
政府对高科技企业创新激励模式及效率分析

——以浦东新区为例

赵大平

(上海立信会计学院经贸学院，上海201620)

【摘 要】 高科技企业创新活动存在市场调节失灵，需要政府激励，但政府如何激励，则存在很多争论。

文章先提出政府对高科技企业创新的激励模型，并用数学方法分析比较各类政府激励方式的效率；然后以上海

浦东新区政府的各种创新激励方式为例，对之进行分类比较并探讨各类激励方式的设计原则，以及如何针对具

体情况，多种政府激励方式并用，取长补短，以提高政府激励方式的整体效率。
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一、研究背景

主流经济学理论认为，企业的生产经营活动

应由市场机制调节，政府干预可能因为扭曲市场

机制而导致资源配置的低效率。但企业创新活动

的公共物品属性、不确定性、信息不对称等特点，

导致企业创新活动市场激励不足，即如果创新活

动完全由市场决定，企业创新活动的资源投入就

会低于社会最佳水平(Arrow K J，1962；Guellec D

&Van Pottelsberghe，2003)。矫正高科技企业创新

激励市场失灵的手段是政府对企业创新激励，政

府如何激励高科技企业创新，国内外都有大量的研

究，如Lemer(1999，2002)的系列研究认为美国和

以色列政府基金和私人风险资本合作是成功的典

型；Keuschnigg和Nielsen(2001，2004)的系列论文

论述了政府应该采用各种补贴、直接风险基金和

税收优惠计划等各种方式激励高科技企业创新。

由于资本市场不发达，中国高科技企业创新

系统在资本资源配置上尤其离不开政府激励。张

艺等(2009)关于国内外高新区的投融资体系进行

比较研究认为中国的高新区应建立由政府、企业、

金融机构和社会各界共同参与的投融资体系，以

保证不同发展阶段和规模的高新技术企业的投融

资需求；(《创新型企业成长的融资机制研究》课题

组，2009)论述了如何通过政府型担保机构来促进

高科技型中小企业创新融资。

然而，有些研究对政府在企业融资限制上能

起关键作用提出了质疑(deMeza，2002)。万红波和

汪子棋(2007)认为国家财政资金投入方式具有天

然的预算软约束性和资金使用的无偿性或低成本

性，不仅容易造成资金使用的低效率，而且容易使

技术开发活动脱离市场的实际需求；赵大平、汤玉

刚(2009)研究认为政府主导资本配置因产权不明

确等众多缺陷容易导致资源错配、规避风险，以致

创新系统效率低下的现象。曾浩、袁天荣(2010)认

为政府直接参与限制了风险资本市场的发育。

总之，高科技企业创新活动市场激励不足，需
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要政府支持，在这点上没有太多争议。但政府如何

支持，不同的支持方式效果如何则存在很多争论。

本文在第二部提出政府对高科技企业创新的激励

模型，并用数学方法分析比较各类政府激励方式

的效率。第三部分介绍了上海浦东新区政府的各

种创新激励方式及其设计原则，并对其优缺点进

行归类比较；第四部分为结论。

二、政府对高科技企业创新激励方式及

效率比较

(一)政府对企业创新的激励模型

政府对企业创新的激励实际上就是政府将创

新资源引导或注入企业创新系统，引导和激励企

业创新，从而执行政府的创新战略。由于企业创新

的最终目的是获得更多的利润，政府的各种激励

措施在实施过程中无不与资金有关，政府对企业

的创新激励都需要政府付出相应的社会资金。无

论是土地优惠、税收优惠、人才培训、公共服务等

等为企业提供的创新支持都可以看成是等量的创

新资金支持，只是支持的形式不同而矣，本文将这

些非资金形式的政府创新支持看成是“准资金”支

持。政府资金和“准资金”对企业创新的支持，可以

直接支持企业(或个人)创新，也可以通过中介等

途径间接支持企业(或个人)创新，按这一标准，政

府激励可分为政府直接激励和政府间接激励。政

府直接激励包括政府直接资金激励和政府直接

“准资金”激励，政府间接激励包括政府间接资金

激励和政府间接“准资金”激励。

图1 政府对企业创新的激励模型

实际上，政府对高科技企业创新还有一种干预

最少的方式，即第三类需求拉动方式(J．Schmook—

ler，1966)，也就是政府最小化，政府不干预企业创

新，让市场需求拉动企业创新。政府主要功能就是

推动市场的发育，维持市场秩序，保护高科技企业

创新的知识产权，减少消费税，将补贴企业创新的

资金退还给消费者，刺激市场需求。

政府对企业创新的三种激励方式之间的关系

如图1所示：政府创新资源直接投向企业，激励企

业创新；政府创新资源也可以通过中介市场建设，

间接激励企业创新；政府创新资源还可以通过补

贴消费者等市场方式，以市场需求拉动企业创新。

下面用数学方法比较各类激励方式的效率，

以便对各种政府激励方式取长补短。

(二)政府激励方式与市场激励方式的效率比较

政府直接激励方式可分为政府直接资金激励

方式和直接“准资金”激励方式。在政府直接激励

方式中，政府创新资金或“准资金”直接投入企业

创新系统，为了简化模型，不考虑政府直接资助的

交易成本，可将企业创新投入产出函数简化为下

面的模型：

Ri=F／(Gi，0i) (1)

其中Ri为企业创新的总产出，①Gj为政府直接

投入到企业i的政府创新资金或“准资金”，0i为

企业i的其它创新资源。

将式(1)对Gi求导，得：

dRi：盟+盟盟 (2)
dGi dGi’dOi dGi 一7

令六=嫠，为政府资金对企业创新的激励效

应；厶2券，为企业投入对创新的激励效应。则
(2)式可表达为：

等=器+嚣等乏硗舞 (3)
dGi dGi’doi dGi

7 1 V 2
dGi

、。7

将式(3)表示成微分形式，则有：

衄,--f,AGI坑Aq (4)

其中，ARi为政府创新资金的产出效应，它取

决于政府资金对企业创新产出的激励效应厂1，还

取决于政府直接投入AGi对企业创新投入的激励

效应(器为正)或挤出效应(器为负)。口bi 口br。

^和厶的大小代表着政府计划机制和市场机

制的效率问题，单就资源配置的微观效率来讲，一

①由于溢出效应，企业创新的总产出通常不等于企业从创新中得到的总收入。
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般认为，政府计划机制的效率低于市场机制的效

率，即．^<厂2，因此，对于总量一定的创新资源(AG

+AO总量一定)，如果政府创新资源AG的杠杆效

应越大，就意味着更大比例的创新资源是由市场

机制调节的，那么同样总量的创新资源就能产生

更大的创新产出。所以在这一创新原则指导下，政

府激励方式就要尽可能的符合“激励相容原则”，①

以有限的政府创新资源激励更多的市场资源投向

企业创新，发挥政府创新资源的杠杆效应。

根据(3)式，政府计划机制和市场机制存在挤

出效应或互补效应(．厂2警的正或负)，挤出效应
口【，i

或互补效应影响着企业和政府创新资源的投入。

所以，如果政府控制的创新资源过多，其市场扭曲

可能表现为两个方面：一是因为政府控制的创新

资源太多，导致资源配置效率递减，也即资源的产

出效应减小(．厂1减小)。二是挤出企业对创新的投

人(厂，訾为负)。但是如果中小企业创新没有政
8bi

府支持，则会因为市场机制的缺陷导致企业创新

激励不足，既使创新的社会收益高于创新的成本，

只要企业创新的预期收益低于创新的成本，就触

发不了创新临界点。例如对于某些基础性的研究、

涉及产业关键技术或共性技术的创新，完全由市

场机制配置资源，其创新投入就会低于社会最优

水平，从而影响整个创新系统的效率。

三、政府间接激励方式与直接激励方式

的比较

政府间接激励方式可分为间接资金激励和间

接“准资金”激励。政府间接激励方式就是政府资

金或“准资金”Gi通过改善创新环境来激励企业创

新，如政府服务机构补助资金、生物医药设备共

享、重大科技科普活动、创业风险引导基金、平台

补贴资金、企业市场推广资助等都是属于政府间

接激励方式。在政府间接激励方式下，企业i的创

新投入产出函数中没有政府资金或“准资金”Gi，

企业i新的创新投入产出函数为：R产B(0i)

上式中，直接投入企业创新的只有企业资源

0i，而政府资源采取间接投入方式，对上式微分，

则有：衄r钒．AO；

其中，．厂1．为企业投人对创新的激励效应，其中

隐含了政府公共创新投入的激励效应。

政府间接资金激励方式和间接“准资金”激励

方式都是政府通过高科技产业市场建设来间接激

励企业创新的。

与政府直接激励方式相比，其对企业创新投

入激励机制的区别主要在于激励策略的差异，政

府直接激励方式可以根据高科技企业创新能力和

创新投入比例来设定政府对企业创新资助的力

度，从而对企业创新投入总量0i的激励效应更

强；而在政府间接激励方式下，政府对企业创新资

助的力度一般与企业创新投入总量0i无关。

在对企业创新投入的激励效应．厂1．的影响方

面，因为间接激励方式通过改善创新环境来激励

企业创新，创新环境的改善，企业创新资源的激励

效率会有所提高，②所以有：

^．钒锁，AOi)fl AOi
记AI=(．厂1．-f,)△Di，A1为创新环境改善后企业

投人同样的资源，导致的创新产出增加，其中(^，

_厂1)是政府资金改善创新环境后对单个企业产生

的“间接创新效应”。

如果市场上有n个企业，政府改善创新环境

的间接投入Gi产生的总的创新效应假设为简单

的加总，则政府改善创新环境的间接投入Gi产生

的总的产出增加为hAl。市场越大，企业数量越

多，则政府改善环境的投资产生的创新产出增加

越多，当hAl塥△Gi时，政府的间接激励方式产生

的创新产出增加就大于直接激励方式导致的创新

产出增加。即当市场足够大时，间接激励的创新效

果大于直接激励的创新效果，间接激励比直接激

励更有效。例如高新区早期政府大量投资建立的

①关于政府激励方式设计时“激励相容原则”的详细论述请参见赵大平：《政府激励、高科技企业创新与产业结构调整》，2012年，

第90一91页。

②但如果直接资金激励方式选择高创新能力企业进行创新资助，则在企业创新产出方面，有可能增大墓激励效应，l。
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公共服务平台，因早期服务的企业数量有限，其总

的创新激励效果可能就不如同样资金直接资助企

业创新的总效果大，但当高新区市场扩大之后，公

共服务平台创新激励的总效果就会随着其业务的

增加而增加。所以随着中国高新区市场的成熟，政

府对高科技企业创新资助应逐渐由直接资助方式

转为间接资助方式。

四、上海浦东新区政府激励方式的设计

与比较

以浦东新区为例，政府对高科技企业创新资

助从来源看，可分为国家级、市级和区级，表1列

出浦东新区区级政府对高科技企业创新的几类激

励方式。很多政府资助方式同时属于多种分类，如

“慧眼工程”有偿方式主要采取贷款担保(属于“直

接准资金激励”)、股权投资(优先股方式)和项目

配套等形式(属于“直接资金激励”)；“慧眼工程”

无偿方式主要采用贷款贴息、市场推广补贴、软件

企业房租补贴、提升管理和市场开发及拓展能力

的补助等形式(属于“直接资金激励”)。

(一)弥补市场缺陷的相应的政府激励方式

由于企业创新市场激励机制的缺陷，浦东新

区区级政府针对这些缺陷设计了多种政府创新激

励方式。

针对创新的公共物品属性，浦东新区设计了一

系列政府直接资金激励方式(表1中的第1行)，

以弥补高科技企业或个人创新激励的不足。政府

直接资金激励方式的资助金额一般不大，为了减

少后序管理的成本，一般采用无偿资助方式，这种

无偿资助方式的最大缺陷就是资金使用的低效率

和资金浪费现象。这类资助方式又可以分为两种

情况，一类是按择优扶强的原则，主要支持创新能

力较强的企业或个人，如政府创新基金、各类创新

补贴、风险引导基金、对高科技企业上市的扶持、

等等，所以该类创新资助的设计应符合“激励相

容”原则，即创新能力越强、创新投入越多、创新成

果越多的高科技企业，将获得更多的政府资助。这

样设计政府资助方式有利于逐渐形成创新能力较

强的企业，但可能导致处于初创期的高科技企业

创新受资源约束而创新投入不足。政府直接资金

激励方式的另一种情况是对处于初创期的高科技

企业进行扶持，例如政府采取的孵化器政策、种子

资金、留学人员创业资助、科技型中小企业贷款平

台等政府激励措施则体现了对初创企业的扶持。

一般来讲，处于初创期的企业增长速度远远大于

成熟的大企业，政府激励效应的大小可能随着企

业规模的增长而递减。所以从政府激励效应的大

小看，政府资助也应该主要投向处于初创期的企

业，这也是国际惯例(例如Harding，2000)。而且国

际普遍认为政府应该对本国的幼稚产业(或企业)

进行支持和保护，而处于初创期的高科技企业正

是政府要保护的幼稚企业。
表1 浦东新区地方政府对高科技企业

创新激励方式及其分类

针对市场机制的盲目性和创新的不确定性，

主要设计了一系列“准资金”激励方式(表1中的

第2、4行)，包括直接“准资金”激励和间接“准资

金”激励，如对企业(或个人)的土地优惠、税收优

惠、政府采购、人才培训、市场中介体系建设、文化

创意、投融资担保等等。这类政府资助一般在某一

产业内部具有普遍性，从而有利于政府执行宏观的

产业政策，但这类资助不能解决企业创新资金不足

等具体困难。而且由于政府认识的局限性和高科

技产业发展的不确定性，政府产业政策可能失误，

如果一旦失误，就会导致创新资源的巨大浪费。

针对高科技市场发育的不完善，主要设计了

一系列间接激励方式(表1中的第3、4行)，以支

持市场中介的发展，如服务机构补助资金、生物医

药设备共享、重大科技科普活动、创业风险引导基

金、平台补贴资金、企业市场推广资助、市场中介
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体系建设、人才引进和支持政策等。这类资助对企

业创新来说是一种市场化的激励方式，因为其主

要是通过推动市场中介建设、市场环境改善而间

接激励企业创新，是对市场缺陷的弥补，但政府资

金由于产权不清，仍然存在资金使用的低效率和

资金浪费现象。

针对信息不对称问题，信息不对称问题主要

是通过加强监管、加强企业信息库建设、人才的信

息库建设，完善市场机制等来解决，不是靠政府创

新激励来解决的，因而超出了本文探讨的范围。

总的来说，虽然市场的缺陷可以设计相应的

政府激励方式来以弥补，但每种政府激励方式也

都有自身的缺陷，所以政府激励又可能产生一系

列新的问题，下面不妨进一步比较这几类资助方

式对市场机制缺陷弥补与不足。

(二)政府激励模式与效率比较

表2从市场扭曲度等四个方面对政府激励方

式进行了比较。
表2 四类政府激励方式比较

激励方式 市场扭曲

度

直接资金激励 最大

间接资金激励 小

直接“准资金”激励 中

间接“准资金”激励 最小

需求拉动方式 无

激励强

度

最强

小

由

弱

最弱

产业政

策

差

较好

中

好

无

资金使用效
塞

差

较好
南

好

最大

从市场扭曲度来看，一般来讲，政府直接对企

业的资助更容易扭曲市场，且“资金”资助方式比

“准资金”资助方式更容易扭曲市场，具体原因前

文文献已有说明。所以“直接资金激励”市场扭曲

度最大；其次是直接“准资金”激励方式，然后是间

接激励方式，需求引导方式则不存在市场扭曲。从

对企业创新的激励强度看，直接激励强度大，资金

激励比政策激励针对性强，更能解决企业创新资

金不足的问题，故直接资金激励强度最大，需求引

导方式激励强度最小。从表2看，激励强度跟市场

扭曲度成正比。

从产业政策和资金使用效率看，直接资金激

励因为市场扭曲最大，市场优胜劣汰机制弱化，甚

至出现逆淘汰，严重影响了高科技产业的升级和

结构调整，最不利于政府产业政策的执行。且在该

激励方式下，资金使用的无偿性容易导致资源错

配、创新脱离市场需求，因而资金使用效率最差。

在政府产业政策和资金使用效率上，间接“准资

金”激励方式的效果和缺陷正好与直接资金激励

方式相反。无论政府直接激励方式还是间接激励

方式，他们在弥补创新市场激励不足的同时，都有

可能存在政策的失误或扭曲市场机制。例如政府

官员认识的局限性可能导致政府创新政策的失

误，而政策的滞后性则会导致不能及时纠正失误；

政府过多的干预企业创新还会弱化市场竞争机

制，等等。需求拉动方式则有待于市场机制充分发

育和完善，然后政府逐渐退出，尽可能的减少政府

对创新的干预，任由市场机制激励企业创新。其缺

陷是激励不足，且不利于政府执行宏观产业政策，

但能从微观上保证资金使用效率。

五、结论

总的来看，从浦东新区政府创新激励方式分

类比较可知，政府创新激励的每种方式在市场扭

曲、激励强度、产业政策、资金使用效率几个方面

不可兼得。因而在高科技企业创新方面，以政府激

励弥补市场激励的不足，需要针对具体情况，多种

激励方式并用。

具体来看，当高科技产业集聚规模不大，市场

无效率时，政府创新资助采用直接激励方式要比

间接激励方式更有效率，但政府直接激励应主要

针对初创期的高科技企业。当产业集聚达到一定

规模，高新区市场有效率时，政府间接激励方式比

直接激励方式更有效率，这时除了继续对初创期

的高科技企业的直接激励之外，政府直接激励方

式应转为推动市场中介发展的间接激励。

由于直接“准资金”激励和间接激励没有针对

性，不能解决单个企业创新资金不足的问题(解决

这一问题最有效的是对初创期的高科技企业的直

接资金激励)，所以不如将这类激励方式从区域优

惠改为产业优惠，这样更有利于以集聚效应而不

是区域优惠政策来选择高科技企业，且有利于执

行政府产业政策。
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二是将基层社会改革与上层体制改革衔接起

来。毫无疑问，基层社会是国家政权的根基，但是

国家政权却是基层社会发展的向导和保证。没有

国家政权的策划和支持，基层社会的变革是不可

能成功的。在人类政治发展史上，许多革命和起义

可以是从下层社会开始的，但其主要领导者往往

来自高层，而且斗争目标都是指向高层的。毛泽东

在领导中国革命过程中就多次讲过，农民是中国

革命的主力军，但农民阶级是不可能自己完成自

己的使命的，他们需要先进阶级和先进政党的组

织和引导。就目前中国基层民主的内在动力来说，

基本上属于一种“动员式民主和规划式民主”，它

往往是上级政府决策者为了摆脱城乡治理危机，

并重建官民信任关系而主动采取的一种手段或权

宜之计。群众处于被动员的地位，因而大众参与动

力不足，民主深度远远不够。基层民主依赖于一时

的规划，其初衷又往往是上级政府为了展示改革

的成果而发动起来的，并处于上级政府的周密策

划和控制之中。这种动员式的民主，由于缺乏内在

的动力，往往会因政策和人事的变化而难以维持，

因为它缺乏来自民众自主、自动参与的需求。所

以，要持续发展中国的基层民主，应将基层社会改

革与上层体制改革有效衔接起来。

三是要不断通过深化政治改革要推进基层民

主发展。塞缪尔·亨廷顿认为，影响政治发展的重

要因素之一是社会发展由传统阶段通过过渡阶段

进入现代阶段过程中所发生的事情。党的十八大

报告要求“积极稳妥推进政治体制改革”，十八届

三中全会要求“深化政治体制改革”。中国也从未

停止过政治体制改革的步伐，以村民自治为核心

的民主政治“基层设计”作为政治现代化的重要内

容，为中国政治体制改革提供社会动力。同时，对

于基层民主的完善和发展，尤其在农民空间分化

背景政治参与差异和制度障碍的破解也有待于中

国政治体制改革的全面深化，以及对于两种相关

性的进一步研究和探索。

基层民主以及基层民主建设，是中国特色社

会主义初级阶段全面建设小康社会的重要组成部

分，基层民主是一个日久而弥新的问题，不仅关涉

到农村基层民主问题，而且也关涉到城市基层民

主问题；不仅关涉到党的基层民主问题、国家的基

层民主问题、社会的基层民主问题，而且也关涉到

经济基层民主问题、政治基层民主问题、文化基层

民主问题等。因此，我们应不断创新和推动中国基

层民主的可持续发展。
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