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摘要：本文基于数量统计方法设计的政策测量方法对2015、2016年中央和地方（以北京市、上海市、深圳市、杭州市为例）出台的众创空间产业政策进行量化分析，并比较分析了中外创新创业产业政策存在的差异。研究结果表明：我国众创空间产业政策的发展在取得一定成效的同时，在政策连续性、权威性、金融支持力度方面存在问题。为此，本研究进一步提出促进众创空间可持续发展的改进策略，助推众创空间成熟产业政策体系的形成。
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Abstract: Based on the quantitative measurement method，this article quantitatively analyzes the support industrial policy of Maker Space in 2015 and 2016，issued by the state and the local government (Taking Beijing, Shanghai, Shenzhen and Hangzhou as examples). Then it analyzes the differences between internal and external innovation and entrepreneurship industry policy. The results prove that the industrial policy of Maker Space in our country has make progress ,but it also has some problems in terms of policy continuity, authoritative and financial support. Therefore, this study proposes the adjustment strategy to promote the sustainable development of Maker Space, and boosts the formation of the mature industrial policy system. 
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一、引言
众创是开放式创新理论发展深化和成熟的结果，是创新网络合作边界越来越大、大众创新能力越来越强、基于互联网的创新外部条件发生突破性变化的直接产物（刘志迎等，2015）。自双创提出后，众创空间作为面向人人的新型创新创业服务平台，迎来了爆发式增长。据《2016中国创业白皮书》显示，截至2015年12月，全国各类众创空间数量达到2300家，与2014年的50家相比，增长46倍。在众创空间快速发展的过程中，我国政府发挥了重要作用，短短两三年，发布了大量相关政策，旨在通过政府支持和推动，提升众创空间效率，促进众创空间产业创新发展，获得产业后发优势。
然而，我国众创空间在数量爆发增长、政府大力支持的同时，众创空间的发展也暴露出严重的问题，主要表现为众创空间业态落后，缺乏稳定的盈利模式，仍然以租房为主；众创空间资源配套有限，专业化服务能力较弱，不能对入驻团队提供具有操作性的发展建议或辅助资源帮助；众创空间粗放式发展导致入驻率低，造成资源浪费闲置。这使得我们不得不思考我国众创空间产业政策效果及改进问题。
二、文献综述
现有文献对众创空间产业政策的相关研究主要集中在以下三个方面：一是从“众创”活动的发生机理出发，结合官方政策文件提出的创新精神和运行实践中所呈现出的典型功能特征，就如何制定发展我国众创空间的利好政策进行探讨。郝君超等（2016） [1]梳理了我国众创空间的发展模式以及各地的支持政策，提出我国众创空间相关政策的制定要坚持市场引导与政府引导相结合，重视众创空间发展路径的科学性以及绩效指标的合理性。吴杰等（2016）[2]从众创空间三大基本功能出发，指出我国众创空间产业政策的制定要因地制宜、走自身特色化发展道路，坚持“顶层设计与摸着石头过河相结合”的理念。二是从不同视角出发，对众创空间层面和政府创业政策层面上众创空间建设的策略选择与政策安排进行解读与分析。例如，汪群等（2016）[3]从生态学的视角分析了众创空间生态系统构建的重要性，指出政府制定相关政策要以培育创新精神、构建众创生态体系，增强空间硬件设施配给为主要着眼点。陈夙[4]等（2015）基于创业生态的视角对众创空间创业生态系统的五个核心机制展开研究，认为众创空间相关政策的制定要寻求文化与品牌差异化发展、提升创客生态圈的创造活力、丰富创业资源生态圈的多样性、优化创客的资源对接。王丽平等（2017）[5]基于价值共创的视角，构建众创空间的价值结构，指出众创运行策略应专注技术供给、创意实现、产品开发和价值创造。三是分析创新创业产业政策的演进与发展，助推众创空间产业政策的发展。李志军（2016）[6]以1978-2014年间的企业创新创业政策为基础，分析其存在的主要问题，探讨政策制定者间的利益博弈和政策工具结构的完善性问题。余明桂[7]等（2016）通过研究分析证明了中国产业政策对企业技术创新的正向作用，表明政府要出台合理产业政策推动产业结构优化升级以及促进经济增长方式的转变，进而助推众创空间产业政策的发展。黄彦菁[8]等（2015）过分析众创空间模式对金融支持模式、金融市场体系和金融服务能力等提出的新需求，结合国外在支持大众创新创业方面的经验与教训，提出我国对众创空间金融支持体系的建设对策。徐喆[9]等（2017）在政策量化的基础上，对科技政策组合特征进行了测算与趋势分析，指出科技政策对创新创业产业发展的积极影响，强调重视科技性是众创空间产业政策的发展的关键。
综上所述，现有的研究集中在众创空间的定性解读及对产业政策的建议性描述，鲜有研究从制定政府主体层次框架入手，对众创空间产业政策进行量化分析。因此，本研究在对众创空间量化基础上，对比中外创新创业政策，以此提出更符合我国国情特征的众创空间产业政策改进策略。
本文的结构安排如下：第三部分为我国众创空间产业政策量化分析，第四部分为中外创新创业产业政策比较分析，第五部分为我国众创空间产业政策的主要问题及调整策略。
三、我国众创空间产业政策测量分析
（一）研究样本
   从城市创新创业环境上看，根据2015年度中国城市创新创业环境评价研究报告发布的数据显示，长三角、京津翼和珠三角城市群已经进入以创新为核心驱动力的、创新要素高度集聚的创新型城市发展阶段。（见表1 ）
表1 三大城市群与全国平均水平城市创新创业环境得分比较
	地区
	综合得分
	政府支持
	人才环境
	金融支持
	市场环境

	长三角
	47.69
	52.07
	36.46
	37.33
	30.70

	京津翼
	48.47
	44.45
	45.40
	40.67
	39.29

	珠三角
	49.41
	54.86
	36.26
	38.00
	31.97

	全国平均
	41.88
	41.26
	36.15
	33.62
	27.67


数据来源：《2015中国城市创新创业环境评价研究报告》+作者整理
从移动开发者的地域聚集、版本更新以及与平台互动角度来看，根据腾讯开发平台2016年公布的数据可知，北京市、广东省、上海市、浙江省是众创空间开发活跃的一线及沿海省市地域。（见表2 ）

数据来源：《2015中国城市创新创业环境评价研究报告》+作者整理
因此，本文从中央政府主体颁布的产业政策和地方政府主体颁布的产业政策（以北京市、上海市、深圳市、杭州市为例）两个层面归纳整理了2015-2016年出台的有关扶持众创空间发展的产业政策，并作为研究样本对我国的众创空间产业政策进行分析，并提出相应的调整策略。
（二）测量设计
1、 政策效力的测量
政策效力反映政策的重要程度。本研究借鉴彭纪生、孙文祥等（2008）的政策测量思想，结合产业政策制定政府主体层次图（如图1所示）确定众创空间产业政策效力赋值指标。（见表3）
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图1 产业政策制定政府主体层次图

表3 众创空间产业政策效力赋值指标
	得分
	评分标准细则

	6
	国务院颁布的相关文件（条例、实施细则、通知、意见等）

	5
	国家发改委、工业和信息化部、国资委等颁布的相关文件

	4
	专业部委（商务部、教育部、科技部、财政部等）颁布的相关文件

	3
	地方政府颁布的相关政策文件

	2
	地方政府发改委、国资委等颁布的相关文件

	1
	地方专业厅局（科技厅、教育厅等）颁布的相关文件



2、 政策目标及政策工具的测量
众创空间的产业发展趋势有其规律性，产业政策的制定只有在遵循产业发展规律的基础上才能发挥作用。产业政策的制定应从增强众创空间的创新创业资源整合能力、提升众创空间创新创业效率、创造就业机会、培养创业人才、促进区域经济发展等方面激励众创空间的发展创新并制定政策的重点以及政策工具的组合。产业政策制定的政府主体制定促进众创空间产业发展的政策目标应包括：基础条件目标、动力目标、能力目标和任务目标四个方面，其对应的主要政策工具如表4所示。

表4 我国众创空间政策目标及政策工具
	政策目标
	政策工具

	基础条件目标
	众创空间公共基础设施建设、众创空间公共服务供给、人力资源开发

	能力目标
	科技成果转化、高校人才引进培养与激励、自主创新

	任务目标
	众创空间规划项目、科技计划、众创空间对技术创新的支持

	动力目标
	知识产权保护、政府财政补贴、金融支持与风险投资


	[image: ]
图2 众创空间政策目标及政策工具
3、 政策统计方法设计
根据上述标准对研究样本进行评价，计算2015、2016年各季度效力以及季度政策工具得分 2015、2016年度各项指标值等于年内出台的产业政策的各项政策指标值总和。由于研究样本各季度有效政策持续发挥着实际作用，因此政策效力和政策工具季度积累得分应该分别等于2015年累计得分和2016年累计得分之和，结果如表5和图3所示。
表5：2015、2016年各季度我国众创空间产业政策出台数量与力度比较表
	2015各季度
	颁布政策数
	政策效力
	2016各季度
	颁布政策数
	政策效力

	2015Q1
	4
	10
	2016Q1
	6
	17

	2015Q2
	6
	13
	2016Q2
	5
	14

	2015Q3
	12
	32
	2016Q3
	8
	19

	2015Q4
	12
	24
	2016Q4
	18
	30

	2015合计
	34
	79
	2016合计
	37
	80


数据来源：作者整理
注：季度划分标准参照财务季度划分标准。
第一季度（Q1）：1.1-3.31 第二季度（Q2）：4.1-6.30 第三季度（Q3）：7.1-9.30 第四季度（Q4）：10.1-12.31


图3 2015、2016年各季度我国促进众创空间发展的产业政策颁布数量与力度折线图
根据笔者的研究结合以上的测度可以看出，我国众创空间产业政策具有如下特征：
（一）以渐进性的方式实现了政策目标从提供产业发展的基础条件支持向促进科技成果转化、培育自主创新能力、为众创空间的发展提供金融支持与风险投资等能力、任务和动力目标转变。
笔者在收集研究样本时发现，经过两年发展，“创新创业”达到了前所未有的新高度。党中央颁布了《国家创新驱动发展战略纲要》、《关于大力推进大众创业万众创新若干政策措施的意见》等一系列战略规划，简政放权，激发创新创业的活力，营造良好的创新创业环境。在利好政策的激励下，大众创业热情高涨，创业者、新创企业持续增加，与之相配套的产业发展政策从笼统的通知、意见、计划等向更加具有针对性和高效率的产业政策发展。例如，2015年7月1日深圳市人民政府印发了《促进创客发展的三年行动计划（2015-2017年）》，详细规定了总体目标、主要任务、具体行动计划以及相应的保障措施；2015年9月19日上海市政府办公厅印发了《关于进一步加大财政支持力度加快建设具有全球影响力的科技创新中心的若干配套政策》主要从改革财政科技资金管理、完善财政资金投入方式、发挥财税政策引导效应、激励科技成果转移转化等方面提出了16条财政配套政策。
（二）我国众创空间产业政策工具越来越丰富，政策体系趋于完善。
表5显示2015年各季度的政策效力得分分别为10分、13分、32分、24分；2016年各季度的政策效力得分分别为17分、14分、19分、30分。比较2015和2016年度各季度的政策数量得分可以发现，近两年我国众创空间产业政策的出台数量总体呈现上升趋势，政策工具种类增多，其结构有所改善，产业政策体系也在逐步完善。各季度颁布的产业政策数量及其力度都高于前一季度的数据值这一结论也得到图3的支持，表明近两年我国颁布的众创空间产业政策在季度时间的维度上具有加速的趋势，反映出我国政府对众创空间发展及其产业政策颁布的高度重视。
四、中外创新创业产业政策比较分析
创新创业不仅是全球各个经济中心新的经济增长点，也是创造就业岗位，提升国际竞争力的重要引擎。许多国家基于自身独特的社会历史环境和实际发展现状，建成了多个具有强大竞争力的创新创业中心并依据其地区发展战略和优势产业，形成了独特的发展特色，并在国际上享有声誉。本章节在对众创空间量化分析基础上，对比中外创新创业政策，为提出更符合我国国情特征的众创空间产业政策改进策略提供支撑。

表6 全球主要创业圈生态估值
	地区/城市
	硅谷
	纽约
	伦敦
	柏林
	班加罗尔
	巴黎

	生态圈估值
	2935
	435
	439
	274.5
	132
	110


注：不含日本、韩国、取估值中间值（亿美元）
数据来源：Compass,The Global startup Ecosystem Ranking 2015+作者整理
全球重要的创业生态圈集中在少数基础设施较好、人口集中、高科技人才汇聚的都会区。如表6所示美国硅谷-湾区依然保持着全球最富活力的创业生态圈的地位，生态圈估值位于全球收尾，达2935亿美元，纽约生态圈估值435亿美元紧随其后。英国伦敦、欧洲大陆的柏林、巴黎；南亚的班加罗尔、东亚的首尔、是其中比较具有代表性的创新创业中心城市。由于创新创业产业政策极大助推了众创空间的发展，因此本文选取国外几个典型国家的产业政策并以这些中心城市所在国家出台的主要创新创业产业政策为例，与北京、上海、深圳、杭州的支持政策和举措开展比较分析。
表7 几个典型国家的创新创业产业政策
	
	创业支持计划
	战略支持
	融资和创业系统

	美国
	《创业美国计划》
	《美国创新战略》
	新兴市场创投项目

	欧盟
	《“地平2020”》
	《创业欧洲战略》
	单一网络门户

	德国
	《INVEST风险资本补贴》《德国加速器计划》《EXIST创业促进计划》
	《数字战略议程2014-2017》
	银行有利信贷政策

	英国
	《企业成长加速器计划》
《创新券计划》
	《天狼星项目》
	《公司投资法规》
《创业投资信托法规》
《公司创业投资法规》

	韩国
	《绿色经济增长创业计划》
	《新增长动力规划及发展战略》
	大学生创业扶持政策

	
日本
	《展望日本中长期科技创新政策——第四期科学技术基本规划》
	“国家战略特区”为外国创业者提供一站式行政审批手续
	创业贷款创业计划


资料来源：2016年中国创业白皮书+作者整理
表7显示为了保持市场竞争优势，各国纷纷出台众多政策鼓励创新，抢占创新驱动发展的制高点。2015年，美国颁布《创业美国计划》、《美国创新战略》，重视创业精神的培育，增加对初创企业的资本投入，并借助“新兴市场创投项目”鼓励私人部门创新，推动国家重点创新领域取得突破，建设创新性政府等。2014年,欧盟委员会发布《“地平2020”》，采取措施营造有利于创业的社会环境，建立中小企业融资一站式单一网络门户并简化税收系统。2013年，德国分别启动了“INVEST风险资本补贴”、“德国加速器”计划、“EXIST创业促进计划”等促进创新企业的发展。2015年韩国发布《绿色经济增长创业计划》，公布2020年产业技术创新战略思路，提出要扶持大学生创业。日本在2015年9月公布了《展望日本中长期科技创新政策——第四期科学技术基本规划》，在强化“科技创新立国”战略的基础上，构建新型创新体制，推动研究成果与新技术向可视化发展，加强科技创新与社会的联系等。
欧洲和北美在经过几年的发展后，已经把众创空间发展作为推动经济发展的新型生产力。在我国，虽然众创空间是发展潮流中的新生产物，但它对创新驱动发展和经济新增长的作用有目共睹。比较中外创新创业产业政策,可以发现中外创新创业产业政策在政策侧重点、政策力度、金融战略支持计划等方面存在差异，具体如下：
（一）产业政策侧重点不同
国外的产业政策强调创新精神的培养，较早地出台了创业支持计划，以具体的举措推动科技进步及创新创业的发展。我国的众创空间创业政策和举措则强调充分整合利用现有平台，防止“一哄而上”。在响应国家号召的同时，又要警惕众创空间的不良发展。强调众创空间应当充分利用传统的产业园区、各类孵化器、大学科技园等平台，优化运营机制，完善业务和服务模式，既要抓住机会，也要遵循规律，走具有中国及各地特色的发展道路。
（二）产业政策力度存在差异
国外的产业政策以国家政府出台的政策为主，主要政策涉及创业支持计划、战略支持、融资和创业系统等方面。以互联网、移动互联网、物联网为主干的新一代信息技术，是串联融合这些重大技术创新的重要基础设施，正在成为创新的制高点、投资的高地、和各国政府争相扶持的对象。我国的产业政策坚持政府引导市场主导，各地政府出台及时的配套政策。坚持市场导向，尊重创业者群体需求，遵循创新创业规律，鼓励形式多样的创新业态，鼓励建立众创空间联盟或协会，建立行业自律标准与机制、信息交流机制，优化创新创业生态环境。
（三）创新金融支持模式存在差异
众创空间发展的资金需求渠道可以归纳为内源性融资渠道和外源性融资渠道，其中内源性融资渠道主要包括股东权益资本增加、企业内源性债务等，而外源性融资渠道主要包括外部的债务融资和股权融资形式。在创新金融支持模式方面,国外的金融支持体系较为完备, 以政策性银行牵头实施扶持中小企业融资, 金融体系在支持创业创新过程中的特点主要体现在宽容的金融支持环境、政府主导和参与金融支持、多层次金融流动机制设计、高度发达的金融风险投资等方面。我国众创模式的大众性决定了在创业项目的初始阶段，创业者的信用等级和抵押、质押、担保等融资保证措施难以有效满足商业银行等传统金融支持模式的融资需求，创新创业企业普遍面临大风险，其中资金困难是导致创业失败的重要原因。为了构建普惠性的扶持政策，引导资金向创新创业及相关产业链聚集，营造更好的金融环境，国务院《关于大力推进大众创业万众创新若干政策措施的意见》中提出多项解决中小企业金融问题的措施，努力为企业的发展提供良好的资金支持，也为投资者打通渠道，致力于提升了市场效率，优化资源配置。
五、我国众创空间产业政策的主要问题及调整策略
为了加速实施创新驱动发展战略，促进众创空间的良好发展，从而激发大众创新活力，形成大众创业、万众创新的良好局面，我国在2015、2016年度出台了一系列有利于众创空间发展的产业政策，但也存在一些问题。本章节将结合相关数据和文本分析结果，针对我国众创空间产业政策存在的主要问题并提出针对性改进策略。
（一）我国众创空间产业政策的主要问题
1、政策连续性不够，国家对于众创空间发展的战略规划成为政策制定的催化剂。
2015、2016各季度我国众间空间产业政策颁布力度总体上呈现增长的趋势（如图2所示），说明政府对众创空间发展的关注度不断提升，对其政策愈加重视。从季度颁布数量和政策力度可以发现，我国众创空间的产业发展政策在2015年第三季度和2016年第四季度出现了极大值，而且在这些极大值的上升趋势较为明显。分析结果显示在这两个季度出台的产业政策数量更多，等级更高。这两个季度实际上是我国颁布国家战略规划以推进大众创业、万众创新，众创空间健康发展的节点。2015 年3月 2 日，国务院办公厅颁布并实施了《关于发展众创空间推进大众创新创业的指导意见》、2015年6月18日国务院办公厅印发了关于《进一步最好新形形势下就业创业工作重点任务分工方案》的通知、2016年10月18日国务院办公厅在众创空间发展的基础上印发了《关于加快众创空间发展服务实体经济转型升级的指导意见》、2016年11月18日国务院办公厅印发《关于支持返乡下乡人员创业创新促进农村一二三产业融合发展的意见》等。由此可见，我国众创空间产业政策发展的高潮在很大程度上受到国家对于众创空间发展的战略规划的影响。国家对于众创空间发展的战略规划成为推动我国众创空间产业政策颁布的主要动力。这一情况也暴露出我国各地政府对于众创空间发展规律认识不足，对于众创空间产业政策的出台缺乏科学的把握，使得出台政策的连贯性和可持续性方面存在不足。
2、众创空间产业政策制定参与机构逐渐增多，但科技政策职能部门的话语权弱，政策的权威性存在不足。
随着“大众创业，万众创新”逐渐成为我国经济增长的新引擎，两年来，多个国家及地方政府机构、专业部委员、地方厅局参与创新创业政策及众创空间产业发展政策的制定，参与政策制定的机构不断增多。通过统计分析，可以发现：①科技职能部门是颁布创新创业政策及众创空间产业发展政策的主要机构。②政策形势的低级导致政策的权威性存在不足：2015、2016年各季度共出台众创空间相关产业政策71项，其中不存在法律形式的产业政策；以通知形式呈现的政策多达47项，占比达到66.2%；以办法形式呈现的政策有14项，占比19.7%，在一定程度上反映出政策的连续性偏低。③产业政策制定参与机构逐渐增多，但科技政策职能部门的话语权弱。2015、2016年各季度参与政策制定的部门机构不断增加，不同政府职能部门联合出台的政策数量呈现增长态势。科技部门颁布的相关政策数量有39项，其中独立制定的只有13项，其余是与财政部、教育厅、国家发展改革委员会进行的联合颁布。由于经济资源和行政权力上的限制，科技部在制定和执行众创空间产业政策时，必须依靠其他职能机构的支持，才能提高在政策制定中的话语权，提高相关政策的执行力。
3、众创空间产业政策对金融和风险投资政策及对企业技术创新的支持力度较弱。
在2015、2016各季度的政策工具测度中，得分较高的依次是众创空间公共基础设施建设、公共服务供给、众创空间对自主创新和技术创新的支持、高校人才引进培养与激励、科技成果转化、知识产权保护、政府财政补贴、金融支持与风险投资。通过对国外创新创业产业政策的经验学习发现，有力的金融支持和金融和风险投资政策是促进众创空间发展的重要力量。但目前我国在这方面的众创空间产业政策还不完善。我国制定的产业政策目标主要针对基础条件目标和能力目标，而忽视了对动力目标的支持。因此，众创空间产业政策的制定必须加强对金融和风险投资政策以及企业技术创新的重视。
（二）有关我国众创空间产业政策的改进策略
1、加强对众创空间发展规律的研究，借鉴成熟的众创空间发展经验，增强产业政策的连续性和可持续性。
众创空间属于创新产业发展的范畴，其存在自身发展的规律性和特殊性，政府及相关职能机构要对我国众创空间发展的特点和规律进行深入研究，着眼于从能力、动力和过程等环节入手正确选择政策的重点并设计合理的政策工具。只有把握了众创空间发展的规律和其特殊性，政府及相关机构才能制定出有助于众创空间发展的科学有效的政策。
2、强化技职能部门在众创空间产业政策制定中的地位，提高政策的权威性和协同性。
在“大众创业 万众创新”的发展浪潮中，科技职能部门一直是企业创新政策制定的主要职能机构，也是颁布众创空间产业政策的主要机构，但话语权弱，政策的有力执行离不开经济职能部门的支持，这样的局势不利于众创空间产业政策的制定和执行。众创空间的健康良好发展有利于创新型国家的建立，在其产业政策的制定过程中，应当强化科技创新职能部门的地位，提高产业政策的权威性，并使科技创新职能部门在众创空间产业政策协同中发挥核心作用。
3、加强对金融和风险投资政策的重视，提高对企业创新的支持力度。
我国的众创空间发展在创新能力和创新惯性等方面存在不足，政府及相关职能机构应该强化促进众创空间“消化吸收”的政策，“学习—消化—创新”是培养中国企业创新能力和增加创新基因的重要选择，也是众创空间的发展需要借鉴的有益模式。众创空间的产业政策需要弥补和完善现有政策体系中激发企业创新动力的政策，尤其是对重视金融和风险投资政策。根据众创空间模式的特点及其对金融支持的需求，借鉴发达国家在创业创新金融支持方面的有益经验，众创导向的我国金融支持体系建设应发挥政府资本的放大器功能、发展股权众筹等互联网金融、丰富非银行金融业支持形态、完善区域性的股权交易市场。例如，根据我国众创模式的大众性特点开发与之匹配的金融支持模式，重视政府引导作用的发挥，积极建立政府主导下的产业投资基金，以政府信用和政府资本撬动社会资本，大力发展天使投资、风险投资等权益融资模式和企业债、集合票据等债务融资模式。
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表2 众创空间开发活跃地域TOP4
活跃指数	北京市	广东省	上海市	浙江省	95	75	45	30	
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