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Abstract: Shenzhen has formed a multi-level and multi-dimensional policy system for scientific and technological innovation,which has become an important support for the development and growth of Shenzhen's high-tech industry.The formation of Shenzhen's science and technology policy system can be divided into four periods.Its evolution process has the characteristics of policy tools from relatively single to constantly rich,policy coverage areas expanding and accurately,and policy focus being in line with industry development orientation.Discussing and analyzing its system formation and policy effect is conducive to continuously improving the comprehensive benefits of the policy,at the same time,itcanalso provide experience for other regions.
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1. 文献综述
一个国家和地区要营造良好科技创新环境，离不开行之有效的科技创新政策。科技创新政策具有因地制宜和因时制宜的特点，是个经久不衰的研究话题。近些年来，针对科技创新政策体系的研究主要集中在以下方面：一是对区域科技创新政策现状提出评价及建议。钱学程等人（2019）从科技成果转化供给政策、需求政策、环境政策等角度构建科技创新实施效果评价指标，结合北京市2009-2015年数据分析后提出相应对策[1]。董建忠等人（2019）分析山西省科技创新政策体系及贯彻落实中存在的问题，从强化统筹协调、提高落地时效、完善实施细则等方面提出了优化对策[2]。江书军等人（2018）从研究与试验发展、规模以上工业企业科技创新、科技创新政策支持等方面构建政策绩效评价指标体系，评价河南各地级市科技创新政策绩效[3]。二是总结借鉴国内外先进地区的经验。万敏等人（2019）总结北京海淀区、深圳南山区、杭州滨江区等地创新政策的演进特征，认为优化创新政策应结合当地的资源禀赋、发展阶段和企业成长性，并注重政策的系统性、针对性和协同性[4]。广东省科技创新监测研究中心组织人员分析以色列、日本、瑞典、丹麦、芬兰等创新型国家的科技创新政策体系，认为借鉴以色列的做法包括建立决策咨询制度、完善孵化培育政策、扩大海外风险投资、建立军民融合创新发展机制等；借鉴日本的做法可从构建连续性政策体系、开展高新技术领域基础研究、形成以政府为推力的产学研协作发展等方面发力；认为北欧主要国家在科技创新国际化、重视创新教育、鼓励产学研合作等方面值得借鉴[5-7]。三是分析我国或区域科技创新政策体系的演进。薛澜（2018）将改革开放以来我国的科技创新政策体系分为5个阶段，对国家创新体系与创新主体定位、自主创新与开放创新、举国体制与市场模式等理论命题进行了反思和探讨[8]。陈强（2019）分析改革开放40年以来上海科技创新制度变迁的动因，分析在制度参数、制度结构和制度过程方面的成绩和问题，提出创新性、融合性、前瞻性等对策建议[9]。本文借鉴前人的研究，对深圳科技创新政策体系历程和效果的进行分析。
2. 深圳科技政策体系概况
从上世纪90年代开始，深圳市委市政府颁布鼓励科技发展和技术创新的政策措施超过100项，形成多层次、多维度的科技创新政策体系，这成为深圳高新技术产业发展壮大的重要支撑。深圳科技创新政策具有四个明显特点：一是贯彻落实国家科技政策。上世纪90年代中期，国务院提出“企业创新为主体”的战略部署，深圳按照国家部署发布一系列鼓励企业开展科技创新的优惠政策。近些年，国家出台“双创”“互联网+”等文件，深圳市积极落实、及时出台相应文件。二是因地制宜凸显本地特色。信息产业是深圳的优势，一直得到政策支持，目前仍有《深圳市关于进一步加快软件产业和集成电路设计产业发展的若干措施》等政策继续鼓励行业发展；在科学技术奖评审和创新人才评价方面，分别制定相关政策，取得良好效果，受到广泛关注。三是部门协作推动创新。除科技部门外，发改、工业、财政等职能部门也通常配合或牵头出台相应科技政策；重大事项实行领导小组制度，即由市领导任组长，相关职能部门负责人作为成员，以加强协调、实现跨部门合作。四是政策出台体现集体智慧。出台政策不是拍脑袋决定的，而是通过研究并征求各相关部门、各相关协会及企业代表的意见之后才形成的。征求意见后的创新政策，不仅符合城市发展需要，更能得到市场的积极响应。
3. 深圳科技政策体系的演进历程及特征
3.1 深圳的科技政策发展演变阶段
从科技政策出台的背景、主题、服务对象及实施效果等方面，可将深圳科技政策发展演变分为以下四个阶段。
3.1.1科技政策试行探索期（1980-1995年）
深圳经济特区建立伊始，积极鼓励发展来料加工、来料装配、来样加工和补偿贸易（简称“三来一补”）等劳动密集型产业。1984年深圳提出发展技术密集型和资金密集型产业，1985年与中科院共同创办深圳科技工业园，1987年出台《关于鼓励科技人员兴办民间科技企业的暂行规定》及一系列政策法规，1990年提出“以先进工业为基础、第三产业为支柱”的产业发展战略，1991年发布《关于依靠科技进步推动经济发展的决定》，1993年出台《深圳经济特区民办科技企业管理规定》。深圳在这一阶段找到科技创新的发力点和主心骨，主要体现在三个方面：一是为民营科技企业打开了一扇大门，为科技企业的孵化、发展、壮大提供政策环境；二是通过加强对电子工业的扶持，找到推动高科技产业发展的突破口；三是上世纪90年代针对“三来一补”产业实行驱赶政策，在原特区内采取“产业替代”的策略为后来的产业发展腾出空间。
3.1.2科技政策稳步发展期（1995-2005年）
国家1995年召开科技大会后，深圳及时出台《关于推动科学技术进步的决定》，提出将高新技术产业打造为第一支柱产业。1996年，深圳发布高新技术产业“三个一批”战略、成立全国首家为政府科技决策服务的咨询机构——深圳市科技顾问委员会，1998年出台《关于进一步扶持高新技术产业发展的若干规定》（旧22条）、成立深圳市创新投资公司，1999年又发布了“新22条”，2000年成立深圳国际高新技术产权交易所，2001年发布《高新技术产业园区条例》《加快发展高新技术产业的决定》，紧接着颁布了几项重量级的法规，包括全国首部创投法规《深圳经济特区创业投资条例》，以及《鼓励科技企业孵化器发展的若干规定》《关于完善区域创新体系推动高新技术产业持续快速发展的决定》等，同时深交所中小企业板块开始运作。从1995年以后，深圳高新技术产业进入黄金时代。深圳在这一阶段，政府从最初的促进科技成果转化、鼓励科技人员创业，走向了系统的科技产业政策设计、整体的创新环境打造。
3.1.3科技政策转型跨越期（2006-2015年）
在“自主创新、建设创新型国家”的大背景下，深圳于2006年1月提出建设国家创新型城市的基本框架，随后制定了20个配套政策，总计340条，从经济、科技、教育、人才、知识产权、法律、海关、工商税务等各方面，形成围绕自主创新战略的“1+N”政策体系。2008年，深圳市自主创新大会召开，在《关于加强建设国家创新型城市的若干意见》的统领下，先后出台《深圳国家创新型城市总体规划（2008-2015）》《关于增强自主创新能力促进高新技术产业发展的若干政策措施》。2009年深圳将着力点聚焦到战略性新兴产业。2011年充分发挥经济特区立法权的优势，出台加快经济发展方式转变促进条例，全力推进国家创新型城市建设。深圳在这一阶段的经济总量已稳居中国大陆第四位（仅次于上海、北京、广州），科技创新在全国崭露头角。深圳的科技创新政策围绕创新型城市大作文章，走出一条深圳特色的创新之路。
3.1.4科技政策全国领跑期（2016年至今）。深圳成为国家自主创新示范区以后，全面落实创新驱动发展战略，2016年“三箭齐发”，以《关于促进科技创新的若干措施》《关于支持企业提升竞争力的若干措施》《关于促进人才优先发展的若干措施》三大政策为主体，形成了自己独特的科技政策体系，进入政策领跑期。现阶段深圳科技政策的重点：一是科技管理机制改革探索。包括改革资金管理制度、加大成果转化力度、构建高效的科研体系、加快建设创新载体等。二是提升企业创新能力。包括促进新技术应用、支持新产业发展、激发国有企业创新活力、全面落实国家税收优惠政策。三是强化对外合作。包括统筹国内外创新资源、深化深港创新合作、促进军民创新融合。四是优化创新环境。包括保护知识产权、保障创新型产业用地、发展众创空间、强化金融支持等。
3.2 深圳科技政策发展的特征
科技创新的发展有其内在规律，制定科技创新的政策必须遵循基本规律[10]。从深圳科技创新政策体系演变总结其发展特征如下：
3.2.1政策工具从相对单一到不断丰富。从扶持“三来一补”企业到1987年鼓励兴办民间科技企业，深圳开始了对科技产业的探索。政策最开始只是试探性地鼓励，工具也基本局限于行政手段。随着产业发展壮大，政策工具越来越多，丰富的政策工具为科技企业自主创新提供了广阔的空间。
3.2.2政策覆盖领域不断扩大和精准。从政策的覆盖面来看，深圳的科技创新政策从最初扶持某一产业领域扩大到扶持多个产业领域，从纯产业政策扩大到人才队伍、财政金融等配套政策。从政策的深度和针对性而言，政策越来越细化和深入，深度契合产业特点，解决行业痛点难点，政策的针对性越来越强，精准度越来越高。
3.2.3政策着力点切合产业发展导向。每隔一定时间修订的《深圳市产业结构调整优化和产业导向目录》不仅是产业发展的指挥棒，也是政府制定相关产业政策的晴雨表。科技创新政策紧扣产业发展需求，瞄准各个时期的“鼓励发展类”产业目录集中发力。
3.2.4政策主题与城市发展阶段相匹配。以市场为导向是深圳高新技术发展的法宝，深圳科技政策也遵循这个规律，出台的政策紧盯市场，把握时代发展脉搏。从深圳果断抛弃“三来一补”，到迈进自主创新阶段，政策一直紧贴服务产业的需求和城市的发展阶段，既不落后也不抢跑。
3.2.5逐渐形成完整的政策体系。近年来，通过充分发挥政府和市场作用，深圳不断增强新常态下创新发展的政策供给，前瞻性地出台创新政策，形成总体布局合理、功能定位清晰的科技政策体系。
4.深圳科技政策出台的效果分析
4.1 实证分析
本文选取近15年《深圳统计年鉴》、《深圳科技年鉴》以及统计公报等资料的相关数指标，基于多元线性回归方程进行实证分析。发明专利申请量是一个地区或一个行业技术创新能力的重要体现，必要的研发投入是技术创新的支撑，而科研人员是地区科学技术发展的基础。其中，高新技术产业产值、发明专利申请数量、研发投入和科研人员人数分别用tec、pat、rd、per来表示。因此，通过对指标进行ADF单位根检验后发现，这四个指标都存在单位根，而相应的一阶差分变量都是平稳变量，这符合谢正分析的条件。因此，我们可以得到协整方程
lntec=0.737lnpat+0.041lnrd+0.125lnper
模型结果表明，以发明专利为代表的技术创新对高新技术产业产值增长的弹性系数为0.737，这表示技术创新对科技产业的发展有重要的促进作用，研发投入和科研人员的数量对高新技术产业的发展都有重要的影响，但发明专利对高技术产业产出的正向影响效应更为显著。
4.2 经济效益分析
4.2.1高新技术产业发展迅速。建市近40年来，深圳高新技术产业已经具备相当规模，成为深圳最大的支柱产业，形成产业集群。2018年，深圳全市高新技术产业产值23871.71亿元，同比增长11.66%；高新技术产业增加值8296.63亿元，同比增长12.73%[11]。
4.2.2企业研发投入不断提升。2018年深圳全社会研发投入占GDP比重为4.2%；深圳制造业上市企业研发支出占当年营业收入的比例达5.9%，显著高于全国制造业4.6%的平均水平[12]。作为深圳最具创新力的代表企业，华为近十年研发投入近2000亿元，每年研发投入资金超过了美国苹果公司，占到销售额的15%左右。
4.2.3国高企业数量居全国第二。深圳国高企业数量截至2018年12月累计达1.44万家，总量仅次于北京。培育出了华为、中兴、腾讯、比亚迪、大疆、华大基因、光启等一大批各领域的高新技术龙头企业。
4.2.4知识产权产出大幅增长。深圳市知识产权多项核心指标居全国前列。截至2018年12月，深圳累计有效发明专利11.9万件，同比增长11%；有效发明专利五年以上维持率85.6%，居全国大中城市之首；PCT国际专利申请量1.8万件，连续15年居全国之首，其中华为PCT国际专利申请量超过五千件，居全球企业第一[13]。
4.3 社会效益分析
4.3.1科技创新市场导向明显。深圳高新技术的发展充分发挥了市场对创新驱动的决定性作用，探索出了一条以企业为主导的科技创新发展路径，构建了以市场为导向、企业为主体、产学研相结合的技术创新体系[14]。深圳以市场需求为导向，高科技企业紧盯市场，以最快的速度、最短的时间、最直接的路径产生经济社会效益。
4.3.2民企成为科技创新主体。深圳民企是科技创新的主体和先锋。民营企业不仅在电子、通信、互联网、生物制药等领域出现了一大批龙头，而且越来越多的民营科技企业通过自力更生，逐渐摆脱了过分依赖国外技术支撑的局面，一定程度上打破了技术垄断，使深圳成为国家同行业的高新技术领跑者。
4.3.3对科技人才吸引力较强。人才驱动是科技创新的核心要素，深圳平均年龄33岁，足见深圳对人才的吸引力。深圳建市之初只有两个工程师，现在认定海内外高层次人才近1.3万人，累计引进海内外留学人员十万余人、引进海外创新科研团队100多个；各类技能人才总量超过三百万人，其中高技能人才占比1/4；各类人才总量超过五百万人，占全市常住人口的四成以上[15]。
4.3.4创新载体不断涌现。40年前的深圳还是“无高等院校、无科研院所、无创新载体”的小渔村，如今的深圳是全国首个以城市为基本单元的国家自主创新示范区。基础研究长期以来是深圳的短板，但近些年来深圳市加紧布局，推动诺奖实验室、广东省实验室等基础研究机构落地，累计建成各类创新载体两千余家。
4.4 产生上述效益的原因
4.4.1科技政策连贯性和企业独立性。从政府角度看，对高新技术产业的重视不受政府换届的影响，政策具有超强的连贯性，形成接力赛的特点；行政体系不同部门之间既分工协作，又存在一定的政绩竞争关系，共同促进高新技术产业的发展。从企业角度看，企业家精神旗帜鲜明，企业家与工程师之间形成共生关系，对技术创新的追求已形成强大共识，沉淀为这个城市的一种文化特质。以市场经济规律为基本准则是深圳科技创新领域政商关系的突出特点，政企双方各守其分、各出其力，共同成功打造了深圳区域创新体系。
4.4.2科技扶持资金到位率。在扶持资金拨付方面，无论是对产业的扶持，还是对创新人才的补贴，深圳都履行君子承诺。每年分产业、分领域制定产业扶持计划，尤其在以战略性新兴产业和未来产业为代表的高新技术产业的扶持方面，更是“挥金如土”。据统计，市级财政专项扶持资金不仅从2013年的103.85亿增加到2018年的259.16亿，而且做到按时足额拨付企业使用。针对深圳市扶持产业发展资金、安全生产资金等重点领域、重点项目的资金支付申请，市财政部门开辟“绿色通道”，确保重大项目资金安全及时拨付到位。
4.4.3知识产权保护对营商环境的支撑。市场经济越发达的地方，对知识产权的保护越到位，这体现了知识产业与自由经济之间相互促进、相辅相成的关系。深圳在改善企业的营商环境过程中尤其重视对知识产权的保护：出台了《深圳市知识产权运营服务体系建设方案》，中国（南方）知识产权运营中心在深圳揭牌运行；完善知识产权质押融资风险补偿体系，2018年全市专利权质押金额占全省总额的一半以上；积极发展知识产权市场，推动专利等知识产权技术转化实施[16]。
4.4.4改善投融资环境对创新发展的促进。深圳金融业发达，是全国金融创新最活跃的城市之一。深圳的投融资环境良好，政府出台了大量的政策改善投融资环境，使得整个市场对中小微企业和初创型企业创业发展给予了极大的包容，形成巨大的推动力。深圳设立了150亿元规模的扶持中小微企业发展的专项基金，撬动了大量的社会资本参与股权投资，为“双创”企业注入新鲜活力。其中，“深投控”作为深圳最大的国有资本运营公司，重点为科技创新和产业培育提供孵化、加速、并购的资本支持。
5.深圳科技创新政策体系演进的启示
发展至今，深圳已经成为中国最具创新力的城市，在全球创新体系中站稳了脚跟，拥有了自己的一席之地，高新技术产业发展成为全国的一面旗帜。深圳的发展实践表明：一方面，科技政策对创新系统起着其他因素不能替代的关键作用；另一方面，政策又给予企业在市场上足够的自由发展空间。因为，高效的创新活动离不开创新的市场主体，再好的政策也需要在市场经济中找到发力点；相反，仅仅企业自娱自乐，没有创新的环境及政策，科技创新也就不可能成功。
总之，深圳科技创新政策体系演进的启示主要有三点：一是建立完善法制，保护产权，确保法律的独立性和严肃性，让所有参与竞争的市场主体自觉形成尊重法制思维和行为方式，尽量降低科技创新活动的交易成本，形成稳定的预期。二是建立完善的市场经济体制，创新活动要以市场为导向，鼓励自由竞争，实现优胜劣汰，最大限度地调动作为创新主体的企业的积极性和创造力。三是努力营造有利于民营企业生存和发展的环境，加大知识产权保护力度，确保民营企业获得平等分享创新政策的机会，解决民营企业创新的痛点难点问题，充分激发民营企业的创新活力。
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