规律决定的。但是资源的优化配置是以合理配置为前提的，由于市场本身具有自发性、盲目性、滞后性等缺陷，所以由政府在一定程度上进行宏观调控来引导资源配置更趋合理。这要求适度加强政府的组织推动和政策支持力度。二是统筹“出成果”与“用成果”。现阶段对于我国绝大多数省份来说，短期内依托自主创新“出成果”还难以支撑跨越发展的需要，必须着力在“用成果”上下功夫，不断完善科技成果使用、处置和收益管理的法律法规，大力发展专业科技服务和综合科技服务，切实加强中试基地和共性技术研发平台建设，加快建设并完善省域的国家科技成果转移转化示范区及科技成果交易中心平台。三是统筹“小投入”与“大投入”。在短期内大幅度提高财政科技投入水平的情况下，要创新财政投入方式，采取差异化策略和非对称措施，以政府“小投入”撬动社会“大投入”。同时要用好地方民间资本，加快科技金融创新发展，发挥科技成果转化引导基金作用，推进融资体系与创业体系的有机衔接。
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