科技创新强省政策绩效评价实践探索：基于A省的实证
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摘要：从政策科学和绩效评价的角度解释科技创新强省政策实施绩效，并从投入、过程、产出和效益4个维度对政策绩效进行界定。采用主成分分析法选取绩效指标，并以A省科技创新强省政策为例进行政策绩效评价，从顶层设计、职能转变、项目管理、财务管理、制度完善等方面提出科技创新强省政策改革发展的相关建议。
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Abstract: The paper explains the implementation performance of policy of strengthening province through S&T from the angle of policy science and performance, and from the four dimensions of input, process, output and benefit, defines policy performance. Performance indicators are selected by Principal Component Analysis, and policy performance is evaluated from the A province’ policy of strengthening province through S&T. From the top-level design, functions, project management, financial management, system improvement and other aspects, the paper gives suggestions on the policy of strengthening province through S&T, and summarizes the practice of provincial science and technology policy performance evaluation.
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1   问题的提出
创新能力是区域竞争优势的重要体现。我国早在《国家中长期科学与技术发展规划纲要（2006—2020年）》中就提出了建设创新型国家的目标。与此相对应，广东省、浙江省分别在2004年、2006年提出建设科技强省的部署何政策安排，之后江苏、湖北、河北、云南等省份也纷纷作出了科技创新强省的决策部署和政策安排。就科技创新强省内涵而言，包含科技创新能力和区域经济发展双重含义。科技创新强省政策，则是主要指围绕科技创新能力和区域经济发展两项目标所制定的一系列政策的总称。
事实上，科技规划与政策每年立项项目的数量情况、投入多少、产出多少、过程有没有得到有效监管、产生效益如何，有没有做过横向比较和纵向研究，如何去评价等等，都难为人知，对此，迄今为止没有一套较为科学的评价方法和评价工具，大多数以工作总结代替整体评价、以个别的项目评估代替整体性的政策评估，强调投入而忽视产出、强调过程而漠视结果、强调论文而轻视经济社会效益等，已成为通病。

近年来，国内学者开始关注科技领域的评价。池仁勇等(((利用数据包络分析方法来分析中国区域技术创新效率，采用了3个投入变量与5 个产出（创新绩效）变量，投入变量有R&D经费、R&D人员和工业总资产，绩效变量分别为区域产品出口额、新产品产值、名优产品指数、全员劳动生产率和高新技术产业增加值。赵玉林等(((从科技投入、科技产出、科技效益和科技环境四方面选取15个二级指标构建科技强省评价指标体系。蒋兴华(((采用层次分析法构建出了区域科技创新能力评价体系。郭淡泊(((从国家层面建立了五大要素64个指标的创新型国家评价体系。可以看出，国内学者主要是对科技的评价，但真正从绩效内涵出发进行整体性政策评价的实证性的成果寥寥无几。

国外在实践中虽然早在2005年就建立了《联合国系统评估标准》(((，但主要还只是个评估框架，可操作性值得商榷。对于科技政策实施效果的评估体系，其中有3个最为典型：一是全球竞争力报告，其评估体系有2个一级指标、5个二级指标及100 多个三级指标。二是OECD 的科技政策评估，包括投入指标、流量指标和需求指标。三是全球城市竞争力报告，它是对创新环境竞争力的评估包括显示性指标体系与解释性指标体系，总计由75 项次级指标合并形成(((。
科技规划与政策的评估方法很多，通用的有层次分析法、德尔菲法、综合评价法等。随着研究的深入，模糊综合评价法、数据包络分析等一些新的评估模型和方法开始发挥重要作用。在我国，目前在进行科技评价时，各地都有自己的政策，但还没有一个总的规范性的要求，很难在全国范围内进行统一标准的评价。”(((在实践操作中，科技评估通常采用专家会议法（同行评议法），即科技管理部门提供相关评估标准，评审专家组对涉及到的相关领域内的科技项目进行评价。对于单个项目，为了操作方便的原则，可以采用专家会议法。当然，其评审结果是否科学公正，完全取决于评审专家们自身的专业水平和责任感。对于科技规划与政策的评估，则应该采取更加科学的绩效评估，以保证结果的科学性和结论的完整性。

科技创新强省政策不仅在全国多个省份实施，且持续时间较长，是省级科技规划和政策评估中具有一定代表性的领域，对科技创新强省的绩效评估实践，将对科技规划和政策的评估起到示范效应。当然，由于科技创新强省建设的绩效评价还处于探索阶段，全面系统地建立科技创新强省绩效评价体系还有待于学科同仁的努力。我们选择对A省科技创新强省政策进行评估，主要因为：一方面，A省科技创新强省政策已实施多年，其政策体系已较为成熟；另一方面，实施科技创新强省政策之后，从中国科技发展战略研究小组和中国科学院大学中国创新创业管理研究中心公布的《中国区域创新能力报告》数据显示，A省区域创新能力2013年比2012年排名前进了一位；2014年比2013年排名前进了4位；2015年与2014年排名持平，可见，A省科技创新强省政策具有一定的代表性。本文研究的课题组通过主成分分析法选取绩效指标，构建评估体系进行评价，以期为今后在科技规划与政策领域的评价提供参考。2   A省科技创新强省政策绩效评价背景
A省科技创新强省政策由工业、农业两个部分构成，其最初的宗旨是以实现《A省“十一五”科学和技术发展规划》确定的任务为目标，通过以企业为主体、产学研结合的形式，实施解决产业重大关键技术攻关、促进科技成果转化和产业化、能产生重大经济和社会效益的示范项目，为省支柱产业、重点产业和高新技术产业发展提供科技支撑。本文进行绩效评价的为2015年度A省工业领域的科技创新强省计划项目（以下简称科技强省项目），项目周期一般为1至3年。

在数据来源方面，课题组分别3次到科技强省项目具体管理部门进行数据采集和核实。2015年度，A省的科技强省项目共支持了66个项目，合计16 680万元。其中，计划安排：2014年4 270 万元、2015年8 784 万元、2016年3 626 万元；实际安排总资金16 140 万元，分别为2014年3 980 万元、2015年8 534 万元、2016年3 626 万元。项目所属领域覆盖了矿冶新材料、先进制造、电子信息、节能环保、新能源等领域；项目实施主体涉及59家企业或科研院所。

本次评价采取现场抽样点，主要考虑资金支出规模、项目专业领域两个维度因素，现场核查共22个项目。数据采集主要采用观察法、非结构访谈以及结构式问卷法。结构式问卷针对22个现场调研的每个项目单位的分管领导及项目主要科研人员发放10份问卷，样本总容量为220份问卷，实际回收203份，有效问卷160份。在具体实施现场抽样点的调研时，得到A省科技厅高新处的大力支持，由A省科技厅发函至各抽样点，以使项目承担单位做好准备工作。调查得到科技强省项目具体资金情况如表1所示。
                   表1 抽样点科技强省项目资金情况
	项目基础信息
	项目经费预算总数/万元

	序号
	起止年限/年
	总经费
	单位自筹经费
	省科技经费

	1
	2013—2015
	 3 153.00 
	2 893.00 
	260.00 

	2
	2013—2015
	 3 128.00 
	2 868.00 
	260.00 

	3
	2013—2015
	18,940.00 
	18 660.00 
	280.00

	4
	2013—2015
	 1 757.50 
	1 557.50 
	200.00 

	5
	2013—2015
	 3 300.00 
	3 040.00 
	260.00 

	6
	2013—2016
	   866.00 
	  716.00 
	150.00 

	7
	2013—2016
	 3 000.00 
	2 760.00 
	240.00 

	8
	2014—2016
	 3 461.00 
	3 241.00 
	220.00 

	9
	2013—2016
	 2 012.00 
	1 792.00 
	220.00 

	10
	2013—2016
	 1 560.00 
	1,380.00 
	180.00 

	11
	2014—2017
	 4 200.00 
	3 940.00 
	260.00 

	12
	2014—2017
	 7 000.00 
	6 780.00 
	220.00 

	13
	2014—2017
	 8 504.92 
	7 704.92 
	800.00 

	14
	2014—2017
	 3 000.00 
	2 700.00 
	300.00 

	15
	2015—2017
	2 500.00 
	2 240.00 
	260.00 

	16
	2014—2017
	13 578.00 
	13 298.00 
	280.00 

	17
	2015—2017
	 2 000.00 
	1 770.00 
	230.00 

	18
	2015—2017
	 2 100.00 
	1 750.00 
	350.00 

	19
	2014—2018
	 1 701.00 
	1 431.00 
	270.00 

	20
	2015—2017
	 5 832.00 
	5 492.00 
	340.00 

	21
	2015—2018
	 9 783.00 
	9 573.00 
	210.00 

	22
	2015—2017
	 3 663.48 
	3 263.48 
	400.00 

	合计
	105 039.90 
	98 849.90 
	6 190.00 


指标体系设置4个一级指标：投入、过程、产出、效果。其中，投入与过程按照财政部及A省财政厅的共性指标执行；在产出与效果指标的选择中，采用了主成分分析法，使用与科技项目效果直接相关的14个数值指标，包括新技术（工艺）完成率、新产品开发完成率、专利获得率、新增销售收入完成率、技术市场成交量、万元产值能耗、高新技术产业增加值占地区生产总值比重、设备增加率、实验室面积、新增设备的经济合理性、技术转让率、已应用该项目成果的企业数、新增产值、出口创汇，来计算科技项目综合绩效。

首先进行KMO和巴特利球检验，得到巴特利球检验统计量为253.879，相应的概率sig为0.000，同时KMO值大于0.7，根据Kaiser给出的KMO度量标准可知已有变量可以采用主成分分析法提取公因子。相关矩阵的系数表明存在较多相关系数较高的变量，可以进行主成分分析。根据方差解释，前7个主成分的λ值累计百分比达到88.673%，这表明只要选取7个主成分，信息量足以说明情况。需要指出的是，由于高新技术产业增加值占地区生产总值比重指标数据收集方面的问题，放弃了该指标，采用高新技术企业销售收入来替代。
3  科技强省项目绩效目标、管理情况与绩效评价结论
对评价对象进行绩效评价，首要的是弄清楚其绩效目标。通过梳理发现，A省2015年度科技强省项目总体绩效目标为：根据新一轮建设创新型省行动计划中重大科技成果转化工作等要求，围绕重点产业，以骨干企业为主体、市场为导向、产学研用紧密结合，推动高新技术成果转化和产业化；提高企业创新能力和核心竞争力，提升重点产业生产技术水平，促进重点产业和战略性新兴产业的发展壮大。阶段性绩效目标是按照项目任务书规定的实施期限各自所设定的目标。本次所评价的66个科技强省项目的实施期多为1～3年，具体分别如表2、表3所示。
表2  科技强省项目实施期情况

	实施期/年
	项目数/个
	占比/%

	1
	10
	15.15

	2
	46
	69.70

	3
	10
	15.15

	总计
	66
	100


表3  项目执行期情况
	到期结题时间
	项目数/个
	占比/%

	2015年底
	12
	18.18

	2016年底
	25
	37.88

	2017年底
	20
	30.30

	2018年底
	9
	13.64

	总计
	66
	100


现阶段开展绩效评价活动，项目的总体绩效目标还难以充分体现，因此以阶段性绩效目标为重点开展评价工作。考虑科技项目效益产出集中在中后期的特点，综合按“时间过半、任务过半”原则，以完成率50%作为达标要求进行评判（优、良、中、差的标准线分别为45%、35%、30%以及低于30%）。
 项目管理方面，根据A省《专项管理办法》《科技计划项目管理办法》《科技计划项目经费管理办法（暂行》《科技计划项目经费管理实施细则》等进行组织实施。按照《科技计划项目管理办法（暂行）》第十条“申报评审制项目”程序要求，开展项目初审、可行性研究、专家评审、厅长办公会审议等，单个项目制订了具体年度实施计划，并以项目任务书的形式予以明确。经费使用按省财政厅分批下达经费文件执行。资金管理方面，资金按照相关程序进行安排：《科技计划项目经费管理实施细则》第四章“项目经费预算申报与核批”第十一条“项目经费的审批”中,根据项目立项程序，由省科技厅分管计划部门根据经费预算评审意见提出项目经费资助额度建议，报厅长会议审定。厅长会议审定的项目经费预算，经会签或报批等程序后，正式下达项目经费预算批复。根据批复，由省科技厅分管计划部门按照经费预算评审意见确定项目任务书中经费预算的有关内容。项目任务书签订后，由省科技厅按规定程序拨付或商请省级财政部门拨付项目经费至项目承担单位。省科技厅2006年公布施行的《科技计划项目经费管理办法（暂行）》明确了关于项目经费安排及使用、项目经费预算申报与核批、项目经费预算执行与评估、项目经费决算及问效的问题；2008年公布施行的《科技计划项目经费管理实施细则》进一步细化了项目经费配置方式、项目经费开支范围、项目经费预算申报与核批、项目经费预算执行、监督与检查等问题。管理办法及实施细则有利于加强监督、规范管理。

本次绩效评价是在自评基础上，通过专家审核及现场核查，按照评价指标体系及评分标准，在参考2015年度科技强省项目自评的基础上，评定2015年度科技强省项目绩效得分为83分，等级为良。从投入、过程、产出和效益4个维度分类得分统计情况分别为：投入的综合评价满分为17分，实际得分15分（占该项满分值的88.24%），反映出项目依据较充分、实施较规范；过程的综合评价满分为27分，实际得分20分（占该项满分值的74.07%），显示在项目执行过程中基本能够按政策要求贯彻执行，但在自评、制度执行、项目质量可控、财务有效监督等方面存在不足；产出的满分为22分，评价得分22分（为100%满分），表明任务得到完成；效果的综合评价满分为34分，评价得分26.8分（占该项满分分值的78.82%）。4 科技强省项目存在问题及原因分析
    对2015年度科技强省项目的绩效评价，既是对66个项目进行的评价，也是对2015年度科技创新强省政策的评价。

4.1 项目政策导向重点不突出，难以真正实现科技创新强省目标
4.1.1 年度计划与中长期规划间的政策匹配度不足

当前科技发展处于大转型和调整当中，如何适应社会的发展，需要科技领域在年度计划与中长期规划之间能够有足够衔接。实际上，2015年度科技强省项目在支持领域方面与国家、省的“十二五” “十三五”科技发展规划并未能很好地形成远近结合、梯次接续的系统布局，在项目管理、经费管理等方面与国家改革方向衔接不够，导致总体政策导向重点不突出。客观上，虽然在长期持续的积累下，A省有部分领域的技术创新能力有大幅提高，但是距离核心关键技术以及完全替代进口还有较大差距。主观上，A省企业的R＆D投入处于全国的中等水平，财政科技投入不足且资源分散，缺乏有效的资源配置协调机制和绩效管理机制，科技资源的整合力度不够，投入的持续性、系统性不足，政策导向重点不突出。
4.1.2支持的科技领域重点不突出

科技强省项目存在的一个重要问题在于，投入资金总额少，但投入的领域分布过广。2015年度科技强省项目共支持了66个项目，项目覆盖了新材料、新能源、高端装备制造、电子信息、新能源汽车、节能环保、化工、交通、现代服务业等领域，实施主体涉及59家企业或科研院所。同时，科技强省项目并未十分明确地划分“朝阳行业”（高新科技产业）和“非朝阳行业”（传统产业）、优势产业和非优势产业，以及两者经费分配比例梯度。按各项目经费预算分析，66个项目预算投入总经费301 559 万元，其中自筹经费284 889 万元，省级财政科技经费16 670 万元，企业总体上按1:17的比例配套，科技资金仅仅起到引导作用。

4.1.3  对项目资金分配的支持重点不突出。

科技强省项目的支持方向包括科研与产业化两个方面，但在对项目资金分配时，并未对科研与产业化的支持比重予以明确，而是将资金打包给企业。事实上，科研的目标是技术，产业化的目标是利润，两者的着力点不一致。科技强省项目对目前自身的政策定位还不明朗，到底是以基础研究为主，还是重点将已有的成果产业化，不得而知。统一将资金打包给企业，企业既想做好科研，又想做好产业化，然而两者都没有得到充足的资源。科技管理部门对投向的重点模糊，没有体现政策的重心。

4.2 项目实施过程难以有效把控，项目资金的绩效发挥有限

虽然在项目管理方面，有专项管理办法予以执行，然而在实际实施过程中，项目所受影响颇多，尤其受市场和经济大环境波动影响，原材料、设备等价格涨跌，以及客户需求的变化等，对项目实施绩效的冲击都是最为直接的。

4.2.1 项目研发阶段难以得到及时立项资助，风险均由企业承担

科技强省项目在实施中，要求申请立项的单位必须在获得审批前有一定的基础成果才能得到立项和支持的可能。高新科技企业前期阶段承担的风险较高，绝大多数企业出于自身战略的考虑，依然会先行以自筹的资金开展相关的基础工作。我们在现场调研中发现，绝大多数企业都是有2年的科研积累后才敢于申请立项资助。事实上，科技专项经费支持已然变相地转变为补助性质的资金，难以真正对企业的研发起到帮助作用。

4.2.2 项目由研发到产业化阶段难以进行质量把控，导致资金闲置

研发和产业化本来就属于性质不同的2个阶段。研发强调技术的先进性，产业化注重市场的盈利性。科技强省项目的前提假设是支持由先进的技术支撑下的项目所带来的市场盈利。事实上，先进的技术所形成的产品，其市场前景并不是由技术决定，而是由市场环境和需求决定的。当研发阶段技术的先进性任务实现后，由于市场低迷的原因，企业也不敢进行产业化投产；或者由于项目调整的需要而对支出进行调整，那样就会导致支出构成与预算配置上的不匹配；或者干脆终止项目继续进行，将资金退回给立项批准部门。无论哪种情形，本质上都呈现出科研需求与财政资金需求之间的矛盾。
4.3 项目资金管理不到位，资金支出进度较慢

4.3.1个别项目资金支出不规范
    在现场核查的科技强省项目中，个别项目资金支出不规范，如某企业的“3D打印关键技术开发集成设备产业化及应用示范”项目，该项目“实验及外协费用”全部用于发放个人劳务费，且劳务费通过税局代开服务费发票的形式发放。该项目申报书已经获批复“专家咨询费”50万元，但截至2016年6月（项目已完成阶段），专家咨询费实际列支21.5万元。资金监控方面，科技强省项目管理部门缺乏有效抓手，难以在过程中进行有效监督。

4.3.2 部分项目资金支出进度较慢
    在现场核查项目中，发现部分项目资金支出进度较慢，如某企业的“CXH700数控龙门车铣复合加工中心开发及产业化”项目，该项目分别于2014年及2015年省科技资金到位共260万元，但截至现场核查日，项目只完成了图纸设计，省科技补助资金实际支出数为0。

4.4 项目后继保障机制不完善，政策整体绩效难以发挥
保障机制是确保科技创新强省政策及其所支持项目顺利运作的重要一环。目前，后继保障机制中主要存在两个方面问题。
4.4.1 衔接项目与国家层面支持的引导缺位

作为省级科技项目，在实施到一定程度后，若需要得到更大的发展，争取国家层面的支持无疑是应有之意，这也是提高企业竞争力和实力的重要体现。因此，要做好科技创新强省专项工作，必须做好项目的延伸工作，鼓励企业积极争取国家的资金支持，并做好相关的指引工作。目前，国家鼓励省际、国内、国际的科技项目合作，但A省采取省内合作优先扶持的原则具有一定的局限性，而且省一级能提供的补助资金有限，难以充分发挥省级科技管理部门的引导和统筹职能。

4.4.2 科技成果的推广平台和渠道失位

产业化是现代高新科技发展的归属，也是科技创新强省的落脚点。企业在研发新工艺或新产品后，产业化的成功与否，直接决定着企业投资投产的成败。从科技创新强省政策的角度看，产业化绝不是企业自身的事，而是需要科技管理部门提供前瞻性的产业评估和产业化的推广。省级科技管理部门也建立了相应的宣传平台，但根据调研中一些企业的描述，现有的宣传平台在科技成果推广中尚未能很好地发挥应有的作用。
5  科技强省项目建设的未来构想

5.1提升政策的导向精准度，实现科技强省目标 
科技强省项目是A省实现科技强省政策的直接载体，而科技强省政策是省科技管理部门实现部门职能的间接载体。

5.1.1科技管理部门统筹协调，形成科技项目支持的远近结合、梯次接续的系统布局
科技强省项目是专项政策，而非整体性规划，因此，在政策目标和政策导向上，既要与国家、省科技的“十三五”科技发展规划相匹配，更要与基础研究、重大科技专项、重点研发、创新引导与科技型企业培育、科技人才和平台等计划相衔接和互不交叉。同时，科技部门需要完善资源配置协调机制和绩效管理机制，提高科技资源的整合力度，逐步形成远近结合、梯次接续的科技强省系统布局。

5.1.2 有选择性地重点支持高新科技领域
科技投入总量不足与投入分散并存的客观实际导致科技部门无法全方位、全覆盖地支持所有科技领域和行业，在有限的专项财政资金下，只能有选择地重点支持部分高新科技工业领域，并通过突出项目资金分配的支持重点，发挥科技创新强省计划项目资金对部分基础研究与产业化研究的资助，提升投入的持续性和系统性，提高全社会R&D经费支出占GDP的比重。即，对于具有战略性和前瞻性的工业领域，坚持重点投入、长期投入，对不同领域的研发和产业化有所侧重。

5.1.3 突出项目资金分配的支持重点
科技创新强省的目标分为创新与强省两个层面，创新的着力点在于基础研究，强省的着力点在于产业化，这一对矛盾在有限的财政资金的约束下，更显得目标实现的捉襟见肘。釜底抽薪的做法是重新整合科技资源，将创新的目标归类到基础研究计划中。若要维持现状，则需要明晰科技项目的着重点——哪些领域目前需要着重基础研究，哪些领域目前需要加强产业化推进，从而有侧重地进行资金分配。

5.2 有效把控项目实施过程，促进项目资金的绩效发挥
科技管理部门对于企业项目的管理，需要改革科技项目导向机制，推动科技资源分配由行政导向向市场导向转变、由事前资助向事后补偿补助转变。结合中央和省关于改革科技项目管理方式的要求，建议试行科技项目承包责任制，项目承担单位负责项目执行的监督检查，而从项目经费管理角色中脱离出来；科技项目负责人管理项目经费及项目实施，以解决项目与经费脱节等老生常谈的问题，确保项目的有效实施。科技项目承包责任制，一是可以使科技计划项目的责、权、利更加明晰，更有利于科技计划项目的管理；二是充分激发了科研人员的积极性，提高了他们实施项目的主动性；三是改变了项目经费监理和使用模式，保证了财政资金的用途和使用效益。

5.3 规范资金支出，建立资金跟踪管理制度

资金管理部门应该建立有效的资金监管制度，及时了解资金去向，尽力避免出现科研资金支出不规范、支出进度缓慢甚至违法乱纪的情况。应强化资金支出的信息公开，加强每个科技创新强省项目每笔资金的跟踪监督，让科技创新强省资金切实发挥效益。加强监督检查。科技创新强省项目的资金量大，需要审计部门的介入，因此，审计部门要加大对科技创新强省政策落实情况的审计监督检查，保障资金安全，提高资金使用效益，切实保证科技创新强省政策落到实处。

5.4 加强项目后继保障机制，增强科技创新的多渠道供给
5.4.1 引导省内科技项目与国家支持的衔接

目前，国家鼓励省际、国内、国际的科技项目合作，而省一级能提供的补助资金又是有限的，科技厅更应充分发挥职能部门的优势，按整合产业链的思路，做好衔接企业和国家项目申报的“中介”和“指南针”，鼓励企业积极申报国家的资金支持，整合项目产业链上、中、下游的资源，通过企业间的强强联合，将几个项目打包作为一个产业纵向的科技大课题，再由相关企业各自承担其中的子课题，以争取更多的研发资源，充分发挥省级平台的引导和统筹职能。

5.4.2  打造宽广的科技成果推广平台和渠道。

先进的科技是硬实力，但市场需求才是问题的核心。现代信息科技发达，在未来的科技成果推广工作中，省科技管理部门可以通过政府网站、新闻公布等形式推广新技术成果。政府科技部门作为统筹者，具有十分强的资源整合能力，通过搭建产业或行业研讨会，可以使省内企业的新技术、新成果推广工作更有成效。
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