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摘   要：目前，科技创新政策方面的研究更多关注政策制定意义及其理论依据，对于政策制定后期的

贯彻落实的研究存在欠缺。本文以深圳市作为研究对象，研究其科技创新政策实施后的效果。首先对

该市科技创新政策文本进行梳理和定性分析；然后构建了科技创新政策实施效果的评价指标体系，结

合模糊综合分析法和熵值法，对深圳市科技创新政策的实施效果进行定量分析；最后针对定性和定量

分析中发现的政策实施中的问题，提出了优化建议。
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十九大会议提出了关于国家科技创新发展的

战略部署，在新一轮的战略布局中，制定了以粤港

澳大湾区为重点关注对象的原则。深圳作为粤港澳

大湾区中最具代表性的城市，拥有得天独厚的资源，

并拥有良好的技术作为创新改革的支撑，在科技创

新领域，深圳同样拥有丰富的实践经验和科技成

果。因此，深圳科技创新活动的开展，对整个粤港

澳大湾区具有显著的带头作用，深圳将成为整个大

湾区的科技示范标杆区。本文将从定性和定量两方

面对深圳市科技创新政策实施效果进行研究分析，

并针对发现的问题对深圳市科技创新政策提出优化

建议。希望本文研究的成果一方面可以补充完善科

技创新政策效果评价的理论，另一方面可以为深圳

市未来的政策制定提供参考。

1　深圳市科技创新政策现状及问题

1.1　深圳市科技创新政策的现状

深圳市的科技创新政策涉及众多领域，涵盖不

同的分支。科技创新政策在科技创新活动中充分发

挥着作用，大体可归结为供给政策、需求政策、环

境政策三类（见图 1）。

本文以深圳市的 96 项政策文件内容为依据，

借鉴其余各类政策定义划分条件，细化分析得出

96 项政策内容，其中有 22 项供给政策内容、45 项

需求政策内容、29 项环境政策内容。可以看出，

深圳市需求政策与科技创新环境政策在总政策中所

占比例居多，供给政策相对来说占据的比重较小，

主要原因在于深圳具有良好的地理位置，拥有得天

独厚的资源，在政策制定及其工作开展中对于先天

性自然资源的开发利用具有独特优势，目前，政府

将经济、金融环境作为推进科技创新活动的主要依

据，这将为深圳市下一步的政策制定引领方向。

1.2　深圳市科技创新政策存在的问题

近几年，深圳市在科技创新政策的工作中取得

了显著的成绩，但与发达国家创新型城市相比仍存

在较大的差距，主要表现在以下几方面。

1.2.1　科技创新财政支持政策相对欠缺

深圳市拥有众多的高新技术产业，然而目前深
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圳市针对科技创新方面的财政政策制定存在疏漏，

还未制定出完善的财政政策，对于科技发展有一定

的影响。

1.2.2　税收政策形式单一，力度不够

目前深圳市在税收政策的制定上具有单一性

的特点，且对于政策的实施力度较弱，诸如减轻投

资力度、加速折旧政策等具有激励性的措施在实施

上有所懈怠。

1.2.3　科技成果转化政策的落地执行有待进一步

　　　 提高

随着科技创新的不断深入，近几年，深圳市科

技创新成果转化率呈现出逐步上涨的趋势，目前深

圳市科技创新成果转化率达到了 50%。但综观整

个国际形势，美国等发达国家的主要创新型城市的

平均转化率在 2000 年就已经达到了 60%~80%，深

圳市针对实验后成果转化的关注度较低，且针对企

业需求的政策较少。

1.2.4　高新技术产业相关政策有待完善

深圳市高新技术企业相对全国其他地区较为

发达，其高新技术产值占据国内高新技术企业生产

总值的 1/3。然而，仍有部分政策在制约高新技术

产业的发展。首先，在发展高新术产业时存在着产

学研脱节的现象，严重影响产品转化及其收益；第

二，深圳因存在对部分企业重复征税的现象，使得

企业开展高新技术的积极性受到遏制，从而直接影

响企业的未来发展；第三，大型高新技术企业与中

小型企业资源分布具有不均衡的特点，涉及财政分

布、融资方面；第四，高新区内企业优惠力度不足，

应加以强化。

2　深圳市科技创新政策效果评价

2.1　评价指标体系的建立

2.1.1　指标体系建立的原则

本文的研究以深圳市科技创新特点为依据，结

合国内外众多学者的研究成果，最终完成评价指标

体系的构建。在指标体系建立过程中，将遵循以下

几项原则：（1）系统性原则；（2）目的性原则；

（3）可操作性原则；（4）客观性原则。

2.1.2　评价指标的选取

（1）科技创新供给政策实施效果评价指标选

取。

科技创新要素供给是推进科技创新发展的重

要因素之一，影响科技创新供给政策的要素主要由

资金、人才和基础设施等组成，各要素之间可通过

组合的形式对政策产生影响。目前的评价体系主要

涵盖两种组合形式：第一种形式是增加科技创新资

金、科技创新人才，以江永真 [1]、李恩平等 [2] 为

代表；第二种形式是增加科技创新资金、科技创

新人才和科技创新基础设施的投入，以宁凌等 [3]、

张弛 [4]、郭孝之 [5] 为代表。本文选取的供给政策为

图 1　深圳市科技创新政策分类
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增加科技创新资金、人才的形式，分别针对资金投

入、人才投入进行分析。

（2）科技创新需求政策实施效果评价指标选

取。

科技创新需求政策的制定应充分考虑其不确

定性，本文在科技创新需求政策实施效果评价中，

内容涵盖科技创新成果、科技创新成果产业化和技

术市场情况，共涉及 7 项三级指标。

（3）科技创新环境政策实施效果评价指标选

取。

经济指标是评价科技创新环境政策实施效果

常用的一类指标，因为环境政策对科技创新活动的

影响涉及多个层面，难以衡量，但最终均表现在经

济增长上，因此将经济发展水平、企业经营水平评

定为技术创新环境评估的主要依据。

基于上文介绍的建立指标体系的原则和选取

理由，我们建立如表 1 所示的深圳市科技创新政策

效果评价指标体系。

2.2　深圳市科技创新政策效果评价

2.2.1　数据的来源

本文选取了 2015—2019 年产生的数据进行分

析研究，数据来源为 2015—2019 年《中国统计年

鉴》[6-10]《深圳统计年鉴》[11]《中国科技统计年鉴》

《中国高技术产业统计年鉴》。

2.2.2　评价指标隶属度

首先，依据 2015—2019 年呈现的原始数据确

定出最高值、最低值，并将其设定为 1 和 0。其次，

利用线性插值法计算出指标隶属度，将其实际值分

表 1　深圳市科技创新政策实施效果评价指标体系

一级指标 二级指标 三级指标

A
深圳市科技创新

政策实施效果
评价指标

B1
科技创新供给政策

实施效果指标

指标编号 　　　　　　　　指标名称（单位）

B1C1 R&D 经费内部支出总额（万元）

B1C2 地方财政科技拨款（万元）

B1C3 大中型工业企业 R&D 经费内部支出（万元）

B1C4 高技术产业 R&D 经费内部支出（万元）

B1C5 大中型工业企业 R&D 经费占主营业务收入比重（%）

B1C6 R&D 人员全时当量（人年）

B1C7 大中型工业企业 R&D 人员全时当量（人年）

B1C8 高技术产业 R&D 人员全时当量（人年）

B2
科技创新需求政策

效果指标

B2C1 专利申请受理数（件）

B2C2 专利授权授权数（件）

B2C3 技术市场成交合同金额（万元）

B2C4 技术市场成交合同数（项）

B2C5 省部级以上科技进步奖（项）

B2C6 高技术产业新产品销售收入占主营业务收入比重（%）

B2C7 大中型工业企业新产品销售收入占主营业务收入比重（%）

B3
科技创新环境政策

实施效果指标

B3C1 人均地区生产总值（元）

B3C2 工业增加值（万元）

B3C3 规模以上工业利润总额（万元）

B3C4 第二产业劳动生产率（元 / 人）
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别对应到 [0，1] 上进行计算，若设每项指标最低值

为 (x1, y1)，最高值为 (x2, y2)。

建立方程：

 

由于 y1=0，y2=1，则：

 

通过计算可得出 2015—2019 年深圳市涉及的

三级指标隶属度。

2.2.3　评估指标权重的确定

为计算出深圳在 2015—2019 这 5 年间的 19 个

三级指标权重，可对各类信息资料采取对比分析的

方式。同时，确定将原始数据作为基期数据，依靠

熵值法确定权重。

设指标值为 xij(i=1, 2, …, 5; j=1, 2, …, 19)， i 为

年份，j 为评估指标个数。

 

其中，xij ≥ 0, ∑xij ＞ 0, i=1, 2, …, 5; j=1, 2, …, 

19 

第二，计算三级指标熵值

 

（4）

其中，(j=1, 2, …, 19)

第三，计算三级指标熵值 ej，指标 xij 的差异性

系数 gj，权重值 wj

 （5）

gj=1-ej                                                            （6）

 （7）

其中，                                (i=1, 2, …, 5; j=1, 2, …, 19)

 

最终计算得出实施效果评价指标体系各指标

权重值，如表 2 所示。

2.2.4　深圳市科技创新政策效果评价的结果

根 据 模 糊 综 合 评 价 法 定 义 指 标， 将 深 圳 市

2015—2019 年涵盖的三级指标隶属度 ×100× 权

重可得出各项指标在每一年的得分。

选取 2015—2019 年 5 年数据，将每一年相对

应的每个指标数据进行相加，得出各年的累计得分。

如表 3 所示。

x2-x1

x-x1

y2-y1

y-y1
= （1）

y=          x-          =x2-x1

1
x2-x1

x1
x2-x1

x-x1 （2）

P=
xij

∑xij
（3）

∑Pij (ln Pij)=P1j (ln P1j)+P2j (ln P2j)+…+P5j(ln P5j)

ej=-k    Pij(ln Pij)∑

wj=gj /    gij∑

k=         =0.480 9
ln 8
1

表 2　实施效果评价指标体系各指标权重值

权重
指标

gj=1-ej
二级指标

权重值

B1C1 0.480 9×1.932 3=0.929 2 0.070 8 0. 096 0 B1
0.383 8B1C2 0.480 9×1.973 2=0.948 9 0. 051 1 0. 071 6

B1C3 0.480 9×1.943 2=0.934 5 0. 065 5 0. 090 0

B1C4 0.480 9×2.072 2=0.996 5 0. 003 5 0. 005 5

B1C5 0.480 9×l.983 2=0.953 7 0. 046 3 0. 064 5

B1C6 0.480 9×2.064 5=0.992 8 0. 007 2 0. 012 2

B1C7 0.480 9×2.048 7=0.985 2 0. 014 8 0. 022 1

B1C8 0.480 9×2.033 2=0.977 8 0. 050 0 0. 030 4

B2C1 0.480 9×1.975 4=0.950 0 0. 050 9 0. 073 8 B2
0.453 9B2C2 0.480 9×1.914 5=0.920 7 0. 079 3 0. 112 0

B2C3 0.480 9×1.834 7=0.882 3 0. 117 7 0. 141 2

B2C4 0.480 9×2.045 4=0.983 6 0. 016 4 0. 030 3

B2C5 0.480 9×2.073 5=0.997 1 0. 002 9 0. 004 8

B2C6 0.480 9×1.966 7=0.945 8 0. 054 2 0. 079 3

B2C7 0.480 9×2.078 9=0.999 7 0. 000 3 0. 001 2

ej=-k    Pij(ln Pij)∑

k=       =0.480 91
ln 8

wj=
gj

∑gij  
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2.3　深圳市科技创新政策效果评价结果及问题分析

2.3.1　政策实施效果总体评价

图 2 可看出 2015—2019 年深圳市科技创新政

策取得了优越的效果，为深圳市的科技进步与经济

增长发挥了积极作用。

（1） 从 图 2 可 以 看 出，2015 至 2019 年 间，

深圳市科技创新政策的实施效果进步巨大。其中在

2019 年，供给政策效果和需求政策效果相差不大，

均在 40 分左右，相比较之下，环境政策实施效果

则相对较为薄弱。深圳市科技创新政策实施效果呈

现出的整体良好趋势与各项政策之间的相互协作密

不可分。

权重
指标

gj=1-ej
二级指标

权重值

B3C1 0.480 9×2.031 2=0.976 8 0. 023 2 0. 031 4 B3
0.162 3

B3C2 0.480 9×1.995 7=0.959 7 0. 040 3 0. 055 1

B3C3 0.480 9×2.010 9=0.967 0 0. 033 0 0. 045 2

B3C4 0.480 9×2.034 3=0.978 3 0. 021 7 0. 033 5

∑ 0.769 4 1. 000 0 1.000 0

续表

表 3　政策实施效果评价指标最终累积分值

指标 2015 年 2016 年 2017 年 2018 年 2019 年

B1C1 3.013 3.987 5.821 7.678 9.91

B1C2 1.946 2.423 4.036 6.01 7.08

B1C3 2.675 3.612 5.241 7.143 9.22

B1C4 0.131 0.177 0.31 0.388 0.43

B1C5 1.931 2.834 3.615 4.953 6.41

B1C6 0.587 0.728 0.841 1.11 1.23

B1C7 0.711 1.072 1.389 1.831 2.25

B1C8 1.102 1.765 1.984 2.028 2.98

B2C1 2.232 2.764 3.786 5.819 7.26

B2C2 2.746 4.23 7.123 8.389 11.32

B2C3 5.622 6.177 9.056 11.95 15.12

B2C4 0.872 1.093 1.166 1.588 2.04

B2C5 0.114 0.262 0.404 0.423 0.43

B2C6 2.139 2.368 2.817 4.895 7.94

B2C7 0.123 0.138 0.144 0.155 0.17

B3C1 1.223 2.698 2.046 2.643 3.09

B3C2 2.145 2.334 3.528 4.565 5.52

B3C3 1.816 4.168 2.934 3.653 4.47

B3C4 1.18 0.251 2.03 2.981 3.34

总计 32.308 43.081 58.271 78.202 100.21

排名 5 4 3 2 1
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（2）受到政策滞后性的影响，2017 年之后政

策实施效果呈现出上升的趋势，但供给政策和需求

政策相对于环境政策产生的滞后时间更久。

（3）对深圳市 5 年的政策实施效果进行比较

分析，可发现需求政策是各项政策中实施效果最好

的，紧接着是供给政策与环境政策。因此可知，专

利的保护、技术的转化、企业需求等方面受到了政

府的重视。

（4）在 2017 年之后，供给政策与需求政策的

实施效果开始逐渐显露，环境政策实施效果相对薄

弱，因此深圳市政府应加强关注经济在科技创新活

动中发挥的作用，致力于打造优良的外部环境，服

务于科研活动。

2.3.2　供给政策实施效果评价

由图 3 可以看出，在 2015—2019 这 5 年间，

政策实施效果较为显著的资金分别为：R&D 经费

内部支出总额（B1C1）、地方财政科技拨款（B1C2）、

大中型工业企业 R&D 经费内部支出（B1C3）、大

中型工业企业 R&D 人员全时当量（B1C7）。结合

数据，可发现对于供给政策，资金、人力的投入是

其实施效果最主要的影响因素。

2.3.3　需求政策实施效果评价

由图 4 可以看出，在需求政策的实施过程中，

贡献率最高的因素分别为：技术市场成交合同金

额，专利授权量、申请量，高技术产业新产品产值。

其他几项受需求政策的影响较小，证明新产品受

需求政策激化较弱。

在 2017 年后，各项政策的实施效果呈现上涨

趋势。

2.3.4　创新环境政策效果评价

由图 5 可看出环境政策对 4 个三级指标的作用

显著。4 个三级指标在环境政策的影响之下，呈现

出线性增长的趋势，可间接说明环境政策在经济发

展过程发挥出了持续稳定的促进作用。因此，为营

造各产业良好环境，可通过促进经济发展、强化企

业管理的方式，共同为深圳市整体建设发展提供动

力。

2.3.5　深圳市科技创新政策存在的问题

结合 2015—2019 年的数据，可发现深圳市科

技创新政策实施效果较为显著，科技创新政策体系

初具雏形，但仍存在一些不足之处。

结合数据综合分析可看出，2015—2019 年深

圳市科技创新涉及供给政策、需求政策和环境政

策的数量分别为 22、45 和 29 项，数量最多的是

需求政策。其中，科技创新供给政策在实施过程

之中对政策工具的运用关注点颇多，导致人力资

源和基础设施设置方面出现量少且结构单一的现

象。

目标规划政策是将经济、科技发展作为基本

原则的政策，属于科技创新环境政策的主要组成

图 2　2015—2019 年科技创新政策实施效果分析
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图 3　2015—2019 年供给政策实施效果得分
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图 4　2015—2019 年需求政策实施效果得分

部分，但在深圳市目标政策内容中暂未涉及环保

方面，导致在追求经济、科技发展的同时，忽略

了对自然生态环境的保护。同时，深圳市在科技

创新活动过程中，对于金融政策的制定目前仍处

于试点阶段，存在诸多问题，例如金融政策、税

收政策和法规管制利用强度较弱。政策工具的运

用存在单一性，金融工具综合运用尚存在欠缺，

从而直接影响了科技创新发展，深圳市应在下一

步工作中对其进行调整、完善。另外，所得税优

惠和增值税优惠两部分共同组成税收政策。其中，

制定的税收政策涉及税率优惠、税额减免、投资

抵减等不同形式，然而目前的政策大多关注前二

者，对投资抵减涉及不多。根据《加强高新技术

企业所得税后续管理的通知》，对符合条件的高

技术企业征收企业所得税时，采用 15% 的优惠税

率。但是，这样的税收优惠方式存在较大不合理性，

因其主要作用对象为高技术企业，而非科技创新

活动，会导致部分符合条件的高新技术企业享受

了税收优惠政策，而其开展的工作却未涉及科技

创新。
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图 5　2015—2019 年环境政策实施效果得分
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科技创新供给政策是深圳市科技创新政策的

另一主要政策内容，为科技的发展进步发挥了积极

作用，但是目前也存在部分问题：一方面，科技创

新资金投入产生的增速缓慢；另一方面，虽然科技

创新活动中加大了对于人力资源的投入，但收效尚

不显著。

因深圳市科技创新需求政策实施过程中存在

执行偏差的问题，使得政策在实施之后未达到预期

效果，且存在较大差距。除此之外，技术市场交易

增加的同时，频繁度反而在降低，因此深圳市应加

大科技创新需求政策的实施强度，落实执行过程相

关环节是否执行到位，规避执行偏差，营造利于科

技创新发展的环境氛围。

3　深圳市科技创新政策优化建议

3.1　针对深圳市科技创新政策现状的优化建议

（1）推进经济转型升级政策的实施。

推进深圳市经济发展可从三方面入手。首先，

深圳市政策应当紧跟经济转型的浪潮，以社会经

济发展的需求为出发点，加快推进制定经济转型

的战略措施；深入剖析经济发展过程中遇到的困

难，对症下药。其次，积极探寻深圳市经济发展

政策的引导作用，发掘其正向引导作用，对经济

政策进行严格管控，避免空头文件的出现，切实

有效地促进区域经济发展。最后，引入创新型试

点城市概念，积极向部分创新工作开展良好的城

市学习，积累经验，因地制宜对现有政策进行改

进完善和合理优化城市未来发展目标，改良城市

布局，为科技创新活动长远发展打造有利环境。

（2）健全科技创新支撑服务体系。

健全深圳市创新服务体系应从科技基础制度

建设、科技评价体系建设、科技创新信息建设、高

层次科技创新平台建设等方面入手，共同协调，相

辅相成。健全科技基础制度，可以以建立科技报告

制度为出发点，对科研项目的类别进行严格分类整

理；推进实行科技成果管理倒查制度，对科技成果

的信用度进行严格监管；公开科技资源，实现资源

开放共享；调整完善科技创新评价体系，从以往纯

粹以科研论文数量进行评价的手段转向关注科技创

新成果的评价，还应引入第三方评估形式，对科技

创新的评审专家负责人建立考核问责和责任倒查机

制，从根本上消除项目评估中的人情票、关系票等

不公平、不负责任的现象；实现科技创新资源的共

享，可通过构建深圳市科技云网络平台，打造研发

服务窗口和政策服务窗口；积极协助国家重点、大

型医药机构搭建服务平台，及时为国家超算深圳中

心建设工作提供人力资源、物质资源、资金保障及

信息交流保障。
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（3）加强财政金融方面的激励引导。

完善税收优惠政策，加强税收优惠政策执行力

度。可通过扩大税收范围、健全税收优惠政策、对

税收结构进行优化、增强政策优惠力度等途径来实

现。

完善金融扶持政策，加强金融扶持力度。例如

帮助企业拓展融资渠道、设置专项研发保险业务、

增强信用担保力度等；还可采用以法律法规为依托

的形式，针对深圳市风险投资遇到的问题，制定合

理的地方性法规，并加强宣传，引导民间资本加入

对科技创新的资金扶持工作，从而达到激发全市对

于科技创新的激情、促进科技创新活动发展的目

的。

3.2　针对深圳市科技创新政策实施效果的优化建议

（1）加强科技财政支持力度。

深圳市应当加快制定相关政策措施，加强执

行力度，为深圳市科技创新活动的发展奠定良好

的资金基础。一方面要强化科技财政执行力度，

通过制定不同财政支持措施，共同打造出全方位、

多元化的科技财政体系，提升整个区域内的科技

创新能力；另一方面，通过提升科技财政拨款利

用率的方式，促使深圳市政府对资金管理制度进

行完善，强化资金投入结构，重视对科技创新活

动的资金支持，及时落实资金在科技创新活动之

中的执行程度，保障科技资金切实有效地投入到

科技创新产业之中。

（2）调动科技人才和企业创新积极性。

深圳市在科技创新工作中，需要从人才、企

业的角度制定合理的政策措施，以确保科技创新

的顺利开展。深圳市应当清晰地认识到人才在科

技创新活动中所发挥的积极作用，将激发人才创

新积极性作为科技创新工作的重要节点。结合人

才自身需求，制定合理有效的科技政策，推动科

技市场的创新力度；此外，还应当充分认识到中

小型企业占据科技创新活动的主体位置，在政策

层面加强对中小企业开展科技创新活动的重视，

帮助中小企业提高科技创新、开发研究、应用拓

展等综合能力。

（3）激发技术市场创新活力。

深圳市应重视搭建技术创新市场，为科技创

新活动的发展提供基础服务，激发科技创新活力。

例如，建立专门的机构负责促进企业进行成果转

化工作，积极开展技术创新成果交易会，并要求

企业参与其中，在促进技术交流的同时，提高针

对技术成果的交易率；强化产品产出与学术研究

交流合作，促进科研机构与企业之间的人才交流，

实现信息共享；建立起技术成果转化平台的基本

形式，加强财政中心对科技创新成果转化工作的

拨款力度，最终促进科技成果转化率的提升。此外，

还可扩宽科技产品涉及的领域，引进多样化的科

技企业，融合创新产品需求链，促进科技创新成

果在技术市场更便捷地交易。■
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Abstract: The focus of funding by funding agencies represents the direction of development in the field. 
Analyzing the funding of basic research by funding agencies will help understand the focus of their current 
national research funding. This paper adopts the method of intelligence research to compare the overall situation 
and undertaking institutions of the National Natural Science Foundation of China and the National Science 
Foundation of the United States from 2000 to 2019, revealing the differences in the layout of scientific research 
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Abstract: At present, the research on science and technology innovation policy pays more attention to the 
significance of policy-making and its theoretical basis, but there is a lack of research on the implementation 
of policy-making in the later stage. This paper takes Shenzhen as the research object to study the effect of 
the implementation of its science and technology innovation policy. Firstly, the text of the city’s science and 
technology innovation policy is sorted out and analyzed qualitatively; Then, the paper constructs the evaluation 
index system of the implementation effect of science and technology innovation policy, and makes a quantitative 
analysis of the implementation effect of science and technology innovation policy in Shenzhen by combining 
the fuzzy comprehensive analysis method and entropy method; Finally, according to the problems found in the 
qualitative and quantitative analysis, the optimization suggestions are put forward. It is expected to provide 
reference for the formulation of science and technology innovation policy for Shenzhen in the future.
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