科技计划项目经费优化配置策略探讨

          －－基于不同类型可持续发展实验区的分析
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摘要：我国——明确研究对象范围可持续发展实验区旨在通过探索不同类型地区的经济、社会和资源环境协调发展的机制和模式，为不同类型地区实施可持续发展战略提供示范。在分析大城市城区型、中小城市型、县域型和建制镇型四类实验区的经济社会发展状况及产业特点的基础上，从科技计划项目经费优化配置的角度提出不同类型实验区科技计划优化配置的思路，为加强可持续发展实验区建设提供有关依据与方法支持。
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Abstract: The sustainable development experimental district in China is to provide an example for the implementation of sustainable development strategy for different types of regions，by exploring the mechanism and model of coordinated development of the economic, social and resource environment in different types of regions. Based on the analysis of the economic and social development and industrial characteristics of four types of sustainable development experimental areas: big city type, small and medium-sized city type, county type and built-up town type, this paper analyzes the economic and social development situation and industrial characteristics of the four types of sustainable development experimental areas. From the point of view of optimal allocation of funds for science and technology planning projects, this paper puts forward the ideas of optimal allocation of science and technology program project for different types of experimental areas, in order to provide relevant basis and method support for strengthening the construction of sustainable development experimental areas.. 
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科技计划是政府计划组织实施科学研究、科技开发，优化配置科技资源的重要手段，对科学技术及经济社会发展有重要促进作用，且在一定程度上对生态环境产生影响的政府行为。科技计划项目是政府宏观调控的重要抓手，也是科技发展战略实施的有效途径，探讨其经费优化配置策略，有助于提高资金使用效益，合理配置科技资源，促进科技进步和经济社会发展。近年来，不少学者对科技计划项目经费的分配方式、管理机制等方面进行研究，取得不少成果。李雪等[1]从科技计划项目整个生命周期的不同阶段入手，研究科技计划项目经费的控制机制。刘信[2]、杨海燕等[3]、谈力等[4]对省级科技计划项目管理制度和经费使用及管理作了深入剖析，认为应对项目管理的不同阶段加强经费监管，针对不同科技专项制定资金管理办法，为提高经费使用绩效提出政策建议。王晓珍等[5]对我国科技经费投入产出效率作了研究，分析了我国科技经费配置结构存在的问题，并提出通过优化结构来提高科技经费配置效率的对策建议。王雪原等[6]从产业原有经费额度、产业创新基础、产业创新任务、产业创新前景4个角度,设计了产业经费分配评分标准与规则，为政府部门的科技经费预算提供决策支持。现有文献主要从管理体制、使用绩效、配置效率等方面开展研究，较少从区域分类、产业类型等角度去分析。本文基于对我国不同类型可持续发展实验区（以下简称实验区）的产业特色、发展路径进行分析，深入探讨实验区科技计划项目经费优化配置策略，以期为不同主导产业发展的区域提供借鉴，也为各级各类科技计划项目经费配置提供思路。

1  实验区科技计划项目的特点 

实验区建设是一项综合性工程，作为实验区公共政策与制度设计的主体，政府既是推动者，又是执行者。实验区工作主要围绕人口、资源、生态环境、城镇建设、教育文化、卫生体育、社会保障、社会安全等领域展开，通过科技创新、技术进步及管理制度的不断完善来推动经济和社会的协调发展[7-8]。

科技计划项目是重要的科技创新资源，非常稀缺，对其进行科学合理的配置将直接促进区域可持续发展水平的提升。科技计划划分为项目立项、组织实施、中期监管、结题验收和成果转化5个阶段，应在立项阶段前对其优化配置，依据区域可持续发展战略、政策对科技计划进行适度调整，并遵循“公开、公平、公正”的原则遴选项目。一般要组织专家召开会议评审，择优支持具有发展潜力的重点项目，尤其是对与可持续发展能力建设相关的项目进行倾斜。实验区的科技计划项目往往呈现以下3个主要方面的特点[9-11]：

一是科技投入大。实验区建设是一种政府治理行为，从国家到地方政府，实验区的组织申报与建设指导工作的牵头单位均为科技部门，实验区建设纳入科技计划范畴。要解决制约实验区建设的各类问题，提升实验区可持续发展能力，必须要依靠科技创新。地方财政支出须保障科技三项费用，涵盖经济与社会发展中重大、共性、关键性、公益性研发项目，支持优化科技创新与成果产业化环境的项目，通过科技的支撑作用来实现可持续发展。

二是民生项目多。实验区建设坚持以人为本，以惠及最广大人民群众为出发点，项目覆盖领域较广，应通过加强生活保障、教育培训、医疗卫生、农业和农村基础设施、文化建设等方面的民生工程投入来促进人的全面发展，从而推动人类社会更加文明和进步。

三是生态要求高。传统工业一般采用高消耗、单循环的生产模式，实验区建设应改变粗放的生产生活方式，推行清洁生产和发展循环经济，实现节能减排，进一步提高资源综合利用率；还应加大生态保护与环境治理，通过优化科技计划配置，淘汰高污染、高能耗项目，走出一条环境友好型、资源节约型的发展道路。
2  实验区科技计划项目经费优化配置的基本思路

2.1 科学合理确定项目综合效益评价指标

20世纪80年代后，随着社会、环境、经济可持续发展理论的发展，项目评价不再局限于仅对项目的经济效果进行评价，也不单一采用“成本-效益”分析的评价方法，而是拓展到包括技术、环境、社会、经济等各方面的综合评价[12-13]。可持续发展是指经济、社会、资源、环境和人口的协调发展，是一个由复杂的、有机联系的多个子系统构成的大系统。实验区科技计划项目涵盖范围非常广，项目效益评价不仅要反映项目实施对经济、社会、资源、环境和人口五大子系统本身的影响，而且要综合考虑对系统结构与功能的可持续性、协调性的影响。

笔者依据广泛应用在项目综合性绩效评价的指标，及参考现有可持续发展实验区系统本身的评价指标体系，认为实验区科技计划项目在计划分配阶段，可以从经济效益（E）、社会效益（S）、生态效益（R）、技术效益（T）4个方面来衡量项目实施的潜在效益。这4个指标可以作为实验区科技计划项目效益评价体系的一级指标[14]；采用层次分析法，可继续分解成二级、三级指标。

2.2  依据项目综合效益评价结果优化经费配置

对实验区科技计划项目进行综合效益评价是经费优化配置的基础。在科技计划阶段，对项目进行综合效益评价，依据评价结果来调整项目经费分配，可以达到优化科技经费配置结构的根本目标。为更加科学合理调整分配项目经费，应考虑设计项目经费优化配置的目标函数，通过函数模型分析，提供优化配置方案。本研究设计的目标函数，是在一定项目经费约束条件下实现科技计划项目在经济效益（E）、社会效益（S）、生态效益（R）、技术效益（T）4个方面均得到优化，从而促进可持续发展实验区的经济、社会、生态的协调发展[15]。

根据线性规划理论，科技计划项目经费效益的目标函数可以表示为：
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式（1）中：X取值为1 或0，取1 表示支持第j 个项目，取0 表示不支持第j 个项目；Ej、Sj、Rj、Tj 分别表示第j 个项目产生的经济效益、社会效益、生态效益、技术效益；经济效益的权重为w1 ，社会效益的权重为w2 ，生态效益的权重为w3 ，技术效益w4 。

作为事前项目绩效评价，项目的经济效益、社会效益、生态效益、技术效益权重的确定可由实验区领导小组办公室组织专家团队，根据区域发展实际的政策导向，采用文献、调查、统计等手段，通过经验分析与论证确定。Ej、Sj、Rj、Tj具体数值的确定可由项目评审专家根据项目申请书与可行性分析报告提供的数据资料，依据项目绩效评价指标体系，通过专家小组在每一指标上的打分，综合确定具体数值。同时，专家小组可参考科技计划项目经费的Z值得分，给出每个项目的研究经费支持额度建议。
目标函数有个基本约束，即每年项目的经费总数不能超过本年度科技计划项目经费预算(K)。设j 项目所需的经费投入为kj ,则有: 
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在科技计划项目经费优化配置函数基本约束的前提下，实验区建设还应根据实际情况调整项目经费分配，才能达到优化配置的目的。 

3   实验区科技计划项目经费优化配置方案

    可持续发展实验区按其行政建制及空间特征，可以分为大城市城区型、中小城市型、县域型和建制镇型4种类型[16]，因地理区位、经济结构、资源类型和社会文化的差异而形成不同的特点，具有很明显的区域特征。笔者简要概括了这4类实验区的特点及产业类型（见表1）。可见各试验区的发展特点与主导产业不尽相同，要根据不同的区域类型调整优化科技经费配置结构，优先支持政策导向的项目，才能更好地促进可持续发展实验区建设。

表 1  可持续发展实验区的特点及产业类型

	类型
	特点
	主导产业

	大城市城区型
	经济水平较高，处于经济结构转型期；人口密度大，流动人口多，生态资源紧张
	优先发展第三产业

	中小城市型
	经济基础较好，第二产业占主导，特色产业不明显；工业污染较严重，生态保护严峻；就业压力大，社会保障机制待完善
	发展第二产业，扶持第三产业

	县域型
	经济基础薄弱，第一产业占比较高；龙头企业规模小；生态资源优势突出；基础设施建设及社会事业发展有待加强
	第一、第二产业并重

	建制镇型
	经济增长较快；乡镇企业发展迅速；环境污染严重；基础设施建设及社会事业发展有待加强
	第一、第二产业并重


3.1 大城市城区型实验区
针对大城市城区型实验区，为了减轻环境和资源的压力，在进行经济结构优化时，应加速产业结构顺序向“三、二、一”顺序的转变，大力发展第三产业。第三产业以服务业为主，与资源消耗相关性不大，同时又是清洁产业，发展第三产业既不会有资源压力，也基本上不会造成环境污染，对大城市生态环境建设与经济持续增长有很大促进作用。因此，应优化经济结构，优先发展第三产业，尤其是要以现代服务业为主导，促进经济发展方式的根本转变和产业结构的进一步优化。大城市城区人口密度大、流动人口多，应加大对社会事业的投入，大力发展城市轨道交通，构建完善社区医疗卫生体系，巩固深化教育体制改革，有效解决外来人员子女教育问题；注重公共服务与社会保障，加大城市综合开发力度，探索大城市城区全面、协调、可持续发展的模式和运行机制。因此，在科技计划项目经费效益评价时，要适当考虑提高社会效益和生态效益的权重，不仅要支持发展现代服务业项目，而且要加大对教育、医疗、卫生、交通等公共服务项目的投入。假设这两类项目分别有b、c项，项目经费比重分别控制在v1、v2以上，则有约束条件：
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 3.2 中小城市型实验区
中小城市型实验区往往第二产业占优势，产业规模大，特色产业不明显，呈现粗放型经济增长方式，涉及电子信息、机械制造、化工原料、印刷包装、家具建材、粮油加工等多个产业，甚至很多行业对环境存在高污染威胁。因此，此类实验区一方面应加强资源综合利用，要严格按照减量化、节约化、再利用原则，推进节能、节水、节材、节地，不断加强科技创新，大力推行清洁生产与循环经济项目，完善再生资源回收利用体系，形成低投入、低消耗、低排放和高效率的节约型增长方式；另一方面，应扶持特色支柱产业，延伸发展相关的第三产业，加强社会发展领域的综合配套改革。因此，在科技计划项目经费优化配置时，要适当考虑提高生态效益和技术效益的权重，支持支柱产业及与其相关上下游配套产业。支柱产业往往发展迅速，增长态势良好，并对传统产业结构升级的推动和渗透作用较强，对其他相关产业的带动作用较强。假设特色支柱产业相关的项目有d项，项目经费比重控制在v3以上，上一年度支柱产业相关项目经费支持额为H，计划每一年度对支柱产业相关项目的支持额增长率应控制在β上，则有约束条件：
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3.3  县域型实验区

针对县域型实验区，建设目标在于加快农村城市化进程、缩小城乡差别，在大力发展经济的同时减少乡镇企业发展带来的环境污染，探索建立城郊型高效农业的模式和发展途径，扶持特色产业，发展现代农业，优化农业生产布局，推进农业产业化经营，加快农业标准化，发展高产、优质、高效、生态、绿色、安全农业，促进农业可持续发展，提高资源综合利用效率，注重环境保护、经济和社会协调发展。因此，在科技计划项目经费优化配置时，可以考虑适当提高经济效益和生态效益的权重。实验区通过农业技术改造，建设生态示范区如农业观光园、农村合作社。假设生态示范区相关的项目有e项，占项目经费比重控制在v4以下且高于实验区传统农业项目投入，实验区上一年对传统农业项目的经费支持额度为Q，本年度削减额度，控制在不再增加投入，则有约束条件：
    
[image: image7.wmf]å

=

=

´

£

´

£

e

j

j

j

e

j

k

V

k

x

Q

1

4

)

,...,

2

,

1

(

                        （7）
3.4  建制镇型实验区

针对建制镇型实验区，应扶持企业做强做大，加强环保，推行清洁生产及科技创新，推进农村城市化进程，加强基础设施建设，促进社会事业发展。因此，在科技计划项目经费优化配置时，应适当提高社会效益和技术效益的权重，一方面支持产学研项目，推进技术创新，培育扶持一批龙头企业；另一方面通过建设城市垃圾处理设施、污水处理厂等措施来减少城市生产和生活对环境的污染，并由政府制定相应的优惠政策，加大对环保产业的扶持，从而较好解决环境和资源问题。假设产学研合作项目相关的项目有f1项，项目经费比重分别控制在v5以上，则有约束条件：
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                               （8）
建制镇型实验区在培育龙头企业、通过产学研项目促进企业清洁生产的同时，还应严格工业项目审批，对区域内工业企业进行全面排查，重点排查装备水平低、环保设施差的小型工业企业，对整改后仍然不符合环保规定的高污染企业，坚决关停并转；其余的企业也要改进工艺，推广清洁生产技术，实现可持续发展。假设实验区内企业全部列入重点污染源环保信用管理名单，依信用评级程度从高到低分为绿牌、黄牌、红牌，黄牌、红牌企业申请科技扶持项目分别为f2、f3项，计划对这两类企业的项目经费比重不超过v6，则有约束条件：
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 4   推进实验区科技计划项目经费优化配置的对策建议

我国的可持续发展战略具有自上而下推动进行的特点，政府在实验区建设过程中扮演的角色尤为重要。科技计划项目作为实验区建设的重要资源和抓手，要实现其经费优化配置，真正发挥导向作用，应不断完善科技计划项目管理制度，科学设计项目评价指标体系，并推动建立多元化的科技投入和项目分配机制。具体对策建议如下。
4.1  完善科技计划项目管理制度

完善的科技计划项目管理制度是经费优化配置的基础。科技计划项目管理应包括立项、中期监管、结题验收各环节。本研究主要针对立项前的评价设计综合效益评价目标函数，在中期监管和后期验收环节时还需完善操作规程和评价机制，做好合同管理、中期检查、结题验收等，根据项目实际运行情况及时调整经费分配方案，提高经费使用效果，达到优化配置目的。此外在立项前评价环节，应充分利用大数据加强科技信用体系建设，有重大科技失信行为的个人不得申报科技计划项目、专家不得参与评审。考虑到实验区科技计划项目投入大、民生项目多、生态要求高的特点，项目管理还需进一步精细化，应分别针对基础研究、企业科技创新、产学研、公益研究与能力建设等各类科技专项分别制定资金管理办法，对专项资金的使用开展绩效评价，提高经费使用效果。
4.2  建立差异化评价指标体系

近年来各地实验区建设上，结合区域特色和自身优势资源，逐步探索出了不同的发展道路和建设模式，应研究制定更具差异化、精准化的实验区项目评价指标体系，引导实验区走上科学发展的道路。如上文按行政建制及空间特征划分的4种类型很有典型意义，但应对4类区域自身发展模式的多样性作更深入的探究，可以在大城市城区型、中小城市型、县域型、建制镇型的分类基础上，进一步按照主导产业类型进行分类，如县域型实验区，按主导产业可以继续划分为农业、现代服务业或先进制造业；还可以按照发展模式，分为生态农业、农产品加工、生态旅游、循环经济、楼宇经济与生态社区等。应结合实验区建设情况凝练特色，建立科学合理的科技计划项目评价指标体系，对有利于推动区域差异化、特色化发展的项目适当倾斜，从而实现经费优化配置，促进实验区高质量发展。

4.3 构建多元化经费投入和分配机制

不同类型实验区所在地的地方政府财政收入差别很大，对于经济发展的预期也不尽相同。应根据实验区的实际情况，逐步推进科技投入多元化，建立以政府资金投入为引导、企业资金和社会资本为主体的多元投融资体系，加强与企业、金融机构的合作，引导和鼓励各类天使投资，充分发挥财政资金的杠杆作用，采用后补助、以奖代补、创新券等方式培育和壮大实验区主导产业。在科技计划项目经费分配时，也要注意多元化，不仅要充分考虑不同公共服务领域、不同产业类别、不同组织机构的项目经费分配，还要考虑行业共性技术平台、产学研创新平台、生态示范园区等重要创新主体的优化配置情况；针对基础理论研究、应用研究和产业化等不同项目，实验区在科技计划安排上应有所侧重，可以考虑适度集中必要的物力财力，大力支持有利于增强可持续发展能力建设的重点领域和重点环节的项目进行突破，有的放矢，促进实验区可持续发展水平的提升。
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