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国家高新区高质量发展评价体系构建
研究*
——基于政策文本的分析
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摘 要：本研究以国家政策导向为基础，以基于质量视角的相对指标为核心，本着指

标与时俱进的原则，提出了由创新环境、创新动力、创新支撑、创新路径、创新可持续性等 5

个一级指标和 20 个二级指标构成的高新区高质量发展评价体系框架，以期为高新区高质

量发展评价体系构建提供参考。国家高新区建设已进入国家政策的普惠阶段，正在步入

高质量发展的轨道。如何进一步认识国家高新区创新发展相关政策的引导作用，构建符

合国家高新区高质量发展内涵的评价体系则具有现实的必要性和重要性。
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0 引言

1988年，国务院批准设立第一个国家高新区——中

关村科技园区，历经 30多年的发展，2020年国家高新区

总数已达 169家。作为引领国家经济高质量发展的主阵

地，我国高新区由最初依靠基础设施建设和招商引资发

展的要素驱动发展阶段，到植入创新元素的技术创新驱

动发展阶段，再到全面创新发展和生态建设的综合性园

区发展阶段[1]，已到了需要适应新时代发展要求的高质

量发展阶段，高新区的建设已进入国家政策的普惠阶

段[2]。从这个角度而言，国家高新区的建设发展充分体

现了国家意志和政策引导，是一个由政治、经济、社会、

文化等多方面因素共同促进的结果，而这往往与国家和

部委政策、地方和产业政策密切相关。然而，现有关于

高质量发展的探讨常常陷入理论讨论，而没有可量化、

可衡量的指标，江苏省科技厅设立了软科学研究计划面

上项目“高质量发展背景下高新区创新驱动发展评价机

制研究”，本研究是该课题项目的部分成果，为开展高新

区高质量发展评价体系研究奠定了坚实基础。

通过梳理现有文献资料，可知关于高新区高质量发

展评价研究的核心内容即是评价指标体系研究。从进

行评价体系研究的主体来看，既有政府部门主持设计的

评价体系[3]、也有学者自主开展的评价体系研究，前者是

通过各个国家高新区之间的横向比较来反映各高新区

的整体发展情况，侧重对高新区综合发展能力的评价，

其指标体系的设计通常是根据不同阶段国家高新区发

展的目标定位而来。自国家高新区设立以来，科技部已

先后于1993年、1999年、2004年、2006年、2013年和2021

年 6 次制定和修改国家高新区评价指标体系[4]，现在所

采用的评价体系是 2021年 5月出台的《国家高新技术产
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业开发区评价指标体系》，该评价体系设置了创新能力

和创业活跃度、结构优化和产业价值链、绿色发展和宜

居包容性、开放创新和国际竞争力、综合质效和持续创

新力 5个一级指标，内容与新发展理念是相对应的，以引

导高新区实现国家发展导向目标。而后者的研究视角

则更为多元，可大致划分为整体评价研究和创新系统评

价研究 2 大类[5]。在高新区整体评价方面，施蕾根据国

家高新区发展现状和高质量发展要求,从创新、协调、绿

色、开放、共享“五大发展理念”出发构建国家高新区高

质量发展评价指标体系[6]；王林川等则以智能化、生态

化、平台化和国际化“四化”作为一级指标，构建包括 11

个二级指标和 27个三级指标的国家高新区高质量发展

综合评价指标体系[7]；刘会武等同样以“五大发展理念”

为指导，在借鉴科技部主持设计的国家高新区评价指标

体系基础上，从发展动力、发展支撑、发展环境、发展路

径 4 个方面构建了新时期国家高新区评价指标体系[8]。

在高新区创新系统评价方面，方玉梅和刘凤朝认为高新

区创新能力反映的是“环境支撑—组织运行—创新投入

—创新产出”形成过程的价值逻辑，并据此构建了高新

区创新能力评价指标体系[9]；黄敦平和吴智洋从科技创

新的环境支撑、投入强度、产出水平三个方面选取指标

构建国家高新区科技创新能力评价指标体系[10]；陈日光

则从创新支撑、创新投入和创新产出三个方面构建评价

指标体系，并运用改进的CRITIC-VIKOR方法对我国 15

个副省级城市所属的国家高新区科技创新能力进行

评价[11]。

可以说，学者们已在高新区评价体系研究方面做了

大量工作，但站在推进高新区高质量发展的高度，现有

研究还存在评价目标导向不统一、体系构建框架不明

确、指标选取主观性较强等问题。考虑到各个国家高新

区的历史基础不同，其在区位条件、资源禀赋、发展阶段

方面往往存在较大差异，这就要求针对国家高新区的评

价应由早期的系统性评价转为政策性评价，需要更加侧

重引导高新区按照国家所希望的正确方向来发展，这意

味着探讨国家高新区高质量发展评价体系的前提也必

然要在国家政策引导体系范畴内。为此，本研究基于国

家政策导向视角，对国家高新区创新发展相关政策文本

进行量化分析，进而按照“维度框架搭建-细分维度划定-

具体指标甄选”的流程构建国家高新区高质量发展评价

指标体系，以期为后续高新区评价研究提供一定启示和

参考。

表1 高新区创新发展政府宏观政策文本收集列表

政策分类

专门政策

相关政策

政策细分

专门政策

创新驱动政策

转型升级政策

构建开放型经济政策

“双创”政策

其他相关专业性政策

政策名称

《关于促进国家高新技术产业开发区高质量发展的若干意见》

《国务院办公厅关于促进开发区改革和创新发展的若干意见》

《国家高新技术产业开发区“十三五”发展规划》

《国家创新驱动发展战略纲要》

《“十三五”国家科技创新规划》

《国务院关于印发实施〈中华人民共和国促进科技成果转化法〉若干

规定的通知》

《中国制造2025》

《国务院关于积极推进“互联网+”行动的指导意见》

《中共中央 国务院关于构建开放型经济新体制的若干意见》

《推动共建丝绸之路经济带和21世纪海上丝绸之路的愿景与行动》

《关于发展众创空间推进大众创新创业的指导意见》

《国务院关于推进大众创业万众创新若干政策措施的意见》

《关于建设大众创业万众创新示范基地的实施意见》

《关于深化人才发展体制机制改革的意见》

《中央引导地方科技发展专项资金管理办法》

《国家信息化发展战略纲要》

《国务院办公厅关于进一步做好民间投资有关工作的通知》

《国务院批转<关于2017年深化经济体制改革重点工作的意见>的

通知》

政策文号

国发〔2020〕7号

国办发〔2017〕7号

国科发高〔2017〕90号

中发〔2016〕4号

国发〔2016〕43号

国发〔2016〕16号

国发〔2015〕28号

国发〔2015〕40号

新华社授权发布

新华社授权发布

国办发〔2015〕9号

国发〔2015〕32号

国办发〔2016〕35号

中发〔2016〕9号

财教[2016]81号

新华社授权发布

国办发明电〔2016〕12号

国发〔2017〕27号
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1 政策文本量化分析

1.1 政策文本的收集

2015年以来，我国出台了一系列加快国家高新区创

新发展的专门政策及相关政策，其中专门政策有 3份，分

别是《关于促进国家高新技术产业开发区高质量发展的

若干意见》、《国务院办公厅关于促进开发区改革和创新

发展的若干意见》和《国家高新技术产业开发区“十三

五”发展规划》，这对于促进国家高新区战略提升、实现

引领型发展具有重要指导意义；此外还包括创新驱动政

策、转型升级政策、“双创”政策等高新区创新发展相关

政策。

在表 1中提到的政策文件中，《关于促进国家高新技

术产业开发区高质量发展的若干意见》明确提出，要将

国家高新区建设成为“创新驱动发展示范区和高质量发

表2 高新区创新发展政府宏观政策文本内容编码表

编号

《关于促进国家高新技术产业开发区高质

量发展的若干意见》

《国务院办公厅关于促进开发区改革和创

新发展的若干意见》

《国家高新技术产业开发区“十三五”发展

规划》

《国家创新驱动发展战略纲要》

《“十三五”国家科技创新规划》

政策文本的内容分析单元

（四）大力集聚高端资源。积极培育新型研发机构等产业创新组织

（五）吸引培育一流创新人才。支持国家高新区面向全球招才引智

……

（二十一）强化动态管理。制定国家高新区高质量发展评价指标体系

（三）科学把握开发区功能定位。成为本地区制造业、高新技术产业和生产性

服务业集聚发展平台

（三）科学把握开发区功能定位。要继续把优化营商环境作为首要任务

（四）明确各类开发区发展方向。突出先进制造业、战略性新兴产业、加工贸易

等产业特色

……

（二十三）建立开发区动态管理机制。

（一）提升自主创新能力。吸引和布局一批高水平创新资源和平台：引进和建

设与产业发展密切相关的创新载体

（一）提升自主创新能力。强化企业技术创新主体地位：加大对企业发明创造

的支持和奖励力度

（一）提升自主创新能力。建设新型产业技术创新组织

……

（九）深化体制机制改革。优化国家高新区管理体制

（三）优化区域创新布局，打造区域经济增长极。

（五）壮大创新主体，引领创新发展。培育世界一流创新型企业

（五）壮大创新主体，引领创新发展。发展面向市场的新型研发机构

（五）壮大创新主体，引领创新发展。构建专业化技术转移服务体系

（七）建设高水平人才队伍，筑牢创新根基。

（八）推动创新创业，激发全社会创造活力。发展众创空间

（十五）全面提升科技服务业发展水平

（十六）建设服务实体经济的创业孵化体系

（十七）健全支持科技创新创业的金融体系

（十八）深入推进科技管理体制改革

（十九）强化企业创新主体地位和主导作用

（二十）建立高效研发组织体系

（二十一）完善科技成果转移转化机制

编码

号

1-1

1-2

……

1-17

1-1

1-2

1-3

1-20

2-1

2-2

2-3

2-25

3-1

3-2

3-3

3-4

3-5

3-6

4-1

4-2

4-3

4-4

4-5

4-6

4-7
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展先行区”，进而从“五位一体”的功能定位全面体现习

近平总书记提出的“创新、协调、绿色、开放、共享”5大发

展理念和创新驱动、高质量发展总要求。据此，本研究

借鉴刘会武等[8]的研究，从创新动力、创新支撑、创新环

境、创新路径、创新可持续性 5个方面构建高新区高质量

发展评价体系的维度框架，逻辑上与科技部制定的 2021

年版《国家高新区综合评价指标》5个一级指标保持相对

一致：创新能力和创业活跃度对应“创新动力”、结构优

化和产业价值链对应“创新支撑”、绿色发展和宜居包容

性对应“创新环境”、开放创新和国际竞争力对应“创新

路径”、综合质效和持续创新力对应“创新可持续性”。

1.2 文本内容的分析

1.2.1 文本内容的编码

根据宏观政策文本收集列表可知，本研究已对选取

的 18份政策文本按照主次、类别进行了初步划分。考虑

到所涉政策文本较多、信息内容量较大，为了更好地提

取关于高新区创新发展的关键政策文本信息，本部分仅

对指导高新区创新发展的 3份专门政策及相关政策中的

2份创新驱动政策展开进一步的内容梳理，并对政策文

本内容按照“政策编号——序列号”的形式进行编码，最

终形成关于高新区创新发展的政策文本内容分析编码

表[13][14][15]。（表2）

1.2.2 内容单元的统计

根据宏观政策文本内容编码表可知，上述 5份政策

文件中关于高新区创新发展的关键政策文本信息共计

75条，涵盖了体制机制、创新企业、创新人才、孵化载体、

 

创新可持续性：结构

优化、产业集群、集

约 发 展 、 绿 色 发

创 新 环 境 ： 政 策 匹

配、市场资源、生态

环保、宜居宜业…… 

创 新 动 力 ： 知 识 创

造、技术创新、科技

金融、人才运营…… 

创新支撑：产学研合

作、科技孵化、创新

服务、创新文化…… 

创 新 路 径 ： 对 外 开

放、国际竞争、互联

互通、互联网+…… 

图1 高新区高质量发展评价体系细化维度框架

表3 高新区创新发展政府宏观政策内容单元频数统计

政策聚焦

综合定位

孵化载体

创新企业

体制机制

互联网+

科技金融

营商环境

国际拓展

绿色低碳

创新产业

创新平台

创新集群

科技服务

新型研发

创新人才

知识产权

成果转化

土地集约

协同发展

考核评价

政策内容条纹编码

1-10,2-1,2-14,2-17,2-20,3-5,3-23,4-1

2-6，3-6,3-7,3-8,3-9，4-6,5-2

1-4,1-5,3-11,3-12,3-13，4-2,5-5

1-12,2-13,2-15,3-25,5-4

2-12,3-7,3-17,3-19

1-14,2-6，3-14,3-15,5-3

1-13,2-2,2-4,2-15

1-11,2-10,2-15,3-24

1-16,2-11,2-18,3-21

1-7,1-8,2-3,2-7,3-18

2-5,2-6,3-1

2-9,3-19,3-20

1-6,2-8,3-16,5-1

1-1,3-3,4-3,5-6

1-2,3-10,4-5

3-2,3-4

1-3,4-4,5-7

1-15,2-16,3-22

1-9

1-17,2-19

数量

8

7

7

5

4

5

4

4

4

5

3

3

4

4

3

2

3

3

1

2

占比

10.00%

8.75%

8.75%

6.25%

5.00%

6.25%

5.00%

5.00%

5.00%

6.25%

3.75%

3.75%

5.00%

5.00%

3.75%

2.50%

3.75%

3.75%

1.25%

2.50%
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知识产权、成果转化等多个细分领域。为此，本研究将

进一步对已有内容单元进行归类统计、频数统计，为评

价体系中指标维度的确定提供政策参考。（表3）

根据政策文本频数统计表可知，在 75条关键政策文

本条目中，涉及到高新区发展“综合定位”的文本条目最

多，占比 10.00%，“综合定位”文本内容对高新区发展产

业定位、区域布局、管理机制、特色发展等方面内容作了

综合阐述；涉及到高新区发展“孵化载体”和“创新企业”

的文本条目次之，占比均为 8.75%，其中“创新企业”具体

包括科技型中小企业、高新技术企业、瞪羚企业、独角兽

企业、平台型企业等主要企业类型；涉及到“新型研发”、

“土地集约”和“协同发展”的文本条目分别有4条、3条、1

条，分别占比5.00%、3.75%、1.25%，对大力发展新型研发

组织、加强土地集约利用、推动协同发展评价做了明确

的要求。同时，涉及到高新区发展“考核评价”的文本条

目有专门的 2条，要求在完善高新区的评价考核制度中，

能够全面反映包括高新区开发程度、经济效益、产业集

聚度、技术创新能力、环境保护、社会效益等在内的综合

发展情况。据此，本研究基于政策文本量化分析对高新

区高质量发展评价体系维度框架作进一步细化，具体如

图1所示。

1.3 评价体系的构建

根据高新区高质量发展评价体系细化维度框架，为

使得评价指标体系具有更好地权威性、公认度，在进行

具体指标甄选时，本研究主要参照两大政策依据：一是

国家政策文本。例如，根据高新区创新发展政策文本分

析，评价指标中本研究选取了“高新技术企业、瞪羚企

业、独角兽企业数量占比”来反映高新区创新企业发展

情况；选取“主导产业集聚度”来反映高新区创新产业群

落发展情况；选取“省级以上众创空间、孵化器、加速器

占载体总数的比重”、“各类创新创业服务机构的数量”

来反映高新区创新平台建设情况；选取“新型研发机构

的数量”来反映高新区产学研合作开展情况；选取“跨国

公司地区总部和功能性机构的数量”反映高新区国际拓

展情况等。二是现有评价体系。例如，根据现有高新区

综合评价指标体系，本研究选取了“万人拥有发明专利

数”、“设有境外分支机构的企业数量占比”、“各类创新

创业服务机构的数量”、“风险投资增长率”、“单位增加

值综合能耗”等反映高新区知识产权、互联互通、科技服

务、科技金融以及绿色发展方面的共性指标进入到高新

区高质量发展评价体系中。

表4 高新区高质量发展评价指标体系

一级指标

创新环境

创新动力

创新支撑

创新路径

创新可持续性

二级指标

创新政策先行先试、重点政策落实力度情况

园区市场化运作、企业化运营发展情况

人均公共绿地面积

万人拥有医疗服务机构、学校、餐厅、宾馆、民用商店数

万人拥有发明专利数

企业R&D经费占主营业务收入的比重

风险投资增长率

企业人才培训的普遍程度

新型研发机构的数量

省级以上众创空间、孵化器、加速器占载体总数的比重

各类创新创业服务机构的数量

城市新闻媒体对于创新性事件的报道频率

跨国公司地区总部和功能性机构的数量

企业出口额中技术服务出口占比

设有境外分支机构的企业数量占比

“互联网（人工智能、区块链）+政府服务”的应用情况

高新技术企业、瞪羚企业、独角兽企业数量占比

主导产业集聚度

亩均税收

单位增加值综合能耗

指标性质

定性

定性

定量

定量

定量

定量

定量

定性

定量

定量

定量

定量

定量

定量

定量

定性

定量

定量

定量

定量

指标导向

政策匹配

市场运作

生态环境

宜居宜业

知识产权

技术创新

金融资本

人才运营

产学研合作

科技孵化

创新服务

创新文化

开放合作

国际竞争

互联互通

互联网+

结构优化

产业集群

集约发展

绿色发展
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此外，随着高新区的发展阶段变化，影响高新区发

展水平的因素也处在变化之中，在高新区高质量发展评

价体系构建中，需在关注高新区的经济发展、科技创新、

企业孵化、产业培育等功能的同时，还应当更多地关注

对“生态环境”、“宜居宜业”、“创新文化”的考量与审

视[15]。鉴于此，本研究以国家政策导向为基础，以基于

质量视角的相对指标为核心[16]，结合现有评价体系，参

照前文所述高新区高质量发展评价体系细化框架，提出

高新区高质量发展评价指标体系如表4所示。

2 结语

2.1 研究结论

一直以来，我国高新区评价指标体系的制定、公布，

再到具体的实施、应用都属于典型的政府行为，突出的

是指标体系“排序”功能，旨在以指标促竞争，以指标促

发展，强调高新区对国家政策导向目标的实现程度。可

以说，以国家政策导向为依据，是开展高新区评价体系

研究的一个基本要求和方向。本研究中关于高新区高

质量发展评价体系框架的提出，即是以国家政策文本导

向为主要依据，有别于其他评价指标体系混合式的综合

导向，能够让不同阶段的园区结合政策因素的变化，对

自身定位更加清晰、准确，战略制定和规划布局也能够

更加全面、长效。综合而言，本研究中构建的高新区高

质量发展评价指标体系的主要特点在于：一是评价导向

明确，维度框架按照国家相关政策文件要求设定，与国

家高新区发展导向目标保持一致，体系设计针对性较

强；二是构建思路清晰，结合高新区创新政策文本分析，

提炼细分指标维度，有助于更好地把握国家高新区发展

具体要求；三是指标来源有依据，依据相关政策文本和

现有评价体系甄选指标，而不是单纯依靠文献研究，评

价体系具有较好的实用价值。

2.2 研究不足及未来研究展望

本研究对于高新区高质量发展评价体系的探讨还

相对浅显，初步给出的指标体系也远远不够完善，这些

将在后续的研究中进一步深入和细化：一是扩大政策文

本资料的覆盖面，一方面需要对量化分析的政策文本进

行扩充，避免关键政策要素的遗漏；另一方面要加强高

新区实地调研，了解所要评价指标的实践意义和价值。

二是加强专项能力评价的研究，本研究提出的评价指标

体系主要适用于高新区综合能力评价，对高新区专项发

展能力（如产业集群发展能力、综合平台孵化能力等）的

评价研究还需结合政策文本分析做进一步探讨。三是

强化评价方法的研究，同一套评价指标体系，若是采用

不同的评价方法亦可能产生不同的评价结果，基于本研

究提出的评价指标体系适用评价方法还应该有一些权

威性的研究。
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Research on the Construction of High Quality Development
Evaluation System of National High-Tech Zone
——Based on an Analysis of the Policy Texts
HU Xianjie, JIANG Qin, LU Hongshu, SU Siqi, ZHU Ling

Torch High Technology Industry Development Center of Nanjing, Nanjing 210018

Abstract: Based on policy orientation and relative indicators from the perspective of quality, this study put forward a

framework of high-quality development evaluation system for high-tech zones under the principle of indicators' keeping

pace with the times, which consists of five first-level indicators, such as innovation environment, innovation motivation,

innovation support, innovation path and innovation sustainability, and 20 second-level indicators, so as to provide reference

for the construction of high quality development evaluation system for high-tech zones. The construction of national high-

tech zones has entered the stage of universal benefit of national policies and is on the track of high-quality development.

How to further understand the guiding role of relevant policies on innovation and development of national high-tech zones

and construct an evaluation system that conforms to the connotation of high-quality development of national high-tech

zones are of realistic necessity and importance.

Keywords: policy orientation; high-tech zones; high quality development; evaluation system
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