提高科技创新治理能力的时代价值、内在动力、现状挑战与政策启示

张国卿1，陈秋声2
（1.山西大同大学商学院，山西大同  037009；2.泰国朱拉隆功大学商学院，泰国曼谷 10220）

摘要：提高我国科技创新治理能力，具有赋能经济增长转型和推动打造经济高质量发展战略高地、引领经济高质量开放发展的时代价值。廓清提高科技创新治理能力的内在动力机制包括科技创新的动力协同驱动机制、投入产出互动机制以及产学研协同创新与科技创新成果转移转化机制。在此基础上，通过构建科技创新治理能力评价指标体系，评价2008－2018年我国科技创新治理能力现状，结果表明我国科技创新治理能力总体水平仍然较低，但呈现渐进式提高的态势，横向上各区域的科技创新治理能力水平差距较大，纵向上科技创新治理能力发展呈先下降后上升的“V”字型。为更好地解决提高我国科技创新治理能力中治理模式存在偏差、管理体制机制有待改善、主体培育机制和协同机制有待健全以及治理环境和人才制度建设有待加强等一系列问题，提出未来必须把握好提高科技创新治理能力的重要政策取向，推进科技创新管理体制改革，健全和加强科技创新资源投入制度、创新主体多元培育制度和科技创新成果转移转化制度建设，并完善科技创新治理环境建设。
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Abstract: Improving China's capacity for scientific and technological innovation and governance has the value of enabling the transformation of economic growth, promoting the building of a strategic highland for high-quality economic development, and leading high-quality and open development of the economy. The internal dynamic mechanism of improving the governance ability of scientific and technological innovation is clarified, including the collaborative driving mechanism of scientific and technological innovation, the interaction mechanism of input and output, the collaborative innovation of industry, university and research and the transfer and transformation mechanism of scientific and technological innovation achievements. On this basis, this paper evaluates the status quo of China's scientific and technological innovation governance ability from 2008 to 2018 by constructing the evaluation index system of scientific and technological innovation governance ability. The results show that the overall level of China's scientific and technological innovation governance ability is still low, but presents a gradual improvement trend. Horizontally, there is a big gap in the level of regional scientific and technological innovation governance ability, and vertically, the development of scientific and technological innovation governance ability is first decreased and then increased in the "V" shape. In order to better solve a series of problems existing in improving China's scientific and technological innovation governance capacity, for example, there is a deviation in the governance mode, the management system and mechanism need to be improved, the main body cultivation mechanism and synergism mechanism need to be improved, and the governance environment and talent system construction need to be strengthened, the paper puts forward that in the future, it is necessary to grasp the important policy orientation of improving the governance ability of scientific and technological innovation, promote the reform of the management system of scientific and technological innovation, improve and strengthen the construction of the system of scientific and technological innovation resource input, the system of multi-cultivation of innovation subjects and the system of transfer and transformation of scientific and technological innovation achievements, and perfect the environment construction of scientific and technological innovation governance.
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2020年9月，习近平[1]总书记在科学家座谈会上的讲话中明确指出，现在我国经济社会发展和民生改善比过去任何时候都更加需要科学技术解决方案，都更加需要增强创新这个第一动力。2019年12月，中央经济工作会议也明确提出，要通过健全鼓励支持基础研究、原始创新的体制机制，促进科技成果转化应用，提升企业技术创新能力，从而实现推动生产性服务业向专业化和价值链高端延伸，推动生活性服务业向高品质和多样化升级的目标；而这一目标的实现，必须有赖于科技创新治理能力的提高，只有更高水平、更高标准的科技创新治理能力，才能够促进科技成果转化应用，提升企业技术创新能力。需要引起关注的是，目前我国科技创新治理能力偏弱，一方面，主要表现在科技创新管理体制机制治理能力不足，如不同层级科技创新管理机构的衔接力度偏弱；另一方面，主要表现在科技创新主体协同治理能力偏弱，如科技创新成果转化应用不足、知识产权保护有待加强、科技创新环境和氛围不佳，这都是直接导致我国科技创新成果质量整体较低的主要因素。因此，如何进一步深化科技创新治理体制改革，增强科技创新治理能力，对于推进国家治理体系和治理能力现代化，坚持创新在我国现代化建设全局中的核心地位具有重大理论和现实意义。
1   文献综述
科技创新治理是以科技创新治理体系为根基，以突出治理绩效为目的的科技创新治理活动过程，而科技创新治理能力则是在科技创新治理活动过程中所展现的能力。
关于科技创新治理体系的研究，从概念上来看，陈套等[2]通过拓展公共治理理论在科技创新系统的应用，指出科技创新治理体系是公众参与和管理科技创新系统的一种公共事务，其治理模式是具有多元化的、公正平等的典型特征。从本质上来看，创新治理体系主要包含创新治理主体、创新治理结构、创新激励结构3个要素[3]，具体指企业、政府、高校、科研机构及各类创新中介组织等治理主体实施分工协同，构建实现各方利益最大化的关系网络，进而提升管理科技创新事务能力。
关于科技创新治理的研究，从公共治理理论到科技创新系统治理现代化，这都是对科技创新治理体系基本概念、特征、现状、趋势的深入演进。如汪玉凯[4]认为公共治理的体系和结构优化是我国公共治理变革的重要路径；张来武[5]进一步指出，重构科技创新宏观管理体制需要以科技创新理论和公共管理理论为导向。吴金希等[6]基于治理理论等重要理论基础提出了科技治理体系现代化，对其本质特征进行了简要分析，进一步结合实际提出了影响我国科技治理体系现代化进程的几个关键制约因素；陈套等[2]也对治理与科技创新系统治理的基本概念、发展脉络、重要特征作出了阐释。
关于科技创新治理能力的研究，如胡海鹏等[3]对创新治理、创新治理体系及创新治理能力的概念内涵进行了重点解析；中国科学技术发展战略研究院课题组[7]剖析了我国科技创新治理体系现状和问题，并且总结了我国科技创新治理体系所面临的新形势与需求；冯毅梅等[8]、魏世杰[9]指出，我国技术创新政策演变经历了从侧重引进国外技术到注重自主创新的政策转变，从政府主导、政府推动到市场拉动的技术创新政策导向转化，从技术创新政策不健全到技术创新政策体系形成，从传统技术创新政策到生态化技术创新政策转变4个阶段演进，我国创新政策体系已经基本形成。但随着科技创新不断深入发展，科技创新政策在政府系统中的地位越来越高，需要一个系统性的、整体性的政策框架指引，以提高科技创新治理能力。贺德方等[10]基于国家创新体系理论建立了科技创新政策体系框架。梁正[11]研究认为，我国在科技创新政策着力点上应更加注重环境营造和政策制定的民主化、科学化，以及协调层级、政策手段多样化、均衡化，提出未来应将创新嵌入到所有公共政策制定与实施当中，并致力于推动科技政策向科技与创新政策的范式转变以及经济社会系统的转型与变革。吕佳龄等[12]提出，国家创新政策体系还应当通过系统转型来应对来自资源环境与社会发展等方面的挑战。谢贤君等[13]研究指出，在坚持科技创新政策与产业协同、工具协同的基础上，应发挥好不同创新政策协力作用，而李军林等[14]则研究发现，引导科技创新的主要政策则是来自政府科研资金支持，不过，值得我们注意的是，我国科技政策存在内容短板现象、执行出现偏差、评估标准不尽一致和延续性不足等不同程度的碎片化问题，应该从科技政策的价值取向、制定主体、执行、评估、终结等方面入手，建立更具有科学性、针对性、可操作性的治理机制；此外，还必须以公平竞争审查为切入点，推动科技创新政策评估走向治理现代化，从而提高科技创新治理能力[15]。 
上述的一系列研究，为构建科技创新治理体系，提高我国科技创新治理能力提供了重要的研究支持和理论基础。
2  提高科技创新治理能力的时代价值
提高科技创新治理能力，为提高经济可持续增长能力赋能、为打造经济高质量发展战略高地助力、为引领经济高质量开放发展舔砖，从而为经济高质量增长提供重要保障。
2.1 赋能经济增长转型
提高科技创新治理能力，一方面，能够为突破传统信息产业范畴、助力于经济社会数字化转型深度发展提供制度保障，有助于强化数字经济与创新经济发展理念，促进形成适应产业转型升级的发展模式；另一方面，能够为各行业未来的技术分析、预测和有针对性布局提供制度保障，进而有利于积极应对大数据治理背景下各种风险的挑战。这体现了科技创新作为一种全新的生产力，为提高要素资源配置效率提供了强劲的支撑，为实现创新驱动引领发展提供了重要保障。
2.2 为打造经济高质量发展战略高地提供保障
科技创新治理能力赋能科技创新活力。科技创新治理为凭借大数据技术等新兴技术推动金融科技创新，促进金融产品与服务模式、业务流程与服务质量的持续优化和创新提供保障，为金融发展提供创新的活力和动力，赋能于服务实体经济。科技创新治理能力赋能产业结构升级。科技创新治理为实现创新驱动发展战略与科技创新实践深度整合、促进新技术不断与产业结构相适应和产业结构调整升级提供保障，同时还为产业结构合理化提供保障。科技创新治理能力赋能价值链提升。科技创新治理为加大我国科学技术对世界范围内经济增长的贡献力度和提高我国科技创新在全球范围内的影响力、作用力，推动我国各行业由全球价值链中低附加值向高附加值转变、提升在全球价值链条中的地位提供保障。
2.3 引领经济高质量开放发展
提高科技创新治理能力，为推动我国科学技术迈向全球领先的战略引领提供制度保障。提高科技创新治理能力是基于中长期全球性的国家发展战略视角的决策，有助于为凭借我国社会主义制度集中力量办大事的政治优势，通过顶层设计、统筹规划、有机整合市场配置科技创新资源的基础性作用，发挥政府对科学技术创新的引领作用提供保障，有利于为我国科学技术高质量发展创造有利条件，推动实现科技创新在世界范围内的价值转化。提高科技创新治理能力，为推动全球科技创新生态体系共建共治提供制度保障。提高科技创新治理能力，要求构建我国和“一带一路”沿线国家以及其他地区的科技创新协同治理生态系统，不断推进形成区域性乃至全球性的科技创新中心，为实现科技创新的区域和全球生态体系共享共赢提供制度保障。提高科技创新治理能力，不仅有助于为提高我国参与区域和全球科技创新生态治理能力提供保障，深化我国与其他国家在科技创新领域多层次、多维度、多渠道的交流合作，还可以为实现我国科技创新生态与区域性和全球性科技创新生态体系的联动和整合提供保障，推动双边和多边的新技术、新产品、新服务、新标准和新思想务实合作，实现共赢。
3   提高科技创新治理能力的内在动力机制
新时期下构建科技创新政策体系、提高科技创新治理能力的着力点，应该更加注重环境营造，注重政策制定的民主化、科学化和协调层级、政策手段多样化、均衡化，将创新嵌入到所有公共政策制定与实施当中，并致力于推动科技政策向科技与创新政策的范式转变以及经济社会系统的转型与变革。并且，科技创新政策应当通过系统转型来应对来自资源环境与社会发展等方面的挑战，特别的，应当以坚持“国家为主导、地方为支撑、企业为主体”系统推进思想为指导，进而调整完善国家创新治理体系，以强化企业技术创新主体地位。因而，在坚持增强科技创新内生动力和活力的基础上，以实践路径为基本选择，适应新时期新形势推进我国科技创新政策体系战略性调整，不仅是把握我国科技创新未来发展趋向的基本方法，也是解决科技创新面临的诸多现实问题的基本策略。
3.1  科技创新动力协同驱动机制
科技创新动力要素体系涵盖了以科创人才为核心、科创资金为支撑、科创设施设备为基础、科创环境为辅助的四大模块。科技创新主体包含了政府、高校和科研单位、企业、消费者等。在科技创新治理体系框架下，科技创新主体能够发挥主观能动性，有效配置科技资源，合理配置人才、科学运用资金、充分利用实施设备和内外部环境，形成由单一的关联反馈系统逐步过渡到统一的、整体的系统，即由政府与企业、政府与高校和科研单位、企业与消费者，到政府与高校和科研单位、企业与消费者，通过子系统以及子系统之间的相互作用，如政府、企业与高校和科研单位子系统，企业、高校和科研单位与消费者子系统，政府、消费者与企业子系统等，共同确保科技创新的协同功能发挥，以实现科技协同创新。
3.2  科技创新投入产出互动机制
科技创新投入与产出是科技创新能力大小的最重要体现。科技创新的良性循环动力机制突出体现在：科技创新投入强度制约科技创新产出高低，而科技创新产出高低还会深刻影响科技创新投入强度。实现科技创新投入和技术产出两个维度的互动，必须以科技创新人力资本为纽带，推动科技创新与创新吸收能力互动。一方面，科创人力资本是实现信息知识甄别、筛选、吸收、消化和转移、应用、扩散的关键，也是实现投入产出互动的重要桥梁，更是提高科技创新吸收能力的重要力量；另一方面，增加研发投入强度有效激励研发主体提高对信息知识的学习、模仿能力，不仅会带来科技创新人才的集聚，而且还会带来科技创新资本的集聚，推动科技创新人力资本与金融资本互动，进一步提升人力资本质量，增强新技术的吸收能力，从而进一步增强科技创新产出能力。因而，以人力资本为纽带，实现科技创新与吸收能力互动，形成创新的投入和产出互动的内在动力，从而促使科技创新活动具有持续动力。
3.3  产学研协同创新与科技创新成果转移转化机制
一方面，深化产学研协同创新机制是提高科技创新成果转化效率的重要支撑条件。应当坚持以市场为导向、企业为主体、政策为引导，推进政产学研用紧密结合，形成创新集群效应。即要求科技创新主体在科技创新活动中提质增效，通过更多赋予高校和科研单位、科研工作者自主管理权，从严格管理科研经费向为服务科研、加强过程和结果导向管理的方向转变。另一方面，完善产学研协同创新机制为科技创新成果转化提供制度保障。搭建产学研协同创新平台，畅通产学研协同渠道，激发产学研协同积极性，充分发挥企业或者产业在科技成果承接中的作用，通过直接对接产业或大企业技术短板，提高技术成果转化的质量与效率；探索构建科技成果持有方和受让方共同决定的转让价或者入股价制度，以完善产学研协同创新机制，从而推动完善科技创新成果转移转化机制。
4  科技创新治理能力现状分析
《中国城市科技创新发展报告2019》指出，科技创新治理能力薄弱已成为我国城市科技创新发展重要瓶颈[16]。本研究基于科技创新治理能力评价指标体系，运用极差熵权法测度我国科技创新治理能力，对我国科技创新治理能力现状予以考察分析。
4.1  科技创新治理能力评价指标体系
依据科技创新治理能力的内生动力机制，科技创新治理能力是创新主体协同综合作用的结果。提高科技创新治理能力，就是要改善科技创新治理体系的综合效率，提升产业链各个环节的效率，包括提高以企业为创新主体、高校和科研机构为创新源头、政府为创新组织者、创新中介和金融机构为桥梁的各个创新主体的效率，不断促进价值链、产业链和创新链的融合发展。为了客观有效地评价和描绘我国科技创新治理能力的基本现状，根据创新治理理论和科技创新治理能力的内生动力机制，依据系统性、科学性、现实性和可操作性等原则，并且依据目前我国经济发展处于新常态时期和科技创新治理体系发展的实际情况，即既要有理论上的合理性，又要具有现实的可行性，构建科技创新治理能力评价指标体系，具体包括科技创新投入能力、科技创新转移转化能力、科技创新支撑能力、科技创新协同能力和科技创新贡献能力（见表1）。其中，科技创新治理能力的基础是科技创新投入能力；科技创新治理能力的基础关键在于科技创新成果及其转移、扩散和有效应用程度，即反映科技创新转移转化能力；科技创新治理能力的重要支柱在于科技创新支撑能力；科技创新治理能力的重要推动力来源于科技创新协同能力；科技创新治理能力的效用突出体现在科技创新贡献能力方面。
表1  科技创新治理能力评价指标体系
	一级指标
	二级指标
	单位
	方向

	科技创新投入能力
	R&D人员规模
	人
	+

	
	R&D人员全时工作量
	人年
	+

	
	R&D经费支出规模
	亿元
	+

	
	R&D经费支出占地区生产总值（GDP）比值
	
	+

	
	政府科技支出
	亿元
	+

	
	政府科技支出占财政支出比值
	
	+

	科技创新转移转化能力
	技术市场合同成交额
	亿元
	+

	
	专利授权量
	件
	+

	
	有效专利数
	件
	+

	
	高技术产业收入
	亿元
	+

	
	规模以上工业企业利润总额
	亿元
	+

	科技创新支撑能力
	高校和科研机构数量
	所
	+

	
	从事科技活动人员中副高以上职称人员比例
	
	+

	
	教育经费支出占财政支出比值
	
	+

	
	固定资产投资总额
	亿元
	+

	
	从事科技活动人员数量
	人
	+

	科技创新协同能力
	规模以上工业企业对高校和科研院所的经费支出
	亿元
	+

	
	企业研发经费支出
	亿元
	+

	
	高新企业数量
	家
	+

	科技创新贡献能力
	资本生产率
	
	+

	
	劳动生产率
	万元/人
	+

	
	 GDP能源利用率
	kW·h/万元
	+

	
	GDP水资源利用率
	m3/万元
	+


注：+代表正向指标。

4.2 测度方法
本研究采取极差熵权法确定评价指标权重。在信息论中，熵是用以度量系统无序程度的参量，系统的变异程度与信息熵负向相关，即某项指标的指标值变异程度越大，信息熵越小，表明该指标提供的信息量越大，即其权重也越大；反之，某项指标的指标值变异程度越小，则信息熵越大，表明该指标提供的信息量越小，即权重也越小。主要步骤如下：
第一步，构建原始矩阵。构建科技创新治理能力评价指标原始数据矩阵，假设存在n个年份、m项指标，可构建一个n行m列的矩阵。设xij为矩阵中任意数据，表示第i年第j个指标的实际值。
第二步，数据标准化。正向指标标准化方法如下：
【式（1）内“min”“max”均应改为正体！请提供可编辑的WORD版本】

（1）
其中，式（1）中：yit代表正向指标标准化后的指标值；min(x)和max(x)分别代表指标最小值和最大值。
负向指标标准化方法如下：
【式（2）内“x”“i”均应改为斜体！请提供可编辑的WORD版本】

（2）
第三步，指标熵值（e）计算。公式如下：
【式（3）内“i”均应改为斜体！数字“1”改为正体】

（3）

式（3）中：k代表【式内“ln”应改为正体！请提供可编辑的WORD版本】；pij代表第j个指标下第i年的指标值的比重。
第四步，指标权重（w）确定。公式如下：
【式（4）内数字“1”改为正体】

（4）
第五步，评价值（t）测算。公式如下：
【式（5）内数字“1”改为正体】

（5）
4.3  测度数据来源
本研究测度所用数据主要来源于2009—2019年的《中国统计年鉴》、各省份统计年鉴和统计公报、《中国人口统计年鉴》和《中国环境统计年鉴》等。对数据进行标准化处理；由于各类数据的量纲不同，为了更加方便有效地处理数据，获得更为直观的评价结果，进而对不同的原始数据进行对数化处理，同时对逆向指标的数据进行正向化处理。
4.4  测度结果及变化趋势分析
本研究考虑到指标数据的可获得性和可比较性，暂未将港澳台地区纳入评价范围，对我国31个省份2008－2018年科技创新治理能力的测算结果如表2所示。总体来看，我国科技创新治理能力水平仍然较低，但具有渐进式提高的态势；横向比较来看，各省份的科技创新治理能力水平差距较大但治理能力水平不断提高；纵向比较来看，各省份科技创新治理能力发展趋势呈“V”字型，先逐渐下降再逐渐上升。另外，东部、中部与西部地区1）科技创新治理能力均呈现逐年上升的变化趋势，但西部地区科技创新治理能力水平明显低于东部和中部地区。
表2  我国各省份科技创新治理能力测度结果
	年份
	北
京
	天
津
	河
北
	山
西
	内
蒙
古
	辽宁
	吉林
	黑龙江
	上海
	江苏
	浙江
	安徽
	福建
	江西
	山东
	河南
	湖北
	湖南
	广东
	广西
	海南
	重庆
	四川
	贵州
	云南
	西藏
	陕西
	甘肃
	青海
	宁夏
	新疆

	2008
	0.46 
	0.35 
	0.37 
	0.37 
	0.33 
	0.37 
	0.33 
	0.40 
	0.46
	0.45 
	0.43 
	0.32 
	0.29 
	0.33 
	0.41 
	0.43 
	0.36 
	0.36 
	0.46 
	0.28 
	0.24 
	0.27 
	0.38 
	0.27 
	0.29 
	0.20
	0.37 
	0.28 
	0.21 
	0.20 
	0.25 

	2009
	0.43 
	0.32 
	0.41 
	0.38 
	0.36 
	0.35 
	0.32 
	0.40 
	0.48
	0.43 
	0.40 
	0.33 
	0.30 
	0.34 
	0.43 
	0.47 
	0.36 
	0.37 
	0.45 
	0.28 
	0.23 
	0.26 
	0.41 
	0.27 
	0.29 
	0.22
	0.37 
	0.27 
	0.21 
	0.22 
	0.25 

	2010
	0.43 
	0.31 
	0.41 
	0.38 
	0.36 
	0.35 
	0.32 
	0.41 
	0.47
	0.43 
	0.40 
	0.33 
	0.30 
	0.33 
	0.44 
	0.47 
	0.36 
	0.37 
	0.45 
	0.29 
	0.23 
	0.27 
	0.40 
	0.27 
	0.29 
	0.22
	0.37 
	0.27 
	0.21 
	0.23 
	0.25 

	2011
	0.43 
	0.31 
	0.40 
	0.38 
	0.36 
	0.35 
	0.33 
	0.41 
	0.49
	0.43 
	0.38 
	0.33 
	0.30 
	0.34 
	0.44 
	0.47 
	0.35 
	0.37 
	0.44 
	0.30 
	0.22 
	0.27 
	0.40 
	0.27 
	0.29 
	0.23
	0.38 
	0.27 
	0.21 
	0.24 
	0.26 

	2012
	0.43 
	0.30 
	0.40 
	0.38 
	0.37 
	0.35 
	0.34 
	0.41 
	0.48
	0.43 
	0.37 
	0.33 
	0.31 
	0.34 
	0.44 
	0.46 
	0.36 
	0.37 
	0.44 
	0.30 
	0.22 
	0.28 
	0.40 
	0.28 
	0.30 
	0.25
	0.37 
	0.27 
	0.21 
	0.30 
	0.26 

	2013
	0.43 
	0.30 
	0.39 
	0.38 
	0.38 
	0.34 
	0.33 
	0.39 
	0.48
	0.43 
	0.37 
	0.33 
	0.31 
	0.34 
	0.45 
	0.46 
	0.36 
	0.38 
	0.45 
	0.30 
	0.22 
	0.28 
	0.41 
	0.28 
	0.28 
	0.26
	0.37 
	0.27 
	0.22 
	0.33 
	0.26 

	2014
	0.44 
	0.30 
	0.39 
	0.38 
	0.38 
	0.34 
	0.33 
	0.39 
	0.51
	0.43 
	0.38 
	0.33 
	0.31 
	0.34 
	0.45 
	0.46 
	0.36 
	0.37 
	0.45 
	0.30 
	0.22 
	0.27 
	0.40 
	0.28 
	0.29 
	0.28
	0.36 
	0.27 
	0.21 
	0.32 
	0.27 

	2015
	0.45 
	0.30 
	0.40 
	0.38 
	0.39 
	0.34 
	0.33 
	0.39 
	0.53
	0.44 
	0.38 
	0.33 
	0.31 
	0.34 
	0.46 
	0.46 
	0.37 
	0.38 
	0.45 
	0.31 
	0.22 
	0.28 
	0.39 
	0.28 
	0.29 
	0.27
	0.34 
	0.27 
	0.21 
	0.35 
	0.26 

	2016
	0.45 
	0.31 
	0.40 
	0.39 
	0.39 
	0.34 
	0.34 
	0.40 
	0.53
	0.44 
	0.39 
	0.34 
	0.32 
	0.35 
	0.46 
	0.47 
	0.37 
	0.38 
	0.46 
	0.31 
	0.23 
	0.28 
	0.42 
	0.29 
	0.30 
	0.28
	0.38 
	0.28 
	0.22 
	0.34 
	0.28 

	2017
	0.46 
	0.31 
	0.40 
	0.39 
	0.39 
	0.35 
	0.34 
	0.40 
	0.55
	0.44 
	0.39 
	0.36 
	0.33 
	0.37 
	0.49 
	0.50 
	0.40 
	0.40 
	0.47 
	0.32 
	0.23 
	0.29 
	0.43 
	0.30 
	0.31 
	0.30
	0.39 
	0.29 
	0.23 
	0.35 
	0.29 

	2018
	0.50 
	0.42 
	0.50 
	0.48 
	0.40 
	0.41 
	0.43 
	0.40 
	0.56
	0.49 
	0.41 
	0.43 
	0.39 
	0.44 
	0.50 
	0.57 
	0.47 
	0.47 
	0.50 
	0.40 
	0.33 
	0.34 
	0.47 
	0.28 
	0.29 
	0.31
	0.45 
	0.37 
	0.31 
	0.40 
	0.36 



5   提高我国科技创新治理能力面临的重要挑战
5.1  科技创新治理模式存在偏差
一方面，从科技创新治理对象来看，不同规模、不同性质的企业获得科技创新管理服务的可及性存在差异，即科技创新管理服务偏好大型企业，而中小企业获得性较小，这不利于总体科技创新产出增加；同时，科技创新管理服务存在的偏差还会导致科技创新资源错配问题出现，不利于提升科技创新治理绩效。另一方面，从科技创新管理服务内容来看，重科技创新链前端、轻科技创新链后端，例如，科技创新管理服务比较注重科技创新项目申报组织、项目评审、科技创新成果鉴定服务等前端工作，对科技创新成果转化、应用实施、交易流转等创新链后端活动的服务供给相对不足，这也不利于科技创新治理绩效的提升。
5.2  科技创新管理体制机制有待改善
我国科技创新管理体制机制的不足主要表现在以下两个方面，即科技创新管理机构的纵向之间和横向之间的协同程度较低。一方面，在上下级科技创新管理机构之间，由于存在绩效最大化动机，往往下级科技创新管理机构难以执行上级科技创新管理机构的科技创新管理意志，这严重制约了上下级管理机构之间的协同程度、关联程度；另一方面，同级科技创新管理部门之间也由于存在科技创新管理绩效评价而存在十分激烈的竞争，同级科技创新管理部门可能运用各种非正当手段展开竞争，从而争夺优质科技创新项目、吸引优秀科技创新人员，这也会扭曲科技创新资源配置，不利于发挥科技创新资源市场配置效应。
5.3  科技创新主体培育机制和协同机制有待健全
一方面，由于同一行业之间、同一领域之间存在科技创新资源竞争，往往因过度竞争存在科技创新资源浪费现象，如科技创新主体为提高科技创新项目申报成功概率而选择更低级别和更低要求的项目，这不利于优化科技创新资源配置结构、弱化科技创新能力培育机制。另一方面，由于科技创新管理机构纵向之间、横向之间的协同程度较低，对科技创新主体的管理服务失衡，导致科技创新主体之间的协同程度较低，无法有效对接基础研究与应用研究，弱化科技创新成果转移转化能力。
5.4  科技创新治理环境和人才制度建设有待加强
现阶段，知识产权保护的有关法律制度远无法适应科技创新治理对知识产权保护提出的现实要求，这弱化了科技创新主体从事技术创新的积极性，降低了科技创新治理能力。同时，科技创新资源交易制度的缺失也导致了科技创新资源交易成本提高，这不利于科技创新成果交易流转、转化应用。
6   提高科技创新治理能力的政策建议
现代科技创新治理体系的重要组成部分之一就是科技创新治理能力，提高科技创新治理能力的关键要从资源投入、主体培育、支撑要素、转移转化、人才制度5个维度着手，增强科技创新的质量、效率、动力、活力和生命力，把握科技创新的方向，拓展科技创新的范围，决定科技创新的侧重，突出科技创新的效果及保障科技创新的续航力。提高科技创新治理能力，是激发科技创新活力动力的基本保障，也是完善我国现代科技创新治理体系乃至实现国家治理能力现代化的重中之重，更是实现全面深化经济体制改革的关键所在。未来，我们要按照中央关于激发科技创新活力动力和加快建设完善现代科技创新治理体系的部署和安排，坚持健全科技创新资源投入制度、科技创新主体多元培育制度、科技创新支撑体系制度、科技创新成果转移转化制度、科技创新人才制度等五维制度体系，实现科技创新要素投入、创新主体培育、支撑体系、转移转化、人才制度协同发展，促使科技创新能力不断提升、科技创新功能不断完善、科技创新活力动力不断激发，推动科技创新支持实体经济发展的功能不断健全、服务实体经济的能力不断增强、在实体经济发展中的贡献度不断提升，进而提高科技创新治理能力。
6.1  转变科技创新治理模式，推进科技创新管理体制改革
进一步深化科技创新治理体制改革，切实转变科技创新治理模式。一方面，围绕转变政府科技管理职能，突出体现由科技管理向创新管理的转变。通过整合、完善和协调科技创新政策，积极健全科技创新管理机制建设，从战略规划、资源投入、空间布局、效果评估、监督协调等多个方向着手，畅通科技创新管理渠道，形成较为完善的科技创新管理制度，尤其是在新时代背景下，创新政府的科技创新管理职能与机构设置，突出向数字政府管理职能创新转变，进一步加强政府科技创新管理职能统筹协调，建立沟通紧密、协调有力、覆盖广泛的科技创新沟通协作平台，并围绕科技创新职能转变需要优化内部机构设置、细化政府科技创新管理指导体系，以办法清单、流程图表、数据资料的方式细化科技创新文件指导内容，并且简化汇报制度。这就要求突出“两个重视”：一是重视政府科技创新部门多元合作机制，即协同性要求。科技创新部门多元合作机制要强化跨部门、跨领域、跨业务之间的合作，坚持统一领导、统筹协调、职责分工的方式，实现科技创新跨部门、跨领域、跨业务之间的信息、数据、政策共享共用。二是重视创建政府科技创新管理体制标准化建设，即标准性要求，推动政策统一、协调一致、信息共享、流程管理、动态监督和安全管理等标准的研制，进而保障政府科技创新管理体制标准化建设的规范性和可靠性。要实现政府科技创新顶层系统与多部门之间、部门与部门之间、行业与行业之间的纵向贯通、横向联通的格局，必须推进政策统一标准化建设；要实现信息和数据无障碍、快流通的交流、对接和运用，必须推进信息共享标准化建设；要实现企业为主体的科技创新主体多元化，满足政府科技创新服务公正公平化，必须推进流程管理标准化建设；要实现成果有效、系统业务兼容、办事规范的科技创新管理，必须推进动态监督；要实现建设安全可靠的科技创新管理制度和网络安全防护体系，完善科技资源收集、处理、传输、使用等机制，必须推进安全管理等标准建设。
另一方面，完善人才主导管理机制。科技创新管理体制建设归根结底在于对人的管理。应围绕“真问题、真需求”招才引智，实施符合国际惯例的海外人才集聚政策；充分发挥国家级功能区以及自由贸易试验区政策叠加和联动优势，在人才引进培养、创业孵化、创业融资等方面先行先试，大力建设创新人才高度集聚的改革先行区。此外，完善政府科技创新服务体系。围绕企业科技创新服务体系建设，完善政府科技创新服务体系建设，着力提高企业未主导的科技创新供应链、产业链和创新链，进而提高我国产业、企业和产品在国际分工中所处价值链地位；进一步完善政务信息管理顶层设计，以大数据技术等新兴技术作为数字政务网络体系，整合政务数据资源、优化其政务流程，建立统一的国家数字政府平台管理指挥调度中心，形成政务信息资源目录体系和共享交换体系，推动政务系统从分散建设走向整合共享，实现政务数据治理共建、共治、共享格局。同时，完善数字政府信息服务体系。数字政府信息服务体系主要涵盖政务信息服务内容与信息服务形式。以“公开为常态、不公开为例外”为原则，提高政务信息服务内容与信息服务形式公开化、透明化、及时化和有效化程度，以最大限度地满足公众需求，保障群众合法知情权益；进一步加强政务单位分布、政务服务形式、科学知识、辟谣信息、政务管理措施的公开力度，提高科技创新信息服务能力。
6.2  健全科技创新资源投入制度
科技资源投入是实现科学、技术与生产的集合从而创造新价值的首要力量。科技资源主要包括科技人力资源、科技财力资源、科技物力资源和科技信息资源4个方面。只有以相应的资源投入机制为基础，科技创新才能通过资源集聚、知识积累实现“从无到有”的创造和“从有到用”的增值。这就要求除了在数量上提高科技创新经费投入之外，还应当坚持改善科技创新投入结构。一是，提高R&D经费投入强度。提高财政支出规模和强度能够增强R&D经费投入强度，加大科技基础设施建设投入，如增加科学与工程类科技创新基地、技术创新与成果转化类科技创新基地、基础支撑与条件保障类科技创新基地建设以及公共卫生领域科技战略研究等方面的投入。二是，深入落实和健全科技创新各项税收优惠政策。简化科技创新税收优惠流程并保障其系统性和规范性；并且分别针对初创期、成长期以及成熟期的科技型企业在各个阶段按照不同优惠力度予以税收减免，以进一步提高科技创新税收优惠政策的实用性和针对性。
6.3  建设创新主体多元培育制度
要激发科技创新主体的能动性，必须转变科技创新主体的引领性思维和创新性思维，并付诸行动实践。以企业、高校、科研单位为科技创新直接主体实施知识和技术创新思想和行为，以政府为科技创新间接主体对企业、高校、科研机构的科技创新行为予以支持，这一框架有助于推动科技创新制度和激励机制的合理安排，实现市场决定下的企业主导，从而从根本上解决创新主体在科技创新过程中释放动力的主要途径，即有效组织和协调自身控制的创新资源要素，和通过主体间的关联效应促进不同主体控制要素流动与联动促进科技创新。这就要求明确各类创新主体在创新链不同环节的功能定位，不断增强科技创新平台的基础创新能力，发挥科技园区和产业基地的集聚作用，强化企业的技术创新主体地位，增强各类创新主体的创新动能，以全面提升自主创新能力和要素协同创新能力。
培育科技创新主体，积极引导各类创新要素、科技资源向企业集聚，不断增强企业创新动力、创新实力，使创新转化为实实在在的产业活动，形成以创新型领军企业、科技型中小企业为主体结构的发展格局。坚持培育创新型领军企业，通过培育一批有国际国内影响力的创新型领军企业，吸引更多企业参与科学技术研究，促进企业快速壮大，增强引领带动作用，提升企业竞争力和影响力。借助科技成果转化引导基金、新兴产业创业投资引导基金等对创投市场培育和发展的引领作用，实现企业科技创新集聚。一是加强科技创新平台建设，充分发挥科技创新平台聚集新兴产业的重要支撑作用，以培养和吸纳创新创业人才、团队、项目，进而推动行业科技进步和全社会科技创新。首先，推动重大源头创新平台建设，重点加快推进国家重大源头创新平台建设，加强面向产业层面的应用研究与开发，带动相关重点产业跨越发展；其次，加强技术创新服务平台建设，通过加强专业性行业创新服务平台建设，打造公共技术服务平台等行业创新服务平台建设；最后，建设科技资源共享服务平台，通过加强资源共享平台建设、科技信息资源共享服务平台建设，整合集成数据资源等科技信息资源，实现“一站式”数据共享服务。此外，加快推动科技园区发展。二是立足于园区、基地优势，大力发展高新技术和战略性新兴产业，培育优势特色产业集群，提高各类别产业园区的创新能力。进一步集聚创新资源，强化新兴产业承载能力，形成能够吸引更多创新型企业创业发展的集聚地和制高点；前瞻性布局创新基础设施，通过积极出台推动创新基础设施发展的有关指导意见，如已出台的《国家重大科技基础设施建设中长期规划（2012—2030年）》，激发更多新信息、新技术、新数字、新业态经济的形成和发展，并注重修订完善有利于重大科技基础设施、科教基础设施、产业技术创新发展的准入规则，推动创新基础设施不断完善。
6.4  加强科技创新治理环境建设
一方面，增强科技创新外部服务环境建设。不仅要强化知识产权保护，进一步完善知识产权保护政策和地方知识产权法规体系，推动知识产权执法、知识产权案件纠纷处理、打击侵犯知识产权违法行为等法律法规快速落地，为科技创新外部环境提供重要的法律基础，而且还要改革产业准入制度，制定和实施产业准入负面清单，破除限制新技术新产品新商业模式发展的不合理准入障碍，对不同的高技术附加值的产品出台对应的政策，如对新能源汽车、风电、光伏等领域实行有针对性的准入政策；创建企业创新服务体系，政府通过创新要素、产品、市场等服务体系，为金融机构等金融服务部门与创新企业搭建的桥梁渠道，助力企业提高创新能力。另一方面，培育科技工作者科创精神。科学家精神不仅是科技创新的灵魂，也是一个国家和民族科技发展的根本精神。这就不仅要求全社会要大力弘扬科学家精神，还要求以提高科技创新人才素养，尤其是重视科技创新工作者基本职业道德的规范化，开展定期考核、动态监督，严厉查处科研创新人才队伍中道德失范者，如规范、监督科技创新中负责人的职责，动态考核负责人的科研进展，包括对已有研究成果的实验数据获得、研究以及使用状况的考察，防止科学研究中的“搭便车”行为。
6.5   建设科技创新成果转移转化制度
科学设置科技创新动力转移转化效率的适应、驱动、激励三大机制，优化科技创新利益分配结构，提升科技创新动力转移转化绩效。一方面，提高科技成果转化效率的重要支撑条件之一就是深化产学研协同创新机制，这就要求坚持以市场为导向、企业为主体、政策为引导，推进政产学研用紧密结合，形成创新集群效应；执行“在服务上做加法，在检查上做减法”，更多赋予高校、科研院所及科研工作者自主管理权，向为服务科研、加强过程和结果导向管理的方向转变，这就要求不仅要提升高校科技创新供给能力，而且还要提高高校对接企业的能力。首先，通过深入实施高校、科研院所等科研基础能力建设计划，加大对高校、科研院所等高层次平台的支持力度，进一步健全基础研究投入范式和优化基础研究投入结构，转变基础研究创新性思维，突破基础研究核心关键领域“卡脖子”技术，提升我国基础研究自主研究创新能力；其次，通过培养中青年创新人才和创新团队，并实施高校、科研院所创新能力引进计划，面向国内外引进各类创新资源，不断增强高校、科研院所的科技创新供给能力，同时引进、吸附、集聚一批在重大基础研究领域的领军人才和领军团队，为重大基础研究提供有生科技创新战略力量；最后，通过转变科技创新方向、突出科技创新重点领域、优化科技创新结构，主动对接和适应企业主导的科技创新需求，例如高等院校、科研院所重点围绕核心关键行业和产业、国家战略性支柱产业、重大社会民生科技以及战略性新兴产业进行科技创新，对接、适应、服务企业技术创新，推动科技创新主体通过协同创新机制融入以企业为主体的技术创新体系，提高科技创新治理能力。
另一方面，完善产学研协同机制为科技成果转化提供制度保障。这就要求进一步完善科技成果转化政策，降低成果转化收益的税负，激发转化积极性，充分发挥企业或者产业在科技成果承接中的作用。通过建设产学研合作云服务平台，有助于促使科技创新信息更加通畅、创新成果共享共用，为对接产学研供给与需求提供基础支持，这不仅能够有效满足和对接产业或大企业技术短板，还能够提高产学研供给主体的供给效率，提高技术成果转化的质量与效率。同时，为了进一步畅通科技创新成果转移转化的“绿色通道”，进一步完善科技中介机构市场化机制，从而更好地发挥市场在科技资源中的配置作用。
7   结论
本研究在充分认识提高科技创新治理能力的时代价值与内在动力机制的基础上，通过构建科技创新治理能力评价指标体系，评价2008－2018年我国科技创新治理能力现状，并分析现阶段提高我国科技创新治理能力面临的一系列问题，据此提出未来必须把握好提高科技创新治理能力的重要政策取向。我国科技创新治理能力总体水平仍然较低，但呈现渐进式提高的态势，横向上各区域的科技创新治理能力水平差距较大，纵向上科技创新治理能力发展呈先下降后上升的“V”字型。为了解决当前我国科技创新治理体系所面临的困境，必须重视以下方面的政策建设：推进科技创新管理体制改革，健全和加强科技创新资源投入制度、创新主体多元培育制度和科技创新成果转移转化制度建设，并完善科技创新治理环境建设。
进入新发展阶段，如何进一步完善国家科技创新治理体系，还需要更加重视顶层设计以提升国家创新体系整体效能、更加重视基础研究提升源头创新能力、更加重视科技创新人才强化国家战略科技力量，这将是未来我国科技创新治理体系面临的更加迫切的任务。

注释：
1）基于研究重点、综合性与可比性考虑，根据经济研究和管理的方便性，按照传统三大经济分区的原则，将我国区域划分为东中西部三大区域。其中：东部包括北京、天津、河北、辽宁、上海、江苏、浙江、福建、山东、广东、海南（11个省市）；中部包括山西、内蒙古、吉林、黑龙江、安徽、江西、河南、湖北、湖南、广西（10个省区）；西部包括重庆、四川、贵州、云南、西藏、陕西、甘肃、青海、宁夏、新疆 （10个省、区、市）。
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