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1 引言

开发区在国际上通称为世界经济性特区，它是当今世界

自由港区、世界各类经济自由区或自由经济区的统称。中国开

发区是因改革开放而兴起的，早期是在沿海开放城市设立的

以发展知识密集型和技术密集型工业为主的特定区域，实行

经济特区的某些较为特殊的优惠政策和措施。开发区作为一

种特殊的产业试验区、经济管理区脱胎于行政区之中，设立之

初就表现出对行政区体制的突破，显示了强烈的独立要

求——集中力量激发经济动能[1]。

截至 2016年底，全国共有开发区 5416家，其中，经国务

院批准设立的有 559家，省级人民政府批准设立 2198家，实

行管委会制的 3939家，公司制 389家，区政合一制 329家。按

照区域分布划分：东部地区 2353家，中部地区 1582 家，西部

地区 1481家，国家级经济技术开发区 219个，国家级高新技

术产业开发区 146个。在经济全球化的大背景下，以激发经济

建设潜力为初衷设立的各类开发区以如此众多的数量、不同

的层级、丰富的类型、强劲的动力将发挥越来越重要的作用。

时至今日，开发区从无到有，由弱及强，在改革中不断探

索发展，极大地推动了中国经济社会的发展。但是，随着改革

开放的不断深入，中国开发区管理体制也面临着诸多问题，如

开发区管理机构法律地位不明确、开发区管委会管理权限不

到位、管理体制趋同行政区等[2]。以下以潍坊滨海经济技术开

发区为例：
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潍坊滨海经济技术开发区是 2010 年经国务院批准设立

的国家级经济技术开发区，先后获批国家科技兴贸创新基地、

国家生态工业示范园区、全国科技兴海示范区、国家职业教育

创新发展试验区、国家园区循环化改造示范试点园区和国家

产城融合示范区。2017年全区实现 GDP321.8亿元，同比增长

7.7%，一般公共预算收入 34.94亿元，同比增长 9%，规模以上

工业增加值 210.5亿元，同比增长 8.1%，固定资产投资 445亿

元，同比增长 8.2%，各项主要经济指标增幅均居全市前列。

滨海区俨然成为潍坊“腾笼换鸟”转型升级最大的空间和

平台，也是最大的希望和潜力所在。为进一步激发滨海创新驱

动，增强辐射带动作用，助力全市经济发展，滨海区体制机制、

机构改革、简政放权等工作还需着力行政职能转变，冲破传统

行政壁垒，优化工作程序，激发开发区活力等方面进一步深入

思考和大胆探索。

2 明确开发区各方面特色定位

2.1 开发区的管理体制和职能定位

滨海区能取得如此成就与各级领导、市委、市政府对其精

准的区位功能、管理体制定位密不可分，2016年 10月 1日起

施行的《山东省经济开发区条例》又进一步明确了开发区的管

理体制和职能定位：经济开发区（包括国家级开发区、省级开

发区）可以设立管理委员会，作为所在地县级以上人民政府的

派出机构，在规定的职责范围内行使经济管理权限和行政管

理职能。

2.2 开发区体制机制运行上具有较强针对性和

灵活性

滨海经济技术开发区管委会作为省政府的派出机构，和

其他经济开发区管理机构一样本身就是体制机构改革的一个

范例，在机构设置和管理体制方面独具特色，有较强的针对性

和灵活性。开发区机构设置上以具体工作需要为导向按照精

简、统一、效能的原则进行有针对性地依法设置。同时，为适应

开发区快速发展的节奏，某些功能园区、职能部门权限优化、

机构更替相较于普通县区更加频繁，开发区机构设置上也相

较于其他行政机构更加富于灵活性。

2.3 开发区在全市经济发展中的作用愈加明显

潍坊市目前建制有包括潍坊滨海经济技术开发区（国家

级）、潍坊高新技术产业开发区（国家级）和潍坊综合保税区

（国家级）在内的 5 家大型经济开发区，潍坊市经济开发区数

量多、规模大、管理区域广，开发区的良性发展在全市经济发

展中发挥着日益重要的作用。

鉴于经济开发区的定位、特性和未来经济发展中的重要

作用，建议把市级行政区内开发区（如潍坊市几大开发区）作

为一个独特集合，在工作布署、考核评价等方面区别于其他普

通县区。特别是在体制机制改革、简政放权等工作推进过程

中，在相关法律法规允许的范围内，各开发区的工作更要统一

基本要求、灵活专项安排、探索特属特办（开发区所属范围内

的各类事项进一步优化办理），力求精简高效，进而更好地激

发开发区创新发展活力。

3 翦除束缚开发区发展的体制机制“困索”

为建立更加适合开发区建设发展的体制机制，充分利用

滨海区作为潍坊“腾笼换鸟”转型升级最大的空间和平台的优

势，进一步推进体制机制改革，提升行政效能是对开发区管委

会的必然要求。然而，开发区部门与市直部门之间的“对口关

系”不明确，行政信息传递不精准，都成为束缚开发区发展的

体制机制“困索”。

厘清区属部门和市直部门之间的“对口关系”。因开发区

部门数量有限、人员编制限制，开发区管委会及各直属部门、

街道、园区各管理机构中合署办公的情况不可避免，都不同程

度出现“一口对多口”的情况。而有些部门对口关系不显著则

成为一个阻碍工作推进的问题：上级文件下到单位，没有固定

工作人员去推进工作，特别是一些专业性较强的工作无法定

人定责持续开展，造成行政事务处理过程中的过多损耗。区政

治部抓住报送行政审批事项目录清单工作的有利契机，进一

步厘清开发区各部门、机构与市政府各部门、机构的对口关

系，虽然仍是“上面千根线，下面几根针”，但是确保“线”与

“针”的明确关系，为以后工作的顺利开展打下基础。

精简发文，精准行政信息传递。由于开发区管理体制、管

委会职责划分的特殊性，建议编办协调市直各有关部门在下

发通知、电文等公文运转的过程中区分运作：发文内容确实与

开发区有关，请在发文中明确，发文内容与开发区没有确实关

系的可免发或不发，这样从源头上杜绝了发文冗繁，进而精简

发文，提高公文运转速率和工作效率。

4 加大简政放权力度

2017年，国务院办公厅关于促进开发区改革和创新发展

提出开发区应增强功能优势，优化开发区形态和布局，科学把

握功能定位，加快创新驱动、产业结构优化转型升级，积极推

行政企分开和政资分开模式，鼓励特色、差异化发展，探索下

放经济管理权限、取消预审环节，简化申报程序、审批模式创

新、投资审批一站式服务机制、建设和运营模式创新等全面深

化开发区体制改革措施，推进供给侧结构性改革，形成经济增

长的新动力。
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为进一步促进经济开发区发展，参照“设区的市人民政府

应当按照国家和省简政放权的规定，将有关投资项目立项、建

设等管理权限，依法下放到经济开发区管理委员会”（《山东省

经济开发区条例》第九条），着眼开发区发展需要，进一步加大

各项行政审批权限下放力度，让更多的事情能够“区域内，一

体化”解决，切实提高行政审批效率。

例如，滨海区某些领域享有市级行政审批权限，实行“零

收费管理、零首付注册资本、零距离服务”管理机制，“备案登

记制、限时办结制、专管员联评制”审批机制，“全过程、全方

位、全天候”的服务机制，“权力清单、负面清单、服务清单”三

张清单制度，营业执照、组织机构代码证、税务登记证和刻章

许可证“四证合一”登记模式，为企业发展和项目建设提供效

率最高、成本最低、政策最优的发展环境，吸引更多企业入驻

滨海，助力滨海经济发展。

5 加大民生服务、企业服务、社会服务职

能建设力度

服务民生、服务企业、服务社会作为开发区管委会行政职

能的重要体现和全面建设服务型政府、简政放权的最终目的

和要求，将是今后深入开展基层服务改革的重要工作方向。

在着力“三大服务”方面，建议开发区依托为民服务中心

服务大厅和各街道园区服务部门，构建“扁平化结构、派驻式

服务”和“一窗口多部门”联合服务模式。有行政审批权限的部

门分别派工作人员进驻服务大厅，在服务大厅开辟“大窗口”，

以行政审批事项申请人的实际需要为导向，把相关职能部门

的派驻人员集中在一个大窗口，将相关办理事项规范为“流水

线作业”式的操作流程，方便行政审批事项申请人各类事项的

集中办理，切实提高办事效率。

6 结语

综上，开发区的发展要注意应对内部、外部日益变化的新

环境，积极汲取其他特区、高新开发区的成功经验，结合自身

实际，着力行政职能转变、优化工作程序、冲破传统行政壁垒、

激发开发区活力，让开发区在社会经济中发挥应有的越来越

重要的作用。
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