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摘要：随着创新在经济发展中的地位日益重要，一些国家正在探索建立面向创新的规制改革。本文阐述了规制对创新的影响，分析了科技的快速发展对规制带来的挑战，研究了主要国家面向创新的规制改革做法，具体包括：探索建立创新友好的规制框架，针对新兴技术领域进行规制改革，减轻规制负担并提高其灵活性。最后，本文结合我国的实际情况，提出了相应的对策建议。
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Abstract: With the increasing important role of innovation in economic growth, some countries begin to explore innovation-oriented regulation reform. This paper describes the influence of regulations on innovation and the challenges which the rapid development of science and technology brings to the regulations. It analyzes the practices of some countries’ innovation-oriented regulation reforms which include: exploring and establishing an innovation-friendly regulatory framework, reforming regulation in the fields of emerging technologies, reducing regulatory burden and increasing flexibility. At last, this paper gives some advices to China based on China’s situation. 
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创新是研发转化为产品和服务在市场上实现经济价值的一个过程，涉及多个主体和过程。规制是规范一个国家各个社会主体行为和行动的规则，对所有经济行为包括创新行为的都有重要影响。随着创新在经济增长中的作用日渐重要，一些国家开始对其规制进行改革，以建立创新友好的规制环境。
1.规制对创新的影响
规制是指政府制定一定的法律、法规和政策等权威性的规则，并将其付诸实施，对社会主体的行为进行约束和规范的一种管理、控制行为。[[endnoteRef:2]]政府通过规制监管通过为合意的结果提供激励条件，对不合意的结果采取抑制措施来纠正市场失灵，追求公平公正，达到政策目标。 [2: [] 赵京国. 20世纪末美国政府规制改革历程及启示[J]. 行政与法. 2012-4:15-19.] 

规制一般分为普适性规制和行业性规制，他们对于创新都会产生重要影响。普适性规制是指对于所有领域和行业都适用的规制，它通过影响企业环境、行政负担、交易成本、“退出策略”（例如破产法）等，从而对创新活动的预期成本及获益产生影响。J. Pelkmans 和Renda指出,欧盟的规制对于整个创新过程非常重要，灵活的规制可以激励创新，减少繁文缛节负担对于创新具有积极的影响。[[endnoteRef:3]]刘志迎、陶爱萍认为有必要对高新技术产业进行规制，并从高新技术产业存在的垄断、信息偏在、风险性和外部性等方面提出了相关的规制措施；[[endnoteRef:4]]王春法认为政府管制可以对技术创新的方向和规模产生重要影响,放开一些不适当的限制性管制则会促进创新。[[endnoteRef:5]] [3: [] J. Pelkmans & A. Renda, Does EU regulation hinder or stimulate innovation?[R]  CEPS Special Report No. 96, November 2014.]  [4: [] 刘志迎, 陶爱萍. 高新技术产业规制问题的探讨[J]. 科学学研究. 2003-6：284-288.]  [5: [] 王春法. 论政府管制对于技术创新活动的影响[J]．世界经济与政治, 1999(2): 10-14.] 

行业性规制一般是针对某个行业而制定的特殊政策，如各国为减少二氧化碳排放而制定的碳排放行业的规制等，行业性规制因为对特定行业的支持和激励措施可以对该行业的创新产生直接影响。波特认为环境规制政策能够产生创新补偿效应；[[endnoteRef:6]] Hascic和Popp发现环境规制与专利申请存在正相关关系[[endnoteRef:7]]；王健认为，美国产业规制改革给高新产业的兴起和成长创造了很好的环境。[[endnoteRef:8]] [6: [] Porter M E. America’ s Green Strategy[J]. Scientific American，1991 (4)：142- 153.]  [7: [] Johnstone N, Hascic I, Popp D．Renewable energy policies and technological innovation: Evidence based on patent counts [J]．Environmental and Resource Economics，2010， 45( 1) : 55 -133．]  [8: [] 王健. 美国规制改革与产业振兴[J]. 国家行政学院学报. 2001-2： 84-88.] 

2.科技创新的快速发展对规制带来的挑战
近年来，科技发展、转化和应用速度远超以往，新兴技术、技术融合以及商业模式创新、共享经济等新型创新趋势对经济社会的影响日益重要。由于传统的规制监管都是基于以往的实践制定的，对于快速发展的科技进步考虑不足，科技创新的快速发展对于现有规制提出了新的挑战。
首先，科技的加速发展要求规制及时调整和更新。近年来，科技进步层出不穷，创新成果商业化的速度日益加快，从科学的发明、发现到实际应用，所经历的时间在20世纪初为35年，两次世界大战之间为18年，二战后则为9年。当前，很多科学发现转化为实际应用的时间更短，如结构生物学的发现很快就可以转变为能够治疗疾病的药物，汽车减排技术、音乐格式以及智能手机连续更新换代等等。以往的规则在制定后一般会持续实施数十年，这与当前快速发展的科技创新不相适应，可能会成为创新的阻碍。同时，对于科技发展带来的一些新的问题，如生命科学带来的伦理问题，网络共享、互联网带来的信任与隐私问题，数据欺诈、网络攻击带来的安全问题，也需要专门的规制对其进行监管。因此，在科学技术快速发展的今天，规制监管也需要及时调整和更新，以便在大力促进科技创新的同时也约束其带来的问题。
其次，创新的不确定性要求规制关注结果而不是过程。科学、技术和创新充满了不确定性，需要探索多种途径和方法，才能找到最佳的解决方案。如果规制是注重过程的命令型规制，那么它会详细规定该采用什么具体方法，包括各种使用的技术、允许采用的业务流程等，这会阻碍创新，因为企业无法探索和尝试新的技术、业务流程、做法和模式。因此，有利于创新的规制应该更关注结果而不是过程，从而让市场力量自行运转，找到最有效的创新解决方案。
第三，技术融合趋势对分行业规制提出了挑战。规制具有行业特异性，往往通过约束特定行业内企业的经营方式，对各行业进行单独监管。当前，数字化、自动驾驶、基因编辑、区块链等融合趋势明显，同时，信息技术在各行各业加快应用，如机器人和人工智能，他们可以应用于农业、卫生、交通、安保等众多行业，使我们无法判定其明显属于哪个行业。在此背景下，分行业监管方式已经不合时宜。为此，需要了解这些共性技术的监管会在不同领域产生的效果，对跨行业的影响进行全局考虑。
此外，技术创新的高成本要求规制降低管理成本。科学技术的高失败率和不确定性给创新带来了高昂的成本，据估计，一个新药的开发成本高达15亿美元。这要求企业等创新主体要把资源投入到创新活动中，而不是投入到行政管理中。为达到规制要求而付出的合规成本越高，意味着企业“损失”的创新越多。相对大企业而言，创新活力更大的小企业付出的合规成本相对其资源而言所占比例更大。因此，规制设计不仅应该尽可能地降低管理成本，还应该针对中小企业采用更宽松的制度。
3. 主要国家为促进创新而开展的规制改革
近年来，主要国家都在进行规制改革，以更好地促进创新。其规制改革主要涉及三个方面的内容，一是探索建立创新友好的规制框架，二是针对新兴技术领域的发展进行规制改革，三是减轻规制负担并提高其灵活性。
3.1 建立创新友好的规制框架
除了减轻规制负担和提高其灵活性之外，规制要有利于创新的观念在政府高层已经达成共识，一些国家开始研究建立创新友好的规制框架。
作为全球科技创新能力最强和最为开放的国家，美国规制框架的创新友好性相较其他国家更好。当前，在转基因、干细胞、纳米材料和产品、信息技术等与科技创新密切相关的领域，美国放松了规制控制，积极推进相关研究及其应用。以干细胞为例，美国食品药品管理局于2009年批准了全球首例人类胚胎干细胞治疗临床试验，2009年7月，美国国立卫生研究院公布了干细胞研究规范，对可以获得联邦政府资金资助的干细胞研究范围做出了界定，2010年，美国食品药品管理局首次批准利用胚胎干细胞治疗脊髓损伤的临床试验，之后又批准了利用胚胎干细胞疗法治疗斯特格氏症的临床试验[[endnoteRef:9]]。 [9: [] 傅俊英, 赵蕴华. 美国干细胞领域的相关政策及研发和投入分析[J]. 中国组织工程研究与临床康复. 2011-11: 8537-8541.] 

作为创新的跛脚鸭，欧盟正在探索建立创新友好的规制框架，推进创新型产品和服务进入市场。欧盟委员会强调在重大战略部署中要进一步完善规制，要评估新的政策议案有可能对创新产生的影响，找出现有政策中不利于创新的障碍以及清除这些障碍的可行方式；欧盟在《优化规制指南》中提供专门的“研究与创新工具”,指导如何评估新的立法议案对创新的正负面影响。“研究与创新工具”提出要从对研究和创新投资的影响、对人力资源等创新资源的影响以及对知识创造和扩散的影响三个方面来研究规制对创新的影响[[endnoteRef:10]]。 [10: [] EUROPEAN COMMISSION. Better Regulation "Toolbox"[EB/OL]. (2015-12-1)[2017-5-06]. http://ec.europa.eu/smart-regulation/index_en.htm.] 

值得一提的是，很多国家都在推行面向创新的公共采购制度，通过采购创新产品、服务以及技术解决方案，提高对创新产品的需求为其创造市场从而激励创新。欧盟2013年新修订的《公共采购指令》要求将创新因素纳入成员国的国家采购法，尤其是在高效节能产品采购方面；德国将进一步加强以创新为导向的采购活动，将进一步扩建“创新采购能力中心”；韩国将推动战略性产业的选定及创新技术产品的公共采购，要使政府和公共机关成为首位顾客。此外，一些经济体还明确提出公共采购中要有一定的比例用于创新产品的采购，如欧盟、法国、芬兰、荷兰、俄罗斯、西班牙和奥地利等，该比例一般介于公共采购预算的2-5%。鉴于公共采购在经合组织国家的国内生产总值中占了13%，这笔金额是相当巨大的，对创新的促进作用也是不容小觑的。
3.2 针对新兴技术领域完善规制
相对传统领域，新兴技术的创新将面临更多的规制障碍，因为规制主要是依据已有的领域制定的，对快速发展的新兴技术领域的发展和规范考虑不足。为促进新兴技术领域的创新和快速形成新兴产业，一些经济体开始着手研究和改革相关规制。
欧盟2015年底针对自动驾驶汽车、健康技术、纳米材料以及电动汽车等新兴领域面临的规制障碍开始了研究，并就如何改进规制促进创新提出了前瞻性考虑[[endnoteRef:11]]。对于自动驾驶汽车，欧盟指出：现有规制只允许汽车在“驾驶员可以指挥或者关闭”自动驾驶系统的情况下使用且最高时速不许超过10公里/小时，鉴于自动驾驶技术的快速进步，这种规制已经不利于创新，为此，欧盟建议在欧洲建立一个统一的、允许更高程度使用自动驾驶技术的监管框架，允许全自动车辆和无人驾驶汽车上路，提高自动驾驶汽车的最高限速。针对电动汽车，欧盟提出，现有规制存在的问题主要包括两方面，一是电动汽车与充电桩的连接器类型较多，兼容性较差；二是充电付费市场碎片化情况严重，当车主在不同国家旅行时，经常发生因为付费市场碎片化而无法充电的现象。为此，欧盟建议采用标准化的直流快速充电模式，同时采取漫游或按需付款两种方式来方便地接入所有电力网络。 [11: [] EUROPEAN COMMISSION DIRECTORATE-GENERAL FOR RESEARCH AND INNOVATION. Better regulations for innovation-driven investment at EU level[EB/OL].  (2015-12-15)[2017-3-10]. http://edz.bib.uni-mannheim.de/edz/pdf/swd/2015/swd-2015-0298-en.pdf.] 

韩国也高度重视新兴技术领域和行业的规制问题，韩国总统强调，如果韩国法律制度跟不上新兴产业的发展速度，韩国只能将国际市场拱手相让。她要求有关部门在新兴产业领域进行大刀阔斧的规制改革，助推新兴产业发展，以取代旧产业尽快形成新的经济增长点。当前，韩国在有望形成新兴产业领域的规制改革进行抓紧进行。2016年5月，韩国相关部门共同发表《ICT融合新产业规制创新方案》，确立物联网、云计算、大数据、O2O服务的主要领域规制创新方案。在物联网领域，方案提出要提高功率输出标准，追加新频率供给，把物品位置信息许可制变为申报制，构建物联网专用网络等规制举措；在云计算领域，方案提出要制定《云计算发展法》，改革物理服务器和网络分离的相关规定，首先完成金融、医疗、教育领域的改革，年底完成其他领域的改革；在大数据领域，方案提出要在制度上改善个人信息安全保护规制以活跃大数据；在O2O服务领域，方案提出的规制改革主要内容包括出租车计价器、共享民宿营业时间、驾驶证信息确认系统等。2017年2月，韩国未来部、文体部、金融委员会等相关部门共同制定了《人工智能，虚拟现实，网络金融科技规制改革》方案，提出了三大领域的规制改革方向。在人工智能领域，方案提出要重点关注人工智能的安全性、事故发生时的法律责任主体以及技术开发的伦理等规制问题；在虚拟现实领域，方案提出要减轻虚拟现实游戏商搭载器械提交的负担、在游戏法中落实虚拟现实游戏的合理性安全基准以及改善不合理的设施规定；在网络金融科技领域，方案提出要构建比特币等虚拟货币交易体系、允许网络金融科技企业单独使用海外汇款服务、扩大消费者非面对面确认契约内容的方法、支持robo-advisor（智能机器人投资顾问）商用化（2016年10月-2017年4月期间对robo-advisor测试台进行第一次运行，预计2017年5月推出对客户服务。）
美国为促进新兴技术和产业的发展，也正在对相关的规制进行改革。以自动驾驶为例， 2016年6月，美国交通部就小型无人机商业、教育和公共用途应用发布了新的基本管理规则，目的是在确保保护隐私与安全的前提下，向这项重大新技术开放国家空域系统。9月美国交通部发布《联邦自动驾驶汽车政策》，提出了要改革现有规制，尤其是安全方面的规制，促进自动驾驶汽车产业的发展。该政策明确了联邦政府和州政府在自动驾驶汽车管理方面各自的责任，其中联邦政府负责设立车辆安全标准，州政府则负责注册、登记、交通执法、安全检查、基础设施、保险和责任管理。该政策列出了自动驾驶汽车制造商需要提交的15项安全评估标准，包括车辆如何测试、在系统失灵时的补救措施、自动驾驶程序如何遵守现行的交通法规、车辆如何避免被黑客入侵等等，以指导自动驾驶汽车的安全测试和部署。[[endnoteRef:12]]当前，美国已经有十多个州通过自动驾驶的相关法律和规定，但不同州的具体规定各有不同，例如佛罗里达法律没有要求自动驾驶车内必须有操作员，加州批准该州康特拉科斯塔（县名）运输局测试不配备方向盘、刹车踏板、油门踏板和驾驶员的自动驾驶汽车，但需要在指定地点进行，车速也必须在指定范围内。田纳西州禁止当地政府对装备自动驾驶技术的车辆实施禁令，并且针对这种车辆建立了一套以里程为依据的征税方案。 [12: [] US DEPARTMENT OF TRANSPORTATION. Federal Automated Vehicles Policy[EB/OL].( 2016-9-30)[2017-3-9]. https://www.transportation.gov/AV/federal-automated-vehicles-policy-september-2016.] 

3.3 减轻规制负担并提高灵活性
此外，各国政府越来越重视不断减轻规制负担，提升灵活性，从而为企业创新塑造一个良好的规制环境。
2007-2012年间，欧盟委员会的规制改革主要致力于减轻规制负担，消除中小企业遭遇的主要规制障碍，以保护公众利益、确保增长和增长，并提高经济竞争能力。欧盟出台了“优化规制议程”（Better Regulation Agenda），通过增加透明度、减少不必要的报告要求、简化现有的法规制度，确保欧盟的各项政策行动灵活且有效。此外，欧盟还推出了“减负”网站，企业、科研机构、高校以及研究人员等可以通过网站反映规制负担、效率低下等问题[[endnoteRef:13]]。 [13: [] EUROPEAN COMMISSION. Consult contributions received via "Lighten the load"[EB/OL]. (2012-10-16)[2017-1-16]. http://ec.europa.eu/smart-regulation/refit/simplification/consultation/contributions_en.htm.] 

其他国家也都进行了取消和减少过时和过多的经济性管制的改革。日本政府近年来进行了多次规制改革，或取消或下放或简化审批手续，规范审批程序等，使政府干预，不断减少。英国放松规制的力度比较大，改革后对国有企业的资金、人事、财务、投资、价格、经营、分配、采购等诸多管制审批基本予以取消。荷兰则率先制定了一套量度行政管理负担的系统——MISTRAL，其提出用于测度行政管理负担的“标准成本模型”（SCM）近年来得到越来越多的国家的采用。
4. 对我国的启示
当前，我国正在加大创新型国家建设，科技创新取得了很多成果，高速铁路、第四代移动通信、第三代核电、新能源汽车、网络经济等一批新兴产业技术水平和发展规模世界领先，这不仅得益于我国科技水平的不断提高，也得益于我国不断进行的规制改革。然而，与建设创新型国家的要求相比，我国的规制对创新的考虑还不足，美国、欧盟、韩国等面向创新开展的规制改革实践和做法对我国有一定的启示意义。
4.1 建立创新友好性的规制框架
当前，我国规制的目标主要是监管经济行为和社会行为，保证经济发展的安全稳定，确保社会的公平公正，保护公民的安全和个人隐私等。相对经济、社会和民生而言，我国规制对于创新的考虑比较少。在创新日益重要的今天，我国有必要探索建立创新友好性的规制框架，以加快我国创新建设进程。为此，我国在制定和出台新政策议案时，要研究新政策创新可能产生的影响，包括对创新投资、人力资源、知识创造以及技术扩散的影响，同时，要分析现行政策中不利于创新的障碍以及清除这些障碍的方式和方法。
4.2 针对新兴技术领域加强规制的前瞻研究
新兴技术有望带来和塑造新的产业，是未来各国竞争的重要决定因素。然而，新兴技术能否快速发展、转化成有竞争力的产业，取决于各国政府的规制监管是否适当。当前，我国尚未开展前瞻研究，对新兴技术领域的规制监管大多数情况下采取“摸着石头过河”的做法。如面对网上购物、网上旅游等电子商务，我国主要依据《消费者权益保护法》和《网络交易管理办法》对其进行监管，而电子商务主要是依托互联网技术进行的商务行为，采取的是新的营销手段和销售方式，原有的规制监管方式无法对其进行有效的规范，由此带来了复杂多变的网络违法行为和消费者申投诉时手足无措等问题，严重影响了电子商务朝更健康的方向发展。因此，面对互联网、物联网、区块链、自动驾驶、纳米技术等有望对未来经济产生重要影响的新兴技术，我国要对相关规制进行前瞻研究，在充分降低其风险的同时，促进其健康、高效的发展。
4.3 进一步减轻规制的行政负担
近年来，我国开展了一系列制度改革，包括实施“五证合一”以便为企业开办和成长提供便利化服务，营业税改增值税以减少企业重复征税等，大大改善了我国的规制环境。然而，与发达国家相比，我国规制监管还不完善，包括监管程序比较复杂，行政色彩浓厚，给企业带来的行政负担较重。《全球创新指数2017》报告显示，在127个国家中，我国规制质量排名世界第87位，法治质量排名第78位，企业遣散员工费用排名第107位，创业难易程度排名第96位，缴税难易程度排名第94位。为此，我国要进一步完善法规制度，提升规制的科学性，简化监管程序，降低合规成本，让企业可以把更多的资源用于创新上。
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