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摘要：英国创新指数排名一直位居世界前列，且近年来排名不断攀升，这与英国持续推进实施创新战略与政策有关。2017年初，英国政府发布《产业振兴战略》绿皮书，提出了振兴发展现代产业的十大举措，其中九大举措均涉及科技创新政策，把科技创新政策融入产业政策之中。本文分析了英国《产业振兴战略》涉及的主要科技创新政策及特点，并提出了若干建议。
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Abstract：The innovation index of the Unitized Kingdom has been ranked among the forefront of the world. In recent years, its ranking continues to rise. This is because the United Kingdom continues to implement innovative strategies and policies. In early 2017, the UK published Building our Industrial Strategy: green paper. Ten measures to revitalize and develop modern industry are put forward in the green paper. Nine of these measures involve innovation policies, which integrates innovation policies into industrial policies. This paper analyzes the main innovation policies and characteristics involved in Building our Industrial Strategy: green paper, and puts forward some suggestions.
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一、引言
世界知识产权组织、美国康奈尔大学和英士国际商学院发布的全球创新指数显示，2011年英国创新指数排名第十，2012年以来一直位居世界前五名，处于世界创新型国家第一梯队，且创新指数排名攀升较快，这与英国持续推进实施创新战略与政策有关。近年来，英国政府相继出台《促进增长的创新和研究战略》（2011）、《英国产业战略：行业分析报告》（2012）和《我们的增长计划：科学和创新》（2014），对英国科学研究、技术开发、企业创新、科研基础设施、新兴产业发展等进行战略布局，并制定实施系列科技创新相关政策措施，发挥科技创新对经济发展的驱动作用。
国内学者对英国创新战略与政策进行了相关研究，林敏、张艺民、王帅等[1]从供给面、环境面与需求面政策出发，对包括英国在内的发达国家技术创新政策的布局与特点进行了深入研究。黄海霞、陈劲[2]分析了英国等发达国家创新战略与政策最新动态，以及英国实施的重点产业战略。李振兴[3]从科学研究、创新成果商业化、支持小企业创新、为企业提供金融支持和人才培训等五个方面对英国创新政策进行具体分析。张炜、赵娟[4]把服务创新政策分为供给导向型和需求导向型两类，并对英国和中国服务创新政策进行了实证评价。赵俊杰[5]总结分析了包括英国在内的发达国家促进创新创业的战略规划、法律法规、财税金融政策、创新创业服务平台建设等。张翼燕[6]对英国脱欧后主要科技创新政策动向，包括研究与创新体系改革、强化国际科技合作、增加政府研发投入、推出新的产业战略挑战基金等。2017年1月，英国政府发布《产业振兴战略》绿皮书（Building our Industrial Strategy: green paper），提出发展现代产业的十大举措，其中九个举措涉及科技创新政策，把科技创新政策融入产业政策之中。我国要建设世界科技强国，必须树立国际视野，加强国际先进国家对标研究。本文深入研究英国《产业振兴战略》涉及的主要科技创新政策及特点，并提出若干启示建议。
二、英国《产业振兴战略》主要科技创新政策分析
2008年金融危机以来，英国不仅与美国的生产率差距越来越大，而且也落后于德国和法国。《产业振兴战略》认为制定产业战略是美国、德国、韩国等国实践证明行之有效的政府干预手段，英国的实践也表明，实施产业战略能够产生更高的生产率和更好地促进经济发展，提升人民生活水平。借鉴其他国家成功经验，英国《产业振兴战略》提出十大关键性举措：科研与创新投资、劳动力技能、基础设施、企业创业成长、政府采购、贸易与外来投资、清洁能源、世界领先产业、全国经济协调发展、创建促进产业集聚和地方发展的良好组织机构。除了“贸易与外来投资”外，其他九个部分均涉及科技创新政策，主要内容如下。
1.加大科研与创新投资 
2013年，英国全社会研究开发投入占GDP的比重仅为1.7%，低于经济合作与发展组织国家2.4%的平均水平，更低于韩国、以色列、日本、瑞士、芬兰、丹麦等创新型领先国家3%的水平。而且英国财政科研资金和科研力量分布严重不均衡，财政科研资金高度集中于前期研究领域，科研力量高度集中于牛津、剑桥与伦敦“黄金三角地区”。另外，英国虽然在科研基础方面具有较强的优势，拥有诺贝尔奖获奖人数仅次于美国，但基础研究成果转化商业化能力却弱于西欧其他国家。
英国《产业振兴战略》提出，政府将大幅增加研发投入，计划到2020～2021年度额外增加47亿英镑研发基金，相当于每年增加20亿英镑，即政府研发总支出增长20%，为近40年最大增幅。新增研发投资主要用于支持世界一流研究成果商业化、增强区域创新优势、培育适应创新型经济的人才、吸引顶尖国际人才、建设世界领先的研究创新基地等。设立挑战奖励项目，支持更多的英国发明家发挥潜力。另外，英国还新设立产业战略挑战基金（ISCF），通过该基金，通过学术界和产业界的共同努力，找到英国产业发展的关键挑战，推动英国成为未来产业发展的领导者。产业战略挑战基金主要支持八大前沿产业技术领域，包括智能与清洁能源、机器人和人工智能、卫星和空间技术、前沿医疗和医药产业、新制造工艺与新材料、生物和合成生物学量子、量子技术以及包含超级计算机、5G技术在内的新型数字技术等。2017年4月，英国商业、能源和产业战略部宣布，未来四年投入10亿英镑实施产业发展挑战基金，其中前沿医疗和医药产业领域1.97亿英镑、机器人和人工智能领域9 300万英镑、清洁能源领域2.46亿英镑。
2.发展技能教育提升劳动力技能 
英国拥有世界上最发达的高等教育体系，2017年 6月发布的《第14届QS全球大学排名》显示，剑桥大学、牛津大学、帝国理工学院、伦敦大学学院分别位居世界前十名，但英国技能教育相对落后，年轻人计算和读写等基本技能低于OECD国家平均水平，高技能人才在总体劳动力中的比重位列OECD国家第十六名，排名倒数第五。英国《产业振兴战略》提出，一方面要提高年轻人计算和读写等基本技能，同时加强高技能人才培养，重点创建新的技能教育体系，包括设计清晰高质量的技能教育路线规划、增加高质量技能培训中心数量、在所有地区实施高水平技能教育、以确保每个人都有机会得到技能培训等。投入9 000万英镑，支持年轻人获得高质量的职业信息和职业发展规划。与此同时，为解决STEM（数学、科学和工程）技能人才缺乏问题，2015年3月，英国政府投入6 700万英镑实施为期五年的计划，培养2 500名专业数学和物理教师，以及提高15 000名非专业教师在数学和物理方面的技能，推动英国成为世界上学习STEM最好的国家。
3.重点支持数字化基础设施升级和清洁能源技术创新
英国《产业振兴战略》提出，政府基础设施投资将从2016/2017年度的140亿英镑上升到2020/2021年度的220亿英镑，其中7.4亿英镑支持建立高速宽带网络和未来5G移动通讯技术研发，4.5亿英镑支持铁路数字化现代化，19亿英镑支持实施国家网络安全战略，包括支持建设国家重大网络安全基础设施。另外，为了实现减排目标和能源成本最小化，英国政府除了采取措施降低能源价格以外，还不断加大对能源技术创新的支持，已投入8.7亿英镑支持低排放车辆技术研发。

4.发挥金融优势支持企业创业和发展壮大
2014年英国新注册企业35万个，小企业累计540个。OECD研究表明，虽然英国初创企业数量排名第三，但在初创企业成功扩大规模方面仅排名第十三位。英国是世界领先的金融中心，金融是英国企业创业和发展的重要支撑。为进一步发挥金融中心优势，支持企业创业和扩大规模，英国《产业振兴战略》提出建立长期资本投资审查制度，帮助发展中的创新型企业寻求扩大规模的长期资金，为初创企业发展提供便捷的融资渠道。支持英国商业银行联合社会投资者，投资发展股权投资，推动企业融资渠道多样化，增加初创企业扩大规模的资金供应。支持地方政府利用多余的政府土地和建筑物支持创新型企业创立发展。
5.完善促进创新的政府采购制度 
政府部门每年用于政府采购的金额约2 680亿英镑，相当于GDP的14%。政府是重要的消费群体，政府采购在推动创新和技术应用方面作用显著，尤其是在国防和医疗等关键行业领域。英国政府从2001年开始实施小企业研究计划（SBRI），利用政府采购促进中小企业创新，推动企业创新产品更广泛商业化。英国《产业振兴战略》提出将修订小企业研究计划，扩大政府采购公共部门范围，发布新的政府采购指导目录和流程，确保更多创新产品提供商参与政府采购。设立8亿英镑的国防创新基金，支持中小企业更容易获得防御和安全合同。计划到2020年，英国每个部门都有小企业研究计划，政府采购金额总额的三分之一用在小企业上。
6.培育世界领先产业与促进产业集聚
英国拥有一批具有较高生产率和竞争力的世界领先产业，包括航空航天、汽车、生命科学、创业产业、大数据、金融服务和商业服务业等。英国《产业振兴战略》提出实施挑战者商业计划，旨在加强企业、监管者和政府部门之间的联系，支持企业应用新技术、生产新产品新服务和商业模式创新，解决新兴产业企业运营存在的普遍问题，消除阻止创新型企业发展的障碍，扶持新兴产业发展。英国充分发挥大学在地方产业发展方面的作用，推广高等教育创新基金、知识转移合作伙伴计划成功经验，引导大学更多地与本地企业开展科技创新合作。英国支持大学网络化发展，成立涵盖大学网络化组织的合作投资资金，提高大学科技成果转化及服务地方经济发展能力，辐射带动创新型产业集群兴起发展。

7.推动科研投入全国平衡带动经济协调发展
英国地区经济发展失衡局面不断加剧，英国伦敦及伦敦周边以外的地区生产率低于全国平均水平。1997年，伦敦人均国民生产总值（GVA）比其他地区高出59%，2013年高出72%。科研投入不平衡是经济发展不平衡的重要原因，一般而言，经济不发达的地区科研投入也比较少，英国东南地区和东部地区科研投入高于全国平均水平，英国东北地区、约克郡、西米德兰兹郡、威尔士等地科研投入低于全国平均水平。针对这一问题，英国政府将成立新的创新基金支持发展全国各地的研究与创新集群，不论大项目还是小项目。与此同时，英国还将利用额外的研发基金，支持全国各地世界一流的研究与创新项目。
三、英国《产业振兴战略》科技创新政策主要特点
1.注重持续支持八大技术领域研发创新
2012年，英国财政大臣提出投入6亿英镑，重点发展大数据和高能效计算、卫星与航天技术商业化应用、机器人与自动化系统、合成生物学、再生医学、农业科技、先进材料和纳米技术、能量及其存储等八大技术领域，推动英国继续引领世界产业发展潮流。2014年，英国发布《我们的增长计划：科学与创新战略》，再次重申重点支持上述八个技术领域。2017年发布的英国《现代振兴战略》绿皮书继续支持上述八大技术领域研发创新，并结合国际市场需求、研发优势、社会经济效益，对上述八大技术领域进行了微调，具体如下表所示。
表1 英国近年重点支持的八大技术领域情况表

	《我们的增长计划：科学与创新战略》（2014）
	《产业振兴战略》（2017）

	能量及其存储
	智能与清洁能源

	机器人及自动化系统
	机器人和人工智能

	卫星与航天技术商业化应用
	卫星和空间技术

	再生医学
	前沿医疗及医药产业

	先进材料及纳米技术
	新制造工艺与新材料

	合成生物学
	生物和合成生物学量子

	大数据和高能效计算机
	新型数字技术，包括超级计算机、5G技术

	农业科技
	量子技术


资料来源：（1）Our plan for growth science and innovation (2014) [R].Department for Business Innovation & Skills, https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/387780/PU1719_HMT_Science_.pdf.（2）Building our Industrial Strategy: Green Paper (2017) [R]. UK Government,https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/611705/building-our-industrial-strategy-green-paper.pdf
2.注重发展学徒制加强劳动力技能培训
英国《产业振兴战略》将提升劳动力技能作为产业振兴十大举措重中之重，提出系列支持技能人才教育培训的政策措施。学徒制是英国技能教育培训的重要组成部分，学徒是接受正规系统培训的企业正式雇员，一般每周去学院或商业公司学习1天，正常工作4天左右[7]。为进一步促进学徒制发展，2015年12月，英国发布实施《英国学徒制：2020年发展愿景》，提出鼓励所有适龄人群参加学徒制，到2020 年政府将创造300 万个学徒岗位。建立由企业雇主主导的学徒制协会，进一步发挥企业在学徒制项目中的主导作用。建立保障学徒制可持续发展的经费机制，2015年7月，英国财政大臣宣布从2017年4月开始，对所有大企业征收学徒税，税额为每个企业交纳总工资支出的0.5%，同时，每个纳税企业将获得15 000英磅的政府津贴以抵消所纳税款 [8]。
3.注重投资建设科技基础设施
科技基础设施是建设创新型国家的基础性力量，也是催生一流科学研究的基础性工程。英国政府十分注重对科技基础设施的投资建设，2014年《我们的增长计划：科学与创新战略》提出，2016-2021年投入59亿英镑支持科研基础设施建设，其中29亿英镑支持建设极地科考船、先进材料研究院、哈璀超算中心、扩建国家核用户设施、老龄化创新中心等，30亿英镑用于支持一流实验室建设。网络数字经济是英国近年来关注的重点，《产业振兴战略》提出数字基础设施升级的目标，重点支持高速宽带网络和未来5G移动通讯技术、铁路数字化现代化、国家重大网络安全基础设施等数字化设施建设。2017年8月，英国投资6 500万英镑成立数字航空研究和技术中心，探索数字技术在航空领域的应用。
4.注重发挥政府采购制度促进中小企业创新作用

政府采购是促进科技创新重要的需求侧政策，英国政府通过实施小企业创新研究计划，有效利用政府采购促进中小企业创新发展。2001年英国开始实施小企业创新研究计划（SBRI），针对公共机构目前市场上没有的产品或技术，通过发布购买需求鼓励中小企业增加研发投入。2008年，英国政府对SBRI计划进行了改革，要求公共部门强制加入SBRI计划，提高政府资金使用效率，采取分阶段资助模式，第一阶段最大范围资助有潜力的企业，但每家企业只能获得较少的资金，第二阶段向少数企业投资较为充足的资金，降低政府资金一次性资助的风险[9]。2006年，英国商业、创新和技能部又推出远期约定采购模式，支持开展面向未来需求的创新产品研发。为发挥政府采购对科技创新的作用，英国《产业振兴战略》提出修订SBRI计划，更好发挥SBRI计划促进企业科技创新的作用。
5.注重发挥金融科技优势支持企业创新创业
科技创新是现代经济的核心竞争力，金融是现代经济的血液，科技创新与金融创新相互促进相互支持。金融危机以来，英国政府大力支持金融科技发展，2015年，英国金融科技市场规模66亿英镑，从业人员6.1万人，吸引投资5.24亿英镑，处于世界领先地位[10]。毕马威与投资公司H2 Ventures发布的《2016年全球金融科技公司百强》显示，12家公司来自英国，位居美国之后排名第二。英国充分发挥金融科技优势，建立完善对科技企业和科技成果转化的资金供给服务体系。设立创业投资基金引导社会资金投入科技型企业，推出企业融资担保计划，为较难获得普通商业贷款的中小企业提供融资支持。拓宽商业天使联合投资基金、企业资本基金等，为小企业提供长期支持。实施种子企业投资计划，加大对初创企业的投资。设立国有政策性银行——英国商业银行，提供 1.25 亿英镑扩大“创业投资催化基金”，为高增长企业增加后期创业投资资金。《产业振兴战略》关注初创企业成长问题，为初创企业融资提供多元化渠道，提出建立长期资本投资审查制度，帮助发展中的创新型公司寻求扩大规模的长期资金。
四、对我国完善科技创新政策的启示与建议
1.加强科技政策与产业政策的协同
科技政策与产业政策紧密相关，科技政策服务于产业政策，科技政策能够推动新技术的开发、应用与扩散，促进传统产业改造升级和培育发展新兴产业。产业政策引导科技政策，产业政策确定一定时期内产业发展方向、目标和重点技术领域，科技政策围绕产业政策提出的重点技术领域确定研发支持重点[11]。英国《产业振兴战略》十大重点举措，其中有三个属于科技创新政策，分别是科研与创新投资、劳动力技能和企业创业成长，六个涉及科技创新政策，包括基础设施、政府采购、清洁能源、世界领先产业、经济协调发展和促进产业集聚。我国在制定科技政策和产业政策时，要充分考虑科技政策与产业政策的协同，充分发挥科技政策对产业创新的支撑作用，以及产业政策对科技创新的引导作用，形成政策合力，提高政策的系统性和可操作性，促进科技创新与产业经济协同发展。
2.加大政府财政科技创新投入

政府财政科技创新投入具有重要的引导和杠杆撬动作用。英国《产业振兴战略》提出加大研发投入，政府研发总支出增长率达40年最大增幅。近年来，我国不断加大研发投入，R&D投入占GDP的比重不断上升，《2016年全国科技经济投入统计公报》显示，2016年我国R&D投入占GDP的比重为2.11%，比上年提高0.05个百分点，但与主要创新型国家相比，我国研发投入强度仍需进一步提高。另外，从研发投入结构看，我国基础研究经费投入占比较低，2016年我国基础研究经费占R&D经费的比重仅为5.2%，而美国2015年达15%以上。建议我国进一步加大中央财政科研经费投入力度，鼓励和引导地方政府持续加大财政科技创新投入，引导企业积极开展研发活动加大研发投入，带动全社会研发投入的大幅增加。对于短期内无法获得收益的基础研究，更要加大财政科研经费投入力度，提高基础研究经费占政府财政研发投入的比例。

3.进一步发展科技金融支持初创企业发展壮大
金融是支持引导初创企业发展壮大的重要政策工具，英国《产业振兴战略》从金融角度提出支持企业创业和发展的系列政策措施，包括增加创业企业发展壮大的资本供给，设立专项资金为创业企业发展提供商业资讯服务等。为推进大众创业万众创新，近年来我国相继出台《关于大力推进大众创业万众创新若干政策措施的意见》等系列政策，均提出要大力发展金融市场，引导金融市场加大对初创企业的支持，鼓励符合条件的创业企业上市，建立完善创业投资引导机制，引导创业投资更多投向起步阶段的创业企业。接下来，我国要继续推动发展科技金融，继续推进金融服务创新驱动发展工作，进一步发展科技信贷、创业投资和风险投资，完善科技金融服务体系，建立科技融资风险分担和风险补偿机制，降低企业创业发展融资成本，为初创企业的发展提供资金来源。建立长期资本投资审查制度,帮助成长中的初创企业获得长期资助资金。协助银行等金融机构建立技术流信用评价体系,以科技创新能力和科技成果为衡量指标,降低成长期科技型企业的融资难度。加强对科技型企业上市的扶持，鼓励和引导大型企业收购、兼并创业企业，或创业企业之间的兼并重组，提高创业企业的存活率，降低创业者的退出成本，完善创新创业生态系统。
4.加大对新兴产业技术的研发支持
拥有核心技术是发展战略新兴领域和新兴产业的关键，而核心技术来源于技术研发，英国《产业振兴战略》提出重点支持八大新兴产业领域技术研发，以期通过新兴产业发展带动经济增长，提高人民生活水平。我国要抢占新一轮科技革命和产业变革制高点，更要注重加强新兴产业的技术研发，加强顶层设计，制定符合新兴产业发展需求的技术扶持政策。要围绕人工智能、新能源汽车、生物医药、新材料等新兴产业，紧跟世界科技前沿，制定产业技术路线图，明确技术研发重点，设立新兴产业核心技术研发专项基金，鼓励引导高校、科研院所、企业以产学研合作研发等方式，开展新兴产业核心技术研发，同时注重优先发展技术领域的持续性，形成特定领域的技术优势。
5.布局建设重大科技基础设施

重大科技基础设施是开展研发活动的重要基础性支撑，英国在制定科技创新和产业振兴战略时，十分注重对重大科技基础设施建设的投入。与英国等发达国家相比，我国在重大基础设施的布局和建设方面略显不足，我国应以能源、生命、材料等若干领域为重点，加快布局建设一批重大科技基础设施，确保重大科技基础设施的建设和运行处于国际先进水平，保证大科学计划研究顺利进行，打造若干综合性国家科学中心。国家实验室作为高水平基础研究和应用基础研究的重要基地，对科学研究发现和重大技术创新具有重要辐射带动作用，我国要对标劳伦斯伯克利国家实验室、林肯实验室等世界一流实验室，布局建设一批国家实验室，集聚世界一流的先进科研设施和科研人才，加快实现我国科技创新由跟跑并跑发展到领跑。
6.深入推进发展技能教育

近年来，我国深入实施《高技能人才队伍建设中长期规划(2010-2020年)》，累计投入资金20.5亿元，建设476个高技能人才培训基地，五年开展政府补贴职业培训9 715万人次，截至2016年底，我国高技能人才达到4 791万人。当前世界正处于科技革命和产业变革的重要时期，推动产业转型升级、培育发展新兴产业和发展现代服务业，都需要大量的高技能人才，仍需要进一步大力发展技能教育。要深入研究借鉴英国、日本、德国等国发展技能教育的经验，不断完善技能教育体系和鼓励政策措施，提高技能型人才的薪金待遇和社会地位。进一步加大职业教育投入，运用财税政策引导社会资本投资职业教育，提高职业教育经费保障水平。建立以企业为主导的技能教育投入体系。支持职业技校发展，引导高等工程院校调整办学思路和专业科目设置，引进优质师资力量，培养符合市场需求的、专业基础扎实的优秀工程技术人才。

7.制定实施需求侧创新政策
需求侧创新政策是对供给侧创新政策的补充，与研发投入、财政补贴、税收减免等供给侧创新政策相比，更能体现政府与市场的相互嵌入。需求侧创新政策工具主要包括政府采购、标准化、领先市场计划、消费者政策和配套基础设施建设等[12]。政府采购是最为常用的需求侧创新政策，英国《产业振兴战略》特别提出修订小企业研究计划以使该政策发挥更大效用。我国应注重发挥需求侧创新政策作用，重点建立完善创新导向的政府采购制度，改革以单向支持为主的创新产品政府采购方式，同时应用财政补贴政策促进企业研发创新产品，探索制定创新产品研制企业和用户方的双向支持政策，建立健全符合国际规则的支持创新产品研发和应用的政策体系，引导和催化企业开展创新产品研发与规模化应用。
8.加强协同创新推动科技成果转化
大学是新理论新技术的主要发源地，拥有最先进的研究成果，但却面临科技成果转化的难题，据统计，我国大学科技成果转化率很低，仅为10%-15%，而发达国家可达60%-80%。针对科技成果转化难问题，英国《产业振兴战略》注重引导大学与地方企业合作，建立由大学、金融和社会力量组成的网络组织，辐射带动地方创新型产业集群成长发展。我国要充分发挥大学创新源头作用，引导建立大学与企业形成伙伴关系，向企业转移知识和技术，深化政产学研介协同创新。支持大学与企业联合建立研发机构，针对市场需求或企业难题共同开展研发和推动科技成果转化。贯彻落实国家关于科技成果转化的法律法规，简化成果转化操作程序，鼓励大学老师和学生运用研发科技成果转化产业化。支持大学科技园、孵化器、众创空间等创新创业载体建设，支持企业孵化和新兴产业集群式发展。
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