
 

 

國家創新驅動戰略與澳門公務員創新能力培養 

 

李嘉曾 

 

公務員是各級政府行政機關中工作人員的總

稱，公務員的素質要求取決於政府的職能與施政理

念。任何國家或地區的政府總是從形勢需要和自身的

目標任務出發，對公務員提出種種素質和能力的要

求。在澳門特別行政區第四屆政府成立之後第一個完

整的施政之年，在創新成為世界潮流、國家主體深入

實施創新驅動戰略的宏觀形勢之下，澳門公務員素質

與能力優化的一個重要命題──創新能力培養，已經

成為當務之急。有必要從理論與實踐的不同層面，對

這一問題進行深入探討，以期形成共識並努力實施，

在優化公務員素質的基礎上，為實現政府的施政目標

創造有利條件。 

 

 

一、創新驅動以世界潮流發展為國家戰略 

 

(一) 創新理論的興起與發展 

創新驅動的核心概念是“創新”。探究創新理論

的興起與發展歷程，可以追溯到一個世紀以前： 

1. 熊彼特《經濟發展理論》是創新理論的起源 

1911 年，奧地利政治經濟學家約瑟夫‧熊彼特

(Joseph Alois Schumpeter)出版其代表作《經濟發展理

論》，首次提出“創新”的概念並闡釋了創新理論的

基本框架。次年此書被譯成英文，在更大的範圍內得

到推廣。 

熊彼特認為，“所謂創新就是要‘建立一種新的

生產函數’，即‘生產要素的重新組合’，就是要把

一種從來沒有的關於生產要素和生產條件的‘新組

合’引進生產體系中去，以實現對生產要素或生產條

件的‘新組合’；作為資本主義‘靈魂’的‘企業

家’的職能就是實現‘創新’，引進‘新組合’；所

謂‘經濟發展’就是指整個資本主義社會不斷地實

現這種‘新組合’，或者說資本主義的經濟發展就是

這種不斷創新的結果”；概言之，“‘創新’是資本

主義經濟增長和發展的動力，沒有‘創新’就沒有資

本主義的發展。”。 1  由於熊彼特的創新理論強調

“不斷從內部更新經濟結構”，進行“創造性的破

壞”，因此較好地把握了經濟發展的本質，自提出以

後便受到廣泛的關注與重視，產生了深遠的影響。 

2. 新熊彼特主義經濟學家對創新理論的發展 

20 世紀 50 年代以後，以微電子技術為先導的高

科技革命逐漸興起，科技創新成為推動經濟發展的重

要動力，傳統的創新理論受到檢驗，得到補充而漸臻

完善。一些經濟學家發展了熊彼特的創新理論，被稱

為新熊彼特主義學派。 

新熊彼特主義主要有兩個學派。一派是以德國經

濟學家門施為代表的週期理論學派，另一派是以英國

經濟學家弗里曼為代表的技術政策創新學派。2 前者

認為，“經濟衰退和大危機刺激了技術創新，它是技

術創新高潮出現的主要動力；危機會迫使企業尋求新

技術，而大批技術創新的出現則成為經濟發展浪潮的

基礎”；後者在把技術創新看作是經濟增長的主要動

力的同時，更強調技術創新對勞工就業的影響，強調

科學技術政策對技術創新的刺激作用，進而“提出了

政府的科學技術政策對技術創新起到重要作用的理

論體系”。3 總之，新熊彼特主義在熊彼特創新理論
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強調變革、強調企業家管理職能的基礎上，又突出了

技術和政策體制在創新中的重要作用。 

3. 吉爾福特、奧斯本創造力開發理論對創新理論

的補充完善 

同樣是從 20 世紀中期開始，有一些學者從人的

因素着手，探索創新的動力機制。著名心理學家吉爾

福特(J. P. Guilford)1950 年在美國心理學會年會上就

任會長時，發表了題為《創造力》的演講，被“視為

創造力研究史上的一個里程碑”。4 創造學和“頭腦

風暴法”的創始人阿歷克斯‧奧斯本(Alex Osborn)於

1954 年組建“創造教育基金會”，旨在“培養人們的

創造、革新和解決問題的能力”，“其總體目標是在

全世界範圍內釋放人類的潛能，是每個人都能成為他

(她)所服務的團體和社會中更富有創造性、的工作更

有成效的成員”。5 正是由於吉爾福特、奧斯本及一

大批學者和企業家熱心倡導創造教育，積極推廣創造

力開發，使創新理論的發展與創新驅動的實施獲得了

不竭的動力而長盛不衰，逐漸形成不可阻擋的世界潮

流。 

 

(二) 中國創新驅動戰略的形成 

中國內地自文化大革命結束，特別是改革開放以

來，破舊立新的意識逐漸佔據主流，創造與創新的社

會風氣也日漸強盛。創新經濟理論和創造技法，創造

學和創造教育學等新理論、新方法陸續被引進，很快

得到推廣與普及。近年來，最高領導層順應時代潮

流，又適時地提出了創新驅動的經濟發展戰略。 

1. 中共十八大首倡“創新驅動”戰略 

中國內地關於“創新驅動”的正式提法，首見於

2012 年。在當年 11 月舉行的中國共產黨第十八次全

國代表大會上，胡錦濤總書記在報告中提出：“實施

創新驅動發展戰略。科技創新是提高社會生產力和綜

合國力的戰略支撐，必須擺在國家發展全局的核心位

置。”6 這是創新驅動首次見諸權威性的官方文件。 

2. 中央政治局集體學習規範創新驅動內涵 

2013 年 9 月 30 日，中共中央政治局舉行第九次

集體學習，此次學習以“實施創新驅動發展戰略”為

主題，還特意將“課堂”搬到了中國第一個高技術園

區中關村。中共中央總書記習近平主持學習時強調，

實施創新驅動發展戰略決定着中華民族的前途命

運。他還概括了創新驅動發展戰略作為一項系統工程

的內涵，進而提出在五個方面“着力”的基本任務：

“一是着力推動科技創新與經濟社會發展緊密結

合，讓市場真正成為配置創新資源的力量，讓企業真

正成為技術創新的主體”；“二是着力增強自主創新

能力，努力掌握關鍵核心技術，提升國家創新體系整

體效能”；“三是着力完善人才發展機制，打通人才

流動、使用、發揮作用中的體制機制障礙，最大限度

支持和幫助科技人員創新創業”；“四是着力營造良

好政策環境，引導企業和社會增加研發投入，加強知

識產權保護工作，完善推動企業技術創新的稅收政

策”；“五是着力擴大科技開放合作，充分利用全球

創新資源，在更高起點上推進自主創新”。7 

3. 政府工作報告落實創新驅動舉措 

在中國共產黨最高領導層作出戰略決策之後，國

務院積極組織落實。在近兩年的《政府工作報告》中，

李克強總理都強調了這個問題。2014 年政府工作報告

中滙報了過去一年落實這一戰略的進展：“推進創新

驅動發展。全社會研發支出佔國內生產總值比重超過

2%。深化科技體制改革，實施知識、技術創新等工

程。超級計算、智能機器人、超級雜交稻等一批關鍵

技術實現重大突破。”2015 年政府工作報告中則着重

指出：“當前經濟增長的傳統動力減弱，必須加大結

構性改革力度，加快實施創新驅動發展戰略”；而且

提出了“以體制創新推動科技創新”、“企業是技術

創新的主體”、“提高創新效率重在優化科技資源配

置”等重要舉措。 

總之，創新驅動已經成為國家主體的重要戰略方

針，不僅將在相當長的歷史時期主導內地的經濟發

展，而且也將對澳門的經濟建設與社會發展產生重大

的影響。 

 

 

二、澳門經濟與社會發展需要創新驅動 

 

澳門作為中華人民共和國的一個特別行政區，同

祖國存在着千絲萬縷的內在聯繫。面臨着國家主體實

施創新驅動發展戰略的宏觀形勢，從特區自身的實際
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情況出發，澳門也應當將促進經濟與社會持續發展的

機制逐步轉移到創新驅動的軌道上來。不妨從正、反

兩個方面來闡述其中的道理。 

 

(一) 特別行政區的發展應當與國家主體同步 

作為中華人民共和國的一個特別行政區，澳門同

香港一樣，以《澳門基本法》為制憲性的大法。《澳

門基本法》規定，“按照‘一個國家，兩種制度’的

方針，不在澳門實行社會主義的制度和政策”，澳門

特別行政區“實行高度自治，享有行政管理權、立法

權、獨立的司法權和終審權”。與此同時，《澳門基

本法》也明確指出，“澳門特別行政區是中華人民共

和國不可分離的部分”，而設立澳門特別行政區的目

的，則被表述為“為了維護國家的統一和領土完整，

有利於澳門的社會穩定和經濟發展”，並且“考慮到

澳門的歷史與現實情況”。由此可見，國家主體和澳

門特區是對立統一的有機整體，存在着不可分割的內

在聯繫。 

國家在全力支持特別行政區健康發展的同時，也

對特區提出了一定的要求。《十二五規劃綱要》中就

已明確指出：“支持香港、澳門充分發揮優勢，在國

家整體發展中繼續發揮重要作用。”在《2015 年政府

工作報告中》，李克強總理再次表示，要“不斷提升

港澳自身競爭力”，“繼續發揮香港、澳門在國家改

革開放和現代化建設中的特殊作用。”因此，在國家

實施創新驅動發展戰略的前提下，澳門特別行政區積

極配合，力求與國家主體同步發展義不容辭。 

 

(二) 澳門特區的薄弱環節亟待改善 

相形之下，澳門在這一方面卻存在着不容迴避的

薄弱環節。主要表現為“不僅在城市綜合競爭力上缺

少拔尖項目，而且在競爭力的結構組成方面存在薄弱

環節。城市創新能力即為最薄弱的環節之一。”8 由

中國社科院城市與競爭力研究中心主任和美國全球

競爭力項目主席聯合編著的《全球城市競爭力報告

(2009-2010) 創新：城市競爭力不竭之源》，以全球

聯繫和科技創新為主題，進行了全球城市競爭力的比

較研究，數據表明，即使在珠江三角洲的範圍內進行

對比(主要考察廣州、深圳、珠海、佛山、東莞、中

山和香港、澳門 8 座城市)，澳門的“創新產出指數”

和“創新能力”相關數據均處於墊底的位置。 

根據《全球城市競爭力報告》的指標體系，“創

新能力”由“研發經費佔 GDP 比重”、“高新技術

產業增加值佔 GDP 比重”、“專利申請數”和“專

利授予量”等指標組成；“創新產出指數”則由“專

利申請指數”、“專利指數”和“GDP 增長指數”等

指標組成。表 1 與表 2 分別列舉了珠江三角洲地區 8

座主要城市在這兩方面的排名情況。澳門的弱勢顯而

易見。 

 
表 1 珠江三角洲主要城市創新能力相關數據對比 

城市 
創新能力有關項目 

廣州 深圳 佛山 東莞 中山 珠海 香港 澳門 

研發經費佔 GDP(%) 1.57 2.82 1.30 0.54 1.64 1.30 0.82 0.1 
高新技術產業增加值佔 GDP 比重(%) 1.575 3.236 0.988 1.132 2.392 1.596 0.870 - 

專利申請數(件) 13,990 36,261 13,569 14,406 6,901 2,244 10,712 28 
專利授予量(件) 8,081 18,825 10,677 8,093 4,342 1,797 4,871 6 

資料來源：根據常徵《澳門國際城市創新能力研究》引用的數據摘編 

 

表 2 珠三角主要城市創新產出指數排名 
城市

創新產出指數 
廣州 深圳 佛山 東莞 中山 珠海 香港 澳門 

專利申請指數 7 1 3 2 5 6 4 8 
專利指數 3 1 2 4 7 6 5 8 

GDP 增長指數 3 1 2 1 4 3 5 4 
資料來源：根據《全球競爭力報告(2009-2010)》有關數據換算編制 
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從上文正反兩方面的論述可以看出，澳門理應順

應時代潮流，配合中央政府的戰略決策，同時結合自

身實際情況，特別是針對一些薄弱環節，制定相應的

政策措施。要將推動經濟建設和社會發展的機制逐步

轉移到創新驅動的軌道上來。 

 

 

三、澳門公務員創新能力培養的理性思考 

 

路綫方針確定之後，幹部便是決定因素。澳門特

區政府能否很好地貫徹執行創新驅動方針，在很大程

度上取決於廣大公務員的創新能力。為此，有必要對

培養澳門公務員創新能力做一番理性的思考。 

(一) 澳門公務員創新能力培養的必要性 

之所以要大力培養澳門公務員的創新能力，主要

基於以下幾點考慮： 

1. 創新能力是公務員素質的必要組成 

不少學者對公務員創新能力的概念提出過頗有

價值的見解，如公務員的創新能力是指“主體在創新

活動中內化而成的素質、精神和外顯出來的技能、成

果的總和” 9 ；“創新能力是公務員必備的一種能

力，是衡量公務員素質和水平的核心標準，也是整個

公務員隊伍永葆生機和活力的源泉”10等。2003 年 12

月，當時的國家人事部曾經印發了《國家公務員通用

能力標準框架》，規範了公務員應當具備的九種通用

能力，分別為：政治鑒別能力、依法行政能力、公共

服務能力、調查研究能力、學習能力、溝通協調能力、

創新能力、應對突發事件的能力、心理調試能力。國

家主體的人事主管部門將創新能力規定為公務員必

備的通用能力之一的事實，值得澳門特區政府參考借

鑒。 

2. 澳門經濟發展面臨的挑戰需要公務員提高創

新能力 

澳門回歸祖國 15 年來，經濟建設和社會發展已

經取得了舉世矚目的成就。但是，一些深層次的問題

和矛盾也在所難免。博彩業一業獨大、經濟結構不平

衡即為癥結所在。自 2014 年年中以來，博彩業收入

同比連續下跌，導致 2014 年本地生產總值出現回歸

15 年來的首次負增長。澳門的經濟發展面臨嚴峻的挑

戰，這個問題已經不僅僅是事關澳門的內部問題。全

國人大常委會副秘書長李飛在 2014 年 12 月間就曾指

出：“澳門經濟特別是博彩業與內地的緊密關係，決

定了在衡量澳門‘本地整體利益’的時候，不能只着

眼於澳門的經濟增速和稅收，必須考慮到內地和整個

國家的經濟社會安全、穩定及發展利益。”11 為了改

變這種狀況，按照常規思路和傳統方法很難達到預期

目的，因此，亟待在提高廣大公務員創新能力的基礎

上，革故鼎新，探索新的發展道路。 

3. 公務員提高創新能力是特區政府施政譜新篇

的需要 

2014 年是第四屆澳門特區政府施政的開局之

年，在《2015 年財政年度施政報告》中，行政長官崔

世安將下一年度的施政重點用四句話來概括：統籌規

劃，穩健發展，滙聚民智，同創新篇。可見特區政府

已經將開創特區經濟建設和社會發展的嶄新篇章提

上了議事日程。為了適應這一新形勢，對廣大公務員

的要求也會水漲船高，提高創新能力勢在必然。然

而，現行的公務員制度起源於 30 年前的澳葡政府時

期，許多政策措施已經落後於時代的需求，尤其是對

培養公務員創新能力不夠重視。所以行政長官崔世安

在 2015 年施政報告中強調：要“優化培訓工作的質

量，提升公務人員素質，更好地為特區建設服務”。

顯而易見，培養公務員的創新能力應當成為提升其素

質的重要舉措。 

 

(二) 澳門公務員創新能力培養的可能性  

在澳門特別行政區，具備眾多有利條件，為開展

公務員創新能力培養提供了極大的可能。  

1. 特區政府一貫重視公務員培訓工作 

公務員事務是澳門特區政府高度重視的環節，回

歸祖國以來，各屆特區政府始終以提高公務員素質作

為實現施政目標的重要舉措。2011 年 3 月，崔世安就

任行政長官後的首次施政報告中明確表示：“特區政

府十年的良好發展，有賴廣大公務人員的盡忠職守，

公務員團隊與市民一同應付了各種挑戰。我們應弘揚

‘愛民為民’、‘團結一心’、‘勤政高效’及‘清

正廉潔’的精神，制定系統的公務人員培訓規劃，加

大公務人員行政倫理及專業能力的培訓。培養高質素
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四、澳門公務員創新能力培養的對策建議 的領導管理人才及專業技術人才。”12 特區政府對公

務員培訓的一貫重視為公務員創新能力培養提供了

基本保證。 

 

澳門特區公務員創新能力培養的必要性與可能

性決定了這項工作的勢在必行。為了切實提高公務員

的創新能力，與時俱進地優化特區政府的施政效果，

特此提出建議如下： 

2. 現行的公務員培訓制度、機構與機制行之有效 

澳門特區政府不僅重視公務員培訓，而且已經建

立了有效的制度、機構與機制，確保公務員培訓工作

的順利進行。回歸祖國之後，特區政府將澳葡時期沿

襲下來的公職事務管理機構更名為“行政暨公職

局”，2011 年 8 月又透過第 21/2011 號行政法規重組

架構並更名為“行政公職局”。這一“負責研究、協

調和輔助公共行政和公務員事務的部門，隸屬於行政

法務司”，具備“研究及建議公共行政改革的整體或

專項政策”、“研究及發展澳門特別行政區公務人員

的規劃”、“研究、統籌及發展公務人員培訓與發展

政策”等十多項職能，較好地承擔了公務員培訓的重

任。2012 年 2 月 8 日，隸屬於行政公職局的“澳門公

務人員培訓中心”揭牌成立，標誌着特區公務員培訓

進入了新階段。時任行政公職局局長朱偉幹表示：

“培訓中心將加強培訓工作的統籌功能，整合教學資

源、建立高效的師資團隊，加強公共行政的學術研究

工作，以整體提升公務人員隊伍的質素”。13 現行的

機構與成熟機制無疑能為公務員創新能力培養提供

有效載體。 

 

(一) 健全公職制度，完善評價體系 

能否有效地提高公務員的創新能力，關鍵在於公

職制度是否健全，是否科學。 

特區政府一向重視特區公職制度的健全與完

善，在《2015 財政年度施政報告》中，行政長官表示

會在本年度“全面檢討中央招聘制度的入職及分

配，研究修訂《公務人員職程制度》，重新評估各級

公務人員，特別是基層公務人員的薪酬水平和購買能

力，適時推出相應的補助和福利措施”等等，這無疑

是一件好事。然而，在現行的公職制度中只有對公務

人員入職條件作出學歷、專業知識、工作經驗、語言

能力等方面的規定，尚無規範素質、能力等方面的內

容，更缺少對創新能力的要求。為了適應形勢發展的

需要，應當在公務員的任職條件中明確提出包括創新

能力在內的素質與能力要求。 

與此同時，也應當完善公務員的評價體系。該年

度施政報告中提出，要“完善領導官員績效評審制

度，實現官員問責制度與領導官員績效評審制度的結

合”。在評估官員績效的時候，應當將創新能力及創

新成果作為重要內容，以期產生導向性的作用。 

3. 具有培養創新能力的有利社會力量 

在政府職能部門認真抓好共公務員培訓工作的

基礎上，澳門特區政府一向善於開展合作，借助國內

外力量提高公務員培訓的質量。例如，2011 年月，澳

門特區政府行政暨公職局與新加坡公共服務學院簽

署諒解備忘錄，就進一步鞏固雙方合作培訓澳門特區

公務人員事宜作出進一步安排。雙方合作已達十年之

久，合辦過的課程已培訓近 3,000 名特區政府的領

導、主管人員和高級技術員。又例如，北京外交學院

受澳門特區政府行政公職局委託，長期開辦“澳門禮

賓班”，為澳門公務員進行不同場合的着裝培訓，至

2014 年 10 月已經舉辦了 23 期。在澳門本地，也有一

些學者、高校和社團致力於創新能力開發的理論研究

與實踐探索，同樣可以成為特區政府開展公務員創新

能力培訓的有生力量。 

 

(二) 轉變用人觀念，倡導創新意識 

在澳門特別行政區，對各級公務人員的評估及公

務人員晉級升職的機制本質上反映了特區政府的用

人觀念。在現行的《公務人員職程制度》中，各類各

級公務員晉階、晉級的主要依據，除了在考評中不低

於“滿意”的評語以外，最重要的條件就是在原職階

或職等的服務年限。在這裏，找不到公務員因創新能

力較強、在工作中做出突出成績而獲得破格晉升的機

制。其實，高創新能力的公務人員往往能在自己的崗

位上通過創造性的勞動，比周圍的人作出更大的貢

獻，科學合理的職程制度應當為這樣的人大開綠燈。 
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因此，應當在要求公務員恪盡職守的同時，大力倡導

創新意識，鼓勵他們銳意改革、大膽創新，力爭作出

與眾不同的特殊貢獻；與此同時，用人制度也應當對

他們的創造性勞動和相應成果作出充分肯定，為他們

提供更有利的晋升機遇，力求創新型人才的合法權益

得到充分保證。 

 

(三) 充實培訓機構，提高培訓層次 

上文已經述及，2012 年 2 月 8 日“澳門公務人員

培訓中心”宣告成立，成為特區政府主要的、也是權

威性的公務人員培訓機構。三年來，該中心在公務員

培訓方面開展了大量工作，取得了比較顯著的成效。

然而，這一中心只是行政公職局下屬的一個廳級行政

機構，不是一所職能齊全的公務人員教育機構。不妨

參考內地和一些國家的體制與經驗，在該中心的基礎

上組建“澳門行政學院”，在繼續教育範疇內繼續實

施公務員培訓的前提下，逐步開展全日制的高等教

育，培養公共行政專業的本科生、研究生(從 MPA 開

始)，以適應形勢發展和特區政府科學施政的需要。

當公務人員的培訓與教育逐步走上正軌並提高層次

以後，創新能力的培養也將名正言順地得到落實。 

 

(四) 貫徹多元方針，整合社會力量 

從澳門特區的實際出發，現階段公務員創新能力

的培養可以貫徹多元化方針，在政府統籌的前提下，

動員有條件的社會力量積極參與。國外、區外的力量

當然可以繼續合作，但是還應當盡力調動本地力量的

積極性。其實澳門本地有條件開展公務員培訓，特別

是創新能力培養的高等學校、社會團體、企事業單位

並不少，特區政府如能在調查研究的基礎上，首先挖

掘本地資源，採取合作、協作、委託、立項、招標等

多種形式，不拘一格地推動公務人員的培訓與教育多

元化地發展起來，澳門特區公務員的創新能力提升、

公務員隊伍綜合素質的整體優化一定能大見成效，從

而也一定能更好地順應創新驅動的時代潮流。 
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