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摘要：虽然我国政府高度重视科技创新工作，财政科技投入总量快速增长，但是，我国财政科技资金在有效投入 

方面还存在不少问题，需要从投入力度、投入方式、投入结构、投入管理等方面入手调整财政科技投入政策，以 

便进一步提高财政科技资金投入的有效性。 
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财政科技资金是指国家财政预算直接或间接用于 

科技创新活动的资金，其本质是一种扩张性的宏观调 

控资金， 是政府界入科技创新领域最直接有效的手段。 

财政资金之所以要介入科技创新领域，其理论依据主 

要有三种观点：一是科技创新领域存在市场机制失灵 

的问题，需要政府公共手段纠偏；二是财政科技投入 

对经济增长具有推动作用；三是从国家创新体系的视 

角出发，认为财政科技投入通过影响创新体系中的某 

个子系统进而对整个国家创新体系产生作用 [1] 。进入 

新的世纪以来，世界各国都把科技创新作为支撑经济 

长期稳定发展的战略支点，切实加大科技投入。为在 

新的产业革命浪潮中抢占先机，我国财政科技投入力 

度也不断加大，科技创新的财力保障有效加强。本文 

即以此为背景，对我国财政科技投入的总体力度、投 

入结构、投入方式、管理体制等涉及投入效率的问题 

进行探讨，并提出相关政策建议，促进我国创新驱动 

发展战略的深入实施。 

一、我国财政科技投入的规模与主体 

改革开放以来，我国各级政府高度重视科技创新 

工作，财政科技投入的宏观政策不断完善，逐步构建 

起中央、省、市、县四级财政科技投入体系，投入力 

度不断加大。 

为强化科技创新投入的政策保障，有效引导各级 

政府加大财政科技投入力度，我国在出台的相关政策 

文件中对财政科技投入做出了明确规定。一是在《科 

技进步法》中明确规定，国家要逐步提高科技投入的 

总体水平， 确保财政科技投入实现法定增长。 二是在国 

务院印发的 《实施＜国家中长期科学和技术发展规划纲 

要(2006—2020年)＞的若干配套政策》中提出，要将财 

政科技投入作为财政预算保障重点， 全面落实财政科技 

投入法定增长要求， 使科技投入水平同创新型国家相适 

应。 三是以税收优惠的形式间接投入， 主要政策措施包 

括：在企业所得税方面规定，企业用于开发新技术、新 

产品、 新工艺的研究开发费用， 可在计算应纳税所得额 

时加计扣除； 在进口环节方面规定， 对于科技开发用品 

以及科学研究和教学用品免征进口环节税收。 
(一) 投入的总量规模 

从 1991年至 2011年的 20年间， 我国财政科技投 

入一直保持较快的增长速度。2011年财政科技投入总 

量达到 3  828.02 亿元，较 1991年的 160.69亿元增加 
22.82倍，年均增长 17.18%。其中，1999年、2001年、 
2005 年、2006 年、2009 年财政科技投入增长幅度均 

超过 20%，特别是 2009年增长幅度达到 28.9%，实现 

了财政科技投入的跨越式增长；20年间增长幅度低于 
10%的仅 3年，分别为：1998年、2000年、2007年， 

其中 2007年最低，增长幅度仅为 5.6%。近 20年间， 

我国财政科技投入总量虽然实现了较大幅度的增长， 

但是相对于快速增长的财政收入与财政支出来说，增 

长速度并不算快。从 1991年至 2011年的 20年间，我 

国财政支出由 1991年的 3 386.62亿元增长到 2011年 

的 109 247.79亿元，20年间规模增长 31.26倍，年均 
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增长 18.97% ① 
。 

(二) 投入的构成主体 

受财政管理体制的影响，我国财政科技投入分别 

来源于中央财政投入和地方财政投入，逐步构建起了 

中央、省、市、县四级财政科技投入体系。1992年， 

中央财政科技投入133.6亿元， 地方财政科技投入55.7 
亿元，中央财政投入占比达 70.58%，从 1992 年开始 

的相当长一段时间内，中央财政科技投入占比一直保 

持在 60%以上，在整个财政科技投入体系中占主导地 

位。但是，随着地方财政收入状况的不断好转，地方 

财政科技支出的规模不断扩大，中央财政科技投入占 

科技总投入的比重逐年下降，由 1992 年的 70.58%逐 

渐降至 2011 年的 49.27%。从 1992 年至 2011 年的近 
20年间， 中央财政科技投入增长 13.54倍， 达到 1 942.1 
亿元，地方财政科技投入增长 32.86倍，达到 1 885.9 
亿元 

① 
。 地方财政投入在整个投入体系的主体地位日益 

增强，自 2007年以来，中央财政科技投入与地方财政 

科技投入的占比情况基本相当，财政科技投入逐步由 

中央财政投入为主的模式演变为中央财政和地方财政 

共同投入的双主体模式。 

二、我国财政科技投入的有效性评价 

资金追求效益，投入必须有产出。我国财政科技 

投入力度不断加大的同时，投入的效益究竟如何？反 

映科技投入效率的因素很多，本文选取最具代表性的 

科技创新成果和经济增长两个指标来评价我国财政科 

技投入的有效性。 
(一) 科技创新成果产出情况 

反映科技创新成果的因素很多，本文主要选取专利 

授权和科技论文两个方面反映科技产出水平。一是从发 

明、 实用新型、 外观设计 3种专利国内外授权情况来看， 

授权数量从1990年的22 588件增加到2011年的960 513 
件，近 20年间增加 41.5倍，年均增长 19.55%。二是从 

国外 3种主要检索工具(具体包括 SCI、 EI、 ISTP)收录我 

国科技论文情况看，收录论文数量从 1996 年的 19  598 
篇增加至 2010年的 320 354篇，14年间增加 15.35倍， 

年均增长 22.09%。从统计数据反映的情况来看，我国在 

专利授权和科技论文两个方面的科技创新成果增长迅 

速，与我国年均增长 17.18%的财政科技投入相吻合，表 

明我国财政科技投入的产出效果明显。 
(二) 对推动经济增长的贡献 

财政科技投入的最终目标是要推动经济增长，促 

社会进步与人们生活水平的提高。国内外相关学者的 

研究认为，经济增长是通过资本积累与科技创新相互 

作用所推动的，长期的经济增长来自于资本积累和科 

技创新两个方面的贡献 [2] 。本文即选取国内生产总值 
(GDP)作为反映经济增长的参量指标，分析我国财政 

科技投入对经济增长的推动作用。一是从经济总量增 

长情况来看， 我国国内生产总值(GDP)从 1991年的 21 
781.5亿元增长到 2011 年的 472  881.6亿元，20 年间 

增长 20.71 倍，年均增长 16.64%，与我国 20 年间财 

政科技投入增长 22.82倍、年均增长 17.18%的客观事 

实基本吻合 
① 
。从图 1可以看出，我国财政科技投入增 

长与国内生产总值(GDP)增长水平基本持平，反映出 

近  20 年来我国财政科技投入的大幅度增加有力地推 

动了经济增长。 

(数据来源：中国统计年鉴) 

图 1  财政科技投入增长与国内生产总值(GDP)增长水平 

二是选取 1991 年到 2011 年财政科技投入与国内 

生产总值(GDP)时间序列数据进行相关性分析。首先， 

进行基础数据处理。用 CT 代表财政科技投入，GDP 
代表国内生产总值。为缩小异方差对模型回归估计的 

影响，分别对两个变量取对数，用  LnGDP 和  LnCT 
表示，再运用 ADF检验法进行平稳性检验。 通过检验 

发现，LnGDP、LnCT 数据序列在 1%、5%和 10%的 

显著性水平下均是非平稳的， 而 LnGDP和 LnCT的一 

阶差分 ΔLnGDP、 ΔLnCT数据序列在 10%显著性水平 

下是平衡的。其次，建立模型检验二者之间的关系。 

借助  1980  年西姆斯(Sims)提出的  VAR  模型，对 
LnGDP、LnCT 两个变量的所有当期数据和滞后若干 

期的数据进行回归分析，从而估计二者之间的动态关 

系。根据 LnGDP 和 LnCT的 VAR模型 0到 5 期滞后 

的计算结果，当滞后期为 2 时，估计结果最优。具体 

运算结果如表 1所示。
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表 1  VAR模型估计结果 

变量 估计系数 标准差  T统计  P值 

C  3.776 527  0.127 574  1.056 102  0.301 2 

LnCTt−1  0.128 898  0.152 137  2.044 462  0.051 7 

LnCTt−2  −0.123 703  0.161 352  −1.980 332  0.058 9 

LnGDPt−1  0.614 01  0.142 145  11.239 73  0.000 0 

LnGDPt−2  −0.358 835  0.146 657  −4.059 496  0.000 3 

从表中数据可以得出我国财政科技投入(CT)对国 

内生产总值(GDP)的 VAR模型估计方程如下: 

LnGDP=3.776527+0.61401LnGDPt−1+0.134041LnG∙ 
DPt−2−0.358835LnGDPt−3+0.128898∙ 
LnCTt−1+0.517LnCTt−2−0.123703LnCTt−3 

通过估计结果可以得出结论：我国滞后一期的财 

政科技投入与经济增长表现为正向关系，滞后两期的 

财政科技投入与经济增长表现为反向关系。 这从一定程 

度上反映出我国财政科技投入注重应用性研究投入而 

忽视基础性研究投入造成财政科技投入的短期效应， 

使得财政科技投入难以形成持久的经济增长动力。 

三、我国财政科技投入中的问题 

我国财政科技资金在为科技创新活动提供财力支 

撑、推动经济较快增长的同时，在有效投入方面也还 

存在不少问题，主要表现在以下方面： 
(一) 财政科技投入力度不够 

自 1992年以来， 我国财政科技投入虽然总量水平 

增长较快，但在国内生产总值(GDP)和财政总支出中 

所占比重却一直偏低且增长缓慢，财政科技投入力度 

还明显不够。从图 2反映的情况来看，我国财政科技 

(数据来源：中国统计年鉴) 

图 2  财政科技投入占 GDP的比重 

投入占 GDP的比重尽管在不断增长，由 1995 年的最 

低值 0.5%增长到 2011年的 0.81%， 但一直在 1%以下， 

而相关研究认为财政科技投入占 GDP的比重低于 1% 
的国家属于缺乏创新能力的国家；另一方面，近  20 
年来，我国财政科技投入占财政总支出的比重在逐年 

下降，由 1992年的 5.06%降至 2011年的 3.5%，财政 

科技投入在整个财政预算中的地位不断降低 
① 
。 

(二) 财政科技投入方式单一 

目前，我国财政科技投入的方式还比较单一，绝 

大部分资金以无偿资助的方式直接投入科技创新活 

动。现阶段，我国的财政科技投入主要包括两种形式， 

一是直接拨付资金用于科技行政机构和国有科研事业 

单位的运行支出，二是以项目形式对科研院所、高等 

院校、企事业单位开展的新产品试制、中间产品试验 

以及重大科研项目进行资助。科技投入很少采用贴息 

贷款、风险补偿、股权投资、绩效奖励、后补助等间 

接投入方式，没有发挥财政资金“四两拨千金”的杠 

杆效应，不能有效引导金融资本、风险投资等社会资 

本流向科技创新领域和科技型中小微企业。近年来， 

尽管科技等相关部门正在积极探索开展科技和金融结 

合工作，但从总体来看对于财政科技投入的间接方式 

运用不成熟，有待进一步探索实践。 

(三) 财政科技投入结构不合理 

科学技术研究包括基础理论研究、 应用科技研究、 

科研成果的转化、高新技术产业化等不同发展阶段。 

其中基础研究外溢性显著， 具有明显的公共产品特征， 

在整个创新环节的布局中占有极其重要的位置。财政 

科技投入作为政府履行公共职能的重要手段之一，理 

应对市场机制失灵最显著、社会资本不愿涉及的基础 

研究给予重点保障。但是，从近年来我国财政科技投 

入支出结构来看，基础研究投入占比始终维持在  5% 
左右，明显低于经济发达国家和新兴工业化国家的投 

入水平。从世界各国发展经验来看，工业化国家基础 

研究在财政科技投入中的占比都经历了先高后低的发 

展趋势，一般在工业化初期水平偏高，随着科技水平 

的不断提高，基础研究投入占比开始下降，但也维持 

在 10%­20%之间 [3] 。综合我国国情考虑，目前基础研 

究投入明显不足，这必将影响我国原始创新与科技创 

新能力的提高，与我国坚持创新驱动发展战略不相 

适应。

(四) 财政科技投入管理体制不健全 

一是财政科技投入的管理存在条块分割、多头管 

理等现象，缺乏真正有效的宏观协调机制。目前，我 

国财政科技投入分别由科技、发改、教育、工信、科 

协等职能部门掌握和管理，各职能部门管理科技投入
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自成体系，造成科研项目统筹和信息流通不充分，科 

技创新领域重复立项与支持不足并存，科技成果研发 

与成果应用之间脱节，带来科技资金配置的低效率。 

二是财政科技投入的资金使用缺乏有效监督。一方面 

尚未在全国范围构建一个严整有序、分工合理、协调 

互动、运转高效的科技经费监管体系，存在监督主体 

多元无序的现象；另一方面科技经费使用监督侧重于 

资金配置后的使用监督，轻视资金配置和项目立项环 

节的科技事权监督，导致科研项目立项环节过程不够 

透明、专家评审不够独立、项目立项竞争性不足、项 

目协调监管机制不完善等问题。 

四、财政科技资金有效投入的 

政策建议 

针对我国财政科技投入有效性方面存在的问题， 

建议调整财政科技投入政策，完善财政科技投入管理 

机制，切实强化我国创新驱动发展的财力支撑。 
(一) 加大财政对科技持续有效投入的力度 

我国财政科技投入总量虽然在不断增加，但相对 

投入不足，投入强度偏低，特别是近年来财政科技投 

入在财政总支出中的比重在逐步降低。因此，建议在 

将财政科技投入增长幅度与财政收入增长幅度挂钩的 

基础上， 综合考虑财政科技投入在国内生产总值(GDP) 
和国家财政总支出中的占比情况，明确规定财政科技 

投入在国内生产总值(或财政总支出)中应达到的比例 

并以立法的形式固定下来，确保财政科技投入法定增 

长落到实处，从而有效健全财政科技投入稳定增长机 

制。针对我国地区之间经济发展阶段差异性的现状， 

建议加强财政科技投入国家层面的顶层设计。一是中 

央财政在加大科技投入力度的同时，进一步调整优化 

支出结构，加大对中西部等欠发达地区科技投入转移 

支付力度，缓解中西部欠发达地区的财政压力，有效 

缩小区域间科技投入不平衡问题，推动地区经济结构 

相对平衡发展；二是从优化我国科技创新资源区域布 

局的整体战略出发，有效调动地方各级财政对科技投 

入的积极性，充分发挥地方财政潜力，构建具有地区 

发展优势的财政科技投入体系 [4] 。 
(二) 创新财政科技投入方式 

按照中央“围绕创新链不断完善优化资金链”的 

要求，改革我国传统的财政科技投入方式，充分发挥 

财政资金的引导示范效应，吸引各类投资主体投资科 

技创新活动，实现我国科技投入由“财政投入推动型” 

向“财政机制推动型”转变。一是由财政资金参股， 

引导设立风投基金、创投基金、产业基金等多元化的 

技术创新投融资机构，为科技创新提供有力的资金支 

持；二是对开展科技创新活动的企业按一定比例进行 

财政补贴，鼓励企业开展创新活动；三是运用贴息、 

后补助、担保等方式，完善科技贷款风险补偿机制， 

引导金融机构加大对科技创新领域的支持力度 [5] ；四 

是充分发挥税收政策的引导作用，进一步落实研发费 

用加计扣除政策和创业投资税收优惠政策，研究出台 

对金融机构支持自主创新的税收优惠政策。 

(三) 优化财政科技投入结构 [6] 

财政科技投入在短期平衡的同时要更加兼顾国家 

经济社会长期发展后劲，因此要按照“有所为，有所 

不为”的原则，进一步优化我国财政科技投入结构。 

一是要加大基础研究投入力度。基础研究是科技创新 

的源泉，该领域的重大突破往往带来经济社会发展的 

变革。但是，基础研究具有非竞争性和非排他性，外 

部效应显著，属于公共产品范畴，私人部门一般不愿 

介入。财政科技资金作为体现政府公共职能的重要手 

段， 必须义不容辞地加强对该领域的投入， 确保形成必 

要的科技创新战略储备。二是要加大公共领域投入力 

度。主要是针对环境治理、生态保护、医疗卫生、食品 

安全、 公共教育等领域加大财政科技投入力度， 提高公 

益性科研机构人员财政保障水平， 支持公益性质的科学 

研究与创新，体现公共财政服务于社会公共需求的特 

点。 三是要体现国家产业发展战略。 财政科技投入要与 

国家产业发展战略相吻合，在加大对新材料、新能源、 

生物医药、 高端制造、 信息技术等战略性新兴产业投入 

的同时， 要针对传统产业升级的关键瓶颈技术研发活动 

加大投入，有效支持产业基础技术和共性技术的突破， 

助力我国经济社会发展的转型升级。 

(四) 健全财政科技投入管理机制 

按照中央深化政府管理改革的精神，进一步深化 

我国科技体制改革，建立健全财政科技有效投入的管 

理机制。一是要强化财政科技投入的统筹协调。尽快 

梳理政府各有关部门的公共职能， 深化政府管理改革， 

改变财政科技投入目前多部门分条块管理格局，对财 

政科技投入实行统一归口管理，对财政科技资金配置 

和科研项目立项做到统一规划，统一预算分配，有效 

避免科研项目多头、重复和交叉立项情况，同时通过 

财政科技资金的统筹整合，加大对重大科技项目的支 

持力度，以集中财力办大事。二是要构建财政科技资 

金使用全过程监管机制 [7] 。建立专业化的监管机构和 

队伍，对财政科技资金配置与使用实行多层次、全方 

位的监督管理，确保资金高效规范使用。在资金配置 

环节，要严格科研项目立项与资金配置工作程序，强
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化项目技术评审和经费预算评审，建立健全资金安排 

决策机制，纪检监察等相关职能部门要加强对资金配 

置环节的督察，强化对科技事权的监管，从源头控制 

财政科技资金的浪费与低效使用；在资金使用环节， 

健全科研经费预算与项目管理体系，推行中期评估制 

度，督促项目单位切实履行法人责任，项目负责人合 

理规范使用财政科技资金；在项目验收环节，健全科 

技经费第三方监管服务机制，加强对财政科技资金的 

审计检查，积极开展财政预算绩效评价工作，强化绩 

效评价结果的应用，逐步构建以绩效为导向的财政科 

技资金配置机制。 

注释： 

① 数据来源国家统计局网站（http://data.stats.gov.cn/），作者根据国家 

统计局公开的数据整理，其中增长率的计算未考虑物价指数。 
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Abstract:  The  Chinese  government  attaches  great  importance  to  scientific  and  technological  innovation.  Fiscal 
expenditure on science and technology in the past twenty years increased by about 23 times, which has made a positive 
contribution  to  China's  science  and  technology  innovation  output  and  economic  growth.  But  there  are  still  many 
problems  about  the  effectiveness  of  fiscal  expenditure  on  science  and  technology,  thus  it  is  necessary  to  adjust  the 
policy such as investment intensity, investment mode, investment structure, investment supervision etc. 
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