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摘   要：科技创新已成为全球竞争的核心驱动力，世界主要国家高度关注创新资源的区域布局，不断制

定完善促进区域科技创新的政策举措，通过空间创新资源的优化配置，加速优化区域创新生态，形成

具有全球竞争力的区域创新高地。对美国、欧盟、英国、法国、韩国、日本、以色列等世界主要国家或地

区展开分析，总结了近年来各国推进区域科技创新的政策工具和主要做法，提出完善中国区域创新体

系的有关建议，为推动中国区域创新发展提供有价值的参考。
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世界主要国家推动区域科技创新的政策举措研究

随着科技创新在全球经济发展中所起作用的日

益凸显，美国、欧盟、英国、法国、韩国、日本、以

色列等世界主要国家或地区均高度关注创新资源的区

域布局，相继出台相关政策举措来解决区域创新体系

效能提升、区域发展不平衡、跨区域协同创新等重大

问题。因此，对世界主要国家区域创新重要举措展开

研究，结合相关国际经验对中国区域创新体系建设提

出有价值的政策建议意义重大。国际区域创新相关研

究需要跨越国别制度与发展差异等展开分析，而已有

研究多聚焦单一国家、局部领域或个别计划，缺乏在

全球范围内对多国实践进行系统跟踪、总结做法、提

炼差异化路径等研究。故选取欧美和亚洲代表性国家

或地区最新制定或取得成效的政策举措展开研究，总

结其政策设计、资源配置、协同机制等方面的核心经

验，探索全球区域创新的主要驱动模式和典型路径，

针对中国区域创新体系建设进展与不足，结合国际经

验提出推动中国区域创新的政策建议。

1　世界主要国家促进区域创新的战略部署

1.1　美国建设区域创新中心加强科技赋能经济发展

为提升创新驱动发展质量，解决本土产业空

心化和区域创新发展不平衡等问题，美国政府在

《2022 年芯片与科学法案》中提出“区域技术和

创新中心计划”，作为其近年来区域创新的重点举

措。同时，相关涉科部门分头推进各自的区域创新

发展计划，如“区域创新引擎计划”“区域创新集

群计划”等，多措并举强化科技赋能经济发展，以

夯实全球科技和产业领导地位。美国的区域创新政

策项目，名称各异，出处不同，但在总体施政逻辑

上差别不大，即以加强技术研发和转化为依托，以

推进创新发展为目标，以建成区域性创新生态系统

为政策终点 [1]。

“区域技术和创新中心计划”授权美国商务部

（Economic Development Administration，EDA）5 年

内（2023—2027 年）拨款 100 亿美元（约合人民

币 673 亿元），以创新能力地理分布为主要考虑，

以技术研发、就业创造和创新能力扩展为目标，至

少支持建立 20 个“区域技术和创新中心”，推动

联邦政府、地方政府、高等教育机构、私营企业、

经济发展组织、劳工组织、非营利组织和社区组织

之间开展更具建设性合作，支持包括小城市和农村

地区在内的区域经济发展，计划用约十年时间将确
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立的“区域技术和创新中心”变成具有全球竞争力

的创新中心 [1]。2023 年 10 月，美国政府从 370 多

份申请中选定了31个创新中心，覆盖49个州和4个

大区，其中近 3/4 显著惠及农村地区，超过 3/4 直

接支持历史上未得到充分发展的社区。每个中心明

确聚焦某一事关国家安全和经济的关键领域，开展

先进技术研发、应用与产业化活动。已选定的31个

中心涉及安全自主系统（3个）、量子技术（2个）、

医药和医疗器械（6 个）、生物技术（5 个）、清

洁能源（5个）、关键矿产（2个）、半导体制造（4个）、

未来材料制造（4 个）等 8 个领域 [2]。

“区域创新引擎计划”是 2022 年美国国家科

学 基 金 会（National Science Foundation，NSF） 新

设机构创新技术和伙伴关系局（Directorate for 

Technology，Innovation and Partnerships，TIP）确立

的旗舰项目，目的是建立一批区域创新引擎，推进

关键技术研发，促进创新主体建立合作伙伴关系，

推动科技创新欠发达但有潜力的地区建立完善的创

新生态系统。参考 NSF 区域创新生态系统的五个

阶段（即开发、萌芽、新兴、成长、成熟），该计

划进行分类支持：一是指导处于开发期的区域制

定发展战略，建立合作关系，为其在萌芽期建立

区域创新引擎奠定基础（每个区域获得最长 2 年最

高 100 万美元总额资助，约合人民币 673 万元）；

二是支持处于萌芽期等阶段的引擎不断升级，最终

在相关领域形成全国竞争优势（每个引擎获得为期

10年总额1.6亿美元资助，约合人民币11亿元）。

2024 年 1 月，在全国范围内推出首批 10 个区域创

新引擎，涉及自主系统、量子计算、生物技术、精

准医疗、清洁能源、关键矿物、半导体制造以及材

料制造等 8 个领域，横跨美国 18 个州。“区域创

新引擎计划”与“区域技术和创新中心计划”支持

领域有交叉，但“区域技术和创新中心计划”覆盖

地理范围更广，建成创新中心更多，资助总额更大。

如果一个地区同时被确定为创新引擎和创新中心，

EDA与NSF两部门将定期协调确保资助方向互补。

自 2010 年以来，“区域创新集群计划”由美

国小企业管理局（Small Business Administration，

SBA）持续开展实施，目的是通过对各地区重点产

业集群进行投资，促进小企业发展、产业技术创新

和地区经济发展。计划要求产业集群中的企业、专

业供应商、学术机构、服务机构和相关组织的地理

分布集中且联系紧密。依托该计划的支持，集群可

为旗下企业和其他实体提供直接的商业咨询和赞助

活动，并促进集群相关主体与投资者、龙头企业等

的联系。目前已支持了 14 个产业集群，分布在蒙

大拿、田纳西、俄勒冈、犹他等10个州，涉及制药、

生物科学和医疗健康、农业技术和高附加值加工工

艺、无人机系统和先进空中机动力、先进制造和先

进材料、光学等领域。

1.2　欧盟运用“智慧专业化”政策因地制宜指导

　　 区域协同创新

一直以来，欧盟委员会倡导根据不同地区的创

新资源和产业基础确定优先发展领域，集中有限资

源发展竞争力强的方向，通过科技创新驱动加快实

现区域经济的增长。欧盟于 2009 年提出推动区域

创新发展的“智慧专业化”政策并运用至今，其核

心就是围绕区域经济，专业化地集中知识资源，并

使知识资源形成生产性资产，从而构建区域的生产

能力和相对优势，推动经济增长。其中，“智慧”

可以简单理解为将知识资源与经济发展有机联系起

来，识别出具有区域相对竞争优势的优先发展领域；

“专业化”则是指为了大幅提升生产效率，围绕特

定领域进行创新分工等经济活动 [3-6]。

欧盟早在 2010 年就将“智慧专业化”政策写

入了“欧洲 2020 战略”，并成为欧盟成员国及地

区获得欧盟结构基金（欧盟区域政策的主要支持工

具，由欧洲区域发展基金、欧洲社会基金、欧洲农

业指导及保证基金等组成）资助的一个先决条件。

此外，欧盟委员会认为持续加强区域间创新合作，

促进区域均衡发展对促进欧洲可持续发展至关重

要，因此利用“智慧专业化”政策实施了一系列区

域创新计划，如“区域深科技创新谷计划”“弥合

东西欧创新鸿沟计划”“区域创新伙伴关系”“凝

聚力政策”等。智慧专业化的运用涉及一些基本步

骤，如分析区域资源禀赋和竞争力，识别优先发展

领域，确定创业主体分工，监测评估等，可以帮助

区域计划的制定、执行、评价和策略改善。除了运

用智慧专业化的共性以外，各相关计划支持区域协

同创新的方式等不尽相同。

“区域深科技创新谷计划”于 2023 年启动，

聚焦欧盟重大需求推动区域协同，计划在欧盟范围

内建立上百个互联的“创新谷”发展“深科技”（指

根植于尖端科学、技术和工程，通常结合物理、生
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物和数字领域的进步，并具备面对全球挑战时可提

供变革性解决方案的技术）[7]。该计划把创新水平

不同的“创新谷”进行强弱配对，发达与落后地区

组合在一起共同制定联合创新计划，基于“智慧专

业化”推动区域组合选择相同或互补的领域开展研

发合作，实施跨区域创新项目，培育互联协作的欧

洲创新生态系统。该计划资金来源于“地平线欧洲

计划”和欧洲区域发展基金，共投入1.7亿欧元（约

合人民币13亿元），目前已确定151个“创新谷”。

欧盟委员会利用创新绩效（欧洲创新记分牌中各区

域分为创新领导者、强劲创新者、中等创新者、新

兴创新者等创新评价数据）、本区域面临主要挑战

等信息制作了“创新谷”合作伙伴配对地图，供每

个“创新谷”寻找合适的配对合作伙伴，并组织线

上线下交流会议促成配对合作。

“弥合东西欧创新鸿沟计划”在“地平线2020”

中提出，涉及三项子计划。一是“卓越团队”子计划，

拨款 1.58 亿欧元（约合人民币 12.2 亿元），通过

在落后国家建立 12 个“卓越团队”，创建新的或

升级现有的“欧盟卓越中心”，与国外领先科技机

构建立战略伙伴关系，从欧盟结构性基金或其他来

源争取补充投资等举措，推动区域创新发展；二是

“卓越枢纽”子计划，拨款 6 000 万欧元（约合人

民币4.6亿元），在落后国家建立13个“卓越枢纽”，

促进政产学研和民间社会等国际合作，完善创新生

态系统；三是卓越人才子计划，拨款 9 700 万欧元

（约合人民币 7.5 亿元），通过吸引高水平科研人

员进入欧洲落后地区的高校院所工作，提升高校和

科研机构的研究水平。“弥合东西欧创新鸿沟计划”

总计拨款 3.15 亿欧元（约合人民币 24.3 亿元），

于2024年 12月正式实施，惠及土耳其、爱沙尼亚、

塞浦路斯、克罗地亚、乌克兰等较为落后的欧盟成

员国。

“区域创新伙伴关系”是欧洲新创新议程的重

要内容。由欧盟区域委员会与欧盟委员会联合研究

中心合作推进，目的是加强区域、国家和欧盟创新

政策的协调一致性，加速实施欧洲的绿色和数字化

转型。2022年 5月，欧盟启动“区域创新伙伴关系”

试点项目，参与方涉及 63 个地区、7 个城市和 4 个

成员国。参与者将根据发布的“区域创新伙伴关系”

指导文件开展创新，积极支持欧盟政策与地方创新

需求一致的任务，并充分运用各类资金、优惠政策

支持开展合作研发。

“凝聚力政策”或称“欧盟区域政策”，是欧

盟重要的区域资助政策工具之一，支持创造就业机

会，提高商业竞争力、经济增长等，促进区域均衡

创新发展。该政策仍以欧洲绿色和数字化转型为重

点，优先方向根据“智慧专业化”政策选择，大部

分资金资助集中在不发达的欧洲国家和地区。政策

于 2021—2027 年期间实施，总额超过 3 300 亿欧

元（约合人民币 2.5 万亿元），约占欧盟长期预算

的三分之一，其中至少安排了 560 亿欧元（约合人

民币 4 272 亿元）用于对创新和研究的直接支持。

1.3　英国打造创新高地实现“科技超级大国”愿景

2023 年，英国提出到 2030 年建成全球“科技

超级大国”的愿景，意在通过推动区域创新带动

全国经济增长，建设全球领先创新集群、牛津 -

剑桥增长走廊（“牛剑走廊带”）、英国自由港

等区域高地，加速优化完善区域创新体系 [8-9]。

“创新加速器计划”是英国创新署于 2023 年

启动的区域创新发展项目，属于英国政府打造“科

技超级大国”战略的一部分。该计划预算为 1 亿英

镑（约合人民币 8.8 亿元），重点支持格拉斯哥、

大曼彻斯特和西米德兰兹 3 个地区的全球领先创新

集群建设。该计划对3个地区的支持方向各有侧重，

并已于 2024 年 3 月公布首批 26 个具体支持项目。

格拉斯哥市重点支持先进制造、太空和精准医疗领

域发展，已支持项目涉及化学机器人农场模块化

生产、元宇宙博物馆等；大曼彻斯特地区重点支

持可持续先进材料和制造、数字、健康创新领域发

展，已支持项目涉及数字创新中心、曼彻斯特电化

学氢集群等；西米德兰兹地区将加强在绿色技术、

创意产业和数字医疗保健方面的创新优势，已支持

项目涉及生物碳清洁技术加速器等。

英国政府很早就开始有意识地专项发展知识

经济，重视科技园和集群建设，目前已建有近百个

大小不一的科技创新集聚区（如剑桥科技园、哈维

尔科技创新园、萨里科学园等）。在剑桥科技园等

取得巨大成功的基础上，为了最大限度发挥剑桥和

牛津在全球知识密集型集群上的潜力，英国的区域

创新策略从科技园等“单点突破”向走廊带的“区

域联动”迈进，于 2023 年启动“牛剑走廊带”建

设。“牛剑走廊带”由 5 个郡县组成（牛津郡、贝

德福德郡、白金汉郡、北安普敦郡、剑桥郡），涉
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及 6 个科技园、18 个科研集群、11 所高校，拥有

世界最前沿的科学研究和科技产业集群，有潜力成

为全球领先的创新创业投资中心。英国政府将走廊

带定位为国家级战略项目，计划投入250亿英镑（约

合人民币 2 369 亿元）。2025 年走廊带已进入实施

阶段，重点推进牛津北部生命科技园区、剑桥科技

园联动等节点项目，加速形成“科研—产业—城市”

一体化发展的创新走廊，计划 2050 年以前实现经

济产值翻一番达到2 000亿英镑（约合人民币1.8万

亿元）以上的目标。

英国自由港建设是脱欧后国家战略的关键部

分，目的是通过贸易便利化、区域振兴、产业升级

三大路径重塑经济竞争力。英国自由港是以一个或

多个航空、铁路、海港为中心，范围可延伸至中心

以外 45 km 的特殊区域。为缩小区域差距，自由港

选址优先考虑英格兰北部、威尔士等经济相对落后

区域。英国通过开放竞争的形式已设立 12 个自由

港，其中 8 个在英格兰、2 个在威尔士、2 个在苏

格兰，各自由港重点发展领域有差异，但均重视发

展清洁能源、氢能等。每个自由港最初可获得英国

政府提供的2 500万英镑（约合人民币2.37亿元）启

动资金，除此之外，自由港还可获得来自于多渠道，

如绿色能源基金、港口基础设施基金、建设基金

等的资助。各自由港推出一系列举措推进创新发

展，如设立创新基金、实施人才技能提升计划（如

东米德兰、泰晤士、凯尔特等自由港制定相关人

才计划）、支持研究机构与企业合作提供行业资

格认证、建设创新中心开展研发孵化（如索伦特

海事创新中心成功集聚一批相关领域的企业和研究

机构开展创新活动）、成立自由港协作中心促进港

内创新资源整合等。

1.4　法国建设“竞争力集群”搭建区域创新生态

法国通过建设“竞争力集群”，促进政府、机构、

高校、企业等各类创新主体在指定区域集聚合作，

并根据区域产业基础打造具有地方特色的创新生

态。“竞争力集群”在助力法国打造强大创新生

态中发挥了重要作用，已经成为法国创新战略的

重要抓手。目前，法国全境已建设 55 个集群，吸

引了 2 000 个实验室和高等教育机构，1.4 万家创

业公司，支持了总投资额 75 亿欧元（约合人民币

607 亿元）的 1.2 万个创新项目 [10-11]。

2004 年时任法国总理让 - 皮埃尔·拉法兰

（Jean-	Pierre Raffarin）亲自推动“竞争力集群”

政策，随后根据不同发展阶段国家创新优先事项，

不断调整其目标方向和政策重点。“竞争力集群”

已成功完成 4 个阶段计划任务，第一阶段（2005—

2008 年）重点是对集群认证与结构化部署，未产

生明显经济效益；第二阶段（2009—2012 年）加

强对集群的战略领导和管理，企业研发投入开始超

过政府公共财政资助；第三阶段（2013—2018年）推

动集群把研发项目更多转化为创新产品走向市场，

动态调整取消未达到足够规模集群的认证；第四阶

段（2018—2022 年）重点推动在欧盟层面涌现更

多合作项目，已形成明显的创新网络效应。

2023 年，“竞争力集群”进入第五期（2023—

2026 年），该阶段以集群的“品牌效应”推动“绿

色再工业化”为重点政策目标，确定了 3 个方面主

要任务：一是通过深化合作建立更加强大的创新生

态系统，应对地区乃至国家面临的挑战；二是在欧

盟层面拓展“竞争力集群”行动，在巩固第四阶段

取得成果同时，通过调动欧盟资金扩大法国创新生

态系统的国际影响力；三是支持中小型企业和初创

企业转型发展，结合“法国 2030”计划部署和地

区优先发展事项，重点支持高技术领域工业创新项

目。该阶段“竞争力集群”的发展目标与国家战略

结合更为紧密，“竞争力集群”已经成为法国创新

体系建设的“品牌”。为了更好的发挥“品牌效应”，

2024 年法国政府更新了有关规定，对集群成员、

协会等相关方使用该品牌提出具体要求，这标志着

“竞争力集群”从开始的布局探索、市场拓展，已

经进入到了制度化、规范化的发展时期。

1.5　韩国加强年度规划和创新型大学建设推动区

　　 域创新

近几年，韩国通过实施年度综合性计划，强化

建设区域创新型大学等举措，不断优化区域创新体

系。如，为确保“第六次地方科学技术振兴综合计

划（2023—2027 年）”的有效实施，韩国在评估

2024 年实施情况基础上制定了“第六次地方科学

技术振兴综合计划 2025 年实施计划”；通过“地

区创新体系与教育计划”搭建“教育赋能 + 产业协

同”模式，系统性重塑韩国地方创新生态 [12-13]。

“第六次地方科学技术振兴综合计划 2025 年

实施计划”将在 2025 年度投入 6.65 万亿韩元（约

合人民币 336 亿元）用于地区科技创新，同比增长
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10%。其中，1.62万亿韩元（约合人民币82亿元）用

于提升创业与企业竞争力，1.51 万亿韩元（约合人

民币76亿元）用于建设地方高校及研究机构枢纽，

1.08 万亿韩元（约合人民币 55 亿元）用于振兴地

方教育及产业等。基于之前综合计划中已制定的

“三大战略”，韩国 2025 年度推进区域创新的具

体举措如下：在“构建地方主导的科技创新推进体

系”战略下，加强央地合作确保政策协调一致，提

高地方政府参与促进科技创新的积极性，为地方重

大项目的规划咨询提供额外支持，放宽对地方拟建

项目的审查标准，将地方制定的科技创新计划纳入

国家层面新项目预算考虑范围；在“促进创新主体

成长与合作加速区域创新”战略下，加强对首都圈

中“地区技术创新中心”薄弱领域的支持（2025 年

至 2030 年间每个中心每年可获得 40 亿韩元资助，

约合人民币 2 000 万元），实施扶持企业的“独角

兽计划”，制定以重点行业中小企业为对象的“区

域创新龙头企业”计划；在“培育本地私营部门主

导的创新生态系统”战略下，继续支持科技园区、

工业园区的企业发展壮大（如汉阳大学 ERICA 校

区、数字创新园区等），重点培育生物医药领域园

区基地的建设和研发（如大田创新药研发园区，江

原道 AI 新药开发园区，全罗南道与庆尚北道的疫

苗生产基地等）等。

“地区创新体系与教育计划”（Regional 

Innovation System and Education，RISE）是 2023 年

韩国教育部提出的区域创新战略，目的是提升地方

高校竞争力，使其成为区域发展的核心引擎；促进

“大学—产业—政府”三方协同，推动科研成果本

地转化；通过教育创新吸引人才扎根地方，缓解首

都圈资源过度集中问题等。该计划将于 2025 年在

全国范围内实施，预计年度总拨款达到 2.4 万亿韩

元（约合人民币 121 亿元）。具体举措涉及：为选

定区域高校提供财政支持，加强高校自主权，优先

支持校企合作开展关键产业领域研发，根据地方产

业特色制定差异化支持方案（如釜山聚焦港口经济，

庆尚南道布局 AI 与生物医药）等。

1.6　日本分阶段制定计划支撑区域创新政策落地

《科学技术基本法》是日本区域科技创新政策

推进的基础，规定了中央和地方政府在科学技术推

进方面的各自义务。日本于 1995 年颁布了第一期

《科学技术基本法》，正式明确了促进区域科学技

术的必要性，并在每 5 年颁布一期的《科学技术基

本计划》中（目前处于第 6 期 2021 年到 2025 年），

分阶段明确区域创新政策重点 [14]。6 期中区域创新

政策演变情况为：区域科技振兴→启动区域创新集

群→发展区域创新集群→建立区域创新体系→构建

有助于振兴区域创新的体系→应对疫情和数字化所

带来的社会变革。主要特点是政策和项目推进方式

从国家主导型向区域主导型转变，地方政府在科技

创新方面的作用得以强化，地方大学功能加强并成

为区域创新项目的主体。

在不同发展阶段，日本政府会出台具体计划或

项目落实区域创新政策重点目标。如，“区域创新

集群相关项目”（2002—2010 年）支持依托大学

等公共研究机构构筑世界最高水平的智力集群，“城

市地区产、学、官合作促进项目”（2002—2010年）支

持地区基于特色优势领域进行合作研发，“区域创

新战略支持计划”（2011—2018 年）鼓励构建自

立的、可持续的区域创新体系，区域主导的创新活

动会获得更多支持。此外，“区域创新生态系统建

设计划”（2016 年至今）是目前仍在实施的区域

计划，旨在解决地方大学由于缺乏商业化经验、专

有技术和资金等导致科技成果转化迟滞的问题。

近年来，日本政府正在努力推动需求拉动型区

域科技创新政策。这些政策的出发点在于将区域看

作是国家发展的主体，以区域需求为出发点，支持

产、学、官等公私合作，加强大学和地方政府的紧

密互动等，共同推进解决区域创新发展面临的突出

挑战和问题。

1.7　以色列加强创新资源建设缩小区域创新发展

　　 差距

以色列的科技创新基础设施与科研院校，高度

聚集在特拉维夫地区及与之紧密联系的耶路撒冷、

海法等地，这 3 个地区内的初创企业数量占全国的

91%。然而，约八成的生产制造和农业食品企业位

于以色列南部内盖夫地区和北部加利利地区（被合

称为以色列的“边缘地区”）。这种发展格局体现

了以色列科技创新的“城乡二元”结构 [15]。

为了解决创新资源分布不均衡问题，政府先后

推出了“内盖夫和加利利发展国家计划”（National 

Plan for the Development of the Negev and Galilee，

NPDNG）、“内盖夫航空产业发展国家计划”（National 

Plan for the Development of the Aviation Industry in the 

 ◇张志娟，杨朝峰，谭文喆，郄海拓：世界主要国家推动区域科技创新的政策举措研究
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Negev，NPDAIN）、“内盖夫发展基金”（Negev 

Development Fund，NDF）等，并设立“内盖夫、

加利利和国家韧性部”作为国家区域发展统筹协调

部门。该部门采取了多种措施缩小区域差距，主要

包括：在“边缘地区”建设科技园（在内盖夫地区

打造耶鲁汉姆无人机产业城、在贝尔谢巴地区打造

网络科技产业园等），出台企业减税政策，建设科

研和创新创业网络，支持农业初创企业开展突破性

技术研发等。

此外，以色列政府大力推动“边缘地区”从简

单资源生产和来料加工向科技创新驱动经济发展转

变，基于区域现有院校平台和产业基础，精打细算

推进科技创新布局发展。在“边缘地区”依托现有

科研院所资源，建成一批带有突出区域特色的研究

所或创新平台（如阿拉瓦环境研究所、加利利研究

所、Kinneret创新中心等）；依托现有国防体系平台，

在南部发展无人机、网络安全、核聚变等技术领域，

筹办加利利大学。以色列正在通过教育保障、科研

助推、军民融合等模式实现落后地区科技创新驱动

经济增长。

2　中国区域创新体系建设现状及问题

上述代表性国家和地区的区域创新政策虽形

式各异，但在底层逻辑与核心方向上存在共性，即

均以“科技与经济深度融合”为根本遵循，通过激

活区域创新活力破解发展瓶颈，培育新增长极。然

而，基于制度环境、经济结构、资源禀赋、发展阶

段等方面的差异，各国在政策实施载体、推进策略

与聚焦重点上呈现显著不同。如，美国将区域创新

中心作为核心载体，加速技术研发和转化赋能经济

发展；欧盟立足科技创新资源禀赋，强调基于知识

资源精准优化区域创新资源布局，推动区域创新均

衡化发展；英国聚焦打造具有全球竞争力的区域创

新高地，以核心区域的辐射带动效应牵引整体创新

效能提升；法国注重促进各类创新主体区域集聚深

度联动，构建世界一流创新生态；日韩凭借政府主

导的系统性规划与专项计划，明确区域创新阶段性

目标与实施路径，引导创新资源高效配置；以色列

则针对性加强落后地区创新资源布局与科技基础设

施建设，通过政策倾斜缩小区域创新差距，实现全

域创新能力协同提升。

近年来，中国区域科技创新体系布局逐步优

化，国家层面提出“3+X+Y”的创新高地区域创

新布局体系。其中，“3”为北京、上海、粤港澳

大湾区三个国际科创中心，“X”为成渝地区、武

汉、西安等具有全国影响力的区域科创中心，“Y”

为在某个具有特色优势的产业科技创新高地。以

国际科技创新中心为例，根据各地统计年鉴显示，

2024 年，北京、上海、广东研发经费投入强度分

别为 6.0%、4.4% 和 3.6%，基础研究投入占全社会

研发投入比重分别达到 16.5%、11.0%、10.0%，接

近发达国家平均水平。2024 年，成都、重庆、武

汉、西安技术市场合同成交额分别达到 944 亿元、

1 954亿元、2 452亿元、4 496亿元，逐年稳步提升。

2025 年世界知识产权组织发布的全球百强创新集

群排名中，深圳—香港—广州集群排名第 1，北京

第4、上海—苏州集群第6、武汉第18、成都第24、

西安第 29、重庆第 57。国际和区域科创中心已成

为世界创新版图新高地、国家战略科技力量汇聚地

和带动全国高质量发展的创新策源地。

尽管中国区域创新高地建设取得显著成效，但

面对 2035 年建成科技强国战略目标，中国区域创

新体系建设仍面临许多挑战。如，长期以来，国家

层面缺乏区域创新布局的宏观规划和统筹协调，央

地科技创新协同联动不充分，地方过于强调本地化

与“区域自足”，难以形成科技创新“全国一盘棋”

发展格局；政策供给对不同区域实际需求精准匹配

度不高，多部门分工与权责边界模糊，政策制定易

出现碎片化，难以形成合力支撑国家战略落地；科

技领域成为中美博弈前沿和主战场，国际和区域科

技创新中心作为创新高地，需要进一步聚焦关键领

域，强化基础和前沿研究，加快关键核心技术突破，

提升创新引领能力，充分发挥辐射带动周边地区作

用，助力国家把发展的主动权牢牢掌握在自己手

中；在因地制宜发展新质生产力方面，一些地方科

技创新特色不突出，资源错配和内卷式竞争问题依

然存在，不少地区的创新资源配置没有贴合本地产

业基础，反而盲目对标热门赛道；区域创新领域呈

现出显著的分化态势，南北创新差距持续拉大，不

仅进一步加剧了区域发展不平衡问题，更对国家创

新体系的整体效能提升形成制约。

面向“十五五”规划，中国区域创新迫切需要

加强顶层设计，在创新资源优化配置、创新高地布

局建设、引导各地特色化发展、加强区域协同创新
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等关键方面破题，加快构建“高地引领、梯次联动、

开放协同、优势互补”的区域创新体系，为中国科

技强国建设提供有力支撑。

3　对中国推动区域创新的建议

在研究世界主要国家及地区推动区域创新的

经验基础上，结合中国区域创新现状和需求，建议

中国通过进一步完善政策支持体系，引导地方错位

发展，建设创新高地和集群，加强欠发达地区科技

创新等举措，持续优化区域创新体系建设。

一是系统构建支持区域创新发展的政策体系。

日本通过每 5 年一期的《科学技术基本计划》，明

确不同阶段区域创新政策要点，适时出台具体支撑

计划或项目，持续推进相关政策目标的最终实现，

构建了“战略引领—阶段聚焦—项目支撑—动态优

化”的区域创新政策体系。从日本的实践看，需要

构建“时间维度上的政策连贯性”与“空间维度上

的资源适配性”，并通过制度化的评估迭代机制，

才能确保区域创新政策始终与经济社会发展形成共

振。因此，建议中国加强区域创新体系建设的顶层

设计，根据国家战略分阶段聚焦重点区域政策目标

推进，依据不同政策目标，结合地方需求，精准制

定各类促进区域创新发展的支持项目，通过中央科

技委员会推动央地深度协同联动，提供多维度保障，

健全科技创新战略规划、政策措施、重大任务、科

研力量、资源平台等央地协同制度，形成“战略层—

实施层—保障层”的闭环政策体系，推动中国区域

创新加速从“单点突破”向“系统赋能”转变。

二是利用智慧专业化政策工具，引导区域错位

发展。一直以来，欧盟在区域创新相关计划或项目

中，大范围运用智慧专业化政策工具来确定优先支

持关键领域，实施跨区域创新合作项目。建议中国

在国家层面参考欧盟智慧专业化，建立一个相对统

一的政策框架，用于指导区域创新计划或项目的制

定，从而更好地促进不同区域创新发展政策和措施

在国家层面上形成合力，共同推动中国创新驱动发

展战略的实施。首先，建立全国区域创新资源地图

和产业创新地图，基于科技创新资源和产业特色优

势，明确全国各地优势领域，根据国家重大需求，

确定对地方优先支持方向，为区域间创新合作选择

相同或互补领域提供指导。其次，设立区域创新发

展专项基金（地方申报基金的先决条件是实施智慧

专业化），指导区域错位选择优先发展领域，避免

产业同质化竞争，推进形成创新资源高效利用和各

具特色的区域创新发展格局。

三是建设创新高地和集群，打造强大的创新生

态。在同一地理位置构建创新要素高度集中的创新

中心、产业集群、科技园等发展方式，是美国、英

国、法国等推进创新驱动、提质产业发展的重要区

域政策手段，并且会在高地或集群建设取得成功后

加强相互间的区域联动，以走廊带（如“牛剑走廊

带”）等方式织密创新网络。建议中国对标国际标

准，高水平建设北京、上海、粤港澳大湾区国际科

技创新中心，不断强化创新策源功能，打造全球科

学中心和创新高地；加快建设成渝地区、武汉、西

安区域科技创新中心，打造带动全国高质量发展的

新动力源和增长极；推动各类科技创新中心建设创

新型大学，大力发展“深科技”，力争在全球创新

网络中分工协同中成为重要节点，从而构建强大的

创新生态系统。大力培育具有全球竞争力的产业集

群、创新集群，依托集群加速资源流动，实现“技

术自由”，通过强韧产业链条、搭建创新联盟、打

造品牌效应等方式，在全球范围内推动集群品牌出

海，建立协同创新网络，利用智慧专业化进一步聚

焦集群发展方向，提升集群结构的专业化强度。

四是加强科技创新，支撑落后地区高质量发

展。随着创新资源、要素不断向大城市和创新产业

成熟地区高度集聚，各国创新版图内普遍出现区域

创新发展不平衡现象。市场作用下创新要素更加自

由流动，会进一步加剧区域不平衡。因此，解决不

平衡问题需要在政策层面有所举措。美国为加强相

关区域创新政策部署，在“区域技术和创新中心计

划”中规定，至少 1/3 的中心应部署在小城市和农

村，并向接受政府研究资助较少的地区倾斜，使相

关地区能够受益。欧盟把“创新谷”进行强弱配对，

并共同制定联合创新计划。此外，以色列注重利用

科技创新促进区域均衡发展，结合区域特色在“边

缘地区”布局建设创新平台载体，发展新兴产业等。

因此，建议中国在制定区域创新有关计划或项目时，

适当明确并加大对欠发达地区的支持力度，分类进

行创新绩效考核；进一步扩大范围制定全国欠发达

地区与发达地区自由配对的创新合作计划，指导地

方选择互补领域实现合作共赢；鼓励欠发达地区依

据自身资源禀赋，尽快将有限的科技创新资源集中
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Abstract: Technological innovation has become the core driving force of global competition. Major countries 
in the world attach great importance to the regional layout of innovation resources, constantly formulate and 
improve policy initiatives to promote regional scientific and technological innovation, accelerate the optimization 
of regional innovation ecology through the optimal allocation of spatial innovation resources, and build globally 
competitive regional innovation hubs. This article analyzes major countries or regions, including the United 
States, the European Union, the United Kingdom, France, South Korea, Japan, and Israel. It summarizes the policy 
tools and main practices adopted by these countries in recent years to promote regional innovation. Furthermore, 
it proposes relevant suggestions for improving China’s regional innovation system, providing valuable references 
for  promoting regional innovation and development in China.
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