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摘 要：《国家新型城镇化规划(2014-2020年)》的发布，标志着新型城镇化正式列入国家发展战略，如何在地方尺度

上予以落实需要进一步的实践探索。随着改革开放的逐步深入，开发区作为特殊的政策空间，政策优势日渐消失，

综合竞争力和活力下降。基于开发区既有的研究成果，以园区管理模式、产业创新及发展、对周边地区的带动、园

区城镇化发展等为分析框架，本文以广州市民营科技园为典型案例，利用问卷调研、深入访谈等方法，通过对园区

管委会、企业管理层、周边村民等利益群体的需求进行调查，深入了解当前园区发展的现状、问题及其发展诉求。

认为扩园后的民营科技园不仅需要落实国家关于新型城镇化规划的要求,逐步由单一的工业区转变成为宜居宜业

的综合型园区，从低度城镇化走向新型城镇化的转型升级等等，还需实现开发区的转型升级，从“制造”到“创造”，

真正实现开发区可持续发展，对当前处于转型期的国内开发区发展具有导向与参考借鉴作用。
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1 引言

改革开放 30 多年来，中国城镇化水平快速提

升，从 1978 年的 17.9%上升到 2013 年的 53.7%，年

均增长约 1.0%，已稳步迈入城市化加速发展时期

(方创琳, 2009)。但快速城镇化进程中不可避免地

暴露出一些亟待解决的问题，如土地资源日渐短

缺、城市不堪人口重负、交通拥挤、环境容量严重透

支等等。面临这些日益严重的发展条件制约，以往

支撑城镇化快速发展的粗放型发展模式受到严峻

挑战。中国在较长时间内采取的“效率优先、兼顾

公平”的发展思路，各地方政府“唯GDP是从”的发

展策略支撑了城市经济与城镇化水平的快速发展，

促进了人口及产业在城市的集聚(石楠等, 2014)。

国际上关于中国城镇化中的问题研究的主要集中

在以下方面：城镇化与城镇人口统计口径的界定及

计算，包括国家或区域尺度的城镇化(Zhao et al,

2000; Lin et al, 2002; Pannell, 2002; Fan et al, 2003)、

城 市 内 部 结 构 及 模 式 (Gaubatz, 1999; 丁 成 日,

2006)；农村向城市人口流动的复杂模式(Ma et al,

1987; Pannell, 1990; Zhang et al, 1998; Zhou et al,

2000; Pannell, 2002; Fan, 2003)，提出了基于乡镇城

市化的自下而上的城镇化(Ma et al, 1994, 2002)，以

及双轨城市化的概念(Shen, 2006)。城市层面的城

镇化过程的一个突出特点是通过场所营造、场所营

销等策略来改善城市的建成环境，以提升城市在区

域和全球的竞争力 (Yusuf et al, 2002; Zhu, 2002;

Han et al, 2003; Wu, 2003; Zhu, 2005)。对正经历快

速城镇化发展的中国，有国内学者认为健康的城乡

互动是健康城镇化的重要内涵(仇保兴, 2014)，城市

和农村互补协调发展是中国健康城镇化的“底线”

(陈明星等, 2011)，也是解决“三农”问题的有效途径

(李培祥等, 2003)。关于新型城镇化的研究，主要以

探讨定义和内涵(单卓然等, 2013)、发展方向和空间
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策略(武廷海, 2013)、空间组织(张润鹏, 2013)，以及

基于湖北、浙中等地区的实证研究为主(仇保兴,

2010; 黄亚平等, 2013)。

为了推进城镇化健康发展，2013 年 12 月召开

的中央城镇化工作会议要求“推进以人为核心的城

镇化，提高城镇人口素质和居民生活质量”。2014

年 3 月颁布的《国家新型城镇化规划 (2014-2020

年)》要求“加强现有开发区城市功能改造，推动单

一生产功能向城市综合功能转型，为促进人口集

聚、发展服务经济拓展空间。”2014年 12月召开的

中央经济工作会议指出：“推进城镇化健康发展是

优化经济发展空间格局的重要内容。”因此，如何规

范开发区的发展与功能定位，引导开发区的转型升

级，以适应新型城镇化发展的需要，成为当前亟需

研究的重要课题。

“开发区”概念源自西方国家的“出口加工区”

(Wong et al, 2005)。在国内，开发区包括经济技术

开发区、高新技术开发区、保税区、出口加工区等等

诸多类型。据统计，截至 2014年 7月，中国已拥有

115个国家级高新技术产业开发区，215个国家级经

济技术开发区，63个国家级出口加工区，13个国家

级保税区，57个其他国家级开发区，1170个省级开

发区(郭信峰等, 2014)。作为中国改革开放后设立

的政策特区和参与经济全球化的桥头堡，开发区已

有 30年的发展历程，曾在国家吸引外资、加工制造

出口创汇、吸纳外来先进技术、增加就业、促进城市

发展等方面发挥了举足轻重的作用。在传统发展

模式的路径依赖下，开发区作为产业区，人气不足，

公共服务设施短缺，城镇化动力不强，对周边地区

带动有限，成了空间和功能两方面的双重“孤岛”。

面对开发区发展面临的困境，学界也对开发区如何

转型进行了探讨，相关研究集中在发展路径、演变

过程、发展方向、相关案例等方面，主要内容包括发

展阶段探讨(Walcott, 2002)、产业发展转型(方建中,

2010)、土地开发利用(龙花楼等, 2000; 邵晓梅等,

2008)、发展动力及路径(张晓平, 2002; 王兴平等,

2011; 郑国等, 2014)、转型模式(曹贤忠等, 2014)、流

动人口的城镇化(程遥, 2012)，以及政府、市场的作

用等方面 (So, 2006; 罗小龙等, 2011; 沈宏婷等,

2011)。中介服务机构在产业集群与转型发展的作

用得到认可(王缉慈, 2001)。开发区通过基础设施

网络的共享、公用配套设施的集约利用统筹安排等

途径，可以实现园区单体企业外部成本的最低化

(樊杰等, 2010)。政府应加大对园区企业创新的政

策扶持力度(李佐军, 2014)，在建立园区孵化器、创

业基金、引导园区技术创新和产业升级等方面继续

发挥作用(程工等, 2006)，以降低园区内企业之间的

交易成本，强化其产业关联。总体而言，对于开发

区本身的研究较多，开发区转型模式的情景分析尚

属于空白。特别是在国家层面推行新型城镇化的

背景下，开发区应如何与国家新型城镇化政策互

动？如何实现自身的转型及可持续发展？开发区

管委会、企业高层和员工，以及生活在周边的村民

等利益主体对开发区发展有哪些诉求，政府如何响

应等问题，却鲜有涉及。

随着中国加入世贸组织后各项优惠政策的普

惠化，开发区的政策优势日渐消失，竞争力和活力

下降，传统的粗放型发展模式已难以为继。许多开

发区由于过度依赖土地经营和优惠政策而缺乏对

产业发展有效调控等原因(王缉慈, 2011)，在 2008

年国际金融危机中所受冲击较大。当前，开发区正

处于转型的艰难期和关键期。开发区能否顺利转

型升级、形成新的竞争力，影响到国家整体经济的

转型与发展步伐。在新型城镇化背景下，历经30年

的发展，开发区不仅面临着如何落实国家尺度新型

城镇化的政策安排，还需要优化调整自身产业功能

与结构，通过转型升级提升自身的竞争优势。需要

重视的是，开发区的转型应如何与国家新型城镇化

提出的“提高城镇化发展质量”互动，如何响应新型

城镇化和产业转型、产城融合的新形势而重塑自身

的竞争力，这些都需要作进一步深入研究。

2 研究区与研究方法

2.1 研究区概况

广州市民营科技园(以下简称“民科园”)是广州

国家级高新技术产业开发区下属五园之一，经过近

20年的发展，2010年园区总产值为53亿元，员工数

量约 0.7万，也是国家科技部重点扶持的民营科技

园。为了应对2008年金融危机的明显影响，民科园

努力改善投资环境，并实施了大幅扩容，将周边乡

村地区纳入，园区面积由 0.82 km2扩展为 34.03 km2

(图1)。

2.2 研究方法

基于开发区既有的研究成果，以园区管理模

式、产业创新及发展、对周边地区的带动、园区城镇
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化发展等方面为分析框架，借助问卷调研、深入访

谈等研究方法，对地方政府、民科园管委会、园区企

业管理层、企业员工、周边村民等相关利益群体的

现状需求进行调查，研究当前园区发展的现状及存

在的问题，并提出相应的转型发展策略。

2.3 数据来源

为获取广州民科园入驻企业的发展现状、存在

问题及发展的需求等一手资料，笔者于2011年9月

初在园区管委会的协助下，向全区企业发放了40份

调查问卷(占园区企业总数 265家的 15%），其中回

收问卷 32份。并于 2011年 10月 25日-11月 3日同

民科园管委会，大华仁盛等 8家入驻企业及周边太

和镇的 20位村民进行了半结构式访谈。选择企业

调查样本的方法如下：首先按产业类型将园区企业

分为四类，包括装备制造业企业，精细化工企业，文

化传媒企业，节能和新能源企业；再从每类企业中

随机抽取 10个企业作为样本进行问卷调查，共 40

个企业。而访谈企业的选取是基于调查问卷结果

的初步分析，从上述调查问卷覆盖到的企业样本中

按每产业类型随机抽取 2个的方式，共选取 8个企

业样本。另外，考虑到民科园与其附近村庄的关系

更为密切，笔者针对性地选取了大沥村、营溪村这2

个与民科园相邻的村庄，并随机在这 2个村庄选取

了10名村民进行深入访谈，了解他们对园区发展与

村建设之间的互动关系的看法。

3 广州市民科园现状及存在的问题

3.1 发展现状

3.1.1 经济持续快速增长，高新产业体系初步形成

与其他国内开发区类似，受惠于土地价格、税

收等方面的政策优势，广州民科园不仅成为成本洼

地，而且成为产业投资的政策洼地。2003年以来，

民科园经济持续高速发展，工业总产值和税收逐年

增加。2003-2007年间，园区的工业总产值年均增

长率高达 60.4%，2007年后受限于园区用地空间饱

和，经济增长趋势放缓，但发展态势良好(表1)。

在产业构成方面，2010年园区高新技术产业产

值约占工业总产值的60%，工业总产值年均增速保

持在 30%强(表 1)，初步形成了以装备制造业，精细

化工，文化传媒，节能和新能源为主的高新技术产

业体系。对民科园入驻企业名录的分析也表明，装

备制造、文化传媒、节能和新能源、精细化工等企业

的数量约占园区企业总量的 80%。园区内企业申

请专利数量亦呈稳定增长态势，专利累计数量已接

近1000件(表1)。

3.1.2 拥有良好的产学研合作平台，创新能力不断

提升

当前，民科园已成长为一个拥有一定研发能力

的民营高新技术园区。以广州863产业化促进中心

为平台的产学研合作创新体系业已建立，民科园于

图1 扩园前、后的民营科技园的土地利用现状图①

Fig.1 Current land use of the Guangzhou Private Science and Technology Park and surrounding area

①资料来源：广州市规划院，《广州市民营科技企业创新基地城市设计竞赛》。
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2009年被批准为国家级企业孵化器，这也是广州市

唯一的民营国家级高新技术创业服务中心，吸引了

众多民营企业入驻。

另外，当前园区已建成了中试基地、产学研实

践基地、大学生科技创业基地等机构，并培育了广

州呈和科技有限公司、广东蓝鸽科技有限公司等一

批具有较强创新能力的企业。目前园区在孵的科

技企业251家，成功孵化企业35家；已建成2个博士

后流动工作站、9个产学研合作基地、3家国家级技

术中心等；拥有12项国家863计划项目，6项国家火

炬计划项目，12项国家科技型中小企业技术创新基

金项目(数据源于园区负责人的访谈及年度总结)。

总体来说，国家级企业孵化器的建立及发展壮大为

园区由工业区向创新型园区的转型发展提供了重

要支撑。

根据对企业负责人的访谈，园区入驻的企业对

研发环节相当重视。除传统的生产制造环节外，这

些企业都设有专项的研发资金和专门的研发部门

及中试基地，其中研发人员数量约占员工总数的

30%，研发经费占企业生产总值的 10%~20%左右。

例如，园区内的蓝鸽科技有限公司约有 2/3的员工

从事研发，安达汽车零件有限公司将每年投入销售

额的10%用于研发，并已拥有多项专利(数据源于与

相关企业负责人的访谈)。

3.2 园区发展面临的主要问题

3.2.1 政府主导下的管理体制僵化，难以应对新的

发展需求

民科园采取了政府主导型的管理模式。1995

年经国家科技部批准，广东省科技厅、广州市科技

局、白云区政府共同投资建设了民科园。按当初的

政策设计，民科园享有国家级高新区的政策优惠，

主要由白云区政府管理。白云区随即组建了相对

独立的开发管理委员会作为开发主体，具体承担园

区建设与发展职责，规划和统筹园区发展，包括园

区土地一级开发和基础设施建设等。

与国内绝大多数开发区一样，民科园管委会作

为白云区政府的派出机构，采取了一种结构简化的

管理体制，兼具党、政两块功能。这种管理模式设

计旨在将开发区的精力聚焦在经济发展相关事务

上，减少其在政治、社会管理事务等方面的负担，从

而提高运行效率。

虽然开发区的这种管理体制在起步阶段有利

于协调开发区发展中的各种关系(如项目审批)，提

高办事效率，但当开发区发展到成熟阶段，这种传

统的管理模式由于政府权力过于集中，行政官僚作

风愈加显著，出于“急于求利”对园区发展的管制、

干涉过多，出台的许多规定不灵活，使很多落户项

目并不符合开发区的定位和市场需求。另外，企业

之间的互动交流、信任缺乏、合作不畅，园区发展的

内生动力不足，不仅难以应对园区转型升级和提升

自身竞争力的需求，也违背了开发区建立的初衷。

故从长远发展看，仅关注于短期内园区企业数量和

经济增长，而忽视经济发展质量和创新环境的营造

是不可持续的。与管委会领导及园区企业管理层

的访谈发现，受制于现有的考核机制，民科园优先

考虑经济总量的增加，过度依赖土地经营和政策优

惠，以“吸引”企业入驻及促进经济增长为工作核

心，在招商引资时更关注短期内能创造产值和税收

的企业，而不会认真考虑该企业在生产链条的位

置，能否与园区既有企业形成产业联系，能否提升

园区的创新能力。因此，仅仅以吸引投资作为工作

目标和任务，造成企业入驻门槛太低，违背了开发

区、特别是民科园所属的高新技术开发区建立的初

衷。在共同的利益及发展目标的驱动下，民科园管

委会热衷于与开发商进行合作，很多时候扮演了投

资者的服务机构角色。但正如王慧(2006)所言，管

委会追求“急功”与开发商贪图“近利”相结合常会

导致短视行为，如土地低价征用、制度环境不健全、

政策执行不规范，违反国际惯例等，这也导致了开

发区内企业遇到难题时，均寻求管委会的帮助，而

表1 广州民科园主要经济社会指标

Tab.1 Main economic and social indices of the Guangzhou Private Science and Technology Park

指标

工业总产值/亿元

工业总产值年增长率/%

高新产业产值/亿元

高新产业产值增长率/%

企业申请专利数量/件

2003

2.5

-
0.7

-
16

2004

4.3

72.0

2.0

185.7

42

2005

9.1

111.6

5.9

195.0

79

2006

20.2

122.0

14.2

140.7

134

2007

30.6

51.5

23.0

62.0

172

2008

35.0

14.4

-
-

213

2009

41.3

17.9

24.8

-
185

2010

55.0

33.3

33.0

33.2

98

资料来源：广州民营科技园管委会。
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几乎不与园区内的其他企业协作、互助。

3.2.2 企业间协作缺乏，未形成产业集群，创新平台

建设滞后

当前，国内多数运作成功的开发区是由海外的

投资和机器设备、开发区的土地和厂房、外来农民

工群体、全球市场等要素有机组合而成。简言之，

开发区发展采用的以廉价劳动力为基础参与全球

化竞争的战略，以吸引大量的工业化转移。许多开

发区通过依靠土地和税收政策的优惠来吸引企业

进驻，在设置招商引资门槛时，着重考虑外资的规

模，而长期忽视引进企业的质量以及它们之间的产

业分工及关联程度。

具体到民科园，虽然目前园区内各企业拥有自

己的研发部门，一些企业如广东大华仁盛科技有限

公司、呈和科技有限公司、广州市安达汽车零件有

限公司等生产的产品在国内具有较强的竞争力，但

这些企业只是在空间上的“简单扎堆”，它们承接的

产品订单均来自园区外，与园区内的其他企业基本

不存在产品、市场方面的关联。可以说，当前企业

间缺少相互支持、依存的专业化分工网络，缺乏深

层次的协同与协作发展，它们集聚在园区主要是依

赖于对国家开发区和孵化器的优惠政策，但这些企

业并未表现出一种强烈的植根于开发区的态势，未

形成相应的产业集群(图2)。

虽然园区有很多企业注重对自身研发中心的

建设，但就整个园区而言，由于管理层更关注于任

期内的经济效益，对园区创新环境的营造关注度不

够，创新基础平台的建设严重滞后，缺乏园区孵化

器、中试中心、实验中心、工程技术中心等公共设施

的建设，也缺乏提供中小企业共性技术服务的能

力，导致园区发展后劲不足。另外，民科园内的科

技创新服务体系尚未健全，当前主要依托于大华仁

盛公司的国家 863产业化促进中心为平台，但园区

自身的科技服务能力较弱，科技资源整合共享程度

较低，致使许多处于成长期的创新型企业在孵化出

成果后就搬离民科园。另外，缺乏技术创新所需的

合作与非正式交流的社团、创新文化氛围和创新平

台，加上居住区的配套建设不尽人意，民科园内绝

大多数科研人员更喜欢居住在具有创新交流环境

与归属感的主城区，宁愿每天往返通勤，也不愿意

搬到园区内。

3.2.3 企业根植性差，对地方发展带动不显著

如前文所述，园区内的所有企业是受优惠政策

和廉价的土地所吸引而来的，在空间上缺乏根植性

和协作交流。实际调研也发现，民科园与周边村庄

的经济联系薄弱，堪称是城乡孤立，园、村割裂。园

区内产业发展水平较高，属中端加工制造型与高端

研发制造型的产业园区。而周边的乡村经济发展

水平较低，主要是低端的劳动密集型小型加工作

坊，如五金、化工、水泥、制衣等，附加值较低，很难

与园区内部技术密集型的企业进行合作(图2)，仅有

少量村民在园区企业从事保安、物业管理等工作。

园区发展给周边村庄的村民带来的收益主要是土

地增值(集中在卖地、地租、厂房、住房和商铺出租

等)以及一些低层次的生活服务业收入。据调查，

2008年民科园周边村庄村民年人均纯收入为0.5万

元，不到园区企业工人两月的工资收入。

实际上，虽然民科园的企业均为民营资本，但

绝大多数并非广州本地企业，成为外援式的工业

区，这也是当前园区企业根植性不强的原因。此

外，村民建筑由于缺乏统一的规划及管理，建筑质

量参差不齐，布局凌乱，公共空间严重不足。受房

屋出租的利益驱动，村民们大量违章翻建、搭建，建

筑密度严重超标，整体环境欠佳。民科园现代化的

厂房和研发、办公楼宇及宽敞的道路与周边的传统

村庄面貌及狭窄的乡间小路在文化景观上形成鲜

明对比。民科园实际上是空间和功能的双重“孤

岛”。因此，如何强化民科园对地方经济的带动作

用是白云区政府和园区管委会迫切希望解决的

图2 民科园与周边乡镇的现状关系示意

Fig.2 Relationship between the Guangzhou Private

Science and Technology Park and surrounding

towns/townships and villages
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问题。

3.2.4“只见工厂，不见城镇”，产城融合程度低

与国内其他开发区类似，民科园存在着“只见

工厂，不见城镇”的现象，主要表现为：现状用地功

能单一，主要以工业用地和道路交通用地为主，约

占园区建设用地的73%，公共服务设施和绿地所占

的比例较小，不足6%。据访谈，民科园公共服务配

套设施严重不足，远不能满足企业商业商务活动和

员工日常生活需求，这已成为制约园区持续发展的

瓶颈。

从民科园的空间布局看，由于扩园前的民科园

绝大多数空间都用于厂房建设，仅有少量零散分布

的职工宿舍楼、超市、餐厅等，而其后续居住及商业

配套设施的建设受限于0.8 km2的用地规模所限，这

导致园区的生活服务设施远不能满足企业的商务

活动和员工日常生活的需求，故只能依靠周边太和

镇区的公共服务设施。在提及企业的需求时，大部

分受访者认为民科园应优先建成服务于生产的商

业商务设施，以及服务于员工的日常生活设施。以

园区企业员工现状居住情况为例，目前园区只有一

栋职工宿舍楼，远远不能满足居住需求。由于园区

现状居住配套不足，企业的一般员工多在周边村庄

租房或者租住村建公寓，高层、中层人员多居住在

广州市区内，每天通勤时间很长，来往不便。据调

查问卷分析，目前居住在园区的高层管理人员、中

层管理人员和一般员工的比例分别为 10%、23%、

38%，居住在周边乡镇的一般员工高达44%。另外，

有 70%的高层管理人员和 54%的中层管理人员居

住在广州市区，每天需要约 2小时的通勤时间。值

得注意的是，园区内部绝大部分企业员工都无法获

取广州本地户口，无法享受政府为户籍人口提供的

公共服务，而员工的子女也没有真正的入学资格，

只能寄读在周边地区的小学。

总之，由于中国开发区普遍重视招商和基础设

施发展，忽视了社会服务设施的建设，而劳动密集

型加工制造企业的进驻则产生了农民工群体的集

聚。多数开发区仅实现了土地和产业的城镇化，却

未能实现人口的城镇化和城市文化的普及，具体表

现为：商业服务设施匮乏，生活服务业发展水平低，

缺少综合性商务中心，缺乏大型购物中心、图书馆

等服务设施；公共服务设施缺乏，其用地被产业用

地挤占，无法支撑生产性和生活性服务中心的建

设，表现为城市功能的社会服务产业缺口很大。这

样的开发区难以吸引高技术人才根植于当地，难以

形成紧密的地方社会网络，更无法支撑起开发区创

新能力的培育和成长。

4 新型城镇化语境下开发区转型发展

的情景分析

与传统城镇化的关注点相比，新型城镇化更重

视人的城镇化，而非传统的工业与土地的城镇化；

提倡市场主导、政策保障而非政府主导的自上而下

的推进；受益群体将覆盖城市中的农业转移人口

(表2)。但石楠等(2014)认为，中国城镇化的动力总

体上在减弱，城镇化的综合成本在不断提高，城镇

化的关联效应日益复杂，故地方尺度上如何实现新

型城镇化，政府、市场两方的力量应该如何平衡是

当前应该重点关注的问题。

开发区作为国家自上而下主导推进的特殊政

策空间，历经 30年的发展，已完成最初确定的历史

使命。当前，中国正处于全面转型期和国际经济形

势的急剧变化期，沿海地区对人力资源的吸引力大

幅下降，大批农民工返乡，传统出口导向的加工组

装制造业需要向内需型转型，特别是2008年金融危

机以来，珠三角大面积的企业倒闭潮及大规模的外

迁潮佐证了开发区以封闭的工业厂房为基本单元

的外向型“重生产，轻生活”的发展模式的不可持

续。开发区作为构建开放型经济新体制的“探路

者”和培育产业竞争新优势的“排头兵”，急需在转

型发展和重塑竞争力方面进行探索。具体到民科

园，扩园为其提供了新的发展空间。但在拥有新的

发展空间后，民科园应选择何种发展模式？是延续

既有的发展路径，继续建设工业园区，还是主动加

快产业转型升级，培育自身的技术创新优势？这均

需进一步的深入探索。

开发区不同发展模式与转型情境对比见表 3。

自由发展情景是中国传统城镇化背景下开发区通

用的发展模式。在这种情境下，受既有的管理体制

和政绩考核机制的影响，采取政府主导下的传统发

展模式在短期内可以实现经济增长最大化，政府负

担风险较小。但按此模式，民科园将必然延续当前

发展面临的诸多困境，加重城镇化的持续低效及园

区的不可持续发展，难以落实国家新型城镇化的政
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策。另外，由于民科园内的多数企业仍停留在产业

链条的低端环节，企业之间的联系较少，属于无导

向工业(Footloose Industry)，根植性差，对周边城镇

的辐射带动有限（表3）。民科园在面对国内外竞争

时存在巨大的脆弱性，特别是当外部条件(包括土

地价格、优惠政策、市场环境)发生变化时，容易形

成产业空洞化，给本地经济带来巨大的冲击。

为加速开发区转型，有些地方政府采取了激进

转型模式，投入大量的物力、财力及人力，强势主导

园区的建设进程：一方面，通过行政举措将园区的

既有劳动密集型加工制造企业强制迁出；另一方

面，推进园区基础设施、孵化器以及其他配套设施

的建设等，主动扶持、引进技术含量更高的成长型

企业。不过此激进转型模式虽然加快了落后产能

的转移，但对现有社会及经济的稳定产生了一定的

负面效果，如导致很多劳动密集型企业关闭，大量

外来务工人员失业(表 3)。东莞市政府在松山湖科

技产业园区发展初期就主动建立孵化器，吸引创新

型企业入驻，并出台扶持成长型企业的政策等，但

实际入驻企业不多，创新型企业的培育效果亦不甚

理想，其原因不仅与东莞缺乏科研院所和高校及其

创新氛围的支撑有关，也在一定程度上与政府主导

的激进转型模式有关，而这也显然与国家新型城镇

化政策提倡的发展模式相悖。因此，单纯依靠政府

来解决开发区的转型问题，难以满足新型城镇化的

要求。

与以上两种发展模式相比(表 3)，政府引导、市

场主导的渐进转型发展模式是较为理想的选择，台

湾新竹科学工业园区采取此发展模式成功实现转

型，发展成为“亚洲硅谷”。在该发展模式下，政府

一方面负责统筹规划和建设主要的硬件设施，另一

方面通过市场的力量引入高新技术企业和配套服

务企业，进而形成职能的合理分工协作。要突破产

业发展的既有瓶颈，民科园需要推进经济发展方式

转型，跨越外源型企业单纯的劳动密集型加工制造

模式，实现高新技术产业的本地研究及孵化，以加

速创新产业集群的形成。较之加工制造业占主导

的传统开发区，当前民科园内的一些企业虽拥有自

主创新技术和自有产权，但由于园区内多数企业规

模较小，尚未形成自有品牌，也不具备良好的创新

氛围和创新文化，因而能成功研发的企业和产品数

量不多。如何转型才能落实新型城镇化政策并进

而提升创新优势，实现开发区的可持续发展是面临

的一项重要任务。从广州民科园的发展情况看，渐

进转型情景更适合发展的实际，应该成为推进民科

园转型的优先选择。

表2 传统城镇化与新型城镇化的要点比较

Tab.2 Comparison of the traditional urbanization and new urbanization

关注点

发展路径

城乡关系

空间发展

财政支撑

发展模式

受益群体

传统城镇化

城镇化数量规模的增长；经济的增长；工业与土地

的城镇化

传统工业化和粗放式增长

城市是主角，单向流动；乡村弱势，走向衰落

城市外延式增长；重视增量

过度依赖土地出让收入和土地抵押融资

政府主导

市民

新型城镇化

数量、质量并重，更关注城镇化质量的提升；更注重经济、社会、环

境等的协调发展，关注对人需求的满足；人的城镇化

更加多元，工业化、信息化、城镇化、农业现代化同步发展

城乡一体，双向流动；繁荣城市，美丽乡村

城市内涵式提升；注重存量改造

政府发债、培育地方主体税种、引入社会资本

市场主导，政策保障、社会参与

覆盖城市中的农业转移人口

表3 不同发展模式与转型情景的优缺点对比

Tab.3 Comparison of the three scenarios of transformation

政府角色

目标

转型

可持续性

负债时间及风险

政府负担

对周边的辐射带动

城镇化发展

自由发展情景

政府主导的路径依赖

经济增长最大化

否

差

短期负债，风险低

小

小

难以实现新型城镇化

激进转型情景

政府主导

经济、社会、就业等众多目标的优化

是

难以判断

长期负债，风险高

大

较难评估

难以实现新型城镇化

渐进转型情景

政府引导、市场主导

经济、社会、就业等众多目标的优化

是

强

短期负债，风险较低

较小

较大

可能实现新型城镇化
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5 广州民营科技园推进渐进转型的发
展策略

在新型城镇化的背景下，广州民营科技园应转

变发展模式，需要立足自身发展的基础，以当前的

扩园为契机，推进渐进转型的发展模式。具体而

言，既要实现从单一工业区转向综合型园区，从“政

府主导”向“政府引导、市场主导”转型，从“孤岛”向

“协同发展”转型，从低度城镇化向新型城镇化转

型，以提升园区的城镇化品质；还要在经济方面由

传统的加工制造产业转向研发创新产业，由(土地、

劳动力)资源主导型经济转向创新主导型经济，以

提升自身的竞争力，真正做到园区的多维成功转

型，需要采取以下发展策略：

5.1 从“政府主导”到“政府引导、企业主导”，优化管

理模式

“政府主导”的管理模式在开发区设立之初是

卓有成效的，主要是企业的前期入驻确实需要政府

的全力支持，如征地、拆迁、补偿等事项以政府名义

操作比企业更容易协调，而基础设施和公共服务设

施的建设都需要政府的主导推进 ( 魏宗财等,

2014)。民科园在发展初期取得的成绩佐证了政府

主导的管理模式在发展初期的成功实践。但随着

民科园的进一步发展，政府主导下的管理模式凸显

了体制僵化、活力不足的问题，对市场需求的变化

反应不及时，极大地影响了民科园的发展转型。

因此，应优化管理模式，充分发挥企业的积极主动

性，鼓励企业成为技术创新的主体，在园区的发展

中发挥主导作用，形成“政府引导、企业主导”的管

理模式，才能从根本上避免或解决民科园当前面临

的诸多问题，以适应市场对新产品的不断需求，提

升企业的自主创新能力和竞争优势，形成有利于园

区投入产出的良性循环(图 3)。在当前民科园内许

多企业具备一定的研发和创新能力的基础上，应通

过园区整合产业集群的核心力量——高校、科研机

构等研究力量，提升园区技术创新方面的竞争

优势。

5.2 从“制造”到“创造”，引导创新环境和创新空间

的营造

当前，全球经济竞争力的关键是技术创新。民

科园为摆脱对传统发展路径的依赖，必须实现由

“制造”到“创造”的发展模式转型，培育以技术创新

为核心要素的新竞争优势。民科园在转型初期，需

要依托现有的国家级企业孵化器，出台政策积极支

持已拥有一定技术基础的本地创新型企业的发

展。同时，还需大力引进知名的研发企业或成长型

科技企业，增强园区的创新力量(图4)。

民科园创新氛围的形成，不仅要通过自上而下

的号召，更需要在空间组织、制度上进行创新。如

何让企业间互相信任和合作，并通过产学研互动促

进技术创新，营造创新环境和建立促进产学研合作

的制度创新是关键。在空间组织上，需从创造优美

景观转到培育创新创业社区，以促进创新作为空间

营造的出发点，依托于营造适合知识人才需求的场

所，打造特色的“地方化空间”，以吸引高端人才和

要素的集聚。硅谷、新竹等科技园区的发展实践表

明，在一个创新氛围浓厚的科技园区内，产业联系

将更加多元化，较之企业内部不同环节之间的正式

联系，企业和相近部门之间的非正式联系显得尤为

重要，地理邻近作用的决定性因素是制度和文化

(Boschma, 2005)。研究成果表明，科学家 60%以上

的知识是通过非正式交流渠道获取的，这就要求在

创新空间营造和创新氛围设计中，除了需要为知识

人士提供优美舒适的宜居场所以及构建良好的创

图3 企业主导下的民科园管理模式

Fig.3 Enterprise-led management of the Guangzhou Private Science and Technology Park
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业平台外，各种正式交流场所如图书馆、会展中心、

会议中心等，以及多样化的非正式交流空间如公

园、绿道、体育中心、酒吧、咖啡厅等的营造也十分

重要。

民科园和广州市白云区政府还需进行相应的

制度、政策创新，促进地理邻近的相关企业、支持性

机构和研发教育机构之间的产业联系，提高产业和

区域竞争力。政府要制定一系列的综合配套政策，

如建立园区产业协作配套联席会议制度，设立产业

协作配套联络机构等，以推动企业间建立分工协作

的互动关系，推动产业集群的建立；倡导和帮助企

业筹建不同产业类型的产业协会，引导企业借助产

业协会平台，强化相互间的交流与合作，逐步强化

本地企业和外来企业的联系，培育企业的根植性；

建立有利于产业集群创新合作的企业网络，形成有

自身特色的创新文化和创新环境。

5.3 产城融合，打造服务设施共享的产业社区

产业发展需要与城市化的发展同步推进，“产

城融合”已成为民科园解决其发展瓶颈的必由之

路。“产城融合”理念要求产业发展与城市功能优化

之间的相互促进关系。开发区要以产业转型发展

为城市功能提升提供经济支撑，又要让城市功能优

化为产业转型发展营造良好的环境，这也是新型城

镇化进程中提升城镇化质量的要求。促进民科园

产城融合的途径之一就是实行土地的混合使用，将

产业的空间组织转变为混合型功能组织，将综合服

务和研发嵌套于产业社区内部，以强化核心环节的

合作；以先进制造业为主的工业邻近研发用地，为

研发成果的转化提供产业平台；将工业用地与公共

设施和居住用地有机混合布局，尽可能实现职住平

衡；通过不断完善民科园的功能，实现产城融合和

地方社会网络的逐步优化。

针对当前服务体系中软环境较弱的现状，民科

园除解决当前企业员工面临的实际问题外，还应本

着产城融合的理念，逐步健全自身的服务体系，提

升社会公共服务功能，构筑多层次、完善的公共服

务配套网络，营造一个宜居、宜业的人居环境(姜煜

华等, 2009)。此外，还应重点发展金融、商务、法律

等各类服务，将“服务品牌”打造成为区域竞争优

势，以利于吸引高新技术产业人才的引进，并促进

专家、人才依托逐步完善的服务设施进行密切交

流，优化地方社会网络的结构和功能。

图4 转型后民科园与周边乡镇的关系示意

Fig.4 Relationship between the Guangzhou Private Science and Technology Park and surrounding

towns/townships and villages after transformation
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基于民科园的庞大规模，如何优化生产要素资

源配置，合理规划其功能布局至为关键。国内外产

业园区的发展经验表明，产业园区一般由数个承担

产业功能的产业组团、居住组团及服务中心区组

成。而产业社区是产业园区发展的高级阶段，一般

以高新技术产业为主导产业。作为产业“社区化”

的产物，产业社区集生产、研发、居住、产业服务配

套(培训、商务)、生活配套(文化教育、娱乐和服务)、

休闲(公共绿地)等功能为一体(图5a)。考虑到民科

园的现状及发展需求，以 500 m为半径规划产业社

区。在满足服务半径的前提下，规划产业社区之间

可共享生活配套、公寓、产业配套和公共绿地，打造

产业社区公共服务共享布局模式(图5b)。

5.4 统筹城乡与周边发展，更加体现设施共享和机

会均等

开发区不应只是“无导向”企业的空间集聚状

态，而应从依赖外资的分厂经济转到依靠本地企业

创新活力，成为嵌入到本地社会经济系统中的园区

集群。当前民科园内尚有较多的村庄，需要慎重考

虑村民拆迁安置及就业等系列问题。基于传统的

异地搬迁集中安置模式易造成居住空间分异，诱发

社会问题，不能实现新型城镇化的初衷。故采取

“异质化社区”的规划理念，将拆迁村民的安置区与

普通居住区混合安置，人口比例设置为30%的安置

人口、70%的普通居住区人口，形成“邻里同质，社

区混合”的居住模式，使拆迁村民在尽快融入城市

生活、公平地享受城市公共资源的同时，适度保障

同质居住及保证居民对其居住空间的认同感和归

属感。该模式能促进农村居民向城市居民转化，维

护社区的和谐稳定。而相对分散的 10%的村集体

经济发展用地，将按照总规布局商业和工业项目，

这样既不会影响地块的功能和完整性，又可提高村

集体用地的收益，进一步缩小城乡居民的收入

差异。

此外，民科园还应成立专门管理和服务外来人

口的部门，将外来人口纳入规范、统一的人口管理

服务体系，将教育、医疗等公共服务逐步扩展覆盖

到外来务工人员。例如，出资对外来务工人员免费

提供岗前培训和技能培训，以提升员工的素质；在

社会保障方面，针对园区工人年轻、收入相对较低

的实际情况，应打破户籍和用工形式界限，实施职

工基本医疗保险、失业保险与职工基本养老保险捆

绑参保政策等；在住房方面，采取公共租赁住房、租

赁补贴等多种形式改善农民工居住条件；针对园区

与周边地区发展互动不足的现状，园区管委会需对

周边的市民、村民提供免费的就业培训，并为那些

在园区扩展过程中失地的村民提供更多的就业机

会，加强与周边地区的产业、社会联系，实现健康的

城乡互动，促进城乡一体化(王开泳等, 2007, 2008)

(图4)。

5.5 小结

在新型城镇化背景下，广州民科园需要主动调

整发展思路，实现转型发展，重塑自身的竞争力。

针对当前民科园在发展中所面临的一系列急迫问

题，作者认为，扩园为民科园提供了新的发展空间，

而渐进转型模式是扩园后民科园较为合理的发展

模式。为此，广州市民科园既要实现从“孤岛”向

“协同发展”、从低度城镇化向新型城镇化转型，又

需从加工制造区向创新型园区转型；既要针对目前

存在的困境，重视对公共服务等人居要素的完善及

图5 规划产业社区布局模式图

Fig.5 Layout of the planned industrial community

1204



第9期 魏宗财 等：新型城镇化背景下开发区转型研究

城乡发展的协同，又要注重培育及提升自身的创新

技术优势，实现成功转型。

6 对开发区转型的进一步思考

6.1 推进开发区转型升级刻不容缓

在30年的发展历程中，开发区作为推动改革开

放、技术创新的载体，推动了中国工业化的进程，对

经济增长贡献良多。但同时，作为地方政府为主导

的投资行为，在全球经济动荡的时代，开发区也面

临着严峻的挑战。随着科技创新的发展，开发区的

区位可替代性日益凸显，有可能出现产业空心化现

象。部分开发区由于土地利用效率低、发展水平滞

后等原因，已被淘汰。可以预见，经过30年的发展，

开发区传统的发展模式已经不可持续，部分开发区

将随着政策优势的消失而结束其历史使命。而《国

家新型城镇化规划(2014-2020年)》为开发区的再发

展提出了新要求，也提供了一个新的方向：开发区

需要由政府主导向政府引导、市场主导转变，由硬

环境见长向软环境取胜转变等，开发区的转型升级

迫在眉睫。需要指出的是，开发区作为一种特殊的

产业空间，在新形势下应采取新的发展模式和培育

新的核心竞争优势，用“接地气”的方式应对面临的

挑战，实现从投资驱动转向创新驱动，从土地、劳动

力等资源主导型转向创新主导型经济，从传统加工

制造产业转向研发创新产业，重塑自身的竞争优势

和活力。

6.2 推进开发区转型升级是新型城镇化的重要任务

《国家新型城镇化规划(2014-2020年)》是国家

尺度关于城镇化问题的“顶层设计”，不仅要求保持

经济的健康发展，而且要求思考城市社会应如何包

容创新发展更先进的城市文明(石楠等, 2014)；新型

城镇化更加重视城镇化质量的提升，而城镇化质量

提升的关键在于推进以人为核心的市民化进程和

收入的再分配，而非原来的以生产增长为中心。这

意味着需加大对创新创业的扶持，更多地将资本的

积累转化到人力资本和创新资本的积累(石楠等,

2014)。开发区作为国内特殊的政策空间，除了要

落实国家新型城镇化规划的“关注城镇化质量”和

“以人为本”等要求外，还需要注重从“制造”到“创

造”的转型。在开发区尺度上，如何通过政府和市

场的力量，加快开发区的发展转型，是适应经济新

常态，推进新型城镇化持续健康发展的重要任务。

6.3 开发区的转型升级研究任重而道远

本文着重探讨了在新型城镇化背景下，以民科

园为典型案例，分析了开发区应如何实现转型发

展，如何重塑自身的竞争力。从研究范围来看，广

州民科园地处发达的珠江三角洲地区，具有一定的

典型性，但不同区域不同类型的开发区具有不同的

发展基础，转型升级的思路和方向应各不相同，需

要因地制宜地进行深入分析。从研究视角看，本文

主要在深度访谈和实地调研的基础上，运用比较分

析和情景分析方法探讨了广州民科园的转型模式

选择及实现策略，总体上还是比较宏观的分析，今

后应进一步拓展研究思路和方法，从产业转型、空

间转型、社会转型、生态转型等方面进行有针对性

地深入分析，确定开发区转型的具体方向、内容和

路径。中国经济步入新常态，开发区的功能定位和

发展速度如何调整？如何突破转型升级的发展瓶

颈？如何破解转型升级过程中的土地资源瓶颈？

如何发展智慧园区？如何实现开发区与互联网+的

有机融合？需要培育哪些新型业态支撑转型？这

一系列的问题仍然待解，在开发区转型的研究上，

还需要更多更深入地研究。
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Transformation of economic and technological development zones
in the context of new urbanization:

a case study of the Guangzhou Private Science and Technology Park

WEI Zongcai1, WANG Kaiyong2*, CHEN Tingting3

(1. Department of Urban Planning and Design, The University of Hong Kong, Hong Kong 999077, China;

2. Institute of Geographic Sciences and Natural Resources Research, CAS, Beijing 100101, China;

3. Urbanization Institute, Sun Yat-Sen University, Guangzhou 510275, China)

Abstract: The National New Urbanization Planning (2014- 2020) is regarded as the top institutional policy

design to deal with urbanization- related issues at the national level. With the deepening of the reform and

opening- up, policy advantages of economic and technological development zones have been gradually

diminishing, and their comprehensive competitiveness and vitality have dropped. Using a questionnaire survey

and semi-structured interviews and based on the analysis of different interest groups, this research found that the

development of the Private Science and Technology Park not only promotes the transformation from low-level

urbanization to new urbanization for implementing the national new urbanization policy, but also should put

forward development strategies to move from "manufacture" to "innovation" , so as to reshape the

competitiveness and transformation from manufacture to innovative industry. This article may provide some

references for the sustainable development of Chinese economic and technological development zones in the

transitional age.

Key words: new urbanization; economic and technological development zone; transformation; Guangzhou Pri-

vate Science and Technology Park
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