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【摘要是对所提供文献内容不加注释和评论，对研究目的、方法、结果和结论精炼陈述，排除在本学科领域已成常识的内容，着重反映新内容和作者特别强调的观点】
摘要：为促进有效解决区域创新政策问题，促进区域创新，分析区域创新政策问题评议这一区域创新政策分析中最重要的活动，将之分为情势感知与分析、认知与界定、阐述与精炼以及分类与结构确定等4个阶段。其中，政策问题评议的首要任务是问题情势的感知和分析，包括对政策问题的情势准确感知、高效率搜寻和科学分析；树立政策问题系统思维、对政策问题假设进行创造性综合以及对政策问题本质的合理界定，是成功识别、建议和评价政策问题的前提；政策问题阐述与精炼强调政策利益诉求详述和对政策目标的权衡与取舍；明确定位政策的战略性和操作性，根据政策问题形成时的组织化程度分为重要问题、次要问题和低级问题，越高层级的问题越需要战略性的政策来解决。
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【注意根据修缮完毕的中文摘要修改英文摘要，一一对应翻译】
Abstract: To effectively address regional innovation problems and promote regional innovation, the assessment of regional innovation policy problems can be divided into 4 phases, which includes sensing and analyzing regional innovation policy situations, cognizing and defining of regional innovation policy problems, illumination and refining of regional innovation policy problems and classification of regional innovation policy problems. Sensing and analyzing regional innovation policy situations include accurately sensing of policy situations, acquiring high efficiency of problem searching and scientific analysis of problem situations. Establishment of concept of problem system, creative assumption synthesis and reasonable definition of nature of problem are the prerequisite for successful identification, recommendation and assessment of policy problems. The illumination and refining of regional innovation policy problems emphasizes specification of interest demands and the trade-off and choosing of policy goals. Policy makers should clarify the strategic or operational orientation of policies, and classify regional innovation policy problems into 3 categories, respectively major problems, secondary problems and minor problems according to their organizational degree. The more high-level the problem, the more strategic the policy needed to solve it.
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【全文重新根据内容和文献引用修改情况调整文献序号】

1 研究背景
公共政策分析专家邓恩【补标引著录来源原始文献。若来源文献是图书、同文献2，务必要在各次引用处标注具体引用页码】认为[1]，前瞻性政策分析以预期政策结果作为决策依据和指导，其价值在于对采取政策行动之前的信息进行综合分析，提出最有效的问题解决方案。前瞻性创新政策分析有助于完善区域创新政策方案，形成更有效的区域创新政策。
区域创新政策问题基于区域创新活动中的事实和价值发生变化，并最终促成区域创新政策的制定或修改。区域创新政策问题的发展过程可分为3个阶段：（1）起源。区域创新政策制定者在这一阶段的任务是强化政策环境监测与扫描，尤其要关注创新政策利益相关者的看法和意见；（2）成熟。这是问题发展的关键阶段，也是积极引导创新政策利益相关者参与政策过程的阶段；（3）形成。政府及相关创新政策行动者在这一阶段开始介入区域创新政策问题，制定和出台新政策、新法规。
区域创新政策问题反映了区域创新活动中存在的争议和问题。由于政府资源有限，并不是所有的区域创新问题都能成为区域创新政策问题。创新政策问题通常是创新问题经过创新政策行动者的选择而成，而创新政策目标问题的确认是创新政策决策的逻辑前提。与创新政策问题的解决相比，创新政策问题的发掘和确认更重要。决策者用一份完整、优雅的方案去解决一个错误问题，所造成的不良影响远比用不完整的方案解决正确问题大得多[2]【根据前文内容和文献引用修改情况调整文献序号，注意文内文后一一对应。下同】。邓恩[3]也指出，政策分析者的失败似乎多数是因为他们解决了错误的问题，而非采用了解决正确问题的错误方法。
总而言之，区域创新政策问题的评议是区域创新政策分析中最重要的活动，就像创新政策系统的指挥或转向装置，它直接影响了区域创新政策分析中其他阶段的成功与否，决定了区域创新政策制定的有效性。在区域创新政策方案的探寻过程中，核心的区域创新政策问题一般包括如何分配区域创新资源、政府怎样支持区域创新、怎样保证区域创新政策决策过程的有效性等。正确、合理的区域创新政策问题评议，是制定出有效的区域创新政策的关键一环。
[bookmark: _Toc3564761][bookmark: _Toc22375347]2  创新政策问题情势的感知与分析【“政策”与“情势”搭配值得商榷，表意欠通达】
陈水生等[4]认为，公共政策主体应准确诊断与分析和公共利益相关的政策问题，全面掌握公众政策需求，科学预测政策环境的变化，以提升政策制定的科学理性。创新政策分析容易被认为是一种创新问题解决方法。人们对创新政策分析的这种刻板印象暗含了某种关于创新政策决策的假设：区域创新政策制定者从一开始就面对清晰并显而易见的创新政策问题，即创新政策工作中出现的问题情势可识别，创新政策利益相关者的行动过程可预测，创新政策目标被清楚表达。然而事实并非如此，区域创新政策制定过程中出现的不是清晰的政策问题，而是漫无边际的焦虑。政府相关管理部门和区域创新政策行动者更加活跃，他们的活动也越来越有效，当所有的创新活动“指示器”都显示出负面的情势，就产生了创新政策问题信号。创新政策问题评议的首要任务是有关情势的发现和分析，目的是解释区域创新系统中出现的压力信号。
2.1  创新政策问题情势的准确感知
区域创新政策问题情势始于区域创新政策问题发展初期，分析者对创新政策环境产生的无限焦虑和紧张感【病句。“情势是焦虑和紧张”的搭配不当】。通过分析这些情势中包含的问题构成要素，让思想作用于环境，才最终形成正式的区域创新政策问题。因此，对创新政策问题情势的意识或感知存在是区域创新政策问题评议的前提。一份有效的区域创新政策方案的形成，始于对区域创新政策问题情势的准确感知（见图1）。
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图1  区域创新政策分析过程

[bookmark: _Hlk109043043]近年来，循证决策在公共部门的运用方兴未艾。这种决策模式以使用证据作为提升决策有效性的重要途径[5]，任何一项政策的出台都必须有强证据作为支撑。循证决策要求区域创新政策制定者从真实的问题情势中挑选出创新政策方案的支持证据，所倡导的创新政策决策思想将促使政府的决策行为更加理性化。随着信息技术的飞速发展，大数据、人工智能（AI）作为互联网社会的新兴产物，其发展浪潮席卷全球。大数据能通过对区域创新活动数据的实时监测，自动呈现信息变化，捕捉区域创新问题，并在海量数据中自动过滤错误和虚假部分，提取有效的创新政策信息。人工智能技术则适用于处理庞杂的数据信息，避免信息处理的滞后和混乱，是有效处理复杂问题的新手段[6]。在大数据、人工智能技术迅猛发展的背景下，各类区域创新政策问题情势和证据信息都以数据的形式被转换并加以记录，数字化的科技政策与管理工具将反映最客观的区域创新政策问题情势，相关技术的运用有助于对区域创新政策问题情势的快速、准确和理性感知。
上海市在运用大数据技术准确感知区域创新政策问题情势上进行了有益探索。以上海科技创新资源数据中心（以下简称“中心”）为例，其是上海市根据建设全球科技创新中心的要求，运用大数据、云计算等技术手段推动科技高效率服务产业发展的机构平台。中心于2018年12月启动的研发与转化功能型平台，围绕项目、人才、装置等科技资源数据，实现了对科技创新资源的信息集成融合、研究与运行评价、协同配置服务3项核心功能，未来将通过对上海市科技数据的深度挖掘、分析和共享，为区域创新政策决策提供精准数据支撑。中心拥有的数据资源覆盖了专利数据、文献数据、人才数据、装置数据、基地数据等全球近10亿条科技资源数据[7]【补标引著录上述数据来源文献。注意不能仅以增加数据来源描述替代引用著录。若来源文献是图书，请务必要著录引用页码】，为决策者感知政策问题情势、把握区域创新发展动态提供了海量信息来源。中心自主研发的上海人工智能公共研发资源图谱，如同一名数据精算师，可整合人工智能领域的各类科研资源数据，未来将基于领域算法和数据挖掘，提供人工智能领域的深度学术指标趋势分析，支撑人工智能领域相关创新政策决策。如上海市在制定人工智能领域相关人才政策时，就面临“人工智能人才的界定标准是什么？”“人工智能领域高端人才目前的分布情况如何？”等一系列问题，正是基于该图谱，中心可以即时描绘出人工智能人才的科学肖像，并根据需要发布引才清单和学术评估报告，从而为上海市创新人才政策制定提供支撑。中心为上海市采集、汇聚区域创新政策问题情势大数据提供了可能，有助于政策制定者全面、清晰、精确地感知区域创新问题，尤其是近年来经过AI赋能和可视化，中心利用人工智能公共研发资源图谱准确感知全球人工智能领域各类人才资源数据变化，从而为区域创新人才政策制定提供可靠决策依据；同时，基于深度数据挖掘和AI学习的指标趋势分析，也将为制定各领域技术发展政策以及统筹配置区域创新资源提供决策参考。
2.2  创新政策问题搜寻的高效率
区域创新政策问题情势是创新政策问题产生的外部条件，具有客观性，而创新政策问题是政策行动者主观判断的产物，只有当创新政策行动者对一些客观问题情势产生改变的愿望时，区域创新政策问题才会显露出来。区域创新政策问题是对创新客观条件构成要素的合理概括。在区域创新政策问题探寻过程中，政策分析者需要搜集不同创新政策利益相关者对同一事实的不同解释，在准确感知区域创新政策问题情势的基础上，发现关于创新政策问题的多种对立表达（见图2）。
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图2  区域创新政策问题的探寻过程

实践中，区域创新政策分析者常面临一个巨大而杂乱的创新政策问题表达网，它是能动的并由政策行动者构建，遍布整个区域创新政策制定过程[8]。而创新政策问题搜寻的目的在于发现创新政策问题情势的更多方面、创新政策行动的更多可能性以及更多政策改善机会。可以说，区域创新政策制定者对政策问题的搜寻是否高效，从根本上决定了区域创新政策方案是否具有科学性和有效性。
在区域创新政策问题搜寻过程中，搜寻的力度不够或时间不充分，都有可能导致分析者冒解决错误问题的风险。除此之外，还有以下3个方面会增加此类政策风险：（1）元问题的边界选择不当。由于中国经济社会正经历深刻变革，人们的利益关系处在不断调整与变化中，区域创新政策制定过程中的利害关系往往是错综复杂的，无法准确地识别所有创新政策利益相关者将直接影响对创新政策问题的全面搜寻。（2）区域创新政策问题搜寻不是简单的问题汇集，通常需要分析人员具备较高的专业素质。在创新政策问题搜寻机制不健全的情况下，搜寻人员专业水平欠缺会在很大程度上降低创新政策问题的搜寻效率。（3）创新政策利益群体间的问题博弈。由于不同利益群体在创新价值观、创新行为规范、创新利益诉求等方面存在显著差异，如果每个创新政策利益群体都积极呈现有利于自身的问题，回避甚至阻碍与自己利益相冲突的问题表达时，区域创新政策问题搜寻的准确性将大打折扣。俞海山等[9]认为，政策主体凭借其在政策制定过程中的特殊地位，尤其应注意避免不利于自身的政策问题被有意搁置、排斥的现象。因此，只有充分鼓励各类区域创新主体加入创新政策网络，积极参与区域创新政策过程，进一步完善区域创新政策学习过程，强化政府部门的创新政策制定能力，在社会范围内树立不怕问题、敢于提出和暴露问题以及高效解决问题的观念，才能从根本上保证区域创新政策问题搜寻的高效率，避免第3类错误[10]（即解决了错误的问题）的发生。
2.3  创新政策问题情势的科学分析
孙萍等[11]指出，对问题情势的感知，需要分析者从对客观事实的感性认识过渡到理性认识。在区域创新政策问题评议过程中，创新政策制定者面对的问题情势往往令人焦虑、迷惑，充满了不确定性并对整个区域创新政策过程有导向作用。区域创新政策问题是对这种问题情境的表现，是区域创新环境和创新政策思想相互作用的结果。正是通过对这些情境中蕴含的问题情势构成要素进行分析，形成了区域创新政策问题。分析者对区域创新政策问题情势的描述、解释和预测，将直接影响之后对区域创新政策问题的认知和界定。
2.3.1 创新政策问题情势研判
分析区域创新政策问题情势的第一步是，对问题情势的范围、本质、严重性等进行判断，需要多个学科领域的通才和专家合作。科技创新智库是从事科技创新政策研究、为政府提供创新决策咨询服务的组织机构，最主要的功能是影响政府科技创新政策决策[12]。随着区域科技创新活动的日益复杂化、综合化，政府面对的科技政策问题情势也日趋复杂，科技创新智库凭借强大的科技政策研究能力，能敏锐洞察区域经济形势的变化和区域创新发展动向，探索区域科技发展对各部门的影响以及对区域创新发展面临的诸多问题情势进行专业研判，从而为区域创新政策问题评议提供创造性的解决方案。徐晓明[13]认为，在新发展阶段，中国科技创新智库应发挥前瞻性优势，科学预判前沿高科技发展方向，进而辅助地方政府作出科技发展规划和布局。
区域科技创新智库是具备较高咨询服务水平和研究能力的地方科技咨询专家库，围绕区域创新发展规划、区域创新体系建设、区域创新研究和科技管理的相关问题情势，为地方政府提供专业智力服务，从而准确聚焦区域创新政策问题。例如，江苏省科学技术情报研究所下属的区域创新研究中心是江苏省重要的科技创新智库，主要从事科技创新政策、新兴产业技术跟踪、区域创新发展等方面的研究和咨询工作。该智库拥有一支专业化的创新决策咨询队伍，与国务院发展研究中心、南京大学、东南大学等高水平研究机构以及国家和省市科技管理部门专家建立了长期合作机制，目前正聚焦长三角科技创新共同体、区域“十四五”科技创新规划等江苏省重大创新战略部署系统开展调查研究和决策咨询，对区域经济社会发展中的重大创新政策问题情势进行科学分析，支撑区域重大创新战略规划决策和区域创新政策制定与评估。江苏省科学技术情报研究所在建立科技创新智库方面的探索，有利于形成关于区域创新发展中诸多问题情势的专业研判意见，将助力地方政府科学地判断区域经济形势变化和创新发展动向。
2.3.2  创新政策问题情势简化
现实中的创新政策问题情势通常包含复杂问题的整个系统，由于创新政策问题和解决方案的不断变化，区域创新政策问题情势也会呈现不连续、逐步的渐进式变动。在区域创新政策问题情势分析中，运用创新政策模型可以大大简化区域创新政策问题系统。区域创新政策模型是对创新政策问题情势的简明表达，也是对客观政策问题情境的构建和重构，可用于描述、解释和预测创新政策问题情势的构成要素。区域创新政策模型不会对创新政策问题情势进行本义说明，它是对政策问题情势的构建和排序。
区域创新政策问题情势简化对科学的情势分析来说必不可少。简明的情势表达不仅可以降低创新政策制定者的工作复杂性，使政策制定工作变得可控，还有助于突出创新政策问题的重要特征，发挥分析者的创造性。然而创新政策模型本身并不能提出区域创新政策建议或提供创新政策方案评价功能，它仅能帮助政策制定者完成问题情势分析以改善决策【表意不明】。广泛运用于科技创新领域的线性模型、需求拉动模型、整合模型，以及新发展起来的，如武玉青等[14]研究提出的多螺旋模型等，不仅能够准确阐明科技、创新与经济社会发展间的关系，揭示技术发展和创新活动的客观规律，还能进一步深化对政府、产业、科研院所间关系的认识，影响区域创新政策制定。区域创新政策模型的运用能有效简化区域创新政策问题情势、提高问题评议水平。
[bookmark: _Toc22375348][bookmark: _Toc3564762]3  创新政策问题的认知与界定
区域创新政策问题是可通过创新行动得以改善的未实现区域创新价值或机会。完整的区域创新政策分析应包含5类政策信息，分别与区域创新政策问题、预期创新政策结果、优先区域创新政策、观察到的创新政策结果以及区域创新政策绩效有关（见图3）。其中，与创新政策问题有关的信息发挥着核心作用。这是因为，不同的问题界定方式将直接影响政策制定者寻找可行的问题解决方案[15]。不充分或者错误的区域创新政策问题信息，会导致解决了错误的区域创新政策问题。
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图3  区域创新政策分析的信息

经验不足的创新政策分析者往往将区域创新政策问题视作客观条件，认为通过对相关创新政策问题情势的分析就可以加以界定。这种观念是片面的，因为对于同样的事实，受政府角色和知识性质的影响以及对人性假设的不同，不同的创新政策利益相关者往往会得出相互冲突的问题定义。因此，区域创新政策问题在某种程度上是一种主观认定。胡平仁[16]指出，主观性决定了政策问题以个人利益和价值观念为基础。分析者只有对区域创新政策问题进行精心构建，正确地认识和界定区域创新政策问题，才可能成功识别、建议和评价问题的解决方案。区域创新政策分析应是一个能动的、多层次的探寻过程，其中对创新政策问题的认知与界定在一定程度上比创新政策问题的解决更重要。现实中，区域创新政策制定者面对的问题多种多样，且通常是复杂和不容易定义的，成功的区域创新政策问题界定要求分析者发现潜在的问题假设、洞察内在的深层次原因、规划可行的政策目标以及综合对立冲突的设想和观点。
3.1  树立创新政策问题系统思维
公共政策问题的一大重要特征是相互依赖性，意味着一个领域的政策问题常常会和其他领域的政策问题相互关联，例如，能源政策问题在现实中可能会与医疗健康政策问题和就业政策问题产生联系。蒋硕亮[17]认为，现代化公共政策体系的一大特征是面对纷繁复杂、相互勾连的公共政策问题。一个区域创新政策问题并不会独立存在，它是区域创新政策问题系统的一部分，是区域创新活动中不同利益相关者产生不满的外部条件系统，因此，区域创新政策问题一般不能独立于其他问题而单独被界定和解决。在区域创新政策问题认知过程中，将问题分解成其构成部分或要素的解析法（analytic approach）是行不通的。Brown[18]甚至提出，在某些政策问题情境下，同时处理10个关联问题比只解决一个问题来得容易。区域创新政策问题的相互依赖性以及创新政策问题系统内部彼此间的相互影响，要求区域创新政策制定者树立整体、系统的思维方式，把单一的区域创新政策问题视为一个内部充满了联系、更为广泛的问题系统中不可或缺的组成部分，且问题系统不是其构成部分的简单加总，而是一个具有明确目标的整体系统。
具体到区域创新政策问题的认知与界定，创新不仅指发明创造新成果，还包括新成果的创造性运用，是原材料创新、工艺创新、产品创新、市场创新、管理创新和服务创新等一系列活动的总称，作为包含了科技、政治、经济、文化要素的综合性活动，创新的本质是实现技术的商业价值，创新活动的系统综合性决定了单独的经济政策或科技政策都无法全面解决创新问题。区域创新政策问题跨越了多个学科，是覆盖多个领域的问题系统，且区域创新政策问题系统拥有明确的目标，即促进区域科技创新活动、增强区域创新能力。
“创新政策”一词由世界经济合作与发展组织【补标引著录来源原始文献。注意不能仅以增加观点来源描述替代引用著录。若来源文献是图书，请务必要著录引用页码】在其1982年发布的《创新政策》（Innovation Policy）研究报告中指出[19]，是指涵盖科技政策和其他政府政策，尤其是产业政策、经济和社会政策、教育政策、人才政策以及能源政策的政策系统。在系统论看来，区域创新政策旨在促进区域创新活动的产生、利用和扩散，是一系列创新公共政策的综合【补标引著录上述观点来源文献。注意不能仅以增加观点来源描述替代引用著录。若来源文献是图书，请务必要著录引用页码】，只有将区域科技政策与其他产业政策、经济政策、社会政策等视为一个有机整体，使其联合发挥作用，才可能形成有效的区域创新政策。正是区域科技政策和区域经济政策等政策之间持续的互动协调，形成了区域创新政策体系。如果把区域创新政策问题系统分解成科技、金融、财政、教育、人才等独立的问题子集，就会产生错误定义区域创新政策问题从而解决了错误问题的风险。此外，区域创新系统是整个国家创新系统中的重要组成部分，各区域的创新活动并不是孤立的，不仅受到其他区域的影响，还与国家整体创新能力的提高密切相关。因此，创新政策制定者必须首先关注到区域创新政策的整体性和系统性。
3.2  创新政策问题假设的创造性综合
区域创新政策问题是创新政策分析者的一种主观认定，不同创新政策利益相关者在政策问题的认知与界定过程中持有不同的主观假设，对于同样的事实，他们往往会做出相互对立的不同解释，得到相互冲突的问题定义【前文已经叙述了，赘述】因此，现实中区域创新政策分析者、制定者以及利益相关者关于创新政策问题的界定常常无法达成一致意见。要实现恰当的区域创新政策问题界定，创新政策制定者需要寻找各方在区域创新政策问题认知中的冲突性假设，并对假设提出质疑以及进行创造性综合。原因在于：（1）创新政策分析中的决策者常被假定为能对创新活动的价值标准进行明确排序并在某一时刻使其实现，但这个假设过于理想化；（2）创新政策决策者在很多时候对有关创新政策问题的性质及解决方案的对立观点不能进行系统、详细地考察；（3）多数情况下，创新政策分析者处在相对封闭的组织环境中，固定的思维模式使其很难对主流的创新政策问题定义方式提出质疑；（4）创新政策问题得以正确界定的标准通常只涉及逻辑一致性等表面特征，却忽略了问题概念背后的潜在假设。
区域创新政策范式对创新政策问题认知中的主观假设有直接影响。区域创新政策范式是在各种创新政策决策理念和标准影响下形成的创新政策分析框架。在不同区域创新政策范式下，政策决策者对创新政策目标体系和创新政策工具组合的选择存在很大差异。区域创新政策制定者通常会习惯性地在某个框架内工作，且工作中所运用的概念、工具都极大地受到该框架的影响。区域创新政策范式选择从根本上决定了政策决策者对区域创新政策问题的认知和界定、对创新政策目标的规划以及对政策资源的利用等。相应地，政策决策者对区域创新政策范式的选择，也往往蕴含了他们对创新政策利益相关者关于创新政策问题背后假设的推定。以中国区域创新政策问题认知中潜在假设的有效整合为例，在创新驱动发展战略全面实施的政策背景下，中国传统的科技政策体系正经历以创新政策为导向的范式转变[20]。科技政策的主要目标是解决知识生产问题，譬如完善资金配置以支持科技活动、规避科技研发风险、培养科研人才等；创新政策则需要解决知识的价值实现问题，包括完善市场规则和环境、增加知识供给和刺激科研成果转化等[21]。中国科技管理领域之所以出现这种政策范式改变，主要是由于“创新政策3.0”理念在全球范围的兴起，新的科学、技术和创新研究范式正在国际学术界形成；此外，也体现了中国科技政策制定者对新形势下的政策利益相关者关于科技创新政策问题的意见和潜在假设的创造性综合。过去的科技政策显然更关注科技研发供给，反映出利益相关者对科技创新问题的认知停留在知识和技术层面，而创新政策设计聚焦知识的价值转化，在新的问题情势下，创新政策制定者已逐渐将区域创新政策问题认定为一个涉及技术发展、工艺进步、管理方法革新、商业模式更替、文化制度演进等多方面的区域经济社会发展问题。
区域创新政策问题界定是一个整合过程，更是一个创造过程，充满了各种冲突和对立观点的妥协和博弈。对可接受的创新政策问题假设进行创造性综合、提出新问题概念的支持依据，有助于创新政策利益相关者的合作博弈，对区域创新政策问题的认知与界定也会更加富有成效。
3.3  创新政策问题本质的合理界定
政策分析就是解决政策问题，这种刻板观点常常误导大家，认为区域创新政策分析者不必花费太多精力进行创新政策问题界定就能顺利进入问题解决阶段，并提出有效的区域创新政策方案，然而事实并非如此，很多时候区域创新政策制定者面对来自区域创新行动者的不安和焦虑感，也感受到了创新政策问题的信号，但却并不清楚问题到底是什么。也就是说，区域创新政策问题本身需要得到确认，这意味着必须对区域创新政策问题进行良好地界定。李强彬等[22]认为，虽然政策问题界定具有主观性，但是问题是客观存在的，政策分析就是找准问题的本质，从而找到对应的解决方案。
[bookmark: _Hlk30866924]区域创新政策分析中存在3类政策问题：结构恰当的区域创新政策问题、结构适度的区域创新政策问题和结构不良的区域创新政策问题。其中，结构恰当的区域创新政策问题是，创新政策决策者对价值标准的选择一致，并能对其进行清晰地排序，所有备选创新政策方案的结果是确定的，将要发生的风险也在可接受范围内；结构适度的区域创新政策问题是，创新政策方案的结果是不确定的，政策风险也可能是不可计算的，反映了创新政策制定过程中的利益博弈现象；（3）结构不良的区域创新政策问题是，创新政策决策者的价值偏好、创新政策备选方案及其结果都是完全未知的，问题主要涉及创新政策利益相关者目标之间的对立与冲突。处理结构不良问题的方法不是去寻找已知问题要素间的某种联系，或是去估算备选方案的风险和不确定性，而是对问题本身性质的界定[23]。在复杂的区域创新政策问题情势下，大多数区域创新政策问题都属于结构不良问题，创新政策分析者需要选择正确的思想体系和概念框架，并主动参与创新政策问题性质的界定。区域创新政策制定者对固有创新政策思想体系、主流创新政策问题表述的无意识或盲从，可能会扭曲实际问题及其潜在备选方案的概念化。对于区域创新政策问题的合理界定，创新政策制定者需做到以下两点。
（1）实现从创新管理到创新治理的观念转变。科技创新活动具有新颖、异质和跨界的特点，需要创新政策制定者灵活、协调应对，同时创新产生的变革性又容易触发一定的经济和社会风险，需要进行预先识别、防范和处置。随着创新活动方式的快速更新，社会对创新治理也提出了新的要求，需要政府从根本上实现从创新管理到创新治理的观念转变，探索新的创新治理工具和创新政策手段，强化创新政策设计与实验。
（2）着眼于创新活动全过程。在创新驱动发展战略实施的大背景下，创新的内涵也发生了较大变化，由传统的技术创新、工艺创新、产品创新，不断地向包含了科技创新、管理创新、制度创新、理论创新和文化创新在内的全面创新拓展（见表1）[21]【同原文献18，不应重复编号】。传统的创新政策问题主要体现在市场失灵和系统失灵上，而在新的区域创新政策范式下，创新政策问题不仅包括创新活动本身的问题，还涉及创新资本运作和创新战略规划。有效的区域创新政策制定不仅应着眼于区域创新活动全过程，鼓励资本在整个创新链条的健康运作，还需为区域创新活动的方向提供前瞻性战略指引[24]。
表1  创新政策的新旧范式比较
	类别
	传统创新政策
	创新政策的新范式
	范式转变

	政策问题界定
	市场失灵，系统失灵
	创新活动方向，系统变革和转型
	范围从研究领域向经济领域拓展

	政策目标
	知识生产
	价值创造
	目标转移

	政策工具选择
	激励、教育
	激励、教育、强制
	工具的组合运用

	政策决策主体
	科技部门
	企业、社会公众
	政策网络参与

	政策执行主体
	科技机构、大学
	企业、科技机构、大学
	执行主体多元化



[bookmark: _Toc22375349][bookmark: _Toc3564763]4  创新政策问题的阐述与精炼
区域创新政策问题是没有得到实现的区域创新活动需要、价值和改善机会，体现了不同创新政策利益相关者的政策诉求，其有效解决需要分析者对阐述清楚的创新政策问题提出精准的创新政策备选方案；含糊不清、不明确甚至是界定错误的区域创新政策问题阐述，无疑将从源头上增加区域创新政策失败的风险。
4.1  创新政策利益诉求
“什么是利益？”“是否应在政策诉求中考虑利益因素？”这些一直是人类历史上颇具争议的问题。西方学者在启蒙运动之后普遍将利益表达与综合、政府决策作为公共政策的基本要义。某个区域创新政策行动者提出一项创新政策诉求的过程就是创新政策利益表达，而把各项创新政策诉求转化为创新政策选择的过程就是创新政策利益综合。创新政策利益综合是区域创新政策的“酵母”。
对于中国来说，在社会行为交互化、创新模式网络化、利益主体分散化的背景下，由政府主导、自上而下的创新政策决策模式已较难应对发展中的创新问题。区域创新政策制定中对多元利益主体需求的体现也愈发重要，其中创新政策问题阐述的利益相关者视角显得尤为关键。学界关于创新政策问题的利益相关者尚未有统一界定。广义的利益相关者包括政府、创新组织、社区等能够影响组织目标实现，或受目标实现过程影响的人；而狭义的利益相关者，只限于那些在企业创新活动中有所投入、拥有相应权利的团体或个人。区域创新活动是创新网络中利益相关者的共同行为，利益相关者间的协调、博弈以及竞合水平直接决定了区域创新活动绩效。创新政策显著的目标性和实践性，决定了创新政策的利益相关者应从狭义范畴理解[25]。
对区域创新政策问题的阐述，必须建立在对与创新主体相关的用户、员工、高管、股东、竞争者、合作者、供应商、分销商和债权人等群体的创新政策利益诉求进行完满详述的基础之上，因为不同利益相关者在创新的价值观念和利益诉求内容上有较强异质性，需要区域创新政策制定者在详细掌握各项利益诉求的基础上平衡、综合各种利益关系。赵春雷[26]认为，尽管公共利益不等于个体利益的简单相加，但只有在各方具体利益充分融入的前提下，才能有效协调各方政策解读，保证政策实施过程正常运行。区域创新政策问题既要反映大多数群体的利益诉求，又必须兼顾少数人的正当权益。这正是对创新利益相关者的政策诉求进行边界分析，从而最大限度地穷尽创新政策利益诉求的意义所在（见图4）。此外，当前区域创新政策的焦点问题是如何鼓励区域创新系统内利益主体的广泛参与和协作共赢，促进区域创新社会资本的积累与发展。区域创新政策问题阐述对利益相关者理念的重视，有利于强化区域创新网络、提高社会契约意识、保护弱势群体，进而推动创新型社会的公平发展。










【图4中，纵坐标标目置于纵坐标轴左侧上下居中，且字的方向应为自下而上连读】
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图4  区域创新政策利益诉求的边界
注：图中实线表示创新政策利益诉求的边界。

4.2  创新政策目标权衡与取舍
区域创新政策分析是提出有效的区域创新政策建议并和创新政策制定者保持交流的过程，在某种程度上以创新政策制定者为导向，反映了一定的区域创新价值。创新政策制定者的目标是力求推进创新价值，然而许多时候区域创新政策制定者对此目标含糊不清，常常设定一些并不那么恰当的区域创新政策目标，因此，必须在政策制定之初就明确指出这些目标不恰当的原因，识别其模糊之处，促使政策制定者更好地提出目标[27]。当创新政策制定者的目标设定恰当但阐述不好时，需要将区域创新政策问题情势和创新政策备选方案的表达在分析框架内重新进行系统阐述。有时为了简化目标分析和评估，“效用最大化”和”财富最大化”可被视作同义词，但是效用最大化并不等于人们只关心钱，效率也不是区域创新政策的唯一目标。区域创新政策目标是多元、互相冲突甚至含糊的，确定合适的区域创新政策目标并进行选择和描述是区域创新政策制定中极具挑战性的环节。需要注意的是，在区域创新政策制定过程中处理最多的是复杂的非结构性问题。Diercks等[28]认为创新政策的最终目标是技术创新目标、社会目标、经济目标等的有机叠加。这就使得创新政策决策者在完成问题分析之前无法找到精确目标，或者说这时去寻找创新政策目标是没有意义的，因为此时区域创新政策制定者并不清楚自己想要得到什么；只有当参与创新政策制定的行动者有了关于区域创新政策问题的正确认识，对相关问题概念有确定解释时，明晰的创新政策目标才是有价值的。
区域创新政策制定者要想建立起恰当的创新政策目标，从而选出最有效的区域创新政策备选方案，需遵循以下两点：一是认识到区域创新政策目标既是创新政策分析过程的产出又是投入，把处理其多样性、模糊性和冲突性作为创新政策分析的一部分；二是厘清创新政策目标（寻求推进的价值）和创新政策（备选方案和策略）之间的区别。除此之外，好的区域创新政策分析建立在清晰的创新政策目标基础上。一项区域创新政策的目标清单通常包括效率、公平、政治可行性、预算有效性和受众可接受性等，实践中需要对复杂和存有争议的创新政策目标进行权衡和取舍。譬如，区域创新政策制定过程同时存在前瞻性创新政策分析和回溯性创新政策分析两种分析形式，前者是创新政策出台之前对政策方案的分析评估，后者则是对已执行创新政策的事后评价，尽管两种政策分析活动之间彼此独立，但在评估方法的选择和使用上是相通的，如用于事后评价的成本与收益分析、多目标分析等方法也同样适用于事前评估，只是不同创新政策目标清单所对应的最优事前评估方法也不尽相同（见图5）。可以说，区域创新政策目标的选择和描述直接关系到创新政策备选方案的事前评估，对于有效的区域创新政策制定十分关键。
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图5  不同目标环境下的区域创新政策事前评估方法选择

[bookmark: _Toc3564764][bookmark: _Toc22375350]5  创新政策问题的分类与结构
根据区域创新政策问题形成时的组织化程度，可将其分为重要问题、次要问题和低级问题等3类（见图6）。其中，区域创新政策重要问题即有关政府科技部门和创新组织机构性质、目的的问题，常常涉及组织使命；区域创新政策次要问题主要是创新政策行动方案层次的问题，一般涉及创新政策行动方案的优先次序、创新政策目标群体和创新政策利益群体的认定等；区域创新政策低级问题则包括人事安排、薪酬设计以及标准化的操作程序和规则等。随着创新政策问题类别的上移，区域创新政策的复杂性和不可逆转性也逐渐增强，因此，高层级的区域创新政策问题往往更需要战略性的区域创新政策；而随着问题类别的下移，操作性区域创新政策的重要性逐步凸显。战略性区域创新政策的决策结果相对来说很难改变，而操作性区域创新政策由于基本不涉及创新战略层次的风险和不确定性，其决策结果相对容易更改。如果区域创新政策制定者未对区域创新政策问题进行清晰分类，也未在战略性区域创新政策和操作性区域创新政策之间对创新政策问题进行明确定位，那么所面临的区域创新政策问题将无法得到有效解决，区域创新政策方案最终会走向失败。
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图6  区域创新政策问题的分类与结构

5.1  区域创新政策重要问题
区域创新政策重要问题是那些体现区域重大创新战略需求和目标的问题，需要战略性的区域创新发展方针和政策来解决。战略性区域创新政策是纲，其他区域创新政策必须服务于战略性区域创新政策[29]。国家科技创新规划是中国政府支持科技创新和社会经济发展的关键战略性创新政策，旨在对国家科技创新领域的战略发展进行顶层设计和规划管理。以中国2021年3月发布的“十四五”规划为例，其中第二篇“坚持创新驱动发展 全面塑造发展新优势”明确了中国在“十四五”时期的科技创新指导思想、原则、战略导向和主要目标，是中国进入创新型国家前列的战略行动指南。国家“十四五”规划进行的重要部署之一就是要强化国家战略科技力量，包括聚焦量子信息、人工智能、生物医药等重大创新领域，构建以国家实验室为引领的战略科技力量；瞄准集成电路、脑科学、空天科技等前沿领域，实施前瞻性、战略性的国家重大科技攻关；重点布局一批基础学科研究中心，持之以恒加强基础研究；适度超前布局战略导向型、应用支撑型、前瞻引领型和民生改善型4个国家重大科技基础设施建设方向。“十四五”规划考虑到创新发展的前瞻性和全局性，形成了关键领域的战略性区域创新政策，为其他低层级的区域创新政策提供了方向指引。
5.2  区域创新政策次要问题
区域创新政策次要问题是涉及创新政策行动方案层次的问题。【上文已述，赘述】区域创新中次要问题解决所需的政策以战略性区域创新政策为指导，服务于战略性区域创新政策的实施。例如，中国的《“十四五”能源领域科技创新规划》（以下简称《规划》）制定了“十四五”时期中国能源领域发展与项目布局的技术路线图，将“十四五”时期中国能源科技创新的总目标具体化为5个方面：在运用先进可再生能源方面，研发水能、风能、地热能等更高效、经济、可靠的可再生能源先进发电及综合利用技术；在新型电力系统方面，加快战略性电网核心技术攻关，突破储能本体和系统集成核心技术装备；在安全高效核能方面，开展三代核电关键技术优化研究和新一代先进核能系统关键核心技术攻关；在绿色高效化石能源开发方面，聚焦煤炭绿色智能开采等重大需求，形成绿色智能高效开发利用技术体系；在能源系统数字化方面，推动新一代信息技术和能源发展的深度融合。《规划》进一步细化了相关战略性创新政策的行动方案，围绕创新协同机制、企业主体地位、规划资金支持等保障措施，对能源领域重大科技项目的规划布局、创新政策目标群体和利益相关者认定等区域创新政策的次要问题作出了回应。
5.3  区域创新政策低级问题
区域创新政策低级问题主要涉及具体创新政策方案的人事安排、薪酬设计，以及标准化的操作程序和规则等。【上文已述，赘述】《国家重大科研基础设施和大型科研仪器开放共享评价考核实施细则》（以下简称《实施细则》）是科技部会同财政部制定的，旨在规范国家科研设施与仪器评价考核和奖惩工作的操作性区域创新政策，是为进一步落实国家关于科研设施与仪器开放共享的相关要求而制定的实施细则。《实施细则》在评价考核指标方面形成了包括组织管理情况、运行使用情况、共享服务成效在内的3个一级指标和8个二级指标。其中，组织管理包括科研仪器购置统筹管理、科研仪器开放率、实验技术队伍建设以及在线服务平台建设；运行使用包括仪器运行机时和运行使用成效；共享服务成效包括共享率和对外服务成效及用户评价。该细则还明确评价考核结果分为优秀、良好、合格和较差四档，对于评价为优秀和良好的单位，将给予后补助奖励；对于考核结果为较差的单位，将进行通报批评和限期整改，并可能在下年度的科研条件专项中限制新购仪器。此外，《实施细则》还拟制了自评报告（提纲）和评价考核实施细则指标表作为附件。《实施细则》对国家重大科研基础设施和大型科研仪器这一评价对象的评价范围、评价主体、评价实施单位、评价指标、评价具体工作流程等低层级政策问题进行了明确规定，具有很强的操作性，形成了标准化的评价考核程序和规则。
[bookmark: _Toc22375351]6  结论
有效的区域创新政策制定应基于正确、合理的创新政策问题评议，高水平的区域创新政策问题评议过程包括创新政策问题情势的感知与分析、创新政策问题的认知与界定、创新政策问题的阐述与精炼以及创新政策问题的分类与结构。通过对创新政策问题情势的准确感知，高效率地搜寻区域创新政策问题和对创新政策问题情势进行科学分析，可有效发现与分析区域创新政策问题情势；树立创新政策问题系统思维，对创新政策问题假设进行创造性综合，合理界定创新政策问题本质，将帮助创新政策制定者正确认识与界定区域创新政策问题；完满详述创新政策利益相关群体的政策诉求、确立恰当的创新政策目标并进行权衡和取舍，可有效表达多元创新政策利益诉求；同时，清晰地划分区域创新政策问题类别，明确定位区域创新政策的战略性和操作性，有利于区域创新政策问题的有效解决。


参考文献：【根据文内修改结果修改文献列表。注意文内文后一一对应；且注意，以下文献均规范编辑过，调整序号以及新增补的文献务必按照/参照已规范编辑的文献执行】
[1]邓恩.公共政策分析导论[M].谢明,伏燕,朱雪宁,译.北京:中国人民大学出版社,2011:7-9.
[2]张金马.政策科学导论[M].北京:中国人民大学出版社,1992:133.
[3]邓恩.公共政策分析导论[M].谢明,伏燕,朱雪宁,译.北京:中国人民大学出版社,2011:51.
[4]陈水生,祝辰浪.中国公共政策调适性稳定的内在机理与实现路径[J].政治学研究,2022(3):61-73,161-162.
[5]BARON J. A brief history of evidence-based policy[J].The Annals of the American Academy of Political and Social Science,2018,678(1):40-50.
[6]HAEFNER N, WINCENT J, PARIDA V, et al. Artificial intelligence and innovation management: a review, framework, and research agenda[J].Technological Forecasting and Social Change,2021,162:1-10.
[7]中国新闻网.科研进入“大数据时代” 上海深化科技创新资源数据发展[EB/OL].
https://www.chinanews.com.cn/cj/2020/10-29/9325866.shtml,2020-10-29/2022-8-10.
[8]DUNN W N. Public policy analysis: an integrated approach[M].New York: Routledge,2017: 50-70.
[9]俞海山,周亚越.公共政策何以失败？:一个基于政策主体角度的解释模型[J].浙江社会科学,2022(3):34-40,88,157.
[10]MITROFF I, WADDOCK S, ADLER N, et al. Errors of the third kind in management research: creating meaning in scholarly work[EB/OL]. https://journals.aom.org/doi/10.5465/ambpp.2016.10037symposium, 2017-11-30/2022-8-10.
[bookmark: _Hlk35875365][bookmark: OLE_LINK1][11]孙萍,鲍丽明.论我国公共政策问题构建的价值诉求与回归[J].理论与改革,2010(2):89-91.
[12]夏婷.中国科技创新智库发展现状研究:基于政府战略管理“三角模型”视角[J].智库理论与实践,2021,6(4):94-103.
[13]徐晓明.让中国特色新型智库体系更完备更有力[N].光明日报,2022-06-09(7).
[14]武玉青,李海波,陈娜,等.我国多螺旋创新生态载体的内涵特征、理论框架与实践模式研究:基于山东省创新创业共同体实证研究[J].科学学与科学技术管理,2022,43(3):75-95.
[bookmark: OLE_LINK2][15]HOPPE R. The governance of problems: Puzzling, powering and participation[M].Bristol: Policy Press, 2011: 9【补充引用页码】.
[bookmark: _Hlk35875432][16]胡平仁.政策问题与政策议程[J].湘潭大学社会科学学报,2001,25(1):109-111.
[17]蒋硕亮.论公共政策体系与政策能力现代化[J].武汉科技大学学报(社会科学版),2021,23(4):394-400.
[18]BROWN H. Scenario for an American renaissance[J].Saturday Review,1971,54:18-19.
[19]OECD.innovation policy[R].Paris:OECD,1982.
[20]李小妹.区域创新政策设计存在的问题及对策研究[J].区域经济评论,2021(6):75-84.
[21]梁正.从科技政策到科技与创新政策:创新驱动发展战略下的政策范式转型与思考[J].科学学研究,2017,35(2):170-176.
[22]李强彬,李若凡.政策问题何以界定:西方的研究与审视[J].党政研究,2018(5):106-116.
[23]DAVITER F. Policy analysis in the face of complexity: what kind of knowledge to tackle wicked problems?[J].Public Policy and Administration,2019,34(1):62-82. 
[21]梁正.从科技政策到科技与创新政策:创新驱动发展战略下的政策范式转型与思考[J].科学学研究, 2017, 35(2): 170-176.
[24]SCHOT J. Transforming innovation policy, keynote address at edges, horizons, and transformations: the future of innovation policy[R].London: The Royal Society of Art,2014.
[25]陈剑平,盛亚.基于利益相关者视角的创新政策研究:规范, 描述与工具[J].科技进步与对策, 2014,31(18):125-130.
[26]赵春雷.公共政策是如何被解读的？:基于行为模式化的分析[J].云南行政学院学报,2021,23(6):162-172.
[bookmark: OLE_LINK3][27]WEIMER D L, VINING A R. Policy analysis: concepts and practice[M].New York: Taylor and Francis,2017:342. 
[28]DIERCKS G, LARSEN H, STEWARD F. Transformative innovation policy: addressing variety in an emerging policy[J].Research Policy,2019,48(4):880-894.
[29]刘立.科技政策学研究[M].北京:北京大学出版社,2011:162.

作者简介：张韵（1990－），女，贵州思南人，助理研究员，博士，主要研究方向为创新政策评估；钟书华（1957－），男，贵州毕节人，博士生导师，二级教授，硕士，主要研究方向为科技政策与科技管理。



2

image2.png




image1.png




