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摘要：政府采购创新产品是各国激发企业创新活力的有效方式。全面梳理新时期背景下政府采购国际规则，系统分析我国早期政府采购创新产品政策的受限机理；并结合国际政府采购本国创新产品经验，提出我国要进一步规范创新产品政府采购政策、大力推广首购等创新产品政府采购方式、加大对发达国家政府采购创新产品经验的研究、研究制定基于创新过程的创新产品激励政策等方面的对策建议。
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Research on the International Rules and Countermeasures of Government Procurement of Innovative Products Under New Situation
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Abstract: Government procurement of innovative products is an effective way to stimulate the vitality of enterprise innovation. This paper fully reviews the government procurement international rules in the background of the new period, and analyzes the limited mechanism of the government procurement innovation product policy in the early period of China; Combined with the experience of international government procurement, this paper puts forward that our country should further standardize the government procurement policy of innovative products, vigorously promote the government procurement mode of innovative products such as first purchase, strengthen the research on the experience of government procurement innovation products in developed countries, and study and formulate the innovation product incentive policy based on the innovation process.
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1   研究背景
政府采购制度兴起于18世纪末，是西方自由资本主义国家公共支出管理的一项重要制度。20世纪以来，世界各国纷纷开展政府采购，并不断建立完善的政策举措，政府采购逐步成为各国促进经济、外交和建设发展的重要举措[1]。近年来，伴随全球创新发展大势，各国政府纷纷通过采购的方式购买创新产品，带动企业创新产品需求，降低创新的风险，促进中小企业创新创业，加快建设创新型国家。我国1996年开始实行政府采购政策试点，2006年12月由科技部等部门出台的《国家自主创新产品认定管理办法（试行）》明确规定，将通过认定的国家自主创新产品在政府采购中优先购买，由此开启我国政府采购创新产品的大门。2007年4月，财政部连续发布了《关于自主创新产品政府采购预算管理办法》《自主创新产品政府采购评审办法》《关于自主创新产品政府采购合同管理办法》三部管理细则，推进我国政府采购创新产品政策落地。我国政府采购创新产品政策连续实行4年后，财政部于2011年6月23日下发通知，宣布三部政府采购自主创新产品管理细则。2012年1月国务院办公厅《关于深入开展创新政策与提供政府采购优惠挂钩相关文件清理工作》的通知，要求各省、区、市停止执行（原有规范性文件中？）规范性文件中关于创新政策与提供政府采购优惠挂钩的措施，并开展相关规范性文件的清理。2016年11月，国务院办公厅下发通知。进一步开展创新政策与提供政府采购优惠挂钩相关文件清理工作。至今，我国的政府采购创新产品工作几乎接近停滞状态，严重影响政府采购支持创新驱动发展的步伐。政府采购作为激发新技术、新产品创新发展的重要支撑力量，亟需尽快恢复。
[bookmark: _GoBack]关于我国暂定（暂停？）政府采购自主创新产品的情况与原因已有部分学者开展了研究，如，赵云波等[2]、宋河发等[3]提出我国促进自主创新的政府采购政策违背了WTO自由贸易精神，认为该政策为国内供应商提供保护，在国内外供应商之间实行差别化待遇导致与《政府采购协议》的宗旨相冲突；张换兆等[4]、应佳烜[5]分析了“自主创新产品优先”的政府采购政策引发争议的过程及趋势；郭雯等[6]从我国政策表述用词敏感、对世界贸易组织（WTO）等国际规则的理解不到位、国际谈判经验不足等方面提出我国自主创新产品政府采购政策受外方指责的原因；除了外部原因外，白彦锋等[7]从经济、政府、国际政治、中央与地方关系等视角提出我国自主创新产品政府采购政策的4个内部冲突。
综上所述，国内当前关于创新产品政府采购政策的研究主要从我国暂停三部自主创新产品政策的事件过程以及政策存在问题进行初步探讨，并存在以下三方面的不足：（1）缺乏对政府采购的国际规则进行系统梳理。要全面阐述我国自主创新产品受限的原因，需要全面梳理政府采购的国际规则。（2）我国自主创新产品政府采购政策受限机理未能系统阐述。（3）在新时代国际规则背景下，政府采购创新产品政策的发展策略也有待进一步探讨。本文全面梳理新时期背景下政府采购国际规则的基础上，从源头上分析我国政府采购自主创新产品受限机理，并结合国际经验提出我国下一步开展政府采购创新产品的对策建议。
2  《政府采购协议》（GPA）国际规则
纵观全球各大贸易协定，涉及我国政府采购相关协定的主要是世界贸易组织下的《政府采购协议》（GPA），GPA是WTO协定附录中4个单项贸易协议之一，其目标是在WTO框架内推动政府采购市场的国际化、公开化、公平化、透明化，其适用范围是谈判的主要内容，即每个国家的出价清单。GPA形成于1979年的原《政府采购守则》，伴随着政府采购推广力度在世界范围不断扩大，经过三次修订，于2012年修订形成最新版。其基本原则如下：
（1）非歧视原则。非歧视原则是世贸组织的基本原则之一，各成国应公正、公平地对待其他成员国提供的产品或服务，禁止以供应商的国别、所有权成分、提供的货物或服务原产国等为由，对供应商实行不平等的待遇。
（2）国民待遇原则。国民待遇原则是非歧视原则在贸易关系中的一种表现，要求各成员国在实施政府采购的过程中，应该以享有与本国提供的产品或服务的同等待遇，平等对待任何缔约国提供产品或服务，禁止各成员国在政府采购过程中因供应商所属国不同等理由产生的非公平待遇。
（3）透明度规则。透明度原则要求各成员国在实施政府采购前向全社会公布政府采购相关法律法规、招标程序等条件以及供应商的资质等招标要求，并解释其他供应商未中标的原因，以期实现政府采购全流程公开化、透明化。
（4）例外原则。对涉及武器、弹药、战略物资等国家安全的采购，以及涉及到维护公共秩序安全、人民生命健康等方面产品的采购，不适用《政府采购协议》。
此外，为了鼓励发展中国家参与，GPA设立了对发展中国家的特别条款：（1）发展中国家享有适当的过渡期；（2）过渡期期间可分阶段调整开放清单，逐步增加政府采购对象和实体范围；（3）过渡期期间设立的门槛价可高于其永久性门槛价；（4）在公开前提下可适当降低政府采购的价格。
3  GPA规则下我国自主创新产品政府采购政策受限机理分析
根据我国早期政府采购自主创新产品相关政策，呈现注重创新产品评审的自主性、区别对待产品供应商、注重自主创新产品的预算安排与采购、政府采购规模巨大等几个特点。根据新时期政府采购国际主要规则可知，我国自主创新产品政府采购政策特点在一定程度上不符合国际规则，受国际规则限制的主要机理如下：
图1改正：1.提供非图片的文本图表格式。2.图内同相同层次内的字统一字体大小。
[image: H:\工作事项\科技创新战略研究所项目事务\科技厅相关事务\2018\创新产品双向激励政策\国际规则下的创新产品政府采购受限机理及对策研究\新建 Microsoft Visio 绘图.jpg]
图1  我国自主创新产品政府采购政策受限机理

3.1  政府优先采购自主创新产品不符合“非歧视性原则”的要求
我国自主创新产品认定政策注重创新产品评审的自主性。根据《自主创新产品政府采购评审办法》可发现，第三章评审标准共5条提出采用最低评标价法、综合评分法、性价比法、竞争性谈判与询价等方式评价创新产品时，着重对自主创新产品予以程度不等的评审加分；并且，赋予招标采购单位可根据自主创新产品的科技含量、市场竞争程度、市场成熟度等要素，在评审过程中给予自主创新产品适当加分。与此同时，“自主”“本土”“进口替代”等敏感词在我国自主创新产品相关政策中大量出现，对政府采购的产品或服务进行限定，明确要优先采购的领域范围，偏袒国内本土产品，将外国产品拒之门外。这种规定是有差别的，存在对外资企业的歧视，不能够公正、公平地对待GPA成员国，违背了“非歧视性原则”。
3.2  区别对待产品供应商不符合“国民待遇原则”的要求
我国自主创新产品认定政策呈现区别对待产品供应商资格要求特点。《自主创新产品政府采购评审办法》第十条提出设定供应商资格的要求是，不得排斥和限制提供自主创新产品的供应商，并对提供自主创新产品的供应商采取适当降低规模、业绩、资信等方面的要求；第十一条规定进一步提出，应优先邀请自主创新产品供应商参加投标。可见，早期我国开展政府采购创新产品时，对提供自主创新产品的供应商具有优先权。一般来说，自主创新产品只能是在本土注册的企业并在研发生产，GPA成员国供应商一般不具备自主创新的条件，不能享有与本国供应商同等的待遇。因此，区别对待产品供应商的特点违反了“国民待遇原则”。
3.3  赋予地方采购权滋生地方保护、地方扶植现象不符合“透明度原则”的要求
在自主创新产品预算安排方面，《自主创新产品政府采购预算管理办法》第六条提出，各级财政部门应优先安排采购自主创新产品的预算。在自主创新产品采购方式方面，《自主创新产品政府采购评审办法》第七条提出，各市、自治州财政部门可采用竞争性谈判、询价、邀请招标等方式开展对自主创新技术含量高的产品或服务进行采购。这个规定赋予了地方政府采购自主创新产品的较大权力，但为了更好地带动地方经济发展，各地方政府在认定自主创新产品时出现地方保护、地方扶植现象，导致自主创新产品目录上绝大多数为本区域内企业。这一做法在某种程度上限制了自由竞争，而且在认定程序、认定条件上并未做到完全公开透明，不符合“透明度原则”。
3.4  我国巨大的政府采购市场引发各国关注
《中华人民共和国政府采购法》于2003年1月1日正式实施，截至目前我国的政府采购规模一直保持高速增长。2016年，我国政府采购同口径规模达到25 731.4亿元，较上年增长22.1%，占全国财政支出的11%。其中，政府采购合同授予中小微企业的总采购额为24 036.2亿元，占全国政府采购规模的77.3%。可见，我国政府采购规模巨大，由政策导向的政府采购产品占比大，各地区政府采购创新产品快速发展，并且采购范围和规模也在不断扩大，巨大的市场吸引了大量国内外企业参与，不可避免地成为国际关注的焦点；发达国家对我国政府的施压，使我国自主创新产品相关政策有违国际规则的部分首当其冲被推上国际舆论的风口浪尖，以期维护其在华跨国公司在我国产品市场的地位利益及技术优势。
此外，我国的国际谈判经验不足也是导致自主创新产品受限制的主观原因之一，最终未能有效抵挡国外的攻击。美国是GPA最早成员国之一，但从未放弃《购买美国产品法》等法律制度。
4  国际政府采购本国创新产品的经验
通过政府采购推动本国科技创新不仅是国际社会的共识，也是一些发达国家的通行做法，加入GPA的美欧国家也有类似的做法[8]。主要共通经验包括：
（1）注重建立优先采购本国产品的法律法规。美欧等国都制定了相关法律法规[9]。美国1933年颁布的《购买美国产品法》已明确政府要在同等条件下优先购买本国的高技术产品。在美国政府采购基本法《联邦采购条例》中，也明确规定美国政府必须购买本国的货物和服务[10]。德国、挪威等欧洲国家也出台法律规定，采购500万欧元以上的工程以及20万欧元以上的货物（服务）均需面向欧盟供应商实施采购[11]。韩国要求国家机关及地方政府全部购买国产的高速列车和核电站等公用设备。
（2）注重面向中小微企业的政府采购。创新型中小企业在科技创新中发挥着越来越重要的作用，各国政府尤其注重面向中小企业的政府采购，这符合国际规则。美国在政府采购计划、政府采购评审、政府采购合同管理等各环节均制定倾向中小企业的举措，促进中小企业科技创新。欧盟面向环境与能源、创新研发、培训教育、安全等领域的中小企业设置专项资金，资助自主创新[12]。日本更是将促进中小企业发展提升到国家经济安全战略的高度。
（3）注重运用灵活的方式规避国际规则。虽然GPA要求成员国不能以保护本国产品或供应商为目的实施具有差别化的政府采购举措，但GPA中具有例外原则。日本在GPA规则的基础上，通过设定规定涉及国家秘密的货物采购合同或特定服务采购合同等例外条款，选择本土产品或供应商作为采购对象[13]。此外，部分国家以贸易补偿机制开展政府采购本国产品，要求中标的外国供应商需要一定比例的本国产品，以期达到两国贸易平衡。
5   我国创新产品政府采购新对策
研究结果显示，政府采购是提高产业创新回报率、提升创新成功率的重要方式[14-15]。近年来，我国大力实施创新驱动发展战略，各地区纷纷提出要建立健全符合国际规则的支持采购创新产品和服务的政策体系，北京、上海、广东、深圳等省市在创新产品认定、政府采购创新产品的方式、采购对象等方面作出了新的探索[16-18]。目前我国正处于产业技术升级的关键阶段，仍需国家予以政策层面的支持，因此，我国需要结合实际，加快制定符合国际规则的创新产品采购新对策。
5.1  进一步规范创新产品政府采购政策
既要符合国际规则，又要通过政府采购促进自主创新，建议进一步规范自主创新产品政策。在政策层面，禁止使用“自主”“进口替代”等敏感用语，应用“创新产品”代替“自主创新产品”。在企业层面，一方面，认定创新产品供应商资格时，不能区别对待他国供应商，要突出企业知识产权自主性以及股权的配置；另一方面，设置倾向于为中小微企业提供特殊优惠条件，能够有效避免扩过大型企业的强大竞争，而倾向于中小微企业的创新政策符合国际规则。在产品层面，创新产品所属领域应该符合国家以及地方重点发展产业领域需求或急需发展领域，并掌握或主导与产业领域相关的知识产权。此外，还需加快推动创新产品相关政策法制化建设。
5.2  大力推广首购、订购等创新产品政府采购
目前，北京、上海、深圳等地纷纷探索采用首购、订购、远期约定采购等方式开展创新产品政府采购，并取得较好成效，为全国开展创新产品政府采购开辟新道路。建议国家考虑借鉴这些地区的先进经验，从顶层设计创新产品采购的政策举措，围绕全国产业发展总体战略部署，按照分类采购发展思路，完善以首购、订购、远期约定采购、评审支持等方式加强采购创新产品，建立产品认定及采购办法，确定推荐目录，根据不同产业领域特征分类确定目录有效期限，增强政府采购对企业创新的支持。
5.3  加大对发达国家政府采购创新产品经验的研究
发达国家政府采购创新产品的历史较悠久，具有完善的政策法规制度，能够在有效规避国际规则的情况下开展本土创新产品政府采购，有效激发本国的创新活力。建议加大对发达国家政府采购创新产品经验的研究，要注重研究发达国家政府采购创新产品的政策法规体系，学习发达国家政府采购创新产品的制度和政策实践经验；注重研究发达国家通过政府采购扶持本国自主创新的重要手段和途径，研究清楚发达国家有效规避国际规则制约的机制；注重研究发达国家激励创新产品的资助机制，探讨清楚如何能够有效衔接创新产品商业化前采购与商业化后采购。
5.4  研究制定基于创新过程的创新产品激励政策
当前，我国激励企业开展创新产品研制的方式主要集中在产品商业化后阶段，通过政府采购的方式予以支持。未来，对创新产品研发的支持应注重向产品商业化前、后阶段以及资助主体延伸。一方面，注重在创新产品商业化阶段的资助，通过研发补助、研发投入税收减免、人才培养费用等方式，结合订购、远期约定采购等采购方式加大对创新产品研制的支持，给予企业开展创新产品研发补贴；另一方面，针对受惠主体不同，改革以单向支持为主的创新产品政府采购方式，探索创新产品研制企业和用户方的双向激励机制，加大对创新产品用户方的支持力度，建立创新产品的“首购首用”补偿机制，对首购产品或首次使用重点创新产品的用户机构予以一定的财政补贴，推动创新产品的研发及规模化应用。
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