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Abstract
Development zones are an important engine for national economic development and an important window for institutional reform. 
With the increase of quantity and quality of development zone in China, it is particularly important to choose reasonable management 
mode of development zone to improve management efficiency. However, due to the different development conditions and economic 
bases of the development zones, they cannot be treated in the same way. Choosing XX High-tech Zone as an example to study 
the effect of development zone management mode reform is typical. Based on relevant data, this paper analyzes the effect of the 
new management mode combining government power and social capital in XX High-tech Zone, and puts forward corresponding 
optimization suggestions for the management of development zone from different angles, which has reference value for the 
transformation and upgrading of other development zones and the realization of high-quality development.
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摘  要

开发区是国家经济发展的重要引擎，也是体制机制改革的重要窗口。随着中国开发区数量增长与质量提升，选择合理的开发
区管理模式以提升管理效率显得尤为重要。然而，由于各开发区发展状况、经济基础不同，不能同一而论。选取XX高新区作
为研究开发区管理模式改革成效的实例，具有典型性。基于相关资料分析XX高新区实行将政府力量与社会资本结合的新型管
理模式的效果，从不同角度针对开发区管理提出相应的优化建议，对其他开发区转型升级，实现高质量发展具有参考价值。
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1 引言

自 1984 年中国首设开发区至今，国家为了提升开发区

管理效能出台了众多政策。随着中国市场经济体制的建立

与逐步完善，平台公司作为更加适应市场经济体制的管理

机构在开发区的开发、管理过程中发挥更多作用。国办发 

〔2015〕42 号文 [1] 中对平台公司进行了明确的定义，并指

出在政府和社会资本合作项目中其具有的重要作用。苏政发 

〔2020〕79 号文 [2] 针对开发区提出探索建立市场化运营模式，

实行管理机构与开发运营企业合理分离，支持以各种所有制

企业为主体，按照国家有关规定投资建设、运营管理开发区

的相关意见。论文基于 XX 高新区管理现状对其管理路径进

行分析，研究各开发区实施“管委会 + 公司”模式的共性

和差异性问题，针对管委会和平台公司分别提出相应的对策

和建议以推进高效管理模式在各开发区得到落实。

2 文献综述

2.1 国外开发区分类
受经济学成本理论启发，自由经济区在 16 世纪的西方

初步形成。经过多年发展，国外开发区数量广泛，名目繁多，

但闫奕荣（2006）认为可以根据招商模式将国外主要开发区

分为自由区、出口加工区和科学工业园区 [3]。美国硅谷工业

园区和苏联新西伯利亚科学城是最早发挥集聚效应的现代

开发区，其在科学技术、人才引进、经济水平、综合国力等

方面发挥出的优势使其逐渐引得其他国家的效仿，对现代开

发区的发展具有较大的影响 [4]。
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2.2 国外开发区管理模式
开发区的管理模式是提升开发区效率的重点之一。目前

开发区管理方式主要可以分为政府主导型与公司主导型：其

中，Shangguan Ziheng, Wang Mark Yaolin（2022）提出构建强

调政府职能的 CBCM 模型，属于政府主导的管理模式 [5]。

CBCM 模型是在自上而下实行管理的 CBDM 模型基础上创

新出的强调政府部门统一管理和资源调度职能的模型；而

Feimin Liu（2022）则提出应该让社会资本参与到事务管理

过程中，以解决缺乏资金，运营市场化程度不够等问题 [6]，

属于公司主导型的开发区管理模式。通过学习国外管理开发

区的先进经验，促进中国开发区管理效率提升：学习日本筑

波科学城以产业规划为基础，重视服务功能的经验 [7]；借鉴

美国硅谷工业园的科技园、模块化分工、风险投资基金方式

来解决中国开发区在科研创新中存在的科研主体不明确、科

研成果转化率低等问题 [8]。

2.3 国内开发区分类
当前中国开发区数量众多，等级各异。刘晓萍，刘学

莎（2023）认为可以根据各地开发区政府参与管理的方式、

层次将中国开发区划分为政府直接管理体制模式、区政合一

管理体制模式、政府委托管理体制模式与企业主导型管理

体制模式 [9]。各模式均有其优劣势，但总体看来在开发区管

理过程中既需要政府相应的政策许可性保证管理事务的协

调开展，又需要一定程度的市场化运营保证资金供应的及 

时 [10]。可以通过下放审批权限与人才管理权限以及加强公

司运营能力和提高公司管理权限的措施解决 [11]。探析“管

委会 + 公司”模式是开发区进行体制机制改革，优化管理

体制，提高运营效率，增强核心竞争力的有效措施 [12]。

2.4 国内开发区管理模式
刘颖（2021）认为政府与社会资本高度合作的模式即“管

委会 + 公司”的运行机制能在管理开发区过程中更好发挥

经济效用，研究了此模式在运行中可能会出现的问题 [13]。

张长平（2021）提出了“管委会 + 公司”模式下开发区应

走“去行政化，管办分离，实绩导向，专精特新”的创新治

理 [14]。国家的各项政策也鼓励社会资本参与开发区建设，

鼓励政府和社会资本合作（PPP）模式进行开发区相关项目

建设，探索多元化的开发区运营模式 [15]。

3 开发区管理现状与典型案例分析

3.1 中国开发区管理模式分类
目前开发区运营管理模式主要有管委会主导型、公司

运作型、管委会协调型、中外合作型以及委托管理型：

3.1.1 管委会主导型
此类开发区由管委会全面负责，协调性好、权威性高、

优惠政策多但往往机构膨胀、政企不分，代表实例有中国台

湾新竹工业园、日本筑波科技城。

3.1.2 公司运作型
是指新加坡裕廊工业园、浦东金桥出口加工区等开发

区采取的由开发公司管理且自负盈亏的效率高、独立性好的

管理模式，其缺点为协调性差，管理任务繁重。

3.1.3 管委会协调型
是指依据政企分开原则将多项职能分离的高效化、专

业化管理模式，是中国开发区管理模式的发展趋势。

3.1.4 中外合作型
是由国家政策支持达成的中外合作的开发区管理模式，

此类开发区具有一定号召力，与国际接轨但由于数量较少不

具有可借鉴性。

3.1.5 委托管理型
指开发区委托其他园区代为管理并分享利润的管理模

式，此类开发区管委会组织结构简单，管理任务较少，但将

大部分管理权限授予外部机构，开发区管理存在失控风险。

目前，在中国各类开发区的建设和运营管理领域，管

委会协调型作为颇具成效的管理模式正受到广泛关注，并成

为各地开发区体制改革与创新实践中的重要探索方向。这种

模式的核心特征体现在开发区管委会与专门设立的平台公

司之间的紧密协同与高效合作，它们共同致力于开发区的全

面建设与发展。

在管委会协调型模式下，管委会扮演着政府层面宏观

指导、规划统筹、政策引导以及监管服务的角色，负责制定

开发区的整体发展战略、产业布局、土地使用规划等重大事

项，同时确保区内各项事务遵循国家法律法规和地方政策要

求，依法行政，为区内企业提供良好的政策支持与营商环境。

与此同时，平台公司则作为市场化的实体运作主体，承载着

开发区具体的开发、建设、投融资、招商、运营等实质性工

作。这类公司通常具有独立的法人资格，能够在市场经济规

则下，利用自身的灵活性和高效性，引入社会资本，采取多

元化的投融资方式，负责实施各类基础设施建设、项目引进、

产业培育以及后续的园区运维等工作，以达到提高资源配置

效率和增强市场竞争力的目标。

3.2 典型案例分析
中新苏州工业园区采取管委会协调型管理模式，在“管

委会 + 公司”的基础上按照“小政府”“大社会”原则进

一步实行政企分开，是应用该模式的较为成功的案例之一，

优势如下：

3.2.1 明确定位，优化分工
苏州工业园区由管委会与中新集团共同管理，其中管

委会承担行政管理职能，中新集团承担开发区运营服务责

任，拥有较大的管理权限，做到了以平台公司为主导进行园

区建设和运营管理。

3.2.2 做大平台，强化支撑
中新集团运作多年的开发模式与现代企业管理制度，

有利于园区持续走市场化的道路。苏州工业园区在 2001 年

后开始逐步提高园区市场化程度并通过国企改革、“解包还

原”等措施扩大平台公司职能，提升园区内企业的市场化
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程度。

3.2.3 完善管理，差异考核
苏州工业园区在“国资办—控股投资平台—国有企业”

三级监督架构下对市场化程度不同的企业采取不同的考核

策略，通过差异化管理方法提高对园区内企业的管理效率。

苏州工业园区在机构设置、政企分开、国企改革等改

革中的经验具有可借鉴性，可作为开发区由管委会主导型向

管委会协调型转变的先行示范。

4 XX 高新区实施“管委会 + 公司”模式效果
分析

XX 高新区是以软件和信息服务及人工智能为主攻方向

的高新技术产业园区。由管委会、平台公司以及内部实体公

司共同管理。

4.1 政企分离，多方共治
经过国企改革和政企分开等多项措施，目前 XX 高新

区已形成由管委会与平台公司共同治理的基本格局。由管委

会负责统筹决策，具体职责包括聚焦经济发展、谋划产业布

局、招商引资、打造良好营商环境等；平台公司即科创集团

负责运作执行工作，履行公共基础设施建设、载体运营、融

资投资等主体责任；由园区内实体企业负责控制成本，落实

规划。

4.2 选贤任能，强化激励
为落实“管委会 + 公司”模式中对于管委会和平台公

司职能范围的调整，XX 高新区出台了相应的人才措施与薪

酬激励政策吸引各类专业人才并面向全区公开选拔管理人

才，实行聘用制，建立刚性淘汰机制；实施薪酬改革，强化

绩效考核，管委会突出全员招商与特别贡献考核，科创集团

突出经济效益、资产负债、资金回报考核。

4.3 制度规范，成效显著
制度建设方面，XX 高新区完成以公司章程为基础的多

项内部制度体系建设，形成了相对完善的管控体系；实现了

科创集团的实体化运作，完成经济效益与资源聚集度的进一

步提升。

总体来看，“管委会 + 公司”模式在 XX 高新区的成

功应用不仅体现了这一新型管理模式的有效性和适应性，而

且具备显著的可复制性特征，可以在全国范围内不同级别的

经济开发区、高新技术产业园区以及其他类型的特殊功能区

推广实践。这一模式的核心在于通过理顺政府与市场的关

系，有效区分公共管理和企业经营职能，从而提升开发区的

运营效率和服务效能。

5 优化开发区管理模式的相关建议

“管委会 + 公司”模式主要强调发挥社会资本的作用，

提升开发区的管理效率。针对管委会与平台公司分别总结相

关经验，为开发区转型升级提供建议。

5.1 针对管委会

5.1.1 深化改革，简政放权
“管委会 + 公司”模式需遵循市场化原则，弱化管委

会管理职能，发挥平台公司的管理与服务功能，提高开发区

管理效率的管理模式。管委会主导型开发区应遵循“放管服”

原则，进一步简政放权，将招商融资、基础设施建设等职能

下放给平台公司，充分利用社会化资本对开发区进行建设与

管理，提高管理效率，进一步提升经济效益。

5.1.2 因产制宜，谋定后动
管委会作为管理机构首要任务是根据开发区的定位，

制定各项与发展相关的长短期规划与政策，保证各时期园区

各项事务的正常开展并从园区长期发展的角度出发，不断强

化战略规划并做好资源配置、风险管控等多项工作。

5.1.3 创新驱动，惠企便民
创新驱动离不开高新技术产业，高新技术产业离不开

高新技术人才，因此开发区管委会要制定相应的人才政策来

引才、留才和育才。为高层次人才提供税收、住房、教育等

方面的优惠政策。还应注重园区的生态环境建设，提升居民

生态幸福感。加强环境监测和治理，确保大气、水质和土壤

的环境质量，减少污染物排放。

5.2 针对平台公司
平台公司作为联系管委会和企业的桥梁，既要履行管

委会制定的方针政策，也要提高服务水平，促进园区内企业

高速高质发展，具有重要的作用。但总体看来中国平台公司

在开发区管理工作中职能范围较小，在基础设施建设以及投

资基金等方面具有较多限制，所以针对平台公司提出以下

建议：

5.2.1 职能明确，治理多元
目前平台公司在企业服务方面主要承担如园区绿化、

市政管养等较为基础的职能，所以在“管委会 + 公司”模

式下应适当增加其服务内容，扩大其提供的服务范围，打造

提供知识产权保护、法律会计、金融服务等多项企业日常生

产经营必需的一站式服务平台，高效解决园区内企业运营问

题，提升其运营效率和满意度，增加园区的经济效益。

5.2.2 强化内审，高效发展
平台公司自身也应制定相应的约束制度和内部审计制

度，定期对公司的各项运营活动进行审计，在财务管理、风

险管理、流程管理等方面进行约束，确保公司运营的合规性

和风险的有效控制，以达到平台公司自我规范管理的目的，

最终实现开发区高质高效发展的目标。

5.2.3 产研协同，科技赋能
园区创新能力的提高是一个持续不断的过程，需要从

文化、能力、资源支持等多个方面进行扩展和提升。平台公

司应加强同高校、科研机构、其他企业合作，共同开展创新

项目并投入研发资金搭建创新平台，为创新人才提供良好的

创新环境和资源支持，培育和孵化创新项目和企业。
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5.2.4 完善建设，提高效率
目前 XX 高新区主要依靠投资基金实现盈利，总体仍

处于亏损状态。平台公司应完善投融资平台建设，提高园

区内企业的投融资质量与效率。首先可以通过扩大投融资方

式，如发行城投债方式进行融资，有利于整合资源，优化产

业布局，解决园区发展过程中资金不足的问题。其次可以通

过引入其他社会化资本加入到园区的投融资活动中，扩大其

规模，增加经济效益。另外应加强投融资平台信息共享机制

建设，使其提供包括项目介绍、市场分析、财务数据等内容

在内的全面、准确的项目信息，以便投资者做出明智的决策。
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