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摘 要：识别众创空间地方政策供给框架有助于剖析政策制定者的政策倾向，推动其进一步合理配置资源。结

合府际关系和多层次网络的思想和方法对上海市众创空间扶持政策供给展开探究，本文构建了包括政府部门

合作网络、政策关键词共词网络及政府部门—政策关键词隶属网络在内的依存型多层网络。运用Louvain算
法，基于模块度分层对网络展开社区划分；通过分析网络中心性、结构洞和分层聚类，厘清政府部门活动规律及

当前政策与众创空间实际发展的契合。最后，形成包括“政策供给主体—政策供给内容—政策供给目标”在内

的众创空间政策供给框架，提出上海市众创空间发展的政策建议。
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创新创业已成为国家经济发展的重要驱动力量［1-2］，众创空间发展效率对国家创新创业的发展具有

重要影响［3］。国务院办公厅2015年颁布的《关于发展众创空间推进大众创新创业的指导意见》指出，众创

空间为创业者提供良好的创业生态环境，是国家创新驱动发展的重要力量。截至2017年底经科技部备

案、纳入国家级科技企业孵化器管理服务体系的众创空间达到1 902家，然而众创空间在蓬勃发展的同时

也面临盈利模式不清晰、对产业促进作用不明显的现实状况①。2018年10月以来科技部取消了数家众创

空间国家备案资格，可见众创空间发展正处于从量变到质变的关键阶段，建立高质量的政策管理和供给

机制是其健康发展的保障②。作为全国双创的热点城市，上海市政府紧跟“双创”号召，明确众创空间是推

动双创发展的载体，也是国家创新驱动发展战略的驱动力量，相继出台资金、技术及人才等系列政策，旨

在构筑众创空间初创企业与政府部门沟通的纽带，降低初创企业的准入门槛［4-5］。然而，政策的出台与执

行在交互的府际关系中完成［6］，这种网络关系与众创空间政策制定效率息息相关；同时制定适宜地区实

际情况的众创空间发展措施、完善分类扶持政策，仍然是推进众创空间建设的着力点。

为探究众创空间地方政策的制定主体间合作关系、内容侧重点及主体与内容适配性，厘清众创空间

地方政策供给框架，本研究以上海市为例，将依存型多层网络引入政府部门—政策关键词的研究中，从地

方政策供给的角度揭示众创空间领域内政府部门活动规律，并探讨这种差异与众创空间发展实际的契合

性，研究结论有利于实现众创空间政策供给目标，为众创空间地方扶持政策制定提供指导建议。

1 文献回顾

众创空间扶持政策的研究主要有两种视角。①从政策工具视角看，雷良海和贾天明［7］通过对上海市
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众创空间扶持政策文本进行编码，将政策文本归纳到创新创业要素政策工具和创业周期政策工具中，指

出了政策工具在不同创业时期的使用状况；臧维等［8］以北京市发布的众创空间扶持政策作为研究样本，

使用对政策文本分词、条款编码的文本挖掘方法对政策文本进行归类，分析了北京市在支持众创空间发

展过程中遇到的问题。②从社会网络分析视角看，苏瑞波［9］通过构建政策关键词共词网络，分析了广东、

北京、江苏、浙江和上海5省市众创空间扶持政策的异同。现有众创空间政策研究多从政策内容展开，较

少关注政策制定主体。然而，政策内容是政策制定主体处理事务的行为轨迹［10］，政府部门间关系作为府

际关系的一种［11］，是政府各部门相互作用的表征［12］。府际合作关系作为横向府际关系的维度之一［13］，体

现了政府部门利益博弈过程。众创空间发展需要各种关键资源及服务，资源的汇聚、整合需要各政府部

门的合作与协调［14］。政府部门间的合作指两个或以上的部门合作，是基于共同利益诉求达成的战略联

盟［15］，即府际合作。政府部门合作制定扶持政策对众创空间的发展规则制定具有关键作用［16］。众创空间

初创企业对政策的理解及认知能够减少创业机会成本［17-18］，降低创业壁垒［19］，对众创空间的成长至关

重要。

目前，较多文献将府际合作关系引入社会网络分析研究中［20］，将府际合作关系应用于中央层级、央地

层级政策体系的研究，例如黄萃等［21］构建中央层级政府部门联合发文合作网络，以探究科技创新政策的

演化特征，还有学者通过构建中央—地方多层级府际关系网络，分别探究了中央和地方政策主体网络的

特征及演化趋势［22］，然而鲜有学者将府际合作关系应用于地方同级政府层级政策研究。地方政府在贯彻

落实中央政府对众创空间发展的整体规划和布局的同时，会依据本地众创空间发展的现状及特色进行针

对性的政策布局。各部门基于资源积极寻求合作［23］，以促进部门间关系的制度化发展［24］，故地方层级府

际关系在众创空间研究领域值得探讨，需挖掘众创空间扶持政策文本中的潜在信息。同时，政策文本不

仅反映政策内容，还能反映政府部门间合作或冲突的关系［10］。仅从政策关键词共词网络这一单层次网络

的视角不足以充分识别政策制定主体发文差异是否与当前众创空间的发展所契合。

鉴于此，本研究构建政府部门合作网络，探讨政府部门在众创空间扶持政策制定过程中形成怎样的

合作关系；然后在结点及结点间联系为同一性质的单层次网络基础上［25］，借鉴WANG等［26］提出的基于联

盟关系形成的跨层网络视角，构造包含政府部门、政策关键词两组独立结点且政府部门间合作关系及政

策关键词共现关系均异质的依存型多层网络，探究政府部门间的合作关系、政策内容间共现关系及政府

部门与政策内容的隶属关系，识别当前政府部门间的合作关系与众创空间发展的契合性。

2 依存型多层网络构建

2.1 模型构建

依存型多层网络由两个或n个单个网络组成，突破了结点和连边同质性的限制［27-28］，并包含不同性质

结点间的隶属网络，将其与政府部门合作网络和众创空间政策关键词共词网络有机结合，以剖析众创空

间政策制定主体的活动规律及政策侧重点。因此，本研究根据政府部门间是否存在联合发文这一依据构

建政府部门合作矩阵，以政府部门为结

点、政府部门间的合作关系为连接构建

政府部门合作网络；根据政策关键词是

否同隶属于某一政府部门构建关键词矩

阵，以政策关键词为结点、政策关键词间

的共现关系为连接构建政策关键词共词

网络；最后，分别以政府部门、政策关键

词为结点，以政府部门与政策关键词间

的隶属关系构建政府部门—政策关键词

隶属网络，形成的依存型多层网络如图1
所示。

图1 依存型多层网络理论模型

Fig. 1 Interdependent multilayer networks theory model
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2.2 数据来源

“众创空间”于2015年被写入中国政府工作报告后，逐渐受到国家政策的大力支持。基于这一实践

背景，本研究所搜集政策文本的时间跨度为2015年1月1日至2019年8月29日。以“众创空间”为关键

词，从上海市发展和改革委员会、上海市经济和信息化委员会等政府部门网站搜索众创空间政策，由于某

些支持创新创业发展的政策对众创空间也具有扶持作用，故将“创新创业”也纳入搜索范围，初步搜集获

得88份众创空间扶持政策文本；剔除相关度不高的政策文本，得到63份政策文本，政策文本统计如表1
所示。由表1可知，上海市政府制定的政策最多，这与其全面领导经济社会建设的职权相匹配，是众创空

间发展宏观层面的支持保障机构。其次，众创空间扶持政策以单一制定为主，主要集中于上海市政府和

上海市经济与信息化委员会两个部门；联合制定占比较少，主要集中于上海市政府、上海市人力资源和社

会保障局、中共上海市委办公厅等部门。

2.3 指标选取

中心度指标能够反映网络结点的位置特征、结构洞指标能够反映网络结点的中介及资源控制能力、

模块度测定能够反映网络结点内部联系相似性的指标特征，因此，本研究选择中心度、结构洞和模块度测

定进行指标计算，以挖掘网络的内在属性和结构特征。

2.3.1 中心度分析 中心度是反映个体结构位置的重要指标［29］，选取点度中心度、中间中心度两个指

标［30］，同时结合网络中心势剖析网络特征。在政府部门合作网络中，点度中心度指政府部门与其他部门

是否有联合发文的情况；中间中心度用来衡量结点的媒介作用［29］，处于中介位置的结点可通过控制资源

或曲解信息来影响网络群体［31］，中间中心度越高，表示政府部门资源掌控能力较强。在政策关键词共词

网络中，点度中心度指政策关键词是否与其他词共同出现在某个政府部门中，点度中心度越高，越有可能

是众创空间扶持政策中的热点；中间中心度指政策关键词影响其他关键词共现能力的强弱。

2.3.2 结构洞分析 结构洞指网络结点与部分结点直接连接，而与其他结点无直接关系，这类结点便形

成了结构洞。对结构洞的分析通常选取有效规模和限制度两个指标［32］。有效规模指网络中的非冗余因

素，有效规模越小，存在结构洞的可能越小［33］。限制度指网络中结点相联结的紧密程度［34］，限制度越小，

表1 样本分析

Tab. 1 Sample analysis
政策主体

1．上海市经济和
信息化委员会

2．上海市人力资源
和社会保障局

3．上海市发展和改
革委员会

4．上海市环境保护
局

5．上海市规划和国
土资源管理局

6．上海市教育委员
会

7．上海市公安局

8．上海市财政局

9．上海市外国专家
局

10．上海市政府

参与制定（项）

数量 占比/%
6

6

2

1

1

2

1
5
1

32

9.523

9.524

3.175

1.587

1.587

3.175

1.587
7.937
1.587

50.794

单一制定

数量 占比/%
4

2

0

0

0

1

0
3
0

29

6.349

3.175

0

0

0

1.588

0
4.762
0

46.032

联合制定

数量 占比/%
2

4

2

1

1

1

1
2
1

3

3.174

6.349

3.175

1.587

1.587

1.587

1.587
3.175
1.587

4.762

政策主体
参与制定（项）

数量 占比/%
单一制定

数量 占比/%
联合制定

数量 占比/%

注：江苏省经济和信息化委员会、安徽省经济和信息化委员会、浙江省经济和信息化委员会在政策文本发文机构中有体现，但非本研

究中上海市众创空间政策制定主体，故在下述分析中未体现；政策主体的标号依据政府部门合作网络中各部门点度中心度的大小标注

11．上海市人民政
府台湾事务办
公室

12．上海市科学技
术委员会

13．中共上海市委

14．上海市工商行
政管理局

15．上海市体育局

16．上海市税务局

17．江苏省经济和
信息化委员会

18．安徽省经济和
信息化委员会

19．浙江省经济和
信息化委员会

1

5

3

4

1

5

1

1

1

1.587

7.937

4.762
6.349

1.587
7.937
1.587

1.587

1.587

0

4

0

4

1

5

0

0

0

0

6.350

0

6.349

1.587
7.937
0

0

0

1

1

3

0

0

0

1

1

1

1.587

1.587

4.762
0

0

0

1.587

1.587

1.587
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代表约束越弱，结点越能跨越结构洞获取非冗余信息源［32］；相反，限制度越大，代表约束越强。

2.3.3 模块度测定 借鉴BLONDEL等［35］使用的Louvain算法及江金波等［36］对于文献共引网络的研究，本

研究基于模块化度量值Q分别将政府部门合作网络和政策关键词共词网络划分为多个社区。Q的计算

方法如式（1）所示。其中，vi，j表示政府部门结点或关键词结点 i与 j合作或共现的次数，Bi代表所有与政府

部门结点或政策关键词结点 i连接的线段合作或共现次数总和，di代表政府部门或关键词结点 i所在的社

群。δ (di，dj )函数代表若结点 i与结点 j在同一个社群中，则值为1，否则为0。m是所有结点间的合作或共

现次数之和。

Q = 1
2m∑i，j ( )vi，j - BiBj2m δ (di，dj ) （1）

将每个结点视为一个社群，然后将结点 i分别计入邻近结点所在的社群，分别计算模块度增益ΔQ，将
结点 i并入ΔQ为正且数值最大的社群。最后，将其他结点按照上述步骤重复计算，直至不能优化为止。

ΔQ的计算方法如式（2）所示。其中，Cin表示社群C中所有线段间合作或共现次数的总和，∑sum表示所

有与社群C中任意结点连接的线段合作或共现次数之和，Bi表示与结点 i相连的所有结点合作或共现次

数之和，Bi，in表示结点 i与社群C中全部结点间的合作或共现次数之和，m表示所有结点间的合作或共现

次数之和。由此不断重复构建关键词网络，直至网络无变化为止，即网络模块度最大。

ΔQ = é
ë
êê
∑Cin + Bi，in

2m - ( )∑sum + Bi
2m

2ù

û
úú -

é

ë
êê
∑Cin
2m - ( ∑sum2m ) - ( Bi2m )

2ù

û
úú （2）

3 上海市众创空间政策供给分析

3.1 政府部门合作网络分析

3.1.1 中心性分析 为探究政府部门合作网络中心性特征，运用UCINET软件输出中心度指标，并运用

SPSS22.0软件对中心度结果绘制散点图［30］，分别以点度中心度均值线和中间中心度均值线为坐标轴，将

其分为4个象限，如图2所示。图2中的数字标号与表1中政府部门代号一致；点度中心度、中间中心度均

较高时为第一象限，逆时针方向依次为第二、三、四象限。若结点位于第一象限，表明该结点与网络中较

多的部门存在联合发文的情况；若结点位于第三象限，且中间中心度为0，表明在政府部门合作网络处于

相对非核心位置，对资源的连接与控制能力相对较弱。上海市经济和信息化委员会与上海市人力资源和

社会保障局均处于第一象限。这说明上海市人力资源和社会保障局负责制定人才引进及安置政策等，为

众创空间人才引进、协调机制注入活力；上海市

经济和信息化委员会积极推进科研、创意等成果

的转化，其对众创空间的发展与支持起到实践指

导作用。上海市工商行政管理局、上海市体育局

等处于第三象限。原因可能是：上海市工商行政

管理局主要负责众创空间的登记注册等工作，是

众创空间存在与发展的市场准入部门，与其他部

门的联系相对较少。上海市体育局侧重发布体

育产业众创空间政策文本，相对于科技创新孵化

类型的众创空间，目前政府部门对体育产业众创

空间扶持力度仍较小，今后体育公共服务类型的

众创空间可作为政府部门政策延伸方向，以实现

众创空间多元化发展。

3.1.2 结构洞分析 运用UCINET输出结构洞指标，如表2所示。上海市人力资源和社会保障局、上海市

发展和改革委员会与上海市规划和国土资源管理局的有效规模较高，限制度较低，表明这3个部门在政

图 2 上海市各政府部门中心度分析

Fig. 2 Analysis of centrality in Shanghai government departments
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府部门合作网络中处于资源协调的关键位置。除上海市人力资源和社会保障局的人才引进与安置作用

外，上海市发展和改革委员会承担上海市经济发展方针政策的制定，为众创空间发展提供综合保障。上

海市规划和国土资源管理局承担土地“闸门”功能，对上海市土地资源进行总体规划，是众创空间可持续

发展的基础性资源提供部门。

3.1.3 模块度测定 借鉴江金波等［36］对创新政策的研究，运用GEPHI软件对政府部门合作网络进行可

视化输出，结果如图3所示。图中数字标号与表1政府部门代号一致，其中14、15和16为单独结点，未在

图3中体现。模块度运算结果包含3个社群，其中，上海市政府和中共上海市委侧重发布众创空间扶持工

作的纲领性文件，是众创空间发展的统筹规划部门，而其他部门则是协调促进机构。

3.2 政策关键词共词网络分析

3.2.1 中心性分析 政策关键词散点图如图4所示，图中数字标号与表3政策关键词代号一致。点度中

心度、中间中心度均较高时为第一象限，逆时针方向依次为第二、三、四象限。服务、科技、人才、技术等处

于第一象限且都大于均值，表明处于政策关键词共词网络核心位置，是众创空间扶持政策发布的重点。

基础性服务设施、技术支持、人才引进及科技创新资源对其初期成长具有引导作用。而青年、残疾人、留

学人员、教师、宣传、体育、生态、环保等政策关键词位于第三象限，表明政策扶持相对较弱。

3.2.2 结构洞分析 政策关键词结构洞指标如表3所示。服务、技术和人才的限制度最低，有效规模也

表2 上海市各政府部门结构洞指标

Tab. 2 Structural hole of government departments in Shanghai
部门

1．上海市经济和信息化委员会

2．上海市人力资源和社会保障局

3．上海市发展和改革委员会

4．上海市环境保护局

5．上海市规划和国土资源管理局

6．上海市教育委员会

7．上海市公安局

8．上海市财政局

有效规模

1
4.200
2.500
1
1
1
1
1

限制度

0.926
0.400
0.583
0.926
0.766
0.926
0.926
1.125

部门

9．上海市外国专家局

10．上海市政府

11．上海市人民政府台湾事务办公室

12．上海市科学技术委员会

13．中共上海市委

14．上海市工商行政管理局

15．上海市体育局

16．上海市税务局

有效规模

1
1
1
1
1
0
0
0

限制度

1.125
1
1
1
1
0
0
0

图4 政策关键词中心度

Fig. 4 Center degree of policy keywords

注：结点大小以点度中心度为依据

图3 上海市政府部门合作网络

Fig. 3 Cooperation network between government
departments in Shanghai
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较高，说明这些关键词较少因政策主体的不同存在差异，在政策文本中出现较多；而硕士、残疾人、科研院

的限制度均为 0.361，较高的限制度表明其跨越结构洞获得冗余信息的能力越弱，关键词的中介作用越

弱，表明其零散分布在不同政策主体中。结构洞指标的分析结果与中心性分析结果较为一致。

3.2.3 模块度测定 政策关键词共词网络如图 5所示。基于 STEVENSON和LUNDSTROM［30］提出的动
机（M）机会（O）、技能（S）三要素MOS框架，并借鉴雷良海和贾天明［7］、肖潇和汪涛［38］对创新创业及众创
空间扶持政策的划分，将 5个社群政策划分如下。①以市场、工商、营业执照等关键词为代表的减少障
碍型政策，能够为众创空间提供注册登记、商事制度改革等服务，减少创业活动开展的阻碍，降低创业成
本，属于创业机会要素范畴。②以税收、财政、

使用税等为代表的资金扶持型政策，为众创空

间发展提供多元化融资、税收优惠支持，是其

发展的重要资源要素之一［39］，属于创业机会要

素范畴。③以专家、外籍、人才等为代表的人

才扶持型政策，可调动外籍人员、留学人员与

众创空间资源的结合，建立产学研协同创新机

制，以构建及延伸产业链［40］，属于创业机会要

素范畴。④以专利、文化、科研院等为代表的

创业文化型政策，能够为创业团队提供知识产

权保护、与高校科研院所建立合作交流关系

等，属于创业动机要素范畴。⑤以培训、信息

化、个性化等为代表的创业教育型政策，为创

业团队提供创业咨询、创业培训等；属于创业

技能要素范畴和创业动机要素范畴。

3.3 政府部门—关键词隶属网络分析

运用MUXVIZ软件绘制的政府部门—政策关键词隶属网络如图6所示，其中，右边网络中的结点代

表3 政策关键词结构洞指标

Tab. 3 Structural hole results of policy keywords
关键词

20.人才

21.服务

22.科技

23.市场

24.技术

25.高校

26.平台

27.科研院

28.环境

29.外籍

30.信息化

31.设施

32.培训

33.生态

34.体育

35.残疾人

36.金融

37.财政

有效规模

22.158
37.264
31.596
12.259
20.389
4.059
15.581
1
20.486
7.600
9
7.727
10.840
1
3.533
1
5.111
3.800

限制度

0.108
0.081
0.090
0.146
0.114
0.221
0.129
0.361
0.115
0.191
0.160
0.174
0.156
0.361
0.248
0.361
0.209
0.248

关键词

38.专家

39.签证

40.就业证

41.居住证

42.许可证

43.高新区

44.赛事

45.资金

46.台资

47.文化

48.专利

49.青年

50.功能区

51.土地

52.环保

53.税务

54.税收

55.增值税

有效规模

15.133
1
1
1
1
1
1
9.522
1.769
1.769
1
8.524
4.789
1.857
1.182
5.250
1
1

限制度

0.132
0.361
0.361
0.361
0.361
0.361
0.361
0.168
0.284
0.284
0.361
0.182
0.199
0.265
0.331
0.233
0.361
0.361

关键词

56.所得税

57.工商

58.商标

59.广告

60.基金

61.出租

62.房产

63.教师

64.营业执照

65.数字化

66.个性化

67.留学人员

68.硕士

69.社会保险

70.宣传

71.使用税

72.女性

有效规模

1
1
1
1
1
5.667
5.250
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1

限制度

0.361
0.361
0.361
0.361
0.361
0.208
0.233
0.361
0.361
0.361
0.361
0.361
0.361
0.361
0.361
0.361
0.361

注：标号1～19为表1中的政府部门，此表从20开始标号

注：结点大小以点度中心度为依据

图5 政策关键词共词网络

Fig. 5 Co-word network between policy keywords
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表政府部门，左边网络中的结点代表众创空间扶持政策关键词。同时，将上海市各政府部门政策关键词

归类到5种众创空间扶持政策类型中，形成政府部门运用的众创空间扶持政策类型及比例分布图，如图7
所示，图中的数字标号与表1中政府部门代号一致。每个各政府部门所运用的政策类型占比之和均为1。
①中共上海市委、上海市政府为众创空间发展提供战略指导和规划，在减少障碍型政策、人才扶持型政

策、资金扶持型政策、创业教育型政策、创业文化型政策5个方面均有涉及。除此之外，市人社局、市财政

局和市科委在5种扶持政策方面也均有发文，涉及的众创空间扶持政策内容较为全面。②有关众创空间

服务平台建设、支持众创空间创新资源集聚的减少障碍型政策是各部门共同关注的领域。作为创业团队

的创业机会要素范畴，减少障碍型政策能够降低创业团队准入门槛。③以上海市外国专家局、上海市人

力资源和社会保障局为代表的政府部门积极发布人才扶持型政策，吸引海内外高层次人才留沪创业。④
资金扶持型政策的发布主要集中在上海市税务局和上海市财政局，而其他部门对资金型扶持政策发布相

对较少，良好的创业资金支持能够增加创业团队获取资金的渠道。⑤市科委、市经信委、市发改委、市人

社局、市教委等均涉及创业教育型政策的发文。而对于创业文化型政策，发文部门相对较少，创业文化价

值观作为社会“软实力”的重要指标，能够促进创新创业过程［41］，同时创业文化氛围和上海市与外来文化

融合性较强的特点相契合［42］，故创业文化型政策是今后上海市政府部门需要关注的政策领域。

基于上述对依存型多层网络的模型构建与分析，从政策供给要素（供给主体、供给内容和供给目标）

的角度出发，本研究给出了上海市众创空间政策供给框架，如图8所示。基于模块度测定的社群划分结

果及 STEVENSON和 LUNDSTROM［38］提出的创业政策MOS模型，将众创空间政策类型划分为创业文化

型、减少障碍型、资金扶持型、人才扶持型、创业教育型5类，从激发创业动机（M）、增加就业机会（O）、培

育创业技能（S）3个方面有针对性地为创业团队或入驻企业提供政策支持，满足其资源要素及服务的需

求，实现优化众创空间运营的政策供给目标。比如，上海市体育产业、文化创意类众创空间相对较少，政

府部门应鼓励创业者开辟崭新的创业领域，从激发创业者创业动机角度出发，在创业文化型政策方面给

予支持。

注：图中标号与表1政府部门结点、表3政策关键词结点代号一致

图6 政府部门—政策关键词隶属网络

Fig. 6 Affiliation network between government departments and policy keywords
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4 结论与启示

目前上海市众创空间扶持政策供给现状如下。①上海市众创空间政策供给以各政府部门单一制定

为主，政策条款可能会出现重叠。政策条款的重复制定可能会导致政策数量虽多，然而实际效果不一定

能保证；且同质政策数量过多可能会对资源体系的兼容性造成影响，这与雷良海和贾天明［7］通过政策工

具的研究方法探究上海市众创空间扶持政策的研究结果较为一致。②上海市政府部门间的关系较为分

散，协调合作关系尚待加强。由于部门资源配置、权力分配上的差异，不同部门可能会考虑内在奖励、社

注：A为减少障碍型政策；B为资金扶持型政策；上海市政府部门C为人才扶持型政策；D为创业文化型政策；E为创业教育型政策

图7 上海市政府部门的众创空间政策类型比例分布

Fig. 7 Proportion of the type of Maker Space policy in Shanghai government department

注：图中标号与表1政府部门、表3政策关键词一致；各政策类型仅列举部分关键词

图8 依存型多层网络视角下众创空间政策供给框架

Fig. 8 Framework of Maker Space policy supply from the perspective of interdependent multilayer networks
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会声望和寻租机会等因素对众创空间扶持政策产生的影响。③上海市众创空间地方政策扶持对象尚待

多元化，政策功能性有待加强。从政策关键词共词网络可见，女性、残疾人、体育等关键词与其他结点的

联系较少，留学归国人员与其他结点的联系相对较多，表明众创空间政策扶持对象需要更加多样化。④
上海市众创空间政策供给侧重于减少障碍型政策，需重视各种类型政策的平衡运用。

本研究的理论意义如下。①基于依存型多层网络视角，将众创空间政策制定主体与政策内容置于一

个隶属框架中分析地方政策制定主体间的合作协调机制、众创空间政策侧重点及不同政策制定主体政策

制定的差异性与地方众创空间发展实际的契合性，更加全面地识别了政策制定主体在众创空间领域内的

活动规律，有助于众创空间扶持政策主体更加系统、科学地制定政策。②通过构建政府部门合作网络、政

策关键词共词网络及政府部门—政策关键词隶属网络，将苏瑞波［9］的众创空间政策关键词共词网络的研

究方法拓宽至政策制定主体—政策关键词这一多层次网络，弥补了仅从单一层次政策关键词共词网络分

析的不足，拓宽了多层网络理论的研究领域。③基于 STEVENSON和 LUNDSTRÖM［43］提出的创业政策

MOS模型及众创空间扶持政策相关研究，从创业动机、机会及技能要素3个方面将众创空间政策分为减

少障碍型政策、创业文化型政策、创业教育型政策、人才扶持型政策和资金扶持型政策，重新定义和划分

众创空间政策类型，深化了众创空间扶持政策的理论研究。④基于Louvain算法，采用模块化测定的方法

对政府部门合作网络、政策关键词共词网络分别展开社群划分，在研究方法上具有创新性。

基于结论，提出如下政策建议。①政府部门间应加强交流合作，提升政策的实施效果。网络化协同

效应能够为政府部门协作创新系统的形成奠定制度基础［44］，众创空间扶持政策制定应逐渐从“单一制定”

为主向“联合制定”为主转变，使政府部门在关注职责内问题的同时，与其他部门形成协同效果。②政府

部门间应根据众创空间运营现状，结合部门资源配置及政策主体特征，识别各部门对众创空间扶持政策

的侧重点及互补点，建立合作交流机制。③政府部门应加强其服务职能，实现政策功能的专一性及政策

扶持对象的多元化。政府部门应加强部门职责这一外在约束力的功能力度，为不同类型、不同发展阶段

的多样化创业群体提供与其需求相匹配的政策。比如，针对体育产业众创空间的发展，上海市体育局应

积极为体育产业的众创空间营造良好的准入环境，辅之完善的配套服务体系和优质的公共服务，加快培

育体育产业众创空间，实现政策功能的专一性；同时，应关注残疾人、女性等创业群体的需求，为其提供创

业的有利条件，实现政策扶持对象的多元化。④政府部门应加强众创空间扶持政策类型的平衡运用，针

对众创空间入驻企业的异质性需求给予相应类型众创空间政策的支持。例如，对于生存推动型创业企

业，应以激发其创业动机、增加就业机会为政策导向，为其提供创业文化型政策、减少障碍型政策、资金扶

持型政策和人才扶持型政策支持；对于机会拉动型创业企业，应以培育创业技能为政策导向，为其提供创

业文化型政策和创业教育型政策支持；对于创新驱动型创业企业，应以增加就业机会、培育创业技能为政

策导向，为其提供减少障碍型政策、资金扶持型政策和人才扶持型政策的支持。

本研究基于依存型多层网络视角，从众创空间地方政策供给的角度，横向探究了上海市各政府部门

间的合作协调关系及众创空间政策内容侧重点。未来研究可考虑将中央层级众创空间政策文件引入研

究，从纵向层面诠释政策传导与落实机制。
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Local Policy Supply of Maker Space from the Perspective of
Interdependent Multilayer Networks: the Case of Shanghai

WANG Hai-hua，LI Yu，XIONG Li-jun，DU Mei，SUN Qin
（School of Management，Shanghai University，Shanghai 200444，China）

Abstract：Identifying the policy supply framework of Maker Space is helpful to analyze the policy tendency of policy
makers and promote their rational allocation of resources. Therefore，it explored local policy supply of Maker Space in
Shanghai based on the methods of intergovernmental relations and multilayer networks，as well as constructing
interdependent networks，which contained cooperation network between government departments，co-word network
between policy keywords and affiliation network between government departments and policy keywords. Using Louvain
algorithm，the network was divided into communities based on modularity hierarchy. Through the analysis of network
centrality，structural hole and hierarchical cluster，it explored the law of government departments’activities and the
compatibility between current policies and the actual development of public space. Besides，it constructed the policy
supply framework of Maker Space and explored the transmission mechanism of“policy supply subject—policy supply
content—policy supply objective” for the operation optimization of Maker Space. Finally，it put forward policy
recommendations for the development of Maker Space.
Keywords：interdependent multilayer networks；supporting policy of maker space；intergovernmental cooperation；
Louvain algorithm；modularity hierarchy；policy supply
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