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摘  要：加快形成新质生产力，对抢占发展制高点、培育竞争新优势和蓄积发展新动能具有重要

的现实意义。关于政府在生产力发展中的作用大致有四种模式：发展型政府、建设型政府、创新型政府、

服务型政府。对政府作用模式的识别与诊断发现，当前政府作用具有多种职能兼具的特征，但更多地

体现了建设型政府的职能；当前政府作用的模式对新质生产力的发展构成了制约，须优化和调整政府

作用的模式，以适应新质生产力发展的要求。为更好地发挥政府在加快形成新质生产力中的特殊作用，

须加快推动与新质生产力发展相适配的创新型政府建设，积极发挥政府在新质生产力发展中的超前引

领作用，以有为政府与有效市场的更好结合助力新质生产力发展，以新型产业政策促进新质生产力发展，

并优化新质生产力发展的创新生态环境。
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1　习近平主持召开新时代推动东北全面振兴座谈会强调 牢牢把握东北的重要使命 奋力谱写东北全面振兴新篇

章[N].人民日报,2023-09-10(01).

一、问题的提出

近期，习近平总书记在新时代推动东

北全面振兴座谈会上强调，“积极培育新能

源、新材料、先进制造、电子信息等战略

性新兴产业，积极培育未来产业，加快形

成新质生产力，增强发展新动能”1 。所谓

新质生产力是指由高科技创新驱动的新质

态的生产力。这种新质态的生产力以新技

术的应用为主要特征，以新产业新业态为

主阵地，依靠科技创新驱动产业创新，以

产业创新提升生产效率，进而为构建现代

化产业体系提供新动能。无疑，“新质生产

力”这一概念的提出，对抢占发展制高点、

培育竞争新优势和蓄积发展新动能具有重

要的理论指导意义（朱克力，2023）。在此

背景下，亟须思考如何加快推动新质生产

力的形成？政府能否在推动新质生产力发

展中发挥特殊作用？或者说在加快推动新

质生产力形成过程中究竟应如何才能更好

发挥政府作用？显然，这一系列问题亟待

经济学界探讨和回答。

有学者指出，政府应该为新质生产力

的发展提供制度保障和政治保障，发挥市

场与政府在催生新质生产力上的协同作用

（周绍东和胡华杰，2023）；还有研究指出，

数字技术创新与应用是形成新质生产力的
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关键，当前须借助新型举国体制的优势推

动数字关键核心技术自主创新，围绕潜在

关键技术和前沿技术及早布局和谋划（戚

聿东和徐凯歌，2023 ；刘海军，2023）；

也有观点指出，政府、企业、科研机构、

高校等应协同培育战略性新兴产业和未来

产业，为新质生产力的发展提供良好的创

新生态环境（刘典，2023）；还有文献指出，

应加快建设具有世界影响力的科创中心，

加快科技成果转化和产业技术创新，集中

力量打造新兴产业集群，以新产业塑造新

质生产力，并不断打造原始创新策源地和

产业创新高地，为战略性新兴产业和未来

产业快速发展提供支撑（徐晓明，2023）。

无疑，既有研究为进一步考察加快推动新

质生产力发展提供了重要的政策建议和理

论启示，但既有研究多侧重于阐释发展新

质生产力的现实意义和实践价值（张林和

蒲清平，2023），尚未有文献直接考察政府

作用与新质生产力发展之间的关系，也未

能基于政府作用视角系统考察推动新质生

产力发展的可选路径和政策措施。

为此，本研究基于世界各国推动生产

力发展的政府作用事实，构建一个分类性框

架来解释政府在生产力发展中的作用模式并

进行比较分析，再基于中国政府财政支出结

构初步识别与诊断当前政府的作用模式，进

而考察当前政府作用的模式对新质生产力发

展的制约，探讨发展新质生产力对政府作用

1　事实上，关于政府作用的模式，还可进一步将服务型政府细分为保障型政府和规制型政府，具体内容参见增

强出版附录，中国知网—《金融市场研究》。

调整和优化的内在要求，最后考察政府在促

进新质生产力发展中作用的调整和优化。

就逻辑关系而言，本研究主要有四部

分组成：第二节考察促进生产力发展的政

府作用模式，为本研究分析政府作用与新

质生产力发展之间的联系提供认识逻辑，

也为其他研究内容的展开提供理论基础；

第三节分析当前政府作用的模式如何制约

新质生产力的发展，为本研究的实践逻辑，

这部分内容与第二节之间体现了实践与认

识的关系；第四节在理论逻辑和实践逻辑

的基础之上考察如何面向新质生产力发展

的根本要求加快推动政府作用模式的转

变，为实践逻辑的拓展与深化。

二、促进生产力发展的政府作用模式：

一个分类性框架

关于政府在促进生产力发展中的作用

模式，经济理论界存在不同看法，其分歧

的焦点在于政府作用的理论基础，即如何

对待和认识政府在生产力发展中的角色和

功能。根据经济学界对政府在现代生产力

发展中作用的认识，大致形成了四种模式：

发展型政府、建设型政府、创新型政府、

服务型政府 1。

（一）促进生产力发展的政府作用模式：

典型代表及其特征

1. 发展型政府

发展型政府或发展型国家（Develop-
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mental Government）的概念是由查默斯·约

翰逊在《通产省与日本奇迹》一书中最早

提出的，用来描述日本政府在工业化进程

中的关键性作用（Johnson，1982）。随着

亚洲“四小龙”的崛起，美国经济学家爱

丽丝·阿姆斯登在《亚洲的下一个巨人》

中考察了发展型政府在韩国工业化赶超进

程中的重要作用（Amsden，1989）；罗

伯特·韦德在《驾驭市场：经济理论和东

亚工业化中政府的作用》中讨论了发展型

政府在中国台湾工业化进程中的独特作用

（Wade，1990）。此后，有越来越多的学者

用发展型政府的概念描述后进国技术官僚

精英借助产业政策和政商合作机制推动工

业化加速发展。当然，也有学者认为，发

展型政府并不限于东亚地区，起源于 19 世

纪中叶保护幼稚产业的李斯特理论及德国

实践、第二次世界大战后至 20 世纪 80 年

代中期的法国政府、20 世纪 30 年代至 80

年代的墨西哥政府和巴西政府均具有发展

型政府的行为特征和政策主张。

概言之，发展型政府具有以下典型特

征。1 在政治权力结构上形成了权威主义

的官僚体系，在政治上形成了“强政府”

的格局，且政府具有快速实现工业化的强

大意愿。2 在经济政策执行上还需拥有一

个具有高度自主性的核心经济官僚机构，

如日本的通商产业省（MITI）、韩国的经

济计划理事会及中国台湾地区的经济建设

委员会和工业局，这些官僚机构均能超然

于私人企业寻租行为的不利影响。3 技术

官僚基于产业政策、贸易保护政策和金融

控制政策挑选“赢家”和“输家”，执行

一个促进生产率提升、促进技术进步和增

加出口份额的国民经济发展计划。4 政府

官僚体系与私人企业之间形成了互动型的

关系模式，一方面政府官僚无须迁就某一

利益集团的特殊要求来制定和执行经济政

策，而是自主地从提升国家竞争力的立场

出发实施产业政策，另一方面私人企业家

能够对政府的一揽子促进工业发展的政策

做出响应。5 在政府与市场的关系上，政

府不是作为弥补市场的替代机制而发挥作

用，而是作为官僚机器置身于市场之中，

主导并驾驭市场的运行。

发展型政府的优势在于利用政府的强

制力量克服后进国在发展初期所面临的协

调失灵问题，即通过计划手段动员和统筹

稀缺的经济资源支持大型私人企业集团利

用后发优势实施赶超型工业化战略，从而

在较长时期保持经济高速增长。对于发展

型政府来说，在赶超阶段可参考发达国家

的经验，选择那些增长潜力高且关联效应

大的产业给予政策扶持和贸易保护，但在

实现了追赶目标之后，再基于政府计划对

产业发展进行协调，则会面临模仿对象缺

失的问题，此时便会出现“政府失灵”，因

此，发展型政府的局限性在于要求政府适

应新形势的变化而进行制度创新和角色转

换，且要求政府自身具有较强的战略性政

策制定能力。日韩的发展实践表明，后进

国在实现工业技术赶超之后普遍出现了政

府作用的递减效应以及资源误配置问题，

已难以引领产业技术实现创新驱动发展。

另外，发展型政府终究难以彻底摆脱政府

官僚的道德风险问题和私人企业家寻租活
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动的负面影响。判断政府的作用是否属于

发展型政府，可依据以下标准：看政府是

否具有强烈的愿望实施政府主导的技术赶

超战略，且在发展初期出台了大量政策措

施引导私人大企业优先发展重化工业，同

时还实施了出口导向型的工业发展政策。

2. 建设型政府

建设型政府（Constructive Government）

或经济建设型政府，是指政府直接介入经

济活动，政府偏好投资且不重视消费，政

府重视生产者胜于普通民众。该观点是由

国内学者迟福林最早提出的，其典型代表

为改革开放后的中国政府（含各级地方政

府）（迟福林，2004）。此后，也有学者使

用生产型政府的概念描述这类政府作用的

模式（姚洋，2011）。

建设型政府具有以下典型特征。1 建

设型政府主导的经济体一般具有较高的储

蓄率和较高的投资率，且政府储蓄率非常

高，因此建设型政府具有较强的投资偏好。

2 建设型政府为了推动经济较快增长往往

以扭曲生产要素价格的方式直接干预经济

活动，同时还基于国有企业或公共部门直

接“置身于市场之内”，因此政府部门多具

有双重身份，既是市场争议的“裁判员”，

也是参与市场活动的“运动员”。3 建设

型政府具有“条块”结构，在横向上具有

区域性地方政府结构进而形成地方政府间

横向竞争的格局，在纵向上具有多个直属

中央的部级机构专门负责实施国家层面的

发展计划，但条块结构容易导致市场分割

和重复建设问题。4 建设型政府具有多个

层级的政府机构，且不同层级的政府及其

官员均具有一定程度的资源配置权，这有

助于调动地方政府发展经济的积极性，进

而形成地方政府主导型经济增长模式，但

易出现经济浪费和资源误配置问题。5 在

政府与市场的关系方面，建设型政府对市

场的干预程度和范围较大，各级政府部门

以经济管制政策限定并主导着市场发展的

方向，并以国有企业的形式深度参与市场

经济活动之中，但市场机制仍在资源配置

中发挥着不可或缺的作用。

建设型政府的优势是政府具有强大的

资源控制力和动员能力，能集中有限的经

济资源推动经济较快增长。但建设型政府

的问题是资源配置效率不高，经济增长的

成本高且易诱发腐败问题等，还易出现市

场分割、地区重复投资、不重视环境保护、

投资效率低、居民消费率不高、经济增长对

投资依赖性强等问题。判断政府的作用是

否属于建设型政府的模式，大致可依据以

下标准：①是否将经济增长率明确写入政

府年度工作计划之中；②政府用于农林水、

交通基础设施等经济事务的财政支出与用

于医疗卫生、教育、社会保障和就业等民

生性支出的相对比例；③政府储蓄占政府

收入的比例及政府投资在总投资中的占比。

3. 创新型政府

创新型政府（Entrepreneurial Govern-

ment）是指政府借助于创新政策超前引领技

术变革方向并大胆投资，进而创造市场而

不只是修正市场失灵。该观点的主要代表

人物是英国经济学家玛丽安娜·马祖卡托，

典型代表是第二次世界大战后的美国政府

（Mazzucato，2013）。显然，该观点明显超
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越了亚当·斯密对最小政府作用的界定，

突出强调政府创造和型塑一个新兴高科技

市场的政策实践。

具体而言，创新型政府具有以下典型

特征。1 政府是风险承担者，尤其勇于在

基础科学和基础性研发领域大胆进行资助

和投资，若以美国基础研究的 R&D 经费

来源为例，则来自美国联邦政府的经费占

基础研究经费总额的 57%，因此，美国政

府属于创新型政府的模式，事实上，这正

是美国在高科技领域能独领风骚的主要原

因之一。2 政府具有较强的战略性投资眼

光，如航空技术、空间技术、信息技术、

因特网技术、核能等行业的崛起均离不开

美国政府超长期的战略性投资，可见政府

在推动通用技术创新方面具有不可或缺的

作用。3 政府借助于直接投资、产业政策、

税费政策等政策工具超前引领产业创新和

企业创新。4 政府为新市场的出现提供

支持性框架和催化因素，如美国政府支持

国防高级研究计划局的模式印证了创新型

政府在推动信息技术产业发展中的特殊作

用。5 在政府与市场的关系方面，创新型

政府不直接干预一般的市场活动，仅借助

宏观调控政策间接实施干预，但对具有较

大发展前景的战略高科技产业则实施超前

引领市场发展的政策措施。

最能说明创新型政府行为特征的一

个案例是美国政府对苹果公司的支持。根

据玛丽安娜·马祖卡托的考证，在美国苹

果公司成长初期曾借助小型企业投资公司

计划和小型企业创新研究计划从政府部门

获得了早期融资；不仅如此，苹果 iPod、

iPhone 和 iPad 等产品中使用的每一项先进

技术均是由美国政府和军方率先资助并开

发出来的，正是这些由官方支持的技术促

成了苹果公司成为全球计算机和电子产业

的领先者（Mazzucato，2013）。创新型政

府的优势在于由政府用财政资金引领并撬

动更多的社会资本进入具有潜在市场应用

前景的高科技开发领域，并特别重视对基

础研究领域的高密度投入，进而推动经济

走创新驱动发展之路。创新型政府要求政

府部门能够前瞻性地预见到具有广泛应用

潜力的科技领域，但问题是谁都无法保证

政府能够比私人部门更具预见性，因此，

创新型政府的缺点是可能存在科技资源要

素的误配置问题且易诱致寻租问题。判断

政府的作用是否属于创新型政府，要看政

府推动高端科技进步的作用和成效，但目

前尚缺少单一的可靠指标，只能依据政府

在基础科研上的投入对高科技产业发展的

推动作用进行大致判断。

4. 服务型政府

服务型政府（Service-oriented Govern-

ment）强调政府的作用集中在向市场主体和

社会公众提供公共品和公共服务。服务型

政府又叫公共服务型政府，该概念起源于

20 世纪 80 年代的西方后工业化国家。在

中国加入 WTO 之际，国内学者开始讨论

服务型政府建设问题，持有该观点的代表

学者有高尚全（2017）、郁建兴和徐越倩

（2004）等。当代服务型政府的典型代表有

新西兰政府和新加坡政府，二者均创造了

世界一流的营商环境。

服务型政府具有以下特征。①政府职
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能主要集中在为私人企业的市场竞争活动

提供制度框架和监管规则，打破行政垄

断，为私人企业的发展营造一流营商环境。 

②为在市场中失败的个人和失业者及社会弱

势群体提供社会保障，为民众提供教育、医

疗卫生、社会保障等公共品。事实上，在市

场主体创业失败时所能获得的公共品数量

和质量反映了服务型政府作用的实现程度。

③在政府与市场的关系上，服务型政府不

对市场进行干预和指导，不借助激励政策

将“有形之手”伸入市场中，而是追随市场，

及时听从和采纳私人企业家关于新产品和

新技术的建议，立足于更好地服务于市场

的目标制定相关政策，因此，服务型政府

是一个以市场为基础、遵循市场优先原则

的政府（郁建兴和徐越倩，2004）。

服务型政府的优势体现在克服市场失

灵问题上，还体现在为维护市场公平竞争

和效率提供一流的营商环境、公平的法律

环境和稳定的社会环境，在激发市场活力

的前提下为经济社会稳定发展提供更多更

优的公共品和公共服务。服务型政府的局

限性在于政府的职能是有限的，对生产力

发展的超前引领作用不强，且在应对外生

冲击时存在可用资源和能力不足的问题。

判断政府的作用是否属于服务型政府，可

依据以下标准：一是看社会公共事业产值

在 GDP 中的比例，该比例越高则越接近服

务型政府的模式；二是看民生部门支出在

政府总支出中的占比，该比值反映了政府

1　关于中国政府作用的演变脉络参见增强出版附录，中国知网—《金融市场研究》。

用于社会管理和公共服务领域的资源多寡。

（二）对政府作用模式的概括性评价

首先，就理论认识而言，学界对政府

在推动生产力发展中的作用仍未形成一致

看法，对政府作用模式的选择问题仍在争

论，这是因为各观点的持有者所立足的视

角不同，进而提出了迥异的政府功能观。

事实上，政府在现代生产力发展中作用模

式的差异反映了政府与市场结合模式的差

异，即哪些经济活动应该由政府负责配置，

哪些经济活动应该交由市场配置，哪些经

济活动应该在政府与市场的协同作用下联

合配置。就实际情况而言，大多数国家的

政府为具有多重属性、多元职能的混合体，

难以用一个纯粹的政府作用模式来概括各

国政府在现代生产力发展中的特殊作用。

如在一定程度上均具有服务型政府的部分

功能，只是其强弱程度和侧重点有别而已。

其次，就某一具体国家的情况而言，

应基于历史发展的视角考察其政府作用的

演变，在某一特定时期政府的作用可能会

侧重于某种模式的职能 1。比如，在工业化

初期均具有发展型政府或经济建设型政府

的部分特征，具有干预市场和直接调配经

济资源的特征；等到该国的市场经济体系

非常成熟和完善时，才可能向服务型政府

转变。

再次，就政府作用的本质而言，政府

在生产力发展过程中所呈现出的各种作用

均反映了生产关系的性质和实现形式。当
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政府作用模式所体现的生产关系能够适应

生产力的现实需要时，有助于推动生产力

发展和进步，否则便会对生产力的发展构

成制约。当然，由于生产力在与生产关系

的相互作用中具有决定性作用，即生产力

决定了生产关系的具体形态，进而又决定

了政府作用的具体模式。

最后，我们很难用单一模式与现实中

的各国政府作用一一对应，只能说在一定

的限度内政府的主要行为特征以某一模式

的作用特征为主。当然，本节立足于经济

学界既有的理论认识维度对政府作用的模

式进行划分与梳理，进而为下文研判政府

在生产力发展中作用的模式及其特征提供

理论参照。

三、政府作用的识别及其与新质生产

力发展的关系

就实践层面而言，有必要识别和诊

断当前政府作用的具体模式，进而为考

察政府作用与新质生产力发展之间的关系

提供现实基础。加快形成新质生产力的关

键在于转变政府作用的模式，使当前政府

的作用更好地适应新质生产力发展的现实 

需要。

（一）对政府作用模式的识别与诊断

首先，若将当前中国政府在生产力发

展中的作用模式划归到服务型政府，则会

与当前中国政府作用的实际情况相悖。考

虑到在中国政府财政支出结构中用于提供

社会公共品和公共服务的占比依然偏低，

以及人民群众日益增长的公共需求与公共

品供给不足之间的矛盾较为突出，且当前

中国的营商环境离世界一流营商环境仍有

一定差距。可见，当前中国政府作用的模

式尚不属于服务型政府，否则在当前各类

政府文件中便不用频繁提及加快向服务型

政府转型。

其次，根据 2021 年财政部的数据，中

国政府用于科学技术的支出仅占全国一般

公共预算支出的 3.94%，且基础研究支出

在财政科技支出中仅占 11.77%。另外，国

家财政科技支出的带动作用似乎还比较有

限，如 2020 年 9 018.34 亿元的国家财政科

技支出仅带动了 15 374.76 亿元的民间研发

经费投入。可见，中国政府作用的模式也

不能被划入到创新型政府之列。

最后，发展型政府拥有纵向的政府产

业计划部门与大型私营企业集团进行协商

的常态化组织机制，且政府借助于选择性

的产业政策扶持和支持大型私营企业集团

在工业技术上实施追赶战略，这种模式的

政府作用主要是用来描述战后日本政府在

20 世纪 50 年代至 70 年代日本增长奇迹时

期的情况，以及韩国政府在 20 世纪 60 年

代至 80 年代快速工业化时期的情况，显

然，中国政府不属于这类政府模式。有人

认为，在地方或地区层面，中国地方政府

具有发展型政府的部分特征（郁建兴和高

翔，2012），但发展型政府概念的原初含义

主要用于国家层面，因此，用该概念意指

中国地方政府的行为特征已偏离了该概念

的原初含义。

综合上述分析并结合下述判断，本研

究认为，中国政府在生产力发展中的作用

更多地体现了建设型政府的作用模式，特
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别是在从传统计划经济向市场经济转型时

期建设型政府的行为特征非常突出。具体

的判断依据如下。其一，中国各级政府基

本上都设定年度经济增长目标，有的地方

政府甚至明确将年度预期的生产总值增长

率写入《政府工作报告》。其二，中国政府

用于经济事务的财政支出占比要远高于其

他发展中国家或转型经济体的平均水平 1。

其三，不论是与发达国家发展初期相比，

还是与当今发展中国家相比，中国政府储

蓄占政府收入的比例非常高（30%~50%），

且政府主导的投资率长期居高不下；进言

之，中国政府在推动生产力发展中的作用

1　另外，中国政府用于改善民生的财政支出占比既远低于发达国家的水平，也低于发展中国家的水平。

属于建设型政府的模式，主要是指政府作

用更典型地集中在经济建设职能上，当

然，这并不意味着政府完全放弃了经济规

制、公共品供给、公共服务供给等基本职

能，只是说其他职能的体现不够充分，乃

至被经济建设职能的主导性作用和功能所

掩盖。总之，中国政府具有多种职能兼具

的特征，但当前更多地体现了建设型政府

的职能。这一点可从表 1 得到进一步佐证。

据表 1 可发现，在 2021 年的国家财政

支出结构中，用于农林水、交通运输、节能

环保、城乡社区、资源勘探工业信息、商

业服务业、金融、自然资源海洋气象、粮

表 1    1978 年和 2021 年国家财政支出结构

2021 年 数额 占比 1978 年 数额 占比

一般公共服务支出 19 880.24 0.081 行政管理费 49.09 0.044

公共安全、国防及外交 28 067.12 0.114 国防支出 167.84 0.150

教育、科技及文化 51 123.85 0.208 文教科卫事业费 112.66 0.100

社保就业和卫生健康 52 930.94 0.215 抚恤和福利救济费 18.91 0.017

节能环保 5 525.14 0.022 基本建设支出 451.92 0.403

城乡社区事务 19 453.99 0.079 增拨企业流动资金 66.6 0.059

农林水事务 22 034.50 0.090 支农支出和各项农业事业费 76.95 0.069

交通运输支出 11 420.68 0.046 工、交、商业部门事业费 17.79 0.016

资源勘探工业信息等 6 273.05 0.026 地质勘探费 20.15 0.018

商业服务业和金融支出 3 135.61 0.013 改造资金和科技三项费用 63.24 0.056

自然资源海洋气象等支出 2 283.16 0.009 政策性补贴支出 11.14 0.010

粮油物资储备支出 1 773.15 0.009 - - -

其他 22 110.57 0.090 其他 54.66 0.049

全国一般公共预算支出 245 673.00 100% 国家财政支出合计 1 110.95 100%

注：1978 年的数据来自《中国财政年鉴 2007》；2021 年的数据来自《中国财政年鉴 2022》。
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油物资储备等经济建设性事务的总支出占

全国一般公共预算支出的比例高达 29.4%，

用于一般公共服务支出的占比为 8.1%，用

于教育、科技及文化的支出为 20.8%（其中

科技支出占比仅为 3.9%），用于社保就业、

卫生健康等保障性支出的占比为 21.5%，用

于维持社会安全的支出（即公共安全、国

防及外交）为 11.4%。若用经济建设性事务

支出占比衡量建设型政府的作用，用一般

公共服务和教科文支出占比衡量服务型政

府的作用 1，用一般科技支出占比衡量创新

型政府的作用，则发现建设型政府的作用

（29.4%）略大。进言之，若对比中国改革

开放前夕的财政支出数据可发现，1978 年

1　由于一般公共服务支出主要用于公务员工资及行政管理费，而非用于公共品和公共服务的供给，这样衡量服务

型政府的作用必然会高估其作用。事实上，在用于行政管理费支出的一般公共服务支出中亦有很大一部分为经

济建设部门的费用，进而低估了建设型政府作用的占比。

用于经济建设性支出的占比高达 62.1%，用

行政管理费和文教科卫衡量的服务型政府

支出占比仅为 14.4%，显然，在改革之前，

中国政府属于绝对的建设型政府（62.1%），

而服务型政府和创新型政府的作用非常弱，

当时尚未放开市场，也就谈不上发展型政府

的作用。另外，从图 1 也可看出，在改革

开放之前，中国建设型政府的职能随计划

经济的全面实施而上升，此后，随计划经

济向市场经济转型而下降，但时至今日当

前中国政府仍具有较强的建设型政府特征。

（二）当前政府作用的模式对发展新质

生产力的影响

无疑，正如上文所言，当前中国政府

注：在 1950—2006 年，使用基本建设支出、挖潜改造和科技三项、地质勘探费、工交商业部门事业 
费、支援农业生产支出和各项农业事业费等衡量经济建设费支出；2009 年之后，将资源勘探电力信息

等事务、粮油物资储备支出、商业服务业等事务、金融事务、地震灾后恢复重建支出、国土资源气象

等支出纳入政府经济建设性支出。

图 1    政府经济建设性支出在国家财政支出中的比重变化
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在推动生产力发展中的作用还不是创新型

政府，而是具有建设型政府的典型特征，

且服务型政府的作用已日益突出。值得强

调的是，创新型政府的作用已有所体现，

尽管其占比还不高。据统计，近年来，在

国家财政支出中科技支出占比从 2007 年

的 4.29% 下降到 2022 年的 3.85%，并且国

家财政支持的科技支出在 GDP 中的占比

在这一时期基本上保持在 0.8% 的比重上。

这表明，创新型政府的作用虽不可或缺，

但若与建设型政府或服务型政府的作用相

比，创新型政府的作用并不是主导性的，

即用政府财政支出所衡量的创新型政府的

作用是非常弱的。

但问题是，建设型政府不利于加快

推动新质生产力的发展。事实上，建设型

政府的作用体现了政府主导型经济增长模

式，比如，政府基于国家财政加大对基础

设施建设的投资，进而发挥政府的经济建

设功能，但这会使财政投资的边际收益无

法克服递减规律的限制，使政府财政投资

的增长拉动作用式微，并会产生投资依赖

症，无法使政府职能向创新型政府转型，

进而难以适应新质生产力发展的需要。事

实上，在长时期践行建设型政府作用模式

下，各经济部门形成了既得的利益格局，

很难在短期内改变或调整，这不利于政府

职能的动态优化和适时调整。进言之，在

建设型政府的主导性作用持续得以发挥的

背景下，国家财政资源会持续向政府经济

建设部门汇聚，必然会对可用于支持各类

科技创新的财政资源产生挤出效应，进而

使有限的财政资源无法向更能彰显新质生

产力性质的新兴部门和新产业集聚。

尽管当前政府作用具有多元功能，也

在一定程度上发挥着培育新质生产力的作

用，但政府在支持科技创新方面的作用仍

须加强。正如上文所言，体现创新型政府

作用的财政支出比重约为 4%，从财政支出

的绝对规模看，2021 年高达 9 669.77 亿元

的财政科技支出仅带动了全社会 27 956.31

亿元的研发经费支出，可见，单位财政资

金所能撬动的科技创新资源依然偏低。事

实上，目前受制于科技创新管理部门存在

“多龙治水”问题、财政支持科技创新的方

式难以适应科技创新的内在要求、国有科

研机构创新成果难以转化、对基础性研究

的财力支持不足等体制机制问题，加之国

家财政支持企业技术创新、新兴产业创新

发展和科研院所创新的成效不佳，从而在

一定程度上难以为推动新质生产力加快形

成提供有效的财力保障和支持方式。

（三）发展新质生产力对政府作用调整

的内在要求

其一，发展新质生产力对政府作用的

模式提出了新的要求。由于新质生产力的

形成和发展更多地依赖于科技创新对产业

创新的推动作用，依托于战略性新兴产业、

未来产业等新发展领域，更加依靠原始创

新、集成创新、跟随创新等多元创新形态

来重塑经济发展新动能（周绍东和胡华杰，

2023），这便对政府作用提出了更高的要

求，如要求政府为企业创新、技术创新、

产业创新等多元创新形态提供更强有力的

财力支持，要求政府致力于打造更适宜科

技创新的社会环境和气氛。相应地，要调
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整和优化政府作用的模式，即弱化建设型

政府的作用范围，同时增强创新型政府的

作用。

其二，发展新质生产力对政府与市场

的协同配合提出了更高要求。由于新质生

产力的发展更加依赖具有高度不确定性的

前沿技术的发展和应用，但新技术、新产

业、新赛道的开辟并不具有确定的发展前

景，须依靠科技型企业和创新型企业家的

大规模分散式试错和创新试验，才能确定

哪些技术最终会胜出、哪些企业会成功，

这便要求市场机制能够在新兴产业竞争和

新技术优胜劣汰中发挥决定性作用。事实

上，这也对政府与市场的结合方式提出了

新的要求，一方面要发挥市场在科技创新

资源配置中的主导性作用；另一方面也要

更好地发挥政府的作用，鼓励、支持和保

护各类企业进行技术创新，并对技术创新

成果给予更严格的知识产权保护。

其三，发展新质生产力对政府产业政

策的作用方式提出了新的要求。新质生产

力的形成更加依赖新技术、新产业及新模

式的发展，但不少新技术、新产业及新模

式在发展初期面临成本过高、市场接受度

不高、相关配套体系缺失等问题，包括美

国在内的发达国家常借助产业政策的实施

助力新技术、新产品及新产业开拓市场。

譬如，不少国家在新能源汽车产业化发展

初期提供财政补贴、税费减免等政策性支

持，无疑，若没有这些早期产业政策的支

持，便不会有新能源汽车产业的快速发展

（隆国强和王金照，2022）。这就要求政府

产业政策能瞄准那些厚植新质生产力的领

域持续发力，以更有效地发挥产业政策的

超前引领作用。

其四，发展新质生产力还要求政府

在打造更有利于激励创新的制度环境上展

现新作为。新质生产力是一个新质态的复

杂系统，包括高素质的劳动者和具有高技

术含量的生产资料，而各种新生产要素的

动态组合和优化配置均要求政府提供有效

的制度保障。从理论上讲，该系统必然要

求建立一个能激励创新的生态环境与之匹

配，而创新生态环境的建设又离不开政府

的作用。比如，政府要求获得财政资助的

科研院所加大对原始创新和基础性研究的

投入力度，通过组建国家战略性新兴产业

投资基金引导科研机构与创新型企业联合

创新，基于新型举国体制集中科技资源攻

克“卡脖子”技术，等等。

四、政府在新质生产力发展中的特殊

作用：优化方向及重点

为更好地发挥政府在推动新质生产力

发展中的特殊作用，当前中国政府作用的

模式应从建设型政府向创新型政府的方向

转变，即加快建设创新型政府，以适应加

快形成新质生产力的任务要求。

第一，在顶层设计上，加快推动与

新质生产力发展相适配的创新型政府建

设。就政府作用的优化调整方向而言，当

前须积极推动建设型政府转型，同时着力

弱化建设型政府在经济社会发展中的作

用。一是以新型举国体制建设为契机全面

建设创新型政府。新型举国体制的建设有

利于发挥政府在关键核心技术攻关中的组
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织作用，有助于围绕新质生产力发展所面

临的瓶颈性因素从中央层面集中突破，为

新质生产力的加快形成提供强有力的组织

动员能力和协调机制（周绍东和胡华杰，

2023）。二是增强政府在数据、算力、伦

理规范等方面的公共制度供给能力。新质

生产力的发展高度依赖大数据算法规范、

算力基础设施、科技伦理规范等制度性公

共品的有效供给，当前，须着力提升政府

在这类科技公共品上的供给能力和制度保

障能力，提前布局，超前谋划。三是加大

政府财力对基础性研究的投入力度。正如

上文所言，我国财政用于科技的支出在财

政总支出中的占比偏低，并且公共财政对

基础性研究的财力支持明显不足，在一定

程度上不利于科技资源向原创性研究的倾

斜，继而对原创性创新产生不利影响，未

来应大力提升基础性研究的投入支持比

例。四是优化财政政策支持科技创新的方

式，着力提升财政政策撬动产业创新的成

效。未来须优化用于科技创新的财政补贴

方式，加大对科技成果转化的财政补贴，

从补贴企业创新型产品转向补贴购买创新

型产品的消费者，同时在创新型产品打开

市场后及时终止财政政策的扶持，以使有

限的财力转向支持其他新产品和新技术 

领域。

第二，在战略布局上，应积极发挥政

府在新质生产力形成过程中的超前引领作

用。政府超前引领是指政府在遵循市场决

定资源配置的前提下发挥对战略性新兴产

业、未来产业等新产业的导向、调节及协

调作用，以矫正产业创新过程中的个体失

败和集体失败问题。具体来讲，至少包括

以下三个方面的要点。一是强化政府的目

标导向作用，如在各级政府发展规划设计

中纳入新质生产力发展指标，鼓励各级政

府事前制定并公布辖区内新质生产力发展

目标并予以考核，这有助于锚定其他政府

目标的制定，使辖区内稀缺性资源向那些

能够产生未来增长新动能的领域汇聚，进

而推动地区产业结构优化升级（徐现祥和

王贤彬，2022）。二是基于资源调配权来调

节创新资源的优化配置，进而为新质生产

力的发展提供动力来源，如政府利用经济

权力调节市场主体创新行为，利用公共资

源使科技创新资源往更能促进新质生产力

发展的领域调配，当然，这须在遵循市场

决定资源配置的原则下发挥政府的调节作

用（邵传林，2023）。三是更好地发挥政府

在推动新兴技术产业发展中的协调作用。

由于彰显新质生产力发展的新兴技术产业

多具有大规模试错特征，且主导性技术不

成熟，市场结构具有动态性和高不确定性，

这类新产业的发展较易出现市场协调失灵

问题，此时，须由政府以因势利导的方式

引导创新主体克服协调失灵，如采取全局

协调型政策、塑造产业竞争战略、设定行

业技术标准等（黄群慧和贺俊，2023）。

第三，以有为政府与有效市场的更好

结合助力新质生产力发展。政府和市场是

配置科技创新要素资源的两种主要方式。

首先，新质生产力的形成和发展离不开市

场决定资源配置规律的发挥，这是第一位

的，只有依靠市场中科技型企业家精神的

有效发挥和充分释放，才能使具有市场竞
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争力的新技术、新产品和新模式得以胜出，

否则便无法形成一个高效率的科技创新市

场。其次，新质生产力的形成和发展也离

不开政府在科技创新资源要素配置中的超

前引领作用，这是第二位的，但却是不可

或缺的，并且只有政府才能为高科技产品

和新技术提供最低限度的制度保障，否则

便难以形成一个有序竞争的市场环境，也

无法破解科技创新研发投入不足的现实困

境。最后，推动新质生产力发展的过程不

是用市场替代政府，也不是政府对市场的

替代，而是有为政府与有效市场的更好结

合，使政府与市场的优势动态互补、协同

发力，进而推动能孕育出新质生产力的高

科技产业快速成长。作为后发国家，中国

必须站在国家战略能力的高度，通过嵌入

式治理的模式重塑旧产业政策，弥补要素

创新市场发育不良问题，扶持和厚植战略

性新兴产业及潜在的未来产业高质量发

展，构建国际战略产业动态比较优势，借

助国家战略资源动员组织优势推动关键核

心技术突破，从而在新科技、新市场、新

赛道上积蓄发展新动能（王廷惠，2020）。

第四，在着力点上，以新型产业政策

促进新质生产力发展。不论是美国高科技

产业的崛起，还是日韩高科技产业国际竞

争力的形成，均离不开国家产业政策的扶

持。由于新质生产力发展的“主阵地”为

战略性新兴产业和未来产业，无疑，这离

不开国家产业政策的支持和助力。显然，

问题的关键不在于要不要产业政策，而是

如何设计更适应新质生产力发展需要的新

型产业政策。首先，不能继续套用国际经

济大循环时代所采用的出口导向型产业政

策，若过多采用此类政策，便可能导致无

序发展、重复投资，甚至是导致新的资源

浪费，因此，新型产业政策的实施须强化

顶层设计和统筹规划，如重点在科研基础

雄厚的特大城市率先布局以颠覆性技术为

特征的未来产业，再辐射带动周边城市群

的协同发展。其次，新型产业政策还应及

时动态调整重点支持领域和方向，同时优

化财政补贴方式，避免对科技创新的重复

补贴和长期补贴。再次，积极探索央地产

业政策的战略协同路径，使央地产业政策

在支持高科技产业发展时能形成合力，同

时还要避免地方产业政策雷同所引发的恶

性竞争和战略性新兴产业的重复布局。最

后，既要避免产业政策对市场竞争机制的

损害，也要加强产业政策与竞争政策的协

同，使新型产业政策既有助于增强市场竞

争秩序，也有助于克服高科技产业创新不

足所引致的“市场失灵”问题。

第五，优化新质生产力发展的创新生

态环境。构建更适宜新质生产力培育和形

成的创新生态环境是一项具有长期性、根

本性的政治任务，涉及教科体制的协同

变革以适应培育高素质劳动者的需要，也

涉及社会文化环境对科技创新的包容乃至

容忍，还涉及“政产学研用金”六位一体

式机制的生成。首先，考虑到新质生产力

的诸要素均具有相当高的技术含量，特别

是其中最活跃的一个因素——劳动者须具

备较高的技术水准和较强的技术创新能

力，而高技能人才队伍建设则取决于科教

兴国、人才强国、创新驱动发展等多个国
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家战略的统筹协同推进，涉及教育体制改

革、科技人才体制改革和科技管理体制改

革的联动推进，从而为新质生产力的形成

创造优越的政策环境（刘海军，2023）。其

次，须着力营造鼓励科技创新的文化环

境，积极营造包容创新、宽容失败的社会

氛围，对科技创新过程中的失误、失败应

多些宽容和理解，探索轻微违法容错纠错

机制，着力营造鼓励各式创新、欢迎“另

类”甚至是“异类”的特色实践，给予一

些新出现的“非正规”做法更长时间的观

察期，而不是一出现便立即“打压”或“取

缔”。最后，还须搭建对新质生产力发展具

有促进作用的协同创新平台。全面搭建能

有效汇聚新产业、新技术、金融资本、财

政资源和高素质人才的新质生产力促进平

台，加快建设以政府为引导、以高新技术

产业为主体、以高校创新型人才培养为关

键、以科研院所为科技支撑、以金融企业

为助力的新型协同创新平台，着力完善多

主体联动、多要素协同、多领域合作的综

合性创新生态系统，促进“政产学研用金”

深度融合发展。

学术编辑：韦燕春
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Optimizing the Government's Role in Promoting the New Qualitative Productivity Development

SHAO Chuanlin
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Abstract  There are roughly four types of government roles in the development of modern productive forces: 
developmental government, constructive government, entrepreneurial government, and service-oriented government. 
This article states that the current governmental mission combines multiple responsibilities but is more often 
characterized by constructive governmental functions. The government's current role poses a constraint on the 
development of new quality productive forces, so it is necessary to optimize and adjust the type of government 
function to meet the requirements of the new qualitative productivity development. In order to give better play to this 
special role of the government, it is necessary to accelerate the construction of an entrepreneurial government that 
is compatible with the new qualitative productivity development. This is also aimed at allowing the state to play a 
leading role in the development of new quality productivity through the combination of an active government and an 
effective market, alongside a new type of industrial policy.
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