
科技导报2023，41（6）www.kjdb.org

新型举国体制的特征、分析框架与
实施路径
游光荣，蒋金利

摘要 梳理了新型举国体制概念的演化过程，分析了新型举国体制的本质特征，从多维度论

述了新型举国体制对举国体制的继承、发展和创新；阐述了实施新型举国体制的新形势与新

需求；运用国家创新体系理论，提出了健全新型举国体制的分析框架；基于这一分析框架和

当前实际，探讨了新型举国体制的实施途径。
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党的二十大报告要求：“完善党中央对科技工

作统一领导的体制，健全新型举国体制,强化国家

战略科技力量”[1]。新型举国体制是新形势下对新

中国成立以来举国体制成功经验的继承、发展和创

新，对实现 21世纪国家发展和安全目标具有极其

重要的意义。新形势下，健全新型举国体制，是实

施创新驱动发展战略的必然要求，也是牢牢掌握创

新主动权和发展主动权、实现科技自立自强的现实

需要。

1 新型举国体制概念演化与本质

特征

1.1 概念演化

举国体制是特殊的资源配置与组织方式，由政

府统筹调配全国资源力量，达成相应目标任务[2]。

通俗来讲，可以理解为“集中力量办大事”。从近代

“建立抗日民族统一战线”“集中优势兵力打歼灭

战”，到新中国成立之后的“两弹一星”等重大工程，

无不蕴含着举国体制的智慧。

在中国，“举国体制”的提法发端于新中国 20
世纪 50年代竞技体育事业，当时为了在国际体育

赛事中取得优异成绩，采取了在全国范围内短期集

中力量选拔、培训高水平运动员的做法。通过这种

机制，运动员和教练员有统一的信念、严格的纪律，

集中训练，求胜欲望非常强烈，集体主义和协调配

合是比赛致胜的关键。在国际体育竞赛中迅速取

得优异成绩为举国体制的探索发展奠定了基础。

20世纪 60年代以来，中国在多个领域根据国家需

求实施举国体制并取得了成功，例如“两弹一星”、
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人工合成牛胰岛素、“三抓”（洲际导弹、潜地导弹和

通信卫星的研制）任务[3]等。

举国体制就是以国家安全和发展利益为最高

目标，动员和调配全国有关力量，包括精神意志和

物质资源，攻克某项尖端技术或国家级重大项目

（计划）的工作体系和运行机制。进入 21世纪，

2002年 7月发布的《中共中央国务院关于进一步加

强和改进新时期体育工作的意见》要求：“进一步发

挥社会主义制度的优越性，坚持和完善举国体制，

明确中央和地方发展竞技体育的责任，充分调动中

央和地方以及社会各方面的积极性，在充分发挥竞

争机制的基础上，把全国的体育资源更好地整合起

来。”这表明在 21世纪初期，有关正式文件中还是

使用“坚持和完善举国体制”的提法。

2006年 2月，国务院颁发的《国家中长期科学

和技术发展规划纲要（2006—2020）》提出：“把集中

力量办大事的政治优势与发挥市场机制有效配置

资源的基础性作用结合起来，为科技事业的繁荣开

展提供重要的制度保证。”这一文件未使用“新型举

国体制”的提法，但注意到了市场经济条件下如何

实施举国体制问题。“十二五”时期以来，党中央、国

务院和中央领导同志多次提出在国家重大科技项

目和重大创新领域要发挥新型举国体制优势，集中

力量办大事。2011年 7月，科技部会同有关部门发

布的《国家“十二五”科学和技术发展规划》明确：

“将实施国家科技重大专项作为深化体制改革、促

进科技与经济紧密结合的重要载体，加快建立和完

善社会主义市场经济条件下的政产学研用相结合

的新型举国体制。”这是目前查到的正式文件中首

次提出“新型举国体制”。2016年 3月，十二届全国

人大四次会议通过的《中华人民共和国国民经济和

社会发展第十三个五年规划纲要（2016—2020）》要
求：“突破核心技术、部署战略高技术，在重大关键

项目上发挥市场经济条件下新型举国体制优势。”

2016年 8月，国务院颁发的《“十三五”国家科技创

新规划》提到：“探索社会主义市场经济条件下科技

创新的新型举国体制，完善重大项目组织模式，在

战略必争领域抢占未来制高点。”2019年 10月，党

的十九届四中全会决议通过的《中共中央关于坚持

和完善中国特色社会制度、推进国家治理体系和治

理能力现代化若干重大问题的决定》要求：“构建社

会主义市场经济条件下关键核心技术攻关新型举

国体制，加快建设创新型国家。”2020年 2月，中央

全面深化改革委员会第十二次会议通过的《中共中

央国务院关于新时代加快完善社会主义市场经济

体制的意见》重申：“构建社会主义市场经济条件下

关键核心技术攻关新型举国体制，使国家科研资源

进一步聚焦重点领域、项目、单位。”2020年 10月，

党的十九届五中全会通过的《中共中央关于制定国

民经济和社会发展第十四个五年规划和二○三五

年远景目标的建议》要求：“健全社会主义市场经济

条件下新型举国体制，打好关键核心技术攻坚战。”

2021年 11月，党的十九届六中全会通过的《中共中

央关于党的百年奋斗重大成就和历史经验的决议》

提出：“党坚持实施创新驱动发展战略，把科技自立

自强作为国家发展的战略支撑，健全新型举国体

制，强化国家战略科技力量，加强基础研究，推进关

键核心技术攻关和自主创新，强化知识产权创造、

保护、运用，加快建设创新型国家和世界科技强

国。”2022年 9月，中央全面深化改革委员会第二十

七次会议通过的《关于健全社会主义市场经济条件

下关键核心技术攻关新型举国体制的意见》，要求

“健全关键核心技术攻关新型举国体制，要把政府、

市场、社会有机结合起来，科学统筹、集中力量、优

化机制、协同攻关。”2022年 10月，党的二十大报告

提出：“完善党中央对科技工作统一领导的体制，健

全新型举国体制，强化国家战略科技力量，优化配

置创新资源，优化国家科研机构、高水平研究型大

学、科技领军企业定位和布局，形成国家实验室体

系，统筹推进国际科技创新中心、区域科技创新中

心建设，加强科技基础能力建设，强化科技战略咨

询，提升国家创新体系整体效能。”

1.2 本质特征

新型举国体制，究竟“新”在何处？与传统意义

上的举国体制相比，新型举国体制变了什么，不变

的又是哪些？自 2011年正式提出“新型举国体制”

特别是 2022年《关于健全社会主义市场经济条件

下关键核心技术攻关新型举国体制的意见》公布以
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来，学术界对此进行了充分而热烈的讨论。

本研究认为，无论是 20世纪的举国体制，还是

21世纪的新型举国体制，其共同点是以国家利益

为最高目标，充分发挥中国共产党作为执政党的科

学决策、总揽全局、协调各方作用，充分发挥了人民

政府的政策引导和资源调动作用，充分发挥全党全

军全国各族人民的积极性主动性创造性。这也是

新型举国体制必须继承和具备的本质属性。同时

也必须看到，实施新型举国体制面向的服务目标、

面临的内外部环境和科技发展态势、运用的资源配

置手段、经费投入模式和国家创新体系构成，均与

20世纪的情形大不相同（表 1）。尽管如此，新形

势下绝不能全盘否定举国体制，当然也不可能全面

继承“两弹一星”的做法，必须从国情出发完善新型

举国体制。

由表 1可看出，新型举国体制是计划经济条件

下举国体制的继承、发展和创新，是在国际战略格

局多元化、经济全球化、社会信息化及社会主义市

场经济条件下的举国体制，是中国集中力量办大事

的制度优势、超大规模的市场优势、市场在资源配

置中的决定性作用以及更好发挥政府作用的结合。

与计划经济条件下举国体制相比，新型举国体制的

一个重要特征是实现有效市场和有为政府有机结

合[5]，市场机制发挥决定性作用，这是新型举国体制

中“新”的最重要体现，也是计划经济条件下举国体

制完全不具备的特征。

表1 中国“举国体制”与“新型举国体制”特征比较

作用阶段

典型案例

决策机制

运行机制

国情国力

服务目标

首要领域

国际环境

科技发展态势

经费投入模式

资源配置手段

社会价值观

人才激励机制

国家创新体系

举国体制

20世纪50年代初至20世纪末

“两弹一星”、“三抓”任务[3]

中共中央专门委员会[3-4]

全国一盘棋，绿色通道

资源匮乏，资金短缺，工业基础薄弱，人力资本短缺

国防安全主导，经济社会发展需求有限

竞技体育、国防科技进步

主旋律为东西方对垒，冷战

大部分时间遭西方封锁，机械化主导

中央政府投入

主要是计划经济体制，运用计划手段甚至军事化手段，忽视

市场手段

单一

爱国主义、集体主义精神激励主导，基本忽略物质激励

师承苏联模式：军民二元，科研生产分离，科技与经济脱节，

知识流动有限，线式创新。后期引入国家创新体系概念

新型举国体制

21世纪以来

探月工程、“北斗”卫星导航系统

党中央、国务院领导挂帅的专项领导

小组

全国大协作

综合国力大幅提升，资金充裕，工业

生产大国，人力资源丰富

国家发展与安全统筹

科技创新

一超多强，多极化

全球化，信息化，智能化

中央和地方政府投入，引导社会资金

社会主义市场经济体制，有为政府与

有效市场相结合

多元

以人为本，尊重创新创业创造

创新要素流动加速，创新范式趋向网

络化、去中心化、扁平化

2 实施新型举国体制的新形势与新

需求

与 20世纪八九十年代相比，中国面临的国内

外形势发生了前所未有的重大变化。中国发展面

临的挑战更加严峻，战略机遇依然存在，转危为机

更加倚重战略运筹。

1）国际战略格局正在发生深刻演变。“世界百

年未有之大变局加速演进”[1]，多极化进程受到干

扰。大国战略博弈空前激烈，世界进入新的动荡变

革期。唯一的超级大国仍然坚持维持单极霸权，竭

力遏制战略竞争对手，全力经营“小院高墙”，胁迫

他国选边站队，以意识形态差异为幌子打造新冷战

格局。全球化遭遇逆流，贸易保护主义抬头，国家
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安全概念泛化。乌克兰危机这一超预期因素与百

年变局、世纪疫情叠加，外溢效应严重，而且还在发

展。全球治理体系受到冲击，不确定性、不稳定性

显著增加，但单极霸权不得人心，“得道多助，失道

寡助”，世界多极化在曲折中前行。

2）新一轮科技革命、产业革命和军事革命正

在孕育。这一轮科技革命以数字化、智能化为首要

特征，它不仅是技术上的颠覆性发展，更是经济社

会发展的重大转折，将深刻改变人类工作、生活的

方方面面。新一代人工智能技术是新一轮科技革

命的主要驱动力量。先进制造技术与新一代人工

智能技术的深度融合，形成的智能制造技术将引领

新一轮产业革命。新一轮科技革命和产业革命将

促使军事领域发生颠覆性变革。人类面临的战争

形态由核威慑下的信息化战争向智能化方向加速

演进，预计到 21世纪中叶将演进为核威慑下的智

能化战争。

3）中国经济高质量发展提速。全国各族人民

正在贯彻党的二十大战略部署，为全面建成社会主

义现代化强国、实现第二个百年奋斗目标而努力奋

斗。“高质量发展是全面建设社会主义现代化国家

的首要任务。”“必须完整、准确、全面贯彻新发展理

念，坚持社会主义市场经济改革方向，坚持高水平

对外开放，加快构建以国内大循环为主体、国内国

际双循环相互促进的新发展格局。”[1]以世界最多的

人口（规模超过现有发达国家人口的总和），在保持

持续时间最长的经济高速增长的同时，实现共同富

裕、物质文明精神文明协调、人与自然和谐共生、和

平发展，是一项人类历史上从来没有过的伟大创

造，自然是人类发展史上的奇迹。

4）中国科技创新压力空前增大。从国内需求

看，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。科技创新作为创新驱动发展的首要

力量，是推动高质量发展的重要抓手，承受着前所

未有的艰巨任务和巨大压力。从国际环境看，美国

特朗普政府以来，中美科技关系已经发生难以逆转

的嬗变，总体态势从 2018年以前的合作为主向

2018年以来的竞争对抗为主转变；拜登政府将中

国视为美国“最重要的竞争对手”和“严重长期挑

战”，提出“在技术、经济、政治、军事、情报和全球治

理领域的竞争中取胜中国至关重要”。美国对华科

技打压，呈现全领域、全政府、全链条、全盟伴以及

法制化、精准化、联盟化、长期化的特点。美国将科

技特别是高新技术作为竞争中取胜中国的“王牌”，

采取“多管齐下”的“打法”：收紧对华技术出口管

制，从管制军品和军民两用技术出口拓展管制“关

键新兴技术”——已覆盖军、民用重点技术领域；立

法促使产业链、供应链“去中国化”，禁止采购中国

通信企业设备，胁迫在华外资企业迁回美国本土；

重点“围剿”中国数字技术，斩断中国先进芯片制造

升级之路；阻断中美科技人才交流，限制我方参与

国际科技交流；……。乌克兰危机更让人们深刻认

识科技自立自强对国家发展和安全的极端重要性。

只有把科技发展建立在自立自强牢固根基之上，才

能增强应对外部重大风险挑战的抗压能力、应变能

力、对冲能力和反制能力，以科技创新的主动赢得

国家发展的主动，以自立自强的能力铸牢民族复兴

的基石。

新形势下，必须“坚持创新在中国现代化建设

全局中的核心地位”“加快实施创新驱动发展战

略”[1]。健全新型举国体制，是加快实施创新驱动

发展战略的必然要求，也是牢牢掌握创新主动权和

发展主动权、实现科技自立自强的现实需要。

3 新型举国体制分析框架

对“新型举国体制”研究论文（截至 2022年 11
月）进行定量分析发现，自 2017年以来，国内有关

研究成果逐渐丰富，论文发表数量实现跃迁，且呈

逐年上涨趋势，几近指数增长，目前仍处于上升期。

研究论文成多学科分布，主要集中在经济体制改革

（26.12%）、中国政治与国际政治（11.68%）、工业经

济（11.68%）、科学研究管理（11.34%）、行政学及国

家行政管理（8.93%）等学科，其余学科虽有所涉

及，但相对较少。除具体领域的技术攻关类研究

外，研究成果整体集中于社会科学和管理科学与工

程领域，参见图1。
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文献分析还发现，现有研究对新型举国体制的

概念、目标及实现机制有了比较系统的认识，但罕

有论文讨论建立清晰统一的理论逻辑和分析框架。

虽有一些文献对政府和市场的关系进行了理论研

究[6-13]，但对新型举国体制与国家创新体系中各创

新主体之间的关系缺乏系统性研究。鉴此，运用国

家创新体系理论，提出新型举国体制的分析框架，

如图2所示。

4 新型举国体制实施路径

从图 2可以看出，健全关键核心技术攻关新型

举国体制，必须善于决策、敢于决策。“两弹一星”就

是以毛泽东为核心的中国共产党第一代中央领导

集体面对错综复杂的国内外形势——“在资源稀

缺、时间紧迫、竞争激烈的条件下”[14]——做出正确

决策的典范[15]。在做出战略决策之后，为了实现关

键核心技术的突破，营造良好的创新生态系统是环

境需求，国家战略科技力量是核心力量，确定的关

键核心技术领域是攻关对象，评价机制是导向监督

保障。

1）健全新型举国体制必须体现国家意志。要

在党中央的统一领导下，从国家发展和安全利益出

发，锚定国家战略目标，明确战略需求，做出战略决

策，通过战略-规划-计划一体的顶层设计，逐层分

解、细化战略需求，综合当前国情国力和未来发展

需要，选取拟集中攻关的重点关键核心技术领域。

2）构建良性创新生态系统。要覆盖从基础研

究、技术研发、系统集成到规模生产整个创新链，重

视政策引导、人才引培和资金投入，充分调动发挥

市场在资源配置中的决定作用，推动有效市场和有

为政府更好结合，通过市场需求引导创新资源有效

配置，形成推进科技创新的强大合力。体现国家意

图1 按照学科分类划分的“新型举国体制”论文分布

图2 新型举国体制分析框架
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志的战略性科学计划和科学工程，不是科学家好奇

心驱动的纯学术活动，必须注意发挥政府作为重大

科技创新组织者的作用，支持周期长、风险大、难度

高、前景好的基础研究和应用基础研究。在创新链

的不同环节，需要针对基础研究、技术研发、系统集

成和规模生产的不同特点，准确把握新型举国体制

的应用范围和实现路径。

3）选定国家战略科技力量。战略科技力量是

指支撑国家战略科技目标、掌握战略科技资源、承

担战略科技任务的创新主体[16]。习近平总书记指

出：“世界科技强国竞争，比拼的是国家战略科技力

量。”“国家实验室、国家科研机构、高水平研究型大

学、科技领军企业都是国家战略科技力量的重要组

成部分，要自觉履行高水平科技自立自强的使命担

当，多出战略性、关键性重大科技成果。”[17]要结合

国家战略需求，从提升国家创新体系整体效能出

发，科学合理布局，让最强的科研力量在最适合的

攻关领域发挥最大作用。其中一个重要的问题是，

如何围绕国家长远发展的重大创新领域组建国家

实验室，以及如何重组国家重点实验室，使国家实

验室和国家重点实验室形成基础研究的梯次布局。

4）组织关键核心技术领域攻关。国内学者对

此研究较多[18-24]。与计划经济时期的举国体制不

同，当前无论国家发展目标主导的关键核心技术攻

关，还是国家安全目标主导的关键核心技术攻关，

都需要打通创新链，打造全产业链，促进产业结构

优化升级。科技领军企业在实施新型举国体制中

大有可为，应当发挥市场需求、集成创新、组织平台

的优势，打通从科技强到企业强、产业强、经济强的

通道。此外，还要组织各行业中优势企业联合攻

关，围绕产业的各个环节开展协同攻关，重点围绕

产业平台建设，进行系统设计与统筹部署，推动产

学研用结合[25]。

5）完善评价机制。这一点是既有研究中较少

提及的。评估是科学决策的先决条件，具有激励、

督导、调节、诊断等功能。健康完备的运行机制少

不了评估监督环节。在实施新型举国体制过程中，

评价也是必不可少的一环。围绕关键核心技术领

域攻关项目，重点开展事前、事中和事后评估；还要

开展创新监测、人才体系评价、投入产出评价和资

源配置评价。特别是对正在实施和已经完成的国

家重大科技专项，应就执行情况和绩效开展第三方

专业化评价，使其经验教训受益于关键核心技术领

域攻关所吸取。

5 结论

新型举国体制是新形势下对新中国成立以来

举国体制成功经验的继承、发展和创新，面向的服

务目标、面临的内外部环境和科技发展态势、运用

的资源配置手段、经费投入模式和国家创新体系构

成，均与 20世纪的情形大不相同。新形势下，必须

坚持以国家利益为最高目标，充分发挥中国共产党

作为执政党的科学决策、总揽全局、协调各方作用，

充分发挥人民政府的政策引导和资源调动作用，充

分发挥全党全军全国各族人民的积极性主动性创

造性。新形势下，实施新型举国体制的的核心任务

是关键核心技术攻关，新的目标定位是在若干重要

领域形成竞争优势、赢得战略主动。面对当前内外

部环境深刻变化和各方面的风险挑战考验，必须

“坚持面向世界科技前沿、面向经济主战场、面向国

家重大需求、面向人民生命健康”[1]，探索更为高效

的科技创新组织形式，健全关键核心技术攻关新型

举国体制，加快实现高水平科技自立自强，实现国

家发展和安全战略目标的统筹。
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Characteristics, analysis framework and implementation path of the

new system for mobilizing resources nationwide

AbstractAbstract This paper reviews the evolution process of the concept of the new system for mobilizing resources nationwide,
analyzes its essential characteristics, and discusses the inheritance, development and innovation of the new system for mobilizing
resources nationwide from the former one in multiple dimensions. Then, it expounds the situations and new requirement of
implementing the new system. Using the theory of national innovation system, this paper puts forward the analysis framework of
perfecting the new system for mobilizing resources nationwide. Finally, it explores the implementing path based on the analysis
framework and current reality.
KeywordsKeywords new system for mobilizing resources nationwide; national strategic scientific and technological strengths; national
innovation system; innovation ecosystem ●
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