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摘  要 

经济开发区是改革开放以来我国经济发展的试验田和排头兵，在我国市场经济体

制改革及国民经济发展的过程中拥有举足轻重的地位。 

上海浦东新区、天津滨海新区以及重庆两江新区的成立是近年来国家经济发展战

略层面的重要改革和尝试，新型开发区对中国未来经济发展的影响和先导作用将越来

越明显。经济开发区管理体制的改革在推动经济开发区的改革发展中居于核心地位。

漳州经济开发区在历经 19 年的发展之后，产生了巨大的经济效应，在地区经济发展

中起到了良好的辐射效果和社会效应。经济发展上的成就离不开开发区管理体制上的

改革和创新，“区地合一”的管理体制正是在这一过程中不断发展和完善起来的。在

经历了初创期、形成期及发展期以后，“区地合一”的管理体制已经成为漳州开发区

核心的管理模式。在取得一定成就的同时，这一管理模式也存在职能界定不明晰、管

委会权限不足、管委会更偏重经济职能的履行等方面的困难，也存在核心部门人员配

备不足、工作人员行政经验欠缺、管委会缺乏必要的强制手段等方面的问题。这些问

题的原因多种多样，主要是因为缺乏明确的行政区划、与现有体制缺乏磨合、地方政

府对招商局认同度不高、地方财政受益不明显、干部工作积极性消退等。针对这些问

题，在充分分析国家经济战略调整、海西经济大发展以及地方政府大力支持的背景下，

我们认为应该从完善管理条例和法规、科学设置管理机构及其职能、重新界定与各级

政府间及部门间的职责权限、强化行政职权的履行、注重发展利益的多方共享以及推

动社会组织发展等几个方面着手完善漳州经济开发区“区地合一”的管理体制，从而

促进开发区经济和社会更快的发展，为我国经济开发区的建设和发展注入新的活力。 

关键词：经济开发区  管理体制  区地合一 

 

 

 

 

 

 

 

厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库



 

 
 

Abstract  

Economic Development Zone is the experimental field and the vanguard since China's 
reform and opening up economic development, which play a decisive role position in 
Chinese market economy system reform and in the development of the national economy. 
Shanghai Pudong New Area, Tianjin new coastal area as well as Chongqing Liangjiang 
New Area were established in recent years our country economy development strategy is 
important reform and attempt, the new development zone of China's future economic 
development and the influence of leading role will become more and more obvious. 
Economic Development Zone in Zhangzhou after 19years of development, has great 
economic effect, in the regional economic development played a good radiation effect and 
social effect. Economic development achievement is inseparable from the development 
zone management system reform and innovation," area to " the management system is in 
the process of continuous development and improvement. After the start-up period, forming 
period and development period, District-Government has become the core of the 
management mode of Zhangzhou development zone. In obtain certain achievement at the 
same time, this management mode also has functions to define not clear, insufficient 
permissions on economic functions are performed and other difficulties, there are also the 
core sector inadequate staffing, personnel administration, lack of experience of the lack of 
necessary compulsory means and other aspects of the problem. The reasons for these 
problems are various, mainly because of the lack of clear administrative divisions, with the 
existing system, the lack of running local government of China Merchants recognition is 
not high, the local financial benefit is not apparent, cadre job enthusiasm subsided, China 
Merchants Group strategic objectives is not clear. In view of these problems, in the full 
analysis of national economy strategy is adjusted, the economic development and local 
government support energetically in the background, we think should from perfect 
management rules and regulations, set up a scientific management mechanism and its 
function, redefining the government at all levels, strengthen the responsibility and authority 
of the administrative powers to perform, pay attention to the development of the interests of 
the parties and share promote the development of social organizations and so on several 
aspects to improve Zhangzhou Economic Development Zone District-Government the 
management system, so as to promote the development of region economy and society 
develop faster, for our country economic development zone construction and development 
inject new vitality. 

 
Key words: Economic Development Zone; Management system; District-Government  
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1 绪论 

1.1 选题背景及意义 

漳州招商局经济技术开发区原名招商局中银漳州经济开发区(以下称漳州开发

区)，创立于 1992 年，位于厦门湾南岸，漳州市东隅。辖区面积 56.17 平方公里，分

为临港工业区、行政科教商住区、高科技产业园区、港口工业区等四个功能区。 

招商局作为中国民族工商业的先驱，早在 1872 年晚清洋务运动时期就已经创立。

近 140 年来，曾组建了中国近代第一支商船队，开办了中国第一家银行、第一家保险

公司等，开创了中国近代民族航运业和许多近代经济领域，在中国近现代经济史和社

会发展史上具有重要地位①。1978 年，招商局独资开发了中国第一个对外开放的工业

区——蛇口工业区，相继创办了中国第一家商业股份制银行——招商银行，中国第一

家企业股份制保险公司——平安保险，为中国改革开放事业探索提供了有益的经验。

1992 年邓小平南巡讲话之后，全国上下掀起新的改革开放的热潮，同时，海峡两岸局

势缓和，海协会与海基会达成“九二共识”，因此，在海峡西岸提早布局，为两岸三

通建设基础设施，成为交通部与福建省的共识。而以港口开发带动区域成片开发的先

行者，正是招商局。 

目前，招商局业务主要集中于交通（港口、公路、能源运输及物流、修船及海洋

工程）、金融（银行、证券、基金、保险）、房地产等三大核心产业。招商局是内地和

香港交通基建产业的重要投资者和经营者，已基本形成全国性的集装箱枢纽港口战略

布局，旗下港口分布于香港、深圳、上海、宁波、青岛、天津、厦门、湛江。招商局

同时在北京、上海、江苏、广东等 18 个省市投资有总里程超过 6500 公里的高等级公

路、桥梁、隧道。航运业是招商局的传统产业，截至 2011 年末，招商局共有 44 艘 656

万载重吨以超级油轮为主的商船队，是中国最大的超级油轮船队②。招商局的金融业

包括银行、证券、基金及基金管理、保险及保险经纪等业务领域。招商局发起成立的

招商银行，是中国领先的零售银行，招商证券是国内 AA 级券商之一。招商局通过开

发蛇口工业区、漳州开发区等，提供成片综合开发服务，并通过招商地产从事房地产

                                                        
① 张后诠.招商局史（近代部分）[M].北京:中国社会科学出版,2007.P105. 
② 招商局集团官网[N]. http://www.cmhk.com/n4/n15/c15672/content.html. 
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开发业务。 

根据福建省闽政（1992）综 367 号文的规定，漳州开发区实施“一套人马、两块

牌子”的管理体制，即招商局中银漳州经济开发区管委会与招商局中银漳州经济开发

区有限公司只配备一套管理人员，履行两方面的职责。2000 年左右，漳州开发区一区

已经初具规模，但规划区域内的其他区域依然落后，地方政府投入依然缺口很大。因

此，将规划区域内“人、地、物”纳入管理范围，实施统一的行政和经济管理，成为

开发区面临的一件较为迫切的工作。2001 年，由于厦门大学漳州校区建设过程中在征

地拆迁工作方面与漳州市、龙海市存在行政管理关系方面的交叉和障碍，漳州开发区

管委会正式向漳州市政府提出在规划区域内实施“区地合一”的管理体制，逐步形成

一套特殊的行政管理体制，即在漳州市人民政府领导和委托下，开发区管委会对辖区

实施全方位的行政管理。 

 “区地合一”管理体制已运行十年，为漳州开发区提供了坚实的体制保障，促

进了漳州开发区近年来的快速发展。不可回避的是，此体制毕竟有异于中国当下普遍

的行政管理体制，在其运作过程中，有人员精简、办事高效的优点，也有不能完全履

行政府职能、导致部分管理功能缺位的情况。因此，如何进一步完善漳州开发区“区

地合一”管理体制，促进漳州开发区未来的健康发展，已成为理论与实践上存在的重

大课题。 

1.2 研究方法及思路 

1.2.1 研究方法 

文献研究法，通过研究文献,可以从当前已有的研究成果中得到启发,减少盲目

性，也可以利用权威观点佐证本文的论述，还通过不同文献中观点的比较分析找出研

究的重点及存在的不足，在此基础上提炼升华提出自己的观点。 

历史研究法,即以过去为中心的研究方法,开发区发展模式在我国有将近三十年

的历史，因而存在大量可资利用的史料记录。通过对已存在的资料进行深入研究提炼，

分析和解释开发区发展的历史过程能够帮助我们更好的认清当前的发展形势，并借鉴

过去的成功经验和失败教训。 

实证、个案研究法,前者是指所有经验型研究方法,如调查研究法、实地研究法、
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统计分析法等。本文使用实证研究法,用以分析漳州开发区的管理体制。而这也是一

种个案研究,以漳州经济开发区为个案,其目的在于对漳州开发区存在的问题进行诊

断和解决,以为其它开发区面临的类似问题提供借鉴。 

1.2.2 研究思路 

本文拟通过总结梳理国内外开发区的各类文献及发展经验，首先理清近年来开发

区管理体制改革的相关理论脉络。在此基础上结合漳州开发区发展的历史经验和教

训，总结漳州开发区“区地合一”这一全新管理模式的特点和不足，进而提出改进的

对策和建议，从而为我国其他类型开发区的发展提供经验借鉴。 

1.3 文献综述 

开发区作为中国经济发展的重要创新形式，在我国改革开放的历程中发挥着重要

的作用。经济开发区的设立和发展为我国城市经济实现工业化、现代化、国际化发挥

了重要的引领和带动作用。经过近 30 年的发展，经济开发区已经成为各级政府发展

地区经济最重要的途径和最有效的方式，成为地区乃至国家经济体制改革示范的重要

基地，在国家经济发展战略中扮演着越来越重要的角色。统计表明，我国现有国家级

开发区 140 个，省级开发区 776 个；批准规划面积国家级 21 万公顷，省级 137 万公

顷；已开发面积中，国家级 9 万公顷，省级 75 万公顷；已建成面积中，国家级 5 万

公顷，省级 12 万公顷①。经济开发区逐渐成为国家和各级政府一系列区域经济发展规

划和经济战略布局的重要载体。正因为如此，国家出台了大量法规文件对开发区的管

理体制进行了创新和改革，同时，经济开发区建立和发展实践的需要引发了学者们大

量的研究和探索。 

1.3.1 开发区管理体制改革的主要政策法规 

1991 年，国家科学技术委员会、国家体制发展与改革委员会联合颁发《关于深化

高新技术产业开发区改革、推进高新技术产业发展的决定》，指出“高新技术企业是

开发区的主体和基础”，要“改革企业管理体制和经营机制，使高新技术企业在国家

政策、计划引导下，面向市场，自主经营，平等竞争”，要“按照精简、高效、服务

                                                        
① 国土资源部. 中国开发区科学发展概论[M].北京:红旗出版,2010.P105. 
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的原则，建立和完善开发区新型管理体制，促进高新技术成果商品化、产业化和国际

化”①。   

1995 年，中央编办颁发了《开发区行政管理体制和机构改革试点的工作意见》，

其主要内容包括合理改革开发区管理体制，创新转变职能方式，理顺开发区与上级政

府、企业等主体之间的关系②。 

2002 年，科学技术部颁发了《关于国家高新技术产业开发区管理体制改革与创新

的若干意见》，文件中提出了高新区管理机构改革的“精简、高效、优质”原则；确

定了高新区管理机构的基本用人制度——“全员聘任制”和“岗位目标责任制”以及

“岗位考评制度”，并明确提出高新区要避免走“政府办社会”的老路③。随后，北京、

上海、重庆、广州、武汉等省市根据国家相关部委的文件精神，相继推出配套政策文

件法规，以便具体指导本地区开发区管理体制建设。 

1.3.2 关于开发区行政管理体制的研究 

我国开发区建设取得成就的同时也出现了一些问题，从而引发了学者们对我国开

发区管理体制问题的研究。上世纪年代 90 中期开始，学者们的论著逐渐深入并丰富

起来，对开发区管理体制的研究奠定了我国开发区建设的理论基础。这一时期，各类

政策文件汇编、统计资料及年鉴、开发区发展报告等等也逐渐增多。 

何兴刚《城市开发区的理论与实践》（陕西人民出版社，1995 年版），结合我国城

市经济开发区建设的实践，从地域人文特点的角度对城市开发区的概念、分类、模式

等问题进行了研究，针对相关问题提出了改进城市开发区管理体制的政策建议。如构

建符合企业发展的政府职能机构、加强政府市场服务职能的履行、密切政府与企业联

系等④。由于当时我国尚处于市场经济体制的建设的初期，因此其部分研究仍然没能

完全摆脱计划经济体制下发展开发区经济的禁锢。随着市场经济体制改革的推进，谢

富纪等人将更多的目光转移到国外相关实践的研究，对分别介绍了美、英、法、日、

韩等国以及我国台湾、香港地区的高技术开发区的概念和基本情况后，对发达国家和

地区的开发区、高新技术开发管理区的管理体制等情况进行重点比较分析，并对中国

                                                        
① 余年生.全国高新技术产业及经济技术产业开发区政策指南[M].贵州:云南大学出版社,1993.Pp19-24. 
② 参见中央编办《开发区行政管理体制和机构改革试点的工作意见》（中央编办发[1995]42 号）. 
③ 参见《关于国家高新技术产业开发区管理体制改革与创新的若干意见》（国科发政字[2002]61 号）. 
④ 何兴刚.城市开发区的理论与实践[M].西安:陕西人民出版社, 1995.P124. 
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高技术产业开发区的发展概况作了评述①。但该书对我国开发区管理体制改革探讨仍

然不够深入，过多的以政府立场而非开发区发展实际思考管理体制改革问题。 

本世纪初期开始，对开发区管理体制改革的研究逐渐深入。皮黔生等人结合开发

区体制改革试验对改革我国陈旧的开发区管理模式进行了深入探讨。研究的重点放在

开发区管理体制改革的困难和开发区扩张后存在的管理体制交融等问题方面，并提出

了开发区已成为“孤岛”的概念以及发展过程中开发区新旧管理体制上的“排异”和

“内聚”两种效应。由此提出了开发区发展的两个方向：一是退回到传统体制中去，

将开发区逐渐归于一般的行政区或工业区；二是保持现存的管理体制，以全国人民代

表大会的名义制定开发区管理法律，并以法律的形式明确开发区管理体制的合法性②。 

随后，对经济开发区管理体制的研究深入到更为广泛的理论中，与社会科学其他

领域的理论结合得更加紧密。例如闰国庆结合区域经济理论、契约理论、制度经济学

理论和公共治理理论，探讨了公共治理视野下的开发区企业化经营模式，并探讨了企

业化经营模式下开发区管理所面临的问题及可行的解决方案③。针对开发区公共治理

问题，系统地提出了开发区社会保障体系建设，经济、金融、法律和行政手段的完善

对策。但由于理论探索过于宽泛，这一研究也存在理论运用过于浅显的问题。 

牟宝柱则明确将我国高新区的管理体制现状分为三个层次：归属于科委系统的宏

观层次、形成三级管理层的中观层次以及由领导小组、管理层和经营服务层组成的第

三层次。开发区的这三种管理体制模式分别对应于纯经济区域管理模式、行政化管理

模式和企业化管理模式④。但该研究对于开发区管理体制的研究过多地着眼于内部制

度的完善，而忽略大的政策经济发展环境对开发区管理体制改革的影响作用。 

1.3.3 全球化视野下开发区管理体制研究的新发展 

伴随着中国加入 WTO 及经济全球化进程的加快，我国各级政府开发区面临越来越

多的招商引资及相应的管理问题，因而学者们对开发区管理体制研究的视野越来越开

阔。对开发区管理体制的研究内容越来越深入和广泛，并逐步与开发区发展战略、开

发区环境治理、开发区土地资源开发利用、开发区产业结构调整、开发区制度创新等

课题结合起来。 

                                                        
① 谢富纪等.高技术开发区比较研究[M].济南:山东大学出版社, 1995.P124. 
② 皮黔生等.走出孤岛——中国经济技术开发区概论[M].北京:三联书店, 2004.P302. 
③ 闰国庆.开发区治理[M].北京:中国社会科学出版社, 2006.P112. 
④ 牟宝柱. 中国高新技术产业开发区理论与实践[M].北京:中国物价出版社, 2008.P65-213. 
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陈丽波以我国高新技术开发区为例探讨了开发区战略发展过程中行政管理体制

改革问题，认为创新是高新区生存与发展的灵魂。对于高新区而言，创新不仅仅是指

技术上的创新，还包括管理体制上的创新，这也是所有类型开发区所面临的共同问题。

同时，他也提出“制度重于技术”的创新理念，认为体制创新是加快技术创新的前提

与保证，技术创新等其他形式的创新都必须依托于行政管理体制的改革和创新，并以

此为出发点全面提升行政管理效能①。朱广芹则在我国经济开发区设置和改革逐渐扩

展到中西部等欠发达地区的背景下对这些地区管理体制改革的问题进行了探讨。认为

加入 WTO 后，我国各级经济开发区所处的国际环境、政策环境和法律环境都发生了重

大转折。为适应内外环境变化的形势，我国的开发区尤其是欠发达地区在开发区改革

过程中要抓住开发区体制模式的转换的契机，实现从政府授权的体制模式向市场体制

模式的转换，以减少政府行政行为对市场活动的干预，以突出市场的调节作用以及企

业作为微观主体的地位。同时，针对中西部地区经济发展不平衡的现状，也要因地制

宜的提出各地建设和改革开发区的对策方案，并努力避免东部发达地区管理僵化、行

政干预过度等管理体制尚存在的问题②。 

吴道智则论述了在市场经济环境和全球化经济形势下，政府的政策制定和监管者

角色只能，认为在这种形势下，开发区管理体制中政府不能是无所不为的“全能型政

府”，而是有所为、有所不为的“有限型政府”③。他在公共服务理论范式下，提出开

发区作为外向型经济区，要在国内和国际争夺资本的激烈竞争中取胜，就要通过行政

管理体制改革实现服务型政府的建设目标，以更好地服务开发区经济发展。赵玉蓉认

为，经济开发区作为我国改革开放的“试验地”具有一定的共性，那就是它们都是在

政府主导或政府与其他主体合作治理模式下形成的具有特定行政功能和经济功能相

结合的新型开放区域。因此，各类经济开发区都在尝试一种新型的政府治理模式，开

发区“政府”（管委会）对于经济开发区的治理主要集中在提供公共物品和决策两项

职能上，而这两项职能的履行又必须以政府自身的治理模式为结构载体④。 

王剑锋通过宏观和微观两个层面探讨了影响城市开发区发展的诸多因素，它们包

括了城市新区的性质、经济体制、行政管理体制、城市新区的运作机制以及城市新区

的发展阶段五个方面。他认为从宏观因素上看，我国城市开发区的发展在总体上适宜

                                                        
① 陈丽波.21 世纪我国国家高新区行政管理体制创新构想[D].东北师范大学硕士论文,2008. 
② 朱广芹.开发区体制模式转换研究[D].东北师范大学博士论文,2005. 
③ 吴道智.开发区服务型政府建设的理论与实践探析[J].东北财经大学学报,2005(2). 
④ 赵玉蓉.经济开发区政府治理模式初探[J].公共管理学刊,2006(4). 
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采用政府主导型的发展模式。从微观因素看，我国开发区又适宜采用企业主导型管理

模式。针对这种矛盾，他认为应该结合各地发展的实际将政府主导的模式和企业主导

模式进行很好的结合，在行政类事务上由政府主导，政府履行基本职能。在具体发展

上则以企业主导，发挥企业在市场活动中的灵活性和自主性①。该观点也基本代表了

我国开发区发展在形势下的新要求，即更加强调政府和企业的合作，从某种意义上来

讲已经出现了“政企合一”的发展理论趋势。 

阎兆万等人认为我国开发区管理体制是基于我国国情，从现有宏观管理体制特点

出发、根据园区建设需要所设置的。主体内容为政府主导型管理机制，即通过开发区

管理委员会这一政府派出机构来负责园区建设的规划、指导、服务与协调。但随着开

发区实力的壮大和国内外形势的变化，尤其是随着我国改革开放的发展和经济结构战

略性调整，园区的功能作用也随之发生转变。在这一背景下，传统意义上的管理模式

已经不适应日益发展的园区内核，园区管理机制创新被提上重要议事日程，区地合一、

区政合一、新型行政区管理等新的管理模式出现，并焕发着新的体制生机②。在这种

理论探讨下，已经基本具备了漳州经济开发区“区地合一”的发展模式。 

从上述的理论梳理可以看出，学者们对我们经济开发区行政管理模式的探讨紧紧

围绕着经济开发区发展的实践展开，逐步经历了由政府主导模式向“区地合一”模式

的转变。在转变的过程也越来越看重政府服务职能的体现和政企合一管理模式中问题

的分析和解决，这为我们探讨和发展漳州经济开发区“区地合一”发展模式奠定了理

论基础，使我们能够在相关理论研究的基础上具体解决漳州开发区管理体制改革存在

的问题。 

具体讲，在我国开发区成立和发展的早期，由于市场经济理念及发展体制并不健

全，与之相应的管理体制基本上都是计划经济体制下的遗留产物。因此，学者们对开

发区管理体制的研究基本集中在对传统官僚体制的研究上。在这一框架内，经济开发

区的管理体制改革的研究主要是关于科层制理论、政府对开发区如何实施行政及经济

上的管理等问题。随着市场经济体制的发展和完善，对我国开发区管理体制的研究进

入第二阶段。这一阶段的研究开始吸收西方公共管理理论的成果，引入契约论、制度

经济学等研究方法，有了更加广阔的研究理论视野。在管理体制的改革上也更加注重

发挥明确定位政府职能，发挥企业在市场经济活动中的主体地位。但这一时期的理论

                                                        
① 王剑锋.我国城市新区开发建设管理模式研究[D].东南大学硕士论文,2006. 
② 严兆万. 经济园区发展论[M].北京:经济科学出版社, 2009. P206. 
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研究并没有很好的结合各地经济开发区发展的实际，大量的理论方法的引进和对市场

模式的尊崇使得经济开发区管理体制的研究仍然没有达到理论研究引导实践改革的

实际作用。正因为如此，这一领域的研究才逐渐进入第三阶段。这一时期的理论研究

逐渐认识到“政企合一”的模式在我国开发区管理体制改革发展中的重要性，在实践

中也出现了宁波大榭岛经济开发区、漳州招商局经济技术开发区（以下简称漳州开发

区）这样的典型案例，其中尤以漳州开发区“区地合一”的管理方式为代表，体现了

实践上的新趋势和新特点，更成为这一领域的典型例子。 
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