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摘   要：加快建设具有世界影响力的中国特色自由贸易港，是新时期海南自由贸易港建设与发展的目标。

在创新驱动发展领域，海南应凭借自由贸易港制度集成创新优势，加快探索建设我国开放创新示范

高地。本文围绕我国开放创新面临的主要问题及对海南改革示范的需求，梳理分析了海南自由贸易港

开放创新的政策实践与主要问题，在此基础上，研究提出海南自由贸易港建设我国开放创新示范高地

的总体思路、重点示范内容与相关对策建议。 
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建 设 海 南 自 由 贸 易 港， 是 习 近 平 总 书 记 在

2018 年海南建省办经济特区 30 周年大会上提出的国

家重大区域发展战略。四年后，在 2022 年 4 月 10—

13 日海南调研考察过程中，习总书记再次明确强调，

加快建设具有世界影响力的中国特色自由贸易港，

让海南成为新时代中国改革开放的示范 [1]。在创新

驱动发展领域，海南尽管科技基础条件薄弱、整体

区域创新能力较弱，但是凭借自由贸易港制度集成

创新优势，海南应努力践行“新时代中国改革开放

的示范”角色要求，加快探索建设我国开放创新示

范高地，为创新驱动高质量发展提供“海南模式”。

1　海南自由贸易港建设我国开放创新示范

　  高地的重大意义

科学技术具有世界性、时代性，是人类共同的

财富。以全球视野谋划和推动创新、积极融入全球

创新网络，是新时期完善国家创新体系的重要任务

之一，其最终目标是构建适应新时代的国家开放创

新体系。在这一体系中，微观层面要促进企业等创

新主体的开放创新，宏观层面要构建开放的创新生

态环境，促进创新要素自由流动，以及创新成果的

国际化应用或扩散。

自由贸易港是全球最高开放形态，海南自由

贸易港从诞生之初就把对标世界最高水平开放形态

作为建设目标。通过对中国香港、新加坡等全球著

名自由贸易港创新发展的案例分析可知，构建开放

创新体系、融入全球创新网络，是自由贸易港创新

发展的优势和特征所在 [2-3]。对于海南而言，开放

是海南自由贸易港的“生命线”，制度集成创新是

建设海南自由贸易港的根本动力。一方面，作为我

第一作者简介：傅晋华（1979—），男，博士，研究员，主要研究方向为科技创新治理、区域创新、农业农村科技政策等。

项目来源：

收稿日期：2022-10-05

2022 年海南省软科学项目“2021 年海南省科技创新评价研究”（RKX2022003）；2019 年海南省重点研发计划软科学项目“海

南省‘十四五’科技创新规划编制研究”（ZDYF2019237）；2018 年海南省重点研发计划软科学项目“海南自贸试验区（港）

科技创新管理战略研究”（ZDYF2018242）。

第 37 卷 第 12 期
2022 年 12 月

全球科技经济瞭望
Global Science, Technology and Economy Outlook

Vol.37   No.12
Dec. 2022



— 25 —

国目前唯一的自由贸易港和最大的经济特区，未来

海南开放创新的程度将直接体现我国的开放创新程

度；另一方面，海南具有国家赋予的制度集成创新

优势，能够在开放创新领域开展一系列先行先试的

制度改革创新，成为我国开放型科技体制机制改革

的“试验场”。

2　我国开放创新面临的主要问题及对海南

　   改革示范的需求

2.1　我国开放创新面临的主要问题

改革开放 40 余年来，我国开放创新成效显著。

以国际科技合作为例，目前中国已经与 160 多个国

家和地区建立了科技合作关系，参加国际组织和多

边机制超过 200 个。但是，应该看到，我国科研国

际化的水平还不高，整体科研体系开放的程度还比

较低，并且缺乏系统的开放创新制度设计。具体看，

存在的主要问题如下：

一是科研组织的国际化程度不高。在全球一些创

新国际化水平高的国家或地区，往往能看到来自世界

不同国家的学者、科学家和工程师以团队的形式为

共同目标开展研究工作。比如，新加坡的科技管理

与研发执行组织体系均相当开放，该国国家研究基

金会下属的科学咨询委员会中，有不少来自新加坡

以外世界著名大学与科研机构的科学家，并且该国政

府部门雇用的科技专家也有一定比例的外籍人士。相

比之下，我国科研组织体系还比较封闭，在国内的大

学、科研机构、重点实验室、企业研发机构等科研单

位中，鲜有外籍科学家担任主要负责人。

二是创新要素的全球流动不够畅通。人才和资

金等创新要素国际化程度是反映一个国家开放创新

水平的重要标志。尽管近年来我国不断采取措施，

加大对国际人才和海外研发投资的引进和使用力

度，但是和创新国际化水平高的国家相比，依然面

临显著差距。从人才角度看，以绿卡制度为例，从

我国 2004 年正式实施绿卡制度开始至 2012 年底，

仅颁发近 5000 张绿卡，而 2012 年一年全球拿到美

国绿卡的人数超 100 万人 [4]；从资金角度看，2018—

2020 三年中，我国研发经费中来自海外资金占比

平均为 0.3%，而同期美国为 7.1%，英国为 14.1%，

德国为 6.6%，新加坡为 6.0% ①。 

三是还未形成系统化的开放创新制度。尽管开

放创新的重要性已经在国家和地区层面得到认可，

但是以开放变量为核心的科技创新体制机制改革还

未实现，大部分组织和区域在科技创新制度改革中

较少将开放因素纳入其中，导致很多创新制度设计

在利用外部资源，尤其是国际创新资源方面效果不

佳或者无效。

2.2　对海南改革示范的需求

开放创新是一种制度安排，其最终目标是实现

创新国际化。在当前全球化遭遇逆流影响的大背景

下，我国开放创新要想从量的积累达到质的突破，

就更需要加大改革创新力度。为了降低制度交易成

本和控制风险，我国开放创新领域的制度改革亟待

开展高质量试点以积累有益经验。作为全国唯一的

自由贸易港和最大的经济特区，海南拥有全国其他

地区所不能比拟的制度集成创新优势。因此，国家

对把海南打造成为新时代全球开放高地寄予厚望，

这其中也包括成为我国开放创新的“样板”。具体

来看，需要在以下方面寻求制度突破：首先，如何

提升科研组织的国际化程度，以更加开放的组织推

动更加开放的创新；其次，如何促进人才的跨国流

动和人才国际化，以加速流动的人才推动更加开放

的创新；再次，如何加快研发资金的双向流动，以

全球化的资金配置推动更加开放的创新；最后，如

何设计系统化的开放创新制度，以有效的制度安排

推动更加开放的创新。上述需求既是国家对海南自

由贸易港的“出题”考验，同时也将对海南创新驱

动高质量发展带来显著正向影响。

3　海南自由贸易港开放创新的政策实践与

　  主要问题

3.1　政策实践

2018 年 4 月以来，海南为更好地推进有中国特

色的自由贸易港建设，充分发挥制度创新优势，不

断加强创新资源引进、国际科技合作、地区创新合

作等开放创新领域的制度设计，初步构建起具有海

南特色的区域开放创新体系。四年来围绕开放创新

的主要制度设计与政策安排体现在以下几个方面：

·科技与经济·

①　根据中国科学技术发展战略研究院所著《国家创新指数报告》相关数据计算而得。
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一是以立法为手段加强开放创新顶层制度设

计。2021 年 12 月，海南正式出台《海南自由贸易

港科技开放创新若干规定》（以下简称《若干规

定》），并于 2022 年 1 月起正式实施 [5]。作为《中

华人民共和国海南自由贸易港法》的配套法规之一，

《若干规定》在第一条明确指出，其实施目标是“构

建开放型科技创新体制机制”。在此基础上，提出

一系列针对开放创新的政策规定，主要包括：设立

国际离岸创新创业试验区；开展国际科技合作；建

立财政科研资金跨境使用管理机制；建立国际人才

管理服务体制机制；推动区域科技创新合作等。

二是通过省部合作强化开放创新领域的制度

建设。为了落实创新驱动发展战略，结合海南改革

开放实际需求，科学技术部和海南省于 2019 年 4 月

和 2020 年 12 月连续共同制定出台两份以开放创新

为核心主题的政策文件①，从国际创新创业、区域

创新合作、国际人才引进等方面共同推动海南开放

创新发展。

三是在省级科技创新重要政策规划中加强开

放创新制度设计。2021 年 6 月，海南省政府办公

厅出台《海南省“十四五”科技创新规划》（以下

简称《规划》）和《海南省以超常规手段打赢科技

创新翻身仗三年行动方案（2021—2023 年）》（以

下简称《三年行动方案》）；2022 年 2 月，海南

省政府出台《海南省创新型省份建设方案》（以下

简称《建设方案》）。上述三份重要省级科技创新

文件均把开放创新作为关键任务和科技创新体制机

制重点改革内容来部署落实 [6-8]。比如，《规划》

明确提出“构建海南特色区域开放创新体系”，并

作为专题部署；《建设方案》把“加大开放创新力

度”作为六大重点任务之一。

3.2　主要问题

四年来海南在构建完善区域开放创新体系方

面已经做出一定的探索，但是站在国家层面看，其

距离成为国家开放创新改革示范的要求还有较大距

离，主要表现在以下几个方面：

一是缺乏从“国家所需”角度开展开放创新制

度设计。作为我国唯一的自由贸易港，海南在开展

制度创新的过程中不仅要考虑地方所需，更要站在

国家层面思考如何为全国改革开放提供一些经验。

就开放创新而言，海南目前的政策实践对国家面临

的开放创新难题还没有形成可以推广的成熟解决方

案，亟需进一步研究探索。

二是开放创新在地方科技创新体制机制改革

中的位置还不够突出。近年来海南针对自由贸易港

创新发展需求，开展了一系列科技创新体制机制改

革，创新环境大为改善，开放创新成为海南特色区

域创新体系的显著特征。但是，从现有创新政策看，

开放变量在科技创新体制机制改革中的位置并不突

出，尚未真正形成开放型科技创新体制机制。

三是还未形成系统化的开放创新制度体系。

目前海南开放创新政策实践主要集中在国际科技合

作、区域创新合作以及国际科技人才等传统领域，

政策设计较为零散，尚未形成系统化开放创新制度

体系，难以实现制度集成创新效果。

4　海南自由贸易港建设我国开放创新示范
　  高地的总体思路、重点示范内容与对策
　  建议

4.1　总体思路

建设具有世界影响力的中国特色自由贸易港，

让海南成为新时代中国改革开放的示范，是习近平

总书记考察海南时对其提出的新的发展定位。围绕

这一定位，海南自由贸易港建设我国开放创新示范

高地的顶层制度设计，需要从总体思路上充分把握

以下三点原则：

一是从“四个全球化”视角认识海南自由贸易

港开放创新的独特性。和我国其他区域不同，海南

自由贸易港从诞生之初就被赋予对标全球最高开放

形态的重任，这要求海南从全球视野开展顶层制度

设计。具体到开放创新领域，海南自由贸易港应具

备“四个全球化”特征，即创新组织开放全球化、

创新要素流动全球化、创新活动网络全球化、创新

制度设计全球化。只有真正具备以上四个特征，海

南才有资格代表中国成为开放创新领域的示范高地。

二是从国家需求角度加大开放创新领域的制

度集成创新力度。前已述及，我国开放创新制度改

革依旧面临众多难题，在实际操作层面缺少突破性

制度创新。海南凭借自由贸易港制度集成创新优势，

在某些关键领域聚焦最突出紧迫的改革任务，强化

分别是科技部和海南省政府于 2019 年 4 月共同出台的《加快海南科技创新开放发展的实施方案》以及科技部办公厅和海南省政府办

公厅于 2020 年 12 月共同出台的《海南开放创新合作机制》。

①　
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顶层制度设计，突破体制机制障碍，在全国范围内

真正发挥改革示范作用。

三是从地方需求角度着力构建具有海南特色

的开放型科技创新体制机制。开放创新既是自由贸

易港创新发展的本质特征，也是海南区域竞争力的

优势所在。新时期海南科技创新体制机制改革应真

正把开放变量作为制度改革的核心要素，加快构建

开放型科技创新体制机制，形成具有海南特色的区

域开放创新体系，这既符合自由贸易港创新发展的

一般规律，也能满足海南高质量发展的现实需求。

4.2　重点示范内容与对策建议

根据国家在开放创新领域对海南改革示范的

需求，按照总体思路设计，结合海南已有政策基础

与存在的主要问题，本文研究提出以下四方面的重

点示范内容与对策建议。

4.2.1　加快科研组织的开放创新

加快科研组织的开放创新，是海南自由贸易港

建设我国开放创新示范高地的重要示范内容之一。

从理论上看，面向全球开放的科研组织模式，能够

有效整合和利用国内外优质科研资源，激发本地科

研主体的创新活力，提高组织创新整体效益；从实

践上看，全球科技创新发达国家大多通过科研组织

国际化来充分运用全球智力资源，具体采取聘用引

进国际高端科技人才、深化国际科技合作等方式，

实现对全球创新资源的整合利用。因此，借鉴全球

科技创新发达国家科研组织国际化成熟经验，海南

应结合自身科技创新资源禀赋特点和比较优势，聚

焦种业、深海、航天等重点创新领域，以制度集成

创新为手段，努力提升本地高校、科研院所、科研

组织国际化水平，同时积极引入国际高水平创新主

体，和本地高校、科研院所等共同形成一个开放的

研发组织体系，有效提升区域创新体系效能。

具体政策建议包括：一是争取在放开科研机构

负责人任职限制等方面实现制度突破。根据《海南

自由贸易港建设总体方案》中有关“人员进出自由

便利”的相关要求①，加快放开海南本地高校和科

研院所负责人的任职限制，探索高端外籍科学家担

任公立科研机构负责人的制度模式。二是开展科研

机构一定比例外籍专家岗位聘用试点，提升外籍专

家聘用比例，完善引进聘用、职称评定和绩效考核

等相关制度。三是制定针对性政策，支持国际科技

组织、境外高水平大学和研究机构在海南境内设立

科研组织分支机构，同时支持和鼓励海南本地高水

平大学和科研院所在境外设立分支科研机构。

4.2.2　推动国际人才的开放流动

科技人才的全球流动是影响国家创新竞争力的

关键因素之一。随着对科技人才的争夺从企业行为

上升到国家战略，世界上许多国家开始高度重视国

际科技人才的引进和使用。以美国为例，各届美国

政府均很重视吸引海外科技人才，通过采用选择性

移民政策引进人才、把留学生作为科技人才储备队

伍、运用市场化方式进行人才开发和配置等措施，

美国成为全球科技创新人才资源最为富集的国家之

一。近年来，我国对引进国际科技人才的重视程度

越来越高，党的二十大报告在论述“深入实施人才

强国战略”内容中明确指出，要加快建设世界重要

人才中心和创新高地，着力形成人才国际竞争的比

较优势 [8]。在此背景下，海南应在人才开放创新，

特别是国际高端科技人才引进和使用方面有所作

为，为该领域在全国范围内的制度创新进行改革试

点。

具体政策建议包括：一是在探索实施技术移民

政策方面先行先试。积极借鉴全球著名自由贸易港

技术移民政策实践和经验，结合我国技术移民发展

的新问题新需求，利用自由贸易港制度集成创新优

势开展技术移民政策先行先试，降低外籍高技术人

才引进门槛，完善技术移民政策环境。二是围绕海

南科技创新重点领域和发展方向，建立由政府主管

部门、行业协会、高校、科研机构等单位共同构成

的国际人才引进委员会，专门研究制定并定期发布

引进外国人才指导目录，进一步完善“精准引才”

政策措施。三是充分发挥两个“留学生”群体（归

国留学生群体和外籍在琼留学生群体）的人才效应，

积极促进其在琼创新创业，制定完善相关针对性扶

持政策。四是利用自贸港制度创新优势积极开展国

际科技人才管理和服务改革试点，在签证和居留申

请、承担政府科技计划项目、设置海外专业技术人

才特聘高端职位、建立国际人才全面服务保障机制

等方面先行先试，为我国完善国际科技人才制度探

索有益经验。

《海南自由贸易港建设总体方案》在有关“人员进出自由便利”部分明确提出“允许符合条件的境外人员担任海南自由贸易港内法

定机构、事业单位、国有企业的法定代表人”。

①　

·科技与经济·
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4.2.3　促进研发资金的双向流动

研发资金的国际流动水平，在一定程度上能够

体现一国或地区创新国际化参与度。前已述及，我

国研发经费中来自海外资金占比一直很低，同美国、

英国、德国、新加坡等科技创新发达国家相比，吸

引利用国际研发投资的水平还比较低。但是，我国

一直在采取措施推动研发资金的双向流动，比如，

国家和地区层面均出台了吸引外资研发中心来华投

资的优惠政策，同时制定政策提高国家科技计划对

外开放水平。对于海南而言，作为全国唯一的自由

贸易港和最大的经济特区，其具备引进外资研发投

入的良好基础条件。一方面，引进外资的政策大环

境比较好，海南自 1988 年成立特区以来就一直把

吸引外资作为经济工作的重点任务；另一方面，成

立自贸港以来，海南提出积极发展总部经济 [9]，这

为吸引包括外资研发中心在内的各类全球总部到海

南发展提供了重要平台载体。因此，作为未来我国

开放创新示范高地，海南自由贸易港应充分发挥自

身制度优势和良好的基础条件，积极促进研发资金

双向流动，实现研发投资在全球范围内的优化配置。

具体政策建议包括：一是充分利用自贸港在投

资、贸易、金融、税收等方面的独特优势政策，积

极吸引跨国企业在琼设立外资研发中心，充分发挥

其在海南区域创新体系建设中的技术和资金溢出效

应。二是重点推进特色优势领域省级科技计划的对

外开放，在种业科技、深海科技、航天科技等领域

深化基础研究和大科学研究的开放与合作，鼓励外

籍科学家以合作研究等方式参与基础研究项目。三

是探索建立财政科研资金跨境使用管理机制，促进

和保障实现无障碍交流与合作。

4.2.4　构建开放型科技创新体制机制

理论和国际经验表明，基于开放的创新制度设

计能够有效提升一国或地区创新国际化水平，这些

制度主要包括：营商环境政策、创新环境政策、融

入全球价值链和创新网络的促进政策等。近年来，

我国高度重视国家开放创新制度建设，党的二十大

报告在论述“完善科技创新体系”内容中专门提出，

要加强国际化科研环境建设，形成具有全球竞争力

的开放创新生态 [10]。对于海南而言，自贸港改革

创新的关键变量是开放，特别是面向全球的高质量

开放。因此，新时期海南在推进科技创新管理体制

机制改革过程中，需要更多考虑开放因素，真正将

开放作为制度改革的关键变量和核心要素，着力构

建体现自贸港特点的开放型科技创新体制机制，这

是海南创新驱动发展的内在要求，也是建设我国开

放创新示范高地的制度保障。

具体政策建议是：国家应在已有开放创新政策

基础上，结合海南自身政策实践，考虑在海南自由

贸易港实施综合性开放创新改革试点，加大相关政

策先行先试力度。重点针对区域开放创新环境与国

际规则接轨、扩大地方科技计划开放水平、完善国

际科技人才引进和使用机制、提升科研组织国际化

水平等方面积累试点经验，加快构建开放型科技创

新体制机制，为国家开放创新体系建设探索可复制

和推广的经验。■
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Abstract: Accelerating the construction of a free trade port with Chinese characteristics and world influences 
is the goal of construction and development of Hainan Free Trade Port in the new era. In the field of innovation-
driven development, relying on the advantages of institution integration innovation, Hainan should accelerate 
the exploration and construction of China’s open innovation demonstration area. Focusing on the main problems 
faced by China’s open innovation and the demand for Hainan’s reform and demonstration, this paper analyzes 
the policy practices and main problems of Hainan Free Trade Port’s open innovation. On this basis, it studies and 
puts forward the general idea, key demonstration attributes and relevant countermeasure suggestions for building 
China’s open innovation demonstration area in Hainan Free Trade Port.
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