
第6卷第4期

2023年7月

深圳社会科学
Social Sciences in Shenzhen

Vol.6 No.4 
Jul．2023

中国“揭榜挂帅”活动计量分析与制度优化*
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[摘 要] 在项目层面上对我国地方“揭榜挂帅”活动进行初步分析，发现地方“揭榜挂帅”项目

周期通常为2-3年，政府补贴占比小于30%的项目超过项目数的60%；发榜项目主要集中于新材

料、智能制造、装备制造、乡村振兴、生物医疗和信息技术六大领域；发榜方主要是企业，揭榜

方以高校占比最大，以省内揭榜为主，基本上还是本地行为；揭榜率在不同地区存在较大差

异，发榜项目多的地区可能出现揭榜率低的问题。初步证据表明，中国“揭榜挂帅”制度的关键

功能是更充分地披露地方科研攻关需求，提高了科研攻关需求和供给的匹配水平，降低了科研

任务搜寻成本，减少了全社会科研能力搁置的非效率。对我国地方“揭榜挂帅”活动当量的初

步计量分析表明：不发达地区“揭榜挂帅”反而更活跃；当地财政对研发的影响力度是决定“揭

榜挂帅”活跃度的关键因素，“揭榜挂帅”能提高用于研发的财政资金配置效率；金融支持“揭

榜挂帅”的潜力还有待开发。中国“揭榜挂帅”制度存在三个不足：政府力量明显，制度设置单

一，资金活力不足。提出优化建议：第一，设立全国性平台，对我国“揭榜挂帅”制度的关键要素

进行适当调整；第二，财政启动，中期进度转为贷款激励，解决持续激励和市场化导向的问题；

第三，鼓励较发达地区更好地发挥“财政+金融”合力，将“揭榜挂帅”更好地融入本地科技创

新体系，发挥其独特作用。
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  ①原文：“可以探索搞揭榜挂帅，把需要的关键核心技术项目张出榜来，英雄不论出处，谁有本事谁就揭榜。在这方

面，既要发挥国有企业作用，也要发挥民营企业作用，也可以两方面联手来干。”

一、引言

中国“揭榜挂帅”制度源自习近平总书记于

2016年4月在网络安全和信息化工作座谈会上的

重要讲话。这次讲话首次提出“揭榜挂帅”，通

过“张榜”和“揭榜”实现协同攻关、贯通产学

研用、促进核心技术的突破。①之后，中国相关

中国“揭榜挂帅”活动计量分析与制度优化

部委和各地方政府逐渐开始探索“揭榜挂帅”

制度如何落地。各地相关政策的叫法还尚未统

一，包括“揭榜制”“悬赏制”“揭榜挂帅”“揭

榜”等名称。2020年10月，中国共产党第十九

届中央委员会第五次全体会议通过的《中共中

央关于制定国民经济和社会发展第十四个五年

规划和二〇三五年远景目标的建议》明确提出：
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“实行‘揭榜挂帅’、‘赛马’等制度。”2021年

1月，习近平在省部级主要领导干部学习贯彻党

的十九届五中全会精神专题研讨班开班式上发

表重要讲话，强调“有力有序推进创新攻关的

‘揭榜挂帅’体制机制”。①2021年3月，时任总

理李克强在《政府工作报告》中强调，改革科技

重大专项实施方式，推广“揭榜挂帅”等机制。

至此，“揭榜挂帅”不再是一项探索，而是中国

科技创新体制机制的一个重要组成部分。

中国“揭榜挂帅”制度的本质是在大变局

加速演进与第四次工业革命进行时的大背景

下，运用科技竞赛奖励的方式创新运用财政资

金支持中国科学技术及产业创新，目标是打造

成为具有中国特色、成果导向、效果卓著的“中

国式科技悬赏”（Inducement Prizes in China’s 

Style）制度，成为攻克科技难题的一种有效途

径。经过不长时间的探索，我国“揭榜挂帅”正

逐渐形成科技部等部委主导的纵向线和地方科

技局主导的横向线双线并举的格局。本文主要

研究“揭榜挂帅”的地方横向制度的优化促进。

具体地，本文通过各省科技厅官网、各省人民

政府官网及知网，搜索标题含“揭榜挂帅”关键

词的信息和文件。并通过各省人民政府官网搜

索各省内市级“揭榜挂帅”信息，再通过对应的

市级网站进行市级“揭榜挂帅”文件的汇总。截

止到2022年2月10日，一共搜集了256个文件，内

含超过1368 个项目信息。由于“揭榜挂帅”制

度提出的时间并不长，这256个文件时间跨度为

2020—2022年，其中最早的6个文件于2020年发

布，因此这256个文件主要是2021年发布的。

二、“科技悬赏”研究文献综述

“科技悬赏”可能是历史最悠久的科技创

新激励制度，可以追溯到1567年西班牙王室设

立奖项悬赏海上经度测量方法。1714年，英国

再度设立“经度奖”悬赏海上经度测量方法，并

最终由John Harison赢得该奖，这被视作“科技

悬赏”制度的开端。尽管后来出现了专利等现

代科技创新制度，科技悬赏制度还一直保留在

政府促进创新的政策工具箱中。比如，2011年1

月，美国签署《2010年美国竞争再授权法案》，

赋予所有联邦机构提供“科技悬赏奖”的广泛

权力。已有关于“科技悬赏”制度的研究集中于

以下几个方面：奖项刺激创新的效果，奖项刺激

创新的机制，奖项设计优化，奖项成功的评判

标准，以及奖项与专利之间的关系。

奖项刺激创新的效果研究。Brunt等人通过

对英国皇家农业协会（Royal Agricultural Society 

of England, RASE）所举办的一系列奖项进行分

析，发现奖项的设置确实吸引了大量的发明家

进入，并且促进了知识在创新者之间的传播。[1]

Burton和Nicholas通过对1714 年《经度法》所涉

及的奖项进行研究，发现在《经度法》通过后的

150多年内，相关领域的参与者数量不断增加并

且逐渐达到顶峰，创新奖的设立促进了参与积极

性，鼓励了参赛竞争，刺激了创新行为的产生。同

时，由于“经度奖”允许参赛者同时申请专利，创

新奖设立还能刺激专利增长。[2]此外，Berndt等

人发现在疫苗创新中悬赏奖可以达到以下三种

目标：激励原始疫苗的开发、鼓励疫苗改进、提

供最好的疫苗。[3]综上，“科技悬赏奖”可以促进

创新者进入、专利增长和产品开发与改进。

奖项刺激创新的机制研 究。最初研 究奖

项的学者，如Wright[4]、Shavell和 Ypersele[5]、

Scotchmer [6 ]，将注意力集中在金钱奖励上。

Brunt发现奖牌对于吸引参赛者也很重要，甚至

非金钱奖励可能特别有效。通过对RASE案例

的实证研究，Brunt发现奖金翻倍会使参赛者数

量增加7%，但额外增加一枚奖牌，预期参赛人

数将增加12%。在X大奖中，尽管基金会提供巨

额奖金，但比赛中投入的研发费用实际上远超

奖金，这并没有降低X大奖的参赛热度，可见从

高层次竞赛中获得的荣誉感是非常重要的非金

①习近平总书记强调：构建新发展格局最本质的特征是实现高水平的自立自强，必须更强调自主创新，全面加强对科技

创新的部署，集合优势资源，有力有序推进创新攻关的“揭榜挂帅”体制机制，加强创新链和产业链对接。
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钱激励。此外，Davis、[7]Maurer和Scotchmer、[8]

Schroeder、[9]Anastas和Zimmerman[10]等研究表

明，参赛者还可能通过竞赛达到宣传目的、提

高知名度和可信度、学习知识和经验技术中获

益，这些因素都可能扩大参赛范围。因此，Kay

将激励分为奖金激励和技术激励两部分。[11]另

一方面，“科技悬赏奖”可以通过吸引非传统参

赛者来进一步促进创新。Nalebuff和Stiglitz认

为奖金可能会吸引风险规避程度更低、技术研

发风格更激进的小型参与者。[12]Kay认为非传统

参赛者（如志愿者团队、为参与竞赛而新建公司

等）会因为技术学习的动力参与到创新竞争中，

从而进一步促进创新。

奖项设计优化研究。从目的看，Williams提

出创新奖不仅要服务于激励创新、解决科技难

题的目的，还要引导创新成果真正变成大规模

消费，而不只停留在概念产品；要确保最终成

果的公共属性，防止阻碍后续累积创新。[13]从

适用领域看，Kalil认为“科技悬赏奖”不适用

于长期的基础研究，原因是很难提前精确规定

基础研究的目标或指定所需的最终产品。[14]从

奖励期限看，Pomerantz认为奖励相对较少的

短期比赛可以促进渐进式的技术变革，而奖励

较多的中长期比赛可以促进革命性的变革和突

破。[15]奖金规模大小至关重要，Berndt等提出，

相对于新产品的研究，后续产品改进型研究的

奖金规模应当相对较低。奖金规模太大可能会

招致过多的研究，导致重复。但是，Williams指

出，奖金数额太低，可能无法刺激研究。因此，

奖金大小的确定要权衡重复创新的低效率与缩

短技术预期等待时间之间的得失。由此还引申

出另外一个重要问题，即奖项应该吸引多少参

赛者？Boudreau等提出竞争对手数量增加会带

来两种效应：一方面会提高找到最佳解决方案

的可能性；另一方面，更激烈的竞争也会降低

参赛者的努力程度和投资动力，因为自己赢得

竞赛的概率减少了。不过，Boudreau等也指出，

研究目标实现的不确定性会降低竞争烈度的负

面影响。[16]这与Kremer和Glenerster的研究相呼

应，他们认为，在寻找重要问题的解决方案时，

研究的线索越多越有助于问题的解决，因此，

应鼓励尽可能多的相互竞争的团队参赛。[17]奖

项成功的评判标准研究，Williams提出了三个判

断标准：第一，如果没有设置奖项，该技术是否

还会被开发出来？第二，该奖项是否促使目标

技术发展得更快？第三，该奖项是否为正在开

发的技术带来了更有效的版本？但Khan指出，

为了获奖，富有的参赛者有不顾投入成本的动

机，结果可能是最富有的竞争对手最终胜出，

如果是这样，实际上比的是参赛者的特征。[18]

Macauley则认为，即使没有参赛者成功获奖，也

可以揭示技术目前最成熟的状态，使政府获得

该技术最新的信息。[19]

奖项与专利之间关系研究，这是一个颇有

争议的研究主题。专利保护了发明人对成果的

收益权利，但需要信息披露；获奖成果具有保

密性，但缺乏收益权保护。Chari等认为，用创新

奖替代专利制度可以消除与专利相关的无谓效

率损失，[20]Gallini和Scotchmer则比较折中，认

为用创新奖替代专利有优势也有劣势。[21]另一

种更主流的观点认为，创新奖和专利制度可以

成为有益的补充。Kalil认为悬赏奖难以替代巨

大研究资金投入和相应的专利等知识产权保护

制度，但可以成为有力补充。Williams也持类似

观点，将创新奖作为专利制度的补充。Burton和

Nicholas在对未禁止申请专利的“经度奖”分析

中，发现奖项并没有取代专利，而是在专利制度

的基础上增加了一层激励机制。Wright、Shavell

和Ypersele等还发现，奖项和专利可同时产生创

新激励，并不会相互削弱。Brunt发现，发明者

在奖项展览的那一年专利申请达到峰值，具有

“择时性”的特点。Anton 等认为发明人应该只

为次要发明申请专利，对最重要的发明保密，以

避免代价高昂的披露，[22]应有“选择性”。

国内关于中国“揭榜挂帅”制度的研究正

在增多。宋丹辉等对“揭榜挂帅”制度的基本

概念和内涵进行阐释；[23]曾婧婧等总结了现行

制度的主要阶段和关键环节；[24]薛雅等对主要
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图1   各省实施“揭榜挂帅”项目批数（单位：批）

注：统计截止到本研究写作日期2022年2月10日；由于数据完全是手

工收集，可能有遗漏。

图2统计我国各省级行政单位（除港澳台地

区）于2022年2月10日前发榜项目总数。前四名分

别是浙江、辽宁、山东和江苏，这四个省在项目

批数上也雄踞前四，一定程度上表明，浙江、辽

宁、山东和江苏在实施和推动“揭榜挂帅”制度

上表现出很大的积极性。

阶段及关键环节进行了分类；[25]张玉强等分析

了存在的问题及相关对策；[26]邹轶君等对科研

经费安排等具体问题提出建议；[27]范真诚则对

纵向条线的制度提出建议。[28]

从现有文献来看，国外的研究往往立足于

具体的项目，通过经典的“悬赏制”项目对制度

机制进行详细深入的分析。国内的研究往往从

顶层设计的角度分析实施中的问题。与以往文

献相比，本文的主要贡献是具体到项目层面，比

较全面地分析了我国目前各地“揭榜挂帅”的

运行情况（包括项目省域分布、领域分布、发榜

方及揭榜方分布，揭榜率情况、省内解揭榜率、

财政资金占比情况），总结了我国目前“揭榜挂

帅”制度的基本运行规律（区域、财政和金融三

个角度），之前的文献还没有深入到项目层面。

三、中国“揭榜挂帅”制度与运行：
项目层面的分析

截至2022年2月，我国“揭榜挂帅”制度已

经步入正轨，初见规模，已有科技部、工信部和

30个省市、甚至一些大型国企①正式启动揭榜挂

帅制度运行，亟需进行阶段性总结。从研究任务

看，我国揭榜挂帅项目主要包括两类：技术攻关

类和成果转化类。②其中技术攻关类任务聚焦于

发展中的核心技术、“卡脖子”技术、前沿技术

以及社会难题；成果转化类任务则聚焦科研成

果产业化和推广应用。项目实施周期往往在2到

3年。从流程看，主要包括九大环节：需求征集、

选题论证、榜单发布、揭榜申请、揭榜论证、签

约立项、资金拨付、过程管理、成果验收。

目前，我国地方“揭榜挂帅”制度主要依托

于各省（市、县）科学技术厅（局）。在搜集地方

政府256份相关文件中，来自科学技术厅（局）

的占比高达90.8%。本文主要研究省、市“揭

榜挂帅”制度，图1展示了我国各省级行政单位

（除港澳台地区）截至2022年2月10日前实施的

“揭榜挂帅”项目批数。其中，山东实施的项目

批数最多，一共9批，具体包括省级1批、市级8

批；其次是江苏8批、浙江7批和辽宁7批。

①如，中国黄金集团，见中国黄金报，2021-06-03。

②薛雅和王雪莹（2022）将揭榜挂帅的项目分为：聚焦产业创新重大战略任务、引领构建产业与科技双向链接、促进

基础前沿领域重大创新突破、面向社会民生领域重大需求、强化发挥科技“帅才”引领作用五类。

图2   各省实施“揭榜挂帅”项目数（单位：个）

注：统计截止到本研究写作日期2022年2月10日；由于数据完全是手

工收集，可能有遗漏。海南尽管发布了需求申报的文件，但没有查到榜单

发布的环节，故项目统计数为0。

各省在发榜项目总数上的差距很大。第一

梯队的浙江、辽宁、山东、江苏以及河南，数量

都在100个以上，与其他省份存在巨大差距，而

浙江甚至断层式远超其他省市。相比之下，排

在中间的多数省份都保持在10到40之间，呈现
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相对稳定的态势。之所以出现这类情况，与单

个榜单内含项目数有关。如，浙江项目数最靠

前的两批榜单的项目数分别有140项和10 0项

之多，辽宁也有一个包括100个项目的榜单。

图3给出了笔者手工收集的1238个项目在不

同行业领域的数量分布，从这个图可以看到我

国“揭榜挂帅”的产业布局。由图可知，在新材

料领域的项目最多，高达213个；紧随其后的智

能制造和装备制造项目数量分别是176个和166

个；在海洋、食品、汽车交通、软件、航空航天

和家居建材等领域，项目相对稀少。

业农村进行了强调和突出，将其单独列为一大

领域。可见，我国“揭榜挂帅”不仅寻求技术突

破，还兼顾社会发展的技术开发。

6

图 3给出了我们手工收集的 1238个项目在不同领域的数量分布，从这个图可以看到我

国“揭榜挂帅”的产业布局。由图可知，在新材料领域的项目最多，高达 213个。紧随其后

的智能制造和装备制造项目数量分别是 176个和 166个。在海洋、食品、汽车交通、软件、

航空航天和家居建材等领域，项目相对稀少。

图 3 各领域项目数量（单位：个）

图 4显示了不同领域“揭榜挂帅”项目的占比。新材料、智能制造、装备制造、乡村振

兴、生物医疗和信息技术六大领域占比合计达 74%。整体来看，高新技术开发为“揭榜挂

帅”的主要方向，具体包括新材料、智能制造、装备制造、信息技术和新能源等。同时，兼

顾社会发展领域，包括生物医疗、环境保护等。尤其对农业农村进行了强调和突出，将其单

独列为一大领域。由此可见，我国“揭榜挂帅”不仅寻求技术突破，还兼顾社会发展的技术

开发。

图 4 “揭榜挂帅”项目在各领域占比

图 5 展示了不同类型发榜方占比情况，企业占比高达 89%。本文对发榜方的定义为科

7

研需求征集的来源，并不是资金提供方。地方“揭榜挂帅”以技术攻关类项目为主，而技术

攻关需求往往是从各类企业征集而来。排在第二位和第三位的发榜方是高校和科研单位，合

计达 8%。高校和科研单位有成果推广、转化的需求，因而在发榜方也占一席之地。

图 5 不同类型发榜方占比

揭榜率是反映一个项目榜单中的项目到底有多少比例被成功揭榜且立项的关键指标。由

于该指标需要的信息更多，本文在现有数据中，以同批次且同时发布了待揭榜榜单和拟立项

榜单为标准筛选有用信息，排除只有待揭榜榜单或者只有拟立项榜单的信息，最终得到了

17个省的揭榜率数据。如图 6。

图 6 部分省份的揭榜率

省级层面的揭榜率存在一定的差距。福建省、湖南省和四川省都达到了百分百的揭榜率，

其中符合要求纳入揭榜率计算的情况如下，福建省已揭榜完成的榜单有 3个（1个省级 2个
市级），总项目数为 8项，湖南省为 1个榜单（1个市级），总共 2个项目，四川省为 1个榜

单（市级），7个项目。这三个省在发榜项目总数上分别是 16项、15项和 12项。发榜项目

总数高达 426个的浙江省却只有 58%的揭榜率，其一个项目数为 10个的榜单达到了百分百

揭榜率，但是项目数为 140个和 100个的两个榜单揭榜率分别只有 83.57%和 18%，拉低了

整体的揭榜率。由此可见，榜单内项目数量的多少不仅需要考虑目前亟待解决的问题数量，

图5展示了不同类型发榜方占比情况，企业

占比高达89%。本文对发榜方的定义为科研需

求征集的来源，并不是资金提供方。地方“揭榜

挂帅”以技术攻关类项目为主，而技术攻关需求

往往是从各类企业征集而来。排在第二位和第

三位的发榜方是高校和科研单位，合计达8%。

高校和科研单位有成果推广、转化的需求，因而

在发榜方也占一席之地。揭榜率是反映一个项

目榜单中的项目到底有多少比例被成功揭榜且

立项的关键指标，由于该指标需要的信息更多，

本文在现有数据中，以同批次且同时发布了待揭

榜榜单和拟立项榜单为标准筛选有用信息，排除

只有待揭榜榜单或者只有拟立项榜单的信息，最

终得到了17个省市的揭榜率数据，如图6。

图4显示了不同领域“揭榜挂帅”项目的

占比，新材料、智能 制造、装 备制造、乡村 振

兴、生物医疗和信息技术六大领域占比合计达

74%。整体来看，高新技术开发为“揭榜挂帅”

的主要方向，具体包括新材料、智能制造、装备

制造、信息技术和新能源等。同时，兼顾社会发

展领域，包括生物医疗、环境保护等。尤其对农

图4   “揭榜挂帅”项目在各领域占比（单位：%）

 图5   不同类型发榜方占比（单位：%）

图3   各领域项目数量（单位：个）

图6   部分省份的揭榜率（单位：%）
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中国高校的科研潜力还没有得到充分的发挥。

“揭榜挂帅”是一个深度开发中国高校科研能

力的有效机制。“揭榜挂帅”机制的一个重要功

能是将科研攻关需求更充分地披露出来，使得

有科研能力的机构和个人有充分施展能力与才

华的新空间，能更好地匹配科研攻关需求和供

给，减少全社会科研能力的搁置非效率。

8

还需要考虑潜在揭榜方的能力和数量，以及如何鼓励更多的参与者参与揭榜、成功揭榜。

图 7 展示了省内揭榜方的占比情况。绝大多数省份的揭榜方省内占比超过 50%，大部

分的省份省内揭榜方高达 90%及以上。可见，各省“揭榜挂帅”的实施，基本上是本地行

为，这主要是因为“揭榜挂帅”的资金来自于本地财政。依靠省内资源很显然难以做到全国

一盘棋的协同创新。如何突破本地财政支持属性，在全国范围内招徕揭榜方是一个亟需解决

的理论与实践问题。

图 7 部分省份的揭榜方省内占比

图 8展示了不同类型的揭榜方占比情况。其中，高校占比超过企业排名第一，占比 47%，

企业占比 33%，科研单位占比 18%。高校和科研单位的比重合计达 65%。这首先表明，高

校和科研单位是中国科研实力骨干。从另一个视角来看，以上数据也说明中国高校的科研潜

力还没有得到充分的发挥。“揭榜挂帅”是一个深度开发中国高校科研能力的有效机制。

“揭榜挂帅”机制的一个重要功能是将科研攻关需求更充分地披露出来，使得有科研能力的

机构和个人有充分施展能力与才华的新空间，能更好地匹配科研攻关需求和供给，减少全社

会科研能力的搁置非效率。

图 8 不同揭榜方占比

结合图 5和图 8，中国地方“揭榜挂帅”的一个主要特征逐渐清晰，即主要由企业根据

图7   部分省份的揭榜方省内占比（单位：%）

图8   不同揭榜方占比（单位：%）

结合图5和图8，中国地方“揭榜挂帅”的一

个主要特征逐渐清晰，即主要由企业根据实际

需求“发榜”，主要由高校与科研单位依靠自己

的科研实力“揭榜”。“揭榜挂帅”制度降低了技

术攻关供给和需求方之间的搜寻成本，提升了全

社会科研难题和攻关能力之间的匹配程度，提

高了社会总效用和总福利。此外，高校和科研单

位的成果转化项目也可以通过“揭榜挂帅”找到

更为匹配的企业揭榜方。总之，“揭榜挂帅”能

起到科研攻关与成果转化供需双方的“桥梁”作

用，能促进不同部门之间的协同创新。

根据披露的项目总额和财政补贴金额项目

数据（共51个），在“揭榜挂帅”项目资金来源

中，政府补贴相对于整个项目的投资总额来讲，

往往只占小部分，其余部分主要靠企业筹资。

图9给出了政府补贴占项目总额比重的分布，

政府补贴占比在10%~20%的占项目数的25%，

占比在20%~30%的占项目数的37%，占比小于

30%的项目超过项目数的60%。少部分“一事一

议”的重点关注项目能得到项目总额80% 以上

的政府补助。

中符合要求纳入揭榜率计算的情况如下，福建

已揭榜完成的榜单有3个（1个省级2个市级），

总项目数为8项；湖南为1个榜单（1个市级），总

共2个项目；四川为1个榜单（市级），7个项目。

这三个省在发榜项目总数上分别是16项、15项

和12项。发榜项目总数高达426个的浙江却只有

58%的揭榜率，其一个项目数为10个的榜单达

到了百分百揭榜率，但是项目数为140个和100

个的两个榜单揭榜率分别只有83.57%和18%，

拉低了整体的揭榜率。由此，榜单内项目数量

的多少不仅需考虑目前亟待解决的问题数量，

还需考虑潜在揭榜方的能力和数量，以及如何

鼓励更多参与者参与揭榜、成功揭榜。

图7展 示了省内揭榜方的占比情况。绝大

多数省份的揭榜方省内占比超过50%，大部分

省份的省内揭榜方高达90%及以上。可见，各省

“揭榜挂帅”的实施，基本上是本地行为，这主

要是因为“揭榜挂帅”的资金来自于本地财政，

但依靠省内资源很难做到全国的协同创新。如

何突破本地财政支持属性，在全国范围内招徕

揭榜方是一个亟需解决的理论与实践问题。图

8展示了不同类型的揭榜方占比情况，其中，高

校占比超过企业排名第一、占比47%，企业占比

33%，科研单位占比18%。高校和科研单位的比

重合计达65%，表明高校和科研单位是中国科

研实力骨干。从另一个视角看，以上数据也说明
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同时，按照现行“揭榜挂帅”制度，财政补

贴并非在研发过程中进行全部发放，而是有相

当大比重在科 研成 果达标后才予以发放。例

如，青岛市规定在项目立项后发放补助金额的

60%，验收合格后才发放剩余40%；江西省则在

立项时给予30%的补助金额，中期评估通过后

再发放30%，成果验收后发放最后的40%。由于

相当比例的财政补贴在科研成果验收合格后才

会发放，因此实际在科研过程中，“发榜方”与

“揭榜方”面临着更大的资金缺口。

基于以上制度文件和项目信息的文本分析

与数量统计，可以发现：1）中国地方“揭榜挂

帅”制度与流程大同小异，主要流程可以概括为

九大环节：需求征集、选题论证、榜单发布、揭

榜申请、揭榜论证、签约立项、资金拨付、过程

管理、成果验收；2）中国地方“揭榜挂帅”项目

周期通常为2到3年；3）目前，浙江、辽宁、山东

和江苏在发榜项目总数上名列前四名；4）发榜

方主要是企业，占比高达89%；5）发榜项目新

材料领域占比最大，新材料、智能制造、装备制

造、乡村振兴、生物医疗和信息技术六大领域

占比合计达74%；6）福建省、湖南省和四川省揭

榜率达到100%，浙江省只有58%；7）绝大多数

省份的揭榜方省内占比超过50%，目前中国地方

“揭榜挂帅”基本上是本地行为；8）高校揭榜

方占比最大达47%；9）政府补贴占比小于30%

的项目超过项目数的60%。

四、“揭榜挂帅”典型案例分析

（一）浙江与西藏的对比

我们在较发达地区和欠发达地区分别选择

了浙江（绍兴市）和西藏两个典型，对比了这两

个地方“揭榜挂帅”的主要方面，见表1。

项目 浙江省（绍兴市） 西藏自治区

地区 较发达地区 欠发达地区

规划时间 2020年6月 2021年6月

首次征集 2021年3月 2021年6月

项目分类 技术攻关类、公益研究类 技术攻关类、成果转化类

项目领域
技术攻关类主要聚焦集成电路、生命健康、新材料、高
端装备制造、优势传统产业攻关等五大领域；公益研究
类主要聚焦乡村振兴、生态环保、社会治理等三大领域

能源资源、生态环境保护、特色优势产业、国防科技、工业、种业等重
点领域

运作流程 建库、发榜、揭榜、评榜、奖榜
需求征集、需求论证、发布榜单、揭榜申报、评审推荐、组织对接、
揭榜公告、项目跟踪管理

项目要求
技术攻关类：项目总投入不低于500万元；公益研究类：
项目总投入不低于30万元

无总投入要求信息

补助金额
按项目总投入的25%给予补助，最高不超过300万元，且
不超过揭榜额

技术攻关项目给予研发补助原则不超过研发总投入的30%，且最高
补助不超过1000万；成果转化项目的补助金额，按任务书约定的成
果转化实际到账金额计算，原则不超过30%，最高补助不超过500万

资金管理
项目立项后首拨60%经费，在项目实施结束并经验收合
格后拨付剩余资金

技术攻关项目资助方式采取前资助与后补助相结合，采用20%前资助
和80%后补助的方式；成果转化类项目采取后补助的方式

表1   浙江与西藏“揭榜挂帅”的比较

来源：根据浙江和西藏“揭榜挂帅”相关文件整理。

（二）浙江的探索

浙江省对“揭榜挂帅”制度十分重视，在实

践上也积极探索。除了各省通行的“揭榜挂帅”

制度政府通道外，还推出了“揭榜挂帅”大赛、

“揭榜挂帅”项目对接会和“揭榜挂帅”平台

等措施。

9 
 

结合图 5 和图 8，中国地方“揭榜挂帅”的一个主要特征逐渐清晰，即主要由企业根据
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果转化项目也可以通过“揭榜挂帅”找到更为匹配的企业揭榜方。总之，“揭榜挂帅”能起

到科研攻关与成果转化供需双方的“桥梁”作用，能促进不同部门之间的协同创新。 

根据披露了项目总额和财政补贴金额的项目数据（共 51 个），我们发现在“揭榜挂帅”
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第一，浙江省通过举办“揭榜挂帅”大赛来

发掘有意义的技术需求。在赛前规定目标领域，

征集和梳理创新需求，并汇总公开形成大赛需

求公告。挑战者自主报名参与各个赛事争夺排

名和奖项。以第六届浙江省技术需求“揭榜挂

帅”大赛为例，大赛共设置五个领域现场赛及一

个总决赛，并设置一等奖、二等奖、三等奖和金

点子奖，获奖者可以获得相应的奖金。浙江省使

用大赛形式，起到很好的宣传作用，也补充了我

国现行“揭榜挂帅”制度中非金钱激励方案。

第二，浙江省通过“揭榜挂帅”项目对接会

打破地域限制。如图7所示，目前揭榜方地域局

限性明显，这不符合协同攻关的愿景。为了打

破这个局面，浙江省采取了“揭榜挂帅”项目需

求与人才引进等活动相结合的办法。浙江省在

其他省份招聘人才时，会同时举办“揭榜挂帅”

项目对接会，为攻关难题找寻潜在的省外攻关

团队。这个办法能更好地利用全国人才进行科

技创新。

第三，浙江省通过建设“揭榜挂帅”平台来

扩充非政府通道。通过“揭榜挂帅”平台，用户

可以在该平台自行发榜和揭榜，促进市场各方

自主选择、自由匹配。该平台至今已经发布八千

多个项目。浙江活跃的科技研究氛围、强大的

科研实力和优质的融资环境有助于该平台的形

成。至此，浙江“揭榜挂帅”制度的政府和非政

府通道基本搭建成形。

五、中国“揭榜挂帅”地区活动
当量的初步计量分析

（一）欠发达地区“揭榜挂帅”更加活跃

由于地方揭榜挂帅项目金额的信息缺失较

多，用揭榜挂帅项目数来表示当地揭榜挂帅活

动量。地方研发支持的加总数据难以获得，而

且容易失真。因此，用2020年地方专利申请数

（2021年数据暂无）作为地方科技活动总量的

替代变量。用地方揭榜挂帅项目数与地方专利

申请数之比的10000倍计量地方揭榜挂帅活动

当量。表2给出了31个省和直辖市的揭榜挂帅活

动当量的排序分组。

表2   省级“揭榜挂帅”活动当量排序与分组

地区 专利申请数 揭榜挂帅项目总数 揭榜挂帅活动当量 分类

西藏 2296 20 87.10801

高

辽宁 86527 257 29.70171

青海 6736 11 16.33017

山西 40302 49 12.15821

河南 178585 151 8.455357

浙江 507050 426 8.401538

江西 109738 89 8.110226

内蒙古 26224 21 8.007932

黑龙江 43252 33 7.629705

山东 337280 213 6.315228

宁夏 12172 4 3.286231

中

陕西 99236 28 2.821557

河北 125608 35 2.786447

江苏 719452 199 2.765994

新疆 18843 5 2.653505

甘肃 30732 8 2.60315

广西 51712 12 2.320545

贵州 49200 10 2.03252

湖北 163613 33 2.016955

上海 210293 31 1.474134

吉林 34438 5 1.451885

四川 160036 15 0.937289

低

湖南 128573 12 0.933322

福建 174867 16 0.914981

安徽 202298 17 0.840344

重庆 83826 7 0.835063

天津 111514 5 0.448374

云南 45153 1 0.221469

广东 967204 18 0.186103

北京 254165 0 0

海南 14360 0 0

平均值 4.711722

资料来源：Wind及作者计算。

用“经济与创新指标”将全国省级行政单

位（除港、澳、台）划分为较发达地区、一般地

区和欠发达地区。用各地区人均GDP（归一化

后乘以10 0）和人均专利申请数（归一化后乘

以100）各自以0.5的权重相加计算各地区经济

与创新指标，然后按照所得数 据相对 大小划

分，分别对应较发达地区、一般地区和欠发达

地区。表3合并了全国各地的经济与创新指标与

“揭榜挂帅”活动当量。

表3显示，在一般地区中，没有明显规律。

在 较 发 达 地区，“ 揭榜 挂 帅”活 动当量 归为

“高”的地区数只有一个，归为“低”的地区数

量多。除浙江省外，其余地区都属于“低于平均

值”类别。可见，在较发达地区，“揭榜挂帅”

活动反而不活跃。
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帅”是与当地财政密切相关的科技活动，但决定

“揭榜挂帅”活跃程度的关键因素是当地财政

对企业研发影响力度，而不是当地财政的水平。

如果当地企业研发支出对当地财政依赖程度

大，当地政府就会更活跃地进行“揭榜挂帅”活

动，借此提高用于研发的财政资金配置效率。

受限于数据可获得性，我们用2020年省级

财政支出（应用研究）占高新技术企业R&D经

费内部支出之比来表示当前财政对研发的影响

力度。受限于分母指标的可获得性，我们仅能得

到部分省市的影响力度指标。表4对比了部分省

市影响力度与“揭榜挂帅”活跃度。

表4表明，在财政影响力度靠前的五个地区

中，“揭榜挂帅”活动当量全为“中”或“高”，整

体呈现中高水平，尤其在前三名中有两个为“高”

分类，两个“高于平均值”。因此，财政影响力度

较大的地区，“揭榜挂帅”活跃度也更大。

在财政影响力度靠后的五个地区中，除了

山东省的“揭榜挂帅”活动当量属于“高”“高

于平均值”外，其余四个地区皆为“低”“低于

平均值”，整体呈现较低水平。这表明，财政影

响力度较小的地区，“揭榜挂帅”活跃程度也比

较低。

表4   当地财政对研发影响力度与“揭榜挂帅”活动当量

资料来源：Wind及作者计算。

在欠发达地区，“揭榜挂帅”活动当量归为

“高”和“中”占比明显高于“低”，有三分之一

的地区属于“高于平均值”类别，尤其在经济与

创新指标倒数的六个省中，有四个“揭榜挂帅”

活动当量属于“高于平均值”类别。可见，欠发

达地区的“揭榜挂帅”活动反而活跃。

（二）当地财政对研发的影响力度的是决定

“揭榜挂帅”活跃度的关键因素

当地经济科技发达程度与“揭榜挂帅”活

跃度之间并不存在简单的线性关系。“揭榜挂 资料来源：Wind及作者计算。

地区
财政

影响力度
揭榜挂帅
活动当量

分类一 分类二

甘肃 17.40626 2.60315 中 低于平均值

青海 16.2009 16.33017 高 高于平均值

黑龙江 11.35085 7.629705 高 高于平均值

上海 5.912208 1.474134 中 低于平均值

吉林 5.06391 1.451885 中 低于平均值

北京 4.773102 0 低 低于平均值

广西 4.567096 2.320545 中 低于平均值

云南 4.214412 0.221469 低 低于平均值

山西 2.399244 12.15821 高 高于平均值

四川 2.030372 0.937289 低 低于平均值

福建 1.440482 0.914981 低 低于平均值

天津 1.335017 0.448374 低 低于平均值

山东 1.167545 6.315228 高 高于平均值

湖南 0.954903 0.933322 低 低于平均值

广东 0.093877 0.186103 低 低于平均值

地区
经济与

创新指数
地区划分

揭榜挂帅

活动当量
分类一 分类二

北京 9.91 较发达地区 0.00 低 低于平均值

上海 7.66 较发达地区 1.47 中 低于平均值

江苏 7.25 较发达地区 2.77 中 低于平均值

浙江 6.83 较发达地区 8.40 高 高于平均值

天津 6.68 较发达地区 0.45 低 低于平均值

广东 5.97 较发达地区 0.19 低 低于平均值

福建 4.73 较发达地区 0.91 低 低于平均值

安徽 3.27 一般地区 0.84 低 低于平均值

山东 3.25 一般地区 6.32 高 高于平均值

重庆 3.16 一般地区 0.84 低 低于平均值

湖北 3.10 一般地区 2.02 中 低于平均值

陕西 2.93 一般地区 2.82 中 低于平均值

四川 2.42 一般地区 0.94 低 低于平均值

江西 2.40 一般地区 8.11 高 高于平均值

辽宁 2.30 一般地区 29.70 高 高于平均值

湖南 2.26 一般地区 0.93 低 低于平均值

河南 2.17 一般地区 8.46 高 高于平均值

宁夏 2.08 一般地区 3.29 中 低于平均值

内蒙古 2.06 一般地区 8.01 高 高于平均值

河北 1.83 欠发达地区 2.79 中 低于平均值

海南 1.80 欠发达地区 0.00 低 低于平均值

吉林 1.76 欠发达地区 1.45 中 低于平均值

贵州 1.70 欠发达地区 2.03 中 低于平均值

广西 1.65 欠发达地区 2.32 中 低于平均值

新疆 1.64 欠发达地区 2.65 中 低于平均值

青海 1.63 欠发达地区 16.33 高 高于平均值

黑龙江 1.58 欠发达地区 7.63 高 高于平均值

山西 1.57 欠发达地区 12.16 高 高于平均值

云南 1.55 欠发达地区 0.22 低 低于平均值

甘肃 1.44 欠发达地区 2.60 中 低于平均值

西藏 1.41 欠发达地区 87.11 高 高于平均值

表3   “揭榜挂帅”活动当量排序与分组
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（三）金融支持“揭榜挂帅”的潜力还有待

开发

采用2020年各地区社会融资规模占GDP比

来表示“融资环境”。表5给出了各地社会融资

占GDP之比和“揭榜挂帅”活动当量的情况。虽

然在社会融资GDP之比靠前的地区中未发现明

显规律。但是，在社会融资GDP之比倒数的七个

地区中，“揭榜挂帅”活动当量为“高”的有五

个，其余两个为“中”。社会融资GDP之比为倒

数前四的地区“揭榜挂帅”活动当量皆“高于平

均值”。这也反映出，在社会融资GDP之比比较

差的省份，“揭榜挂帅”制度的活动更为活跃。

结合前述观察结果，当社会融资占GDP之

比较高时，金融体系提供了相对充足的融资，依

托财政力量推动的“揭榜挂帅”科创项目就会

比市场推动的科创项目少。但在社会融资GDP

之比较低的地区，金融体系无法提供充足的融

资，单纯依靠市场力量能够进行的科创活动较

少，这样通过“揭榜挂帅”制度推动的科创攻关

项目就相对较多。换言之，如果在发达地区将

金融和“揭榜挂帅”结合起来，就能更好地发挥

“揭榜挂帅”的作用。可见，发达地区金融支持

“揭榜挂帅”的潜力还有待开发。

六、中国“揭榜挂帅”制度优化
建议

（一）与国外典型科技悬赏制度对比

表6系统地从14个方面比较了我国“揭榜挂

帅”制度与国外的科技悬赏制度，从中可见中国

的“揭榜挂帅”制度与国外成熟的科技悬赏制

度有很大的差异。前面两节的数量分析结果表

明“揭榜挂帅”制度存在以下不足：政府力量明

显、制度设置单一、资金活力不足。首先，政府

力量明显是指在制度实施运行的过程中，政府

在各个环节的参与过多，而市场和社会力量的

参与过少。这一问题主要体现在各种审查、资

金来源和辐射范围上。现行“揭榜挂帅”的基

本逻辑仍然是多方申请，经主办方审查、协商后

选择一方签约研发，予以财政补贴。这种运作机

制与激励众多参与者同时参与研发，与竞争中

刺激创新的“科技悬赏奖”在参与者数量、竞争

程度和规模上仍有差距，也因审查协商带来的

隐性门槛限制了非传统参与者的参与。同时，由

于整体运作形式仍以传统的文件发布为主，行政

色彩浓厚，加之各方主要依靠省内资源，缺乏

大规模的吸引力，无法形成足够的宣传力度，从

而削弱了制度本身的非金钱激励作用。

其次，制度设置单一是指在奖项设计、任

务设计上过于单薄，重专利而轻市场。“揭榜挂

帅”制度在奖项设计上，主要是财政补贴如何

分配及何时发放。在任务设计上，除了对产品的

地区
社会融资GDP

之比
揭榜挂帅活动

当量
分类一 分类二

甘肃 1.47 2.60 中 低于平均值

浙江 1.40 8.40 高 高于平均值

北京 1.28 0.00 低 低于平均值

广东 1.05 0.19 低 低于平均值

江西 1.01 8.11 高 高于平均值

江苏 1.00 2.77 中 低于平均值

贵州 0.99 2.03 中 低于平均值

天津 0.97 0.45 低 低于平均值

广西 0.94 2.32 中 低于平均值

重庆 0.90 0.84 低 低于平均值

新疆 0.87 2.65 中 低于平均值

四川 0.83 0.94 低 低于平均值

吉林 0.82 1.45 中 低于平均值

西藏 0.82 87.11 高 高于平均值

山东 0.81 6.32 高 高于平均值

上海 0.80 1.47 中 低于平均值

山西 0.80 12.16 高 高于平均值

河北 0.80 2.79 中 低于平均值

湖南 0.76 0.93 低 低于平均值

安徽 0.75 0.84 低 低于平均值

资料来源：Wind及作者计算。

表5   社会融资GDP之比与“揭榜挂帅”活动当量

（续表）

地区
社会融资GDP

之比
揭榜挂帅活动

当量
分类一 分类二

福建 0.72 0.91 低 低于平均值

陕西 0.70 2.82 中 低于平均值

云南 0.69 0.22 低 低于平均值

海南 0.66 0.00 低 低于平均值

河南 0.65 8.46 高 高于平均值

湖北 0.60 2.02 中 低于平均值

宁夏 0.56 3.29 中 低于平均值

黑龙江 0.55 7.63 高 高于平均值

青海 0.34 16.33 高 高于平均值

内蒙古 0.30 8.01 高 高于平均值

辽宁 0.11 29.70 高 高于平均值
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“揭榜挂帅”的“奖金”主要是依托财政补助，

而风险投资、非政府组织、大企业和高净值个

人的资金并未参与进来。在资金的使用形式方

面，包括初期启动资金、中期进度款和成果验收

后尾款的安排相对单一。要解决这个问题，一方

面要调动发达地区的积极性，形成全国一盘棋；

另一方面要设计合理的制度发挥财政金融合力

的作用，改变财政为主的局面。

性能条件进行具体规定外，主要是对申请专利

和发表学术论文的数量要求。国外“科技悬赏

奖”中比较经典的轮换制度、预先市场承诺、市

场测试要求等在我国“揭榜挂帅”的实践尚未

有类似安排。

最后，由于政府力量明显、制度设计单一，

也带来了资金活力不足的问题。资金活力不足

包括资金来源单一和资金使用形式单一。目前，

表6   科技悬赏制度与“揭榜挂帅”的比较

项目 “科技悬赏奖” “揭榜挂帅”制度

主办方 政府、基金会、非政府组织、企业和个人等 政府

实施目的 通过奖项竞赛促进创新 通过“发榜”“揭榜”达成攻关合作

需求来源 由主办方需求决定或者讨论确定 自企业和各方征集，主办方论证筛选

奖项设置 包括金钱和非金钱奖励
主要依托财政补助金额，极少数存在比赛形式，包
括排名奖励和奖金奖励

任务设置
包括技术指标要求、具体功能要求、市场测试要求、
预先市场承诺等

包括技术指标要求以及专利或文章要求等

领域确定
由主办方确定，每个奖项竞赛的领域相对集中，
细分领域过多时可采取轮换制度

由主办方确定范围对外征集，每批项目常包括不同
领域由不同部门分管

项目年限 一般较长 一般 2~3 年

参与门槛 无门槛，对外公开，非传统参赛者也能够参与
申请无门槛，但仅有少数申请者能成功达成合作，
进入研发过程，存在隐性门槛，最终揭榜方一般为
成熟机构或团队

宣传形式 包括公告、大赛、展览等 以官方公告为主

参赛吸引 奖金、免费宣传、学习交流等动机 财政补贴与研发合作

竞争形式 参赛者在研发过程中进行多线程竞争
除极少数省份存在“赛马”制度外，竞争主要出现
在揭榜立项环节，而非研发环节

奖金来源 政府、风险基金、非政府组织或个人的资金 政府财政补贴

资金支持 存在中期进度款 成果验收前的部分财政补贴和相关银行专项支持

辐射范围 全国甚至跨国 以省级范围为主

（二）优化建议

第一，通过设立全国性平台，对我国“揭榜

挂帅”制度的关键要素进行适当调整。结合并

推广浙江“揭榜挂帅”平台的经验，通过建立全

国“揭榜挂帅”协同平台来解决政府力量明显，

辐射范围局限，地区协同不足的问题。建立全国

“揭榜挂帅”协同平台，能使参与各方在一个

平台获得全部有关信息，以打破省份的地域局

限性，将全国各省科研资源有机整合成一盘大

棋。借助平台可以发展政府、企业双赛道，允许

重点难题多线竞争。在政府审查选择揭榜方的

渠道之外，开发其他非政府主体自行设奖，吸引

多参赛者一起自由竞争奖项的渠道，进而提高

整体的创新活力和竞争力度。利用平台，还可以

举办全国性质的比赛和展览，提高“揭榜挂帅”

制度本身的知名度和传播力，提高其非金钱激

励，以吸引更多类型人才的参与。允许主办方

根据自己的现实需求，进行不同特殊条款的设

置和应用，以解决“重专利轻市场”的问题。

第二，财政启动，中期进度转为贷款激励，

解决持续激励和市场化导向的问题。目前，“揭

榜挂帅”项目通常只有2-3年的周期，时间短，

不利于长期、重大技术难题的解决。解决这个

问题的困难在于财政资金有限。为了支持较长

期持续科技攻关，应将财政和金融贯通，形成

财政+金融的撬动效应，加大融资支持力度、

加长融资支持时间、加宽竞争赛道。在银行贷

款与“揭榜挂帅”制度具体的结合上，可以采用

“中期进度款”的方式。在政府主导的“揭榜

挂帅”流程中，立项时拨付一部分财政补贴，缓

解参与方在启动资金上的压力。但是在科研进

展过程中，除了预先设置的关键节点外，并没有
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实时评估和财政资金的安排。所以，在科研项

目研究的过程中，可以每年进行专业审查，由主

办方所组织的专家团队对项目进度、下阶段可行

性和预期完成情况等进行跟踪评估，对其当年

任务完成度及表现进行等级评估，出具相应的

评估报告。通过年度考核的项目，可以按规定申

请对应金额的专项贷款。财政+金融的制度设计

有助于解决“揭榜挂帅”重专利轻市场的问题，

有市场前景的研究才能得到金融的支持。通过

金融的信息甄选机制，可以将具有市场化前景

的项目留下来。

第三，鼓励较发达地区更好地发挥财政+

金融合力，将“揭榜挂帅”更好地融入本地科

技创新体系，发挥其独特 作用。目前，较发达

地区“揭榜挂帅”的活力还没有能充分地发挥

出来。主要原因是财政杠杆对本地的科技创新

的影响力不是很大，另外一个原因是这些地区

对“揭榜挂帅”在本地已经相对发达的科技创

新体系中的位置还没有摸索清楚。在这种情况

下，应鼓励较发达地区根据自己的情况创新地

发挥财政+金融的合力。政府不仅可以通过传

统的“财政+银行”的方式推动“揭榜挂帅”制

度，还可以积极推进市场中各主体自由配对、自

由竞争的非政府通道。可以通过与金融市场的

结合，将“揭榜挂帅”制度的实践从政府政策

层面推进到社会与市场大环境层面。引入风险

投资、PE等金融市场力量，利用多元的融资渠

道，可以通过使用要求不同收益率的资金来源，

丰富“揭榜挂帅”制度下项目的风险类型，找

到“揭榜挂帅”对本地科技创新体系的独特价

值，进而达到多类科技创新活动百花齐绽，形

成更高水平科技自主自立自强的局面。
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Measurement Analysis and Effectiveness-Improving of China’s “Jie Bang Gua Shuai”
SHI Xiaojun, FU Shiyang & TAN Songtao

Abstract: We perform a preliminary analysis of local “Jie Bang Gua Shuai” activities in China at the 
project level in this paper. The typical duration of local “Jie Bang Gua Shuai” projects lasts 2-3 years, 
and that projects with government subsidies accounting for less than 30% of the total financing amounts 
exceed 60%. The projects posted for solutions focus on six fields: new materials, intelligent manufacturing, 
equipment manufacturing, rural revitalization, biomedical and information technology. Businesses make up 
the majority of the question-posting party, while universities make up the majority of the solution-providing 
party. The posting is primarily made public within the province, and thus “Jie Bang Gua Shuai” activities 
remain largely local. The answering rate (also known as the bidding ratio), or the ratio of solution provision 
to question posting, varies greatly across regions. Regions with a higher number of postings have a lower 
response rate. According to our findings, the primary function of China’s “Jie Bang Gua Shuai” is to more 
fully disclose local research needs, improve the matching of research needs and supply, lower the cost of 
research-tasks searching, and reduce the inefficiency of the nation’s idle research capacity.

Keywords: Jie Bany Gua shuai; fiscal and financial policy mix; answering ratio; science and technology 
innovation


