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【摘 要】：自 1980 年代开始，中国实施改革开放政策，逐步扩大开放区域与领域，建立各类型自由经济区，初

步建成了社会主义市场经济，并已成为世界第二大经济体和第一制造业大国。在这一过程中，通过建立不同类型的

自由经济区，上海市不同发展阶段制定的发展目标得以实现，经济地位也逐步得到恢复与增强，正在向世界经济、

金融、贸易、航运以及创新中心的发展目标迈进。有关上海自由经济区的研究大多集中在不同类型开发区的建立背

景、意义、投资环境、产业结构与升级、开发与管理模式、发展演化与转型等方面，但把上海各类型自由经济区作

为一个整体，探讨其发展历程及影响因素，归纳其成功的经验，并探讨其应用价值的研究还不多见。据此，文章首

先从国内外政治经济背景，上海市发展目标以及自由经济区建立与发展三个层次分析了上海自由经济区的发展历程；

在此基础上总结与探讨了上海自由经济区在投资环境、优惠政策、自由经济区类型与区位选择、产业与空间结构转

型、管理与开发模式等方面的成功经验及对转型国家的借鉴意义。
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由于国际政治经济环境的积极变化，1980 年代开始，中国实施改革开放政策，逐步扩大开放区域与领域，建立各类型自由

经济区，使中国不仅成为世界第二大经济体和第一制造业大国，也实现了由计划经济向社会主义市场经济的转变。在此背景下，

根据自身发展需求，通过建立不同类型自由经济区，上海市不同发展阶段制定的发展目标得以实现，经济地位也逐步得到恢复

与增强，正在向世界经济、金融、贸易、航运以及自主创新中心的发展目标迈进。

作为一个综合概念，自由经济区是各类型开发区和产业园区的总称
［1-2］

。有关上海自由经济区（含开发区、自贸区、科技园

区、保税区等）的研究大多集中在上海经济技术开发区、浦东新区、保税区、高新技术产业园区、出口加工区以及自由贸易试

验区的建立背景、产业发展、优惠政策、管理与开发模式以及空间结构等方面
［3-15］

，部分研究也探讨了单个类型自由经济区的

发展演化与转型
［16-21］

，但把上海市各类型自由经济区作为整体，探讨其发展历程及影响因素，归纳其成功的经验，并探讨其理

论与应用价值的研究还不多见。据此，本文将对上海自由经济区的发展历程、影响因素、成功经验与启示做初步分析与探讨。

1 上海自由经济区发展历程

作为国家与上海市发展战略目标的实施工具，在不同发展阶段，上海市建立了不同类型的自由经济区，积累了较成功的经

验。总体而言，依据不同类型自由经济区建立时间与作用，上海自由经济区经历了经济技术开发区、综合型自由经济区和自由

贸易试验区三个发展阶段。本文将分别从国内外政治经济背景、上海市自身发展目标与需求以及各类型自由经济区发展与演化

特征等方面对每个发展阶段进行分析与评价。

1.1 经济经济开发区为主的发展阶段（1984—1990 年）

1.1.1 重新融入全球化的外部环境

1980 年代，为了赢得对苏联冷战的胜利，以美国为首的西方世界对中国采取“接触与改变”政策，积极推动和中国的政治

合作，为中国融入西方主导的世界经济体系提供了可能。其次，战后世界范围内新技术革命和经济全球化推动的国际劳动分工

和产业转移为发展中国家与地区提供了发展机会。东亚地区形成了所谓的以日本为核心，以亚洲“四小龙”为辅的“雁行式”

产业分工模式，出口加工区等自由经济区在亚洲得到蓬勃发展。

在有利的国际政治经济背景下，中国由“自力更生”内向型发展战略开始向“改革开放”外向型发展战略转变，即通过经

济体制改革，利用中国廉价劳动力、国际标准的基础设施和宽松的环保和劳工政策，结合国外的资本、半成品以及较先进的技

术和管理经验，生产出劳动密集型出口产品，赚取外汇，实现经济转型与发展。

在当时封闭的经济体制和较落后的生产条件下，中国需要首先划定部分地区，率先进行改革与开放实验，实施优惠政策，

吸引外商投资、技术与管理经验，增加出口。根据亚洲自由港和出口加工区的经验，结合沿海部分地区有利的区位条件，中国

分别于 1979 和 1980 年在深圳、珠海、汕头和厦门建立四个经济特区（1988 年海南岛成为第五个经济特区）。这些经济特区成

为展示中国对外开放政策的窗口、体制改革的试验基地以及联系世界经济的通道和平台。在经济特区取得的成功经验基础上，

中国进一步扩大改革开放区域，于 1984 年开放了上海等 14 座沿海城市，选择特定区域兴办经济技术开发区成为 14 个港口城市

对外开放的重要举措
［22］

。

1.1.2 建设亚太经济与贸易中心的战略目标

1980 年代上海在全球与全国经济格局中的地位与功能得到重新认识。战后，由于国内外政治经济环境的影响，上海由远东

最大经济、贸易与金融中心逐渐演变成为计划经济体制下内向型、经济功能单一的“生产型”城市，而同期，东京、首尔、新

加坡和香港在世界经济格局中的地位与功能超越上海。实施改革开放政策以来，上海在世界与全国地域分工中的战略地位得到
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重新认识。1985 年，国务院在正式批准《上海经济战略的汇报提纲》时指出，“……力争到本世纪末把上海建设成为开放型、

多功能、产业结构合理、科学技术先进，并且具有高度文明的社会主义现代化城市”。1986 年国务院关于《上海城市总体规划

方案》的批复意见中又明确将上海定位为“太平洋西岸最大的经济贸易中心之一”。这两个文件均表明了中央政府对上海城市

功能转型与产业升级的新要求。此外，由于中心城区人口与工业过度密集，而空间、金融、贸易等功能不足，基础设施和公共

服务不完善，因此，上海自身也有城市转型与发展的内在需要
［23］

。

1.1.3 经济技术开发区建立与发展

上海开发区建设始于 1983 年的闵行开发区，1984 年建立漕河泾电子工业区，1985 年成立上海虹桥联合发展有限公司，负

责虹桥新区的开发建设和管理。其后，在中央进一步开放沿海城市、逐步兴办经济技术开发区政策之下，上海闵行、虹桥（1986

年），漕河泾经济技术开发区（1988 年）先后被批准为国家级经济技术开发区。投资开发区的外商投资在土地、基础设施使用

等方面享受国家与地方提供的税收等优惠政策。

作为第一批国家级经济技术开发区，3个开发区在管理模式、开发模式及产业类型上具有突出特点。首先，管理与开发模式

效率高。3 个开发区均采用企业运行模式，即设立开发公司来规划、开发、管理开发区，而且规模较小，采用由小到大，滚动开

发模式，使其资金和土地开发效率高。其次，空间选址上与城市规划相配合，保持了与城市发展方向的一致性，这既有利于其

自身市政设施配套，也带动新区发展和旧区改造。再次，产业差异化定位，满足了上海城区改造、发展出口加工业和高新技术

产业的城市错位竞争和多元化发展需求。闵行和漕河泾是传统的加工制造型开发区，分别发展出口工业和引进高新技术，而虹

桥则是当时全国唯一商务型开发区，主要鼓励外商投资建设宾馆、贸易中心、领事区等商业房地产项目，带动中心城区改建（表

1，图 1）。

表 1 1980 年代上海三个国家级经济技术开发区基本情况
[22]

名称 成立时间 规划面积（km
2
） 功能定位 发展目标

虹桥 1986 年 0.65 领事、外贸与旅游为主商贸区 成为现代化新区，带动中心城改建

闵行 1986 年 3.5 以出口加工业为主的工业区 利用外资、增加出口

漕河泾 1988 年 5 以高新技术产业为主工业区 促进上海工业升级与转型
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由于 3个开发区功能定位明确，区位选址合理，管理与开发模式高效合理，在短期内形成了有吸引力的投资环境，取得了

良好的发展效果。到 1990 年，闵行、虹桥、漕河泾开发区已经初具规模（表 2），工业总产值达 35.13 亿元，占全市工业总产

值的 2.20%，其中漕河泾和闵行开发区截至 1990 年底共累积引进外商投资 5.88 亿美元，出口创汇 2.3 亿美元，分别占上海市工

业性外商投资企业总产值的 31.24%和出口创汇额的 46.00%。尽管如此，由于当时国内的投资环境并不完善，引进外资产业规模

小，技术水平较低。

表 2 2002/2010 年漕河泾、闵行与虹桥经济技术开发区主要经济指标

开发区
工业总产

值（亿元）

税收收入

（亿元）

实际利用外

资（亿美元）

出口总额

（亿美元）

进口总额

（亿美元）

漕河泾

272.76 12.11 1.8 13.3 9.5

1 237.36 67.32 1.52 127.33 52.92

闵行

198.29 16.9 0.26 4.04 3.5

400.99 36.88 0.81 17.02 15.3
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虹桥

51.3 2.77 0.71 1.87 1.28

96.1 9 0.78 0.69 -

注：1.数据来源于中国开发区统计年鉴（2011）、中国财政经济出版社、上海市地方志办公室网站；2.虹桥工业

总产值为销售收入。

1990 年代，原有 3 个开发区经济持续增长，制度创新成果突出，经历了类型转变，空间结构扩展的多元化发展过程，成为

上海社会经济发展和改革开放的重要支撑之一。

漕河泾开发区继续推进外向型、多功能、高科技的开发区发展方向；闵行开发区形成了“地域虽小效益高，项目虽少规模

大”的特色，已成为外向型、集约化、跨国公司云集的现代化工业园区；而虹桥开发区成为以外贸中心为特征、以展览展示为

龙头、以现代服务业为核心的上海新兴商贸区之一（表 2）。其中，漕河泾经济实力最突出。2010 年除实际利用外资外，工业

总产值、税收、实际利用外资、进出口总额都比闵行与虹桥两个开发区之和多 1.5 倍、0.5 倍、6倍和 2倍。此外，3个开发区

2010 年和 1990 年相比，主要经济指标都有大幅增长，例如，2010 年漕河泾与闵行的工业总产值 10 年间分别增长约 52 和 36 倍，

税收收入增长 21 倍和 15 倍。虹桥开发区销售收入和税收收入分别增长 106 倍和 89 倍。

此外，漕河泾开发区空间发展模式演变具有代表性，经历了 3 个发展阶段，即 1988—1994 年制造业与本部园区起步阶段；

1995—2003 年高新产业与 1区 2园发展阶段（含松江新桥工业园、上海漕河泾出口加工区）以及 2004 年至今产业多元化与 1区

6+2 分园转型阶段（市内 6分园，江苏浙江 2分园）（图 1，表 3）。

表 3 漕河泾开发区用地扩张过程

时间 开发区用地扩张过程

1984 上海漕河泾微电子工业区

1988 漕河泾经济技术开发

1991 国家级高新区

1995 建立“飞地”松江新桥工业园，占地 0.112 km
2

2003 上海漕河泾出口加工区（一期 0.9 km
2
）

2004 在阅行区浦江镇建设 8.3 km
2
的浦江高科技园

2005—2009
建立漕河泾开发区外高桥亿威园区、漕河泾新经济园临港产业园、漕河泾科技

绿洲、康桥产业园

2010 建立漕河泾盐城分区（10.5 km
2
）、漕河泾海宁分区（15 km

2
）

资料来源：由参考文献
［24］

及上海漕河泾开发区经济技术发展有限公司网站整理而来。
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1.2 综合型自由经济区为主的发展阶段（1991 年至今）

1.2.1 扩大对外开放的国内外背景

由于平息 1989 年动乱导致美国等西方国家对中国实施所谓“经济制裁”，同时，中国国内对是否继续对外开放出现争论与

疑虑。1992 年邓小平南巡讲话和同年中共“十四大”会议中提出的“全面建设社会主义市场经济体制”的重大决议消除了国际

社会对中国改革开放的疑虑，西方所谓“经济制裁”逐步取消，使许多持观望态度的大企业投资中国。

中国经济特区凭借自身优势，充分利用中央政府所给予的一系列优惠政策，经济高速增长，改革成果显著。1980 年，深圳、

珠海、汕头、厦门四大经济特区的 GDP 为 41.27 亿元，仅占全国的 0.91%，而到 1990 年，五大特区（含海南）的 GDP 已增加到

445.13 亿元，占全国的比重提高到 2.39%，10年期间提高了近 2个百分点。此外，特区在价格政策、工程招标、劳动用工制度、

社会保险、证券交易、企业股份制、土地有偿转让等方面的改革经验也在全国推广。在此背景下，中国自由经济区建设开始进

入快速发展时期。除国家级外，还出现了省级和县级开发区，1992 年各类型开发区达 1874 个。此外，除经济特区和经济技术开

发区外，出现了综合开发区、高新区、保税区、出口加工区、边境贸易区等新类型
［25］

。

1.2.2 一个龙头三个中心的战略目标

自 1990 年代，中国的改革开放形成由南向北，由东向西，由沿海一纵和沿江“一横”构成的“T”字形空间发展格局，而

上海正处于“T”字形战略格局中心，具有带动全国的重要战略地位；同时，原有浦西老城区无论是发展空间和功能都难以满足

上海市进一步发展与开发开放的要求；而且，3个国家级开发区均取得了良好的发展成效，这也进一步加强了上海开发浦东地区，

扩大建设开发区的信心。由此，推进浦东新区开发开放对巩固 1980 年代以来改革开放成果，进一步深化对外开放政策，完善社

会主义市场经济体制，建设与国际经济接轨的国际大都市与长三角城市群等均具有重要意义。1992 年中共十四大报告中明确上

海市“一个龙头，三个中心”的发展战略目标。“一个龙头”是指“以上海浦东开发开放为龙头，带动长江三角洲和整个长江

流域地区经济发展”，而“三个中心”是指国际经济、金融、贸易中心。

1.2.3 上海浦东新区开发开放

为实现国家赋予上海新的发展目标及满足自身发展需求，1990 年 4 月开发建设了当时中国面积最大的开发区浦东新区

（350km
2
）。作为综合型自由经济区，浦东新区包含经济技术开发区、金融开发区、保税区、高新技术产业园区以及出口加工区

等不同类型，使上海进入了自由经济区类型多样，功能与空间结构多元化发展时期。依据各自由经济区建设情况，浦东新区经

历了多类型开发区起步阶段（1990—2003 年）、保税港区与旅游休闲开发区阶段（2004—2012 年）以及自由贸易试验区阶段（2013

年至今）。

1990 年国务院批准建立了上海陆家嘴金融贸易区（允许外商投资第三产业）、上海外高桥保税区和上海金桥经济技术开发

区，并于次年批准建立了张江高科技园区，这 4 个开发区作为浦东大开发的先导区全面启动。2004—2009 年分别建立上海外高

桥保税物流园区、洋山保税港区和浦东机场综合保税区以及临港产业区。2010 与 2011 年还开发建设了世博区和国际旅游度假区。

目前，浦东新区形成 4+3 功能板块，即“保税区板块”（上海外高桥保税区、上海外高桥保税物流园区、洋山保税港区和上海

浦东机场综合保税区 4 个海关特殊监管区）、“陆家嘴金融贸易区板块”、“金桥经济技术开发区板块”（包括金桥经济技术

开发区、南汇工业园区、浦东空港工业园区、老港化工工业区）、“张江高科技园区板块”（包括张江高科技园区、康桥工业

区、上海国际医学园区等）和“临港产业区”、“世博区及国际旅游度假区”。2013 与 2015 年建立与扩建了中国（上海）自由

贸易试验区（图 2，表 4）。
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表 4 1990 年以来浦东新区各类型自由经济区

名称 类型 成立时间 面积（km
2
）

外高桥保税区 国家级保税区 1990 年 6 月 11.03

陆家嘴金融贸易区 国家级金融贸易区 1990 年 6 月 31.78

金桥经济技术开发区

（出口加工区）
国家级经济技术开发区 1990 年 9 月 19.94

上海高新技术产业园区

（含张江高科技园区）
国家级高新技术产业开发区 1991 年 3 月 22.13
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上海外高桥保税物流园区 国家级保税物流园区 2004 年 4 月 1.03

洋山保税港区 国家级保税港区 2005 年 10 月 8.14

临港产业区 省级开发区 2004 年 241

浦东机场综合保税区 国家级综合保税区 2009 年 7 月 3.59

世博区 省级开发区 2010 年 5.28

国际旅游度假区 省级开发区 2011 年 7.5

小自由贸易试验区 国家级 2013 年 9 月 28.78

大自由贸易试验区 国家级 2015 年 4 月 120.72

注：1.资料来源于上海各开发区官方网站；2.临港产业区、世博区以及国际旅游度假区不属于国家级开发区，不是

本文研究对象。

由于政策优惠、开发有序、产业多元、布局合理以及土地充裕，上海浦东新区成为上海社会经济发展和政策创新的核心区，

主要经济指标成倍增长，占上海全市比重波动性增加。自 2000—2014 年，GDP 增长了 6.7 倍，税收增长了 21 倍，进出口额增长

9.5 倍。此外，GNP、税收、进口额与出口额占上海全市比重分别增长了 7.48、15.33、11.07 和 10.07 个百分点（表 5）。

表 5 浦东新区经济指标及占上海全市比重（2000—2014 年）

时间
浦东新区 GDP

（亿元）

占上海 GDP

比重（%）

税收

（亿元）

税收占上海

比重（%）

进口额

（亿美元）

进口额

所占比重（%）

出口额

（亿美元）

出口额

所占比重（%）

2000 923.51 34.07 103.21 8.68 159.06 54.18 95.8 37.78

2005 2 108.79 46.34 494.94 14.05 522.63 54.66 372.12 41.09

2010 4 707.52 50.05 2 046.17 25.57 1 126.83 62.33 738.79 40.87

2011 5 484.35 49.77 2 256.13 23.51 1 371.02 65.35 888.98 42.37

2012 5 929.91 46.5 2 360.81 22.68 1 459.10 70.55 939.83 45.44

2013 6 448.48 41.88 2 762.84 25.3 1 537.83 64.85 958.25 46.92

2014 7 109.74 41.55 2 900.77 24.01 1 672.61 65.25 1 006.10 47.85

资料来源：2000—2015 年的《浦东新区统计年鉴》，上海国家税务局网站（http://www.tax.sh.gov.cn/pub/），2001 年的《上
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海经济年鉴》。

2 上海自由贸易试验区建立与发展

浦东新区发展的新阶段是自由贸易试验区的建立。外部环境和上海自身建立 4 个中心的发展目标使上海建立了中国第一个

自由贸易试验区。上海自由贸易试验区建立分为两个阶段，每个阶段都在促进经济转型与改革开放领域取得较显著的成果。

2.1 上海自由贸易试验区建立背景

2.1.1“一带一路”倡议与经济转型发展

国外政治经济的新发展、国家的“再外向型”与“一带一路”倡议以及上海建设国际经济、金融、贸易与航运中心的发展

目标需要新的载体与实施工具，建立自由贸易试验区成为应对国际政治经济新挑战，深化改革开放，应对中国经济发展“新常

态”，促进上海向世界城市发展的必然选择。

尽管美国主导的跨太平洋伙伴关系协议（TPP）和跨大西洋贸易与投资伙伴协议（TTIP）目前没有成为事实，但当时这两个

协议使中国企业在参与国际竞争的过程中面对新挑战。中国需要设立开放度更大的自贸区先行试验国际经贸新规则新标准，积

累参与双边、多边、区域合作的经验，为与美国等发达国家开展相关谈判提供经验，从而为中国参与新国际经贸规则的制定提

供有力支撑
［26-27］

。

自 1978 年改革开放以来，中国经济享受到了改革的制度红利和加入 WTO 获得的全球化红利。然而，由于国内外需求疲弱、

劳动力成本升高、部分产业产能过剩、区域经济差异、资源能源紧张以及环境污染等挑战，原有的投资、出口与内需支撑的经

济增长模式难以为继，发展模式转型压力剧增，出现了经济增长放缓的“新常态”，因此，继续深化改革、寻找新的制度与全

球化红利是未来中国经济可持续发展的关键。中国需要实施“再外向型发展战略”，即由制造业开放向服务业开放转变，由利

用廉价劳动力、资源和宽松的环保与劳工政策，结合进口设备技术、半成品及管理经验，生产劳动密集型出口商品，赚取外汇，

向进口资源、能源与高科技，输出适用技术、资本、设备、管理经验与标准转变，实现中国经济发展模式的转型升级。由此，

中国制订了“走出去”战略，并提出了“一带一路”倡议
［28］

。

2.1.2 世界经济、金融、贸易、航运四个中心的战略目标

服务业开放和“一带一路”倡议涉及行政管理体制改革以及投资、贸易便利化和金融自由化，而原有各类型自由经济区主

要针对制造业开放实验和相关的对外开放战略，因此，服务业开放和新战略需要新的实验平台与载体。此外，上海市“十二五”

规划确定了“4 个中心”发展目标，即到 2020 年建成国际经济、国际金融、国际贸易和国际航运中心。这四个中心的实现需要

新的平台与载体进行制度与管理创新，增强在投资与贸易、金融、航运与物流领域的实力和枢纽功能，参与全球竞争。由此，

在条件较为成熟的地区建立自由贸易试验区，先行试点，探索经验，深化改革，不仅能够推动政府转变职能，释放改革红利，

同时也对推动“一带一路”倡议实施，促进中国经济发展转型具有重大意义
［29］

。

2.2 中国（上海）自由贸易试验区 1.0 版和 2.0 版

2013 年国务院批准《中国（上海）自由贸易试验区总体方案》。该方案赋予试验区加快政府职能转变、探索管理模式创新、

促进贸易和投资便利化，为全面深化改革和扩大开放探索新途径、积累新经验的重要使命。总目标是经过两至三年改革试验，

加快转变政府职能，积极推进服务业扩大开放和外商投资管理体制改革，大力发展总部经济和新型贸易业态，加快探索资本项

目可兑换和金融服务业全面开放，探索建立货物状态分类监管模式，努力形成促进投资和创新的政策支持体系，着力培育国际
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化和法治化营商环境，力争建设成为具有国际水准的投资贸易便利、货币兑换自由、监管高效便捷、法制环境规范的自由贸易

试验区，为中国扩大开放和深化改革探索新思路和新途径，更好地为全国服务。

2013 年 9 月 29 日中国（上海）自由贸易试验区在正式挂牌运营。试验区包括外高桥保税区、外高桥保税物流园区、洋山保

税港区和上海浦东机场综合保税区 4 个海关特殊监管区，共计 28.78km
2
，形成“四区三港”的自由贸易区模式（表 6）。

表 6 中国（上海）自由贸易试验区范围（1.0 和 2.0 版）

园区 面积/km
2

功能定位与产业 主要目标 管理模式

外高桥保税区 10 国际贸易城 1）加快政府职能转变注重事中和事后理

两级管理结构：

1.上海自贸区领导

小组

2.上海自贸区管委

会，下设陆家嘴、世

博、金桥、张江和保

税区则分别设立管

理局：即“管委会+

开发公司”、“功能

区+管委会+开发公

司”管理体制和企业

主导型管理体制

外高桥保税物流园区 1.03 航运物流中心 2）扩大开放服务业和金融业

洋山保税港区 14.16 国际航运功能服务区 3）探索建立负面清单管理模式

浦东机场综合保税区 3.59
国际航空服务和现代商贸

功能区
4）构筑对外投资服务法制化环境

陆家嘴金融贸易区 34.26

功能：金融贸易区

产业：以中外银行、保险

公司、信托投

资公司、证券公司、基金

公司为主的

金融机构体系

1）以负面清单管理模式为核心的投

资管理制度

2）以贸易便利化为重点的贸易管理

制度

3）以资本项目可兑换和金融服务业开

放为目标的金融创新制度

4）以政府职能转变为核心的事中事后

监管制度;

5）法制和政策保障等

金桥出口加工区 20.48

功能：海关特殊监管加工

制造业基地

产业：以电子信息、汽车

及零部件、家电、生物医

药为主导

张江高科技园区 37.2

功能：高新技术产品加工

制造与研发

相结合的产业格局

产业：生物医药、电子信息

注：1.资料来源于中国（上海）自由贸易试验区网站（http://www.china-shftz.gov.cn/Homepage.aspx）；2.本表把上海自由

贸易实验区 1.0 和 2.0 版范围合并在一起。

上海自贸区 1.0 版取得了积极的效果，形成了一些可复制到全国的经验，但毕竟面积只有 28.78km
2
，难以满足国家进一步

深化与扩大改革开放，实现上海四个中心发展目标的要求，因此，2015 年中国决定扩大上海自由贸易试验区。此后，国家还建

立天津、广东和福建 3 个自由贸易实验区，2017 年又增加 7个自由贸易试验区。

国务院批准《进一步深化中国（上海）自由贸易试验区改革方案》的总体发展目标为深化完善以负面清单管理为核心的投
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资管理制度、以贸易便利化为重点的贸易监管制度、以资本项目可兑换和金融服务业开放为目标的金融创新制度、以政府职能

转变为核心的事中事后监管制度，形成与国际投资贸易通行规则相衔接的制度创新体系，充分发挥金融贸易、先进制造、科技

创新等重点功能承载区的辐射带动作用，力争建设成为开放度最高的投资贸易便利、货币兑换自由、监管高效便捷、法制环境

规范的自由贸易园区。

截至 2018 年，自贸试验区 120.72km
2
（表 6），除原有 4 个共 28.78km

2
外，新增陆家嘴金融片区（34.26km

2
）、金桥开发片

区（20.48km
2
）以及张江高科技片区（37.2km

2
）（表 6）。由于面积增加近 5 倍，自贸区投资与贸易自由政策不仅能够惠及服务

业，也能够惠及高科技产业，因此，上海自贸区 2.0 版已成为激发上海原有自由经济区的活力和创新力，应对经济发展放缓的

新常态，实现 5 个中心发展目标的重要措施与工具。

表 7 中国（上海）自由贸易试验区主要经济指标（2012—2017 年）

指标 2013 2014 2015 2016 2017

工业总产值

（亿元）
646.16 572.7 3 901.03 4 312.84 4 924.95

经营总收入

（亿元）
14 424.44 16 094.55 3 599.06 4 167.59 5 157.74

固定资产投资额

（亿元）
51.03 30.42 - 607.93 680.31

进出口总额

（亿美元）
1 134.33 1 241.00 - 7 836.80 13 500.00

出口额

（亿美元）
295.03 331.46 - 2 315.85 4 053.10

税务部门税收

（亿元）
508.27 576.39 1 022.20 - -

新设企业

（家）
4 416 11440 - - 50 000

外商实际直接投资（亿

美元）
6.95 6.21 - 61.79 70.15

资料来源：上海统计年鉴（2015）、上海市国民经济和社会发展统计公报（2015—2017）。

2.3 中国（上海）自由贸易试验区发展成果

经过 5 年的运行，上海自由贸易试验区在经济发展和制度创新方面取得积极成果。

经济实现增长。与 2013 年相比，2017 年主要经济指标如工业总产值、经营总收入、进出口总额、出口额、税收、固定资产

投资、外商直接投资等都取得了较大的增长。与此同时，试验区企业的对外投资明显增长。2017 年自贸区企业境外直接投资中

方协议投资额累计达到 694.00 亿美元，跨境双向人民币资金池累计 769 家，收支总额 9761.50 亿元。自贸区内共有 95 家企业
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开展跨国公司外汇资金集中运营管理业务。

推进负面清单改革。在投资领域，对外商实行国民待遇加负面清单管理制度。2014 年，试验区新增外商企业 90％以上是以

备案注册形式成立的。2013 版负面清单有 190 项，2014 版减少了 26.8％，缩减为 139 项。2017 版与 2016 版负面清单相比，减

少了 10 个条目、27项措施。外商投资负面清单减少的条目包括轨道交通设备制造、医药制造、道路运输、保险业务、会计审计、

其他商务服务等 6条，同时整合减少了 4条；划分为 15 个门类、40 个条目、95 项特别管理措施。市场准入负面清单制度试点

工作方案及市场准入负面清单涉及的区级行政审批事项目录发布试行；率先实施企业名称登记改革，推出企业名称网上自主申

报等 6 项创新举措。

促进贸易便利化。以贸易便利化为改革目标，试验区内贸易监管制度平稳运行。改革重点是围绕“一线放开、二线安全、

高效管住、区内自由”等方面，在借鉴国际经验基础上，出台了海事、海关检验检疫等多项创新举措，提供更高效的通关服务。

贸易便利化新探索一是针对在试验区里的保税货物、离岸货物和非保税货物开展分类监管试点；二是把一些国际贸易企业的试

点经验形成标准化、规范化流程，覆盖试验区所有企业；三是把目前国际贸易监管涉及商务、外汇、税收、海航、港航、金融

等部门，建立单一窗口制度，为企业提供便捷服务。2017 年国际贸易“单一窗口”3.0 版上线运行，货物状态分类监管试点企

业扩大至 39 家。此外，在“证照分离”改革试点，事中事后监管体系建设以及政府政务信息“全域共享”取得新进展。

资本项目可兑换和金融服务业开放。自贸区加大金融创新力度，建立了自由贸易账户体系及大宗商品交易中心。2017 年已

有 10 多家银行开始办理自由贸易账户，共开立账户 7.02 万个。很多企业利用自由贸易账户开展贸易融资、跨境并购、人民币

跨境贸易结算等活动。这些举措为区内企业走向国际市场和人民币国际化创造了一个重要通道和平台。试验区集聚了 110 家具

有金融牌照的机构和金融服务企业入驻，除银行外，还包括上海黄金交易所、上海国际能源交易中心、上海国际金融资产交易

中心、大宗商品现货交易市场等。此外，探索形成金融领域的负面清单管理方式，加强事中、事后监管，探索对外投资、离岸

业务等税制的创新试点
［30］

。2017 年，发布全国首张自贸试验区金融服务业对外开放负面清单指引，并设立“一带一路”技术贸

易措施企业服务中心。

3 上海自由经济区成功经验与启示

上海自由经济区的建立为中国与上海的改革开放与经济发展发挥了主导作用，而其自身的成功发展也受发展目标、区位选

择模式、产业与空间结构、管理与开发模式、投资与税收优惠政策多种因素影响，并面临国际贸易新格局、中国金融等服务业

开放风险管控等新挑战
［31］

。

3.1 国家与地方发展战略目标相结合

自由经济区的核心功能与作用是国家与地方发展战略与政策的实施工具，是中国推进全球化、改革开放的试验区、经济发

展增长极与城市化驱动力，因此，其建立与发展受国内外政治经济环境以及地方自身经济发展需求的影响。

上海自由经济区发展的三个不同阶段实际上和中国与上海改革开放战略目标及其转变相适应，因为只有成为实现国家与地

方发展战略目标的实施工具，自由经济区才能够被赋予改革开放试验田和经济发展增长极的功能与使命，才能够得到国家与地

方政治与经济政策的支持，才能够获得成功发展的政治与经济保证。例如，上海经济技术开发区阶段是为了实现国家沿海工业

城市复兴与开放的战略目标而建立，浦东新区开发开放是为了实现国家完善社会主义市场经验，实现上海建立世界经济、金融

与贸易中心，从而带动长江三角洲及全流域发展的目标，而上海自由贸易试验区则是为了实现中国服务业开放实验，实现经济

增长方式转型，把上海建设成为世界经济、金融、贸易与航运以及自主创新中心的战略目标而建立。

3.2 老城新城与港口依托的区位模式
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合理的区位选择也是上海市各类型自由经济区的发展成功因素。根据国家与上海的发展目标以及自由经济区布局要求，上

海自由经济区选择了老城区、新城区和港口依托型三种模式。该区位模式的选择和国家与上海的改革开放、产业布局以及城市

化发展方向相一致，也和自由经济区的布局指向相吻合，因此，保证了自由经济区的成功与发展。

老城区依托型主要指改革开放初期的经济技术开发区。随着上海市社会经济发展，需要空间拓展，2000 年实施浦东新区开

发开放战略，自由经济区的建立重点向浦东新区转移。浦东新区海岸线占上海大陆岸线的大部分区域，尤其是和浙江省合作开

发的洋山港具有良好的港口航道条件、港口集疏运体系和港口吞吐能力；同时，浦东新区以经济发达的长三角地区及长江流域

为经济腹地，面对经济发达的亚太国家和地区，使它可以充分利用国际国内两种资源、两个市场的优越的地理优势和经济优势。

上述有利的区位条件使其成为上海各类型自由经济区的理想区位选择。随着由制造业向服务业开放，需要建立开放程度更大的

自由贸易试验区。浦东新区原有的保税区为主，包括出口加工区、金融贸易区和高新技术产业园区转型成为自由贸易试验区，

而这些类型自由经济区主要依托海港、空港和黄浦江航道，具有港口依托型的区位特征。

3.3 国际标准基础设施和优惠政策

上海自由经济区发展的驱动力主要是通过提供国际标准的基础设施和税收减免优惠政策来吸引外商直接投资，引进技术、

管理经验和国际贸易渠道，生产有竞争力的劳动密集型出口产品。转型国家大多整体上不具备国际标准的基础设施与公共服务

条件，因此，只能选择区位条件有利的地点建立自由经济区，集中开发建设基础设施，提供交通与通讯便利以及能源与配套设

施，以提高生产效率，满足国内外投资者国际化的生产需求。

此外，在一定时段内制定经济刺激政策会减低前期投资风险，吸引外资。这一政策一般从税收减免开始，逐步演化至国民

待遇加负面清单的贸易与投资政策。在经济技术开发区阶段，上海自由经济区优惠政策主要表现为制造业对外资开放，并对外

商进口设备和半成品关税减免，所得税、营业税和增值税实施免二减三或免三减五的优惠政策。随着保税区的建设，特别是自

由贸易试验区的建立，首先转口和国际贸易商品实施保税免税，而所得税、营业税以及增值税优惠减少，但服务业对外投资逐

步开放，对外商实行国民待遇加负面清单投资管理政策，使上海自由经济区对外商保持持续的吸引力。

3.4 加工制造、服务业型产业与主—副区型空间结构

上海自由经济区产业与空间结构模式的演变既满足了国家与地方改革开放与经济发展的需要，也充分发挥了各自由经济区

积累的品牌价值，促进了自由经济区本身的发展与转型。

上海各类型自由经济区的核心因素是其主导产业类型，据此，上海自由经济区可以划分为加工制造型、科技型、贸易型、

服务型和综合型。国家不断扩大的改革开放政策以及地方经济发展方式的转型都需要不同类型的自由经济区，因此，上海也相

应地建立了多种类型自由经济区，几乎包括中国所有类型自由经济区，其中，浦东新区与自由贸易试验区规模与承载的改革开

放实验功能最突出。

随着国家与上海市改革开放深化与经济发展转型，各自由经济区不仅类型转化，如由经济技术开发区转变成高新技术产业

园区，而且，空间规模扩展，空间结构也由单园区向主—副园区模式，即一区多园空间模式转变。例如，前者如金山由出口加

工区转变成经济技术开发区，由漕河泾经济技术开发区向高新技术产业园区转变，以及由外高桥保税区向自由贸易试验区转变

等，后者如漕河泾的 1 区 8 园，张江自主创新示范区的 1 区 12 园以及上海自由贸易试验区的 1区 6园空间模式。

3.5 混合型管理与多元开发模式

上海各自由经济区的管理以及开发模式保证了自由经济区资金与土地高效运转与盈利。上海最早的开发区采取企业主导型
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管理模式，保证了初期的商业灵活性。这种模式在小规模开发区运转经营中较适宜，但不适应后期大规模开发区的运作与经营。

后期各类型自由经济区都采取了政府与企业混合管理模式，即各自由经济区成立管委会作为政府派出机构负责招商引资与行政

管理，而成立开发公司负责自由经济区的开发与商业运营。这样一方面能够发挥政府在资源配置方面的权威与高效，另一方面

也保证了企业开发模式的商业灵活性。

上海自由经济区初期采取单一的“滚动开发模式”，即开发一片，出租转让一片，把出租转让所得再用来开发新的一片，

直到园区土地开发完毕。后期随着自由经济区类型增多，规模扩大，开发模式也呈多样化，出现了“园中园开发模式”、“飞

地开发模式”等，即为了加快开发进度和招商引资，把园区的一部分土地交给一个商业开发公司，建立“园中园”，由这个开

发公司负责基础设施建设和招商引资。同时，一些土地开发完毕或者缺少特殊用地的自由经济区选择在上海市，或者其它省份

合作建立分区，即飞地开发区，如上海漕河泾开发区和江苏合作开发的盐山园区，和浙江省合作开发的海宁园区，以及上海保

税区和浙江省合作开发建设的大小洋山保税港区。
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