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Abstract: Improving and developing military-civilian science and technology policy system construction is the basic guarantee and important help to promote the in-depth development of military-civilian science and technology collaborative innovation. At this stage, relevant national and local agencies have issued top-level design and supporting policies for military and civilian science and technology in multiple fields. However, problems such as weak policy cohesion, systemic insufficiency, unclear timeliness, lack of supporting policies, and weakening of policy implementation effects are widespread. Based on the 67 "national-provincial-municipal" military and civilian science and technology policies from January 2010 to December 2019, a military and civilian science and technology policy evaluation index system based on the PMC index model was established by using grounded theory. The main problems of the current military and civilian science and technology policy system was systematically analyzed by evaluating military and civilian policies with the PMC index radar chart, surface chart, and CONTOUR chart. Policy recommendations were made from improving the policy system, deepening policy updates, improving implementation rules, and enriching incentive measures It was hoped to provide decision-making basis for improving the content of China's military and civilian science and technology policies, optimizing policy measures, and improving the quality of policy implementation.
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引言
军民科技创新发展是国家创新驱动发展战略、军民融合发展战略和科技强军战略的战略交汇，是提升国防实力、拉动经济发展、保持国际政治地位的重要方位，是形塑国家竞争力的重要环节。习近平总书记在出席十二届全国人大五次会议解放军代表团全体会议时强调：“要以机制和政策制度改革为抓手，坚决拆壁垒、破坚冰、去门槛，破除制度藩篱和利益羁绊，构建系统完备的科技军民融合政策制度体系”[1]。近年来，我国军事技术与民用技术交叉融合程度越来越深、渗透兼容效果越来越强。与此同时，国家军民科技政策制度体系不断发展，在不同时期显示出了不同的特征。首先，军民科技政策理念转变明显，形成了从鼓励、准许到引导、推动的变迁路径；同时，我国军民科技转移方向在不同时期发生了显著的变化，民用领域日益成为重大技术创新的“策源地”，军民科技政策的政策重心也已随之改变。
2017年，科技部、中央军委科技委联合下发了《“十三五”科技军民融合发展专项规划》，从国家层面强化了我国军民科技工作的统筹与协调[2-3]。与此同时，近年来国家在多个领域出台了相应的配套政策，军民两用标准建设、军地科技人才培养、军地科技资源共享共用等一系列措施相继实施[4]。系统完备、衔接配套、有效激励的军民科技政策制度体系，是促进军民科技信息互通、资源共享、设施共用、技术互促的平台基础，是确保科技军民融合创新要素流动更加顺畅的重要保障，是支撑军民科技融合发展持续推进的持续助力。但由于我国军民科技工作分别由科技部、中央军委科技委、工信部、国防科工局等相关部门领导，职能交叉、多口管理、政出多门问题突出，现阶段军民科技政策碎片化特征明显。整体上看，政策衔接性不强、系统性不足、时效性不清、配套性政策缺失、政策执行效果弱化等问题普遍存在，涉及军民科技协同发展的制度环境有待优化。因此，亟需对现行军民科技政策进行科学的评价和分析，查找影响军民科技创新发展和制约军民科技政策落地的症结性问题及其成因，为完善政策内容、优化政策措施、提升政策执行质量提供决策依据，逐步形成一个多层次、深维度、全要素的政策体系，进一步为军民科技发展的持续推进与发展提供完备的政策支撑，更好发挥政策法规的规范、引导和保障作用。
本研究通过梳理现行与军民科技相关的“国家级-省级-地市级”政策文件，应用扎根理论方法，构建了基于PMC指数模型的军民科技政策的评价指标体系。在此基础上，结合政策评价结果提出了军民科技政策的现存问题和相关政策建议，以期为军民科技政策的完善与优化提供理论依据和参考借鉴。
1 文献回顾
1.1 政策评价研究
政策是国家执政思想的物化表现，是各级党政军机构处理公共事务的表现痕迹。政策评价是通过建立科学的评价标准和评价方法，对政策工具、政策执行等要素进行综合分析并予以评价的过程[5]。科学的政策评价结果既可以帮助学者从微观层面明晰政策意图、观测政策工具组合、把握政策影响效果，又可以从宏观层面了解政策演进规律、探析政策变迁路径，在一定程度上还可预测政策的发展趋势，是洞察政策精神价值诉求的基本路径，也是积极贯彻落实政策、提高政策实施效率的重要保障。德国学者Wollmann认为，经典政策评价方法是通过揭示政策的因果机制来判断政策的成功与失败、优势与劣势，以及对社会的各方面影响[6]。
当前国内有关政策评价的研究主要从两个方向展开，第一类是基于政策完整性和协调性的综合评价，第二类是对政策的执行力度和实施效果进行评价，相关研究的框架结构主要由构建评价指标体系和应用模型分析两部分组成。郭鹏飞等人应用扎根理论，认为政策属性、执行过程和实施效果是城市绿色转型政策评价指标体系的核心因子，在此基础上结合核心因子关联关系模型，提出了政策的四级评价指标体系[7]。张永安等人结合PMC指数模型，通过分析我国区域科技创新政策的现状，建立了相应评价指标体系和评价框架，并进行了实证分析[8]。刘雪明等人基于平衡计分卡理论，按照政策共识、执行协同、执行文化、执行公信力四方面构建了地方政府政策执行力的评价体系[9]。赵莉晓按照政策制定-政策执行-政策效果的过程分析模式，从创新政策的概念、理念、创新过程、创新活动等特点出发，基于韦唐的“效果模式”下的“综合评估模式”，构建了创新政策评估理论方法框架[10]。综上，现阶段国内有关政策评价的研究主要以实证分析研究为主，学者们选取某一具体的政策领域，应用相关模型和方法对政策文本内容和政策执行效果进行的评价研究。
1.2 军民相关政策研究
围绕军民政策的有关研究，多是围绕关键政策文本或重要历史节点事件进行的梳理整合、案例分析和对策建议。首先，有学者回顾了不同时段、不同历史背景下的军民政策的发展历程、阶段特征，对军民政策的演化历程和变迁路径进行了梳理，在分析各阶段政策特点、政策背景的基础上，提出了多项适应国情、符合时代要求的对策措施[11]。其中，阎波等人指出科技军民融合政策经历了从“军民结合”到“深度融合”的发展演变历程，现阶段军民科技政策的主要侧重仍存在“重计划轻市场”“重过程轻结果”“重短期轻培育”的现实问题[12]。杜人淮等人认为我国军民融合发展政策理念逐步“松绑”，并提出了完善军民科技协同创新支持政策的发展建议[13]。其次，学者们普遍结合时代需求和战略需求，对现阶段军民政策的现状与问题进行了分析与讨论，研究主要围绕军民政策的政策环境情况、政策体系完备性情况等方面展开。学术界对政策体系完备性的解构主要从横向和纵向两个纬度进行，在纵向解构方面，学者多依据政策效力或政策制定部门的级别对军民政策体系进行了划分[14]；对于军民政策体系的横向解构，主要是从基本政策、领域政策和具体政策三个层次[12]或是战略层面政策、执行层面政策以及组织管理与保障层面政策这三个层次进行的[4]。同时，也有学者聚焦了军民融合中具体领域的政策进行了分析研究，如军民科技政策[15]、军民产业政策[16]、军民物资储备政策[17]、军民两用技术政策[18]、军民交通运输政策等。
在军民相关政策的评价研究方面，部分学者利用PMC-AE模型，对2013-2018年的10项军民融合政策进行了量化研究，研究结果为相关政策调整和优化提供了较好的理论依据[19]；唐兴霖等人构建了军民融合政策工具应用分析框架，并对军民融合发展脉络及其政策工具应用效果进行了比较与分析[20]。综上所述，现阶段有关军民政策的研究普遍以文本解读为主，有关军民政策的评价研究多为面向军民融合、军民一体化整体概念的政策分析和评价。相关研究中所建立的研究框架、研究内容和评价指标体系较为宽泛、笼统，缺乏针对性和普适性，对军民科技政策评价研究缺乏指导性。
由政策评价研究部分的相关论述可知，现阶段学者普遍选用经验整合、文本挖掘、词频统计和扎根理论等方法尝试寻找和确定相关政策评价指标，以达到构建全面的、可靠的政策指标体系的目的。
因此，为解决现有军民政策评价指标缺乏针对性这一问题，本次研究将利用扎根理论的开放性编码过程，对我国军民科技政策进行分析并对文本内容进行概念化与范畴化。通过对文本内容反复比较和深入剖析，从而建立能确切反映政策本身的效用边界，寻找我国军民科技政策中所包含的关键政策信息，如政策导向、政策理念与政策偏好等，充实和完善能够代表军民科技政策属性和内容的评价指标，为形成军民科技政策的评价体系提供构建依据与数据支撑。
2 研究方法与数据基础
2.1 研究方法
2.1.1 扎根理论。扎根理论研究方法首先是由Glaser和Strauss提出的，它是结合互动主义与实证主义，基于数据本身展开研究的一种质性研究的方法。扎根理论方法根据样本数量的复杂程度和研究需要，主要研究步骤可以分为开放性编码、主轴编码与选择性编码[21]。
2.1.2 PMC指数模型（Policy Modeling Consistency Index）。PMC指数模型是由Mario Arturo Ruiz Estrada提出的，模型的建立过程是基于待评价政策和任一变量间均存在关系的逻辑而运行的[22]。在国内，已有学者选择PMC指数模型对住房政策、创新政策、电子商务政策、金融政策、能源政策等政策领域进行了政策评价研究。研究中，学者多结合不同政策领域的政策特征、区域情境和工作实践，在改良了PMC指数模型指标的基础上，对政策的内容、效果、路径等具体特征进行了归纳与评价。这些研究在指标建立、评价方法、分析角度等方面均为军民科技政策评价指标的建立提供了有益的借鉴。
2.2 数据来源与数据处理
本次研究以2010年1月至2019年12月为时间区间，选择了党中央及中央机关、国务院及各部委、中央军委机关等部门发布的有关军民科技的国家级政策以及各省、市两级党政机关发布的地方性军民科技政策作为研究对象。数据收集时，遵循权威性、代表性和针对性的原则，分别以“军民两用技术”“国防科技”“武器装备”“军民科技”等作为检索信息于清华大学政府文献信息系统进行收集，并结合中央人民政府门户网站和相关部委网站以及各省市政府门户网站进行比对补充。在根据政策内容进行筛选后，最终梳理得到有效政策文献共67份。
3 政策评价指标体系及模型构建
3.1 政策关键内容提取
对本次收集的到的67份军民科技政策文献进行概念化和范畴化分析，进行开放性编码。在概念化和范畴化过程中，首先通过对政策文本原始内容的研读和判别，抽取能够反映政策文本核心内容的开放性编码概念结果；其次，在经反复比较和循环论证后，将具有相近或相似含义的概念进一步提炼为范畴，得到的结果即是开放性编码范畴结果。本次研究被分析政策的概念化和范畴化过程如表1所示（限于篇幅，仅展示部分结果）。
表1 军民科技政策开放性编码过程（部分）
	编号
	原始政策文本
	概念化
	范畴化

	政策1
	科技部、中央军委科学技术委员会关于印发
	政府机构部门
	政策颁布机构

	政策1
	科技部、中央军委科学技术委员会关于印发
	军委及军队机关
	

	政策1
	根据党中央、国务院、中央军委的战略部署
	指导思想
	顶层设计

	政策1
	为在科技领域全面实施军民融合发展战略
	指导思想
	

	政策1
	依据《中共中央、国务院、中央军委关于经济建设和国防建设融合发展的意见》《“十三五”国家科技创新规划》《军队建设发展“十三五”规划纲要》的有关要求
	政策引用
	

	政策1
	加强国防科技创新发展规与国家科技创新规划的衔接，实现中央与地方、军队与地方高效互动的科技创新协同协作
	军民科技协同创新
	重点任务

	政策1
	强化军民协同原始创新和系统布局，开展基础研究和前沿技术研究协同攻关
	军民科技协同创新
	

	政策1
	统筹军民共用重大科研基地和基础设施布局建设
	科技资源统筹共享
	

	政策1
	制定军民兼容、军民通用的技术标准规范，推动军民标准通用化建设
	军民两用标准建设
	

	政策1
	完善科技成果转化工作机制，优化科技成果转化工作流程，健全科技成果转化制度
	军科技成果双向转化
	

	政策1
	引导金融机构、社会资本参与军民科技协同创新，建立从实验研究、中试到生产的科技军民融合融资模式
	金融支持
	激励措施

	政策1
	鼓励有条件的地方综合运用风险补偿
	风险补偿
	

	政策1
	贷款贴息等多种方式
	贷款贴息
	

	......
	......
	......
	......

	政策67
	......
	......
	......


3.2 PMC指标体系构建
在参考经典PMC指数模型指标变量的基础上，依据军民科技政策的开放性范畴结果和政策核心内容，结合国内学者对政策评价指标变量的设定标准进行补充，确定了基于PMC指数模型的军民科技政策评价指标，按照政策属性、政策理念、政策内容、政策执行划分了16个一级指标变量和71个二级指标变量。如表2所示，这16个一级变量指标分别是：政策效力、政策颁布机构、政策时效、政策公开、顶层设计、政策导向、政策性质、政策工具、重点任务、科技资源类别、技术领域、科技转移方向、保障手段、激励措施、政策对象、框架及路径。
表2 PMC指标变量设置
	序号
	评价内容
	一级指标变量
	二级指标变量

	1
	政策属性
	X1政策效力
	X1-1国家级X1-2省级X1-3地市级

	2
	
	X2政策颁布机构
	X2-1党委工作机关X2-2政府机构部门X2-3军委及军队机关

	3
	
	X3政策时效
	X3-1长期X3-2中期X3-3短期

	4
	
	X4政策公开
	-

	5
	政策理念
	X5顶层设计
	X5-1指导思想X5-2政策引用

	6
	
	X6政策导向
	X6-1国防建设X6-2经济建设X6-3军民融合深度发展

	7
	
	X7政策性质
	X7-1调节X7-2保障X7-3引导X7-4监管X7-5规范X7-6支持

	8
	
	X8政策工具
	X8-1强制型X8-2服务型X8-3市场型X8-4激励型

	9
	政策内容
	X9重点任务
	X9-1军民科技协同创新X9-2科技资源统筹共享
X9-3军事人才培养及智库建设X9-4武器装备建设X9-5军民两用标准建设
X9-6完善信息发布和共享制度X9-7促进军民科技成果双向转化

	10
	
	X10科技资源类别
	X10-1技术资源X10-2信息与情报资源X10-3科技人才资源
X10-4科研资源和设备设施资源X10-5资本资源

	11
	
	X11技术领域
	X11-1网络空间X11-2交通运输X11-3能源发展X11-4公共安全
X11-5航天航空X11-6农业林业X11-7海洋领域X11-8电子科技X11-9人工智能

	12
	
	X12科技转移方向
	X12-1“民→军”X12-2“军→民”X12-3走出去

	13
	政策执行
	X13保障手段
	X13-1加强组织领导X13-2强化规划协调
X13-3实施监督管理X13-4完善服务体系

	14
	
	X14激励措施
	X14-1金融扶持X14-2财政补贴X14-3税收优惠X14-4人才奖励
X14-5风险补偿X14-6土地租让X14-7资质奖励X14-8贷款贴息

	15
	
	X15政策对象
	X15-1政府X15-2军队X15-3高技术民营企业X15-4军工集团公司
X15-5地方高校X15-6军队院校X15-7科研院所

	16
	
	X16框架及路径
	X16-1目标清晰X16-2步骤合理X16-3依据充分X16-4符合实际


3.3 PMC指数计算方法
根据PMC指数模型的基本理念，在研究过程中将全面、均衡考虑指标变量的影响能力，确保在同一维度上同级变量的作用效果一致。PMC指数计算主要包括以下三个步骤：
3.3.1 二级指标变量赋值。采用相同权重对所有二级变量进行赋值，即待评价政策中与二级指标变量的描述相符，则将其赋值为1；若不符，则赋值为0。
3.3.2 一级指标得分计算。在得到二级指标赋值结果后，将各一级指标变量所对应的二值指标分别进行平均求和，得到各一级指标变量得分，满足公式（1）：

                                   （1）
其中，j代表不同的一级变量，n代表一级变量下对应的二级变量的个数。
3.3.3 PMC指数计算。如公式（2）所示，PMC指数得分等于设定的各一级指标变量得分的加和，取值范围在[0,16]之间。

              （2）
研究根据公式（2）PMC指数得分的取值范围，划分了政策评价等级，表3中展示了不同PMC指数得分所对应评价等级和基本特征。
表3 PMC指数得分评级
	序号
	PMC数值
	评价等级
	评价
	表示含义

	1
	[13,16]
	A
	政策完整且合理
	这类政策在制定过程中充分考虑了各方面的问题和内容，从评价角度看，PMC指数得分较高，政策的内容完整、目标清晰、结构合理、适用广泛，能够达到政策的目标。

	2
	[11,13)
	B
	基本符合预期
	这类政策在制定过程中，多具有一定的目的性和指向性，政策在实施中执行力较强，对关键问题和目标群体产生的有形结果较多，基本可以达到政策预期。

	3
	[9,11)
	C
	政策可接受
	这类政策属于某个领域或针对某项内容的专项文件，从整体看PMC指数得分处于中等水平。从局部看，各指标得分处于不稳定但有所侧重的状态，政策执行效果具有局限性。

	4
	[7,9)
	D
	政策不均衡
	这类政策的PMC指数处于一个较低的水平，政策在政策内容和政策实施上存在不均衡的情况，政策面向的问题和提出的措施适应面较窄。

	5
	[0,7)
	E
	政策效果不佳
	PMC指数得分在0~7分区间内的政策在实施过程中，往往难以达到预期的效果，政策的针对性、适用性、可行性不强，政策多数情况下难以达到预期的目标。


3.4 PMC指数图形的构建
PMC指数模型方法不仅包括指数数值计算，还可利用图形来展示政策评价的计算结果，进一步帮助研究人员直观的、全面的识别待评价政策的优势和缺陷，为政策的改进和优化提供了可视化的观测途径。本次研究尝试构建PMC指数雷达图（戴布拉图）、PMC指数曲面图、PMC指数CONTOUR图等3类可视化图形，对PMC评价结果进行展示。
3.4.1 PMC指数雷达图（戴布拉图）的构建。将PMC指数的16个一级指标变量平均分布在雷达图的外围，后以圆心为起点，以放射线的形式画出相应的得分线，在相应的一级指标变量上标出该指标变量的得分情况。之后，将待评价政策的各一级指标变量得分用线联结起来后，形成一个不规则闭环线圈，原始图形与得到的闭合线圈将共同组成PMC指数雷达图（戴布拉图）。雷达图的优势在于，图形更加简洁直观，且可以在同一图形内同时比较多项政策的得分情况。
3.4.2 PMC指数曲面图的构建。以PMC指数各一级指标作为平面的横纵坐标，在平面上构建了一个4×4矩阵，并基于一级指标的得分情况形成了PMC指数曲面图基本构型，如图1所示。
[image: ][image: ]
图1 PMC指数曲面图模型                  图2 PMC指数CONTOUR图模型
3.4.3 PMC指数CONTOUR图的构建。本次研究将利用一级指标得分大小绘制PMC指数CONTOUR图，待评价政策的CONTOUR图上，不同颜色代表了指标对应的得分情况，其基本构型如图2所示。
4 军民科技政策评价结果
4.1 军民科技政策评价整体情况
首先，按照研究设定采用人工处理方式对67份军民科技政策的二级指标进行打分，为避免人工处理中的主观因素，课题组的5名研究成员结合了政策文本内容的开放性编码结果，在精读政策文本后进行了打分论证，统一了二级指标的得分情况。之后，利用按照PMC指数计算公式（1）和（2），分别对67份军民科技政策的16个一级指标得分和PMC指数进行计算，其中有7份政策评价等级属于A级（政策完整且合理），28份政策为B级（基本符合预期），22份政策为C级（政策可接受），10份政策为D级（政策不均衡），没有PMC指数得分为E级的政策。
评价等级为A和B的政策内容较为完整均衡，政策整体上涉及面广、针对性强，具有较好的合理性和可持续性，PMC指数得分较高，普遍适用性较强，未出现个别指标严重低于指标均值的情况。从指标得分的分布情况看，政策既能保持政策导向和现实背景的平衡，又能处理好指导规范与统筹实施之间的关系，能够给出切实可行的政策标准和指导细则，这两类政策主要以军民科技领域的专项规划、指导意见和实施意见为主。
评价等级为C和D的政策往往属于某一特殊领域、面向某项特定内容的针对性政策和专项政策，只对军民科技领域的特殊对象起到管理和规范作用，具有一定的局限性。从指标得分的分布情况看，各一级指标的得分呈现出不均衡情况，政策在制定过程中重视某项具体政策功能的实现，因此反映出在重点任务、科技资源类别、技术领域等指标上得分较低，但该部分政策往往是聚焦于时代的热点和关键问题，具有较强的现实意义，可在特定领域起到一定的调节、保障和规范作用，这两类政策主要以人才培养、技术成果转化、协同创新机制建设等军民科技的专项政策为主。
4.2 典型军民科技政策评价分析
为更好地展现PMC指数模型的应用方法及所建立的指标体系在军民科技政策中的实用性，本次研究将着重选取“国家-省-地市”3级的代表性军民科技政策进行PMC指数模型评价的实证分析，典型政策相关如表4所示。
表4 “国家-省-地市”代表性军民科技政策
	序号
	政策
	发文机关
	文号
	颁布日期

	P1
	关于印发《“十三五”科技军民融合发展专项规划》的通知
	科技部
中央军委科学技术委员会
	国科发资[2017]85号
	2017.04.12

	P2
	关于推动国防科技工业军民融合深度发展的意见
	安徽省人民政府办公厅
	皖政办[2019]27号
	2019.09.30

	P3
	关于加快军民融合产业发展的实施意见
	杭州市人民政府办公厅
	杭政办函[2018]146号
	2018.12.13


整理3份代表性政策的PMC指数得分情况，结果如表5所示，基于以上PMC指数图形的构建方法，根据二级指标得分绘制了代表性政策的雷达图（戴布拉图）、曲面图及CONTOUR图，3份代表性政策各维度的得分情况如图3~图6所示。
表5 PMC指数得分情况
	政策
指标
	P1
	P2
	P3

	X1
	0.333
	0.333
	0.333

	X2
	0.667
	0.333
	0.333

	X3
	0.333
	0.333
	0.333

	X4
	1.000
	1.000
	1.000

	X5
	1.000
	1.000
	1.000

	X6
	1.000
	1.000
	1.000

	X7
	0.833
	0.833
	0.667

	X8
	1.000
	0.750
	0.750

	X9
	1.000
	0.857
	0.714

	X10
	1.000
	0.800
	0.800

	X11
	0.222
	0.667
	0.778

	X12
	1.000
	1.000
	1.000

	X13
	1.000
	1.000
	1.000

	X14
	0.750
	0.875
	0.875

	X15
	1.000
	0.714
	0.714

	X16
	1.000
	1.000
	1.000

	总得分
	13.138
	12.495
	12.297

	评价等级
	A
	B
	B


[image: ]
图3 PMC指数雷达图（戴布拉图）图
[image: ]
图4 P1（国家级代表性政策）PMC指数曲面图及CONTOUR图
[image: ]
图5 P2（省级代表性政策）PMC指数曲面图及CONTOUR图
[image: ]
图6 P3（地市级代表性政策）PMC指数曲面图及CONTOUR图
PMC指数曲面图及CONTOUR图充分反映了“国家-省-地市”不同代表性军民科技政策的各维度情况。其中国家级政策属于评级A，省级和地市级政策属于评级B，均处于政策合理区间，总体上看3份政策的内容完整、目标清晰、结构合理，政策在实施中执行力较强，对关键问题和目标群体产生的有形结果较多，基本可以达到政策预期，这也与三个代表性政策均为宏观统筹的规划和指导意见类政策相契合。通过政策的一级指标得分情况可以看出，政策P1在X11技术领域上得分较低，而P2和P3的得分较高，这是由于国家级政策在制定时并未涉及具体的军民科技领域，而地方级政策会根据区域的特色科技优势，提出不同科技领域的发展办法和指导意见。同时，研究注意到，地方性政策在X9重点任务和X15政策对象等一级指标上得分较少，说明地方性军民科技政策作用范围小，政策内容和政策实施的适应面较窄，这与地方政策的区域局限性有关。从另外一看角度看，政策P2和P3的整体性目标明确，符合时代背景、区域特色和区域实际，政策针对性和可执行性较强。
5 军民科技政策现存问题分析及对策建议
5.1 军民科技创政策存在的主要问题
尽管近年来军民科技政策的发展和实施取得了一定的效果，但距离习总书记提出的“构建系统完备的科技军民融合政策制度体系”的标准和目标尚存有较大差距。基于67份军民科技政策的评价结果，本研究认为我国军民科技政策的现存问题突出表现为以下5个方面。
5.1.1 配套政策间缺乏有效衔接和系统匹配。 从政策评价结果看，各级政府机构已在军民科技政策领域制定了宏观层面的顶层规划，相关领域的专项政策也相继出台，然而因跨部门、跨军地特性造成的军民科技政策体系分离的制度壁垒尚未突破。由于军民科技政策是由政府科技部门、军方科技部门和国防科工部门等多个部门制定的，各方在制定政策时的原则与目标并不一致，且相关事项的推动需要军地双方、众多领域和大量的职能协同部门的参与，评价结果显示军地联合发布的政策文件较少，军民科技政策间缺乏衔接与协调，且政策存在着追逐热点的倾向，政策分立和政策重点趋同造成了军民科技资源要素流动不足，具体表现在：政策发布部门独立并行、政策内容细则交叉、政策间匹配性不足、相似领域政策重复发布等。同时，由评价结果可知现行军民科技政策还存在着上位法规文件与下位法规不衔接、不配套的情况，主要表现为上位法规文件修改后，下位法规文件未进行相应修改等情况。
5.1.2 政策体系内“留白”“漏项”问题突出。从本次研究所搜集到的政策数量和门类看，虽然“国家-省-地市”三级军民科技政策数量较多，但局部区域政策系统性不足、覆盖面不全等问题普遍存在，“留白”“漏项”等情况比较突出。从中央层面角度看，在军民科技资源双向转化方面，缺乏军用技术降密解密工作的具体细则；在人才培养方面，普遍缺乏军民科技人才交流机制和人才发展体制方案创新的实施内容；在科技进步发展方面，支持前沿科技和高精尖技术军民协同开发的政策内容欠缺。在省-市两级的军民科技政策中，存在着对军工企业进行混合所有制改革和军工科研院所事转企改革支持力不足、军民两用技术标准和民企配套军品的认定准入标准建立工作滞后、推行国防科技实验室和军工重大实验设施开放共享的力度不强等问题。
5.1.3 失效政策更新缓慢、内容缺乏时效性。从政策时效性评价结果看，现阶段军民科技政策普遍存在时效性差、更新缓慢等问题，在一定程度上延缓了政策效力的发挥和作用。这些问题主要是由于政策发布年代久远，军民科技政策的针对问题、规范事项、行政主体发生重大变化，政策制定部门未能及时提出废止、失效、修改、降密解密和整合等处理措施等情况造成。同时，虽然网络和信息技术发展速度与规模较快，但是大数据、云计算、工业互联网等新技术新业态的军民科技政策较少，政策制定滞后了军民科技协同发展要求。通过对政策文本内容的详细阅读，现存时效性问题主要表现为：现行政策未能及时有效回应军民科技领域的热点重点难点问题；现行政策不适应军队新的领导管理体制，且与贯彻新发展理念、建设现代化经济体系不符；现行政策存在影响科技兴军和武器装备现代化等目标实现；现行政策影响科技兴军、武器装备现代化等目标实现；现行政策不利于科研资源、技术资源、人才资源和设备设施资源等军民要素资源的双向流动等。
5.1.4 缺乏促使政策落地的执行办法。 我国军民科技政策体系一般包括法律、条例、规划、意见、方案、办法等多种形式。由评价结果可知，目前我国军民科技政策的规划、条例较多，政策内容大部分偏向战略指导与方向引导，无论是中央层面还是地方层面，在政策实施层面缺乏对牵头责任单位和有关职能部门的具体任务分工，在政策执行维度普遍缺少操作性强、执行度高、全面具体的针对性管理办法和实施细则，促使政策目标落地的政策工具匮乏。同时，由评价结果发现某些军民科技政策仅在政策指导思想和制定原则上体现了军民协同思想，而在具体措施上普适性较强，并未体现军民科技领域的特点规律和适用范围，在一定程度上削弱了军民科技政策在实施中的效力和作用。
5.1.5 政策激励措施不充足、不具体。 由政策评价结果可知，现阶段军民科技政策的激励措施以财政补助、金融扶持、人才引进等方面为主，而在土地租让、资质奖励和差异化管理等方面稍显匮乏。同时，许多军民科技政策在激励措施的制定中贪多求全，相关表述以“要制定税收优惠”“要财政补贴”“要成立军民融合专项基金”为主，只将重心放在了表面叙述而非具体措施，如未能提出税收优惠的对象和税收优惠的条件与比例，没有确定财政补助的补助金额和具体补助对象资质，没有细化军工经济和区域经济融合发展奖励措施，未能明确专项、紧缺或高层次人才引进方案和创新性、高端人才培养方案等。从整体看，可以有效调动军工企业、科研院所、民口企业、高等院校、中介服务机构等各方政策受体积极性和主动性的军民科技政策激励措施较少。
5.2 完善军民科技创政策的对策建议
针对政策评价结果得出的军民科技政策现存问题，研究从以下四个方面提出了我国军民科技政策的改进意见和完善军民科技政策体系的对策建议。
5.2.1 形成内容齐备、有效衔接的军民科技政策体系。健全军民科技政策体系、推进军民科技政策制度建设是促进军民科技双向拓展的重要支撑。首先，在国家层面要加快推进军民科技领域指导法律的立法进程，并结合现阶段军民科技领域的突出问题不断丰富专项政策内容，在地方层面政策制定部门应针对本区域军民科技政策进行政策评估工作，识别本区域内军民科技政策的“留白”和“空挡”问题，结合中央相关政策内容和指导精神及时补充完善，增强军民科技政策的完备性；同时，在追求政策体系完备的同时要关注政策间的协同性，着力解决政策间不协调、不一致的情况，主要从地方政策与上级政策的衔接性、相关政策间的协调配套情况、不同政策制定部门间相互沟通协调情况以及解决政策内容交叉重复与相互矛盾现象等四个问题着手，逐步增强军民科技政策间的匹配性和组合度；最后，相关职能部门应在确保国家安全的前提下，按规定开展降解密工作，积极推动优势国防技术向民用领域转移，有效盘活资源存量，实现国防技术与民用科技的融通衔接和协同发展。
5.2.2 深化政策清理更新、持续优化政策制度环境。 2018年2月，中共中央办公厅、国务院办公厅、中央军委办公厅印发了《关于开展军民融合发展法规文件清理工作的通知》，《通知》明确指出对14个方面的文件进行清理。政策制定部门应严格按照通知要求开展相关工作，结合不同军民科技领域和政策对象的政策需求，适时提出废止、失效、修正等处理意见，并建立清理长效机制，营造有利于军民科技创新发展的制度环境。相关政策部门要紧紧把握契机，在网络空间、交通运输、能源发展、航天航空、海洋领域、人工智能等军民科技共用性强的、军民科技协同创新潜力巨大的领域，做好法规文件清理工作，逐步解决当前军民科技发展的突出矛盾和现实问题，增强政策制度的针对性和时效性，更好发挥军民科技发展政策的规范、引导、保障作用。
5.2.3 完善的军民科技政策执行细则和实施办法。 完备的军民科技政策执行内容、有效的军民科技政策执行回路是确保政策落地见效根本保障。首先，政策制定部门应针对军民政策实践中的具体矛盾，从政策内容上完善政策执行措施和细则，出台相应的实施举措，提升军民科技政策的可操作性和执行性，主要包括明确政策措施的指导依据和成果目标、明确参与单位责任和职能范围、明确政策措施的作用对象、明确政策执行的实施标准和适用条件范围等。同时，要针对军民科技重点领域的重难点问题或存在较大不确定性的疑点问题，开展军民科技政策试点，前一阶段国务院已在全国范围内推广了“国民大型国防科研仪器设备整合共享”“民口企业配套核心军品的认定和准入标准”“以股权为纽带的军民两用技术联盟创新合作”等改革试点举措，在军民科技政策领域积累了一定的实践经验。
5.2.4 丰富政策激励措施、有效调动各方积极性。 军民科技政策在制定时应既要遵循有利于国防和经济发展的原则，亦要兼顾不同参与主体的权利与利益，围绕财政补助、创新金融产品、税收优惠、人才引进与培养、土地租赁与竞标、资质奖励等内容制定长效、可持续的激励措施，确保多方主体发展目标的协调统一，逐步实现军民科技利益相关主体的工作模式实现由“制度驱动”转向“制度推动与主体利益驱动相耦合”。同时，由于军民科技发展在各阶段面临着不同的经济社会环境和政策目标，政策制定部门要针对不同政策领域面向不同的政策对象做好强制型政策工具、服务型政策工具、市场型政策工具和激励型政策工具等四个维度的有机结合，以利于更好地指导军民科技发展差异化实施、协同化落地。
6 结论与评价
推进军民科技政策制度建设是促进军民科技双向拓展的重要基础，是盘活军民双方科技资源存量、突破科技发展瓶颈、实现军民结构优化的关键举措，不断更新、完善出适应国情、符合实际的政策导向和政策内容是使军民科技时刻保持活力和充分协同创新的重要保障工程。本次研究通过梳理现行军民科技政策文件，利用扎根理论，建立了基于PMC指数模型的军民科技政策评价指标体系，按照政策属性、政策理念、政策内容、政策执行四个方面划分了16个一级指标变量和71个二级指标变量。通过绘制PMC指数雷达图（戴布拉图）、PMC指数曲面图和PMC指数CONTOUR图，对军民科技政策进行了实证分析，研究结果可以帮助政策制定部门快速、直观、全面的了解政策，为政策的完善和优化提供有力的数据支撑。从政策评价结果看，研究认为政策间缺乏衔接、政策漏项留白、政策缺乏失效、落地政策不足、激励措施不充分是现行军民科技政策体系存在的主要问题，并从政策体系完善、深化政策更新、完善执行细则、丰富激励措施等4方面提出了完善建议。
同时，研究也注意到PMC指数模型在政策评价研究中具有一定的适用性。PMC指数模型的建立过程是基于待评价政策和任一变量间均存在关系的逻辑而运行的，其最大的意义是考虑了某一领域内政策的所有因素，通过将现行政策与全部指标因素进行对比，直观、完整的展示现行政策所含要素，并基于此与政策指定部门的实际意图作比较。但PMC指数的指标变量并不是评价政策优劣、好坏的硬性指标，其只是对政策覆盖面和包含度的观察与考量，可以帮助政策制定部门对标政策意图和指导思想。政策评价过程中很可能出现PMC指数得分高、政策涵盖面广而执行性不强，PMC指数得分低、政策适应面窄却聚焦问题等情况，并非得分越高的政策就一定优于得分得分较少的政策。研究人员不能简单的依据政策得分的多少对政策进行评价，应对根据不同的政策背景、时代和社会需求，区别化的制定政策改进路径和优化措施。
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