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摘 要: 中国 Ｒ＆D 经费规模已跃居世界第 2 位，Ｒ＆D 经费投入强度超越欧盟国家总体水平，标志着科技

创新已逐步成为经济结构转型升级的推动力量。然而，近年来受经济下行影响，出现了研发投入增幅下

降并持续回落的迹象，值得关注。在 Ｒ＆D 经费累积量不足、企业研发投入强度落后的背景下，Ｒ＆D 经费

稳步增长仍然是第一要务。与此同时，Ｒ＆D 经费配置存在的结构性问题已十分突出，在保增长的同时进

行结构性调整已刻不容缓。
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Abstract: China's Ｒ＆D expenditure has ranked second in the world，and Ｒ＆D expenditure as a percentage of GDP has surpassed the
overall level of EU countries，which indicates that S＆T and innovation has gradually become the driving force of economic restructuring
and upgrading. However，in recent years by the impact of economic downturn，there has been a decline in Ｒ＆D investment and contin-
ued decline in the signs，worthy of attention. Ｒ＆D expenditure is still the top priority in the background of insufficient Ｒ＆D fund accu-
mulation，low per capita funding and business enterprise Ｒ＆ D investment intensity. At the same time，the structural problems of Ｒ＆D
investment have been very prominent，while maintaining growth，the structure should be adjusted.
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Ｒ＆D 经费是核心创新资源，合理、高效配置

Ｒ＆D 经费对于实施创新驱动发展战略，提升国家

科技实力和创新能力至关重要。学术界关于 Ｒ＆D
经费方面的研究众多，研究角度各有不同，其中

有代表性的研究包括三个方面: 一是 Ｒ＆D 经费投

入强度与规模规律性研究; 二是 Ｒ＆D 经费投入结

构与优化研究; 三是 Ｒ＆D 经费投入与产出效率研

究。陈实在进行 Ｒ＆D 经费强度与规模的国际比较

时去除了国防 Ｒ＆D 经费，并得出中国目前 Ｒ＆D 投

入强度处 于 中 等 水 平，且 有 较 好 成 长 态 势 等 结

论［1］。钟卫认为，中国处于工业化中级阶段的后

期，但 Ｒ＆D 经费投入水平处于工业化初级阶段的

后期，Ｒ＆D 经费来源结构却带有工业化高级阶段

后期的特征［2］。宋吟秋通过构建 Ｒ＆D 经费支出的

效用函数得出，中国合理的科学研究和试验发展

经费之比应该在 1∶2［3］。刘建生分析中国现阶段

Ｒ＆D 经费投入模式并与典型创新型国家比较，认

为目前中国 Ｒ＆D 投入存在着强度低、结构不合理

等问题［4］。总体来看，目前学术界的研究主要集

中于现状评判，而缺乏变化趋势的预警分析; 主

要集中于对 Ｒ＆D 经费某一方面的研究，而缺乏对

Ｒ＆D 经费配置全面的剖析。
2013 年，我国跻身为仅次于美国的世界第二

大研发支出国，反映投资结构和发展方式的 Ｒ＆D
经费投入强度逐步逼近创新型国家总体水平。从

规模来看，中国已逐步成为具有世界影响力的创

新资源投入大国，但在 Ｒ＆D 经费规模扩张的同

时，增速明显放缓，一些重要的结构性问题也愈

加凸显。“十三五”时期，经济发展进入增速换

挡、结构优化、动力转换的新常态，科技发展将

进入由量的增长向质的跃升转变的历史新阶段。
在新的历史时期，Ｒ＆D 经费配置也应进入 “稳增

长，调 结 构”的 新 阶 段。本 文 基 于 2000—2015
年统计数据，对中国 Ｒ＆D 经费配置现状、变化

趋势以及存在的问题进行深入剖析，并提出相关

政策建议。

1 Ｒ＆D 经费配置现状分析
1. 1 Ｒ＆D 经费投入规模分析

随着国家经济实力的增强和自主创新意识的

不断提高，中国政府和企业对科技创新的投入力

度不断加大，Ｒ＆D 经费总量保持高速增长，特别

是在“九五” “十五”时期，Ｒ＆D 经费增速约为

GDP 增速的两倍。即便是在全球金融危机爆发的

2008—2009 年，Ｒ＆D 经费年均增速也保持在 20%
以上。经过多年的不懈努力，中国 Ｒ＆D 经费于

2013 年首次超过日本，升至世界第 2 位，仅居美

国之后。2015 年达到 1. 4 亿元，继续保持世界第 2
位。与此同时，江苏、广东、北京、山东、浙江

和上海 6 个省市 Ｒ＆D 经费均突破 100 亿美元，合

计达到 1342. 1 亿美元，超过德国同年投入水平［5］。
经过多年的持续积累，科技创新投入的成效将逐

步显现，中国 Ｒ＆D 活动将进入一个全新的发展

阶段。
1. 2 Ｒ＆D 经费投入强度分析

Ｒ＆D 经费投入强度 ( Ｒ＆D 经费与 GDP 比例)

不仅反映了科技投入水平，同时也是经济结构调

整和科技经济协调发展的重要标志。2000 年以来，

伴随 Ｒ＆D 经费的高速增长，中国 Ｒ＆D 经费投入强

度稳步提升，2002 首次突破 1%，2014 年迈入 2%
时代，2015 年达到历史最高水平 2. 07%，接近欧

盟 15 国的平均水平 ( 2. 08% ) 。与此同时，已有 8
个省市 Ｒ＆D 经费投入强度突破 2%，其中，北京

达到 6. 01%、上海达到 3. 73%，仅次于 Ｒ＆D 经费

投入强度长期处于世界较高水平的韩国 ( 4. 29% )

和以色列 ( 4. 11% ) ［5］。
典型发达国家和新兴工业化国家 Ｒ＆D 经费投

入强度变化趋势表明，在社会经济正常运行和增

长的情况下，Ｒ＆D 经费投入强度的发展轨迹是一

条类 S 曲线［6］。分界点 1% 和 2. 5% 将 S 曲线分为

三段。在低于 1%和高于 2. 5% 的阶段，Ｒ＆D 经费

投入强度提升缓慢。而在分界点 1%和 2. 5% 之间，

Ｒ＆D 经费投入强度处于快速增长阶段。从近年来

Ｒ＆D 经 费 投 入 强 度 变 化 情 况 看，从 1% 提 高 到

2. 0%经过了 13 年的时间。历时与日本基本持平，

虽慢于美国 ( 7 年) ，但快于澳大利亚 ( 22 年) 、
奥地 利 ( 20 年 ) 、丹 麦 ( 17 年 ) 等 发 达 国 家。
Ｒ＆D 经费投入强度的快速跃升标志着中国的投资

结构正发生着深刻变化，科技创新正在成为经济

结构转型升级的推动力量。

2 Ｒ＆D 经费配置存在的问题分析
2. 1 Ｒ＆D 经费多年累计量不足

尽管从当年投入来看，中国 Ｒ＆D 经费位居世
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界前列，但是这种持续增长的态势至今也才 30 年

左右，历史累计投入与欧美国家仍有较大差距。
按当年价折合美元计算，1991—2014 年中国累计

投入 Ｒ＆D 经费 1. 2 万亿美元，仅相当于美国投入

总量的 16. 6%、日本的 34. 7%、德国的 72. 7%。

换一个角度比较，1991 年以来中国 Ｒ＆D 经费的累

积投入量不及美国最近 3 年的投入水平，也不及日

本最近 7 年的总投入量 ( 见图 1 ) ［7］。科学技术投

入具有很强的循环累积效应，科技创新效果的显

现依赖于长期投入和持续积累。

图 1 1991—2014 年部分国家 Ｒ＆D 经费投入量

2. 2 Ｒ＆D 经费增速明显回落

2012 年，中国 Ｒ＆D 经费结束了保持近 10 年

的高速增长势头，增速首次降到 20% 以下，近两

年 Ｒ＆D 经费增速进一步放缓并持续回落。2015 年

Ｒ＆D 经费仅比上年增长 8. 9%，增速为近 15 年以

来最低［5］ ( 见图 2 ) 。Ｒ＆D 经费增幅放缓是企业、
政府研发投入增速双双下降所致。企业资金是当

前全社会 Ｒ＆D 经费投入最主要的来源，占到研发

投入总量的 74%。从 2012 年开始，企业对研发资

助增幅大幅下降且持续回落，增速由前期的 25%
左右降为 2012 年的 18. 8%。随后几年，中国经济

下行压力加大，企业效益下滑，2015 年企业 Ｒ＆D
经费 投 入 增 速 降 为 近 十 年 来 的 最 低 值， 仅 为

8. 2%。政府资金是全社会研发投入的另一重要来

源，占到全社会研发投入的 21%。政府对研发活

动的资助主要来自国家财政科技支出，特别是中

央财政科技支出。在财政收入趋紧情况下，国家

财政科技支出增速持续下滑，从 2011 年的 14. 3%
下降至 2015 年的 8. 5%，其中，中央财政科技支

出比 2011 年下降了 10. 3 个百分点［5］。国家财政科

技支出增速下滑，使其对全社会 Ｒ＆D 投入的引导

带动作用有所弱化。

受 Ｒ＆D 经费增速回落影响，中国 Ｒ＆D 经费投

入强度增幅放缓。根据历年 Ｒ＆D 经费和 GDP 数据

进行 测 算，预 计 2016 年 Ｒ＆D 经 费 投 入 强 度 为

2. 10%，2017 年为 2. 13%，与 《国家中长期科技

发展规划纲要 ( 2006—2020 ) 》提出的 2020 年达

到 2. 5%的发展目标尚有较大差距。因此，加大科

技经费投入力度，稳定 Ｒ＆D 经费增速，仍应作为

当前科技发展的第一要务。
2. 3 企业研发投入强度处于落后水平

当前，中国企业创新意识和创新投入力度逐

步增强，已成为全社会研发经费投入和研发活动

的执行主体。企业 Ｒ＆D 经费占全国 Ｒ＆D 经费比

重已从 2000 年的 60% 上升至 2015 年的 76. 8% ，

但 Ｒ＆D 经费投入强度指标 ( Ｒ＆D 经费与主营业

务收入比值) 远低于工业化国家平均水平。2015
年 规 模 以 上 工 业 企 业 Ｒ＆D 经 费 投 入 强 度 为

0. 9% ，其中规模以上制造业企业 Ｒ＆D 经费投入

强度为 0. 97%［5］。OECD 数据显示，美国制造业

企业 Ｒ＆D 投入强度 ( 制造业企业 Ｒ＆D 经费与企

业总 产 值 之 比 ) 为 3. 3% ( 2008 年 ) ，日 本 为

4. 0% ( 2009 年 ) ， 德 国 和 英 国 分 别 为 2. 4%
( 2008 年 ) 和 2. 4% ( 2006 年 ) ［8］。与 此 同 时，
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2015 年大中型工业企业 Ｒ＆D 经费投入强度也仅

为 1. 12% ，这与 《国务院办公厅关于强化企业技

术创新主体地位全面提升企业创新能力的意见》
( 国 办 发 〔2013〕 8 号 ) 提 出 的 2015 年 达 到

1. 5% 的发展目标仍有巨大差距。企业 Ｒ＆D 经费

投入强度不高不仅表明中国企业在科技创新方面

的动力和能力仍有待提高，尚难胜任科技创新主

体的地位，同时也直接影响到全国 Ｒ＆D 经费的

投入水平。因此，强化企业研发投入力度仍应作

为未来重点之一。

图 2 2001—2015 年中国 Ｒ＆D 经费及其增速

2. 4 Ｒ＆D 经费配置结构性问题突出

Ｒ＆D 经费的总体规模是提升创新能力的重要

基础，而合理的配置结构则是提升 Ｒ＆D 投入效率

的基本保证。当 Ｒ＆D 经费规模达到一定程度时，

关注重点相应地应逐步转向其配置结构。Ｒ＆D 经

费配置结构主要包括 Ｒ＆D 经费与 Ｒ＆D 人员的匹配

结构，以及 Ｒ＆D 经费在不同类别、不同研发阶段、
不同执行主体、不同行业间的配置。

( 1) Ｒ＆D 人员的人均经费偏低。Ｒ＆D 人员的

人均经费 ( Ｒ＆D 经费与 Ｒ＆D 人员之比) 体现了两

种重要创新资源的匹配结构，是充分发挥科技人

力资源潜力的重要保障。通过对全球 40 个主要国

家 Ｒ＆D 人员的人均经费与人均 GDP 进行拟合发

现，二者之间具有较强的正相关性 ( 见图 3 ) ［7］。
美国、日本、澳大利亚、瑞士及瑞典等发达国家

通过保持较高的人均经费水平来激励 Ｒ＆D 人员的

创新积极性，提升创新效率，上述国家 Ｒ＆D 人员

的人均经费长期保持在 20 万美元 /人年以上，法

国、德国、芬 兰 及 英 国 也 都 在 10 万 美 元 /人 年

以上。
近几年中国 Ｒ＆D 人员的人均经费保持增长态

势，2015 年达到 6 万美元 /人年，但也仅相当于瑞

士的 1 /6、美国的 1 /5、日本的 1 /4 和法国的1 /3。

中国 Ｒ＆D 人员的人均经费水平不仅明显低于发达

国家当前的总体水平，同时也远远低于法国、瑞

士、瑞典、韩国、澳大利亚等国家 Ｒ＆D 经费投入

强度为 2% 时期的水平。OECD 统计数据显示，法

国 Ｒ＆D 经费投入强度达到 2% 的年份为 1998 年，

瑞士为 1981 年，瑞典为 1983 年，韩国为 1995 年，

澳大利亚为 2006 年，当时上述国家 Ｒ＆D 人员的人

均经 费 水 平 分 别 是 目 前 中 国 的 2. 5 倍、2. 5 倍、
2. 9 倍、2. 1 倍和 2. 7 倍。

( 2) Ｒ＆D 经费使用 中 “重 物 轻 人”现 象 严

重。根据 OECD 《弗拉斯卡蒂》手册定义，Ｒ＆D
经费按照用途，可以分为资本性支出、人员费和

其他日常性支出。资本性支出主要包括土建费和

设备购置费; 人员费是以现金或实物形式支付给

研究人员的工资、薪金，以及所有其他劳务费用;

其他日常性支出则主要包括原材料费、水电能源

费、设备使用费、资料印刷费、差旅费、修缮费、
非基建设备购置费、房租等［9］。

发 达 国 家 Ｒ＆D 经 费 主 要 用 于 人 员 费， 占

Ｒ＆D 经费比例通常保持在 40%～ 60% ，其他日常

性 支 出 占 25% ～ 40% ， 资 本 性 支 出 占 5% ～
10%［10］。相比之下，中国 Ｒ＆D 经费使用过程中

“重物轻人”倾向严重，其他日常性支出占据较
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高比例。2015 年，中 国 该 比 例 为 58. 7% ，高 于

多数发达国家，也高于俄罗斯 ( 38. 9% ) 、韩国

( 50. 1% ) 等新兴国家。尽管近年来中国人员费

占 Ｒ＆D 经 费 的 比 例 有 所 提 升，2015 年 达 到

28. 2% ，也仅是德国、法国、意大利、芬兰等发

达国家的 1 /2。Ｒ＆D 人员的人均人员费与发达国

家差距更大，2015 年仅为 1. 7 万美元 /人年，欧

洲国家普遍在 10 万美元 /人年左右，日本和韩国

也分别达到 8 万美元 /人年、5 万美元 /人年。人

员费偏低将制约科研人员研究效率与产出水平的

提高，更 直 接 的 影 响 在 于 难 以 吸 引 国 际 创 新 人

才，甚至造成高级人才流失。

图 3 Ｒ＆D 人员人均经费水平与人均 GDP 之间的关系

( 3) 科学研究经费占 Ｒ＆D 经费比例持续下

降。Ｒ＆D 经费在不同研发阶段有效配置，使基础

研究、应用研究和试验发展保持合理比例，是国

家长久保持科技创新活力和竞争力的基本保障。
从主要发达国家 Ｒ＆D 经费在不同研发阶段配置情

况来看，基础研究占比为 15% ～ 30%，应用研究

占比为 20% ～ 50%，科学研究经费 ( 基础研究经

费和应用研究经费) 所占份额普遍在 40% 以上，

其中英国、法国超过 60% ; 日本和韩国是科学研

究经费占比相对较低的国家，也分别达到 33. 5%
和 37. 4%［10］。

与创新型国家相比，中国不仅基础研究经费

占比处于落后位置，应用研究经费所占比例也存

在较大差距。2015 年，中国基础研究经费、应用

研究经费占 Ｒ＆D 经 费 的 比 例 仅 分 别 为 5. 1% 和

10. 8%。由于近几年应用研究经费所占比例持续下

降，科学研究经费占 Ｒ＆D 经费比例全面下滑，从

2000 年的 22. 1%下降为 2015 年的 15. 9%，与发达

国家的差距进一步拉大 ( 见图 4) ［5］。尽管 Ｒ＆D 经

费在不同研发阶段的配置比例与经济社会和科技

发展阶段有关，但是，当前中国技术水平与发达

国家差距逐步缩小，呈现 “三跑”并存、“跟跑”
为主、少数领域向 “领跑”转变的格局，科学研

究经费长期不足势必会影响中国原始创新能力和

科技发展总体水平。
( 4) 研发活动各执行部门尚未形成合理分工。

由于各国科研体制不同，企业、高等学校和政府

研究机构在研发活动中发挥的作用各异。Ｒ＆D 经

费在不同执行部门的配置比例呈现不同特点。总

体来看，多数国家基本形成企业以试验发展为主、
研究机构以科学研究为主、高等学校以基础研究

为主的研发格局。具体来看，多数国家企业试验

发展经费占其 Ｒ＆D 经费的比重保持在 50% ～ 60%
之间; 研究机构科学研究经费占其 Ｒ＆D 经费的比

重保持在 60% ～ 90% 之间; 而高等学校作为各国

开展基础研究活动的主导力量，基础研究经费占

其 Ｒ＆D 经费的比重通常保持在 50%以上［10］。
相比较而言，中国企业以开展试验发展活动

为主，试验发展经费占 Ｒ＆D 经费比重高达 97% 以

上。政府研究机构虽以应用研究和试验发展活动

为主，但试验发展占主导地位，试验发展经费占

Ｒ＆D 经费的比例长期保持在 55% 以上; 高等学校
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虽是科学研究的主要力量，但更侧重于应用研究，

基础研究经费占其 Ｒ＆D 经费总量比重仅为 36%，

而应用研究经费占比达到 50% 以上。中国各执行

部门在整个创新链条中更加偏重研发活动后端，

定位存在交叉重复。作为知识创新主体的政府研

究机构和高等学校应凭借其智力资源优势，提出

更多的新知识、新理论，在科学研究领域发挥更

大的作用。

图 4 中国 Ｒ＆D 经费按不同研发阶段分布

( 5) 知识密集型产业 Ｒ＆D 经费占比偏低。研

发投入日益向知识密集型产业 ( 包括高技术制造

业和知识密集型服务业) 聚集，是当今世界企业

Ｒ＆D 活动的鲜明特征。从主要发达国家及新兴经

济体企业 Ｒ＆D 经费的行业分布来看，高技术制造

业所占比重通常保持在 30% 以上，其中美国、英

国和法国超过了 40%，韩国达到 50%。信息与通

信、商务与研发、金融与保险等知识密集型服务

业的 Ｒ＆D 经费占企业 Ｒ＆D 经费的比重不断提高，

美国、意大利该比例均在 20% 以上，加拿大、澳

大利亚约为 35%，法国和英国则 分 别 高 达 40%
和 50%［10］。

相比之下，中国知识密集型产业发展滞 后，

仍处于国际产业链分工末端。中国高技术制造业

Ｒ＆D 经费占规模以上工业企业的比重仅为 20. 8%。
与此同时，服务业已成为中国当前第一大产业，

其增加值已占到 GDP 总量的 50% 以上，但代表服

务业创新水平的信息与通信、商务与研发、金融

与保险行业 Ｒ＆D 经费累计占比仅为 5% 左右，与

发达国家总体水平差距较大［11］。知识密集型产业

高度依赖技术和智力要素，对促进社会就业、调

整产业结构、转变经济增长方式发挥着重要作用。
加大上述产业的 Ｒ＆D 经费投入力度，加速转型升

级，应作为未来发展重点。

3 几点建议
3. 1 引导和鼓励全社会加大对 Ｒ＆D 经费的投入

力度，避免 Ｒ＆D 经费增速继续下滑

第一，进一步完善市场经济体制，政府通过

营造公平市场竞争环境，制定相应的财政金融政

策，使企业对利润的追逐通过技术创新来实现，

进而激发企业 Ｒ＆D 投入的积极性和主动性，提高

企业研发经费投入强度。
第二，仍应进一步加大政府，特别是经济发

达地区政府对研发活动的资助水平。因为创新具

有高风险和高溢出性特征，政府对研发活动的直

接投入对全社会加大研发投资具有重要的示范、
引导和带动作用，这已被世界各国的经验所证实。
国家财政科技支出是政府 Ｒ＆D 经费的主要来源。
目前，地方财政科技支出已占到国家财政科技支

出的一半以上，但用于研发活动的比例较低。据

有关统计专家测算，中央财政科技支出用于资助

研发活动的比例在 70% 以上，而地方财政科技支

出用于资助研发活动的比例仅为 30% 左右。在国

家财政收入紧缩的背景下，一方面要稳定中央财

政科技支出增速，避免大幅下滑，更重要的是鼓

励科技实力较为雄厚的地方政府加大对研发活动

的资助力度，提高地方财政科技支出用于研发活

动的比例。
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第三，完善 Ｒ＆D 统计体系。受历史因素影响，

中国的年度 Ｒ＆D 统计范围长期高度集中在规模以上

工业企业、高等学校和政府研究机构三大研发活动

主体。随着“大众创业、万众创新”政策的深入落

实，规模以下小微企业创新活动蓬勃发展，大量企

业和民办非企业的研究机构和专业技术服务不断涌

现，向社会提供研发外包和专业技术服务。因此，

建议将小微企业、服务业企业纳入年度研发统计范

围，以全面反映中国研发活动发展状态。
3. 2 盘活 Ｒ＆D 经费存量，调整资源配置结构

第一，逐步提高 Ｒ＆D 经费中的人员费比例。
北京、广东等地区已相继出台科技计划项目经费

管理办法，进一步扩大了劳务费支出范围和列支

内容。国家自然科学基金、国家科技重大专项和

国家重点研发计划将是未来中央财政资助研发活

动的重要资金来源，对于上述计划 ( 专项、基金)

的经费管理，建议适度放宽对人员费的限制，提

高人员费的比例，以改变 “见物不见人”的政策

模式和制度设计，吸引、留住和激励人才投入科

技创新工作。
第二，改善 Ｒ＆D 经费在不同研发阶段的配置

结构。中国科学研究经费占 Ｒ＆D 经费比例偏低，

原因之一是企业对科学研究投入严重不足所致。
当前，企业已成为中国最主要的研发投入主体，

但科学研究经费占 Ｒ＆D 经费比重仅为 3%。为此，

应将调整企业 Ｒ＆D 投入结构作为着力点，鼓励企

业尤其 是 行 业 领 军 企 业 提 高 对 科 学 研 究 的 投 入

水平。
第三，逐步改善 Ｒ＆D 经费在各执行主体的配

置结构。在国家创新体系建设过程中，政府部门

应对作为技术创新主体的企业和知识创新主体的

研究机构、高校进行清晰定位、合理分工，尽量

避免研发任务的交叉重复，确保各主体间的良性

互动。
第四，大力促进知识密集型服务业发展。根

据国际经验，经济发展到一定阶段以后，服务业

企业，尤其是知识密集型服务业企业在全社会研

发活动中的地位将迅速提升，并可能逐渐成为研

发活动的主体部门。建议政府通过制定相应的财

税政策，充分释放中国科技人力资源红利，促进

企业创新向创新链上游发展，鼓励和支持知识密

集型服务业的发展。
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