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[摘要]  基于政策工具视角，采用内容分析法，以政策工具为横向维度，以高校创新创业教育政策内

容为纵向维度，构建“政策工具—政策内容”二维分析框架，对 1998—2022 年 67 份国家层面的高校

创新创业教育政策工具选择偏差进行量化分析。研究发现：我国高校创新创业教育政策在政策工具选

择上存在使用结构不合理、各构成内容间的政策工具供给不均衡、政策工具与政策内容的二维匹配性

不足等偏差。因此，高校创新创业教育政策需要调整政策工具结构，优化政策工具的组合配置；聚焦

关键指标，均衡政策内容的工具供给；增强政策工具与政策内容二维匹配度，完善政策体系。 

[关键词]  高校创新创业教育；政策工具；政策文本；量化分析；优化策略 

[中图分类号]  G646      [文献标识码]  A      [文章编号]  1674-893X(2023)05−0001−10 

 

    一、问题的提出 

    高校创新创业教育是培养国家高层次创新

型人才的重要发力点。近年来，随着创新型国家

的建设，国家越来越重视通过创新驱动发展战略

推动经济社会发展。党的十九大报告明确提出，

加快建设创新型国家，创新是引领发展的第一动

力，是建设现代化经济体系的战略支撑。党的二

十大报告进一步强调，加快实施创新驱动发展战

略，深入实施人才强国战略。高校作为人才培养

的主阵地，近年来通过实施创新创业教育，培养

了大批具有创新精神和实践能力的创新创业人

才，为创新型国家建设提供了巨大的智力支撑。

当前，高校创新创业教育已成为一项长期运行的

系统工程，国家也针对高校创新创业教育出台了

一系列政策文件。2010 年 5 月，教育部颁行《关

于大力推进高等学校创新创业教育和大学生自

主创业工作的意见》，成为第一个推进高校创新

创业教育的全局性文件。2015 年 5 月，国务院办

公厅颁布《关于深化高等学校创新创业教育改

革的实施意见》，标志着我国高校创新创业教育

进入了在国家统一领导下深入推进的新阶段[1]。 

    当前，学界对高校创新创业教育政策的研究

主要集中在以下两个方面：一方面是对高校创新

创业教育政策的定性研究。这方面研究主要是

对高校创新创业教育政策演进历程及动力机制

的探讨。例如，任胜洪和刘孙渊将我国高校创

新创业教育政策演进划分为政策起点、试点推

进、专门性政策出台和系列文件出台等四个阶

段，认为其演进的动力机制实质上是高校人才

培养规格与社会人才需求之间的结构性矛盾[2]；

刘春湘和刘佳俊将高校创新创业教育政策划分

为政策起步期、政策扩散期和政策全面落实期三

个历史演进时期，并提出相关实施路径及优化

建议[3]；还有学者从历史制度主义、制度变迁理

论、三螺旋理论以及多源流理论等不同视角对

我国高校创业教育政策变迁历程及逻辑进行阐

释[4−7]。另一方面是对高校创新创业教育政策的

定量研究。例如，田贤鹏对高校创新创业教育 
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政策实施满意度进行了调查，表明高校创新创

业教育政策实施的整体满意度一般[8]；康晓玲和

李朝阳等对高校创新创业教育政策扩散的影响

因素进行了研究，发现校长任期、学科特色与

省(市)内其他高校响应程度对高校创新创业教

育政策响应程度具有显著影响[9]；邴浩基于高校

创新创业教育政策的实证分析，提出高校创新创

业教育应推动基于创新、学科专业与机会驱动的

创业[10]。 

    综上所述，虽然现有研究丰富了高校创新创

业教育政策内容，对促进高校创新创业教育政策

完善具有积极意义，但相较而言，从政策工具视

角出发，对我国高校创新创业教育进行系统的定

量分析的研究较少。然而，在高校创新创业教育

政策制定过程中，选择何种政策工具以及如何配

置这些政策工具，都会对政策执行的有效性及政

策目标的实现产生重要影响。基于此，本研究将

以政策工具为研究视角，采用内容分析法，借鉴

罗斯维尔和泽维尔德的政策分类方式，运用

NVivo12 Plus 分析软件，对我国高校创新创业教

育政策文本内容进行分析，探究高校创新创业教

育政策工具使用的特征与规律，以考察政策执行

过程中的偏差，为进一步优化高校创新创业教育

政策提供相关借鉴与参考。 

    二、 研究设计与实施 

    (一) 政策文本选择 

    以“高校创新创业教育”和“大学生创新创

业教育”为主题词从中国政府网站、教育部网站

以及中国法律资源库网站等多个权威性网站搜

集相关文件，共检索到 1 447 份文件，通过逐一

阅读标题、全文等方式，按照一定的标准进行人

工筛选，同时通过万方数据知识服务平台和中国

知网等电子期刊数据库补充相关政策文件，最终

确定了 67 份关于高校创新创业教育的有效政策

文本(见表 1，因篇幅限制仅展示部分政策文本)。

筛选标准如下：一是注重权威性，政策文本发文

机构均为国家层面，包括教育部办公厅、教育部

高等教育司、教育部人事司等司局机构；二是注

重多样性，政策文本包括通知、意见、计划等多

种类型；三是注重相关性，政策文本中有直接体

现高校创新创业教育的相关内容；四是注重时效

性，政策文本是现行有效的，不包括已经废除的

政策文本。由于首次正式提出高校创业教育的政

策文本是教育部于 1998 年 12 月制定、国务院

于 1999 年 1 月批转的《面向 21 世纪教育振兴

行动计划》，其第 27 条明确指出要“加强对教

师和学生的创业教育”，因此时间跨度为 1998

年 12 月—2022 年 12 月[11]。 

 
表 1  我国高校创新创业教育政策文本(部分) 

序号 政策名称 发文时间 发文主体 发文类型

1 面向 21 世纪教育振兴行动计划 1998 年 12 月 教育部 计划 

2 关于进一步做好 1999 年普通高等学校毕业生就业工作的意见 1999 年 5 月 教育部、中央组织部等 意见 

…… …… …… …… …… 

67 关于做好 2023 届全国普通高校毕业生就业创业工作的通知 2022 年 11 月 教育部 通知 

 

    (二) 分析框架 

    1. X 维度：政策工具类型 

    一般而言，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[12]。关于政策工具的

分类及应用，国内外学者各持己见，至今仍没

有统一定论。如国内学者陈振明将政策工具分

为市场化工具、工商管理技术和社会化手段三种

类型[13]；国外学者施耐德和英格拉姆(Schneider, 

Ingram)将政策工具分为权威型工具、诱因型工

具、能力建设型工具、象征或劝说型工具和学习

型工具五种类型[14]；霍莱特和拉梅什(M. Howlett, 

M. Ramesh) 将政策工具分为自愿性工具、强制

性工具和混合性工具三种类型[15]；罗斯维尔和泽

维尔德(Rothwell, Zegveld)则依据政策对科技创
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新的影响将政策工具分为供给型、环境型和需求

型三种类型[16]。本研究借鉴罗斯维尔和泽维尔德

的政策工具分类方式，结合高校创新创业教育的

特点来划分政策工具类型，包括 3 种基本政策工

具和 13 种子类型。 

    (1) 供给型政策工具。供给型政策工具是指

政府通过资金、技术、人力资本和信息服务等要

素的投入，为高校创新创业教育提供基本保障，

从而推动高校创新创业教育基本运转。就已发布

的高校创新创业教育政策文本内容来看，供给型

政策工具包括财政支持、基地建设、课程教学、

培训指导、师资保障和信息服务 6 种子类型。 

    (2) 环境型政策工具。环境型政策工具是指

政府利用法律法规、优惠政策、财税金融等措施

有效服务于高校创新创业教育发展，为高校创新

创业教育创造良好的宏观环境，从而保障高校创

新创业教育顺利开展。就已发布的高校创新创业

教育政策文本内容来看，环境型政策工具具体包

括鼓励宣传、目标规划、权益保障、政策优惠和

制度规范 5 种子类型。 

    (3) 需求型政策工具。需求型政策工具是指

通过政府采购、服务外包以及市场规制等计划和

市场手段，刺激市场需求和降低市场风险，为高

校创新创业教育创造有利条件。就已发布的高校

创新创业教育政策文本内容来看，此类政策工具

除了政府采购、服务外包、市场规制以外，还包

括社会投资和国际合作 2 种子类型。 

    2. Y 维度：高校创新创业教育政策内容 
    为进一步揭示高校创新创业教育政策演进

过程中的基本特征和内在规律，本研究同时建立

了 Y 维度，即高校创新创业教育政策的政策内容

维度。有学者采用内容分析法对我国创新创业

教育 20 所示范高校的相关文本材料进行深度挖

掘，发现目前我国高校实施创新创业教育的内

容包括目标愿景、培养体系、支撑条件、社会

互动和国际拓展等五个方面[17]。本研究结合相

关政策文本内容，借鉴相关学者的研究发现，

认为这五个方面能够较为全面地涵盖高校创新

创业教育政策内容，因此，将政策内容维度确

定为目标愿景、培养体系、支撑条件、社会互

动和国际拓展五个方面，每一方面涵盖不同的政

策子内容(见表 2 )。 

 
表 2  我国高校创新创业教育政策内容 

政策内容维度 政策子内容 

目标愿景 
目标愿景是国家在战略、政策等方面予以高校创新创业教育目标指导，包括未来愿景、思想目

标两个次级要素 

培养体系 
高校创新创业教育培养体系是教育的核心环节，目的是为了培养更多创新创业人才，包括培养

目标、培养方式、评价方式、课程设置和师资配备五个次级要素 

支撑条件 
支撑条件是高校创新创业教育实施过程中所需要的各方面支撑条件，包括运行机制、投资机制、

管理体制三个次级要素 

社会互动 
社会互动是高校创新创业教育与政府、企业等社会主体之间的互动，包括政府帮扶和校企合作

两个次级要素 

国际拓展 
国际拓展是高校与国外高校开展创新创业教育合作，拓宽学生国际视野，包括平台建设和合作

机制两个次级要素 

 

    综上，本研究依据政策工具类型维度和高

校创新创业教育内容维度来构建高校创新创

业教育政策的二维分析框架(见图 1)。其中，横

轴为 X 维度，表示供给型政策工具、环境型政

策工具以及需求型政策工具三种政策工具类

型；纵轴为 Y 维度，涵盖了目标愿景、培养体

系、支撑条件、社会互动和国际拓展五个方面

的内容。 
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图 1  我国高校创新创业教育政策二维分析框架 

 

    (三) 政策文本内容编码 

    本研究利用 NVivo12 Plus 软件将 67 份政策

文本的全部内容按照“政策编号−政策具体条款

编号−政策工具类型编号−政策要素编号”的形式

逐句进行编码。其中，政策编号是根据政策文件

颁布的时间顺序依次排序并赋以“1−67”的编号；

政策具体条款编号是依据相关条款内容在政策

文本中的先后顺序依次排序并赋以“1−N”编号；

在政策工具类型编号中，供给型工具为 1，环境

型工具为 2，需求型工具为 3；政策要素编号是

依据目标规划、人才培养、师资队伍、支撑条件、

社会协同和国际交流依次赋以“1−6”编号。例

如，“1−1−2−1”的具体含义为“第 1 份高校创新

创业教育政策−第 1条政策文本内容−环境型政策

工具−目标规划”。在全部编码完成后，随机选择

20 份(占全部文本数量的 30%)政策，邀请两名已

经使用过该方法的研究者对其进行编码，发现其 

编码结果与本研究编码结果的重合率超过 80%，

一致性检验信度良好，表明编码结果有效可用。

最后，对我国高校创新创业政策文本编码结果进

行统计与汇总。 

    三、政策文本分析 

    (一) 我国高校创新创业教育政策发文量分析 

    通过对我国高校创新创业教育政策发文量

进行统计分析(见图 2)，发现我国高校创新创业教

育政策发文数量总体呈上升趋势，表明国家对

高校创新创业教育的重视程度逐渐增强。纵观

各年份我国高校创新创业教育政策发文数量，

可以进一步发现：1998—2009 年这一阶段，我

国高校创新创业教育的政策发文数量较少，表

明高校创新创业教育仍处于初步探索时期；

2010—2019 年，高校创新创业政策发文数量明

显提升，一系列有关高校创新创业教育的政策在

这一时期陆续出台，高校创新创业教育进入蓬勃

发展时期；而 2020 年之后，我国高校创新创业

教育政策发文量虽有所减少，但仍保持上升势

头。总体来看，1998—2022 年，我国高校创新

创业教育政策发文量呈波动上升态势。 

    (二) X 维度分析 

    依据政策文本内容编码表，将所有编码归入

对应的政策工具类型，并分别统计出各自的使用

频次和比例分布(见表 3)，发现：供给型工具使用

频次为 271，总占比为 44.72%；环境型工具使用 
 

 

图 2  1998—2022 年我国高校创新创业教育政策发文量 
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表 3  政策工具类型使用频次及比例分布 

工具类型 子要素 频次 比例/% 合计 比例/%

供给型 

财政支持 23 3.80 

271 44.72 

基地建设 42 6.93 

课程教学 97 16.01 

培训指导 23 3.80 

师资保障 41 6.77 

信息服务 45 7.43 

环境型 

鼓励宣传 71 11.72 

287 47.36 

目标规划 69 11.39 

权益保障 7 1.16 

政策优惠 50 8.25 

制度规范 90 14.85 

需求型 

服务外包 13 2.15 

48 7.92 

国际合作 6 0.99 

社会投资 22 3.63 

市场规制 4 0.66 

政府采购 3 0.50 

 

频次为 287，总占比为 47.36%；而需求型工具使

用频次占比仅为 48，总占比为 7.92%。由此可见，

我国创新创业教育政策工具偏好于使用环境型

政策工具和供给型政策工具，需求型政策工具的

使用明显不足。 

    进一步分析三种政策工具的内部结构分布

发现：在供给型政策工具中，课程教学使用频次

相对较高，使用频次为 97，占比 16.01%；其次

是信息服务，使用频次为 45，占比 7.43%；再次

是基地建设和师资保障，二者使用频次相当，分

别使用 42 和 41 次，占比分别为 6.93%和 6.77%；

使用频次最低的是财政支持和培训指导，二者均

为 23 次，占比 3.80%。在环境型政策工具中，使

用频次最高的是制度规范，使用频次为 90，占比

14.85%；鼓励宣传和目标规划使用频次相当，均

在 70 左右，占比均为 11%以上；政策优惠使用

频次为 50，占比 8.25%；而权益保障使用频次最

低，仅有 7 个编码单元，占比 1.16%。在需求型

政策工具中，各要素使用频次均较低，社会投资

使用频次为 22，占比 3.63%；其次是服务外包，

使用频次为 13，占比 2.15%；国际合作、市场规

制和政府采购使用频次仅为 10 以下，占比在

0.50%~0.99%。 

    (三) Y 维度分析 

    根据表 1 的政策文本编码表，对政策内容进

行编码统计，得到我国高校创新创业教育政策内

容使用频次表(见表 4)。整体来看，我国高校创新

创业政策对目标愿景、培养体系、支撑条件、社

会互动和国际拓展 5 个基本内容均有体现，但不

同内容之间的使用频次和比例分布呈明显的不

均衡状态。其中，培养体系的使用频次远高于其

他要素，使用频次为 126，占比 32.64%；其次是

支撑条件，使用频次为 117，占比 30.31%；再次

是社会互动，使用频次为 84，占比 21.76%；目

标愿景使用频次为 52，占比 13.47%；国际拓展

使用频次最低，仅有 7 个编码单元，占比仅为

1.81%，与其他要素的使用频次相差较大。 

 
表 4  我国高校创新创业教育政策内容使用频次 

政策内容 子内容 频次 比例/% 合计 比例/%

目标愿景
思想目标 23 4.66 

52 13.47
未来愿景 42 8.81 

培养体系

培养目标 23 5.96 

126 32.64

培养方式 48 12.44 

评价方式 8 2.07 

课程设置 18 4.66 

师资配备 29 7.51 

支撑条件

管理体制 46 11.92 

117 30.31投资机制 17 4.40 

运行机制 54 13.99 

社会互动
政府帮扶 68 17.62 

84 21.76
校企合作 16 4.15 

国际拓展
平台建设 4 1.04 

7 1.81 
合作机制 3 0.78 

 

    进一步分析各内容维度的内部结构分布发

现：在目标愿景中，未来愿景使用频次相对较高，

使用频次为 42，占比 8.81%，而思想目标仅占比
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4.66%。在支撑条件中，管理体制和运行机制使

用频次较多，占比均在 10%以上，而投资机制占

比仅为 4.40%。在培养体系中，使用频次最高的

是培养方式，使用频次为 48，占比 12.44%；其

次是师资配备和培养目标，使用频次为 29 和 23，

占比 7.51%和 5.96%；再次是课程设置，使用频

次为 18，占比 4.66%；使用频次最低的是评价方

式，仅占比 2.07%。在社会互动中，政府帮扶使

用频次远高于校企合作，占比分别为 17.62%和

4.15%。国际拓展中各子内容的使用频次均较低，

占比仅在 1%左右。 

    (四) X-Y 维度分析 

    进一步对 X-Y 维度，即政策工具维度和政策

内容维度进行交叉分析，可以发现：在目标愿景

这一内容上，环境型政策工具使用频次最高，使

用了 41 次；供给型政策工具使用频次居中，使

用了 25 次；需求型政策工具使用频次最低，仅

使用了 4 次。在培养体系上，供给型政策工具使

用频次最高，使用了 130 次，其次是环境型政策

工具，使用了 37 次，需求型政策工具仅使用 1

次。在支撑条件上，主要使用环境型政策工具，

使用频次为 105，兼而使用供给型和需求型政策

工具。在社会互动上，主要使用环境型和供给型

政策工具，使用频次均在 80 左右；需求型政策

工具使用频次最低，仅有 30 次。在国际拓展上，

主要使用需求型政策工具，极少使用环境型和供

给型政策工具。总的来看，使用供给型政策工具

较多的主要是培养体系，使用环境型政策工具较

多的主要是支撑条件，使用需求型政策工具较多

的主要是国际拓展(见表 5)。 

 

表 5  我国高校创新创业教育政策二维交叉分析表 

政策 

工具 

政策 

内容 

目标愿景 培养体系 支撑条件 社会互动  国际拓展 

未来 

愿景 

思想 

目标 

师资 

配备 

评价 

方式 

培养

目标

培养

方式

课程

设置

运行

机制

投资

机制

管理

体制

政府 

帮扶 

校企 

合作 
 
平台 

建设 

合作

机制

供 

给 

型 

财政支持 1 0 0 0 0 0 0 3 5 1 11 0  0 0 

基地建设 1 3 0 0 0 2 0 13 1 4 10 5  0 0 

课程教学 10 7 4 2 17 37 16 6 0 0 7 5  0 0 

培训指导 1 0 2 0 2 6 2 3 0 0 8 2  0 0 

师资保障 1 1 27 2 1 2 0 4 0 0 3 5  0 0 

信息服务 0 0 0 0 0 7 1 8 0 2 24 4  0 0 

环 

境 

型 

鼓励宣传 13 2 2 1 2 8 1 14 3 1 13 1  1 0 

目标规划 12 11 0 1 5 4 3 10 0 9 33 0  0 0 

权益保障 0 0 0 0 0 0 0 1 0 4 2 0  0 0 

政策优惠 2 0 0 0 0 1 0 4 3 6 6 3  0 0 

制度规范 0 1 1 2 1 5 0 12 0 38 12 6  0 0 

需 

求 

型 

服务外包 1 0 0 0 0 0 0 6 1 0 3 3  0 0 

国际合作 1 1 0 0 1 0 0 2 0 0 1 0  4 3 

社会投资 0 0 0 0 0 0 0 2 15 1 4 1  0 0 

市场规制 0 0 0 0 0 0 0 0 1 2 1 0  0 0 

政府采购 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1  0 0 
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    四、我国高校创新创业教育政策工具选择

偏差 

    (一) 政策工具使用结构不尽合理，存在两极

分化现象 

    就 67 份政策文本的编码结果来看，政策工

具使用结构整体上不尽合理，虽然每一种政策工

具类型都有所涉及，但不同类型的政策工具使用

频次差异性显著，两极分化现象严重。就分布情

况来看，环境型政策工具最多，占比为 47.36%；

供给型政策工具居中，占比为 44.72%；需求型政

策工具最少，占比仅为 7.92%。供给型政策工具

与环境型政策工具合计占比超过 90%，说明当前

我国高校创新创业教育政策工具使用存在路径

依赖，即倾向于使用供给型和环境型政策工具，

政府一方面通过加强基础设施建设、课程教学方

面的建设促进高校创新创业教育健康发展，另一

方面通过制度规范和政策优惠等措施为高校创

新创业教育创造良好的外部环境；而需求型政策

工具占比偏少，仅为 7.92%，这表明我国高校创

新创业教育在需求型政策工具方面供给不足。需

求型政策工具中各子工具的占比均较少，这在一

定程度上反映出政府未能充分利用社会需求刺

激高校创新创业教育的发展，引导社会参与需求

的政策路径尚未明确，高校与社会之间尚未形成

良好的衔接与合作关系。 

    (二) 政策内容供给不均衡，部分关键指标供

给匮乏 

    我国高校创新创业教育政策内容供给不均

衡主要表现在培养体系和支撑条件供给较多，而

目标愿景、社会互动和国际拓展政策供给不足，

特别是国际拓展的政策供给占比最低。这些供给

情况表明国家政策对高校创新创业教育的培养

体系和支撑条件较为重视，国家为高校创新创业

教育的人才培养制定了清晰的培养目标、培养方

式和评价方式，设置了合理的课程安排，提供了

良好的师资，为高校创新创业教育的发展创造了

良好的外部条件。目标愿景和社会互动的政策供

给稍显不足，这说明国家政策对高校创新创业教

育的目标愿景和社会互动的重视程度仍然不够。

目标愿景关乎高校创新创业教育的方向性问题，

对目标愿景的重视程度不够直接影响高校创新

创业教育政策的未来发展方向。高校创新创业教

育的社会互动政策供给不足，尤其是校企合作政

策供给不足，说明国家政策未能引导高校与企

业、市场等主体建立紧密的联系，这在一定程度

上抑制着我国高校创新创业教育的发展活力与

潜力，从而影响高校创新创业教育的可持续发

展。此外，国际拓展政策供给明显不足，导致高

校创新创业教育缺乏必要的国际交流平台和合

作机制，不利于拓展高校创新创业教育的广度和

深度。 

    (三) 政策工具与政策内容二维匹配度不足，

政策体系不完善 

    政策工具与政策内容双向匹配性不足将影

响我国高校创新创业教育政策的整体效应。对表

5 进行分析不难发现，目标愿景侧重使用环境型

政策工具，而较少使用需求型政策工具；目标愿

景与环境型政策工具中的权益保障匹配性不足，

另外，目标愿景与供给型政策工具中的信息服务

匹配性不足，表明国家政策对高校创新创业教育

信息服务方面的目标愿景尚不明确；除此之外，

目标愿景与需求型政策工具中的市场规制和社

会投资匹配性不足，这将影响高校创新创业教

育的长期稳定性，不利于高校创新创业教育的

健康发展。培养体系则侧重使用供给型政策工

具，极少使用需求型政策工具。同时，培养体

系与财政支持、权益保障匹配度不足，则影响

了高校创新创业教育的资金和权益稳定性。高校

创新创业教育的培养体系具有系统性，需要综合

使用各种政策工具才能保障高校创新创业教育

实施的整体效果，因此，需要增强需求型政策工

具的供给。支撑条件主要以环境型政策工具为

主，而较少使用供给型和需求型政策工具；同

时，支撑条件与需求型政策工具中的政府采购

匹配度不足，说明政府采购对高校创新创业教

育的支撑不足。环境型政策工具和供给型政策工

具在社会互动方面使用频次相当，需求型政策工

具使用频次较低；另外，社会互动与国际合作政
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策子工具匹配性不足，表明国家政策缺少关于社

会互动方面的国际交流平台和合作机制，国际

社会的角色较弱，需要强化国际交流平台在高

校创新创业教育方面的作用。三种政策工具在

国际拓展方面的使用频次均较低，匹配度均不

足，则反映出国际拓展方面的政策有待进一步

完善。 

    五、我国高校创新创业教育政策工具选择偏

差优化策略 

    (一) 调整政策工具结构，优化政策工具的组

合配置 

    政策工具的理想选择和最优组合绝不是平

均分配，而是要相互补充和强化以避免单一工具

的片面性，最大化政策工具的组合效果[18]。就当

前我国高校创新创业教育政策的各类政策工具

使用而言，应全面综合运用三种类型的政策工

具，正确处理好政府行政力量与市场力量之间的

关系，适当调整供给型政策工具和环境型政策工

具的使用频次，着力增强需求型政策工具对高校

创新创业教育的拉动作用，使政策工具的组合配

置趋于优化。 

    就各类工具的内部使用结构而言，一是在供

给型工具内部结构中，加大财政支持和培训指导

的运用。建立高校创新创业教育专项资金和经费

保障机制，加大财政投入力度，为高校创新创业

教育夯实 “硬基础”。加强高校创新创业教育的

培训指导，提升创新创业教育水平，进一步增强

高校创新创业教育的“软实力”。二是在环境型

工具内部结构中，增加权益保障的运用。除了为

高校创新创业教育提供各种政策优惠之外，国家

还应出台相应的法律法规，保障高校师生实施创

新创业活动的合法权益，使其知识产权和创业成

果等受到法律保护。三是在需求型政策工具内部

结构中，增加政府采购、市场规制和国际合作等

政策子工具的应用。政府、市场和国际社会是高

校开展创新创业教育必不可少的主体，高校与需

要政府、市场和国际社会通力合作、形成合力，

才能凝聚起多元主体力量，从多方面共同推动高

校创新创业教育可持续发展。 

    (二) 聚焦关键指标，均衡政策内容的工具

供给 

    政策要素是政策工具的着力点，当某一时期

的政策工具过度集中供给于某一政策要素时，虽

然能在短期内集中发展某一方面，但长此以往将

导致政策内容的工具供给不均衡，从而影响系统

的整体长远发展。因此，有必要均衡政策内容的

工具供给。 

    就我国高校创新创业教育政策来说，一是在

目标愿景内容上增加信息服务、权益保障、市场

规制以及社会投资的政策工具供给。目标愿景承

载着高校创新创业教育的未来发展方向，对方向

的准确把握有利于高校创新创业教育的长远发

展。因此，要明确高校创新创业教育政策信息服

务、权益保障、市场规制和社会投资等方面的未

来发展方向，为高校创新创业教育提供清晰的目

标指引。二是在培养体系上增加财政支持、权益

保障、政府采购、市场规制、社会投资、服务外

包等政策工具供给。人才培养是高校创新创业教

育的中心环节，要设置高校创新创业教育人才培

养专项财政经费，为高校创新创业教育奠定坚实

的物质基础；同时相关部门要出台法律法规维护

高校创新创业教育的合法权益；另外要利用政

府、市场和社会资源为高校创新创业教育人才培

养提供可持续的资金和实践平台支持。三是在支

撑条件内容上增加政府采购的政策工具供给。政

府要发挥重要主体作用，不仅要为高校创新创业

教育提供更充分的财力、物力方面的支持，还要

加大政府采购力度，激发高校创新创业教育发展

活力。四是在社会互动上增加国际合作和服务外

包的政策工具供给。高校要充分利用国际平台加

强同国际社会的交流与合作，增进高校创新创业

教育的国际互动。例如，政府可以引导高校与“一

带一路”沿线国家或地区开展深入合作，共建中

外创新创业学院和实践平台，为高校创新创业教

育提供更便捷的交流平台。同时，高校应充分利

用市场资源，与跨国公司或企业发展合作机制，

通过服务外包形式将高校创新创业活动拓展到

国际社会，不断增强高校创新创业教育的国际影
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响力。五是在国际拓展上增强制度规范、政策优

惠、信息服务和培训指导等各政策工具的供给。 

    (三) 增强政策工具与政策内容二维匹配度，

完善政策体系 

    政策工具和政策内容的二维匹配度将会对

政策体系产生系统的影响，政策工具选择以及配

置是否合理直接影响到政策的执行和政策效能

的发挥。因此，增强政策工具与政策内容的匹配

度，完善政策体系，是政策有效执行并实现目标

的关键。 

    就我国高校创新创业教育政策来说，一方面

是在目标愿景、支撑条件、培养体系和社会互动

政策内容上，增加需求型政策工具的使用。一是

在目标愿景政策内容上，注重使用需求型政策工

具，扩大政府采购、服务外包等规模，鼓励社会

投资，加强国际交流与合作，同时完善市场规制，

规范高校创新创业教育的运行机制。二是在培养

体系上，适当降低供给型政策工具的使用，增加

需求型政策工具的使用，减少政府行政力量的干

预，鼓励运用市场化手段激发高校创新创业教育

的内生动力；除此之外，高校还要不断改进教学

方式，注重对学生创新精神和实践能力的培养，

全方位提升创新创业人才的综合素质。三是在支

撑条件上，增强政府的作用，加大政府采购规模；

针对投资机制，还应出台相关优惠政策，吸引国

际社会参与我国高校创新创业教育的投资，为高

校创新创业教育提供更有力的经济支撑。四是在

社会互动上，高校要主动与企业开展合作，聘请

企业优秀人才指导高校创新创业教育工作，定期

开展创新创业教育指导培训，提升高校创新创业

教育水平，并且充分利用校友资源，为高校创新

创业教育提供稳定的支持。另一方面，在国际拓

展政策内容上，增强三种政策工具的综合使用，

尤其是增强环境型和供给型政策工具的使用。国

际拓展是高校创新创业教育向纵深发展必要的

一项内容，需要政府、高校和社会通力合作，既

要为高校创新创业教育提供坚实的财政、师资以

及信息等方面的支持，又要创造优良的外部环

境，才能进一步推动高校创新创业教育的健康可

持续发展。 
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Abstract: Based on the perspective of policy tools, using content analysis method, taking policy tools as 

horizontal dimension and innovation and entrepreneurship education policy content in universities as vertical 

dimension, a two-dimensional analysis framework of “policy tools-policy content” is constructed, and the 

selection deviations of 67 national innovation and entrepreneurship education policy tools in universities 

from 1998 to 2022 are quantitatively analyzed. The research finds that there are some deviations in the 

selection of policy tools in innovation and entrepreneurship education policies in universities, such as 

unreasonable use structure, uneven policy supply among various constituent contents, and insufficient 

two-dimensional matching between policy tools and policy contents. Therefore, the innovation and 

entrepreneurship education policy of colleges and universities needs to adjust the structure of policy tools 

and optimize the combined allocation of policy tools; focus on the key element indicators and balance the 

supply of tools of policy elements; enhance the two-dimensional matching between policy tools and policy 

content, and improve the policy system. 

Key Words: innovation and entrepreneurship education in universities; policy instruments; policy text; 

quantitative analysis; optimization strategy 
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