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一、引言

在由高速增长向高质量发展转变的攻坚期，如

何更好地利用创新驱动高质量发展，重构国家竞争

优势并实现赶超跨越发展，是中国式现代化建设进

入新发展阶段面临的重大课题。在此背景下，创新

作为中国重大发展战略，被摆在国家发展全局的核

心位置，成为中国经济社会发展的大热词汇：在多个

五年规划、各级政府工作报告、各地经济工作会议、

各个规划纲要中，创新都被列为重中之重。在具体

实施层面，各行政部门和职能单位都出台了激励创

新的一揽子制度安排和政策措施。例如，针对企业

研发投入成本的税收减免，包括研究开发费用加计

扣除、符合条件的技术转让所得加计扣除，以及专门

针对高新技术企业的企业所得税减免等。从结果来

看，创新激励政策推动了中国科技创新指标的整体

提升：根据世界产出组织发布的“2021年全球创新指

数报告”，中国人力资本和研发投入绝对值排名全球

第二，而专利申请数量和科技出版物数量都位列全

球第一。

高质量发展的内涵绝不单指创新数量，创新质
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量才是其题中要义。在全球新一轮科技革命、产业

变革加速演进的大背景下，前沿技术、颠覆性技术不

断涌现，将重构全球分工体系和重塑各国竞争优势，

更凸显了高质量技术创新的重要性：创新驱动发展，

而高质量发展则依赖于高质量创新。中国技术创新

数量不断攀升的同时，却是技术创新质量的相对落

后：根据“2021年全球创新指数报告”，中国创新指数

排在全球第十二位，与创新数量地位不符。而国家

战略高度重视创新质量，与技术创新数量长足但质

量跛足的客观现实，更是形成了鲜明的对比。大量

的研究也发现了微观层面“策略性创新”(毛昊等，

2018)、“重数量、轻质量”(蔡绍洪和俞立平，2017；陈
强远等，2020)等证据。这些都表明现阶段中国是技

术创新大国但非强国这一基本事实。

中国技术创新为何总体呈现“数量长足、质量跛

脚”特征？一个常见的解释是：技术创新激励政策导

致企业创新行为发生策略性变化。具体而言，技术

创新激励政策导致企业专利申请活动时有“骗补式

创新”“策略性创新”激励(Hall & Harhoff，2012；Tong
et al.，2014；申宇等，2018)，即为了获得政府补贴而增

加低质量创新数量的策略行为，最终表现为创新产出

数量的偏向性增长。本文认为：解释中国技术创新的

“数量长足、质量跛脚”这一现象，除了技术创新政策

的激励效应视角(朱平芳和徐伟民，2003；Acemoglu
et al.，2005；Bronzini & Piselli，2016)，更应考虑中国

技术创新激励政策的政策设计视角，即“政策选择了

哪些企业予以支持”，后者可能是导致上述现象的更

重要原因。与激励效应相比，技术创新激励政策设

计对创新产出的影响更加明显：其一，筛选出“好”还

是“差”企业予以激励，直接影响经济体的创新总产

出，即存在筛选效应；其二，政策导向会释放信号并

引导企业向政策标准靠拢，即存在信号效应。例

如，若技术创新激励政策存在数量偏向性，这将会

改变创新产出结构，带来创新产出的总体数量增加

和平均质量下降；若考虑企业的策略性反应，这将

进一步加剧“数量长足、质量跛脚”问题。因此，在

解释中国技术创新质量困境时不能忽视创新激励

政策设计，否则将难以客观评价中国科技创新政策，

也不能解释和解决中国技术创新的“数量长足、质量

跛脚”困境。

选择支持何种企业体现了政策设计的指引性方

向，是技术创新激励政策的关键问题。从技术创新

激励政策导向的新视角切入，本文试图分析中国科

技政策机制设计的底层逻辑和创新困境的理论释

义。基于特征性事实分析、经验证据和理论阐释等

方法，本文重点回答以下两个问题：第一，实践中，中

国主要创新激励政策的政策导向是什么；第二，理论

上，中国主要科技激励政策为何这样设计。具体而

言，本文首先基于国家立法机关、中央政府及主要行

政职能部门等颁布的科技创新领域的法律、行政法

规、部门规章制度、规范性政策、发展规划及纲要等

主要政策文件，利用文本分析方法对科技政策文件

中的政策导向进行了描述；在此基础上，基于对技术

创新质量的新测度，以及中国税收调查数据库、中国

授权发明专利数据库、中国高新技术企业名录等形

成的匹配数据，对中国主要技术创新激励政策在“选

择哪些企业予以支持”中体现出的政策导向进行了

实证检验；最后，在异质性创新主体的分析框架下，

建模分析科技创新激励政策的具体机制设计，并基

于是否存在“策略性创新”的不同情形理论阐释了经

济体的最优策略选择。研究发现：(1)政策文本上，中

国科技创新顶层设计重视创新质量但执行落地时总

体强调创新数量；(2)政策执行上，作为科技政策重要

组成部分的研发费用加计扣除政策和高新技术企业

认定政策，其激励导向分别为“数量优先”和“质量优

先”；(3)政策设计上，科技评估资源约束下的最优机

制设计是普适型与质量门槛类选择支持型相结合的

数量激励策略。

二、基于政策文本的特征性事实分析

从顶层设计到执行落地，政策文本是中国科技创

新激励体系的主要部分和重要载体：以文件形式呈现

创新激励的顶层设计，并进而指导创新政策的执行落

地。这些政策文本中既存在部分指引型、方向性的战

略文件，也包含部分实操性、手册式的执行文件。
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(一)中国科技创新政策文本的基本情况

在指导思想和方针、基本原则等内容上，科技政

策文件的词性词义能体现出选择倾向或引导方向。

这些词性词义体现了政策制定主体在规划和执行

中，其自主性、方向性的战略愿景和目标。为了全面

了解政策文本视角下的中国科技创新激励政策导

向，本文首先对 2000-2020年期间中国科技创新政

策的相关文件进行了检索和整理，采取以下步骤进

行：第一步，在中国国家立法机关、主要科技管理职

能部门、代表性地方政府的官方网站对样本期间的

相关科技创新政策进行检索和梳理；第二步，由于早

期政策文本的信息公开缺失问题，本文基于《中国科

技政策要目概览(1949-2010年)》(苏竣和黄萃，2012)
对政策文本进行了校对和补充；第三步，考虑到仍可

能存在重要文件的遗漏问题，在北大法宝数据库中

根据“创新”“科技创新”等关键词进行检索，对重要

政策文本进行了补全和交叉验证；第四步，剔除与技

术创新激励不相关或者弱相关的文件；第五步，根据

政策文件的出台和废止时间，剔除存续时间短的政

策文件。最终，筛选得到重要政策文件285项，包括

国家科技政策、地方科技政策、其他法律法规中与科

技创新相关的政策条款等。

(二)科技政策的文本导向：词频分析

为了初步判断科技政策文件的文本导向，我们

利用人工识别的方法对这285份政策文件进行了词

性分析和词频统计：首先，基于人工判断和识别的

方法统计得出反映“创新质量”和“创新数量”内容

的相关表述或词语，得到科技创新政策导向的语义

库。具体而言，主要包括科技创新、科学技术、技术

创新、创新能力等核心关键词。进一步地，利用这

一语义库对全部政策文件进行分词与词频统计，最

终得到了 2000-2020年中国科技创新政策导向的词

频图(图1)。
可以看出，科技创新、科学技术等词出现的频次

较高。这些核心关键词更多是战略层面的方向性词

义，体现了技术创新的重要战略地位。同时，前沿技

术、原始创新等体现创新质量的词语也排名靠前，体

现了政策文本视角下创新质量在科技创新政策中的

重要性。

(三)科技政策的文本导向：政策量化视角

从词频分析中可初步判断出：中国科技创新政

策总体上非常重视技术创新质量，政策导向表现为

质量优先。但技术创新激励政策既包括顶层设计，

还包括政策的执行落地。因此，除了从文本频次、词

性等来判断科技政策导向，还可以从政策文件的可

执行性角度切入。通常来讲，政策执行会涉及到目

标的制定、落实与评估，会与可量化的指标联系到一

起。①鉴于此，本文对上述创新导向相关的核心词

语，从量化视角切入分类并进一步判断其文本导向。

1.顶层设计重质量但执行落地重数量

对于这285个政策文件，本文整理得出与技术创

新相关的宗旨、目标、举措等表述，并剔除了实际上

与创新无关的词条，最终得到221条核心关键词。根

据是否与可量化指标关联，可将这些核心关键词分

图1 中国科技创新政策文本的词频分析：2000-2020年
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为两大类：(1)不可量化词条，即词条与具体量化指标

没有关联，更多是展示对科技创新方向的顶层设计；

(2)可量化词条，即与具体量化指标相关联，为可考

核、可量化、可操作的具体表述。同时，根据词条实

质内容到底与技术创新质量还是数量相关，本文将

其划分为质量、数量和中性三大类，并基于量化性视

角进行分类。总体来看，质量类词条的数量多于数

量类；对于可量化词条，数量类词条远多于质量类；

但对于不可量化词条，质量类词条的数量远多于数

量类。②考虑到可量化词条更多出现在执行落地环

节，而不可量化词条更多在顶层设计环节，本文由此

得到特征性事实的基本结论：基于政策文本视角，中

国科技创新政策总体导向为质量优先。具体而言，

顶层设计相关的词条更重视创新质量，而执行落地

相关的词条更偏向于创新数量。

2.数量维度上重视专利数量和研发支出

本文将创新数量词性的词条进行词频分析，结

果见图2(a)。可以看出，数量维度上科技政策更多强

调“专利数量”和“研发支出”，其词频远高于其他。

也就是说，科技政策文件对创新数量的度量主要考

虑“专利数量”和“研发支出”这两个指标。因此，在

后文技术创新激励政策导向的理论与实证分析中，

数量维度我们也将主要采取这两个指标。

3.质量维度上强调原创性和前沿性

同理，本文也对创新质量词性的词条进行词频

分析，详见图 2(b)。对于创新质量而言，出现频次最

多的词条为“原创性”“前沿技术与理论”，其频次也

远高于其他词条。因此在下文的理论与实证研究部

分，将使用“原创性”来度量创新质量。

综上，中国技术创新激励政策的文本导向呈现

出以下特征：(1)顶层设计时重视创新质量，但执行落

地时强调创新数量；(2)创新数量主要使用专利数量

和研发支出等指标；(3)创新质量强调原创性、前沿性

等目标。

三、中国科技创新激励政策设计：经验证据

中国科技创新激励典型政策到底选择了何种企

业予以激励？上文从政策文本的视角，对这一问题

进行了初步事实分析。接下来，本文将在利用文本

分析和语义引用方法创新性地测度技术创新质量的

基础上，实证分析中国技术创新激励设计到底是数

量偏好还是质量导向。

(一)计量模型设定

本文将重点分析以研发费用加计扣除政策为主

的普适型和以高新技术企业税收减免为主的选择支

持型政策其导向。考虑到两种典型政策为事后激

励，本文计量模型设定如下：

图2 技术创新政策文本的词频分析：数量与质量维度
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sfilit+1=α0+β1numi，t+β2qlti，t+γX+θi+μt+εit (1)
其中，sfilit+1为企业 i在第 t+1年是否享受创新政

策激励，用研发加计扣除政策(kc)和高新企业认定政

策(gx)来表示。numi，t为企业 i在第 t年的创新数量。

基于前文特征性事实分析，本文用专利数量这一最

常见的数量维度指标来度量，并选择现有研究中普

遍使用的授权发明专利数量。qlti，t为企业 i在第 t年
的创新质量。同时，由于中国科技政策文本在质量

导向上强调原创性和前沿性。因此，本文将采用原

创性指标度量创新质量，并使用显性原创性、影响力

等指标进行稳健性检验。X和γ分别为控制变量和

其参数估计值，本文控制了企业自身规模、经营状况等

企业特征；α0为常数项，θi和μt分别表示企业固定效

应和时间固定效应；εit为随机误差项，β1和β2则为本

文的待估参数。控制变量主要包括：(1)企业规模，主

要从企业上年末资产总额(lnzc_lag)，职工人数(worker)
与企业年龄(age)进行衡量；(2)企业的盈利能力，从

资产收益率(ROA)、经营现金流(xjl)、应纳税额(lnT)
以及企业营业收入(lnI)等方面度量；(3)企业的负债

能力，则使用企业的负债比率(fzbl)进行度量。考虑

到数据统计过程中可能存在误差，为避免数据异常

值对模型估计结果的影响，本文对于变量进行 1%
的缩尾处理。为减小异方差问题，本文对职工人

数、上年末资产数、应纳税额以及营业收入取对数

进入模型。

(二)技术创新质量的新测度：将形容词纳入创新

基因

从上文的分析可知，原创性和前沿性是现行科

技政策的重点内容和重要政策目标。因此，本文将

从原创性视角测度企业技术创新质量。首先，本文

需要统一企业技术创新数量和创新质量的测度口

径。鉴于此，本文也使用授权发明专利来测度技术

创新质量。作为常见测度技术创新水平的指标，授

权发明专利之间就存在较大的质量差异，是目前学

界所面临的一个重要挑战：虽然现有文献已意识到

专利质量的高低需要进行区分，并利用专利引用率

(Boeing & Mueller，2019)、知识宽度和权利保护范围

(Marco et al.，2019)等指标来测度创新质量，但这些方

法仍存在无法解决直接使用数量来定义质量的问

题。以现阶段测度授权发明专利质量时常用的专利

引用率这一指标为例，其滥引、误引等情况的存在影

响了测度的准确性。

为了更好地测度企业专利产出的质量，本文基

于陈强远等(2020)的方法利用知识库构建和文本分

析来测度技术创新质量。具体而言，用原创性来测

度授权发明专利的创新质量：当某个创新基因 xikt在

时序上较早出现时称之为原创性基因，定义为xijklt。

xijklt =
ì

í

î

ïï
ïï

1, ifnijklt ≤ Njk × 5%∩Njk ≥ 50, or nijklt ≤ 1 ∩ 20
≤Njk＜50

0, else
(2)

其中，Njk表示行业 k的创新基因 j出现的总次

数，nijklt表示第 t年行业k的企业 i的专利 l的创新基因

j的提出在Njk上所对应的时间位序；xijklt为表示第 t年
行业 k的企业 i的专利 l的创新基因 j是否具备原创

性。其中，当其符合原创性条件时，变量取值为1，否
则为0。在识别出原创性基因后，可以加总得出原创

性维度下企业 i第 t年的技术创新质量qltit：
qltit=∑K

k∑L
l∑J

j sijklt (3)
其中，K表示企业 i第 t年所有授权专利对应的

行业总数量，J为企业 i第 t年在行业 k的第 l个专利

中的创新基因数量，L表示企业 i第 t年在行业k的授

权发明专利总数量。

用原创性来度量企业技术创新质量，这与中国

技术创新政策的特征性事实是吻合的。但这仍存在

的一个问题是：尽管新一轮科技革命与产业革命加

速，但新事物、新概念、新东西的出现总体是稀疏

的。特别是考虑到本文实证分析的样本期较短，这

可能导致基于原创性来测度技术创新质量时会出现

大量的零值。同时，大量的创新是在原行业和领域

的细分范围上的创新。根据陈强远等(2020)，利用文

本分析方法提取专利名称中的创新知识时，结巴分

词词库主要为名词，能够反应发明专利中隐藏的知

识片段，即专利包含的技术、信息、知识等。而绝大
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部分形容词则连同介词等经过停用词库的筛选，最

终被剔除出了专利的创新知识库，但由于形容词可

能反而是体现专利创新点的重要窗口，这种操作可

能会导致存在较多形容词的专利的质量被低估。为

了避免上述问题，本文进一步将形容词也视为专利

的创新知识组成部分，优化创新质量的测度方法。

(三)描述性统计结果

本文使用的数据为中国税收调查数据库、中国

授权发明专利数据库以及高新技术企业名录的匹配

数据，数据时间跨度为2007-2015年。在此之前，本

文对样本数据进行了以下处理：第一步，删除因所处

行业不同等原因而被重复统计的企业样本；第二步，

将实证过程中存在缺失值的企业样本剔除。经过以

上步骤的初步处理与筛选，此时各变量的描述性统

计结果如表1所示。

可以看出，以授权发明专利衡量的技术创新数

量和质量存在较大差异，呈现出明显的正偏态，即绝

大多数企业的技术创新数量和质量都相对较小。对

于税收调查样本中的企业而言，平均创新数量和创

新质量分别为0.0302和0.0009；同时，部分企业的创

新数量和质量相对较大。对于科技创新激励政策而

言，不同企业享受的激励力度存在较大差异，且享受

到政策优惠的比例并不高。

(四)基准回归结果

(1)普适型：研发费用加计扣除政策

作为普适型政策的典型代表，研发费用加计扣

除政策的实施可以通过税收抵扣的方式降低企业创

新成本，提高企业研发投入和创新产出。根据财政

部、国家税务总局发布的《关于研究开发费用税前加

计扣除有关政策问题的通知》，企业开展研发活动中

实际发生的研发费用在税前加计扣除。现实中，对

于企业按照会计准则进行的核算，税务部门并不会

全部予以认定，其核算和归集口径通常会窄于会计

准则，这也导致企业实际享受的加计扣除程度较低

(胡华夏等，2017)。因此，为了检验研发费用加计扣

除政策的选择导向，本文对(1)式进行了实证检验，结

果见表2。
表 2第(1)、(2)列检验了企业研发投入与创新产

出的关系。结果表明：企业研发投入的增加可以显

著提高以专利衡量的创新产出数量，但对技术创新

质量的提升作用不明显，这一结果与现实是相符

的。如上文所述，由于统计口径的差异，并非所有符

合条件的企业、符合条件的研发费用都可以享受加

计扣除。因此，我们直接根据加计扣除政策的定义，

检验了企业会计准则口径下的研发投入对加计扣除

政策享受概率的影响，结果见表 2第(3)列。可以发

表1 描述性统计结果

变量名

kc
gx
num
qlt

lnzc_lag
worker
lnI
lnT
ROA
xjl
fzbl
age

样本量

5914222
5914222
5914222
5914222
3439269
4087644
3349324
4758175
5700633
3655715
5718781
5809511

平均值

0.0970
0.678
0.030

0.000900
9.545
3.420
7.703
2.298

0.00500
535.892
0.634
7.734

标准差

0.295
0.467
6.139
0.0375
2.687
1.615
4.373
2.972
0.0896

7499.225
0.459
5.683

最小值

0
0
0
0
0
0
0
0

-0.218
-5890.000

0
0

最大值

1
1

5619
60.100
15.637
33.371
14.697
10.407
0.214
90747
2.938
27.000
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注：(1)括号中为标准误；(2)*、**和***分别表示在10%、5%和1%的统计性水平上显著；(3)第(3)—(5)列为面板 logit回归，报告的
结果为平均边际效应；(4)限于篇幅，表中的控制变量回归结果已省略。

表2 研发费用加计扣除政策的机制设计与政策导向

R&D

num

qlt

num*qlt
样本量

控制变量

固定效应

adj. R2/LR chi

(1)
创新产出

num
0.00946***
(0.00253)

511763
有

时间+企业

0.945

(2)

qlt
0.0000100
(0.0000172)

479187
有

时间+企业

0.632

(3)
资格认定

kc
0.117***
(0.00280)

109993
有

时间+企业

68824.527***

(4)

kc

0.000531*
(0.000307)
0.0232
(0.0474)

112491
有

时间+企业

36704.568***

(5)

kc

0.000604*
(0.000348)
0.0271
(0.0480)

-0.000424
(0.000816)
112491

有

时间+企业

36704.817***

(6)
政策实施

Tkc

5.754***
(0.806)
-58.263
(125.824)

511763
有

时间+企业

0.574

(7)

Tkc

6.271***
(0.909)
-33.307
(127.442)
-3.717
(3.015)
511763

有

时间+企业

0.574

现：企业研发投入越多，获得加计扣除激励的概率越

高。进一步地，我们重点检验了研发费用加计扣除

政策的选择导向，即企业创新数量与创新质量对获

得加计扣除政策激励的影响(见表 2第(4)列)。可以

发现，研发费用加计扣除政策体现出明显的数量优

先而非质量致胜的政策导向。也就是说，这一政策

选择了创新数量多而非创新质量高的企业予以激

励。考虑到创新数量和创新质量之间的内生性，③我

们在第(5)列中进一步引入了两者的交互项。此时，

在控制企业数量的情况下，创新质量的增加不会提

高企业享受研发加计扣除政策的概率，仍表现为明

显的数量优先倾向。

除了是否享受加计扣除政策，④另一个重点内容

是何种企业享受到了更多的研发费用加计扣除，即

政策实施的具体导向。本文用企业所享受的研发费

用加计扣除额Tkc作为被解释变量进行了实证检验，

结果见表 2第(6)列。可以发现，创新数量多而非质

量高的企业，获得了更多的研发费用加计扣除额。

在第(7)列引入交互项后的回归结果也呈现出一致的

结论。总体来看，以研发费用加计扣除政策为典型

代表的普适型政策，其政策设计体现为明显的数量

优先而非质量致胜导向，即这一政策更多选择了创

新产出数量多而非质量高的企业予以激励。

(2)选择支持型：高新技术企业认定政策

高新技术企业认定政策是中国科技创新激励政

策的重要组成部分。高新技术企业认定是一个典型

的选择支持型政策：对于提交高新技术企业资格认

定申请的企业，科技部、财政部、税务总局组成的认

定管理机构会根据《高新技术企业认定管理办法》对

其进行认定。在整个认定过程中，创新产出、投入和

技术创新能力方面的门槛设定，以及专家评审时企

业创新能力评价的指标和分值等，都体现了其选择

支持特征与政策导向。估计结果用表3表示。

首先，表 3的第(1)—(4)列检验了企业创新数量

与创新质量提升会对企业通过高新技术企业资格认

定的概率产生怎样的影响。其中，在第(3)列中，本文

同时考虑了创新数量和创新质量对企业通过高新技

术企业资格认定概率的影响。此时，num和 qlt的参

数估计值的平均边际效应分别为 0.008和 0.297，意
味着企业创新数量和创新质量的提高，都有助于企

业获得高新技术企业资格，并且创新质量的作用更

加明显。在第(4)列中，进一步引入了质量与数量的

交互项，结果与第(3)列是基本一致的。其次，考虑到

高新技术企业还能够享受到相应的所得税减免优
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惠，本文将从高新技术企业减免所得税额的角度出

发，对于高新技术企业政策实施的情况进行检验，结

果表示为表3的第(5)列。可以发现，创新数量高、创

新质量高的企业都将获得更高额度的所得税减免优

惠。同样，在第(6)列中本文引入了两者的交互项，结

论仍然是成立的。由此得到：以高新技术企业认定

为代表的选择支持型政策，其政策设计体现为质量

优先、兼顾数量，即这一政策选择了创新产出质量高

且创新数量多的企业予以激励。

(五)稳健性检验结果

1.基于专利语义引用的估计结果

在对中国科技创新政策文本语义中的导向进行

分析时可发现，现行科技政策除了重视技术的原创

性以外，还特别强调技术创新的影响力。上文基准

回归从原创性视角对企业技术创新质量进行了测

度。接下来，本文将从影响力维度对企业技术创新

质量进行重新测度，并对中国技术创新激励典型政

策的现实选择进行识别。相应的结果用表 4的第

(1)、(2)列表示。可以看出，回归结果与基准回归是一

致的。

2.技术创新质量再测度的估计结果：将形容词

纳入创新基因

根据前文的分析，从原创性以及影响力维度对

技术创新质量进行识别具有一定片面性，因此本文

将利用纳入形容词创新基因的创新质量指标进行回

归，相应的回归结果如表4第(3)、(4)列所示。可以看

出，当本文将形容词也作为发明专利的核心知识片

段，并重新识别了新的原创性基因以及测度了影响

表4 稳健性检验的估计结果

num

qlt
样本量

控制变量

固定效应

LR chi/adj. R2

(1)
质量新测度：语义引用

kc
0.000110***
(0.0000223)
-0.000100
(0.000100)
112491

有

时间+企业

9248.311***

(2)

gx
0.000756**
(0.000410)
0.300***
(0.0502)
1996655

有

时间+企业

1.563e+06***

(3)
质量新测度：考虑形容词

kc
0.000300***
(0.000100)
-0.000100
(0.000100)
112491

有

时间+企业

8743.324***

(4)

gx
0.000800**
(0.000400)
0.314***
(0.0480)
1996655

有

时间+企业

2.745e+06***

(5)
LFD
kc

0.000160*
(0.0000851)
-0.0494***
(0.0117)
897726

有

时间+企业

0.179

(6)
AB
kc

0.0580***
(0.0140)

-0.000510**
(0.0000771)

897726
有

时间+企业

0.326

(7)
LFD
gx

0.000137***
(0.0000455)
0.0796***
(0.00624)
897726

有

时间+企业

0.893

(8)
AB
gx

0.000155***
(0.0000394)
0.191***
(0.00714)
897726

有

时间+企业

0.920

注：表中为面板 logit回归结果，系数为平均边际效应。下文若未特别说明，二值选择模型的估计方法和系数值作相同处理。

表3 高新技术企业认定政策的机制设计与政策导向

num

qlt

num*qlt
样本量

控制变量

固定效应

adj. R2/LR chi

(1)
资格认定

gx
0.00110**
(0.000485)

1996655
有

时间+企业

1.563e+06***

(2)

gx

0.304***
(0.0505)

1996655
有

时间+企业

1.563e+06***

(3)

gx
0.000756*
(0.000409)
0.297***
(0.0507)

1996655
有

时间+企业

1.563e+06***

(4)

gx
0.000866**
(0.000414)
0.323***
(0.0526)

-0.000593***
(0.000140)
1996655

有

时间+企业

1.563e+06***

(5)
政策实施

Tgx

0.612***
(0.0872)
0.586**
(0.0757)

313481
有

时间+企业

0.0689

(6)

Tgx

1.122***
(0.299)
0.587**
(0.0757)
-0.0270*
(0.0150)
313481

有

时间+企业

0.0689
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力维度的技术创新质量(语义引用量)时，估计结果和

基准回归是非常接近的：第(3)列中创新数量的系数

显著为正但创新质量的系数不显著，第(4)列中创新

质量和数量的影响都显著为正。由此便再次验证了

本文的结论：研发费用加计扣除政策的现实选择为

创新数量主导，高新技术企业认定政策的现实选择

则以创新质量优先、数量并重。

3.反向因果问题的处理

由于企业技术创新水平可能受到政府科技创新

激励政策的影响，因此政府科技政策激励与企业技

术创新之间可能存在反向因果的问题。本文将通过

以下一系列的稳健性检验，对反向因果的问题进行

缓解：(1)LFD模型检验。在引入解释变量滞后项的

基础上使用一阶差分方法得到LFD模型，⑤结果为表4
的(5)、(7)列。(2)AB模型检验。在引入被解释变量的

滞后项基础上做一阶差分可以得到AB模型，结果见

表 4的(6)、(8)列；回归结果与前文基准回归一致，很

好地验证了本文结论的稳健性。⑥

四、科技创新激励政策设计：理论解释

(一)模型假设

1.异质性企业

假设经济体中存在大量的异质性企业，其数量

表示为N。其中，有总量为Nμ的企业存在创新活

动，其中0＜μ＜1，其差异体现在创新产出的质量q：
企业 i的创新产出质量为 qi。其中，qi服从连续可微

的帕累托分布，其概率分布函数F(q)和分布密度函数

f(q)分别为：

F(q)=1- æ
è
ç

ö
ø
÷

q
qmin

-k
，f(q)=

ì

í

î

ïï
ïï

0, q＜qmin
k·qk

min
qk+ 1 , q＞qmin

(4)

其中，k表示形状参数，是一个常数且大于1；qmin

为经济体中创新能力(质量)最弱的企业对应的创新

质量，其取值为正数。

本文假定企业研发投入决策是外生的：企业研

发投入a与创新产出之间满足以下关系：⑦

a=λniqi (5)
其中，λ是一个大于 0的常数，用以度量创新投

入和产出之间的关系；qi为企业 i的创新产出质量，其

值越大表示创新质量越高；ni为企业 i的创新产出数

量，且 ni＞1。假设创新主体获得的创新补贴并不会

改变其创新能力，但会改变企业研发投入的融资约

束并提高创新产出数量ni。这一设定可以剔除企业

创新的“策略性行为”，得到创新激励政策选择对创

新产出的净效应。假设研发投入 a也服从帕累托分

布，其概率分布函数F(a)和分布密度函数 f(a)分别为：

F(a)=1- æ
è
ç

ö
ø
÷

aamin

-s
，f(q)=

ì
í
î

ï

ï

0, a＜amin
s·as

min
as + 1 , a＞amin

(6)

其中，常数 s表示形状参数且大于 1；amin为经济

体中研发投入的最小值，取值为正数。

2.政府部门

经济体中政府部门的职责为制定科技发展战略

和政策措施，并对创新企业进行政策激励，其目标为

提高经济体的技术创新总体水平：优先提高经济体

的技术创新质量，即“质量优先、数量次之”。一般而

言，政府部门主要通过财政补贴、税收抵免等手段，

通过缓解融资约束、改变创新产出边际回报等机制

激励企业技术创新活动。不失一般性，假定政府部

门的创新激励工具主要为创新补贴：给予符合条件

的创新企业，按技术创新产出水平基于数量基准或

质量基准进行补贴。

3.科技评估能力

政府部门在进行创新补贴时，可根据研发投入

或专利数量直接观测到企业创新数量，但由于专业

复杂性等原因难以直接观测到技术创新质量，故需

要投入科技评估资源进行评估。假定科技评估资源

包括科研院所、行业协会等领域的技术专家，由政府

部门统一组织。

4.科技创新激励模式

假定政府部门采取事后激励模式。根据是否对

激励对象进行资格认定，可以将科技创新激励模式

分为：(1)普适模式，即不设定资格认定门槛；(2)选择

支持模式，即对于门槛以上的企业予以支持(陈强远

等，2020)。其中，资格认定门槛还包括数量门槛和
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质量门槛，分别定义为nT和qT。同时，在补贴实施环

节根据创新补贴的计算基准又可分为两类：数量基

准和质量基准。可以将此时的六种激励模式定义为

M1—M6，具体见表5。
(二)技术创新激励政策的机制设计

1.科技政策目标与创新补贴力度

定义策略Mj所需要的科技评估资源为 cj，对应

的策略集为Θj，j=1，2，…，6。本文将质量基准和数

量基准下策略Mj的第k个创新群体的创新补贴率分

别定义为γkLj和γkNj，对应的补贴额分别为 SkLj和 SkNj，其

中k=1，2。政府部门的政策目标是：(1)对所有创新主

体予以激励，即 n＞0或 q＞0；(2)对创新质量高的企

业，给予更高的创新激励。对于研发投入为 a的企

业，将质量基准和数量基准下的补贴额SkLj和SkNj分别

表示为：

SkLj=γkLj aqi，SkNj=γkNj ani (7)
2.科技创新激励政策的具体机制设计

根据(4)式，经济体中的技术创新专利数量可以

表示为QT：

QT=QF× ∫qmin

∞ aλq f(q)dq= akQFλ(k + 1)qmin
(8)

其中，QF为经济体中创新主体的总数量，是一个

外生变量。假设科技评估能力为 c，其中 0＜c≤QT。

每个创新产出都需要1单位的科技评估资源进行创

新质量评估。

(1)M1策略。对于M1策略，既不存在资格认定

且补贴实施时也不依赖科技评估资源，即此时需要

的科技评估资源c1为0，其策略可以表示为：

Θ1=｛γN1，∀qi∈(q≥qmin)｝，∀c∈(c≥0) (9)
(9)式意味着，对于任何的科技评估能力都可以

实施策略M1。
(2)M2策略。M2策略与M1策略的情况类似，区

别在于增加了资格认定的数量门槛 nT_2。考虑到政

府部门的政策目标，因此对于质量低于nT_2的创新企

业也可激励，即：

Θ2= ìí
î

ü
ý
þ

γ1
N2, ∀ni ∈(n≥ nT_2)

γ2
N2, ∀ni ∈(0＜n＜nT_2) ，∀c∈(c≥0) (10)

(3)M3策略。M3策略在资格认定时需要利用科

技评估资源对创新主体的创新质量进行评估。假定

在资格认定时每个创新主体的创新质量评估需要 1
单位的科技评估资源。考虑到资格认定时存在筛选

行为：其一，部分没达到创新质量门槛的企业也会递

交申请；其二，科技评估是一个动态认知过程，需要

迭代比较各申报企业的创新产出；其三，政府部门要

从申报企业中“优中选优”，而“优秀”的门槛并非预

设而是对比评价得出。因此，要获得门槛上的一个

“优秀”创新企业，需要投入的科技评估资源将大于1
单位。此时，定义M3策略下资格认定的质量门槛为

qT_3，需要的科技评估资源c3可以表示为：

c3=QF×δ× ∫qT_3

∞ f (q)dq= QFδæ
è
ç

ö
ø
÷

qT_3qmin

-k
(11)

其中，δ＞1为评估乘数，即识别1个创新质量处

于[qT_3，∞]区间的企业所需的科技评估资源。

策略M3也可以为混合策略：对于创新质量处于

[qT_3，∞]区间的创新主体实施策略M3；对剩下的创新

主体实施策略M1。求解得出此时企业主体的创新

质量门槛qT_3：

qT_3≡arg(QFδ ∫qT_3

∞ f (q)dq=c)=qmin
æ
è
ç

ö
ø
÷

δQFc
k- 1

(12)
当 c=δQF时有 qT_3=qmin，即所有企业都可获得创

表5 技术创新激励政策的可行策略集

补贴实施

资格认定

补贴基准

数量基准

质量基准

资格门槛

普适模式：无门槛

M1：对于所有企业，按创新数
量给予补贴

M4：对于所有企业，按创新质
量给予补贴

选择支持模式

数量门槛

M2：对于创新数量大于 nT的企业，按
创新数量给予补贴

M5：对于创新数量大于 nT的企业，按
创新质量给予补贴

质量门槛

M3：对于创新质量高于 qT的企
业，按创新数量给予补贴

M6：对于创新质量高于 qT的企
业，按创新质量给予补贴
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新补贴。此时M3策略可以表示为：

Θ3= ìí
î

ü
ý
þ

γ1
N3, ∀qi ∈(q≥qT_3)

γ2
N3, ∀(ni, qi) ∈((qmin ≤ q＜qT_3), (n＞0)) ，∀c∈

(c＞0) (13)
(4)M4策略。M4策略是指无需资格认定而直接

在补贴实施环节评估创新产出。由于无需资格认

定，故需要考虑“到底对哪些企业予以支持”这一问

题，存在以下几种情形：

情形Ⅰ。经济体的科技评估能力足以支持对补

贴实施阶段所有创新产出进行质量评估，即c4j≤c，其
中 c4j为策略M4的情形 j，j=I，Ⅱ，Ⅲ，Ⅳ。相应的，可

以求解出此时c4I的值：

c4I=QF×δ× ∫qmin

∞ aλq f(q)dq= kQFδa(k + 1)λqmin
(14)

情形Ⅱ。科技评估能力不足以评估实施阶段所

有创新产出质量，可根据质量择优选择。定义情形

Ⅱ下创新质量门槛为 qT_4Ⅱ，可求解出所需的科技评

估资源c4Ⅱ：

c4Ⅱ=QF×δ× ∫qT_4Ⅱ

∞ aλq f(q)dq= kQFδaqk
min

(k + 1)λqk+ 1
T_4Ⅱ

(15)
其中，c4 Ⅱ≤c＜c4I。当 qT_4 Ⅱ=qmin 时有 c4 Ⅱ=c4 Ⅰ=

kQFδa(k + 1)λqmin
，即所有企业都能获取创新补贴。同理，

可以求解出此时的创新质量门槛值qT_4Ⅱ：

qT_4Ⅱ≡ é
ë
ê

ù
û
ú

kQFδaqk
min(k + 1)λc

(k + 1)- 1
(16)

因此，当 c4Ⅱ≤c＜c4I时，政府部门可以采取以下

混合策略：对[qT_4Ⅱ，∞]区间的创新主体，根据创新质

量予以补贴；对(0，qT_4Ⅱ)区间的创新主体，根据创新

数量予以补贴。

情形Ⅲ和Ⅳ。情形Ⅲ与情形Ⅱ基本类似，但激

励对象的选择规则是数量优先，而在情形Ⅳ中政府

部门随机选择企业予以支持。考虑到政府部门的政

策目标是“创新质量优先、数量次之”，因此情形Ⅲ和

Ⅳ都不是政府部门的最优选择。

最终，可以将策略M4的最优策略为情形Ⅱ下的

混合策略表示为：

Θ4= ìí
î

ü
ý
þ

γ1
L4, ∀qi ∈(n≥ qT_4Ⅱ)

γ2
L4, ∀qi ∈(qmin ≤ q＜qT_4Ⅱ) ，∀c∈(c＞0) (17)

即当c＞0时在补贴实施阶段实施创新激励的混

合策略：对创新质量高于或等于 qT_4Ⅱ的创新主体给

予补贴γ1L4，而对创新质量低于 qT_4Ⅱ的创新主体提供

补贴γ2L4。

(5)M5策略。M5策略是指在资格认定阶段根据

企业创新数量选择出激励对象，在补贴实施阶段再

对激励对象进行创新质量评估，可以表示为：

Θ5= ìí
î

ü
ý
þ

γ1
L5, ∀ni ∈(n≥ nT_5)

γ2
L5, ∀ni ∈(0＜n＜nT_5) ，∀c∈(c＞0) (18)

同策略M4的情形Ⅲ类似，资格认定时选择出的

并非质量最优的创新主体，故补贴实施阶段的质量

评估筛选出来的也非创新质量最高的群体。因此，

M5策略是一个“劣中选优”的策略，总体与政府部门

的政策目标相冲突。

(6)M6策略。假定M6策略下资格认定时的创新

质量门槛为qT_6，由于在补贴实施阶段直接对通过资

格认定的创新主体进行激励，因此科技评估资源全

部用于资格认定阶段。此时，M6策略的创新质量门

槛 qT_6与 qT_3是一致的，即 qT_6=qT_3=qmin
æ
è
ç

ö
ø
÷

δQFc
k- 1

，其策

略可以表示为：

Θ6= ìí
î

ü
ý
þ

γ1
L6, ∀qi ∈(q≥ qT_6)

γ2
N6, ∀(ni, qi)∈((qmin ≤ q＜qT_6), (n＞0)) ，∀c∈

(c＞0) (19)
(三)科技评估能力与最优策略选择

1.不考虑“策略性创新”时的情形

(1)备选策略

假定两个阶段中企业创新产出质量并不发生变

化，即不存在“策略性创新”。根据(5)式可知：

ni= aλqi
＞1 (20)

将(20)式代入(16)式并比较(12)式可发现：因 k＞
1，故当 aλqi

＞1可满足 aλqi
k(k + 1) ＞1，即 qT_4Ⅱ＞qT_3。

从而，可以得到：
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qT_4Ⅱ＞qT_3=qT_6 (21)
策略M3和M6能筛选出更多高质量企业予以激

励。此时的备选策略集参见表6。
要从备选策略M3和M6中选出最优策略，还需

要对比这两种策略对应的激励效果。为此，考虑一

个两阶段模型：(1)第一阶段，政府部门根据经济体

中企业的创新产出，按照相应策略对企业进行创新

补贴；(2)第二阶段，创新补贴缓解了企业研发投入

的融资约束，提高了企业的创新产出。由于不存在

策略性创新行为，企业在两个阶段的创新质量是不

变的。

(2)政策效应

为了比较策略的政策效应，需要对不同策略给

予相同的标准：假定不同策略的补贴率是相同的，即

γ2N3=γ2N6=γ2，γ1N3=γ1N6=γ1。将经济体的创新产出总数量

和创新总质量的变化值分别定义为 n͂tal 和 q͂tal ，并假

定创新补贴会直接转化为研发投入，其转化比例为

φ。此时，可以求解出M3与M6两种备选策略中原研

发投入为 a的创新主体的新增研发投入 a，用下标来

表示对应的策略：

a͂3 =
ì

í

î

ïï
ïï

aφγ1λq , ∀qi ∈(q≥ qT_3)
aφγ2λq , ∀(ni, qi) ∈((qmin ≤ q＜qT_3), (n＞0))

(22)

a͂6 =
ì
í
î

ï
ï

aφγ1, ∀qi ∈(q≥ qT_6)
aφγ2λq , ∀(ni, qi) ∈((qmin ≤ q＜qT_6), (n＞0)) (23)

相应地，可以求解出此时原研发投入为a的创新

主体其创新总产出的变化 n͂tal ：

n͂tal3 = aφkγ2λ(k + 1)qmin
- aφkγ2λ(k + 1)qmin

η-(k + 1)
k + aφkγ1λ(k + 1)qmin

η-(k + 1)
k

(24)
n͂tal6 = aφkγ2λ(k + 1)qmin

- aφkγ2λ(k + 1)qmin
η-(k + 1)

k + φkγ1(k - 1)qmin
η-k+ 1k

(25)
其中，η≡ δQFc 。因创新质量是外生的，故研发

投入为a的企业其创新总质量的变化 q͂tal 为：

q͂tal3 = aφγ2λ + aφγ1
λ

η-1- aφγ2λ η-1，q͂tal6 = aφγ2λ +
φkq2

minγ1k - 2 η-k+2k - aφγ2λ η-1 (26)
对比(24)式、(25)式与(26)式，可以求解出经济体

在两个激励政策下对应的创新总产出变化值与创新

总质量变化值的差值，分别定义为 Δn͂36 与 Δq͂36 。可

以求解得出：

Δn͂36 = samin(s - 1)λ(k + 1) -
η-2k

k - 1 ，Δq͂36 = samin(s - 1)λ -
kq2

minη-2k

k - 2 (27)
当2＞k＞1时，Δ q͂36 ＞0，即策略M3总能比策略

M6带来更高的创新产出总质量。将两种策略在创

新总产出数量变化值和质量变化值具有相同激励效

应时对应的科技评估资源，分别定义为 cΔn͂36 和 cΔq͂36，

可求解得出：

cΔn͂36= δQF
é
ë
ê

ù
û
ú

s(k - 1)amin(s - 1)(k + 1)λ
k2

，cΔq͂36= δQF
é
ë
ê

ù
û
ú

s(k - 2)amin
(s - 1)kλq2

min

k2

(28)
当 c＜cΔn͂36时，策略M3相较于M6能带来更多的

表6 政府部门的备选策略集：不存在策略性创新

策略

M3

M4(Ⅱ)

M6

资格认定

质量门槛

无

质量门槛

具体策略

混合策略

混合策略

混合策略

补贴实施

基准

数量基准

数量基准

数量基准

质量基准

数量基准

质量基准

范围

(qmin，qT_3)
[qT_3，∞]

(qmin，qT_4Ⅱ)
[qT_4Ⅱ，∞]
(qmin，qT_6)
[qT_6，∞]

补贴率

低：γ2N3

高：γ1N3

低：γ2L4

高：γ1L4

低：γ2N6

高：γ1L6

适用范围

创新主体

多

少

多

评估资源

少

多

少
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表7 科技评估资源与创新激励政策选择：不存在策略性创新

导向

c

质量优先

数量优先

1＜k＜2
c＜cΔn͂36

M3
M3

c＞cΔn͂36

M3
M6

k＞2
qmin＞q0

(0，cΔq͂36 )
M3
M3

( cΔq͂36 ，cΔn͂36 )
M3
M6

( cΔn͂36 ，∞)
M6
M6

qmin＜q0

(0，cΔn͂36 )
M3
M3

( cΔn͂36 ，cΔq͂36 )
M6
M3

( cΔq͂36 ，∞)
M6
M6

创新产出总数量，反之则反；当c＜cΔq͂36，策略M3相比

于M6而言其创新产出总质量的激励效应更高。定

义q0≡ é
ë
ê

ù
û
ú

(k - 2)(k + 1)
k(k - 1)

12

，由于k＞1且qmin＞0，故当qmin＞

q0时有cΔn͂36＞cΔq͂36；若qmin＜q0时，cΔn͂36＜cΔq͂36。此时，在不

同的情形下，经济体科技评估资源的差异，也将导致

不同策略的激励效果存在异质性，可以归纳为表7。
当不存在策略性创新行为时，科技评估资源禀

赋会影响创新激励机制设计：(1)当资源禀赋相对不

足时，政府部门的最优策略是M3，即“质量资格认

定+数量基准补贴”策略；(2)当资源禀赋充裕时，经济

体的最优策略是M6，即“质量资格认定+质量基准补

贴”策略；(3)当资源禀赋适中时，最优策略的选择取

决于政策导向，即经济体更重视创新数量时则选择

策略M3，反之则反。

2.考虑“策略性创新”时的情形

为了获得更多的创新补贴，企业存在“策略性创

新”行为，表现为获得资格认定的企业在研发投入既

定的情况下通过调整创新产出结构(数量与质量)以
获得更多的创新补贴。这一影响主要出现在策略

M6：获得资格认定的企业在补贴实施阶段可以调整

创新行为以满足企业最大化策略。因此，为了避免

“策略性创新”带来的创新质量下降，策略M6需要在

补贴实施阶段对创新产出质量再次评估。假定此时

为策略M6的情形Ⅱ：资格认定的创新质量门槛为

qT6Ⅱ。科技评估资源的出清条件可以求解得出：

QFδqk
min
é

ë
êê

ù

û
úúq-k

T_6Ⅱ+ kaq -(k + 1)
T_6Ⅱ(k + 1)λ =c (29)

此时的创新质量门槛为qT_6Ⅱ。当qT_6Ⅱ=qmin时，所

有企业都可以获得创新补贴。M6策略可以重新表

示为：

Θ6= ìí
î

ü
ý
þ

γ1
L6，∀qi ∈(q≥ qT_6Ⅱ)

γ2
N6，∀qi ∈(qmin ≤ q＜qT_6Ⅱ) ，∀c∈(c＞0) (30)

在政府部门制定创新激励政策的策略集时，其

可行策略集还受到经济体科技评估能力的约束。从

上文可知，政府部门备选策略集包括M3策略、M4策
略的情形Ⅱ和M6策略，其创新质量门槛的不同导致

了激励效应的差异。容易证明得到：⑧

qT_6Ⅱ＞qT_4Ⅱ＞qT_3 (31)
可以发现，在评估资源约束下策略M3可设定更

低的质量门槛，选择出更多高质量的创新主体予以

激励；在创新质量门槛既定时，策略M3需要的科技

评估资源更少。为了方便比较，本文从资格认定、补

贴实施等角度对三个策略进行了归纳汇总(表8)。
总体来看：(1)在科技评估资源约束下，技术创新

激励的最优策略是普适型与质量门槛选择支持型

相结合的数量激励；(2)当创新质量评估难度增加

时，技术创新激励最优策略对应的质量门槛较高，

表8 政府部门的备选策略集

策略

M3

M4(Ⅱ)

M6(Ⅱ)

资格认定

质量门槛

无

质量门槛

具体策略

混合策略

混合策略

混合策略

补贴实施

基准

数量基准

数量基准

数量基准

质量基准

数量基准

质量基准

范围

(qmin，qT_3)
[qT_3，∞]

(qmin，qT_4Ⅱ)
[qT_4Ⅱ，∞]
(qmin，qT_6Ⅱ)
[qT_6Ⅱ，∞]

补贴率

低：γ2N3

高：γ1N3

低：γ2L4

高：γ1L4

低：γ2N6

高：γ1L6

适用范围

创新主体

多

中

少

评估资源

少

中

多
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即更少的高质量创新主体通过资格认定并获得较

高创新补贴。

(四)中国技术创新激励政策设计：理论解释

前文典型事实和经验证据部分已发现：(1)中国

科技创新顶层设计重视技术创新质量，但执行落地

时总体强调创新数量；(2)具体而言，作为中国科技创

新常规化激励政策的两大主要组成部分，研发费用

加计扣除政策体现为“数量优先”的激励导向，而高

新技术企业认定政策则表现为“质量优先”的政策导

向。本节的理论模型分析则进一步表明：从政策设

计视角看，科技评估资源的约束导致技术创新激励

的最优策略是普适型与质量门槛选择支持型相结合

的数量激励，即利用质量门槛筛选出来创新质量较

高的企业主体并根据数量基准予以较高激励(如高

新技术企业认定政策)，而对于其他创新主体则直接

基于数量基准予以较低激励(如研发费用加计扣除

政策)。综合以上分析可以发现：科技创新主体规模

大、技术创新质量测度难、科技评估资源受约束，是

导致中国现行技术创新激励政策设计的重要原因；

现行技术创新激励政策设计导向是技术创新呈现

“数量长足、质量跛脚”特征的重要原因。

五、结论与政策建议

本文的研究解释了中国技术创新“数量长足、质

量跛脚”之谜。政策文本上，顶层设计与执行落地的

重点不同。政策执行上，不同政策的导向也存在差

异。理论逻辑上，以普适型与质量门槛选择支持型

相结合的数量激励策略是资源约束下的最优机制设

计。本文提出相应政策建议：

首先，完善技术创新激励政策体系，激励筛选高

质量技术创新主体。在全面建设社会主义现代化国

家的新时代，中国科技激励的重点应放在促进高质

量科技研发活动、推动产出高质量科技成果上。因

此，应加大围绕基础性、公益性原始创新研究、重点

领域关键核心技术攻关的有效激励力度。现阶段，

包含研发加计扣除政策等在内的技术创新激励政策

体系，仍以技术创新数量为政策执行的实施标准。

为了扭转创新主体在实践中“重量不追质”的功利性

目标，需要从政策设计中提高创新质量的偏向性激

励，提升政策设计在整个经济体技术创新质量中的

提升作用。具体而言，现行的普适型政策需要增加

对技术创新质量的重视程度，真正起到“攻难关、补

短板、追前沿”的政策筛选和激励作用。以研发费用

加计扣除政策为例，税务部门应适度调整研发支出

认定口径，提高政策优惠的普及度，同时避免将能够

促进高质量创新的研发支出被排除在认定范围之

外，从而引导企业加大核心研发投入，促进企业创新

能力提高。对于选择支持型政策，则应在现有基础

上持续优化其选择与激励机制，实现“质量筛选、质

量激励”，充分发挥这类政策的重点支持、精准激励

作用。

其次，提高科技评估资源投入水平，加快科技评

估标准化体系建设。科技评估力量相对薄弱、科技

评估标准不健全，是导致中国科技创新激励政策重

数量而轻质量的重要原因。需要加大对于科技评估

资源培育和建设的投入，强化科技战略咨询，构建更

加完善的科技评估体系。例如，对于科技评估中最

重要的组成部分，科技专家库建设目前无论是在顶

层设计还是建设结构等方面都存在问题，突出表现

为科技评估专家不足、缺乏有效的监督管理与追踪

评价机制，成为制约科技评估专家资源有效利用的

因素。因此，一方面要注重顶层设计，加强专家库标

准化建设、完善组织管理机制；另一方面要在增加专

家数量的同时，有效区分专家层级，确保专家质量，

以确保科技评估资源投入能够发挥更大作用。同

时，在科技评估体系的标准化建设方面，应在满足可

行性、协调性的情况下，控制数量、确保质量，实现对

于科技评估高质量发展的促进；科技部门也应将科

技评估体系打造成为推进创新高质量发展的重要途

径，充分发挥其导向、激励与监督作用。

再次，优化配置整体技术创新资源，推动技术创

新部门间政策协调。未来中国科技政策工作的重点

应该从顶层设计和完善政策体系，转向扎实推动政

策落实，特别是高质量科技创新目标导向下的多部

门协调与配合。考虑到与科技创新相关的主管部门
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较多，激励手段、策略、类型、形式也非常多，因此在

组织实施方面应大力加强部门间的统筹协调和协同

联动。同时，建立健全统筹科技激励工作的运行机

制，强化部门协同、上下联动和地方互动。要加快开

展科技激励相关政策的全面梳理修订工作，构建一

个“顶层设计牵引、重大任务带动、基础能力支撑”的

多部门协同机制，推动整体技术创新资源配置到自

主创新和高质量创新活动中去。

最后，改进科技激励政策机制设计，兼顾操作

性、科学性和可行性。能够准确、科学测度企业技术

创新质量的指标体系缺乏也是导致企业创新“数量

长足，质量跛脚”的另一原因。具体来讲，技术创新

成果的原创性、影响力、前瞻性、持久性等特征的衡

量也应该被纳入技术创新评估体系之中，而且在强

调和重视以质量指标为主、数量指标为辅的前提下，

应适当引入容错机制和引导机制，鼓励企业从事风

险较高但可能影响未来行业发展的技术创新；在这

样一套操作性、科学性、可行性兼备的创新质量测度

体系被构建后，也应将其全面应用于国家科技创新

整体评价体系之中。针对于包含高新技术企业认定

在内的这类“量质兼重”的激励政策，应仔细研判并

弥补实施过程中存在的不足，充分发挥其在创新激

励过程中的筛选效应，并将其拓展到中国整体创新

激励政策体系的实施框架之中。

作者感谢匿名审稿专家的建设性意见，以及黄

炜、罗知、周浩、曹晖、向训勇的建议与评论。当然，

文责自负。

注释：

①对于这 285份政策文件，本文并非是指未出现量化指

标的文件不具有可操作性，而仅是从可量化的视角对其词性

进行了分类讨论。

②详细分析结果略，有需要的读者可以向作者索取。

③在理论模型部分，本文会考虑企业创新数量与创新质

量之间的内生性。

④此处并非真正的“资格认定”，而是指哪些企业享受到

了研发加计扣除政策。

⑤LFD模型允许解释变量在影响被解释变量时存在因果

反馈过程。

⑥本文在稳健性检验中还进行了基于受益群体的再检验

以及交叉滞后的固定效应模型检验，结论均与基准回归结果

一致。

⑦事实上，考虑到创新质量相较于创新数量而言，其研发

难度和不确定性更大，本文还将创新质量以指数形式引入研

发投入产出函数之中，不影响下文结论的得出。

⑧详细推导过程略，有需要的读者可以向作者索取。
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