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摘  要：科技创新政策评价日益成为政府和科技界关注的对象，科技创新政策评价框架体系研究显得尤其重要。本文梳理了科技创新政策评价的理论和实践基础，系统地分析了科技创新政策评价的过程，构建了科技创新政策评价准备、实施、总结三步骤框架流程，在此基础上，对2014年以来广东省出台的知识产权政策开展政策内容、政策执行、政策效果实证评估，并对我国加强科技创新政策评价提出建议。
关键词：科技创新政策评价；全过程；建议
中图分类号：F204             文献标志码：A
Research on the theoretical framework system of scientific and technological innovation policy evaluation based on the whole process
KANG Jie, YUAN Yong，HU Hai-peng
（Guangdong Science and Technology Innovation Monitoring and Research Center,
Guangzhou　510033）
Abstract: The evaluation of scientific and technological innovation policy has increasingly become the object of attention of the government and the scientific and technological circles. This paper has combed the theoretical and practical basis of scientific and technological innovation policy evaluation, systematically analyzed the process of scientific and technological innovation policy evaluation, and constructed the three steps framework process for the preparation, implementation and summary of scientific and technological innovation policy evaluation. On this basis, the policy content and policy of the intellectual property policy issued in Guangdong province since 2014 were carried out. Empirical evaluation of implementation and policy effects, and suggestions on strengthening China's scientific and technological innovation policy evaluation are put forward.
Key words: the evaluation of scientific and technological innovation policy; the whole process; suggestion
1　引言
科技创新政策是国家或地区制定和推行的有关引导、激励和支持创新活动及其成果应用的行动准则和公共措施，目的是实现一定时期的科技、经济与社会发展目标。科技创新政策的实质是政府对科技创新资源进行优化配置，具体来说，通过财政税收政策、金融政策、知识价值分配政策等调整科技创新活动，提高科技创新能力，提升科技创新效率。科技创新政策评价能客观反映科技创新政策的制定、执行和落实情况，有利于政府部门及时了解情况并发现问题，是科技创新政策准确发挥作用的有力保障。随着我国深化科技体制改革和加快政府职能转变，科技创新政策评价工作面临难得的发展机遇，科技创新政策评价日益受到各级政府、科技部门和社会的高度重视和广泛关注。我国早在1997年就成立了国家科技评估中心，开始布局科技创新政策评价工作。近年来，我国相继出台《关于深化体制机制改革加快实施创新驱动发展战略的若干意见》和《深化科技体制改革实施方案》，均提出要建立创新政策调查和评价制度，定期对政策落实情况进行跟踪分析，并及时调整完善，党的十九大报告中提出要加快建设创新型国家和加强社会治理，这就对科技创新政策评价提出更高要求。然而我国科技创新政策评价工作起步晚，理论研究十分薄弱，整体上处于梳理国外研究成果以及探索我国科技创新政策评价模式的阶段，科技创新政策评价理论框架研究显得十分重要。
2 科技创新政策评价的理论与实践
近年来，国内学者从不同理论基础、评价要素、评价指标、评价方法等角度对科技创新政策评价进行了系统的理论研究。赵莉晓[[endnoteRef:1]]、王再进[[endnoteRef:2]]等基于公共政策评价框架特点对科技创新政策评价开展研究，张炜等[[endnoteRef:3]]从政策强度、政策协同度、政策完善度三个维度对科技创新供给、需求和环境政策进行分析；甄子健[[endnoteRef:4]]、张玉强[[endnoteRef:5]]、赵峰[[endnoteRef:6]]等深入分析了科技创新政策评价的各种要素；彭富国[[endnoteRef:7]]、陈瑞雪[[endnoteRef:8]]、贾品荣[[endnoteRef:9]]、杨华[[endnoteRef:10]]等从经济、价值、流程等入手，构建了科技创新政策评价的指标体系；肖士恩[[endnoteRef:11]]、刘金林[[endnoteRef:12]]、匡跃辉[[endnoteRef:13]]、戚湧[[endnoteRef:14]]等研究了科技创新政策评价的定性和定量方法。结合科技创新政策评价的相关理论，学者通过实践探索科技创新政策评价的模式与路径。白宝光等[[endnoteRef:15]]构建了科技创新政策实施效果评估指标体系，对内蒙古科技创新政策实施效果进行了评估分析；张永安等[[endnoteRef:16]]构建了区域技术创新政策四维度框架结构，运用熵权法客观确定指标权重，对北京市9项技术创新政策进行评价排序；曲婉等[[endnoteRef:17]]构建了科技创新政策评价框架，并提出科技创新政策评价包含内容评价、执行评价、效果评价，并在此基础上进行了评价实践。目前，关于科技创新政策评价的研究很多，从不同角度对评估的各方面进行研究，但基于科技创新政策评价全过程的系统研究较少，到目前为止仍未形成具有共识的评价体系。综合以上研究，本文提出了三步骤的科技创新政策评价流程“准备—实施—总结”，在准备阶段中，首先确定评价主体和评价对象等基本要素，收集所需资料后，选择合适的方法进行分析，在实施阶段中，由于科技创新政策贯穿了制定—执行—实施效果的全过程，在评价过程中既要强调对政策内容的评价，还要包含执行过程和实施效果的评价，总结阶段则是将评价结果反馈至后续政策的制修订中。基于科技创新政策评价全过程的视角，能够克服从单一视角进行评价所带来的片面性和局限性，使得评价过程更契合科技创新政策评价的实践。因此，后文对流程中的各个环节作详尽的阐述，并提出对策建议。 [1: [] 赵莉晓. 创新政策评估理论方法研究——基于公共政策评估逻辑框架的视角[J]. 科学学研究, 2014, 32(2):195-202.]  [2: [] 王再进, 徐治立. 国外科技创新政策评估研究现状、特点及启示[J]. 北京航空航天大学学报(社会科学版), 2017, 30(2):114-120.]  [3: [] 张炜, 费小燕, 肖云,等. 基于多维度评价模型的区域创新政策评估——以江浙沪三省为例[J]. 科研管理, 2016(s1):614-622.]  [4: [] 乔健. 美国对重大科技创新政策的评估实践[J]. 全球科技经济瞭望, 2014, 29(12):57-62.]  [5: [] 张玉强, 胡思琪. 科技创新券政策评估体系构成及运行研究[J]. 科技管理研究, 2017, 37(19):10-14.]  [6: [] 赵峰, 张晓丰. 科技政策评估的内涵与评估框架研究[J]. 北京化工大学学报(社会科学版), 2011(1):25-31.]  [7: [] 彭富国, 彭炳忠. 湖南科技政策效果的评估与建议[J]. 湖南社会科学, 2003(3):42-44.]  [8: [] 陈瑞雪, 魏津瑜. 科技政策实施效果的模糊综合评价[J]. 郑州轻工业学院学报:自然科学版, 2007, 22(Z1):201-204.]  [9: [] 贾品荣.民生科技的政策实施绩效评价[J].中国管理科学,2014,22(S1):63-68.]  [10: [] 杨华, 张博. 基于模糊理论的吉林省科技政策实施效果评价模型研究[J]. 现代情报, 2010, 30(4):138-140.]  [11: [] 肖士恩, 雷家篌, 刘文艳. 科技创新政策评估的理论与方法初探[J]. 中国科技论坛, 2003(5):24-27.]  [12: [] 刘金林. 基于事实维度的公共科技政策评价研究[J]. 经济与管理, 2011, 25(8):17-22.]  [13: [] 匡跃辉. 科技政策评估:标准与方法[J]. 科学管理研究, 2005, 23(6):62-65.]  [14: [] 戚湧, 王静. 江苏省大众创新创业政策评估[J]. 科技管理研究, 2017, 37(1):75-81.]  [15: [] 白宝光,胡丽娜,薛阳.内蒙古科技创新政策实施效果评估实证分析[J].科学管理研究,2017,35(05):67-70+79.]  [16: [] 张永安, 马昱. 基于熵权TOPSIS法的区域技术创新政策评价研究[J]. 科技管理研究, 2017, 37(6):92-97.]  [17: [] 曲婉, 冯海红, 侯沁江. 创新政策评估方法及应用研究:以高新技术企业税收优惠政策为例[J]. 科研管理, 2017, 38(1):1-11.] 

3　科技创新政策评价流程
3.1　科技创新政策评价全流程分析
通过梳理科技创新政策评价的过程，本文提出了科技创新政策评价的全流程。一是准备阶段，明确评价要素，确定评价主体和评价对象是首要解决的问题，然后进行资料收集，包括明确调查对象和资料收集方式，这是确保评价结果科学可靠的重要保障，之后选取评价方法，根据评价对象的不同，针对性地选用合适的方法进行评价。二是实施阶段，具体开展评价工作，对政策“制定—执行—效果”的全链条进行评价，或者根据实际需要侧重对某一阶段进行评价，如效果评价。三是总结阶段，根据对评价工作的综合分析，得出结果，并进行反馈，作为后续政策制定和完善的理论依据，如图1所示。

图1  科技创新政策评价准备、实施和总结阶段
3.2　准备阶段
（1）评价要素
评价要素是科技创新政策评价中首要注意的问题。作为公共政策评价的子领域，科技创新政策评价与公共政策评价的要素是一致的，包括评价目标、评价主体、评价对象、评价内容等，评价目标一般是检验科技创新政策的执行和落实情况，针对出现的问题，提出相应的对策建议，评估内容是以具体的评价对象而定，为了简化评价要素，本文科技创新政策评价要素以评价主体和评价对象为主，也就是回答“谁来评价”和“评价什么”的问题。
科技创新政策评价主体。科技创新政策评价主体决定了评价结果的科学性和公正性，评价主体是多元的，理论上讲，凡是与科技创新政策有直接或间接关系的组织、个人或独立第三方都可以成为政策评价的主体。一般而言，可以将科技创新政策评价的主体分为三类。一是科技创新政策的制定者、执行者和监督者，主要是指政府部门，具体包括科技、人社、财政、税务等政府机构，这些组织机构具有丰厚的经验和不可替代的信息资源，但作为科技创新政策的直接参与者，很难做到公平公正。二是高校及科研院所，这些机构以承接政府项目后，对科技创新政策进行评价，由于资源有限，高校及科研院所对科技创新政策评价多以理论研究为主。三是第三方评价机构，这类组织由于专门从事政策评价，接受政府委托对科技创新政策进行评价，由于具有较高的专业知识背景和一定的独立性，越来越受到政府部门的关注。
科技创新政策评价对象。从政策的整体性上分包括一揽子政策和单个政策工具；从政策的层次关系，可以分为国家创新体系、国家和地区的科技创新政策和重大科技计划；目前最普遍的划分方法是根据科技创新政策对科技创新影响的层次划分，可以分为三类：一是科技创新供给政策，目的是保障相关创新要素的供给，主要包括人才、技术、资金和公共服务等政策；二是科技创新需求政策，目的是保证市场需求，降低科技创新活动风险，主要包括政府采购、技术合同、贸易管制等政策；三是科技创新环境政策，目的是为科技创新营造良好的创新环境，主要包括文化、经济、制度等政策[[endnoteRef:18]]。 [18: [] Rothwell R, Zegveld W. Innovation and the small and medium sized firm［J］. University of Illinois at Urbana－Champaign’s Academy for Entrepreneurial Leadership Historical Research Reference in Entrepreneurship, 1982,9(3):36－23．] 

（2）资料收集
科技创新政策评价首要的问题就是收集数据，资料的准确性、客观性和及时性是开展科技创新政策评价的前提条件，是确保评价结果可靠的核心因素。资料收集包括调查对象和收集方式两点。
调查对象。科技创新政策评价涵盖科技创新政策制定、政策执行和政策效果全链条，因此凡是与这三个环节有直接或间接关系的组织或个人均是有效资料的直接来源。从与科技创新政策的相关性来划分，可以将资料来源渠道分为三类。第一类是科技创新政策内部主体，主要包括政策的制定者、执行者，具体是指政府的科技、财政、税收、人社部门等，内部主体对政策具有完整的知识体系和经验，具有不可替代的信息资源，该渠道资料能很好反映政策的制定和执行过程，但受限于科技创新政策评价直接关联方的身份，很难做到公平公正；第二类是科技创新政策作用对象，不仅包括企业、高校、科研院所等创新主体，还包括服务机构、金融机构等创新服务中介以及创新创业个体，作用对象是政策涉及到的利益直接相关方，该渠道资料能很好反映政策的实施效果；第三类是独立第三方，主要是指科技创新政策相关领域的专家，专家往往具有专业的背景知识和丰厚的经验，而且与科技创新政策各方无利益来往，因此资料具有一定的全面性和客观性。
资料收集方式。资料收集方式一般包括问卷调查、实地调研、座谈、网上查询等。问卷调查是基于科技创新政策评价的内容设计问卷，由调查对象根据问卷内容给出答案，一般是通过打分形式对答案的不同情形进行区分，主要适用于指标体系的设计，权重的分配。实地调研是对调查对象尤其是科技创新政策作用对象高校、企业、金融机构等进行全面的了解，获得科技创新政策执行落实和实施效果的一手资料和数据。网上查询一般是通过政府官网资料统计和统计年鉴等收集相关资料，主要适用于对实施效果进行评价。
（3）评价方法
科技创新政策评价方法决定具体评价的思路与方法，影响最终评价的结果，因此对于评价方法的选择十分重要。科技创新政策评价过去多以定性分析，随着统计学、经济学等学科快速发展，加上统计数据的不断完善，在科技创新政策评价中逐渐引入了定量分析，增加了评价结果的科学性和客观性。综合学者关于科技创新政策评价方法的研究，目前定性方法主要包括问卷调查法、对比分析法、个案研究分析法、同行评议法、SWOT分析法。定量分析法主要包括经济计量分析法、成本—效益分析法、模糊数学分析法、回归分析法、数据包络分析法等。总的来说，由于定量数据的真实性和可操作性存在问题，以及指标的合理性和针对性不足，科技创新政策评价主要采用定性分析方法，如同行评议，但也存在评价质量受主观因素影响较大的问题。


图2  科技创新政策评价准备阶段要点
3.3　实施阶段
科技创新政策的全链条包括政策制定—政策执行—实施效果，因此政策评价过程需贯穿于全链条的每个阶段，对应着各个阶段，科技创新政策政策评价可以细分内容评价、执行阶段和效果评价。
内容评价。内容评价是指对政策内容的科学性、合理性和可操作性进行评价。具体包括
从政策的目标是否明确，政策的逻辑性是否合理，政策工具是否有效，政策文本是否具有关联性。政策的投入情况和资源配置合理性，是否符合企业、科技服务机构等的利益需求。内容评价是政策评价实施阶段的起始环节，其评价结果能作为政策制定的重要依据，因此也是政策评价中的关键一环。
执行评价。执行评价又叫过程评价，是对政策执行过程中涉及到的政策宣传效果、执行力度及科技服务对象知晓度和接受度等进行评价。科技创新政策不是一经制定就能取得预期效果，不仅需要政府相关部门的大力宣传，使得作用对象获取政策的信息，还需要执行部门狠抓实干，解决政策执行过程中遇到的各种阻力，切实保障政策能够落地落实，执行评价即包括以上政策在执行过程中的评价事项。
效果评价。效果评价是对政策实施后是否达到预期目标，以及对经济发展和社会及生态环境的影响等进行评价，具体包括科技投入、科技产出以及对促进经济社会发展等。其中科技投入包括人力投入和资金投入，科技产出包括知识产出，如专利、论文等，和科技企业产出，如科技创新产品的销售量，促进经济社会发展方面包括社会经济发展和环境保护等。事后评价主要以结果作为导向，因此在科技创新政策评价中显得尤为重要。

 
图3  科技创新政策评价实施过程
3.4　总结阶段
通过以上分析，评价主体运用多种方法对特定的科技创新政策进行事前、事中和事后流程的评价之后，会进行综合分析研判，得出最终结论。科技创新政策的目的是通过政府的引导作用促进资源优化配置，通过科技发展带动经济和社会发展，而科技创新政策评价一种监督和检查机制，目的是让政策更好的服务社会，因此对于科技创新政策评价的结果，政策中好的地方要继续贯彻落实，不合理、不易操作的地方就要及时修订完善，并将评价结果作为后续政策制定的基础。以美国和日本科技创新政策评价为例，日本文部科学省下属的生命科学委员会对“新发/再发传染病研究基地培育”计划项目进行评价，从项目的科学性、合理性和必要性开始分析，到项目在实施过程中的执行情况，最后到项目的达成效果、取得成果、社会影响等方面对该项目进行整体评价，并将评价结果作为下一期项目开展的参考依据和支撑[[endnoteRef:19]]。美国政府设立SBIR计划支持小企业创新活动，并于2008年对SBIR计划进行一次全面评价并发布了评价报告。在此基础上，美国国会充分吸纳评价建议，于2011年通过了SBIR计划的再授权法案。 [19: [] 甄子健. 日本科技创新政策评价的方法与实例[J]. 全球科技经济瞭望, 2015, 30(2):41-55.


作者简介：康捷（1993—），男，湖北荆州人，研究实习员，主要研究方向为科技创新政策、创新监测研究；袁永（1983—），男，河南商丘人，所长，副研究员，主要研究方向为科技战略与政策、科技创新监测研究；胡海鹏（1990—），男，广东韶关人，研究实习员，主要研究方向为科技创新政策、创新监测研究。] 

[bookmark: _GoBack]4　实证研究：广东省知识产权政策评估
知识产权是科技成果向现实生产力转化的重要纽带，知识产权政策对于科技创新具有重要的支撑作用。2014年以来，广州省出台大量知识产权政策，知识产权行业进入了快速发展的阶段，因此本文以广东省2014年以来知识产权政策为例，开展内容评价、执行评价和效果评价实证研究。
4.1  政策内容评估
2014年以来，广东省密集出台《广东省专利奖励办法》《广东省知识产权事业发展“十三五”规划（2016—2020）》等一系列知识产权政策，构建了较为完善的知识产权政策体系。从文号来看，主要涉及广东省人民政府和广东省知识产权局，体现出顶层设计上对知识产权的重视。从内容来看，涵盖了知识产权创造、交易、保护、人才、服务、金融、管理等各个领域，既包含纲领性政策《广东省深入实施知识产权战略推动创新驱动发展行动计划》，也有《广东省专利奖励办法》等针对具体领域的政策。从政策关联来看，《广东省专利奖励办法》对专利奖励作出方向性的规定，《广东省知识产权局关于广东省专利奖励办法的实施细则》则明确了操作细则，便于政策落地落实。
表1  广东省2014年以来重点知识产权政策
	政策名称
	文号
	主要内容

	关于促进我省知识产权服务业发展若干意见的通知
	粤府办[2014]3号
	知识产权交易、保护、人才、服务、金融、管理

	广东省专利奖励办法
	粤府令第202号
	知识产权创造

	广东省知识产权局关于广东省专利奖励办法的实施细则
	粤知〔2014〕183号
	知识产权创造

	关于加强中国（广东）自由贸易试验区知识产权工作的指导意见
	粤知协〔2015〕154号
	知识产权交易、保护、服务金融

	广东省深入实施知识产权战略推动创新驱动发展行动计划
	粤府函〔2015〕266号
	知识产权创造、交易、服务、金融、保护

	关于知识产权服务创新驱动发展的若干意见
	粤府办〔2016〕49号
	知识产权创造、保护、人才、金融

	广东省建设引领型知识产权强省试点省实施方案
	粤府〔2016〕56号
	知识产权交易、保护、服务

	广东省知识产权事业发展“十三五”规划
	粤府知办〔2016〕21号
	知识产权交易、保护、人才、服务、金融、管理

	广东省重大经济和科技活动知识产权审查评议暂行办法
	粤府知办〔2017〕11号
	知识产权服务

	广东省知识产权局关于行政处罚自由裁量权适用规则
	粤知〔2017〕259号
	知识产权保护



4.2  政策执行评估和效果评估
知识产权政策较多涉及到鼓励引导知识产权创造、建立知识产权交易平台、健全知识产权保护机制等，不易直接进行执行评估，以政策效果为切入点反而能有效反映政策的执行情况。广东省2014年以来出台大量知识产权政策后，有效促进了知识产权增量提质，提高了知识产权转化和运用能力，加大了知识产权保护力度。
（1）有效促进了知识产权创造。2017年1-10月，全省专利申请量49.5万件，涨幅达33.54%。全省专利授权量26.2万件，涨幅达23%。截至2017年10月底，有效发明专利量达到20万件。每万人口发明专利拥有量为8.2件/万人。截至 2016年，PCT国际专利申请量连续15年居全国首位。
（2）提高了知识产权运用转化能力。2017年8月举办广东知识产权交易博览会，展示9000多个知识产权项目，参展产品达到8000多个，涉及专利约1.9万件，促成7.2亿元交易。广州知识产权交易中心上线运营交易，完成1800多宗知识产权交易，交易金额5.3亿元。截至2017年6月，累计投入4935万元扶持611个优秀专利技术项目实施。
（3）加强了知识产权保护力度。2017年1-10月，共受理各类专利案件3000多件，结案约2600件。组织专利行政执法人员进驻广交会开展知识产权保护工作，共受理专利投诉案件700多宗。2017年以来，全省打击侵权假冒各主要行政执法部门共立案查外侵权假冒案件I.5万余宗。
然而，与北京、上海等城市横向比较，还存在较大差距。2017年1-10月广东省专利申请中，发明专利占比28.1%，远低于北京（53.0%）和上海（41.7%）。2013年以来广东省发明专利授权量连续四年低于北京。在知识产权保护上，基层执法力量较薄弱。
5　对我国加强科技创新政策评价的建议
5.1  加强对科技创新政策全过程评价
在开展评价的具体工作中，很多学者尝试从不同角度、不同标准、不同框架去对科技创新政策进行评价，但整体而言，大多以结果为导向，重点关注科技创新政策实施后的效果评价，而忽略了政策的内容评价和执行评价，造成评价结果较片面，不够准确。科技创新政策是优化资源配置，促进社会快速发展的有效工作，从制定到执行到最终取得成效，任何环节缺失或不足均会给社会带来巨大的影响，相应地，科技创新政策全过程评价也缺一不可，应将科技创新政策评价贯穿到政策制定、执行及实施效果的全链条中，查验政策的内容、执行和落实情况推进科技创新政策的进步与发展。
5.2  综合运用定性和定量方法进行评价
科技创新政策评价涵盖了内容评价、执行评价和效果评价，对应的阶段、标准和指标各有不同，因此在评价过程中须根据各自特点选取不同方法。在内容评价和执行评价中，更偏重文本分析而选用定性方法，效果评价更为复杂，涉及面广泛，包括科技、经济、社会、环境等，为了使评价结果更加直观可靠，在对科技和经济效果评价时会引入统计学、经济学等概念，构建数学模型进行定量分析，而对于难于量化的社会和环境等影响，则可通过专家打分等形式进行定性分析。因此在科技创新政策评价中，综合使用定性和定量方法会使结果更充分反映真实情况。
5.3  强化科技创新政策评价结果的充分利用
科技创新政策评价是个繁琐复杂的过程，为了使内容评价、执行评价和效果评价结果更精准，需要调研大量的资料，有些还要进行专家访谈、实地调研等，科技创新政策的制定和执行更是耗费巨多的人力物力，因此要充分利用评价结果，相关部门要高度重视评价报告，对其中的分析意见认真研读，用实际行动推动政策的落地落实，并将评价报告作为后续政策制定的理论依据和参考意见。
5.4  考虑科技创新政策的带来的社会影响
随着科技体制改革的不断深入和创新驱动发展战略的大力推进，科技创新政策实施后，对社会发展带来的影响越来越大，不仅涵盖了经济进步、学术生态方面，更深入到生态保护、社会文化和就业等方面。科技创新政策涉及的利益主体范围也不断扩大，不仅直接影响企业、科研机构、高校和创业者等创新主体，还对大学生甚至普通大众产生影响。在实际科技创新政策评价的过程中不仅要重视经济的产出，还要关注社会长期发展等影响。 
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