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摘要：在全面创新改革试验区建设背景下，本文梳理了上海市出台的促进全面创新改革的各项政策文件，利用社会网络法研究了全面创新改革相关政策之间的网络结构，并进一步从政策工具视角分析评价了上海市全面创新改革相关政策对试验区建设方案的作用和存在的问题，旨在为地方全面创新改革政策的优化与完善提供政策指引和技术支持。
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Abstract: Under the background of promoting pilot programs of comprehensive innovation and reform in some regions, this paper organized the related policies issued by Shanghai, and studied the network structure among the related policies by social network analysis. Furthermore, it analyzed the effects and existing problems of the policies on the pilot reform program based on policy instrument. Above all, this study targeted at providing some policy guidance and technical support for the pilot reform zones to make the reform measures.
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0 引言
创新是一个国家兴旺发达的不竭动力。2015年9月，国务院印发了《关于在部分区域系统推进全面创新改革试验的总体方案》，力图在一些区域开展系统性、整体性、协同性改革的先行先试。该方案明确了京津冀、上海、广东、安徽、四川、武汉、西安、沈阳为试点区域，要求改革试验区通过3年努力，基本形成全面创新改革的长效机制，在市场公平竞争、科技成果转化、知识产权、金融创新等方面取得重大成效。
上海作为科技创新的重要城市，拥有高度密集的创新群体，丰硕的科技成果以及较高的科技成果应用推广率，成为全面创新改革的先行军。2015年5月上海市印发了《关于加快建设具有全球影响力的科技创新中心的意见》（以下简称《意见》），为全面创新改革试验区建设奠定了基础。2016年4月国务院批准了《上海系统推进全面创新改革试验加快建设具有全球影响力的科技创新中心方案》（以下简称《方案》）标志着在上海市系统推进全面创新改革试验工作进入实施阶段。随着这些意见和方案的出台，上海市有关政府部门也相继出台了一系列创新相关政策文件，这些政策文件与《方案》有怎样的协同，对改革试验区建设会有什么作用？哪些改革措施是上海市政府关注的重点？本文基于社会网络和政策工具的视角，对《方案》出台后上海市全面创新改革相关政策进行了定量研究，通过分析地方政策之间的关联性，以及地方政策对《方案》的支撑，挖掘上海市全面创新改革试验区建设的重点和政策优化的方向。
1 国内外研究现状
法格博格等在《牛津创新手册》中提出了科技政策包含科学政策、技术政策和创新政策[1]。随着创新政策不断发展演化，国内外掀起了创新政策研究的热潮。Can Huang等以OECD国家的不同政府体系为参照，揭示中国创新政策框架内的相对优势和弱点，并为中国未来创新政策的发展提供了一系列优先事项和可能的行动方针[2]；Grace Tyng-Ruu Lin等对比了台湾和爱尔兰地区的创新政策，研究表明，台湾政府采用自上而下的政策手段，如向政府提供资金和资源等，而爱尔兰政府则创造了一个良好的创新环境，以吸引外国直接投资，从而促进企业的研究和开发[3]；汪涛等对新能源汽车产业创新政策进行了研究，研究表明，产业创新政策研究和制定应遵循“发展阶段－失灵机理－政策目标－政策工具”的理论框架[4]；霍慧智运用扎根理论对京沪深的创新驱动政策及创新绩效作出了合理性解释[5]；封颖等通过分析印度第四套中长期科技政策的演变过程，提出了对我国实施创新驱动发展战略的一些启示[6]；肖久灵和汪建康等通过对新加坡政府实施的创新与能力券政策的发展背景、演变历程、主要内容、辅助计划的分析，对我国地方政府有效制定创新券政策具有一定的借鉴意义[7]；李晓春和黄鲁成对我国技术创新政策研究中的一些重要问题进行了回顾、评论和展望，有利于学者把握我国技术创新政策的主要研究趋势[8]。上述学者对创新政策的研究主要侧重于定性分析，通过研究某一具体领域或某一地区的创新政策，抽象出一般性规律，以期给政府的创新政策制定提供一定的参考。 
随着政策分析方法的逐步扩展，定量分析被广泛应用在政策研究中，其中，社会网络分析（SNA）被作为一种理想的方法被提出，正如Vanderelst所言，社会网络分析已成为政策研究的一种重要工具[9]。自党中央提出创新驱动发展战略以来，政府部门及各区域出台了大量的创新发展政策，基于社会网络视角对创新政策进行的研究涌现出来，如卢章平和王晓晶对国家和地方科技成果转化政策进行了对比分析，结果显示，国家和地方科技成果转化政策在结构内容上相互对应，在战略目标、政策着力点和政策实施效果上有所区别[10]；苏敬勤等对国家和地方科技创新政策进行了对比分析，结果表明，两者在结构上具有一致性，且政策要点基本相同，但在目标制定、政策着力点和政策反馈层面有一定的区别[11]；汪洁等研究了江苏省产学研合作政策，并提出了针对政策制定的一系列建议[12]；王春梅等研究了南京的创新政策，结果显示，南京市创新可分为科技人才政策网络、产业政策网络和创新创业政策网络三大类[13]。同时，还有部分学者利用政策工具对创新政策进行了研究，如谢青和田志龙对我国新能源汽车产业相关政策文本进行了分析，研究表明，随着产业发展，政策工具的使用呈现出从供给面到环境面再到需求面的不断完善[14]；霍慧智梳理了京鄂皖苏等国内创新先进地区出台的促进创新的各项政策文件，并分析了各类基本政策工具的使用情况[15]；李凡等比较了中印信息技术产业创新政策工具在供给导向、环境导向和需求导向下的异同，并提出了针对性建议[16]。
目前，全面创新改革试验区的建设尚处于起步阶段，相关研究还处在探索期。如李红艳和汪涛从均衡性改革理论出发，构建了国家全面创新改革试验区的改革评估三级指标体系[17]；王厚双提出了沈阳市建设国家全面创新改革试验区的七点对策和建议[18]；邵平桢在综合分析四川成德绵区域的创新条件和现状后提出了该区域的创新改革路径[19]；李正军等认为加强创新文化培育是沈阳市建设国家全面创新改革试验区的核心问题，并提出通过政府与市场的共同作用来培育创新文化[20]；邓国彬和张方证提出了九项措施来保障成都市全面创新改革试验区的建设[21]。这些研究主要是从政策建议方面提出了试验区建设重点，且多数侧重于定性研究，而关注地方政策和《方案》之间关系的较少。因此，本文采用定量分析方法，通过梳理上海市出台的地方创新政策，采用社会网络方法研究全面创新改革的重点，在此基础上采用政策工具方法分析地方政策和《方案》之间的联动性，以期为地方全面创新改革政策的优化与完善提供政策指引和技术支持。 
2 研究方法
2.1 社会网络分析法
社会网络分析是研究社会行动者之间关系的一种方法，通过刻画网络结构图，不仅可以发现行动者之间的关系“模式”或“结构”怎样影响到行动者的行为，还可以了解行动者如何影响结构[22]。Moreno在20世纪30年代创立的社会关系计量学被认为是最早的社会网络研究，迄今为止，社会网络分析已发展80余年，其规模和态势基本成型，研究主题也从对社会网络的研究，扩展到对政治网络、经济网络、计算机网络等的研究上，参与的学科也从社会学、人类学和统计学扩展到经济学、政治学、医学、物理学等[23]。
本文运用社会网络分析方法，通过绘制上海市全面创新政策关键词的网络结构图，充分挖掘关键词之间的关系结构，从而更加清晰直观地反映出上海市全面创新改革的重点内容。
2.2 政策工具分析法
Rothwell和Zegveld最早对技术创新政策工具进行了分类和定义，从技术创新政策可能产生影响的层面，将其划分为供给型政策、需求型政策和环境型政策[24]。供给型政策是指政府为企业、高校、科研院所等创新主体提供技术创新所需的人才、资金、技术和信息等；需求型政策旨在稳定新技术和新产品市场，以保证科技成果产业化的顺利进行，包括政府采购政策、外包政策、贸易管制政策和海外机构管理等政策；环境型政策的目的是优化资源配置、调整产业结构，从而改善技术创新的环境，包括目标规划政策、金融支持政策、税收优惠政策、法规管制政策和策略性措施政策等[15; 25]。具体见表1。
表1 政策工具及解释说明
	工具
类型
	名称
	解释说明

	供给型政策
	人才政策
	政府部门根据产业发展需要对人才进行培养与引进，完善教育体系和培训体系等相关政策

	
	资金政策
	政府部门运用财政资金为技术创新活动提供财政支持，如专项资金等

	
	信息科技政策
	通过建设信息网络、图书馆、数据库等为技术创新活动提供信息技术支持

	
	基础设施建设政策
	包括建立国家重点实验室、研发中心、研发基地、研究协会等

	
	公共服务政策
	政府为保障企业的创新活动得以顺利进行，提供各项行政服务，如进出口事务、交通、通讯、技术推广等

	需求型政策
	政府采购政策
	政府对创新产品进行购买

	
	外包政策
	政府将研发计划委托给企业或科研机构

	
	贸易管制政策
	政府对出口产品或技术进行管制，如关税、贸易协定、目录管理等

	
	海外机构管理政策
	政府为企业在海外设立的机构给予支持，如协助企业进行海外机构并购等

	环境型政策
	目标规划政策
	为达成某方面目标或愿景而制定的各项总体规划

	
	金融支持政策
	包括补贴、贷款、担保、信贷、风险投资等

	
	税收优惠政策
	税收减免、税收优惠、加速折旧、加计扣除等

	
	法规管制政策
	政府为规范创新企业行为、维护市场秩序，制定各项法规和制度，包括企业制度、知识产权制度等

	
	策略性措施政策
	政府对企业的创新活动提供各项激励措施，如鼓励企业建立研发中心、对员工的收入分配激励等


通过采用政策工具分析方法，能够揭示上海市出台的一系列全面创新改革政策与《方案》之间的协同性，对上海市全面创新改革政策的优化与完善具有一定的借鉴意义。
3 基于社会网络和政策工具的政策研究
3.1 社会网络分析研究过程
3.1.1 搜集政策文件
在上海市政府、上海市科技委、上海市经信委、上海市财政局等几个与制定全面创新改革试验区密切相关的部门网站上，搜集2015年5月-2016年12月的政策文件共36篇，最终筛选出与建设全面创新改革试验区高度相关的政策文件29篇。具体见表2。
表2 上海市全面创新改革相关政策
	序号
	政策名称

	1
	《关于全面建设杨浦国家大众创业万众创新示范基地的实施意见》

	2
	《进一步深化人才发展体制机制改革加快推进具有全球影响力的科技创新中心建设的实施意见》

	3
	《上海市技术基础发展和改革“十三五”规划》

	4
	《“中国制造2025”上海行动纲要》

	5
	《上海市科技创新“十三五”规划》

	6
	《上海市财政改革与发展“十三五”规划》

	7
	《关于进一步加快转制科研院所改革和发展的指导意见》

	8
	《本市加强财政科技投入联动与统筹管理实施方案》

	9
	《本市大力发展电子商务加快培育经济新动力实施方案》

	10
	《关于加强知识产权运用和保护支撑科技创新中心建设的实施意见》

	11
	《上海市推进“互联网+”行动实施意见》

	12
	《上海市深化高等学校创新创业教育改革实施方案》

	13
	市委农办、市农委关于贯彻《中共上海市委、上海市人民政府关于加快建设具有全球影响力的科技创新中心的意见》的实施意见

	14
	《关于改革和完善本市高等院校、科研院所职务科技成果管理制度的若干意见》

	15
	《关于进一步促进本市融资担保行业持续健康发展的若干意见》

	16
	《关于加快推进中国（上海）自由贸易试验区和上海张江国家自主创新示范区联动发展实施方案》

	17
	《关于进一步促进科技成果转移转化的实施意见》

	18
	《关于深化标准化改革促进标准化服务科技创新中心建设的工作方案》

	19
	《上海市鼓励外资研发中心发展的若干意见》

	20
	《关于完善本市科研人员双向流动的实施意见》

	21
	《关于深化人才工作体制机制改革促进人才创新创业的实施意见》

	22
	《关于本市发展众创空间推进大众创新创业的指导意见》

	23
	《关于推进科技类社会组织在上海加快建设具有全球影响力的科技创新中心中发挥重要作用的若干意见》

	24
	《张江国家自主创新示范区推进具有全球影响力科技创新中心建设的总体行动计划 （2015－2020年）》

	25
	《关于进一步加大财政支持力度加快建设具有全球影响力的科技创新中心的若干配套政策》

	26
	《关于促进金融服务创新支持上海科技创新中心建设的实施意见》

	27
	《关于上海银行业提高专业化经营和风险管理水平进一步支持科技创新的指导意见》

	28
	《关于上海加快发展智能制造助推全球科技创新中心建设的实施意见》

	29
	《关于加快建设具有全球影响力的科技创新中心的意见》


（数据来源：上海市政府、上海市科技委、上海市经信委、上海市财政局等委办局官网）
3.1.2 提取关键词
从每篇政策中提取出具有实际意义的关键词，为减小主观因素带来的误差，确保关键词提取的合理性，本文将《方案》中的关键词和每篇政策文件中的关键词进行对比整理，最后筛选出73个关键词，如表3所示。
3.1.3 统计关键词
统计每个关键词在29篇政策文件中出现的频数（凡在任意一篇政策中出现过即计为1次，在同一篇政策文件中出现多次依旧计为1次）。经统计，科技成果转移转化在29篇政策中出现的频次最高，共14次；知识产权“三合一”机制、职务发明法定收益分配制度、股权融资、股份转让、风险分担机制、信贷风险补偿、信贷奖励、开放式创新平台、地方性法规以及贷款准入标准在29篇政策中仅出现1次，频数计为1。将这73个关键词进行保存，作为进一步的研究对象。
表3 上海市全面创新改革相关政策关键词及频数统计表
	序号
	政策关键词
	频数
	序号
	政策关键词
	频数

	1
	上海张江综合性国家科学中心
	8
	37
	股权激励
	4

	2
	大学和科研机构
	3
	38
	国企晋升制度
	1

	3
	国家科学中心运行管理机制
	1
	39
	股权出售
	4

	4
	关键共性技术研发平台
	3
	40
	跟投机制
	2

	5
	国家技术转移东部中心
	3
	41
	股权奖励
	3

	6
	贷款准入标准
	1
	42
	境外股权投资企业
	3

	7
	考核激励机制
	3
	43
	创业投资基金
	5

	8
	战略性新兴产业
	7
	44
	股权投资基金
	6

	9
	张江国家自主创新示范区
	9
	45
	多层次资本市场
	2

	10
	科技创新集聚区
	2
	46
	天使投资
	12

	11
	智慧城市
	2
	47
	股权融资
	1

	12
	众创空间
	15
	48
	股份转让
	1

	13
	开放合作
	1
	49
	风险分担机制
	1

	14
	“互联网+”行动计划
	3
	50
	信贷风险补偿
	1

	15
	财政科技投入统筹联动机制
	5
	51
	信贷奖励
	1

	16
	地方性法规
	1
	52
	开放式创新平台
	1

	17
	创新药物临床试验审批制度
	5
	53
	科技金融创新
	2

	18
	创新产品政府采购支持政策
	2
	54
	产业链核心技术攻关
	4

	19
	财政支持机制
	2
	55
	人才引进
	12

	20
	产业跨界融合
	3
	56
	人才流动
	2

	21
	创新药物上市许可持有人制度
	5
	57
	学科（人才）特区
	3

	22
	科技成果转移转化
	14
	58
	人才分类评价体系
	3

	23
	科技成果利益分享机制
	3
	59
	人才改革试验区
	4

	24
	市场定价机制
	5
	60
	海外人才离岸创新创业基地
	6

	25
	产学研合作
	11
	61
	高层次人才在校任职
	4

	26
	产业技术创新联盟
	3
	62
	校企联合培养模式
	1

	27
	专利导航产业发展机制
	2
	63
	薪酬制度
	6

	28
	知识产权侵权查处快速反应机制
	6
	64
	科研人才双向流动
	7

	29
	知识产权“三合一”机制
	1
	65
	人才培养
	17

	30
	知识产权纠纷多元解决机制
	4
	66
	重大战略项目和基础工程
	3

	31
	知识产权信用体系
	4
	67
	普惠税制
	2

	32
	知识产权质押融资
	4
	68
	投贷联动
	11

	33
	知识产权证券化
	5
	69
	高新技术企业认定
	4

	34
	知识产权保护
	12
	70
	股权众筹融资试点
	5

	35
	知识产权资本化
	3
	71
	研发费用加计扣除政策
	1

	36
	职务发明法定收益分配制度
	1
	72
	股权奖励递延纳税
	5

	　
	　
	　
	73
	非营利性新型产业技术研发组织
	1


3.2 社会网络分析研究结果
3.1.1 政策关键词网络分析
依据上述研究过程，运用UCINET社会网络分析软件绘制出上海市政策关键词网络图，如图1所示：
[image: ]
图1 上海市全面创新改革相关政策的关键词网络图
从上述网络图可以看出，张江综合性国家科学中心、张江国家自主创新示范区、创新人才和知识产权等方面的关键词处于网络核心位置，而信贷、关键共性技术研发和转化平台等方面的关键词处于网络的边缘。这表明，在全面创新改革和建设全球科技创新中心的进程中，上海市将重点打造张江综合性国家科学中心和国家自主创新示范区，加大对创新人才的引进和培养，鼓励科研人才双向流动，强化知识产权保护，严厉打击侵权行为。而信贷、建设关键共性技术研发平台、国家技术转移东部中心等关键词出现频次较低，需要相关部门进一步细化有关政策和配套措施，支持全球科技创新中心的建设。
3.1.2 点度中心度分析
点度中心度是社会网络分析中表示节点中心度的指标。它反映了节点在网络中的地位和作用。点度中心度越大，说明某个关键词与其他关键词共同出现的频数越多，越有可能是政府关注的重点内容[11]。本文运用UCINET社会网络分析软件，得到了上海市政策各关键词的点度中心度，具体见表4。
表4 上海市全面创新改革相关政策关键词的点度中心度
	序号
	关键词
	Degree
	NrmDegree
	Share

	34
	人才引进
	230
	24.573
	0.043

	44
	人才培养
	207
	22.115
	0.039

	25
	天使投资
	206
	22.009
	0.039

	7
	知识产权保护
	201
	21.474
	0.038

	55
	众创空间
	184
	19.658
	0.035

	60
	投贷联动
	181
	19.338
	0.034

	66
	张江综合性国家科学中心
	158
	16.88
	0.03

	52
	张江国家自主创新示范区
	158
	16.88
	0.03

	42
	薪酬制度
	135
	14.423
	0.025

	12
	产学研合作
	132
	14.103
	0.025

	……
	……
	……
	……
	……

	72
	考核激励机制
	18
	1.923
	0.003

	2
	知识产权“三合一”机制
	14
	1.496
	0.003

	65
	非营利性新型产业技术研发组织
	13
	1.389
	0.002

	49
	财政支持机制
	12
	1.282
	0.002

	31
	开放式创新平台
	11
	1.175
	0.002

	29
	信贷风险补偿
	11
	1.175
	0.002

	30
	信贷奖励
	11
	1.175
	0.002

	71
	贷款准入标准
	10
	1.068
	0.002

	26
	股权融资
	5
	0.534
	0.001

	28
	风险分担机制
	4
	0.427
	0.001


从表4可以看出，“人才引进”和“人才培养”的点度中心度非常高，创新人才是上海市政府关注的重点，虽然单独以人才引进和人才培养为主题的政策不多，但大多隐藏在各项政策中；“天使投资”和“知识产权保护”仅次于“人才培养”，体现了上海市鼓励权益资本投资，注重对科研成果的保护；“风险分担机制”、“股权融资”、“信贷奖励”、“信贷风险补偿”等关键词的点度中心度较低，政府在投融资政策制定上有待进一步完善。此外，比较点度中心度与社会网络图的分析结果，发现它们具有高度一致性，意味着创新人才对上海市全面创新改革具有重要意义。
3.3 政策工具研究结果
为分析上海市全面创新改革相关的地方政策对《方案》的支撑，本文进一步用政策工具法对这些地方政策进行了分类，以便研究地方政策与《方案》之间的协同性，具体见表5。
表5 基于政策工具的上海市全面创新改革相关政策分类
	政策工具
类型
	名称
	上海市全面创新改革相关政策的关键词

	供给型政策
	人才政策
	人才引进、人才培养、人才分类评价体系、人才改革试验区、海外人才离岸创新创业基地等

	
	资金政策
	财政科技投入统筹联动机制、财政支持机制

	
	信息科技政策
	--

	
	基础设施建设政策
	产业技术创新联盟、非营利性新型产业技术研发组织

	
	公共服务政策
	--

	环境型政策
	目标规划政策
	--

	
	金融支持政策
	风险分担机制、信贷风险补偿、信贷奖励等

	
	税收优惠政策
	研发费用加计扣除政策

	
	法规管制政策
	地方性法规、知识产权信用体系、知识产权“三合一”机制、知识产权纠纷多元解决机制等

	
	策略性措施政策
	股权激励

	需求型政策
	政府采购政策
	创新产品政府采购支持政策

	
	外包政策
	--

	
	贸易管制政策
	--

	
	海外机构管理政策
	--


供给型政策中，人才引进、人才培养、人才分类评价体系等创新人才方面的地方政策关键词与国家人才政策的互动性最强，可以反映出在人才建设方面，上海市积极响应并贯彻落实了《方案》中的人才政策。对比所梳理的29项地方政策则发现，《进一步深化人才发展体制机制改革加快推进具有全球影响力的科技创新中心建设的实施意见》、《关于完善本市科研人员双向流动的实施意见》、《关于深化人才工作体制机制改革促进人才创新创业的实施意见》与《方案》联系最为密切；资金政策和基础设施建设政策分别对应于财政科技投入统筹联动机制和财政支持机制、产业技术创新联盟和非营利性新型产业技术研发组织等地方政策关键词，且两者之间的互动性较强，这反映出上海市对于资金政策和基础设施建设政策也较为重视。
环境型政策中，地方性法规、知识产权信用体系、知识产权“三合一”机制、知识产权纠纷多元解决机制等与法规管制政策的互动性最强，原因在于，法规管制政策属于命令控制型政策工具，采取自上而下的控制方式，上海市全球科技创新中心和全面创新改革试验区尚处于初步建设阶段，需要法律法规进行引导和约束；尽管地方政策关键词没有体现出目标规划政策，但值得一提的是，《上海市技术基础发展和改革“十三五”规划》、《上海市科技创新“十三五”规划》和《上海市财政改革与发展“十三五”规划》确实属于该类政策工具，而且这些政策在科技基础设施建设、科技投入和财政支持等方面为上海市全面创新改革试验区和全球科技创新中心的建设奠定了良好的基础。
政府采购政策、外包政策、贸易管制政策和海外机构管理政策等需求型政策工具可以有效缓解全面创新改革试验区和全球科技创新中心建设进程中的不确定性。从以上分析发现，地方政策的关键词与需求型政策之间的互动性并不是很强，需要进一步制定完善需求型政策，稳固全面创新改革试验区建设中的各个方面。
4 结论
本文采用社会网络分析方法和政策供给分析方法从定量分析的角度研究了上海市全面创新改革政策的侧重点，并揭示了这些政策与《上海市全面创新改革试验方案》之间的协同程度。研究发现：在上海市全面创新改革试验区建设进程中，张江综合性国家科学中心和张江国家自主创新示范区的建设是重点任务，上海市政府非常重视创新人才的引进与培养，在创新成果保护方面也比较重视；从地方政策对《方案》的支撑来看，人才政策、基础设施建设政策、资金政策、金融支持政策和法规管制政策对上海市全面创新改革试验区建设支撑力度最强。
上海市全面创新改革相关政策的发布与实施，加快了上海市全面创新改革试验区和全球科技创新中心的建设进程。相对于其他试验区，上海市全面创新改革已在全国前列，研究该区域的全面创新改革政策对其他试验区建设具有一定的借鉴和参考意义。
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