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摘要：中国科研院所改革历时多年，其政策过程障碍有待明晰。政策工具是实现政策目标的手段，其选择变迁反映政

策演化逻辑，优化政策绩效的关键在于政策工具选择与政策目标适配。对 1984—2018 年间中央与 30 个副省级以上地

方政府发布的 770 件科研院所改革政策文件进行内容分析，通过频数统计描述政策工具选择特点与变化，借助政策主

题共词聚类分析解释其成因。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。因产权制度以及相关配套制度改革滞后导致市场化改革受阻，技术交易、税收

优惠等市场工具未能充分使用，未能完全适配政策目标。籍此相应提出突破产权制度改革瓶颈，推动统一开放的技术

交易市场建设，强化事前事中税收政策等建议。
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0 引 言

科研院所是以研究与开发活动为主要组织功

能的创新主体，它与政府、大学、企业等公私部门

协同创新形成国家创新体系（Freeman, 1987）。国

家创新绩效取决于创新体系的主体构成及其相互

作用。科研院所和高校共同进行知识创造，企业

将知识创造成果应用到生产体系中去，故产研结

合程度决定科技转化为生产力的成效。在计划经

济时代下，中国科研院所作为国家指令性科研任

务的承担者，主要围绕国家战略需求进行单向的

科技攻关，与产业界距离较远。市场经济改革后，

科研院所这种依附于行政体制，产研分离的特点

使科技与经济相脱节的问题凸显。为解决上述问

题，1984 年国家科委、国家体改委联合开展开发研

究单位的有偿合同制试点，自此开启中国科研院

所改革。其后科研院所的市场化改革目标被明确

与不断强化，科研院所被赋予了适应市场需求，服

务经济建设和社会发展的新定位，如 1988 年鼓励

科研院所引入竞争机制，1994 年放开放活科研院

所以市场为导向运行，1996 年推动科研院所面向

经济建设主战场，1999 年推进科研院所转制改革，

2003 年深化产权制度改革等。

中国科研院所改革成效如何？2011 年国家科

技部委托课题组调查分析中央级技术开发类科研

院所改革与发展情况，发现自 2004 年以来，科研院

所转制后的科技性收入和产品销售收入有明显增
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长，完成科研项目数、获得科技奖励数、发表论文

数、成果专利数等科技产出指标有显著提升。但

2017 年针对社会公益类科研院所的调查指出，科

研院所创办发展企业面临的困难为“科研机构转

制改革不到位”。薛澜等（2012）的实证调查也发

现科研院所分类转制改革的根本目标尚未完成，

公益和转制科研院所尚未形成各自成熟的发展模

式。由此可知，初阶段的科研院所市场化改革成

效突出，有效地促进了科技与经济融合。然而，后

续科研院所深化改革明显遇阻，未能达成政策目

标。为何历时多年的科研院所改革仍未到位？其

政策过程存在什么障碍？这是亟待回应的问题。

公共科技政策实施是政府设计、组织、组合与

运 用 各 种 科 技 政 策 工 具 的 过 程（赵 筱 媛 等,

2007）。政策工具是政府将其实质目标转化为具体

行动的路径和机制（张成福等, 2007）。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。

政策工具是实现政策目标的基本途径，政策执

行本身就是政策工具的管理过程（Hood, 1983）。

合适且合理的分类方式是科学研究政策工具选择

规律的前提。有关科研院所政策工具选择的研究

聚焦于政策目标、政策执行、分类方式三个主题。

政策是目标与工具的有机统一，政策目标的达

成必须以政策工具为媒介和手段（吕志奎, 2006），

政策目标导向决定政策工具选择方向。有学者指

出中国科研院所改革的目标是按照市场导向的原

则，将科研院所从政府部门的附属物转变为独立

市场竞争主体（徐冠华, 1999），从而发挥科研院所

的研发优势，加速科技产业化，解决科技与经济脱

节的问题（仲明, 2001）。

但市场化的改革目标易使科研院所在公共知

识供给与经济增收的双重任务下产生公共价值取

向偏离（郭军灵, 2007）。1995 年国家科委与加拿

大国际发展研究中心在对中国十年科技政策的联

合评估中指出，科研院所改革在依据市场需求优

化科技人员结构的同时也导致了基础研究人才的

流失。杨大庆（2013）对湖南省转制科研机构的研

究发现，市场化改革削弱了科研院所的创新投入

动机，使其研发能力提升相对滞后。王宏达等

（2006）认为有必要评价科研院所企业化运作效率

以保持科研院所的市场竞争力。科研院所市场化

改革要求政策工具选择偏向市场化，同时也要防

止过度市场化（罗仕漳, 2010）。

政策执行即是政府把一种或多种政策工具应

用到政策问题中去（Howlett et al, 1995），政策工具

选择主要发生在政策执行阶段，政策执行过程隐

含政策工具选择逻辑。科研院所改革的政策执行

分为横向改革和纵向改革两条路径。横向改革为

社会公益类和技术开发类科研院所的分类改革。

白春礼（2014）认为构建中国特色现代科研院所治

理体系，必须就科研院所定位与任务的不同，实行

区别化的组织管理与资源配置。有关社会公益类

科研院所改革的研究主要探讨“去行政化”，如李

政刚（2015）指出应理顺科研院所与政府间的关

系，破解行政权对学术权的主导，推动管理体制由

政府主导向院所治理转变。于贵芳等（2020）认为

公立科研机构应关注市场主体创新能力的提升，

积极与产业界合作。

有关技术开发类科研院所改革的研究主要讨

论产权制度改革。王元等（2001）认为中国市场经

济条件的尚不成熟，要求科研院所改革在不断打

破既有利益格局的过程中，进行以产权制度为核

心的制度创新。产权问题是科研院所转制改革的

首要问题，只有明晰产权，才能使科研院所成为现

代市场经济组织，具备参与市场交易的条件（黄荣

顺等, 2010）。段春莉等（2011）针对科研院所产权

改革存在的步骤简单化、股权结构不合理等问题

建立了转制产权变革过程模型。

中国科研院所改革政策工具选择变迁研究··20
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纵向改革为中央和地方科研院所的分层改

革。以条块结构为特征的行政管理体制、以分税

制为基础的财政体制使中央和地方政府易因职能

分工、利益目标、约束条件等的差异而产生异质性

政策偏好，影响政策执行路径。中央科研院所改

革偏重于宏观层面的国家创新系统建设，在基础

研究与平台打造方面有其自身优势（谭文华等,

2007）。地方科研院所作为区域创新系统的重要支

柱，其改革需根植于地方经济社会发展需要，以推

动科技成果转化和产业发展为侧重点（张春玉等,

2010）。张碧晖（1994）在市场观念、政策管理、对

外开放、人员分流等方面提出了地方科研院所市

场化改革的具体举措。

政策工具分类方式只有紧密结合政策目标，反

映政策执行过程特征才能有助于理解政策规律。

科研院所改革以市场化为目标，在政策执行过程中

呈现政府与市场的关系矛盾。既有研究多从市场

或政府角度探讨政策工具类型，范畴划分少有兼顾

两者，存在未能充分反映基本矛盾关系的缺陷。

市场视角下 Rothwell 等（1981）将技术创新政

策工具分为供给侧、环境侧和需求侧三类，分别强

调技术市场的要素供给、环境影响、需求拉动三方

面。该分类方法操作性较强，已被较多学者用于

研究，如杨诗炜等（2019）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（2020）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。

政府视角下朱雪忠等（2020）认为中国技术创

新活动受政府行为高度影响，应从政府介入程度

划分政策工具类型。Lowi（1972）将政策工具分为

规制性工具和非规制性工具两类。 Howlett 等

（1995）根据公共物品供给过程中政府干预程度的

高低将政策工具分为自愿性工具、强制性工具和

混合型工具三类。黄曼等（2016）认为创新政策工

具的选择与政府能力的强弱存在对应关系，若政

府能力较强，则政策工具偏向强制型；若政府能力

较弱，则政策工具偏向服务型。

现有研究指出了科研院所改革的政策目标及

政策执行路径，但其演进特征与内在逻辑有待深

入探讨，且需要借助一定的形式进行呈现。政策

工具选择贯穿于政策执行与政策目标实现的全过

程，是政策逻辑的外显表达。目前尚缺乏与科研

院所改革实践高度适配的政策工具分类方法。本

文 构 建 科 研 院 所 改 革 政 策 工 具 分 析 框 架 ，对

1984—2018 年间中央与地方政府 770 件科研院所

改革政策文本进行内容分析，通过频数统计描述

中央和地方政府政策工具选择偏好及其阶段变

化，借助政策主题的共词聚类分析解释变迁原因，

进而发现制约该项改革深化发展的障碍，提出政

策建议。

1 研究设计

1.1 政策工具分类

设计政策工具分类若单依靠定性分析和逻辑

推理，易产生因价值偏好所导致的误判和脱离政

策实践，定量分析能弥补上述缺陷，提高研究结果

的严谨性、科学性和可信性。政策文本是可观测

的政策信息物理载体，是政府政策行为的真实印

迹，政策工具等信息内化于政策文本之中（黄萃

等, 2015）。政策文本内容分析法是定性与定量相

结合的方法，本文运用该方法统计 770 件政策文本

的前 200 个高频词，从中选择反映政策工具运用的

代表词 87 个。对词语语义进行文本追溯理解，按

照科研院所市场化改革逻辑对同义词语进行归类

分组，层层递进构建起政策工具分类框架。

引入市场机制是中国科研院所治理改革的重

要方式，但在此过程中政府与市场的定位及关系

问题并未得到有效解决（张杰军等, 2008）。市场

化改革的目的正是调整政府职能以充分发挥市场

机制的作用，而市场机制在资源配置中的作用会

中国科研院所改革政策工具选择变迁研究 ··21



第09期

随着政府与市场关系的调整而变化。将科研院所

改革政策工具按行政工具和市场工具两大类别归

类，研究科研院所改革在两类工具之间的选择偏

好变化，能直观地揭示政府与市场的基本矛盾关

系，发现推进市场化改革存在的障碍。

行政工具是政府基于行政权力，以制度变革促

成科研院所成为市场主体的手段，依据行政权力

使用的范围、主体、方式分为管制与放松管制、分

权与权力下放、强制性与引导性三类二级政策工

具。管制与放松管制工具参考学者陈振明（2003）

的观点，反映政府与市场的边界控制问题，包括行

政审批、市场准入。分权与权力下放工具反映科

研院所的独立性与自主权问题，包括所有权与经

营管理权、政策试点。强制性与引导性工具反映

政府规制程度问题，包括行政命令、行政引导。

市场工具是政府依托市场机制，以经济诱因引

导科研院所发挥市场作用的手段，参考 Rothwell 等

（1981）的观点，依据市场机制运行的供给面、需求

面、环境面分为财政补贴、税收优惠、市场机制完

善三类二级政策工具。但 Rothwell 等（1981）提出

的次级政策工具如服务外包、贸易管制、海外机构

管理等多以市场机制完备为前提，不符合中国市

场环境实际和政策工具使用习惯，故不采用，三级

政策工具分类以政策文本为根本依据。财政补贴

工具目的为改善市场供给结构，包括直接补助、基

金制、政府采购。税收优惠工具目的为降低市场

交易成本，包括税收减免、退税、加计扣除、加速折

旧。市场机制完善工具目的为优化市场资源配

置，包括知识产权、标准化、投融资机制、资源共

享、技术交易、技术中介、市场监管。

科研院所改革政策工具共有一级政策工具

2 个，二级政策工具 6 个，三级政策工具 20 个（见

表 1）。统计一级和二级政策工具使用次数，描

述政策工具选择基本偏好与趋势。统计三级政

策工具使用次数，描述政策工具选择偏好阶段

特点及变化。

一级政策工具

行政工具

市场工具

二级政策工具

管制与放松管制

分权与权力下放

强制性与引导性

财政补贴

税收优惠

市场机制完善

三级政策工具

行政审批

市场准入

所有权与经营管理权

政策试点

行政命令

行政引导

直接补助

基金制

政府采购

税收减免

退税

加计扣除

加速折旧

知识产权

标准化

投融资机制

资源共享

技术交易

技术中介

市场监管

代表词

认定、批准、审批、评审、审核、职能、程序、审查、手

续、备案、事项、许可、登记、行业

产权、转制、收入、主体、经营、分配、改制、创办、承

包、结构、所长、委员会、委托、法人、责任制、股权、

股份、试点、示范区、示范

计划、规划、法规、战略、法律、控制、引导、培育、指

导、允许、尊重、扶持

资金、财政、投入、经费、预算、资助、补助、事业费、

补贴、拨款、津贴、专款、业务费、划转、基金、奖励、

奖金、采购

优惠、税收、税务、所得税、免征、免税、增值税、退税

专利、标准、评价、投资、资本、融资、上市、共享、公

共、交易、转让、中介、规范、监督、监管

表1 科研院所改革政策工具

中国科研院所改革政策工具选择变迁研究··22
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1.2 数据收集与编码

副省级以上政府具有较大的计划决策权和经

济社会管理权限，以此为研究对象有助于探究地

方政府科研院所改革的自主性。以“科研院所”

“科研机构”“研发机构”等为关键词，检索中央与

各地方政府网站政务公开信息、“中国政府公开信

息整合平台”数据库文件、《中国科技政策要目概

览》政策文献等。数据整理后共获取 1984—2018

年间科研院所改革政策文本 770 件，其中中央政府

政策文本 271 件，地方政府政策文本 499 件。地方

政府政策文本涉及广州等 15 个副省级城市与广东

等 15 个省份（见表 2）。

按照“政府层级（C 代表中央政府，L 代表地方

政府）—政策文本编号—政策条款顺序—政策工

具顺序”的编码格式，对政策文本进行内容分析单

元编码。同一政策条款使用多种政策工具，均予

以记录。编码过程中进行信度检验，基于三级政

策工具的科研院所改革政策文本内容分析编码情

况如表 3 所示。

1.3 科研院所改革阶段划分

统计政策文本数量年度分布情况，中央与地方

政策文本数量峰值分布相似，但地方峰值略滞后

于中央（见图 1），呈现“自上而下”的改革路径特

征。当现行制度与组织方式无法满足技术创新的

潜在利益追求时，必然要进行组织创新与制度创

新（陈光, 1995）。整体优化创新制度涉及组织系

统创新，制度创新是组织创新的体制保证。科研

院所改革是组织创新，与制度创新的科技体制改

革关系密切，科技体制改革方向决定科研院所改

革方向。故分析中央政府科研院所改革政策文本

内容，选择关于科技体制改革的标志性政策，概括

政策目标。同时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探索、推进、完

善、深化等四个阶段（见表 4）。

（1）1984—1995 年间为探索阶段。科研院所

改革始于 1984 年国家科委、国家体改委将开发研

究单位由事业费开支改为有偿合同制。1985 年中

共中央在“面向、依靠”方针的指导下发布《关于

科学技术体制改革的决定》，提出要增强科研院

所自我发展与服务经济建设的能力与活力，促进

科研院所走向市场。中央政府为此采取了逐步减

拨事业费，推行所长负责制，实行科技人才分流等

措施。

（2）1996—2002 年间为推进阶段。为解决科

研院所组织属性与市场化改革目标不适配问题，

1996 年国务院《关于“九五”期间深化科技体制改

革的决定》提出科技体制改革以独立科研机构为

重点，创造条件实行技术开发和服务机构的企业

化管理。为使部分科研院所成为市场主体，1999—

2000 年间国家科技部和建设部先后对所属科研院

所进行企业化转制。

（3）2003—2010 年间为完善阶段。科研院所

转制触及产权改革时受阻，2003 年国务院体改办

等部门联合颁布了《关于深化转制科研机构产权

制度改革若干意见的通知》，力图推动转制科研院

所明晰产权，形成法人治理结构，加快建立现代企

业制度。此外，科研院所转制改革还存在着养老、

序号

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

15

省份

广东

江苏

北京

四川

福建

上海

山东

辽宁

陕西

天津

浙江

吉林

湖北

黑龙江

重庆

文本数量

48

36

31

25

24

23

22

21

19

18

18

17

16

13

12

城市

广州

深圳

南京

济南

杭州

青岛

宁波

厦门

武汉

哈尔滨

沈阳

西安

长春

成都

大连

文本数量

22

20

18

12

12

10

9

9

7

7

7

7

7

5

4

表2 地方政府政策文本数量区域分布
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医疗、住房、土地出让等遗留问题，相关政策集中

出台以财政补助、税收优惠等方式予以处理解决。

（4）2011—2018 年间为深化阶段。2011 年事

业单位分类改革启动。结合事业单位分类改革的

要求，2015 年《深化科技体制改革实施方案》提出

了推进公益类科研院所分类改革，坚持技术开发

类科研院所企业化转制方向，引导部分转制科研

院所中基础能力强的团队回归公益类等深化科研

编号

1

……

271

……

521

……

770

政策名称

国家科委、国家体改委《关于贯

彻开发研究单位由事业费开支

改为有偿合同制的改革试点意

见》（国科发管字〔1984〕262号）

……

中共中央办公厅、国务院办公厅

《关于深化项目评审、人才评价、

机构评估改革的意见》（中办发

〔2018〕37号）

……

深圳市人民政府《关于我市科研

事业单位机构改革若干意见的

通知》（深府〔2005〕80号）

……

四川省人民政府《四川省技术转

移 体 系 建 设 方 案》（川 府 函

〔2018〕211号）

内容分析单元

试点单位的上级（省、市、自治区或部门）科技管

理部门建立科技发展基金，并统一掌握使用

……

四、完善科研机构评估制度

（一）实行章程管理

（二）落实法人自主权

（三）建立中长期绩效评价制度

……

应用开发类科研事业单位改为企业，条件具备的

同步进行产权制度改革，建立产权多元化的科技

型企业

科研事业单位改企转制后，经市科技信息局认定

为高新技术企业的，享受深圳市高新技术企业的

税收优惠政策

对应用开发类科研机构逐年减拨事业费，市财政

以补贴的方式，对原属财政拨款的改企转制单位

给予3年扶持

……

鼓励高校和科研院所建设专业化技术转移服务

机构，设立科技成果转移转化岗

编码

C-1-1-1

C-1-1-2

……

C-271-1-1

C-271-1-2

……

L-521-1-1

L-521-2-1

L-521-3-1

……

L-770-1-1

L-770-1-2

三级政策工具

基金制

政策试点

……

所有权与

经营管理权

标准化

……

所有权与

经营管理权

税收减免

直接补助

……

行政引导

技术中介

表3 科研院所改革政策文本内容分析编码
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图1 中央与地方政府政策文本数量年度分布
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院所分类改革的具体方向。

2 政策工具选择变化趋势

统计科研院所改革政策工具使用次数，770 件

政策文本政策工具使用共计 3810 次，其中中央政

府使用 1078 次，地方政府使用 2732 次。统计政策

工具使用次数中各类政策工具比例（见表 5），一级

政策工具选择，中央政府偏好行政工具，地方政府

偏好市场工具；二级政策工具选择，中央和地方政

府均偏好市场机制完善、分权与权力下放；三级政

策工具选择，中央与地方政府均偏好所有权与经

营管理权、行政审批、直接补助、行政引导、税收减

免、行政命令等。

分析一级市场政策工具使用次数占比阶段变

化（见图 2），中央与地方政府工具选择变化趋于一

致，即 2003 年之前偏好行政工具；之后转为偏好市

场工具，且地方政府对该偏好相对更为显著。这

表明 2002 年市场经济体制初步确立后，科研院所

改革市场化导向更为凸显，地方政府对中央的要

求反映积极。

比较二级政策工具使用次数占比阶段变化（图

3、图 4），2003 年之前工具选择偏好分权与权力下

放；之后转为偏好市场机制完善。这符合科研院

所改革始于引导科研院所转型为市场主体，其后

改革重心转向完善市场机制为科研院所充分发挥

市场主体作用创造条件。此外，尽管市场化改革

在深化，但政策工具中市场化特征较强的税收优

惠使用次数占比在 2003 年后不升反降，行政化特

征较强的财政补贴使用次数占比不降反升，这表

明科研院所改革市场化取向与政策工具选择之间

出现不适配。

政策阶段

探索阶段

1984—1995年

推进阶段

1996—2002年

完善阶段

2003—2010年

深化阶段

2011—2018年

标志性中央政策

1985年中共中央《关于科学技术体制改革的决定》

1996年国务院《关于“九五”期间深化科技体制改革的

决定》

2003年国务院体改办、科技部、财政部、国家经贸委《关

于深化转制科研机构产权制度改革的若干意见》

2015 年中共中央、国务院《深化科技体制改革实施方

案》

阶段性政策目标

运用经济杠杆和市场调节，使科学技术机构具有自我发展的

能力和自动为经济建设服务的活力

以独立科研机构特别是中央部门所属科研机构为改革重点，

推动科研机构转制，进入市场，面向经济建设主战场

按照建立现代企业制度的要求，深化转制科研机构产权制度

改革

深化科研院所分类改革，扩大科研院所自主权，建立健全现

代科研院所制度

表4 1984—2018年间科研院所改革政策演化阶段划分

政策工具

一级工具

二级工具

三级工具

中央政府/%

行政工具（51.02）

市场工具（48.98）

市场机制完善（22.17）

分权与权力下放（20.32）

强制性与引导性（18.37）

财政补贴（17.90）

管制与放松管制（12.34）

税收优惠（8.91）

所有权与经营管理权

（15.12）

行政审批（11.69）

行政命令（11.22）

直接补助（10.67）

行政引导（7.14）

税收减免（6.96）

基金制（5.38）

政策试点（5.19）

标准化（5.10）

知识产权（3.90）

资源共享（3.80）

投融资机制（3.34）

技术交易（2.50）

技术中介（2.04）

政府采购（1.86）

市场监管（1.48）

加计扣除（0.83）

加速折旧（0.74）

市场准入（0.65）

退税（0.37）

地方政府/%

市场工具（57.33）

行政工具（42.67）

市场机制完善（28.60）

分权与权力下放（18.15）

财政补贴（17.88）

强制性与引导性（15.18）

税收优惠（10.85）

管制与放松管制（9.34）

所有权与经营管理权

（15.10）

直接补助（12.13）

行政审批（8.19）

行政引导（7.61）

投融资机制（7.30）

税收减免（6.91）

行政命令（6.77）

资源共享（5.27）

知识产权（5.00）

基金制（3.72）

技术交易（3.59）

标准化（3.45）

政策试点（3.05）

市场监管（2.43）

技术中介（2.39）

加计扣除（2.30）

政府采购（2.04）

加速折旧（1.33）

市场准入（1.11）

退税（0.31）

表5 1984—2018年间科研院所改革政策工具
使用次数占比
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3 政策工具选择变迁过程

3.1 1984—1995年间政策工具选择偏好

为扩大院所自主权，改革科技拨款制度，此阶

段政策工具选择偏好所有权与经营管理权、直接

补助、基金制等（表 6）。中央政府既采用了行政命

令、行政审批的行政手段，又使用了税收减免等市

场手段；地方政府则倾向于使用行政引导工具，且

开始使用技术交易工具，着力通过促进科技成果

商品化以强化科技与经济的联系。

3.2 1996—2002年间政策工具选择偏好

此阶段中央与地方政府政策工具选择均偏好

所有权与经营管理权、行政审批、直接补助、税收

减免、行政命令、行政引导等（表 7）。其中，因科研

院所大规模转制需要行政审核认定与登记注册，

行政审批工具使用次数比例大幅提升，中央政府

增长 5.59%，地方政府增长 8.88% 。

在“控制规模，提高强度”的科学基金资助方针

指引下（王新等, 2016），基金制工具使用次数占比

降幅较大，中央政府下降 6.87%，地方政府下降

6.82% 。地方政府政策工具选择显著偏好所有权

与经营管理权工具，使用次数占比达 21.81%，但较

探索阶段下降了 11.88%，工具使用更聚焦于存量

的组织运行管理模式调整。此外，较之中央政府，

地方政府明显偏好选择税收减免工具。该阶段此

工具使用次数占比较上一阶段增长了 6.78%，达到

11.59%，远高于中央政府（7.80%）。中央与地方政

府开始实施市场准入和政府采购，政策工具更为

丰富。

3.3 2003—2010年间政策工具选择偏好

此阶段中央与地方政府政策工具选择均偏好

所有权与经营管理权、行政命令、直接补助、税收

减免等（见表 8）。由于科研院所大规模转制完成，

所有权与经营管理权工具使用次数占比大幅下

降，其中中央政府下降 11.38% ，地方政府下降

9.93%。完善阶段以产权制度为改革重点，而产权

地方政府

1984—1995 1996—2002 2003—2010 2011—2018

47.13
40.64 41.74

47.94
51.85

65.63

53.64

62.70

占
比\

%
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中央政府

图2 中央与地方政府市场政策工具使用次数占比阶段变化
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图3 中央政府二级政策工具使用次数占比阶段变化
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图4 地方政府二级政策工具使用次数占比阶段变化

政策工具

三级工具

中央政府/%

所有权与经营管理权
（19.43）

直接补助（13.06）

行政命令（12.74）

基金制（11.46）

*行政审批（9.55）

*税收减免（7.96）

地方政府/%

所有权与经营管理权
（33.69）

直接补助（11.76）

*行政引导（11.23）

基金制（10.16）

行政命令（9.09）

*技术交易（6.42）

表6 1984—1995年间中央与地方政府主要三级政策工具使

用次数占比

注：“*”表示互异的政策工具选择，下同

占
比\

%

年份

1984—1995 1996—2002 2003—2010 2011—2018

占
比\

%

年份

年份
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制度是市场机制有效运行的前提条件。因此，产

权制度改革一方面以税收减免等依靠市场机制运

行实施的市场工具为推动力，另一方面借助行政

命令等行政工具以控制纠偏。较之地方政府，中

央政府选择行政审批和标准化政策工具的偏好更

为明显。行政审批政策工具主要用于转制科研院

所清产核资和产权变更登记，使用次数占比达

15.28%；标准化政策工具主要引领和规范改革后

科研院所的发展，使用次数占比达 7.41% 。

较之中央政府，地方政府选择投融资机制政策

工具的偏好更为明显，使用次数占比达 8.96%，主

要借助投融资机制搭建科技投融资平台，加大对

科技产业化的金融支持。同时运用资源共享工具

打造公共科技创新和服务平台，使用次数占比达

6.88% 。

3.4 2011—2018年间政策工具选择偏好

此阶段所有权与经营管理权仍为中央与地方

政府选择的主要政策工具（见表 9）。由于央属科

研院所的转制改革工作基本完成，中央政府因而

减少对科研事业单位的直接拨款，直接补助不再

是中央政府所使用的主要政策工具；对转制科研

院所的审批减少，行政审批政策工具使用次数占

比相应下降 6.19%，降幅较大。在地方政府政策实

践经验基础之上，中央政府大量使用资源共享政

策工具，用以鼓励和引导国家重大科研基础设施

和大型科研仪器向社会开放。在全面深化改革的

背景下，中央政府选择政策试点工具偏好显著。

随着科研院所企业化转制改革工作的基本完

成，中央与地方政府不再偏好选择具有激励功能

的税收减免政策工具。该工具使用次数占比中央

政策工具

三级工具

中央政府/%

所有权与经营管理权（20.18）

行政审批（15.14）

直接补助（13.30）

行政命令（11.01）

行政引导（8.26）

税收减免（7.80）

地方政府/%

所有权与经营管理权（21.81）

行政审批（13.16）

直接补助（12.38）

税收减免（11.59）

行政引导（9.04）

行政命令（5.30）

表7 1996—2002年间中央与地方政府主要三级政策工具使用次数占比

表8 2003—2010年间中央与地方政府主要三级政策工具使用次数占比（%）

政策工具

三级工具

中央政府/%

*行政审批（15.28）

行政命令（13.43）

直接补助（10.65）

所有权与经营管理权（8.80）

税收减免（8.33）

*标准化（7.41）

地方政府/%

直接补助（12.92）

所有权与经营管理权（11.88）

*投融资机制（8.96）

行政命令（7.71）

税收减免（7.71）

*资源共享（6.88）

政策工具

三级工具

中央政府/%

所有权与经营管理权（11.82）

行政审批（9.09）

*标准化（8.79）

*行政命令（8.48）

资源共享（7.88）

*政策试点（7.58）

地方政府/%

*直接补助（11.73）

所有权与经营管理权（10.16）

*投融资机制（8.31）

行政审批（7.66）

*行政引导（7.39）

资源共享（7.02）

表9 2011—2018年间中央与地方政府主要三级政策工具使用次数占比（%）
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主要三级政策工具

行政审批

所有权与经营管理权

政策试点

行政命令

行政引导

直接补助

基金制

税收减免

标准化

投融资机制

资源共享

技术交易

1984—1995年

探索阶段

●
◇●

●◇
◇

●◇
●◇
●

◇

1996—2002年

推进阶段

●◇
◇●

●◇
◇●
●◇

◇●

2003—2010年

完善阶段

●
◇●

●◇

◇●

●◇
●
◇
◇

2011—2018年

深化阶段

●◇
●◇
●
●
◇
◇

●
◇

●◇

表10 中央与地方政府主要三级政策工具选择偏好比较

注：“●”代表中央政府；“◇”代表地方政府。形状符号在左表示该政府主体的同一工具选择比例大于另一政府主体

政府下降 3.78%，地方政府下降 3%，降幅均较大。

为有效促进科研院所研发创新活动，2013 年财政

部和国家税务总局扩大了研究开发费用加计扣除

范围，加计扣除政策工具使用次数占比中央政府

增长 1.96%，地方政府增长 2.12%，均有所上升。

行政手段使用，中央与地方政府行政命令政策

工具使用次数占比均有所下降，但中央政府仍偏

好显著；地方政府不再偏好选择使用该政策工具，

而代替使用行政引导工具，行政引导政策工具使

用次数占比达 7.39% 。中央政府较之地方政府更

偏好选择行政命令工具，而地方政府“简政放权”

意愿更强。

比较各阶段所选择的主要三级政策工具可发

现（见表 10），中央与地方政府一直偏好选择使用

所有权与经营管理权政策工具，这反映出所有权

与经营管理权问题是科研院所改革多年来未能根

治的顽疾。市场工具使用，中央与地方政府均偏

好选择直接补助。基金制和技术交易在改革初期

曾经成为主要政策工具，但在改革过程中未被大

量使用。2002 年后标准化、投融资机制、资源共

享、政策试点等政策工具被较多使用。综上所述，

通过分析 1984—2018 年间科研院所改革政策工具

选择偏好变迁，可发现该项改革存在如下情势。

第一，科研院所改革“自上而下”地推进市场

化，中央与地方政府政策工具选择偏好均历经从

行政工具为主向以市场工具为主的转变。

第二，科研院所深化市场化改革受阻，部分市

场性政策工具未能有效使用，如税收优惠工具选

择比例低于财政补贴工具，技术交易工具使用不

足等。所有权与经营管理权工具一直被频繁使

用，产权调整难度较大。其原因在于转制科研院

所多采取整建制划转的方式组建成二级公司，其

母体的国有资产所有权未有所改变，产权归属较

为模糊（李哲等, 2019）。同时职工社会保障负担

沉重、权责不清等问题也增加了改革成本。为此，

2011 年《中共中央、国务院关于分类推进事业单位

改革的指导意见》明确要求在离退休待遇、医疗保

障方面完善过渡政策，“进一步做好离退休人员的

服务管理工作”。

第三，地方政府科研院所改革的简政放权积极

性被充分调动，偏好于选择行政引导工具，而中央

政府偏好于选择行政命令工具。

4 讨 论

政策工具是实现政策目标的手段，分析使用政

策工具的目的有助于明晰政策工具选择偏好的内

在机理。共词聚类分析法能根据词对间的共现亲
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疏关系形成不同的群组，每个群组反映文本的特

定聚焦点（钟伟金等, 2008）。对政策文本进行高

频词统计，据此构建共词矩阵，运用 SPSS 软件进行

聚类分析，将共词词簇进行展现以发现科研院所

改革的聚焦政策主题。

59 个政策文本高频词聚类形成 18 个共词词簇

（见表 11）。部分语词只在特定阶段成为高频词，

同一高频词在不同阶段可意指不同的共词词簇。

以科研院所改革历程时间段为横轴，以共词词簇

为纵轴，以图形可视化方式绘制政策主题的阶段

演化过程（见图 5）。对同一阶段关联性较强的多

个共词词簇进行合并成组，用虚线圆圈表示。归

类分析政策主题，据此可发现三个核心议题。

一是培育市场主体。科研院所改革始于推行

承包经营责任制和所长负责制，通过调整科研院

所管理的责、权、利关系，扩大科研院所经营自主

权。以企业化转制方式将科研院所组织属性改造

为法人主体。

二是改革产权制度。对科研院所进行清产核

资，处置国有资产，完善产权结构。在此基础上调

整产权管理方式。

三是利用市场机制。核心政策议题由技术开发、

产品开发向科技成果转化、科技产业化转移。

市场主体适合和市场机制完备是市场机制有

效配置资源的必要条件。新制度经济学已揭示交

易成本决定市场机制的运行效率，而产权制度决

定交易成本(Coase, 1960)。为减少改革阻力，科研

院所改革选择了从推动企业化转制，着力将科研

院所改造成市场主体入手，其后再调整产权制

度。然而，改革受阻于此。故转向完善市场机制，

扩大和优化增量利益，倒逼存量结构调整。

计算科研院所改革各阶段二级政策工具使用

次数占比，绘制科研院所改革政策工具选择变迁

历程（图 6）。政策工具选择从以分权与权力下放

为主向以市场机制完善为主转变，与政策主题“市

场主体—产权制度—市场机制”的变迁趋势相对

应。管制与放松管制工具在 1996—2002 年阶段占

比较大，为产权制度改革所频用。

共词词簇（政策主题）

承包经营责任制

所长负责制

转制

经费管理

财务管理

人才分流

科技人员管理

社会保障

清产核资

国有资产处置

产权管理

技术开发

产品开发

科技成果转化

产业化

自主创新

科技创业

科技评价

高频词（不同高频阶段的频次均值）

经营（520）、承包（523）、合同（401）、所长（543）、工资（345）、转制（946）、批准（503）、民营（493）、改制

（461）

事业费（595）、比例（375）、基金（569）、经费（893）、投入（1008）、资金（1040）、课题（521）、政府（1236）、金

融（1333）、财务（485）、税务（491）、计划（982）、收入（675）、财政（1000）

人才（2195）、人员（1571）、养老（507）、保险（453）、职工（540）、保障（915）

知识（674）、产权（669）、资产（843）、国有（641）、投资（1363）

技术（6679）、开发（1650）、经济（1276）、行业（596）、产品（1003）、产业（2466）、国际（1044）、企业（5044）、

集团（343）、成果（2033）、转化（1594）、推广（425）、奖励（461）、中介（595）、转移（1879）、高校（2111）、市场

（937）、基地（1278）、制造（1305）

创新（7854）、自主（1686）、创业（2098）、标准（871）、公共（807）、评价（1533）

表11 科研院所改革政策文本共词词簇的高频词构成
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财政补贴和税收优惠是引导科研院所改革的

主要政策工具。财政补贴属于行政干预手段，其

使用容易影响价格信号，以至降低市场机制运行

效率。税收优惠借助市场调节，具有事后激励作

用，且直接降低交易费用。政策工具选择在市场

化改革导向下，2003 年后已显现出市场工具偏好，

但科研院所改革未相应呈现出显著的税收优惠政

策工具选择偏好，其使用次数占比仍低于财政补

贴。这表明市场机制运行障碍仍相对较多。此

外，科技创新活动的财务风险通常在事前事中高

度聚集，但加计扣除、加速折旧等事前事中税收优

惠政策工具使用次数却相对较少。

5 政策建议

第一，突破产权制度改革瓶颈。2015 年《促进

科技成果转化法》被修订，采取了与美国《拜杜法

案》类似的政策措施，提出将科技成果的处置权与

收益权下放到科研院所。但无形资产技术估价机

制尚不完备、职务成果与非职务成果判定不清等

问题存在使中国科研院所面临国有资产流失的风

险，阻碍产权制度改革深化。为此需根据中国国

图5 1984—2018年间科研院所改革政策主题变迁历程

图6 1984—2018年间科研院所改革政策工具选择变迁历程
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情创新科技成果产权制度安排。此外，需完善与

该项产权制度相配套的社会保障、绩效考核与激

励、国资监管等制度。

第二，培育发展市场主体与市场机制。进一

步深化科研院所分类改革，对公益类科研院所予

以稳定的经费支持，推进应用基础性研究和重大

关键技术研究，彰显公益性本质。坚持技术开发

类科研院所的市场化导向，鼓励企业家精神，引导

科研院所实施成果转化和产业化项目，提高其参

与市场竞争的能力。培育面向市场的新型研发机

构，在投资主体、管理制度、用人机制等方面探索

科研体制机制创新，如浙江之江实验室以开放协

同的混合所有制运行。推动统一开放的技术交易

市场建设以降低市场机制运行成本，支持科技服

务业机构向科研院所提供专业服务，提升孵化科

技成果转化的专业化水平，促进资本与技术结合，

提高创新要素市场化配置效率和效益。

第三，提升政策工具选择与市场化改革方向

的适配性。强化市场工具使用，加大税收优惠力

度，提高政策普惠性，依据创新活动的高风险特

征强化研发费用加计扣除、研发仪器设备加速折

旧等事前事中税收政策。地方政府市场工具选

择偏好比中央政府更为明显，两者偏好程度的一

定差距有助于市场化改革的诱致性制度变迁，但

差距过大会制约改革进程，应注意两者的政策协

调性。
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Abstract: The Chinese research institute system was formed in the era of planned economy. With the development of

market economy, the disconnection between science and technology and economy in scientific research institutes has be-

come increasingly prominent. For this reason, China initiated market-oriented reform of scientific research institutes in

1984. The reform of scientific research institutes is accompanied by the process of marketization. The profound changes in

the market economy environment and the increasing role of the market in allocating resources require further deepening of

the market-oriented reform of scientific research institutes. Exploring the reform of scientific research institutes is of great

significance for optimizing the allocation of scientific and technological resources, promoting the deep integration of tech-

nology and economy, and building a national innovation system. However, the process of deepening the reform of scien-

tific research institutes which lasted for many years was obviously hindered, and there were policy obstacles. Existing re-

search on the reform of scientific research institutes mainly focuses on policy goals and policy implementation paths,

but its evolutionary characteristics and internal logic need to be discussed in depth, especially the basic contradictory rela-

tionship between the government and the market. Policy tools are the means to achieve policy goals, and changes in poli-

cy tool selection preferences reflect the logic of policy evolution. At present, there is still a lack of policy tools classifica-

tion methods that match the reform of scientific research institutes.

According to the reality of the reform of scientific research institutes, the research designs a three-level classification

framework of administrative tools and market tools. The article analyzes the content of 770 reform policy texts of scien-

tific research institutes of the central and local governments from 1984 to 2018, and describes the preference of the central

and local government policy tools and their phase changes through frequency statistics. With the help of the co-word clus-

ter analysis of policy themes, the reasons for the changes in the selection of tools are explained, and the obstacles re-

stricting the deepening of the development of reforms are discovered and policy recommendations are made.

The research results show that: (1) The reform of scientific research institutes has promoted marketization from top to

bottom, and both the central and local government's policy tool preferences have undergone a shift from administrative

tools to market tools. (2) The logic of the choice of policy tools for scientific research institutions is to cultivate market

players first, then reform the property rights system, and then use the market mechanism. However, due to the lag of prop-

erty rights system and related supporting system reform, market-oriented reform is hindered, and some market-oriented

policy tools are not effectively used, such as the proportion of preferential tax tools is lower than that of financial subsi-

dies tools, and technology trading tools are not fully used. (3) The enthusiasm for streamlining administration and delegat-

ing power in the reform of local government research institutes has been fully mobilized, preferring to choose administra-

tive guidance tools, while the central government prefers to choose administrative order tools.

In order to promote the deepening of the reform of scientific research institutes, the following policy recommenda-
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tions are put forward. First, break through the bottleneck of the reform of the property rights system and innovate the

property rights system arrangements for scientific and technological achievements based on China's national conditions.

Second, cultivate and develop market entities and market mechanisms. Deepen the classification reform of scientific re-

search institutes and promote the construction of a unified and open technology trading market to reduce the operating

costs of market mechanisms. Third, improve the matching degree between the choice of policy tools and the direction of

market-oriented reforms. Strengthen the use of market tools, increase tax incentives, increase policy inclusiveness, and

strengthen ex-ante and in-process tax policies.

Key words: scientific research institute; policy tool; choice change
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