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* 修改稿收到日期：2012年11月8日

【摘 要】中国国家高新区自创立已走过了20年，对我国经济社会发展和国家创新体系的建

设做出了重要贡献。本文从经济、创新、产业、城市发展几个角度，系统评价了20年来，高新区

对国家发展的促进作用，提出高新区已经或正在成为支撑国民经济持续增长、引领经济发展

方式转变、构建国家创新体系、发展战略性新兴产业和推进现代城市建设的主体依靠力量。

在新的发展中，国家高新区需要承担更大的责任与使命，也由此需要中央政府对高新区发展

的导向和政策做新的调整。
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1 中国的国家高新区

中国的国家高新区是指在中国国土范围内，

经国务院批准开发建设的“高新技术产业开发区”

（简称“高新区”），这些高新区由科技部归口管

理。首个试验性探索建设的国家高新区是“北京

市新技术产业开发试验区”，于1988年5月10日经

国务院正式批准成立。1991年3月国务院下发了

《关于批准国家高新区和有关政策规定的通知》

后，开始了较大规模的高新区建设，当年就批准建

设27家，1992年再度新增批准建设25家。自2010

年经过3年的地方高新区升级扩充，至2012年，经

国务院批准建设的国家级高新区已达105家，范围

遍及除西藏外的全国各个省区。

高新区的原始概念起源于美国斯坦福大学科

技园。以斯坦福科技园为代表的科技园区，其经

典意义是在大学周围开辟一块地方，用以实现科

技成果的转化。由于邻近大学，科技园区易于知

识的供给和传播，同时也便于尚在大学实验室供

职的专利持有者或成果获得者有空间和机会完成

知识的商业化。但由于发展的阶段性和地方之间

的条件差异，我国高新区的建设并没有完全效仿

西方发达国家的形成路径。我国高新区建设初期

主要走的是产业区或工业区的发展道路，后来随

建设过程的深入，不断在产业区的建设框架下注

高新区创新中国
——对20年国家高新区发展的总结

评价及对未来发展的思考*

678



院刊 679

入科技园区的内涵。尽管这种途径在开始

阶段有些偏离了最初的政策设计，但现在看

来，立足于产业和规模经济实力再搞创新，

是我国在特定历史条件下仅能做的选择。

20年前，中央政府建设国家高新区的早

期设想是着眼于提供一个小的样板，能够在

这样的样板区实现科研与生产结合的试验，

发挥引领、辐射、带动和示范作用。但实际

上，现实发展无法完全遵循这样的设想。这

源于两点：一是当时条件下国内科技产业发

展的程度极低，而开放的国际环境带来了国

外资本和技术的巨大冲击，仅仅通过国内科

技成果转化建设高新区的路径不现实；二是

国内传统产业和相对落后的区域，在发展的

选择上有路径依赖，高新区的引领、辐射和

带动作用并不直接。中国近30年工业经济

高速发展的历史也表明，对工业经济和工业

技术进步而言，增量优化远比存量调整要容

易。因此，在建设发展过程中，高新区不自

觉地走上了自身增量优化的道路，在这样的

道路上，不是去引领、带动和辐射他人，而更

多地是把自身做成为不断壮大的新型经济

结构成分。引领和示范的作用更多体现的

是在体制、机制和改革层面，而并不完全在

于导引其他领域和空间的工业发展及区域

经济转变。

因此，认识中国高新区的发展，需要建

立二元价值目标，一是作为产业区或经济区

的价值，助推地方或国家的经济增长；二是

作为科技园区或创新区的价值，提升国家和

地方的创新能力。现在看来，在建设过程

中，对这两种价值的强调是相得益彰的。这

样的实践道路是我们开展对高新区研究的

认识基础。

2 高新区与国家经济

2.1 高新区是支撑国民经济持续增长的依

靠力量

经过 20年的发展，高新区已成为我国

国民经济中一支重要的依靠力量，规模经济

总量对国民经济的支撑作用逐渐显现。

2010年 56个国家高新区园区生产总值

（GDP）达 28 276.1亿元，占全国国内生产总

值（397 983亿元）的7.1%。如果考虑当年新

升级的 27家高新区，2010年 83家高新区园

区生产总值为 31 703.4亿元，占全国国内生

产总值的比重达 8.0%[1,2]。从工业总产值和

工业增加值来看，国家高新区的工业总产值

和工业增加值在全国的比重稳步提升。

2010年56家高新区工业增加值占全国工业

增加值的比重达 12.04%，如果考虑新升级

的高新区，83家国家高新区工业增加值达到

21 410.0亿元，占全国工业增加值的13.38%

（图 1）。同时，高新区对其所在城市经济发

展的贡献也越来越大，许多高新区业已成为

区域或地方经济的支柱。在原56家高新区

中，近70%的高新区生产总值在所在城市占

比超过10%、工业总产值在所在城市占比超

过20%①。中关村园区生产总值和西安高新

区园区生产总值分别占该市GDP的 19%和

32%。

着眼未来，高新区对国民经济的规模贡

献力度将会进一步加大。目前，国家高新区

的经济增速远远高于国民经济的增长速度，

随着时间的推移，今后经济总量在国民经济

中所占的比例会持续提升。对此，我们以10

年平均增长率进行测算，至 2025年仅原有

56家高新区内工业增加值占全国工业增加

值的比例将达 30.04%，如果考虑 2010年新

① 城市数据采用的是全市的口径，如果采用市辖区口径计算，高新区所占的比重还将更高。按市辖区比重计算，
2010年原56家国家高新区中有47家高新区园区生产总值（GDP）占当地城市GDP达到20%以上，其中有27家

高新区工业增加值占到所在城市比重达到30%以上[2]

高新区创新中国
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升级的高新区，这一比例将进一步上升为 39.08%

（表 1），并且，再以后的一段时期内这一比例会进

一步加大，其缘于两个方面：一是现有的国家高新

区在不断扩区，二是升级和新批国家高新区的数

量还在持续增加。

国家高新区整体力量的崛起对中国经济的发

展具有重要意义，其揭示出一个新的战略命题，

即：在未来 10—15年的时段内，

国家高新区会加速成为支撑国家

经济发展的主体力量，成为今后

推动和维系中国经济持续增长的

主要依靠。

2.2 高新区是国家经济发展方

式转变的动力引擎

高新区的建设是对我国经济

发展道路的一种新探索。这种新

探索一方面表现为高效的空间集

约利用模式，另一方面表现为创

新驱动的内生增长模式。

长期以来，实现经济发展方式转变一直是中

国面临的难题，而高新区通过集约式发展和加强

创新能力建设，正在引领中国走向创新驱动发展

的道路。高新区的人均产出效率一直大幅度领先

于全国平均水平，2010年高新区的人均工业总产

值和人均工业增加值分别是88.18万元/人和22.44

万元/人，是全国的 6.7倍和 2.6倍（图 2）。我们采

680

年份

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

以5年平均增长率预测2025年

以10年平均增长率预测2025年

以10年平均增长率预测2025年

（考虑2010年新扩区高新区）

高新区

工业增加

值（亿元）

1 978.8

2 621.3

3 286.1

4 361.4

5 542.1

6 820.6

8 520.5

10 715.4

12 507.0

15 416.7

19 271.7

全国全部

工业增加

值（亿元）

40 033.6

43 580.6

47 431.3

54 945.5

65 210.0

77 230.8

91 311.0

110 534.9

130 260.2

135 240.0

160 030

高新区工业

增加值增长

率（%）

34.05

32.47

25.36

32.72

27.07

23.07

24.92

25.76

16.72

23.26

25.00

23.09

22.08

23.37

全国全部

工业增加值

增长率（%）

11.63

8.867

8.84

15.84

18.68

18.43

18.23

21.05

17.85

3.822

18.33

15.69

14.86

14.86

高新区工业增加

值占全国工业增

加值比重（%）

4.94

6.01

6.93

7.94

8.50

8.83

9.33

9.69

9.60

11.40

10.33

30.53

30.04

39.08

表1 高新区对全国全部工业增加值贡献

图1 高新区工业总产值和工业增加值占全国的比重
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用随机前沿函数对高新区全要素生产率进

行测算和分解。从表2可以看出，不同于全

国整体的发展情况②，高

新区已经显现出创新驱

动经济增长的典型特

征。首先，2001年后国

家高新区的全要素生产

率呈现稳定的增长态

势，很大程度上体现了

我国高新区通过率先转

型实现了新型的经济增

长。特别是 2005年后

我国整体经济的全要素

增长率开始下降 [4]，但

高新区的全要素生产率仍保持着高速增

长。其次，高新区的全要素生产率增长主要

681

图2 高新区人均产出效率与全国比较

高新区创新中国

表2 高新区TFP增长率变化及其分解（%）

注：根据Kumbhanar的全要素生产率增长率的分解公式，将全要素增长率TFP分解为代表生产效率改进的
技 术 效 率 TE、代 表 创 新 贡 献 的 技 术 进 步 率 TP 和 投 入 要 素 的 产 出 弹 性 ；即

，其中 分别代表全要素生产率增长率，技术效率（生产

效率）变化率以及技术进步率， 为第 j种投入要素的增长率， （j=1,2）分别代表资本和劳动两种要素的

产出弹性， 表示规模弹性[7]。

year

2002-2003

2003-2004

2004-2005

2005-2006

2006-2007

2007-2008

2008-2009

2009-2010

均值

园区增

加值增

长率

27.87

19.85

19.45

20.03

18.15

14.00

20.47

18.00

19.73

TFP

增长率

5.25

5.36

6.53

5.35

4.40

4.30

3.71

2.77

4.71

技术

进步率

6.60

6.38

6.12

5.50

5.00

4.68

4.21

3.80

5.29

技术

效率

变化率

2.01

1.95

1.88

1.82

1.76

1.71

1.65

1.60

1.80

从业人员

规模

效率变化率

-0.23

-0.20

-0.23

-0.07

-0.18

-0.17

-0.51

-0.07

-0.21

资本规模

效率变

化率

-2.88

-2.50

-1.03

-1.55

-1.91

-1.59

-1.41

-2.35

-1.90

土地规模

效率

变化率

-0.25

-0.27

-0.22

-0.35

-0.27

-0.33

-0.23

-0.21

-0.27

② 周晓艳和韩朝华（2009）、郭庆旺和贾俊雪（2005）、师萍等（2011）等研究都显示了全国全要素增长率主要是由

技术效率贡献的，而技术进步的贡献率很低[4,5,6]
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是由技术进步贡献的，而技术效率的

贡献率很小，要素投入的规模效益影

响甚至是负的。技术进步和技术效

率对高新区产出增长的贡献率分别

为26.81%和9.1%。这说明在2001年

后，高新区的经济增长主要是由技术

创新所推动的，由此也反映了高新区

已经实现了主要依靠创新驱动的经

济增长。

由此可见，高新区经济体现了高

效集约的内生创新型经济，实现了发

展方式由要素驱动向创新驱动的转

变。在这一转变过程中，随着国家高新区自身经

济规模的快速壮大，新型经济结构成分在国民经

济中的比重不断提升，带动和辐射作用也得到了

进一步发挥，从整体上促进和提升了国民经济的

质量与效益，成为引领和带动我国经济发展方式

转变的主体力量。

2.3 高新区呈现“创新经济体”的局域经济形态

20余年来，伴随着高新区经济的迅速增长，高

新区的发展形态和发展内涵也经历了从“量”变到

“质”变的过程。这种“质”的变化，带来了国民经

济中日益扩大的新型经济成分，并构筑起新型经

济的发展空间。就总体而言，目前国家高新区基

本构筑起了围绕知识创造、生产、使用（消费）、配

置和价值实现的经济体系，实现了以创

新为基础的价值和财富创造。

首先，高新区呈现了以知识为基础

的新型产业形态（图 3）。2010年，高新

区的高技术产业收入达 33 324.6亿元，

占高新区营业收入的34.29%；高技术服

务业收入达 10 960.6亿元，占高新区营

业收入的 11.28%。高新区的高技术产

业收入占全国高技术产业收入的比重一

直都超过 40%，2009 年最高值达到

48.48%，2010年为44.74%。

其次，高新区实现了以创新为主导

的价值创造。高新区的新产品销售收入从2003年

的 4 466.7亿元增长到 2010年的 25 597.2亿元，年

均增长率达28.5%；高新区企业新产品销售收入占

其产品销售收入的比重从 2004年的 23.6%上升到

2010年的34.2%，高新区企业新产品销售收入占全

国大中型企业新产品销售收入的比重也从2004年

的26.3%上升到2009年的33.8%，并且高新区企业

新产品销售收入占主营业务收入的比重比全国大

中型企业高出8个百分点（图4）。

再次，高新区培育了新型的知识和技术服务

贸易市场。高新区的技术性收入从 1991年的 17

亿元增长到 2010年 7 373.2亿元，翻了 430多倍。

高新区的技术交易合同占全国技术合同交易总额

的比重达53.5%，全国约一半的创新型产业和创新

682

图3 高新区高技术产业与高技术服务业收入

图4 高新区新产品销售收入占比及与全国比较
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成果的市场交易活动都集中在高新区（图

5、6）。

因此，就个体而言，目前主流高新区③已

初步建立起知识-产业-资本-知识再生产的

经济循环过程，形成了能够直接或间接创造

财富的知识，实现了由知识所转化的财富，

并在此过程中结成各种创新价值链关系。

在内部，这些高新区以特定的制度、组织、网

络和社会互动为基础进行知识的生产和创

造活动，通过产业组织的创新和优化整合形

成了较为完善的高新技术产业（包括高技术

服务业）链和产业生态群落，完成了基于价

值交换的创新要素生产、消费、分配和使用

的经济过程；在外部，这些高新区通过知识

的传播、扩散、利用和价值交换，为外部经济

提供各种创新形态的产品或服务。同时，伴

随内部产业与经济规模的

日益壮大，高新区作为区

域经济增长极的作用和区

域经济领导力的角色也日

渐突出，支撑发展的要素

吸纳能力显著增强，财富

积累效应、扩大再创造和

再生产能力以及对周边区

域的辐射和带动能力等都

获得了进一步提升，使高

新区自身呈现出能够实现

自我更新和自组织发展的

“创新经济体”④形态。高

新区正以“创新经济体”的

形态重新塑造着区域或城

市经济发展的未来[10]。

3 高新区与国家创新

系统建设

结合创新的概念实

质，可以简单地认为，创新系统实际上就是

“创造和应用知识并把知识转化成新经济价

值”的系统。创新系统主要有 3种功能：一

是创造有经济价值的知识；二是新知识、新

技术的工业应用和商业转化；三是实现新经

济价值。创新系统建设则主要表现为如何

建立具有上述 3大功能的部门以及支撑和

促进这些部门间的组织联系，通过部门互

动，使系统发挥更大的效能和效率，由此实

现科学、技术、知识协同促进经济发展的目

标[8,9]。

长期以来，尽管我国对建设国家创新系
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图5 高新区技术性收入及其占营业收入比重

图6 高新区技术市场交易及其占全国比重

③ 主要是科技部分类管理提出的一流园区和创新型科技园区
④ 创新经济体是指经济系统实现了以创新为驱动的主体经济运行模式，经济活动主要围绕创新建立生产和供给、
需求和消费，并在特定的空间范围内达到了足够的规模和体量，能够以自组织的方式加速自身的成长扩张
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统（或更广泛意义上的国家创新体系）有广泛的理

论探讨和实践摸索，但现实进展并不理想。这其

中一个重要原因在于，我们在推进“创造和应用知

识并把知识转化成新经济价值”的系统建设方面，

缺乏有效的抓手，使政策的着力点、方向和目标不

够明确。国家高新区的崛起使国家创新系统建设

的图景逐步变得清晰。进入21世纪以来，国家高

新区建设着力于在特定

的区域内完成官、产、学、

研、资、介、用等各微观组

织单元的系统化配置，并

建立由这些组织单元集

体构成的、能够实现这些

组织单元紧密联系和有

机互动的集成平台，从而

使高新区自身构成了局

域创新系统。有了这样

的局域创新系统，在系统

内部可以完成从知识创

造、知识转化应用和商业

价值实现这样的创新过程运行；在系统外部，国

家、区域和地方可以通过高新区内部的组织单元，

与外部建立起广泛的创新组织联系，形成发达的

创新网络，使大学、研究机构、企业、政府等私营和

公共部门以高新区为平台聚焦，汇成创新的合

力。这样，高新区就为我国创新系统建设提供了

一种新的思路、一种现实的“抓手”和一种可具体

化操作的物理平台，国家创新系统的结构、创新系

统的运行和建设创新系统的举措就有了坚实可行

的基础。

3.1 高新区内在的创新条件和能力

经过 20年的发展，国家高新区已经成为全国

创新资源最密集、创新活动最活跃、创新强度最大

的地域。截至 2010年底，高新区内共聚集各类大

学339所，研究院所772个，分别占全国的12.1%和

20.8%；建立国家工程（技术）研究中心 263个，博

士后工作站473个，分别占全国的77.5%和22.0%；

2010年高新区企业研发投入占全国企业研发投入

的比例为 32.1%⑤ [3]，高新区研发投入占全国R&D

总经费的比例达23.0%（图7）；全国近一半的企业

科技活动人员都集中在高新区⑥。

国家高新区的创新投入强度大幅度领先于全

国水平，并超过主要发达国家水平。2010年，高新

区企业R&D经费内部支出为1 606.2亿元，占园区

GDP比重为 5.68%，是全国（1.76%）的 3.24倍，超

过以色列（4.86%）、瑞典（3.75%）、芬兰（3.73%）几

个全球创新投入强度最大的创新型国家[11]。高新

区企业的研发投入强度也大大高于全国大中型企

业和高技术产业平均水平。从图 8可以看出，高

新区的研发投入占主营业务收入的比重一直高于

全国大中型企业和全国高技术产业企业水平；

2010年高新区研究投入占主营业务收入的比重为

1.71%，分别高出全国大中型企业和全国高技术产

业企业0.75和0.41个百分点。

高新区聚集着全国最具创新活力的企业，以

企业为主体的技术创新体系在高新区已经建立。
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⑤ 2003—2008年期间，高新区企业研发投入占全国企业研发投入的比例在均超过40%，2009年有所回落

⑥ 2004—2007年期间，高新区科技活动人员占全国企业科技活动人员的比例在均超过50%，2009年为43.50%

图7 高新区占全国企业创新资源的比例

注：2009和2010年是高新区企业R&D人员占全国企业R&D人员的比重
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目前，全国 1/3以上的高新技术企业和企业

研发投入集中在高新区。高新区良好的创

新环境和氛围有效支持和激励着企业投入

创新。从形式上看，高新区的企业更积极地

创办专业研发机构和建立自己的技术创新

体系。2009年，高新区企业创办的科技机构

数量已达 9 713个，占全国企业创办科技机

构32.5%，2010年高新区企业创办的科技机

构数量进一步增加到10 320个，共有企业技

术中心2 792个；2010年，高新区企业参与的

R&D项目数达 59 455项，约占全国企业参

与的R&D项目的近30%[3]。

这些进展使高新区自身创新系统的创

新能力显著增强，铸成了国家创新系统建设

的基石。

3.2 高新区创新发展的“三螺旋”结构

美国社会学家亨利·埃茨科威兹在 19

世纪 90年代提出创新“三螺旋”理论，认为

政府、企业与大学（和科技机构）3种要素所

能够形成的交叉互动关系决定着区域创新

经济发展的成效。高新区自创立以来不断

探索推进产学研合作的模式和机制，形成了

政、产、学、研、资、介等多方力量共同参与的

“混成组织”或“混成地带”，构建起“大学（科

研院所）-政府-企业”的创新“三螺旋”结构

[12]，以产业需求和价值实现

为导向理顺体制机制，弥合

科技创新与产业经济的交

接失衡，有效促进了知识和

技术成果的转换利用，在区

域范围内推动了知识与技

术创新、经济产业、社会文

化的融合协调发展。

从系统创新运行的过

程看，高新区建立了一批推

动科技成果转化的服务机

构和承接科技产业发展的

载体，加强了大学、科研院所创新成果与市

场的对接，为科技型企业创新与发展提供了

便利。2010年，全国原 56家高新区中有科

技企业孵化器 494家，生产力促进中心 72

家，技术转移机构211家[3]；各高新区围绕着

自己的主导产业方向纷纷建立了各具特色

的产业化基地，比如长春高新区的国家汽车

电子高新技术产业化基地、苏州高新区的生

物医学工程产业化基地、武汉东湖的光电信

息技术产业化基地、合肥高新区的智能语音

高新技术产业化基地等等。

从系统创新能力的提升途径看，高新区

不断推动新型研发组织的建设，以产业发展

的导向进一步加强知识创新载体的建设，实

现创新与产业的深度融合发展。近年来，各

高新区除了继续加强与邻近大学、科研机构

的合作和对接外，还积极联合国内外优势科

技资源创建由大学、科研机构、政府、企业共

同参与的并以产业发展需求为导向的新型

研究机构，比如各类大学的研究院、新建制

的应用型研究所、多方联合共建的产业（工

业）技术研究院及中科院的育成中心等等。

特别是近年来，各高新区都在以不同的形式

探索建立产业技术研究院，截至2010年底，

高新区已建成335家产业技术研究院。
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图8 高新区研发投入强度与全国的比较
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从发挥系统创新效能的组织机制看，高新区

搭建了开放创新的网络与平台，推动各主体之间

的协同创新和创新资源的优化整合，产业联盟、开

放实验室、创新驿站等新型组织模式应运而生。

截至 2010年，全国原有 56家高新区已经有 228家

产业技术创新战略联盟。同时，为了全方位地整

合利用区内和区外创新资源，高新区还建立了各

具特色的开放创新平台，包括深圳高新区的虚拟

大学园和国际商务平台，广州、成都和天津高新区

的创新驿站，洛阳高新区的虚拟研究院以及促进

区域创新资源开放共享的开放实验室和科技服务

共享平台等。据不完全统计，截至 2010年，全国

原有56家高新区共建立开放实验室1 010个。

高新区创新发展的“三螺旋”结构为在国家意

义上实现科技与经济的结合提供了现实的方式、

空间和途径。

3.3 高新区体现了国家创新系统的水平和效率

首先，高新区实现了以企业为主体的创新。

高新区是全国企业创新成果最丰硕的地区，发明

专利授权数占全国企业发明专利数量一直都在

50%左右（2009年为51.8%），实用新型专利占全国

企业实用新型专利的比例在 20%

左右。2010年，全国 56家高新区

专利申请 124 980件，占全国申请

量（1 222 286件）的10.2%，获得专

利授权 70 378件，其中发明专利

授权 23 905件，占全国发明专利

授权数的17.7%，占全国企业发明

专利授权的近 59.69%；高新区企

业目前已拥有有效专利 188 970

件，其中有效发明专利 691 68件，

占全国企业有效发明专利的

52.48%⑦ [3]。

其次，高新区所构造的局域创新系统实现了

创新的高效率（图 9）。2010年，高新区以全国

32.1%的企业R&D投入创造了全国 59.7%的企业

发明专利授权，高新区每万人拥有的发明专利数

量达到 80.5件，远高于全国主要城市水平⑧；2010

年，高新区内企业的亿元R&D投入的发明专利产

出为14.88件，是全国企业水平的1.93倍。2008年

高新区每万科技活动人员的发明专利产出为

82.73件，是全国企业水平的 1.14倍；2010年高新

区每万R&D人员的发明专利产出为 275.4件，是

全国企业水平的1.67倍。

再次，高新区内高度聚集的创新资源为企业

获得技术、智力和资本等创新要素提供了便利，专

业化的创新服务体系有利于企业专注于其核心创

新业务，区域内的创新协作网络能够使企业分散

化的个体创新有效转化为协同化的集体创新，高

新区管委会等政府组织积极的政策促进和行政协

调降低了企业创新的成本与风险，使高新区企业

的创新效率和创新质量显著地高于高新区外的企

业。据不完全统计，2010年，56家高新区上报高

新技术企业 12 629家，年增长 10.5%，高企数量占
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⑦ 从其他知识产权情况看，国家高新区51 764家企业2010年共拥有软件著作权49 542件，其中当年获得7 709件，占全国的

近9.4%；拥有集成电路布图2 127件，其中当年获得309件，占全国的30.56%。同时，共有195家企业参与各类标准的制定，

其中102家企业在标准制定中发挥着主导作用，显示出较强的技术实力和行业竞争力

⑧ 深圳每万人发明专利为39件，北京26.78件，上海13.4件

图9 高新区创新效率与全国的比较

注：2009和2010年高新区和全国都是采用每万R&D人员的发明专利产出
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总量 24.4%，并且这些占统计范围不到 1/4

的高新区高新技术企业，对高新区总量经济

的贡献却达到了45%以上。

由此，可以认为，经过 20年的建设，国

家高新区有效聚集起了大学、科研院所、创

新型企业、创新人才等创新资源，塑造形成

了“大学（科研院所）-政府-企业”的创新三

螺旋结构，实现了从科学研究-工业应用-商

业价值转换-经济发展的创新过程运行，在

各局域范围内完成了创新系统的结构和体

系建设，成为支撑国家创新系统的中坚和建

设国家创新系统的抓手。

4 高新区与国家战略性新兴产业发展

战略性新兴产业的兴起和发展离不开

科学知识探索或者说科学知识基础，同时也

要求产业的生产组织方式由传统的福特模

式向知识创造、技术创新、产品生产与商业

模式之间的集成化或一体化模式转变，知识

探索和创造活动被有效嵌入了产业分工的

内部。由此，发展战略性新兴产业就是一个

名符其实的“系统工程”。从产学研合作的

角度看，战略性新兴产业的发展要求建立起

企业、高校与研究机构、中介及各类载体、政

府乃至教育培训机构之间的多方紧密合作

关系；从研发与技术创新的角度看，战略性

新兴产业的发展要求有平衡高风险和高不

确定性的机制和力量，需要有政府扶持和风

险资本对接等对创新创业行为的支持；从产

业发展的角度看，迅速和快捷的知识创造和

技术更替需要有更为灵活和有效的生产组

织模式，传统的垂直整合和滚动发展的方式

必须让位于网络化组织和在全球范围横向

整合资源的扩张和发展方式；从扩大市场的

角度看，战略性新兴产业还必须有良好的商

业环境，使企业能对市场需求保持高度的灵

敏和反应。

这些需求本身实际上表现出的是战略

性新兴产业的发展需要有来自于产业外部

的互补性资产提供支撑，而在中国特定的国

情条件下，这种互补性资产的环境和空间在

很大程度上还是要依赖政府提供。这是高

新区能够作为培育和发展战略性新兴产业

的主要依据。

4.1 高新区是战略性新兴产业发展的集成

化支撑平台

高新区经过20多年建设已经建立起了

新兴产业发展的支持性体系和空间，有效地

支撑了我国战略性新兴产业的孕育、繁衍和

崛起。

第一，高新区搭建的创新支撑平台，能

够全方位整合相关科技创新资源，开展新技

术的应用研究和面向新兴产业需求的技术

创新，形成了孕育和支撑新兴产业发展的知

识和技术源头。目前，很多高新区瞄准新的

产业方向采取了新的建制、新的组织形式建

立新型的战略性产业技术研究机构，比如中

科院宁波材料所、中科院苏州纳米所、中科

院深圳先进技术研究院、无锡物联网产业研

究院、合肥公共安全产业研究院、武汉新能

源研究院等。

第二，高新区建立了较为完善的创新创

业服务体系，为新创企业和新兴产业初期发

展提供了土壤和条件。截至 2010年，国家

高新区内共有国家级孵化器186家，在孵企

业达到 22 640家。很多企业已经在高新区

的扶植和支持下成长成为当前战略性新兴

产业领域的领头羊，比如中关村的大唐、普

天、博奥生物、科兴、碧水源等；保定高新区

的英利、天威、中航惠腾等；天津高新区的曙

光、力神、天士力、协和干细胞等；无锡高新

区的尚德、美新半导体、晶科等等。

第三，高新区搭建起了整合土地、资金、

人才、科技等资源协同支持新兴产业发展的
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战略性支撑平台。如，中关村成立了中关村发展

集团，旨在通过战略性股权投资促进重大项目的

落地转化；中新产业投资基金、绵阳高科技产业基

金两只国家级产业基金分别落户苏州工业园和绵

阳高新区，陕西省新材料创业投资基金、天津医药

产业投资基金、昆山常春藤产业投资基金、安徽公

共安全创业投资基金也相继落户宝鸡高新区、天

津高新区、昆山高新区和合肥高新区；南昌高新区

成立10亿元低碳环保产业基金、西安高新区设立

10亿—20亿元的通讯产业发展与投资基金、苏州

高新区设立了3.8亿的新兴产业创业投资基金等。

第四，高新区也成为战略性新兴产业的重要

应用示范基地，获得政策的重点支持和保护。如，

合肥、保定、常州、大庆、天津等高新区是国家金太

阳示范工程重要基地；成都、潍坊、南昌、宁波等高

新区是国家“十城万盏”半导体照明应用示范工程

重要基地；中关村、无锡、深圳、杭州以及西安、宁

波、武汉等高新区分别是国家云计算创新服务和

“智慧城市”的重要示范区。2006年，北京中关村、

上海张江、深圳、武汉、西安和成都高新区共同签

署了《建设世界一流高科技园区行动方案》，确立

了率先建立财政性资金优先采购自主创新产品制

度，实施自主创新的政府首购和订购。这些都为

新兴产业的早期发展创造了重要的战略利基⑨市

场，大大促进了新兴产业的市场发育和产业成长。

4.2 高新区战略性新兴产业发展的态势

高新区是全国高新技术产业聚集度最高的地

区，有力支撑了全国高新技术产业的发展。2010

年，56+1家高新区的电子及通信设备制造收入占

全国的 49.45%，航空航天制造占 25.62%，医药制

造占 25.03%，电子计算机及办公设备制造占

10.44%（表 3）。高新区新兴产业的增长有愈发加

快之势，新材料、新能源、生物技术、环境保护等新

兴产业领域增长迅猛，年均增长率超过20%，由此

引领带动区域乃至全国新兴产业的快速发展。如

杭州高新区已经成为全省新兴产业的核心聚集

区，集成电路设计、电子商务、软件信息业、物联网

几个产业分别占到了全省的91.7%、90%、81.3%和

40%；无锡高新区 2011年物联网收入达到 245亿

元，占全市比重的51.6%。

高新区发展形成了梯度结构合理的企业群落

和互补关联的产业生态系统。围绕科技型企业成

长路线图，高新区建立起了从孵化器、加速器到专

业园的适应于不同成长阶段企业发展的创新载

体，形成了中小企业、规模企业以及大型龙头企业

协同发展的企业生态体系。2010年，56家高新区

企业总数为 51 764家，其中 500万元以下规模企

业比重为40.72%，500万—1 000万元、1 000万—1

亿元以及 1亿元以上企业比重分别为 10.26%、

33.88%和 15.14%，超过 50亿元以上和超过 100亿

元以上企业数量分别达到了 333家和 153家（图

10）。高新区内成长出具有产业链整合能力的大

型龙头企业，比如联想、华为等；也涌现出一批具

有“专有”供给能力的“隐形冠军”企业，比如成都
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表3 2010年国家高新区部分产业营业收入占全国的比重

注：高新区是56+1家高新区（包括苏州工业园）；全国数据为主营业务收入，国家高新区数据为营业总收入

⑨ 战略利基是为促进新技术和新兴产业发展所创建的保护性空间，包括支持性政策、制度规则和市场

产业领域

电子及通信设备制造

电子计算机及办公设备制造

航空航天制造

医药制造

全国

（亿元）

35 984

19 958

1 592

11 417

国家高新区

（亿元）

17 795

2 083.1

407.8

2 857.3

国家高新区

占全国的比重

49.45%

10.44%

25.62%

25.03%
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高新区硅宝科技的有机硅生产设备市场占

有率国内第一、合肥高新区的阳光电源光伏

逆变器市场占有率国内第一等。

配套完善的产业链和成熟的产业生态

系统有助于新兴产业获得发展所需要的互

补性支撑要素，从而支持新兴产业突破各个

发展阶段的制约瓶颈与障碍。就各个具体

的高新区来看，通过打造完整的产业链和构

建产业生态系统，目前已经形成诸多各具特

色优势的新兴产业集群。比如，中关村以联

想、百度、新浪、京东、优视、优酷、小米科技、

创毅视讯、君正等6 000余家企业为基础，建

立了我国最为强大和完整的移动互联网产

业链。无锡高新区形成了包括多晶硅提纯、

单晶提拉与多晶铸锭、切片抛光、太阳电池

与组件生产、太阳能应用系统及太阳能电池

部分装备制造在内的较完整的光伏产业链，

成为我国最大的光伏产业生产和出口基

地。武汉东湖在光纤通信、激光、光电系统、

光电材料及器件等领域聚集企业 8 000余

家，光纤光缆的生产规模居全球第三位、国

内市场占有率达到 50%。上海张江高新区

建立起涵盖从新药探索、药物筛选、临床研

究、工艺研究、中试放大、注册认证、量产到

药品上市的产业链，成为国内有影响力的

“药谷”。此外，保定、常州、湘潭等高新区的

新能源产业，沈阳、大连等高新区的数控装

备产业，天津、泰州、石家庄等高新区的生物

医药园区和医疗器械产业，郑州高

新区、淄博高新区的新材料产业，襄

樊、长春、芜湖高新区的新能源汽车

产业，长沙、宝鸡、洛阳高新区的工

程机械产业，已形成具有相当规模

和国际竞争力的新兴产业集群。

5 高新区与现代城市建设

5.1 创新型城区与现代化城市

目前，国家高新区已经逐步呈

现出从传统的科技工业园区向现代

科技经济城区转变的发展态势，如中关村自

主创新示范区、深圳高新区、广州高新区、苏

州工业园、大连高新区等，都明显具备这种

新型城区的发展形态。

这样的现代科技经济城区是集科研、教

育、产业、居住、生活、商务、社交、文化、休闲

等功能为一体，能够在同一空间内承载城市

的价值创造活动、价值交换活动、财富获取

活动和宜居生活活动。从长远的发展看，这

样的城区代表了人类文明进步的方向，而就

短期目标来说，这样的城区对我们当前正在

推进的“创新型国家”建设尤有重要。因此，

就国内公众和政府官方的语境而言，这样的

城区也可以称为知识城区或“创新型”城区。

创新型城区的构成基础在于在这样的

城区内有知识要素与创新要素的聚集，而这

样的聚集又会带来局部社会组织内涵的深

刻变化。

首先，创新型城区会聚集以知识为基

础、以知识的有效转换利用和知识的共同创

造为目标的群体，并在他们的长期工作和生

活活动中形成新型社会组织和社会关系网

络。基于知识交互的需求，建立各种正式与

非正式的联系机制与沟通渠道，由此形成新

型的社会组织空间。这种新型的社会组织

空间能够进一步促进知识学习、积累、流动

和创新，使之具有自组织创新的能力，通过
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图10 不同规模企业所占比例
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社区实践获得更高的知识价值创造[13,14]。因此，我

们也可以把这样的空间称为创新型社区或知识型

社区。

其次，从经济社会运行的过程看，创新型城区

是一个集成融合科技社区、教育社区、创业社区、

风险资本社区、产业社区、经贸社区和文化社区等

的复合社区系统，有利于创新链的连接转化，促进

“从知识创造——知识产业化和资本化——产业

化——价值收获”的良性循环，实现更高的社会组

织效率。

当前，人类正在进入知识经济时代。这样的

时代对城市的发展提出了更高的要求，这些要求

也体现为现代城市发展的4大特征：一是要有更高

的价值创造，在知识经济时代这样的价值创造主

要表现为知识创造；二是能够以更高的效率组织

社会，带给社会成员更大的收益和财富收获的期

望；三是能够提供更加优质的均质化社会服务，为

社会成员提供公平的发展参与机会；四是具有宜

居、绿色和智慧的生活环境，能够实现价值创造活

动和生活、文化活动等的和谐统一。创新型城区

集中体现了这样的城市发展方向，因此可以说“创

新型城区”是对“创新型城市”的支撑，而“创新型

城市”又是“创新型国家”的支撑。

5.2 高新区向创新型城区的转变

高新区已经进入创新型城区建设阶段，开始

了从传统意义的科技工业园向创新型城区的新内

涵转变。首先，高新区在创新要素和高新技术产

业聚集发展的过程中，已逐步建立起新城区框架

和创新社会网络，带动了新型城市化的发展以及

创新社区稠密度的增强；其次，现阶段高新区管理

部门倍加重视知识型城区建设和创新型社会形态

的塑造，正在通过打造高端社区、完善政策制度和

改进管理组织架构等，努力推动高新区从单一功

能区向具有综合性功能的创新型城区转变。

近年来，国家高新区普遍加强园区核心区建

设，进一步完善科教文化社区、现代商务、现代生

活居住、公共交通、医疗、学校、生态休闲场所等配

套设施，致力于为科技创新人才提供舒适便利的

工作环境以及生态宜居的生活环境。大部分高新

区规划建设的科技新城已经成为所在城市新城区

建设的主要部分，比如杭州高新区的滨江新城、哈

尔滨高新区的松江水韵新城、青岛高新区的胶州

湾北部新城、广州高新区的萝岗新城、苏州高新区

湖滨新城等。这些高新区通过打造科研、教育、产

业、居住、生活、商务、社交、文化、休闲等融合协调

发展的环境，推进园区、校区、城区和社区一体化

运作，以社会功能的区域融合促进创新要素互动

与创新社会环境的形成。

上述说明，目前的国家高新区已经不再是单

一功能的产业园区，而日益成为集工作、生活、商

务、娱乐等于一体的现代科技城区。在这样的城

区里，伴随创新活动在生产、生活中的广泛社会嵌

入，促进了新知识、新技术、新创意的产生，也使得

高新区的社会组织成员工作和生活的经纬不再截

然分明，日常生活中会越来越多地融进价值创造

和财富收获的内涵。

5.3 高新区具有创新型城区构成的知识人才基础

知识型的人才是构成创新型城区（或社区）的

根本，高新区通过政策的制定与实施，努力营造了

能有效聚集知识人群的社会环境。从创立之初，

高新区就坚持以环境吸引人才、以事业造就人才、

以机制激励人才的发展思路，制定支持人才创新

创业的优惠政策和措施⑩，并通过实践中的不断探

索建立起了以产业需求为导向的人才培训体系和

适应创新发展需求的人才管理制度 。目前，高新

区已经形成了相对完善的人才服务体系和人才政
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⑩ 包括建立孵化器、提供创业资助、减免创业企业税收、给予人才补贴以及支持科技人员离岗或兼职创业等，吸引了大批的海外
归国人才、大学和科研院所科技人员进入高新区创业

比如，通过引入培训机构、与相关机构共建实习实训基地及围绕主导产业和紧缺方向支持创建学院、开设专业及补贴培养等

方式，为创新型企业的发展提供了充分的适用性人力资源储备和支撑企业人才战略的制度环境，努力创造人才环境优势
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策体系，使高新区进入了人才集聚与产业聚

集相互加强、创新人才发展与高端产业发展

相互促进的良性循环。

截至 2010年底，国家高新区企业拥有

从业人员 859.0万人，大专以上学历从业人

员比例达到51.8%（图11）。其中，硕士学位

36.9万人、博士学位4.3万人、归国创业的留

学人员近 4.7万名。2010年，高新区从事科

技活动的人员超过 161.1万人，占高新区从

业人员总数的 18.7%。2010年高新区吸纳

了36.3万名应届高校毕业生就业，“十一五”

期间共吸纳应届高校毕业生 144.7万人，高

新区已成为吸纳大学毕业生就业、实践培养

新生代创新人才汇聚知识群体的地理空间。

6 对未来发展的认识和建议

基于对前 20年的阶段总结和趋势揭

示，我们对高新区的未来发展可以建立起新

的认识：一是，高新区正崛起为推动中国经

济发展的主体力量，高新区的兴衰和成败在

很大程度上决定着中国经济能否继续保持

较高速度的增长；二是，高新区的创新支撑

着中国的创新型国家建设，国家创新系统建

设的绩效在很大程度上取决于高新区作为

中坚作用的发挥；三是，高新区的产业代表

着国家高技术产业或战略性新兴产业发展

的水平，中国产业发展的国际竞争力和国家

产业结构与经济结构调整的引领力都来源

于高新区；四是，高新区正日益发展成为新

的城市区，高新区的形态和内涵发展代表着

中国新型城市化的发展走向。

20年来，我国在高新区建设上取得了

重大进展，但同时也必须看到，到现在为止

距离上述目标的真正实现尚有不小差距。

对此需要有清醒的认识和清晰的判断。

6.1 从全球着眼，我国高新区的发展尚处后

发赶超阶段

支撑中国经济发展的首要推动力量在

于创新能力和创新实力的提升，这是中国未

来经济发展的根本命题。但就目前我国高

新区的发展而言，与世界性的创新“中心区”

相比，在创新活力、产业竞

争力、经济带动力以及可

持续发展能力等诸多方面

还有相当大的差距。

从表 4可以看出，我

国高新区无论在创新资源

的聚集程度、创新效率以

及创新水平方面均明显落

后于世界著名科技园区，

即使是创新能力最强的中

关村也与它们有不小的差

距。中国高新区的局域创新能力和水平与

发达国家整体水平相比，也不占优势。2010

年国家高新区总体工业增加值率只有

25.4%，而欧美等发达国家平均工业增加值

率一般保持在35%以上；高新区企业的人均

劳动生产率（即人均工业增加值）为22.43万

元/人，而美国人均劳动生产率折合人民币

已经超过50万元/人，硅谷、新竹等科技园区

更是已经超过 100万元/人。2010年高新区

总体的高服务业收入占技工贸收入的比例

为 11.28%，但OECD国家知识服务业增加
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图11 高新区知识人才就业比例
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值已经超过了其GDP的1/3，并且硅谷、北卡、大德

等科技园区均已超过了50%。

同时，我国高新区产业的全球竞争能力与世

界先进的科技园区相比也差距明显。美国硅谷在

上世纪引领了电子信息和互联网产业发展后，现

今又成为全球新能源等产业发展的领跑者，北卡

三角园在全球生物医药产业领域具有领先优势，

台湾新竹园区则在集成电路制造、测试、封装和设

计分别占到全球市场的66%、65%、47%和25%，而

目前我国大陆地区尚未有一个高新区能够在某一

技术领域或某一产业领域，建立起全球创新的引

领优势或市场竞争优势。

这就形成了一个基本判断：我国高新区的发

展目前还处于后发赶超阶段，完全基于市场竞争

的自组织发展能力尚不充分，因此，未来的发展仍

然需要政府的保护、引导和支持。在这方面，我们

已经积累了许多成功的经验，当然也存在不少问

题，这都需要在未来的发展中加以更好地解决。

其中最为重要的是，在未来的发展中需要进一步

体现中央政府的作用，换言之，这是在新形势下，

如何发挥举国体制优势的问题。

6.2 政策取向应进一步致力于发挥举国体制的

优势

回顾前 20年，我国高新区之所以能够取得高

速发展，一个根本的推动力量在于中国特有的体

制优势，在这种体制下政府对支撑发展的资源比

其他国家的政府有更大的协调整合能力和组织动

员能力。因此，很多研究者认为中国高新区的发

展主要在于政府所推动的体制机制创新。

前 20年的发展，对资源的协调、整合、组织和

动员以及对产业和园区发展的规划引导都主要是

由地方政府完成的，这在高新区的起步发展阶段

优势和绩效的表现极为突出。但着眼于未来发

展，这种单纯依靠地方政府的努力明显不够，并且

在某些方面已经暴露出了问题。

首先，创新是一项复杂的活动，不仅仅表现为
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表4 中国国家高新区与世界科技园区的比较

高新区

平均

中关村

美国硅谷

美国北卡

三角园

台湾新竹

日本筑波

韩国大德

从业人员受

教育程度

大学本科以上
22.7%(2009)

硕士以上占
10.15%(2008)

硕士以上占43%
(2009)

硕士以上占
35.6%(2008)

硕士以上占
25.1%(2009)

博士占科研从业
人员的22.5%

硕士以上占
34.8%(2007)

研发投入占

营业收入比

1.70%(2009)
其中政府投入占全
国政府研发经费的
28%

4.69%(2009)

12%(2003)

8.2%(2008)

占国家研发
预算的40%

占国家研发预算的
35%

新增万人授权

专利（件）

27.5(2010)

45.7(2008)

168(2008)

73(1998)

141(2009)

354(2008)

人均增加值

（万人民币）

19(2009)

22.8(2010)

90(12.7万美元）

(2009)

145(683万新台

币)(2009)

服务业就业占比

16.8%(2009)

46.7%(2009)

63%(2009)

53%(2009)

研发服务企业占企

业总数45%(2002)
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知识的创造和技术的创新，而且还包括知识

的传播、技术的转化应用以及创新商业化价

值的实现，其需要科技、教育、经济、产业等

多个部门政策协同，以及建立联合有效的创

新系统支撑。目前，各个高新区在执行层面

上已经建立起了整合市政府相关政策资源

的管委会管理体制，但作为代表国家意志导

向的国家高新区，却一直没有在国务院层面

建立起协调各部门联合支持高新区发展的

机制和措施，各部门政策间的重叠和矛盾仍

普遍存在。目前，各部委分头颁发国家级产

业化基地、产业基地、产业集群、产业园等牌

子，各自出台基于各自利益的支持政策，缺

乏对国家高新区整体的统筹规划布局，未形

成结合这样布局的协同支持态势。许多情

况下，高新区只能针对特定的问题与相关部

门一对一地协调，由高新区所推进的创新政

策联动呈现零散性、片断化的特征。在很多

关键问题上，往往由于各部委之间缺乏共

识，自下而上的协调也就难以达成预期的结

果。在这种部门分立式的资源配置方式下，

难以实现协同支持的努力和结果，高新区集

合相关创新与产业要素的能力也由于部门

分割和区域竞争而受到极大制约。

其次，我国产业发展的水平和能力不

强，这一方面与我国整体的创新水平和产业

基础薄弱有关，产业竞争力的提升还需要长

期的积累与快速的追赶；另一方面也反映了

我国高新区在产业体系的建设上缺乏战略

性的规划布局。作为后发国家，我国的高新

技术产业发展基本是在全球价值链的拉动

下起步的，绝大多数企业都处于产业体系的

亚产品层次，而真正具有全球技术领先并且

具有主导产品设计能力和产业链整合能力

的企业仍凤毛麟角，因而我们的大型企业难

以组织整合大量分散的小企业群落，将规模

优势转化为价值链控制优势。这也直接导

致了我国企业与发达国家企业盈利能力的

差异，如2009年硅谷150家最大的上市企业

的利润额（474亿美元）就达到我国全国高

新区净利润的72.5%。实际上，高新区内很

多企业已经能够在一些细分环节领域取得

全球技术领先优势，但由于产业价值链多在

亚产品层次，受到跨国公司的控制，往往因

为不能直接进入“以我为主”的市场而被收

编或陨落。

在这样受压制的外部竞争环境下，我国

更需要建立起对创新资源配置和产业发展

的战略支持体系。但遗憾的是，尽管各高新

区自身在一定程度上完成了局部的资源整

合和配置以及产业技术创新的系统布局，由

于缺乏全国整体的资源配置导向和产业战

略布局引导，产业在高新区被严重地分散和

分割了。地方间的过度竞争在导致产业同

质化发展和资源配置浪费的同时，也带来了

“逐底化”发展趋势。以LED产业为例，目

前全国有20余家高新区都把LED作为重点

发展的产业领域，主要都集中在中下游的封

装环节，而上游的MOCVD设备、衬底材料、

外延片、芯片等都被跨国公司所控制。光伏

产业的情况也类似，各高新区竞相扩大产

能，过度投资已经造成了电池板、硅片等的

产能过剩，而光伏产业价值链高端环节在各

高新区都很薄弱。

再次，目前奉行的管委会体制也面临不

少问题。以往以经济功能为目标、整合各政

府职能部门的管委会体制，一直被认为是高

新区发展取得巨大成就的重要制度性基础

和保障；但随着高新区规模的扩张、创新经

济与产业的壮大和社会功能的深化发展，这

种不完全政府模式、不明晰的职能边界以及

缺乏协调的上层结构，日益暴露出了一些的

问题和矛盾，制约着国家高新区进一步创新

发展。这些弊端主要表现在3个方面：一是
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缺乏合法的行政主体，在协调相关部门及行政区

关系时往往存在较大困难；二是社会事务和社会

服务功能的增加对“精简”的管委会机构带来巨大

挑战，很多高新区陷入了或者扩张机构、或者服务

不足的两难决策，而且膨胀的机构和繁重的社会

事务可能分散和弱化高新区的功能管理职能；三

是“一区多园”的发展模式有效支撑了高新区的规

模扩张和经验的辐射推广，但同时也带来了多园

区统筹协调发展的困难。目前除了长春高新区、

中关村高新区有实质性的协调管理机制外，大部

分高新区的各个分园之间基本处于各自为政的状

态，难以实现功能互补的协调发展，甚至很多分园

的发展大大偏离了高新区的导向。

这些问题的解决在许多方面取决于中央政府

的导向和政策，而不可能仅依靠地方政府的努力

就能够解决。这主要是因为在中国现行体制和国

情下，支撑创新和发展的资源要素主要由中央政

府控制，对区域、产业发展的规划、审批、贸易、财

税支持等政策资源也主要依赖于中央政府，在新

的发展阶段高新区发展的动力、发展的规模和程

度都将更大程度地需要中央政府的导向和支持。

6.3 着眼于未来发展的政策建议

上述两个方面都说明，在新的发展阶段高新

区肩负着新的使命，同时也面临诸多新的挑战，这

就需要政府、特别是中央政府对高新区的建设建

立新的思维、注入新的发展理念和付诸新的政策

和行动。

为此，提出建议以下：

（1）加强顶层设计，进一步发挥举国体制的优

势。新阶段高新区的目标任务已经与20年前有很

大的不同，单纯依赖国家科技部作为高新区主管

部门已有很大的局限性。这种局限一方面由于科

技部作为国家科技主管部门的职责与新时期高新

区的功能定位并不完全一致；另一方面，高新区的

未来发展需要更大范围和更大力度的资源整合和

资源配置，而目前仅由科技部下设一个专门机构

（科技部火炬高技术开发中心）行使管理，在可以

运用的政策杠杆和行政推动力量方面都难以有效

满足高新区全方位发展的需求。

为此，建议中央政府加强对高新区管理和导

向上的顶层设计。建议从国家全局着眼，成立能

有效行使中央政府创新推进职能的创新发展促进

局，统一布署和协调促进国家创新发展的事务，特

别是对国家高新区和国家级经济技术开发区的创

新发展应纳入统一管理。这有利于加强顶层的规

划导向力度和政策协调力度，在推动产业和区域

创新以及推动科技与经济结合等诸多方面，进一

步发挥举国体制的优势。

（2）在宏观层面加强对高新区的战略性规划

和布局。目前，国家高新区的设立主要取决于地

方政府的发展需求，国家高新区的扩区和升级审

批更多体现的是对地方积极性的鼓励，而没有体

现国家宏观的战略性规划导向。这带来了 3个方

面的问题：一是国家高新区建设在空间规划布局

上的随意性，国家高新区的建设条件和发展水平

参差不齐，使国家今后在创新资源有效配置上和

政策支持上难以抓住重点；二是造成高新区发展

的同质化和产业发展的过度竞争。例如，目前高

新区出现的“竞价”招揽人才、项目以及新兴产业

群体衰落、产能过剩等现象对今后发展提出了警

示；三是高新区应成为国家或区域经济发展的“增

长极”，而目前的大范围扩张现象不能体现这样的

发展。就全国平均情况看，目前国家高新区每平

方公里的总收入平均不足10亿元 ，高密度产出演

变为低密度产出，这实际上是造成了国土资源的

浪费。总体而言，高新区的发展需要体现国民经

济发展需求和区域经济发展实际的有效结合，因

此，需要加大国家自上而下的规划介入力度。

国家对高新区的战略性规划布局，应在3个方

面重点加强：一是对国家高新区发展的战略性空

这是按整体管辖面积计算的。目前很多高新区通过扩区、托管等方式大规模扩大的管辖面积，很多还处于未开发状态，还具有

很大的发展空间
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间规划布局；二是对国家高新区发展的国家

战略性重点产业规划布局；三是对国家高新

区发展的创新支撑条件建设规划布局。应

结合这些规划布局落实中央政府对国家高

新区的发展导向和国土面积控制，落实对重

点产业发展的引导和扶持，特别是着眼于新

时期国家高新区的战略地位，有效配置国家

支撑创新发展的要素和资源，以使高新区能

更健康地发展。

（3）把高新区作为推进国家创新体系建

设的重点和抓手。这有 3个方面的政策含

义：

一是把高新区作为新型城市化建设的

示范，以高新区为试点探索新型的城市组织

和管理模式，通过引领创新型城市建设支撑

创新型国家建设。主要表现为提供更加优

质高效的社会服务，推动在知识经济条件下

实现城市经济、社会与民生和谐统一，实现

创新驱动的社会发展。对条件成熟的高新

区有必要推动地方（或国家）立法，为高新区

需要开展的新的社会实践和管理体制机制

创新确立法律保障。

二是把高新区作为新时期国家创新体

系建设的重要抓手，以有效推动高新区的发

展为基点理顺国家创新体系的结构和运

行。主要政策着眼点在于：国家科技计划和

研发经费安排向高新区倾斜，促进以企业为

主体的技术创新；支持和鼓励高新区产业技

术研究机构的建立，引领和带动传统科技机

构的深化改革；在体制机制上，建立大学、科

技机构与高新区紧密的互动关系，以高新区

为现实场景落实科技与经济的结合。

三是加强政策的协同性与互补性。与

过去相比，在新时期促进高新区建设，更加

需要发挥政策协同性和互补性。一方面需

要加大中央政府和地方政府的政策协同，尤

其特别需要加大中央政府各部门间的政策

协同；另一方面，新阶段高新区的创新发展

已经与全局性的国家整体行为紧密关联，科

技、教育、产业、商务、金融、法律等各个相关

部门都对高新区发展有重要影响，如科技和

教育部门的评价导向政策直接影响着高新

区对创新资源要素的吸纳程度。因此，从长

远来说需要推动这些相关部门的体制机制

创新和制度改革，解决各部门之间与高新区

发展的制度不相容问题，而就当前阶段而

言，需要在高新区与这些部门间建立和增强

政策的互补性，并通过政策的互补性带动制

度互补，逐步形成能够自发支持高新区发展

的大环境。

（4）设立国家直属管理的高新区。按在

国家经济或区域经济中的重要程度，确立以

地方为主建设或中央为主建设的不同类别

的高新区。以国家自主创新示范区为基础，

选择重点高新区（比如，中关村、上海、深圳、

武汉、成都、广州、苏州、无锡、长春等）进行

国家重要创新资源的战略性部署，建立中央

直属管理的高新区，强化中央对部分高新区

的直接管理，以便高效整合协调相关力量塑

造出具有全球竞争力的国家创新发展核心

支点，避免地方主导所产生的功能异化问

题。这方面，日本筑波、台湾新竹、韩国大德

以及瑞典西斯塔科学城等都有很好的经验。
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National Role of High-Tech Industrial Development Zone in China
Wang Shengguang Cheng Yu Liu Hueiwu

(Institute of Policy and Management, CAS

Research Center for China’s High-tech Industrial Development Zone 100190 Beijing)

Abstract After more than 20 years development, China’s national High-Tech Industrial Development Zone (HIDZ) made

great contribution to economic and social development and national innovation system construction in China. This paper will

make a comprehensive evaluation on the role of HIDZ for national development from the perspective of economy, innovation,

industry, city development. It highlights that HIDZ become the main stay of supporting national economic growth, leading the

transition of economic development, constructing national innovation system, developing strategic emerging industry and

building modern city. Therefore, in the new development stage, national HIDZ should take greater responsibility, which re-

quire central government to adjust new orientation and policy for HIDZ’s development.

Keywords high-tech industrial development zone, innovation-oriented, innovation system, strategic emerging industry,

national support system
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