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摘要：创新券是源于欧洲、并逐步推广到我国的一项新型的政府创新政策。该政策是以中小企业创新需求为基础，通过联合高校等科研机构，解决中小企业科技创新之困境。本文通过梳理国内外创新券政策的实施情况并进行对比研究，以对浙江省的创新券政策实施提供借鉴。
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Abstract:Innovation voucher, as a new government innovation policy, is derived from Europe  and gradually extended to our country. Based on the needs of innovation of SMEs, this policy combines universities and other research institutions to address the plight of SMEs technological innovation. This paper is aimed at the reference and inspiration to implementation of innovation vouchers in Zhejiang province, which is based on carding the implementation of domestic and foreign innovation vouchers.
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1 引言
创新券（Innovation Vouchers）是指针对本国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，政府向中小企业无偿发放，专门用于购买创新服务的“有价货币”[1]。荷兰从2004年开始实行创新券政策，是最早试行创新券政策的国家，之后欧洲各国包括意大利、比利时、爱尔兰、瑞典、瑞士、奥地利等紧随其后，相继出台创新券政策 [2]。江苏省宿迁市作为国内首个地区实施创新券政策，深受中小企业的欢迎，这也激发了国内各地政府的纷纷效仿。创新券在支持中小微企业提高创新能力，推动高等院校、科研机构与中小企业合作，促进科技资源的共享、提高公共资金的利用效率等方面发挥着越来越重要的作用[3][4]。
目前，国内外学者对创新券的研究虽较多，但仍处于起步阶段。国外研究主要集中在创新券政策实施评估和建议政策两个方面[5]，如Matakova K、Stejskal J（2012）对捷克的摩拉维亚地区实施创新券3年进行政策评估，认为创新券对短期的产学研效果显著，但是长期却并不显著[6]，丹麦、爱尔兰和苏格兰等国家机构根据创新券实施现状不定期进行经验总结[7]-[9]。国内创新券实施起步晚，有关创新券的研究一般以本地实际应用探讨为主。曹爱红（2013）对北京市实施创新券制度提出了对策建议，分析了其可行性和必要性[10]。王咏红等人（2009）根据爱尔兰创新券实施经验，并基于南京的实际需求，对创新券应用进行了探讨[11]。池本军（2015）针对马鞍市科技型中小企业创新能力弱、科技资源缺乏的特点，就首次实施科技创新券政策进行了经验总结与思考[12]。
本文主要对各国创新券政策的实施情况进行总结对比研究，以期对浙江省的创新券政策实施提供借鉴。
2 国内外创新券政策对比研究
不管是在国内还是在国外，创新券政策普遍具有针对性强、覆盖范围广、申请周期短、申请手续简单、规则公开透明等特点[13]。但不同国家、不同地区依据不同的创新环境和产业环境，其实施模式仍有不同。
表1.各国创新券实施情况
	
	爱尔兰
	新加坡
	荷兰
	英国
	加拿大
	澳大利亚
	捷克
	德国
	比利时

	支持对象
（中小企业）
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	申请方法
（网上申请）
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	促进产学研合作
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	支持额度
	5000欧元
	5000新元
	7500欧元
2500欧元
	5000英镑
	15000美元
50000美元
	25000美元
10000美元
	6000欧元
4000欧元
	3000欧元
	500欧元

	支持范围
	技术
领域
	创新、人力资源、生产力和财务管理
	科技
领域
	科技
领域
	科技
领域
	科技
领域
	科技
领域
	贸易、科技领域
	科技
领域


从表1整理来看，各国创新券的支持对象均为中小企业，并采用网上申请从而简化申请方式，政策的实施均促进了产学研的合作。但在支持额度上，各国情况大不相同，最低有500欧元，最高有25000美元，不少国家还分阶梯提供不同的支持额度，如荷兰、加拿大、澳大利亚和捷克。在服务内容上，各国主要支持技术服务，但新加坡将服务领域更加广延化，涉及创新、人力、生产和财务等方面。为更详细地了解国内外实施情况，本文将对具体实施中的管理模式、制度设计以及操作流程等进行对比研究分析。
2.1 管理模式对比研究
2.1.1 管理机构
为确保创新券政策的有效实施，国外政府均有专门的管理机构进行操作。如荷兰有创新与可持续发展局，瑞士有瑞士创新促进机构(CTI)，新加坡有标准、生产力与创新局（SPRING）主管，爱尔兰有国家企业发展局等，这些机构均负责创新券的实施推广。
国内地区也都明确指定某个机构负责实施创新券政策，一般由科技部门和财政部门联合推动，各地成立一个专门的领导小组负责协调各项工作，具体组织实施大部分则是由科技部门的下属机构来实施，负责组织创新券的申请、发放和监管等事项。宿迁市以市生产力促进中心为依托成立市创新券营运管理中心，负责其日常营运和管理；北京市以北京技术交易促进中心为主要机构，负责创新券的日常营运和管理。
2.1.2 管理模式
根据财政资金的支持方式，创新券管理模式可分为直接管理模式和间接管理模式。国外地区一般采用直接管理模式，即由中央政府发放财政资金，直接面向企业设立创新券，由企业向创新券专门机构申请获取。如爱尔兰国家企业发展局直接发放创新券给小企业。
目前，国内实行创新券政策的有省级行政区域和市县级行政区域。省级以下地区一般采用直接管理模式，即利用地区财政资金直接面向企业和科技服务机构设立创新券，由企业申请获取。如南京市规定市财政设立的创新券，支持目标是科技型中小企业；广州市规定所称科技创新券是向本市行政区域内科技型中小微企业及创客发放。而省级行政区域则出现直接管理和间接管理两种模式，北京市、上海市、天津市、贵州省等地采取直接管理模式，而山东、广东、辽宁等地则采用间接管理模式，即虽然也提供省财政资金，但不直接用于设立面向企业的创新券，而是主要用于奖补地方政府的创新券推行绩效。
2.2制度设计对比研究
2.2.1支持对象
根据对各个国家和国内地区的政策内容进行梳理，发现政策的支持对象均有所不同。国外的创新券政策一般都限定在中小微企业或小微企业，且对中小微企业有明确的判定标准。如荷兰创新奖券计划主要用于推动中小企业与公共科研机构之间的合作开发；爱尔兰的支持对象限定于小公司，即要求50名雇员以内、年营业额1000万欧元以下的注册企业（不包括农业和运输业所属公司）。英国对支持对象没有限定，凡是来自英国的各类企业都可以申请创新券，但在申请审核中有具体的评判标准。
国内不同的地区对创新券的支持对象也有所不同，大部分地区都把支持对象限定在中小企业，如北京市支持对象为小微企业和创业团队；广东省明确规定支持对象为科技型中小微企业；辽宁省创新券支持对象为科技型小微企业，优先支持在各类创新创业大赛上获得名次的企业和创业者。
2.2.2 支持范围
国外和国内的创新券支持范围侧重有所不同。国外方面，新加坡创新券支持范围包括技术创新领域、生产率、人力资源和财务管理等领域，旨在全面提升中小企业的创新能力；德国创新券支持范围包括贸易、生产性服务、健康服务以及与提升工业和技术领域相关的信息交通技术、新能源、 纳米技术；比利时创新券支持范围包括新产品的生命周期评估及从长期分析新产品对行业的冲击、模型及顾客测试、工业化准备等；瑞士创新券面向所有技术领域，单张创新券为7500法郎面值，但同时发行清洁技术类“专项券”，以促进本国清洁技术发展。英国对创新券的支持范围也有明确的规定，能源产业、农产品管理、建筑环境行业、水、废弃物、网络安全、开放数据创新者和发明者等是其主要的支持范围。
    国内的创新券支持范围主要集中在科技领域，如产品测试检测、合作研发、委托开发、研发设计等。但各地根据本地经济发展特色对创新券的功能进行了扩展，设计出多种专项创新券。例如，江苏省宿迁市通过设立专项创新券，在支持技术研发活动的同时，支持企业利用创新券购置研发设备、研发机构引进、科技咨询论证等；潍坊高新区设立奖补类创新券支持企业可用于购买创新服务、研发设备，支持技术开发、技术改造、人才引进等科技创新活动相关投入。
2.2.3支持力度
    国外的创新券支持力度相对较小，爱尔兰创新券价值为5000欧元，企业通过创新券从24家核定的科研机构获取专家咨询和专门技术；荷兰创新券以面值7500欧元的奖券为主；加拿大创新券则分为两种，一种是面值15000美元，主要面向机会评估报告，或面向特殊业务；另一种是面值50000美元，主要面向更加具体的技术开发活动。
    国内的创新券一般根据合同比例以及最高限额进行支持，力度明显较大，但会对单个项目、单个企业进行最高额限制，或进行分段分比例支持。如上海对5万元以下的服务金额给予50%的补助支持，但对超过5万元的部分给予15%的补助支持，最高补助10万元。从已出台的省（市）情况看，支持比例基本在20%以上，支持额度一般在5万元以上20万元以内。此外，根据地域发展不同，各地也会出台相应的倾斜政策，比如广东省对珠三角地区的试点市以1:3的经费给予配套支持，而对粤东西北地区的试点市只有1:1的配套经费；山东省对“西部经济隆起带”地区给予60%补助、其他地区40%补助；江苏省则优先支持苏北地区的中小企业。
2.2.4服务机构限制
创新券的本质是促进企业和服务机构进行产学研合作，因此各地管理机构对服务机构的审核管理也各有不同。国外方面，荷兰规定参与创新奖券计划的服务机构以公益类或半公益类的科研机构，以及研发投入超过6000万的大公司为主；比利时要求合作机构只能是被批准的35个研究中心之一；爱尔兰明确规定服务机构为24家，包括爱尔兰各地的技术研究院、大学和公共研究机构；新加坡提前认定合格服务单位，并在网站详细公布各单位提供的服务项目等信息，企业可通过网站迅速查询与联系服务提供者。
国内方面，目前拥有创新券服务机构的专有网站共9省，分别是北京、上海、江苏、浙江、山东、福建、山西、贵州和天津。各省（市）的创新券服务机构主要是重点实验室、工程技术研究中心等。如山东省将科技服务机构限定于“山东省大型科学仪器设备协作共用网”，主要拥有省级重点实验室、科技企业孵化器；上海市则联合牵翼网，开展研发公共服务平台；广东省则细分为研究开发服务、技术转移服务、创业孵化服务、科技咨询服务和科学技术普及服务五大机构。
2.2.5派发规则
    派发规则主要有先到先得、随机发放、系统发放、普遍发放等。先到先得指谁先申请谁先获得创新券；随机发放指所有企业集中申请，由政府通过网上系统随机分派，类似摇号或抽奖；系统发放就是依靠科技局系统，由管理部门推荐向企业发放；普遍发放指不设门槛地直接向所有中小企业发放。如新加坡每年有三次机会申请创新券，超额时采取抽签方式；荷兰采取“先到先得”的方式发放创新券，中小企业单独或以团体的形式向创新券管理机构申请一张创新券，同时还要提出研究问题供科研机构解决。国内大多数省份是先经过专家评审，然后再基于先到先得或是随机发放的基础上进行创新券的发放工作。如北京、上海、江苏等地区。
2.3 操作流程对比研究
2.3.1 申请使用流程
不管是国外还是国内，创新券申请使用流程均倾向简单化。国外一般由申请使用者填写申请表提交给审核机构，由审核机构根据创新券管理办法在2-3周内审核完成，申请者即可使用创新券。申请表有纸质申请表或电子表格两种。
相对来说，国内大部分省市的申请使用流程在国外基础上发展的更为便捷，各省、市基本都开通了网上平台，申请使用者只需通过网上平台填写资料即完成申请，审核机构即时进行审核，审核周期较短。如上海的中小微企业通过研发平台门户网站填写《上海市科技创新券申请与审批表》，并将相关证明材料加盖公章扫描后上传即完成申请，上海市科委在5个工作日内审核完成并通过研发平台发放创新券。
2.3.2 兑现使用流程
国外兑现使用流程较为简单，如爱尔兰只需提供材料给知识提供者即可。而国内创新券兑现程序相对较为复杂，比如所需的证明材料比较复杂，或者审核所经环节较多。如江苏省对通过审核且经省辖市、县（市、区）政府门户网站公示无异议的，各市形成关于兑付建议的书面材料并由市科技局、财政局主要负责人签字盖章后报送省科技厅核准，通过后由各市组织向企业兑付。而北京、上海也都设置了组织专家对创新券兑现材料进行评审这一环节。
3对加快浙江省创新券推广应用的启示
3.1 浙江省创新券实施现状
浙江省创新券政策采用省级引导、市县自主，省市县联动推广的管理模式。即省本级不直接向企业发放创新券，但通过省奖补政策以及年度考核等措施引导和鼓励各市县以及创新载体推广应用创新券，且运用云技术、大数据分析打造创新券网络系统，集聚企业、载体和市县科技部门，统一创新券申请、使用、兑现等操作流程。各市县根据地方产业特色和财政实力，由科技局会同财政局自主制定地方政策，包括设定发放金额、支持力度、支持对象、支持范围等，并建立专门的工作机构负责实施。
省市县联动的管理模式，使得创新券政策得到了各市县的积极响应，在2年时间内便全省遍地开花，也大大激发了企业的创新积极性，切实优化了科技资源配置，进一步深化了科技经费管理制度改革。截至2016年底，全省110个市、县（市、区）均已出台政策，累计发放创新券6.56亿元，使用创新券3.79亿元，有近万家企业使用创新券享受载体服务近30000次。但根据2年的运行情况，我们发现浙江省的创新券政策在制度设计和流程操作中仍存在一些问题和困难：
一是全省各市县制度设计仍存在不合理性。如创新券支持范围、对象较窄，部分市县只支持检验检测和科技查新，不符合创新券政策以企业需求为导向、普惠性特点，不能完全激发企业和载体的积极性；支持力度比较粗放，部分市县对每个企业的支持总额较低但全额补助，不能充分发挥创新券财政资金四两拨千斤的优势；对服务机构的审核带地方保护主义色彩，部分市县把服务机构名单基本限定在本市载体和省级载体范围内，忽略了企业需要寻求省外科研服务机构的需求。
二是全省各市县操作流程仍较为复杂。如科技行政部门的审核程序较多，在企业的资格认定、申领创新券、使用创新券以及兑现创新券等多个环节中都进行审核，导致创新券流转速度变慢；各个环节的材料要求不规范，各市县在企业资格认定、使用创新券、兑现创新券等环节中都需要提交相关材料，但材料要求不一。
3.2 启示
浙江省创新券政策在基于国内外政策实施经验基础上，不管是管理模式还是制度设计，都可圈可点。但根据上述对比研究，结合目前存在的问题和困难，本文认为仍可从以下几方面对创新券政策加以完善：
一是完善制度设计。省级政策应进一步引导扩大支持范围，覆盖技术创新全过程；引导扩大支持对象，囊括传统行业者、农业创业者；细化创新券政策内容，列举不在支持范围内的负面清单，如公布强制性检测、法定检测的具体范围等；在扩大支持范围和支持对象的基础上，根据行业潜力、地区经济特色，分类、分层次确定支持内容。充分利用挖掘技术和大数据分析功能，精准化设计支持力度，使创新券财政资金真正发挥四两拨千斤的作用。充分尊循以企业需求为导向的政策制定机制，杜绝地方保护主义，取消服务机构限制机制。
二是统一规范操作流程。从省级政策层面统引导简化操作，减少科技局审核环节，充分尊重企业和载体的市场交易行为；统一规范材料要求，尽量简化材料种类和材料递交方式，提高载体、企业应用创新券的积极性。
三是加强监管工作。在加大放宽创新券政策限制的基础上，但应加强事后监管，加大违反政策成本。可依托创新券网络服务系统的数据挖掘技术，时时监控异常数据；通过一定比例的抽查手段，可组织专家对相关材料进行仔细审核，如发现虚假内容，则进行严惩。
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