类别化新型研发机构绩效考核指标体系构建及应用

——基于财政支出绩效目标

邓媚，王梦婷，赖婷，陈程
广东省生产力促进中心，广州，510070                                           
摘要:目前我国新型研发机构评价的关键难点在于既确保财政支出绩效目标达成又准确把握机构不同阶段发展实际。为破解上述难题，设计一套涵盖技术创新类、成果转化类、产业培育类、综合发展类，以技术创新能力、成果转化能力、产业培育能力为基本维度的新型研发机构绩效考核指标体系，引入正态分布概率模型确立固定参照数，采用绝对百分比计算指标得分系数的计分方式，形成一个完整的创新平台绩效评估实操样本，并通过A市进入发展期的新型研发机构绩效考核实证，证明该指标体系和考核测算方法可行有效。
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Construction and application of performance evaluation index system for new r&d institutions——Based on financial expenditure performance target
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Abstract:At present, the key difficulty in the evaluation of new R&D institutions in China is to ensure the achievement of financial expenditure performance goals and accurately grasp the development reality of institutions at different stages. In order to solve the above problems, a new performance evaluation index system for R&D institutions is designed, which covers technical innovation, achievement transformation, industrial cultivation and comprehensive development, and takes technological innovation ability, achievement transformation ability and industrial cultivation ability as the basic dimensions. A normal distribution probability model is introduced to establish a fixed reference number, and an absolute percentage is used to calculate the index score coefficient, A complete practical sample of innovation platform performance evaluation was formed, and the demonstration of performance evaluation of new R&D institutions in the development period of City A proved that the indicator system and evaluation measurement method were feasible and effective.
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1   问题的提出
新型研发机构是近十年来在我国创新土壤上成长起来的科技新业态，已成为我国区域创新体系一支重要的生力军。2021年新修订的《中华人民共和国科技进步法》肯定了新型研发机构的探索实践，赋予了其新型创新主体的法律地位，明确国家支持发展新型研究开发机构；与此同时，新增了关于科研机构评估的规定，提出完善利用财政性资金设立的科研机构的评估制度，将评估结果作为机构设立、支持、调整、终止的依据。做好新型研发机构的财政支出绩效评估工作是认真贯彻实施《科技进步法》的应有之举，更是推动科技创新支撑和引领经济社会发展、推进科技治理体系和治理能力现代化的应有之义。而要真实反映新型研发机构财政资金使用的真实性、有效性、经济性和效率性，关键就在于绩效评价指标体系构建方式和具体计分方式具有科学性、合理性、规范性与适用性。然而，当前很多新型研发机构都已从建设期迈进发展期，从建立之初的“四不像”到经历数年的发展，机构间呈现的发展方向、发展程度的差异进一步放大，地方政府对其开展绩效评估的工作难度也进一步提高，关键难点就在于确保财政支出绩效原则和目标达成的前提下，构建出适用于区域内所有发展期机构的评估考核体系，并且评分方式能有效支撑政府部门准确把握机构实际的发展差距。

财政绩效评价是指运用一定的评价方法、标准及量化指标，对政府部门为实现其职能所确立的绩效目标（包括社会、经济、环境综合效益）的实现程度、以及为实现这一目标所安排预算的执行结果（合规性、合理性等）进行的综合性评价[1]。其根本作用就是为了对财政支出资金进行跟踪问效和决策信息反馈，进而建立科学、规范、高效的财政资金分配和管理体系。所以，真实性、科学性、规范性是财政绩效评价工作开展的基本原则，是保证评价结果客观公正的前提条件；经济性、效率性、有效性是判断支出行为过程和执业效果优劣的主要原则，也是制定具体指标内容的导向性原则。在此基础上，适用性和引导性是对确立财政绩效评价内容和方法更进一步的要求，适用性是充分考虑评价对象的实际情况和主要特点，引导性是充分体现政府部门的政策导向和目标要求。上述原则要求将贯穿财政绩效考核评估体系的构建及具体评价方法确立的全过程。
绩效评价的主体决定了绩效评价需依循的原则和达成的目标，绩效评价的客体决定了绩效评价工作需以何种方式达成主体所设定的原则和目标，二者共同决定了新型研发机构绩效评价研究的范围和方向。通过梳理已有文献发现，基于政府财政支出绩效评价角度探讨发展期新型研发机构绩效考核体系构建的实证研究成果阙如：一是学术界普遍从政府作为权益主体而非考评主体的角度探讨其对新型研发机构绩效评价的影响因素，如黄艳等[2]、周恩德等[3]、李江华[4]、王勰祎等[5]的研究均不以政府绩效评价为基准探讨具体指标内容的选取及权重的确定，而仅探讨政府作为权益主体对评价原则、评价方法、评价标准的影响关系，杨博文[6]、黄慧玲[7]、陈红喜[8]等结合北京、厦门、南京等省市的产业发展需求，对其新型研发机构评价指标体系的构建原则和方向提出了具体建议，立论角度同样是权益主体视角，考虑了地方政府对新型研发机构的发展定位但没有兼顾其现状特点，落点不在于“问绩效”而在于“谋发展”；二是缺乏以政府作为单一评价主体的研究成果，如王雪原等[9]从政府、中介机构、企业、高校、科研机构等多个评价主体角度出发探讨新型研发机构绩效考核指标内容的选取方向，其中提出政府部门主要关注机构财政资金使用的规范性及完成政府任务的能力，但未就具体指标内容展开探讨；三是缺乏专门针对发展期新型研发机构作为评价对象的实证研究成果，个别相关研究如王勰祎[5]分别从建设期和运营期两个阶段探讨了政府等权益主体对新型研发机构绩效考核的影响因素,孟溦等[10]进一步将新型研发机构的考评阶段划分为建设期、运营成长期、运营成熟期和全时期，但研究的侧重点都是区分不同阶段指标内容选取的方向差异；四是无论针对何种发展阶段的新型研发机构，绩效考核指标体系研究都未提出被评对象类别化的观点，即只围绕单一类型考评对象或不探讨类别问题开展相应的指标内容维度划分及权重设置，同时相应指标维度的划分及权重的分配亦未基于考评主体需求出发设定，而是探讨利用网络层次分析（ANP）法、平衡记分卡、熵值法等方法进行指标分级和赋权，如路文杰等[11]构建了基于熵值约束平衡计分卡的科技创新平台系统评估模型，郭百涛等[12]综合德尔菲法设计了新型研发机构的绩效评价体系，并运用网络层次分析（ANP）法及借助 Super Decision 软件计算了各项指标的对应权重，王乾磊[13]基于平衡计分卡思想构建了创新平台的绩效评价体系，并利用层次分析法确定各项指标权重,刘彤等[14]运用文献计量和社会网络分析方法提出衡量科研院所发展状况的具体指标，且上述研究成果都止步于探讨指标体系的确立及权重的分配，并不深入其探讨具体的计分方式，少数涉及计分方式的研究成果如陈雪等[15]的研究，主要是以确定区间标准值对数据进行无量纲化处理，从而换算权重得分系数开展相应的得分计算，未见以设定固定参照数进行绝对百分比换算权重得分系数的计分方式。

综上，本研究试图构建类别化的新型研发机构绩效考核指标体系，以解决当前新型研发机构绩效考核面临的上述难题。A市是我国最早启动新型研发机构建设的地区，经过多年强有力的财政专项投入，已构建形成较为成熟而又相对复杂的新型研发机构发展体系，呈现出建设期梯次化成长、发展期差异化迭代且不同时期发展实力和发展势头十分不平衡的特点。伴随新型研发机构不断发展，A市对其新型研发机构的考评工作也不断改进，目前进入了精细化评估的探索阶段。因此，本研究从地方政府财政支出绩效评价原则的角度入手，以A市新型研发机构绩效考核为例，设计一套涵盖技术创新类、成果转化类、产业培育类、综合发展类等4个类别的考核指标体系，并引入正态分布概率模型确立固定参照数，进而提出采用绝对百分比计算指标得分系数的计分方式，形成一个完整的创新平台绩效评估实操样本，为科学评价新型研发机构绩效、提高财政资金分配和使用水平开辟思路提供参考。

2   类别化财政绩效考核指标体系的构建

笔者所在团队接受了A市新型研发机构绩效考评委托任务。在充分了解被评机构的情况特点，以及A市对机构进行“奖优汰劣，提质增效”的核心诉求后，确立了“一院一策”的考评实施思路：对还处于“相马”阶段的建设期机构，一对一根据各自共建协议合同条款的目标任务制定具体的指标体系内容；而对处于“赛马”阶段的发展期机构，则通过构建一套“和而不同”的类别化指标体系进行分赛道评价，通过运用绝对百分比换算得分系数的计分方式来保证评价结果反映真实的竞速差距。其中，前者因无普适性的参考意义，故对此不展开研究；而后者具有通用性的参考价值，是本研究的主要方向。

新型研发机构的功能定位相对于传统研发机构更贴近产业，更专注服务，这也是地方政府投入的目标所向。指标体系的内容设置必须紧扣这一根本，同时考虑所在地区机构的特色定位。笔者对A市X家发展期机构的资源禀赋和业务方向进行摸底调研，对其凝练划分出四个类别，“技术创新类、成果转化类、产业培育类、综合发展类”。技术创新类机构偏重于技术研发，自有技术大多离产业化还有一定距离，但可承接二次开发或者合作开发等研发服务；成果转化类机构的自有技术则大多可直接面向产业转化，或从事相关技术的交易买卖；产业培育类机构偏重于资本运作，自有技术直接孵化成衍生企业，或以打造孵化器的形式吸纳同类技术或技术链上下游创新团队进驻，围绕自身研发体系形成产业生态共同发展。综合发展类机构则涵盖了上述三类机构的所有业务，即把技术创新、成果转化和产业培育这一创新链条上的业务关节点全部走通。所以，技术创新、成果转化、产业培育也标定了A市新型研发机构发展的基本脉络，决定了其绩效考核指标体系内容的三个基本维度：技术创新能力、成果转化能力、产业培育能力。
这三个基本维度不是绝对割裂的，每个机构都可在这三方面有所作为，只在于每个机构基于自身的技术特点，在那一方面拥有更强大的造血功能。所以构建类别化的指标体系必须将这三个基本维度的指标内容统一到一套指标体系内，“类别化”则体现在不同类别指标体系其相应维度的指标权重更大，如技术创新类指标体系中技术创新能力维度的权重就比其他三个类别体系要更大，其他维度的权重则相应减少，各类别体系权重总值一致。每家机构可根据自身的情况特点，选择更有利于自身得分的类别体系参与考评（见表1），实质就是利用权重放大了自身优势，做到了动态平衡，避免了一刀切，同时也让考评机构通过各机构的得分情况清晰把握其业务能力的短板和长板。
新修订的《科技进步法》提出“国家支持发展新型研究开发机构等新型创新主体，完善投入主体多元化、管理制度现代化、运行机制市场化、用人机制灵活化的发展模式，引导新型创新主体聚焦科学研究、技术创新和研发服务。”上文三个维度主要反映了机构的业务能力和方向，但其基本运营能力同样是政府考评其能否良性发展的的重要指标。所以笔者在具体构建指标体系过程中还设置了“运营管理能力”这一维度，与“技术创新能力、成果转化能力、产业培育能力”同为一级指标，同时设置二级、三级指标对每个维度内容进行细化，务求全面体现新型研发机构的发展能效。运营管理能力主要以预算执行水平、人员投入情况和政府资金带动能力等体现；技术创新能力则利用课题、专利、标准、奖项、平台的受批获取情况来衡量；成果转化能力则基本以技术合同交易和技术入股等相应指标进行考核；产业培育能力则主要集中体现在孵化器产出的相应量化指标上（见表2）。在权重分配上，一级指标权重的分配比例基本锁定了其“类别化”特点（见表3），每个类别体系的二级、三级指标权重则在一级指标划定的分配比例内进行动态调整，确保每个机构在使用内容相同的一套指标体系前提下，能利用权重分配突显自身优势，最大限度保证客观公正。
表1  A市发展期新型研发机构考核自评表
	机构名称：

	选择考核指标体系类别：(综合发展类 (技术创新新类 (成果转化类 (产业培育类 

	一级指标
	二级指标
	三级指标
	指标编号
	权重（综合发展类）
	权重（技术创新类）
	权重
（成果转化类）
	权重（产业培育类）
	指标说明
	自评
数值

	例：成果转化能力
	例：在孵企业发展质量
	例：在孵企业营收效率
	i1
	6
	5
	5
	10
	考核年度在孵企业总收入/（平台考核年度实际使用面积*平台建设资金总投入）
	


表2   A市发展期新型研发机构指标体系
	一级指标
	二级指标
	三级指标

	基本运营管理能力


	年度预算执行水平
	预算执行率

	
	平台运营能力
	平台资金筹集效率

	
	
	政府资金带动能力

	
	
	平台及其孵化企业缴税能力

	
	人员投入能力
	在A市科研人员投入效率

	
	
	平台负责人在A市工作全时当量

	技术创新能力
	研发机构设置及
人才引进
	考核当年建设研发平台、实验室情况

	
	
	港澳共建创新平台

	
	
	人才引进与培养

	
	
	创新团队引进

	
	课题承担
	课题数量

	
	
	课题水平

	
	
	获得国家级、省级科技进步奖项

	
	知识产权
	专利及著作权授权

	
	
	特殊知识产权国际性奖项

	
	标准定制
	牵头或参与国家级标准、行业及地方标准制定

	成果转化能力
	成果引进
及交易


	项目引进

	
	
	技术合同数

	
	
	技术合同成交额

	
	
	技术经理人队伍建设

	
	
	技术交流（如论坛、讲座等）

	
	技术入股
	技术入股企业数量

	
	
	技术入股均值

	
	
	持股大型高科技企业，为A市创造显著税收贡献

	
	分支机构
	在园区设立分支机构

	产业培育能力
	在孵企业数量及规模
	在孵企业数量

	
	
	在孵企业营收效率

	
	在孵企业发展质量
	在孵企业平均收入

	
	
	在孵企业研发投入

	
	
	在孵企业高企认定

	
	孵化器建设
	新增在孵企业个数

	
	
	平台在孵企业成功上市

	
	
	新增面积

	
	
	毕业企业数量

	
	
	孵化基金总规模


表3  A市发展期新型研发机构类别体系一级指标权重分配表

	           一级指标类别体系
	基本运营管理能力
	技术创新能力
	成果转化能力
	产业培育能力

	综合发展类
	25%
	25%
	25%
	25%

	技术创新类
	25%
	35%
	20%
	20%

	成果转化类
	25%
	20%
	35%
	20%

	产业培育类
	25%
	20%
	20%
	35%


3  计分方式的比较研究及基于“满分值”系数换算的计分方法运用
加权评分法统计得分的关键是获取每项指标权重的得分系数，而是否科学、合理计算得分系数就直接关乎到评价结果的客观公正。笔者首先对A市原有的评分方案展开比较研究，原有方法是对各机构的某项指标数值进行高低排序，然后根据排序相对位置的百分比确定其所属得分系数区间（示例见表4），然后再由专家在该得分系数区间内进行横比确定具体得分系数。
表4  百分比排序结果对应得分系数区间表（表内数据皆为示例）

	百分比区间
	0-20%
	20%-50%
	50%-80%
	80%-100%

	得分系数
	0.4-0.59
	0.6-0.79
	0.8-0.89
	0.9-1


例如一共有7家被评机构，某家机构在某项指标的排序是第5名，那么它就落在了20%—50%的区间内，具体得分系数就由专家根据各被评机构实际情况给定0.6-0.79间的具体数值。此得分系数换算方法简单易行，但得分系数仅可反映排序结果，无法真实反映指标数据间的实际差距，一是百分比区间和得分系数区间的划分，以及二者的对应换算都依赖于主观判断，其科学性、合理性难以考据；二是样本数据离散度的差异性会直接影响其实际效用度，样本数据按照区间划分比例均匀分布则得分系数结果无限趋于正确，但多个样本数据非常接近时，就会因为其既有的排序结果落到多个不同的得分系数区间内，造成其得分系数严重偏离指标样本实际的数值差距。
经过对A市原有计分方法的对比分析后，笔者进一步开展系统的文献研究。现有涉及机构绩效评价计分方式的研究成果，基本都采取划分区间标准值，然后将某项指标数据对应所在区间，在区间内采用归一化或标准化方法对此数据进行无量纲化处理[13]，从而获得具体的权重得分系数。此方法是计算权重系数得分的常规方法，它在既定区间内通过去量纲计算具体得分系数是相对科学合理的，但每项指标的区间标准值划分同样基于主观判断，它无法保证每项指标划分区间的密度及各区间跨度的合理性，从而无法准确反映所有数据实际的量级差距，只能保证某一区间内同组数据相对比的准确性。“区间”的存在，无论是划分区间标准值还是上文通过排序确定得分系数区间值，都会对样本数据造成人为的“挤压”或者“离散”。所以，只有舍弃“区间”，直接计算各指标数据的绝对百分比才能真实反映所有数据间的实际量级差距，但它的难点是如何科学合理的寻求一个固定参照数，也就是每项指标的满分值定在哪里是合适的。
笔者提出，运用正态分布概率模型计算单项指标同组数据的“优秀值”，即“满分参考值”，再由专家依据“满分参考值”结合实际情况作一定程度的调整，最终划定每项指标数据的“满分值”，即固定参照数。首先，笔者对X家机构提供的每项指标数据进行排列分析，确定每组数据基本都服从“两端少，中间多”的正态分布形态，即X家机构在每项指标中提供的同组数据，高分与低分都是少数，大多数处于中等水平（陈雪等[11]对广东省新型研发机构的研究也得出了同样的结论）。
在具体计算过程中先根据实际需要确定考核优秀率，假设为y，进而计算正态概率分布分位数[image: image1.png]a=05-y



，查询标准正态分位数表得到分位数[image: image2.png]


（见图1），再计算出各参与考核的新型研发机构所有考核指标的平均值[image: image3.png]


和方差[image: image4.png]


后，即可算得各项考核指标的优秀值[image: image5.png]D=P,Xs+u



。
就本文的实践应用为例，根据评估方和专家的综合意见，被考核的X家新型研发机构的优秀率被定为20%。假设X家被考核机构某项考核指标如孵化器建成数量的平均值为5项，标准差为2，根据上述方法可求得正态概率分位数[image: image6.png]a4 =05-02=03,



 QUOTE 
 查标准正态分位数表得到分位数[image: image8.png]


为0.84，最后利用公式[image: image9.png]D=084X2+5



计算得到优秀值6.68。同样，用这种方法可以确定所有考核指标的优秀值。围绕科学计算得出的优秀值，专家可结合主观判断做一定的调整，最后敲定满分值，具体打分过程见表5。
[image: image10.jpg]



图 1 概率分布的分位数示意图
进一步，根据满分值可以将各被考核机构的各项考核指标进行标准化，即得该指标的得分系数，将各项指标的得分系数乘以对应的指标权重，即为该指标的实际得分。在具体计算中，若指标实际值小于指标满分值，则得分系数为二者的比值，反之该项指标得分为满分，得分系数为1。例如，X家被考核机构中，某家被考核机构孵化器建成数量为3项，根据公式可求得其得分系数为3/6.68=0.45。若该考核机构的该指标权重为4，则可算得该项指标的实际得分为0.45*4=1.80。通过此方法可计算出所有考核指标的实际得分，将各考核指标实际得分相加即可得出各被考核机构的考核总分。
表5 指标满分值专家参考打分表
	机构名称

考核指标
	机构1
	机构2
	......
	机构

X
	总数
	平均数
	方差
	0.2上分位数
	20%优秀率对应数值
	建议满分值

	举例：孵化器建成数量
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	


所以，笔者将正态分布概率模型引入到机构绩效考核工作中，破解了目前通过事先设定标准区间或设定得分系数区间带来的主观性、不科学性，解决了难以精确反映各考核指标间、各被考核机构间实际差距的难题，以更科学的计分方式确保了考核的真实性、公平、公正性，为新型研发机构绩效考核提供了新的思路和方法。
4  实证结果分析
笔者对评价工作相关环节开展了相应的实证检验，并对参评机构、评审专家、A市政府开展了满意度调查，结果显示：（一）100%的被评单位对类别化的指标体系满意，认为自身的特色优势能更“公平”的体现在指标权重中。（二）100%的参评专家对设定满分值，从而采用绝对百分比计算指标权重得分系数的计分方式满意，认为每项指标各机构最后的得分差距与其主观判断的差距十分贴合。从而采用绝对百分比计算指标权重得分系数的计分方式满意，认为每项指标各机构最后的得分差距与其主观判断的差距十分贴合。（三）55%的参评机构对得分排名结果满意，20%基本满意，25%不满意。不满意的机构都认为与往年相比，基于考核内容调整不大，并采用类别化体系更有利于巩固自身得分点的情况下，得分更低、差距更大，从而质疑计分方式的合理性。实际上，经统计不满意的机构都集中在低分段，满意的机构都集中在高分段，满意度高低完全顺应得分高低。（四）100%的参评专家对运用正态分布概率模型计算优秀值作为满分参考值的方式满意，认为每项指标计算得出的优秀值与其主观设定的满分值偏差甚少。笔者对专家的打分结果进行统计分析时检验，26项指标中只有5项指标的满分值是对优秀值进行了上调，并且调幅不高于5%，其他21项指标都是直接采用了优秀值作为满分值。与此同时，笔者组织了另一组专家（非参评专家），利用德菲尔法经过三轮的意见反馈和修正，给定了每项指标的满分值，经与运用正态分布概率模型计算的优秀值进行比对，26项指标中有3项指标的满分值高于优秀值，幅度均不超过5%，5项指标的满分值低于优秀值，幅度均不超过5%，其他18项满分值与优秀值完全一致。（五）A市政府对X家机构最后得分排名和呈现的差距高度认可，认为结果与对机构日常调研所获取的信息判断一致。
5  结论与展望
随着我国新型研发机构的不断发展，针对新型研发机构评估工作的重点和难点也将发生深刻改变，面对类型特点差异和发展程度差距都不断拉大的发展期新型研发机构，政府部门作为评价主体如何保证评价工作“评得准、服了众、出实效”，将十分考验评估体系设计及相应计分方法的科学性、合理性、准确性和效率性。笔者基于A市发展期新型研发机构的绩效评估工作开展了相应的实证探索分析，结论及启示为：一是类别化的指标体系在发展期新型研发机构的绩效评估工作中具有很好的应用价值，尤其对机构发展方向多样化的区域适用性更高。类别化指标内容的选取与指标维度划分相一致，且科学利用指标权重的动态调整功能，可实现一套指标体系内容考评多类别机构，兼具准确性与效率性。二是绝对百分比的计分方式更能准确反映被评机构的实际差距，尤其适用于实际绩效离散度高的发展期机构，能更大程度实现财政绩效评估的公平性、真实性原则。但相较于设定区间值的分级评估结果，评审工作关联各方可能会对绝对百分比的计分结果出现两极化的接纳度，存在激励性（正反向激励）和导向性（正反向引导）难以掌握的情况。政府部门需进一步坚定优化提升绩效评价工作水平的决心，提高各方认识，充分发挥绩效评价对公共支出和预算管理的激励和约束作用，并实现绩效评价对财政资金的跟踪问效和决策信息反馈。三是采用绝对百分比计分方式，必须要划定准确的满分值，实证检验利用正态分布概率模型计算出优秀值能对满分值的准确划定提供科学、合理、有效的支撑，更能符合财政绩效评估效率性、合理性和有效性的原则。本研究的创新之处也是当前我国新型研发机构经历了快速发展进入优化调整阶段，各地方如何利用财政绩效评估起到“守门”和“指路”作用的思考之处，需进一步探索，也需进一步完善，以期促进我国新型研发机构快速、健康发展，发挥更大的创新效能。
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