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  摘 要:为了贯彻长江经济带共抓大保护,不搞大开发的战略,促进长江沿线开发区提档升级,
以荆州市开发区为例,分析了开发区存在的经济发展严重滞后、顶层设计严重缺乏、管理模式比较

混乱、运行体制各不相同的问题。为此,开发区应当科学设置产业园及主导产业,完善“一区多园”
管理体系,明确三个层级的主体责任,落实产业园管理职责,严格考核奖惩机制,促进开发区健康快

速发展。
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  党的十九大报告指出:“我国经济已由高速增长

阶段转向高质量发展阶段,正处在转变发展方式、优
化经济结构、转换增长动力的攻关期,建设现代化经

济体系是跨越关口的迫切要求和我国发展的战略目

标”,并强调“实施区域协调发展战略”。湖北荆州地

处长江经济带的重要节点,开发区作为推动地方经

济增长的主要载体,对区域经济的增长起着举足轻

重作用。既需要承担经济发展的重任,又必须遵循

长江大保护的原则。因此,在开发区发展规划中,必
须结合其特点做好科学规划。开发区建设是我国改

革开放的成功实践,对促进体制改革、改善投资环

境,引导产业集聚、发展开放型经济发挥了不可替代

的作用。开发区已成为推动工业化、城镇化快速发

展和对个开放的重要平台。开发区地处行政区划之

中,自身既不具备政府行政职能,又承担着领导、管
理开发区经济主体的任务。因此,存在着完成管理

任务的需要与自身职能不匹配,专业协调机构的出

发点与大而全的综合管理体制的矛盾。如何建立起

开发区精干、顺畅、高效的管理体制,是推动新时代

开发区健康运行的重要课题。

  一、荆州市“一区多园”管理体制现状

荆州市现有1家国家级开发区(荆州经济技术

开发区)、9家省级开发区(荆州高新技术产业园区、
沙市经济开发区、江陵经济开发区、松滋经济开发

区、公安经济开发区、石首经济开发区、监利经济开

发区、洪湖经济开发区、洪湖府场经济开发区)。

2016年,全市开发区规划面积555.37平方公里,比

2015年增加1.5平方公里;实际开发面积258.48
平方公里,比上年增加8.66平方公里,开发区建成

面积84.96平方公里,拓展了全市开发区的发展平

台。
荆州市现有的10个开发区,分布江汉平原之

内,地处水网河湖地区,依靠自身力量逐步发展壮

大,形成了资源禀赋、区位条件和经济基础的一致

性,导致发展模式的相同及主导产业的雷同。在荆

州中心城区附近的4个开发区,荆州经济技术开发

区以装备电子制造、医药化工、轻纺食品加工为主导

产业,荆州高新技术产业园区以石油机械、造纸包

装、农产品精深加工为主导产业,江陵经济开发区以
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农副食品加工业、化学原料和化学制造业、纺织服装

服饰业为主导产业,公安经济开发区以轻纺食品、机
械电子、医药化工为主导产业,4个开发区对内产业

聚集化不到位,对外招商相互之间协调不够。为减

少内部消耗效应,必须协同开展招商,着力发展各个

开发区的主导产业,延伸产业链条,壮大产业集群。
市委市政府从2016年起,推行“一区多园”管理体

制,目前已见成效。

2016年,为落实国务院办公厅《关于完善国家

级经济技术开发区考核制度促进创新驱动发展的指

导意见》(国办发〔2016〕14号)和省人民政府《关于

促进开发区转型升级创新发展的若干意见》(鄂政发

〔2015〕31号)文件精神,做大做强做优荆州经济技

术开发区,荆州市委市政府以荆州开发区为核心,联
合沙市经济开发区、公安经济开发区和江陵经济开

发区,按照 “一区多园”的管理模式,推进4个开发

区融合发展、错位发展、转型发展、创新发展。通过

实行“一区多园”管理体制,荆州经济技术开发区在

全省国家级开发区中的地位有了较大的提升。荆州

经济技术开发区2015年主要经济指标大多垫底,经
过2年的运行,到2017年在荆州开发区“一区多园”
运行体制初见成效的基础上,市委、市政府决定深入

贯彻落实新发展理念,优化区域发展格局,在荆州

区、沙市区、公安县和江陵县的行政区划范围内,推
进“一城(中心城区)三区(荆州开发区、纪南文旅区、
荆州高新区)”的发展布局,实行“一区多园”管理模

式,印发《关于推进“一城三区、一区多园”建设的实

施意见》,以“六个一”(一个园区、一个领导、一个专

班、一个规划、一个产业、一支基金)的推进机制,推
动开发区融合发展、错位发展、转型发展和创新发

展。

  二、“一区多园”管理存在的问题

(一)经济发展严重滞后

2016年,全市开发区大多数指标占全省比重都

不高。如开发区企业数占全省开发区的3.9%、规
模以上工业主营收入占全省开发区的4.8%、工业

税收总额占全省开发区的3.2%,都低于荆州经济

占全省的比重,没有体现出开发区的溢出效应。主

要原因在于,一是基础设施建设投入不足。2016年

全市开发区基础设施建设投资96亿元,占固定资产

投资总额的11.75%,低于全省开发区的21.66%,
直接影响招商项目的落地进程。二是单位面积的产

出不高。2016年全市开发区实际开发面积258.48

平方公里,完成生产总值794.47亿元,每平方公里

实现GDP3.07亿元,低于全省每平方公里6.38亿

元的50%以上。三是创新驱动发展不足。2016年

全市开发区高新技术企业129家,占全省开发区的

3.2%,完成规模以上高新技术总产值499.65亿元,
占规模以上工业总产值的25.83%,较全省开发区

的46.26%,低20多个百分点,工业提档升级任重

道远。四是经济外向度不高。2016年全市开发区

实际 利 用 外 资11353万 美 元,占 全 省 开 发 区 的

2.1%;外商及港澳台投资企业21个,占全省开发区

的3.7%;完成出口总额10328亿美元,占全省开发

区的3.3%,对外开放平台的作用未能充分发挥,见
表1。

(二)顶层设计严重缺乏

考察现有开发区管理体制,存在着仓促上马,顶
层设计和规划缺乏的突出问题。因为在成立开发区

时,各地为了抢抓发展机遇,做好招商引资工作,基
本上没有认真规划,使得市场机制与政府主导并

存[1],出现权力与责任的冲突和责任与利益的冲

突[2]。在招商引资工作上,存在对客商良莠不分,对
产业特点分析不透的问题。比如,荆州开发区成立

之初,就没有很好地进行产业发展规划,更没有产业

空间规划。在实施“满园工程”时,所有入迁企业沿

“东方大道”主干道布局,各行业企业“插花”分布,从
而使园区在后期发展过程中,产业集聚发展的矛盾

日益显现。如在东方大道的北段,分布有江汉精细

化工,在中段有能特化工,在南段沙隆达等化工企

业,整个开发区都处于化工企业的“浓厚氛围”之中,
导致其他企业怨声载道。

(三)管理模式比较混乱

开发区到底应当怎么管,国家并没有明确的法

律规定。从现有开发区管理的实践来看,基本上是

各地有各地的做法,各地有各地的经验,很难有统一

的模式。但总体上看,开发区公共政策日益远离市

场主体多元化的差异诉求[3]。从荆州开发区的情况

来看,表现为产业布局分散,经济体量弱小。大部分

县(市)的开发区都分散在乡镇。如荆州市监利县的

开发区,分别布局在4个不同的位置,即城东工业

园、朱河工业园、新沟工业园、白螺工业园。荆州市

公安县的开发区也是大同小异,分为孱陵工业园、青
吉工业园、南平工业园和藕池工业园。在对开发区

的管理上,管理的方式也是各不相同。各县市区开

发区管委会基本上都没有对分布在乡镇的园区实行

统一管理,而是由各个开发区自行其是,自成一体。
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表1 2016年荆州市开发区在全省开发区的地位

指标
荆州市开发区

2016年 2015年 增速/%

在全省开发区中

占比/% 位次

企业数/个 6591 3627 81.7 3.9 5
高新技术企业数/个 129 105 22.9 3.2 9
外商及港澳台商投资企业/个 70 36 94.4 3.7 7
开发区生产总值/亿元 794.47 742.26 7 4.9 8
规模以上工业/亿元 1934.4 1805.49 7.1 5.4 6
高新技术产业/亿元 499.65 453.87 10.1 3 9
规模以上工业增加值/亿元 480.11 409.51 17.2 5 6
高新技术产业增加值/亿元 316 271.42 16.4 8.1 4
规模以上工业主营收入/亿元 1584.97 1447.6 9.5 4.8 7
规模以上工业利润总额/亿元 126 160.88 -21.7 6.5 5
固定资产投资总额/亿元 816.72 813.98 0.3 5.6 8
基础设施建设投资/亿元 96 95.57 0.4 3 12
工业税收总额/万元 529833 542181 -2.3 3.2 8
实际利用外资额/万美元 11656 10927 6.7 2.1 9
出口总额/万美元 66171 77609 -14.7 3.3 7

    注:数据来源于《湖北省开发区发展报告》。

  (四)运行体制各不相同

开发区既不是一级基层政府,又不是基层政府

的内设机构。与此同时,由于开发区兼具政府与企

业双重身份,其在权力扩张和资源整合的同时,也出

现控权机制弱化和腐败等问题[4]。开发区到底应当

怎么管理,并没有成熟的经验可供借鉴。从荆州市

开发区的体制来看,现有的10个开发区普遍采用政

府派出机构的形式,即成立管理委员会。但具体的

运行体制又有所不同,大概可以分为两类。一类是

荆州开发区,实行的是准政府体制,而且管理机构最

为完善,财政供养队伍庞大,大多数的行政服务事项

可以独立完成。另一类是设在乡镇的开发区,采取

“区镇”合一体制。如洪湖府场开发区和沙市开发区

依托乡镇政府组建开发区,只是新增了服务项目落

地内设机构,行政服务事项依托原有的政府体系完

成;公安开发区管委会编制仅有10多人,只负责为

企业提供项目落地服务,其他事项全由县级职能部

门落实,其运行效率最高。

  三、完善“一区多园”管理体制的建议

(一)科学设置产业园及主导产业

2003年后,国家加大了对全国各类开发区的清

理整顿力度,开发区和相应的建设用地供给明确被

作为区域间平衡发展的政策工具,开发区总量得到

控制[5]。引入新产业提升本地经济是各地开发区设

置产业园的重要原因之一,但部分地区新建开发区

的收益已难以弥补投入[6],因此,需要科学设置产业

园区及其主导产业。荆州市应当在“一城三区、一区

多园”范围内,以乡(镇、场、街办)地域内园区为基

础,根据现有产业发展状况,进行合理的调整,设置

18个产业园。突出产业集聚发展,每个产业园明确

2~3个主导产业,重点扶持主导产业向一个细分领

域的中高端发展,见表2。
(二)完善“一区多园”管理体系

在开发区起步发展阶段,管委会模式为开发区

的发展提供了灵活高效的机制。但随着经济活动的

扩展和市场化的深入,管委会作为一种行政派出机

构弊端逐渐显现。为了进一步激发市场的活力,开
发区管理模式必须进行改革和创新[7]。政府主导的

管理模式能够集中大量的资本、人力和物力,调动多

方面资源,在短时间内能够实现快速的发展[8]。当

前,我国开发区正由“政府主导型管理体制”向“政府

参与型管理体制”过渡,并开始向“政府服务型管理

体制”转变[1]。例如,荆州市成立领导小组,成立由

市委书记任第一组长、市长任组长、市委和市政府分

管领导任副组长、各县(区)政府(功能区管委会)和
市直有关部门主要领导任成员的荆州市“一城三区、
一区多园”建设工作领导小组。领导小组负责统筹

决策重大问题,指导督促各项工作的落实。领导小

组下设办公室(简称市园区办公室),负责领导小组

决定的各项具体工作任务的执行和落实。成立功能

区“一区多园”园区办公室,市委常委兼任办公室主
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表2 “一城三区、一区多园”产业园及主导产业

隶属关系 产业园名称 主导产业

荆州经济技术

开发区

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

沙市经济技术区

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

公安经济开发区

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

江陵经济技术区

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

纪南生态文化旅游区􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

荆州高新技术􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

产业园区
􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

新能源汽车及装备智能制造产业园 新能源汽车、汽车零部件制造、装备智能制造

军民融合产业园暨光通讯电子信息产业园 光通讯、电子信息􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

绿色循环产业园 绿色化工、纺织印染服装、生物制造

绿色建筑产业园 绿色建材、装配式建筑及部品部件

临港物流产业园 临港产业、现代物流、综合保税物流

机电装备制造产业园 机电装备制造、汽车零部件制造􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

医药化工产业园 医药化工、生物饲料

临铁临空产业园 临铁临空服务业、针纺织服装

装备制造产业园 汽车零部件智能制造、循环造纸包装、塑料新材料􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

生物医药产业园 生物医药、食品加工、纺织服装

葡萄产业园 葡萄仓储配送、园区旅游

循环经济与节能环保产业园 资源循环利用、轻工机电、精细化工􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

新型煤电港化产业园 能源产业(电力生产、煤炭储配)、新型煤化工、新材料

现代物流产业园 运输仓储、加工配送、交易结算

文化旅游产业园 文化娱乐、休闲度假、文化创意􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

现代食品产业园 农产品精深加工、科技生产服务􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

石油装备智能制造产业园 石油和建筑装备制造、科技创新服务􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

生物农业产业园 生物农业、节能环保包装

  注:数据来源于《荆州市“十三五”规划纲要》。

任,县(区)政府(功能区管委会)主要负责人和市直

工作专班组长兼任办公室副主任。县(区)政府(功
能区管委会)负责组建各产业园的管理办公室,县
(区)政府(功能区管委会)领导兼任办公室主任。组

建产业园市直工作专班,由牵头单位和责任单位人

员组成,牵头单位委派县级领导干部担任组长,责任

单位各选派一名干部为成员,工作专班人员入驻产

业园,实行全脱产。
(三)明确三个层级的主体责任

政府、功能区、产业园在开发区的发展中分别承

担着不同的责任,如何处理市政府、功能区、产业园

三者的关系,使开发区处于平稳的发展,成为行政管

理体制创新的关键[9]。联系荆州市的实际情况,应
当确立联系产业园的市级领导负责重要客商的拜

访、重大项目的洽谈、重大问题的协调。功能区园区

办公室统筹所属产业园,负责日常协调和定期会商。
产业园管理办公室是产业园的责任主体,市直工作

专班协助产业园招商和项目落地,产业园的两套班

子合署办公,共同落实产业园建设和发展的主体责

任体制。产业园管理办公室主任为产业园的第一责

任人,市直工作专班的牵头单位和责任单位主要负

责人为工作专班的第一责任人。
(四)落实产业园管理职责

产业园管理办公室和工作专班必须高度融合,
协同一致,共同推动产业园的发展。从落实“一城三

区、一区多园”建设领导小组的各项工作部署,到推

进产业园“多规合一”,建设“两型”园区,发展产业集

群,延伸产业链,建立项目库,坚持产业链招商,协同

设立定向产业发展基金,推进项目建设,推进公共基

础设施建设,拓宽基础设施建设融资渠道,提升园区

吸引力[10]。产业园管理办公室要主持产业园发展

规划的编制及组织实施,认真执行“一城三区、一区

多园”建设的配套文件。产业园市直工作专班要推

进产业园发展规划的实施,围绕园区建设、项目落地

和企业运行中存在的困难与问题,协调相关市直部

门现场办公,主动服务,督促各方解决问题。
(五)严格考核奖惩机制

开发区的设立对于园区干部和工作专班人员而

言应各有成本—收益的考量[6],即建立起对产业园

不同机构、不同人员的系统考核制度。对园区领导

的考核,必须以园区经济发展为依据,考核结果与其

个人提拔、晋级挂钩,从而促进开发区体制创新,推
动区域经济、社会协调发展[11]。通过这种严格的考

核工作,激励园区领导开拓创新,提升开发区园区建

设和管理水平。同时,应当将各产业园建设发展成

果纳入相应县(区)、功能区的考核体系,各项扶持资

金运用和产业园考核情况挂钩,进一步增强工作合

力。按照“自评审核与抽查考核相结合”的方式,综
合考核评估产业园实际建设情况,考核评估结果作

为对产业园实施动态管理的评价依据。同时,把产
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业园发展业绩作为干部管理使用的重要依据,对于

产业园发展较快、业绩突出的给予表彰。对发展缓

慢、业绩较差的,给予通报批评并限期整改。对连续

两年未完成工作任务、考核结果不合格的,按干部管

理权限对相关领导干部进行职务调整。
对园区专班工作人员的考核,应当建立园区工

作专班人员考核办法,着重考核产业园专班人员工

作完成情况。在具体操作上,应当出台《市直产业园

工作专班人员年度考核办法》,当市直专班人员入驻

产业园时,将其绩效考核账号转入市园区办公室统

一管理。考核办法应当采取目标管理、平时考核、民
主测评和问责[12]相结合的方式,实行百分制量化考

核。目标管理以年初提出的工作目标为依据,平时

考核可以依托干部实绩考核系统完成,民主测评可

以在每年年底进行,由市园区办派员到产业园组织

测评。为强化牵头单位和责任单位共同参与专班人

员管理、共同做好产业园建设的责任意识和大局意

识,市绩效考核办公室应当将年度“十佳实绩突出干

部”人选提名权授予园区办公室,专班人员的考核结

果与牵头单位和责任单位年度绩效考核挂钩。
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OntheOperationSystemReformof“OneZoneandMultipleParks”inthe
DevelopmentZonealongtheYangtzeRiverEconomicBelt

———TakingJingzhouDevelopmentZoneinHubeiProvinceasanExample
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Abstract:InordertocarryoutthestrategyofjointlygraspingthegreatprotectionoftheYangtzeRiv-
erEconomicZoneandnotcarryingoutthegreatdevelopment,andpromotetheupgradingofthedevelop-
mentzonesalongtheYangtzeRiver,takingJingzhouDevelopmentZoneasanexample,thispaperanalyzes
theproblemsexistinginthedevelopmentzones,suchastheseriouslagofeconomicdevelopment,theseri-
ouslackoftop-leveldesign,theconfusionofmanagementmodeandthedifferentoperationsystems.We
shouldsetupindustrialparksandleadingindustries,improvethemanagementsystemof“onedistrictand
manyparks”,clarifythemainresponsibilitiesofthethreelevels,implementthemanagementresponsibili-
tiesoftheindustrialparks,andstrictlyexaminetherewardandpunishmentmechanismtopromotethe
healthyandrapiddevelopmentofthedevelopmentzones.

Keywords:openeconomiczone;oneareaandmanygardens;institutionalmechanism
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