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政府产业政策对企业创新的影响
———文献综述与逻辑框架　 　 　 　

冯　 飞　 鹏
(桂林旅游学院 商学院,广西 桂林 541006)

[摘　 要] 　 文章系统整理了包括产业政策激励在内的政府政策与企业研发投资的相关文献,旨在为学术界相关研究提

供文献基础性概要分析,也为产业政策与企业创新行为的研究提供一个有益的导向性视野,内容涵盖了政府政策激励(包括

产业政策)与企业研发投资、对政府激励政策(包括产业政策)与企业研发投资的研究评述、产业政策与企业研发投资的研究

框架探索、产业政策激励与企业研发投资后续的研究方向。 尤其是试图将产业政策、研发投资与创新绩效等纳入一个理论框

架,并为产业政策对企业创新活动的激励效果给予某种程度上的理论解释,以弥补现有文献在研究系统性上的不足。
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　 　 产业政策作为一种引导资源在产业内与产业间

配置的经济干预手段,在经济后发国家中常常被采

用[1]。 其政策特点往往带有很强的政府主导、国家

战略属性,是国家(政府)意志在经济领域中重要的

体现方式之一。 学界对产业政策效应的研究文献可

谓汗牛充栋。 怀疑者有之[2], 持负面观点者有

之[3-7]。 当然也有人对产业政策持较为积极的看

法,例如,Sergio G. Lazzarini[8]对产业政策引导资源

配置改善企业绩效的机制作了理论分析。 他认为,
产业政策作为推行国家发展战略的手段,在培育企

业竞争力、改善企业微观绩效上,有着重要的作用。
产业政策能促进资源定向积累和流动,形成一种支

持调整的持续竞争优势(support-adjusted sustainable
competitive advantage,SASCA)。 不过,在现有文献

中,对国家产业政策是否及如何推动企业研发投资

这一问题,少有文献对相关研究做系统的厘清与分

析。 为此,本文系统整理了有关包括产业政策激励

在内的政府政策与企业研发投资的相关文献,旨在

为学术界相关研究提供文献基础性概要分析,也为

产业政策与企业创新行为的研究提供一个有益的导

向性视野。 同时,我们试图将产业政策、研发投资与

创新绩效等纳入一个理论框架,并为产业政策对企

业创新活动的激励效果给予某种程度上的理论解

释,以弥补现有文献在研究系统性上的不足。

一　 政府政策激励(包括产业政策)与企业研发投

资:文献回顾

为了充分展现包括产业政策在内的政府激励政

策与研发投资的关系,我们拟从以下两个方面来综

述现有的研究概况:一是政府激励政策(包括产业

政策在内)对企业研发行为的影响分析;二是政府

政策激励下研发投资的经济后果研究综述。
(一)政府政策鼓励对研发投资的影响

有关政府资助对企业研发投资的作用研究,即
研究政府资助对企业研发投资到底起了促进作用还

是抑制作用。 技术创新推动着经济的发展[9-11],而
技术进步的基础是研发活动。 由于技术和知识具有

公共产品属性[12],即正外部性、消费非排他性、收益

非独占性[13-15]等特征,导致企业研发活动的私人收

益低于社会收益,降低了企业研发投资的积极性和

创新投资的不足,引发市场失灵。 这也为政府介入

创新领域中,发挥政策对创新的激励作用提供了必



要的依据,世界很多国家都采取了激励研发投资的

公共政策,例如研发补助、研发拨款[16]、对研发的税

收优惠[17]、研发低息贷款等政策措施,对企业创新

活动予以鼓励。 就政府支持对研发投资的效果而

言,现有研究存在正反两方面不同的观点,一派认为

政府支持有助于企业增加对创新活动的投资。 从现

有文献来看,早在 20 世纪下半叶,就有人从理论上

阐述了通过政府干预手段,可以激励企业对创新活

动的支出,近些年来逐渐有研究为政府支持企业创

新活动的有效性提供经验证据。 例如,González et
al[18],使用西班牙 2000 多家制造业企业数据,发现

政府研发补贴有效降低了企业进行研发活动的门

槛,提升了企业研发投资的比例。 Clausen[19]利用挪

威企业数据,考察了政府研发补贴的有效性。 解维

敏等[20]利用中国上市公司数据实证发现,政府研发

资助有利于促进企业研发支出的增加。 A. Mukherjee
et al. [21]的实证研究发现,相比于减税,增税更能影

响企业创新支出。 另一派观点认为,政府资助对企

业研发投资具有抑制效应[22]。 例如,旨在帮助私人

投资者涉足新领域、资助研发和创新活动的补贴,会
给不法的商人和自利的官员,创造一个官商合谋的

机会[23],并且政府部门和私人企业之间存在着极为

严重的委托—代理问题[24]。 例如,政府为企业提供

资助并要求企业投资创新项目,很有可能导致企业

管理者仅仅出于迎合政策的需要,实质上削弱了创

新的动力,将带来事后的道德风险[25]。 其中,Wall-
sten[26]考察了美国政府资助对小企业创新项目的影

响。 研究结果显示,美国政府对小企业的研发资助

挤出了企业的创新投资。 Nishimura and Okamuro[27]

发现企业参与政府推动的产业集群计划程度,对企

业研发的激励作用并不明显。 彭华涛、王峰[28] 利用

中国行业数据揭示了部分科技项目由于政府的特殊

扶持而获得了过多的市场份额,财政补贴措施反而

不利于刺激研发补贴的增加。 此外,有不少学者认

为,政府政策效果应视企业所处的不同条件(环境)
来考察其实际表现形式,不能单纯说政策好还是不

好,有效与无效。 例如有学者就有关政府资助时机

对企业创新活动的影响做了研究。 Czarnitzki and
Bento[29]利用比 (利时)、德 (国)、卢 (森堡)、南

(非)、西(班牙)2002—2004 的社会创新调查数据

发现,政府的研发补贴政策对企业创新活动存在时

机上的异质性影响。 Gabriele et al. [30] 考察了意大

利 Trento 省财务资助计划对企业创新的影响[31],
Lee[32] 考察了政府研发资助对企业研发投资的

影响。
(二)政府政策推动下的企业研发投资的经济

后果

人们的创新行为和发展方向,受到利益激励及

能力的影响,也受到法律规章、制度设计、风俗习惯、
政府管制等的制约[33-35]。 它影响着人们从新知识

中获得收益、从相互经验中学习、进行组织和融资、
创新动力激励、进入当前被垄断力量占据的市场以

及接受新技术的激励和能力[36]。 有关政府政策影

响下的企业研发投资的经济后果的文献,主要表现

在以下两个方面:
1. 政府政策对研发绩效的有效性研究

(1)政府政策对研发绩效的有效性研究,例如

Nishimura et al. [27]对旨在推动企业技术创新和地区

经济可持续发展的产业集聚计划的政策效果做了实

证检验。 李平等[37] 采集中国省际数据 ( 2001—
2008),考察了中国大陆 27 个省政府科技资助对企

业技术创新的影响。 也有研究者采用中国行业数据

考察政府资助是否对企业创新活动存在有效的影

响[38]。 另外,政府资助对行业创新效果存在差异性

影响,其中政府对轻工业的研发资助效果,要好于重

工业企业[39]。 而也有文献表明,企业管理者与政策

制定 者 之 间 存 在 着 信 息 不 对 称、 套 利 和 寻 租

行为[40-41]。
(2)政府政策影响下的研发投资对企业绩效的

影响,包括生产效率、获利能力、创新商品营业收入

等衡量测度文献。 例如有文献研究了政府税收抵免

对企业创新活动的影响。 Czarnitzki et al. [17] 对

1997—1999 年间加拿大制造业企业的样本的研究

表明,大约 1 / 3 的企业和 2 / 3 的高科技企业得到了

来自联邦和省内研发税收抵免政策优惠。 宋凌云、
王贤彬[42]从产业政策视角,考察了政府补贴、税收

让利对全要素生产率的影响。 白俊红[38] 的研究,以
创新专利数量、新产品销售收入为创新产出的衡量

指标,考察了中国政府研发资助企业技术创新的效

果。 陆国庆等[43] 采用 2010—2012 年上市公司数

据,考察了政府补贴对战略性新兴产业上市公司以

营业收入为衡量指标的创新效率的影响。 而杨洋

等[44]的研究表明,政策激励存在所有制差异。 类似

地,余明桂等[45] 对产业政策、所有制与企业创新的

研究表明,产业政策对创新效果存在所有制差异,正
面促进作用突出表现在民企中。 逯东、朱丽[46] 研究

发现,战略性新兴产业政策促进了受该政策支持企

业的创新。 而毛其淋、许家云[47] 发现,政府补贴与
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企业新产品创新之间存在一个效率区间。 邵敏、包
群[23]的研究同样揭示了政府补贴对企业生产率影

响效果可能与补贴强度有关。
2. 通过案例分析,考察政府对企业创新扶持所

引发的企业研发行为及其后果

案例研究,主要通过调查获得数据,用以考察政

策实施对企业研发行为的影响,以揭示政策实施的

效果。 例如 Ham and Mowery[48] 使用调研数据考察

了私人公司与国家实验室有效合作的决定因素。 J
Nelles[49]以德国汉堡地区创新体系的经验为例,考
察了创新政策作为产业政策的情况。 而钱锡红

等[50]以深圳市 IC 产业为例,考察了网络地位对创

新能力的影响。

二　 对政府激励政策(包括产业政策)与企业研发

投资的研究评述

改革开放以后,随着中国经济与世界经济逐步

接轨,政府、企业和社会各界都开始注重技术创新,
国家技术创新体系发展迅速。 尤其是 2008 年世界

金融危机以来世界经济结构的深度转型以及近年中

美愈演愈烈的贸易战的持续发酵,科技创新和提倡

具有自主知识产权的原始研发已经成为支撑我国未

来持续发展的重要基石。 总结既有文献,我们发现

现有研究思路主要按两条线索展开:一是基于知识

市场失灵和融资供给不足分析框架,来研究政府资

助行为对企业创新投入的影响。 二是基于政府研发

激励存在的情况下,研发投资绩效(或经济效率)是
否得到有效提升的问题。 现有文献研究的内容其主

要特点是:大多文献聚集于政策微观效率,这种方式

能够有效捕捉企业微观主体的创新活动,宏观经济

政策或产业政策对企业行为的影响,需最终体现在

企业具体的研发投入产出行为和效果上来。 此外,
对于有关政府资助推动下的企业研发行为及其经济

后果的研究结论,越来越呈现出结论的多样性特

征[51]。 虽然现有文献对这些问题均有涉足,但缺乏

一个系统的研究框架与逻辑思路。 不同因素对政府

研发资助促进企业创新的效果,以及这些因素影响

研发资助创新的经济后果的传导机制具体是什么,
还需要进行深入的探讨,以充分揭示不同因素在促

进政府研发扶持对提升企业创新绩效作用的差异。
我们发现现存研究有以下不足:

一是尚未形成以产业政策为分析起点,系统考

察产业政策对企业研发投资的影响及其经济后果的

逻辑关系,我们可以着手从更为开阔的方向,去寻找

政府激励政策(包括产业政策在内)对微观企业行

为影响的研究思路。 例如图 1 所示的逻辑框架:

图 1　 产业政策对微观企业行为影响研究的逻辑框架示意图

　 　 在图 1 中的产业政策运行环节里,产业政策中

的产业结构政策、产业组织政策、产业布局政策、产
业技术政策,其目标定位分别是:优化产业结构、提

高产业组织效率、优化产业布局、引导产业技术进

步。 而要达到以上目标,所采取的政策工具 /手段

有:经济手段、法律手段、行政手段。
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二是尚未构建一个将产业政策、企业研发投资、
创新产出和企业价值等因素纳入其中的理论框架,
从而使现有研究显得不够体系化。 企业创新提供着

企业产品或服务差异化的微观基础,它影响着企业

长远的竞争力进而对经济持续增长起着促进作用。
创新往往来自于解决生产问题、在经验中学习、寻求

更新更好的方法或开发新市场而获利或是出于一种

好奇心的需要。 中国政府先后提出了“万众创新”
的理念和展现了“中国制造 2025”的技术雄心,试图

为经济高质量发展提供有力支撑。 本文将尝试构建

这一框架为推动国家的制造业强国计划发挥一丝微

薄之力。

三　 产业政策与企业研发投资:一个研究框架

根据 Joseph A. Schumpeter 的创新理论,一国经

济发展有赖于创新作为其基础动力。 创新,包括技

术、市场、管理创新等内容[52]。 如何培育并促进一

国技术的变迁以至打造创新体系,都是现代国家维

持其经济不断增长的重要条件。 产业政策试图干预

企业的研发投资决策,因为纯粹的基于市场的资源

分配的两个缺陷可能导致创新的私人支出的不足:
第一,新知识的有限独占性常常导致私人回报

低于社会回报,从而导致利益激励不足而致创新投

资不足。 即使不考虑公司的实际融资能力如何,这
种扭曲的激励,同样带来市场失灵的后果。

第二,研发投资不足可能是资本市场不完善造

成的,即使激励措施没有被扭曲,这依然破坏了企业

提高融资以投资所需的外部资金的能力。 例如,来
自欧洲共同体曾经所做的创新调查[53] 数据表明:当
被调查者被要求指出阻碍创新的因素时,样本中

21%的企业认为,相对于预期收益 “创新成本太

高”,15%回答“过度经济风险”和“缺乏适当的资金

来源”。 在中国对企业家成长与发展专题报告[54]

中,同样显示了类似的结果。
基于以上政府介入创新投资领域的理由,产业

政策对企业研发的激励,越来越受到企业界的欢迎。
但是,由于学者们就产业政策对激励企业经济行为

的有效性尚存在着不同的意见和产业政策实施手段

的多样性等原因,这日益成为决策者、智囊团和学术

咨询机构之间认识混乱的来源[55]。 聚焦于产业政

策对研发投资的影响的一个功能是,阐释产业政策

在促进创新活动中所展现的积极意义,在产业政策

引导下,我们的着眼点是论述产业政策对企业研发

投资的促进作用而不是一个广泛的目标定位。 以下

我们详细提供有关产业政策对企业研发投资具有激

励作用的两个重要依据:(1)知识市场的失灵。 创

新投资不足的两个与金融相关的原因中的第一个原

因是新想法的有限销售能力。 作为一种公共利益,
知识有两个关键性质,可以严重降低其商业价

值[56]。 首先,无论多少人使用知识(“消费非竞争

性”),知识仍然在流通。 其次,知识一旦披露,就很

难执行任何付款(“非排他性”)。 Geroski[56] 列出了

个体企业的一些战略选择,其中包括知识产权、保密

性、交货期和具体知识(“销售产品,而不是想法”)。
相反,研发越是远离市场,越难实现创新的回报。 可

以依靠各种工具实现充分的政策效果。 一个政策是

通过有效的知识产权保护制度加强对知识的垄断性

占有[57];另一个政策工具是公共提供基础研究,创
造正的外部性,从长远看有利于科技知识向工业应

用转化;第三个手段是提供政府补贴作为对创新的

额外社会回报的财政补偿形式。 (2)融资约束。 资

本市场的缺陷是第二个引发创新投资不足的重要原

因。 关于国家创新体系的文献持续强调成熟、发达

的资本市场对于为创新活动配置财政资源的重要

性。 例如,Edquist[58] 所做的全面综合调查,Chang
和 Shih[59]比较了中国和中国台湾地区的不同体制,
或 Marsh[60]调查了新西兰生物技术等典型行业,无
不显示了这一点。 资本市场的基本功能是将金融资

源转向他们最为有利的用途。 由于风险较高的项目

需要更高的利率,市场可以在均衡中加以识别。 然

而,实际上,利率很少用于区分项目,没有足够抵押

品的企业面临融资约束。 这种情况可能与由于企业

家和投资者获得信息不对称导致的两个不同的问题

相关联。 首先,逆向选择,影响着是否能正确地识别

项目质量。 其次,是利益激励下引发的道德风险问

题。 在这种情况下,企业家可能以投资者的代价改

变他的行为。
对于创新和技术复杂的项目,对专业知识的需

求随着新的不确定性的出现和信息日益不对称的增

加而增长;更具体地说,由于创新的保密性质,企业

家更不愿意披露信息(例如来自企业家内心的恐

惧);如果投资者难以区分企业家缺乏努力和导致

项目失败原因的固有风险,道德风险也可能增加;创
新型公司往往更多地以无形资产为主,有形资产较

少,如高素质(但同样流动)的人员或一个创新想法

中的“增长期权的现值”。 随着可用的期权越来越

多,传统的“啄食顺序理论”假定企业偏好(1)从自

己的现金流和留存收益中进行内部融资有利于外部

27 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 南华大学学报(社会科学版) 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 2019 年



融资;(2)发行债务、股权之前,内部资金已经用完。
实证检验一般支持程式化的啄食顺序理论。 例如,
Harhoff et al[61]研究了德国机械行业的中小型企业,
结果显示,超过 2 / 3 的产品创新支出来自企业自有

现金流,其次是银行融资和公共补贴。 同样,在对比

利时的小技术公司的研究中,Boskaya 和 van Pottels-
berghe de la Potterie[62] 观察到,创始人的个人资金

是种子融资,同时银行贷款和政府补贴也起了重要

作用,在早期技术开发的阶段,以及商业天使或风险

资本在后期阶段发挥更大的作用。 然而,其他关注

高度创新公司的研究得出了不同的看法。 例如,
Hall[63]在她对经验文献的研究中得出结论,“有充

分的证据表明债务是研发投资的不利资金来源”。

类似地,Hyytinen 和 Pajarinen[64] 观察到他们在芬兰

中小企业样本中的“部分逆转”啄食顺序。 他们研

究表明,创新型公司表现出较低的负债率,更多地依

赖于主要股东的股权。 此外,他们发现,风险资本是

研发强度最高的企业最重要的外部资本来源,而企

业天使是具有一些较低创新活动的中小企业的主要

外部来源。 最后,Hogan 和 Hutson[65] 在对爱尔兰软

件公司的一项研究中得出结论,他们的样本中的企

业家愿意丧失独立性和控制权,以便追求创新和最

大化其公司的价值,并最终实现潜在的未来销售业

绩。 根据以上分析,我们可以得出产业政策对企业

创新活动产生的影响或发挥的作用的逻辑框架图如

图 2、图 3 所示:

图 2　 产业政策对企业研发投资的引导作用机理图

图 3　 产业政策、研发投资与企业创新绩效的理论逻辑框架图
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　 　 在图 2、图 3 中,产业政策通过政策引导(显示

一种态度)、财政手段(补贴、税收优惠)等,如黎文

靖、郑曼妮等[5]以达到通过调整行政管制与经济活

动协调:降低外部性、信息不对称、垄断或社会障碍

等因素,促进竞争和通过调整经济资源控制与政策

扶持:如信贷控制,税费补贴与优惠等方式,实现对

行政管制和资源控制状态的调控,从而对企业产生

一种外部激励的目的,旨在缓解两大影响企业创新

的重要因素:(1)创新产出的全部或部分公共物品

属性,所导致的创新收益的非独占性(正外部性):
私人收益<社会收益;(2)资本市场的缺陷(信息不

对称、创新项目风险难以识别等)即利益激励不足

和融资约束所造成的制约,进而弥补创新投入和利

益激励的不足,从而促进企业 R&D 投资增加的目

的。 R&D 投资作为一种对创新活动的投入,承担着

推动企业创新活动,如 R&D 等,塑造产品差异化、并
提高质量,增强企业潜在竞争力的功能,以实现创造

新技术及其产业化(创新产出)的预期目标,以此提

升企业成长性从而改善企业价值。 此外,企业受产

业政策支持状况以及企业创新活动,会影响投资者

的安全感和自信心,从而影响企业对风险性投资项

目的选择,对企业价值水平产生重要影响[66]。

四　 产业政策激励与企业研发投资后续的研究方向

产业政策在西方属于意识形态较强的术语,人
们往往将其与社会主义性质的国家计划联系在一

起,所以,在很多发达资本主义国家里,尤其在美国

根本不提产业政策一词,而是将产业政策表现在以

立法形式出现的各种措施或制度之中。 例如,对教

育、医疗、保险的立法,对与国外贸易政策的立法,对
与特殊战略物资的立法,对特种商品的管制与投资

的立法,等等,无疑会影响着不同的行业及其相关者

利益。 在我国对产业政策的研究也是从改革开放之

后,尤其是进入 20 世纪 90 年代后,中国政府为适应

经济体制改革由计划型向社会主义市场型转变的需

要,亟需一种介于计划与市场的政策手段来进行经

济调控的实施。 因此,在 20 世纪 90 年代至 21 世纪

初的十多年间,产业政策研究得到了极大的发展,其
间偏重理论研究的居多。 产业政策的多学科交叉实

证研究,是近几年的事。 就产业政策与企业研发投

资及其经济后果的研究而言,产业政策研究,由于大

多数学者将其学科属性置于经济政策研究领域,故
经济学研究者与财务学研究者出现独立、各自为战

的割裂研究局面。 因此,对于产业政策与企业研发

投资及其经济后果的研究,在未来的研究中尚有如

下的考察线索:
一是必须将产业政策与企业研发投资及其经济

后果的研究置于一个视野更加开阔的研究框架之

中,去发现新的研究对象或领域。 例如,产业政策作

为一种宏观经济政策,对不同投资行为主体(例如

企业管理者是冒险型性格、保守型性格特质的人),
在政策引导下(例如税收优惠、产业补贴等)会否对

创新投入(研发投资等)有不同的态度,进而影响产

业政策对研发投资及其经济后果的激励作用? 再

如,在以上的分析中,企业不同的发展战略,会不会

影响到企业对创新项目的选择及其对创新绩效的作

用效能? 等等,均可纳入到产业政策引导下企业的

创新行为及其经济后果分析中[67]。
二是产业政策实施的具体方式较多,不同政策

手段间是否存在异质性影响? 这也是现有研究存在

的盲点。 例如,产业政策运用的具体手段有:1. 经

济手段(1)政府投资、财政补贴、税收减免、特别折

旧等;(2)贷款优惠、股权融资、政府担保;(3)外贸

优惠与保护;(4)政府采购;2. 法律手段(落实产业

政策,维护市场秩序);3. 行政手段:(1)外汇、信贷、
物资、外资等的配额;(2)进口、投资、生产经营、技
术等的许可;(3)经济信息传递;(4)流通、分配、所
有制、劳动制度等的改革,等等。 或许不同的政策手

段,存在不同的政策效应。 这些政策手段的异质性

分析,在现有文献中极为缺乏,也是我们展开产业政

策交叉研究的极为重要的领域[68-69]。
三是产业政策与其他政策的协调性研究仍显不

足。 例如,产业政策、货币政策、财政政策三者之间

是统一性,冲突排斥性,还是处于中性(独立)之中?
因为国家的各项经济政策都是为解决不同的经济问

题服务的,难免存在政策之间的相互抵触,作用消减

情势。 可惜在现有文献中,这样的产业政策协调性

研究几乎处于空白状态。
四是对产业政策的实证量化研究,仍然任重道

远。 由于当前制定的政策,往往在未来一段时间内

实施,而未来却伴随着诸多的不确定性,因此政策正

确与否,并不能够在政策制定时就可以确定。 即,政
策是一个不能够确定其正确与否的命题,政策往往

是一种没有经过真理性检验的假设,也意味着任何

政策都具有错误的可能性。 所以,用实证量化的方

法对产业政策效应进行计量检验,极为重要。 为产

业政策寻找合适的代理变量,将是学术界重要的探

索领域。 在现有文献中,对产业政策的计量方式较
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为有限,诸如将产业政策( ip)设置为虚拟变量(支
持为 1,否则为 0),产业补贴,税收优惠等,已经无法

满足产业政策多样化工具的需要了。 为产业政策寻

找多样化的代理变量,必将是一个长期而艰难的探

索过程。
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The Influence of Government Industrial Policy on Enterprise Innovation
———Literature Review and Logical Framework

FENG Fei-peng
(Guilin Tourism University, Guilin 541006, China)

Abstract:　 This paper systematically collates the relevant literature on government policies and R&D investment of enterprises,
including industrial policy incentives, in order to provide basic literature analysis for relevant research in academia, and also provide a
useful guiding vision for the research on industrial policies and innovation behavior of enterprises, including government policy incen-
tives(including industrial policies)and R&D investment of enterprises, and research review on government incentive policies(including
industrial policies)and R&D investment of enterprises, research framework exploration of industrial policies and R&D investment of en-
terprises, follow-up research direction of industrial policy incentive and R&D investment of enterprises. In particular, we try to in-
tegrate industrial policy, R&D investment and innovation performance into a theoretical framework, and give a theoretical explanation
for the incentive effect of industrial policy on enterprise innovation activities to some extent, so as to make up for the lack of existing lit-
erature in the research system.
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