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国家级经济技术开发区的不平衡发展及其政策思考

李金华

摘　要：国家级经济技术开发区是由国务院批准成立的经济技术开发区，是中国对外开放的重要窗口。

在空间分布、生产活动、生产效益等多方面，东部沿海、中部、西部国家级经济技术开发区的发展均存在显

著的不平衡状态。在新工业革命和制造强国建设的进程中，应高度重视这种不平衡状态，采取有效措施推进

西部地区国家级经开区的建设。要科学布局国家级经开区，加快西部地区国家级经开区的产业基础设施建设；

积极融入制造强国建设，提高西部地区国家级经开区的创新能力；要制定更加灵活宽松的政策，增强西部地

区国家级经开区对外资的吸引力；借助 “一带一路”倡议的实施，扩大西部经开区的对外贸易规模。
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一、问题的提出与研究背景

党的十八大以来，中国政府继续高度重视区域经济社会发展的协调问题，长江经济带发展、
“一带一路”建设、京津冀协同发展等的推进实施正是这种战略理念的具体体现。党的十九大又提
出实施区域协调发展战略，目标就是要从不同角度、不同层面、全方位地推进各地域经济社会协调
发展，增强中国不同区域发展的一致性和整体性，努力解决不同地域发展不平衡、不充分的问题。
实行协调发展，根本上是要解决不平衡发展问题。解决不平衡问题，需要城乡之间联动、海陆

之间联动、区域之间联动、不同功能经济区之间联动；要顶层设计、整体部署、统筹规划，进行空
间结构的优化。解决不平衡发展问题，还需要充分发挥不同地域经济环境的比较优势，深化不同地
域的区际分工，促进资源要素、生产要素的自由有序流动，达到生产要素等的最优配置效率，实现
各地域经济社会高质量、高效率，更公平、更合理的可持续发展。这是实现 “两个一百年”奋斗目
标的重大举措，需要全体中国人民的不懈奋斗。
之所以提出要协调发展、解决不平衡发展问题，重要原因是中国不同地域经济发展很不平衡，

地域之间发展深层次矛盾突出。这种矛盾和不平衡是多层次、多方位、多领域的，有宏观的、中观
的，也有微观的。它体现在多个方面，国家级经济技术开发区发展的不平衡即是一个侧面。

１９７８年１２月，中共中央决定实施对内改革、对外开放的政策。农村推行分田到户、自负盈亏
的家庭联产承包责任制；城市则扩大国营企业的自主经营权。１９７９年７月，中央正式决定对广东、
福建两省实行特殊政策，允许这两省在对外经济活动中采取更加灵活的政策和措施，加快建设社会
主义现代化。从此，改革开放作为中国的一项基本国策，深深地影响中国四十年，影响中国的经济
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社会发展进程。为加快吸纳国际资本，引进先进制造技术，扩大出口创汇，在总结特区成功经验
后，中央于１９８１年决定首先在沿海城市设立经济技术开发区，而后推广到内陆地区。１９８４年５
月，中国政府正式决定开放天津、大连、秦皇岛、烟台、青岛、连云港、南通、上海、宁波、温
州、福州、广州、湛江、北海等１４个沿海港口城市，并在这些城市先后设立了１７个国家级经济技
术开发区 （以下简称国家级经开区）。此后，还将上海市的闵行、虹桥、漕河泾开发区也列为国家
级经济技术开发区。截至２０１８年底，中国政府已批准设立了２１９个国家级经开区。
国家级经开区是由国务院批准成立的经济技术开发区，是中国对外开放的重要窗口地区，其主

要的功能定位之一就是建成良好的产业基础设施，创造具备国际水准的投资营商环境，吸纳外资和
港澳台投资，引进先进技术，形成以高新产业为主体的现代工业体系，促进地域经济协调发展。

２０１８年５月，国家商务部对全部２１９家国家级经开区进行了综合考核，其结果显示，全部国家级
经开区总体劳动生产率达到４４．６万元人民币／人，远高于全国同期的劳动生产率水平 （９．５万元／
人）。另外，２１９家国家级经开区ＧＤＰ达到８．２万亿元，同比增长８．５％，占当期中国国内生产总
值的１１％。在全部国家级经开区中，苏州工业园区位居榜首，广州经济技术开发区、天津经济技
术开发区分别居第２、３位。总体上，国家级经开区产业基础雄厚，质量和效益不断提升，发展态
势良好，主要经济指标面上向好，经开区对地域经济发展的辐射带动作用正在不断增强。
国家级经开区是改革开放的产物，其发展也受到学界的关注。一些学者曾对其发展状况进行过

研究。叶江峰等［１］研究了中国国家级经开区近３０年的发展状况，发现国家经开区在经济发展、技
术创新、产业结构优化和产业升级等方面均有重要贡献，其经历了初始、快速、稳定、升级发展４
个阶段，每一个阶段存在不同的重心。郝红梅［２］研究了国家级经济技术开发区面临的问题，发现其
同质化竞争严重，发展不平衡，缺乏明确的法律地位，管理体制还不顺，财力也不足，土地资源紧
缺，自主创新能力弱。研究认为，国家级经开区发展的支撑条件已发生变化，国际产业转移扩展，
国内外竞争加剧，国家级经开区整体上依然处于成长和转型阶段。因此，面对发展环境、条件、任
务、要求等新的变化，国家级经开区要加快创新驱动发展，加快产城融合和开放合作步伐。崔晓
露［３］比较研究了国家级经开区和国家高新技术产业开发区设立、演化的过程，认为国家级经开区、
高新技术开发区是先进制造业集聚区和区域经济增长极，这两类园区是中国经济发展的重要动力，
是中国对外开放的重要载体和体制机制改革的试验区。未来，国家级经开区要突出特色化发展，实
现错位竞争；要推进体制机制创新，提升自主创新能力；要完善园区综合考评制度，提高政策精准
度。沈凌云等［４］研究了国家级经济技术开发区的比较优势，认为国家级经开区要加快构建现代产业
体系，加快完善体制机制，激发区域创业创新活力；推进改善民生，优化招商投资软环境；优化要
素配置，夯实产业园区发展基础，努力使其成为带动地区经济增长，推进区域协调发展的载体，成
为构建外向型经济新体制、吸纳外资和先进技术的重要基地，成为创新驱动、产业集约化发展的示
范区。陈耀［５］认为，从２０１４年起，国家级经开区又进入了一个新的转型升级期，现阶段经开发区
面临的主要问题是产业层次不高，创新能力不强；业务发展滞后，城市功能配套不足；区域分布不
平衡，园区间缺乏合作互动；政策优势减弱，营商环境有待改善。未来，经开区要整合资源，实施
分层分类调控；要明确责任，多主体协同行动；产业融合，优化结构布局；多元投资，探索企业化
管理；有进有退，完善考核体系。
如上既有研究成果从不同角度研究了中国国家级经开区的发展现状和面临的问题，给本文的研

究提供了有益的借鉴。与既有成果不同的是，本文主要研究中国国家级经开区的不平衡发展状况，
揭示中国东部沿海地区、中部地区、西部地区国家级经开区在空间分布、生产活动、生产效益方面
的不平衡状况，并据此提出对策建议。后文的结构安排是国家级经开区空间分布的不平衡，国家级
经开区生产活动的不平衡，国家级经开区生产效益的不平衡，最后是政策建议思考。
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二、空间分布的不平衡

经济学上有一个重要的概念 “均衡”。均衡，是指布局上的等量不等形的平衡状态。均衡被引
入经济学中，被定义成经济体系中一个特定的经济单位或经济变量在一系列经济要素的相互制约下
所达到的一种相对静止、相对均匀并保持不变的状态。在微观经济学理论中，均衡通常是对市场的
描述，可分为局部均衡和一般均衡。本文所论及的平衡与不平衡并不是经济学中完全意义上的均衡
与非均衡，而是指经济要素在发展状态上的一种协调状态、一致状态，具体而言，是指国家级经济
技术开发区多个层面的协调平衡状态。

反映国家级经开区的空间分布状况，最主要的指标是国家级经开区的个数、国家级经开区拥有
的企业数、国家级经开区的企业从业人数，此处我们根据国家商务部提供的数据选择这３个指标来
测度其空间布局情况 （如表１所示）。

表１　２０１８年国家级经济技术开发区不平衡空间分布表 单位：个

个数 个数 个数 个数 个数

北京 １ 浙江 ２１ 吉林 ５ 陕西 ５ 云南 ５

天津 ６ 福建 １０ 黑龙江 ８ 甘肃 ５ 贵州 ２

辽宁 ９ 广东 ６ 安徽 １２ 青海 ２ 西藏 １

河北 ６ 广西 ４ 江西 １０ 宁夏 ２

山东 １５ 海南 １ 河南 ９ 新疆 ９

江苏 ２６ 山西 ４ 湖北 ７ 四川 ８

上海 ６ 内蒙古 ３ 湖南 ８ 重庆 ３

　　　　资料来源：中华人民共和国商务部网站，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｆｃｏｍ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｇｌｊ／ｋａｉｆａｑｕ．ｓｈｔｍｌ，２０１９－０２－０３。

需要说明的是，本文所做研究的全部数据均来自中国人民共和国商务部网站和 《中国商务年鉴

２０１８》。《中国商务年鉴２０１８》进行的是东部沿海、中部、西部的大区域分类法。本文接受此分类
进行国家级经济技术开发区不平衡发展的分析。
由表１可知，中国东部沿海地区、中部地区、西部地区分布的国家级经开区很不平衡，东部沿

海地区拥有１０７家国家级经开区，中部地区拥有６３家国家级经开区，西部地区拥有４９家国家级经
开区，三大区域拥有的国家级经开区占全部经开区总数的比重分别为４８．８６％、２８．７７％和

２２．３７％，差异明显。从经开区的从业人数、拥有的企业数看，《中国商务年鉴２０１８》提供的数据
显示：２０１７年末，东部沿海、中部、西部国家级经开区年末从业人员数分别为１　５４９万人、５５４万
人、３４４万人；对应地，国家级经开区期末实有的企业数分别为９５８　９５８个、２５７　０３０个和１５４　６８３
个。可见，这两个指标的差别也是显著的。依此数据，可以进一步绘制东、中、西部地区国家级经
开区的空间分布图如下 （如图１所示）。

图１数据所属时间为２０１７年。由表１和图１可知，东、中、西部地区拥有的国家级经开区数、
国家级经开区的从业人数、国家级经开区拥有企业数均存在严重的不平衡。

仍然选择 《中国商务年鉴２０１８》提供的２０１７年国家级经开区规模以上工业总产值分行业情况
统计数据，可以发现：东、中、西部国家级经开区集中的主要是制造加工业，具体包括采矿业，煤
炭开采和洗选业，石油和天然气开采业，黑色金属矿采选业，有色金属矿采选业，非金属矿采选
业，开采辅助活动，其他采矿业，农副食品加工业，食品制造业，酒、饮料和精制茶制造业，烟草
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图１　国家级经济技术开发区空间分布不平衡状况图 （单位：％）
资料来源：《中国商务年鉴２０１８》，中国商务出版社，２０１８年９月版。作者加工整理。

制品业，纺织业，纺织服装、服饰业，皮革、毛皮、羽毛及其制品和制鞋业，木材加工和木、竹、
藤、棕、草制品，家具制造业，造纸和纸制品业，印刷和记录媒介复制业，文教、工美、体育和娱
乐用品制造，石油加工、炼焦和核燃料加工业，化学原料和化学制品制造业，医药制造业等２３个
细分行业。经开区生产的主要工业品有原油加工、乙烯、单晶硅、多晶硅、化学药品原药、中成
药、钢材、汽车用发动机、数码照相机、汽车、乘用车、发电机组 （发电设备）、太阳能电池、电
子计算机整机、笔记本计算机、服务器、平板显示器、移动通信基站设备、移动通信手持机、彩色
电视机、集成电路、集成电路圆片、发光二极管 （ＬＥＤ）、液晶显示屏、液晶显示模组、印制电路
板等。
行业和主要工业生产品在地域的空间分布上，东部１０７家国家级经开区集中的行业主要是计算

机通信和其他电子设备制造业、汽车制造业、化学原料和化学制品制造业、电气机械和器材制造
业、通用设备制造业和电子器件制造等；中部６３家国家级经开区的集聚的行业主要是汽车制造业、
计算机通信和其他电子设备制造业、电气机械和器材制造业、有色金属冶炼和压延加工业、农副食
品加工业、化学原料和化学制品制造业；西部４９家国家级经开区主要集聚的是汽车制造业、有色
金属冶炼和压延加工业、化学原料和化学制品制造业、计算机通信和其他电子设备制造业、采矿
业、黑色金属冶炼和压延加工业。东部沿海地区１０７家国家级经开区生产的主要工业品是原油加
工、乙烯、单晶硅、笔记本计算机、集成电路、集成电路圆片、印制电路板等；中部地区６３家国
家级经开区生产的主要工业品是液晶显示屏、移动通信手持机、太阳能电池、乘用车、化学药品原
药、中成药等；西部地区４９家国家级经开区生产的主要工业品是多晶硅、钢材、汽车用发动机等，
乙烯、数码照相机、服务器、平板显示器、移动通信基站设备、数码照相机、集成电路圆片、发光
二极管、液晶显示模组、电子计算机整机、笔记本计算机等产品西部地区的经开区没有生产量。
所以，整体上中国国家级经开区集聚的一般都是先进的制造加工行业，但在地域分布上表现出

明显的自然资源特色。汽车行业成为国家级经开区集聚的主要行业，其次是计算机通信和电子设备
制造业。但西部地区还集聚了采矿业、有色金属冶炼和压延加工业、黑色金属冶炼和压延加工业，
这与西部地区的自然资源特色有着明显的关联。由于自然环境的差异，不同地域的国家级经开区的
产业有不同特色，这也对外资和港澳台资金产生了不同的吸引力。有数据显示①：２０１７年东部沿海
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国家级经开区新增外商及港澳台商投资企业３　５６７家，中部地区国家级经开区新增外商及港澳台商
投资企业３２６家，西部地区国家级经开区新增外商及港澳台商投资企业１４１家。这也从一个侧面反
映东、中、西国家级经开区的外商及港澳台投资企业也存在明显的不平衡。

三、生产活动的不平衡

传统的经济学理论在研究产业问题时没有对现实空间给予足够的重视，并认为：在没有开支或
花费的情况下生产要素也可以从一个活动空间转移到另一个活动空问。而经济事实是，随着经济的
全球化，知识信息的共享性、外溢性以及扩散性加剧，生产要素的移动更加复杂，主流经济学理论
在解释现实经济时遇到了更多的困难。在规模报酬不变和完全竞争的假设前提下进行分析的传统均
衡论也不能完全成立了。按照阿尔弗雷德·韦伯的区位理论，不同类型企业选择的最优区位考虑的
是运费差异、原材料失重特性。而廖什的中心地理论，在综合考虑了工业区位和生产经营活动的市
场范围后，认为应有一个大城市作为市场网络的中心，市场网络的周边应有若干市场区和竞争点。
保罗·克鲁格曼提出的社会物理学则认为，城市间的相互影响与人口、城市间的距离存在一种 “重
力定律”，市场潜力对厂商定位和城市发展有着重要影响。这些理论对现代企业的产业集聚，包括
经济技术开发区的生产活动都有很强的解释力。
现阶段，中国国家级经开区主要集聚的是制造企业。经开区企业的活动主要是生产经营活动。

生产活动是由制造企业的生产工人利用机器设备对原材料进行加工和装配，生产出市场所需的各种
产品。生产活动的正常进行不仅需要土地、劳动力、动力、厂房设备等有形生产要素，而且需要科
学技术、生产资金、管理等无形生产要素。不同的产业所投入的生产要素会有较大的差别，增大某
一种生产要素的投入，就可能相对降低其他元素的投入。不同的行业、不同生产部门、不同地域，
由于生产的经济、环境、自然资源和技术条件的差异以及生产的性质差异，其生产投入的要素也不
相同。通过生产劳动，企业创造最终产品在市场上销售出去，这样才能实现其价值。因此，企业的
生产活动最终体现在其创造的价值上。故而，此处按照生产活动的性质和国家级经开区集聚的特
征，选择地区生产总值、外商及港澳台商投资企业总产值、高新技术企业总产值、固定资产投资额
等指标来测度国家级经开区的生产活动不平衡情况。
仍然依据前文数据的出处，将反映东、中、西部地区国家级经开区生产活动情况的分析指标列

示如下 （如表２所示）。

　　　　　　　　表２　国家级经济技术开发区生产活动不平衡情况表 单位：亿元

东部 中部 西部

地区生产总值 ５８　９３３　 ２０　４５０　 １１　９８２
其中：第二产业 ３７　７０２　 １５　０２０　 ８　２８８
第三产业 ２０　１４６　 ５　０５６　 ３　３０９

外商及港澳台商投资企业总产值 ７２　３７５　 １５　１６０　 ３　３９２
高新技术企业总产值 ４３　７９０　 ２２　０３２　 ６　０５７
固定资产投资 （不含农户） ３０　０８９　 １５　５５２　 ８　２１２

　　　　　　 　　资料来源：《中国商务年鉴２０１８》，中国商务出版社，２０１８年９月版。作者加工整理。

表２数据所属时间为２０１７年。表２揭示了２０１７年国家级经开区生产活动的不平衡情况，其显
示无论是地区生产总值、高新技术企业总产值、外商及港澳台投资企业总产值，还是固定资产投资
额，东、中、西部国家级经开区的发展都存在明显的失衡状态。在总量上，东部地区国家级经开区
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均占有绝大优势，中、西部地区经开区明显偏弱。为深度考察三大区域国家级经开区生产活动的不
平衡状况，对表２的数据再进行加工处理，计算结构相对数，可绘制图２如下。

图２　国家级经济技术开发区生产活动不平衡状况图 （单位：％）
资料来源：《中国商务年鉴２０１８》，中国商务出版社，２０１８年９月版。作者加工整理。

需要说明的是，图２中外商等企业总产值是指表２中的外商及港澳台商投资企业总产值。图２
很直观地反映了２０１７年东、中、西国家级经济技术开发区的结构及不平衡分布状态。其中，失衡
状况最为严重的是外商及港澳台商投资企业，东部国家级经开区外商及港澳台商投资企业总产值占
全部国家级经开区总产值的７９．６０％，而西部仅占３．７３％。这表明西部地区国家级经开区在吸引外
资方面远远落后于东部沿海地区的国家级经开区。其次是第三产业总产值，东部地区国家级经开区
占全部国家级经开区总产值的７０．６６％，而西部地区仅占１１．６０％。此外，西部地区国家级经开区
高新技术总产值占全部国家级经开区高新技术总产值的比重也只有８．４３％。相对而言，固定资产
投资相对均衡，东部地区国家级经开区的固定资产投资占全部国家级经开区固定资产投资总额的

５５．８７％，西部地区占了１５．２５％。

进一步的分析数据显示①：２０１７年，东部沿海地区国家级经开区地区生产总值最大的是广州经
济技术开发区 （２　６３９．４５亿元），其次是苏州 （２　３８８．１１亿元）、天津 （２　３５８．９９亿元）、青岛
（２　１５４．５５亿元）、昆山 （１　６００．５０亿元）等；地区生产总值最小的是铁岭经济技术开发区 （２０．２１
亿元），其次是漳州招商局经济技术开发区 （４２．１０亿元）、锦州 （８６．５７亿元）、东山 （９６．７４亿
元）、大连长兴岛 （９８．５亿元）等；最大地区生产总值与最小地区生产总值的极差是２　６１９．２４亿
元，二者相差１３１倍；而且，这一年还出现了一个极端值，上海化学工业经济技术开发区的地区生
产总值为０。中部地区，地区生产总值最大的是合肥经济技术开发区 （１　２２０．６８亿元），其次是哈
尔滨 （１　０２３．６３亿元）、芜湖 （８０９．５９亿元）、长春 （６３１．５９亿元）、长春汽车 （６２９．００亿元）等；
地区生产总值最小的是宾西经济技术开发区 （５５．２亿元），其次是晋中 （６０．２１亿元）、大同
（６６．０３亿元）、晋城 （７７．９５亿元）、四平红嘴 （９２．８９亿元）等；地区生产总值的极差是１　１６５．２８
亿元，二者相差２２倍。西部地区，地区生产总值最大的是成都经济技术开发区 （１　２００．９亿元），

其次是西安经济技术开发区 （１　０９９．３４亿元）、贵阳 （６０２．２８亿元）、德阳 （５５９．６８亿元）、乌鲁木
齐 （４４４．７１亿元）、重庆 （４４０．１６亿元）等；地区生产总值最小的是中国－马来西亚钦州产业园区
（１１．４亿元），其次是酒泉 （２２．２６亿元）、阿拉尔 （２３．５５亿元）、格尔木昆仑 （５５．７亿元）、张掖
（７０．６４亿元）等；地区生产总值的极差达１　１８９．５亿元，二者相差１０５倍。由此不难发现，一些地
处省会城市、基础设施良好，交通便利发达的国家级经开区生产总量较大；而位置偏远，交通不
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便，产业结构简单或主要依托自然资源的国家级经开区生产总量较小；东部沿海、中部地区、西部
地区国家级经开区内部的生产活动也存在明显的不平衡状态。

四、生产效益的不平衡

经济学上的生产效益是资金占用、生产支出与创造的有用生产成果之比。经济活动中，生产的
目标就是生产者通过劳动以一定的生产投入获取尽可能多的有用生产成果。在现代社会，生产者依
靠科学技术，采用先进的生产方式，提高企业职工的科学文化水平和劳动技能，提高生产管理水
平，提高劳动生产效率，以较少的生产消耗创造出更多的有用劳动产品，这是生产者的普遍追求。
国家级经开区的设立，直接的目标就是通过集约化的生产方式，形成规模效益，创造更优的生产效
益。因此，反映生产效益的主要指标是财政收入、税收收入、出口总额等。此处，根据国家级经开
区的特征，选择财政收入、税收收入、出口总额以及相应的人均指标，以测度国家级经开区生产效
益不平衡状况。仍然根据 《中国商务年鉴２０１８》提供的数据计算整理得相关分析如下 （如表３所
示）。

表３　国家级经济技术开发区生产效益情况表

东部 中部 西部

总量指标 （亿元） 财政收入 １２　５２５　 ３　３４９　 １　９３５
税收收入 １１　０４９　 ２　８３１　 １　８４３
出口总额 ２７　１９３　 ２　５８４　 １　８０６

其中：高新技术产品出口额 ９　６３９　 １　２２２　 ２６７
历年累计实际利用外资金额 ３５　６８６　 １０　８３９　 ２　８８４

平均指标 （万元／人） 人均地区生产总值 ３８．０５　 ３６．９１　 ３４．８３
人均财政收入 ８．０９　 ６．０５　 ５．６３
人均税收收入 ７．１３　 ５．１１　 ５．３６

　　　　　　资料来源：《中国商务年鉴２０１８》，中国商务出版社，２０１８年９月版。作者计算整理。

表３数据所属时间为２０１７年。由表３可知，东、中、西部国家级经开区创造的财政收入、税
收收入、出口总额以及累计利用的外资金额也均存在明显的不平衡。特别是，东部地区经开区的出
口总额是西部地区经开区出口总额的１５倍，东部国家级经开区高新技术产品出口额是西部地区经
开区的３６倍多。值得注意的是，这种巨大差距没有剔除三大地域国家级经开区总量、规模的影响
因素。但从人均指标上看，如人均地区生产总值、人均财政收入、人均税收收入，东、中、西部地
区国家级经开区的水平虽然也存在差距，但差距不如绝对指标一样大。
进一步，将表３数据进行再加工，可以绘制出反映东、中、西国家级经开区生产效益不平衡状

况的图如下 （如图３所示）。
由图３可以看出，反映东、中、西国家级经开区生产效益不平衡状况的财政收入、税收收入、

出口总额、高新技术产品出口额、累计利用外资额等方面都存在显著性的差异，特别是出口总额、
高新技术产品出口额不平衡状况更加明显。
进一步分析三大区域国家级经开区利用外资的差距情况①。２０１７年，东部沿海地区实际利用外

资金额最多的是天津经济技术开发区 （２４９．６６亿元），其次是广州 （１４９．２４亿元）、青岛 （７８．８６
亿元）、嘉兴 （７４．２８亿元）、广州南沙 （７０．３７亿元）等；实际利用外资金额最少的是闵行经济技
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图３　国家级经济技术开发区生产效益不平衡状况图 （单位：％）
资料来源：《中国商务年鉴２０１８》，中国商务出版社，２０１８年９月版。作者计算整理。

术开发区 （０．０８亿元），其次是临沂 （０．５６亿元）、义乌 （１．５６亿元）、漳州招商局 （１．５７亿元）、
湛江 （１．５９亿元）等；东部经开区实际利用外资最多与最少的极差是２４９．５８亿元，二者相差３　１２０
倍；这一年还出现一个极端值，即铁岭经济技术开发区该年实际利用外资为０。中部地区，实际利
用外资金额最多的是长春经济技术开发区 （１６３．１２亿元），其次是武汉 （９８．８３亿元）、哈尔滨
（８１．３４亿元）、长春汽车 （６６．１１亿元）、芜湖 （４７．５３亿元）等；实际利用外资金额最少的是桐城
经济技术开发区 （０．７５亿元），其次是许昌 （１．１８亿元）、大庆 （１．９１亿元）、大同 （２．１１亿元）、
双鸭山 （２．１５亿元）等；实际利用外资最多与最少的极差是１６２．３７亿元，二者相差２１６倍。西部
地区，实际利用外资金额最多的是西安经济技术开发区 （９７．９亿元），其次是成都 （５２．１３亿元）、
重庆 （４２．３３亿元）、钦州港 （１５．３３亿元）、嵩明杨林 （１３．９２亿元）等，实际利用外资金额最少
的是甘泉堡经、库车、阿拉尔、五家渠、石河子、库尔勒、银川、石嘴山、神府、兰州、金昌、天
水、酒泉、张掖、西宁、拉萨、呼伦贝尔等，这些经济技术开发区２０１７年实际利用外资的金额为

０。可见，西部地区经开区在实际利用外资方面整体水平不高，也存在不平衡。
一般而言，国家级经开区占城市的ＧＤＰ总量较大，ＧＤＰ增长率高于国家平均水平，而且财政

收入、税收收入的贡献也突出。尤其是在进出口总额、利用外资、引进先进技术方面也都走在地区
经济发展前列。所以，不论是中央政府还是地方政府都高度重视国家级经开区的发展。国家商务部
也定期对全国国家级经开区进行量化考核评估，考核评估内容包括经开区的产业基础设施建设、科
技创新活动和成就、区域带动能力和效应、生态和环境保护状况、行政管理效能等。２０１８年５月，
商务部公布了全国２１９家国家级经济技术开发区的考核结果。结果显示：综合排名前３０名的国家
级经开区中东部地区占了２２家，占全部被考核的国家级经开区总数的７３．３３％；中部地区６家，占
比２０％；西部地区２家，占比６．６７％。东部省份江苏有６个国家级经开区跻入前３０强，居全国之
首。具体而言，综合排名前３０位的国家级经开区中，属于东部沿海地区的是苏州、广州、天津、
北京、昆山、青岛、烟台、江宁、杭州、上海漕河泾、南京、嘉兴、广州南沙、宁波、镇江、连云
港、北辰 （天津）、沈阳、武清 （天津）、秦皇岛、淮安、上海金桥等；属于中部地区的国家级经开
区有武汉、合肥、芜湖、哈尔滨、长沙、长春等；属于西部地区的是西安、成都等。
在产业基础建设方面成就突出处于前１０名的国家级经开区中，属于东部沿海地区的占９家，

它们是苏州、天津、广州、昆山、青岛、北京、广州南沙、烟台、南京；属于中部地区的占１家，
即武汉。西部地区无国家级经开区上榜。在科技创新方面成就突出处于前１０名的国家级经开区中，
属于东部沿海地区的国家级经开区的占８家，它们是广州、苏州、北京、江宁、上海漕河泾、北辰
（天津）、杭州、天津；属于中部地区的占１家，是芜湖；属于西部地区的１家，是陕西航天经济技
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术开发区。在利用外资方面成就突出处于前１０名的国家级经开区中属于东部沿海地区的占６家，
它们是天津、广州、青岛、嘉兴、广州南沙、宁波；属于中部地区的占３家，它们是长春、武汉、
哈尔滨；属于西部地区的１家，是西安经济技术开发区。在对外贸易方面成就突出处于前１０名的
国家级经开区，全部属于东部沿海地区的国家级经开区，它们是苏州、昆山、天津、广州、广州南
沙、烟台、大连、苏州浒墅关、宁波、青岛等，中部、西部地区的国家级经开区无一家上榜。
综上，如上成就突出的国家级经开区中，有些是早先建立的国家级经济开发区，有些则是新成

立的国家级经开区；有些以开放创新、引进外资和先进制造技术见长；有些则以优化资源配置、承
接产业转移见长；有些则是产业基础设施好，对外贸易突出。总之，优势各异，差别也明显，中
部、西部地区国家级经开区的发展与东部沿海地区均存在明显的不平衡。

五、政策思考

前文的研究发现，在空间分布、生产活动、生产效益等多方面，东部沿海、中部、西部国家级
经开发区均存在显著的不平衡状态。在新工业革命发生和建设制造强国的进程中，必须高度重视这
种不平衡状态，采取有效措施推进西部地区国家级经开区的建设。

（一）科学布局国家级经济技术开发区，加快西部地区国家级经开区产业基础设施建设
２０１８年１１月，《中共中央国务院关于建立更加有效的区域协调发展新机制的意见》（以下简称

《意见》）出台。《意见》绘制了中国未来区域协调发展路线图，设计了达到区域协调发展目标的具
体路径。《意见》强调要推动东部沿海、中部发达地区新旧动能转换，支持鼓励国家级高新技术开
发区、国家级经济技术开发区、自由贸易试验区等各类园区、各类平台大胆创新，建立起与现代化
经济体系相适应的区域协调发展新机制，显著缩小区域发展差距，努力解决地域发展不平衡问题。
这对科学布局国家级经济技术开发区具有重要的理论指导意义。
现阶段，国家级经开区主要集中在东部沿海，中西部尤其是西部地区的国家级经开区显著偏

少。应该高度重视这种差距，注重在投资环境优良、税收收入和出口量较大的西部地区设立新的国
家级经开区，不断缩小西部地区国家级经开区与东部沿海地区数量上的差距，形成全国一盘棋的国
家级经开区布局。
要加快西部国家级经开区道路、电力、供水、燃气、通讯等基础设施的建设，加快学校、医疗

卫生、文化娱乐、商店、公共交通等配套设施建设，全面提高基础设施和配套设施建设的质量和水
平，提升西部国家级经开区的服务支撑能力，推进经开区与城市的融合发展。要注重西部国家级经
开区冠军企业、独角兽企业、创新型企业的培育，支持冠军企业、独角兽企业、创新型企业走出去
参与国际竞争；要鼓励西部经开区先进制造业企业进行生产设备、生产工艺的改造和革新，提升企
业生产、经营和管理全过程的信息化水平和数字化水平，增强竞争力。要加快西部国家级经开区工
业互联网体系建设，建立有效提供智能化服务的工业互联网示范平台，为经开区内企业提供精准的
大数据分析、商情预测、制造设计、运营服务等。要发挥西部国家级经开区的传统资源优势，筑牢
现代工业基础，推动人工智能与实体经济深度融合，以此吸引更多国际国内著名企业，特别是中国
制造５００强或世界制造５００强企业等在西部经开区落户，推动西部地区生产制造嵌入全球价值链的
中高端。

（二）积极融入制造强国建设，提高西部地区国家级经开区的创新能力
在新工业革命时代，世界各国尤其是发达国家均高度重视制造业发展和制造业创新体系建设。

美国曾推出 《国家制造创新网络战略计划》（２０１６）、《国家创新战略》（２０１７）、《美国先进制造领先
战略》（２０１９），日本发布了《综合创新战略》（２０１８），德国也发布了《国家工业战略２０３０》（２０１９）。发达
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国家的这些战略均强调采用多种途径促进先进制造业等新兴技术快速发展，加快制造技术的开发和
转化，培育劳动力，创造就业岗位，巩固制造业在全球领先的地位，确保国防工业基础和繁荣经
济。同样地，中国政府于２０１５年发布 《中国制造２０２５》，正式提出建设制造强国战略。要抓住制
造强国建设的机遇，有效融入制造强国建设历史进程，加快西部国家级经开区的建设，提升西部国
家级经开区的创新能力。
要建设适合西部国家级经开区发展的创新体系，增强经开区的工业基础能力，加速新旧动能转

换，促进经开区质量效益的提升。要总结国家级经开区发展经验，对西部地区经开区进行重新定
位，鼓励企业结合自身特点和西部资源优势，发展新能源、新材料、节能环保、信息技术、生物产
业、高端装备制造、现代物流、新型煤化工等先进制造产业；支持企业围绕经开区定位和发展方
向，参与国家重点科技攻关项目，引进大项目、大产业。要积极鼓励有条件的经开区企业与国际著
名的跨国公司进行技术研发合作，深度开展生产元器件和配件的制造合作，提升经开区企业的国际
产业分工的地位。
要鼓励支持西部国家级经开区与东部沿海地区经开区合作开发新技术、新工艺、新产品、新材

料，或者选派优秀人才到东部沿海国家级经开区学习借鉴先进技术和管理经验；支持其与高等院
校、科研机构、职业学校、劳动就业培训机构合作，开展技术攻关，或者定向培养高级专业技术人
才和技术工人，提高经开区企业员工科学素质。要深化校企合作，促进产教融合，创新合作模式，
设立西部地区经开区创业投资引导基金，构建激发人才创新创业的分配、激励和保障机制，搭建科
技人才与产业对接平台，提高西部地区国家级经开区的创新能力。

（三）制定更加灵活宽松的政策，增强西部地区国家级经开区对外资的吸引力
由于地理位置、投资环境的差异，西部地区国家级经开区的对外资、港澳台投资的吸引力明显

低于东部沿海地区的国家级经开区，应该有的放矢，有针对性制定更加灵活的政策，营造更加宽松
的投资环境，吸引更多的外资和港澳台投资。要在西部地区加大力度推进实施区域协调发展战略，
将西部地区的协同发展与对外开放紧密结合，创造宽松的生产要素流动环境和营商环境，保证生产
要素区际、区内顺畅有序的流动，使西部基本公共服务条件、设施、环境与东、中部渐趋平衡。要
转变思维方式，革新发展理念，将发展的重点由空间开发转向功能开发，实现西部地区经开区点、
线、面的高度优化。
要梳理完善既有的招商引资法律法规，废止严重阻滞经开区发展的制度条文，建立各种生产要

素市场，促进产品和生产要素自由流动、平等交换。要根据经开区的特色和定位，有目标地开展招
商引资活动，加大出国出境招商引资的力度。要进一步优化国家级经开区服务流程，提高行政办事
效率，协调解决经开区企业在资金融通、土地征用、环境评估、税收申报等方面的困难和问题，构
建法治化、国际化的营商环境。要加强西部国家级经开区社会诚信体系建设，强化社会治安和稳定
管控，有效维护各类市场主体的合法权益，形成让投资者放心、舒心的投资环境。
要充分利用国家级经开区承接产业转移的金融、土地、人才政策，发展新型产业，增强西部国

家级经开区承接产业转移的能力，打造经开区的特色和优势主导产业，将西部国家级经开区建设成
重要的出口基地。要加强西部国家级经开区与东部沿海国家级经开区的全方位协作，发展战略合作
或联盟关系，开展产业和项目对接，形成利益共享机制；要鼓励支持西部经开区有条件的企业在海
外设立研发中心或者研发分支机构，进行海外投资，参与企业并购，在全球范围内配置创新资源，
在西部地区建成先进制造业集聚区，增强西部地区国家级经开区对外资的吸引力。

（四）借助 “一带一路”倡议的实施，扩大西部经开区的对外贸易规模
中国于２０１３年提出建设丝绸之路经济带和２１世纪海上丝绸之路，旨在促进生产要素自由高效

流动、经济资源合理配置、多元市场深度融合，建立连接亚洲与欧洲、非洲的贸易和基础设施网
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络，推动沿线各国实现经济政策协调，进行更广领域、更高水准的区域合作。在新工业革命进程
中，“一带一路”的建设需要开工众多规模巨大的工程、项目，进行基础设施互联互通、产业投资、
资源开发、经贸合作、金融合作、人文交流、生态保护、海上合作等形式多元的活动。故而，要借
助 “一带一路”建设的机遇，调整西部国家级经开区的产业结构，扩大西部地区国家级经开区的对
外贸易规模。

“一带一路”旨在建立高效畅达的陆海空通道网络，互联互通达到新水平、新境界；区域基础
设施更加先进完善，为全球均衡可持续发展增添新动力，创造新平台，推动全球均衡可持续发展，
实现促进共同发展、实现共同繁荣。要根据 “一带一路”建设的项目，加快西部地区国家级经开区
公路、铁路、机场、管道等重大工程的建设，广泛开展与中亚、中东、东欧、俄罗斯、西欧的贸
易，促进经开区与 “一带一路”国家的深度合作，促进经济一体化发展。要根据 “一带一路”建设
目标，调整西部经开区产业结构和生产目标，发挥比较优势，扩大新能源、新材料、重型机械、交
通运输设备等装备产品的出口规模，促进仓储物流、装卸运输、融资租赁、工程承包、跨境电子商
务等生产性服务业的发展，降低西部经开区制造业生产成本，推动经开区生产与 “一带一路”国家
市场的对接，让西部地区经开区的工业产能更好地融入 “一带一路”国际市场。
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