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创新创业人才政策效能评价研究

——以镇江为例
*1

崔祥民 王济干

(江苏科技大学公共管理学院，江苏镇江 212003)

【摘 要】:创新创业人才是创新创业事业的开拓者、缔造者，是推动经济转型升级的核心。江苏镇江高度重视创

新创业人才引进与培养工作。从公共政策理论出发，构建了由效益性指标、协调性指标和公正性指标构成的评价指

标体系，在数据收集的基础上对镇江创新创业人才政策效能进行了评价分析，研究发现:镇江创新创业人才政策效

能已经逐步得以显现，政策的公正性较好，协调性部分环节需要加强，效益性分化明显。
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0 引言

我国经济已处于由要素驱动、投资驱动向创新驱动转变的关键时刻，而要顺利实现这种转变，就必须要有一支高层次的创

新创业人才队伍。创新创业人才具有创新精神，有创新能力，通过创建企业来转化创新成果、创造价值
［1］

。Simon 和 Cao(2009)

认为，在中国由依靠外商投资驱动向依靠创新驱动过程中，存在较大的创新创业人才缺口
［2］

。创新创业人才是创新创业事业的

开拓者、缔造者，是推动经济转型升级的核心。江苏镇江高度重视创新创业人才引进与培养工作，早在 1998 年就实施了“169”

学术技术人才培养工程，至今已经开展了五期。在 2008 年就启动实施了《镇江市引进培育创新创业领军人才三年行动计划》(简

称“331 计划”)。

创新创业人才政策是镇江实现人才强市战略的重要举措，是资金投入较大、持续时间较长的政策工具。无论是从对公共财

政投入负责的角度出发，还是从改善创新创业人才政策效能的角度出发，都需要对创新创业人才政策实施效能进行评价。

1 文献回顾

人才政策是包括人才培养、开发、利用等方面规定的一系列法律体系，旨在促进人才作用的发挥
［3］

(萧鸣政，2009)。宗子

仰(2010)、杨河清(2013)从人才政策目的出发，构建了由“引得进、留得住、用得好”构成的评价指标体系
［4-5］

。李燕萍(2016)

从人才开发要素出发，从人才引进、培养、激励、流动、评价及保障六个方面评价人才政策
［6］

。李波平、邹德文(2015)从人才

作用出发将评价指标体系区分为科技效益、经济效益和社会效益三个方面
［7］

。李锡元等(2014)以专利、技术收入、高新技术产
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值增加等人才产出纵向数据变化作为评价政策有效性的依据
［8］

。也有学者采取比较的方法，开展人才政策效能研究，例如:赵庚、

刘兵(2016)比较分析了京津冀科技人才政策
［9］

；鞠炜、刘宁(2013)对京沪浙粤苏人才政策进行比较研究
［10］

。

综合以上研究成果，我国学者基本是从人才开发理论的视角开展人才政策评价研究，而人才政策属于公共政策的重要组成

部分，人才政策评价需要走出人才开发的狭隘视角，从政策效能的视角开展研究。

2 政策效能评价指标的确定

公共政策效能评估理论认为，政策效果是政策评估的着眼点，应对政策效果与政策执行成本是否相符进行评判，需要比较

政策实行所出现的结果和不实行的结果间的不同
［11］

。公共政策由于具有“公共”属性，在评估过程中需要将正义作为其中一个

重要指标
［12］

。而人才政策作为单项政策还必须考虑到与整个政策体系的关系与协调程度。因此，本研究将创新创业人才政策效

能评价指标体系区分为效益性指标、协调性指标和公正性指标三类。

2．1效益性指标

创新创业是将知识创新的成果孵化为新企业或新项目的过程，创新创业不仅产生一般创业行为所带来税收等经济效益与就

业等社会效益，而且还会产生促进技术创新等科技效益，承担着区域经济转型升级的重任。因此，本研究将从科技效益、经济

效益和社会效益三个方面衡量政府扶持创新创业的效益。

科技效益指标。在政策引领下，大量创新创业人才实现区域的集聚，人才集聚是政府扶持政策的直接效应。而人才是创新

的主体，也是科技进步的核心力量。科技创新可以表现为科技论文、专利、高科技产品等多种形式，而其中专利既囊括了全球

90%以上的最新技术情报，又具备实用性、新颖性等特征，成为技术信息最有效的载体。基于以上考虑，本研究将以专利申请与

授权作为衡量科技效益的指标。

经济效益指标。创新创业的作用主要体现为抓住机会，创造价值，尤其是要创造经济价值。正是由于其经济价值的存在，

创新创业被一致认为是经济增长最重要的驱动力，是经济持续繁荣的基础
［13］

。员工的工资、政府的税收、供应商的利益、股东

的分红等等都是创新创业的经济产出体现。本研究选取税收作为衡量创新创业经济产出的具体指标，一方面是由于政府税收数

据比较容易准确采集，另一方面是由于本研究的视角是政府支持科技创业企业发展，需要重点考虑政府层面的需求。

社会效益指标。创新创业企业不仅仅是个经济组织，也是存在于社会系统中的社会组织，其价值体系由经济价值和社会价

值两个方面构成
［14］

。增加就业机会、塑造创新创业精神、承担社会责任都是创新创业企业社会价值的体现。本研究从指标可获

取性和重要性两个方面考虑，将增加就业作为衡量创新创业社会性产出的重要指标。

2．2协调性指标

创新创业人才并非孤立存在，而是嵌入到一个更大的系统中。创新创业人才政策要发挥更大的作用，既需要创新创业人才

政策本身的协调，也需要与其他类型人才政策的协调，更需要与经济系统的协调。本研究从系统论的视角，将协调性指标区分

为微观层面的过程性协调指标、中观层面的结构性协调指标与宏观层面的产业性协调指标三个类别。

本研究在借鉴宗子仰(2010)、杨河清(2013)研究过程的基础上，通过分析引进人才、培育人才和激励人才政策的协调性分

析创新创业人才政策的过程协调性。

结构性协调指标。创新创业人才成长具有累积效应规律
［15］

，人才资源、高层次人才资源、领军人才资源是个逐层收缩的金
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字塔。创新创业人才系统的可持续发展，需要不同层级人才协调发展，创新创业人才政策也需要从不同层次人才需求出发分别

制定。创新创业的成功不仅依靠科技人才，也需要市场性人才、经营管理人才，应在人才类型上实现协调发展。因此，本研究

通过分析不同层次人才政策协调性和不同类型人才协调性分析科技创业人才政策结构协调。

产业性协调指标。人才政策是区域公共政策的重要组成部分，人才政策服务于区域经济社会发展战略，人才政策必须要与

包括产业发展政策在内的其他政策相协调。本研究通过分析人才与产业协调性考察科技创业人才政策的产业协调性。

2．3公正性指标

公共政策评估从根本上应该带有正义的意味，创新创业人才政策属于公共政策范畴，公正性应成为科技创业人才政策评估

的重要指标之一。本研究从政治学过程公正和结果公正的概念出发，将创新人才公正性评价区分为目标性公正指标、过程性公

正指标和结果性公正三个维度。

目标性公正指标。创新创业人才政策作为一种权威的价值分配，必须体现公共意志，必须维护公共的利益。本研究将从分

析创新创业人才政策出发，分析创新创业人才政策目标中有没有体现公共利益，在资助条件上有没有歧视性的条件出现。

过程性公正指标。过程公平能够防止权力滥用，确保公共政策沿着既定的目标执行，过程公平是结果公正的前提与保障。

本研究以创新创业人才资助评审过程为研究对象，分析创新创业人才资助过程中是否具有公示等群众监督环节，是否具有亲属

回避制度。

结果性公正指标。结果性公正是公共政策追求的目标，也是目标性公正和过程性公正的目的。本研究以创新创业人才资助

发布后引发的检举、投诉等行为为研究对象，分析创新创业人才资助结果的公正性。

3 镇江创新创业人才政策实施效果

3．1 效益性评价

“331”人才计划投入资金最大、持续时间最长，因此，本研究以“331”人才计划为例来分析创新创业人才政策效能。“331”

人才计划共实施八批，共资助 556 位创新创业人才，其中创新人才 317 位，创业人才 239 位，共投入资助资金 5 亿多元。因为

创新人才产出与原有企业产出难以剥离，创新人才贡献数据难以获取，所以本研究仅对创业性人才产出进行评价。

3．1．1科技效益评价

239 家受资助的创业企业共申请专利 1611 项，其中发明专利 1126 项，实用新型专利 373 项，外观专利 104 项。每企业平均

申请专利为 6．74项，每企业平均申请发明专利为 4．71 项，发明专利申请在全部专利申请中的比例为 69．89%，远远高于国家

平均水平的 39．4%
［16］

，也高于镇江平均水平 48.38%
［17］

。这说明，人才政策的科技效益较为明显。由表 1可知，从申请专利企

业分布来看，零申请企业有 106 家，所占比例高达 44．35%，这说明相当一部分企业并无科技创新的动力，并未因受到资助而呈

现出应有的科技创新热情，也就是说，针对这部分企业的资助基本属于无效行为，需要在以后的创新创业人才资助评价中加强

申请动机的审查。

表 1 专利申请分布表
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专利申请 0项 1 ～2项 3～5项 6～10 项 11 ～20 项 21 项及以上

企业数量 106 40 28 23 23 19

企业比例 44. 35% 16.74% 11.72% 9. 62% 9. 62% 7.95%

239 家受资助的创业企业共授权专利 436 项，其中发明专利 120 项，实用新型专利 295 项，外观专利 19 项，有效发明专利

授权占全市 1274 件的近 10%。每企业平均有效授权专利 1.82 项，每企业平均有效发明专利 0.50 项。这说明受资助的创业企业

的科技产出能力明显高于其他企业。由表 2 可知，从授权发明专利的分布情况，可以看出没有授权专利企业具有 197 家，占比

高达 82.43%。5 项及以上企业虽然数量只有 4 家，占比只有 1.67%，但这四家企业共授权发明专利达 37项，占比高达 30.83%，

授权发明最多的镇江耐丝新材料具有发明专利 13 项，占比高达 10.83%。这说明相当一部分企业的科技创新能力不强，需要在以

后的创新创业人才资助评价过程中加大创新创业人才创新能力的评价。

表 2 有效发明专利授权分布表

有效发明授权 0项 1 项 2项 3项 4项 5 项及以上

企业数量 197 22 6 4 6 4

企业比例 82.43% 9.21% 2.51% 1.67% 2.51% 1.67%

3．1．2经济效益评价

239 家创业型企业 2015 年总纳税额为 68018677．68元，平均每家公司纳税额为 28．5万元，创业企业年均纳税额度还较小，

甚至还低于资助资金额，虽然创业企业短期收益不高，但这些科技创业企业具有很强的成长性，其经济效益还需要时间进一步

检验。由表 3可知，从企业比例看，纳税额在 1万元以下的占比高达 72．29%，这说明大部分创业型企业还处于初创时期，还处

于产品研发、样本试制等阶段，生产工艺、产品功能等还不成熟。纳税额在 100 万元以上的，共有 9家企业，虽然占比仅 3．77%，

但纳税总额近 60484739．52 元，占 239 家企业纳税总额的 88．92%。这表明，科技创业企业发展符合巴莱多定律(二八定律)，

即能够创业成功的科技企业虽然数量不多，但却能够带来可观的经济价值。这在一定程度上，也反映了创新创业失败率较高的

特征，虽然失败是创新创业的高概率事件，但政府不能因为创新创业的高概率性而中止对创业人才的支持，而是应该提高创新

创业人才的甄别能力，对于具有潜质的创新创业人才加强扶持，以帮助人才成功创新创业。

表 3 年度纳税总额分布表

年纳税总额 以下
0-10 000

元

10 001 - 100

000 元

100 001 - 1 000

000 元

1 000 001 元 以

上

企业数量 企业比

例

72

28.92%

108

43.37%

35

14.56%

15

6.28%

9

3.77%
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3．1．3社会效益评价

239 家受资助的创业企业共有 1630 人缴纳社保，平均每家企业 6．82 人缴纳社保，其中最多的一家企业有 533 人缴纳社保。

由表 4可知，84.52%的企业缴纳社保人数少于 5人。这可能是由于科技创业企业还处于产品研发阶段，在吸纳当地劳动力方面

贡献不是特别明显造成的。但随着科技创业企业的不断成熟、不断发展，其在带动就业方面的作用会逐渐显现。

表 4 缴纳社保人数分布表

缴纳社保人数 0 1～5 人 6～10 人 10-50 A 51 人以上

企业数量 企业比

例

115

48.12%

87

36.40%

16

6.70%

14

5.86%

7

2.93%

3．2 协调性评价

3．2．1过程协调性评价

在人才引进方面，镇江早在 2008 年就出台了“331”人才计划，2016 年出台了“金山英才”人才计划以及新兴产业紧缺型

基础人才引进计划等。在人才培养方面，镇江早在 1998 年就实施了“169”学术技术人才培养工程，至今已经开展了 5 期。在

人才激励方面，镇江早在 2003 年就启动了镇江市有突出贡献中青年专家评选工作，在 2016 年镇江新修订了《镇江市科学技术

奖励办法》，设置了镇江市科学技术突出贡献奖、科技创新优秀企业奖、科学技术进步奖三个奖项。因此，从过程性的角度看，

镇江人才政策由“引进人才”“培养人才”和“激励人才”三部分构成，具备完备性特征。

从政策力度来看，人才引进力度最大，人才激励力度次之，人才培养力度最小。以人才引进为主要目的的“331”人才计划、

“金山英才”人才计划，资助金额都在 100 万元以上。以人才激励为目的的科学技术奖励，奖励金额在 2～60 万元不等，而以

人才培养为目的的“169”人才工程，每人仅可获得 3000 元培养经费。因此，从过程协调性来看，虽然镇江人才政策覆盖了人

才管理的所有环节，但在人才培养方面还处于薄弱环节，需要予以加强。

3．2．2结构协调性评价

镇江针对高端人才先后出台了“331”人才计划、“金山英才”人才计划，针对基础性人才出台了《镇江市新兴产业紧缺型

基础人才引进培养行动计划》，人才政策基本实现了全覆盖。

从各项人才政策的评审条件以及评审结果来看，目前受到资助的人才基本属于科技型人才或科技创业人才。而科技创业企

业的发展仅仅依靠科技型人才是不够的，还需要高水平的市场人才开拓市场、高水平的经营管理人才进行企业运作，而这两种

人才引进都没有引起足够的重视。

3．2．3产业协调性评价

从已经获取资助的创业人才情况可以看出，制造业人才获得资助的比例最高，占所有资助人数的 93．72%，这与镇江现代服

务业和先进制造业为“双主干”、现代农业为基础的特色产业体系定位稍有不符，需要加大对服务业和农业的支持力度。
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由表 5 可以看出，获取资助创业人才类型与镇江主导的产业类型匹配度为 67．78%，其中制造业匹配度为 71．55%，农业匹

配度为 71．43%，服务业匹配度为 12．5%。这说明，虽然整体上看，人才与产业匹配度较高，但在服务业方面产业与人才协调

性还需要进一步提升。

表 5 产业协调性评价表

产业 数量 比例 行业 数量 比例

服务业 8 2.93% 旅游 0 0%

物流 0 0%

文化 1 0.40%

其他 7 2.93%

制造业 224 93.72% 高端装备 20 8.37%

新材料 32 13.39%

新能源 6 2.50%

航空航天 4 1.67%

生物技术与新医药 43 17.99%

新一代信息技术 51 21.34%

其他 68 28.45%

农业 7 2.90% 优质粮油 0 0%

高效园艺 0 0%

特种养殖 2 0. 84%

碳汇林业 0 0%

休闲农业 3 1.26%

其他 2 0. 84%

总计 239 100% 总计 239 100%

3．3 公正性评价

目的公正性评价。镇江人才政策的目的是深入实施创新驱动发展战略，以高端人才集聚引领创新驱动发展，打造独具特色

的产业人才高地。申报条件规定了学历、年龄以及技术先进性等条件，这些条件与科技创业人才特征基本相关，无地域、民族

等歧视性条款。

程序公正性评价。人才资助项目评审采取现场面试、专家独立评审、专家组集中评审的方式进行。每个评审组由 5 位专家

组成，综合类专家 1 位，技术类专家 2 位，财务类专家 1 位，风投类专家 1位。评审组成员需要遵守保密制度，当与所申报单

位(个人)有利害关系时，应主动申请回避。评审结束后，具有 5 个工作日的公示时间。从以上分析可以看出，镇江创新创业人

才政策具有程序公正性特征。

结果公正性评价。各项人才资助工程的实施，没有出现申诉、投诉等事项，社会对资助对象评价较高，无不良评价出现。

但出现极少数受资助人才在其他省份重复申报现象，这主要是因为各省市独自开展人才项目资助活动，人才项目资助系统虽然

在江苏省内已实现联网，但全国范围内统一的人才资助查询系统尚未建立，这增加了人才重复申报查处的难度。人才资助评审

部门需要加大受资助人才背景调查的力度，加强受资助人才管理等手段，防止套利现象发生。
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4 研究结论

镇江创新创业人才政策效能已经逐步显现。在创新创业人才政策的引领下，一大批创新创业人才在镇江集聚，科技效益明

显，经济效益和社会效益也在一定程度上得到体现。

受资助创业企业效益性指标差异明显。从平均值来看，镇江创新创业人才政策效能效高，但还是有相当一部分受资助创业

企业既无科技产出，也无经济产出和社会产出，这虽然大多是由创新创业的高风险性造成的，但也与评审水平、资助后的管理

水平等因素相关。这需要创新创业人才资助管理部门提高项目评审水平，改革创新创业人才资助方式，加强创新创业人才资助

管理以提升政策效能。

创新创业人才政策整体协调性较好，部分环节需要加强。从整体来看，微观的人才过程协调性、中观层面的结构协调性、

宏观层面的产业协调性都较高。但在重视人才引进的同时，要重视人才的培养和激励以确保过程的协调；在重视科技人才的同

时，要重视经营型人才和营销型人才以确保结构的协调；在重视制造业人才的同时，要重视服务业人才和农业人才以确保产业

的协调。

创新创业人才政策公正性较强。无论是目的公正性、程序公正性，还是结果公正性都得到明显体现。人才资助评审部门需

要加大受资助人才背景调查的力度，加强受资助人才管理等手段防止重复申报事件发生。
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