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0  引言

知识经济时代，创新已成为衡量城市竞

争力的核心要素。2025年7月召开的中央城

市工作会议明确提出建设“创新、宜居、美丽、

韧性、文明、智慧”的现代化人民城市，并首次

将“创新”置于6大发展目标之首，凸显创新

在引领城市高质量发展中的核心路径价值。

马  璇   张振广   孙  娟   李  镝    MA Xuan, ZHANG Zhenguang, SUN Juan, LI Di

2025年中央城市工作会议强调构建科学的城市发展评价体系，并将“建设创新城市”置于“6个建设”任务首位。聚焦

创新“策源—孵化—转化—服务”4环节，构建创新城市评价体系，并以上海市为例，研究发现：（1）上海创新呈现“两

端强、中间弱”的特征，策源与服务具备优势，孵化环节投入大、成效低，转化环节制造优势减弱。核心在于中小企业的

孵化培育支持不足；产业空间短缺与商务楼宇空置并存。（2）创新城市建设需要更加注重孵化环节的空间营建、创新需

求的动态适配、创新全环节的近域协同。（3）上海应加强孵化转化环节的空间保障，健全适应创新不确定性的用地管控

机制，构建短链协作的创新空间圈层格局。

The latest Central Urban Work Conference emphasizes the establishment of a scientific urban development evaluation system, 
placing "building innovative cities" at the forefront of the six key national tasks. Focusing on the four stages of the innovation 
process of a scientific urban development evaluation system, this paper constructs an evaluation framework for innovative cities 
and conducts an empirical analysis using Shanghai as a case study. The findings reveal that: (1) Shanghai's innovation system 
exhibits a "strong at both ends but weak in the middle" pattern. While the origination and service stages demonstrate significant 
advantages, the incubation stage shows high input but low efficiency, and the transformation stage faces challenges due to 
the weakening of manufacturing advantages. These issues stem mainly from insufficient support for SME incubation and the 
coexistence of industrial land shortages with vacant commercial buildings. (2) The construction of innovative cities should pay 
greater attention to spatial support for the incubation stage, dynamic responsiveness to evolving innovation demands, and near-
field coordination across all stages of the innovation chain. (3) For Shanghai, enhancing spatial guarantees for incubation and 
transformation, establishing flexible land-use management mechanisms adaptable to innovation uncertainties, and forming a 
short-chain collaborative spatial structure are crucial for advancing its innovative city development.
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学界普遍认为，创新城市不仅是科技创新

的空间集聚载体，更是推动产业升级、塑造城市

竞争力的核心引擎[1]。近年来，城乡规划学、经济

地理学等领域围绕创新城市、创新空间的研究

持续深化[2]，在创新空间的类型模式[3-4]，[5]2-4，[6]、

创新空间识别与要素集聚特征[7-10]，以及创新网

络空间演化机制[11-12]等方面形成了丰富的成果。

中央城市工作会议明确要求“建立科学的城市

发展指标评价体系”，亟需为创新型城市建设提

供系统的评价支撑，但现有的相关研究仍存在

短板，尤其在创新绩效的量化测度、创新短板识

别与空间差异化供给方面，尚未形成成熟的评

价框架。

目前国内典型评价创新的研究多聚焦

创新产出视角，以专利、论文发表等数据为

核心开展评价。段德忠等[13]以北京和上海为

例，构建城市空间创新评价指标体系，并明确

指出，从创新产出的视角阐述和评价创新存

在一定局限性；另有部分研究对聚焦创新的

产业政策效果进行了评估[14]。国际层面，围绕

创新城市评价已形成多个具有国际影响力

的榜单体系。典型代表包括世界知识产权组

织（WIPO）发布的全球科技创新集群榜单

（Global Innovation Clusters），基于专利、科研

产出与地理集聚度等指标揭示全球创新资源

的空间格局；澳大利亚智库2ThinkNow推出的

《全球创新城市指数》（Global Innovation Cities 

Index），从文化、基础设施、市场吸引力与网络

连通性等方面综合评价城市创新能力；清华大

学产业发展与环境治理研究中心与施普林格•

自然集团联合发布的《国际科技创新中心指

数》（Global Innovation Hubs Index）则从科

学中心、创新高地、创新生态3个维度评估城

市科技创新的发展水平。这些研究为国际比较

与数据体系构建提供了重要参考，但总体聚焦

技术创新与成果产出的宏观维度，对城市内部

创新链条、空间异质性与协同机制的刻画仍显

不足。

总体来看，现有研究在针对城市内部创

新体系的评价维度，创新深化需求的空间供给

与治理策略仍存在完善空间。尤其在衔接创新

“策源—孵化—转化—服务”全链条的空间供

给适配性评估与治理措施精准性设计方面，尚

未形成系统性框架，难以充分支撑创新要素在

不同环节的高效流动与价值实现。尤其对超大

特大城市而言，其作为国家创新驱动发展战略

的核心空间载体，集聚了最活跃的创新要素与

最复杂的创新关系网络，其创新活动的多元

性、创新链条的完整性、空间治理的复杂性远

超其他城市，亟需针对性构建系统化的创新绩

效评估体系。基于此，本文从创新全过程视角

切入，聚焦4环节空间供给的治理需求，构建

评价框架；并以上海为实证研究对象，提出空

间治理与体系优化策略，以期为创新城市建设

的科学化评估提供理论与方法支撑。

1  基于创新全过程环节的超大特大城市

创新发展绩效评价框架构建

1.1  �“策源—孵化—转化—服务”全环节

的分析框架

创新城市的形成与其所处的空间环境、

主体结构及互动网络密切相关。创新空间的演

化非孤立存在，而是创新主体间关联互动、要

素流动与知识溢出的协同过程。学界普遍认

为，高效的创新城市体系需要在创新资源的源

头生成、孵化培育、成果转化与服务支撑等环

节形成有机联动。

布鲁金斯学会将创新城区的构成要素概括

为创新主体、物质空间与社会网络，分别提供创

新动力、空间载体和知识资源流动保障[5]10。张

京祥等[15]指出，创新型城市的关键在于以大学、

科研机构、企业与政府构建的系统性创新网络，

其空间锚点与制度环境决定创新集聚强度与外

溢效应。任俊宇等[16]从系统视角提出“创新环

境—产业环境—城市环境”三维模型，强调创

新生态的层次性与协同性；匡晓明等[17]则从要

素视角构建创新产业、创新空间与创新人才

“三元结构”，提出创新城市应形成“基础研

究—技术应用—成果转化—产品制造”的全

链式创新圈层。在因地制宜发展新质生产力的

时代语境下，以上海为代表的超大城市作为国

家创新核心载体，创新已超越单一技术突破或

成果产出，涵盖从知识生成到市场应用的全生

命周期过程。因此，本文构建“策源—孵化—

转化—服务”全环节分析框架，更科学地评价

创新城市绩效，揭示创新体系运行逻辑与薄弱

环节。

策源环节体现城市原始创新势能，依托

高密度创新资源与高水平创新能力，为技术创

新与产业创新提供源头支撑，核心衡量战略性

科技力量的布局、基础研究机构的能级、科研

投入强度及关键技术突破潜力。孵化环节聚焦

创新从科学到产品的转化初期，体现科研成果

的孵化平台、创新载体与创业生态的培育效

能，通过孵化器和服务平台孕育初创企业。转

化环节聚焦科研与孵化成果向规模化生产制

造的转化，是创新价值实现的重要桥梁。服务

环节评估创新对全生态体系的支撑能力，涵

盖中介机构、咨询服务类企业的集聚，是连接

政府、科研机构与市场主体的重要纽带。其不

仅降低了创新过程中的协同成本[18]，更通过法

务、金融、知识产权、成果转移转化等专业化支

撑，强化对策源、孵化、转化等环节的系统支撑

与联动保障。

综上，“策源—孵化—转化—服务”4个

环节构成创新城市运行的核心逻辑链条（见

图1）。对于上海等超大特大城市而言，创新要

素高度集中、产业类型多样、空间结构复杂，单

一成果指标或行业维度难以全面反映创新绩

效。全过程视角的系统评价不仅可识别各环节

相对短板，还能揭示创新资源的空间分布与协

同效应，为空间资源配置、用地政策制定、空间

规划引导提供量化依据。

1.2  �创新发展绩效评价的指标体系设置与

数据来源

为科学评估创新城市发展绩效，指标体系

的构建以创新全过程环节为逻辑框架，坚持年

度可追踪性和可比较性的原则，兼顾时间序列

监测与城市间横向对比需求。以“创新经济、

创新企业、创新人群”为主线，指标数据选取

既涵盖统计年鉴的经济产业、人口等宏观数

据，也纳入企业注册注销、分支关联等微观动
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态数据，实现宏观发展状况与微观企业活动的

综合表征。

指标设置紧扣“策源—孵化—转化—服

务”全环节：策源环节聚焦科技基础设施能

级、顶尖企业和创新人才集聚；孵化环节侧重

专利申请、企业孵化成效及孵化器建设规模与

质量；转化环节围绕制造业发展与制造业企业

存续情况；服务环节衡量科研及生产性服务相

关企业集聚度和配套的支撑能力（见表1）。同

时，在指标运用上不强调加权形成总分，更加

侧重分析具体指标的差异化表现。通过城市间

横向对标和年度时间序列追踪，系统识别各环

节的成效与短板，为后续成因解析与空间治理

策略优化提供实证支撑。

2  基于创新全过程环节的上海创新城市

建设绩效实证评价

2017年国务院批复的《上海市城市总

体规划（2017—2035年）》（以下简称“上海

2035”）明确了“更具活力的繁荣创新之城、

更富魅力的幸福人文之城、更可持续的韧性生

态之城”的总体目标。在百年变局深刻演进、

国际科技合作格局日趋复杂的阶段，上海创新

城市的建设正处于由框架构建向功能升级的

关键阶段，剖析其创新城市建设全环节的发展

绩效，具有代表性和参考价值。

需要说明的是，本文提出了针对创新全

过程的评价体系及指标建议，但实证分析并

不以综合量化得分或全面排名为目标，而是

重点通过关键指标揭示创新表现及结构性短

板。考虑到上海作为超大城市，在多数指标上

已位居全国前列，横向对比主要针对不同创

新环节选取具有代表性的对标城市，以揭示

典型差距与问题。例如，策源环节侧重对标一

线城市，产业转化环节则重点对比苏州、深圳

等制造业强市，从而凸显环节性差异及城市

发展阶段特征。

2.1  �策源环节：高端企业与人才集聚显著，

但中心城青年流失承压

创新策源环节是创新“从0到1”的关键

环节，往往也是超大特大城市的优势创新环

节。上海在基础科研硬件设施、顶尖企业集群

及高层次人才储备方面均位居全国前列：拥

有国家实验室、大型科研装置及重点实验室

33个（全国第二），大型共享科学仪器1.84万

件，占长三角的46.1%；全球独角兽500强企

业38家（全国第二）、高端制造百强企业13家

（全国第三）、科创板上市企业83家（数量全

国第二、总市值全国第一）；集聚全球前2%顶

尖科学家855位（全国第二），核发外国高端

人才工作许可证约5万份，外国人才数量与质

量全国领先。

除科研、企业和人才等高端要素外，青年

人口集聚也是激活城市创新策源能力的重要

潜力。上海中心城①近年来青年人口流失问题

愈发凸显。根据第六次和第七次全国人口普查

数据，过去10年中心城区七区（包括黄浦区、

徐汇区、长宁区、静安区、普陀区、虹口区、杨浦

区）65岁以上老年人口增量达45万人，占全

市老年人口总量的26%；同期青年人口减量约

45万人，占全市青年人口流失总量的52%，人

口结构加速老龄化。相较于伦敦、纽约等顶尖

资料来源：笔者自制。

图1  创新城市全过程环节评价的分析框架
Fig.1  Analytical framework of urban innovation full-process evaluation

资料来源：笔者自绘。

创新环节 维度 指标 数据来源

策源环节

科技基础设施 国家实验室、大科学装置、国家重点实验室数量 各城市科技局

顶尖创新企业 独角兽企业500强、战略性新兴企业数量
《 2 0 2 3 全 球 独 角 兽 企 业
500强发展报告》；科创板
统计

创新人才 顶尖科学家数量、两院院士数量、外国高端人才
数量、青年人口数量

2022全球前2%顶尖科学
家榜单；公开来源统计

孵化环节
专利申请与授权 万人专利授权量、PCT专利申请量 统计年鉴

企业孵化 在孵企业数量、孵化成果企业数量 统计年鉴
孵化器建设 孵化器面积、孵化器面积年均增量 火炬统计年鉴

转化环节
制造业发展 工业总产值、规上工业增加值、工业固定资产投

资、工业增加值占GDP比重 统计年鉴

制造业企业 制造业企业在营数量、制造业企业迁出数量 启信宝企业数据
用地保障 工业用地占建设用地比重、工业用地规模 三调用地数据

服务环节
金融服务 金融在营企业数量、迁入迁出情况 启信宝企业数据
科研服务 科研服务类在营企业数量、迁入迁出情况 启信宝企业数据

生产性服务关联 GaWC排名、GaWC企业数量 GaWC官网

表1  基于创新全过程环节的创新城市评价关键指标

Tab.1  Key indicators of urban innovation evaluation across the full innovation process

① 文中所述“中心城”是基于“上海2035”的定义，原则上指的是上海外环以内的区域。而在具体数据统计中，“中心城区七区”指的是黄浦区、徐汇区、长宁区、静

安区、普陀区、虹口区、杨浦区等浦西的7个行政区。

注释：

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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全球城市“中心年轻、外围老龄化”的圈层递

减特征，上海形成鲜明反差，对创新策源力提

升形成一定挑战。

2.2  �孵化环节：科研投入与载体扩容明显，

但创新成果转化效率不足

创新孵化环节是创新“从1到10”的关

键环节，上海创新孵化呈现投入较高与转化偏

低的结构性矛盾（见图2）。科研经费投入持续

高位运行，但产出效能略显不足。上海研发经

费总投入位居全国第2，但万人专利授权量在

超大特大城市中仅列第8，低于苏州、南京和宁

波等城市。2020年，上海PCT专利申请总量为

3 558件，与深圳的20 209件、北京的8 287件

差距显著，头部企业的PCT申请量亦明显落后

于国内外同行。

在企业孵化方面，在孵企业与现有孵化

载体规模可观，但企业孵化成功率偏低且增长

潜力空间有限。上海现有孵化器总面积约250

万m²，在孵企业约8 000家，均居全国第二；但

成功孵化仅4 362家，分别为北京的1/7、深圳的

1/2，孵化投入与实际产出的适配性有待提升。

同时，上海近年来孵化器扩容速度也相对滞

后。根据《中国火炬统计年鉴》数据，2015—

2021年，上海年均新增孵化器面积为9.8万m²，

明显低于深圳的53万m²和北京的40万m²，6

年内增量仅为深圳的1/6。

2.3  �转化环节：制造产业的优势逐步弱化，

企业注销与外迁加剧

转化环节是创新从“10到100”转化的

重要环节，直接决定创新对城市经济发展的带

动力。当前上海制造业竞争力承压。从规模上

看，近年来上海工业总量已从全国第1滑落至

第3，工业增加值2022年被深圳超越，工业总

产值2021年被深圳、苏州超越。1998—2022

年，上海与苏州工业总产值比值由3.5降至

0.9，长期维系的制造业总量优势正在减弱（见

图3）。具体来看，上海在几个关键指标上表现

不及其他城市：一是大型和中型工业企业增长

乏力。2012年以来，大型工业企业数量基本停

滞（同期深圳增长约1.00倍），中型企业仅增

长0.24倍（苏州0.80倍），小微企业增长0.62

倍，也低于苏州的0.93倍。二是工业投资增速

偏低。2018—2022年工业固定资产投资增幅

仅40%，低于深圳（70%）、杭州（60%）、苏州

（55%）。三是制造业企业净迁出压力加大。累

计流失约1 800家，区域竞争位势持续承压（见

图4）。

从产业结构来看，上海先进制造业集聚优

势尚未凸显。一方面，高端产业增长动能不足。

2021年高新技术制造业总产值为7 996亿元，

占GDP比重19%，较2017年回落约1个百分

点；另一方面，产业附加值偏低，部分战略性新

兴产业仍聚焦加工组装环节，2020年战略性

新兴产业增加值率21.25%，既低于全市工业

增加值率（27.64%），也与发达国家主要城市

30.00%以上的水平存在明显差距。

2.4  �服务环节：科研服务和金融服务提质，

全球排名呈持续进位

创新服务环节作为创新全链条的关键支

撑与衔接纽带，是保障其他3个环节价值高效

实现的重要纽带。总体上，上海以科研服务支

撑与金融服务为代表的生产性服务能力具备

较强的全球竞争优势。自2008年起，上海始终

稳居GaWC榜单的Alpha+层级，集聚全球顶

尖咨询、法律、金融、会计等头部企业，深度嵌

入全球生产性服务体系。《自然指数—科研城

市》（Nature Index–Science Cities）显示，上

海科研城市排名从2016年第8升至2024年第

2位，科研产出和国际影响力显著提升。《全球

金融中心指数》（GFCI）将上海列入全球10大

金融中心，位次升至第7，在国际资本配置和

创新金融服务领域的能级持续跃升。

同时，科研与技术服务业构成经济增长的

图2  部分超大特大城市万人专利授权与孵化器相关情况对比
Fig.2  Comparison of per capita patents and incubator metrics in selected super-large and mega cities

资料来源：笔者自绘。

图3  上海、苏州、深圳工业增加值和工业总产值变化情况
Fig.3  Industrial value added and total output trends in Shanghai, Suzhou, and Shenzhen

资料来源：笔者自绘。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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重要引擎。2023年上海在营企业总量达282.5万

家，比2019年增加73.0万家，其中科研服务类企

业新增28.9万家，占新增企业的40%。科学研究

与技术服务业增加值从2015年的885亿元增至

2021年的2 080亿元，占GDP比重从3.5%提高

至4.8%。

总体来看，上海创新环节呈现出“两端

强、中间弱”的特征。策源环节资源集聚效应

显著，企业与人才优势突出，但青年群体流失

态势值得重点关注；孵化环节投入强度较高但

产出效能不足，专利转化与企业成长滞后；转

化环节制造业发展位势承压，工业总量被深

圳、苏州相继超越，面临企业增长动能不足与

外迁加剧的双重挑战；服务环节在科研与金融

服务等方面优势明显，为创新全链条提供稳定

支撑。

3  上海创新城市建设的空间问题识别

与成因分析

在创新绩效评价的基础上，从空间视角

梳理各创新环节代表性空间在规划引导、用地

规模供给、空间载体供给及用地弹性适配等方

面的问题及原因，为空间治理策略提供依据。

3.1  �创新策源空间：总量较充足但中心城

仍显不足

从创新策源环节的问题识别与原因分析

来看，上海虽已提出加快建设具有全球影响力

的科技创新中心，且通过诸多平台持续供给创

新策源空间——以上海“大零号湾”为例，其

打造10 分钟可达的“科学家交往圈”，吸引研

发机构、概念验证中心等科研攻关要素布局，

联动重点实验室、孵化加速器、企业研发中心

等平台要素，形成高密度创新策源极核，但仍

存在两方面问题：一是重要策源板块与中心城

联动不足。原因在于张江科学城、大零号湾等

核心策源板块多布局于城市近郊，且以“大装

置和机构集聚区”模式运行，空间上的疏离导

致与中心城的紧密联动难以有效形成。二是中

心城原研策源潜力未充分释放。中心城虽集聚

了大量科研院所、高校、医院等具备原研能力

的机构，但在“创新回归中心”的趋势下，这

些机构的原研策源力未得到充分激活，其高度

可达、高位共享、高频交流的特性价值，以及密

集的交往网络与开放的创新环境等独特优势，

也未能有效转化为创新策源效能。

3.2  �创新孵化空间：门槛高且专业性不足

上海创新孵化空间的供给与企业孵化需

求存在一定错位。一方面，部分孵化器入驻门

槛较高，使不少早期初创企业难以进入。同时，

全市62家国家级孵化器近半集中于浦东、闵

行和杨浦，其他地区供给相对薄弱，进一步加

剧了初创企业的入驻难度。另一方面，部分新

建孵化器专业性不足，仅能提供基础场地，技

术支持、创业辅导和资源链接能力有限，难以

满足专业化孵化需求。尤其在生物医药等领

域，企业需长期占用场地开展长周期实验并布

置大型设备，专业孵化空间紧缺，部分园区在

满载情况下，新项目入驻可能被迫延后数年。

这一情况的根源在于孵化空间的总量供

给和政策支撑相对不足。据《中国火炬统计年

鉴（2023）》数据，上海在科技企业孵化器数

量（204家）、总收入（25.19亿元）和总面积

（26.13万m²）上均低于北京（272家、72.06亿

元、44.50万m²）和深圳（219家、41.44亿元、

38.98万m²）。北京、深圳通过税收减免、场地补

贴、资金扶持等方式吸引社会资本加速孵化载

体建设；相比之下，上海政策较为分散，更侧重

产业转型和企业升级，对孵化器建设的直接支

持力度不足，且偏向存量企业培育而非早期创

业孵化。

3.3  创新转化空间：规模有限且弹性偏弱

在创新转化环节，上海工业用地持续收

紧、更新成本攀升。2010年以来全市工业用地

由834 km²降至2020年的640 km²，并在“上

海2035”中被进一步压缩至2035年的320—

480 km²。2024年全市盘活低效用地37.8 km²，

客观上减少了“低成本旧厂房”等可供调剂

的存量空间，使制造业在更新改造和租赁上的

成本压力进一步加重，客观上导致制造业企业

持续迁往外市。

同时，创新经济发展依赖研发、办公、生

产等功能的弹性混合，但当前工业、研发、生活

配套等用地功能转换通道不够灵活，难以适应

创新业态的快速迭代。调研显示，生物医药企

业在研发阶段需要大量研发办公空间，转化后

又需迅速扩展至中试与生产②，但现行土地用

途管制机制缺乏C65研发用地增加生产配套

比例的灵活性，导致部分优质创新企业只能外

向寻求产业基地的重新选址。

3.4  创新服务空间：空间供给存在过量风险

上海金融、法律、会计、咨询等高端生产性

图4  上海、苏州、深圳制造业企业注册注销与迁入迁出情况比较
Fig.4  Manufacturing enterprise dynamics in Shanghai, Suzhou, and Shenzhen

资料来源：笔者自绘。

② 调研了解部分企业小试与转化难以满足，如宜明昂科的总部暨生物药产业化基地需要3 hm²，翌圣公司的研发总部、GMP级别研发和产业化基地需要2.5 hm²，日
馨生物的抗AD药物产业化基地需要2 hm²用地，均无法实现。又如信达生物在上海的研发中心难以承载自身及配套的生产需求，缺少相应的量产用地支撑，只能于

2020年将生产基地选址在杭州临平等地。

注释：

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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服务业在全国处于领先地位，为创新全链条提

供了有力支撑。但随着中心城重点板块的升级

改造及五个新城的快速建设，商务办公空间持

续扩张并显过量。2011—2016年，年新增办

公供应规模逐年上升至800万m²；此后基本维

持在450万m²左右。目前，全市商务办公空间

总量已超过2亿m²（含研发类用地上的办公建

筑），空置率偏高、利用效率不佳的问题逐步显

现。中心城重点商务办公板块甲级办公楼空置

率超过20%，新城板块高端写字楼更高，与本

地创新产业实际需求匹配不足，形成“产业缺

位、空间空转”的结构性失衡。2019年以来，

上海甲级办公楼租金从8.0元/m²降至2023年

底的6.8元/m²，几乎降至10年内最低水平。未

来亟需优化空间布局与功能，让商务服务空

间真正发挥承接和引导作用，有效支撑各环

节创新。

4  创新城市建设的理念转变与空间治

理策略

4.1  �面向创新城市建设需求的空间规划理

念重塑

4.1.1   更加注重创新孵化环节的“高中求低”

此前，城市创新空间建设多采取在郊区建

设科技园区、新城新区的模式，依托低成本土地

和集约化开发，形成“在低价值地段打造高价

值空间”的“低中求高”路径。这一模式在工

业化和城市扩张期成效显著，既筑牢产业发展

的硬件空间，也有效地带动外围地区快速发展。

如今，城市创新空间正从“低中求高”转

向“高中求低”，孵化环节的空间营建尤为关

键。创新活动的空间重心逐步由郊区回流至中

心城，创新回归中心与功能复合成为普遍趋

势。当下创新更依赖城市多元要素高频互动、

创新人群开放交流，孵化环节不同于策源阶段

（可依托“举国攻关”集聚高端资源），更需面

向市场的低成本、专业化、高可达空间。因此，

要在中心城高价值地段，预留、创造适合创新

孕育的低成本空间。

4.1.2   更加注重分环节需求的“弹性适配”

此前“蓝图式”的用地规划管控，强调用

地性质、功能边界和开发强度的确定性，在基

础设施完善与产业布局优化中发挥了积极作

用。但面对创新活动快速迭代、要素流动频繁

的特征，存在一定局限。创新链条“孵化—研

发—转化—服务”各环节对空间类型、使用周

期和功能组合的需求差异显著，传统的刚性管

控难以有效承载创新动态演化。

创新城市空间治理要从“管控空间”转

向塑造“动力空间”。不仅仅单环节适配，更

要促进各阶段环节的灵活衔接，支持用地性

质、建筑功能的混合与转换，让创新空间随

市场与技术周期适时重组。例如，在不突破

安全、生态、民生等底线前提下，允许科研、

办公、试制等功能嵌合，推动工、研、住、服空

间的有机共生；同时通过“模块化建筑”“可

转换空间”“共享实验室”等柔性载体，为创

新企业提供从孵化到转化的灵活转换与连续

支撑。

4.1.3   更加注重创新全环节的“近域协同”

经济全球化高速推进期，创新要素空间

组织多呈“长链式协作”特征，策源、研发、制

造与服务环节分散于不同区域甚至国家，城市

内部各创新环节的完整度与协同度相对较低。

城市建设边界明确的产业园区，在产业化早期

有利于资源集中，但在创新型经济下，单纯依

赖物质空间建设和载体导入，难以孕育真正的

创新生态，易出现“集聚不集群、有投入无创

新”的局面[19-20]。

在我国推进高水平科技自立自强背景

下，推动创新的空间近域化组织、塑造高效

联动的创新网络愈发迫切。新阶段，创新的

高效发生依赖于空间上的近距离互动与跨界

连接[21]。上海大都市圈企业供应链数据显示，

约60%的产业供应链活动在80 km内完成，

80%在120 km内完成[22]，且供应链距离随着

新兴产业的出现仍在不断缩短，创新分工体

系正在向区域化、短链化演进。面向未来，创

新网络以近域组织和高效联动为核心，强调

科研、孵化、转化、服务等环节的空间邻近与

功能互嵌，形成更具韧性与自组织能力的创

新体系。

4.2  �适配全过程创新的上海创新空间治理

策略

4.2.1    加强孵化转化环节的用地保障与精准

配置

针对创新“投入多、成效低”的突出问

题，着力强化孵化与转化环节的空间供给与精

准配置。一方面，推动全市创新孵化基地规模

倍增与质量适配。重点支持面向前沿技术和未

来产业的专业型孵化器与加速器建设，实现从

“空间供给”向“生态培育”的转变。聚焦复

旦、交大、同济、华理等高校周边，以及上海国

家实验室、张江科学城、大零号湾、临港新片区

等重点板块，系统配置小试—中试平台和公共

技术服务平台，完善法务、金融、知识产权、技

术转移等专业化支撑体系，构建孵化、加速、转

化协同发展的创新生态。

另一方面，优化孵化与转化空间的时空

连续性。依托张江、漕河泾、闵行开发区等15

个特色产业园区，建设面向集成电路、生物医

药、人工智能等重点产业的加速集群。通过全

面梳理低效用地与闲置厂房，每年建设一定规

模的定制化厂房（2 000万—3 000万m²），打

造一批成本可控、功能完备的中试与产业化载

体，实现创新活动从“孵化—加速—量产”的

顺畅衔接，为科技成果转化提供空间保障。

4.2.2   健全灵活适配创新环节的用地管控机制

针对工业用地紧张与商务空间空置并存

的结构性矛盾，建立面向创新驱动发展的“混

合功能+弹性管理”机制，灵活响应创新活动

的空间需求。一方面，建立工业—商办空间的

动态平衡机制。通过定期监测商办楼宇供需状

况，科学调控建设规模，盘活存量空间，重点利

用过渡期功能转换等政策，推动空置楼宇向研

发、共享实验室、保障性住房等功能更新转型。

另一方面，强化制造业空间供给，构建连片整

备、低成本、定制化的产业载体，支持新质生产

力导向的智能制造、小试中试和轻工业业态在

中心城布局。同时，完善用地性质转换的弹性

机制，健全“M0、G0”等融合类用地的适用

条件，加快形成存量用地的建筑功能转换规

则。例如在不改变用地性质的前提下，允许重
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点创新地区的研发用地兼容更大比例的生产

功能，允许公园绿地等开放空间混合文化、体

育、休闲等功能，为更加复合、更具活力的创新

生态提供支撑。

4.2.3    构建短链协作的创新空间圈层格局

面向超大城市创新活动短链组织的趋势

与需求，建立“中心城—近郊—新城”递进式

创新空间体系，形成圈层联动、职能互补的空

间格局，并在区域尺度上依托创新廊道与集群

平台，构建开放共享的区域创新共同体[23]。中

心城强化创新孵化与创新策源功能，在宝山、

杨浦、静安、徐汇、浦东等区，围绕科研院所、高

校与头部企业，通过城市更新建设低成本、高

浓度的创新社区，吸引青年创客与初创企业集

聚；同时，供给满足创新策源需求的空间载体，

为前沿技术研发、未来产业培育等原始创新提

供丰富的城市场景。近郊地区聚焦策源研发，

锚固张江综合性国家科学中心、漕河泾和大零

号湾等重点片区，集聚国家实验室、大科学装

置及高能级科研平台，加强与中心城创新要素

的协同联动，促进“校区—社区—园区”融合

发展，构建创新策源的知识集群。新城强化成

果转化与产业承载功能，依托嘉定汽车产业基

地、青浦工业区、浦江与周浦等转化型小镇，推

动中试平台、产业基地与创新应用场景的高效

衔接，形成从科技成果转化到产业化落地的完

整链条。在更大区域层面，依托沪宁、G60、沿

江等创新走廊，强化跨城协作与要素流动，建

设长三角一体化的区域创新共同体，构建“核

心城市引领—近域城市协作—区域网络共享”

的全链条创新体系（见图5）。

5  结论与讨论

本文聚焦创新全过程，构建了涵盖“策

源—孵化—转化—服务”4个环节的创新绩效

评价框架，以上海市为例，对各环节创新表现

进行系统评价，识别各环节对应的空间问题，

进而提出治理策略。研究发现，上海创新发展

呈现“两端强、中间弱”的结构特征：策源与

服务环节具备优势，但中心城策源空间受到挤

压，服务空间在全市供给相对过量；而孵化与

唐爽，张京祥. 城市创新空间及其规划实践的研

究进展与展望[J]. 上海城市规划，2022（3）：
87-93.
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