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摘要：创新券是解决中小微企业科技能力不足的制度创新，从科技资源配置角度看，创新券制度不仅有利于实现对科技资源配置体系的优化，提升科技创新主体的作用，改善他们之间的关系结构，更有利于转变传统的科技资源配置机制，避免科技资源浪费，提高科技资源配置效率以及实现科技资源的公平分配，应积极推动创新券制度在我国更广泛和深入的实行。
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Research on the impact of Innovation voucher to the allocation of resources of science and technology ——Based on the perspective of system, mechanism and effect
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Abstract: Innovation voucher is a system innovation to solve insufficient ability of science and technology of micro, small and medium enterprises. From the standpoint of science and technology resources allocation, innovation voucher system is not only beneficial to realize the optimization of resource allocation system of science and technology, enhance the role of its main body, improving the structure of the relationship between the. More conducive to changing the traditional science and technology resources allocation mechanism, avoid the waste of resources, improve allocation efficiency of he resource, and realize the fair distribution of resources of science and technology, Should actively promote innovation vouchers more extensive and in-depth practice in our country.
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科技资源包括了科技创新活动所需要的组织、人才、技术、资金、信息、服务、制度等众多的科技要素，是科技创新的基础和保障。因而，增加区域科技资源总量，常常是地方政府提升区域科技竞争力的主要手段，然而单纯的增量路径，收效并不一定明显，不仅成本较大，而且在科技资源总量既定前提下，必然减少其它区域的科技资源总量。因此，区域科技竞争力，必须走内涵式发展的道路，也就是通过优化科技资源配置方式，改善科技要素结构，实现有限科技资源的高效利用。然而，优化科技资源配置，主要路径就是通过制度创新。1997年，起源于荷兰的创新券可谓这种制度创新的代表。所谓的“‘创新券’(Innovation Vouchers)是针对中小企业经济实力不足、创新资源缺乏，高校和研发机构没有为中小企业服务的动力机制而设计发行的一种‘创新货币’”[1]  2004年以来，由于创新券在推动中小企业科技创新中作用的显著，欧洲的意大利、比利时、爱尔兰、斯洛文尼亚、瑞典、瑞士、希腊、奥地利等国相继出台了创新券政策。[2]  2012年，创新券开始引入到我国，哈尔滨香坊区、宿迁市成为国内率先进行实践探索的地区，随后其他地区纷纷跟进，积极推行创新券制度，这些地区有的出台了专项性的管理办法，如《宿迁市科技创新券实施管理办法（试行）》（2012）、《淮安市科技创新券实施管理办法（试行）》（2013）、《焦作市创新券实施管理办法（试行）》（2013）、《潍坊高新区科技创新券实施管理办法（试行）》（2014）、《清远市科技创新券实施管理办法（试行）》（2014），《马鞍山市科技创新券实施管理办法（暂行）》（2014）等，有的则是将创新券作为推动科技企业创新政策的一项重要措施，如东莞市在《东莞市加快新型研发机构发展的扶持办法》（2014）中，明确提出“每年安排专项资金，发放具有一定面额的科技创新券”，以引导科技型中小企业向研发机构购买技术服务和技术成果。可见创新制度在我国呈现出遍地开花的趋势，但还处在探索和试行时期，需要理论上给出更科学和明确的指导。文章以科技资源配置的体系、机制和效果为视角，解析创新券对优化科技资源配置的重要价值，以及其是如何实现对科技资源优化配置的，这有助于进一步明确创新券制度的核心价值和作用机制，推动该制度在我国更广泛和深入地推行。
一、创新券对科技资源配置体系的优化
    科技资源配置体系，是科技资源相关主体相互联系、互相作用而形成的一种社会网络结构。对于体系的优化，既需要对相关构成主体的优化，使其对科技资源分配和利用能力进一步提升，又需要对他们之间的关系进行优化，以更有利于形成相互促进的网络结构。由于，各地区创新券制度主要针对中小微企业来设计，因此对于中小微企业的科技资源配置体系而言，主要的体系构成主体是中小微企业、科技服务提供者和政府，他们之间的科技资源体系结构，实质就是政产学研之间的关系结构。创新券对其优化，具体体现在以下几个方面。
1、创新券是解决中小微企业创新资源不足的可行路径
中小微企业数量庞大，在促进竞争，带动就业等方面发挥着重要作用。“一个城市的经济发展，需要龙头企业的‘明月高照’，但更需要大量中小企业的‘星星满天’，这样才能保证城市的良好就业和地区经济的平稳增长。”[3] 然而，中小微企业，准入门槛较低，不仅鱼龙混杂，在科技创新领域更是困难重重。中小微企业通常缺乏创新资金、创新人才、创新管理技能，创新支撑体系不健全。[4] 因此，中小微企业的科技创新能力明显不足，不仅自身缺乏创新资源，而且在竞争为导向的分配体系中，更难以获得政府科技资源或得到科技服务者的资源支持。而创新券制度，主要以中小微企业为发放对象，而且发放标准较低，多是申请即可获得。因此，这种制度设计下，中小微企业可以较为容易的获取创新券，进而以这种有价证券，去购买科技服务或购置科技设备，弥补创新资源不足的缺陷。
2、创新券是提高科技服务提供者积极性的良好保障
在科技资源配置体系中，科技服务提供者主要是大量的高校、科研院所以及科技服务组织。在现有科技资源配置体系中，科技服务提供者往往通过竞争政府科技资源，获得科研条件和资金，但科研成果或服务，存在时间滞后问题，并容易缺乏针对性，难以满足中小微企业的多元化需要。即使以产学研合作方式开展科技研发和服务，很多高校在与企业展开科研合作时都面临着同样的问题，“不是成果交付了报酬一拖再拖，就是原本商定的价格接连被打了折扣。”[5] 因此，科技服务者的研发成果应用和提供服务的积极性都受到影响。创新券模式能够充分发挥好科技的市场化作用，科技服务者开始竞争中小微企业手中的创新券来获取科技资源，这就要求其必须以能满足企业的科技创新需要为条件，进而保障了科研和服务的针对性。而且，科技服务提供者凭借创新券换取政府科技资源，又有着信用保障，免除了后顾之忧和不必要的合作纠纷。政府也可以对于创新券回收金额大、服务客户多、服务质量好的单位等可给予相应补助和奖励。因此，这种制度设计，可以激发科技服务提供者提升服务质量和水平，丰富服务类别，提高实验人员素质，并强化了他们之间的良性竞争。
3、创新券是政府科技资源投入方式的根本变革
当前，政府对企业科技资源投入，为保障科技资源投入绩效，常常制定投入对象标准和条件，然后由企业申请，通过专家评审方式最终确定。而对于验收则主要考虑资源投入效果，而非科技创新成果。这种方式不仅成本较高，而且由于标准具体化和评审导向性，难以满足复杂多样的中小微企业需要，在成果验收中由于资源投入考核难以量化，约束力又比较弱。因此，这是一种“严进宽出”的资源投入方式。创新券制度，则是“宽进严出”的制度设计，“科技创新券是针对科技型中小企业普遍存在的创新资源缺乏、经济实力有限、创新需求不足而设计发行的科技代金券，是一种事前补贴企业、事后兑现服务的政府购买方式和需求导向的新型创新政策工具。”面向中小微企业的创新券由企业随时向政府申请，符合条件即可获得，然后通过对科技成果的验收支付财政经费。这种预先进行普惠制发放，企业只要在一定期限内实现科技创新目标就能到政府兑现，这种方式更有利于激发企业创新动力，提高政府科技资源投入的效果。
4、创新券有利于改善政产学研之间的关系网络

    在创新券的制度设计中，通过政府科技资源投入方式的转变，改善了现有的科技资源体系中主体之间的关系结构。具体而言，政府与中小微企业之间，由原来的补贴式的被动接受关系，演变成鼓励性的主动寻求关系，政府进一步体现了引导者和支持者的角色，也更有利发挥中小微企业的主动性和积极性；政府与科技服务提供者之间的关系，由原来的政府直接支持科技研发和服务的关系，形成了政府购买科技成果转化的关系，更容易发挥政府财政资金的引导作用；而科技服务提供者和中小微企业之间合作关系，由于创新券的介入，更加灵活、多样，而且以政府有价证劵发放、兑现和保障的作用，促进中小微企业和科技服务提供者之间形成以科技成果转化为内容的合作关系。因此，创新券的使用，改善了政产学研各方之间的关系，这种新的关系结构更有利于各方作用的发挥。
二、创新券对科技资源配置机制的优化

科技资源配置机制是政府通过对科研资源分配，促进相关科技主体实现科技创新的过程和制度安排，主要由分配对象选择、资源利用及效果评价三个相互联系的阶段构成。传统科技资源配置机制，主要以政府为主导，体现政府价值导向，并以行政力量推动科技资源的市场配置，而对科技资源利用效果评价又缺乏有效的评价机制。创新券的实施，可以有效优化科技资源配置各个环节，从而形成以需求为导向的选择机制、以市场为主体的运行机制和以成果为核心的评价机制。
1、以需求为导向的选择机制
传统科技资源分配时，政府掌握着科技资源，中小微企业、科技服务提供者要获得资源必须考虑政府的资源投入偏好，实质是一种供给侧的科技资源选择机制。典型表现是，政府制定科技资源分配方案，编制科技创新目录，只有符合政府科技倾向的企业或项目才有可能获得经费支持。同时，政府传统对于科技创新的奖补政策，虽然惠及大多企业，但过于分散，而且事后作为，导向性不明显。而创新券是一种典型的需求侧政策，对企业进行预先性发放，企业依据自身创新需求寻求科技研发和服务，科技服务提供者也不在关注政府的资源投入偏好，而专注于企业的科技创新需求，由直接竞争政府科技资源，变成了竞争政府的创新承诺，这比对创新活动进行直接补贴，更具有针对性，更能真正满足企业科技创新需求和科技服务提供者科技成果转化的需求。
2、以市场为主体的运行机制
科技资源的配置应建立市场为主体的运行机制，通过市场的需求导向和公平竞争，达到资源的最优配置。创新券制度，使政府从科技资源分配主导者地位，退居到简单的资源提供者地位，有利于科技资源竞争市场的进一步形成。在这种市场机制作用下，中小微企业通过创新券掌握了科技创新资源，成为主导资源分配的主体，大量的科技研发和服务组织，开始围绕着企业的科技需求和资源展开竞争和服务活动，而政府的作用就是营造一个公开、规范的市场竞争秩序，让以企业为主体的科技资源配置市场充分发挥作用。这种机制核心就是，企业有需求时，可用创新券，通过市场自由寻求创业创新帮助，而科技服务提供者也只有通过市场竞争，优质的服务才能在市场上获得创新券，进而获得政府的科技研发和服务经费。

3、以成果为核心的评价机制
传统科技资金投入的评价机制，主要以项目为核心，评价该项目研究的基础、技术创新水平、预期效果等内容。这种评价机制，虽然容易优选出有创新潜力的项目，但一方面创新活动有很多不确定因素，很难通过预期来提前确定，另一方面，项目实际研发过程中，容易偏向于经费使用，而非针对预期效果。“中国科协的调查显示科研资金用于项目本身仅占40%左右，大量科研经费流失在项目之外。”[6] 而创新券是一种事后评价机制，即在一定的有限期内需要兑现，才能获取实际的科技经费，而兑现必须依赖有效的评价机制，以确定创新券是否规范使用，是否达到创新券兑现的标准。这种评价机制运行，是以成果为核心的，只要取得了科研创新成果或开展了相应的科技服务，就会被政府所认可，兑换其手中的创新券，这有利于保障科技资源投入的实际效果。
三、创新券对科技资源配置效果的优化

高效的科技资源配置，无论何种制度创新，其评价的核心标准就是看其是否提高科技创新的效率以及为了保证这种效率的稳定和可持续，体现出公平的价值。创新券的制度设计，不仅有利于提高科技资源利用效率，而且对于我国当前科技创新主体竞争市场而言，还有利于改进公平的竞争格局。 
1、创新券有利于避免科技资源浪费问题

科技资源的有限性，需要提高科技资源配置效果。“虽然近年来我国财政科技投入基本保持年均20%的增长，科技已基本走出了经费短缺的时代。但随之而来的是我国科研经费存在使用不当、浪费严重问题。”[7] 因此，优化科技资源的配置，首先要考虑的是如何避免科技资源的浪费问题，提高单位科技资源的利用效果。创新券的使用，可以很好实现这方面的要求，一方面创新券是一种仅在支付科技服务时生效的代金券，确保政府科技公共资金专款专用，对于使用者只能购买科技服务，这样避免以往为使用科技经费，到处找发票，虚假报销的问题，减少科技投入的流失，另一方面，在创新券获得和使用中，各地都设定了用户配套经费的条件，即用户需要承担一定的费用，这样有效避免过度、重复使用科技资源的问题。
2、创新券有利于提高科技资源配置效率
科技资源配置效率在于利用有限的资源能快速实现科技创新和成果转化，并且能实现引导和带动作用，取得更广泛的效果。创新券以需求为导向选择机制，科技研发和服务活动都从用户需求中来，有着具体的针对性。因此，项目研究在企业生产中几乎不会出现闲置的科研成果，更不存在技术成果转化难的问题，因而可以最大限度地发挥政府研发资金的使用效率。而且，即使创新券在规定时间内如未使用，对政府公共科技方面的投入，也不会造成任何财务上的浪费。同时，要求企业配套资金的制度设计可充分发挥财政资金的杠杆作用。如宿迁市宿豫区顺龙管业公司从市里拿到5万元创新券，区里按照1:6的比例补给企业30万元，自己又拿出60多万元，三项加起来合计100万元。这5万元的创新券带来了100万元的科技资源投入，较好保障了企业科技创新对资源的需求。据统计，2013 年宿迁市对全市176个项目兑现了科技创新券1281万元，带动科技投入达到1.87亿元。[8] 可见，创新券对科技资源的引导和带动作用是十分显著的。
3、创新券有利于形成公平的科技资源分配格局
我国中小企业数量4000多万，占全国企业总数的99%，是国民经济的基本力量。然而“在市场经济条件下，中小企业在公平竞争中往往处于劣势地位，面临不公平的结果，完全靠市场行为，难以实现创新资源的合理配置。”[9] 因此，需要政府通过科技资源配置方式，以协调市场竞争行为，改善中小微企业的劣势地位。中小微企业创新券的制度设计，可以达到平衡科技资源，扶持中小微企业科技创新的效果。一方面，中小微企业可以较为便利的获得创新券，另一方面，他们也可以避免科技创新的各类风险。因此，创新券对于科技资源配置市场容易形成垄断格局的情况，起到调整和平衡的效果。如宿迁市在已发放的企业、服务机构中，年销售额低于3000万元的中小微企业占到86%；从未获得市以上科技资金支持的企业占到75%；已经兑现的企业中49%是首次获得市科技资金支持。[10] 因此，在创新券实施后，宿迁市的中小微企业科技创新能力和竞争力得到了普遍提升，科技资源竞争结构更加公平和合理。
综上所述，创新券是解决中小微企业科技能力不足的一种制度创新，在国外诸多国家被广泛采用，对于我国而言，还属于新生事物，常处于探索阶段。从科技资源配置角度看，创新券制度不仅有利于实现对科技资源配置体系的优化，提升中小微企业、科技服务提供者和政府的作用和能力，改善他们之间的关系结构，更有利于转变传统的科技资源配置机制，建立以需求为导向的选择机制、以市场为主体的运行机制和以成果为核心的评价机制，进而可以避免科技资源浪费，提高科技资源配置效率以及实现科技资源的公平分配。因此，从创新券对科技资源配置优化的价值来看，应积极推动创新券制度在我国更广泛和深入的实行。
注释：
[1]郭丽峰,郭铁成.用户导向的政府创新投入政策——创新券[J].科技创新与生产,2012(8):10-13．

[2][6][7]朱悦,金爱民,王迎春.创新券在科技平台服务中的应用[J].中国科技论坛，2013(7):153-156.
[3]王咏红,郑加强.爱尔兰创新券分析及基于需求创新券探讨[J].科技与经济,2009(5):22-25.
[4]张臻.用“创新货币”实现区域科技资源共享——科技创新券提供企业创新源动力[J].华东科技,2013(12):22-24.
[5]李丽云.“科技创新券”试水：破解创新资金投入不足——哈尔滨香坊区率先实施科技创新券纪实[N].科技日报,2013-6-23(003).
[8][9]陈法玉.地方政府施行科技创新券政策探析[J].行政管理改革,2014(5):49-53.
[10]周文鹏.创新券与中小微企业技术创新[J].高科技与产业化,2014(5):106-109.
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