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摘要：本文以中国和典型国家的政府采购促进科技创新政策文件为研究样板，从法律效力结构的角度运用政策计量工具，分析中国政府在制定此方面政策的组织管理机制；从促进节能环保、促进科技型中小企业发展、促进新技术新产品的政府采购和优先采购国货等四个维度，开展中国政府采购促进科技创新政策的国际比较分析，找出中国与这些国家之间的差异，及亟需解决的问题。研究结果表明，一方面，政策制定时间分布不均匀，需要遵循一定的周期性；绝大部分国家部委参与及主导次数均低于平均值，需要提高其制定政策的参与度；另一方面，需要进一步完善政策工具，包括：建立中小型企业供应商数据库；制定分级制度和后评价制度，制定创新产品和服务的具体实施办法，对进口产品进行分类管理等。
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Abstract:
Taking the policy documents of government procurement for promoting scientific and technological innovation in China and major scientific and technological powers as the research sample, this paper uses policy metric tools to analyze the organization mechanism of the Chinese government in formulating the policies from the perspective of legal effectiveness structure; From the four dimensions of promoting energy conservation and environmental protection, promoting the development of scientific and technological small and medium-sized enterprises, promoting the government procurement of high-tech products and giving priority to the procurement of domestic goods, it carries out the international comparative analysis of China's government procurement policies for promoting scientific and technological innovation to find out the differences between China and these countries, and the problems that need to be solved urgently. The results show that, on the one hand, the time distribution of policy-making is uneven and needs to follow a certain periodicity; the participation and leading times of most national ministries are lower than the average, so it is necessary to improve their participation in policy-making. One the other hand, the policy tools need to be further improved, including: establishing a supplier database for small and medium-sized enterprises, formulating the grading system and post evaluation system, formulating the specific implementation measures for innovative products and services, and implementing classified management of imported products.
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政府采购（国外称为公共采购）是世界各国促进科技创新的有效手段[[endnoteRef:1]]。实现政府采购促进科技创新政策的作用范围扩大和效力提高，是各国政府持续努力的方向。众多学者和管理人员对于政府采购促进科技创新政策开展了有益的探索和研究，但少有从法效结构视角分析我国此类政策组织管理机制运行状况的研究，此类政策聚类维度还没有形成统一认识，政策工具的国际比较还存在空白。由此，引出本文研究问题：一是如何从法律效力结构视角分析中国政府采购促进科技创新政策的组织管理机制？如何扩大该机制的影响范围？二是如何聚类分析中国现有政府采购促进科技创新政策的维度？基于确定的分析维度，如何梳理政策工具并且开展国际比较而发现不足及改进？ [1: [] 王刚, 李显君, 章博文, 等. 自主创新政策与机制——来自中国四个产业的实证[J]. 科研管理, 2015, 36(04):1-10.] 

[bookmark: _Toc440915097][bookmark: _Toc440915094]1 文献综述
1.1 政府采购促进科技创新政策的组织管理机制
世界各国的政府采购促进科技创新政策的组织管理机制基本上相同，大体上分为三个层级：一是国家立法机构制定政府采购相关法律，如中国的是全国人民代表大会，制定有《政府采购法》等，美国、日本、韩国等的是国会，美国有《联邦财产与行政服务法》；二是最高行政机构或职能机构制定政府采购相关管理条例，如中国是国务院，美国是联邦采购政策办公室（制定的法规须国会批准），日本的是内阁，等等；中国国务院制定《政府采购条例》，美国有《联邦采购条例》；三是政府采购监督管理部门负责政府采购法规的制定（包括政策和规章制度等），涉及的核心部门如中国和英国的是财政部，日本的是大藏省，美国的是联邦采购政策办公室，等等。本文在此不作讨论政府采购国别（地区）之外的法规，如政府采购协议（GPA）、欧盟政府采购相关规定等。
中国国家和部门层面的政府采购相关的规划（计划），对于政府采购法规的制定、监督和管理均能起到指导性作用，如《国家创新驱动发展战略纲要》等。其他国家也有类似的规划设计，如美国《“在美国制造”行动计划》，但中国在规划（计划）的设计上呈现出体系化的特点。
本文基于文献检索发现，系统梳理某一国政府采购促进科技创新政策法规的研究并不多见，这也是本文开展中国相关政策的组织管理机制研究要解决的问题之一。
1.2 政府采购促进科技创新政策的分析维度
现有关于政府采购促进科技创新政策的研究分为两类，一是将所有政策工具进行分类，也即确立分析维度，再系统性分析各类政策工具的完备性，此类研究文献较少；二是基于政策工具的不完整性集合开展针对性行业或应用分析，此类研究文献相对较多。
1.2.1 系统性研究
[bookmark: _Ref85058217][bookmark: _Ref81039055]宋河发[[endnoteRef:2]]、刘云[[endnoteRef:3]]、艾冰[[endnoteRef:4]]等国内学者认为，我国政府采购促进科技创新的政策工具维度总体上包括：新技术新产品推广应用、促进科技型中小企业发展、促进节能环保产业发展、支持国货与采购进口产品管理、“首购首用”风险补偿机制等。国外学者大多从绿色公共采购[[endnoteRef:5]]和可持续公共采购[[endnoteRef:6]-[endnoteRef:7]]框架下研究政策工具，其分析的维度与国内学者类似。国内外学者对政策工具的分析维度划分不完全一致，上述新技术新产品的“首购首用”风险补偿机制[[endnoteRef:8]]、首台套重大技术装备政府采购支持等政策工具在属于国内创新性应用，在国外政策中还很少见，本研究认为此类政策工具应该归并到“新技术新产品推广应用”的分析维度之中。 [2: [] 宋河发. 政府采购促进科技创新的国际经验借鉴[R]. 北京: 中国科学院科技政策与管理科学研究所, 2014:44-45.]  [3: [] 刘云, 闫哲, 程旖婕, 等. 政府采购促进科技创新的政策作用机制及实证研究-以北京市为例[J]. 中国软科学, 2017(8):9-20.]  [4: [] 艾冰. 欧美国家政府采购促进自主创新的经验与启示[J]. 宏观经济研究, 2012(01):13-20.]  [5: [] Nikolaou I E, Loizou C. The Green Public Procurement in the midst of the economic crisis: is it a suitable policy tool?[J]. Journal of integrative Environmental Sciences, 2015,12(1):49-66.]  [6: [] Alkadry M G, Trammell E, Dimand A M. The power of public procurement: social equity and sustainability as externalities and as deliberate policy tools[J]. International Journal of Procurement Management, 2019,12(3): 336-362.]  [7: [] Pouikli K. Towards mandatory Green Public Procurement (GPP) requirements under the EU Green Deal: reconsidering the role of public procurement as an environmental policy tool[J]. ERA Forum, 2021, 21(4):699-721.]  [8: [] 杜明军. 使用国产首台(套)装备风险补偿机制探讨[J]. 产业与科技论坛, 2009,8(02):147-149.] 

1.2.2 分维度研究
基于上述四类维度分析视角，世界各国均实施了相应的政策工具[1]，但侧重点各有不同。
[bookmark: _Ref85058180][bookmark: _Ref85057908]（1）促进节能环保产品采购。中国规定了政府采购节能环保产品的举措[[endnoteRef:9]]，财政性资金支持的项目优先采购[[endnoteRef:10]]或强制采购[[endnoteRef:11]]节能环保产品。国外则大多从绿色采购法律方面促进节能环保产品采购，如美国制定绿色采购计划[[endnoteRef:12]]，欧盟多数成员国实施绿色公共采购的《国家行动计划》（NAPs）[[endnoteRef:13]]，日本制定《绿色采购法》。韩国颁布《低碳绿色增长基本法案》并开展绿色产品认证。但在可再生能源产品的采购方面，中国走在其他国家的前面。 [9: [] 杨文明. 政府绿色采购法律制度之国际比较与借鉴[J]. 现代经济探讨, 2013(11):88-92.]  [10: [] 寇铁军, 范丛昕. 中国节能环保财政支出效率提升的建议[J]. 经济研究参考, 2019(6):121-122.]  [11: [] 张婷婷. 节能环保领域的政府资金运用机制创新研究[J]. 上海管理科学, 2019, 41(06):89-95.]  [12: [] 郭爱芳, 周建中. 美国政府采购支持技术创新的做法及其借鉴意义[J]. 科学学与科学技术管理, 2003(01): 49-51.]  [13: [] 黄河. 西方政府采购政策的功能定位及其启示[J]. 南京师大学报:社会科学版, 2006(06):63-67.] 

（2）推动科技型中小企业发展。在此方面，预留采购份额、合同拆分（分包）、报价及评审优惠或资金补偿等政策工具运用比较广泛[[endnoteRef:14]]。除此之外，中国还提供政府采购信用担保等支持[[endnoteRef:15]]；英国实施了“前商业化采购政策”、“小型企业创新计划”和“远期采购合约方式”[[endnoteRef:16]]；法国明确提出对中小企业参与政府采购提供专门的服务支持等；日本在国际上通过GPA例外条款扶持国内中小企业[[endnoteRef:17]]。但也出现一个共同趋势，就是积极将中小企业的研发纳入到国家科技计划之中。 [14: [] 高学军.关于政府采购落实促进中小企业发展政策目标的调研报告[J]. 天津经济, 2020(08):42-50.]  [15: [] 何红锋, 靳贤泽. 完善政府采购支持中小企业的政策研究——基于划分标段的视角[J]. 财政监督, 2019(16):14-18.]  [16: [] Divella M, Sterlacchini A. Public procurement for innovation: firm-level evidence from Italy and Norway[J]. Industrial and Corporate Change, 2020,29(6):1505-1520.]  [17: [] 张静中, 曹文红, 黄芬.发达国家政府采购扶持自主创新的经验借鉴[J]. 中国政府采购, 2007(09):50-53.] 

[bookmark: _Toc440915095]（3）促进新技术新产品的政府采购。在此方面，普遍做法是本国厂商供应高技术产品、报价优惠、分担公司研发和消费者的风险（含价格补贴和优惠贷款）[2]。另外，中国明确指出高新技术产品的首购订购、首台套重大技术装备采购等；美国鼓励新兴企业参与重大战略性技术的开发 [[endnoteRef:18]]；英国和中国实施远期订购；日本主要通过本土采购比例规定、国外采购的高关税限制等措施 [[endnoteRef:19]]。在高新技术产品的政府采购中，引入金融机构介入也是一个新现象。 [18: [] 刘小川. 美国政府采购政策透视[J]. 中国政府采购, 2008(2):66-67.]  [19: []刘政, 王乐. 政府采购如何影响中小企业的研发创新?——基于世界银行企业调查的经验分析[J]. 金融与经济, 2019(07):56-61.] 

（4）优先采购国货。一方面各国均提出支持购买本国产品的政策，优先购买本国产品、设置国货最低采购份额、部分领域强制采购国货等支持政策[[endnoteRef:20]]，同时也与上述三个维度的政策相互支持[[endnoteRef:21]] [[endnoteRef:22]]。另一方面，各国均提高准入门槛加强对重点产业的保护，其中，实施国际招标额度限制、提高关税、进口产品审核等措施是比较。同时，合理利用GPA例外条款[13] [[endnoteRef:23]]及区域市场标准[[endnoteRef:24]]（如欧盟）是比较通行的做法，中国也一直推动申请加入GPA。 [20: [] 何春华. 为政府采购本国产品管理办法进言献策[J]. Ups应用, 2010(06):24-24.]  [21: [] 焦洪宝.欧盟《公共部门采购指令》与我国《政府采购法》的比较与启示[J]. 中国政府采购, 2020(11):34-39.]  [22: [] 任胜钢, 李丽. 发达国家政府采购促进高新技术产业发展的政策比较及启示[J]. 中国科技论坛, 2008(03):135-139.]  [23: [] 姜爱华, 王斐. 典型国家和地区利用政府采购政策促进科技创新的实践及经验[J]. 中国政府采购, 2011(06):52-55.]  [24: [] 王强. 欧盟政府采购限制措施及启示[J]. 人民论坛, 2014(35):247-249.] 

综上所述，现有文献很少综合了上述四个维度政策工具而开展研究，对于了解完整政策工具集的研究需求还缺乏有效支持，从而影响政策工具优劣势的比较和分析。
1.3 政府采购促进科技创新政策的国际比较
目前，也有一些学者对公共采购政策工具的国际比较分析。国外学者中，Hestermeyer和Nielsen比较分析了欧盟与世界主要经济体间政府采购在提供中小企业自主创新优惠政策方面的经验[[endnoteRef:25]]；Arai研究表明，日本侧重支持中小企业，韩国侧重推动电子政务采购，极大地促进了自主创新[[endnoteRef:26]]；Milosavljevic等研究了基于25个欧洲国家的公共采购效率[[endnoteRef:27]]。 [25: [] Hestermeyer H P, Nielsen L. The Legality of Local Content Measures under WTO Law[J]. Journal of World Trade, 2015,48(3):553-591.]  [26: [] Arai K . CASE STUDIES OF BID-RIGGING AND PROCUREMENT REFORM ASSESSMENT IN FUEL OIL SUPPLY IN JAPAN AND KOREA[J]. Journal of Public Procurement, 2012, 12(2):249.]  [27: [] Milosavljevic M, Milanović N, Benković S. Politics, Policies and Public Procurement Efficiency: A Quantitative Study of 25 European Countries[J]. Lex Localis, 2016,14(03):537-558.] 

[bookmark: _Ref85057692]国内学者中，陈雪娟等对政府购买公共服务进行国际比较研究[[endnoteRef:28]]，杨文明对政府绿色采购法律制度开展国际比较[9]，何红锋和靳贤泽开展政府采购支持中小企业政策的国际比较，高天辉对政府采购支持高新技术产业方面进行了国际比较研究[[endnoteRef:29]]，Wang等从促进节能环保产业发展、促进科技型中小企业发展、创新产品和服务采购、提高国货采购比例及建立进口产品等级制度四个方面开展国际比较，该文与本文上述提出的四个维度相吻合，也是本文的重要参考基础[[endnoteRef:30]]。 [28: [] 陈雪娟, 余向华. 政府购买公共服务的演进动因和实践反思:国际视野的比较与启示[J]. 改革与战略, 2020, 36(05):81-90.]  [29: [] 高天辉. 高新技术产业发展中的政府支持模式研究[D]. 大连:大连理工大学, 2013.]  [30: [] Wang X, Liu Y, Ju B. Sustainable Public Procurement Policies on Promoting Scientific and Technological Innovation in China: Comparisons with the U.S. the UK, Japan, Germany, France, and South Korea[J]. Sustainability, 2018,10(07):2134.] 

综上所述，现有研究大多聚焦于单一维度的国际比较分析，基于多维度分析视角的公共采购促进科技创新国际比较研究并不多。
1.4 研究综述
从上述文献综述可以发现，学者们对推动节能环保产品采购、推动科技型中小企业的发展、促进新技术新产品的政府采购、支持国货采购等都做了大量深入的研究。但学者们的研究主要还存在以下几个方面的不足：
（1）缺乏从法律效力结构视角开展中国政府采购促进科技创新政策的作用机制研究
目前的研究，大多针对促进科技创新的政府采购制度进行研究，缺乏对整体政策体系的层次结构、主体参与和合作等作用机制方面的分析研究，从而促进我国政府采购政策法律体系进一步完善。
（2）缺乏政府采购促进科技创新政策工具的系统性研究
现有研究大部分针对其中的少数政策工具而展开，系统梳理、归纳和分析政府采购促进科技创新政策工具的研究较少。本文认为应首先在政策文本分析的基础上构建相对完善政策工具分析维度，再开展各维度政策工具的完备性研究，在此基础上的政策工具分析才能够体现出系统性。
（3）缺乏对政府采购促进科技创新政策国际比较的系统性研究
在政府采购促进科技创新政策的国际比较方面，多是从某一个或几个政策工具角度出发进行分析研究，在集中了政策工具各维度的视角下开展国际比较的研究不多。因而，对于全面了解中国与发达国家的政府采购促进科技创新方面的政策，缺乏有力的分析依据。
2 数据处理与分析方法
2.1 研究框架
基于检索的国内外政策文本数据，首先本文对中国相关政策文本进行分类及筛选，缩小政策分析的范围，提高精度。其次，从制定时间、制定部门、主导部门、合作部门四个维度对有效的政策文本进行文献计量分析。再次从促进节能环保产品采购、促进科技型中小企业发展、促进高新技术产品的政府采购、促进政府采购国货四个维度，进行国际比较。最后，基于以上分析的结论，针对性地给出相应的政策建议。本文的研究框架如图1所示。


图1 本文的研究框架
2.2 数据处理
2.2.1 数据来源
本文里各种政策文本来源于两个方面，一是法律条文数据库，中国政策来源于“北大法宝”—法律法规数据库（http://www.pkulaw.cn/），国外政策来源于美国HeinOnline数据库（http://heinonline.org/HOL/Welcome）；二是国家层面的官方网站。上述法律条文数据库的信息齐全，是本文政策收集的主要来源；国家层面的官方网站作相应的补充。
2020年中国进出口贸易额前五位经济体（欧盟、东盟、美国、日本和韩国）中与中国进出口贸易额为前6位的国家作为典型进行比较分析，其中德国、英国和法国为欧盟的前3位；东盟国家与中国的进出口贸易额均小于韩国，所以没有选择东盟国家。
中国政府采购促进科技创新的政策法规发布时间的检索范围是2003年1月1日～2021年7月31日，其中2003年1月1日是《中华人民共和国政府采购法》正式实施的时间。
2.2.2 数据检索及分析维度的确定
在进行检索工作时，本文将政策文件分为四类（图2中的分析维度），每个分类包含着多个政策措施即政策工具，一个政策工具是以多个文件条款的形式出现，四者之间的集合关系如下：
政策文件政策分类政策工具（政策措施）政策条款（数据记录）
本文主要涉及政策工具的分类及关键词的确定，检索策略形成过程[30]如图2所示。


图2 数据检索流程
说明：图中的数字序号与下文中的步骤一一对应。
（1）中国政策的检索过程（含分析维度的确定）
第一步，检索国家层次的相关法律。根据研究主题及关键词，本文选取“政府采购”/“采购”+“科技”/“创新”/“科技创新”作为基础检索关键词。
第二步，检索国家层次的法律，得到11件法律文本。
第三步，按照政府采购促进科技创新的主题，对11件法律文本进行分类，得到三类政策：促进科技型中小企业发展、促进节能环保产业、其他类政策。
第四步，对于第三步中的“其他类政策”进一步细分。本文通过走访调研中科院科技战略咨询研究院、北京市中关村政府采购促进中心等机构，向业务主管人员及专家征求意见，并归纳总结得出“其他类”政策应该分为两类：促进新技术新产品采购和促进国货采购。最终确定政策工具分为四个维度。
第五步，针对最终得出的四个分类，本文选取信息检索与数据挖掘的常用加权方法TF-IDF（Term Frequency-Inverse Document Frequency, 词频-逆向文件频率）进行关键词的提取[35]。在Python环境中，本文先利用中文分词组件对法律文本进行分词处理，然后利用scikit-learn包进行TF-IDF分词权重计算。初步获得四个分类的关键词112个。
第六步，关键词的专家咨询。本文通过走访调研北京市科委、深圳市政府采购中心等机构，向业务主管人员及专家征求意见，进行筛选后得到分类检索的最终关键词，如附录表A所示。
第七步，按照关键词检索相关政策工具形成原始数据记录1121条，涉及的政策为183件（表1所示）。
第八步，数据清洗。得到有效数据记录835条，涉及的政策为110件，最终形成了一个中国政府采购促进科技创新的政策文件数据库。数据库的数据字段包括制定时间、政策标题、制定机构、政策工具分类、政策工具内容等。
（2）典型国家政策的检索策略和检索结果
[bookmark: _Hlk81252777]在已获得关键词族后，典型国家相关政策的检索工作仅需要执行上述最后两个步骤，本文最终获得国外政策文本约110余件，本研究在此也参考了部分英文文献。
2.3 研究方法
本文运用文献计量学的方法对政策进行定量分析,用于对政策外部特征的定量分析方法。本文重点对政策决策维度、决策时间和决策机构的差异进行比较分析。决策时间和决策机构是政策背景基本信息的重要组成部分[[endnoteRef:31]]。通过对政策制定时间分析，有助于了解政府采购促进科技创新政策背景在时间维度上的分布和特征。通过对决策机构分析，有助于分析哪些部门发挥主导作用或合作促进科技创新产业的发展。 [31: [] Ye X, Yin J, Liu Y, et al. A quantitative study on the regional patterns of China's light emitting diode industry policy[C]. 2016 Portland International Conference on Management of Engineering and Technology (PICMET). IEEE, 2016:155-162.] 

本文运用文本挖掘及比较分析的方法对政策进行定性分析。文本挖掘方法主要用于进行关键词的提取及标注政策措施的维度或政策工具，主要应用于数据收集过程，如图2所示。对于不同政策维度，本文运用比较分析方法考察政策工具运用的差异性，并提出中国政府采购促进科技创新政策的完善性建议。
3 中国政府采购促进科技创新政策的组织管理机制分析
3.1 政策的法效结构
3.1.1 政策分类
在中国国家范围内实施的政策，有五种不同类别：全国人民代表大会（一般由全国人民代表大会常务委员会主导）制定的法；国务院（一般联合中国共产党中央委员会（中共中央））及各部委发布各类规划；国务院（一般联合中共中央）发布各类条例；国务院各部委发布的各类规章，检索分类及结果如表1所示。
政府采购促进科技创新最高层次法律法规的制定主体是全国人民代表大会（全国人大），属于第一层次。中国国家层面的规划由中共中央联合国务院发布，代表中国共产党在决策中的重要地位，这与其他国家是不同的；各类规划一般对各类条例和规章的制定起指导性作用，其指导性意义很大，属于第二层次（从政府管理职能的视角出发，本文仅认定国务院为主体机构）。国务院制定的政府采购方面的条例属于第三层次。国务院、国务院各部委制定的是国家行政法规与部门规章，属于第四层次。五类政策的效力级别关系为：法>国家规划>条例>部委规划>规章，如表1所示。
表1 中国政府采购促进科技创新相关政策的分类
	序号
	政策类型
	制定单位
	有效记录数
	失效记录数

	1
	法1
	[bookmark: _Hlk80987016][bookmark: _Hlk80987131]全国人民代表大会常务委员会
	11
	9

	2
	国家规划2
	中共中央、国务院
	7
	3

	3
	国务院条例1
	国务院
	6
	4

	4
	部委规划2
	国务院部委
	18
	2

	5
	部委规章4
	中共中央、国务院、国务院部委
	68
	55

	小计
	110
	73


说明：1在统计分析时间范围内，其中3部法律和2部条例有过修订，本文统计分析时以最新的修订版为有效，之前的版本视为无效。
2有1项关于“十一五”规划、2项关于“十二五”规划，过了有效期自动停止执行。
3有4项政策停止执行，1项政策提出包含前述4项目政策停止执行；节能产品清单从2004年起累计发布24期，环境标志产品清单从2006年起累计发布22期，2019年起此两类清单由新的品目清单代替。
（1）法
在政府采购促进科技创新方面，本文涉及主体法律仅包括《中华人民共和国招标投标法》（以下简称为《招标投标法》）和《中华人民共和国政府采购法》（以下简称为《政府采购法》）。《招标投标法》和《政府采购法》共同构成了国家在政府采购促进科技创新方面的上位法。其他部分法律包含了与政府采购相关的条款，在执行过程中也起到了政府采购促进科技创新的作用，如《中华人民共和国中小企业促进法》、《中华人民共和国节约能源法》等。
由于法律在实施一定时间后会进行修订，本文以最新修订版本为分析对象，采用累计方式计算制定主体的参与次数，将政策每次修订时间纳入制定时间分析统计范围。以下各类政策也按此方法进行分析。
（2）国家规划
国家规划主要包括国务院发布的“五年规划”、中长期规划等。新一个五年规划发布后，上一个五年规划就自动停止执行。在政府采购促进科技创新方面涉及的国家规划主要是两类，一是国民经济和社会发展五年规划纲要，二是与科技创新有关的规划。
（3）国务院条例
《中华人民共和国招标投标法实施条例》（《招标投标条例》）和《中华人民共和国政府采购法实施条例》（《政府采购条例》）是由国务院制定的政府采购和招投标方面法律文件，是根据宪法和法律制定、从属于法律的规范性文件。与其他法律对应的部分条例也与政府采购相关。
（4）部委规划
本文中涉及政府采购促进科技创新政策的部委规划中，科技创新方面的“十一五”规划和“十二五”规划由科技部发布，属于部委规划；“十三五”规划由国务院发布，属于国家规划。
（5）部委规章
各部委会根据法律条文、上级及同级规划，针对各自管辖领域或行业的特定问题，制定或进行部委间沟通后联合制定一些相关的规章制度、管理办法和指导意见等。本文所指部委规章也包含部委制定的规范性文件。
本研究对检索得到的数据进行分类后，得到110件有效政策文件。政府采购促进科技创新的政策体系中法和国家规划起基础支撑作用，不涉及具体的操作执行层面。以下在进行具体政策分析时，重点研究“十三五”期间涉及国家条例、部委规划和规章的仍然有效的政策文件，使得分析的范围更加精确，此类政策文件共计92件。
3.1.1 政策分类分析
任何政策的制定必须有法律基础，在此基础上制定的政策法规围绕政策目标形成一套完整的法律体系。在政府采购促进科技创新政策的法律体系中，由于出发点和制定机构不同，往往也会服务于其他政策目标，因而，产生的法效约束力和约束范围也会不同。这也体现了制定政策的实际情况，服务于整个国家范围，需要制定法、条例和规划来进行约束和指导；服务于部门或部门之间的业务规范，就需要单独或联合制定规章制度进行引导和管理。
我国政府采购促进科技创新政策的法律体系中，在“法”的层次上，“条例”属于“法”的下位法，属于“规章”的上位法。《政府采购法》和《招标投标法》是主法，其他9个法则是同位法；《政府采购条例》和《招标投标条例》是主法，其他条例为同位法；财政部为主管部门，其主导制定的规章为主法，其他部门主导制定的为同位法。对于政府采购促进科技创新的政策目标而言，各上位法和主法应将本文上述提出的四个维度政策明确提出，而实际情况则是只包含其中部分政策，如《政府采购法》提出“促进中小企业发展”，就将创新型科技型中小企业与其他中小企业放在同一位置。必须制定促进科技创新相关的规章，才能够实现促进科技型中小企业发展的目标。政府采购促进科技创新政策因应需求而制定，政府部门切实执行、受众的接受和运用是政策落实的根本表现。因而，政策的制定首先要求多部门参与，但又不能形成多头管理；其次，要定期形成聚合型的规章，避免文件过多、受众不易解读和忽略等情况发生；再次，需要紧跟发展需求进行政策调整和完善。
3.2 政策的制定时间节点分析
对于部分政策存在修订的情况，本文以该政策的修订时间为准，以年为单位进行计量分析，分析最终结果如图3所示。

图3 中国2004～2020年各年度政府采购促进科技创新政策的数量分布
说明：原始数据包含停止执行的政策文件，修正数据不包含停止执行的政策文件。当前实操性政策在修正数据的基础上，除“法”和“国家规划”之外的政策文件，后续图中不再赘述。由于本文统计范围内的2021年的政策数量不能完全代表2021年的实际数据，所以在图中不显示2021年度的数据，但后续分析仍然纳入整体数据之中。
从图3中可以看出：
（1）原始数据中制定政策最多的年份是2016年，当时是国家十三五的开局之年，中国逐渐重视自主知识产权的科技成果转化，进而提出进行国家自主创新产品认定、管理等工作，制定了一系列的科技政策，其中就包括政府采购促进科技创新的政策。
（2）2007中国加入GPA谈判，首次将申请书和初步出价提交WTO秘书处，受此因素影响，2008～2012年实际的政策制定数量一直处于低位阶段。
（3）2011年是特殊年份，制定了两件国家“十二五”规划及两件停止执行前期政策的文件，实际指导性政策为2件。2016年也是个特殊的年份，发布了4件国家“十三五”规划，实际指导性政策为2件。
（4）调整数据与原始数据相比，2006年、2007年和2011年的数据变化主要涉及停止执行的一批政策文件（规划类的文件）。
（5）2004～2017年中具有实操性的政策文件以2006年数据为最多，为5件；其他年份的数据在1～4件之间，变动幅度不大。
3.3 政策的制定部门分析
3.3.1 部门的参与次数分析
对原始数据的分析表明，参与政府采购促进科技创新方面的政策制定的部门共有47个，部门累计参与总次数为308次，其中以财政部、国务院、国家发展和改革委员会（发改委）参与次数最多，超过40次；27个部门参与次数为1次。参与次数大于1次的部门有18个，如图4所示。对于部委名称的变更问题，以现职能部门名称来统一标识该文件的制定部门；部委所属办公厅发文，本文也一并归集为该部委为制定主体。

图4 中国2004～2020年各部门制定（含参与）政府采购促进科技创新政策的次数分布
从图4中，可以看出：
（1）对于实操性政策，财政部参与最多，为36次；其次是国务院，为33次；再次是发改委19次、工业和信息化部（工信部）15次和科学技术部10次；其他部门均在5次以下。
（2）实操性政策与修正数据之间波动比较大的部门是财政部、发改委和生态环境部，主要原因在于每年财政部联合发改委发布节能产品政府采购（品目）清单和财政部联合环境部发布环境标志产品政府采购（品目）清单，当年公布清单时上一年清单自动作废。节能产品政府采购（品目）清单累计发布26期，环境标志产品政府采购（品目）清单累计发布25期。
（3）全国人大常委会的参与次数在3类数据中的波动也比较大，原因在于《中华人民共和国节约能源法》和《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》历经多次修正，导致原始数据和修正数据之间的波动；法律不属于实操性政策文件，导致修正数据和实操性数据之间的波动。
（4）排除发布的五年科技规划，国务院发布的实操性政策为31件，说明需要国家层面来协调和部署政府采购方面的事项比较多。
（5）就平均参与度而言，原始数据为6.8次，修正数据为4.2次，实操性政策为3.8次。3类数据中高于平均数的部门相同，有7个部门，说明其他部门的参与度还需要加强。
3.3.2 部门的主导次数分析
在政策制定的部门中起主导作用部门的统计数据如图5所示。

图5 中国2004～2020年部门主导制定政府采购促进科技创新政策的次数分布
从图5中可以看出：（1）实操性数据中财政部主导次数最多，为82次；其次是国务院，为43次；部门的平均主导度为7.5次；除上述两部门外，其他的均在平均值以下。（2）一共有11个部门主导制定过政府采购促进科技创新政策，只有2个部门的参与度高于平均参与度，说明其他部门的主导性不够。（3）财政部作为政府采购主管部门，主导次数远高于其他部门。
3.3.2 部门间的合作次数分析
对于部门间的合作情况分析，不能因为某些政策文件失效而忽略他们的合作工作，所以，本小节以原始数据为分析对象研究他们之间的合作情况。部门间合作制定政策的情况如图6所示。


图6 政策制定部门之间的合作网络图
说明：图中的节点直径越大，表示合作次数越高；图中的括号内数字表示该部门合作制定政策文件的数量（等于1次时，不标注）。图中各部委名称为当前名称，涵盖国家机构调整前的部委名称。
从图6中可以看出如下信息：
（1）有40个部门合作制定政府采购相关政策文件，合作次数最高的前3位分别是财政部、发改委和生态环境部，分别为67次、40次和27次。
（2）有27个部门合作次数为1次（节点直径最小的类别）。本文分析发现：有两个政策文件联合了多个部门开展合作，《关于印发“十三五”国家技术创新工程规划的通知》有15个合作部门，《节能减排全民行动实施方案》有16个合作部门。该两个政策文件中合作次数为1次的部门数为18个，占合作次数为1的27个部门数的2/3。
（3）全国人民代表大会（常务委员会）、中国共产党中央委员会和国务院是国家层面的领导部门，其发布的政策是指导性的，且他们与国务院部委不是一个层级的，同时其制定的法规及政策往往是独立的，因而没有出现合作情况。合作情况仅出现在部委级别之间，合作制定的政策文件实际上仅出现在部委规划和部委规章两类之中。因而，本小节将国务院和全国人民代表大会等机构与其所属办公厅严格区分，未归集到一起。
为便于分析，本文将合作次数控制在大于1次时，部门之间合作制定政策的情况如图7所示。


图7 政策制定部门之间的合作网络图
说明：图中的括号内数字表示该部门合作制定政策文件的数量；部门之间线段上的数字表示相互之间的合作次数（等于2次时，不标注）。
对于本文所涉及政策的合作制定情况，图7可以看出如下信息：
（1）有13个部门合作制定政策文件的次数大于1次，与总部门数40相比，没有过半数；
（2）合作制定政策的总次数为200次，平均次数为5，87.5%的部门的合作次数低于平均值；
（3）部门之间相互合作次数比较高的情况为：财政部与发改委的合作38次、与生态环境部的合作26次、与工信部合作9次；发改委与工信部的合作8次、与科技部合作6次；其他部门之间的合作次数均少于6次。
3.4 小结
从上述政策计量分析结果可以看出，政府采购促进科技创新政策的组织管理机制制定需要进一步完善。（1）我国政府采购促进科技创新政策的法律体系已基本建立，但在各层次的主法中具体政策工具维度需进一步明确；要定期形成聚合型的规章，避免文件过多、受众不易解读和忽略等情况发生。（2）政策在某个关键时间点（如2016年）出现爆发式增长，有其特殊的历史背景和需要，要充分借鉴国外先进经验的同时，如果能够形成周期性的制定与发布时间，会更加适应于公众的理解和消化能力；部分规章的有效期即未修改时间太长，需要及时紧跟发展需求进行完善。（3）政府采购促进科技创新的政策制定涉及多部门，但是大部分部委的参与次数并不多。绝大部分部门的参与次数及主导政策的制定次数均低于平均值，说明政策制定时对于没有参与的部门或参与度低的部门，考虑其的利害关系较少或没有。政策没有全方位的覆盖，就会降低政策的整体有效性。（4）要改变财政部一方主导的局面，在国际贸易中发达国家往往会认为财政部过多干预政府采购的政策制定，对于政府补贴的职责就会存在更深的误解，财政部适当将政策的制定权分散到其他相关部门，以消除这些不必要的误解。
4 中国与典型国家的政府采购促进科技创新政策比较
世界各国在利用政府采购促进科技创新和科技进步等方面有许多的成功经验和做法，促进自主创新和国内产业发展是国际社会的共识，也是国际发达国家的普遍做法，即便这些国家都为GPA缔约方，但也有类似的做法[[endnoteRef:32]]。发达国家正是通过制定和实施政府采购政策，加快了本国技术进步与科技创新，提高了本国竞争力。 [32: [] 楼志斌, 毛火华. 对政府采购促进科技创新作用的思考[J]. 华东科技, 2013(04):16-18.
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本文将典型国家政府采购促进科技创新政策归纳为4个维度：（1）促进节能环保产品采购，（2）推动科技型中小企业的发展，（3）促进新技术新产品的政府采购，（4）促进政府采购国货[4]。
4.1 促进节能环保产品采购
促进节能环保产品采购政策工具，主要包括制定绿色产品清单、设置最低绿色采购份额、建立专门的绿色采购机构、制定国家级的绿色采购行动计划等，其中欧盟及其成员国在该方面政策实施的效果明显，如表2所示。
表2 国内外促进节能环保采购的政策措施对比
	序号
	具体措施
	中国
	美国
	英国
	德国
	法国
	日本
	韩国

	1
	优先采购节能环保产品
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	2
	强制采购节能产品
	√
	
	
	
	
	√
	

	3
	预留采购份额
	
	
	√
	√
	√
	
	

	4
	价格优惠
	√
	√
	
	√
	
	√
	

	5
	实行节能、环保认证制度
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	6
	发布节能产品政府采购品目清单*
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	

	7
	发布环境标志产品政府采购品目清单*
	√
	
	
	
	
	
	

	8
	设立可再生能源专项采购资金
	√
	
	
	
	
	
	

	9
	制定可再生能源企业政府采购减负办法
	√
	
	
	
	
	
	

	10
	制定政府消耗可再生能源定量标准
	
	√
	√
	√
	√
	
	

	11
	建立政府绿色采购机构
	
	√
	√
	
	
	√
	√

	12
	制定绿色采购标准
	√
	√
	√
	
	
	
	√

	13
	政府机构绿色采购年度评比
	
	
	√
	√
	√
	√
	

	14
	新能源汽车采购与使用
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	15
	碳排放降低目标责任考核评估
	√
	
	
	√
	
	√
	


*说明：2019年4月1日起，实施《节能（环境标志）产品政府采购品目清单》，停止节能（环境标志）产品政府采购产品清单。
表2信息显示：首先，第1、5、6、14政策工具均被上述国家使用，第2、7、8政策工具使用较少，说明在推动绿色采购促进节能环保产业的措施中，注重依靠市场的力量。其次，美国、英国和日本的政策工具使用较多，说明其节能环保的国家意识非常强烈；相比较而言，韩国的节能环保政策最少，以引导为主；中国的节能环保比较依靠政府推动，新能源电力、新能源电动汽车和碳排放领域发展势头迅猛，相应的部门规章出现较多。
由于节能产品强制采购特性而造成一些问题：（1）产品进入清单的成本较高；（2）产品认证审核时间较长；（3）产品供应商因为政策规定强制采购而故意抬高价格。目前，国内仅强调优先采购《节能（环境标志）产品政府采购品目清单》内产品，造成可操作性较差；政策规定过于笼统，缺乏统一的配套操作细则，采购方不愿意配合实施。
政府采购作为公共政策，实现环境保护应该是其重要的目标之一。促进节能环保产业的发展，可以将其上升到绿色采购的高度。因此，政府应该制定和完善现行的政府绿色采购主体法律及主体法律相关的规定；完善政府绿色采购信息流通制度；建立和健全政府采购的监督机制，进一步完善政府采购管理制度；在税收、价格补贴、财政补贴等措施来提高制造商的热情，促进绿色生产。
[bookmark: _Toc499816701]4.2 促进科技型中小企业发展
推动科技型中小企业的发展，主要包括预留采购份额、合同拆分、报价优惠、提供贷款担保等方式，如表3所示。
[bookmark: _Ref489255902]表3 国内外政府采购促进科技型中小企业发展的政策措施对比[4]
	序号
	具体措施
	中国
	美国
	日本
	英国
	德国
	法国
	韩国

	1
	预留采购份额
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	2
	合同拆分（分包）
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	3
	报价优惠或资金补偿
	√
	√
	
	√
	√
	√
	

	4
	提供贷款担保或免担保
	√
	√
	
	
	
	√
	√

	5
	设立专门管理机构
	√
	√
	
	√
	
	
	√

	6
	派驻专家或免费培训
	√
	√
	
	√
	
	√
	

	7
	颁发能力证书
	√
	√
	
	
	
	
	

	8
	电子化管理*
	√
	√
	
	√
	
	√
	

	9
	知识产权融资贷款
	√
	
	
	√
	
	
	

	10
	订单低息贷款
	√
	
	
	
	
	
	

	11
	鼓励参与绿色采购行动
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	

	12
	给予小微企业价格评审优惠
	√
	
	√
	√
	
	
	√

	13
	协助开拓国外市场
	√
	
	√
	
	
	
	

	14
	鼓励企业实施标准化管理
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	15
	鼓励参与国家和地方科技计划项目
	√
	√
	√
	√
	
	
	

	16
	远期采购
	√
	
	
	√
	
	
	


[bookmark: _Toc499816702]*说明：含简化审批程序、信息交流平台及中小微企业信息系统。
表3信息显示：首先，这些国家均使用了第1、2、14项政策工具，但是第7、9、10、13、16项政策工具的使用度均不高。其次，中国的政策工具使用最多，大力推动知识产权融资、电子化管理及简化审批程序、鼓励企业参与国际、国家、地方和企业标准的制定及贯标，助力国际化发展；韩国的政策工具使用较少，只有5个工具被运用。
本文在政策梳理中发现两类问题，一类是：份额预留支持方式的可操作性较差；价格扣除支持方式与其他支持政策相重合；政府采购信用担保支持中小企业的效果较差，目前知识产权融资贷款是一个支持热点。另外一类是：政府采购政策没有区分中小企业所提供产品（含服务）中的科技含量和产品的质量因素，及对中、小、微三种类型的企业进行无差别的支持。
一个可行的办法是组织建立中小微企业供应商数据库，对中、小、微三种类型企业按照不同行业标准通过实时数据进行动态更新认定。由相关部门制定“中小企业创新型产品与服务目录”，制定中小企业创新型产品与服务认定标准。在同等条件下鼓励优先采购该目录内产品与服务。
4.2 促进新技术新产品采购
促进创新产品与服务的政府采购，主要通过对所认定新技术新产品进行强制采购或在招标程序中引入创新导向的技术指标等方式。基于自身的优势和重点发展产业，各国主要制定创新产品与服务认定标准，且在标准中对国内产品有所照顾从而扶持本国相关产业发展，如表4所示。
表4 国内外促进新技术新产品采购的政策措施对比
	序号
	具体措施
	中国
	美国
	英国
	德国
	法国
	日本
	韩国

	1
	优先考虑由本国企业
	√
	√
	√
	√
	
	√
	√

	2
	招标程序中引入创新导向的技术指标
	
	
	√
	√
	
	√
	

	3
	设计较大的竞争空间
	
	√
	
	
	
	
	

	4
	提高进口采购标准
	√
	
	√
	√
	√
	
	√

	5
	投标时报价优惠
	√
	√
	√
	
	
	
	√

	6
	分担公司研发和消费者的风险*
	√
	
	√
	√
	
	
	

	7
	设置采购比例
	
	
	
	
	
	√
	

	8
	远期订购
	√
	
	√
	
	
	
	

	9
	高新技术产品的首购、订购
	√
	
	
	
	
	
	

	10
	首台套重大技术装备采购
	√
	
	
	
	
	
	

	11
	鼓励企业参与国家和地方重大科技计划
	√
	
	√
	
	
	√
	

	12
	发布高新技术采购需求
	√
	√
	
	√
	
	
	

	13
	在高新技术产品研发上引入保险机制
	√
	√
	
	
	
	
	


[bookmark: _Toc499816703]*说明：含价格补贴和优惠贷款。
表4信息显示，首先，第1政策工具均被上述国家使用，第3、7、9、10政策工具使用较少，其中第9、10政策工具是中国政府采购政策独有，说明对于推动创新产品与服务的政府采购，所有国家都很重视，但由于创新性不容易被接受和把握，所以出台政策不多。其次，中国的支持政策最多，是由于中国政府在科技创新方面处于追赶阶段，需要制定政策推动本国创新产品与服务的发展。
政府采购新技术新产品的促进政策比较丰富，但是仍然存在一些问题：（1）不愿因使用创新产品与服务而承担风险；（2）习惯于使用市场上成熟的产品，不愿尝试创新产品与服务；（3）由于创新产品与服务尚未进入规模化生产和应用，在成本和价格方面不具备竞争优势；（4）政策传导机制不够，采购单位没有形成通过政府采购创新产品与服务促进科技创新的责任意识。对于政府订购方面，也存在两个方面的问题：（1）对需求的范围没有进行有效界定；（2）对需求没有进行有效征集、遴选和修订。
因此，首先应该建立创新产品与服务成熟度分级制度与后评价制度，其次是制定详细的创新产品与服务订购的具体实施办法。
[bookmark: _Toc499816704]4.4 促进国货采购
促进政府采购国货，同时也需要对政府采购进口产品进行管理。其中前者主要包括设置国货最低采购份额、制定国货强制采购规定等方式，分析发现GPA缔约国也会在未纳入开放范围的采购项目以及对非GPA成员采取上述方式，同时还采取限制开放政府采购实体、在GPA附件中设置例外条款等方式支持国货采购；后者则主要包括对进口产品供应商进行限制（包括设置较高的竞标门槛和竞标成本、国际招标额度限制、提高关税等）、对政府采购进口产品进行审核等方法，如表5所示。
表5  国内外促进国货采购的措施对比
	序号
	具体措施
	中国
	美国
	英国
	德国
	法国
	日本
	韩国

	1
	设置国货最低采购份额
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	2
	制定国货强制采购规定
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	

	3
	限制开放政府采购实体（国防、公共安全）
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	4
	GPA附件中设置例外条款
	
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	5
	设置较高的竞标门槛和竞标成本
	
	√
	√
	
	
	√
	√

	6
	国际招标额度限制
	√
	√
	√
	
	√
	
	√

	7
	提高关税
	√
	√
	
	
	
	
	

	8
	提高进口产品审核标准
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	9
	进口附带技术转让、服务或补偿等措施
	√
	√
	
	
	
	
	

	10
	制定优先进口和禁止进口目录
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	11
	提高节能环保品目清单的评审权重
	√
	√
	
	
	
	
	

	12
	提高中小微企业的评审权重
	
	
	√
	
	
	√
	√

	13
	提高新技术新产品的评审权重
	
	√
	
	
	
	
	


[bookmark: _Toc499816705]表5信息显示，一是第1、3、4、10政策工具均被上述国家使用，第7、11、13政策工具使用较少，说明在保护本国产品的措施中，提高关税和转让知识产权方面的政策使用比较慎重。二是美国基本涵盖了全部政策工具，说明其保护本国产品的政策措施比较全面；中国使用的政策工具较美国少2个，中国没有正式加入GPA，也没有设置比较高的竞标门槛；德国的政策工具使用最少。
一方面，中国的政府采购政策制定要充分参考GPA协议规则和例外条款，以便实施和申请加入。另一方面，中国对限制进口产品的论证和审查把关不够严格，采购人或是有意引导专家同意其采购进口产品，或者自身并不了解市场情况，同时审查部门也不熟悉市场情况，都会造成保护国货的政策执行出现偏差。
本文提出应研究制定三类进口产品清单：允许采购类、禁止采购类和严控采购类。应优先选择政府采购进口产品所占比例较高的重点发展行业，制定允许和禁止进口产品清单，以更大限度得支持本土优势产业的创新发展；同时，在GPA框架下应该提高国内节能环保产品、中小微企业产品和新技术新产品的比重，以形成四个维度的相互呼应。
5 存在的问题及政策建议
基于对中国政府采购促进科技创新政策文件的梳理与文献计量分析、国内外政府采购促进科技创新政策比较分析，中国在政府采购促进科技创新的政策制定方面有许多成功经验，但还存在着一些需要解决的问题。
5.1 促进节能环保产品采购
由于节能产品强制采购特性而造成一些问题：（1）产品进入清单的成本较高；（2）产品认证审核时间较长；（3）产品供应商因为政策规定强制采购而故意抬高价格。
目前仅强调优先采购《节能（环境标志）产品政府采购品目清单》内产品，造成可操作性较差。政策规定过于笼统，缺乏统一的配套操作细则，采购方不愿意配合实施。
实现环境保护应该是政府采购的重要目标之一，促进节能环保产业的发展，可以将其上升到绿色采购法的高度。因此，政府应该制定和完善现行的政府绿色采购主体法律及主体法律相关的规定；完善政府绿色采购信息流通制度；建立和健全政府采购的监督机制，进一步完善政府采购管理制度；在税收、价格补贴、财政补贴等方面的措施来提高制造商的热情，促进绿色生产。
5.2 促进科技型中小企业发展
本文在政策梳理中发现两类问题，一类是：份额预留支持方式的可操作性较差；价格扣除支持方式与其他支持政策相重合；政府采购信用担保支持中小企业的效果较差。另外一类是：政府采购政策没有区分中小企业所提供产品或服务中的科技含量和产品的质量因素，及对中、小、微三种类型的企业进行无差别支持。
一个可行的办法是组织建立中小微企业供应商数据库，对中、小、微三种类型企业按照不同行业标准通过实时数据进行动态更新认定；由相关部门制定“中小企业创新型产品与服务目录”，制定中小企业新技术新产品认定标准；在同等条件下鼓励采购人优先采购该目录内产品与服务。
5.3 促进新技术新产品采购
在政府采购方面存在如下问题：（1）不愿因使用新技术新产品而承担风险；（2）习惯于使用市场上成熟的产品，不愿尝试新技术新产品；（3）由于新技术新产品尚未进入规模化生产和应用，在成本和价格方面不具备竞争优势；（4）政策传导机制不够，采购单位没有形成通过政府采购新技术新产品促进科技创新的责任意识。
在政府订购方面存在如下问题：（1）对需求的范围没有进行有效界定；（2）对需求没有进行有效征集、遴选和修订。因此，首先应该建立新技术新产品成熟度分级制度与后评价制度，其次是制定详细的高新技术产品订购的具体实施办法。
5.4 促进国货采购
一方面，中国的政府采购不仅在GPA协议范围内要遵循其规则，在协议约束范围之外实施相关政策时也要综合考虑各种问题。另一方面，中国对限制进口产品的论证和审查把关不够严格。采购人或是有意引导专家同意其采购进口产品，或者自身并不了解市场情况，同时审查部门也不熟悉市场情况，都会造成保护国货的政策执行出现偏差。
所以，应该分三类研究制定进口产品清单：允许采购类、禁止采购类和严控采购类。应优先选择政府采购进口产品所占比例较高的重点发展行业，制定允许和禁止进口产品清单，以更大限度得支持本土优势产业的创新发展。
5.5 提高国务院部委制定政策的参与度
政府采购促进科技创新的政策制定涉及多个部门，但是参与的部委并不多。绝大部分部门的参与次数及主导政策的制定次数均低于平均值，说明政策制定时，对于没有参与或参与度低的部门的利害关系考虑较少或没有。一方面，要形成全方位的政策覆盖，提高整体有效性，避免政策文件过多而企业疲于理解；另一方面，要定期进行政策文件的修订，因应科技创新的时代发展需求。
同时，要改变财政部一方主导的局面。在国际贸易中，发达国家往往会认为财政部过多干预政府采购的政策制定，对于政府补贴的职责就会存在更深的误解。所以财政部可以适当将政策的制定权分散到其他相关部门，以消除这些不必要的误会。
6 结论
了解和把握政府采购促进科技创新政策，在建立完整的政策文本数据库的条件下，一方面需要分析研究政策的分类构成及制定过程，从中发现组织管理机制的不足而加以完善；另一方面需要充分比较先进国家的做法，进而取长补短及借鉴国际经验。本文运用政策计量工具分析表明，我国政府采购促进科技创新政策存在制定周期性不规律、制定部门参与和合作次数偏低、主导机构过于集中于财政部等问题。进一步，基于四个维度的系统性比较分析表明，各国政府采购促进科技创新政策的均有各自特点及差异性，政策实施积极效果显著，但也存在继续完善之处。
基于上述分析结论的研究启示如下：（1）在聚焦政府采购促进科技创新政策的法效位阶的前提下，国务院各部委应加强参与和主导，同时兼顾政策惠及企业的消化理解能力，以促进国家政策作用范围扩大和效力提高，切实推动科技创新。（2）政府采购促进科技创新政策涉及面广，我国开展在制定相关政策时，应在促进节能环保产品采购、科技型中小企业发展、新技术新产品采购和国货采购等四个方面，开展整体性设计及借鉴国际经验，坚持政策引导和完善也同时要遵守国际规则。
附录
表A 政府采购促进科技创新政策的检索策略
	序号
	分类
	政策检索策略

	1
	科技型中小企业的发展
	TS = ((政府采购 OR 采购) AND (“*小企业”OR “中*企业”OR “小*企业”) OR （预留 OR份额OR 合同 OR拆分）OR （“*优惠” OR资金补偿）OR （（贷款 OR信用）AND 担保）OR（设立 AND “*机构”）OR（专家 OR培训）OR 证书) OR 信息系统 OR 简化 OR“*知识产权*”OR（订单AND 低息贷款）OR（国外AND 市场）)

	2
	创新产品与服务
	TS = ((政府采购 OR 采购) AND (本国 OR企业) OR （创新 OR导向）OR 竞争空间OR （进口 OR目录）OR （投标 OR “*优惠*”）OR（研发 OR消费者 OR 风险OR补贴OR 贷款）OR（采购 OR比例）) OR （远期 OR订购）OR（创新AND （产品OR服务））OR（（首购 OR 首用OR 首台 OR首套）AND 重大技术装备）)

	3
	节能环保产业
	TS = ((政府采购 OR 采购) AND（节能 OR 环保OR 绿色 OR “*绿色*”）AND(优先OR强制 OR指南) OR 标准 OR （价格AND优惠）OR（预留 AND 份额）OR认证OR（新能源AND 汽车）OR新材料）

	4
	采购国货及进口管理
	TS = ((政府采购 OR 采购) AND (国货 AND（最低OR 份额）OR (限制 AND（国防OR公共安全）)OR（GPA AND例外条款）OR（（竞标OR招标）AND （门槛 OR成本））OR提高关税OR（进口AND（审核OR 转让 OR服务OR补偿）OR （优先 OR禁止）) ）

	5
	首购首用风险补偿机制
	TS = ((政府采购 OR 采购) AND （（首购 OR 首用OR 首台 OR首套）AND 重大技术装备）OR 风险补偿金OR加速折旧OR（保费 AND （补贴 OR 补偿））OR（远期 AND订购）OR（研发 AND 补贴）)
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