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摘要：通过对我国高新技术产业政策进行量化分析，揭示我国高新技术产业政策的演进特征及当前存在的问题。以我国1986—2015年间 197项高新技术产业政策为研究样本，从政策效力、政策目标和政策工具3个维度进行细化，继而从颁布数量和效力角度进行分析。研究发现：我国高新技术产业政策的效力普遍不足，尤其是高新技术政策和创新政策；政策目标体系中的政策在数量上基本均衡，但对一些更有利于高新技术创新的政策却重视不足；政策工具缺乏协调性，需求政策不仅数量不足，效力也较低。
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Abstract: The purpose of this thesis is to discuss the evolution characteristics and problems of high-tech industrial policy in China. The thesis sets the standards to analyze policies in three dimensions (i.e. effectiveness, objectives and instruments). On the basis of the standards, the thesis carries out a statistical analysis of the policies from 1986 to 2015 and evaluates the high-tech industrial policy from the perspective of numbers and effectiveness. The thesis argues that the government should improve the policy effectiveness, especially technology policy and innovation policy; in the policy objective system, there is a balance in numbers, but insufficient attention to some policy that is more conducive to technological innovation; in the policy instrument system, there is a lack of coordination and demand policy is inferior on numbers and effectiveness.
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1  研究背景

随着科技革命和产业革命的不断涌现，虽然高新技术产业本身包含的内容已不断发生改变，但高新技术产业的发展始终受益于高新技术产业政策的推动。国家层面的高新技术产业政策具有宏观指导性和预见性，对一个国家的高新技术产业发展方向具有十分重大的影响。我国高新技术产业发展始于20世纪60年代提出的《1956至1967年科学技术发展远景规划纲要》。高新技术产业政策是政府推动高新技术产业发展的重要力量[1]。回顾我国高新技术产业政策的演变历程，走过了不寻常的道路，我国政府审时度势，先后制定了一系列符合科学和技术发展过程、符合我国国情的高新技术产业政策，然而，随着不同类型高新技术产业政策的陆续出台，政策的协调性和有效性问题引起了人们的关注，因此，如何系统性地评价一个国家的科技政策也就成为了一个非常值得研究的问题。

    目前，国内学者从总体上对我国高新技术产业政策进行归纳梳理的研究还较少，仅有郑代良等[2]基于政策文本分析的视角对我国自1986年以来的高新技术政策进行了归纳。本文将首先从政策效力、政策目标和政策工具3个维度对我国高新技术产业政策进行细化；其次，以1986—2015年间我国197项高新技术产业政策为研究样本，按照上述分类标准进行统计；最后，从高新技术产业政策的颁布数量和效力角度对我国高新技术产业政策进行了评价，挖掘出我国高新技术产业政策的演进特征和存在问题，为其进一步调整和优化提供借鉴。本文研究所选取的我国高新技术产业政策是1986—2015年间颁布出台的高新技术产业政策，数量较多、历时较长，因而对特征的认识更充分；通过对政策进行分类量化，从政策的数量、协调性和效力等方面进行统计分析，有别于其他的定性分析。

2  高新技术产业政策的分类

政策的评价常常涉及政策分类问题，至今虽然还没有一个能够比较不同国家高新技术产业政策的关键政策维度，但是Freitas等[3]学者通过回顾相关研究成果，认为科技政策一般都分为政策目标、政策执行、政策工具3个维度；武欣[4]对Johansson等[5]的理论进行了梳理，将创新政策工具分为一般性政策工具和特定性政策工具，其中，一般性政策工具包括制度、基础设施、激励、教育与培训、国际贸易、劳动市场、金融市场、公司等，特定性政策工具包括创新系统、R&D、商业化、政府采购等。

知识作为创新的基础已经得到各国政府的认同，因此各国围绕知识经济问题都制定了较为整体和系统性的科技政策，目的在于促进知识的生产和扩散。基于演化范式的技术创新政策，Anthony[6]认为制定政策的目的在于支持技术和科学知识的生产、利用和扩散,主要分为激励研究的政策、激励企业技术创新的政策以及作用于选择机制水平上的政策三类；Rothwell等[7]依据政策工具对科技活动产生影响的层面不同，将政策工具分为供给、环境和需求3种类型，其中，供给面政策工具包括人力资源培养、信息支持、技术支持、资金支持、公共服务，环境面政策工具包括财务金融、租税优惠、法制管制、策略性措施，需求面政策工具包括政府采购、外包、贸易管制、海外机构。
我国学者彭纪生等[8]根据政策体现的目标和措施的不同进行了分类，政策目标主要有知识产权保护、外资引进、技术引进、消化吸收、创新、科技成果转化，政策措施主要有行政措施、金融外汇措施、财政税收措施、其他经济措施、人事措施；张楠等[9]将2006—2008年间我国出台的《国家中长期科学和技术发展规划纲要》配套政策74项分为11类，包括科技投入、税收激励、金融支持、政府采购、知识产权、统筹协调、教育科普、人才队伍建设、基地与平台建设、引进消化吸收再创新等；伍鸿儒等[10]以1998—2008年我国颁布的与科技创新最为相关的共计273项技术创新政策为样本，将其细分为科技奖励、科技成果管理及推广、高新技术企业建设、高新技术企业的财税金融管理、知识创新环境法规、知识创新环境法律、科技体制改革等。 

基于以上研究，参考大多数学者的分类标准，在充分考虑高新技术产业政策演进历程的基础上，本文从政策效力、政策目标和政策工具3个维度[11]将高新技术产业政策进行细化（如图1），其中政策目标是从鼓励基础研究、鼓励科技成果转化、鼓励完善创新体系3个方面进行划分的，政策工具主要包括需求、供给和环境3个方面[12]，政策效力反映的是颁发政策的国家行政权力机构的类别和政策的效力。

图1  高新技术产业政策分类
3  我国高新技术产业政策的统计分析

3.1  政策效力分析

在对我国197项高新技术产业政策的分析中发现，越是高一级领导机关颁布的政策越宏观，政策效力等级越高。本文借鉴彭纪生等[13]研究提出的量化标准：5为全国人民代表大会及其常务委员会颁布的法律；4为国务院颁布的条例；3为国务院颁布的暂行条例、规划，各个部委的条例、规定、规范；2为各个部委的意见、办法、暂行规定、规划、方案；1为通知、公告。按照上述标准，本文对1986—2015年我国共197项高新技术产业政策的政策效力进行了测量，并作了如下的分析：
（1） 政策效力的结构分析。在197项高新技术产业政策中，以政策效力1和政策效力2颁布的政策共占85%，而效力较高的高新技术产业政策仅占15%，如图2所示。这表明，我国高新技术产业政策的政策效力结构明显不合理，低效力层次的高新技术产业政策较多，高效力层次的较少，与欧美等发达国家高新技术产业政策主要以法律为主相比，我国的高新技术产业政策难以形成社会强制力。
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图2  1986—2015年中国高新技术产业政策效力统计
(2) 政策效力的分布分析及政策支持重点。197项高新技术产业政策主要包括10个方面的内容，其等级如表1所示。表1中的效力是对每一部分所有政策的效力进行算术平均求得并进行了排序。

表1  1986—2015年中国高新技术产业政策效力等级
	效力等级
	政策支持重点

	3～4
	综合

	2～-3
	高新技术成果与知识产权

	
	科技奖励

	
	技术标准

	
	国际科技合作

	1～2
	科技中介服务

	
	企业技术创新与高新技术产业化

	
	产业经费

	
	高新技术人员

	
	科研机构改革

	
	财政金融与税收


从表1中可以看到，除综合政策之外，其余方面政策的效力等级都不高。相比较而言，高新技术成果与知识产权的效力等级最高，主要是国务院和各个部委颁布的条例、规范和规定，个别的是以法律的形式颁布的，如《中华人民共和国专利法》、《中华人民共和国促进技术成果转化法》等，说明我国高新技术产业政策比较注重知识产权保护。就创新政策的构成而言，知识产权作为“用属性权利诱导各种创新”，被认为是政策领域最核心和最古老的制度之一。正如道格拉斯•诺斯认为的那样，知识产权的应用是人类历史上对促进经济增长具有最深刻影响的因素之一[14]。如果没有足够的知识产权保护，就不会涌现更多的创新。尽管我国政府非常重视科技成果和知识产权，但知识产权保护指标在世界各国和地区的排名却处于中低级水平。效力等级处于中等水平的政策还有：科技奖励、技术标准、国际合作等，这些政策大多是鼓励基础研究的，属于科学政策的范畴。基础研究对一个国家科学技术的发展是非常重要的，西方发达国家都在稳步增加基础研究的预算[15]。而处于效力等级最低的政策是：科技中介服务、企业技术创新与高新技术产业化、产业经费、高新技术人员、科研机构改革、财政金融与税收，这些大多都属于技术政策和创新政策的范畴，很显然它们的效力不足。其实，大多数国家都经历了由重视科学政策向科学政策、技术政策和创新政策并重的趋势演变。美国二战前重视市场在经济活动中的作用，政府没有指导性科技政策；二战期间，美国把基础研究作为政策重点，逐步建立了以“科学”为中心的政策体系；20世纪70年代以后，美国科技政策向二战前开放政策“回归”，重点强调知识扩散，鼓励企业技术创新和产学研交流合作；从90年代开始，国家创新体系的提出使美国逐渐形成了包括科学政策与技术政策的创新政策体系。
3.2  政策目标分析

3.2.1  鼓励基础研究的政策分析

 鼓励基础研究的政策主要指专利、财政拨款、税收优惠、政府采购。在我国197项高新技术产业政策中，涉及财政拨款的有11项、税收优惠的有28项、政府采购的有6项。

从数量上看，我国鼓励基础研究的高新技术产业政策更倾向于财政拨款及税收优惠鼓励政策。众多研究表明，研发税收优惠政策是有效且高效的，这种创新活动带来的经济整体社会回报率会高于创新活动本身给企业带来的预期回报率，所以税收激励措施应相对慷慨[16]。而政府采购政策作为通过需求推动创新的有效手段在其他国家广泛应用。从更长远看，国家的采购政策刺激了更多领域的创新，大大超过了研发补贴所涉及的领域。很显然，我国的政府采购政策运用不足，与其他国家和地区的比较来看，也处于较低水平。
通过考察鼓励基础研究的高新技术产业政策效力，发现政策效力等级为1的占绝大多数，说明我国鼓励基础研究的政策效力不足，如表2所示。

          表2  1986—2015年中国鼓励基础研究的高新技术产业政策效力分布         %

	政策效力等级
	专利政策
	财政拨款政策
	税收优惠政策
	政府采购政策

	5
	4.7
	0
	0
	0

	4
	1.9
	2.9
	3.1
	0

	3
	5.7
	15.0
	15.6
	15.8

	2
	8.5
	37.1
	26.0
	15.8

	1
	79.2
	45.0
	55.2
	68.4


3.2.2  鼓励科技成果转化的政策分析

 我国高新技术产业政策中有关鼓励科技成果转化的政策主要包括技术标准、R&D投入、财政补贴、外资引进及技术引进、政府采购、产业化等，占197项政策的52.8%，具体的政策效力分布如表3所示。

        表3  1986—2015年中国鼓励科技成果转化的高新技术产业政策效力分布              %
	政策效力等级
	技术标准政策
	R&D投入政策
	财政补贴政策
	外资引进

及技术引进政策
	政府采购政策
	产业化政策

	5
	4.8
	0.3
	1.4
	0.0
	0.0
	2.0

	4
	0.0
	3.9
	2.7
	4.8
	4.7
	2.0

	3
	11.1
	11.1
	12.2
	6.7
	9.3
	6.9

	2
	15.9
	29.3
	36.5
	22.1
	14.0
	15.8

	1
	68.3
	55.4
	47.3
	66.3
	72.1
	73.3


从表3来看，我国鼓励科技成果转化的政策数量较多，但效力较低，各项政策效力为1和2之和的比例均占到了80%以上。在R&D投入政策中，从国家和企业两个角度对研发经费、研发人员和研发设备几个方面进行综合考量，因此数量较多[17]。从表3中我们可以看到，我国1986—2015年间涉及R&D投入的政策多是以通知、公告或各个部委的意见等形式支持R&D投入，强度远远不够，效果大打折扣。
1985—2011年间我国每年颁布的产业化政策数量情况如图3所示，从中可以看出我国高新技术产业政策的演进历程：1985—1990年基本没有颁布产业化政策，1991—2000年10年间产业化政策陆续出台，2001—2011年间产业化政策颁布的数量快速增加，实现了从科技政策向技术政策和创新政策的转变，体现了我国开始注重科学技术工作必须与经济建设相结合的战略思想，更加重视技术创新政策。
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图3  1985—2011年中国涉及产业化的政策数量统计情况

3.2.3  鼓励完善创新体系的政策分析
 我国高新技术产业政策中鼓励完善创新体系的政策主要包括合作研究计划和提高企业创新能力的政策，占197项政策的62.8%，数量较多；这方面政策的效力等级相对而言也较高，明显高于鼓励基础研究和鼓励科技成果转化的政策，具体如表4所示，说明鼓励完善创新体系的政策日益成为我国高新技术产业政策的重要组成部分，符合高新技术产业政策的政策演化范式，我国正在致力于构筑一个有助于科学进步——技术应用——创新发展的制度环境[18]。

            表4  1986—2015年中国鼓励完善创新体系的高新技术产业政策效力分布        %
	政策效力等级
	合作研究计划政策
	企业创新能力政策

	5
	2.2
	1.2

	4
	3.8
	8.3

	3
	14.5
	13.4

	2
	28.0
	30.4

	1
	51.6
	46.6


3.3  政策工具分析

政策工具是由政府能够掌握的、可以运用的达成政策目标的手段和措施，与政策目标之间相对应[19]。我国高新技术产业政策中，供给政策包括公共服务、人力资源培养、科技基础设施建设、科技信息支持和科技资金、国际合作；需求政策包括政府采购、贸易管制和外包；环境政策包括税收优惠、财务金融、知识产权、行政支持、目标规划等。

3.3.1  需求政策分析
 需求政策是指政府通过相关支持，减少市场的不确定性，以稳定技术创新的应用市场[20]。197项高新技术产业政策中，有关拉动技术的需求政策的效力如表5所示。从表5中可以看到，贸易管制和政府采购政策数量相对较多，外包政策较少，这是由于外包政策是随着2006年我国颁布的《关于建设“科技兴贸出口创新基地”有关问题的通知》才开始出现的；需求政策的效力普遍偏低，基本没有以法律形式颁布，等级为4的有政府采购（7.5%）和贸易管制（2.4%）的一些政策，说明需求政策不仅数量少，效力也不够。需求政策的不足，在一定程度上阻碍了我国企业自主创新的步伐。
          表5  1986—2015年中国高新技术产业政策中需求政策的效力分布                 %  

	政策效力等级
	政府采购政策
	贸易管制政策
	外包政策

	5
	0.0
	0.0
	0.0

	4
	7.5
	2.4
	0.0

	3
	12.5
	14.6
	13.3

	2
	17.5
	58.5
	20.0

	1
	62.5
	24.4
	66.7


3.3.2  供给政策分析

 供给政策是指政府通过相关支持，以改善技术创新相关要素的供给，推动技术创新[21]。在197项高新技术产业政策中，供给政策从数量上看如表6所示，是明显偏高的，说明我国政府非常重视供给政策，各项政策之间的发展也较均衡；同时，供给政策的效力较高，以法律等高效力的形式颁布的政策较多，以通知等低效力的形式颁布的政策相对较少。

            表6  1986—2015年中国高新技术产业政策中供给政策的效力分布              %

	政策效力等级
	公共服务政策
	人事资源培养政策
	科技基础建设政策
	科技信息支持政策
	科技资金政策

	5
	1.6
	1.2
	1.5
	1.4
	0.0

	4
	7.3
	6.6
	11.1
	4.7
	4.4

	3
	27.5
	19.7
	19.1
	15.2
	13.5

	2
	29.1
	29.9
	30.7
	30.8
	37.7

	1
	34.4
	42.6
	37.7
	47.9
	44.4


3.3.3  环境政策分析
我国政府在对技术创新重点关注的同时，也特别注重创造有利于技术创新发展的环境，以间接促进技术创新，这样环境政策也得到了加强。197项高新技术产业政策中，最受关注的是知识产权政策，颁布的高峰期分别是在2002年和2006年，其数量远远超过其它政策；其次是财务金融政策和税收优惠政策；而行政措施政策和目标规划政策在2006年以前的绝大部分年份内前者的数量高于后者，2006年以后目标规划政策得到了高度重视，数量明显增多。环境政策的效力总的来说较高，除行政措施外，各项政策都是以法律形式颁布，尤其是目标规划政策以法律形式颁布的比例高达7.6%；中等效力的政策所占比例也较高，说明环境政策发展得较快。
           表7  1986—2015年中国高新技术产业政策中环境政策的效力分布             %
	政策效力等级
	税收优惠政策
	财务金融政策
	知识产权政策
	行政措施政策
	目标规划政策

	5
	1.6
	1.8
	3.3
	0.0
	7.6

	4
	5.5
	10.3
	4.2
	1.6
	6.5

	3
	25.2
	18.8
	21.4
	12.7
	15.2

	2
	22.0
	27.3
	20.9
	49.2
	37.0

	1
	45.7
	41.8
	50.2
	36.5
	33.7


4   结论

本文在借鉴前人研究成果的基础上，从政策力度、政策目标和政策工具3个维度对我国的高新技术产业政策进行了细化；按照此分类标准，对1986—2015年间国家颁布的高新技术产业政策进行分类统计，通过对各项政策的颁布数量、协同性和效力的分析，得出以下结论：
第一，我国高新技术产业政策经历了科学——技术——创新的演进范式，但与发达国家相比，起步较晚，但演进较快。
第二，我国科技政策的效力普遍偏低，大多是以各部委的意见、暂行规定或通知、公告等形式颁布的，与欧美国家主要以法律形式相比，难以形成社会强制力，技术政策和创新政策的效力尤其不足。
第三，在政策目标体系中，鼓励基础研究、科技成果转化和完善创新体系的政策在数量上基本均衡，所占比例分别为57.6%、52.8%和62.8%；但鼓励完善创新体系的政策的效力相对较高，说明鼓励完善创新体系的政策日益成为我国科技政策的重要组成部分，符合科技政策的演化范式[22]。另外，从上述分析中可以看到，专利制度、政府拨款、R&D投入、外资引进及技术引进和产业化政策受到了足够重视，但对一些更有利于技术创新的政策，比如政府采购等的政策却重视不足，这无疑是导致我国企业创新能力没有得到有效提高的重要原因之一[23]。
第四，在政策工具体系中，需求政策不仅数量不足、起步较晚、发展较慢且效力也较低，而供给政策和环境政策正好相反，说明政策工具之间没有得到协调发展，政府对需求政策重视得不够。
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