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中国开发区管理体制演变规律和创新路径

徐向峰

( 大连市人民政府发展研究中心，辽宁 大连 116000)

摘 要: 目前，中国很多开发区已经从最初的纯经济功能区演变为一级政府或准政府。以中国三
个典型国家级开发区为例，对中国开发区管理体制演变历程进行回顾，总结出中国开发区管理体

制的基本发展规律，提出要进一步发挥开发区的先导和带动作用，而深化管理体制改革已经势在

必行，并指出了中国开发区管理体制改革的基本路径。
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目前，中国国家级开发区达到 54 个，其他各
级各类开发区已达 1 500 多个，开发区已经成为我
国经济发展重要动力和对外开放的主要载体

［1］。
但是，随着开发区经济总量的快速扩张以及土地资

源的开发殆尽，加上体制机制不顺、发展空间不足
等诸多问题，开发区的进一步发展受到严重制

约
［2］。因此，如何破解这些难题已经成为当前的
一个热点。

一、三个典型国家级开发区管理体制演
变历程

( 一) 广州开发区

广州开发区成立于 1984 年，开发区管委会最
初只是市政府的一个派出机构，只具有经济职能而

没有行政职能，园区内的行政事务及社会事业由黄

浦区代管。1998 年广州经济技术开发区与广州高
新技术产业开发区合署办公，2000 年在广州开发
区内成立了广州出口加工区，2002 年又与广州保
税区合并成为我国第一个 “四区合一”管理模式
的经济功能区。进入 “四区合一”阶段后，广州
开发区无论经济规模还是土地面积已经超过了广州

大多数区级行政单位，但受限于管理体制，广州开

发区无权管理园区内行政事务和社会事业，开发区

的进一步发展受到制约
［3］。为解决这一矛盾，2003

年广州市政府将黄埔区夏港街道办事处和萝岗镇整

建制划入广州开发区管理，开发区成立 “社区管
理局”正式接管区内行政事务和社会事业，开发
区进入准政府管理模式发展阶段。2005 年，在开

发区基础上，设立萝岗区，管辖面积达 393 平方公
里，下辖五街一镇，总人口 31. 35 万人。广州开发
区在原有的社区管理局的基础上成立了教育局、卫
生局、农林水利局等职能部门，构建了完整的行政
管理体系，进入区级政府管理模式阶段。
( 二) 苏州工业园区

苏州工业园区成立于 1994 年，是国内第一个
由中国和新加坡两国政府签署协议兴办的国际合作

项目，具有区别于国内其他经济功能区的显著特

点。基于苏州工业园区的特殊性，苏州工业园区成
立后就自行管理园区内的行政事务和社会事业，具

有明显的准政府特征。苏州工业园区成立之初就在
园区管委会设立了“社会事业管理局”，统一管理
园区内行政事务和社会事业。随着园区社会事业规
模的扩大，园区管委会又将教育卫生、社会保障、
环境保护等职能剥离社管局，成立了劳动和社会保

障局、教育局，逐步形成了较为完善的行政管理组
织架构。
( 三) 大连开发区

大连开发区成立于 1984 年，是中国第一个国
家级开发区。大连开发区成立初期只具有经济功能
而没有行政职能。1986 年大连开发区第一个街道
———马桥子街道成立后，大连开发区开始自行管理
园区内行政事务和社会事业，管理模式也从纯经济

功能区管理模式向准政府管理模式过渡。随着大连
开发区的不断发展，园区行政事务和社会事业规模

已经达到甚至超过大连市多数行政区。为适应新形
势的发展，2000 年大连开发区成立 “社会事业管
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理局”，2004 年又将文教卫生、劳动人事和社会保
障管理工作从社会事业管理局中剥离，成立教育卫

生局、劳动人事和社会保障局。行政管理体系的构
建完成也标志着大连开发区正式进入准政府管理模

式发展阶段。2010 年大连市新市区管理体制改革
正式启动，大连开发区与大连最大的行政区———金
州区合并，成立金州新区，大连开发区正式地进入

区级政府发展阶段。

二、开发区管理体制演变的基本规律

总结三个典型国家级开发区管理体制发展历程

并参照其他开发区行政管理体制演变规律，可将我

国开发区管理体制划分为三个阶段 ( 表 1) 。

表 1 中国开发区管理体制发展阶段划分

项目
特征

阶段

园区类型 基本职能 管理机构 基本特征 管理模式

第一阶段 纯经济功能区 特定经济职能 上级政府派出机构
园区规模较小、行政事务和社

会事业较少
委托代管

第二阶段 准行政经济功能区
特定经济职能及全部

政府职能

上级党委、政府派出

机构

园区初步扩张、行政事务和社

会事业显著增多
集中统管

第三阶段 行政经济功能区
多种经济职能及全部

政府职能
一级政府

园区大规模扩张、行政事务和

社会事业纷繁复杂
细化分管

三个阶段的划分基本涵盖了中国所有国家级开

发区管理体制的发展历程，且具有时间上的承接关

系。如大连开发区、广州开发区、天津滨海新区都
是经历了第一、第二阶段最后进入第三阶段［4 － 7］。

三、开发区管理体制改革的讨论

( 一) 开发区行政职能缺失带来的问题

首先，园区管委会行政职能的缺失导致园区公

共服务供给不足。园区经济、社会的发展带动人口
的聚集，园区公共服务需求快速增长，社会事业规

模急剧扩张，代管园区行政事务和社会事业的部门

既没有足够的经济实力也缺乏足够的投入意愿来发

展园区公共服务事业。开发区经济实力强，但行政
和社会事业管理职能的缺失导致其无法对园区公共

服务进行大规模投入。体制的错位和职能的缺失使
园区公共服务、基础设施等方面严重落后于经济发
展。其次，行政权力的缺失导致开发区经济发展严
重受阻。自开发区建立以来，各开发区的园区规模
就随着经济发展不断扩大

［8］。扩区就要大量征用
周边土地，受管理体制影响，开发区征地不得不面

对地方政府和征地对象的双重博弈，阻力极大，建

设的边际成本居高不下，在严重阻碍开发区发展的

同时也抑制了开发区“增长极”作用的发挥。
( 二) 开发区管理行政事务的优势

从实践经验看，开发区 “落地”后，区划内
的经济、社会都得到了快速发展，开发区的经济实

力优势、管理体制优势、对外开放优势得到了充分
发挥。首先，公共服务和基础设施快速发展。开发
区“落地”使开发区得以对区划内的公共事业和
基础设施进行大规模的投入，从而使整个区域的社

会事业飞速发展，社会事业的发展反过来又促进了

经济的发展，形成良性循环。其次，行政效率明显
提高。在管理构架方面，开发区行政管理机构保持
了开发区经济职能部门的事权一致、精简高效的特
点，机构设置基本都是按照 “几块牌子、一套人
马”、“一人多岗”的要求设置，施行 “一个窗口
对外”、“一站式办公”和 “一条龙服务”的社会
服务模式，办事流程、办事环节明显减少，行政成
本和社会成本明显降低。在管理理念方面，开发区
管理经济事务形成的 “服务型政府”、 “亲商思
维”、“依法行政”、“透明管理”等先进管理理念
得以在开发区管理行政事务和社会事业得到继承和

延续，营造出了公平、公正、公开的社会服务环
境。第三，区域城乡一体化进程明显加快。开发区
开发“落地”后，可以采用较高赔偿的标准和优
厚的回迁政策，直接将农村变为城市，农民变为市

民
［9］。可以通过开发建设引发城市就业结构、工
作区域、生活区域的变化，加速人口流动，促进人
口聚集，推动郊区城市化。可以充分发挥开发区
“增长极”作用，对所在城市和地区经济、社会以
及城市空间的演化产生强烈的催化效应、带动作
用，从而加快整个城市的城乡一体化进程。
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( 三) 开发区“落地”时机的选择
处于初创期的开发区应采用纯经济功能区管理

体制。社会事业管理工作纷繁复杂需要大量的人
力、物力、财力，这对于起步阶段的经济功能区来
说负担过于沉重，且开发区一般都是设立在城市周

边，在发展初期区域内居民少，行政事务、社会事
业总量小，开发区自行管理社会事业必然会造成机

构的重复设置和资源的严重浪费。因此，开发区起
步阶段应采取纯经济功能区管理模式，有利于经济

功能区甩开包袱，轻装上阵，迅速的发展壮大。
处于扩张期开发区应建立准行政管理体制。随

着开发区经济的发展和人口的聚集，公共服务需求

快速增长，在代管方式无法满足需求的情况下，建

立准行政管理体制就成为必然趋势
［6］。这样可以

较好的解决开发区快速扩张过程中遇到的土地赔

偿、农民安置等问题，实现经济与社会的整体和谐
发展。
处于成熟期的开发区应转变为行政区。开发区

进入成熟期后，如果不及时建立行政区就会出现

“各经济功能区彼此相邻甚至互相掺杂”、“经济功
能区与行政区的分工交叉、功能重叠、机构重复设
置”、“各功能区、行政区的政策不统一引发的区

域之间攀比”等一系列经济社会问题。解决这一
困境最有效的方法就是按照广州开发区、大连开发
区等的做法，整合区域内经济功能区和行政区，成

立统一的行政架构，建立新的行政区［10］。

四、结论

其一，管理体制改革是中国开发区进一步发展

的必然选择。从我国开发区近 30 年的发展历程我
们可以看出，突破开发区发展遇到的 “公共服务
供给不足”、“发展受阻”等一系列发展瓶颈最有
效的方式就是开发区成建制的接管周边区域，建立

独立的行政管理和社会服务体系，形成一级政府。
其二，管理体制改革应注重发挥开发区原有的

经济和管理优势。管理体制改革不是简单意义的向
传统政府管理模式回归，而是在充分发挥开发区经

济优势和管理优势的前提下赋予开发区一级政府管

理权限，形成精简高效、既集中统一领导又发挥各
方优势、充满生机与活力的行政区。
其三，科学选择开发区转变管理体制时机。从

我国开发区发展实践看，开发区转变管理体制应根

据自身实力、发展阶段、区域特点等科学的选择
“落地”时机，否则容易“欲速则不达”。
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The Evolution Rule and Innovation Path of China＇s
Development Zone Management System

XU Xiang-feng
( Development Research Center of Dalian Municipal Government，Dalian，Liaoning 116000)

Abstract: At present，many Chinese development zones have changed from economic function to government or qua-
si government function． Take three national development zone as an example，the management system of China are
reviewed，the evolution course of basic development zone management system is summarized． It is pointed out that
the reform of the management system is imperative in order to play the rule of development zones． The basic path
for the reform of the management system is put forward．
Key words: development zone; management system; evolution rule; innovation path (责任编辑 周吉光)
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