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开发区的“第三次创业”：从工业园走向新城
———以苏州工业园转型为例
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摘　要：开发区是全球化时代出现的新产业空间。开发区在我国经济发展和改革开放中，发挥了重要作用。理论

界将我国开发区发展阶段总结为“一次创业”和“二次创业”两个阶段，但是目前我国开发区普遍出现了从工业园向

新城区转型的趋向。从企业家型城市的理论视角，通过 对 苏 州 工 业 园 发 展 与 转 型 的 实 证 研 究，论 证 开 发 区 建 设 进

入“第三次创业”的新阶段———即从工业园向城市新区的转变。在新一轮转型中，苏州工业园实施了企业家的城市

策略，采取了园区再定位、创造新城市空间等企业 家 城 市 行 动，园 区 的 新 城 功 能 和 第 三 产 业 得 到 迅 速 发 展。同 时，

研究也发现园区管委会的管治体系发生了根本变化，从促进经济增长管理向社会和城市综合管理转型。该研究将

对我国新一轮开发区的转型具有重要启示。
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　　我国开发区主要包括高新技术开发区、经济技

术开发区、工业园与工业区、保税区等。过去２０多

年来，开发区在我国经济与城市发展中扮演了重要

作用。学术界和开发区管理者普遍认为，我国开发

区的发展先后经历了“一次创业”（奠定基础）和“二

次创业”（提升发展）两个阶段。但是，近年来一些发

展基础较好的开发区开始向新城区转型，开发区进

入了新的发展阶段。本文采用实证研究的范式，在

企业家型城市的视角下对苏州工业园转型进行案例

研究，目的在于论证继“一次创业”和“二次创业”之

后，开发区正在经历着“三次创业”。本研究将深化

对开发区发展阶段的认识，研究发现同时也为开发

区向新城区的转型提供政策启示。

１　理论综述：企业家型城市与我国开

发区的发展历程

　　企业家型城市是欧美近十年来在城市研究中的

流行词汇和新理论。企业家型城市理论是在全球城

市竞争（Ｇｌｕｒｂａｎｉｓａｔｉｏｎ）日益加剧的背景下，出现的

新管治形式［１］。企业家型城市政府是政府从社会福

利主义向后凯恩斯转型中出现的新政府。企业家型

城市政府不仅出现在西方资本主义国家，也在转型

的社会主义国家出现［２］。
根据Ｊｅｓｓｏｐ等［１］对企业家型城市特征的总结，

企业家城市有３个特征，即企业家城市的战略、企业

家的风 格（Ｅｎｔｒｅｐｒｅｎｅｕｒｉａｌ　Ｆａｓｈｉｏｎ）和 企 业 家 的 旗

帜（Ｅｎｔｒｅｐｒｅｎｅｕｒｉａｌ　Ｄｉｓｃｏｕｒｓｅ）。企 业 家 型 城 市 的

出现对城市空间的发展与转型有着深远的影响。在

企业家型城市的研究中，主要围绕与城市形态和功

能相关的５个相互关联的经济领域进行研究［１］。一

是，城市新空间的产生，即为生产、服务、工作、消费、
生活等活动创造新类型的城市空间。开发区和跨界

城市等就是这种新类型的城市空间。二是，空间产

生的新 方 法（Ｎｅｗ　Ｍｅｔｈｏｄｓ　ｏｆ　Ｓｐａｃｅ　Ｐｒｏｄｕｃｔｉｏｎ）。
这些新方法包括物质、社会和数码基础设施建设和

规模经济的发展等。三是，开辟城市新市场。主要

是通过建设 文 娱 设 施、城 市 新 景 观、城 市 地 标 工 程

等，提高居民、通勤者或游客的生活质量。四是，寻

找新资源供应以加强竞争优势。中央政府投资、跨

国资本、劳动力培训等均被视作新资源。五是，城

市再定位，以提升其在城市等级中的相对地位。本
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文将采用企业家型城市的理论，对苏州工业园的转

型进行实证研究。
对苏州工业园转型的研究，还需要我们对我国

开发区的发展历程进行综述。自１９８０年代初，我国

设立经济技术开发区和高新技术开发区以来，各类

工业园 区 大 量 涌 现，极 大 地 带 动 了 地 方 经 济 的 发

展［３］。由于各地开发区建设的时间不尽相 同，其 发

展也处于不同阶段，我们很难给出开发区发展阶段

一致的时间节点。但理论界普遍认为，我国开发区

的建设与发展基本上经历了“一次创业”和“二次创

业”两个阶段。
“一次创业”指开发区设立之初的起步和低水平

发展阶段。这一时期，开发区在基础设施、投资环境

和招商引资等方面做出巨大努力，在制度和物质环

境上奠定了开发区进一步发展的基础。这一时期，
对开发 区 的 研 究 主 要 关 注 规 划、布 局 等 方 面［４～７］。
建设初期，开发区围绕“四窗口”（技术、管理、知识和

对外政策的窗口）的初衷，将吸引外资、发展工业、出
口创汇作为工作的重点［８］。为了短时间实现生产要

素集聚和扩张，开发区采用了粗放式的增长方式，大
量引进技术含量低、劳动密集型的企业［９］。因此，出
现了建设失 控、滥 占 耕 地 等 负 面 外 部 性［１０，１１］，开 发

区的增长方式亟待转型。
随着一次创业中出现问题的日益加剧，开发区

管理者和学术界开始反思“开发区热”，２００１年以后

开发区的“二次创业”被广为提及①。“二次创业”提

出开发区要从外延式发展向内涵式发展转变；从注

重硬环境建设向注重软环境建设转变；从以国内市

场为主向大力开拓国际市场转变；产业发展从小而

分散向集中优势、加强集成、发展特色产业和主导产

业转 变；从 渐 进 式 改 革 向 建 立 新 体 制、新 机 制 转

变②。二次创业中，产业集群和技术创新［１２］、高新技

术产 业［１３］、区 域 创 新 系 统［１４］、都 市 型 工 业 园 转 型

等［１５］成为学术 界 探 讨 的 主 要 焦 点。虽 然 二 次 创 业

并没有彻底根除开发区发展中出现的各种问题，但

使开发区在产业升级、技术水平、创新能力、管理服

务等方面有了质的提升。
近年来，开发区的发展出现了新变化，即从工业

园向城市新区转变，从单一制造业发展向服务业并

举发展。天津、青岛、南京和大连等城市的开发区纷

纷提出建设新城区的目标［８，１６］。一些发展条件较好

的开发区甚至走的更远，直接进行了行政区划调整，
设立新的市 辖 区，例 如 广 州 萝 岗 区（广 州 开 发 区）。
这种从开发区向新城的根本性转变，将比一次创业

和二次创业的意义和影响更为重大和深远，这也是

开发区发展正在面临的新机遇与新挑战。因此，我

们将之称为开发区的“第三次创业”。下文将选择苏

州工业园进行实证研究，探讨开发区的新一轮转型。

２　研究区域背景

国家级开发区苏州工业园设立于１９９４年，最初

由中国和新加坡两国政府合作建设，初衷是加强两国

经济技术的交流和建设具有国际竞争力的高科技工

业园区，园区同时享有国家经济技术开发区和高新技

术产业开发区的优惠政策。园区地处苏州城市东部

（图１），占地２８８ｋｍ２（其中中新合作区８０ｋｍ２），下辖

唯亭、娄葑和胜浦３镇。２００８年，园区户籍人口３１．５
万人，常住人口６１万。设区以来，苏州工业园综合实

力迅速提高，成为国内最具竞争力的开发区之一。在

国家级经济技术开发区的综合竞争力评价中，苏州工

业园排名第二，仅次于天津经济技术开发区③。

图１　苏州工业园平面图及区位图
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①“二次创业”的概念最早是由国 务 院 特 区 办 主 任 胡 平 于１９９４年 提 出，希 望 开 发 区 能 够 转 变 经 济 增 长 方 式，但 开 发 区 的 转 型 和 升 级 在

２０００年以后才逐步出现．
②２００１年９月国家高新区武汉会议上，“二次创业”被正式提出，并明确其“五个转变”的核心内容．
③商务部．关于国家级经济技术开发区２００７年投资环境综合评价情况的通报［Ｒ］．商资函［２００８］６０号，２００８．
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　　自建园以来，苏州工业园经济快速发展。１９９４
～２００８年，地区 生 产 总 值（ＧＤＰ）从１１．３亿 元 增 加

到１　００１．５亿 元，年 均 增 长３７．８％；工 业 总 产 值 从

３５．９亿 元 增 加 到２　９９９．５亿 元，年 均 增 长３７．２％
（图２）；实际利用外资从０．７亿美元增加到１８亿美

元，年均增 长２６．１％。截 止２００８年 底，有７９家 世

界５００强企业在园区共投资１２６个项目。产业发展

上，已形成电子信息、精密机械、生物医药和新材料

等主导产业，软件、服务外包、纳米科技等新兴产业

也发展迅速。伴随工业经济迅猛发展，园区房地产、
商贸娱乐、科技教育和旅游等第三产业不断发展壮

大，使园区逐步从工业园向城市新区迈进。

资料来源：苏州工业园统计数据（１９９４～２００８）

图２　苏州工业园区地区生产总值和工业

总产值变化（１９９４～２００８）
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Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ　Ｐａｒｋ（１９９４～２００８）

　　像其他开发区一样，苏州工业园的发展也经历

了一次创业和二次创业。１９９４～２０００年，是苏州工

业园 的 一 次 创 业，即 园 区 的 初 创 和 发 展 阶 段；２００１
年至今是苏州工业园的第二次创业，即园区提升发

展阶段。然而自２００１年以来，特 别 是 在２００５年 以

后，发展第三产业成为园区发展的新战略。苏州工

业园也因此开始了从工业园向城市新区的转型，进

入“三次创业”的新阶段。下文将分阶段分析苏州工

业园的发展与转型。

３　第一次创业（１９９４～２０００）

１９９４～２０００年 是 苏 州 工 业 园 区 一 次 创 业。在

第一版工业园总体规划中，将园区定位为“以高新技

术为先导、现代工业为主体、第三产业和社会公益事

业相配套的国际化现代工业园区”。围绕“工业”的

定位，这一时期工业园将工作重点主要放在规划、基
础设施建设、管理与服务水平提升３个方面。

在建设初期，工业园聘请中新两国的城市规划

专家，借鉴新加坡城市规划建设的经验，编制了园区

总体规划，为 园 区 建 设 和 发 展 提 出 了 指 导 性 框 架。
建设伊始，园区在基础设施和拆迁安置等方面投入

巨 大 资 金，基 础 设 施 投 入 强 度 居 国 内 开 发 区 之

首［１７］。一次 创 业 中，园 区 基 础 设 施 建 设 投 资 总 计

８６．８亿 元，占 同 期 全 社 会 固 定 资 产 投 资 完 成 额 的

２２．２％。在开发初期，园区即按照“九通一平”的高

标准，将“生地”转为“熟地”，为招商引资奠定了良好

的基础。在政府管理和服务上，园区也积极学习新

加坡城市建设管理、经济发展和行政管理的先进经

验，塑造促进经济发展的软环境。
由此可见，园区无论在规划、建设和管理上都借

鉴和学习新加坡先进经验，因此是名副其实的学习

型园区（Ｌｅａｒｎｉｎｇ　Ｄｉｓｔｒｉｃｔ）。通过“一次创业”，苏州

工业园奠定了经济发展的良好物质基础和软环境。

２０００年，基本完成了约１２ｋｍ２ 的首期 园 区 开 发 建

设任务，园区地区生产总值达到１３０．５亿元。但是，
这一时期工业园以外延发展为主，无论在外资利用

规模，还是在项目水平上都处于较低层次。２００１年

以来，园区开始注重内涵式增长，发展进入了“二次

创业”阶段。

４　第二次创业（２００１年以来）

２００１年 开 始，园 区 开 始 推 进 二 区 和 三 区 建 设，
工业园发展也因此进入二次创业阶段（图１）。２００２
年，园区确立了建成“具有国际竞争力的开发区”的

目标。围绕这一目标，园区将工作重点放在引进高

科技和资本密集、具有辐射带动效应的项目上；加大

基础设施投 入，加 快 创 新 载 体 建 设［１８］。在“二 次 创

业”中，园区以发展高技术含量、高附加值的制造业

为目标，重点发展和培育电子信息、精密机械、生物

制药和新材料等四大产业和产业集群，并制订了用

地、人才和税收等多项优惠政策。以电子信息为例，

２００１年工业园开始将ＩＣ和ＴＦＴ项目 作 为 招 商 引

资的主攻方向，这些项目不仅投资规模大，而且科技

含量高，为 园 区 的 提 升 发 展 奠 定 了 基 础［１９］。目 前，
苏州工业园ＩＣ产 业 产 值 占 全 国 总 产 值 的１６％，在

全国ＩＣ产业的发展中有着举足轻重的作用。“二次

创业”中，园区也注重创新能力和载体建设，相继建

成了国际科技园、独墅湖高教区等一批高新技术创

新与新产业功能载体。
经过二次创业，园区实现了 跨 越 式 发 展。２００８

年，园区ＧＤＰ达１　００１．５亿元、工业总产值２　９９９．５
亿元、出口总额３１１亿元，分别比２０００年增长了约
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６．７、８．５和１９．６倍。产业发展水平不断提升，初步

形成了电子信息、精密机械、生物制药和新材料四大

特色 产 业 群。高 新 技 术 产 业 产 值 从２００５年８９２．９
亿元增加到２００７年１　５７２．１亿元。工业园通过“二

次创业”，实现了园区从量的扩张到质的提升的根本

转型。

５　新城的出现：三次创业

从国内目前工业园发展的趋势来看，工业经济

和新区建设发展到一定阶段，工业园将向城市新区

转型。对工业园向新城区转型的判断依据，我们选

取发展定位的变化，以及人口和第三产业发展状况。

５．１　从工业园到新城的再定位

在一次创业中，苏州工业园总体规划（１９９５年）
将园区定位为“示范性工业区”；二次创业阶段的园

区总体规划（２００１年）将定位提升为“具有国际竞争

力的高科技工业园区”。由此可见，在苏州工业园发

展的第一个十年，园区将发展工业放在第一位。随

着园区人口的集聚，以及经济多元化发展，一个新兴

的城区正在苏州东部崛起。２００５年，苏州工业园区

的“十一五”规划对园区进行了重新定位，在保留“具
有国际竞争力的高科技工业园区”定位的基础上，增
加了“现代化、园林化、国际化新城区”的新定位。在

其后苏州市城市总体规划（２００７～２０２０）中对苏州工

业园也有了新的认识，将园区定位为东部新城和市

域ＣＢＤ。苏州工业园东部新城和市域ＣＢＤ的新定

位，实际上为园区打出了发展的企业家城市的方向

和旗帜，成为园区发展历程中的又一里程碑。

５．２　人口和服务业发展

２００８年，工 业 园 共 有６１万 人，其 中 户 籍 人 口

３１．５万人。户籍人口较建园之初增加了近２倍。园

区的第三产业也呈现迅速发展态势，第三产业增加

值从１９９４年的２．３３亿元增加到２００８年的３０５．８３
亿元，占ＧＤＰ比重从２０．６％增加到３０．５％。２００５
～２００８年，第三产业从业人员从５．８万人增加到１２
万人。从图３可 见，２００１年 以 来，是 城 市 人 口 增 长

最快和第三产业发展最快的阶段。伴随着城市人口

的集聚和服务业的发展，工业园不再是单纯以工业

为主导的“国际竞争力的开发区”，而不断向新城转

型。因此，在 苏 州 工 业 园 发 展 的 第 二 个 十 年（２００５
年以来），工业园采用了企业家城市的策略———对园

区进行重新 定 位、创 造 新 空 间（ＣＢＤ等），开 始 了 工

业园的第三次创业。

资料来源：苏州工业园统计数据（１９９４～２００８）

图３　苏州工业园区第三产业增加值和

户籍人口变化（１９９４～２００８）

Ｆｉｇ．３　Ｃｈａｎｇｅｓ　ｏｆ　Ａｄｄｅｄ　Ｖａｌｕｅ　ｏｆ　Ｔｅｒｔｉａｒｙ　Ｉｎｄｕｓｔｒｙ
ａｎｄ　Ｈｏｕｓｅｈｏｌｄ　Ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ　ｉｎ　Ｓｕｚｈｏｕ

Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ　Ｐａｒｋ（１９９４～２００８）

　　与西方国家不同，中国城市转型中的企业家发

展策略是一项政府工程（Ｓｔａｔｅ　Ｐｒｏｊｅｃｔ）［２］。围 绕 东

部新城 和 市 域ＣＢＤ的 新 定 位，２００５年 园 区 采 取 了

企业家政府的行动计划———启动了“服务业倍增计

划”，即实现２０１０年园区服务业的倍增发展。例如，
为推进 东 部 新 城 和ＣＢＤ建 设，２００６年 园 区 将 行 政

中心东迁至金鸡湖湖东地区，以带动湖东地区的开

发。应当指出，这种搬迁行政中心的做法常常被地

方政府用于新区开发，以在较短的时间内拉开城市

发展的框架。
因此，园区正在从一个单纯的制造业空间向生

产－消费综合空间转变，城市功能日趋多样化。我们

认为，工业园向新城区的转型是开发区的“第三次创

业”。

６　从促进经济增长到城市综合管理

园 区 管 治 变 化 也 可 判 断 园 区 第 三 次 创 业 的 趋

势。同我国其他城市的开发区一样，苏州工业园采

用管委会的园区管理模式。管委会并非一级政府，
而是代表市级政府行使行政管理职能的派出机构。
随着工业园向新城区的转型，管委会也从最初的促

进经济增长（Ｐｒｏ－ｇｒｏｗｔｈ）的政府向实施城市综合管

理的政府转变。
在一次创业中（２００１年前），园区管委会是促进

经济增长的政府，将工作重心放在土地开发、基础设

施建设、招商引资和工业项目上。在行政设置上，园
区管委会也只侧重经济职能，部门设置多为与园区

开发、招商引资，以及与企业密切相关的工商管理、
税务等部门。在社会和城市综合管理上，仅设置了

社会事业局。

２００１年以后，园区开始逐步从原先单纯的生产

型开发区向综合型新城区转变，园区管委会的社会
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和城市综合管理职能不断得到强化。２００１年后，陆

续新增设了劳动和社会保障局、教育局、公安分局、
人民检察院、人 民 法 院、民 政 局 和 城 市 管 理 局 等１３
个社会与城市综合管理部门。由此可见，随着园区

向新城的转变，管委会的职能也从单纯的促进经济

增长向经济增长与社会管理并重转变。

７　结论

自１９８０年代中期我国设立开发区以来，开发区

在经济发展和对外开放中发挥了积极的作用。二十

多年来，开发 区 的 发 展 经 历 了 多 次 转 型，在 产 业 结

构、土地利用、空间发展等方面出现了诸多变化。理

论界将开发区的发展总结为“一次创业”和“二次创

业”两个阶段。然而，开发区的发展是动态的，需要

我们不断的理论总结和认识。本文通过对苏州工业

园发展与转型的实证研究，指出开发区发展进入第

三次创业的新阶段。
第一，开发区经济和社会发展到一定阶段后，将

进入向新城区转型的发展新阶段。与现有的理论总

结一致，苏州工业园像其他开发区一样，先后经历了

一次创业 和 二 次 创 业 两 个 发 展 阶 段。在 一 次 创 业

中，苏州工业园工作重心在于规划、基础设施建设、
招商引资，一次创业奠定了园区发展的基础；在二次

创业中，提升内涵是园区发展的核心所在。在此两

阶段论的基础上，苏州工业园的实证研究表明，开发

区正在经历“第三次创业”———从纯粹工业生产的开

发区向具备综合城市职能新城区的转型。这一转型

是开发区数十年来，产业和人口集聚发展和不断提

升的结果。
第二，在第三次创业中，工业园采用了企业家城

市的策略。园区通过从工业到东部新 城 和ＣＢＤ的

再定位，为园区发展明确了方向，打出了企业家城市

的旗帜。园区实施了以“服务业倍增计划”为核心的

企业家城市行 动 策 略，在 工 业 园 中 创 造 了ＣＢＤ、居

住、旅游等城市新空间（功能载体）。苏州工业园第

三产业的快速发展表明园区实施的企业家城市策略

是成功的城市发展策略，加速了园区从工业区向新

城区的转型。
第三，园区的管治体系也经历了从促进经济增

长到社会和城市综合管理的转型。伴随着园区产业

和空间的转 型，园 区 管 治 体 系 也 发 生 了 根 本 变 化。
园区建立初期，管理机构设置以促进工业发展为目

标，是典型的促进增长的政府。二次创业和三次创

业以来，随着新城的出现，园区管委会的职能有所变

化，开始了从促进经济增长的管理到社会和城市综

合管理的转型。社会事务管理成为园区管委会工作

的主要内容之一。可以预见，苏州工业园管委会将

最终发挥一级政府的作用。
需要指出，苏州工业园向新城的转型代表我国

开发区发展最新趋势，其转型中所采用的企业家城

市战略和培育新城的具体行动对同类开发区具有普

适性。但是 由 于 各 地 的 开 发 区 处 于 发 展 的 不 同 阶

段，苏州工业 园 处 于 经 济 发 展 地 区，且 处 于 发 展 前

列，研究发现有一定的特殊性，对其他中西部地区的

开发区转型需要我们更多的研究关注。
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