基于政策工具视角的孵化器政策研究——以武汉市为例
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摘要：1987年，我国第一家孵化器——东湖新技术创业中心在湖北武汉东湖高新区正式成立，至此我国孵化器事业也拉开帷幕，20多年以来，武汉乃至全国的孵化器不断取得突破：截至2016年底，全国孵化器数量高达7953家，累计毕业企业8.9万家，孵化器的规模和数量都位于世界首位，但服务能力与成果产出效率与发达国家相比有很大差距。研究发现，我国的孵化器产业存在很多弊端：区域发展不平衡，服务功能不完善，政策制定落后性，政策覆盖不全面，政策落实不彻底等等，限制了孵化器事业的发展。针对武汉市孵化器政策有效性问题，本文从基本政策工具和孵化器建设全过程两个角度构建了二维分析模型，并对2006-2015年之间的政策文本进行量化处理，分析武汉市孵化器政策运用的过溢、不足和缺失，并提出以下几条对策和建议：（1）强化需求型政策工具的引导作用；（2）重视孵化器发展阶段的核心内容建设；（3）营造良好的孵化环境。
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Research on incubator policy from the perspective of policy tools：a case analysis of Wuhan 
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Abstract: Wuhan is the birthplace of the incubator. since 1987, the first incubator - Wuhan East Lake Hi-Tech Innovation Center, was established in Wuhan East Lake, Wuhan ,even the whole country's incubators have developed rapidly, with quantity increasing and scale expanding continually. Although the scale and number of incubators are all in the top of the world, the service capabilities and quality are still far behind developed countries. Recent studies have found that there are many drawbacks in the management of incubators: uneven development of incubators, not enough value-added services, Incubator policy backwardness, the poor implementation of preferential policies for incubators, and so on, having limited the development of incubators. In view of the validity of the policy of incubator in Wuhan, this paper constructs a two-dimensional analysis model from the perspectives of the basic policy tools and the incubator construction process, and quantifies the policy items from 2006 to 2015, to analyze the overflow and deficiency of the application of incubator policy in Wuhan, and put forward the following countermeasures and suggestions: (1) strengthen the guiding role of demand-based policy tools; (2) attach importance to the core content of incubator development stages; (2) create a good incubator environment .
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1前言

孵化器的职责在于为中小型企业提供其在初创阶段所必需的物质基础设施、管理与咨询和政策支持等服务，降低创业前期的风险和成本，保证其成功进入市场，并占据一定的市场空间。帮助孵化器内中小企业的成长和发展，为社会培养一批优秀的创业和管理人才，进一步促进科技成果转化，进而提高全国科技创新水平。研究发现，孵化器的管理和服务体系的完善性、政策体系的有效性等等影响着孵化器的孵化能力，如何完善孵化器支撑政策，加强孵化器组织与管理体系建设，提高孵化器的孵化能力，为中小企业提供更好的服务，成为众多学者重点研究的课题。
在孵化器的定义方面，美国的马克·P·雷斯博士认为孵化器是一种为初创企业提供合理的建议和服务的企业辅助机构，并通过与其他企业连接实现资源或服务的转化。Sean等人认为孵化器是一种干预网络，可以为网络中的企业提供基础设施和服务，提高其商业价值[1]。景俊海提出孵化器服务的对象主要是中小企业，为新生的中小企业提供其生存和发展所需的基础设施和服务支持[2]。此外还有几种关于孵化器定义的主流观点：环境说、过程说和组织说（孙凤海等）[3]。

在孵化器政策研究方面，Oyeyemi Adegbite通过分析尼日利亚孵化器发展现状，发现企业孵化器数量不多的主要原因之一是多年来政府优惠政策执行不力以及资金的缺乏[4]。韩伯棠等从国家和地方两个方面分析云南省科技企业孵化器相关政策的短板和问题，并与美国、法国以及国内先进城市进行了对比分析[5]。崔静静等人在分析2009-2012年国家科技企业孵化器相关的统计数据的基础上，对税收政策的执行情况进行了问卷调查，结果表明：税收优惠政策对孵化器孵化服务具有积极的促进作用[6]。宋清等对中央和地方政府颁布的孵化器扶持政策文本进行了量化分析，从政策文本主题分布、发布时间和发布主体等三个维度对中央与地方政策进行对比研究[7]。在孵化器政策方面的研究，以质性研究居多，不少学者通过对孵化器发展现状的分析和总结，从而提出相应的政策建议，而很少对孵化器相关政策文本进行量化处理，在政策工具方面的运用也相对比较匮乏。

在公共管理领域，政策工具被定义为“行动者采用或者在潜在意义上可能采用的来实现一个或者更多目标的手段”[8]。 Ringeling认为：“政策工具的对象是一系列政策活动，可以反映政策活动的某种特征，主要用于研究政策对社会过程的影响和治理情况[8]。”在政策工具的运用方面，加拿大学者M.Howlett 和M.Ramesh根据政策工具的强制性差异，将政策分为非强制性、强制性和混合性三种类型[9]。Rothwell和Zegveld根据对技术创新产生影响的层面不同，将技术创新政策分为供给面、环境面和需求面三个方面[10]。宋伟根据孵化器建设的时序，从组织、管理和服务体系、绩效考核三个方面分析了政策对孵化器的规制作用[11]。根据已有研究，本文从基本政策工具和全过程模块建设两个维度来构建政策工具模型，分析孵化器政策体系的针对性和有效性，并提出相应政策建议。

2模型构建

政策文件是政府政策行为的反映，可以真实的反映执政者的意图和目的，通过对政策文本进行量化分析，可以“从公开中萃取秘密”[12]，基本政策工具反映了决策者的公共政策价值和理念，全过程模块建设是指在孵化器建设过程中，由于其种类和战略定位不同，支撑其发展的政策和资源环境也不同，因此，合理的政策结构要兼顾政策目标受众的不同时期，以形成政策合力，共同促进目标受众全面发展。基于已有的研究成果，本文选取了基本政策工具特征、全过程模块建设为政策分析的基本维度，构建了基于政策工具的二维政策文本分析模型。

2.1 X维度：基本政策工具维度

供给型和需求型政策工具是政府从供给和需求2个方面出台相应的措施以实现促进武汉市孵化器建设与发展的政策目标[13]。具体来说，供给型政策工具是指孵化器建设所需的相关要素，例如资金、信息、技术、人才等，本文所采用的供给型政策工具为：基础设施建设、资金投入、人才培养、科技信息支持。需求型政策工具是指政府通过对孵化器建设与发展的持续支持和关注，并优先采购入孵企业产品或服务、减少对入孵企业的贸易管制和经营性壁垒等措施以实现孵化器的良性发展。具体来说，需求型政策包括政府采购、外包和贸易管制。环境型政策工具则是通过优化科技创新创业环境从而间接地推进孵化器发展的战略部署。其具体可分为目标规划、金融支持、税收优惠、公共服务支持。三种政策工具对孵化器的作用机制如图2.1所示。
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图2.1 基本政策工具作用机制图

2.2 Y维度：全过程模块建设

1987年，Smilor根据组织型态的不同，将科技企业孵化器分为以下四种类型：大学基础型、私人机构型、公司型和小区团体支持型[14]，不同类型的孵化器，其发展定位和建设内容会有所差异，但无论差异多大，孵化器的建设总有共性部分，有其自身的规律，这是孵化器作为一个独立的组织所必须的要素和程序要求。 

孵化器从雏形到成熟需要时间和空间的积累：孵化器的建设（包括前期的筹划过程到后期的实施过程）是一个长久的过程，而非一蹴而就；筹划过程的首要任务就是明确孵化器的职能和责任，其次，做好可行性分析，在完成可行性分析报告后确定孵化器的运营计划和实施细则，每个阶段都有其相应的工作重点和特定任务。因此考虑到孵化器建设的时序性和重要性，可对孵化器建设的不同阶段中的内容（一般内容和核心内容）进行梳理，结果如表2.1。孵化器的组织形式选择、管理体系建设、服务体系建设与绩效评估是孵化器建设的核心内容[15]，是孵化器建设过程的重点，也为制定出高效的法律与政策提供依据。
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表2.1 孵化器建设过程
2.3二维政策工具分析框架
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通过对基本政策工具相关理论的分析，结合科技企业孵化器建设全过程的重点任务，可以得到孵化器政策的二维分析框架，如图2.2。
图2.2 二维政策工具模型

3研究设计

3.1政策样本选择

本文所选取的孵化器相关政策文本均来源于公开的数据资料，主要从武汉市人民政府政务公开、武汉市科技局及其它网站上搜集。由于经过初步筛选的相关政策文本数量较多，且存在较多弱相关政策文本，不利于政策文本量化分析的准确性和针对性的把握，因此，本文采取以下几项原则对政策文本进行了整理和二次遴选：一是发文单位为武汉市级政府部门，二是直接与孵化器发展密切相关，在搜索过程中以孵化器、青桐计划、创业中心、创业园和科技园等关键词进行搜索，三是政策类型主要法律法规、规划、意见、办法、通知公告等体现政府政策的文件[16]，不计入行业标准等文件。本文最终收集到2006-2015年之间的有效政策样本数量为40份。
3.2政策文本单元编码

本文首先对已遴选出的40份政策文本内容按照“政策编号——具体条款/章节”进行编码；然后，根据已建立的孵化器相关政策二维分析框架，将其分别归类，最终形成了基于政策工具的孵化器相关政策文本的内容分析单元编码表。
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表3.1 政策文本编码
4统计分析

4.1孵化器政策总体状况分析

在对政策工具内容分析单元编码的基础上，按照笔者对政策文本进行相应编码分类，形成了孵化器政策研究二维分析分布图，如表4.1。根据已收集到政策分析可以看出，武汉市科技局和武汉市人民政府发布的孵化器相关文件较多，共28条，而财政部、发改委等相关部门发布的相关政策较少，说明相关管理部门对孵化器的重视度不够，各地市级部门对国家及各省市政府文件的落实有待加强。此外，武汉市政府部门虽然出台了不少孵化器相关扶持政策，但以指导性的政策意见居多，并且在政策执行层面的支持力度不足，政策的权威性有待商榷。
表4.1 二维分析分布图  [image: image5.emf]供给型
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4.2基本政策工具分析

4.2.1政策分布不均，环境型政策和供给型政策较多，而需求型政策偏少

基本政策工具维度统计分析结果如表4.2所示，可以看出，在所统计的政策条款中，数量最多的是环境型的政策条款（61.18%），其次是供给型政策（35.29%），最少的是需求型政策（3.53%）。具体来说，在环境型政策工具中，“目标规划”和“公共服务支持”政策占了绝大部分（分别为41.7%、38.5%），其次是“金融支持”（13.5%），“税收优惠”仅为6.4%。在供给型政策工具类别中，最受关注的是“科技信息支持”（30%），“基础设施建设、资金投入和人才培养”相关政策比重相差不大，分别为21.1%、25.6%和23.3%，这说明，在“双创”号召下，武汉市建设科技创新城市成效明显，市政府对孵化器的科技信息支持有足够的重视，可以进一步促进技术成果的利用与转化，同时，武汉市政府对科技人才的培养和基础设施平台的建设也投入甚多，相伴随的是大量资金的投入，供给型政策整体运用较多，内部分布也较均衡。在需求型政策工具中，使用最频繁的为贸易管制，例如规范地方产权交易市场等，而政策采购和服务外包很少涉及，为后续出台的孵化器政策预留了填补的空白和空间。
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表4.2 基本政策工具文本汇总表

4.2.2政策内部分布出现偏倚

就环境型政策而言，公共服务支持相关政策占38.5%，可见，武汉市政府重视公共服务方面的发展，并且在孵化器发展的各个时期政策具有相应的政策支持，这也促进了武汉市科技企业孵化器的发展与壮大，而另一方面，税收政策在相关的政策条例中出现较少（6%），税收优惠对初创企业来说尤其重要，很大程度减轻企业的负担，促进孵化器的发展，因此市财政部应适当加大税收优惠，进一步落实税收优惠政策。目标规划是战略性文件，往往指引孵化器建设与发展的总体策略，在环境型政策中，目标规划占42%，在本文所收集的40份政策文件中，有将近一半的文本中涉及目标规划等，政府文件具有高度概括性，过多的纲领性文件会导致政策权限含糊不清，极大削弱政策的执行效率。
供给型政策分布相对较均匀，各方面相关政策所占比例相差不多，在“双创”的指引下，要不断加强创业教育、强化创业人员技能培训、增加创业人员资金投入比例、扩大创业技术支持、不断完善创业基础设施建设等[17]，丰富政策体系，加强政策实施监控工作，充分发挥供给型政策对孵化器发展的推动作用，与此同时，也不能忽视环境型政策和需求型政策对孵化器发展的协同作用。
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图4.1 政策工具维度百分比分布示意图

需求型政策工具的主要功能是减少市场的不确定性，降低初创企业创业风险。然而，在实际应用中，相比于供给型和环境性政策工具，需求型政策工具的运用严重缺失，仅占4%，其中，绝大部分是贸易管制的政策，政府采购、外包政策工具几乎空白。因此，加强需求型政策的制定规则应该成为未来政府出台相关政策时所关注的重点，要不断完善、优化需求型政策工具，发挥其稳定市场的作用，为孵化器提供良好的发展环境。

4.3全过程模块建设维度分析

政府出台的政策、法规总是与政策作用对象在不同时期的不同发展需求相联系的，孵化器引导政策也是如此，而且这些引导政策应是原则性和方向性的，即政府不干涉孵化器经营管理策略，将具体的组织管理交予孵化器自己完成，留给孵化器很大的自由发展空间[18]。根据政府文本编码统计结果可以看到，孵化器相关政策集中在孵化器建设过程中的管理和服务体系建设（72.94%），而缺少孵化器前期组织（19.17%）以及后期绩效考核（7.83%）等方面的引导政策，也就是说，政府越来越多重视孵化器的管理和服务体系建设，更关注为入孵企业提供良好的孵化环境和孵化服务；其次，政府对孵化器的组织建设并没有太多干预，发挥孵化器的创新主体作用，引导孵化器自主经营，主动适应市场的变化；最后，统计结果显示在绩效评估等方面的政策文本有所欠缺，针对我国孵化器的绩效评估方法多采用定量评价法，在相关政策文本中也有关于政策评价的指标体系和指标权重的设计[19]，但缺乏对定性指标的测量与评估。尽管多数考核指标可以以定量指标衡量，但单纯以量化形式来衡量孵化器的绩效水平是不全面的，比如孵化器的社会贡献指标，不能简单地以定量方式测算，而是将定性指标定量化、用定性与定量相结合的方式考核孵化器绩效。总之，各级政府在制定相关政策时应考虑孵化器不同发展阶段的发展重点这一影响因素，并应根据不同的时期有针对性的出台政策，真正发挥政策体系的激励和引导作用。
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表4.3 武汉市孵化器相关政策二维分布表 

5政策建议

5.1强化需求型政策工具的引导作用
孵化器相当于一个经济组织，那么在经营过程中就一定会有相应的投入和产出，关于孵化器的资金与服务等方面的投入已经得到政府的支持，但是在产出方面，政府的重视不够，政策采购、外包等政策严重缺失，限制了孵化企业的经济发展[20]。一直以来，政府对孵化器经营管理过程过多干涉导致孵化器对政府的支撑政策过于依赖，而不能及时应对市场变化，而出现“市场失灵”，政府应该转变其角色，从经营者转变为指导者，从直接投资者转变为间接投入，把直接补贴转变为购买高水平、高质量的产品或服务，把孵化器提供的服务变成一种“产品”，把孵化器的“产品”（包括为在孵企业提供的服务）变成政府采购品，把“财政拨款及财政补贴”变成按照“采购合同”约定的价格支付的采购资金[21]。政府有必要颁布政府采购相关法规，明确政府采购产品品类和质量标准等，以采购产品或服务的形式为孵化器提供资金支持，甚至无偿提供政府资源以促进孵化器服务和创新水平的提高，带动武汉市经济发展。此种做法无论对于政府，还是孵化器来说，都是一个双赢的选择。

5.2重视孵化器发展阶段的核心内容建设
目前的政府集中在孵化器管理和服务体系的建设，而对孵化器前期组织以及后期考核政策十分匮乏，孵化器组织形态以及盈利模式的选择对孵化器的孵化能力的提升至关重要，尤其是在孵化器成熟以后，更需要政府的支持，以扩大其规模，完善其体制，因此政府部门应该加强孵化器的统计工作，注重对毕业企业的跟踪和服务，完善孵化器的评价指标体系，加强孵化器成效的宣传[22]，在重视孵化器内部管理与服务体系建设的同时，要加大后期建设发展政策的支持，从而更好促进武汉市孵化事业的壮大。
5.3营造良好的孵化环境

（1）健全政策制定机制。就武汉市孵化器相关政策颁发部门来看，大部分孵化器政策由武汉市人民政府和科技局发布，而市科技行政管理部门、各高新区对国家级及省级政策的贯彻力度有所欠缺，因此要加强与相关部门（如计划、财政、教育、人事、经贸、劳动等）之间的交流与合作，提高孵化器政策的影响力和执行力，为武汉市孵化器创造更加自由的经营环境；既要注重专项工作层面的政策，也不能缺少战略层面政策的总领。（2）落实税收优惠政策。一是确保符合条件的入孵企业都能享受到税收优惠政策，二是对于暂时不符合条件的入孵企业，要尽可能帮助它们创造条件，三是税收优惠政策要符合我市孵化器发展具体情况，能极大程度利用武汉市优势资源，四是针对不同时期的入孵企业采取不同的优惠政策。（3）建设投资融资平台。资本募集及资金周转是决定初创企业能否成功度过危险期的重要因素。武汉市应该做好投资融资平台建设工作，一是建立有效的投资融资渠道，孵化器要针对入孵企业的发展状况为其提供合理的投资融资建议，并为投资者做好咨询服务，提高投资融资成功率；二是实现投资主体多元化，孵化器要与国内外不同风投机构保持联系，由政府或孵化器作为担保平台，为初创企业提供资金支持；三是完善科技信息网络共享机制，孵化器可以与高校、科研机构合作，建立信息交流网络系统，实现资源与信息共享，为入孵企业提供经营所需的知识资源等。
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