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引言

国家高新技术产业开发区（以下简称“国家高

新区”）建设发展始于 1988 年。截至 2021 年，全国

共有 169 家国家高新区，在国民经济发展中发挥着重

要作用。2019 年，国家高新区贡献了全国生产总值的

12.3%。经过 30 多年发展，国家高新区已经成为我国实

施创新驱动发展战略的重要载体，在转变发展方式、优

化产业结构、增强国际竞争力等方面发挥了重要作用，

走出了一条具有中国特色的高新技术产业化道路 [1]。在

“十四五”开启全面建设社会主义现代化国家新征程之

时，国家更是赋予了国家高新区建设成为创新驱动发

展示范区和高质量发展先行区的新历史使命 [1]。

进入新时代，我国提出了力争二氧化碳排放于

2030 年前达到峰值，并努力争取 2060 年前实现碳中

和的战略目标 [2]。实现碳达峰碳中和，一方面正在引

起广泛而深刻的经济社会系统性变革 [3-5]，另一方面

必将推动科技革命进而引发经济社会环境的重大变

革 [6]。中国应对气候变化，将要完成全球碳排放强度

最大降幅，用全球历史上最短的时间实现从碳达峰到

碳中和 [4]，压力挑战尤其巨大。2021 年 10 月，国家

发布《中共中央 国务院关于完整准确全面贯彻新发

展理念做好碳达峰碳中和工作的意见》和《国务院关

于印发 2030 年前碳达峰行动方案的通知》，全面部署

推进做好碳达峰碳中和工作 [7]。

工业园区是做好碳达峰碳中和必须牵住的牛鼻

子 [8, 9]。为积极推动国家高新区在深入发展高科技、实

现产业化的同时，引领碳达峰碳中和技术创新和产业

转化，科技部在“国家高新区绿色发展专项行动”[10]

中提出，在国家高新区率先实现联合国 2030 年可持

续发展议程、工业废水近零排放、碳达峰、园区绿色

发展治理能力现代化等目标，部分国家高新区率先实

现碳中和。今年以来，国家高新区统一启动绿色发展

五年行动方案编制，如何坚持“一园一策”，做好碳

达峰碳中和行动路线图，既是管理的重大需求，也具

有重要的研究价值。

为此，本文通过剖析国家高新区绿色发展内涵，

从管理视角探讨国家高新区深化绿色发展的重点任

务，以及做好碳达峰碳中和的战略路径，以期从不同

视角准确把握国家高新区在碳达峰碳中和目标下面临

的新挑战和机遇，推动国家高新区绿色发展取得更大

的成效。

1 国家高新区的战略定位与发展演变

1.1 近 20 年国家高新区战略定位演变特征 [11]

在进入 21 世纪至今的 20 年里，是国家高新区快

速发展的重要阶段，相应的国家战略需求、国家高新

区战略定位也经历了多次演变。我国围绕“发展高科

技、实现产业化”、全面持续深化“又高又新”等方
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面，对推动中国工业园区的转型提升发展进行了积极

的探索。期间，几个重要的战略定位演变概述如下：

2001 年 9 月，国家高新区提出“二次创业”，核

心是提高自主创新能力，加强创新体系建设，走内涵

式经济发展道路。2005 年，国家高新区着力加快转

型，特别要从主要依靠土地、资金等要素驱动向主要

依靠技术创新驱动的发展模式转变，从推动产业发展

由大而全、小而全向集中优势发展特色产业、主导产

业转变。2006 年，国家首次把自主创新作为对国家高

新区的首要要求提出，要求国家高新区成为促进技术

进步和增强自主创新能力的重要载体。2012 年，科技

部对国家高新区提出“四个跨越”的目标，其中要求

国家高新区从工业经济、产业园区，向创新经济、现

代生态文明和谐高科技社区跨越。

2020 年，国务院《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，为进一步促

进国家高新区高质量发展，发挥好示范引领和辐射带

动作用，将国家高新区建设成为创新驱动发展示范区

和高质量发展先行区，赋予了国家高新区新的使命和

战略定位。

1.2 国家高新区发展成效

首先，笔者比较了 2009 年和 2019 年国家高新区

综合发展的主要数据，从国家高新区经济总量、对国

民经济的贡献、国家高新区个体平均水平、经济结构

等方面分析国家高新区整体发展成效。

2009 年，国家高新区在科技创新、企业集聚、产

业升级和经济发展等方面展现出强劲的成长性，较好

地体现了国家对高新区“促进经济

又好又快增长”的期望 [12]。2019
年，国家高新区在支撑国民经济

健康平稳发展方面的作用进一步

强化，科技创新资源持续集聚、关

键核心技术的自主创新和成果转

化持续提升 [13]。从具体数据来看，

2009—2019 年，国家高新区数量从

56 家增长到 169 家；年末从业人

数从 815.3 万人增长到 2213.3 万人，

增长 171%；单体平均经济规模，

以营业收入计从 1405 亿元增加至

2281 亿元，工业总产值从 1092 亿

元增加值 1422 亿元，国内生产总

值（GDP）从 413 亿元增加至 718
亿元，园区个体的平均经济规模

有显著提升；从工业总产值与营业收入的比值看，从

78% 降至 62%，园区的产业结构从制造业为主向多产

业发展明显转变，转方式调结构迈向高质量发展成效

明显。以 2019 年为例，国家高新区劳动生产率（36.4
万元 / 人）是全国全员劳动生产率（12.8 万元 / 人）

的 2.8 倍，经济效率持续提高。

其次，国家高新区综合评价从 2015 年开始考核

规模以上工业企业万元增加值综合能耗，着力推进发

展与资源能源的脱钩发展；并于 2017 年开始以问卷

调查评价高新区 PM2.5 低于 50 μg/m3 的天数，从能耗

强度下降和空气质量改善两个方面引导和推动国家高

新区践行绿色发展理念。2015—2019 年的综合能耗

强度变化见图 1[9]。“十三五”期间，国家高新区规模

以上工业企业万元增加值综合能耗持续下降，平均水

平低于《国家生态工业示范园区标准》中能耗强度标 
准值 [14]。

2021 年 4 月，科技部修订了《国家高新技术产

业开发区综合评价指标体系》。在推动绿色发展方面，

综合评价指标体系从单位增加值综合能耗、园区二氧

化碳排放量增长率、园区总绿地率几个方面对绿色低

碳绩效进行量化评价，既衡量园区量化温室气体排放

总量的变化趋势，也引导园区通过能耗强度和二氧化

碳排放总量深化产业结构调整。

2 国家高新区做好碳达峰碳中和面临的主要挑战

做好碳达峰碳中和是一项极为复杂且长期动态变

化的系统工程。高新区是开发区或产业园区的一种，

本质都是在有限的物理空间内的产业集聚，是一个相

图1 国家高新区2015—2019年能耗强度变化

注：0.5 为《国家生态工业示范园区标准》中能耗强度标准值 [14]
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对较小的物理空间和开放的经济活动载体。

结合管理实践，本研究认为国家高新区开展碳达

峰碳中和工作目前主要面临以下技术难点与挑战：

第一，园区空间边界多样化导致碳核算边界更加

复杂。当前国家多个部门针对园区开展绿色低碳循环

相关示范试点项目，碳达峰碳中和相关内容多以能耗

总量和强度控制、二氧化碳排放强度等指标作为考

核。这一工作的关键基础是对园区的空间范围进行明

确界定。国家分别在 2006 年和 2018 年发布了国家级

和省级开发区的名录及核心区面积，但实际发展中，

园区的实际开发和管辖面积往往超过名录中核心区的

面积。在碳排放核算中，与园区外部输入的电力、热

力等二次能源消耗相关的间接二氧化碳排放是一个普

遍的现象，这就需要明确界定园区区域和范围，即开

发区面积范围、能源消耗统计范围、二氧化碳排放核

算边界等，采用实际管理边界还是批准边界，这是实

际工作中一个突出的现实问题。

第二，高新区精细化碳管理面临复合型技术难

题。全国 169 家国家高新区发展水平地域差异大、产

业门类种类多、生产原料及产品多处在产业链后端及

价值链高端，且多涉及企业核心机密，开展国家高新

区定量化、精细化减污降碳协同，面临跨供应链、产

业链、价值链、多系统融合等复合型技术难题。在

国家高新区开展绿色发展五年行动方案编制过程中发

现，不少国家高新区在碳排放及绿色发展相关的数据

统计基础仍较薄弱。

第三，园区普遍对碳达峰碳中和与发展之间的关

系认知不充分不全面。基于调研发现，园区担心能耗

总量和强度双控、碳排放总量和强度双控会抑制园区

的发展，会出现劣币驱逐良币的问题。从前述分析可

见，国家高新区乃至许多发展成熟的园区，其能耗强

度乃至劳动生产率在全国乃至园区中均处于领先，进

一步降低能耗强度及能源总量的边界成本面临快速攀

高的压力。如何科学客观地针对高技术产业集中的园

区、高新技术支撑的传统制造业园区、传统产业为主

但支撑产业链基础的国家高新区等，进行共同降碳强

度但有区别地控制碳排放总量的分类指导策略，是园

区普遍关心和科学决策的现实挑战。

第四，国家高新区碳达峰碳中和目标仍存在管理

制度不明确的问题。一方面是园区是否应具备执法

权：一些园区原来有能源执法职能，后来随机构改革

而裁撤了该职能。另一方面是园区法律执法的归口问

题不明确：执法是由园区经济发展部门、生态环境管

理部门或者科技部门负责等，还需要在实践中结合不

同园区的实际进行探讨。

总体来看，不论国家高新区还是其他类型的园

区，在做好碳达峰碳中和、深化绿色高质量发展的过

程中，尚存在物理边界不清晰、统计标准不统一、基

础数据不透明、碳达峰碳中和与园区发展的关系不明

朗、碳管理机制不明确等现实挑战，导致国家高新区

碳排放家底不清，制定碳达峰碳中和路线图还面临较

多技术和管理挑战。

3 国家高新区双碳战略驱动绿色发展的内涵与重

点任务

3.1 国家高新区碳达峰碳中和与绿色发展的关系辨识

理解绿色发展的内涵，碳达峰碳中和战略目标与

绿色发展的相互关系，对于推进国家高新区双碳战略

目标驱动的绿色发展具有重要意义。关于绿色发展的

内涵，从国内和国外两个视野进行阐述。

2015 年 10 月 29 日，习近平总书记在党的十八

届五中全会第二次全体会议上讲话指出：“绿色发展

注重的是解决人与自然和谐问题”[15]。2016 年 1 月

18 日，习近平总书记在省部级主要领导干部学习贯彻

党的十八届五中全会精神专题研讨班上的讲话再次指

出：“绿色发展，就其要义来讲，是要解决好人与自

然和谐共生问题”[16]。总书记前后两次讲话对绿色发

展的阐述发生了重要的变化，一是体现在从“解决”

到“解决好”的变化；二是反映在从“人与自然和谐

问题”到“人与自然和谐共生问题”的变化。“解决好”

清晰地反映了推进绿色发展的目标导向。“共生”是自

然界的普遍现象，反映的是自然界不同物种之间的合

作关系，通过共享食物、能量、栖息地等实现互惠互

利。从“和谐”到“和谐共生”，进一步突出了人与

自然生命共同体的关系。2018 年 5 月，习近平总书记

在全国生态环境保护大会上对此进行了深刻阐述 [17]。

党的十九大报告强调“要坚持人与自然和谐共

生”，将推进绿色发展作为生态文明建设的重要路径

之一，并全面阐述了推进绿色发展具体方式，包括：

法律制度和政策，绿色低碳循环发展的经济体系，绿

色技术创新体系，能源生产和消费革命，清洁低碳、

安全高效的能源体系，资源全面节约和循环利用，节

水节能降耗行动，生产系统和生活系统循环链接，绿

色生产生活方式，以及绿色细胞建设等方面。

从国际视野看，联合国环境署在 2011 年发布的

《经济增长中实现自然资源使用与环境影响的脱钩》

（Decoupling Natural Resource Use and Environmental 
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Impacts from Economic Growth）报告中 [18]，提出了绿

色发展的愿景：为提升人类福利，经济活动的自然资

源消耗及环境影响实现从相对脱钩到绝对脱钩发展。

脱钩，简而言之就是在经济增长的同时减少水、化石

燃料等资源的消耗，解开经济发展和环境退化之间的

链接。脱钩代表了推动绿色发展的一种战略选择，意

味着每单位经济产出使用更少的资源，并减少资源使

用或经济活动的环境影响。绿色发展强调在保证生态

环境容量和资源承载力前提下，把生态环境保护作为

实现区域可持续发展的重要手段的一种新发展理念，

究其根本，是在经济、环境和社会发展之间寻求一种

利益最大化的发展模式，追求一种高效益、高质量的

可持续发展模式。

3.2 国家高新区做好碳达峰碳中和推动绿色发展的重

点任务

中共中央、国务院《关于完整准确全面贯彻新发

展理念做好碳达峰碳中和工作的意见》明确“开展碳

达峰试点园区建设”，国务院《关于印发 2030 年前碳

达峰行动方案的通知》中共 13 处部署园区相关工作，

特别是“选择 100 个具有典型代表性的城市和园区开

展碳达峰试点建设”，这为国家高新区创新发展带来

了机遇。本研究结合国家高新区绿色发展行动方案编

制工作实践认为，需要从管理部门和园区视角同时着

眼，提出国家高新区推进绿色发展的重点任务思考和

建议。

3.2.1 管理部门宜推进的重点任务

（1）开展试点园区建设，首要完善方法体系和标

准体系。以国家高新区绿色发展示范园区建设为抓

手，选择若干代表性园区，开展试点，突破园区碳核

算面临的跨供应链、产业链、价值链、多系统融合等

复合型技术难题，建立园区碳核算方法体系及标准，

并加快完善园区支撑碳达峰碳中和的基础数据统计体

系建立和碳管理系统建设。

（2）“一园一策”研究制定碳排放强度与总量双

控目标和碳达峰路线图。宜根据不同地区、不同阶

段、不同发展基础和创新资源等情况，研究提出国家

高新区乃至各类园区碳排放强度与碳排放总量双控目

标，并提出碳达峰碳中和分类实施方案。建立典型产

业集聚的园区低碳技术产业体系，设计园区全面深度

低碳发展的目标和路线图。“十四五”期间重点解决

试点园区碳生产率①如何迈上一个大台阶的问题，即

“十四五”碳生产率倍增的切实可行的技术路线。建

立多层级目标责任、主体责任、行动责任体系：各级

党委和政府要扛起主体责任，将减污降碳全面纳入规

划体系和治理体系，做到有目标、有措施、有检查。

将碳减排责任压实到企业，企业层面从生态设计、绿

色供应链视角，全过程建立目标责任体系。

（3）完善考核建立长效管理机制。推动建立国家

高新区碳达峰碳中和长效工作机制，营造深度低碳及

碳中和技术创新的良好环境。试点园区宜建立由管委

会主要领导负责抓总、党政同责、系统推进的工作机

制；园区管理部门组织建立碳达峰碳中和专家库，建

立专家跟踪研究帮扶机制，点对点加大技术支持力

度；试点工作要结合园区实际，强化研究支撑和积极

探索，注重积累成功经验，建立交流机制，丰富交流

渠道，加强先进园区的学习交流和经验推广。

3.2.2 园区层面的重点任务

结合科技部火炬中心正在开展的国家高新区编制

绿色发展五年行动方案工作，本文进一步提出以下园

区层面应重点开展的主要任务。

（1）全面定量地对园区绿色发展的现状进行摸

底。通过横向纵向对标，重点分析以下方面：园区

生态环境管理制度建设完善；科技创新驱动节能环保

产业、新能源产业、清洁生产产业等绿色产业和绿色

低碳技术发展；绿色创建开展情况，包括生态工业园

区、循环化改造、绿色园区、低碳园区、可持续发展

议程创新示范区创建，环境污染第三方治理、生态环

境导向的开发模式（Ecology-Oriented Development，
EOD）、“无废城市”建设、污水零直排示范区建设，

企业绿色产品、绿色工厂、绿色供应链管理、清洁生

产审核等方面；产业链条化循环化、资源能源集约节

约利用等方面；总结“十三五”期间园区通过绿色发

展在经济、产业、资源能源、环境质量等方面取得

的成效；识别园区深化绿色转型高质量发展面临的

挑战。

（2）系统定量地评价园区低碳发展成效。结合园

区数据统计基础，至少对“十三五”时期乃至近十年

间园区的能源消耗总量、能源结构、可再生能源使用

情况进行定量分析，开展物质流和能量流的动态演化

分析，在此基础上对园区的碳流进行核算；进而对园

区的碳生产率（或二氧化碳排放强度）进行横向和纵

向比较，横向比较指的是与同类园区或先进园区进行

比较，纵向比较指的是对园区过去一段时间二氧化

① 碳生产率指单位碳排放量产生的园区增加值，carbon productivity。
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碳的排放总量、排放结构、碳生产率以及亩①均效益

类指标的动态变化等进行分析，研判园区当前低碳发

展的态势。二氧化碳排放总量的核算应至少包括范围

一和范围二，数据条件好的园区可核算范围三主要的

排放。

（3）实事求是研判园区绿色发展挑战。通过横向

纵向比较，全面客观地分析园区深化绿色发展面临的

挑战是承上启下制定绿色发展目标指标、碳达峰路线

图以及提出重点任务的关键。实践中，从部分园区编

制的绿色发展五年行动方案看，园区对挑战的认识、

凝练和分析尚显不足，缺乏足够的深度和战略高度。

为此，结合国家高新区的定位，需要从以下 8 个方面

全面客观地进行分析：

一是企业开展绿色技术创新的内生动力和实施技

术自主创新的潜力、园区科技创新资源及高端创新要

素的集聚能力、园区支撑高新技术加快产业转化的实

力等方面面临的挑战。二是园区发展空间面临的制

约，包括空间的协调性、产业用地集约化、园区与所

在行政区的协调性等方面面临的挑战。三是软实力方

面的制约，如统计体系建设、园区环境治理体系和治

理能力现代化建设等方面潜在的制约。四是企业整体

实力的制约，既包括龙头企业的引领能力，也包括园

区中小规模企业成长为小巨人型企业的潜力等。五是

与区域内其他园区及同类行业主导的其他园区之间的

竞争合作及共同体建设面临的挑战。六是已逐渐显现

的能源总量和强度双控现实压力对园区产业规划及储

备项目发展的深远影响等。七是建成区产业和布局形

成的资源能源效率锁定效应、职住平衡问题、生产系

统和生活系统共生链接短板等。八是基础设施、配套

支撑体系和机制等方面是否存在短板等。

（4）科学地研究制定园区绿色发展的目标和指

标。贯彻落实《国家高新区绿色发展专项行动实施方

案》（国科发火〔2021〕28 号），重点突出产业发展

强、科技创新强、资源效率高、环境治理优、基础设

施好、区域一体化等方面，结合园区实际，兼顾与国

家生态工业示范园区、循环化改造、绿色园区等相关

指标体系的结合，提出各国家高新区个性化的目标和

指标体系。

针对目标指标，结合国家层面对园区绿色发展的

要求，按照可操作、可实施的原则，在推动节能减

排、优化绿色生态环境，加强绿色技术供给、构建绿

色技术创新体系，发展绿色产业、育强绿色产业体系

等方面设计重点任务，落实建设项目，提高目标指标

的可达性。

（5）“一园一策”研制碳达峰路线图。不论是国

家高新区还是其他园区，开展碳达峰碳中和路线图设

计，都要综合考虑园区的土地开发利用及储备情况、

中长期产业发展及经济社会发展规划、区域产业发展

在国家总体战略中的定位、园区企业及细分行业的资

源产出率、碳排放强度、同行业先进水平等，“一园

一策”，建立资源、能源、碳排放等多要素约束的碳

达峰路线图决策模型。碳达峰路线图编制需要同时考

虑将减污降碳协同增效作为反向优化园区产业结构优

化、升级提效的着力点，研究制定减污降碳不同情景

下存量产业的提升目标和增量产业的准入控制门槛，

以及结构优化的路径。

4 结论与展望

国家高新区作为引领园区高科技和产业化发展的

先行示范区，应认真贯彻落实习近平总书记对碳达峰

碳中和系列讲话精神，中共中央、国务院《关于完整

准确全面贯彻新发展理念做好碳达峰碳中和工作的意

见》和国务院《关于印发 2030 年前碳达峰行动方案

的通知》要求，充分认识绿色发展作为新发展理念之

一，是高质量发展的重要标志和底线，是引导经济发

展方式转变，构建人与经济、自然、社会、生态、文

化协调发展新格局的重要内容，对实现“十四五”时

期国家高新区高质量发展具有重要意义。

为推动国家高新区走好碳达峰碳中和，全面深化

绿色发展，带动 330 余家省级高新区乃至全国其他工

业园区绿色发展，应坚持“发展高科技、实现产业

化”发展方向不动摇，当前主要着力点仍应放在提高

资源能源利用效率；通过实施基础设施绿色化、加强

环境治理可有效推动区域绿色发展；同时国家高新区

应积极发挥区域创新的重要节点作用，更好服务于国

家重大区域发展战略，引领带动区域协同发展。
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Reflections on the Green Development of National High-tech Zones under 
the Carbon Peak and Carbon Neutralization Target in China

ZHOU Li
(Torch High Technology Industry Development Center, Ministry of Science & Technology, Beijing 100045, China)

Abstract: This study aims to propose measures and policy implications on facilitating a substantial improvement of green development 
in the national high-tech development zones (HTDZs) driven by the strategic pledge of carbon peaking and carbon neutralization in 
China. Firstly, the evolution characteristics of the strategic positioning of the HTDZs, and the main achievements of the development of 
the HTDZs during the past 20 years are summarized in this paper. Then the key challenges associated with facilitating carbon peak and 
carbon neutralization in the HTDZs are comprehensively analyzed, including the definition of geographical boundary of the HTDZs, the 
complex technical problems as cross-supply chain, industrial chain, value chain and multi-system integration faced by the coordination 
of pollution and carbon reduction, clarification of the relationship between carbon peak carbon neutralization and industrial 
development, and management mechanism thereof in the HTDZs. By uncovering the interactive benefits between carbon peak carbon 
neutralization and green development in HTDZs, key measures and policy implications are proposed both from the perspective of 
administrative authorities for HTDZs and from the practical operation of HTDZs, to promote the green development of HTDZs into a new 
level. 
Keywords: carbon peak and carbon neutralization; high-tech development zone; green development; industrial park; ecological 
civilization


