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摘要：技术创新是促进供给侧结构性改革和提高国家核心竞争力的中心环节。税收优惠政策通过税式支出手段激励企业技术创新投入，从而弥补企业技术创新的市场失灵。近年来我国税收政策在激励企业技术创新方面发挥了重要作用，但仍存一些不足之处。完善企业技术创新税收激励机制的思路为：重新定位税收优惠政策目标、加大间接优惠比例、税收优惠政策向中小企业倾斜、加大对创新人力资本的优惠力度以及增强政策执行效果。
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Abstract: Technological innovation is the central junction to promote supply-side structural reform and improve national core competitiveness. Tax preference policies encourage enterprises to invest in technological innovation by means of tax expenditures, which remedy the "Market Failure" of technological innovation activities. In recent years, the tax policies in China have played an important role in stimulating enterprise technology innovation, but some shortcomings still exist. The ways to perfect the tax incentive mechanism of enterprise technology innovation are to reorient the tax preferential policy target, to increase the proportion of indirect discount, to pay tax preference policy to the small and medium-sized enterprises, to establish a tax incentive mechanism for human capital and to enhance the effect of policy implementation.
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1  引言及文献综述
对正处于新一轮跨越式发展关键时期的中国来说，在人口红利消逝和能源环境约束下，传统粗放式的经济发展已经不可持续，创新不足已经成为我国经济增长的主要掣肘，由要素驱动、投资驱动转向创新驱动是经济未来的发展方向。技术创新是促进供给侧结构性改革和提高国家核心竞争力的中心环节。在经济新常态的背景下，其决定着我国能否保持中高速增长、跨越中等国家收入陷阱。
企业从事技术创新活动与常规性的生产经营投入相比，具有成本高、风险大、周期长以及正外部性等特征，而私人投资者有对风险的厌恶以及稳中求发展的偏好，从而导致企业技术创新活动自发供给不足的“市场失灵”现象。根据新古典经济学理论，当存在“市场失灵”时，政府有必要干预经济弥补市场失灵。因此在技术创新的过程中，各国政府普遍采取了各种激励措施，其中在财税方面主要有财政资金的直接投入和税收优惠形式的间接投入。财政资金的直接投入主要是政府对科技活动进行直接、无偿的补助，由政府来决定科技资源配置到哪个项目或哪个企业，政府主导着科技资源的分配。而税收优惠形式的间接投入是通过作用于市场价格来引导和激励企业创新投入，由市场来决定科技资源在不同的技术和产业间的分配，分配的结果是否成功最终也由市场决定。在市场化为导向的政府职能改革下，世界各国对技术创新活动的激励方式逐渐偏向以税收优惠的形式来对创新主体进行普遍激励。
近些年，为鼓励企业技术创新我国出台了一系列税收优惠政策，有力地促进了创新型国家建设。与此同时，学术界对激励企业技术创新的税收政策研究也日渐丰富。在税收优惠政策有效性方面，目前国内学者的大部分研究支持税收优惠政策能有效激励企业创新投入，杨杨等(2013)通过对创业板上市企业的实证分析发现企业所得税研发优惠政策能够有效促进企业研发投入，并且激励作用对大企业效果更为显著[1]；马海涛和许强（2012）认为税收优惠通过降低研发投入的资本使用成本来激励企业增加研发投入[2]。在税收激励与财政补贴对比方面，学界（戴晨和刘怡，2008；方重和梅玉华，2011；薛薇，2015）普遍认为税收优惠不仅对企业创新投入的激励效果更大，而且相比财政补贴对市场干预程度更小[3-5]。在完善科技创新税收政策方面，薛薇（2015）[5]通过介绍总结发达国家支持企业创新的税收政策的共同特点（包括政策偏向中小企业、普惠性强、多采用间接优惠方式等），提出了完善创新税收政策的重点和走向[5]；贾康和刘微（2015）肯定了现行税收政策在激励创新方面发挥了重要作用，并就当前尚存在不足方面（如，政府税费规范性不够、对人力资本激励力度不够等）进行了剖析，同时提出完善创新税收激励机制，以期更好地发展企业为主体、市场为导向的科技创新体系[6]。
随着财税体制的不断深化改革，激励企业技术创新的税收政策也在实践中逐步完善，一些学者们曾经关切的政策缺陷也在陆续落地的政策中得到了有效的改善，但现行的税收政策在激励企业技术创新上仍然存在不相适应之处，需要不断的予以改进，以期更为有效地促进企业技术创新发展。
2  税收政策对企业技术创新的激励效应分析
为了提供更加精准有效的税收激励政策，提高政策运行效率以及提升政策扶持效果，需要从理论上系统诠释税收政策对企业技术创新的激励效应。
2.1  税收激励政策的作用机理分析
税收激励政策主要通过税式支出的方式降低企业的投资成本，从而增加企业对技术创新投资的需求。如图1所示，横轴代表企业技术创新的投入，纵轴代表边际收益或边际成本。由于技术创新具有部分公共品的特征，因此企业从事技术创新的边际收益小于社会边际收益，在图上显示为企业边际收益曲线（MPR）低于社会边际收益曲线(MSR)。企业边际收益曲线（MPR）与边际成本曲线（MC0）的交点E0确定了较低的投资水平（I0），其小于MSR与MC0 确定的社会最优投资水平（I1），导致了市场失灵。税收优惠政策使得企业的边际成本曲线由MC0下移至MC1，并于与MPR相交于E1点，从而使企业技术创新投入达到社会最优水平（I1），纠正了市场失灵。
根据以研究创新投入与有形产出之间关系的“创新生产函数”可以从另一个角度解释了税收优惠政策激励企业技术创新投入的作用机理。如图2所示，AB和AC分别代表税收优惠前后的等成本线，Q0和Q1分别表示税收优惠前后的等产量线。税收优惠前，投入的生产要素组合在等成本线AB与等产量曲线Q0的切点处时，厂商实现利润最大化。当对技术创新投入实施税收优惠政策后，技术创新的成本降低，图中表现为等成本线由AB变化为AC，厂商实现利润最大化的均衡点为等成本线AC与等产量曲线Q1的切点（E点）所代表的生产要素组合，和税收优惠前的均衡点相比较，新均衡点下厂商的技术创新投入I1大于初始的技术创新投入I0。可见，在税收优惠政策的作用下，单个厂商的技术创新投入增加，进而提高整个社会的技术创新投入规模。

[image: image1]
图1  税收优惠对技术创新市场失灵的纠正         图2  税收激励下企业技术创新投入增加
2.2  技术创新税收优惠方式的效应分析
税收激励可以通过具体的税收优惠方式来实现，目前实践中激励企业技术创新的具体税收政策措施主要包括优惠税率、加速折旧、研发费用加计扣除、投资抵免等。下面将从企业生产函数出发，通过税收政策对企业技术创新投入资本使用成本的影响来探讨具体税收优惠方式的激励效应。
首先，假设一家企业没有自有资本，其生产函数为：
[image: image3.png]Y = F(L,K) = I* K"



                            （1）
其中，[image: image5.png]
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分别代表产出、劳动力、资本、利率, 当劳动力为固定不变时，企业的边际收益为：
 [image: image13.png]MPR = MPK = 0Y/0K =rY/K



                     （2）
根据新古典投资理论，企业在决定是否从事技术创新活动，往往将资本使用成本作为参照标准，当资本的边际收入等于资本使用成本（即[image: image15.png]MPR = C



）时，企业利润最大化。由此说明资本投资需求与资本使用成本成反比关系。
根据上述生产函数可知企业的利润函数为：
     [image: image17.png]n=pF(LK)—q(r+8K—wL



                     （3）
其中，[image: image19.png]
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分别代表利润、产出价格、资本成本、折旧率和工资水平。
当劳动力为固定不变时，企业利润最大化一阶条件为：
[image: image29.png]F'(K)=q(r+8)/p



                                （4）
当不考虑企业所得税时，企业从事技术创新投入的资本成本的决定公式为：
[image: image31.png]C=MPK=F'(K)=q(r+6)/p



                     （5）
当考虑企业所得税时，企业从事技术创新投入的资本成本的决定公式变为：
[image: image33.png]C=q(r+8)/p(1—-1t)



                              （6）
其中，[image: image35.png]


为企业所得税税率，由于政府向企业征税，提高了资本的使用成本，变成了原来的[image: image37.png]1/(1—1t)



倍。政府征税提高了资本使用成本, 抑制了企业投资需求。如果政府针对企业的技术创新投资实行优惠税率、加速折旧、投资抵免、研发费用加计扣除等税收优惠政策, 将降低资本使用成本, 激发企业技术创新的投资动力。

（1）税前可扣除资本的正常折旧和利息。如果允许企业将正常的资本折旧和利息在税前扣除,那么资本使用成本的决定式由式（6）变为：
   [image: image39.png]C=q(r+6)(1—tz—ty)/p(1—1t)



                   （7）
其中, [image: image41.png]


、[image: image43.png]


分别代表1单位资本的将来折旧扣除的现值和利息扣除的现值。当[image: image45.png]z+y=1



时, 企业所得税是中性的, 对投资没有影响。一般情况下,可以认为[image: image47.png]z+y>1



 ,即可以认为资本项目扣除降低了资本使用成本, 鼓励了投资。

（2）优惠税率（含免税期）。当政府对纳税主体在某一时段给予一定程度的税率降低时，资本使用成本的决定式由式（7）变为：
[image: image49.png]C=q(r+6)(1—tz—ty)/p(1—t,)



                   （8）
由于实行优惠税率或免税期（免税期是优惠税率措施的极端情况，[image: image51.png]


）[image: image53.png]t, <t



，所以资本使用成本降低了，从而激励企业更多的技术创新投入。优惠税率和免税期属于直接优惠方式，其针对企业最终经营成果进行税收减免，具有操作简单、方便执行的优点，但其只有在企业盈利的的前提下才有适用性，对于处于微利或亏损的企业而言缺乏有效的激励效应。
（3）加速折旧。当政府允许企业加速折旧时，资本的使用成本的决定式由式（7）变为：
[image: image55.png]C=q(r+6)(1—tz—ty—th)/p(1—1t)



                （9）
其中[image: image57.png]


表示增加的折旧率，进一步降低了资本使用成本。加速折旧的效应体现在企业可以将超过实际折旧额的部分提前进行税前扣除，从而使纳税额向后延期，等同于获得了一笔政府给的无息贷款，激励企业加速更新研发设备。
（4）投资抵免。同样的，当政府进一步对企业技术创新投入允许投资抵免后，资本的使用成本的决定式由式（9）变为：
[image: image59.png]C=q(r+6)(1—tz—ty—th—tg)/p(1—1t)



           （10）
其中，[image: image61.png]


代表税收抵免率，更进一步降低了资本使用成本, 激发企业技术创新的投资动力。投资抵免是对研发行为的普惠性激励，纳税主体只要在进行合格的研发支出后就能获得应纳税额减少的好处，能够有效的激励企业进行新投资。
（5）研发费用加计扣除。研发费用加计扣除对企业创新的激励体现在征收企业所得税时，通过按照高于企业实际研发费用支出的方式来计算企业可以扣除的研发费用，减少了应纳税所得额，进而使企业应纳企业所得税额减少，减轻了企业税负，进而激励企业加大研发投入。即使是对暂时亏损企业来说，研发费用加计扣除也可以使企业以后亏损弥补增加，以后也可以少缴部分税，对企业也会产生一定程度的激励作用。
当然，激励创新的税收措施作用于企业有一个税收响应问题，不同的微观主体（如大型企业与中小企业，国有企业与民营企业等）对于税收激励的响应程度是不一样的，能否真正实现政府实施税收优惠政策所期待的增加技术创新投入的效果，还存在相当的不确定性。因此，在设计税收优惠政策时，必须综合考虑企业的异质性对税收激励效应的影响。
3  我国税收政策激励企业技术创新的成效与缺陷分析
3.1  成效分析
自1985年科技体制改革以来，我国开始逐步实施了一系列支持创新发展的税收优惠政策，市场化改革后更是加大了对税收激励政策的应用，逐步构建了较为完善的创新税收激励体系。在政策激励作用下，我国研发创新活动日渐增强，逐步形成了以企业为主体、市场为导向的科技创新体系，使得科学技术不断迸发出“第一生产力”的强劲活力。
3.1.1  不断完善的税收激励政策体系
目前，我国已经构建了涵盖主要创新主体与创新链主要环节的创新税收激励体系（详见表1）。这些政策主要从支持高新技术企业、促进研发投入、促进科技成果转化、激励科研人员双创、支持创业平台等方面来激发企业技术创新的动力、提升企业技术创新的能力。
表1  我国现行的技术创新主要税收优惠政策
	政策方向
	发文字号
	主要内容

	支持高新技术企业
	主席令第63号

财税[2014]59号
	经认定的高新技术企业、技术先进型服务企业，15％的所得税率，职工教育经费8%扣除，超额可结转

	
	财税[2011]100号
财税[2011]107号
财税[2012]27号
财税[2015]6号
	对软件和集成电路企业一系列的税收优惠政策，包括符合规定的软件企业“增值税即征即退”、“两免三减半”、“加速折旧或摊销”、“职工培训据实扣除”，符合规定的集成电路企业“减按15%的所得税率”、“两免三减半”、“五免五减半”、“增值税期末留抵税额退还”等

	促进研
发投入
	国务院令第512号
财税[2015]119号
	研究开发费用加计扣除：未形成无形资产的，再按实际发生额的50%加计扣除；形成无形资产的，按无形资产成本的150%税前摊销。（2015年底此项政策惠及更多企业、研发费用支出范围更广，审批环节更精简）

	
	国税发[2009]81号
	由于技术进步的固定资产可加速折旧

	促进科技成果转化
	财税[2016]36号
	“四技服务”免征增值税

	
	财税[2015]116号
	技术转让所得500万元以下的部分免征，以上的部分减半征收

	激励科研人员双创
	财税[2015]116号
	企业对技术人员股权奖励、对个人股东转增股本可5年分期缴纳个税

	
	财税字[1999]45号
	科研机构、高等学校转化职务科技成果给予个人的股权奖励递延到转让环节缴纳个税

	
	财税[2015]41号
	科技人员等个人以科研成果等非货币性资产投资按照“财产转让所得”实行5年分期缴纳个人所得税政策

	
	组通字[2008]58号
	“千人计划”一次性补助（视同国家奖金），免征个税；生活补贴、子女教育费等可税前扣除

	
	主席令[2007]85号
	国家级、省部级以及国际组织的科技奖金免征个税

	支持创
业平台
	国税发[2009]87号
	创投公司对未上市中小高新技术企业投资额70%抵扣应纳税所得额

	
	财税[2016]89号
	孵化单位使用的合格房屋、土地免房产税、土地使用税，有关收入免征增值税


近年来，政府陆续出台了一系列完善激励企业技术创新的普惠性政策。2015年底出台的新的研发费用加计扣除政策，扩大了受益范围和可享受加计扣除的费用范围，允许过去3年应扣未扣研发费用加计扣除并简化了审核程序；将国家自主创新示范区试点的四项所得税政策推广至全国范围实施，调动、激发了整个国家的创新创业热情，培育经济发展新的驱动力。2016年重新修订的《高新技术企业认定管理办法》，加大了科技型中小企业的政策力度，扩充了一些新兴技术领域，一定程度上增强了政策激励的普惠性。
3.1.2  政策激励效果
不断完善的创新税收激励政策为我国实施创新驱动发展战略，激发市场活力和社会创造力提供了政策支持和制度保障。2015年，政府在税收方面支持“大众创业、万众创新”减免税3000亿元以上，其中落实高新技术有关税收优惠政策减免税1400多亿元。政策红利下我国创新环境日益改善，创新投入持续增加，创新产出大幅提升，创新成效进一步增强。根据国家统计局社科文司《中国创新指数研究》课题组测算数据显示（如图3所示），2015年我国创新指数为171.5，同比增长8.4%，增速创十年新高。分领域来看创新环境指数、创新投入指数、创新产出指数和创新成效指数分别达到163.7、164.3、208.3和149.5，分别比上年增长5.3%、4.2%、17.6%和4.9%。
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图3  2005-2015年中国创新指数及分指数图
受益于国家创新驱动发展战略的推进，激励创新的政策体系不断完善并贯彻落实，近年来我国研发投入实现较快增长。如下表2所示， 2015年我国研究与试验发展（R&D）经费投入迈上1.4万亿元的新台阶，是2002年的十余倍，研发投入规模仅次于美国居世界第二。研发投入强度保持平稳增长态势，2015年达到2.07%，连续三年保持在2%以上的水平，但与发达国家3%左右的水平还有较大差距。此外，企业R&D经费投入的力度不断增强，企业资金占比从2002年的54.97%增加到2015年的74.73%，且近三年来占比均保持在75%左右，企业的R&D经费投入主体地位更加突出，说明在创新型国家的建设中，企业作为技术创新主体的作用愈加凸显，税收政策应该着力于激励企业技术创新活动。
表2  R&D投入情况（2005－2015年）
	年份
	R&D经费支出/GDP
（%）
	R&D经费
支出
（万元）
	R&D经费支出：政府资金
（万元）
	政府资金占比（%）
	R&D经费支出：企业资金
（万元）
	企业资金占比（%）

	2002
	1.07
	1,287.90
	397.50
	30.86
	708.00
	54.97

	2003
	1.13
	1,539.60
	460.60
	29.92
	925.40
	60.11

	2004
	1.23
	1,966.30
	523.60
	26.63
	1,291.30
	65.67

	2005
	1.32
	2,450.00
	645.40
	26.34
	1,642.50
	67.04

	2006
	1.39
	3,003.10
	742.10
	24.71
	2,073.70
	69.05

	2007
	1.40
	3,710.20
	913.50
	24.62
	2,611.00
	70.37

	2008
	1.47
	4,616.00
	1,088.90
	23.59
	3,311.50
	71.74

	2009
	1.70
	5,791.90
	1,329.80
	22.96
	4,120.60
	71.14

	2010
	1.76
	7,062.60
	1,696.30
	24.02
	5,063.10
	71.69

	2011
	1.84
	8,687.00
	1,882.97
	21.68
	6,420.64
	73.91

	2012
	1.98
	10,298.41
	2,221.39
	21.57
	7,625.02
	74.04

	2013
	2.08
	11,846.60
	2,500.58
	21.11
	8,837.70
	74.60

	2014
	2.05
	13,015.63
	2,636.08
	20.25
	9,816.51
	75.42

	2015
	2.07
	14,169.88
	3,013.20
	21.26
	10,588.58
	74.73


数据来源：国家统计局
3.2  缺陷分析
（1）税收优惠多针对战略区域或基于企业资质认定而缺少对创新普惠性激励。现行激励企业技术创新的税收政策普惠性不足，未能充分发挥政策优势。我国长期实施区域优先发展战略，支持创新活动的税收优惠政策多数实行于国家批准的特区及开发区，而且大量税收优惠政策是基于企业资质认定的，优惠对象集中于国家重点支持的高新技术领域。然而技术创新实际上存在于全国各地以及各个行业中，政府选定的战略区域与高新产业发展目录往往与产业发展的实际情况存在着差异，区域和领域限制使得大量的创新型企业被排除在受益范围之外。主要税收优惠政策基于企业资质的认定，需要企业首先经过繁杂的认定程序，实施过程中的税收征管成本与税收遵从成本都较高。此外，基于企业资质的认定的税收优惠政策针对的是经认定的高新技术企业，而非对研发活动的普惠性激励，这样容易造成政策错位，使得高新技术企业的非创新收入可以享受税收优惠，而一些非高新技术企业的创新收入却得不到税收优惠。
（2）税收优惠方式“重直接，轻间接”。当前我国激励技术创新的税收政策是以优惠税率、减免税等直接优惠方式为主，而在加计扣除、加速折旧、投资抵免等间接优惠方面政策力度不够。以山东省为例，2009-2013年山东省在落实激励创新的税收优惠政策中，每年直接优惠占比均在76%之上，显著高于间接优惠占比（如图4所示）。直接优惠使那些已经取得一定创新成果并取得盈利的“明星”企业获得收益，而对于正处于研发初期阶段创新基础薄弱的微利或亏损的“草根”企业形同虚设。此外，直接优惠方式是通过增加存量资本产生未来税后收益流现值，使得投资者能够获得额外收益；而间接优惠方式使得企业只有新增投资才能享受这些优惠，且能够持续而精准的激励企业增加创新投入。因此使用间接优惠方式较直接优惠方式往往更具成本优势而且更加精准有效。
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图4  技术创新企业享受不同形式税收优惠统计
数据来源：山东省国税局（统计口径为山东省国税系统落实情况，不含青岛市国家税务局）
（3）个人所得税对科技创新人员的税收激励有限。人力资本是企业技术创新的核心要素，但现行的税收政策未能有效激励科技人员进行创新活动。财税[2015]116号中关于企业转增股本个人所得税政策虽然规定中小高新技术企业以未分配利润、盈余公积、资本公积向个人股东转增股本时，高新技术企业转化科技成果，给予本企业相关技术人员的股权奖励，个人可以在5个年度内分期缴纳个人所得税，减缓了个人一次缴纳个人所得税的压力，但是个人仍然是在没有取得实际现金收入的情况下缴纳个人所得税，负担仍然较重，而且以后如果该企业亏损，转增股本没有获得任何实际收入，个人获得转增的股本仍然是缴纳了个人所得税的，无疑是加重了个人税收负担，降低了政策的对科技人员激励效应。
（4）科技型中小企业在享受技术创新税收优惠政策中处于弱势地位。中小企业是推动我国经济持续发展的中坚力量，占企业数量98%的中小企业是我国创新经济赖以建立的基础。中小企业中的科技型中小企业是技术创新的主要载体，它们是推动大众创业，万众创新的重要推动力量。据估算，2014年全国科技型中小企业超过30万家，拥有全国约65%的发明专利，创造了约80%的新产品开发[7]。但总体而言，我国科技型中小企业仍然发展缓慢，数量只占全国中小企业的总数的3%，远低于发达国家水平（如美国为10%，以色列为17%）。分析原因，中小企业在享受税收优惠方面有先天缺陷，由于其经营分散，规模小，寻租成本高，基本上得不到当地政府政策优惠，甚至连法定税收优惠政策在实际执行中也因为税务机关政策宣传不到位或对其实行各税打包定额征收而得不到落实。科技型中小企业在现行的税收政策中处于弱势地位，例如，根据现行规定不同规模的企业亏损弥补的年限均为五年（由于企业研发费用加计扣除形成的亏损，结转期同为五年），而科技型中小企业经营风险较高，尤其在初创期，亏损可能性大，其成长实现盈利的时间较长，仅五年的亏损弥补期对于科技型中小企业来说较短；在高新技术企业认定过程中，对科技型中小企业的研发强度有着更严格的规定，大企业成为高新技术企业所得税减免的主要受益群体，据估算销售收入高于亿元的大企业群体，享受企业所得税减免额占全部减免额的比例已经从2008年的66.5%上升到了2012年的78.59%[8]。缺少专门针对中小企业技术创新的“特惠性”税收政策将难以激发中小企业技术创新活动。
（5）税收征管环境不适宜，技术创新税收优惠政策执行不到位。技术创新企业是在政策执行环节中实际享受到税收优惠政策的红利，税务机关对技术创新税收优惠政策的执行效果将直接影响政策的激励效应。但在实际工作中，基层税务机关以保证完成税收收入任务来设立，致使税务机关更多关注完成收入任务，对税收优惠政策宣传不积极，与企业信息沟通不畅，税收优惠政策难以落地，实际政策效果往往与中央意图有很大差距。例如针对山西省科技创新税收优惠政策执行情况统计数据显示，2015年，全省落实科技创新税收优惠政策6项，不到目前已颁布科技创新税收优惠政策数量的三分之一。从享受相关政策的户数来看，2015年全省享受高新技术企业优惠税率的企业只有68户，享受研发费用加计扣除的企业只有142户，享受新办集成电路企业“两免三减半”税收优惠的企业只有1户，享受创投公司对未上市中小高新技术企业投资额70%抵扣的企业只有2户[9]。曾繁英等（2015）基于福建泉州市高新技术企业的调研，发现在156个高新技术企业样本中有48%和81%的样本企业尚未享受到高新技术企业优惠税率和研发费用加计扣除政策，而其余相关优惠政策的执行状况更不理想[10]。分析原因，主要有企业不知情、政策执行手续繁琐、符合优惠条件的指标苛刻以及审核机构有意无意放大自身权力设置关卡等。税收征管环境不适宜，导致技术创新税收优惠政策执行不到位，限制了从事技术创新企业依法享受税收优惠政策的权利，挫伤了部分企业技术创新的积极性。
4  进一步促进我国企业技术创新的税收政策建议
（1）重新定位税收优惠政策目标。基于税收中性原则，贯彻创新发展理念，税收优惠政策基本依据就是激励具有正外部性的创新行为。为此必须摒弃着眼于区域优先发展、吸引外资、大规模投资的税收政策目标，全面清理规范各地为招商引资设立的地方竞争税收优惠政策，迫使所有企业只有通过走自主创新之路才能享受税收优惠政策，只有通过技术创新产品升级才能取得超额利润。同时有必要通过取消对技术创新领域的限制，技术创新是企业实现优胜劣汰的基本机制，各个行业的发展均需创新予以驱动，税收优惠政策应着力于企业研发的普惠性激励。
（2）加大间接优惠比例，加强研发环节普惠性激励。间接优惠在激励研发投入环节较直接优惠驱动效应更明显且更具普惠性，而当前我国创新税收优惠政策总体上“重直接、轻间接”。应该加大间接优惠比例，加强研发环节普惠性激励。短期内，建议进一步扩大并细化可加计扣除的研发费用范围，可参照新政对行业管理的思路，从“正列举”转化为“负面清单”；加强“产学研”税收激励，企业委托公共科研机构或高校进行研发活动的费用应该全部（而不是按实际发生额的80%）计入委托费用并适用更高的扣除比率计算加计扣除；固定资产加速折旧政策取消仪器、设备“专门”用于研发的限制，只要用于研发就可以享受优惠。中长期，建议研发税收优惠方式由加计扣除过渡为税收抵免。随着世界企业所得税“低税率，宽税基”的改革趋势，加计扣除激励效应因所得税率的下调而受到影响，税收抵免方式日趋流行，70%以上实施研发税收优惠的国家采用税收抵免方式[11]。研发费用加计扣除与当前我国大量实行的税率优惠政策并行，使得政策“组合拳效果”大打折扣，而采用研发投入税收抵免措施可避免此缺陷。
（3）税收优惠政策向中小企业倾斜。加大对中小企业的税收政策扶持力度，为中小企业创造更为宽松的经济环境，使其更加专注于科技研发、从技术上提高全要素生产率，从而促进供给侧改革和经济结构性改变。建议借鉴发达国家经验，建立支持中小企业技术创新的税收激励制度。一是加大对中小企业研发投入方面的税收优惠力度，采用提高加计扣除比率、延长递延年限或对不足抵扣部分给予税收返还等方式帮助中小企业顺利度过初创期，实现企业的发展壮大。2017年政府工作报告，李克强总理提出今年要推进科技型中小企业研发费用加计扣除比例从50%提高到75%。因此，必须在已经开始着力提高科技型小企业研发扣除比率的基础上，总结当前部分省市已经开展科技型中小企业的认定工作的经验，形成全国统一的科技型中小企业政策支持体系，使政策红利加快落地。二是针对成立的中小企业给予更长的亏损结转年限。三是制定税收优惠政策，激励金融机构向科技型中小企业贷款，解决科技型中小企业融资难问题。对科技型中小企业贷款业务，允许金融机构提取高比例的风险准备金，在税前扣除。金融机构向科技型中小企业贷款利息收入、担保公司向科技型中小企业提供贷款担保的收入免征增值税[12]。
（4）优化对创新人力资本的税收激励机制。建立健全对创新人力资本的足够补偿和有效激励机制。一是增加科研人员的个人所得税抵扣项目，允许科研人员本人和家庭成员的教育、培训成本纳入个人所得税抵扣范围；二是对科研人员在技术成果和技术服务方面的所得，可参照稿酬所得优惠方式，设计一定程度的减征比例。三是建议对企业对个人股东转增股本、给予相关技术人员股权奖励个人所得税允许延期到转让日实现现金收入后按20%的税率缴纳。此外，我国现行对科技人员股权激励的税收优惠政策主要考虑的是一次性缴税困难，并没有对股权持有期限作要求。但在当前知识产权保护制度尚未成熟的背景下，科技人员的稳定性对企业的研发投入至关重要，特别是一些科技型中小企业的研发核心竞争力掌握在少数科员人员手中，科技人员的流动导致溢出效应，企业因此怠于研发投入。因此在对科研人员实施股权奖励的优惠政策中，增加股权持有期限的要求，如3-5年，以增强科研人员稳定性，促进企业研发投入。
（5）强化政策执行，将激励企业技术创新的税收政策落到实处。优化税务机关人力资源配置，将税务人员尽可能下沉到直接为纳税人服务的一线。取消税收收入任务考核制度，充分相信税务征收机关依法征税的主动性。构建健全的税务信息自动告知系统，利用“互联网+税收”形成大的信息平台，改进纳税服务方式，实施更加精准纳税服务。针对不同纳税人不同纳税服务需求提供不同纳税服务，提高税收政策宣传精准度，确保中央出台的各类不同税收政策（包括激励技术创新的税收政策）文件精神能够及时准确告知相应的纳税人，将各类税收政策落到实处，让纳税人有更多实际获得感，而不是停留在文件上。借鉴香港税收征管制度的有益做法，建立评税主任制度，评税主任对纳税人提供的纳税申报表进行评定，评税主任为纳税人提供纳税人所需要的具体纳税服务，并且与纳税人提供的纳税信息进行广泛沟通，直到双方达成一致，评税通过后再发出缴税通知书，纳税人以缴税通知书为依据缴税。通过评税主任制度的建立，既可以将纳税人（特别是中小微企业纳税人）可以享受的税收优惠政策告知纳税人并进行专门辅导，使纳税人合理节税，又可以让纳税人明白如何正确使用税收法律法规政策，将征纳双方的分歧尽可能消除在评税环节，极大降低纳税人被稽查的风险，减轻纳税人的纳税成本，将激励企业技术创新的税收政策落到实处。
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