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科技领域财政事权和支出责任划分与创新能力
———基于中国沿海三大城市群的定性和定量研究
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(北京大学中国教育财政科学研究所,北京 100871)

摘 　 要:合理划分科技领域财政事权和支出责任是提升国家创新体系效能的重要举措。 本研究利用中国沿

海三大城市群的实践样本,采用定性案例研究与定量实证研究相结合的方法,探讨了科技领域财政事权和支

出责任划分改革对创新能力的影响。 结果表明:(1)科技领域财政事权和支出责任划分改革能够提升创新能

力;(2)科技领域财政事权和支出责任划分改革能够通过减少创新资源错配度和提高创新创业活跃度来提升

创新能力;(3)提高人才引进强度和研发投入强度能够强化科技领域财政事权和支出责任划分改革对创新能

力的提升作用。 研究结论在理论上丰富了提升创新能力的制度性驱动因素,在实践上为协同推进新一轮财

政体制改革与科技体制改革提供了借鉴。
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　 　 在加快实施创新驱动发展战略的背景下,我国

科技经费投入、研发与实验发展经费投入、国家财政

科技支出均保持稳定增长。 据统计,2016 年至 2023
年的全国研究与实验发展经费从 15676. 7 亿元增长

到 33357. 1 亿元,国家财政科技支出从 7760. 7 亿元

增长到 11995. 8 亿元① 。 同时,我国科技实力显著

提高,成为全球首个突破国内有效发明专利 400 万

件的国家,并如期进入到创新型国家行列② 。 然而,
我国科技创新基础还不牢,自主创新能力、原始创新

能力还不强,关键领域核心技术仍受制于人的格局

还没有发生根本性改变 [1] ,这就要求必须发挥好宏

观财政体制对创新的基础性、保障性作用,合理划分

科技领域财政事权和支出责任是其中的制度设计

之一。
创新可持续的财政基础是合理划分科技领域财

政事权和支出责任 [2] 。 然而,当前我国央地支出责

任、收入划分的不确定性、不可预期性日渐凸显,权
责不匹配性更加突出 [3] 。 2011 年至 2023 年的地方

财政科技支出占全国财政科技支出比重从 49. 27%
增长到 69. 03% ,中央财政科技支出占全国财政科

技支出比重从 50. 73% 下降到 30. 97% ,中央与地方

的科技支出占比差距不断扩大,可能引起科技经费

刚性增长与财力不协调之间的矛盾。 为此,党的二

十届三中全会通过的《中共中央关于进一步全面深

化改革、推进中国式现代化的决定》明确提出,“适

当加强中央事权、提高中央财政支出比例”③ 。 国务

院办公厅出台的《科技领域中央与地方财政事权和

支出责 任 划 分 改 革 方 案 》 ( 以 下 简 称 “《 划 分 改

革》”)也明确要求,“抓紧形成完整规范、分工合理、
高效协同的科技领域财政事权和支出责任划分模

式”④ 。 在中央的推动下,各地改革方案陆续推出,
构成当前科技领域财政事权和支出责任划分的基本

框架。 因此,探讨如何通过科技财政体制改革释放

制度红利与重构创新激励机制至关重要。
已有文献多聚焦科技领域财政事权和支出责任

划分的原则及内容,但对其如何作用于创新能力的
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研究尚显不足。 此外,相关文献多探讨财政分权对

创新能力的影响,但由于研究视角的局限和测度方

法的差异,研究结论存在着较大分歧。 因此,本文的

贡献和创新在于:第一,有别于以往文献多以财政分

权为研究视角,本文从财政分权概念下事权和支出

责任划分的视角出发,丰富了提升创新能力的制度

性驱动因素,拓宽了相关领域的研究视角。 第二,有
别于以往研究多采用单一方法,本文以中国沿海三

大城市群为实践样本,采用定性与定量相结合的混

合方法,从案例层面和实证层面相互印证了科技领

域财政事权和支出责任划分改革对创新能力的提升

作用,丰富了相关领域的研究方法。

1　 文献综述与分析框架

1. 1　 文献综述

(1)科技领域财政事权和支出责任划分的原则

及内容研究

财政事权是指一级政府在公共事务和服务中应

承担的任务和职责,支出责任则是履行其事权所需

要的财政支出义务,明确事权是界定支出责任的基

础 [3] 。 科技领域财政事权和支出责任划分要兼顾

一般性和特殊性 [4] ,既要遵循外部性、信息复杂性

和激励相容性的一般要求 [5] ,也要适配我国国情,
在中央与地方的两级治理架构上处理好分工与合作

的关系 [4] 。 从内容上看,聂常虹和冀朝旭认为公益

性、引导性的基础研究应由中央政府主导,推广性、
区域性的应用研究应由地方政府负责 [6] 。 李欣等

则更全面指出,宏观科技政策、跨区域的重大科技基

础设施和条件服务、科技重大专项、国防科技创新等

属于中央科技事权,并且由中央承担主要支出责任;
区域科技政策、一般性成果转化和技术应用、科技中

介服务体系、区域性技术推广属于地方科技事权,并
且由地方承担主要支出责任;科技体制改革及其实

施、重大公益和社会性研发、一般共性技术、行业技

术推广等属于中央为主、地方为辅的科技事权,并且

由中央承担主要支出责任、地方承担辅助责任;应用

基础研究、促进地方产业发展的技术成果转化、技术

市场培育、科普宣传等属于地方为主、中央为辅的科

技事权,并且由地方承担主要支出责任,中央承担辅

助责任 [7] 。
(2)财政分权对创新能力的影响研究

财政分权的概念涉及财权、事权、财力、支出责

任等多个概念,财政分权的测度指标纷繁复杂,不同

指标下财政分权与创新能力关系的研究结论也不尽

相同。 第一类观点认为,在地方政府受到创新激励

的框架下,财政分权提高了地方政府财政支出的自

由度,从而使地方政府可以充分发挥信息优势,整合

辖区内创新资源,优化创新环境,提高了创新能

力 [8] 。 第二类观点认为,在“政治集权”和“经济分

权”的财政体制下,地方政府作为中央政府代理人,
受到财政支出预算管控而可用于创新的资金有

限 [9] ,同时作为独立经济利益主体,偏向于投资拉

动经济增长、回报周期短、风险损失低的基建类项

目,而对于周期长、成本高、风险高的创新活动并不

重视 [10] ,不利于创新能力提升。 第三类观点认为,
在中国式财政分权体制下,经济增长目标驱使各地

方形成锦标赛式竞争,地方政府仅仅为上级政绩考

核而进行“蜻蜓点水”式的形式支出,短期内财政投

入的创新提升效果比较明显,但长此以往就会使地

方政府轻视周期长、见效慢的基础研究 [11] ,所以财

政分权与创新能力之间呈现倒“U”型关系。
1. 2　 分析框架

(1)科技领域财政事权和支出责任划分改革的

直接效应

科技领域财政事权和支出责任划分改革以“科

学厘清政府与市场边界、合理划分中央与地方权责、
统筹推进当前与长远改革”为基本原则。 其中,科
学厘清政府与市场边界是解决 “创新资源谁来配

置”的问题,合理划分中央与地方权责是解决“创新

格局如何优化”的问题,统筹推进当前与长远改革

是解决“创新发展怎么长续”的问题。 因此,本文分

别从资源配置效应、结构优化效应、长效发展效应三

个方向出发,以期构建科技领域财政事权和支出责

任划分改革影响创新能力的基本框架。
资源配置效应:解决“创新资源谁来配置”的问

题。 由于“市场失灵”和外部性的存在,创新活动依

赖于政府主导。 地方政府主导程度越大,所掌握的

资源控制权就越多,对创新的干预程度就越强。 然

而,中国式财政分权体制容易诱发地方政府的自利

性投资偏好,促使社会投资呈现“重生产,轻创新”
的偏向 [12] 。 更值得注意的是,在产权边界模糊和政

府监管不足的情况下,地方政府也容易在创新中

“越位”和“缺位”,进而导致科技要素配置低效、产
出质量欠佳和成果转化受阻等问题 [13] 。 对此,科技

领域财政事权和支出责任划分改革通过进一步明晰
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政府与市场支持创新的功能定位,使市场在资源配

置中起决定性作用,政府则重点支持市场不能有效

配置资源的公共领域。 一方面,市场机制能高效引

导企业和社会资本投入新兴领域,充分激发创新活

力,加速技术转化和产业升级;另一方面,政府聚焦

基础研究、公益技术和关键共性技术等公共领域,能
够有效弥补市场不足,并为创新提供长期支撑。

结构优化效应:解决“创新结构如何优化”的问

题。 创新是一种准公共物品,在创新过程中必然存

在知识和技术成果的积累与共享,存在较大程度的

正外部性 [14] 。 在全国统一大市场的条件下,地方政

府存在“不愿先投、不敢多投”的心理,而是依赖于

其他地区先行投入创新要素并承担创新成本,再利

用技术外溢坐享创新收益,这种“搭便车”问题会降

低整体创新效率,不利于创新能力的提升。 对此,科
技领域财政事权和支出责任划分改革在完善中央决

策、地方执行机制的基础上,明确中央在财政事权确

认和划分上的决定权,使中央政府充分发挥战略主

导作用,统筹协调地区间的创新合作,构建起“全国

一盘棋”的科技创新网络,克服了地方政府投入的

“搭便车”问题。 同时,科技领域财政事权和支出责

任划分改革强调充分考虑各地区资源条件、创新基

础的差异,发挥地方政府的独特创新优势和潜能,避
免创新领域 “一刀切” 的现象 [15] ,这有利于形成层

次分明、协调高效的创新格局。
长效发展效应:解决“创新发展怎么长续”的问

题。 当前,滞后的创新要素供给与创新引领高质量

发展之间存在结构性矛盾 [16] 。 在基础研究等长周

期领域,地方政府受制于任期考核机制往往缺乏支

持动力,导致重大科技基础设施的投入不足。 在新

兴科技领域,由于央地事权划分存在“上面点菜、下
面买单”“地方等靠要”等权责错配问题,致使财政

支持难以适应技术快速迭代的需求,抑制了创新能

力的提高。 因此,单纯着眼于解决当前投入不足或

调整短期分配,难以满足创新不确定性高、周期差异

大的内在要求。 对此,科技领域财政事权和支出责

任划分改革一方面着眼长远,强化顶层设计和系统

谋划,加强创新资源的整合协同,持续优化创新政策

体系;另一方面立足当前,实施分类改革策略,对经

过实践检验、划分科学有效的事项予以制度化,对划

分欠合理且改革条件具备的事项进行优化调整,对
改革条件尚不成熟的事项保持现有格局并建立动态

调整机制,这既通过精准施策提升了财政资金使用

效能,又为基础领域的关键核心技术攻关提供了长

期稳定的投入保障,从而构建起支撑创新持续发展

的制度环境。
基于此,提出研究假说 H0:科技领域财政事权

和支出责任划分改革能够提升创新能力。
(2)科技领域财政事权和支出责任划分改革的

机制效应

对于转型期的国家而言,创新资源错配是导致

总体创新能力较弱的重要原因 [17] 。 由于创新活动

具有较高外部性和信息不对称性等特征,市场机制

总是难以保障创新资源的有效配置。 因此,发挥政

府作用是减少创新资源错配、提升创新能力的普遍

做法 [18] ,理顺央地财政关系则是政府有效发挥创新

引领作用的关键保障。 科技领域财政事权和支出责

任划分改革使中央聚焦于具有较强外部性的基础研

究和重大科技设施等领域,地方政府则依托信息优

势支持自主应用研究和区域特色研究等领域,明确

的央地财政关系既避免了重复投入造成的创新资源

浪费,又填补了市场失灵造成的创新资源空缺,从而

减少了创新资源的错配程度。 此外,科技领域财政

事权和支出责任划分改革着眼长远又立足当前,分
类、分步推进改革,使创新资源配置能够随技术成熟

度和区域比较优势的变化而灵活调整,既保持了重

大科技攻关的动员能力,又为地方自主创新预留了

政策空间,形成了“集中力量办大事”与“因地制宜

促创新”的良性互动,减少了创新过程中的资源错

配程度。
基于此,提出研究假说 H1:科技领域财政事权

和支出责任划分改革能够减少创新资源错配度来提

升创新能力。
创业的本质是创新,创新创业是实现经济高质

量发展的根本途径,也是推动创新能力提升的核心

引擎。 然而,受限于创新创业主体单一、科研创新平

台较少,我国发展面临核心技术研发能力欠缺、创新

成果转化不足等现实梗阻 [19] ,制约了创新能力的提

高。 对此,各地方政府正在积极培育创新创业生态,
但实践中的政策效果差异显著,显示出区域间创业

生态的不平衡性 [20] 。 制度环境是影响创新创业的

重要因素,构建良好的制度环境对于缩小创业生态

差距、培育创业精神、激发创业活力有至关重要的作

用 [21] 。 科技领域财政事权和支出责任划分改革作

为科技财政制度创新的重要突破口,能够优化创新

资源配置、激发市场主体活力并破解当前创新创业
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困境。 具体而言,科技领域财政事权和支出责任划

分改革明晰了财政支持边界,通过风险补偿、后补

助、创投引导等方式支持科技成果转移转化,引导企

业加大研发投入强度,缓解了创新主体单一问题。
此外,中央财政重点保障“三个面向”的重大科技任

务,为区域创新创业提供源头技术供给,地方财政则

着力促进技术转化和应用示范,使创新创业更贴合

服务区域的发展需求,避免了创新活动的低效竞争,
平衡了区域间创业生态差距,激发了创新创业活力。

基于此,提出研究假说 H2:科技领域财政事权

和支出责任划分改革能够提升创新创业活跃度来提

升创新能力。
(3)科技领域财政事权和支出责任划分改革的

调节效应

创新是第一动力,人才是第一资源。 人才引进

能够优化跨区域人力资本配置,推动区域创新水平

提高 [22] 。 地方政府提高人才引进强度的战略目的

是实现人才集聚,实现人才与城市经济、制度、文化

基础的有效匹配,强化人才对创新的引领作用 [23] 。
科技领域财政事权和支出责任划分改革为科技创新

体系构建起更加科学的财政制度,而高质量人才引

进是这一制度发挥创新提升作用的实践路径,人才

引进不仅带来尖端技术和创新思维,更能带动创新

生态的整体升级。 当明确的财政事权和支出责任划

分确保资金精准投向重点领域时,引进的顶尖科研

人才能够最大限度地发挥资金效用,突破关键核心

技术,提高创新能力。 同时,人才集聚产生的创新成

果也会反哺财政投入效益,形成 “投入—产出—再

投入”的增值循环,既验证了资金使用效益,又为后

续投入提供了决策依据,推动了创新投入机制不断

优化升级。
基于此,提出研究假说 H3:提高人才引进强度

能够强化科技领域财政事权和支出责任划分改革对

科技创新能力的提升作用。

　 　 ⑤　 中国沿海三大城市群分别为京津冀、长江三角洲和珠江三角洲。 其中,京津冀包括北京市、天津市、河北省;长江三角洲包括上海市、
江苏省、浙江省、安徽省;珠江三角洲包括广东省、香港特别行政区、澳门特别行政区。 考虑数据的可获得性,本文分析不包含香港特别行政区

和澳门特别行政区。

研究 与 开 发 活 动 是 促 进 技 术 进 步 的 主 要 源

泉 [24] ,提高研发投入强度是创新活力更加澎湃、创
新能力更加迸进的有力保障。 在科技领域财政事权

和支出责任划分改革明确了中央与地方在基础研

究、技术攻关等领域的责任分工后,不断提高研发投

入强度才能够保障各级政府履行支出责任,避免因

资金不足而导致权责空转,阻碍了创新能力的提升。
同时,由于创新活动具有周期长、风险高的特点,许
多关键技术突破离不开长期稳定的资金支持,不断

提升研发投入强度才能够有效降低科研机构和创新

主体的风险预期,使其更敢于投入长周期、高风险的

原创性研究。 此外,科技领域财政事权和支出责任

划分改革明确了政策支持边界,不断提高研发投入

强度才能增强政策可信度,激发企业和社会资本积

极参与创新活动,不断放大创新能力提升的扩散

效应。
基于此,提出研究假说 H4:提高研发投入强度

能够强化科技领域财政事权和支出责任划分改革对

科技创新能力的提升作用。

图 1　 分析框架

Figure 1　 Analytical framework

2　 定性研究与具体案例

2. 1　 科技领域财政事权和支出责任划分改革的地

方实践与成效

中国沿海三大城市群历来是改革成效最具代表

性的观测场⑤ ,它们不仅拥有全国最密集的创新资

源,还在政府间财政关系的处理上各有特点,京津冀

更加强调中央主导,长江三角洲更加强调省际协同,
珠江三角洲更加强调省级统筹,这为本文研究科技

领域财政事权和支出责任划分改革对创新能力的提

升作用提供了较为优质的实践样本。
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　 　 为贯彻落实《划分改革》精神,我国沿海三大城

市群的多数省市制定了科技领域财政事权和支出责

任划分改革方案⑥,本文对此进行了梳理。 如表 1

所示,大多数省市遵循了中央与地方层面的划分方

式,但也有少数省市结合本地实际进行了调整,这体

现了地方实践过程中原则性与适应性的统一。

表 1　 中国沿海三大城市群科技领域财政事权和支出责任的划分类型

Table 1　 Classification of fiscal authority and expenditure responsibility in science and technology
sector across three major coastal urban agglomerations in China

类型
财政事权 支出责任

省级或市级专属财政事权 省市共同财政事权 区分不同情况承担 同级承担

科技研发1 江苏、安徽(分别)
天津、河北、上海、

安徽(分别) 、广东

天津、河北、上海、

安徽、广东
江苏

科技创新基地建设发展1
天津、河北、上海、

江苏、安徽、广东

天津、河北、上海、

江苏、安徽、广东

科技人才队伍建设2
天津、上海、江苏、

安徽(分别) 、广东
河北、安徽(分别) 河北、安徽 天津、上海、江苏、广东

科技成果转移转化1 天津 河北、上海、江苏、广东
天津、河北、上海、

江苏、广东

区域创新体系建设1 天津
河北、上海、江苏、

安徽、广东

天津、河北、上海、

江苏、安徽、广东

科学技术普及1 天津
河北、上海、江苏、

安徽、广东

天津、河北、上海、

江苏、安徽、广东

科研机构改革和发展建设2
天津、河北、上海、

江苏、安徽、广东

天津、河北、上海、

江苏、安徽、广东

注:1 表示中央与地方共同财政事权并区分不同情况承担支出责任;2 表示中央或地方专属财政事权并由同级承担支出责任;安徽(分别)表示

“分别确认为专属财政事权和共同财政事权” 。

　 　 科技领域财政事权和支出责任划分改革既涉及

处理创新资源配置过程中的政府与市场关系,也涉

及处理创新格局优化过程中的中央与地方关系,还
涉及处理创新发展延续过程中的当前与长远关系。
对此,本文考察了在《划分改革》实施后,企业资金

占 R&D 经费比重、中央与地方科技支出比值、基础

研究经费占 R&D 经费比重的变化情况⑦。 如表 2
所示,科技领域财政事权和支出责任划分改革的成

效较为显著,一是企业资金占 R&D 经费的比重普遍

上升,表明了企业在引领研发方向、优化要素流动和

提高创新效率等方面的作用得到更充分发挥,市场

机制在创新资源配置中的决定性作用进一步增强。
二是中央与地方的科技支出比值的不同变化,表明

了我国区域正结合自身特点向更深层次的创新格局

优化,京津冀科技支出占比上升源于中央科技力量

的强力牵引,地方支出随之增加以履行配套责任,体
现出“中央主导与地方配套”的创新格局;长江三角

洲科技支出占比提升源于中央政策有效激发了地方

积极性,省市间能够协同共进、竞相投入,共同推动

区域创新体系建设,体现出“中央调动与地方协同”
的创新格局;珠江三角洲科技支出占比下降源于其

经济增速明显放缓背景下,中央加大支持以保障创

新高地功能,地方也更加精准支持核心创新项目,体
现出“中央保障与地方提效”的创新格局。 三是基

础研究经费占 R&D 经费的比重基本提升,表明了创

新资源正更多投向探索性、战略性和先导性的基础

研究领域,这有利于创新发展的行稳致远。
2. 2　 科技领域财政事权和支出责任划分改革的具

体案例与成效

合肥综合性国家科学中心作为国内创新驱动发

展的“先行区”和科技财政体制改革的“试验田”,由
中央批准,经省市联动,围绕“突破前沿科学难题、
强化原始创新能力”的核心使命,将合肥全部行政
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⑥

⑦

其中,除北京市、浙江省以外,其他省份均专门出台了科技领域财政事权和支出责任划分改革方案。
R&D 经费表示该地区全部研究与试验发展经费。
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物理空间作为承载区,在创新资源整合、创业项目扶

持、研发资金管理和人才队伍引进等方面进行了一

系列的探索,并成功入选国务院第八次大督查典型

经验做法⑧,为我国建设科技强国、实现高水平科技

自立自强贡献了积极力量,同时也为本文研究科技

领域财政事权和支出责任划分改革对创新能力的提

升作用提供了较为典型的具体案例。

表 2　 科技领域财政事权和支出责任划分改革的成效

Table 2　 Outcomes of the reform on dividing fiscal authority and expenditure
responsibility in the science and technology sector

类型
企业资金 / R&D 经费

(资源配置效应)

地方科技支出 / 中央科技支出

(结构优化效应)

基础研究经费 / R&D 经费

(长效发展效应)

京津冀

2019 年 55. 15% 11. 81% 18. 03%

2021 年 57. 40% 11. 67% 20. 78%

2023 年 60. 44% 11. 58% 21. 65%

长江三角洲

2019 年 77. 60% 4. 83% 52. 77%

2021 年 78. 57% 5. 61% 65. 17%

2023 年 79. 16% 6. 20% 77. 49%

珠江三角洲

2019 年 85. 52% 4. 58% 33. 24%

2021 年 86. 72% 6. 85% 30. 66%

2023 年 87. 13% 5. 55% 29. 08%

　 　 随着《划分改革》的深入实施,关于合肥综合性

国家科学中心的财政事权和支出责任划分逐渐制度

化、清晰化,本文对相关政策进行了梳理。 如表 3 所

示,总体上关于合肥综合性国家科学中心的财政事

权和支出责任划分呈现“中央引导、地方协同、分级

负担”的财政保障体系。 中央政府侧重于顶层战略

规划与核心资源支持,通过专项资金转移、国家计划

申报及引导基金设立等方式履行宏观主导与资金补

助功能;地方政府则承担具体实施与配套支撑责任,
省、市两级政府通过预算安排、资金统筹和比例分担

等机制形成联动,共同保障创新体系建设的落地执

行与持续运营,这体现了事权划分科学化、支出责任

结构化、管理运行精细化等特征。

表 3　 中央与地方关于合肥综合性国家科学中心的财政事权和支出责任的内容及功能

Table 3　 Fiscal authorities, expenditure responsibilities, and functions of the central and local governments
regarding the Hefei comprehensive national science center

政府层级 政策内容 政府功能

中央政府

(1)综合性国家科学中心等区域创新体系建设财政负担资金,调整为中央与地方共同财政事权,由中央财政和地

方财政区分不同情况承担相应的支出责任。 (2)中央财政资金主要通过“基地和人才专项”等支持创新中心建

设,国家科技计划为创新中心开放申报渠道,国家科技成果转化引导基金在创新中心设立子基金。 (3)中央引导

地方科技发展资金支持综合性国家科学中心等区域科技创新体系建设。

顶层设计

战略引导

资金补助

地方政府

(1)创新中心由相关地方政府牵头或多地方联动共同建设,发挥有关地区和部门比较优势,统筹布局、汇聚资源,

指导推动有优势、有条件的科研力量参与建设。 (2)合肥综合性国家科学中心等区域创新体系建设,财政负担资

金由市以下财政承担主要支出责任,省级财政统筹资金给予支持。 (3)省级财政每年通过预算安排专项资金用

于合肥综合性国家科学中心项目建设。 (4)市级财政统筹资金支持合肥综合性国家科学中心等区域创新体系建

设。 (5)省级主管部门会同省财政厅及项目所在市按照评估论证结果提出专项资金安排建议,省与市一般按 1:

2 比例分担,省与市另有资金安排承诺的,按照承诺内容执行。

地方牵头

省市协同

省级统筹

市级执行
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⑧ 《国务院办公厅关于对国务院第八次大督查发现的典型经验做法给予表扬的通报》 ,中国政府网,https: / / www. mee. gov. cn / zcwj / gw-
ywj / 202111 / t20211116_960499. shtml。
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　 　 在合理划分关于合肥综合性国家科学中心的财

政事权和支出责任的基础上,合肥在创新资源整合、
创业项目扶持、研发资金管理与人才队伍建设等方

面,制定并实施了一系列针对性政策,本文对此进行

了整理和归纳。 如表 4 所示,总体上关于合肥综合

性国家科学中心的相关政策体系完整、相互配套,在
优化创新资源配置、激发创新创业活力、保障研发投

入增长和强化高端人才集聚等方面也取得了显著成

效,为全面提升区域综合创新能力提供了坚实支撑。

表 4　 关于合肥综合性国家科学中心的相关政策及成效

Table 4　 Relevant policies and outcomes of the Hefei comprehensive national science center

类型 政策 成效

创新资源整合
(1)统筹布局重大装置;(2)协同共建创新平台;(3)聚力扩建

研发机构;(4)优化配置仪器设备;(5)开放共享数据资源。

根据《国家创新型城市创新能力评价报告 2024》 ,合肥

创新治理力综合得分为 74. 12,位居全国第 8 名。

创业项目扶持

(1)汇聚科技创业人才;(2)设立天使投资基金;(3)建设产业

创业园区;(4)分类给予创业奖励;(5)外籍创业居留许可;(6)

实施种子基金管理。

根据《中国城市科技创业评价报告(2024) 》 ,合肥科技

创业能力综合得分为 34. 67,位居全国第 10 名。

研发资金管理

(1)多元投入专项资金;(2)统筹保障研发预算;

(3)共同分担省市资金;(4)重点支持前沿领域

(5)优化管理资金绩效;(6)全程监督资金使用

(7)动态调整结余资金;(8)落实研发容错机制。

根据《2024 中国城市科技创新竞争力研究》 ,合肥研发

投入强度达 4% ,位居全国第 3 名。

人才队伍建设

(1)加大引才奖补力度;(2)提供签证居留便利;(3)强化知识

价值激励;(4)享受个税优惠减免;(5)开辟职称绿色通道;(6)

创新编制岗位管理;(7)优化生活配套服务;(8)开展先进典型

奖励;(9)特殊人才特殊办理;(10)加强协调推进落实。

根据《2024 中国城市新质人才竞争力指数报告》显示,

合肥新质人才竞争力综合得分约为 0. 7,位居全国第

12 名。

3　 定量研究与实证分析

3. 1　 模型构建与数据来源

《划分改革》是科技领域财政事权和支出责任

划分改革的重要内容,对于深化财政科技体制改革、
推进科技强国建设具有重要意义。 《划分改革》由

中央政府授权,可以视为地方政府的外生性冲击。
同时,《划分改革》聚焦国家重大区域发展战略,强
调国家科技创新基地建设发展,这为研究科技领域

财政事权和支出责任划分改革的影响提供了较为独

特的准自然实验。 基于此,本文将中国沿海三大城

市群中有国家高新区的城市作为实验组,其余城市

作为控制组,并构建双重差分模型实证分析科技领

域财政事权和支出责任划分改革对创新能力的影

响。 具体模型设定如下:
Inn it = α + βTreat i × Post t + λCon it + μ i + γ t +

ε it (1)
在模型(1)中,i、t 分别为城市和年份;Inn 为创

新能力,以专利申请和授权总量来衡量;Treat 为分

组虚拟变量,若城市 i 的辖区内有国家高新区,则
Treat 赋值为 1,反之赋值为 0;Post 为政策虚拟变

量,若年份 t 处于《划分改革》实施时间及以后,则
Post 赋值为 1,反之赋值为 0;Treat × Post 交乘项 β
的符号及大小反映了科技领域财政事权和支出责任

划分改革对科技创新能力的影响方向及程度;Con
为控制变量,包括人口规模,以户籍人口数量进行对

数化后表示;产业结构,以第二、第三产业增加值总

和与地区生产总值的比值表示;政府干预程度,以地

方财政支出与地区生产总值表示;市场规模,以社会

消费品零售总额与地区生产总值的比值表示;财政

分权度,以地方财政收入与地方财政支出的比值表

示;经济发展水平,以地区生产总值进行对数化后表

示;金融发展水平,以年末金融机构贷款余额与地区

生产总值的比值表示;μ 为城市固定效应,γ 为年份

固定效应,ε 为随机扰动项。
上述所有原始数据来源于《中国统计年鉴》 《中

国城市统计年鉴》和《中国科技统计年鉴》。 在样本

选择上,选择中国沿海三大城市群的城市数据,但考

虑到直辖市在行政级别、经济规模和政策资源等方

面与其他城市差异显著,选择直接剔除直辖市样本,
并对少量缺失值进行插值补齐。 在样本区间上,考
虑到《划分改革》实施时间为 2019 年,故样本区间

选择在 2016 - 2023 年。 相关变量的描述性统计如
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表 5 所示。

表 5　 相关变量描述性统计

Table 5　 Descriptive statistics of relevant variables

变量类型 变量名称 样本数 平均值 标准差 最小值 最大值

核心解释变量 Treat × Post 576 0. 381 0. 486 0. 000 1. 000

被解释变量 创新能力 576 4. 687 7. 364 0. 159 60. 034

控制变量

人口规模 576 6. 120 0. 539 4. 543 7. 102

产业结构 576 0. 913 0. 055 0. 764 1. 000

市场规模 576 0. 417 0. 099 0. 213 0. 752

财政分权度 576 0. 515 0. 214 0. 148 1. 085

经济发展水平 576 17. 293 0. 844 15. 567 19. 090

政府干预程度 576 0. 174 0. 066 0. 074 0. 401

金融发展水平 576 1. 351 0. 521 0. 377 3. 405

3. 2　 基准回归结果

(1)基准回归结果

根据模型(1)的设计,实证考察科技领域财政

事权和支出责任划分改革对创新能力的影响。 基准

回归结果如表 6 所示,在控制城市固定效应和年份

固定效应后,Treat × Post 的系数在 1% 的水平上显

著为正,初步验证了研究假说 H0。 进一步加入控制

变量后,Treat × Post 的系数值虽有所降低,但依然在

1% 的水平上显著为正,再次验证了假说 H0。

表 6　 基准回归结果

Table 6　 Baseline regression results

变量 创新能力

Treat × Post
2. 129∗∗∗

(0. 343)

0. 844∗∗∗

(0. 259)

控制变量 否 是

常数项
3. 874∗∗∗

(0. 174)

- 1. 130∗∗

(0. 466)

城市固定效应 是 是

年份固定效应 是 是

调整 R2 0. 903 0. 931

样本数 576 576

注:∗ ,∗∗ ,∗∗∗ 分别表示 10% 、5% 和 1% 的显著性水平,括号内为

稳健标准误。 下同。

　 　 ⑨　 空心点为对应期数的估计系数值,竖线为 95% 的上下置信区间。

　 　 (2)稳健性检验

双重差分模型的可靠性依赖于平行趋势假设的

成立,即政策实施前实验组与控制组的发展趋势应

保持一致。 本文采用事件研究法进行平行趋势检

验,为了平衡实验组和控制组的期数,将政策实施最

后一年作为基准年,图 2 展示了科技领域财政事权

和支出责任划分改革对创新能力的动态效应。 结果

显示,政策实施前的各期系数均未通过显著性检验,
证实了实验组与对照组在政策实施前不存在系统性

差异,满足了平行趋势假设的基本要求。

图 2　 平行趋势检验结果⑨

Figure 2　 Parallel trend test results

为排除其他随机因素对回归结果的干扰,本文

通过随机化实验组城市的方式来进行安慰剂检验。
具体而言,先随机抽取与实际数量相一致的实验组

城市个数,再重复 1000 次双重差分模型的回归,最
后绘制 1000 个回归系数及其对应 p 值的分布情况。
如图3所示,可以发现随机抽样后的回归系数集中
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分布在 0 值附近,并呈现正态分布的特征,多数回归

结果也并不显著,且随机抽样后的回归系数均远小

于基准回归系数值,这表明排除其他随机因素后的

基准回归结果依然成立。

图 3　 安慰剂检验结果⑩

Figure 3　 Placebo test results

为进一步增强基准结论的可信度,本文采用多

种方法进行其他稳健性检验:第一,PSM - DID 回

归。 为减少样本自选择问题,本文以控制变量为协

变量,分别采用近邻匹配方法和卡尺匹配方法进行

倾向得分匹配,然后进行双重差分法的回归。 第二,
排除其他政策。 已有研究表明,国家自主创新示范

区建设 [25] 和大数据综合试验区建设 [26] 会提升创新

能力,因此,分别在模型(1)的基础上加入国家自主

创新示范区建设的双重差分变量和大数据综合试验

区建设的双重差分变量,然后进行双重差分法的回

归。 第三,更替指标。 为避免回归结果依赖于特

定的指标方法,利用复旦大学产业发展研究中心

发布 的 《 中 国 城 市 和 产 业 创 新 力 报 告 2001 -
2021》 ,分别以原始数据和插值补齐的数据替换被

解释变量,然后进行双重差分法的回归。 上述回

归结果如表 7 所示,可以发现 Treat × Post 的系数

都在 1% 的水平上显著为正,说明基准回归结果相

当稳健。

　 　 ⑩　 曲线为核密度估计,黑心空圈为回归系数和 p 值的落点,竖虚线为基准回归的系数,横虚线为 0. 05 的显著性水平。

表 7　 稳健性检验结果

Table 7　 Robustness check results

变量
PSM - DID 回归 排除其他政策 更替指标

近邻匹配 卡尺匹配 创新示范 大数据区 原始数据 插值补齐

Treat × Post
0. 664∗∗∗

(0. 232)

0. 486∗∗∗

(0. 248)

0. 786∗∗∗

(0. 263)

0. 787∗∗∗

(0. 270)

1. 798∗∗∗

(0. 494)

2. 103∗∗∗

(0. 695)

控制变量 是 是 是 是 是 是

常数项
- 1. 762∗∗

(0. 704)

- 1. 312∗∗

(0. 548)

- 1. 399∗∗∗

(0. 423)

- 1. 397∗∗∗

(0. 417)

- 5. 625∗∗∗

(1. 349)

- 6. 131∗∗∗

(1. 537)

城市固定效应 是 是 是 是 是 是

年份固定效应 是 是 是 是 是 是

调整 R2 0. 915 0. 936 0. 932 0. 931 0. 955 0. 924

样本数 360 467 576 576 432 576

3. 3　 机制效应分析

为进一步探究科技领域财政事权和支出责任划

分改革对创新能力的影响机制,本文引入创新资源

程度和创新创业活跃度两项指标,前者参考王宏鸣

等 [27] 的研究,先基于 C - D 生产函数估计各城市研

发资本和研发人员的产出弹性系数,再计算各城市

创新产出占全国比重与对应要素产出弹性的比值,
最后对该比值取自然对数并求绝对值表示创新资源

错配度,后者参考李茂林等的研究 [28] ,利用城市新

增企业注册数量表示创新创业活跃度。 之后,参考

两步法进行机制检验,结果如表 8 所示,可以发现

Treat × Post 对创新资源错配度的系数在 1% 的水平

上显著为负,这说明科技领域财政事权和支出责任

划分改革有利于避免创新资源浪费、填补创新资源

空缺、优化创新资源配置并减少创新资源错配度,最
终提升创新能力,验证了假说 H1。 同时, Treat ×
Post 对创新创业活跃度的系数在 1% 的水平上显著

为正,这说明科技领域财政事权和支出责任划分改
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革有利于缓解创新主体单一、平衡创业生态差距、增
加创新创业动能并提高创新创业活跃度,最终提升

创新能力,验证了假说 H2。

表 8　 机制效应检验结果

Table 8　 Mechanism test results

变量
创新能力

创新资源错配度 创新创业活跃度

Treat × Post
- 0. 925∗∗∗

(0. 275)

0. 214∗∗∗

(0. 059)

控制变量 是 是

常数项
3. 387

(3. 869)

1. 171

(6. 448)

城市固定效应 是 是

年份固定效应 是 是

调整 R2 0. 721 0. 848

样本数 576 576

3. 4　 调节效应检验

为进一步探究科技领域财政事权和支出责任划

分改革对创新能力的调节效应,本文引入人才引进

强度和研发投入强度两项指标,前者参考陈曦等的

研究 [29] ,先提取地方政府发布具体人才政策中的关

键词,再根据关键词前后出现不同程度的强调性词

进行赋权,最后以加权关键词数与工作报告总词数

的比值表示人才引进强度,后者参考高丽娜等的研

究 [30] ,以城市研发支出与地区生产总值的比重表示

研发投入强度。 之后,进行构造交叉项的调节效应

检验,结果如表 9 所示,列 (1) 中人才引进强度与

Treat × Post 的交互项在 1% 的水平上显著为正,这
说明提升人才引进强度能够带来前沿技术和创新思

维,带动创新生态的整体提升,强化了科技领域财政

事权和支出责任划分改革对创新能力的提升作用。
列(2)中研发投入强度与 Treat × Post 的交互项在

1% 的水平上显著为正,这说明提升研发投入强度能

够落实各级政府支出责任,降低创新主体的风险预

期,强化了科技领域财政事权和支出责任划分改革

对创新能力的提升作用。

表 9　 调节效应检验结果

Table 9　 Moderating effect test results

变量
创新能力

(1) (2)

Treat × Post
1. 011∗∗∗

(0. 368)

0. 409∗∗∗

(0. 532)

控制变量 是 是

人才引进强度 × Treat × Post
2. 988∗∗∗

(0. 660)

研发投入强度 × Treat × Post
0. 811∗∗∗

(0. 061)

常数项
- 1. 140∗∗

(0. 470)

- 1. 064∗∗∗

(0. 072)

城市固定效应 是 是

年份固定效应 是 是

调整 R2 0. 931 0. 694

样本数 576 576

4　 结论与建议

合理划分科技领域财政事权和支出责任,是优

化创新生态系统、提高创新体系效能的重要举措。

本文利用中国沿海三大城市群的实践样本,采用定

性案例研究与定量实证研究相结合的方法,探讨了

科技领域财政事权和支出责任划分改革对创新能力

的影响。 结果表明:第一,科技领域财政事权和支出

责任划分改革提升了创新能力。 因此,建议加快落
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实《科技领域财政事权和支出责任划分改革方案》,
坚持遵循三个“基本原则”深入推进,一是科学厘清

政府与市场边界,建议在外部性较强的公共领域,明
确政府支持的项目清单,进一步破除体制机制障碍,
保障市场在创新资源配置的决定性作用和更好地发

挥政府作用;二是合理划分中央与地方权责,建议中

央做好顶层设计和战略引导,地方则做好主体执行

和协同推进,但对重大战略科技任务可以实行中央

主导、地方配套的投入模式;三是统筹推进当前与长

远改革,建议近期重点优化科技资源配置效率,中长

期完善科技创新治理体系,推动形成可持续的科技

财政制度安排。 第二,科技领域财政事权和支出责

任划分改革能够通过减少创新资源错配度和提高创

新创业活跃度来提升创新能力,建议构建资源效率

评估与资源优化配置协同推进的改革模式,一方面

将科研项目重复率、设备使用效率等指标作为考核

结果,并与财政资金分配直接挂钩;另一方面打造统

一的创新要素配置平台,建议采用“政府定标准、市
场定价格”的运作模式,通过科研设备共享网络、创
新券全国通用、研发费用跨省结算等方式,破除地区

间创新要素流动的壁垒,实现创新资源的高效配置。
第三,提高人才引进强度和研发投入强度能够强化

科技领域财政事权和支出责任划分改革对创新能力

的提升作用,建议在改革过程中实施 “双政策” 支

持,一方面建立梯度化人才引进补偿机制,对承担国

家重大科技任务的地方政府,按其引进高层次人才

数量给予中央财政专项补贴,并将人才经费纳入央

地共担事权范围;另一方面完善研发投入的激励相

容机制,对地方财政科技支出超过当年财政收入一

定比例的地区,按超额部分给予中央财政奖励性补

贴,同时允许将部分事权清单内的研发投入纳入跨

年度预算平衡范围。
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Fiscal authority and expenditure responsibility in the science and
technology sector and innovation capability

———A qualitative and quantitative study based on three major
coastal urban agglomerations in China

ZHANG Qi - hui
(China Institute for Education Finance Research, Peking University, Beijing 100871, China)

Abstract: The scientifically and rationally delineation of fiscal authority and expenditure responsibilities in the field of science and
technology is a key institutional arrangement for deepening fiscal and scientific reform, holding significant strategic importance for en-
hancing the overall effectiveness of the national innovation system. Against the backdrop of accelerating the implementation of the inno-
vation - driven development strategy and building a world - class science and technology power, clarifying the roles of governments at
all levels in science and technology governance and establishing a stable and efficient fiscal support mechanism are of great practical
significance for stimulating societal innovation vitality and achieving high - quality economic development. This study takes the three
major coastal urban agglomerations in China—representative samples with the most active innovation activities and cutting - edge reform
practices—as the focus. It employs a mixed research methodology combining qualitative case analysis and quantitative empirical re-
search: On one hand, the study conducts an in - depth analysis of the three coastal urban agglomerations, using the Hefei Comprehen-
sive National Science Center as a typical case to outline and summarize the pathways and outcomes of fiscal authority and expenditure
responsibility reforms in the scientific and technological sector. On the other hand, guided by the Reform Plan for the Division of Fiscal
Authority and Expenditure Responsibility Between the Central and Local Governments in the Scientific and Technological Sector, the
study constructs a difference - in - differences model and empirically examines the impact of fiscal authority reforms on innovation ca-
pacity using panel data from the three coastal urban agglomerations.

Research findings: (1) The reform of fiscal responsibilities and expenditure obligations in the science and technology sector has a
significant enhancing effect on innovation capabilities. This indicates that clearly defining the fiscal responsibilities of governments at
various levels in different types of scientific and technological activities can effectively optimize the innovation governance structure,
thereby unleashing innovation vitality and improving innovation capabilities. (2) The reform’ s role in promoting innovation capabilities
is primarily achieved through two mechanisms: First, it reduces the misallocation of innovation resources by optimizing the distribution
of scientific and technological resources across levels and fields through more rational fiscal responsibility delineation, effectively cor-
recting distorted resource allocation between departments and regions and improving the overall input - output efficiency of the innova-
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tion system. Second, it enhances the vibrancy of innovation and entrepreneurship by establishing a stable and predictable fiscal support
framework and precisely guiding social capital, which greatly incentivizes innovation and entrepreneurial activities among various market
entities such as enterprises and researchers, fostering a more dynamic regional innovation ecosystem. (3) The policy effects of the re-
form exhibit important amplification mechanisms. The study reveals that increasing talent recruitment intensity and boosting research
and development investment intensity are two key positive moderating variables, implying that when fiscal responsibility delineation re-
form is combined with proactive talent policies and sustained research and development investment, its impact on innovation capabilities
will be multiplicatively amplified. The findings of this study hold dual significance. Theoretically, by examining the institutional drivers
of innovation capability enhancement from the perspective of fiscal system arrangements, this paper enriches the institutional economics
explanation of innovation capability formation and development. Practically, the research conclusions provide direct empirical evidence
and policy insights for the coordinated advancement of the new round of fiscal system reform and science and technology system reform.
Key words: science and technology sector; fiscal powers; expenditure responsibilities; innovation capacity
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How industrial enterprises can build open digital platform capabilities
———From the perspective of “digital - ecological” synergy

ZHOU Jia1,2, SU Qin1,2

(1. School of Management, Xi’ an Jiaotong University, Xi’ an 710049, China;
2. State Key Laboratory for Manufacturing Systems Engineering, Xi’ an 710049, China)

Abstract: Constructing open digital platforms is essential for industrial enterprises to achieve digital transformation and ecological syn-
ergy. However, systematic research on integrating external innovation capabilities with internal business systems through platform open-
ness remains limited. This study employs a longitudinal case analysis of five pioneering industrial enterprises to elucidate the construc-
tion path and ecological synergy mechanisms of open digital platform capabilities. Findings reveal: (1) The construction of these capa-
bilities follows a three - stage progression “ open infrastructure—ecological synergy expansion—value co - creation iteration,” charac-
terized by phases of “ connection—symbiosis—evolution. ” (2) “Digital - ecological” capabilities, facilitated by “ introduction—col-
laboration—governance” strategies, achieve synergies across “ technical interfaces—resource networks—rule systems,” transforming
the platform from an instrumental infrastructure to an innovation ecosystem hub. This research reveals the dynamic laws of open digital
platform capability construction, expands the intersection of open digital platform theory and ecosystem research, and provides actiona-
ble insights for industrial enterprises to accelerate ecological transformation through open strategies.
Key words: open digital platform; industrial enterprises; ecological synergy; capability construction; digital transformation

·6102·


