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摘要:科创金融市场机制存在失灵问题,需要政府促进进行弥补。杭州市政府促进包括资金支持、投资引导及环境

优化,2007年以来在整合各方金融资源支持科技创新发展方面取得了显著成效,但仍存在诸如直接资金管理制度不

健全,引导资金规模小、引导方式缺乏创新,政策、信息、信用等环境不完善等问题,需要从规模、结构、效率等多方面

进行完善。
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  科技创新是未来中国发展的关键,科创金融作为

为科技创新活动提供全面金融服务的体系,是支持与

引导科技创新的最重要要素之一。但是,一方面由于

科创活动本身具有较高不确定性,存在专业技术知识

壁垒,融资风险总体较高;另一方面由于作为科创活

动生力军的科技型中小微企业存在诸如融资信息严

重不对称,融资交易成本较高,一般处于高风险低收

益的种子期、初创期,不能向金融市场和金融机构提

供有效担保等问题,使科创金融市场存在市场不选择

和滞后选择等市场失灵问题,一定程度上降低了科创

金融效率[1]。这种情况下,科创金融政府促进就尤为

重要,需要政府利用所掌握资源,充分发挥其在资金

支持、投资引导及环境优化等方面的功能,有效弥补

市场失灵,共同解决科创企业融资问题,促进科技创

新发展。2007年以来杭州市构建了由政府促进与市

场推动构成的科创金融服务体系,各项政府促进措施

在整合各方金融资源支持科技创新发展方面取得了

显著成效,全市科创水平与能力得到持续提高,但仍

存在诸多问题需要完善。

1 文献综述
国内外学者均认为科创金融市场存在低效问题,

需要政府从外部进行调节。沈军和白钦先[2]认为金

融功能与效率取决于金融结构和外部环境,政府可以

通过优化金融生态环境促进金融效率提高。Ata-
nassov等[3]认为,政府税收、财政政策方面的改变,会
直接影响企业融资安排选择,进而影响技术创新。赵

昌文等[4]认为我国科创金融体系的完善需要依托政

府创新平台对市场金融资源进行全方位整合创新。
束兰根[5]、胡苏迪和蒋伏心[6]、李毅光等[7]指出,政府

主导设立科创金融服务平台,是整合多方金融资源、
改善科创金融发展环境的有效模式。赵玲和战昱

宁[1]、赵玲[8]、赵玲等[9]构建了杭州市科创金融政府

促进体系,对政府促进与市场推动的绩效演变进行对

比研究,并提出优化建议。同时,从国外科创金融实

践来看,不管是美、日的市场主导模式还是韩、印的政

府主导模式,各国政府都采取了众多措施来促进科创

金融发展,如制定《技术创新法》等相关法律法规提供

政策支持、构建多层次政策性信用担保体系有效分担

科创金融风险、设立各类政府引导基金引导市场科创

金融投资等。政府促进所具有的弥补市场失灵、提高

融资效率的功能是世界公认的。
基于相关文献,借鉴国外科创金融政府促进措

施,并结合杭州市发展实践,本文从资金支持、投资

引导和环境优化三方面构建杭州市科创金融政府

促进体系[1,8]。其中,资金支持包括无偿资助与奖

励、税收优惠等科技财政直接投入,直接向科创领

域提供资金支持,补充市场科创金融资源不足;投
资引导包括创业投资引导、科创信贷引导、科创担

保与保险引导、科创资本市场引导等科技财政间接

投入,通过杠杆作用与导向作用引导市场科创金融

资源流向科创领域,实现资源有效配置;环境优化

包括政策、信息、信用、成长等科创金融生态环境的
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优化,政府通过提供与完善各种基础环境,促进科

创与金融结合,推动科技创新与进步。

2 杭州市科创金融政府促进发展现状
2007—2023年杭州市科创金融政府促进体系

不断完善,呈现良好发展态势。
2.1 总体趋势

2.1.1 财政科技投入规模与投入强度持续增长

2007—2023年17年间杭州市财政科技投入从

12.16亿元增加到242.8亿元,年均增长20.58%,
快于历年GDP和财政支出的增长。财政科技投入

占财政支出比例由2007年的3.62%增长到2023
年的9.2%,增长了两倍多,除了两年略有下降,均
保持逐年递增态势。如表1和图1所示。
2.1.2 财政科技投入方式不断优化

2003年前后,杭州科技财政投入主要采用无偿

资助与奖励对科创活动直接支持。2008年以来间

接投入得到快速发展,市政府通过投资引导基金、
贷款风险补偿资金等方式,充分发挥科技财政投入

“四两拨千斤”作用,投入结构逐步由直接支持为主

转向直接与间接支持并重,同时直接资金投入也由

分散资助逐步转向重点扶持。2016年后转为间接

支持为主(表2)。
  总体而言,杭州市已逐渐构建“资金支持+投资

引导+环境优化”的科创金融政府促进服务链条,涵
盖无偿资助、税收优惠、引导基金、政策担保、还贷周

转、上市培育、政策支持等多方面措施,提高了科技财

政投入效率,已成为破解科创企业融资难全国典范。

①各项措施杭州市政府均出台了相应管理办法、实施意见或细则、通知等。

2.2 资金支持①

2.2.1 对科技创新活动的无偿资助与奖励

设立每年不少于8000万元专项资金,重点支

持重大科技创新项目;通过财政补助重点支持数字

经济等杭州优势特色领域重大科技创新研发项目;
安排专项资金对企业科技成果转化项目等给予财

政资助与奖励。2007年重大科技创新项目24项,
下达资金0.91亿元,之后各年持续增长,到2022年

项目超90个,补助金额3.2亿元。

表1 2007—2023年杭州市财政科技投入情况

年份
财政科技

投入/亿元

比上年

增长/%
占财政支

出比例/%

2007 12.16 22.83 3.62
2008 18.55 52.55 4.42
2009 22.07 18.98 4.5
2010 28.86 30.77 4.68
2011 35.07 21.52 4.69
2012 40.19 14.60 5.11
2013 46.26 15.10 5.41
2014 52.41 13.29 5.45
2015 70.15 33.85 5.82
2016 74.92 6.80 5.33
2017 92.32 23.22 5.99
2018 118.21 28.04 6.88
2019 148.19 25.36 7.59
2020 144.33 -2.60 6.97
2021 179.67 24.49 7.51
2022 207.70 15.60 8.17
2023 242.80 16.90 9.20

 注:数据来源于2008—2023年《杭州统计年鉴》和《杭州科技年

鉴》,2008—2024年杭州市统计公报。

图1 2007—2023年杭州市财政科技投入

表2 2016—2022年杭州市财政科技投入结构

项目 2016年 2017年 2018年 2019年 2020年 2021年 2022年

本级财政科技拨款/亿元 17.69 22.06 25.53 42.32 28.37 32.87 30.25
其中:直接支持/亿元 6.00 6.00 7.07 14.57 14.69 14.68 10.35

间接支持/亿元 11.69 16.06 18.46 27.75 13.69 18.19 19.90
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2.2.2 对科技型企业特别是初创企业的无偿资助

与奖励

成立种子资金重点资助科技孵化器内孵化项

目;通过无偿资助、专项资金扶持等,大力推进雏鹰

计划、青蓝计划等科技型初创企业培育工程实施;
通过补助与奖励加大对国高企及科技型小微企业

培育力度。如雏鹰计划认定企业2018年高达1361
家,累计数年均增长30.27%;下达补助2014年高达

1.82亿元。2020后各年认定企业数与下达补助保

持在年800家以上与6000万元以上。
2.2.3 对科技服务业的无偿资助与奖励

设立科技服务业补助项目,向创业者、科技创

新服务平台无偿发放科技创新券用于购买技术创

新服务,推进科技创新券在长三角范围内通用通兑

等。2018—2022年科技创新券分别发放3.43亿、
5.26亿、5.52亿、2.33亿、2.47亿元,有效推动了

科技服务业发展及科创服务平台建设。
2.2.4 税收政策扶持

对科技企业技术开发费按1.5倍在税前加计扣

除,并允许跨年度结转抵扣,期限长达5年;对符合

要求的科技型中小微企业和国家重点扶持高新技

术企业,按不超过新增研发经费额20%给予财政后

补助。税收优惠政策及研发投入补助的落实,减少

了企业技术创新税负,大大调动了研发投入积极

性,提升了科技创新能力。

①各项措施杭州市政府均出台了相应管理办法、实施意见或细则、通知等。

2.3 投资引导①

创新了多种科技财政间接投入新方式,引导市

场科创金融资源投入,充分发挥了科技财政投入

“四两拨千斤”的作用。
2.3.1 创业投资引导

2008年设立创业投资引导基金,首期出资1亿

元,基金总规模4亿元,引导基金放大倍数5倍,引
导创业投资企业投资科创型企业;2013年推出蒲公

英天使投资引导基金,首期规模7500万元,鼓励天

使投资机构(人)对初创期企业投资;设立创业投资

补偿资金给予创业投资企业风险补贴。到2022年,
杭州市引导基金总规模528亿元,累计投资项目近

1900个,投资金额近230亿元,较好地引导了创投

资金助推创新型初创期企业快速成长(表4)。杭州

市引导基金极具开创性与先进性,已连续十五年获

得“十佳政府引导基金”等多项荣誉。
  此外,2014年在硅谷设立 WestlakeVentures
(杭州硅谷孵化器),吸引有意向到杭州创业的优秀

人才和高科技项目入驻;2016年设立跨境风险投资

引导基金,引导境外创投资金投资杭州市非上市企

业。经过多年运作,海外创业投资引导成绩斐然,
通过创投市场化选择高层次人才项目目标的覆盖

面大幅增加。
2.3.2 科创信贷引导

科创信贷引导包括科技贷款风险补偿、贷款

贴息、贷款补助、融资周转金、政策性担保等:地方

科技局、杭州高科技融资担保公司和杭州银行按

比例出资共同组建科创贷款风险池基金,担保公

司提供担保,杭州银行放大5~10倍,向初创期企

业提供融资服务,充分发挥政府产业导向优势、担
保机构风险分担优势、金融机构融资扶持优势,让
更多科创企业得到扶持;对入选“雏鹰计划”“青蓝

计划”的科技型中小微企业,连续五年按基准利息

50%给予贷款贴息补助;对向科技型中小微企业

贷款的信贷机构发放贷款补助,引导和鼓励在杭

金融机构开展科创信贷;设立融资周转金,支持科

技型中小微企业贷款到期续贷时短期周转使用,
到2022年累计为1680家(次)企业提供融资周转

金超130亿元,为企业直接节省融资成本超2.5
亿元,进一步完善了科创金融服务链,降低了科创

企业融资成本。

表3 2008—2022年杭州市引导基金情况

项目 2008年2009年2010年2011年2012年2013年2014年2015年2016年2017年2018年2019年2020年2021年2022年

基金总规模/亿元 4.00 7.42 13.76 25.50 33.50 33.50 39.25 45.27 86.86104.00167.57198.73262.73439.00528.00
新增投资项目/项 — 15 17 44 28 33 32 29 279 194 258 198 180 321 281
累计投资项目数/个 — 15 32 76 104 137 169 198 477 671 929 1127 1307 1600 1881
新增投资金额/
亿元

1.05 1.44 1.71 7.48 4.22 4.37 3.53 2.42 11.05 11.35 15.77 22.49 23.12 56.00 63.00

累计投资金额/
亿元

1.05 2.49 4.20 11.68 15.90 20.27 23.80 26.22 37.27 48.62 64.39 86.88110.00166.00229.00

 注:数据来源于2008—2023年度《杭州统计年鉴》和《杭州科技年鉴》。
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  2008年成立了政策性科技担保公司———杭州

市高科技融资担保公司,专业为科技型中小微企业

提供融资担保服务。到2022年融资担保业务总量

28.93亿元,融资企业1086家(次),年业务总量和

服务企业数均创历史新高,累计为杭州中小微科技

企业提供融资担保金额超183亿元,累计担保企业

超5600家(次)(表5),与多家银行达成合作,通过

降低贷款利率、减免担保费用等一系列举措,为企

业节约成本约为3亿元,在降低企业融资成本和提

升企业发展速度方面取得了较好成效。
此外,杭州市把原无偿资助的“种子资金”转为

设立“天使担保资金”,与银行联手开发适合科技型

初创企业的贷款产品;设立“联合天使担保风险

池”,为科技型初创企业提供贷款,风险由贷款银

行、担保公司和风险池按比例分担,现已在各区县

(市)、科技园区建立多个风险池,各地所出资金累

计放大20倍;建立创业担保基金,专项用于创业担

保贷款损失的风险补偿,并对科技小微企业按基准

利率全额贴息或部分贴息。
2.3.3 科创担保与保险引导

设立再担保资金,首期1000万元,为科技担保

代偿损失适当补偿,并设立民营科技企业再担保服

务中心;向担保机构、科技企业孵化器等提供担保

费补助和再担保补助;从2009年起每年安排专项资

金对担保机构进行风险补偿,包括基本补偿和放大

倍数补偿;推进政策性融资担保体系建设,增强担

保机构业务能力,提升担保服务水平和积极性;组
建以再担保增信为支撑点,政府、担保机构及银行

共同参与的信用担保联盟,推动信用评价体系建

设;充分运用小额贷款保证保险;对被保险人为投

保专利维权而支出的必要、合理的费用,保险公司

按合同约定向被保险人进行赔偿,市政府对投保专

利保险给予保费全额补贴或50%的补贴。
2.3.4 科创资本市场引导

制定上市公司五年倍增计划,鼓励和引导科技

型中小微企业通过资本市场实现资源优化配置;对
企业改制、挂牌交易、上市、再融资、并购重组等给

予一次性奖励与财政补助,打造“证券强市”和具有

杭州特质的创新资本资源中心等,有效引导多层次

资本市场在科创金融资源优化配置中发挥重要

作用。
2.4 环境优化体系

杭州市政府出台了一系列政策法规,大力推进

科创金融服务平台建设,不断加强信用与担保体系

建设,致力于为科创企业构建良好成长环境和创新

创业环境。
2.4.1 政策环境优化

科创金融,政策先行。杭州市政府陆续推出了

一系列关于科创金融的政策法规,年均11项,2022
年末达到182项,内容涵盖科创金融各个领域。既

有对科创金融各方面均有涉及的《关于促进科技、
金融与产业融合发展的实施意见》(2015年)、《杭州

市科学技术发展“十四五”规划》(2021年)等,又有

分别着眼于引导创业投资、科创信贷等市场科创金

融的《杭州市创业投资引导基金管理办法》(2008
年、2010年、2019年)、《杭州市天使投资引导基金

管理办法》(2016年、2021年)、《杭州市科技型中小

企业融资周转资金管理办法》(2014年、2018年)、
《杭州市政策性融资担保业务风险补偿管理办法》
(2020年)、《杭州市人民政府关于印发杭州市深入

推进经济高质量发展“凤凰行动”计划(2021—2025
年)的通知》(2021年)等。一系列政策法规的出台,
为杭州市促进科创金融结合、加快建设创新型城市

提供了政策依据与支持,优化了政策环境氛围。
2.4.2 信息环境优化

2007年以来,杭州市通过政府主导力、企业主

体力与市场配置力相结合,大力推进各类科技公共

服务基础平台建设,建设各类科技信息资源站点、
导航服务平台、科技创新公共服务平台等基础平台

及各行业信息子平台,建设杭州科技政务网等科技

信息门户网站,逐步完善科技信息数据库,为科技

金融活动提供相关信息服务。
2.4.3 信用环境优化

近10年来杭州市政府不断加强和改善科技型

中小微企业信用担保体系建设,从多方面给予科技

担保机构有力引导和支持,基本形成以政策性担保

表4 2008—2022年杭州市高科技融资担保情况
项目 2008年2009年2010年2011年2012年2013年2014年2015年2016年2017年2018年2019年2020年2021年2022年

担保企业数/家 52 107 155 179 257 300 350 370 230 251 272 358 633 1069 1086
累计/家 52 159 314 493 750 1050 1400 1770 2000 2251 2523 2881 3514 4600 5686

担保额/亿元 1.15 2.70 4.82 6.63 10.70 13.50 14.00 8.81 9.60 9.53 10.86 13.20 21.20 27.80 28.93
累计/亿元 1.15 3.85 8.67 15.30 26.00 39.50 53.50 62.31 71.91 81.44 92.30105.50126.70154.50183.43

 注:数据来源于2008—2023年度《杭州统计年鉴》和《杭州科技年鉴》。
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为主、商业化担保为辅、政策性再担保为支撑的科

技担保体系。信用担保行业呈现出担保机构数量

增速加快,机构规模、类型、增信功能同步发展的良

好势头,在全国处于领先地位,为解决杭州市科技

型中小微企业信用不足问题发挥了较好作用。
2.4.4 成长环境优化

大力发展各类科技中介服务机构与平台、产业

创新服务综合体,建立起开放协作、高效运行的科

技中介服务体系,为科创企业提供科技创新、成果

转让、技术咨询等服务;打造出独特“杭州雨林式”
双创生态系统;建成一批特色专业化孵化器,“众创

空间-孵化器”孵化体系建设取得显著成效,2022年

科技孵化器累计国家级65家、省级127家,众创空

间国家级累计85家、省级156家,形成“创投基金+
特色服务”和“产业孵化+资本助力”的“杭州模式”。

此外,打造了青山湖与未来科技城两大科技新

城;不断完善大江东和城西科创产业集聚区等科创

产业创新发展平台;构建“一区、两廊、一带、多镇”
产业发展新格局;推进杭州金融城、钱塘江金融城

建设,提升钱塘江金融港湾核心区及金融特色小镇

品牌。杭州市高新技术产业与科创金融产业集聚

区得到迅速发展,成为落实创新发展战略重要载

体,为科创企业营造了良好成长环境,激发了自主

创新活力。

3 杭州市科创金融政府促进存在的问题[8]

3.1 政府促进推动科创金融结合的效率有待提高

杭州市科创金融政府促进在科创金融资源配

置中发挥了至关重要的作用,资金支持、投资引导

等公共科创金融投入逐年增长,带来科创经费与人

力投入、科技创新产出等不断增长。但由政府掌握

全市科创金融发展方向,在一定程度上降低了科创

金融结合效率。一方面,科创企业由于其自身特

点,研发活动对财政科技支出依赖较大,政府大量

介入使企业科技创新背负较多政策性任务,科创领

域专家无法真正参与到科创项目决策中,不能真正

释放企业创新活力;另一方面,市场科创金融活动

主要根据政府相关政策实施,科创金融资源主要通

过政府投资引导在科创领域进行分配,其投向更偏

向于政策支持的领域,而不是按市场眼光进行筛

选,不能让市场发挥真正作用,一定程度上导致科

创金融资源的错配,降低了资源配置与使用效率。
3.2 财政科技投入存在的问题

直接投入方面:无偿资助资金缺乏硬约束,经
费使用效率不高,创新主体对财政资助存在一定路

径依赖,不能有效调动社会科技投入及科技产出增

加,产出效率不明显;科技计划种类繁多,存在诸如

重申报轻成果、经费使用约束多、监督管理流于形

式等问题,不能有效激发创新激情;税收优惠政策

未实现普惠,加计扣除口径仍有较大扩展空间。
间接投入方面:创业投资引导基金整体规模较

小,带动市场风险资本投入规模有限,引导方式缺

乏创新,引导投资生命周期前移效果不明显;政策

性担保规模不能满足科创企业融资担保需求,不能

有效引导科创信贷阶段前移,而商业化科创担保发

展较为薄弱;科创保险工作尚未全面展开,专业机

构很少,科创保险产品缺乏创新,覆盖面窄;政策性

再担保、再保险风险分担不够,效果不明显。
3.3 科创金融环境有待完善

政策环境方面:意见、办法等发布形式力度较

低,缺乏实施细则,贯彻实施效率不高;科创保险、
科创企业信用体系建设等方面政策法规缺乏;政策

缺乏连续性,除创业投资引导政策持续更新,其他

方面政策具较大跳跃性,一定程度上降低了政策有

效性。
信息环境方面:各信息平台提供信息量有限,

更新较滞后,宣传力度不够;缺乏有效信息征集系

统,不能长期、连续、完整获取科创企业信息;尚未

建立专业化科创金融分类信息服务平台,数据库入

库企业数量较少,信息不完备,不能有效降低信息

不对称程度。
信用环境方面:没有形成统一、共享的信用体

系,未建立各地区及市级统一的分行业、分地区科

创企业信用档案库、信用评级制度及信用信息共享

制度;信用担保体系不完善,政策性担保、再担保机

构数量、规模有限,商业性和互助性担保机构发展

薄弱。
成长环境方面:科技中介服务机构很多功能单

一,机构不健全,专业化水平低,服务能力有限,没
有形成完整服务体系;公共创业服务体系不完备,
孵化器和众创空间很多较散小,缺乏功能齐全的研

发平台,普遍缺乏高素质管理运作人才,创业服务

能力不强。

4 完善建议[8-9]

针对杭州市科创金融政府促进存在的问题,提
出以下建议。
4.1 进一步加大投入规模,优化投入结构

基于杭州市财政收入与支出的持续增长,政府

需进一步加大财政科技投入规模,逐步提高投入强

261

  科技和产业                                     第25卷 第2期 



度;进一步扩大间接投入规模与占比,增强对市场

科创金融资源的引导作用和放大效应;在科创金融

机构与科技部门已有合作基础上,创新更多符合科

技型企业生命周期特征的科创金融产品,多方面引

导扩大市场科创金融投入规模;进一步加大政策支

持,推动科创金融服务平台发展,发挥生态环境优

化对科创金融与科技创新的促进作用。
4.2 完善科创金融政府促进投入方式

直接投入方面:逐步完善政府科技资金使用管

理制度,强化审计监督,准确评估财政科技投入实

施情况和效果;进一步加大对科创企业技术创新的

税收优惠力度,细化完善研发费用加计扣除实施细

则,提高加计扣除比率,完善税收优惠政策体系;进
一步发挥政策性贷款作用,扩大对初创期科创企业

的支持,推进科技成果转化。
间接投入方面:继续加强投资引导力度,创新

引导模式和运作;稳步发挥政策性担保、保险、风险

补偿基金对科创信贷的风险分担作用,引导周期前

移;加快完善科创担保、保险市场,大力发展科创再

担保,逐步构建多层次、多类型科创担保体系。
4.3 优化科创金融环境

政策环境方面:在已有政策基础上构建系统、
连续科创金融政策体系,调整正式、非正式政策比

例,增强政策力度;基于实践制定出台科创保险、信
用体系等方面政策法规及实施细则;加大对种子期

科创企业的重视,制定相应政策法规提供支持和

保障。
信息环境方面:整合已有平台建立统一的引导

基金、科技孵化器等政府促进信息库与科创金融综

合服务平台,整合完善公共信息网络;构建科创金

融分类信息服务平台与科创企业信息汇总平台,促
进科创与金融信息发掘与对接。

信用环境方面:进一步完善科创企业信用体系

与政策性担保、保险体系,解决信用信息缺乏与信

用不足问题;联合政府各部门组建信用体系建设合

作联盟,建立完备征信系统与信用档案库,构建统

一、共享的杭州市科创企业信用体系;整合政府资

金与市场资本,建立包含担保与保险发展基金、科
创担保与保险机构、再担保与再保险机构的多类

型、多层次科创企业信用担保体系。
成长环境方面:引导更多资本进入科创中介服

务市场,构建与完善科创服务机构体系;在双创生

态系统基础上进行完善,进一步推动科创产业与金

融产业集聚发展;进一步引导并吸引社会资本推进

孵化器与众创空间建设,创新市场化运行模式,完
善综合培育体系;引导和深化产学研合作,优化人

才与技术服务环境,提升企业创新能力。
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CurrentSituationandImprovementofHangzhouMunicipalGovernment’s
PromotionofDevelopmentinSci-TechInnovationFinance

ZHAOLing
(SchoolofEconomics,HangzhouNormalUniversity,Hangzhou311121,China)

Abstract:ThefailureoftheSci-TechInnovationfinancialmarketmechanismneedstoberemediedbythegovernment.Since2007,the
HangzhouMunicipalGovernmenthasmaderemarkableachievementsinintegratingvariousfinancialresourcestosupportthedevelopmentof
Sci-TechInnovation,includingfundsupport,investmentguidanceandenvironmentaloptimization.However,therewerestillsomeproblems,
suchastheimperfectmanagementsystemofdirectfunds,thesmallscaleofguidingfunds,thelackofinnovationinguidingways,andthe
imperfectenvironmentofpolicies,informationandcredit.Itneedstobeimprovedfromthescale,structure,efficiencyandotheraspects.
Keywords:sci-techinnovationfinancial;governmentpromotion;fundsupport;investmentguidance;environmentaloptimization
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