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The Evolution Characteristics of China's Development Zone Policies in the
Four Decades since Reform and Opening-up
ZHANG Xi，WANG Xingping

Abstract: The paper reviews China's more than 400 policies of development zones

at the national and provincial levels in the past four decades by employing word

frequency analysis, visualization and other text methods. It is found that at the na-

tional level, development zone policy making has undergone four stages and the

paper provides a visual narrative of its trajectory. At the provincial level, regional

differences of development zone policies are analyzed, and the evolution characteris-

tics of such policies are summarized. Finally, this paper sorts out the types of plan-

ning relevant to development zones under China's institutional framework. In the

context of implementing the Belt and Road Initiative, this paper systematically re-

views the experience of China's development zone development from a policy per-

spective in order to accurately grasping the underlying logic of the country's devel-

opment zone development and the "Chinese wisdom".
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开发区是我国改革开放的产物。改革开放40年来，开发区在对外开放、经济发展、

体制创新和技术创新等方面取得了重大成就，开发区无疑是凝聚中国发展经验与

智慧的重要区域。当前，中国园区模式“走出去”成为我国“一带一路”倡议落实的

关键抓手，在此发展背景下，系统全面地回顾我国开发区发展经验，总结“中国智慧”

具有重大意义。

开发区既是政策特区，亦是规划特区。我国的“开发区模式”是典型的政策、规

划驱动下的一种地域发展模式，开发区因政策而设立，依规划进行开发建设，与一般

的城市空间相比，开发区具有政策特殊性、规划导向性。因此要客观、准确地把握我

国开发区发展规律，应从开发区政策的梳理与开发区规划技术体系的归纳入手。自开

发区建设以来，学者们围绕开发区政策开展了大量研究工作，包括以下几方面：一是

从不同角度对开发区政策效用进行评估，如有学者分别从政策功能、经济增长转型和

企业创新能力等视角对开发区政策的效用进行了研究（林汉川，1994；张艳，赵民，

2007；吴一平，李鲁，2017）；二是针对不同发展阶段和背景下的开发区政策建议的研

究，如有学者分别对后开发区时代和开发区由一次创业向二次创业转型过程中的政策

取向进行了探讨（郑国，2008；张诗雨，2009），有学者提出了经济发展新常态背景下

开发区转型升级的政策建议（李宁，2015），还有的学者基于开发区等产业园区之间存

在的恶性竞争严重困扰了城市发展这一现象，构建了区域产业园区统筹整合规划的技

提 要 以收集的四百余个开发区政策

为研究对象，运用词频分析、可视化等

文本方法对改革开放40年来我国国、省

级两级开发区政策进行了梳理分析。在

国家级层面，通过对政策颁布情况的梳

理和对政策主题词的提取，将我国的开

发区政策演进历程划分为四个阶段，并

以可视化的方式描绘了我国国家级开发

区政策的演变特征。在省级层面，梳理

了我国各省开发区政策颁布情况及地区

差异，归纳总结了我国省级开发区政策

内容的演变特征。最后，对我国政策法

规中确定的我国开发区规划体系进行了

归纳整理。在“一带一路”倡议实施的

背景下，从政策角度系统地回顾了我国

开发区发展经验，为准确把握我国开发

区发展规律、总结“中国智慧”提供

支撑。
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术框架（王兴平，等，2017）；三是针

对某一类开发区优惠政策的研究，如对

开发区税收、财政和产业等政策的研究

（王伟兵，2013；高寒，2012；陈钊，熊

瑞祥，2015）；四是对特定开发区类型

的相关政策研究，如对我国的经济技术

开发区和高新技术产业开发区相关政策

的探讨（张艳，2011；汪涛，等，2011；

孟昊，1999）。在开发区规划体系的相

关研究方面，已有的研究主要包括以下

三个方面：一是对产业空间规划设计历

史脉络的梳理以及对我国开发区规划发

展阶段的划分 （王兴平，石峰，等，

2014；王兴平，顾惠，2015）；二是对

开发区规划中的某一类规划的研究，如

对开发区的总体规划、详细规划、公共

服务体系规划、环境影响评估等的研究

（朱才斌，2007；葛丹东，2009；曹萍，

等，2013）；三是对面向未来的开发区

转型规划策略研究，如刘新宇,陶修华

（2015）探讨了城市规划促进开发区转

型升级的措施和方法。

通过对相关文献的梳理可知，在开

发区政策研究方面，已有研究围绕政策

效果评估研究、不同发展背景下的政策

建议研究、某种开发区优惠政策的深入

研究以及特定开发区类型相关政策研究

几方面展开，但缺乏对中国开发区政策

的整体性回顾与总结，也缺乏对省级开

发区政策的差异研究。在开发区规划体

系的研究方面，已有的研究聚焦历史脉

络的梳理、规划技术体系的构建及对未

来的展望，但缺乏从政策法规视角切

入对我国相关政策法规中规定的开发区

规划体系的系统梳理。综上，目前在全

面总结中国开发区建设经验、深入研究

中国开发区政策特征方面仍有很大研究

空间。基于此，本文在收集大量开发区

政策的基础之上，对国家级和地区级开

发区政策演变的总体特征进行了分析，

为从政策角度进一步提炼“中国开发区

经验”奠定基础。

1 数据收集及研究方法

1.1 政策文本的选择

本文的研究对象为国、省两级开发

区相关政策文件，政策数据来源包括找

法网、北大法律信息网、中华人民共和

国中央人民政府网站、国家部门网站及

各省相关政府网站等。本研究共收集到

500多个开发区政策文件，纳入研究的

政策文件数量为491个，包括144个国

家级政策文件和347个省级政策文件。

在纳入研究的国家级开发区政策中，科

技部颁布的文件数占28%，国务院颁布

的文件数占23%，商务部颁布的文件数

占 13%，这三个部门颁布的政策总数

占到了半数以上。在纳入研究的省级开

发区政策文件中，地方性法规占31%，地

方规章占32%，地方规范性文件占36%。

1.2 研究工具与研究方法

CiteSpace是可视化文献分析软件，

能够对文献进行分析，以直观的可视化

形式显示一个学科或知识域在一定时期

发展的趋势与动向，形成若干研究前沿

领域的演进历程。本文将其文献分析功

能应用于政策文本的分析中，试图将改

革开放40年来我国开发区相关政策演变

路径可视化。研究中将开发区政策文件

按知网（CNKI）引文索引数据格式进行

编辑：文献作者（A1）对应政策颁布单

位；文献题目（T1）政策文件的题目；

对应文献所属期刊名称(JF)对应政策的

法律效应；期刊年(YR)对应政策颁布时

间；文献的关键词（K1）对应政策文件

的关键词；摘要（AB）对应政策文件的

主要内容概括。其中关键词与摘要是通

过阅读政策文件进行提取，关键词在经

过首轮编辑后还经过了一轮同义词合并

用于后续分析。

2 国家级开发区政策演变特征

2.1 政策阶段划分

2.1.1 峰点与拐点

总体来看，我国国家级开发区政策

文本发布数量在时间上呈现不断波动上

升的特征。在总体波动上升的过程中，

有几个高峰点和拐点：1991年是政策文

件颁布数量的峰值年，这一年前后我国

设立了一批国家级经开区和高新区，此

年颁布了大量高新区相关政策文件；

2003年也是一个峰值年，经过全国“开

发区热”的浪潮后，我国开发区建设进

入规范调整阶段，此年颁布了大量开发

区清理整顿相关的政策文件；2013年是

政策颁布数量变化的一个拐点，在这一

年前后，随着我国经济发展进入转型期，

一系列关于加快开发区转型升级、实现

创新驱动发展的政策文件陆续出台。

2.1.2 开发区政策阶段划分

结合开发区政策文本颁布数量的峰

值点、拐点及我国开发区建设的实际情

况，将我国开发区政策颁布划分为四个阶

段（图1）：①政策探索期（1984—1991

年）。这是我国开发区建设的创建探索

期，颁布的开发区政策文件较少，但数

量不断上升，在1991年达到峰点。本阶

段的政策数量为18个，占纳入研究的国

家级开发区政策总量的12.5%；②政策

投入期（1992—2002年）。这是我国开

图1 中国国家级开发区政策颁布时间特征
Fig.1 Temporal characteristics of China's national development zone policy promulgation

资料来源：根据从北大法律信息网、中华人民共和国中央人民政府门户等网站收集到的国家级开发区政策文
件整理绘制.
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发区建设的高速增长期，颁布的开发区

政策文件数波动下降，在2002年达到谷

点。本阶段政策数量为38个，占纳入研

究的政策总量的26.4%；③政策规范期

（2003—2012年）。这是我国开发区建设

的规范调整期，颁布的开发区政策文件

数量剧烈波动，政策数共计47个，占纳

入研究的政策总量的32.6%；④政策转

型期（2013年至今）。这是我国开发区

建设的转型升级期，颁布的开发区政策

文件数量平稳增加，政策数共计41个，

占纳入研究的政策总量的28.5%。

2.2 政策主题辨识

对政策文本的关键词进行提取和编

码，将同义词进行合并，选择时间跨度

为1984—2018年，每一年作为一个时间

切片，遴选每个切片中出现频率排名前

20的关键词形成知识网络（图2）。经分

析可知，改革开放以来，我国的国家级

开发区政策内容主要涉及财税金融、外

商投资、行政管理、企业支持、创新发

展、环境保护、产业发展、土地利用、

支撑体系和转型升级几方面。国家级开

发区政策文本中排名前十的高频词分别

为清理整顿、管理体制、金融支持、税

收优惠、企业管理、外资利用、财政扶

持、企业自主创新、改革和土地集约利

用。政策文本中涉及的主要开发区类型

按出现频次来看分别为高新技术产业开

发区、经济技术开发区、旅游度假区和

边境经济合作区（表1）。

2.3 政策主题演化

对各个阶段开发区政策主题进行辨

识，利用Citespace的关键词时间轴线视

图功能，可以直观地展现我国国家级开

发区政策主题的演化路径（图3）。我国

国家级开发区政策主题在各阶段的演化

情况如下：

在政策探索期，政策主要涉及对外

开放、财税金融等方面，“财税金融”、

“行政管理”是出现频次较高的主题词

（图4）。此阶段开发区的主要目标是为

更好地利用外资、引进先进技术 （李

宁，2015），主要的政策措施为在开发

区内实行经济特区的某些特殊政策，在

税收、外资利用和引进技术的审批权限

等方面提供优惠条件等。

在政策投放期，政策主要涉及行政

管理、企业支持、土地等方面，“高新

技术产业开发区”、“管理体制”、“企业

自主创新”是高频主题词（图4）。此阶

段开发区政策的主要目标是进一步强化

利用外资、引进先进技术（李宁，2015），

具体的政策措施为对开发区的部分优惠

政策进行了规定、建立了一系列国家高

新技术产业开发区等。

在政策规范期，政策主要涉及土地

利用、行政管理等方面，“清理整顿”、

“中西部等地区”、“土地集约利用”是

高频主题词（图4）。此阶段的开发区政

策的主要目标是对各类开发区进行清理

整顿，开发区由政策先行区向城市化示

范区转型（李宁，2015），具体的政策

措施就是取消开发区的部分优惠政策、

进行清理整顿等。

在政策转型期，政策主要涉及转型

升级、创新发展等方面，“创新发展”、

“转型升级”是高频主题词（图4）。此

阶段的政策目标为促进开发区转型，使

其成为科技创新驱动和绿色集约发展的

图3 国家级开发区政策主题时间视图
Fig.3 Themes of national development zone policies over time

资料来源：笔者绘制.

图2 国家级开发区政策关键词网络结构图
Fig.2 Diagram of keyword network structure of national develop-

ment zone policies
资料来源：笔者绘制.

表1 改革开放40年来开发区政策关键词词频排序列表
Tab.1 List of key word frequency in the development zone policies in the past 40 years

资料来源：笔者整理.

年份

1991
1987
1993
1988
1987
1991
1991
1992
1996

关键词

高新技术产业开发区

经济技术开发区

清理整顿

管理体制

金融支持

税收优惠

企业管理

外资利用

财政扶持

中心度

0.65
0.3
0.19
0.48
0.2
0.07
0.12
0.15
0

频数

19
17
12
12
11
9
8
7
4

年份

1991
1991
1992
2008
1999
2010
1993
1992
2010

关键词

企业自主创新

改革

旅游度假区

土地集约利用

创新环境

中西部地区

规划管理

分配制度

下放权限

中心度

0.1
0.03
0.01
0.02
0.04
0.02
0.03
0
0

频数

4
4
4
4
4
3
3
2
2
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示范区（李宁，2015）。具体的政策措

施就是进一步改革开发区的体制机制，

加快开发区转型升级，实现创新发展、

绿色发展等。

3 省级开发区政策演变特征及地区

差异

我国开发区数量多，开发区的数量

及发展水平地区差异较大。开发区是典

型的政策驱动区域，其发展除了受国家

级开发区政策的影响外，省级开发区政

策的影响也不容忽视。

3.1 政策颁布时间特征

从国、省两级开发区政策数量波动

曲线来看，省级政策数量的波动同步或

略晚于国家级政策数量的一两年。总体

上省级政策数量略高于国家级政策数

量，在2003年前后和2014年以后省级

开发区政策数量明显高于国家级开发区

政策数量（图5）。结合前文对于国家级

开发区政策主题的分析可知，2003年国

家级开发政策主题为清理整顿，在此年

前后各省积极响应国家政策，结合各地

实际情况出台了关于开发区建设用地管

理、土地处置的政策。2014年以后国家

国家级开发政策主题为“转型升级”和

“创新发展”，各省也结合国家政策导

向，颁布了各地关于促进开发区转型升

级创新发展的实施意见，此外，天津、

江苏、山东等省份还积极探索编制了新

发展背景下省级层面的园区法。

3.2 政策空间差异

省级开发区政策总量的地区差异较

大，山东、陕西、广东和天津的政策数

量较多（>20个），海南、青海、西藏、

广西、新疆和宁夏的政策数量较少（≤5
个）。不同阶段，省级开发区政策数量

的空间分布特征如下（图6）：第一阶段

天津和山东等第一批国家级开发区所在

的沿海地区的政策数量较多；第二阶段

山东、河北、广东和浙江等沿海省份的

省级开发区政策数量领跑。此外，本阶

段中西部地区的陕西省和四川省的政策

数量也较多；第三阶段北京和广东颁布

的省级开发区政策数量较多，在本阶段

中东南沿海地区的省级开发区政策数量

优势弱化，中西部省级开发区政策数量

逐渐增加；第四阶段省级开发区政策的

颁布紧随国家重大战略方针，颁布政策

较多的省呈现沿“一带一路”倡议国内

段地区（陕西、甘肃和辽宁等）和沿长

江经济带地区（上海、江苏、安徽、湖

北和云南等）分布的特征。

3.3 政策类型差异

目前，我国开发区立法还不完善，

存在立法层次较低、缺乏统一性等问

题，不同地区的省级开发区政策类型相

差较大、政策名称不统一。当前各省的

省级开发区政策类型主要包括经济技术

开发区条例、高新技术产业开发区条

例、开发区管理条例、劳动管理规定、

企业登记管理规定、土地管理规定和自

由贸易试验区条例等（表2）。

综合考虑各省的政策颁布情况，可

将全国各省份划分为三种类型：一是以

天津、山东、江苏、广东、陕西为代表

的省级开发区政策领跑型地区，这些省

颁布的政策数量较多（>20个）且类型

丰富，此类地区的政策文件也往往作为

全国其它省份颁布政策的参考性文件，

其中津鲁粤苏四省（直辖市）是全国最

早开始开发区政策探索的地区，陕西虽

图5 各阶段国、省两级开发区政策颁布情况
Fig.5 Promulgation of national and provincial development zone policies in various stages

资料来源：笔者根据从找法网、国家部门网站及各省政府相关网站等网址收集到的国、省两级开发区
政策文件整理绘制.

图4 分阶段国家级开发区政策主题词
Fig.4 Keywords of national development zone policies in different stages

资料来源：笔者绘制.
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较其它四省起步晚，但其颁布开发区政

策是中西部地区的典型代表；二是以辽

宁、浙江、海南、福建等为代表的省级

开发区政策追赶型地区，这些省颁布的

政策数量在10—20个之间，此类地区颁

布省级政策起步较晚，但截至目前也在

省级层面对开发区立法有了一定探索。

在这些省份中，浙江、福建等较为特

殊，这些地区并未制定全省通行的开发

区地方性法规，而是以省内典型开发区

的条例作为省内的代表性文件；三是以

宁夏、青海、西藏等为代表的省级开发

区政策落后型地区，这些省颁布的政策

数量较少（<10个），目前尚缺乏省级层

面的开发区相关地方性法规或地方规章。

3.4 政策演变特征

省级开发区政策主题的演化路径同

国家级开发区政策类似。在具体政策内

容上，不同阶段的政策内容多有不同。

本文选取了不同阶段的五个具有代表性

的省级开发区政策，即1985年《天津经

济技术开发区管理条例》、1993年《江

苏省经济开发区管理条例》、2004 年

《陕西省经济技术开发区条例》、2012年

《贵州省开发区条例》和2018年《江苏

省开发区条例》进行解读，对比分析了

不同阶段政策文本在章节设置、对开发

区的定义、对管理机构职权的描述以及

主要的政策措施等方面的不同。

省级开发区政策演变特征主要体现

在以下三个方面：①省级开发区政策中

开发区的内涵在和外延在不断拓展。省

级开发区政策文本中规定的开发区的内

涵从最初的特指某个开发区 （天津，

1985），到适用于省内的国家级经开区

（江苏，1993），再到适用于本省行政区

域内的国、省两级经开区和高新区（贵

州，2012）。开发区设立的目标与角色

也从执行特殊政策的经济区域到综合发

展的经济社会管理承载体；②开发区管

理机构的行政地位有所提升。早期的政

策文件中开发区管委会“是设立开发区

的人民政府的派出机构”，其职能包括

行政管理、编制相关规划、审批建设项

目、规划管理基础设施和公共设施、管

理进出口业务、协调分支机构工作等

（天津，1985；陕西，2004）。后来部分

省份的开发区文件中还强调了管委会的

生态环境保护、保障安全生产和设立投

融资机构、拓展融资渠道等职能 （贵

州，2012）。在最新的园区条例中开发

区管理机构的行政地位大大提升，管委

会“是所在地县级以上地方人民政府的

派出机关”，其职责更加综合化，且重

点强调了其经济管理及投资服务的职能

（江苏，2018）；③开发区优惠政策重点

方向在逐步调整。早期的省级开发区政

策措施主要体现在财政支持、税收优惠

和出入境手续简化上 （天津，1986），

后来省级开发区政策的政策优惠内容慢

慢转到了鼓励高新技术产业发展、土地

政策和人才政策等方面（江苏，1993；

陕西，2004；贵州，2012）。到政策转

型期，主要的政策措施又转向了注重管

理机制的创新和服务体系的构建等方面

（江苏，2018）。

4 国、省两级政策文件中对于开发

区规划的规定

开发区是“规划的特区”，开发区

规划是我国城乡规划体系中独具特色的

一种实践类型。然而，目前我国城乡规

划法中并未对开发区规划加以明确，更

无针对开发区规划的专门立法。在国家

级政策中，仅有部分部门规章对开发区

规划做了规定。如1995年的《开发区规

划管理办法》（已废止）中将开发区规

划纳入城市规划中，并明确指出开发区

必须依法编制开发区规划，可按总体规

划和详细规划阶段进行。2003年建设部

《关于进一步加强与规范各类开发区规

图6 各阶段省级开发区政策空间分布差异图
Fig.6 Visualization of provincial development zone policy-making in different stages

资料来源：笔者绘制.
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表3 政策文件中对于开发区应编制的规划类型的相关规定
Tab.3 Types of development zone planning mentioned in policy documents

注：√为相关政策文件中提到的规划类型。
资料来源：笔者根据收集到的开发区政策文件中的内相关内容整理绘制.

规划大类

社会经济发展

规划

城乡

规划

土地规划

规划研

究报告

法定

规划

非法定

规划

规划小类

经济社会发展规划

开发区发展规划

（新兴技术）产业发展规划

发展计划/年度计划

可行性研究报告

环境影响评估报告

开发区总体规划

开发区详细规划

战略规划

概念规划

专项规划

城市设计

土地利用总体规划

开发区用地计划/方案

土地使用年度计划

国家级政策

√

√

√
√
√

√
√
√

√

上海

√
√

√
√

√

山东

√
√
√
√

√
√

√

江苏

√

√

√

陕西

√

√

√

安徽

√

√

√
√

√

√

辽宁

√

√
√
√
√
√

√

√

四川

√

√

√
√

√

√

贵州

√

√
√
√
√
√
√

√

√

表2 我国省级开发区政策类型统计表
Tab.2 Table of policy types of provincial development zones in China

资料来源：笔者根据从找法网、各省政府相关网站收集到的省级开发区政策类型整理绘制.

北京市

上海市

重庆市

天津市

辽宁省

吉林省

黑龙江

河北省

山西省

陕西省

安徽省

山东省

江苏省

浙江省

河南省

湖北省

湖南省

江西省

福建省

云南省

海南省

四川省

贵州省

广东省

甘肃省

青海省

广西

内蒙古

宁夏

西藏

新疆

经开区

条例

√
√

√

√（哈尔滨）

√
√（草案阶段）

√
√

√
√

√（宁波）

√
√

√（福州）

√（洋浦）

√
√（广/湛）

√（草案阶段）

√（银川）

高新区

条例

√

√（哈尔滨）

√

√（宁波）

√

开发区管理

条例/办法

√
√

√
√（边境经济

合作区）

√（高新区&
经开区）

√（经开区）

√
√（九江）

√（试行）

√

√
√（安顺）

√（高新区&
经开区）

√（兰州）

√

√（拉萨）

√（乌鲁木齐）

管理

规定

√

√

√
√

劳动管理

规定

√

√
√

√

√

企业登记

管理规定

√

√
√

√

√

土地管理

规定

√

√
√

√

√

√

√

自贸区条例/
管理办法

√
√
√
√

√

√
√（试行）

√

√

√

√

√

划建设管理的通知》中指出要强化开发

区的规划管理工作，应按照城市总体规

划，组织编制开发区总体规划、控制性

详细规划，还应编制开发区国有土地使

用权出让规划和年度计划。2014年国务

院办公厅《关于促进国家级经济技术开

发区转型升级创新发展的若干意见》中

强调“要坚持规划引领，制订国家级经

开区中长期发展规划、重点产业投资促

进规划……国家级经开区内控制性详细

规划应经依法批准并实现全覆盖，重点

地区可开展城市设计并纳入控制性详细

规划。应依法开展规划的环境影响评

价”。在省级层面，各省人民政府及其职

能部门颁布的相关政策确定了地方性的

开发区法定规划体系。如《贵州省开发

区条例》（2012年）中规定了设立省级开

发区应提交可行性报告、土地利用方案

和环境影响评价等研究报告，开发区应

编制产业发展规划、经济和社会发展规

划、总体规划、控制性详细规划以及有

关专项规划等。《安徽省开发区规划编制

技术导则(试行)》（2014年）对开发区的

选址要求、规划构成、编制内容及不同

类型的开发区内容侧重、编制深度与技

术要求等内容进行了规定。对省级政策

中涉及的开发区规划类型梳理可知（表

3），目前政策法规中确定的我国开发区

规划体系可分为经济社会发展规划、城

乡规划和土地规划三大类，其中城乡规

划可分为规划研究报告 （可行性报告、

环境影响评估报告等）、法定规划（开发

区总体规划、开发区详细规划）和非法

定规划（战略规划、概念规划、专项规

划、城市设计等）。

5 结语

改革开放以来，我国在开发区建设

方面取得了巨大成就，也积累了许多宝

贵经验，在中国园区模式“走出去”的

背景下，对我国开发区发展经验的总结

具有极强的现实意义。本文从政策视角

切入，在搜集了大量政策文本的基础上，

对改革开放40年来我国的开发区政策进

行了梳理研究，主要的研究内容包括：

①对我国开发区政策阶段进行划分，并
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对各阶段的政策主题进行提取，梳理政

策演变特征；②对我国省级开发区政策

的地区差异和演化特征进行了分析与归

纳；③对我国开发区政策文件中确定的

开发区规划体系进行了梳理与总结。当

然，本文的研究还具有一定局限性，包

括在政策文件的收集过程中难免会有遗

漏以及在对政策的关键词的提取过程中

不可避免地会受到主观因素影响，研究

还有待于进一步改进和完善。
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