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政策工具视角下省属科研院所改革发展政策文本研究——以江西省为例
谭淋露，董馨妮，熊兴旺，傅依达，唐  蓉
（江西省科学技术信息研究所，江西南昌 330200）
摘要：全面系统梳理省属科研院所改革发展政策的演变脉络，进一步总结已有经验，能够有效促进科研院所进行科技创新活动，促进当地科技与经济的有效融合，发挥省属科研院所在科技创新发展中的重要作用。以江西省为例，从供给型、需求型与环境型3个维度确定13种政策工具分类体系，并对21世纪以来江西省颁布的104份省属科研院所改革发展相关政策文本进行内容分析，通过编码技术分阶段梳理政策工具选择特点与变化，总结已有经验，识别制约科研院所改革发展的政策障碍并提出相应的建议。结果发现：科研院所改革历程划可分为启动与探索、创新发展、创新驱动3个阶段；有关政策目前存在呈现碎片化倾向、各类政策之间缺乏协调配合、政策工具组合方式有待优化、行政引导政策工具使用比例高、技术交易政策工具仍有待加强等问题。基于此提出强化统筹协调、优化政策工具的使用、深化协同创新等建议。
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Research on the Reform and Development Policy Texts of Provincial Research Institutes from the Perspective of Policy Instrument: Taking Jiangxi Province as an Example

Tan Linlu, Dong Xinni, Xiong Xingwang, Fu Yida, Tang Rong
(Jiangxi Institute of Science and Technology Information, Nanchang 330200, China)
Abstract: Provincial scientific research institutes are important components of the innovation chain. Formulating and implementing relevant policies for the reform and development of provincial scientific research institutes can directly affect the effectiveness of their reform and development and promote their important role in scientific and technological innovation and development. Taking Jiangxi Province as an example, a classification system of 13 policy tools was established across three dimensions: supply-oriented, demand-oriented, and environment-oriented. Content analysis was conducted on 104 policy documents related to the reform and development of provincial research institutes in Jiangxi province since the 21st century. Using coding techniques, this study systematically reviewed the characteristics and changes in policy tool selection across different phases, summarized existing experiences, identified policy barriers restricting the reform and development of research institutes, and proposed corresponding recommendations. The results show that: the reform process of scientific research institutes can be divided into three stages: initiation and exploration, innovative development, and innovation-driven advancement. Current policies exhibit several issues, including a tendency toward fragmentation, a lack of coordination and integration among different policies, suboptimal combinations of policy tools, a high reliance on administrative guidance tools, and insufficient emphasis on policy tools for technology transfer. Based on these observations, recommendations are proposed to strengthen overall coordination, optimize the use of policy tools, and deepen collaborative innovation.
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0引言
省属科研院所作为创新链的重要组成环节，承载着科技创新基础研究与应用研究、技术研发与产业升级、科技创新成果转化与服务的职责[1]，是提供应用基础研究、公共技术和公益服务的重要力量，在区域创新体系建设中具有重要地位。充分发挥省属科研院所在科技创新发展中的作用，对于推动区域高质量发展，实现科技自立自强具有重要的战略意义[2]。
目前国内关于省属科研院所的研究多集中在以下几个方面。（1）改革历程梳理。李哲[3]梳理了科研机构的由来及发展历史，回望了过去几十年的发展变迁过程，并适当借鉴历史内容，提出新时代下适用于科研机构未来发展的思路。有关专家学者也对各省份的省属科研院所改革历程进行了梳理，如孙杭明[4]、陈志祥[5]、王勇[6]分别对浙江省、广东省和山西省的各类省属研院所体制改革历程进行了梳理。（2）绩效评价研究。吕远等[7]从科研成果和人才培养两方面建立指标评价模型，对中国科学院下属部分科研院所科研绩效进行综合评价；贾天宇等[8]提出要构建以人才培养、科研平台建设为核心的林草科研院所创新评价指标体系，以期树立林草科研院所科技创新评价新导向，达到以评促建；池敏青[9]基于层次分析法和专家咨询法构建相应的指标体系，并对福建省属公益类科研院所综合创新能力进行评估和实证分析；罗莎莎等[10]梳理了国内外公益类科研院所绩效评价发展过程，评述了国内外研究的评价指标和评价方法，总结并探讨适合应用于农业科研院所绩效评价的指标体系和方法。（3）存在的问题研究。孙杭明[4]认为浙江省科研院所深化改革存在的主要问题包括缺乏稳定的政策环境，缺少配套的政策指导和合理过渡时间，创新激励机制弱化，科技评价机制不合理等，提出了注重改革整体延续性、加强顶层设计和基层探索、构建适合科研院所改革发展的制度体系等方面对策建议；柳燕等[11]分析了江苏地方科研机构的发展特点和对地方发展的作用和贡献，研究发现江苏地方科研机构发展中存在基础研究和原始创新投入相对较低、科研机构与市场需求的契合度有待提升等问题；何彬等[12]梳理了四川省科研院所发展改革现状，针对四川省科研院所发展改革中存在的问题提出了改革思路。在梳理相关研究成果中发现，科研院所改革发展离不开相关政策的强有力保障和制度支撑，相关政策能有效引领和规范科研院所科技创新活动。鉴于此，有必要全面且系统地梳理相关政策的演变脉络和关键特征，进一步总结已有经验。
部分专家学者对省属科研院所改革发展相关政策进行了针对性研究，如邱丹逸等[13]对中国典型地区推动科研机构改革政策经验进行研究梳理，分析各个地区的政策措施，总结了典型地区推进科研机构改革政策亮点；廖兆龙等[14]分析了世界各国科研机构及国内科研机构的发展特点及政策成效，总结了广东省属科研机构发展面临的形势及存在的问题，提出了相应政策建议；徐青[15]通过梳理新时期中国科研院所改革政策与创新举措，深入剖析科研院所改革面临的共性问题，提出针对性的政策建议，为国家全面推进科研院所系统性改革提供决策参考。目前此类研究偏少，而省属科研院所改革发展政策的制定与落实是推动创新技术发展的关键因素，能够直接影响到科研院所改革发展成效，因而分析近年发布的有关政策具有一定的实践价值。
政策工具是政府在实现政策目标采用的手段，能够将政策目标转化为具体行动[16]。基于政策工具视角分析科研院所改革有助于理解政府如何有目的地影响改革进程，把握政策演化的特点与规律，从中发现政策执行梗阻。Rothwell等[17]分别从政府部门直接投入支持、建立制度改善政策环境、采用市场性举措三方面将技术创新政策工具分为供给型、环境型和需求型3类。该分类方法操作性较强，已被较多学者用于研究。例如，杨诗炜等[18]分析国家新型研发机构政策发现，其环境型政策工具的使用频率较高，供给型与需求型政策工具的使用有待加强；李梓涵昕等[19]研究发现中国孵化器政策工具使用从以供给型为主转变为以环境型为主；刘志辉等[20]发现在京津冀科技人才引进政策中，需进一步加强政策的实施力度与部门合作，在优化供给型政策工具使用的同时推进需求型政策工具的使用，并强化环境型政策工具的使用；王福涛等[21]研究发现中国科研院所改革以自上而下的方式推进，中央与地方政府主要政策工具选择均历经由行政工具向市场工具转变。
笔者根据国家科技统计在线调查平台数据统计得出，截至2023年年底，江西省的省属科研院所共有54家，主要集中在工程科学与技术和农业科学两个领域。江西省科学院是唯一直属于江西省人民政府的综合性自然科学研究开发机构，在新材料、新能源、低碳技术科技智库等领域具备鲜明的优势。传统科研院所主要以农林为主，江西省农科院和江西省林科院在省内这两个领域起到领头羊的作用。随着赣江中药创新中心（中药国家大科学装置预研中心）、中国科学院庐山植物园等重大科研院所的引进，带来了先进的科研设备和实验条件，吸引了更多国家级、省部级科研项目落地江西省，带动了周边地区产业的集聚与发展。
江西省2022年全省综合科技创新水平指数为63.36%，居全国第16位[22]。找出制约科研院所改革发展的政策障碍，以政策推动科研院所科技创新能力提升，进而提高江西省综合科技创新水平，对于中国其他省份具有借鉴意义。为此，对江西省21世纪以来发布的省属科研院所改革发展政策文本进行内容分析，通过分析不同阶段政策工具选择偏好，从中发现制约科研院所改革深化发展的政策障碍，并提出相应的政策建议，以为后续相关政策制定、科技活动的开展和科研院所的发展提供参考。
1研究设计
1.1政策工具分类
根据Rothwell等[17]分类方法，从供给型、需求型与环境型3个维度进行划分政策工具，参考王福涛等[21]、张洋[23]、邢晓康[24]、左博韬[25]、钱婉妍[26]、陈悦等[27]、蔡艳清等[28]研究，并结合政策特点对政策工具类别进行细分调整，由此确立了13种政策工具（见表1）。其中，供给型政策工具主要是政府通过政策手段在财政上给予科研院所研发上的支持，通过各种措施培养科研院所需要的人才，为科研院所提供技术信息与技术咨询服务，建设示范基地、科技园区和重点实验室等基础设施；环境型政策工具旨在为科研院所进行科技创新活动提供良好的外部环境，包括提供金融支持、税收优惠、法规管制等，作用并间接影响科研院所科技创新发展；需求型政策工具是指通过政策扩大市场总需求，增加规模，从而拉动创新主体进行产品创新。
表1 政策工具的分类及定义
	分类
	政策工具
	定义

	供给型政策工具
	财政投入
	政府对科研单位给予奖励、补助、设立专项基金等财政上的支持

	
	团队和人才培养
	优化科研人才队伍建设、加快国际化人才队伍建设、加大人才引进力度，为各行各业提供人才资源库

	
	科技信息服务
	围绕优势和特色产业，为创新主体提供技术信息与技术咨询服务、构建技术交流平台

	
	基础设施建设
	建设示范基地、科技园区和重点实验室等基础设施

	环境型政策工具
	金融支持
	建立创新创业投融资平台、为创新主体在资本市场上融资提供支持

	
	法规管理
	通过制定法规、管理办法等维护创新环境，保护创新主体的专业、知识产权、商业秘密等

	
	税收优惠
	包括税费减免、免征科研机构所得税、允许科研设备加速折旧等

	
	目标规划
	政策对未来几年的工作任务以及目标进行规划

	
	完善机制
	未以明确的法规、管理办法、方案等形式出现，但涉及科技管理改革优化的政策条款

	需求型政策工具
	政府采购及外包
	政府的支持、科技发展的各项采购规定或服务外包政策

	
	海外机构合作管理
	鼓励或促成各种海内外合作交流组织或机制形成，推进海内外联络与协同的政策

	
	需求引导
	以需求为导向，定期、发布所需科技成果，引导科研机构攻关克难


1.2数据收集
考虑到政策文本数据的可获得性和获得信息的完整性，检索时间范围为2000年1月1日至2023年5月31日，以“科研院所”“科研单位”“科研机构”“科研人员”“创新”等关键词作为数据检索式核心短语，在北大法宝网与江西省各政府部门官方网站进行全面检索。经过初步检索得到江西省内出台的相关政策样本670份，其中省属部门出台的政策样本393份。为提高政策的准确性与代表性，按照以下原则进行政策选取：一是发文机构为县级、市级地方政府的政策，代表性和权威性较差，因而予以剔除；二是剔除复函、批复、公示等具体事务性公文；三是不选取涉及具体行业具体领域的政策，如林业、农业、交通业等。最终共得到有效样本政策104份。
1.3文本编码
将104份政策文本导入NVivo软件，通读全文，将出现的相关具体政策条款或语句按照政策编号、章节、具体条款或段句进行编码，归入相应政策工具节点，最终形成政策内容分析的编码表。
1.4 政策变迁阶段划分
对筛选出的104份政策文本进行整理后绘制图1。如图1所示，样本政策数量总体呈上升的趋势。结合政策文本数量峰值年度分布情况，将科研院所改革历程划分为启动与探索、创新发展、创新驱动3个阶段。

图1 样本政策数量年度分布
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（1）2000－2005年为启动与探索阶段。这一阶段的政策目标是启动江西省科研院所改革，探索相关改革发展政策。为进一步加快科研院所管理体制改革步伐，促进科技与经济紧密结合，2000年，江西省人民政府发布《关于省属独立科研院所管理体制改革的决定》，启动江西省科研院所分类改革，并在2003年发布《江西省人民政府关于大力实施科教兴赣和人才强省战略的若干意见》。此阶段开始探索建立适应社会主义市场经济发展和充满活力的科技创新体系，尝试提高科技向现实生产力转化和促进发展的能力。
（2）2006－2014年为创新发展阶段。在这一阶段，政策目标是提升自主创新能力，加快建设创新型省份。江西省将自主创新定位为这一时期科技政策的战略重点，印发了一系列政策文件，从以下方面完成部署：一是以协同创新为战略举措，以发展需求为导向，深入实施科技创新“六个一”工程，以主攻10个优势高新技术产业为中心任务，以创新型企业为实施主体，以实施重大科技项目为主要抓手，以建设国家级创新平台、高新技术产业特色基地和优势创新团队为重要支撑，从而大力提升江西省自主创新能力，带动产业结构优化升级，形成新的产业发展格局；二是加大科技投入，加大对重大科技攻关项目的支持力度，对科技投入管理机制进行优化；三是落实税收激励政策，对科研机构在合理范围内进口的科技开发用品免征部分税种；四是落实政府采购支持，建立激励自主创新的政府首购和订购制度。
（3）2015年至2023年为创新驱动阶段。在这一阶段，相关政策体系有以下特点：一是践行创新驱动发展战略，包含高质量发展主题的科技创新政策相继出台，不断促进科技、经济、人才等各个领域的高质量发展；二是深化科技体制改革，发布涉及人才发展、项目评审、机构评估等科技体制相关政策，扩大科研院所等机构的科研自主权，推进科技与产业融合发展；三是积极促进科技成果转化，出台多个政策文件，多举措协同发力，进一步加强创新型省份建设，推动创新对江西发展的支撑能力；四是优化知识产权的配置，在多个政策文件中强调强化知识产权的产生、保护、运用，加大知识产权保护力度，建立健全职务发明知识产权成果权益归属、奖励报酬机制。
2 政策工具选择情况
如表2所示，样本政策共使用政策工具731次，其中环境型与供给型政策工具使用较多，分别为371次与319次，占政策工具总使用频次的50.75%与43.64%；需求型政策工具使用偏少，仅占政策工具总使用频次的5.61%。在各政策工具中，使用频次较高的为团队与人才培养、法规管制、完善机制、财政投入，分别为24.62%、21.07%、14.91%、9.71%。相关政策对团队与人才培养尤为关注，21世纪以来，有5次是以人才为主题进行发文。政策内容聚焦在内部培育壮大创新人才队伍，外部全方位引进人才，营造良好人才发展环境。法规利用具有约束力的规范性文件划定科研院所进行科技活动的边界，管制则通过制定规则和采取措施来控制或影响研院所进行科技活动的行为，这些条例、办法压实了政府各部门主体责任，强化了公共服务意识，规范了相关科技创新活动，提高了科研院所改革发展效率与效果；同时，过于细致的行政管制也易削弱相关主体对科技创新的积极性。在政策文件中，多次提到深化科技管理体制机制改革、人事管理机制改革、科技成果转化机制等制度，有利于从创新科研组织模式、扩大科研机构管理自主权、强化科研条件保障等方面营造更为宽松的发展环境。以科研项目、基金、奖补等方式进行直接资金投入是促进科技创新政策的主要手段之一，资金主要用在基础研究、关键和共性技术的研究开发，中介服务机构奖补等领域。根据《中国区域科技创新评价报告2022》，江西省2022年科技活动财力投入指数为52.04，居第17位，低于湖北省（70.34）、湖南省（66.00）、安徽省（80.14）、浙江省（82.53）、福建省（58.05）、广东省（84.65）等邻近省份[22]；而江西省2023年省属科研院所科技经费投入低于7%，落后于企业和高校[29]。
表2 样本政策使用的政策工具频次
	分类
	政策工具
	使用次数/次
	使用频次占比

	供给型政策工具
	合计
	319
	43.63%

	
	财政投入
	71
	9.71%

	
	基础设施建设
	34
	4.65%

	
	科技信息服务
	34
	4.65%

	
	团队与人才培养
	180
	24.62%

	环境型政策工具
	合计
	371
	50.76%

	
	法规管制
	154
	21.07%

	
	金融支持
	8
	1.09%

	
	目标规划
	42
	5.75%

	
	税收优惠
	20
	2.74%

	
	完善机制
	109
	14.91%

	
	协同创新
	38
	5.20%

	需求型政策工具
	合计
	41
	5.61%

	
	海外机构合作管理
	8
	1.09%

	
	需求引导
	23
	3.15%

	
	政府采购及外包
	10
	1.37%

	总计
	731
	100.00%


如图2所示：供给型政策工具在3个发展阶段占总政策工具使用次数的比例分别为51.11%、50.00%、41.17%，呈逐步下降趋势。由图2可知，2015年以来政策发文数量呈井喷式爆发，各供给型政策工具随着时间的推移，使用次数均有大幅度提高；在各政策工具中，团队与人才培养使用次数最多，占供给型政策工具总使用次数的56.43%，其次为财政收入，占供给型政策工具总使用次数的22.26%。由图3可知，各阶段供给型政策工具使用占比差距有所缩小，从启动与探索阶段到创新发展阶段差距缩小速度较快，特别是团队与人才培养政策工具从占比40.00%降至24.03%，创新发展阶段至创新驱动阶段降低速度缓慢，总体变化幅度不大。
【图2中：右纵坐标轴上的值标示位置与横线没有对齐】


图2 各阶段下供给型政策工具的使用次数及占比
如图3所示：环境型政策工具在3个阶段占总政策工具使用次数的比例分别为40.00%、42.86%、53.95%，呈逐步上升趋势。由图4可知，2015年以来各环境型政策工具使用次数随着政策发文数量急剧的增多而大幅度提高；在各政策工具中，法规管制与完善机制使用次数最多，分别为154次与109次，分别占环境型政策工具总使用次数的41.51%与29.38%；在创新驱动阶段，各政策工具随着发文数量增多使用次数均有较大增长，而金融支持与税收优惠使用次数与前两个阶段差距不大。由图3可知，法规管制与完善机制使用频次在各阶段逐步增加，目标规划使用频次在各阶段变化不大，税收优惠与协同创新使用频次在各阶段逐步降低。
【图3中：1.纵坐标轴上的值0.0%也要改成0，其余数值不变；2.右纵坐标轴上的值标示位置与横线没有对齐】

图3 各阶段下环境型政策工具的使用次数及占比
如图4所示：需求型政策工具在3个阶段占总政策工具使用次数的比例分别为8.89%、7.14%、4.89%，呈逐步下降趋势。由图6可知，相对供给型与环境型政策工具，需求型政策工具使用频次较少，在创新驱动阶段需求引导政策工具使用次数随着发文数量急剧增多而提高，其余政策工具使用次数变化幅度不大。由图4可知，各需求型政策工具在3个阶段占总政策工具比例变化幅度不大，均在7%以下增减。

【图4中：1.纵坐标轴上的值0.0%也要改成0，其余数值不变；2.右纵坐标轴上的值标示位置与横线不一致？？】


图4 各阶段下需求型政策工具的使用次数及占比
3政策工具选择变迁过程
政策工具的选择和关键词词频统计结合分析能够反映管理者的政策工具布局和注意力分配。通过词云图对与科研院所改革发展相关的政策文本进行分析，其中词汇在词云图中的字号越大、所处位置越靠近中心，表明该词汇在政策文本中出现次数越多，即省级政府对该方面的注意力越强。为此，结合政策工具使用次数表与词云图进行分析，梳理政策工具选择变迁过程。
3.1 启动与探索阶段选择偏好
如表3和图5所示，在启动与探索阶段，政策工具选择偏好团队与人才培养（40.00%）、税收优惠(11.11%)、协同创新(11.11%)；同时，“企业”“发展”“技术”等词处在词云图中心位置，字号较大，而“人才”“科技”等词处在次中心位置。这表明此阶段政府的注意力配置集中在科研院所大规模实行企业化转制，因而围绕企业相关的“发展”等词出现较多，相应税收减免等市场手段增多，优惠政策较多，且密集出台了鼓励与企业、高校协同创新的政策。同时，2003年2月，江西省人事厅等5家省直部门联合发文，积极引进高层次海外人才；同年7月，江西省人民政府发文大力实施科教兴赣和人才强省战略，全面落实科技是第一生产力和人才是第一资源的战略思想，因而团队与人才培养政策工具使用频次较高，“人才”“科技”能够处于词云次中心的位置，字号大小仅次于“企业”“发展”和“技术”。

表3  启动与探索阶段各政策工具使用次数占比
	分类
	政策工具名称
	占比
	分类
	政策工具名称
	占比

	供给型政策工具
	财政投入
	8.89%
	环境型政策工具
	法规管制
	2.22%

	
	基础设施建设
	2.22%
	
	金融支持
	0

	
	科技信息服务
	0
	
	目标规划
	6.67%

	
	团队与人才培养
	40.00%
	
	税收优惠
	11.11%

	需求型政策工具
	海外机构合作管理
	2.22%
	
	完善机制
	8.89%

	
	
	
	
	协同创新
	11.11%

	
	需求引导
	6.67%
	
	
	

	
	政府采购及外包
	0
	
	
	




[image: 2000-2005]
图5 启动与探索阶段样本政策文本关键词词云图
注：词汇的大小与其在文本中出现的使用次数成正比。下同。
3.2 创新发展阶段选择偏好
如表4和图6所示，各政策工具在创新发展阶段均有使用，使用次数占比差距较启动与探索阶段有所缩小，占比在10%以上的政策工具有4个，分别为团队与人才培养（24.03%）、财政投入（14.94%）、法规管制（14.94%）、完善机制（11.04%）；“科技”“企业”“项目”等词处在词云图中心位置，字号较大，而“技术”“创新”“制度”等词处在次中心位置。
在此阶段绝大部分政策工具使用频次均有提升，政策工具搭配使用比例较上一阶段有所提高，词云中心与次中心位置词汇增加“项目”“制度”，说明政府的注意力配置集中在多举措着力提升科技创新能力，配套政策更为完善。团队与人才培养使用次数占比相较于启动与探索阶段下降了15.97%，但仍为使用次数占比最高的政策工具，延续了落实科技是第一生产力和人才是第一资源的战略思想。财政投入相较于上一阶段提高了6.05%，表明加大了对科技创新的支持力度；法规管制相较于上一阶段提高了12.72%，完善机制相较于上一阶段提高2.15%，与词云图中“科技”“项目”“制度”等词较上一阶段更为凸显契合，说明在此阶段对科研院所进行科技活动进行了规范。基础设施建设与科技信息服务使用频次占比在此阶段分别从2.22%、0增长到6.49%、4.55%，均有较大增长，说明为创新主体提供的相关服务在此阶段开始搭建。此阶段词云图中“企业”一词小于上一阶段，但仍占较大篇幅，税收优惠有所降低，表明科研院所企业化转制基本结束，但鼓励科研院所与企业协同创新仍是科技创新的重要方式。
表4  创新发展阶段各政策工具使用次数占比
	分类
	政策工具名称
	占比
	分类
	政策工具名称
	占比

	供给型政策工具
	财政投入
	14.94%
	环境型政策工具
	法规管制
	14.93%

	
	基础设施建设
	6.49%
	
	金融支持
	2.60%

	
	科技信息服务
	4.54%
	
	目标规划
	3.90%

	
	团队与人才培养
	24.03%
	
	税收优惠
	4.54%

	需求型
	海外机构合作管理
	1.95%
	
	完善机制
	11.04%

	
	
	
	
	协同创新
	5.84%

	
	需求引导
	1.95%
	
	
	

	
	政府采购及外包
	3.25%
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图6 创新发展阶段样本政策文本关键词词云
3.3 创新驱动阶段选择偏好
如表5与图7所示，在创新驱动阶段，供给型政策工具使用频率从创新发展阶段的50.00%下降到41.17%，下降幅度较大；环境型政策工具使用频率从创新发展阶段的42.86%上升到53.95%，上升幅度较大；“科技”“发展”“创新”等词处在词云图的中心位置，字号较大，说明政府政策偏好开始从直接供给走向营造良好创新环境，对科技创新驱动发展意识强烈。
本阶段，使用次数占比在10%以上的政策工具有3个，分别为法规管制（24.44%）、团队与人才培养（23.50%）与完善机制（16.54%）。其中，团队与人才培养仍占据较大比例，说明团队与人才是科技创新的核心；法规管制与完善机制占比在一直持续提升，词云图中“制度”一词较上一阶段字号增大，表明科技活动日趋规范，有法可依、有矩可循，但过于细致的行政管制相对也会削弱相关主体对科技创新的积极性，需谨慎使用；科技信息服务在各阶段占比持续增长，“服务”一词出现在词云图中，说明政府相关部门致力于为科技主体提供相关服务，多项措施努力打破科研院所与企业之间的信息壁垒，促进科技创新协同发展。在此阶段，科研院所企业化转制早已完成，但税收优惠使用占比远低于财政投入，说明政府仍偏好于选择行政引导工具，而技术交易工具使用不足。

表5  创新驱动阶段各政策工具使用次数占比
	分类
	政策工具名称
	占比
	分类
	政策工具名称
	占比

	供给型政策工具
	
	
	环境型政策工具
	
	

	
	财政投入
	8.27%
	
	法规管制
	24.44%

	
	基础设施建设
	4.32%
	
	金融支持
	0.75%

	
	科技信息服务
	5.08%
	
	目标规划
	6.20%

	
	团队与人才培养
	23.50%
	
	税收优惠
	1.50%

	需求型政策工具
	
	
	
	完善机制
	16.54%

	
	海外机构合作管理
	0.75%
	
	协同创新
	4.51%

	
	需求引导
	3.20%
	
	
	

	
	政府采购及外包
	0.94%
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图7 创新驱动阶段样本政策文本关键词词云图
4讨论
从整体上来看，江西省相关政策数量逐年增多，政策工具使用数量爆发式增长，涉及内容愈加广泛，呈现出科技体制改革不断深化、科技环境与成果转化政策日渐完善的趋势，打破了过去形成的隶属部门管理、游离于企业之外的局面，确立了技术开发的市场导向，增强了技术创新能力。
在政策工具的使用中，样本政策文本共使用政策工具731次，平均每份政策文本中包含7.03项政策工具。各类型政策工具使用频次较为不均，环境型与供给型政策工具使用较多，占政策工具总使用次数的50.75%与43.64%；需求型政策工具使用偏少，仅占政策工具总使用次数的5.61%。在各政策工具中，使用次数较高的政策工具为团队与人才培养、法规管制、完善机制、财政投入，此4项政策工具使用频次占比超过70%。
科研院所改革历程中启动与探索、创新发展、创新驱动3个阶段相同点在坚持贯彻人才是第一资源的战略思想，各阶段不同点在于：启动与探索阶段聚焦于科研院所转制，税收优惠与协同创新政策工具使用频繁；创新发展阶段各绝大部分政策工具使用频次均有提升，政策工具搭配使用比例较启动与探索阶段更为合理，相关配套政策更为完善，为创新主体提供的相关服务在此阶段搭建；创新驱动阶段政府政策偏好开始从直接供给走向营造良好创新环境，法规管制与完善机制占比持续提升，科技活动日趋规范，并且注重引导成果转化。
尽管如此，相关政策的制定仍存在如下问题。
（1）政策呈现碎片化倾向，系统性不足。样本政策数量呈逐步上升的趋势，内容涉及广泛，包括财政、税收、教育、人才引进、专利等方方面面，但这些事项被划分到不同的政策领域，有不同的政策制定主体与执行主体，彼此之间尚未形成政策体系，易造成“政出多门”、政策执行协调力弱的问题，难以最大化发挥政策的合力及效用。如多个文件中明确科研院所在核定单位绩效工资总量时给予倾斜，但江西省的省属科研院所除江西省科学院、江西省林业科学院、江西省农业科学院外，其余均隶属于不同省直单位，且多数为全额拨款事业单位，受财政拨款束缚较多，经费管理较为严格，在政策落实过程中难以全面执行到位。
从政策构成来看，这些政策多聚焦某个领域，如科研人员减负、领军人才培养、科技计划项目管理、完善常设技术市场技术交易补助管理、完善省级财政科研项目资金管理等，呈现点状分布的零散状态，使得相关政策看似数量丰富，实则存在结构性失衡问题。如在创新驱动阶段内，有关人才与团队培养、法规管制的政策较多，而市场机制相关政策受到的关注较少，各类政策之间缺乏协调配合，处于一种分化而非综合的状态，在一定程度上削弱了实施效果。
（2）相关政策工具偏向于环境型与供给型，政策工具组合方式有待优化。由于2015年以来有关政策发文数量呈井喷式爆发，各政策工具使用次数随着时间的推移均有大幅度提高，但变化趋势不一。供给型政策工具使用次数占比呈逐步下降趋势，但仍维持在较高使用频率，其中团队与人才培养与财政收入使用频率较高，但与其他供给型政策工具使用次数占比的差距随时间推移有所降低；该类别政策工具的使用逐渐趋向于合理，能够逐步降低科研院所对政府供给产生的依赖心理。环境型政策工具使用次数占比呈逐步上升趋势，维持在极高的使用频率，其中法规管制与完善机制使用次数最多，且使用次数占比逐步增加；税收优惠与协同创新虽使用次数略有增加，但使用次数占比却逐步下降。需求型政策工具在3个阶段占总政策工具比例均低于10%，且呈逐步下降趋势。相对供给型与环境型政策工具，需求型政策工具使用次数较少，各需求型政策工具使用次数占比在3个阶段变化幅度不大，均维持在7%以下。
需求引导可通过政策引导科研院所针对市场需要的产品进行研究，面向市场开展订单式研发，从源头提升成果供给质量；海外机构合作管理可通过政策引导科研院所从科技资源较强的发达国家与地区引入技术，实现技术的引进、消化吸收、再创新，或将现有部分技术成果出让给较为落后的发展中国家，以获得成果效益最大化。政府采购及外包能够为符合先进技术发展方向但仍未被市场认可和接受的科技创新产品提供特殊的政府市场，以促进其迅速推广。江西省科学院在这一方面已作出较好示范。江西省省科学院设立的江西省科学院省级财政科研项目经费包干制试点示范项目（以下简称“项目”），从源头上将成果供给端与产业需求端紧密耦合。项目设立重大产业技术攻关专项，围绕江西省有色金属、电子信息、新能源等重点产业，资助江西经济社会发展的重大战略需求和关键技术研究。项目设立重点研发计划，资助江西国民经济和社会发展主要产业的核心、关键技术研发，以及其他事关国计民生的社会公益性研究。2022年、2023年江西省科学院立项的包干制项目来自江西省企业技术需求的分别达到70%和80%，切实做到项目来源于生产一线[30]。
（3）行政引导政策工具使用次数占比高，技术交易政策工具仍有待加强。从环境型政策工具内部结构而言，在启动与探索阶段，部分科研院所实行企业化转制，市场化相关政策较多，税收减免等政策工具使用较多，鼓励与企业、高校协同创新的政策密集。但法规管制与完善机制使用次数占比在创新发展阶段与创新驱动阶段均有大幅度提高，金融支持、税收优惠与协同创新政策工具的使用均在5%以下，甚至出现连续下降的趋势，且均低于财政补贴政策工具的使用频率。行政管制类能够规范科研院所的相关科技活动；但另一方面，行政管制类政策工具的过度使用也会相应降低科研院所创新活力；而金融支持、税收优惠、协同创新等政策工具使用严重不足，此类工具的使用不足将影响科研院所的科技成果转化，间接影响科研院所对于研发的投入，进而导致其寻求科技创新的动力不足。
近年来，江西省已出台多个政策文件及措施促进科技成果转化，通过积极构建功能完善、市场化的科技成果转移转化体系，建设契合江西省发展需求的技术交易服务平台机构。江西省在率先组织开展了省属科研院所科技成果转化工作评价，对2022年度省属科研院所科技成果转化工作进行评价并公布了排名结果[31]。江西省医疗器械检测中心、江西省药品检验检测研究院分列第8名和第9名。近年来，江西省药品检验检测研究院、省医疗器械检测中心持续提升科技创新能力，积极发挥科研成果转化的主体作用，在提高科研成果转化综合效益和人才队伍建设等方面取得了明显成效，签订各类对外合作项目30余项，转化国家专利成果13件[32]，有力支撑了全省医药产业创新发展。
但受各种因素等影响，科研院所长期以来普遍存在“重论文、轻专利”“重理论、轻应用”“重项目申报、轻成果转化”等现象。2022年江西省省属科研院所作为输出方的技术合同成交金额不足全省总量的6%[31]，作为科技创新主力军的作用未充分体现和发挥，对经济社会发展的引领和支撑能力仍然不足，政府如何建设更加优异的成果转化环境，有效激励科研院所产出更多高水平可转化的科研成果，为江西省经济社会高质量发展提供源源不断的科技支撑还需要进一步探索。
5 政策建议
（1） 强化统筹协调，逐步推进相关政策体系化。加强顶层设计，将江西省科技厅、财政厅和人社厅等部门协同起来，统筹布局长远发展，逐步解决江西省省属科研院所改革发展问题，增加相关政策的一致性，落实配套政策，提高政策效能。同时建立科学的监督及跟踪问责机制，在制定及实施政策的过程中进一步细化政策目标，明确政策的指向性，提高各部门责任，分担到位。
（2）优化政策工具的使用，促进政策工具协同发力。协调各政策工具搭配比例，完善政策工具内部结构。逐步降低供给型与环境型政策工具使用比例，降低科研院所对政府供给的依赖，谨慎使用行政管制类政策工具，加强政策与市场化改革的适配性。重视引导型政策的牵动作用，提高需求型政策工具使用比例，拓宽科研成果宣传路径，多举措促进需求方与科研院所连接，以需促研。
（3）深化协同创新，以政策激活产业发展强引擎。针对科技成果转化政策落地开展相应调研，充分挖掘科研院所、地方政府、企业三方发展需求，探寻江西省属科研院所科技成果转化存在的关键问题，提出相关政策落地的对策建议，出台相关措施，活机制、搭平台，深化协同创新，激活产业发展强引擎；同时，加大金融支持、税收优惠、协同创新的政策工具使用频率，尝试丰富科研成果的税收优惠和金融支持政策，释放政策红利，减少科学研究初期经济压力，持续加强科研院所科技成果转化能力。

6 结论
政策工具是政策制定者和实践者通常采用的一种通过有效政策干预，实现其政策既定目标的方法。通过对2000年来涉及江西省属科研院所改革发展相关政策进行了收集与梳理，将政策演进过程分为了启动与探索阶段、改革发展阶段、创新驱动阶段，进而分析各阶段内政策工具选择偏好，识别制约科研院所改革发展的政策障碍。
研究发现，相关政策的政策工具使用次数大幅度增加，政策偏好从直接供给逐步走向营造良好创新环境，确立了技术开发的市场导向，打破了过去形成的隶属部门管理、游离于企业之外的局面，政策工具搭配结构更为合理。但3个阶段内政策工具选择的变迁存在结构性失衡问题，各政策内容涉及广泛，呈现点状分布的零散状态，政策执行协调力弱，在一定程度上削弱了实施效果。政策工具的选择与市场化改革方向适配性不足，市场机制运行障碍仍相对较多，需求性政策工具使用较少，易造成科研成果与应用的分离，科研和生产“两张皮”现象。政策制定主体应该加强部门间纵向及横向合作，统筹相关政策的一致性，提高政策落实效能；同时，重视需求引导型政策的牵动作用，针对科技成果转化政策落地开展相应研究，持续加强科研院所与市场化改革的适配性。
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启动与探索阶段（2000－2005年）	
财政投入	基础设施建设	科技信息服务	团队与人才培养	4	1	0	18	创新发展阶段（2006－2014年）	
财政投入	基础设施建设	科技信息服务	团队与人才培养	23	10	7	37	创新驱动阶段（2015年至今）	
财政投入	基础设施建设	科技信息服务	团队与人才培养	44	23	27	125	启动与探索阶段（2000－2005年）使用次数占比	
财政投入	基础设施建设	科技信息服务	团队与人才培养	0.0888888888888889	0.0222222222222222	0	0.4	创新发展阶段（2006－2014年）使用次数占比	
财政投入	基础设施建设	科技信息服务	团队与人才培养	0.149350649350649	0.0649350649350649	0.0454545454545455	0.24025974025974	创新驱动阶段（2015年至今）使用次数占比	
财政投入	基础设施建设	科技信息服务	团队与人才培养	0.0827067669172932	0.0432330827067669	0.0507518796992481	0.234962406015038	供给型政策工具

使用次数/次


使用次数占比









启动与探索阶段（2000－2005年）	
法规管制	金融支持	目标规划	税收优惠	完善机制	协同创新	1	0	3	5	4	5	创新发展阶段（2006－2014年）	
法规管制	金融支持	目标规划	税收优惠	完善机制	协同创新	23	4	6	7	17	9	创新驱动阶段（2015年至今）	
法规管制	金融支持	目标规划	税收优惠	完善机制	协同创新	130	4	33	8	88	24	启动与探索阶段（2000－2005年）使用次数占比	
法规管制	金融支持	目标规划	税收优惠	完善机制	协同创新	0.0222222222222222	0	0.0666666666666667	0.111111111111111	0.0888888888888889	0.111111111111111	创新发展阶段（2006－2014年）使用次数占比	
法规管制	金融支持	目标规划	税收优惠	完善机制	协同创新	0.149350649350649	0.025974025974026	0.038961038961039	0.0454545454545455	0.11038961038961	0.0584415584415584	创新驱动阶段（2015年至今）使用次数占比	
法规管制	金融支持	目标规划	税收优惠	完善机制	协同创新	0.244360902255639	0.0075187969924812	0.0620300751879699	0.0150375939849624	0.165413533834586	0.0451127819548872	环境型政策工具

使用次数/次


使用次数占比









启动与探索阶段（2000－2005年）	
海外机构合作管理	需求引导	政府采购及外包	1	3	0	创新发展阶段（2006－2014年）	
海外机构合作管理	需求引导	政府采购及外包	3	3	5	创新驱动阶段（2015年至今）	
海外机构合作管理	需求引导	政府采购及外包	4	17	5	启动与探索阶段（2000－2005年）使用次数占比	
海外机构合作管理	需求引导	政府采购及外包	0.0222222222222222	0.0666666666666667	0	创新发展阶段（2006－2014年）使用次数占比	
海外机构合作管理	需求引导	政府采购及外包	0.0194805194805195	0.0194805194805195	0.0324675324675325	创新驱动阶段（2015年至今）使用次数占比	
海外机构合作管理	需求引导	政府采购及外包	0.0075187969924812	0.0319548872180451	0.0093984962406015	需求型政策工具

使用次数/次


使用次数占比
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