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创新型城市政府治理的工具效应
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摘 要: 创新型城市概念的提出是多方利益协调的结果，技术、市场与创新型城市发展之间存在着相互

促进又矛盾的复杂关系。创新型城市治理为解决技术变革的挑战、供需矛盾和资本增值诉求，以及缓和

冲突、提高资源利用效率起到了重要的工具作用。创新型城市的政府治理成为实现创新型国家、调节技

术创新资源分配、提升城市创新水平以及解决技术变革链式效应的有效工具。通过对创新型城市政府治

理工具效应的分析，有助于厘清创新型城市治理目的与内容。
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The Tools Effect of Government Management on Innovative City

Xu Aiping
( Urban Economic Ｒesearch Institute，Tianjin Academy of Social Sciences，Tianjin 300191，China)

Abstract: The concept of innovative city is proposed based on the result of benefit coordination of multi-stakeholder with a reinforcing，

complex and contradictory relationship between technology，market and development of innovation-oriented city. To address the challen-
ges of technological change，the problems between supply and demand as well as capital appreciation demands，the innovative city gov-
ernance plays an important role in easing conflicts and improving resource utilization efficiency. The innovative city's government man-
agement is the tool for realizing the construction of innovative country，conditioning technology innovation resource allocation，enhan-
cing the innovative capability of innovative city and handling the technology innovation chain effect. The analysis of governance tool effect
of innovative city can clarify the purpose and content of the innovative city governance.
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1 利益冲突是创新型城市治理的起点
随着创新型经济的发展深入，经济与社会中

出现越来越多与创新有关的问题，而政府不得不

主动或被动参与或解决创新经济带来的各种问题，

这就必须考虑到政府管理方式问题，通过提出合

理的政府治理方式，处理好 “国家”与 “城市”
这两大节点之间的利益矛盾，推动地区经济、社

会与国家创新主题的融合、过渡和发展。
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从实践上看，由于创新带来了环境污染问题、
创新对城市基础设施提出了更高要求、创新的空

间集聚效应使城市的空间产生改变，进而影响到

政府对城市空间的规划管理; 由创新引发了利益

分配模式的变动，这都需要政府出面协调各方利

益。同时，城市的发展模式也逐渐发生变化，通

过创新带动后工业时代城市经济的持续繁荣的设

想，为创新型城市的崛起提供了契机，也塑造了

“创意阶层”，大量创新人才正成为经济发展的中

坚力量，掌握着创新经济的命脉，劳动在收入分

配中的占比却持续下降。由创新所引发的利益分

配格局改变带来了深刻的社会结构变动，利益平

衡机制缺失的情况下，将会导致贫富差距不断扩

大，进而 引 发 社 会 阶 层 对 立，政 府 成 为 对 各 方

“利益诉求”进行平衡的首要工具。
从政治学角度看，创新型城市的发展过程中

势必遇到经济增长、资源环境保护、社会基础设

施、城市空间、利益分配与利益团体之间的冲突。
在 2010 年，David Harvey 在 《社会正义与城市》
中描述了美国在激荡的时代背景下各利益团体基

于自身的“话语”的冲突，并提出了解决冲突的

正义主张，提出社会正义具有包容性的原则，正

义随时间、空间和个体的变化而变化［1］。如何解

决各利益集团之间的冲突，从而实现社会技术与

文明的进步是创新型城市面对的首要问题［2］。这

些矛盾的解决，都需要政府从顶层设计层面进行

科学规划和布局来实现统筹协调。

2 创新型城市治理面临的挑战
2. 1 技术变革的挑战

创新型城市治理面临的一个重要压力来自产

业技术要不断进行创新的挑战，持续不断的创新

才能维持产品长久的竞争力与生命力，而不断变

化的市场需求要求创新主体不断追踪消费者需求

偏好的动向，以此进行技术改进和提高质量，同

时要求新技术迅速投入到生产体系中。此外，技

术创新需要多种资源的参与以及制度的保障。由

于对旧有技术的更替会触及既得利益者的利益，

新技术需要与现有相关技术的桥接，技术的更迭

更要求有力的制度推动，对未来创新发展趋势的

预测也依赖技术领域、市场以及城市管理部门三

方共同进行前瞻性探讨。此外，主要由企业进行

的创新活动往往通过产品与服务过程来提供，该

过程融入了技术与组织上的创新过程［3］，企业为

主体的技术创新体系仍有待完善，产业技术的发

展与扩散也要求城市提供具有与之配套的基础条

件与制度条件来完成城市内部资源的整合。
2. 2 供需矛盾带来的挑战

从市场需求的角度看，土地资源和环境容量

已不允许城市经济再走传统粗放式发展道路，通

过创新驱动实现城市经济实现跨越式发展是时代

之需。在以创新活动为特征的现代城市经济体系

中，是否具有市场竞争力是城市经济发展标志之

一，市场需求是城市经济发展的根本力量，创新

问题也是解决市场供需矛盾的重要手段。市场中

新产品的出现，以及现有产品物理价值的改进决

定了产品技术改进的必然，也决定了未来市场的

技术方向，市场竞争的压力要求城市必须适应创

新型经济发展方向，呼唤城市建设创新驱动发展

的新机制，实现通过创新激发城市创新能力的提

高。知识经济带来的社会问题、各组织之间的压

力需要政府来解决，尖锐的供需矛盾呼唤城市政

府参与管理。创新型的城市的政府治理，要求城

市延伸城市管理的空间外延，从传统的城市管理

走向大都市区域的治理［4］，将一般的经济管理功

能扩大到创新型城市治理的主题上来。
2. 3 资本增值的困境

创新意味着高风险、高投入以及结果的不确

定性，创新活动主体往往寻求伙伴关系来获得知

识、技术与信息。单个企业进行创新充满了风险

和不确定性，企业开始通过寻找创新伙伴来获取

所需的资源和信息。企业间密切的资源交换与能

力互补为企业提供了资金、分担风险以及加快市

场进入和推广等一系列机会。参与创新的资本往

往包含社会资本、物质资本和人力资本，而社会

资本、物质资本、人力资本在对创新结果的目标

上具有高度的一致性，创新资本不断要求资本寻

求增值，因此创新型企业的成长在很大程度上依

赖于资本的力量。于是创新企业比非创新型企业

更倾向与资本的结合，风投、财政资助往往会催

生大量创新型企业崛起［5］，并要求政府给予制度

上的支持。知识经济背景下的现代城市对高新技

术产业的依赖，催生了创新型城市治理问题的提

出，试图以此解决城市资本增值的困境。
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3 政府治理的工具效应
创新型城市政府治理是解决创新型城市所要

面对的社会变革以及政府所要解决的各种冲突的

重要工具，其工具意义的清晰化有助于理解创新

型城市治理的目的与内容。
3. 1 实现创新型国家的有效工具

创新型国家是国家根据时代背景以及国内外

发展需求所进行的战略选择，创新型城市是创新

型国家在区域上的重要节点，是国家实现创新型

国家主导战略意图的工具。城市作为特定的创新

空间，将创新人才、机构和创新活动聚集到创新

型城市中［6］。城市内部创新网络的密集化发展、
城市之间关联度增强都有助于增强技术创新水平

的提升［7］，促进在城市内部、城市之间形成多层

次的创新网络，由此增进了国家创新系统优化产

业分工、弱化创新风险、提高创新绩效的功能。
此外，在中国由速度型发展向规制型发展的过程

中，政府逐渐对单一追求经济发展速度的方式进

行反思［8］。由于很多创新活动的失败不是由于关

键的技术缺陷而是因为市场失灵，这些失败正是

由于管理者和组织在管理上存在缺陷［9］。创新型

国家的建设同样存在市场失灵的可能，在创新型

城市这一节点中可能出现市场失灵带来的种种问

题，政府必须通过干预城市区域内企业的创新活

动，解决市场所不能解决的问题，并在地方层面

层层落实。因此，创新型城市是为实现创新型国

家在地方层面落实创新政策、实现更高层次创新

资源协调分配行为的有效手段。
从创新型城市自身的发展看，由于不断受中

央政府、地方政府的影响，同时城市领袖、地方

的城市规划学者也影响着城市发展战略的制定。
地方政府的错位和缺位将会为城市发展带来不可

估量的损失。城市政府治理的作用必定落脚于促

进城市范围内的技术溢出，其次在于保证企业创

新经济行为的运行。
在创新型国家建设落实到城市层面的过程中，

往往在经济增长与环境保护、创新型国家建设与

区域资源供应不足、经济发展与社会发展之间普

遍存在矛盾。创新型城市政府治理为创新型国家

战略的落实起到了提供制度规范与协调的作用。
这在体制机制创新驱动型的创新型城市建设中体

现最为明显，创新型城市与创新型国家都得益于

政府自上而下推行的科技创新制度、科技促进政

策及运行机制方面的改革［10］。创新型国家的建设

需要地方政府在资金投入、税收政策、财政补贴

和补助和城市创新环境等方面提供保障。从国内

外创新型国家建设的实践看，一方面，虽然各国

政府都在创新技术的最尖端领域提供创新经费方

面的支持，但城市层面的创新活动仍需地方政府

提供税收优惠与财政补贴和补助［11 － 12］。另一方面，

地方政府则通过提供优惠的税收政策，吸引高科

技企业的入驻和发展，并通过提供相应的产业扶

持政策，促进产业集聚［13］; 在资金投入上，政府

通过财政资金的杠杆作用引导城市创新的方向，

政府着力改善创新型城市建设中的薄弱环节，着

眼于创新孵化全链条，促进科技要素汇聚生长的

生态群落在城市区域内形成，增进城市在国家创

新系统中的节点作用。
3. 2 调节技术创新资源分配的有效工具

创新型城市政府治理的作用在创新型城市建

设初期体现最为明显，表现为强有力的政府主导

力量牵引下，城市发展模式的急剧改变。由于市

场调节不能随着城市创新系统的总体资源需求的

变动而及时产生作用，在应对创新资源需求的过

程中缺乏灵活性，表现为国家政策以及地方政策

在调节上的滞后性以及对城市创新系统调节的不

完整性。因此，创新型城市的政府治理首先是对

技术创新资源分配的协调。创新型城市对技术与

市场的影响主要通过公共政策来实现，政府在促

使优势产业形成的过程中，不断调整社会资源优

势、解决供需矛盾，调节激烈变革并缓和冲突。
创新主体间知识流动及创新扩散模式有利于提高

创新效率［14］，通过对创新系统的治理，逐渐促进

城市区域内创新资源整合、流动，增进企业之间

技术资源整合。
技术、市场以及创新型城市分别代表了盈利

组织、消费者与城市管理者之间的利益协调，三

者之间利益一致是公共政策的追求目标。创新型

城市的公共政策是公共组织采取市场化工具、工

商管理技术和社会化手段解决社会、经济问题的

政策工具［15］。创新型城市治理的政府主体包含中

央以及地方政府在内的广义政府组织，地方政府

在推动城市创新活动的开展中处于领导地位，统



－ 42 － 中国科技论坛 ( 2014 年 12 月) 第 12 期

领了城市区域内的资源分配，促进了城市中各个

创新主体之间的联系，桥接了产学研三大部门，

使三者的创新资源和活动互通有无，因此，政府

治理在创新型城市建设初期是解决创新资源分配

的有效工具。
3. 3 拉动城市创新水平的有效工具

城市政府在原有的工业基础上积极发展创新

型产业往往引发依赖于本地优势产业的专业化，

例如依靠传统产业的技术升级改造形成的产业优

势化、创造新的产业发展条件引发的产业簇群，

以及在经过长时间发展之后形成的产业聚集与产

业链延伸。产生于具体某一部门的技术变革在带

动一个技术领域的同时，其产生的后果波及多个

部门，引发的城市创新系统网络内各关系节点产

生巨变，波及专业部门、产业界以及顾客，带动

城市创新水平的整体提高。由技术所引发的深刻

变革更表现在对政府治理职能、公共政策的影响

上，并由此引发的全面撼动。公共政策的作用体

现在公共组织对创新发展和创新过程的影响上［16］，

政府通过提供具有稳定、协调效应的创新政策，

为处于研发前沿企业的市场开拓和技术溢出提供

了机遇，同时对落后企业提供了技术追赶机会并

为区域之间技术流动提供了契机，为创新型城市

内外部企业研发水平的均质化作出了推动。
在政府治理理论视角下，政策、市场协调的

合力作用在创新型城市发展的中后期阶段逐渐表

现为政府角色的淡化、市场力量凸显。此时，创

新型城市高度依赖高新产业中技术、人才、资金

对经济的带动作用，重视科技创新对提高社会生

产力的支撑作用，逐渐实现从要素驱动型向创新

驱动型转变，要求政府功能在创新资源管理、创

新活动激励方面强化治理作用，在战略选择上，

要求强化对创新型城市治理的区域经济建设功能。
随着创新经济的发展、城市创新系统的形成，政

府对具体创新活动的干预减少，转而体现在对创

新系统的干预上，表现在力图通过合理的资源分

配实现创新产出最大化。政府对城市创新系统进

行干预以增进各创新主体之间的联系与合作，为

创新衍生新的创新组织、空间结构。政府对创新

的干预促进了系统内知识的流动，促进各主体的

学习，带动知识在各创新主体与消费者之间流动，

拉动城市创新水平的整体提高，带动整个社会的

文明与进步。
3. 4 解决技术变革的链式效应的有效工具

在解决技术引发的链式变革中，政府主要起

到了领导、协调和利益整合的作用。从市场经济

为基础的多元社会结构向 “创新型”城市社会转

变的过程中，资源枯竭、能源枯竭、人口老龄化、
人口需求、流动人口和公共健康等问题要求城市

以“治理”概念改造城市经济发展方式以及社会

问题。创新型城市理念不但要求经济发展方式由

要素带动型向创新带动型转变，同时要求管理模

式走向 “创新管理”，由此产生了政府的 “新职

能”和放弃某些“职能”。创新人才、资本的聚集

以及高附加值的经济特征为城市带来了深刻的社

会变化，对高标准的城市创新基础设施和环境设

施的高效利用，对创新资源的整合以及创新系统

网络的构建与运行都提出了更高的要求，同时，

城市对开放包容的精神文化的呼唤不断冲击原有

的社会环境，而公共政策在调节经济与社会矛盾

的过程中也不断经历着嬗变。在创新型城市建设

的实践中，政府为解决极化效应带来的链式变革，

积极协调各部门实现科技创新、文化创新、制度

创新和发展模式上的创新。制度创新与创新文化

的培育是推进创新型城市塑造发展模式的关键外

部条件，以此来保障城市硬件建设，使科技创新

与市场、社会之间形成良性互动关系，使由技术

变革引发的链式变革与创新型城市经济、社会发

展相协调。

4 结语
随着创新型城市的发展，在市场配置资源和

政府协调作用的合力下，政府逐渐将工作重点转

移到营造亲商投资环境、培育尖端技术、塑造产

业集聚上，体现了技术创新、经济与城市管理的

高度融合，创新型城市的政府治理是解决技术的

商业化、工程化所引发的种种问题的有效工具。
因此，良好的政府治理是改善政府主导与市场主

导的强烈对立的手段，是改善市场单一作用不良

后果的伴生工具，也是未来创新型城市管理的目

标取向。
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在此过程中，科学共同体能否排除权力和利益干

扰，坚持 科 学 精 神 和 学 术 标 准 做 出 客 观 准 确 评

价，对于提高科学资源配置效率，进而提高科研

管理绩效都具有根本性意义。从以往经验和当前

形势看，我们认为，加强科学共同体自身建设应

以科研诚信建设为核心，一方面优化科研奖励和

激励机制，夯实科学共同体保持自律自治的物质

和制度基础; 另一方面加强教育引导，以院士制

度改革为契机，通过建立促使科学家严格自律的

机制，由上而下，提高整个科学共同体的诚信水

平; 同时建立健全社会监督机制，加强对学术不

端和腐败行为的依法惩戒力度，重典治乱，提高

科研 人 员 及 其 他 社 会 各 界 对 学 术 规 范 的 敬 畏

之心。
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