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摘要：借用路线图方法的分析思路，从广东省科技型小微企业金融支持政策体系建设现状和问题出发，系统分析了未来5-10年科技型小微企业金融支持政策体系的建设需求和目标、核心任务、建设路径及资源保障。研究认为，广东省科技型小微企业金融支持政策体系建设路径应实施多维系统协同联动、学科平台、标准化、金融支持多渠道等四大战略，并从经费投入、法律法规、信息共享等三个方面来保障战略的实施，以建成覆盖全面、体制完善、高效运转的科技型小微企业金融支持政策体系，推动广东省经济社会全面协调、可持续发展，实现创新驱动经济转型升级的战略目标。
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引言

创新驱动是广东转型升级的主攻方向，在广东省，科技型小微企业已经成为创新的主力军。科技型小微企业在增加财政税收，缓解就业压力，促进经济增长和科技进步等方面发挥着重要的作用[1]。但长期以来，由于科技型小微企业发展的不确定性、知识产权难以评估、缺乏抵押品、投融资双方信息不对称等问题，严重困扰了金融资本[2]。近年来，科技型小微企业的发展问题已引起了相关政府决策部门和学者们的高度重视。金融支持作为科技型小微企业科技创新的“驱动燃料”，已成为科技金融领域研究的热点问题。而制度与政策是金融支持的前提条件和根本保障，科技型小微企业金融支持政策体系的建设是推进创新驱动广东经济转型升级的重要战略举措。
广东省于2009年开始了对科技型小微企业金融支持的探索，并积累了一些经验。但近些年被并购和失败的科技型小微企业的比例仍然居高不下，金融支持的效果不容乐观，其根本原因在于金融支持政策体系不完善，相应的法律法规体系不健全等。因此，迫切需要加强对广东省科技型小微企业金融支持政策体系的研究。
现阶段对科技型小微企业金融支持政策体系的研究主要集中在体系现状研究和国外科技型小微企业金融支持政策体系建设的经验研究两个方面。关于科技型小微企业金融支持政策体系现状，现有文献仅仅针对某一个方面进行研究，尚没有对整个政策体系进行系统性的研究，如金融支持途径和方式[3-6]、财税政策[7-13]、金融制度[14-16]、政策绩效评估[17-18]等。关于国外科技型小微企业金融支持政策体系的现状研究，学者主要研究了美国、日本、欧盟、英国、德国等[19-22]发达国家的案例，并总结经验，为我国科技型小微企业金融支持政策体系建设提出建议。总体来说，现有的文献研究缺乏系统性，对“科技型小微企业金融支持政策体系”的概念尚无明确的界定，对科技型小微企业金融支持政策体系的构成要素也无统一定论。
科技型小微企业金融支持政策体系的研究涉及科学技术、金融学、经济学、管理学、法学等跨学科的知识，本文运用路线图的分析思想，首先明确了广东省科技型小微企业金融支持政策的建设需求和目标。然后结合广东省出台的有关科技金融的战略规划，确定了政策体系建设的核心任务和考核指标体系。最后通过研究分析相关文献和发达国家经验，提出政策体系建设的战略路径选择和资源保障。
1  路线图方法概述

1.1 路线图方法简介

路线图是一种将战略的愿景、任务、目标和行动方案有机结合的自上而下的规划工具。路线图作为一种灵活的管理工具，具有以下作用：第一，协调统一的作用，制定路线图的过程实际是各利益相关者充分沟通、统一观点、一致使命愿景的过程；第二，结构化、系统化的作用，路线图综合考虑了目标、任务和资源保障之间的联系，有利于计划的结构化和系统化；第三，预判的作用，路线图展示了完成目标所需的时间及步骤，将过去、现在和未来统一起来，及描述现状，又预测未来。
1.2 路线图的制定过程

路线图的制定过程遵循需求驱动和能力驱动相结合的模式（见图1），从需求驱动角度来看，依次思考的步骤是：确定需求（为什么做？）、确定任务（做什么？）、确定路径（怎么做？）、确定资源保障；从能力驱动的角度来看，首先需要对可用资源和能力现状有仔细的梳理和分析，然后以此为基础反推有效的实施路径以最终实现目标和需求。
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图1 路线图的制定过程
Fig.1 The process of Roadmap
1.3 应用路线图工具研究科技型小微企业金融支持政策体系的优势

科技型小微企业金融支持政策体系建设作为省级层面的一项大型规划，应用路线图的分析思路有以下3点优势。
其一，科技型小微企业金融支持政策体系的建设是一项复杂的系统工程，涉及企业、政府、金融等部门，同时跨越省、市、县级三个层级。各部门各层级之间关系复杂，导致金融支持各利益相关者难以实现充分的沟通协调。而运用路线图工具可以很好地厘清关系问题，使多方利益相关者最终达成一致的建设目标。
其二，科技型小微企业金融支持政策体系的建设是一项经验决策，首先需要对问题和现状有一个系统性的分析和认识，以确定需求和目标。然后再紧紧围绕需求和目标进行科技型小微企业金融支持政策体系的构建，运用路线图工具将大大提高政策体系建设的效率。
其三，科技型小微企业金融支持政策体系的建设需要较长的周期，各项核心任务需分阶段实施。政策体系建设过程中的核心关键之一就是确定各项核心任务实施的先后顺序和资源保障，而运用路线图工具可以有效解决时间计划和资源计划的制定问题。
2  当前科技型小微企业金融支持政策体系建设的问题分析

根据文献研究以及对各政府部门出台的有关促进科技型小微企业发展政策的研究，广东省针对科技型小微的金融支持政策体系建设主要存在如下问题和不足。
其一，当前政府出台的有关政策呈现条块状，尚未实现统一规划和部署。简单加总的金融支持政策间的组织协调能力差，存在“政出多门”的现象，难见实效。广东省的财政部、科技部、税务局等部门都有各自的金融支持政策，政府面对多方部门的金融支持时不能很好的协调，指挥不利，导致有些科技项目重复获得补贴，而有些项目却得不到任何补贴，降低了资金使用效率。另外，由于金融支持政策涉及到省政府、科技部、金融及相关部门，深入推进科技型小微企业金融支持政策体系的建立，需要这些部门相互协作配合。但目前有些部门长期各行其政，尚未形成持续协作互动机制。
其二，缺乏针对科技型小微企业的财税政策，政策支持力度不够。目前广东省制定的税收优惠政策主要适用科技型中小企业，尚未形成针对科技型小微企业的财税支持政策体系。目前广东省对科技型小微企业财税支持多采用提高税收起征点，减少税率，征收减半等方式，存在税收优惠形式单一，间接税收优惠政策较少的问题，政策支持力度不够。政策信息公开不充分，严重限制了科技型小微企业享受优惠政策的进入路径。
其三，缺乏科技金融的学科体系，学术研究水平落后。一方面尚未构建一个完善的、综合交叉的科技金融学科体系；另一方面高层次人才队伍稀缺，研究能力薄弱，缺乏同时囊括科学技术、金融学及其他学科相结合的协同创新平台。有关科技型小微企业金融支持政策的研究成果未能达到国内顶级水平。科技型小微金融支持政策体系的建立涉及多方利益相关者，为满足不同的利益诉求，要求政策的制定不仅需要政府部门的参与，还要高校、企业、金融机构，风险投资，资本市场等多方利益相关者的代表参与其中，构建一个社会参与和统一操作的平台。
其四，金融支持布局不平衡。一方面，金融资本偏好成长期和成熟期的科技型小微企业，而处于种子期和初创期的企业难以获得金融支持；另一方面，在广州，深圳等经济较为发达的一线城市，金融资本充裕，渠道多样化。但在二三线城市、乡镇等落后地区，针对科技型小微的金融支持政策体系建设进度缓慢，创新活动的资金供给大多来源于政府的创投引导基金和科技专项资金，科技创新资金的数量和来源渠道不足。
其五，金融支持供给不足。在后金融危机时代，我国紧缩银根，银行等金融机构信贷规模受到严格控制，再加上投融资双方信息不对称，使掌握多数资金资源的商业银行将大部分资金投放于大中科技型企业。另外，资本市场、风投和其他中介机构参与程度不高，导致高风险、高成长性的科技型小微企业很难获得足够的资金。因此当前广东省对于科技型小微企业特别是种子期和初创期的科技小微的金融支持过于依赖政府的政策性金融支持。但事实上，政府的财政资金是有限的，无法满足数量众多，资金需求庞大的小微企业。因此，政府应该制定扶持和激励政策，引导和推动金融机构、资本市场以及其他中介机构等金融资本积极参与金融支持活动，并向科技型小微企业的发展早期阶段前移。
3  基于路线图方法的科技型小微企业金融支持政策体系建设

3.1 确定概念和范围

本文将科技型小微企业金融支持政策体系定义为，由相互联系的,顺应科技型小微企业生命周期各发展阶段要求的财税、信贷等扶持、激励和引导政策构成的，旨在协调各利益相关者的金融支持行为，打造良好金融生态环境，促使政府、金融机构、资本市场等各类金融资本共同协作，全面参与科技型小微企业发展的全过程，有效破解科技型小微企业融资难问题，推动科技型小微企业健康发展，最终实现广东省全面协调、可持续发展的政策组合。
科技型小微企业金融支持政策体系目前主要是搭建一个基本框架，主要包括财政投入政策体系、科微贷款政策体系、科微资本市场政策体系、科微风险投资政策体系、科微信用担保和保险政策体系等政策体系。其中，财政投入政策体系主要涵盖政府部门制定的专门针对科技型小微企业的税收优惠、专项资金支持、政府财政贴息、风险补偿基金、国家科技成果转化引导基金等政策；科微贷款政策体系主要包括金融制度改革和利率市场化改革，引导金融机构创新科技型小微企业贷款模式、产品和服务，对金融机构给予财税支持，发展互联网金融等政策；科微资本市场政策体系主要包括完善多层次资本市场，建设省内区域场外股权交易市场，创新债券市场产品，对科技型小微企业适当放宽创业板、新三板准入标准等政策；科微风险投资政策体系主要包括推进创业投资机构发展，建立科技型小微企业创业投资引导基金、创投风险补偿机制和顺畅退出机制等政策；科微信用担保和保险政策体系主要涵盖建立科技型小微企业政策性担保机构，给予商业性担保和保险机构风险补贴和税收优惠，支持担保和保险机构开发科技型小微企业担保和保险新产品等政策。
3.2 确定需求和目标

近年来，科技型小微企业的发展成为国家和区域各级政府推动经济结构转型升级，实现“十二五”规划目标的重要抓手。党的十大报告中也明确提出“要支持科技型小微企业发展”。广东省科学和技术发展“十二五”规划和《广东省自主创新促进条例》共同指出 “县级以上人民政府科学技术、发展改革、经济和信息化、财政、税务等有关部门应当落实国家和省促进自主创新的税收、金融等优惠政策”。省两会期间，省政协委员、省金融办主任刘文通表示 “建设政策体系，大力发展科技金融”，“省级层面，加强顶层设计，对涉及支持科技金融创新的各项政策、资金和资源进行整合，建立科技金融扶持政策体系”。 科技型小微企业是广东省创新队伍的主力军，促进其发展的金融支持政策体系的建设应成为广东省目前金融支持工作的头等大事。
根据广东省科学和技术发展“十二五”规划的要求，要在2015年前，建立健全以《广东省自主创新促进条例》为基础的覆盖企业科技创新全过程的政策法规体系，科技型小微企业金融支持政策体系是科技创新金融支持体系不可或缺的组成部分。具体来说，广东省通过5~10年的平台建设期和能力提升期，构建一个覆盖全面、体制完善、高效运转的科技型小微企业金融支持政策体系，帮助科技型小微企业解决融资难题，推动创新驱动广东转型升级，为广东省经济社会全面协调可持续发展作出了积极贡献。
3.3 确定核心任务和指标

   结合广东省科学和技术发展“十二五”规划、《广东省自主创新促进条例》等相关要求，本文认为广东省的科技型小微企业金融支持政策体系的建设应有金融支持政策的统一指挥体系、金融支持政策的统一规划体系、金融支持信息共享体系、金融支持的联合执法体系和金融支持政策实施评估体系等五项核心任务构成。
    其一、建立由省、市、县组成的三级金融支持政策指挥体系。省级层面，省政府办公厅应设立专门的科技型小微金融支持领导小组办公室，作为金融支持管理的最高行政领导机构。省科技部和金融监管局是金融支持的最高工作机构，负责金融支持政策体系的设计、信息共享、联合执法和政策评估等工作的领导和操作运行；在市和县两个层级，常设科技型小微企业金融支持办公室负责本区域的金融支持工作，以及金融支持政策信息的长传下达，实施金融支持政策时，上级金融支持办公室直接对下级金融支持办公室实行统一领导。
    其二，建立由省级、市级区域组成的两级金融支持政策的统一规划体系。强化金融支持政策的统一规划，分工协作，统筹区域内科技型小微企业整体布局，对不同区域，不同行业，不同发展阶段的科技型小微企业实行分类跟踪管理。推进科技型小微企业金融支持政策试点工作，并逐步实现科技型小微企业金融支持政策的全方位覆盖。
    其三，建立覆盖全省的金融支持政策信息共享体系。促进全省科技型小微企业金融支持信息共享，集成全省和地方金融支持政策及其运行监测、高科技园区金融支持、重大科技专项等信息，促进广东省地方、部门之间的金融支持信息的交流和共享。
其四，建立金融支持政策的联合执法体系。应设立独立性较强的第三方联合执法机构，由该执法机构定期对获得财政创新资金或科技贷款等金融支持的科技型小微企业的资金使用情况，以及金融支持各部门，特别是财政创新资金的管理和使用部门的资金使用情况开展专项检查，组织查处重大违反金融支持政策的案件，对违规使用资金的企业进行通报处置，并对科技、金融等主管部门的相关责任人视情况追究责任。
    其五，建立覆盖事前、事中和事后评估的金融支持政策实施评估体系。事前评估主要是对科技型小微企业金融支持政策目标的认定，政策的可行性研究，政策带来的社会经济效应的预测，以及各级政府、金融等金融支持部门的职责范围和执行标准的确认；事中评估主要是对政策的实施进行监督和反馈，及时发现金融支持政策执行中的重大问题，调整和纠正政策中出现的偏差。终结失败的政策，避免其造成巨大损失；事后评估主要对政策实施的经验和教训进行总结分析，形成报告并公之于众。事前、事中和事后评估工作可以实行定期和不定期开展制度。建立科技型小微企业金融支持政策实施评估制度，将大大提高金融支持工作的效益和效率，实现金融支持政策的最终目标。
表1  核心任务的分年度考核指标

Tab. 1 The core task of the annual appraisal index

	核心任务
	指标
	2015
	2025

	金融支持政策的指挥体系
	市（州）常设金融支持办公室覆盖率
	95%
	100%

	
	县（区）常设金融支持办公室覆盖率
	90%
	100%

	
	金融支持政策响应及时率
	95%
	100%

	金融支持政策的规划体系
	全省金融支持政策体系覆盖率
	95%
	100%

	
	区域金融支持政策体系覆盖率
	90%
	100%

	金融支持政策信息共享体系
	省级行政区金融支持定期信息沟通覆盖率
	95%
	100%

	
	地级市金融支持定期信息沟通覆盖率
	90%
	100%

	
	高科技园区金融支持监控覆盖率
	100%
	100%

	
	重大科技专项建设信息沟通覆盖率
	90%
	100%

	金融支持政策的联合执法体系
	联合执法人员专家库建设程度
	100%
	100%

	
	随机独立抽调专家人员程度
	100%
	100%

	金融支持政策实施评估体系
	金融支持政策体系实施的事前评估率
	100%
	100%

	
	金融支持政策体系实施的事中评估率
	80%
	100%

	
	金融支持政策体系实施的事后评估率
	100%
	100%

	
	评估结果公开报告率
	100%
	100%


注：部分数据参考《国家科学和技术发展十二五规划》。
3.4 确定实现路径

    本文借鉴欧盟、美国、日本等发达国家的科技型小微企业金融支持政策体系建设经验，结合广东省具体情况，认为应通过实施多维系统协同联动战略、学科平台战略、标准化战略、金融支持多渠道战略来实现广东省科技型小微企业金融支持政策体系建设的总体目标。
    其一，多维系统协同联动战略。构建多部门、多力量协同的立体式区域联动战略模式。在指挥领导层面，形成省—市—县三级政府的垂直管理架构。在工作层面，由科技厅和金融监管局带头，协同财税、发改委、工商局等部门，形成平面结构。在实施运行层面，应由政府引导，与社会金融资本各部门联动对接，形成多维交叉网络。通过省科技型小微企业金融支持领导小组的统一指挥和调度，实现多层级多部门的协同联动，大大提升了金融支持政策体系建设的效率，同时确保了金融支持政策实施的效果。
其二、学科平台战略。尽管省内已经建立了科技金融政策研究中心（如广东金融学院、广东财经大学），但尚未构建一个完善的、综合交叉的科技金融学科体系。目前设立的研究中心研究能力薄弱，高水平的研究成果稀缺；目前广东省整体上缺乏高层次的科技金融人才队伍，各高校等部门的学术研究水平落后，缺乏同时囊括科学技术、金融学及其他学科相结合的协同创新平台。科技型小微企业金融支持政策体系的建立是一项复杂的系统工程，要求政策的制定不仅需要政府部门的参与，还要高校、企业、金融机构，风险投资，资本市场等多方利益相关者的代表参与其中，构建一个社会参与和统一操作的平台，为广东省科技型小微企业金融支持政策体系的建设提供理论支撑。
其三，标准化战略。国家《标准化事业发展“十二五”规划》明确提出了“制定技术创新、金融服务等领域的标准”的要求。目前，广东省金融支持政策体系的标准化程度与美国、日本等发达国家差距较大，直接影响了金融支持政策实施的效率以及实施事前、事中和事后评估工作的实施。因此，广东省还应继续加强科技型小微企业金融支持政策体系中各要素、各环节的标准化程度，以提高金融支持各部门的协作能力以及政策体系的科学化管理程度。标准化的内容有：科技型小微企业划型标准、行业分类标准、科技型小微企业发展各阶段具体的金融支持方式、金融产品和服务标准及其信息传播、管理系统以及政策实施评估系统等。
其四，金融支持多渠道战略。目前已有学者表明应根据科技型小微企业的不同生命周期的资金需求提供多渠道金融支持[23-25]。在广东省，初创期的科技型小微企业大多只能通过自筹资金和政府投入获得创新资金。而在发达国家，天使投资、民间借贷和风险资本发展活跃，对初创期的科技企业推动更大。因此，广东省可以通过吸引天使投资和风险资本，促进民间借贷合法化等途径加大对初创期科技型小微企业的金融支持。对于成长期的科技型小微，应该以银行等金融机构贷款为主提供金融支持，应借鉴发达国家的经验，设立专门的科技支行和民营中小银行，专门为小微企业提供贷款。对于成熟期的科技型小微企业，应以银行贷款、股权融资、债券融资等方式为主提供金融支持，但由于目前我国资本市场准入门槛高，大多数科技型小微企业被拒之门外。广东省可以借鉴美国NASDAQ市场经验，建立场外交易市场，专门为科技型小微企业的股权融资提供平台。
3.5 确定资源保障

    建设科技型小微企业金融支持政策体系，需要大量人、财、物投入保障，以及机制体制、信息技术的创新保障。
    其一，经费投入保障。建立经费保障机制，投入的经费主要用于支持金融支持工作的开展、专家队伍的培育、科技投入经费等等。目前，广东省在科技投入经费的管理上尚未形成统一、规范的管理机制，经费的分配和归口管理有待改善。广东省应在规范自主创新资金使用机制的基础上，继续推进创新基金管理和运营的组织建设，实现科技投入经费的统筹协调。
其二、法律法规保障。建立健全针对科技型小微企业发展的法律法规体系是金融支持政策得以有效实施的保障。目前广东省制定的促进科技型小微发展的政策大多是条例和指导性文件，与之配套的法律法规较少。其次，科技型小微企业金融支持涉及企业、政府、金融、市场等部门的协作，但是目前广东省并未就这些部门权责、部门间合作的长效机制等制定相关法律法规，使各部门在开展金融支持工作时表现不积极。广东省应以宪法为依据，以《中小企业促进法》、《科学技术进步法》和《金融法》为核心，进一步建立科技型小微企业专项法律法规配套体系，使科技型小微企业金融支持政策体系的建设和实施运行有法可依，保障部门间的协同机制在金融支持中发挥积极作用。
其三，信息共享机制保障。建立覆盖全省的科技型小微企业金融支持政策信息共享机制，一方面促进全省科技型小微企业金融支持信息共享，集成科技、财税、金融等部门相关金融支持政策及运行监测、高科技园区金融支持、科技重大专项等信息，促进广东省地方、部门之间的金融支持信息的交流和共享；另一方面有利于实施创新资金运行动态监测的反馈机制，提高金融资本投入的效益和效率。因此，为更好的支持科技型小微企业金融支持政策体系的运行，广东省应设立省、市、县三级金融支持数据管理中心，使各级部门能及时掌握全部信息，使金融支持工作更加高效，大大提升金融支持政策体系的事前、事中和事后评估功能。
4  科技型小微企业金融支持政策体系建设路线图

广东省科技型小微企业金融支持政策体系的建设应分以下两步进行（图2），依次为：
第一步，2015-2020年为平台建设期。整合部门、地方已有的资金资源，明确金融支持各部门的职责和规范，加强科技型小微金融支持组织体系建设；强化自主创新基础设施、社会公共服务和社会信用体系的建设。
第二步， 2020-2025年为能力提升期。进一步深化管理体制改革，建立金融资本高效运行机制；提高科技金融的学术研究水平、培养高层次专家队伍、提升金融支持能力，最终形成具有广东省特色的科技型小微企业金融支持政策体系。














图2 广东省科技型小微企业金融支持政策体系建设路线图

Fig.2 The roadmap of Guangdong province’s technology-based small and micro enterprise finance support policy system
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The construction path of Guangdong Province’s technology-based small and micro enterprise finance support policy system based on the roadmap method
WANG Xiu-qiong1, XIE Peibo2, WU Xiaojie2, ZHANG Xiaofeng2

（1 School of Economics and Commerce, South China University of Technology, Guangzhou 510006, China; 2 School of Management, Guangdong University of Technology, Guangzhou 510520, China;）
Abstract: Based on the current situation of Guangdong province’s technology-based small and micro enterprise finance Support Policy System, the authors use the ideas of the roadmap measure to analyze the needs and goals、core task、path and resource guarantee of the construction of  the technology-based small and micro enterprise finance support policy system in the next five to ten years. The result shows that in order to achieve the construction of the technology-based small and micro enterprise finance support policy system, Guangdong province should implement the following four strategies: multidimensional coordination、construction of Discipline platform 、Standardization and multi-channel finance support. In order to guarantee the implementation of these strategies, Guangdong province should focus on the following three aspects: the the guarantee of funding, promulgation of laws and regulations and the share of information. Through these measures, the technology-based small and micro enterprise finance support policy system that achieve universal coverage、operate efficiently and obtain consummate mechanism will be constructed, which will promote sustainable economic and social development and help Guangdong province achieve the goal that innovation drives economy transform and upgrade.
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国家“十二五”规划、广东省科学和技术发展“十二五”规划、党的十八大报告中促进科技型小微企业发展的要求
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