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Regional Reorganization of Innovation Elements: Mechanism, Predicament, and
Pathways to Innovation
HU Hangjun, ZHANG Jingxiang

Abstract: Promoting innovation-driven development has become an important na‐

tional strategy, however, fierce competition among regions for innovation elements

has ensued. Building on a discussion of theories regarding the free flow of innova‐

tion elements, the paper argues that the elevation of regional innovation capacity not

only depends on market adjustments but also on favorable cross-regional reorganiza‐

tion of innovation elements. The paper outlines the current dilemmas of various spa‐

tial governance approaches to innovation and introduces the reverse enclave pathway

for reorganizing innovation elements. The example of Quzhou Oversea Talents Inno‐

vation Park is utilized to illustrate the efficacy of the approach in facilitating the ag‐

glomeration of innovation businesses and the diffusion of innovation activities. Fi‐

nally, the paper proposes several planning and governance strategies to address the

bottleneck problems encountered in the application of the reverse enclave strategy.

These include building a multi-centric collaborative innovation network, exploring a

space provision mechanism tailored to transboundary factor flows, and establishing a

governance system based on theories of new regionalism.

Keywords: innovation elements; free flow; regional restructuring; reverse enclave;

Quzhou Oversea Talents Innovation Park

2008年金融危机以来全球经济增长持续乏力，为应对传统经济发展动力日渐衰竭的

挑战，世界各国纷纷锚定创新展开一系列战略制定，希望通过率先投入抢占新一

轮科技革命前沿，诸如日本综合创新战略、美国国家创新战略、德国工业4.0等政策应

运而生。自中共十八大以来，中国关于创新的表述也愈发频繁，从2015年提出五大发

展理念到“十四五”规划中的“坚持创新驱动发展，全面塑造发展新优势”，创新驱动

发展逐渐上升为最高层级的国家战略。映射在空间上，国家层面的创新投入主要通过综

合性国家科学中心、自主创新示范区、创新型城市等战略空间的密集投放予以落实，但

由于创新要素和政策供给的稀缺性，区域间以创新企业、高端人才为核心的“创新锦标

赛”正在悄然形成[1]。值得注意的是，以城市群、都市圈为代表的“城市—区域”正在

成为引领国家发展、参与国际竞合的主要平台，现阶段激烈的创新横向竞争显然掣肘了

区域创新水平的提升，因此，如何打破创新流动壁垒、促进区域创新合作，进而提升创

新要素在区域范围内的整体配置效率，是当前城乡规划及公共政策领域需要予以回应的

重要问题[2-3]。
区际之间的要素壁垒很大程度上制约了我国“双循环”战略的顺畅施行，为了消除
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提 要 创新驱动发展已成为重要的国

家战略，继而引发了区域间围绕创新要

素的激烈竞争。基于对创新要素自由流

动一般规律与悖论的讨论，认为区域创

新水平的提升不仅需要市场机制的自发

调节，更需要进行适当的创新要素跨域

重组。在剖析当前各类创新要素空间治

理手段现实困境的基础上，以衢州海创

园为例提出创新要素跨域重组的“反向

飞地”路径，认为通过合作机制创新，

该模式能促进创新要素在区域范围内的

重组和配置优化，实现创新集聚效应和

扩散效应的双重改进。针对实践中出现

的瓶颈问题，提出“反向飞地”的规划

治理策略，即构建多中心、网络化的

“反向飞地”协同创新格局、探索适应创

新跨域流动的“反向飞地”空间供给范

式、建立健全基于新区域主义的飞地创

新治理体系等。
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地方保护和市场分割而导致的资源低效

利用，2022年 4月中共中央 国务院印发

《关于加快建设全国统一大市场的意见》，

第一次系统性地提出要通过各种手段促

进要素资源在更大范围内的畅通流动，

为创新要素等稀缺资源的合理流动与扩

散重组提供了重要政策支撑。在城乡规

划学界，尽管近年来日益关注人口、资

本、土地等各类要素在区域间的流动特

征，但围绕创新这一特殊发展要素的探

讨尚不够深入，既有研究往往聚焦于对

创新格局的截面刻画，对区域范围内创

新流动特征、跨域重组方式及其空间治

理仍然有待进一步的深入研究[4-5]。基于

此，本文尝试对创新要素自由流动的规

律和悖论进行总结，进而剖析现有的创

新要素重组手段，认为亟待通过合作模

式创新，解决创新效用无法向落后地区

充分扩散的难题。最后，以衢州海创园

为例，剖析以“反向飞地”模式实现创

新要素跨域重组的机制和效应，并提出

针对性的治理策略。

1 创新要素自由流动的机理和

悖论

1.1 创新要素自由流动的一般规律

从“土地是财富之母、劳动是财富

之父”的二要素论到古典政治经济学中

经典的生产要素三元论（即土地、劳动

和资本），再到现在的六要素论（包括以

土地为代表的自然资源、劳动、资本、

组织、技术、信息），生产要素的内涵随

着经济社会的发展不断延展。各类生产

要素总是与特定地域相联系，具有强烈

的空间属性，但与以土地等为代表的属

地化自然资源不同，创新要素①因其移动

便捷性、资源稀缺性而具有更显著的区

域流动特征。因此，想要研究创新要素

跨域流动、重组的机制，势必要对其流

动过程有规律性的理解，进而才能把握

促进区域协同创新的关键环节。

具体来说，创新要素在区域范围内

的流动既遵循与其他生产要素类似的规

律，但又呈现出一些独特特征。

首先，创新要素流动的基础来源于

区域间的要素分布差异。与自然资源禀

赋一样，创新要素在区域范围的分布是

非均衡的，其在数量、质量、种类等多

方面的差距创造了通过要素流动以发挥

各自比较优势，继而促进区域各方充分

发展的客观环境[6]，所以创新要素流动本

质上可以实现区域发展的帕累托改进。

其次，创新要素的流动遵循要素收

益差的方向，促使其在区域范围内聚集

与极化。在要素趋利的市场机制作用下，

创新要素总是从低收益地区流向高收益

地区，并在那些边际产出更高的优势地

区形成聚集，而本地市场效应的不断扩

大则会进一步强化该地区的优势，形成

类似“核心—边缘”结构的区域创新

格局[2, 7]。
最后，创新要素进一步的自由流动

可能形成不同的最终局面，但都无法回

避发展失衡的风险。在生产要素充分流

动的前提下，既有研究认为区域发展格

局大致会形成“收敛”和“发散”两种

情境[8]，具体到创新要素也大致如此（图

1）：前者以新古典区域均衡发展理论为

依据，认为要素的大量聚集会造成边际

效用的递减，在收益差的调节下，区域

创新格局会从极化转向均衡。需要说明

的是，创新要素强大的知识溢出效应会

致使规模不经济出现节点的滞缓，从而

在传统倒U型收敛曲线的基础上形成长

尾效应，需要较长的时间跨度才能逐步

走向均衡。以缪达尔为代表的后者则认

为，在循环累积的因果作用下，要素的

充分流动反而会导致区域差距的扩大[9]，
这对于创新这类能产生巨大变革效用的

生产要素而言更是如此。优势地区累积

的创新环境和制度厚度总能为新一轮的

创新提供发育的土壤，其中所产生的报

酬指数递增能不断抵消边际成本递增带

来的影响，从而形成发散的创新格局。

但无论是哪种假说，创新要素的自由流

动总会在特定阶段面临区域发展差距不

断扩大甚至失衡的风险。

1.2 创新要素自由流动的现实悖论

毋庸置疑的是，不论最终的创新格

局是收敛抑或发散，创新要素的充分自

由流动将有助于降低创新合作的制度成

本，助力创新活动、创新市场在区域范

围内的良好发育。但在上述一般规律和

现状格局的限制下，创新要素自由流动

与区域整体发展之间存在几方面的悖论，

未来如果仅仅强调创新要素的自由流动

属性，而不触动创新要素、创新收益的

再分配和区域重组，就会很容易步入马

太效应的发展陷阱。

第一，当前创新要素格局的形成受

到了既有政策的极大干预，创新要素简

单的“自由流动”可能进一步扩大区域

发展差距。近年来，发达地区凭借自身

在生产生活环境、财政实力、市场效应

等多方面的优势，已经初步完成了创新

的原始积累，步入了“创新集聚—城市

发展—创新再集聚”的正循环[10]。在缺

乏创新效用扩散机制的前提下，创新要

素的自由流动反而会推动更多资源流入

具有更高边际收益的发达地区，从而对

本就失衡的发展格局造成更大扭曲。

第二，供需关系的不同演变导致欠

发达地区的创新要素配置往往偏离均衡。

如果将创新要素视为一种可以自由流动

的特殊商品，那么不同地区的创新要素

供需状态可以用经济学中的蛛网模型②予
以解释（图 2）：对于发达地区而言，创

新要素的供给弹性往往大于需求弹性，

在市场机制的引导下，供需双方的不匹

配关系将逐渐收敛直至均衡，故而发达

地区总能以较合适的投入获得更优质的

创新要素；对欠发达地区而言，创新要

素的供给弹性往往小于需求弹性，欠发

达地区要么无法饱和地获得希冀的创新

资源，要么没有财力提供足够的吸引力，

因此创新要素供给与投入之间总是很难
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图1 要素自由流动下区域创新的“收敛”和“发散”格局
Fig.1 The "convergence" and "divergence" of regional innovation under the mechanism of free flow of factors
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实现均衡。

第三，创新要素的趋利性流动和区

域发展最优之间存在潜在的错配。对于

创新要素而言，哪里能获得更高的要素

收益、较低的创新成本、较好的创新联

系，哪里就是其流动的方向。但创新要

素在价格激励作用下的流动也可能伴生

缺乏规模化生产空间、远离原材料或消

费市场、缺少配套产业链等问题，并不

总是意味着对当地发展的高效率促

进[11-12]。

2 创新要素跨域重组的基本类型

及其困境

在市场自发调节下，渐进的技术转

移和人才流动并不会给现有极化的创新

格局带来根本性重塑，创新要素自由流

动与区域发展失衡之间的悖论始终存在。

因此，在创新转型发展的关键时期，围

绕创新要素的区域配置，就不能简单、

片面地依赖于市场机制，相反，政府在

此过程中应当成为“有为之手”，通过体

制机制的创新实现创新要素在区域范围

内适度、合理的重组。不同于要素主体

的零星转移，城市规划作为对有限资源

进行统筹调节和配置的公共政策和空间

工具[13]，业已被地方政府视为促进创新

要素跨域流动、重组的重要手段。近年

来，一些一体化发展较成熟的地区通过

“尺度重组”方式开展了一轮围绕创新要

素重组的区域规划布局[14-15]，试图通过

这样的手段实现特定地域组织对资本、

创新等要素的控制力在不同尺度上的转

移[16]。具体可分为线性链接的科创走廊、

面状整合的科创合作区、点状布局的创

新策源地等。见图3。

2.1 线性链接的科创走廊

脱胎于城市发展走廊，科创走廊是

以交通干线为骨架、以科技创新为主题，

创新主体和创新活动、创新环境高度聚

集的带状空间组织形式，也可以说，科

创走廊本质上就是一个区域性的创新生

态系统[17]。借助便捷的交通基础设施和

互通的创新政策，科创走廊通过促进创

新要素在线性范围内的高频次流动，推

进前端创新到后端生产的创新链协同分

工，进而优化创新要素利用效率[18]。但

在实践中，科创走廊在克服行政、产业

壁垒等方面存在诸多局限，促进创新要

素流动重组的作用并不显著[19-20]。以建

设起步较早的长三角G60科创走廊为例：

科创走廊的辐射带动作用受到地理交通

区位的巨大限制，与上海松江邻近的嘉

兴在此过程中流入了大量要素，但对于

远端的金华、宣城等城市而言，G60科
创走廊的建设并没有带来具有变革性、

影响力的创新资源[21]；尽管长三角一体

化发展已上升为国家战略，但走廊内部

的创新流动仍存在较大障碍，促进高端

创新要素在地区间流动重组的作用并不

明显，同时嘉兴等相对欠发达地带的快

速崛起并不能直接归因于创新合作，相

反可能是由于级差地租等比较优势所带

来的产业转移红利。

2.2 面状整合的科创合作区

相较于涉及行政管理主体众多的科

创走廊，科创合作区之间的地理距离、

制度距离较小而接触界面较长，双方在

较强合作意愿的驱动下，在特定的毗邻

空间进行创新能级的尺度下移，往往能

够以较低的成本实现更高效的创新资源

整合，充分发挥各自的创新优势，进而

提升区域的创新竞争力[22]。这样的科创

合作区通常具有一定的城市能级门槛，

呈现出优势地区强强联合的特征，如河

套深港科技创新合作区、横琴粤澳深度

合作区等，主要面向国际科学技术前沿，

目标在于充分激活创新要素的交互协同
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图2 不同地区创新要素供需关系的蛛网模型演绎
Fig.2 Cobweb model interpretation of the supply and demand relationship of innovation elements in different regions

图3 典型的跨域创新要素空间重组模式与实践
Fig.3 Typical patterns and practices of reorganizating cross-regional innovation elements
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和集聚效应，从而创造若干领域的原始

创新优势。因此，这样的跨域重组手段

更多的是促进前沿创新的互动、进步，

无法破解创新要素向欠发达地区难以有

效扩散的难题[23]。

2.3 点状布局的创新策源地

这样的创新重组方式是将国家层面

的高能级创新资源定向下移到某些城市

的相对边缘地区，成体系地推进相关科

研领域的高效协同与集体突破，同时也

因身处边缘地带而拥有广阔的科技应用

场景，能够成为未来创新的孵化场、策

源地。例如位于深莞交界处的光明科学

城被赋予了综合性国家科学中心的重要

功能，随后深圳超级计算中心、中能同

步辐射衍射极限光源等一批大科学装置

集群的注入，使其立刻成为高端创新要

素富集之处。但由于资源的有限性和投

资规模巨大，这样点状布局的创新空间

很难促进大量中小城市的创新转型，除

此之外，也面临科研成果无法有效转为

生产力、与当地产业难以耦合发展等

“为创新而创新”的问题。

综上所述，现有的创新要素跨域重

组机制或需要上层政策的高位推动，或

受到城市能级和地理区位的限制，都无

法实现真正意义上创新要素及其效益在

区域内的深度重组和配置优化，尤其是

无法实现向欠发达地区的有效创新扩散。

因此，亟待通过区域合作模式创新，探

索创新要素跨域重组的其他可能路径。

3 创新要素跨域重组的“反向飞

地”路径：以衢州海创园为例

不同于建立在要素价格差异基础上，

以劳动或资源密集型产业跨域转移为主

要表征的传统飞地经济模式[24]，以创新

要素为第一导向的“反向飞地”新模式

正在兴起，具体来说，就是指欠发达地

区（飞出地）主动在发达地区（飞入地）

反向设立飞地园区引流创新要素，通过

创新研发和落地生产的分离，从而促进

创新驱动转型、区域协调发展的一种合

作新模式[25]。实践中比较有代表性的是

浙西南山区等相对欠发达地区在省级层

面山海协作③政策的支持下，在创新要素

汇聚的杭州设立飞地园区，试图通过这

一尺度重组的新平台实现吸纳创新要素、

促进自身转型发展的目的。其中，位于

杭州未来科技城的衢州海创园作为山海

协作工程背景下首个开园的以创新导向

的“反向飞地”，不仅建立了较完善的飞

地间合作机制，同时还首提“研发孵化

在杭州、产业转化在衢州，工作生活在

杭州、创业贡献在衢州”的异地聚才模

式[26]。而自 2016年开园以来，衢州海创

园围绕新材料、生命健康、智能制造、

数字经济等领域招引大量创新人才、初

创企业，其中部分企业已回流衢州实现

规模化生产，促进了当地产业的转型升

级，可以说，衢州海创园实现了跨域协

作机制和创新要素跨域重组方式的创新，

具有很强的典型性。故本文选取衢州海

创园为研究对象，基于实地踏勘、观察

和半结构化访谈所获取的信息，总结该

跨域协作机制的形成原因与演化过程，

剖析其实现创新异地重组的若干典型模

式及效应，进而提炼出促进创新要素定

向聚集与创新效用柔性扩散的“反向飞

地”路径。

3.1 协作机制演化：基于要素供需差异

的合作帮扶

因自然资源禀赋和经济社会发展阶

段的差异，不同地区对各类发展要素必

然存在不同需求，但在现实中，中国不

同区域间要素市场的发育却远远滞后于

消费市场的市场化进程，众多因素所导

致的要素市场扭曲严重制约了创新生产

活动的效率提升[27]。在上述若干创新要

素跨域重组的模式中，不同的地域主体

或科创部门主要围绕创新这一特定要素

展开合作，虽然可以通过政府调控和市

场机制的结合一定程度上提升区域创新

效率，但却依旧受到府际竞争、创新黏

性等方面的掣肘，不能充分发挥各地比

较优势、响应各地不同发展诉求，存在

着合作失灵的可能。衢州海创园的“反

向飞地”新模式则形成了基于不同要素

供需关系的跨域协作机制，不仅为创新

要素及其效用的再分配提供了契机，同

时也探索了一条各类要素交易的合作

途径。

事实上，本世纪初，衢州作为浙西

南的经济洼地之一，就开启了与杭州

“山海协作”的进程。两地主要围绕产业

发展、基础设施互联互通、干部交流等

方面展开合作，甚至基于传统生产要素

供需差异达成了土地资源与配套资金、

产业项目进行互换的协定，初步构建了

资源互补的区域协作框架。然而，随着

我国步入创新驱动发展的新时期，上述

遵循增长主义导向的协作模式业已不能

给衢州带来变革性动力，亟待通过体制

机制创新，实现围绕创新要素的互补共

赢。但值得注意的是，创新这类稀缺的

关键发展要素恰恰对创新生态系统具有

较强的依赖性，很难简单地通过行政命

令手段自上而下地进行配置。鉴于此，

衢州与杭州在既有合作的基础上，面向

创新活动的需求规律，创新性地建设飞

地园区，建立了围绕创新要素与土地指

标互换的协作机制，为创新要素的跨域

重组提供了路径参考（图4）。具体来说，

对希望寻求创新转型的衢州而言，运用

相对富余的土地指标换取能长期自主引

流创新要素的平台是符合长远利益的选

择，相较于一些地方单向设立在杭州的

引才飞地，区位优势突出且合作制度化

的飞地园区为当地吸引各类高端要素回

流和经济发展水平提升创造了空间与制

度层面的双重保障；对于用地指标紧缺

但又具有强烈空间发展诉求的杭州市而

言，以小规模园区建设用地换取较大量

级的土地开发指标，不仅完成了对口帮

扶的任务，也不会影响创新人才、企业

的集聚趋势。尽管可能会对发展绩效统

计（如税收、创新指标）造成影响，但

借助特殊政策优势，根植本土的飞地园

区有机会吸引更多创新要素，其在与在

地创新网络进行本地蜂鸣互动④的过程中

能够创造出强大的创新溢出效应。如此，

围绕不同发展诉求和要素供需关系所演

化形成的新的“反向飞地”协作机制，

不仅可以提高区域创新要素资源的配置

效率，也促进双方形成了一个相对稳固

的合作框架，规避了因利益分成而导致

的冲突。

3.2 创新跨域重组：顺应要素收益最优

的分离流动

创新要素的流动总是在遵循收益最

高的规律“用脚投票”，因此在创新环境

尚未成熟的条件下，欠发达地区想要逆

梯度引进创新人才、企业就必须付出极
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收益差距，这也直接导致了欠发达地区

在引入创新要素时往往受限颇多。那么，

有没有一种方式能尽可能地创造欠发达

地区的要素收益优势，使得创新要素能

顺应市场机制向欠发达地区流动？对此，

创新活动本身具有的空间需求灵活性、

多维邻近性等特征为破解这一难题提供

了创新跨域重组的特殊路径，并在衢州

海创园得到充分体现，这也为分析创新

活动的集聚与组织方式提供了空间层面

的新维度。以创新研发与规模生产是否

在行政空间上分离、创新活动集聚的城

市能级这两个维度建立二维坐标，可将

创新生产活动分为四个象限进行分析，

对应着四类不同的空间组合类型 （图

５）。以衢州和杭州为例，创新与生产不

分离的传统模式或面临在杭生产成本较

高的难题，或受到在衢难以有效组织创

新研发活动、创新低效高耗的制约，理

论上都没有达到最优的资源配置效率。

空间分离又可以细分为两类情况：一般

情况下，在衢创新、在杭创新会叠加创

新收益低与生产成本高的弊端，但在特

殊情况下存在上述可能性（如为了贴近

市场需求、出于人才对环境的个性化需

求等）；在杭创新、在衢生产则是衢州海

创园所推进的创新跨域重组路径，理论

上能够较好地发挥飞地合作双方的比较

优势，实现创新效益与生产成本的双重

改进。其中，面向传统企业转型和新兴

产业初创，衢州海创园的创新跨域重组

又可以细分为以下两个典型模式。

3.2.1 典型模式一：在杭初创孵化，回

流衢州生产

创新活动的开展需要整合大量资源

予以支撑，这不仅对当地创新资源的丰

富程度提出要求，也受限于基础公服设

施、社会文化氛围等配套环境水平的高

低，尤其是在创新孵化加速的初期阶段，

创新主体对上述软硬创新环境的诉求十

分突出。正因如此，科教文卫等各方面

优势相对突出的杭州得以集聚大量创新

企业和人才。然而在调研过程中，园区

某互联网行业公司负责人坦率地表示，

“杭州的互联网创新已经局部过剩，生存

竞争十分激烈，很多中小企业无法引起

政府重视，也就得不到政策上的优待”。

可见，创新要素的聚集不只带来正面的

规模效应，激烈的横向竞争同时也会导

致在杭初创的边际收益逐步降低甚至小

于零。对此，创新主体势必要寻求其他

途径以最大化创新要素的收益水平，衢

州海创园所推动的“杭州初创孵化、衢

州生产回流”模式恰好提供了一个机遇。

具体来说，入驻衢州海创园的企业、

员工不仅能够享受杭州市的政策补贴和

社保服务，同时更能获得衢州海创园平

台提供的租金减免、税收优惠等附加政

策，一些孵化成熟后需要大规模落地生

产的企业也能对接衢州提供的较低成本

的发展腹地。例如，园区内某具备较强

设计能力的自动化气动产品研发企业，

与衢州龙游一家机器控制器生产龙头企

业达成合作意向，并在当地政府与园区

管委会的协调支持下，成功回流衢州龙

游经济开发区进行规模生产。自2019年
以来，该企业已申请、授权转让了40余
项专利（其中最具创新含金量的发明专

利13项，占比接近三成，而截至2023年
5月，龙游县共有有效专利 5693件，其

中发明专利仅 615件，约占专利总量的

10.8%）⑤，先后入选国家高新技术企业、

省科技型中小企业、省“专精特新”中

小企业，在与本土企业的互动过程中，

有效刺激了衢州智能制造相关上下游产

业链的创新发展。如此，基于创新与生

产分离的“反向飞地”模式，创新要素

的整体收益水平实现了改进：从微观主

体来看，创新企业和创新人才无须剥离

既有的、成熟的创新环境，能够继续享

有优越的城市配套，但却得到了飞地双

方的政策扶持，尤其是有机会注入更多

欠发达地区的资源；从宏观视角分析，

欠发达地区可以相对较低的成本获取相

对高质量的创新要素，促进当地产业的

转型，发达地区仍旧维持着创新要素的

互动关系和集聚趋势，有助于创新生态

系统的稳定发展。
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图4 衢州海创园的区域协作机制
Fig.4 Regional cooperation mechanism of Quzhou Oversea Talents Innovation Park

图5 传统模式与反向飞地模式下创新生产活动的空间组合类型
Fig.5 Types of spatial organization of innovation production for conventional approach and reverse enclave approach
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3.2.2 典型模式二：衢州产业转型，在

杭研发引才

创新人才是欠发达地区实现创新驱

动发展的核心动力，但在城市间白热化

的“人才争夺战”中，欠发达地区不具

备吸引人才的独特优势，即便大力提高

人才补贴待遇，但与大城市的差距仍旧

悬殊。当然，现实中也存在少部分欠发

达地区的企业主动在大城市建立异地研

发中心的情况，但受限于高昂的风险成

本，往往只能取得个案式的成功，对欠

发达地区经济发展水平与创新软实力的

提升效果并不显著，同时也不适合实力

有限的、面大量广的中小微企业。由此

可见，创新人才的招引难题已经成为欠

发达地区产业转型发展的最大瓶颈之一。

对此，衢州海创园借助政府行政力量的

有为干预，提供了一条独特的引才路径，

使得当地企业能够以轻资产的方式投入

异地创新活动中。在此模式中，衢州本

地企业可以借助飞地平台设立在杭研发

创新中心，不仅租金成本相对较低，也

增强了对人才的吸引能力，从而降低了

获取创新资源的总体成本。同时，园区

内的前端研发部门借助便捷的交通、网

络联系，能够提升本土企业的生产力水

平，达成了创新要素异地聚集并逐步转

移扩散至衢州的效果。典型的例子是衢

州某传媒信息技术行业国企，该企业在

2019年混改转型数字经济领域，服务于

政府数字化转型和新型智慧城市建设，

但面对新的业务需求，当地相关技术人

才的匮乏就成为了制约企业发展的首要

瓶颈，诚如其负责人所言，“数字化改革

需要新技术、新人才，而想要更好地招

聘优秀人才，只能选择来杭州。对于我

们这类接近互联网行业的公司而言，海

创园就是最好的选择”。借助飞地园区平

台设立杭州研发子公司以来，该企业的

人才吸引能力得到有效提升，近年来引

进双一流高校毕业生数十人，硕士学历

者十余人，技术研发团队人数已占到总

人数的约 40%，逐步成长为衢州数字经

济领域的龙头企业。此外，衢州海创园

还建立了管委会、政府部门专班、运营

公司与市场第三方机构合作运营的管理

机制，政府力量的主动介入为本土企业

异地研发扫清了政策保障、管理运营、

市场拓展等诸多方面的障碍，极大地压

缩了交易成本。

3.3 创新要素定向聚集与柔性扩散的演

化逻辑

当前，我国的区域创新发展处在特

殊瓶颈阶段：一方面，中心城市的创新

集聚、协作水平仍然不足以解决卡脖子

的技术难题，创新引领作用仍有待提升；

另一方面，边缘地区创新要素持续性流

失可能使得原本失衡的区域发展格局进

一步恶化。因此，如何既能促使创新要

素在优势地区进一步聚集、互动，又推

动创新要素在欠发达地区催生产业升级

与技术革命，一直是推动区域协同创新

过程中所面临的两难问题，而衢州海创

园这类创新导向的“反向飞地”借助上

述典型模式，提供了一个创新要素定向

聚集和柔性扩散的破题方案（图6）。
针对前者，飞地园区的建设能吸引

外界创新要素的流入，有利于创新研发

活动、资金、人才等在杭州未来科技城

等战略性创新空间中进一步聚集。同时，

创新是非线性的复杂过程，需要在多样

化的创新互动中吸收隐性、缄默的创新

知识[28]，园内的创新企业和人才并不需

要从既有的交流环境中剥离出来，因此

区域创新效率不会因原有创新网络的破

坏而下降。面向后者，飞地园区定向定

门类所引进的企业、人才能够通过生产

应用、创意策划等环节扩散创新带来的

巨大效用，充分发挥衢州智能制造、化

工、生物医药等地方化经济⑥的优势，避

免城市因区位弱势与规模较小所导致的

城市化经济劣势[29]。这些回流要素在促

进上下游产业链发展之余，还能通过发

明专利合作、周末工程师等技术扩散与

创新合作方式潜移默化地提升衢州相关

产业的技术水平和市场竞争力，而随着

地方创新网络系统的不断完善，衢州有

机会进一步在细分领域集聚创新企业并

具备一定的人才吸引能力，最终实现本

土创新能级的跃迁。

总之，不同于那些创新要素刚性跨

域重组的手段，在“反向飞地”模式中，

创新要素的作用逻辑发生了改变：实体

的创新要素仍然在市场机制作用下集聚

在发达地区，但创新活动所产生的效益

却被欠发达地区所共享，从而做到了创

新要素聚集效应和扩散效应的双重改

进——欠发达地区可以规避创新试错的

高成本，结合自身产业特色引入已经孵

化成熟的企业和技术，而发达地区则能

进一步享受创新集聚带来的规模效应。

4 面向创新要素跨域重组的“反

向飞地”规划与治理反思

4.1 构建多中心、网络化的“反向飞

地”协同创新格局

在强调创新驱动发展的宏观背景下，

创新要素在现阶段的相对稀缺性必将导

致城市间的激烈争夺，这具体反映在最

新的“反向飞地”建设热潮上，诸多问

题也因此伴生，如：飞地平台以增长主

义的惯性盲目招引企业，忽略孵化创新

的初心；飞地间为争夺资源而加大政策

补贴力度，导致企业从中攫利；无视飞

地双方的产业基础，面面俱到地拥趸风

口行业；等等。衢州海创园尽管是其中

较为成功的典型案例，但同样存在上述

隐患。区域利益的改进需要与之匹配的

区域层面治理事权，诸如此类的负外部

图6 衢州海创园创新要素定向聚集与柔性扩散的逻辑
Fig.6 The rationale of targeted clustering and flexible diffusion of innovation elements in Quzhou Oversea Talents

Innovation Park
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性无法通过城市尺度予以解决，因此必

须跳出飞地双方的视角，根据创新溢出

范围，立足于区域层面进行“反向飞地”

协同创新格局的统筹谋划。由于创新存

在层次、类型之分，浙江省内现有以杭

州为单中心的“反向飞地”格局不仅容

易引发“创新军备竞赛”，同时也没有充

分发挥其他高能级城市的创新带动作用，

未来则应该引导构建多中心、网络化的

“反向飞地”协同创新格局，充分推动创

新要素的多点聚集与均衡配置。具体而

言，各类中小城市应当认清自身优势，

与具有相似产业门类、创新资源汇集的

发达地区进行结对合作，不仅有利于提

升创新效益的扩散效率，同时有助于培

育区域内多个创新中心的形成。当然，

不同发展阶段之间的城市也可以互设飞

地平台，例如欠发达小城市与中等发达

水平的城市可以就应用性、时效性较强

的生产技术领域进行创新合作，而创新

能级较高的城市间可以尝试围绕原研创

新、未来新兴产业方面展开互动探索，

从而形成开放多元、层次丰富的飞地协

同创新网络。

4.2 探索适应创新跨域流动的“反向飞

地”空间供给范式

面对创新型经济，城市规划需要转

变原有静态管控范式，着手对诸多传统

规划理念进行适时更新。在这方面，近

年来学界、业界已从面向创新的控制性

详细规划改革、混合用地供给政策、内

城更新策略等方面开展了诸多研究[30-33]。
但随着区域一体化程度不断提升，城市

间的跨域创新流动强度会极大加强，空

间规划所要应对的核心命题将从街区尺

度怎样适应创新活动，拓展到城市与区

域尺度如何适应创新流动重组，尤其是

面向正在兴起并大有推广复制空间的

“反向飞地”模式，在考虑创新主体流动

需求与规律的基础上，相应的空间供给

范式必须适时迭代革新。例如，对于衢

州这样的飞出地而言，高铁站点、高速

公路出入口等对外交通联系的重要口岸

是创新要素流动的主要节点，应当有别

于普通的高铁新城、产业园区开发，适

当地提供便捷可达的休憩交流、会议活

动、产品中试等创新活动所需的场所空

间，抑或是考虑到创新的不确定性，通

过用地留白、功能混合等措施应对潜在

的回流企业需求等；对于杭州这样的飞

入地而言，不应局限于简单的独立园区

用地出让，还可以通过谋划产学研协同

的集群化飞地园区空间、建设共享中试

车间等空间资源整合方式促进飞地园区

从消极分散走向互利共赢，同时也可以

在存量用地高效转换、闲置楼宇空间盘

活等方面展开更多的制度性探索。然而

现实情况是，上述理念与范式转变尚未

被当前实践纳入考量，比如衢州西站作

为未来能快速对接杭州城西科创大走廊

内杭州西站的重要节点，站点周围仍沿

用以商务商业、商住混合用地为主的传

统空间供给范式。因此，未来空间规划

必须主动匹配创新要素跨域流动的空间

需求，探索更丰富、更具体的空间供给

策略，从而放大“反向飞地”促进创新

要素跨域流动时所产生的正向效应。

4.3 建立健全基于新区域主义的飞地创

新治理体系

在强调政府调控干预的情况下，创

新的效率会因计划的先验、僵化而下降，

而在市场自发驱动的局面下，创新活动

又会因资本无序趋利而与现实发展需求

产生错配。衢州海创园在发展过程中也

面临上述“一管就死”和“一放就乱”

的两难选择：初期，海创园采取了打包

托管第三方运营的模式，引发了引进项

目缺乏把关、考核指标约束力弱等问题，

实际效果并不理想；后期，政府回收部

分楼宇自主运营，但又存在招引项目效

率不佳、运营成本无法回收等现象；而

从更大尺度来看，在政府主导的飞地合

作中，创新链与生产链的前后端匹配效

率并不高，实际的项目引进与回流过程

很大程度上依靠政府努力而非市场机制

作用。针对这些问题，新区域主义⑦提供

了一种强调基于市场行为准则，政府、

市场、社会等多方力量竞合进而增进区

域多方面整体利益的思路[34-35]。在此视

域下，为了推动创新导向的“反向飞地”

建设，政府应当明确自身职能边界，引

导多元主体共同参与建立健全服务于区

域协同创新的配套体系，具体应从以下

几个方面发力：第一，建立围绕创新协

作的多方沟通协调平台，通过定期联席

会议等形式调节创新要素跨域重组中存

在的多头管理、规划协同、利益分配、

结算考核等体制难题，为包括创新在内

的各类生产要素的跨域交换提供制度保

障；第二，充分调动市场各类创新服务

业主体的积极性，引导建设跨区域的技

术交易平台、创新驿站和公共投资基金

体系，培育技术经纪人、共性技术研发

平台等关键角色，降低创新流动的制度

成本；第三，推进超越物质空间层面的

创新合作与交流，通过组织跨域的创新

创业交流分享会、技术推介会、短期交

换培训等活动，促进高端创新企业、人

才等流动要素与飞出地生产网络之间形

成紧密联系，加强飞入地先进生产力对

本地产业的技术渗透，从而帮助欠发达

地区建立起可持续的创新环境。

5 结论与讨论

所有的创新活动既锚定在特定空间

上，又在不同的孵化土壤间流动，创新

流动的过程本质上也是区域创新帕累托

改进的过程。然而，通过总结创新要素

自由流动的一般规律和现实悖论，本文

认为片面强调创新要素的自由流动属性

并不能有效优化区域发展格局，甚至会

局部陷入马太效应的陷阱，因此必须通

过主动、积极的公共政策予以一定调控。

与市场自发进行的调节不同，城市规划

能够通过空间与政策的定向供给对区域

内的创新要素进行较大程度的引导和再

配置。科创走廊、合作区、科学城等空

间规划方案都是为实现创新要素跨域重

组而进行的一系列先行实践，但受到政

策稀缺、城市能级、地理区位等多方面

的限制，这些手段无法实现面向区域内

全体城市的创新合作，更不能将创新带

来的巨大效用向欠发达地区形成有效扩

散。在探索创新要素跨域重组的多样路

径中，以衢州海创园为典型案例的“反

向飞地”模式则为区域协同创新提供了

新的思路。需要说明的是，这一模式并

不排斥创新要素向发达地区流动聚集的

市场规律，但通过体制机制创新，创新

要素的可流动属性被充分利用，因创新

异地聚集而产生的效益可以不断扩散到

欠发达地区。

在区域一体化不断加深的趋势下，

创新要素跨地域的流动愈发频繁，公共
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部门的规划管理和创新流动需求的适配

与否，将在很大程度上影响区域创新的

绩效与综合竞争力。因此，新时期的空

间规划不仅应重视对各类要素的固定管

辖，也要适时地思考面向流动要素的发

展引导，抓住创新时代的赶超机遇，通

过创新重组和再分配来扭转区域发展不

协调的现状格局。在此过程中，如何在

顺应市场机制的前提下创新现有的城市

规划手段、变革既往的规划范式，为当

下的创新流动需求和未来潜在的创新机

遇留有相应的弹性空间，是值得关注的

重要议题，需要理论与实践层面进行更

多更具体的尝试。

注释

① 综合相关研究给出的定义，本文所指的创

新要素既包括知识信息、人力资本等主体

要素，又包括社会环境、政策、设施等间

接要素。

② 蛛网模型 （cobweb model） 是运用弹性

原理解释某些生产周期较长的商品在失去

均衡时发生的不同波动情况的一种动态分

析理论，具体可分为收敛型蛛网、发散性

蛛网、封闭型蛛网等三类。

③ 山海协作工程是浙江省委、省政府为了推

动全省区域协调发展而采取的一项重大战

略举措，于2002年正式实施，意在鼓励

省内沿海发达地区与山区欠发达地区结对

合作，促进欠发达地区的跨越式发展，其

中，“山”主要指以浙西南山区和舟山海

岛为主的欠发达地区，“海”主要指沿海

发达地区和经济发达的县 （市、区）。目

前，浙江省仍在全力打造山海协作工程升

级版，通过构建“1+2+26+N”政策体系

推动山区26县实现跨越式高质量发展。

④ 本地蜂鸣 （local buzz） 是 Bathelt 等所提

出的知识合作模式之一，指一定范围内地

理邻近的创新主体在日常交流互动过程中

所形成的正式或非正式联系，这种高频

率、持续的知识交换类似蜂鸣，能够潜移

默化地广泛传播知识。

⑤ 我国专利法所保护的发明创造包括发明专

利、实用新型专利和外观设计专利等三种

类型，其中：发明专利需要有突出的实质

性特点和显著进步，应当具备新颖性、创

造性与实用性；而实用新型专利和外观设

计专利的授权标准较低。

⑥ 地方化经济一般指同行业或某些相关行业

的企业因聚集而产生的外部性，城市化经

济则强调因城市规模扩大而发生设施共

享、跨行业合作等活动的外部性。

⑦ 有别于过往的区域主义强调政府层级管理

主导的区域整合观念，新区域主义强调建

立灵活的合作机制，政府、市场和社会力

量共同参与形成高水平、开放的合作网

络，进而打破行政界限制约，达成区域事

务的最优配置。
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