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摘要：制造技术研发成为各国高科技产业竞争的重点，“制造美国”计划的管理机制较为完备，可为中国提供有益启示。在组织管理方面，该计划形成从上到下的4层管理架构，确保国家战略目标的有效落实，从白宫到先进制造国家项目办公室到创新研究所所长委员会及相关政府部门对各创新研究所的指导、监督。在绩效管理方面，形成创新研究所对资助机构、美国商务部对国会的强制报告制度，以及国会政府问责局和第三方机构的外部评估机制，先进制造国家项目办公室和对创新研究所提供资金资助的政府部门会制定研究所的绩效评价指标和可持续性指标。在实施管理方面，“制造美国”计划具备全政府、举国参与和注重创新生态建设的管理特点。中国的制造业创新中心与美国的制造业创新研究所类似，可借鉴其上下贯通的协调管理经验，改进运营管理模式，优化绩效评价机制，推动科技创新和产业创新融合发展。
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The Management Mechanism, Characteristics, and Insights of the "Manufacturing USA" Program
Wang Hualei, Li Qiang
(China Industrial Control Systems Cyber Emergency Response Team, Beijing 100040, China)

Abstract: The financial crisis in 2008 exposed significant weaknesses in the U.S. manufacturing sector, often referred to as "industry hollowing", characterized by the offshoring of production and a growing reliance on imports. In response, the American government initiated a re-industrialization strategy aimed at revitalizing domestic manufacturing, fostering innovation, and creating high-quality jobs to reduce economic vulnerabilities. One of the important plans was "Manufacturing USA", which focused on bridging the gap between basic technology research and practical application. In order to ensure the smooth implementation of the plan, the 
US government has established a systematic management framework. In terms of organizational management, the program has formed a four-level management structure from top to bottom to ensure the effective implementation of national strategic goals. In terms of performance management, the manufacturing innovation institutes have established a mandatory reporting system from the institutes to funding agencies, and the U.S. Department of Commerce to the Congress, alongside external evaluation mechanisms conducted by the Government Accountability Office and third-party organizations. The Advanced Manufacturing National Program Office and the government departments providing funding to the innovation institutes develop performance evaluation metrics and sustainability indicators for these institutes. Regarding implementation management, the "Manufacturing USA" initiative embodies a whole-of-government approach, national participation, and a strong focus on building an innovation ecosystem. China's manufacturing innovation centers, which share similarities with the U.S. manufacturing innovation institutes, can draw on the experience of their integrated and coordinated management systems. By improving operational management models, optimizing performance evaluation mechanisms, and promoting the integration of technological and industrial innovation, these centers can better support sustainable development.
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0 引言
2008年金融危机后，美国先进制造业产业空洞的问题开始凸显出来。2009年，奥巴马政府颁布了《重振美国制造业框架》，开始推进再工业化，但是短时间内无法改变制造业的萎缩。美国制造业就业人数从1979年顶峰时期逐年下降，20世纪80～20世纪90年代每年减少0.5%，2000－2010年间每年减少4%以上，总共减少了1/3（近600万个）就业岗位；先进技术产品贸易顺差也逐步缩小，到2011年贸易逆差达到990亿美元[1]。研究机构认为主要原因在于早期技术研发与后期应用之间存在“死亡之谷”，基础技术研发无法实现有效的产业化【哪个研究机构？以及补标著录持有此观点的原文献】。2012年，美国总统科学技术顾问委员会 （PCAST）向总统提交了《抓住国内先进制造业的有利时机》报告，建议设立全国制造业创新网络，以解决“死亡之谷”问题[2]。2013年，美国国家科技委员会提出国家制造业创新网络计划（National Network for Manufacturing Innovation Program）的初步方案，明确了创新网络的建设愿景，确定网络由多个制造业创新研究所（以下简称“创新研究所”）构成，着重研发技术或制造准备水平在4～7之间的应用性技术[3]。2014年，《振兴美国制造和创新法案》（RAMI法案） 正式授权实施这一方案。2016年9月，该计划被更名为“制造美国”计划（Manufacturing USA program）。截至2024年8月，“制造美国”计划已经建立了17家制造业创新研究所，并建立了一套研究所和整个创新网络的管理机制[4]。
多年来，国内学者从不同角度对“制造美国”计划和创新研究所的运营管理机制进行了分析。在运营机制方面，国务院发展研究中心[5]分析了创新研究所的运作模式，指出政府在其设立和组建过程中发挥主导作用，但并不直接领导和干预其运营，日常管理实行董事会主导下的市场化治理模式，董事会中包括产学研及政府部门委派的代表；石敏杰等[6]将这种管理方式称为政府、产业界、学术界联合治理模式；刘金山等[7]从三螺旋理论出发，将基于这一机制建立的创新研究所视为整合政产学研各方力量的开放创新平台。在评估机制方面，赵正国[8]对2016－2017年间计划的基本评估机制进行了分析。在管理机制方面，张义忠等[9]介绍了创新研究所的知识产权制度及对中小企业知识产权的扶持政策。虽然有关研究从不同角度对制造美国计划的运营和管理机制进行了介绍，但是未能系统分析该计划的管理机制和特点，所以有必要结合近几年美国政府的新政策、新报告对相关管理机制进行深入分析，并从中总结出可供完善中国制造业创新中心建设借鉴的经验和做法。
1“制造美国”计划的组织管理机制
“制造美国”计划的组织管理机制共包括4个层面。其直接管理层是先进制造国家项目办公室（advanced manufacturing national program office, AMNPO），代表国家统一管理整个制造创新网络和下属研究所；最上层是白宫，负责管理AMNPO，协调AMNPO和其他相关机构与制造业相关的计划；AMNPO下层是各创新研究所之间通过所长委员会进行的自治管理；最底层是联邦政府相关部门对各研究所的直接监督和业务指导。
1.1 AMNPO的协调管理
AMNPO于2012年成立，在国家科学和技术委员会指导下运作，并直接向总统行政办公室汇报工作，负责监督和协调“制造美国”计划，该办公室设立在美国商务部国家标准与技术研究院，并由其负责日常工作[10]。该办公室以“国家制造业创新计划网络办公室”（也称为“国家计划办公室”）的身份向美国商务部长报告。AMNPO是一个跨部门团队，以便于美国政府识别和应对跨技术领域和跨机构任务的挑战和机遇，工作人员由来自支持美国制造业的联邦机构代表以及来自美国工业界和学术界的研究人员组成。AMNPO负责协调所有参与“制造美国”计划的联邦机构之间的工作，并联系制造商、大学、州和地方政府以及其他相关组织之间日益增多的伙伴关系[10]。参与AMNPO的联邦机构主要有9个，可以大致分为两类：一类是资助机构，对创新研究所提供资金支持和业务指导，主要是美国国防部、能源部、商务部3个部门；另一类是参与机构，不提供资金但会参与制造技术研发、人才培养相关事务，包括美国农业部、教育部、国家航空航天局、国家科学基金会、卫生等与公众服务部/食品药品监督管理局【何意？？】、劳工部[4]。《振兴美国制造和创新法案》除了授权建立创新研究所和创新网络外，还规定了哪些机构有资格参与该网络，并指定AMNPO为网络召集人。然而，该法案未规定计划目标、联邦政府的角色、创新网络的治理等。为了解决上述问题，最大限度地促进各部门、各方合作，AMNPO建立了如下机制。
1.1.1制定“制造美国”计划治理体系
2015年10月，由美国国家科学技术委员会先进制造小组委员会发起，AMNPO及美国商务部、国防部和能源部共同开展制造业创新网络计划网络治理文件的制定。2016年，“制造美国”计划网络章程正式发布，初步明确了由若干创新研究所组成的整个制造业创新网络的治理框架[11]。章程就该计划达成4项治理原则：AMNPO负责支持实现制造业创新网络的功能；网络治理是成员机构之间的共同责任；机构间问题的决定应由最低责任级别人员作出，且应该在机构层面采取行动；支持成员机构实现计划目标，产生“1+1>2”的效果。该章程还提出一份创新网络的职能清单，明确了网络的4个主要职能和若干子职能（见表1），但并未明确参与该计划的每个联邦政府部门的具体职责。
表1 制造业创新网络的职能清单
	主要职能
	子职能

	建立网络
	在AMNPO与联邦部门和机构之间签订谅解备忘录； 制定和部署基本的网络运营政策、程序和协议；制定和部署“制造美国”计划战略规划

	促进网络内部协作
	建立网络协作、信息交换和知识管理论坛；促进网络分享经验教训和最佳实践；确定所有机构面临的挑战问题及其解决方法；传达对关键立法和行政活动、相关国际事务等的认识；促进机构之间关于技术接口管理、技术差距等的网络讨论；解决其他网络功能未解决的争议

	促进网络与外部的沟通
	开发和部署网络品牌和公共信息传递策略；建立框架并促进跨网络的双向信息流通；向政府、非会员企业和学术相关者以及媒体和公众科普先进制造业；处理与行政部门、国会和其他机构间的沟通交流

	维持、加强和发展网络
	更新“制造美国”战略规划；提供网络所需的资金和其他资源；确定并支持各机构共需的规模经济发展；建立、维护和执行会员政策；为新成立的研究所提供网络级支持和指导；评估和报告计划执行情况；根据需要随时调整治理系统和职能



2017年4月，美国国会下属机构政府问责局（Government Accountability Office, GAO）发布了对“制造美国”计划的第一份评估报告，指出治理体系中并未包括所有相关的联邦政府部门，如负责制造业技术工人培训的劳工部未参与治理体系，并建议美国商务部与所有相关联邦机构合作，分别确定其角色和责任[12]。AMNPO采纳了这一建议，于2018年、2019年连续两次修订了网络章程，在原有的职能清单基础上进一步明确了9个主要联邦政府部门在每项职能上的具体职责，如总负责、直接负责、告知或咨询等，制造网络的整个治理体系逐步趋于完善[13]。
1.1.2制定“制造美国”战略规划
《振兴美国制造和创新法案》要求AMNPO自该法案颁布之日起1年内制定战略规划以指导美国制造业创新网络计划的实施，并在此后至少每3年更新一次[14]。更新战略规划时，美国商务部长会广泛征求创新研究所、联邦政府部门、企业、研究机构、大学、社区学院等机构的建议和意见，并提交国会审议。2016年2月，AMNPO发布了第一版规划——《国家制造业创新网络计划战略规划》，明确创新网络除了从事技术研发，将创新技术转化为制造能力外，还有其他3个目标：提高美国制造业的竞争力，加快培养先进制造人才，以及形成稳定和可持续的商业模式[15]，同时指出该计划的愿景是成为全球先进制造业的领导者，并明确了整个计划的协调机制。2019年11月，发布了第二版《“制造美国”战略规划》（以下简称《战略规划》），强调4个目标共同致力于缩小制造业早期研究与最终商业部署之间的差距，并明确了计划的评估机制[16]。2024年《战略规划》又更新了一版，将第4个目标改为：促进创新网络建设并为整个制造社区提供支持[4]。
1.1.3通过召开会议、论坛等方式加强成员机构之间的沟通
AMNPO起初每月与美国国防部、能源部的高级代表及其设立的制造业创新研究所负责人举行1次电话会议，每半年与其举行1次面对面会议[12]。随着美国农业部等其他6个政府部门进入治理体系后，AMNPO改为至少每月与相关部门组成的跨机构团队召开1次会议，以便于各机构分享信息，且每年需召集相关联邦部门和创新研究所的工作人员至少召开1次全国会议，分享最佳实践和经验教训[17]。年度会议召开期间，还可能召开相关的会前会议、并行工作会议，例如研究所所长委员会会议、教育和劳动力发展会议等。其他具体领域的会议则可以根据需要决定召开频率。例如，AMNPO与美国食品药品监督管理局及美国商务部资助的国家生物制药制造业创新研究所（NIIMBL）每周举行一次会议，促使该研究所将技术研发与行业监管需求结合起来，解决食品和药物领域的先进制造优先事项。
1.2 白宫对AMNPO和“制造美国”计划的指导和管理
AMNPO虽然是“制造美国”计划的监督和执行机构，但并不是最高管理机构，它需要向美国商务部长及白宫总统行政办公室报告计划执行情况。总统行政办公室参与“制造美国”计划管理是为了确保该计划与整个政府的优先事项和制造业整体战略保持一致，因此它在指导AMNPO工作的同时，还会协调白宫科技政策办公室（OSTP）、国家经济委员会（NEC）以及管理和预算办公室（OMB）分别从科技政策、经济政策和预算管理方面共同参与协调，为制定实施制造业发展提供必要的支持[15]。其中，2015年在白宫科技政策办公室国家科技委员会下设立的先进制造小组委员会是各联邦部门就先进制造政策、计划和预算情况进行信息共享、协调的平台。根据法律授权，该小组委员会负责制定、实施和更新先进制造国家战略【是指《国家先进制造业战略》吗？需要准确表述】，并对AMNPO的跨机构协调工作和“制造美国”计划提供指导。在白宫科技政策办公室的统筹下，白宫科技政策办公室、国家科技委员会和国家经济委员会的代表共同担任先进制造小组委员会的联合主席，这种安排有助于为先进制造提供白宫级别的支持[15]。不过联合主席的组成经常变化，如2018年为美国商务部国家标准与技术研究院、白宫科技政策办公室和国家经济委员会的代表[18]；2022年为白宫科技政策办公室、美国国家标准与技术研究院和美国国防部的代表[19]，但不变的是白宫科技政策办公室一直占据联合主席的其中一个席位，以确保白宫能为包括“制造美国”计划在内的整个先进制造业发展提供支持。先进制造小组委员会负责制定先进制造国家战略，这是美国制造业的总体战略规划，是“制造美国”计划的上位战略，确保了“制造美国”计划与先进制造国家战略在内容上保持一致。政府问责局的评估也证实，“制造美国”计划与先进制造国家战略的目标基本一致，不过前者只涉及后者13个目标中的5个，以及35个优先事项中的9个[17]。 
白宫主要通过AMNPO实现对“制造美国”计划的协调，会议等具体管理事务一般由AMNPO召集，但白宫有时也会直接召集会议。如2022年10月，国家经济委员会主任、副主任和管理与预算办公室副主任在白宫召集该计划相关的联邦政府部门和各研究所所长召开了首次白宫制造业峰会，强调加强政府部门间和创新研究所之间的协调，完善创新网络评估机制，使“制造美国”计划成为现代美国产业战略的重要资产[4]。
1.3 创新研究所之间通过所长委员会实现交流协作
每家创新研究所不仅要接受对其提供资金支持的政府部门直接管理，还要接受AMNPO的管理，实现构建美国制造网络的共同愿景。为此，AMNPO除了制定网络章程和战略规划外，还于2016年制定了《“制造美国”研究所所长委员会章程》（Charter of the Institute Directors Council Manufacturing USA），设立了创新研究所所长委员会，以促进创新研究所合作并实现“制造美国”计划的目标[20]。该委员会要负责创新研究所与联邦部门之间的沟通、与制造业拓展伙伴计划（MEP）合作、与学校进行人才培养合作，以及分享最佳实践，向创新网络推荐共性的政策/指南等。委员会的任何行动必须获得全体成员的多数票赞成。新的创新研究所设立后，其所长将自动成为该委员会成员。若所长空缺，可由副所长或其他研究人员代理。委员会主席从各所长中选举产生，一般任期1年，可再连任1年[20]。主席负责定期召集会议，并监督委员会的业务进展，还可根据需要任命1名副主席及其他必要的其他行政人员。委员会的例行年度会议在固定日期和地点举行，其他会议可由主席根据需要召集。一般而言，AMNPO举行年度会议期间，所长委员会也在相应地点举行年度会议。除非出现特殊情况，所有会议均应至少提前10天通知与会人员[20]。所长们需定期参加委员会的活动和会议，相关费用由各研究所自行承担。不过，委员会主席因履行主席职责而产生的劳务费和差旅费，由AMNPO负责报销，委员会需要的其他人员和资金也由AMNPO提供支持。
1.4 政府机构工作人员直接参与研究所业务指导、监督
在参与AMNPO的联邦政府部门中，只有与制造业关系较为密切的美国国防部、美国能源部和美国商务部会直接资助设立创新研究所。截至2024年8月，美国国防部共资助设立了9家研究所，专注于国家安全所需的制造技术以及潜在的商业应用；美国能源部设立了7家研究所，专注于提高各制造企业的能源和资源效率，并推进工业脱碳技术；而美国商务部只资助了1家研究所，即国家生物制药创新研究所[4]。这3个部门均设立了专门管理创新研究所和其他制造事务的办公室，分别为国防部制造技术计划部长办公室、能源部先进制造办公室和国家标准与技术研究院先进制造办公室。
为了确保创新研究所的运营能够达到国家战略目标和资助部门的目标，相关部门不仅会提供资金支持，还会派官员直接参与甚至督导研究所事务。例如，美国造（America Makes，原国家增材制造创新研究所）由美国陆军所属非营利研究机构——国家国防制造与加工中心牵头组建，该中心副总裁直接担任研究所所长，国防部和空军研究实验室相关官员负责监督所长的工作。研究所下设执行、管理和技术3个咨询委员会，所长需要同时对3个委员会负责，而这3个委员会中均有政府代表参与，其中执行委员会由政产学研各界代表组成，政府代表占三成，负责制定长期战略规划和政策；技术委员会全部由联邦政府各部技术官员组成，在技术路线、项目选择和评审、教育与人才开发等方面提供建议；管理委员会由重要会员代表和州政府代表组成，负责制定技术战略和项目指南[21]81。如此一来，确保了研究所研究工作与政府需求和国家政策方向保持一致。
2“制造美国”计划的绩效评估管理机制
为了解整个计划的进展和成效，美国政府规定了明确的强制报告制度，并按照一定机制定期对其经营绩效进行评估，在资助到期时资助部门也会对其可持续经营情况进行评估。
2.1 强制报告机制
2.1.1创新研究所向联邦资助部门提交绩效报告
按照规定，负责资助制造业创新研究所的联邦政府部门需要与牵头建设创新研究所的实体签订合作协议或技术投资协议，明确创新研究所的业务重点、投资额度和绩效考核机制。牵头实体必须是非营利机构，企业和大学均不可以牵头（大学的下属独立机构或实验室除外）[21]61。协议规定了与资助机构工作需求相关的技术重点领域和相关目标，可在双方协商基础上进行更新，并规定每家创新研究所设立和运营之初（约成立后的5～7年）一般可获得5 500万美元～3亿美元的联邦资助资金[17]。为了确保资金被有效使用、预期目标能够实现，政府部门通常会与其资助的创新研究所召开周度、月度和季度会议，以了解研发进展、讨论存在的问题，也可能要求创新研究所定期提交支出报告、研究进度报告、技术路线图等。例如，美国国防部要求创新研究所必须每半年提交1次进展报告，而美国能源部则要求创新研究所每季度提交1次技术报告[12]。
2.1.2商务部向国会提交“制造美国”计划的绩效报告
根据《振兴美国制造和创新法案》的要求，只要是根据该法案设立并接受联邦资金资助的创新研究所，不论其出资机构是哪个部门，均需向美国商务部长提交年度报告，说明其计划的财务和绩效目标执行情况、实现“制造美国”计划目标的情况。对于根据《振兴美国制造和创新法案》设立且资助机构是美国能源部或美国国防部的创新研究所，需要同时对资助机构和美国商务部提交绩效报告。美国商务部长则需每年向美国国会报告该计划的总体执行情况，具体报告则由AMNPO向美国商务部长提供。美国能源部、国防部也会向国会提交其资助的研究所的年度报告。年度报告依据2015年8月AMNPO发布的《创新研究所绩效指标指南：国家制造业创新网络》（以下简称《指南》）进行撰写[22]。《指南》初步构建了创新研究所的绩效指标体系，衡量相关指标对“制造美国”计划4个目标的实现情况。根据该指南，各创新研究所每年自行组织1次绩效评价，并撰写报告上报。《指南》建议对短期（3年以内）、中期（3～5年）、长期（5～7年）不同发展阶段的创新研究所采用不同评价指标，既包括成员数、研发费用占比等定量指标，也包括技术扩散程度、资源开放共享程度等定性指标。《指南》有助于创新研究所进行自我评价、相关政府部门跟踪研究所绩效以及国会对整个计划实施情况进行审查等。这些指标与联邦资助机构给各研究所确定的指标有所不同，是服务于整个“制造美国”计划的。除了适用于各研究所的指标外，国会政府问责局认为，AMNPO还应与美国商务部、美国国防部和美国能源部联合制定适用于整个制造业创新网络的统一绩效评价标准[17]，2019年修正后的《振兴美国制造和创新法案》也增加了这一要求。但是，由于各创新研究所的技术成熟度、技术重点等差异较大，暂时未形成可量化的全网性绩效指标。不过，政府问责局仍在持续推动相关工作。
2.2 评估机制
2.2.1国会政府问责局对“制造美国”计划进行评估
美国政府问责局根据相关报告和调研情况对“制造美国”计划的执行情况进行总体评估。《振兴美国制造和创新法案》还要求美国政府问责局至少每两年评估1次该计划的执行情况，并在2024年12月31日之前作出最终评估，包括计划的管理情况、实际成效等[23]。2019年美国发布的《国防授权法案》更新了上述内容，要求美国政府问责局至少每3年评估1次计划实施情况，并在2030年12月31日之前提供最终评估报告[17]。这也意味着整个计划的实施时间由原定的2024年年底延长到2030年年底。至今【具体是截至什么时候？补充具体日期或年份】，美国政府问责局已经对“制造美国”计划评估过3次。其中，2021年12月发布的第3次评估报告认为，大多数创新研究所的技术准备度已从4升级到6，开始研发在模拟环境中应用的原型技术，同时小企业广泛参与创新研究所且对成果非常满意[4]。
2.2.2 第三方机构对“制造美国”计划进行评估
2017年1月，德勤公司发布《美国制造业——项目设计和进展的第三方评估》报告，认为“制造美国”计划不正在发挥作用【何为“不正在发挥作用”】，加速新产品和新技术开发，缓解制造业工人的短缺，强化制造业研究基础[17]；此外，美国国家科学、工程和医学研究院（NASEM）也对美国制造业的各个方面进行了3项评估[17]。
2.2.3 联邦资助部门对相关创新研究所的可持续性评估
创新研究所需要摆脱对政府资金的依赖，具备自主持续发展的能力。为此，从2019年起，美国国防部、美国能源部和美国商务部3个部门开始探索评价指标，以评估各自资助的创新研究所在技术投资协议到期后是否可以独立运营，并取得了初步成果。2019年6月美国国防部与其资助的创新研究所合作开发的可持续性指标体系正式定稿，规定从2021财年开始，由美国国防部授权的联合国防制造委员会（JDMC）每5年对2家创新研究所进行一次评价，作为美国国防部与其签署后续协议的参考依据[17]。2020年，美国能源部、美国商务部也分别制定了衡量其资助的创新研究所可持续情况的指标体系。根据相关指标体系，创新研究所在初始资助期结束后，相关政府部门经过严格评估认为仍需对其提供资金支持的，将会与之签订后续协议。
3“制造美国”计划实施管理的特点
制造业创新研究所及相关的联邦政府部门通过广泛联系产学研机构，在技术、供应链和劳动力培养方面开展大规模公私合作，形成了一个“全政府”和举国的制造业创新网络[24]。这一全政府、举国的创新网络在建设过程中尤为注重创新生态建设，这也构成了“制造美国”计划管理的3个特点。
3.1“全政府”参与
制造美国计划将17家创新研究所与9个主要支持该计划的联邦政府部门联结起来，以确保政府采取“全政府”方法来应对国家重要的制造业挑战[4]。“全政府”可以从横向和纵向两个维度理解。横向维度上，参与计划的多个联邦部门在AMNPO的协调下，实现了跨部门的业务协同。其中，对创新研究所提供资助的3个联邦机构（即美国国防部、美国商务部和美国能源部）的领导团队每两周举行1次会议，协调各机构的活动，并分享最佳实践[4]。联邦机构在促进制造业创新研究所解决制造技术“死亡之谷”问题的同时，进一步推动制造技术研发沿着价值链向其他环节延伸。例如，2015财年，美国国家科学基金会和美国国家标准与技术研究院共同资助设立了咨询机构——制造业前瞻联盟（MForesight），利用制造界专业知识来预测未来的先进制造技术，为政府支持制造技术基础研究提供决策参考。纵向上，主要体现为从美国政府行政最高层白宫到AMNPO再到创新研究所的垂直式组织管理，确保了战略计划自上而下全面贯彻落实和相关目标的实现；同时，各创新研究所在政府工作人员参与和指导下，也有意识地将“制造美国”战略目标转化为创新研究所的目标，实现了上下一体、协同发展的局面。
3.2举国方法推进
“制造美国”计划的愿景是确保美国在先进制造领域处于全球领先地位，这不仅仅是一项联邦（federal）政策，而且是一项国家（national）政策[25]。具体到每家创新研究所都通过公私伙伴关系将政产学研各界联系起来（见图1），专注于某领域的制造技术研发和人才培养，被视为该计划的连接源、放大器。不同创新研究所之间也会建立合作关系，如美国先进功能纤维织物创新研究所（AFFOA）和柔性混合电子制造业创新研究所（NextFlex）联合起来共同开展项目招标；而先进复合材料制造创新研究所（IACMI）和轻质材料创新研究所（LIFT）则共同在底特律投资建立项目基地[21]73。因此，“制造美国”计划也可被视为包含众多主体的开放创新平台或研发联盟[26]。


【图1：建议去掉方框的填充色】
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图1  美国制造业创新研究所利益相关者
2022财年，整个计划共与2 500多个成员组织开展合作（63%是制造商，其中73%是中小型制造商），开展了700多个重大技术和劳动力应用研发项目，吸引了10.6万名学生、教师和工人参加先进制造技能培训，州、行业和非核心联邦资金投入了3.07亿美元，与核心联邦资金的投资比例接近3∶1[4]。这里统计的只是直接参与计划的情况，若将整个计划带动的各类机构、人员和资金都计算在内，则影响面更广。美国国家标准与技术研究院认为，创新研究所成为整个“制造美国”计划举国方法的推动者和领导者[27]，由此可以说“美国制造”计划以举国方法在推进。
3.3 注重创新生态建设
[bookmark: Conducting_precompetitive_applied_resear][bookmark: Engaging_with_diverse_stakeholders__incl]“制造美国”计划的首要目标是提高美国制造业竞争力，其中一个子目标就是建立多元化的先进制造生态系统，这是提高竞争力的重要途径。最初这一生态系统主要强调技术研发和人才培养，但《芯片和科学法案》要求联邦机构促进美国制造研发网络相关技术在国内生产，从而使得生产制造业成为整个创新网络的重要组成部分。目前，各创新研究所由技术研发、设计、原型制作和生产等环节的合作伙伴组成，能够实现先进制造创新生态系统的创建，包括：开展竞争前应用研究和开发；制定和实施针对劳动力发展各个阶段的教育、培训计划；开发新技术、新工艺，强化供应链弹性；与不同类型的企业广泛合作；开发或共享最先进的设备设施[4]。
“制造美国”计划还与其他计划、机构协同，进一步扩大了制造业创新生态。例如，《振兴美国制造和创新法案》要求AMNPO将MEP计划纳入“制造美国”计划中，授权美国商务部长可以向MEP中心提供资金，满足其培养先进制造业人才和制造技术转让等方面的需求[28]。MEP计划负责向中小企业推广可应用的技术，总部【表意不明，谁的总部？】也位于美国国家标准与技术研究院，二者的合作有助于向中小企业提供更及时、全面的技术服务。2016年9月，AMNPO和MEP总部启动了一项试点计划，后者向当时正在运行的每家制造业创新研究所提供为期2年的项目资金并派驻MEP工作人员，将MEP嵌入制造业创新网络中[17]；同时，MEP总部提供资金支持田纳西州、纽约州和华盛顿州的MEP中心合作研究技术由创新研究所转让给中小企业的框架和流程【病句】，为双方技术合作提供标准规范。
总之，“制造美国”计划实现了从白宫到各联邦部门、创新研究所的纵向贯通，也实现了联邦部门之间、创新研究所之间、产学研之间的横向协调，确保了政策的有效实施；同时，各创新研究所的日常运营完全是按市场化方式运作，政府并不直接干预，也确保了各创新研究所的经营活力。
4 “制造美国”计划对中国的启示
近些年，中国相继发布了《制造业创新中心建设工程实施指南（2016－2020年）》《关于完善制造业创新体系，推进制造业创新中心建设的指导意见》等文件，加快了制造业创新中心（以下简称“创新中心”）建设。从定位看，中国的创新中心与美国的创新研究所类似，都着眼于面向制造业技术瓶颈，广泛团结产学研各界创新主体，推动共性关键技术研发、商业化应用和创新人才培养。根据相关政策，重点产业集聚的省份可选择优势领域建设省级制造业创新中心，省级创新中心符合规定条件、经专家组审核通过后，可升级为国家制造业创新中心。截至2024年3月，全国（未含港澳台地区，下同）已经建设国家级、省级制造业创新中心分别达到29个、260个[29]。虽然中国国情与美国有所不同，但“制造美国”计划及其创新研究所的管理机制，仍对中国完善制造业创新中心建设提供了有益的启示。
4.1 完善组织管理机制
从组织管理上看，中国尚未就创新中心建立上下贯通的协调管理机制。在部门协同方面，虽然相关文件强调要在国家制造强国建设领导小组领导下强化各部门工作的组织协调作用，但实际上由于缺乏部际协作的监督追责机制和专职的协调人员、经费保障等，跨部门协调其实作用有限。在工信部批复多个制造业创新中心之后，国家发展改革委组建了若干国家产业创新中心，科技部也在布局建设国家技术创新中心，各中心在定位上有一定重合性，不利于各部门之间形成政策合力[30]。在央地关系方面，与美国制造业创新研究所均由联邦政府统一布局，并联合地方政府提供相应的支持配套不同，中国形成了国家级和省级两级中心，且省级创新中心未有明确的数量限制，一定程度上造成了各地盲目上项目、重复建设、规模分散的问题[31]。针对上述问题，在借鉴美国经验的基础上，建议国家制造强国建设领导小组定期召开制造业创新中心专题会议，根据统一部署及时解决相关领域存在的问题，加强部门之间的协同；同时加强对省级制造业创新研究中心的指导，建立创新中心之间的信息共享机制和共享网络平台，更好地组织动员全国资源，促进央地政策协调及创新中心良性发展。
4.2 改进运营管理模式
美国通过多种途径扩大创新研究所的数量。一种途径是通过制定《先进制造：联邦政府优先技术领域概要》，明确创新研究所的技术方向[32]；一种是通过制定国家先进制造战略，确定重点技术清单。如，2022年的先进制造战略【给出准确的文件名】确定了18个技术清单【以文献形式补标著录数据来源】；还有一种是通过法案授权建立，如《芯片与科学法案》就授权最多建立3个与芯片相关的制造业创新研究所【以文献形式补标著录数据来源】。不论通过哪种途径，每家创新研究所都是在联邦政府主导下通过公开竞标、严格筛选产生的，且其牵头机构必须是从事应用性技术研发的非营利机构，以此保证共性技术研究的公共属性。之后，创新研究所在联邦政府官员参与的技术委员会指导下，组织成员单位等利益相关方共同制定技术路线图，并甄选有价值的研发项目，招标合适的团队开展研究[33]。但是，中国对创新中心的科研方向仅有路径性的设计，尤其是省级创新中心的定位和技术领域相对独立[30]，技术选择机制不够健全；同时，中国要求创新中心需由本领域骨干企业牵头组成独立企业法人，以“公司+联盟”方式运行，建立利益共享、风险共担的机制，实行自主决策、自负盈亏、自我发展。在中国应用技术研究机构尚未形成完善的研发体系前，这一做法有助于利用企业研究力量加快技术研发速度。但是这种模式主要适合产业基础较好、存在龙头企业的情况，而对于产业基础较差的前沿创新领域并不适用。建议在沿用现有模式的同时，针对产业基础较差的前沿领域可以考虑借鉴美国经验，在政府组织各方力量进行技术选择之后，由非营利机构主导，联合成员机构制定技术路线图并推动技术研发和产业化，直至实现公司化运营。
4.3 优化绩效评价机制
目前，国家、地方各级政府部门在对创新中心提供支持时，往往都会对创新中心的绩效提出一定的考核要求，达到考核要求者才能足额获取相应补助。这种定期的评估审查机制，有助于提高政策实施成效。然而，在“公司+联盟”的运营模式下，政府对创新中心建设提供的资金、人员和管理等支持较为有限，创新中心在自负盈亏的同时，要完成共性技术研发的目标面临一定压力。据统计，截至2021年8月，美国所有创新研究所获得的联邦资助资金约为 17 亿美元，非联邦资助资金（包括会费、服务费、州政府投资以及联邦政府其他资金）约为26亿美元[17]。可见，美国每家创新研究所平均能获得1亿多美元的政府投资，但中国国家级创新中心获得的政府投资最多不超过5亿元，省级中心的投资规模仅为500万元～5 000万元[31]。所以，政府部门很难对创新中心完成国家战略目标的情况提出过高的要求，从而影响创新中心的建设成效。从成员组成来看，美国每家创新研究所都有一两百家成员单位，广泛覆盖产学研各领域，而中国的创新中心代表性不足，有的只有十几个成员，有的成员仅集中于企业或研究所一类主体[31]。建议政府部门对创新中心的服务对象、内容、数量等提出相应要求，使其成为广泛动员相关领域各类产学研主体的平台，并逐步优化其绩效评价标准，必要时可增加补贴或税费优惠等支持。
5 结论
[bookmark: _GoBack]制造业是国家经济命脉所系，是立国之本、强国之基。党的二十届三中全会将“坚持以制度建设为主线”作为进一步全面深化改革的重大原则之一，提出构建支持全面创新体制机制，健全新型举国体制，提升国家创新体系整体效能。对于制造业而言，如何通过深化改革，建立一个既能充分发挥有效市场活力，又能发挥有为政府引导作用的新型举国体制，对制造业技术创新和产业创新，以及制造业竞争力的提升都有莫大作用。“制造美国”计划作为美国推动先进制造业发展的重要举措，具有全政府和举国参与的特点，可以被视为美国式的举国体制。它在政府统一制定规划、加强管理的同时，充分激发了地方政府和产学研机构的活力，带动了整个产业创新生态的发展，与中国新型举国体制建设目标均有类似之处，可为中国提供有益借鉴。
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