创新券激发“双创”新动能的机制创新及对策
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摘要：以浙江省创新券政策持续激发“双创”新动能为例，通过推进普惠性、 “放管服”(简政放权、放管结合、优化服务)、“双融合”(科技属性与经济属性融合、创新目标与创业目标融合）三大机制强化、深化、优化创新的研究分析，提出创新券推动“双创”纵深发展的对策建议。
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Mechanism Innovation and Countermeasures of Innovation Voucher to Stimulate New Kinetic Energy of "Double Innovation"：An Example of Popularization and Application of 
Innovation Vouchers in Zhejiang Province
Li Zuping
（Zhejiang Science and Technology Research Institute, Hangzhou 310006, China）

Abstract: By taking the innovation voucher policy continuously stimulating the new kinetic energy of "double innovation" of Zhejiang province as an example, this paper research on how to strengthen, deepen and optimize the innovation, through the furtherance of three mechanisms: inclusiveness；simplifying the administration and delegate power, to regulate impartially and promote fair competition, to provide efficient services and to create a convenient environment; integration of science and technology attributes and economic attributes, integration of innovation goal and entrepreneurial goal. Based on analysis, the paper puts forward countermeasures and suggestions to promote the deep development of "double innovation" by innovation voucher.
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1   研究背景
创新券政策作为一种新型的政府科技创新资金投入政策[1]，本质上是一项普惠性科技激励政策。其形态是一种可以在特定条件和环境下进行流通的权益凭证。在互联网时代，数量众多的中小微企业已成为技术创新的重要力量[2]。普惠性的需求，让创新券成为解决广大中小微企业在经济实力不足、创新资源缺乏的情况下，低成本、高效率地获取高校和科研机构的科技服务，有效激发其创新创业活力的新招[3]。
创新券政策于2004年在荷兰率先实施后，至今世界上已有20多个国家和地区相继发放创新券[4]。目前根据各国的不同情况和标准，创新券已细化为单一券、联合券、基本券、扩展券、一般券、专项券等，我国还专门推出了“四新券”（针对新技术、新产业、新业态、新模式创新的科技创新券）[5]。2009年4月出版的《中国：促进以企业为主体的创新》一书首次将“创新券”概念引进我国，《科技与经济》杂志2009年10月刊发专门文章，详细推介了爱尔兰创新券的目的、使用方法和应用情况[6]。2012年得到国内学者和政府决策者的重视，科技部的专家明确指出，创新券是“用户导向的政府创新投入政策”[7]。2012年9月，江苏省宿迁市委、市政府在国内率先开展“科技创新券”的实践[8]，创新券在我国才真正落地实施。
2  创新券突出普惠性助推“大众创业、万众创新”
2014年9月，李克强总理在夏季达沃斯论坛上首次发出“大众创业、万众创新”（“双创”）号召之后，创新券作为助推“双创”的由政府无偿提供的权益凭证[9]，受到了广大中小微企业和创业者、科技管理部门、高校和科研机构的普遍欢迎。
量大面广的中小微企业和创业者是我国经济发展的重要生力军，更是“双创”的主力军，但缺人才、缺技术、缺资助的“创新三难”也十分突出。2015年广东省出台简称“粤府1号文”的《广东省人民政府关于加快科技创新的若干政策意见》，将实施创新券列为普惠性政策的重要条款，以省市联动的方式支持各地开展试点，助推“双创”，成为在全国先行先试的重大创新政策，当年全省就有5个市试点，创新券专项资金总计达到6 500万元，占了全国已投放创新券专项资金总额的26.10%，成为投放资金最多的省份。同年，浙江省也出台明确助推“双创”的《关于推广应用创新券推动“大众创业、万众创新”的若干意见（试行）》，并在省内8个市县试行。广东、江苏、浙江的创新券政策，都突出了申报申领门槛低、资助方式灵活、未使用可收回再发放等普惠性优点，从而推动创新券很快在全国形成星火燎原之势。
目前，国内已有超过1/3的省份全境实行创新券政策，有超过一半的省份全境或境内部分市县实行创新券政策[10]。低成本、高效率解决中小微企业和创业者“创新三难”的创新券，已在助推“双创”中释放出巨大的改革能量，并形成了政府主导、需求第一、在孵企业优先等显著特色。
3  创新券推进机制创新，持续激发“双创”新动能
浙江省创新券政策自2015年始在全省域实施，2017年印发实施了《关于进一步推广应用创新券 推动大众创业万众创新的若干意见》新政策。截至2017年年底，浙江省累计发放创新券资金总额达12.53亿元，共使用了7.77亿元，带动企业和社会创新投入约50亿元；至2016年年底，直接推动新增科技型中小企业达1.54万家，2015、2016年分别带动新增高新技术企业达1 479家、1 569家[11]，2016年实现新产品销售收入4 671.6亿元，远远超出创新券发放前取得的成效。实施创新券不但大幅降低了中小微企业、创业者的研发成本，激活了大量科技资源，也成倍放大了公共科技投入效能，实现了政、产、学、研、金、社等更多创新相关者的全链条共赢。
浙江省通过推进三大动力机制的创新——普惠性的强化、“放管服”的深化、“双融合”的优化（见图1），持续激发了“双创”新动能，不但从需求端构建了以企业为主体、市场为导向、产学研深度融合的技术创新体系[12]，并且取得了“范围更广、制约更少、导向更准”“放权更多、支持更细、使用更易”“思路更宽、见效更快、能力更强”的九方面成效。
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图1  创新券激发“双创”新动能的机制创新

3.1  强化“普惠性”
创新券打破了立项难、结项易的政府科技投入难题，其普惠性机制优势在不断创新中得到强化，使用范围更广、制约更少、导向更准，企业只要有创新需求就可申领，技术路线、创新点由企业决定，兑现时则按经济和技术标准严格执行。
3.1.1  省市县联动，普惠对象范围更广
浙江省中小微企业量大面广，是经济发展的主要动力，但创新投入不足，科技资源与服务的购买渠道缺乏，在新产品研发、产业转型升级中遇到瓶颈，因此，浙江省创新券支持使用对象范围已扩展到全省有创新需求的中小微企业、创业者，优先支持在各类创新创业大赛取得名次的企业、创业者，以及科技企业孵化器、大学科技园、众创空间、工业设计基地和泛孵化器的在孵企业、创业者。
3.1.2  搭建共享平台，普惠条件制约更少
创新券一改众创空间等科技奖励政策受时空、形态限制的特性，让政策驱动在创新创业进程中的制约条件更少，甚至随时随地都可以通过开放共享的科技服务来实现，从而进一步激发了企业“双创”活力。截至2017年年底，浙江省共有1 945家科技服务共享平台为1.49万家企业、创业团队提供各类科技服务5.24万次，平均每家企业和创业团队通过云服务平台接收服务约3.5次，共享平台为强化普惠性提供了动态、实时的技术支撑与数据保障。如浙江省物联网技术创新服务平台通过云服务平台，累计为近250家企业和创业团队提供服务近500次，接收创新券金额600多万元，为企业解决了设备与专业人员缺乏的创新瓶颈。
3.1.3  实现分类指导，普惠成效导向更准
浙江省创新券新政策规定，根据各地企业创新创业发展与需求存在差异的实际情况，全省创新券由各市县根据本地产业发展特色出台政策并直接发放，自主确定支持范围和支持力度，精准对接企业需求；省级财政则根据各市县推广应用绩效，即政策制度、财政支持力度、服务效率和使用、兑付额度等因素择优给予奖励，奖励资金再由市县统筹用于创新券推广应用工作，从而发挥了财政资金“四两拨千斤”的作用。全省有11个地级市、100个县（市、区、经济开发区）出台符合本地产业特色的创新券政策，而且支持力度不断加大（见表1）。
    表1 浙江省温州市创新券全覆盖数据情况       元
	序号
	县
	总额
	 载体兑现券金额
	企业兑现券金额

	1
	鹿城区
	3 053 836
	690 764
	2 363 072

	2
	龙湾区
	4 586 936
	4 566 936
	20 000

	3
	瓯海区
	5 846 945
	5 846 945
	0

	4
	乐清市
	22 436 375
	21 212 574
	1 223 800

	5
	瑞安市
	10 602 871
	1 134 415
	9 468 455

	6
	永嘉县
	2 331 560
	2 331 560
	0

	7
	洞头县
	1 052 444
	0
	1 052 444

	8
	文成县
	526 501
	334 959
	191 542

	9
	平阳县
	1 077 450
	934 614
	142 835

	10
	苍南县
	2 374 073
	2 356 953
	17 120

	11
	泰顺县
	600 611
	384 879
	215 732

	12
	温州经济开发区
	4 693 280
	3 106 513
	1 586 767


注：数据截至2018年1月5日
3.2  深化“放管服”
浙江省创新券由“申报”改为“申领”，从而打破了科技计划项目的传统体制，建立了以企业为主体、创新创业需求为导向的全新体制。创新券作为新一轮科技体制改革的突破口，在贯彻落实党中央、国务院深化“放管服”改革和浙江省委省政府“最多跑一次”改革精神进程中，释放出了巨大的能量，放权更多、支持更细、使用更易。
3.2.1  深化推进管理改革，放权更多
政府按照企业用户需求安排创新计划、配置创新资源，高等院校、公共科研机构和创新服务企业按照企业用户需求开展创新活动，这一管理改革推进科技部门职能转变，放权更多。一是流程更简化，科技局通过降低申请门槛、规范审核材料、减少审核流程，引导企业、创业者根据创新需求即时申领创新券购买技术创新服务；二是监管更透明，省级部门充分利用大数据技术对异常数据进行实时监管，安排市县科技局核对处理，并联合市县财政部门或委托行业专家抽查小组进行定期随机抽查。
3.2.2  全程支持创新创业，支持更细
“最多跑一次”改革是浙江省委省政府践行“八八战略”关于进一步发挥浙江的体制机制优势的重大决策部署，而创新券是“最多跑一次”改革在浙江省科技系统的生动实践。新政策里专门规定，支持范围覆盖技术创新全过程，支持的创新需求具体细化到“合作开发、委托开发、科技评估”等八大方面。更细的支持还包括，科技局根据地方产业特色，以当地企业服务需求为指导，征集服务机构，或直接与省外机构签订合作协议，积极引进优质服务机构，主动为企业牵线搭桥。
3.2.3  无障碍先领先用先兑，使用更易
浙江省创新券新政策规定，各级科技部门不得额外增加审核标准、设置发放障碍、提高申领门槛，原则上“先领先得、见票即兑”；创新券使用有效期限为3个月，过期收回，申报周期内每家企业、创业者可多次申领，原则上一般分别不超过20万元、10万元，各市县根据当地实际也可自主确定最高申领额度和单项技术合同支持比率；各地财政部门依据创新载体和企业在线提供的技术合同、发票、服务结果凭证等关键证明材料即时兑付，1个月安排兑付1次；创新载体也可根据创新券接收情况自主安排兑付时间[13]。
3.3  优化“双融合”
创新券本身也必须持续创新和优化，唯如此，才能源源不断激发新动能。浙江省创新券在推广应用中，不断优化其科技属性与经济属性融合、创新目标与创业目标融合（“双融合”）。“双融合”符合李克强总理2017年8月22日在考察科技部时提出的“科技部门现在也是经济部门，你们要有‘双肩挑’的意识”的指示精神。创新券的实施通过优化“双融合”、突显“双肩挑”，很好地发挥了“药引子”“催化剂”“粘合剂”的作用，让创新思路更宽、见效更快、能力更强。
3.3.1  发挥“药引子”作用，鼓励大胆创新思路更宽
李克强总理曾在2015年6月17日的常务会议上回应企业“加大技术改造力度”时指出，政府投入只应起“药引子”作用。在浙江省，这样的“药引子”对于占比高达99%的中小微企业尤为重要。创新券实行“申领制”，在制度设计上重点支持中小微企业、创业者，不但引导创新意识、拓展创新思路，而且激发创新活力，鼓励大胆创新，无论成败，均可由政府买单。浙江省超过70%创新券经费支持了中小微企业、创业者，很好地发挥了点燃创新火焰、激励创新创业的“药引子”作用。如作为孵化器在孵企业的浙江久恒光电科技有限公司得到创新券支持后，联系上浙江工贸职业技术学院，大胆提出攻克产品一次合格率30%左右的行业共性难题的需求，研发中公司仅自付3万元，合格率就提高到95%以上，从而拓展了更宽的创新思路、激发了更强的创新活力。
3.3.2  发挥“催化剂”作用，着力加快创新见效更快
省级科技计划项目申报过程长、程序较复杂，科技经费拨付和使用也有严格要求，浙江省以鼓励企业、创业者加快创新为着力点，实施由市县发行兑现创新券“前置资助”、省本级“后置奖补”的模式，并通过“互联网+”实现全程线上平台化服务，由此既催生了企业、创业者源源不断的创新活力，又调动了科技部门因地制宜、分类指导的服务积极性，也推动了省级财政从直投向引导的管理创新，创新券实施的“催化剂”作用大大加快了政产学研的全链条创新和政府的科学决策与精准服务。如浙江正泰仪器仪表有限公司一直是传统智能电能表的国内领先者，得到创新券精准支持后，与物联网平台合作，公司仅自付7.64万元，不到1年时间就研发出全新一代数字化电能表，产品的利润提升了10倍以上，快速取得的成效进一步巩固了公司在该领域的“隐形冠军”地位。
3.3.3  发挥“粘合剂”作用，推进协同创新能力更强
浙江省创新券的实施解决了中小微企业研发能力薄弱、创新资金投入不足、企业与创新载体供需双方不能高效对接等共性问题，尤其鼓励和推动企业、创业者和高校、科研机构之间协同创新，让更多的创新主体、创新要素、创新资源聚合、联动、共享在一起，把创新券实施的“粘合剂”作用和能力发挥得更强、更好。如温岭市通过创新券推进协同创新，可供企业选择的创新服务载体从27个扩展到300多个，已取得近3 500项成果；通过成果转化，许多企业与创新服务载体还结成了长期的“双创”合作伙伴。
4  创新券推动“双创”纵深发展的对策建议
创新券政策自诞生以来，无论国内外，政策本身也一直处在不断面临新问题、不断解决新问题的进程中。从国外较典型的欧洲创新券计划、加拿大亚伯达省创新券计划与新斯科舍省生产力创新券计划、澳大利亚维多利亚州创新券计划来看，在概念、分类、工作流程和核心要素，以及申请要求、流程、对申请者和提供方要求等方面都会出现新的变化[14]。
4.1  创新券政策面临的新问题
国内创新券工作的先进省市在加快推进机制创新的同时，也面临着一些亟待解决的新问题。一是对创新券的意义作用认识不够深刻。还未能够全面地从党的十九大报告提出的“深化供给侧结构性改革”“加快建设创新型国家”和“培育新增长点、形成新动能”目标和要求的高度来认识创新券政策的意义作用；也还没有明确地把创新券作为推动区域科技经济紧密结合和“双创”纵深发展中的重要抓手，多数还停留在辅助性科技政策的认识层面。二是对创新券的普惠性认识不够充分。在创新券的具体推广应用中，对创新券的使用还局限于技术创新领域、券内服务、区域内点对点式服务、按年度计划分配式申报、按照科技计划项目严进宽出、以单项性政策支持与服务等。三是对创新券的“双重性”认识不够到位。还没有认识到创新券政策的科技与经济双重属性、创新与创业双重目标带来的双重动能、双重红利；用于创新券的财政科技经费投入占比还较低；也缺乏与政府其他经济部门、人力与社会保障部门、人才管理部门等的会商、联动与合作；在推广应用中也没有形成创新券进展与成效的常态化宣传机制与氛围。
4.2  创新券推动“双创”纵深发展的对策建议
2017年7月12日国务院常务会议讨论通过《关于强化实施创新驱动发展战略进一步推进大众创业万众创新深入发展的意见》，李克强总理在会上指出，“要深入实施创新驱动发展战略，把‘双创’推向更大范围、更高层次、更深程度”。在2018年政府工作报告里，李克强总理把“促进大众创业、万众创新上水平”作为“加快建设创新型国家”的三大任务之一，并指出，“要提供全方位创新创业服务”“鼓励大企业、高校和科研院所开放创新资源”“形成线上线下结合、产学研用协同、大中小企业融合的创新创业格局，打造‘双创’升级版”。为此，创新券政策下一步要在思想认识、工作思路、管理模式等3个方面着力实现新突破：
（1）把创新券从“双创助推器”提升到“双创主引擎”战略层面。充分认识“双创”对保障和扩大就业、优化经济结构、加快新旧动能转换、提升国民经济竞争力的重要意义，进一步营造融合、协同、共享的“双创”生态环境，增强创新创业实效。一是要充分认识到，创新券是支持“双创”最有效、最直接的方式之一；二是要充分认识到，创新券是支持“双创”最普惠、最全面的方式之一；三是要充分认识到，创新券是支持“双创”最能体现党中央、国务院深化“放管服”精神落地做实的方式之一。
[bookmark: _GoBack]（2）把创新券功能属性从“省内通用通兑”扩展为“跨省跨境通用通兑”。创新券起于国外，兴于中国。科技部也正在着手推动区域性协同机制建设，创新券在粤港澳大湾区、长三角区域通用通兑的可行性、实行障碍、服务模式和发展路径等也正在积极探索中[15]。北京、上海、广东、浙江、江苏等省市甚至可提出“区域创新券全球用、全球科技资源区域用”新理念，在科技部指导下，建设若干“创新券跨省跨境通用通兑试点省”。一是编制建设试点省的规划思路与目标任务，呈报国务院和科技部；二是设立推进建设的工作班子，细化职责、明确目标、落实任务；三是全面征集中小微企业和创业者创新创业的技术、知识、人才、资金需求，和对跨省跨境科技资源供给方、服务端的需求，用创新券推动实现更深融合、更多共赢。
（3）把创新券“前置资助”做强做大、“后置奖补”做优做好，推动更多大企业、高校和科研院所开放创新资源。我国已构建了资源丰富、功能强大的创新创业生态圈，有项目、有经费，有科技园区、有创新平台，有跨省跨境的专家、渠道、孵化器、大学和科研机构，更有占比高达99%的中小微企业，通过更大范围、更高层次、更深程度激活“双创”新动能，必将出现更多像腾讯、阿里巴巴这样的中小微企业快速成长为全球顶尖科技企业的中国奇迹，为创新券提供“中国样本”。一是大幅度提高用于创新券的财政科技经费，充分尊重市县的积极主动性和首创能力，把创新券“前置资助”优势做强做大、“后置奖补”政策做优做好，为国家层面新政出台提供先行先试的经验与成果。二是要加快向科技咨询与知识创新领域、券外服务、跨区域联动共享平台式服务的“多又好”扩展，加快向前置资助普惠性政策的宽进严出、即时申领见票即兑、组合式政策支持与服务的“快而优”转变，加快向多部门会商、联动与合作，和常态化、深层次宣传的“广而强”推进。三是加快推动更多的大企业开放研究院、研发中心、工程技术中心等各类创新资源，与高校和科研院所一起，与中小微企业和创业者融合，打造“双创”升级版。
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