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摘要：聚焦上海市高新技术企业群体，从高新技术企业认定政策本身、高新技术企业税收优惠力度、高新技术企业认定政策管理流程、高新技术企业相关中介机构、政策联动等视角，全方位考察上海市高新技术企业政策落实情况，分析高新技术企业政策落实的主要成效，探讨高新技术企业政策的现状与瓶颈问题；并在深入实践的基础上，提出优化和完善高新技术企业政策的政策建议。
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Abstract: The paper focuses on high-tech enterprise groups in Shanghai. The policy implementation of high-tech enterprises is all-round studied, from the identification policy of high-tech enterprises itself, the tax preferential policy of high-tech enterprises, the identification policy process management, the related intermediary agencies, policy linkage, etc. The main effects of policy implementation of high-tech enterprises are analyzed and the status and the problems of high-tech enterprise policy are explored. On the basis of in-depth practice, the policy suggestions for optimization and perfection of high-tech enterprise policy are put forward.
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1   研究背景

企业是技术创新的主体，尤其是高新技术企业更是技术创新和进步的重要主体。目前学界对高新技术企业的政策研究主要集中在探讨高新技术企业科技创新的理论、概念、政策理论依据[1-3]、总结发达国家促进企业科技创新的政策经验[4-6]、分析我国高新技术企业政策存在的问题及激励高新技术企业技术创新的政策新的方向建议[7-10]。国内相关研究成果大多偏向于理论分析层面，结合我国区域实际深入研究的文献较少，较难对政策研究问题有全面准确的把握。

为有力推动高新技术企业的发展，国家财政部、国家税务总局、科技部等政府部门于2008年、2015年先后出台了《高新技术企业认定管理办法》、《国家重点支持的高新技术领域》以及《高新技术企业认定管理工作指引》，经认定合格的高新技术企业，自认定当年起3年内可申请享受减按15%的税率征收企业所得税优惠政策。在高新技术企业政策法规的实施中，对于经历了完整周期的高新技术企业群体有一系列的问题需要进行研究、分析和回答，以期对政策的进一步完善和落实提供参考。

在研究过程中，为了对上海高新技术企业的政策绩效作出科学的评价，我们开展了“上海高新技术企业科技创新政策”随机问卷调查，于2015年8—9月发放问卷，发放对象为上海17个区县的科技型企业，共发放1 800份，其中回收的有效问卷为1 300份。经统计，本次选取的企业样本中，各种类型的企业均有覆盖，见图1所示。另外，通过对上海不同行业、不同规模的高新技术企业进行访谈、调研，深入了解了高新技术企业政策中存在的问题，把握了企业诉求，为政策的进一步完善和有效落实提供了充分依据和现实基础。
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（a）企业性质及类型                        （b）高新技术企业所属重点领域
                          图1 所调查的上海高新技术企业基本信息
2   上海高新技术企业政策落实的总体状况
2009—2014年上海高新技术企业认定及税收享受情况见表1所示。从表1可见，上海高新技术企业总数、享受了高新技术企业税收减免政策的企业数、高新技术企业税收减免额均逐年增加。高新技术企业总数年增长率维持在20%左右，但2014年增长率最低，仅为5.54%。自2011年开始，一些高新技术企业需要经过复审程序，2011年有1 483家企业通过了复审，占当年认定总数的51.67%。2012—2014年复审的高新技术企业数大致为500～600家。2010—2013年，新认定的高新技术企业数基本呈缓慢增长趋势，而由于许多上在2008年被认定的企业于2014年要重新被认定，所以2014年新认定的企业数大幅度增长。2010—2014年享受了高新技术企业税收减免政策的企业占高新技术企业总数的百分比大致在50%～60%。
                 表1  2009—2014年上海高新技术企业认定及税收享受情况
	年度 
	2009
	2010 
	2011 
	2012 
	2013 
	2014

	高新技术企业总数/家
	2 500
	3 129
	3 589 
	4 311 
	5 140
	5 425

	其中通过复审/家
	--
	--
	1483
	601
	518
	610

	新认定/家
	707
	617
	770
	840
	928
	1 942

	新认定企业年增加量/家
	--
	--
	153
	70
	88
	1 014

	高新技术企业总数年增长率/%
	--
	25.16
	14.70
	20.12
	19.23
	5.54

	享受了高企所得税减免政策的企业数/家
	--
	1 911
	2 218 
	2 582 
	2 874 
	3 021

	享受了政策的企业数占高新技术企业总数的百分比/%
	--
	61.07 
	61.80 
	59.89 
	55.91 
	55.69 

	高新技术企业所得税减免额/亿元 
	59.63
	75.7
	94.47 
	97.62 
	101.45 
	108.15


 注：数据来源于上海市科技创业中心、上海市高新技术企业认定办公室
3   上海高新技术企业政策落实的主要成效
3.1 通过税收减免，加大企业创新投入

高新技术企业享受的主要政策扶持是企业所得税减免优惠。政策目的在于通过税收优惠手段，引导和激励创新主体开展技术创新活动，加大企业创新投入，提升企业科技创新能力。

从问卷分析结果来看，67.85%的企业认为高新技术企业扶持政策有利于企业加大研发投入。

从实地调研情况来看，不少企业表示，高新技术企业政策通过税收优惠和扶持，缓解企业经济压力，极大地促进了企业将余下的资金投入到研究开发上。例如上海某电子股份公司是一家做芯片设计的高新技术企业，2011年前该企业享受的都是高新技术企业所得税减免政策，该企业的财务报表显示，企业享受的高新技术企业认定政策所得税减免额占各类税收减免总额比重从2008年的20.47%增加到2011年的50.88%；不过，自2012年起，该企业享受了更加优惠的税收优惠政策，即国家规划布局内集成电路企业认定政策，所得税征收率为10%。该企业称，税收优惠政策降低了企业的负担，坚定了企业加大研发投入的信心。2008年，该企业研发费用约3 061万元，2014年研发费用已经达到7 028万元，比2008年翻了一番。
3.2 增强企业荣誉感和市场认可的资质，促进创新要素向企业集聚

高新技术企业认定政策是对企业创新和发展能力的一种肯定，“高新技术企业”称号对企业而言是比较高的荣誉，这种称号能够帮助企业吸引人才、资金等创新资源，并能帮助企业拓展市场，加快创新资源通过多种渠道和方式向企业的聚集。
问卷结果显示，46.54%的企业认为高新技术企业扶持政策提高了企业的市场认知度。进一步分析显示，33.93%的央企、33.93%的市级国企、50.33%的民营企业、48.60%的外资企业、48.21%的中小企业分别认为高新技术企业扶持政策的直接价值在于提高企业的市场认可度。可以看出，与央企和市级国企相比，民营企业、中小企业和外资企业更认为通过高新技术企业的认定能够提高其在市场上的认可度。
从实地调研情况来看，很多企业深刻感受到“高新技术企业”称号给他们带来的隐形价值。高新技术企业评定实际是一个严格筛查和严密论证的过程，获得资格的高新技术企业通常会在市场上获得一致认可[11]。在同等水平的企业中，高新技术企业通常在项目投标、项目的中标率、编制国家标准等方面会更受关注；在有些行业，如电子信息行业，高新技术企业政策是门槛性的政策，同行企业大多拥有高新企业资格。而一些外资企业，即使享受不了税收优惠政策，但同样会努力申报高新技术企业认定政策，正是因为这种市场认可。

3.3  提升企业研发管理和财务管理能力

高新技术企业政策要求对企业研究开发组织管理水平进行评估，同时对企业的财务管理有一定的要求，在政策引导下，企业建立和完善研发项目的经费管理制度和科研管理体系，加强研发管理部门和财务管理部门的协同，逐步规范企业自身的科研和财务管理。
被调查的企业中，41.46%的企业认为高新技术企业扶持政策增强了企业的研发管理能力。进一步分析显示，其中包括53.57%的央企、35.71%的市级国企、41.87%的民营企业、51.96%的外资企业、41.96%的中小企业。可以看出，尤其是央企、外企，充分肯定了高新技术企业政策对企业的研发管理能力的促进作用。一些大中型企业通过不断创新研发管理和财务管理方式，提升企业现代化综合管理水平。例如上海某集团构建了以技术创新业务流程为主的科技管理系统，形成了“科研项目管理”、“合建自主管理”、“知识产权管理”、“技术转移管理”等子系统，实现了科技管理相关业务的全流程管理；集团内部建立了“三账管理体系”——高企认定核算体系、公司会计核算体系、加计扣除核算体系，规范了企业自身财务-科技管理系统的协调性和通畅性。再如上海某电气股份有限公司近年引进的IPD管理流程，从研发项目的立项审批、研发过程的变更流程，到研发产品的试制及最后的批量生产，都有一套比较规范的流程。
3.4  人才、金融政策配套，促进企业发展的良性循环

除了高新技术企业所得税优惠政策外，高新技术企业作为一种认证资格，上海对于高新技术企业在人才、金融政策方面也推出了相应的配套政策。而从实践来看，高新技术企业特别是中小型高新技术企业通常在人才引进、融资上有强烈需求，高新技术企业的认定为企业开辟了新的渠道。 
一是人才政策配套。上海在引进人才申办本市常住户口政策中，就对高新技术企业、高新技术成果转化项目等紧缺急需的，具有本科及以上学历并取得相应学位的专业技术人员、管理人员和创新团队核心成员有落户加分的政策。调研反映，高新技术企业对人才引进和落户方面的政策倾斜，对于企业的引得进、留得住人才起到十分重要的作用。
二是金融政策配套。上海在贷款贴息、知识产权质押等金融政策方面对于高新技术企业有相应的优惠政策，解决了企业流动资金困难的难题。如上海某软件公司提到，在市场拓展方面，银行都要提供各方面的证书，而拥有高新技术企业证书，对于银行来说该企业是比较优质的供应商。
4   上海高新技术企业政策落实存在的主要问题及原因分析

4.1  认定条件存在的问题

从调查问卷结果来看，38.92%的企业认为高新技术企业认定条件设置的门槛较高。在调研中发现，企业比较敏感的指标包括研发费用占比、核心自主知识产权、科技成果转化指标、高新技术领域范围等。不过，国家新版《高新技术企业认定管理办法》在认定指标上作了进一步的完善，例如降低了中小企业的研发费用占比、取消了科技人员学历要求、《国家重点支持的高新技术领域》增加了相关领域新技术，更加符合创新驱动发展战略的要求。但目前在认定条件上还存在以下几个方面的问题：
（1）自主知识产权界定范围较窄。根据现行认定标准，核心自主知识产权的界定范围中，反映创新成果的国家新药、国防专利、技术秘密等均未被列入自主知识产权指标，部分拥有相关创新成果的创新型企业无法纳入认定范围。
（2）科技成果转化项目要求数目较多。对于生物医药领域企业来说，新药研发的周期较长，因此相对成果转化率较低，而要求这类企业3年内进行12项以上的科技成果转化显然极其困难。同时，对于产品种类比较单一、技术单一的研发生产企业来说，此项指标不具优势，存在成果转化项目不够的问题。

（3）高新技术领域范围有待进一步扩展。近年来，随着新产业、新业态、新技术和新模式不断涌现，互联网金融、知识产权服务业等新兴产业领域未能涵括到现行高新技术领域中；另一方面，特殊的行业领域，如生产武器装备、导弹武器、军用飞机、舰船等的军工领域，这些领域中有些企业也在在从事创新性的研究开发活动，但尚未能被认定为高新技术企业。

（4）部分指标难以确定。调查问卷结果显示，15.31%的企业认为认定条件所设置的指标不清晰。从实地调研来看，企业当年职工总数、产品是否属于高新技术领域、高新技术产品总收入这些概念都不够明确。其中，企业当年职工总数对劳务派遣人员、临时工缺乏界定；对高技术服务业的产业领域没有详细划分，研发范围跨度较大的企业无法判定其所属的技术领域；高新技术产品总收入是否应包括中间产品（服务）收入、设备价款和工程价款，这些均未在政策中提及。

4.2  优惠政策享受中存在的问题

对于高新技术企业享受的主要扶持政策，即企业所得税按15%的减免优惠政策，从2010-—2014年上海高新技术企业享受所得税优惠的数量占比（见表1）来看，可以发现每年享受所得税减免政策的高新技术企业数量增长缓慢，享受政策的企业数占比呈逐年下降趋势。 

在问卷调查中，84.21%的企业享受减按15%的税率征收企业所得税政策，15.79%的企业没有享受。可以看出，此次问卷调查抽样的企业享受15%所得税优惠的情况优于全市层面的统计数据。图2为未享受所得税政策的162家企业的主要原因。
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图2 上海市部分高新技术企业未享受减按15%税率政策优惠的主要原因
（1）政策之间的交叉重复。从图1的问卷调查数据可以看出，17.90%的企业属于已享受更优惠税率的优惠政策，这实际上是现有税收优惠政策之间的交叉重复造成。从政策文本分析和实地调研来看：一是软件企业所得税优惠政策。目前国家对符合条件的软件企业和集成电路企业享受企业所得税“两免三减半”、“五免五减半”优惠政策，这些政策比起高新技术企业减按15%的税率享受企业所得税来说，显得更加优惠。二是技术先进型企业税收优惠政策。例如企业如果已经评上技术先进型企业后，已经享受了15%的所得税税率了，再评上高新技术企业就没有进一步的税收优惠了。
（2）缺乏与其他相关政策的联动。

一是缺乏与研发费用加计扣除政策的联动。高新技术企业政策与研发费用加计扣除政策在归集口径上具有一定的相似性，但目前两者尚未形成联动机制。我们针对高新技术企业政策与研发费用加计扣除政策的联动进行了问卷调查，结果显示，84.08%的企业享受了研发费用加计扣除政策，15.77%的企业未享受研发费用加计扣除政策。图3为未享受加计扣除政策的205家企业的主要原因。目前，上海一些区县已经将高新技术企业政策和研发费用加计扣除政策进行了关联，例如青浦区已经要求研发费用加计扣除的企业才可以申报高新技术企业认定。但从调研中发现，小企业或新成立的企业由于未形成较好的财务管理和研发管理体系，即使被认定为高新技术企业，还是不愿花气力申报研发费用加计扣除政策。
二是缺乏流转税等优惠方式。在生产制造型企业中，增值税比较高，高新技术企业政策在所得税方面的优惠对于生产制造型企业来说，如果是微利亏损状态则基本上难以享受到。

三是与人才、金融政策之间的联动仍显不足。虽然目前针对高新技术企业有人才引进中高转项目加分和一些银行金融扶持等政策，但人才政策对高新技术企业的倾斜度不高，针对高新技术企业的金融政策仍然不足，未能解决企业高科技人才、资金缺乏的实际问题。
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图3 上海市部分高新技术企业未享受研发费用加计扣除政策的主要原因
4.3  优惠政策落实中存在的问题

结合调研情况，本文认为上海高新技术企业政策在实施执行过程中主要存在以下两方面的问题：
（1）申报材料过多或重复。从调查问卷结果来看，48.77%的企业认为认定流程复杂。而从实地调研中发现，高新技术企业主要认为申报材料较多，很多数据重复提供，过程提供资料较多，申报成本较高。

（2）政策宣传培训还不到位，企业相关人员对政策把握不足。从目前调研的情况来看，不少企业表示，目前政策的宣传和流通不足，针对申报政策的相关咨询与服务难以有效落实和顺畅实施，导致企业不能及时获取相应政策，对政策细则不了解、对自身是否符合申报条件不了解。同时，上海各区县高新技术企业认定部门的人员反映，高新技术企业中负责政策申报的管理人员变动频繁，业务不熟，存在对认定指标理解不透、提交的证明材料（如科技成果转化）不规范等问题。

4.4 高新技术企业认定相关中介机构存在的主要问题

高新技术企业认定相关中介机构包括专项审计会计事务所、代理服务机构、检验检测机构、查新机构等。调查问卷结果显示，14.31%的企业认为科技中介机构提供的服务不规范。
（1）专项审计会计事务所专业性背景不足。高新技术企业专项审计中介机构是为高新技术企业认定申报企业的研究开发费用和高新技术产品（服务）收入进行专项审计，出具审计报告的机构。从调研情况来看，由于高新技术企业认定专项审计涉及科技领域的专业知识，而一些中介机构的从业人员对企业研发项目的专业知识掌握是有限的，在对一些指标的判断方面需要聘请必要专家予协助，然而，一些中介机构基于逐利目标，往往不会另外聘请专家，这就使得中介机构出具的报告有失客观、公正。
（2）代理服务机构发展缓慢。调查问卷结果显示，57.62%的企业在申请高新技术企业认定过程中委托科技中介机构代理申报。在调查的委托科技中介机构代理申报的749家企业中，30.71%的企业认为科技中介机构对申请高新技术企业认定的帮助作用很大，48.60%认为作用较大，18.83%认为作用一般，1.47%认为作用较小，0.27%认为没有帮助。从调研中发现，通常有能力、有人手做的企业会自行申报高新技术企业政策，但对于一些人手不足、对政策不熟悉的企业，会将高新技术企业的申报工作外包给代理服务机构。

但是从现有代理服务机构的现状来看，主要有以下几个方面的问题：一是代理服务机构整体质量不高。从现有情况来看，几乎没有专门的针对高新技术企业服务的中介机构。很多代理服务机构虽然做的材料整齐、好看，但对企业的了解程度不深，写的材料不够明晰。二是企业选择代理服务机构的渠道不畅。调研中企业反映，大多是通过熟人介绍、推荐等方式寻找代理服务机构，不一定能选择到专业性强、负责任的服务机构。三是高新技术企业代理服务机构缺乏规范和约束。一方面，全市层面并没有出台支持企业聘请代理服务机构的正式文件，企业对代理服务机构的合规、合法性存在质疑；另一方面，政府对高新技术企业的代理服务机构缺乏准入机制、监管和惩罚措施，中介机构的收费也缺乏一定的标准。

5  对策建议

5.1  以新版《高新技术企业认定管理办法》为指导，明晰指标概念，完善指标体系

第一，关于“研发费用占销售收入比例”指标。为了使规模较小、研发投入相对较少的中小企业和新兴业态企业进一步获益，建议对“研发费用”的归集范围进一步拓展，采取“负面清单”方式，将企业生产经营及行政费用之外的费用，如知识产权获取费用、信息费用、市场调研费用、咨询费用、科研创新人员工资等都纳入研发费用范畴。
第二，关于“科技人员占比”指标。考虑到目前企业研发形式日益多样，产学研合作逐步深入，研发外包、开放式众包等渐成趋势，为更加适应企业研发创新的发展需求，支持新型创新组织模式，建议明确知识产权管理人员、创新服务人员等按科技人员计算，兼职科技人员按工作时间比例折算。
第三，关于对知识产权的要求。新版《高新技术企业认定管理办法》取消原有“5年以上独占许可”获得知识产权的方式，虽然在一定程度上避免了知识产权滥用的问题，但因受现行科技成果转化体制机制限制，很多高校、科研院所更加倾向于以许可方式转化成果，而由于国际专利质量较高但同时维持费用也较高，建议上海考虑仍将国际专利5年以上独占许可纳入高新技术企业认定条件。
5.2  以“四新”经济为导向，进一步拓展高新技术产业和技术领域

扩充高新技术产业领域，根据上海发展的重点领域，考虑更新、细化高新技术产业特别是高技术服务业清单，在国家重点鼓励发展的高新技术产业领域基础上进一步扩展。建议将互联网金融、知识产权服务业、健康服务业、海洋石油开采等新兴产业和业态纳入高新技术产业中。
补充高新技术领域。建议根据“四新”经济发展需求，按照跟踪先进、淘汰落后、强化规范性和技术特点的思路，进一步补充支撑“四新”经济的高新技术领域，并一并考虑把包括飞机、船舶等部分军民融合领域的核心技术和支撑技术纳入现行高新技术领域中。
5.3 优化高新技术企业税收优惠政策，加强与其他政策的联动

允许高新技术企业计提技术研发风险基金[12]，但不能作为研发费用加计扣除的内容。允许高新技术企业按照《企业会计准则——收入》所确认的收入计提技术研发风险基金，计提当年允许税前列支，但必须每年按照一定的增幅加大研发经费的有效投入。每年新增研发费用可以享受一定幅度的税收抵免。
探索更多税收优惠方式，改变企业所得税单一优惠方式。如对于高新技术企业的研发人员实行个人所得税优惠，对于生产制造型高新技术企业实行增值税优惠等；并探索与研发费用加计扣除政策实现联动，对于认定的高新技术企业，简化研发费用加计扣除申报和审核流程，探索企业研发费用申报备案制，以减少企业申报所花的精力。
加强与人才政策、金融政策联动。在目前针对高新技术企业人才引进中高转项目加分等政策的基础上进一步深化，如探索高新技术企业国际人才引进“人才绿卡”制度、高新技术企业高级管理人员、高级技术人员落户政策、高新技术企业高级人才子女在沪就读特殊照顾制度等。借鉴“科技小巨人信用贷”等模式经验，探索金融部门支持高新技术企业创新的投、贷、保多样化手段，通过政府引导的科技金融支撑，解决高新技术企业发展中的资金瓶颈问题，提升高新技术企业认定含金量。
5.4加强政策宣传和培训，提高政策服务的质量和水平

加大政策宣传力度，特别是加强对企业负责人的宣讲和推进。采用多种途径，如网站、纸质、多媒体等，定期发给企业相关政策，让企业对政策随时掌握。建立科技政策培训基地，增加政策执行过程培训。针对不同企业类型设置相关的切合实际易操作的培训内容，提供企业交流成长平台。为企业创新交流搭建平台，定期开设座谈会，如组织成功企业介绍经验，开放多样渠道，定期引导企业间的互查互访、参观学习和交流经验等。增加对重点行业与重点企业的专家服务，并配备专业人员给予政策配套的服务咨询。加强政府工作人员的服务意识，在对具体政策执行方式及方法等政策咨询给予更有耐心的讲解。
5.5 简化高新技术企业申报流程并实现信息化

从实际出发，减少认定过程中不必要的材料，如技术创新活动材料中的生产批文、查新材料、产品质量检验、任务书（立项证明书）等。进一步理顺工作机制，加强各部门联动，统一科技部门与税务部门及其他部门的高新技术企业落实流程，缩短高新技术企业认定及复审审批时间。加强市级和区县的联动机制，如在区县科委设置代办点，全程受理材料申报及补充材料提交等事项，便于企业办理相关业务。
构建信息化系统，增加信息的公开度、透明度和便利度。加大信息化建设投入力度，建立企业相关信息数据库。在市级层面推行高企政策网上申报、审批系统，实现企业网上提交高企申报材料、查阅申报进度等功能。预留与企业税收信息网上系统的对接接口，实现科技管理部门的信息与税务的信息联动。增加信息公开渠道，针对申报企业的评分进行公开透明化的审核，增加信息透明度。
5.6 促进相关科技中介服务机构发展
加强对专项审计中介机构监督管理，确保审计报告的客观公正。对专项审计机构的业务能力、职业操守进行培训和设立严格的准入机制。在高新技术企业认定过程中，对中介机构出具的专项审计报告应严格审查，如发现高新技术企业未达到高新技术标准，或存在与企业共同弄虚作假、违规操作的，一经查实，必须按规定逐级上报市认定办公室，取消其资格。

推动高水平、专业化的代理服务机构发展。把具有资质的科技中介服务机构的成功率、案例等相关信息纳入研发公共服务平台，供企业有针对性地选择。建议依托行业协会等组织，加强对高新技术企业政策代理服务机构的监督和管理。
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