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国家级高新区“以升促建”政策的
创新效应及影响机制研究

李欣泽　朱　欢　赵秋运

摘要:为加快建设创新型国家,优化产业结构,提升自主创新能力,我国于２００９年开始大幅推动省级开

发区升级为国家高新区,“以升促建”成为国家级高新区的主要设立方式,这标志着我国开发区从数量扩

张迈入质量提升的新阶段.以国家级高新区“以升促建”政策为“准自然实验”,使用２００６ ２０１５年城市

层面数据,使用双重差分法研究了国家级高新区“以升促建”政策对城市创新水平的增量效果.研究结果

表明,该政策能显著提升其所在城市的创新水平,且对具有创新比较优势城市的创新提升效应更大.进

一步分析表明,国家级高新区“以 升 促 建”政 策 的 创 新 提 升 效 应 主 要 由 城 市 企 业 的 税 负 下 降(“政 策 效

应”)、产业集聚度上升(“集聚效应”)和高新技术企业进入(“创业效应”)来实现,而不是城市内部的市场

竞争程度提高(“选择效应”)的结果.国家级高新区“以升促建”政策能够助力城市产生高水平集聚、促

进高质量就业、实现包容性增长,为我国推进开发区改革和创新驱动经济高质量发展提供了学理依据.

关键词:国家级高新区“以升促建”政策;城市创新;区位导向性政策;集聚效应;创业效应

DOI:１０．１９８３６/j．cnki．３７ １１００/c．２０２２．０２．０１４

一、引言

党的十九届五中全会明确指出,“十四五”期间是我国经济由高速增长阶段转向高质量发展阶段

的重要机遇期,要继续“坚持创新驱动发展,全面塑造发展新优势”.国家级高新技术产业开发区(简
称“国家高新区”)作为我国创新驱动战略的“先行者”和“试验田”① ,在调整区域产业结构、加快区域

产业升级过程中起着至关重要的作用② .为加快创新型国家建设,提升自主创新能力,２００９年起,中
央政府在全国范围内启动了省级开发区升级为国家高新区的工作③ ,自此,“以升促建”成为国家级高

新区重点工作任务,标志着作为我国区域创新重要载体的开发区从数量扩张迈入质量提升的新阶段.
深入考察省级开发区升级为国家高新区后能否有效引领地区创新发展、继续发挥创新驱动发展的示

范作用,对于开启中国经济高质量发展的新局面,具有重大理论和现实意义.
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③　在２００５年国务院公布«国家高新区扩区、改变区和省级高新区升级的审批原则和审批程序»这一政策以后,以２００７年宁

波高新区成功升级为标志,２００９年以后在全国范围内掀起省级开发区升级的热潮,故本文将２００９年定位为省级开发区升

级政策的起点.
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　　开发区作为一种典型的区位导向型政策(PlaceＧbasedpolicy),其主要通过提供土地优惠、税收减

免、简化行政审批等“特惠”政策来促进区域经济发展①.具体来讲,相比于省级开发区,国家高新区

旨在加快创新型人才、技术等资源集聚,为实现技术引领和区域创新发展提供更有力的平台支撑.省

级开发区升级为国家高新区后,能够加快知识、技术和人才等要素流入,吸引更多创新型企业集聚,从
而为促进区域创新水平提升和经济可持续发展提供有力支撑.数据显示,自中央政府推动省级开发

区升级工作后,全国兴起了一股开发区的“升级热”,经过手工整理发现,截至到２０１７年有９２家省级

开发区升级为国家高新区(简称“省级开发区升级”),在数量上与２００６年相比增加了近２倍.那么,
这些“以升促建”的国家级高新区能否带来该地区整体创新水平的提高? 如果是,其背后是怎样的逻

辑机制? 对这些问题的思考与回答,不仅关系到地区产业结构的升级和创新能力的提升,还关乎我国

创新驱动发展战略的实施,以及从制造大国向创造强国的转型.
研究开发区对经济增长、经济活动影响的文献众多.国外文献主要关注开发区在提升当地居民

就业率、提高局部贫困地区收入水平、增加家庭收入等方面的作用②③.而对比发达国家的开发区政

策,中国开发区政策具有明显的兼顾效率与公平的特征.就效率而言,中国开发区力求优化资源配

置,通过吸引外资④、提高资本密集度及人均产出⑤、吸引更多企业入驻开发区⑥等方式,对周边区域

产生明显的溢出效应⑦,从而促进经济增长;就公平而言,自１９９２年以来开发区分布由东部发达城市

向内陆城市的扩张促进了中国贫困地区的发展,具有较强的减贫效应,但国家高新区对经济落后地区

的带动效应也呈现出“边际效用递减”特征⑧.纵观既有研究,大多只是关注开发区设立对经济绩效

的影响,并未细致探究其对区域创新发展的影响机制.在中国经济转型的背景下,深入探究以开发区

为载体对区域创新的影响机制,进而提出行之有效的政策建议是至关重要的.
鉴于此,以国家级高新区“以升促建”政策为“准自然实验”,利用２００６ ２０１５年城市统计数据

及工业企业数据、工商注册企业数据等微观数据库,首次考察了这一政策对地区创新水平的影响及

内在作用机制.本文的创新之处主要为借助国家级高新区“以升促建”这一政策,采用渐进双重差

分法(StaggeredDifferenceＧinＧDifference)来识别该政策对所在城市创新水平的影响,将影响机制细

分为“政策效应”“集聚效应”“选择效应”以及“创业效应”,并对该四条影响机制进行详细识别

检验.
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二、制度背景与理论假说

开发区主要包括经济技术开发区、高新技术产业开发区等多种形态,从理论研究和各国经济发展

的实践经验来看,开发区对经济发展具有重要贡献.尤其对经历了改革开放的中国而言,以开发区为

载体的土地、基础设施、税收、能源、行政审批等优惠政策的集合是我国经济发展的主要动力和区域创

新的重要“引擎”①.
(一)制度背景与发展状况

我国的开发区是改革开放的产物,伴随着改革开放进程的推进而不断壮大.１９８４年春,邓小平在

视察深圳、珠海、厦门等地区后明确指出:除现在的特区之外,可以考虑再开放几个点,增加几个港口

城市,如大连、青岛.这些地方不叫特区,但可以实行特区的某些政策.１９８４年国务院批准建立了大

连经济技术开发区,从此拉开了我国开发区设立的序幕.经过３０多年的发展,我国开发区衍生出多

种形态,截至２０１８年底,我国拥有２５４３家开发区,其中国家级开发区５５２家、省级开发区１９９１家.其

中,国家高新区作为“地方发展的突击队”,具有知识密集、技术密集及对外开放等优势,通过吸收国内

外先进科技资源和管理方式,集中发展国家政策支持的高新技术产业,促进科技成果转化.自１９８８
年国务院批复中国第一个高新技术产业开发试验区———北京市新技术产业开发试验区(中关村科技

园前身),此后国家高新区不断涌现.特别的,在２００５年国务院公布«国家高新区扩区、改变区和省级

高新区升级的审批原则和审批程序»这一政策以后,自２００９年开始逐渐在全国范围内掀起开发区升

级热潮.仅对于国家高新区而言,２００６ ２０１８年增加了１０３家,其中有９２家是自２００９年以来省级开

发区升级而来,占到新增国家高新区总量的近９０％(见图１).进一步地,数据显示:从开发区升级的

时间维度来看,仅２０１５年就有３０家省级开发区升级为国家级高新区,约占升级总量的３３％;从空间

维度来看,江苏省升级为国家级高新区数量最多,为１０家,约占升级总量１１％;从整体来看,国家级高

新区“以升促建”政策主要集中于东部地区,约占升级总量的４０％.

图１　历年省级开发区升级为国家高新区数量变动图

资料来源:«中国开发区审核公告目录»(２０１８年版).
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虽然省级开发区与国家级高新区都是我国实施的一种区域型产业政策,但在设立目的、政策内容

等方面都存在较大差异.省级开发区升级为国家级开发区后会出现较大的政策和目标产业设定等方

面的差异,具体为:第一,关于政策方面.省级开发区升级为国家级高新区后,将从省内开发区中脱颖

而出.部分省级开发区只是虚有其名,质量较差,开发区内外所适用的政策无明显区别.国家级高新

区适用的优惠政策由中央政府统一制定,实施效果更好、执行力更强.并且相比省级开发区,其出台

并大力激励高端创新要素、加强关键核心技术创新和成果转移转化以及激发企业创新活力等特有的

“创新”政策.而各省级开发区适用的优惠政策很大程度上受到了各地方政府的控制,并且不同的省

级开发区政策可能相差甚远,执行力相对不足,也缺乏针对激励高端创新要素集聚、激励企业发挥创

新主体活力的相关政策.第二,关于目标产业方面.省级开发区多侧重于扶持特定的产业(当地优

势产业或特色产业),而国家级高新区一般不侧重于某特定产业,它着重推进园区整体产业向智能

化、高端化、绿色化发展,并大力培育发展新兴产业,带动关联产业协同创新发展.近年来,为促进

国家高新区高质量发展,更好地发挥好创新示范引领作用,国务院、科技部等国家部委相继颁布«关
于发挥国家高新技术产业开发区作用促进经济平稳较快发展的若干意见»(国科发高〔２００９〕３７９
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»(国发〔２０２０〕７号)等一系列政策

指导文件.特别是国家级高新区“以升促建”政策实施后,国家级高新区加快实施创新驱动高质量

发展战略.
根据«国家高新区创新能力评价报告(２０１８)»的数据显示,２０１７年,１５６家国家高新区生产总值达

到９５１７１４亿元,占当年我国 GDP比重的１１５％,企业研发投入占全国企业研发投入比例达到

４５１％;企业获得国内发明专利授权９３万件,占全国企业的４６３％;创新产出效率远超全国,万人发

明专利申请数、授权数和拥有数为全国平均水平的７倍以上.正如图２所示,２０１０ ２０１７年,国家高新

区创新能力不断攀升,创新能力得到全面提升,这可能与国家级高新区“以升促建”政策有关.综上,
近年来我国的创新能力和实力获得了突飞猛进的提高,其中国家高新区可能做出了巨大贡献.

图２　国家高新区创新能力指数(２０１０２０１７年)

数据来源:«国家高新区创新能力评价报告(２０１８)».

(二)理论假说的提出

国家级高新区“以升促建”政策对创新水平的影响是显而易见的,但其中的影响机制是如何发挥

作用的却值得我们思考.基于已有文献,我们梳理了如下三种作用机制:
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首先,国家级高新区“以升促建”政策的“政策效应”.政府通过基础设施建设、制度供给、政策优

惠等方式吸引企业入驻开发区,给企业直接或间接地提供外部资源,从而增强企业获取外部资源的能

力,由此产生的“政策效应”有助于开发区内企业成长①.这种升级政策所形成的制度优势及宽松的

经营环境,显著促进地区主导产业的发展②,提高地方创新和创业活力③,总体上有助于提升企业全要

素生产率.
其次,国家级高新区“以升促建”政策的“集聚效应”.政策促使生产要素在空间上高度集中,形

成产业集聚,通过知识技术溢出、劳动力市场共享、中间品投入共享等正外部性④,为开发区内企业

提供熟练的劳动力、丰富的市场需求以及低成本的信息扩散等有利条件⑤.Brinkamn等基于美国

的研究发现,开发区能够产生显著的集聚效应,提高园区企业的生产率水平⑥.基于我国的研究也

表明,开发区通过经济集聚产生的劳动力市场优势、技术溢出等提高了企业的 TFP或利润绩

效等⑦.
再次,国家级高新区“以升促建”政策的“选择效应”.企业间的激烈竞争最终会使低效率的企业

退出市场,只有高效率企业才能持续生存⑧,也即市场竞争的优胜劣汰机制所导致的“选择效应”⑨.
可以说,“选择效应”是开发区长期生产率优势的主要源泉.此外,它还通过增强产品竞争程度、淘汰

低盈利企业影响区内成本加成率.不仅如此,开发区的升级还能有效引导生产要素在同一地区制造

业内部产业之间优化配置.
最后,国家级高新区“以升促建”政策的“创业效应”.与省级开发区相比,国家级开发区不仅在财

政资金、土地审批、税收优惠以及行政审批等方面优惠幅度更大,执行更加灵活,而且它还具有高新技

术企业认定、科技研发补贴、创新创业基金、扶持引进人才等相关特有的创新政策.综合这两大优势,
当国家级高新区“以升促建”政策实施后,可以加速升级地区人才、技术、资本的流动速度,优化当地的

创新要素资源配置,吸引大批量高新技术企业入驻园区.这将会带来如下两个方面效应:其一,在园

区内,一方面通过科技研发补贴、创新创业基金等资金使企业获得额外的研发投入,另一方面大量高

新技术企业集聚,可能带来技术外溢,这都将提升企业创新和生产效率,促进地区的创新水平.其二,
当升级地区入驻的高新技术企业数量达到一定规模后,会吸引大批量的专业供应商进入,将逐步形成

上下游产业链,优化专业分工,促进产业链的细化升级,使企业能够专注创新研发,不断提升创新水平

和生产效率,从而实现地区整体创新水平的提升.综上而言,提出假说１.
假说１:国家级高新区“以升促建”政策有利于提升该地区创新水平.可能会通过“政策效应”“集

聚效应”“选择效应”和“创业效应”对地区创新水平产生影响.
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MelitzM．J．,OttavianoG．I．P．,“MarketSize,Trade,andProductivity”,TheReviewofEconomicStudies,２００８,７５
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我国区域型开发区政策具有兼顾效率与公平的特征.向宽虎和陆铭①指出大部分清理整顿的开

发区都集中在东部,２００３年开始的清理整顿工作加快了区域发展战略向区域平衡战略的转变.因此,
在选择省级开发区升级时可能兼顾了效率与公平的原则,我们推测不同地理位置的国家级高新区“以
升促建”政策对该地区创新水平的影响不存在显著异质性.

此外,根据新结构经济学理论,创新结构内生于要素禀赋结构与产业结构,这是因为不同的创新

结构所需要的要素禀赋结构不同,在不同的产业结构下其作用亦具有差异性.因此,一个地区在某个

时点上的要素禀赋结构决定了最优产业结构,产业结构水平决定了离世界技术前沿的距离,技术距离

决定了该经济体在该时点的最优创新结构②.由于我国各个地区的要素禀赋及其结构不同,具有(潜
在)比较优势的产业也存在差异,那些遵循地区比较优势而设立的开发区相对那些违背地区比较优势

而建立的开发区政策效果更好③.综上所述,本文进一步提出假说２.
假说２:国家级高新区“以升促建”政策对东部和中西部地区城市之间的创新水平并未具有显著的

差异性影响,但是对那些具有创新比较优势的地区具有更大的促进效应.

三、模型设计及数据处理

(一)模型设计

我们利用国家级高新区“以升促建”政策这一准自然实验,参考Li等④的做法,采用渐进双重差分

法计量模型来考察国家级高新区“以升促建”政策对该地区创新水平的影响,模型设置为:

yit＝a０＋a１P_postit＋λ′Controlsit＋δi＋δt＋εit (１)
其中,yit是城市i在t年的创新水平,使用创新增长率(Inv_r)来衡量,数据来源于寇宗来和刘学悦

(２０１７)发布的«中国城市和产业创新力报告２０１７»⑤;P_postit表示城市i在t年是否发生了国家级高

新区“以升促建”政策,计算方式为P_postit＝dummyi∗postt.具体地,如果某城市在研究期内发生

了国家级高新区“以升促建”,则dummy＝１,否则dummy＝０;post表示国家级高新区“以升促建”政
策实施的具体时间,其中该地区国家级高新区“以升促建”政策实施的当年及其此后各年取值１,否则

为０.Controlsit为控制变量,包括基本经济发展水平,利用人均 GDP(Gdpr)(取对数),人均工资

(Wage)(取对数)表示;产业结构(Indstr),利用第二产业生产总值占第三产业生产总值的比例表示;
金融发展水平(Loansav),利用地区人均存贷款额(取对数)表示;人力资本水平(Ustud),利用每万人

高校大学生人数(取对数)表示;科教财政支出情况(Cexpsci),利用科教财政支出占财政支出占比表

示;δi表示控制了地区固定效应,δt表示控制了时间固定效应.
(二)数据处理

本文共使用以下几个数据集:(１)城市统计数据.该数据来源于«中国城市统计年鉴»,包括

２００６ ２０１５年各城市人口、GDP总量、科教财政支出等经济活动变量;(２)微观数据库.所使用的

工业企业数据来源于２００６ ２０１３年国家统计局建立的«全部国有及规模以上非国有工业企业数据
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寇宗来、刘学悦:«中国城市和产业创新力报告(２０１７)»,复旦大学产业发展研究中心,２０１７.



库»①.鉴于该数据库存在样本匹配混乱、指标缺失以及变量定义混乱等缺陷,我们借鉴Brandt等②

和杨汝岱的研究对该数据库进行处理,并根据研究需要选取企业平均就业人数、企业总资产、企业

所得税等变量.本文所使用的企业注册数据来源于２００６ ２０１４年国家工商行政管理总局(SAIC)
数据库,该数据库提供了我国所有注册公司的成立日期、所属行业等基本信息.本文所使用的土地

出让数据来源于中国土地市场网,包括２００７ ２０１５年每块土地的出让信息,例如出让地块名称、种
类、价格等基本信息.

表１ 描述性统计

变量名称 变量说明 观测值 最大值 均值 ２５％分位 ７５％分位 标准差

Inv_r 创新增长率 ３３８４ ０．７１１ ０．１１４ ０．０２７ ０．１８ ０．１０８

P_post 国家级高新区“以升促建”政策 ３３８４ １ ０．１０３ ０ ０ ０．３０３

GDPr 人均 GDP的对数(元/每人) ３３８２ １３．１０８ １０．０９６ ９．４８９ １０．６５２ ０．８４４

Wage 人均工资的对数(元/每人) ３３８３ １２．６７８ １０．２３３ ９．８４ １０．６３４ ０．５０７

Indstr 第二产业 GDP与第三产业 GDP的比值 ３３８４ １０．６０３ １．５０４ １．０７８ １．７４９ ０．８０２

Loansav 人均存贷款的对数(元/每人) ３３８４ １４．７４８ １０．７０１ ９．９５４ １１．３０４ １．０３

Ustud 每万人的高校生人数的对数(人/万人) ３３８０ ７．１６６ ４．３８２ ３．６３３ ５．１２３ １．１８１

Cexpsci 科教财政支出占财政支出的比例 ３３８３ ０．７０７ ０．０１４ ０．００４ ０．０１６ ０．０２１

四、实证分析

(一)基准回归结果

表２报告了国家级高新区“以升促建”政策对城市创新水平的影响.在第(１)(２)列中,我们仅考

察了国家级高新区“以升促建”政策与城市创新水平的关系,发现该政策对城市的创新水平具有显著

正向影响,且符合我们的预期,这说明国家级高新区“以升促建”政策显著提升了城市的创新水平.在

第(３)(４)列中,我们逐步控制了城市固定效应、时间固定效应,用以排除不可观测的城市不变效应及

宏观经济冲击的双重影响作用,发现该政策仍然对城市创新水平具有显著的正向影响.为了减小“遗
漏变量”偏误对实证结果的影响,我们进一步控制了影响城市创新水平的基本因素,在第(５)列的结果

显示核心变量与前文基本一致,核心解释变量P_post的估计系数００２８９,在１％的统计性水平上显

著,即实施国家级高新区“以升促建”政策的城市创新水平呈上升的态势,也验证了前文提出的理论假

说１的前一部分.这意味着在国家级高新区“以升促建”政策的影响下,发生该政策的城市创新增长

率相比未发生的城市创新增长率高出００２８９,在平均意义上而言,自２００６ ２００９年(政策实施前)至

２０１０ ２０１５年(政策实施后),发生国家级高新区“以升促建”政策的城市创新增长率至少比未发生的

城市创新增长率高出０２１１％③[００２８９×(１５％ ７７％)].
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表２ 国家级高新区“以升促建”政策对城市创新水平影响的基准结果

被解释变量(创新水平) (１) (２) (３) (４) (５)

P_post
０．０９６９∗∗∗

(０．００６)
０．０９７２∗∗∗

(０．００５)
０．０６３２∗∗∗

(０．００６)
０．０２７７∗∗∗

(０．００５)
０．０２８９∗∗∗

(０．００５)

Gdpr
０．０５００∗∗∗

(０．０１５)

Wage
０．００８３
(０．００８)

Indstr ０．００９１∗∗∗

(０．００３)

Loansav ０．０６５５∗∗∗

(０．０１３)

Ustud
０．０００３
(０．００４)

Cexpsci
０．１４２１
(０．０９８)

城市固定效应 未控制 控制 未控制 控制 控制

时间固定效应 未控制 未控制 控制 控制 控制

观测值 ２８２０ ２８２０ ２８２０ ２８２０ ２８１６

调整的 R２ ０．０８６ ０．５９１ ０．２０２ ０．７３３ ０．７３８

　　注:括号中报告是稳健标准误.其中,∗ 、∗∗ 和∗∗∗ 分别表示在１０％、５％和１％水平上显著,所有的回归报告中的常

数项都未报告,如需要可联系作者索取,下表同.

(二)平行趋势检验

尽管在上述分析中我们控制了多个影响城市创新水平的变量,但仍有可能存在遗漏变量等因素

使实验组和对照组城市在政策实施前存在创新水平的显著差异.因此,我们采用改变国家级高新区

“以升促建”政策实施时间前后窗宽的方法检测是否满足平行趋势检验,具体模型如下:

yit＝a０＋ak∑
３

k⩾－３
P_postitc０＋k ＋λ′Controlsit＋δi＋δt＋εit (２)

其中,由于我们的样本区间为２００６ ２０１５年间,我们设定国家级高新区“以升促建”政策的时间为２００９
年,所以我们设定时间t的取值范围t∈[－３,３].具体地,tc０代表国家级高新区“以升促建”政策当

年;k＝t－tc０＝－３,－２,－１,０,１,２,３,分别表示政策实施的前３年、前２年、前１年、当年、升级后１
年、升级后２年、升级后３年.图３的基本估计结果显示,无论是否考虑控制变量,在政策实施前３年

到前１年之间,该政策对城市创新水平的估计系数在统计意义上均不显著,这说明国家级高新区“以
升促建”政策实施前３年具有相同的时间趋势,满足了平行趋势检验①,并通过该政策的动态效应图能

更为直观地反映出来(见图３).
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图３　国家级高新区“以升促建”政策的双重差分动态效应—平行趋势检验

注:国家级高新区“以升促建”政策的双重差分动态效应图以政策实施前一年为基准,实线表示平行趋势检验回归

方程(２)中估计的系数ak,虚线代表９５％的置信区间.

(三)稳健性检验

通过基准回归结果及平行趋势检验已经基本证实了国家级高新区“以升促建”政策对城市创新水

平的正向作用,但仍可能存在一些无法观测的因素对基准回归结果造成干扰.所以,为了确保基准回

归结果的可靠性,我们进行多项稳健性检验.
虽然２０１２年国务院颁布的«省级开发区升级为国家级经济技术开发区的审核原则和标准»指出

“同一城市原则上只允许申报一家,对在已有国家级经济技术产业开发区的城市申报省级开发区升级

的申请一般不予审核办理”,但部分城市仍然存在拥有多家国家级开发区的情况.此外,考虑到改革

开放初期高新技术产业开发区是在一些知识技术密集的大中城市和沿海地区建立的,是否发生升级

可能会与其所在城市的级别有关.为此,做了以下的处理:首先,分别在样本中剔除了省会城市与直

辖市、计划单列市和层级较高城市;其次,将控制变量滞后一期加入到基准回归;最后,考虑到样本区

间内一个城市可能存在多家省级开发区升级为国家级开发区情况;另外,样本区间内一个城市也可能

存在多种类型的省级开发区升级情况,所以剔除在样本区间内一个城市存在多家省级开发区升级以

及发生省级开发区升级为国开区的样本.表３汇报了稳健性检验结果.其中第(１)(３)列为依次剔

除省会城市与直辖市、计划单列市和层级较高城市(包括省会城市、直辖市、计划单列市)的样本回归

结果;第(４)列为加入控制变量滞后一期的样本回归结果.第(５)(６)列分别为剔除在样本区间内一

个城市内存在多家省级开发区升级以及发生省级开发区升级为国开区的样本回归结果.对比表２的

回归结果,表３中的稳健性检验结果表明,国家级高新区“以升促建”政策对城市创新水平的估计系

数、标准误及显著性水平均未发生显著变化,因此,基准回归结果具有稳健性.

表３ 稳健性检验

被解释变量(创新水平)
(１)删除省会

与直辖市

(２)删除计划

单列市

(３)删除层级

较高城市

(４)控制变量

滞后

(５)删除样本区间

内一个城市升级

多个开发区的

样本

(６)删除样本区间

内一个城市存在

多种开发区类型

升级样本

P_post
０．０２９３∗∗∗

(０．００５)
０．０２９４∗∗∗

(０．００５)
０．０２７８∗∗∗

(０．００５)
０．０２３８∗∗∗

(０．００５)
０．０２９１∗∗∗

(０．００５)
０．０２９７∗∗∗

(０．００６)

控制变量 控制 控制 控制 控制 控制 控制
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续表３

被解释变量(创新水平)
(１)删除省会

与直辖市

(２)删除计划

单列市

(３)删除层级

较高城市

(４)控制变量

滞后

(５)删除样本区间

内一个城市升级

多个开发区的

样本

(６)删除样本区间

内一个城市存在

多种开发区类型

升级样本

控制变量滞后一期 未控制 未控制 未控制 控制 未控制 未控制

城市固定效应 控制 控制 控制 控制 控制 控制

时间固定效应 控制 控制 控制 控制 控制 控制

观测值 ２５１６ ２６６６ ２４６６ ２５３４ ２８０６ ２５４６

调整的 R２ ０．７３１ ０．７３１ ０．７２８ ０．７４７ ０．７３４ ０．７２２

　　注:控制变量包括:人均gdpit(取对数),人均工资wageit(取对数);产业结构indstrit,城市人均存贷款额loansavit

(取对数),每万人高校大学生人数ustudit(取对数),科教财政支出占财政支出占比cexpsciit.(下同)

五、异质性分析

正如前文的理论假说所言,一方面升级后的国家高新区推动当地创新水平提升可能会取决于升

级地的经济发展水平、基础设施等情况;另一方面,自２００９年掀起的国家级高新区“以升促建”的热

潮,依然秉承着兼顾公平与效率的原则,在全国东中西部都审批了国家级高新区“以升促建”政策.此

外,国家高新区是知识、技术等生产要素的载体,升级后的国家高新区对城市创新水平提升的程度可

能会与当地的创新要素禀赋有关.本文将就国家高新区对城市创新水平影响的异质性进行分析.
(一)地理区位异质性

为了检验国家级高新区“以升促建”政策对我国东部地区和中西部地区创新水平影响的异质性,
我们构建该地区所属区位的虚拟变量,东部地区为east,当east＝１表示开发区升级位于东部地区,

east＝０表示开发区升级位于中西部地区.接下来通过构建国家级高新区“以升促建”政策P_post与

该城市所属区位的虚拟变量(east)的交叉项P_poste来考察国家级高新区“以升促建”政策对城市创

新水平提升的异质性作用.表４第(１)(２)列估计结果显示,国家级高新区“以升促建”政策对城市创

新水平的估计系数显著为正,但交叉项的估计系数P_poste在统计意义上并不显著.该结果显示国

家级高新区“以升促建”政策对城市创新水平不存在地理区位差异.
(二)创新禀赋结构异质性

考虑到城市之间不同的创新禀赋所导致的创新比较优势具有差异性,我们基于«中国专利数据

库»构造城市i在年份t的创新比较优势指标.借鉴李力行和申广军①方法来构建创新比较优势指

标,该指标数值越大,说明i城市t时间技术创新水平在全国范围内相对越高.由此,构建不同城市的

创新比较优势指标虚拟变量inv,当inv＞１表示该城市具有创新比较优势;当inv＜＝１表示该城市

不具有创新比较优势.在此基础上,构建P_post与国家级高新区“以升促建”政策所在城市创新比较

优势的虚拟变量inv 的交叉项P_postinv 来考察国家级高新区“以升促建”政策对城市创新水平的异

质性作用.表４的第(３)(４)列的结果发现交叉项P_postinv 的估计系数在１％的统计意义上显著为

正,这说明国家级高新区“以升促建”政策对具有创新比较优势的城市的创新水平提升更快.
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表４ 异质性检验

被解释变量(创新水平)
(１) (２) (３) (４)

地区差异性 创新结构异质性

P_post
０．０３４０∗∗∗

(０．００７)
０．０３５２∗∗∗

(０．００７)
０．０２１５∗∗∗

(０．００５)
０．０２２４∗∗∗

(０．００５)

P_poste
０．０１２９
(０．００９)

０．０１３１
(０．００９)

P_postinv
０．０２８３∗∗

(０．０１４)
０．０２９０∗∗

(０．０１４)

控制变量 未控制 控制 未控制 控制

城市固定效应 控制 控制 控制 控制

时间固定效应 控制 控制 控制 控制

观测值 ３３８４ ３３７７ ３３８４ ３３７７

调整的 R２ ０．４２６ ０．６４８ ０．４３４ ０．６５０

六、机制分析

本部分将从“政策效应”“集聚效应”“选择效应”以及“创业效应”等四个维度,考察国家级高新区

“以升促建”政策影响城市创新水平的理论机制.
(一)政策效应

国家级高新区“以升促建”后,企业可能不仅会以低于市场价格且更容易获得贷款、土地等生产要

素,这样会有更多利润激发企业进行研发创新,从而进一步提升城市的创新水平.表５分别汇报了国

家级高新区“以升促建”政策与城市工业企业平均所得税、企业平均借贷成本、工业用地的新增面积与

单位价格之间的关系.在表５中的第(２)列的估计系数为 ０２７７６,在１％的统计学意义上显著,说明

国家级高新区“以升促建”后确实带来了企业税收优惠,提高了企业利润,而第(３)(４)列表明国家级

高新区“以升促建”政策对企业的平均借贷成本并不具有显著影响,这说明国家级高新区“以升促建”
后的企业并不会以低于市场价格且更加容易获得贷款.进一步地,表５中的第(５)(８)列验证了国家

级高新区“以升促建”政策对区域土地出让行为的影响,其中第(５)(８)列结果显示国家级高新区“以
升促建”政策并未影响城市工业用地面积扩张和工业用地单位价格变化,这符合国务院规定国家级高

新区“以升促建”政策不涉及新增土地、土地总体利用规划等基本原则.

表５ 政策效应的影响机制检验结果

被解释变量

(１)企业

平均所

得税

(２)企业

平均所

得税

(３)企业

平均借贷

成本

(４)企业

平均借贷

成本

(５)工业

用地新增

面积

(６)工业

用地新增

面积

(７)工业

用地单位

价格

(８)工业

用地单位

价格

P_post
０．３０７５∗∗∗

(０．０８６)
０．２７７６∗∗∗

(０．０８４)
０．００１４
(０．００３)

０．００１８
(０．００３)

０．０６８５
(０．０５３)

０．０６２３
(０．０５３)

０．０７７８
(０．０５０)

０．０７３０
(０．０５０)

控制变量 未控制 控制 未控制 控制 未控制 控制 未控制 控制

城市固定效应 控制 控制 控制 控制 控制 控制 控制 控制

时间固定效应 控制 控制 控制 控制 控制 控制 控制 控制

观测值 １９７４ １９７４ １９７４ １９７４ ２５３３ ２５２２ ２５３３ ２５２２

调整的 R平方 ０．７５２ ０．７６４ ０．６４５ ０．６５６ ０．６９７ ０．７１３ ０．５２８ ０．５２６
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　　(二)集聚效应

有别于既有文献用企业数目衡量城市产业集聚程度,我们借鉴Long和Zhang① 的方法利用２００６
２０１３年工业企业数据库,构造城市产业聚集指数,该指数是一个能够同时反映城市经济往来密切程

度以及专业化程度的有效产业集聚指标.借鉴该方法我们分别利用各四位码行业的资产额在整个城

市的资产总额份额加权构造出该城市的产业资产聚集程度—lndait;利用各四位码行业的就业占整个

城市的就业总额的比重加权构造出该城市的产业就业聚集程度—lndeit②.由表６中第(２)列的估计

系数为０３２６３,在１％的统计学意义上显著,这意味着在国家级高新区“以升促建”政策的影响下,实
施政策的城市比未实施政策的城市高出至少０３２６３,即该政策带动了整个城市的产业资产集聚;而第

(３)(４)列结果显示该政策仅在１０％显著性水平上提高整个城市产业就业集聚.导致这种结果的原

因可能与国家高新区本身的特性相关:国家高新区主要是吸引大量技术密集型的企业在园区内聚集,
而技术密集型企业基本是资本密集型而非劳动密集型的.

(三)选择效应

为了更好地准确识别当国家级高新区“以升促建”后,该城市是否会通过增加企业间的竞争程度

引起城市的创新水平的变化,我们借鉴谭静和张建华③的方法,构建该城市的 HHI指数,当该城市的

HHI指数越低,说明该城市竞争程度加剧,促进企业间竞争,会使得大量企业生产率水平较高、规模

相对一致的企业存活下来.因此,我们借助工业企业数据库的企业销售产值加权构造该城市的 HHI
指数对开发区升级的“选择效应”进行识别.表６中第(５)(６)列报告了政策实施后对该城市的市场

竞争程度的影响.第(５)(６)列的结果显示,相对没有实施政策的城市,实施政策的城市未能在短时

间内增强城市的市场竞争程度.这表明了国家级高新区“以升促建”政策实施后引起的创新水平的提

升并不是由“选择效应”带来的,可能更多地来自“集聚效应”.

表６ 集聚效应(资产集聚、就业集聚)及选择效应的影响机制检验结果

被解释变量 (１)资产集聚 (２)资产集聚 (３)就业集聚 (４)就业集聚 (５)HHI指数 (６)HHI指数

P_post
０．４５７０∗∗∗

(０．０５９)
０．３２６３∗∗∗

(０．０５２)
０．２２０５∗∗∗

(０．０６４)
０．１０８１∗

(０．０６０)
０．００５１
(０．００４)

０．００５７
(０．００４)

控制变量 未控制 控制 未控制 控制 未控制 控制

城市固定效应 控制 控制 控制 控制 控制 控制

时间固定效应 控制 控制 控制 控制 控制 控制

观测值 １９６０ １９６０ １９６０ １９６０ １９７４ １９７４

调整的 R２ ０．４３０ ０．５９２ ０．４８３ ０．５６１ ０．９２３ ０．９２５

(四)创业效应

考虑到国家级高新区“以升促建”后会实施一系列的特惠政策,例如减税降费、土地优惠、科技投

入补贴、创新创业基金等,这可能会促使该城市在短时间内吸引大量企业进入.表７报告了国家级高

新区“以升促建”后对该城市企业进入的影响.在第(１)(２)列中,我们考察该城市当年注册的所有企

业数与国家级高新区“以升促建”政策之间的关系,研究发现国家级高新区“以升促建”政策显著增加

了该城市的企业数.由于国家高新区原则上主要吸引高新技术企业入驻,为了更好地准确识别当政
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策实施后,该城市是否吸引了大量高新技术企业集聚,因此我们将全样本按照当年工商注册企业所在

的行业划分为高新技术行业和传统行业①进行检验.其中,第(３)(６)列的结果显示,国家级高新区

“以升促建”政策会吸引更多的技术密集型的高新技术企业入驻,对传统行业的企业影响不大.

表７ 创业效应的影响机制检验结果

被解释变量(企业进入数量)
(１) (２) (３) (４) (５) (６)

全样本 高新技术行业 传统行业

P_post
０．０４１３∗∗

(０．０２０)
０．０３４５∗

(０．０２０)
０．０２５０∗∗

(０．０１０)
０．０２２３∗∗

(０．０１０)
０．０１６３
(０．０１１)

０．０１２２
(０．０１１)

控制变量 未控制 控制 未控制 控制 未控制 控制

城市固定效应 控制 控制 控制 控制 控制 控制

时间固定效应 控制 控制 控制 控制 控制 控制

观测值 ２３８５ ２３８４ ２３８５ ２３８４ ２３８５ ２３８４

调整的 R２ ０．９９２ ０．９９２ ０．９９３ ０．９９４ ０．９８８ ０．９８８

七、结论及政策启示

当前我国经济正处于由高速增长阶段向高质量发展阶段转变的攻坚期,“十四五”时期“坚持创新

在我国现代化建设全局中的核心地位,把科技自立自强作为国家发展的战略支撑”.在此背景下,如
何有效识别并理解国家级高新区“以升促建”政策对城市创新影响的内在逻辑至关重要.本文以２００９
年国家级高新区“以升促建”政策为准自然实验,采用渐进双重差分方法,首次分析了该政策对城市创

新水平提升的作用效果和内在机理,获得以下一些有意义的观点.
第一,实证模型结果发现:２００６ ２０１５年间国家级高新区“以升促建”政策带来城市创新的系数在

００２８９ ００９６９之间,这说明实施该政策的城市创新水平有显著的正向提高,这一基本结论证实了我

国实施的国家级高新区“以升促建”政策有助于提升城市创新水平.同时,发现那些更具有创新比较

优势的城市实施该政策的正向效果更加显著.
第二,国家级高新区“以升促建”政策不同的作用渠道对城市创新的影响不同.具体而言,一方

面,国家级高新区“以升促建”政策所产生的“政策效应”降低了所在城市的企业平均所得税,但并没有

降低企业的平均借贷成本,同时也没有增加该城市的工业用地的面积及单位价格;另一方面,国家级

高新区“以升促建”政策所产生的“集聚效应”能够吸引大量劳动和资本要素集聚,增加了该区域的产

业集聚程度,同时依靠“创业效应”吸引了高新技术行业企业入驻.
基于本文研究结论,提出如下政策建议:首先,加快完善国家级高新区“以升促建”政策制度体系,

完善工作流程和审批机制.各地方政府加快推进国家级高新区“以升促建”工作,完善和规范省级开

发区申报国家级开发区程序及条件,降低市场准入门槛,清理不必要的资格审批,以更好地提高城市

创新水平.其次,国家级高新区“以升促建”政策应考虑各城市要素禀赋结构及其产业布局.在未来

的政策实施中,应按照城市比较优势或自身条件,有针对性地推进国家级高新区“以升促建”政策,避
免像“撒胡椒面”一样的统一推行下去,需要考虑总体的产业布局,对高新技术产业聚集的城市,应给

予更多的升级机会,同时降低各区域之间的行政、贸易等壁垒,更大程度地发挥升级后的高新技术开

发区对该城市创新能力的拉动作用.再次,加强高新区与周边城市的良好互动,围绕开发区内高新技
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① 依据国家发改委颁布的«高技术产业(制造业)分类(２０１３)»对高新技术行业和传统行业进行划分.



术的应用和推广形成完整的上下游配套产业,加快引进、发展“补链、延链”相关产业,支持关键产业链

及其核心环节和链主企业的布局发展,鼓励新企业进入,优化信贷支持、融资便利、土地和能源供给、
税收等优惠政策设计,让市场发挥资源配置的决定性作用,更好地发挥“政策效应”“集聚效应”和“创
业效应”,激活新入驻企业创新潜能,实现经济高质量发展.

TheInnovativeEffectandInfluenceMechanismof“PromotingConstructionbyUpgrading”
PolicyinNationalHighＧtechZones

LiXinze　ZhuHuan　ZhaoQiuyun
(TheCenterforEconomicResearch,ShandongUniversity,Jinan２５００１３,P．R．China;

SchoolofEconomics,ShanghaiUniversity,Shanghai２００４４４,P．R．China;

InstituteofNewStructuralEconomics,PekingUniversity,Beijing１００８７１,P．R．China)

Abstract:Inordertospeeduptheconstructionofaninnovativecountry,optimizetheindustrial
structure,andenhancetheabilityofindependentinnovation,ChinahasbeguntosubstantiallyproＧ
motetheupgradingofprovincialＧleveldevelopmentzonestonationalhighＧtechzonessince２００９．We
takethe“promotingconstructionbyupgrading”policyinnationalＧlevelhighＧtechzonesasa“quasiＧ
naturalexperiment”,usingthecityＧleveldatafrom２００６to２０１５,tostudytheeffectoftheupgraＧ
dingofdevelopmentzonesonthelevelofurbaninnovationbythedifferenceindifferencesmethod
forthefirsttime．Wefindthatthepositiveimpactissignificantlydrivenbythe“promotingconstrucＧ
tionbyupgrading”policyinnationalＧlevelhighＧtechzones,andbycontrast,thosecitieswithinnoＧ
vationcomparativeadvantageshaverelativelygreaterinnovationpromotioneffect．Furtheranalysis
showsthattheinnovationpromotioneffectofthispolicyismainlycomposedoftheincreaseofindusＧ
trialagglomerationdegreeofcities(“Agglomerationeffect”),thedecreaseoftaxburdenofenterpriＧ
ses(“Policyeffect”)andtheentryofhighＧtechenterprises(“Entrepreneurshipeffect”),insteadof
theincreaseofmarketcompetitionwithinthecity (“Choiceeffect”)．Thus,the“promotingconＧ
structionthroughpromotion”policyinnationalＧlevelhighＧtechzonescanhelpcitiesachievehighＧ
levelagglomeration,promotehighＧqualityemploymentandleadtoinclusivegrowth,andprovidea
theoreticalbasisforChinatopromotethereformofdevelopmentzonesandinnovationＧdriven,highＧ
qualityeconomicdevelopment．
Keywords:“Promotingconstructionbyupgrading”policyinnationalhighＧtechzones;UrbanInnovaＧ
tion;Locationorientedpolicy;Agglomerationeffect;Entrepreneurshipeffect
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