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[摘要]  区域创新创业政策的协同化水平，对提升区域劳动者的就业率具有较强的现实意义。文章首

先选取湖北省 2011—2020 年创新创业的 72 项政策文本作为分析样本，对文本中的 200 条政策条目进

行编码，通过构建“政策工具—政策目标”二维分析框架对政策文本数量进行分析，探究政策数量分

布情况与失衡结构。其次从政策力度、政策措施以及政策目标三个维度编制政策量化表，建立耦合协

调模型对政策的协同性进行评估。研究结果发现：从数量上看，供给型与环境型政策工具占比过溢，

而需求型政策工具不足。从质量上看，政策力度与政策措施、政策措施与政策目标两两之间及整个系

统的协同度及总体呈现下降趋势。 
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    为了应对复杂多变的国际局势，实现“稳增

长、调结构、保就业、惠民生”的宏观发展目标，

我国在政策的制定和实施上突出强调了创新创

业对经济发展和就业增长的带动作用。特别是随

着“大众创业、万众创新”战略的不断推进，我

国不同区域、不同部门相继出台了大量的相关政

策，尝试依靠政策的数量投入来带动创新创业，

以促进就业绩效的提升。政策本身的复杂性致使

政策本身的优势难以充分发挥：不仅单项政策的

目标设定和实施力度会影响其实施效果，而且政

策之间也存在相互掣肘、相互竞争等问题。因此，

在研究创新创业政策有效性的同时，不能忽视政

策间协同性的作用，否则会影响政策实施效果。

所以，本文在量化测评区域相关政策协同性及其

影响因素的基础上，探讨政策耦合要求及其优化

路径，有助于厘清创新创业政策体系的“软肋”

和“短板”，提高对政策实施主体的适配性，强

化对政策实施的精准性。 

    一、文献综述 

    针对政策科学及其评价的系统研究最早可

追溯到哈罗德·拉斯韦尔(Harold D. Lasswell)和

丹尼尔·勒纳(Daniel Lerner)合著的《政策科学：

范围与方法的新近发展》一书[1]。此后政策评价

发展研究大约经历了四个阶段：关注效果的评价

阶段、使用取向的评价阶段、批判的政策评价阶

段和建构主义取向的评价阶段。在这一过程中，

产生了影响广泛的政策评价模型：专业模型、经

济模型和效果模型等和政策评价方法：伪评价、 
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正式评价和决策理论评价等[2]。 

    创新创业政策有利于提高资源配置的效

率 [3]，推动区域经济的转型和发展，在促进我国

经济社会发展的过程中发挥过重要作用。由于创

新创业政策是一个复杂体系，因此在研究这些政

策有效性的同时，不能忽视政策间的协同性带来

的影响，尤其是近年来因政策间协同性的不足带

来的问题日益增多，因此，针对政策协同性研究

对解决传统政策问题意义重大。政策协同要求不

同的政府部门间通过协作，使制定的政策能够相

互协调、相互补充，尽量减少交叉和重复[4]。通

过政策协同，政府部门能够更加高效地配置政策

资源，降低政策实施过程中的成本损耗[5]。 

    学者们从不同的维度对政策协同展开了研

究，Hughes、Hilker 等人设计了政策量表，将政

策中的各要素进行量化研究[6−9]；张炜从创新强

度、协同度及完善度出发，建立指标体系对创新

创业政策进行量化评估[10]，丰富了政策量化评价

的指标内容；周英男认为政策协同是系统中各要

素为实现共同的政策目标而相互作用的动态化

过程[9]；彭纪生通过构建计量经济学模型，在探

究政策协同问题的过程中发现，创新政策的协同

演变状况对经济效益有显著的影响[11]；杨艳和郭

淑芬等人以协同理论为指导，构建了政策量化分

析框架对政策协同与演进进行研究[13−15]。还有部

分学者运用协同理论对不同区域、不同行业的政

策进行研究。樊霞通过构建协同测量模型，对长

三角及珠三角的政策措施及目标的协同情况进

行实证研究[16]；杨艳在研究上海市人才政策的基

础上提出，需要加强政策工具间的配合，尤其要

提升政策目标间的协同度[15]；李丽尝试提出了服

务业发展政策量化的标准，对部门协同及政策措

施协同进行了探讨分析[17]；魏玮构建了经济学模

型，探究绿色信贷政策和财政政策间可能存在的

协同方式，以及二者间的作用机理[18]；王坤对

2013—2020 年以来的我国产教融合相关政策间

的协同性进行了分析[19]。 

    上述研究侧重于考察创新创业政策的经济

效益[20]，而对于创新创业政策对就业的影响的关

注不够。实际上，就业问题不但关系民生，而且

还影响社会稳定。创新创业不但承担着优化资源

配置、提高经济实力等重任，而且也担负着改善

民生、增进公民福祉、促进社会公平等责任，因

此从就业的视角来评价创新创业政策的有效性

和协同性可能更为全面和客观。 

    在研究内容和方法上，不仅要运用政策工具

分类法和文本分析法，来厘清和剖析相关政策的

阶段性脉络、分布特征与失衡结构，而且还要借

助科学的评价指标和科学的评价方法来对其协

同性作出量化考察。 

    鉴于湖北省是我国的科教资源大省之一，在

推动国家相关政策的出台方面一直较为积极主

动，选择该地区出台的创新创业政策为研究样本

具有较强的代表性。本文深入探讨创新创业如何

有效地协同地区经济发展和民生就业，以期为政

府部门在政策制定、评估及政策发展方面提供可

行性建议。 

    本文基于湖北省政府官方网站和政策法规

专业网站，搜索、收集和整理现有的相关政策，

建立湖北省 2011—2020 年创新创业政策的数据

库。之所以选择 2011 年为收集政策样本的时间

起点，是因为 2011 年是“十二五”规划的开局

之年，国家在“十二五”规划中明确了政府工作

的重点是大力发展我国的社会经济。创新创业在

带动经济发展与提升社会治理绩效的过程中发

挥着重要的作用。本文借鉴 Lasswell 的政策工具

分类思想，除了从环境面、需求面、供给面等基

本政策工具(X 轴)和创新创业能力、经济效益、

就业绩效等政策目标(Y 轴)二维视角构建政策文

本分析框架，对政策文本中的政策内容进行编码

和所属单元定义，在政策编码归类的基础上进行

频次统计，从政策数量上总结政策属类分布频度

及其结构化特征，以诊断政策的结构偏差及优化

取向；还利用耦合协调模型从政策力度、政策措

施和政策目标三个维度定量测度创新创业政策

间的协同耦合程度，找出影响政策质量或有效性

的制约环节和因素，进而提出优化建议。 

    二、政策文本分析框架构建与频数统计 

    (一) 政策文本分析框架 

    本文按照以下几个原则对文本进行筛选：其

一，公开性及权威性原则，将发文机构设定为湖

北省人大常委会、湖北省政府及各厅局级单位。
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其二，相关性原则，即所选文本与创新创业促就

业密切相关，正文中须包含“创新、创业、带动

就业、促进就业”等相关词语。其三，时效性原

则，即明确研究某一历史时期内的对象，本文将

政策研究的时间范围限定为 2011—2020 年。 

    按照上述原则筛选后，最终确定 72 项政策

文件并依照政策工具类型(详见表 1)划分进行编

码，共计编码 200 条相关政策条目作为有效样本

进行文本分析，构建“政策工具—政策目标”二

维分析框架(见图 1)。 

    1. 政策文本框架 X维度(政策工具) 

    政策工具按照作用方式的不同划分为需求

型、供给型和环境型政策工具三大类。其中，需

求型政策工具主要是指政府帮助企业应用新技

术开拓市场以解决需求端问题；供给型政策工

具主要是指政府帮助企业解决人、财、物等供

给侧问题；环境型政策工具是政府通过制定优

惠政策等方式解决企业发展的外部环境问题。

政策工具类型、名称及政策工具含义说明如下，

见表 1。 
 

表 1  政策工具类型、名称及具体含义说明 

政策工具类型 政策工具名称 政策工具含义 

供给型 A 

研发投入 A1 
政府直接或间接对创业企业研究开发与成果转移提供支持，如设立科研基金、

提供相关设备、促进产学研合作等 

基础设施 A2 
鼓励大学生创业园和科技园、孵化器等服务机构的建设，优化配套设施建设，

为企业提供良好软硬件环境 

教育培训 A3 
政府牵头开展面向创新创业人才的中介服务和创业辅导服务，如建立完善的“创

业导师团”的孵化体系 

人才激励 A4 鼓励高层次人才创业，完善相关配套服务，如户籍管理、医疗待遇、子女入学等 

环境型 B 

政策优惠与 
税收激励 B1 

在企业注册、土地使用、工商税务等方面简化手续、减少环节，同时对提供就

业岗位的企业给予一定的税收优惠政策 

商务环境 B2 
充分发挥各相关部门的机构职能优势，积极为创业企业提供法律、审计等多项

服务 

创业文化 B3 营造创业氛围，树立创业典型，提供就业岗位，扩大创业企业的社会影响力 

金融支持 B4 
建立银行贷款、天使投资及政府资助扶持等在内的投融资机制，帮助企业解决

投融资难的问题 

需求型 C 
市场开放 C1 打破地方保护主义，优化贸易结构，形成具有行业特色的产业集群 

政府项目 C2 
搭建企业、区政府、科研院所研发(合作)项目公开招标平台，鼓励创业人员申报

各类政府资助项目 

 

 

图 1  政策工具—政策目标二维分析框架 
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    2. 政策文本框架 Y 维度(政策目标) 

    根据创新创业政策促进就业的评价目标，结

合实际情况将其划分为创新创业能力、经济效益

和就业绩效三个方面。其中，创新创业能力是指

对技术、资金、信息等各种生产要素的获取、整

合利用的能力，包括人才激励、教育培训、商务

环境建设等相关政策；研发投入、基础设施建设、

金融支持、市场开放、政府项目投入等相关政策

则侧重于提高企业的经济效益；政策优惠与税收

激励和创业文化相关政策主要是以提升社会的

就业绩效为目标。 

    (二) 政策频数统计 

    1. 政策工具维度分析 

    将 200 条政策条目按照政策工具的 3 个一级

指标、10 个二级指标进行频数统计，详见表 2。 

 
表 2  政策工具维度频数统计 

政策工具 
类型 

政策工具名称  小计 
百分比 

(%) 
百分比 

(%) 

供给型 

研发投入  9 4.5 

45.5 
基础设施  33 16.5 

教育培训  34 17.0 

人才激励  15 7.5 

环境型 

政策优惠与税收减免  35 17.5 

51.5 
商务环境  11 5.5 

创业文化  25 12.5 

金融支持  32 16 

需求型 
市场开放  3 1.5 

3.0 
政府项目  3 1.5 

总计   200 100.0 100.0 

 

    从政策工具的一级指标来看，三种政策工具

的使用频率有一定的差异，其中，供给型与环境

型政策工具所占的比重较大，分别为 45.5%和

51.5%；而需求型政策工具明显低于其他两种，

仅为 3.0%。可见，供给型和环境型政策工具在创

新创业政策体系中的应用过溢，需求型政策工具

使用不足。通过对二级指标统计，基础设施占比

16.5%，由此可见，当地政府为创新创业提供了

各种有利的平台和设施，并鼓励企业进行研发和

创新；从对教育培训的投入占比 17.0%可见，政

府对创新创业教育的重视程度越来越高；提供政

策优惠与税收减免政策的投入占比 17.5%说明，

政府通过制定优惠政策大力支持能够带动就业

的企业发展；政府项目投入所占比重仅有 1.5%表

明，需求型政策的拉动作用没有得到充分体现。 

    2. 政策目标维度分析 

    从政策目标维度分析，得到 Y维度上的统计

分布结果以及比例分布如表 3 所示，表中 N/A 代

表该栏目无数据。从政策目标来看，旨在提高创

新创业能力和经济效益的相关政策数共占全部

政策总数的 70.0%，其中经济效益所占比重为

35.5%；有 30.0%的政策目标是提高就业绩效。由

此可见，目前已出台的政策大多数是聚焦于提升

当地的经济效益。 
 

表 3  政策目标维度频数统计 

政策工具 

政策目标 

创新创业 

能力 

经济 

效益 

就业 

绩效 

研发投入 9 N/A N/A 

基础设施 N/A 33 N/A 

教育培训 34 N/A N/A 

人才激励 15 N/A N/A 

政策优惠与税收激励 N/A N/A 35 

商务环境 11 N/A N/A 

创业文化 N/A N/A 25 

金融支持 N/A 32 N/A 

市场开放 N/A 3 N/A 

政府项目 N/A 3 N/A 

合计 69 71 60 

占比(%) 34.5 35.5 30.0 

 

    总结政策属类分布频度及其结构特征(见图

2)。从图中可见，53.8%的供给型政策聚焦于当地

创新创业能力的提升，主要政策工具为人才激励

和教育培训；其中占比 36.3%的基础设施旨在提

高经济效益，表明供给型政策工具兼顾了提升创

新创业能力和经济效益等政策目标；环境型政策

中占比 45.1%的金融支持类政策工具旨在提升经

济效益；环境型政策中占比 58.3%的政策优惠及

创业文化政策旨在提高就业绩效；需求型政策数

目相对较少，远低于供给型和环境型政策，且主

要集中于提升企业的经济效益。今后除了在数量

上应适当加强需求型政策的供给外，还要注重在
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结构上增加针对就业绩效的需求型政策。 
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图 2  政策文本二维分布图 

 

    三、政策协同性评估 

    (一) 政策协同评价指标体系的构建与政策
量化方法 

    1. 政策协同指标体系建立 

    为更好地通过政策内容来考察相关政策间

的协同情况，本文在借鉴张炜等人研究的基础

上，从政策力度、政策措施和政策目标三个维度

进行量化考察。 

    政策力度是反映政策法规效力大小的指标，

本文采用 5 分制对政策力度进行赋值量化。详见

表 4 所示。 
 

表 4  政策力度量化表 

分值 赋值标准 

5 省人大及常务委员会颁布的规定、决定 

4 省政府出台的规定、决定、实施细则、方案 

3 各厅局部门的暂行规定、暂行办法、细则 

2 各厅局部门的通知、意见、计划 

1 各厅局部门的纲要、规划、指南 

 

    政策措施是政府部门为实现政策既定目标

而运用的政策手段。本文将政策措施细分为财政

税收措施、行政措施、人事措施三个方面并进行

量化打分，详见表 5。 

    政策目标反映了某条政策所要实现的目的，

本文主要从创新创业能力、经济效益及就业绩效

等几个角度考核相关政策，赋值也分了 5 个等次，

详见表 6。 

    2. 政策量化过程 

    在确定量化标准以后，为确保政策量化结果

能够反映实际情况及政策量化的准确性，我们首

先邀请了 16 位政策研究人员，包括大学教师 8

人、政府政策研究部门的工作人员 8 人；为了降

低研究人员主观因素的影响，再将 16 位工作人

员分成两组(每组教师 4 人、政府政策研究部门工

作人员 4 人)，以确保各组人员在互不干扰的情况

下分别对政策实施状况进行打分；最后对两组人

员详细讲解，帮助大家更好地理解量化标准，对

存在疑问的条款进行详细讨论与调整，直到每位

打分人员对量化标准完全理解与认同。 

    整个过程分为预打分和正式打分两个阶段。

在对打分小组成员培训后，组织大家对随机选取

的 10 条政策的政策力度、政策目标与政策措施
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指标体系进行预打分。比较各研究人员的评分结

果发现，第一阶段完全一致的比例低，政策措施

或政策目标打分结果相差 1 的政策占比 20%；打

分结果相差 2 或相差 3 的政策占比 12.5%，预打

分的结果显然不够理想。我们对有分歧的政策条

款进行讨论研究，进行详细讨论后确定该条政策

条款的最终得分。然后，进入正式打分阶段，再

对打分结果进行对比分析。预计相差 1 分的政策

占比只有 7.5%，相差 2 分的政策占比数量应控制

在 5%左右，最终确定本文需要的量化数据。 
 

表 5  政策措施量化表 

分值 行政措施赋值标准 人事措施赋值标准 财政税收措施赋值标准 

5 
建立目录对企业的创新成果进

行保护或采购 

充分尊重人才，从物质与精神上进行奖励、

表彰；大力支持人才流动；自由选取按岗定

酬、按业绩定酬或者股权分红等多种分配制

度；完善的社会福利与保障制度 

在财政贴息上给予大力支

持；有具体的支持办法或者

支持额度；税收优惠力度大，

有明确优惠办法或提出优惠

额度 

4 

放宽审批权限，扩大审批范围；

建立完善的服务与引导体系；

简化行政程序，采取优先处理

原则 

对人才的技术创新、创业实践等活动建章立

制，予以规范和保障；鼓励人员流动；提供

较好的社会福利与保障制度 

在财政贴息上给予大力支

持；在税收上有一定的优惠

力度，但是未制定相关办法

或目录；明确创业扶持补贴 

3 

下放审批权限，放宽审批范围

管理；建立比较完善的服务引

导体系，简化行政程序；放松

包含审批，配额许可证制度等

监管制度的力度 

对有重要贡献的人员，设置奖金和报酬；作

为考核、晋升、评定职称的重要依据之一；

相对完善的社会福利与保障制度 

在财政、税收方面提出给予

优惠；但是未提及具体额度，

未制定相关办法或者目录 

2 

保留审批权限，采取特殊处理

的方法；保证审批、许可证制

度等监管制度的执行力度；明

确不反对或者限制的态度 

简化国内外技术、商务人员出入境手续；鼓

励人员流动 

明确以贴息作为主要措施，

但未说明力度与顺序；明确

创业扶持补贴，但未提及具

体方法及额度 

1 采取严格的政府控制 
没有鼓励人才的具体规定，仅仅是对企业或

者科研机构的人员构成进行规定 

仅仅将财政贴息作为支持措

施之一；或者没有任何具体

措施 

 
表 6  政策目标量化表 

分值 赋值标准 

5 
自主创新、创业；建立省级层面创新体系，明确保护知识产权；从各个方面大力支持创新创业；明确

对促进就业的激励措施，有具体办法 

4 
明确提出创新创业；加大财政税收优惠、经济投入的力度；编制创新创业计划；明确对促进就业的激

励措施 

3 放宽审批权限；加大创新创业促进就业的经济投入；编制专门的创新创业计划；仅仅提及促进就业 

2 合理化建议与创新创业改造升级；在经济投入或税收上给予优惠；仅仅提及促进就业 

1 仅仅提及创新创业带动就业 

 

    (二) 耦合协调度测算 

    设 iU 为系统 i的序参量， jU 为系统 j的序参

量(i≥2；j≥1)， ijU 为系统 i jU U 内部的基础观测 

指标，定义
1

m

i ij ij
j

U u


 为由指标构成的子系统的 

效率值(m 为组成指标的个数)， ij 为各指标的权 
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重，且有



m

j
ij

1

1 。 

    根据 n维系统相互作用函数： 
1

1 2

( )

n
n

n
i j

U U U
C n

U U

 
    


          (1) 

    可以得出降维后的 3 维系统相互作用函

数为：  
1

3
1 2 3

3 3
1 2 3

3
{ }

U U U
C

U U U

 
  

  
         (2) 

    建立耦合协调函数为： 

1 2 3

( )k
T aU bU cU

D CT

  



         (3) 

    在式(3)中，D即为我们所求的耦合协同度数

值，C 是式(2)中所求的耦合度数值，a、b、c 为

待定系数。一般在 3 维系统中，k取值 1/3，从对

总系统的贡献来看，三个子系统同样重要，所以

取 a=b=c=1/3，所以选择 a、b、c均取值 1/3。进

而测算出政策力度、政策措施及政策目标的协同

度，如表 7 所示。 
 

表 7  政策力度、政策措施、政策目标协同度分析 

时间 
政策力度— 

政策措施 

政策措施— 

政策目标 

政策目标— 

政策力度 
三系统 

2011 0.673 7 0.747 1 0.695 7 0.717 1 

2012 0.649 9 0.677 7 0.708 3 0.698 3 

2013 0.664 8 0.615 6 0.621 2 0.696 5 

2014 0.708 4 0.746 6 0.721 3 0.728 2 

2015 0.568 2 0.568 2 0.737 0 0.657 9 

2016 0.634 5 0.637 7 0.733 5 0.682 9 

2017 0.648 2 0.658 1 0.721 0 0.684 8 

2018 0.644 6 0.668 2 0.739 3 0.708 1 

2019 0.624 6 0.643 5 0.728 1 0.652 5 

2020 0.583 2 0.585 4 0.734 5 0.653 2 

平均 0.640 0 0.654 8 0.714 0 0.687 95 

 

    (三) 政策协同结果分析 

    1. 三类系统政策协同分析 

    在 2011—2020 年间，政策力度、政策措施

及政策目标三系统的协同水平在不同年份间波

动较大，但总体呈下降趋势，见图 3。这表明当

地政府在过去的十年中制定的政策协同化水平

不足，没能有效地通过创新创业带动就业。因政

策措施与政策目标之间的协同度不高，三系统间

的协同度维持在一个中等水平，没有实现政策力

度、政策措施与政策目标三类系统政策之间政策

协同叠加效应，未能最好地发挥既定功能。 
 

 
图 3  三类系统政策协同度分析 

 

    具体来看，政策协同变化的表现是，2014 年

以前波动幅度较大，2014 年以后波动幅度较为平

稳，并且在 2018 年出现增幅峰值，达到了自 2011

年以来的最高峰。政策在 2014 年出现第一次峰

值，这是由于湖北省人力资源社会保障厅等 9 大

部门制定了《湖北省人力资源和社会保障厅等九

部门关于实施湖北省大学生创业引领计划的通

知》。该通知明确指出要鼓励大学生创业就业，

鼓励以创新带动创业，创业促进就业，推动湖北

省整体就业水平的提升。 

    2. 政策措施协同分析 

    在 2011—2020 年湖北省颁布的 72 项政策

中，有关措施类政策数占总比例最大，其中人

事措施和财政税收措施是运用最多的两种措

施。从政策措施与政策力度、政策目标间的协同

性来看，尽管两两之间的协同度在不同年份有所

波动，但总体上呈现下降趋势。这种趋势表明，

在湖北省各个部门制定相关政策时，还需加强沟

通，以促进政策之间的互补性，进而推动整体就

业目标的实现。 

    财政税收措施是实现湖北省创新创业带动
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就业政策目标的关键一环，但从图 4 可以看出，

财政税收措施与其他两项措施之间的协同度呈

现下降趋势。其协同度在 2015 年最低，这是因

为颁布大量的创新创业政策更多是以财政补贴

手段来促进企业发展，支持企业创新，忽略了政

策间实际的协同效果。这说明采取单一的行政措

施来推动政策目标的实现是行不通的，需要综合

利用各种政策措施协同推动地方创新创业能力

的提升与经济效益的增长。 

    人事措施协同度波动不大，但是总体呈现上

升趋势，见图 5。湖北省是全国拥有大学生数量

最多的省份，人才质量、人才规模都有很大的空

间亟待提升和扩大。人事措施在 2014 年之后快

速增长，2015 年达到峰值，这是因为湖北省在

2014—2015 年颁布了《湖北省人力资源社会保障

部办公厅关于做好留学回国人员自主创业工作

有关问题的通知》《省人民政府办公厅关于进一 

 

 
图 4  财政税收措施协同度分析 

 

 

图 5  人事措施协同度分析 

步做好普通高等学校毕业生就业创业工作的通

知》等政策。这也说明湖北省在政策层面对人才

的重视程度逐渐增加，重视人才的流动以及鼓励

发展与吸引人才。 

    从行政措施的协同度上来看(见图 6)，湖北省

政府在 2014 年之前的宏观调控中运用行政措施

较多，在 2014 年之后与政策力度及政策目标的

协同程度逐渐下降。 
 

 
图 6  行政措施协同度分析 

 

    3. 政策目标协同分析 

    本文主要研究创新创业促进就业政策的协

同性，在本章中主要对政策目标中的就业绩效进

行分析。 

    (1) 就业数量结构协同分析。由表 8 可知，

创新创业政策对就业数量的带动效应呈现先促

进、后回落的趋势，尤其是在 2016—2017 年间，

政策体系对就业总量的促进作用明显减弱，说明

了政策力度及政策措施对就业数量的影响呈现

显著减弱趋势。由于创新创业对就业岗位的创造

效应、破坏效应共同存在，政策对就业效果的提

升在短期可能存在，但长期来看，效果不显著，

着眼于增加就业人数的政策目标不具持续性供

给能力。 

    (2) 就业技能结构协同分析。由表 8 可知，

创新创业政策对就业结构的提升作用在 2014 年

最为显著，随后逐年增加，至 2019 年增加至最

高，表现为政策力度、政策措施对就业技能结构

的协同作用不断上升。就业技能结构在一定程度

上反映了当前高层次技术人才的数量比重与发
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展状况，从实证结论来看，当前政策措施对就业

结构的提升作用尚不明显，因为政策措施多集中

于财税政策等宏观层面的指导，而较少关注高新

技术产业的发展和高技术人才的就业。 

    (3) 就业质量协同程度。由表 8 可知，创新

创业政策的就业质量效应自 2014 年起有明显提

升趋势，其中政策措施对就业质量的促进作用更

强、协同度更高。随后就业质量长期处于稳定水

平，体现出湖北省采取的政策措施在提升就业

质量上有显著效果，主要是通过财政税收措施

提供财政补贴，为企业创造良好的创新创业环

境；进一步提升就业质量，通过人事措施鼓励

人才流动与给予人才奖励，进一步促进企业更

好地发展。 

 
表 8  政策力度、政策措施与就业政绩效目标的协同度分析 

时间 
就业技能 
结构 

政策力度 
与就业技 
能结构 

政策措施 
与就业技 
能结构 

就业数量 
结构 

政策力度 
与就业数 
量结构 

政策措施 
与就业数 
量结构 

就业质量 
结构 

政策力度 
与就业质 
量结构 

政策措施 
与就业质 
量结构 

2011 0.071 2 0.246 0 0.232 4 0.156 4 0.424 7 0.415 1 0.035 3 0.136 7 0.126 8 

2012 0.078 7 0.260 5 0.268 8 0.169 8 0.442 9 0.446 7 0.041 1 0.151 9 0.158 7 

2013 0.091 6 0.291 6 0.295 7 0.181 2 0.459 5 0.461 2 0.046 5 0.168 4 0.171 9 

2014 0.146 0 0.400 6 0.393 3 0.183 5 0.461 3 0.456 2 0.308 7 0.598 0 0.602 7 

2015 0.137 1 0.379 0 0.403 1 0.212 0 0.498 1 0.484 6 0.438 7 0.686 6 0.563 9 

2016 0.134 3 0.372 7 0.394 5 0.514 9 0.720 6 0.633 4 0.331 8 0.621 1 0.583 3 

2017 0.159 7 0.422 3 0.433 1 0.233 9 0.526 3 0.522 4 0.291 4 0.584 9 0.568 8 

2018 0.163 0 0.429 6 0.438 0 0.248 4 0.542 4 0.535 6 0.425 7 0.669 5 0.631 4 

2019 0.165 0 0.434 4 0.442 0 0.248 5 0.542 2 0.531 2 0.412 9 0.659 1 0.613 1 

2020 0.158 0 0.421 7 0.432 2 0.064 6 0.219 2 0.250 7 0.329 2 0.613 1 0.554 9 

均值 0.130 5 0.365 8 0.373 3 0.221 3 0.483 7 0.473 7 0.266 1 0.488 9 0.457 5 

 

    四、结论与建议 

    (一) 研究结论 

    第一，从数量上看，政策工具类型比例不均

衡，供给型和环境型政策工具占比 97.0%，整体

使用数量过溢；需求型政策工具占比 3%，使用

数量明显不足。在侧重于提升就业绩效方面的政

策工具中，基础设施建设与创业文化占比 29%。

但由于教育培训、人才激励与政府项目等政策数

量较少，未能很好达成就业绩效的目标。 

    第二，从质量上看，三类系统政策两两之间

协同度不足。政策力度与政策措施两者间耦合协

同度整体呈现下降趋势，表明政策力度在政策措

施的制定与实施的过程中存在一定的偏离；财政

税收措施、行政措施与政策目标之间的协同水平

不高，整体呈现下降趋势，说明采取单一措施不

能有效地实现政策目标。 

    第三，政策力度、政策措施及政策目标三类

政策系统间的协同度整体呈现下降趋势。这是因

为在各厅局部门之间联合颁布的政策类型中，以

通知为主，该类政策的力度不强，实施时间较短，

一定程度上影响了政策力度与政策措施、政策目

标之间的协同水平；同时各厅局部门在制定政策

措施时由于追求自身政策资源最大化，导致其与

政策目标之间协同度不高，进而制约了三类政策

间的耦合协同水平提升。 

    (二) 政策建议 

    其一，平衡三种类型的政策工具比例。湖北

省各厅局部门制定的政策中，供给型与环境型政

策数量较多而需求型政策较少。需求型政策工具

通过开放市场环境及政府项目的需求来带动企

业发展，具有直接的促进作用，应逐渐提升需求

型政策工具的使用占比。因此，我们应该加强不

同政策工具间的协同作用，综合运用各种政策工

具，整合各类资源，共同推进政策目标的实现。 
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    其二，加强政策力度、政策措施与政策目标

之间的协同度。在制定政策时，建议省人大常委

会等部门制定的政策文件多采用决定、规定等文

本类型。统一协调各部门制定政策的力度与政策

目标间的协同关系，同时提升各种政策措施与政

策目标之间的协同度。在财政税收措施上应该有

具体的支持办法或者支持额度；在行政措施上通

过建立目录对创新成果进行保护或采购；在人事

措施上充分重视人才；在政策目标上鼓励自主创

新、创业，建立创新体系，特别是加强促进就业

绩效目标的协同。 

    其三，提升三类政策间的整体耦合协同度。

应该明确强调政策目标的一致性，鼓励创新引领

创业，创业促进就业。在此基础上，为防止各部

门为追求自身资源最大化从而导致各部门之间

联合颁布的政策文件执行力度不足、实施效果不

佳等情况的出现，各部门在政策制定方面应该加

强相互配合，防止政策出现单一效应，提高政策

协同度，能够在更大程度上实现就业绩效目标；

同时应加强政策措施与政策目标之间的相互配

合，为企业在创新创业方面提供良好环境，鼓励

企业创新发展，加强政策之间的协同配合。 
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Abstract: The synergy level of regional innovation and entrepreneurship policy has a strong practical 

significance to promote the employment rate of regional labor force. Firstly, this paper selects 72 policy texts 

of innovation and entrepreneurship in Hubei Province from the years of 2011 to 2020 as the analysis sample, 

encodes 200 policy items in the text, analyzes the number of policy texts by constructing the 

two-dimensional analysis framework of “policy tools-policy objectives” and explores the quantity 

distribution and imbalance structure of policies. Secondly, the policy quantitative table is compiled from the 

three dimensions of policy strength, policy measures and policy objectives. Then the coupling coordination 

model is established to evaluate the synergy of policies. The results show that: in terms of quantity, the 

supply-oriented and environmental policy tools take up an excessive proportion, while the demand-oriented 

policy tools are insufficient. In terms of quality, the synergy between policy strength and policy measures, 

policy measures and policy objectives and the whole system show a downward trend. 
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