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中国地本政策的有效性:逻辑、条件与经验

董雪兵　池若楠　缪彬彬

摘要:地本政策(又译为“区位导向性政策”)一直被视为解决区域发展不平衡问题的重要工具之一.在

界定地本政策内涵基础上,梳理与地本政策有效性相关的理论基础与中国经验,以开发区政策为例,回答

以下问题:地本政策有效的定义与标准是什么? 内外部逻辑与必要条件是什么? 识别地本政策有效性时

存在的问题及解决方案是什么? 虽然地本政策与人本政策的政策路径不同,但“以人为本”的内在价值与

目标一致;地本政策有效性取决于能否因地制宜,根据地方特色释放本地增长潜力、实现人的福利最大

化.地本政策有效性研究应逐渐聚焦于从全局角度评估政策长期有效性;研究重点应从识别政策是否有

效深化到识别政策有效性的机制和条件;研究视角应从水平维度向结构维度、从数量维度向质量维度

转变.
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习近平总书记曾指出,“我国经济由高速增长阶段转向高质量发展阶段,对区域协调发展提出了

新的要求”.“因地制宜”是新时代习近平区域协调发展重要论述的核心原则,是马克思主义政治经济

学理论体系核心“经济基础与上层建筑辩证关系原理”在中国特色社会主义实践中的应用,也是发展

经济学中“地本政策”核心思想在中国特色社会主义实践中的体现.十九届五中全会公报提出,优化

国土空间布局,推进区域协调发展和以人为核心的新型城镇化.明确“以人为本”的地本政策有效的

逻辑与条件,能够为新时代缩小区域差异提供重要支撑,为实现区域协调发展提供新思路.
中国是一个幅员辽阔、人口众多,各地区自然、经济、社会条件差异显著的大国,这使得区域经济

发展不平衡是我国经济发展中长期存在的重大问题之一.改革开放以来,中国陆续推出一系列地本

政策以促进地区经济发展,缩小区域差距.整体上,中国经济发展差距经历从发散到收敛的演变,但
从空间结构上看,我国东西差距逐渐缩小,南北经济分化逐渐明显① ② .研究中国改革开放以来地本

政策有效的逻辑及其条件,总结其成败经验,形成客观规律,将为新形势下促进区域协调发展精准施

策提供科学依据,为世界解决区域经济发展差距问题提供中国经验与中国方案.
本文基于地本政策有效性的理论研究与中国经验,主要回答以下问题:什么是地本政策和其有效

性? 地本政策有效的逻辑和必要条件是什么? 识别地本政策有效性时存在的问题及解决方案是什

么? 主要内容包括:第一,回顾地本政策和人本政策的争论,界定“地本政策”和“有效”的概念,梳理

“地本政策”的内涵和外延,区分“局部有效”和“全局有效”;第二,从内外部逻辑阐述地本政策有效的

机制以及地本政策有效的必要条件;第三,以开发区政策为例,梳理总结地本政策有效性识别与估计

中存在的问题和解决方法,回顾中国地本政策有效性及条件的经验研究;第四,对全文主要结论进行

总结,并提出未来研究方向.
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①　盛来运、郑鑫、周平等:«我国经济发展南北差距扩大的原因分析»,«管理世界»２０１８年第９期.
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一、地本政策与有效性的定义

(一)地本政策的定义

１．地本政策的内涵.在西方学界,将国家或地方政府为促进其辖区范围内某一区域经济发展而

实施的一系列政策称为“地本政策”(PlaceＧBasedPolicies)①.与地本政策相关的概念是“人本政策”
(PeopleＧBasedPolicies),指为某一群体构建获得福利改善的平等机会而不是建设他们生活所在地,例
如,通过税收或补贴帮助他们搬迁到经济活动集聚的区域,促进区域间联系和要素流动②③.

地本政策和人本政策之争源起于“地区繁荣”(PlaceProsperity)还是“人民富裕”(PeopleProsperＧ
ity)的讨论④.争论焦点在于地本政策是否导致区域间零和博弈,使全国层面净收益不大于零,即全

局有效性.人本政策支持者认为经济一体化是同时实现不平衡增长和包容性发展的途径,即虽然集

聚经济带来区域间不平衡增长,但落后地区人们可以从集聚经济活动中受益⑤.但Barca认为集聚不

是实现经济高增长的唯一条件,研究政策能否实现本地区充分释放增长潜力更为重要.欠发达地区

可能由于地方精英缺少能力或意愿进行改革,或由于受其他地方集聚的离心力影响,其现状与生产可

能性边界之间的距离较大,存在未实现的增长潜力⑥.在落后地区实施地本政策既不意味着忽视集

聚经济的潜在价值,也不意味着期望经济活动在空间上平均分布,而是强调通过完善市场机制、改善

人力资本和提升基础设施水平等途径,提高欠发达地区经济增长内生动力,激发经济增长潜力⑦.
一个完整的政策包括目标、内容和工具三个基本要素.好的经济政策应坚持“以人为本”,实现人

的福利最大化.本文认为,地本政策和人本政策的目标是一致的,区别在于政策内容或政策路径的差

异.地本政策强调以“地方”为政策实施对象,其核心内涵不是限制人口流动和限制某一部分人的经

济机会,而是强调发挥地方特色促进地区经济发展,为人的选择提供更多经济机会.人本政策强调以

“人”为政策实施对象,通过接近经济活动中心获取更多经济机会.
综上,地本政策的内涵包括以下特征:(１)政策目的是提高目标区域(尤其是欠发达地区)的经济

表现;(２)政策空间范围是某一特定地区;(３)特别强调基于“区位感”的因地制宜.“区位感”指一种具
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⑤
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⑦

张可 云:«区 域 经 济 学 专 业 英 文 术 语 中 译 辨 析 系 列 五:PlaceＧbasedpolicy»,https://mp．weixin．qq．com/s? src＝
１１&timestamp ＝ １６１５１０３０３７&ver ＝ ２９３１&signature ＝ bpnw６AwnikNＧP０viNJpP８c８６VKXOzZEpcsgrzMuQ５００５ ∗
ucKb６FMHSfkFPp６c９８T２IAdqdY０qrbiArMavAUj０qyb８nDFFiRI８８Xfnb９r９３oixQc０IRiKsBFccbGigGEF&new＝１,访问日

期:２０２１年３月７日.作者提出,由于多种原因,PlaceＧBasedPolicies(简称PBP)很难被译为中文.他认为可译为“地本政

策”,涵盖区域政策、特殊空间政策与地方政策.本文采用“地本政策”的译文,理由如下:１．希望能够强调其区位导向性的

特征,且与“PeopleＧBasedPolicies”的译文“人本政策”形成对应;２．“地本政策”和“人本政策”的译法能体现两种政策提出之

际目标差异之争;３．“地本政策”与“以地为本”相对应,反映地方政府为促进本辖区经济发展的行为,不仅是产业方面,包
括各种“地本政策”外延.

NeumarkD．,SimpsonH．,PlaceＧbasedPolicies,HandbookofRegionalandUrbanEconomics,Elsevier,２０１５,５,pp．
１１９７１２８７．
LaddH．F．,“SpatiallyTargetedEconomicDevelopmentStrategies:DoTheyWork?”,Cityscape,１９９４,１(１),pp．１９３２１８．
WinnickL．,“PlaceProsperityvs．PeopleProsperity:WelfareConsiderationsintheGeographicRedistributionofEconomic
Activity”,EssaysinUrbanLandEconomics,１９６６,pp．２７３２８３．
WorldBank,WorldDevelopmentReport２００９:ReshapingEconomicGeography,TheWorldBank,２００８,pp．１３２．
不是唯一条件的原因在于:一是集聚经济产生的拥挤成本等可能抵消集聚收益,但经济增长机会在经济活动集中度低的

区域仍然存在;二是大中小城市间的网络效应也可能带来集聚收益;三是公共政策也可能导致集聚,但无法区分人本还是

地本政策.BarcaF．,AgendaforaReformedCohesionPolicy,Brussels:EuropeanCommunities,２００９,pp．１７２７．
GarcilazoJ．E．,MartinsJ．O．,TompsonW．,“WhyPoliciesMayNeedtobePlaceＧbasedinOrdertobePeopleＧcentred”,

https://voxeu．org/article/whyＧpoliciesＧmayＧneedＧbeＧplaceＧbasedＧorderＧbeＧpeopleＧcentred,访问日期:２０２１年３月１１日.



有地方特色的有助于集聚人气的无形资本①.地方特色是地本政策的核心,包括基于地理位置的自

然资源条件与人文历史及产业特征,后者包含地方制度、人力资本特征等.

２．地本政策的外延.在世界各国经济发展的历史中,地本政策都发挥着举足轻重的作用.根据

提出时是否“以人为本”,将地本政策分为纯地本政策和人本Ｇ地本兼具政策②.欧美国家人本Ｇ地本兼

具政策居多,且可进一步分为直接利民政策和间接利民政策.前者利用就业补贴、资本补贴或完善公

共基础设施建设等方式直接促进特定地区民众就业和提高收入水平,如企业园区政策、除交通基础设

施以外的基础设施投资计划、自由补助政策③、城市住房政策等④.后者虽没有直接创造就业,但通过

一定途径使人们获得更为公平的经济机会,如交通基础设施计划、经济走廊等.纯地本政策包括大学

以及产业集聚区建设,侧重于通过知识溢出等方式提高地方生产率.
中国地本政策经历４０年的发展,始终以实现“共同富裕”为终极目标,逐渐形成以人民为中心的

区域协调发展战略.从定义上说,中国绝大部分地本政策都是兼顾人本的地本政策.改革开放以来,
随着经济发展阶段的不断演变,中国地本政策逐渐从“一刀切”式转向以“因地制宜”为宗旨的“精准

式”政策,关注的空间尺度和区域发展问题逐渐聚焦,从关注总量增长到结构性改善,从侧重于招商引

资到关注社会经济综合发展(参见表１).

表１ 中国地本政策类型

空间尺度 区域政策

三大区域战略 西部大开发、东北振兴、中部崛起

包括三省及以上行政区域 泛珠江三角洲区域、长江经济带、环渤海地区等

重点省(直辖市)
内陆开放型经济试验区、山西省资源型经济综合配套改革试验区、重庆市统筹城乡综

改区等

以城市为单元构成的城市群 京津冀地区、长江三角洲地区、海峡西岸经济区、粤港澳大湾区、中原经济区等

重点城市
沿海开放城市、国家综合配套改革试验区、国家重点开发开放试验区、国家自主创新

示范区、国家中心城市等

重点县域 国家级贫困县等

城市内部特地空间范围 经济特区、各类开发区、国家级新区、自由贸易试验区等

　　资料来源:作者整理.

(二)有效性的定义

一般认为,地本政策的目标是实现公平,即通过向欠发达地区重新配置资本和工作机会,促进当

地经济发展,增加当地人民可支配收入.如果实现此目标,地本政策即为“有效”.但是,从效率角度

来看,这种重新配置空间上资本与劳动力的方案,如果在全国层面上造成生产率损失、总收益减少,则
地本政策“无效”⑤,这正是一些学者不支持地本政策的主要原因.由此可见,“有效”一词中的“效”不
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⑤

BoltonR．,“‘PlaceProsperityvsPeopleProsperity’Revisited:AnOldIssuewithaNewAngle”,UrbanStudies,１９９２,２９
(２),pp．１８５２０３．
NeumarkD．,SimpsonH．,PlaceＧBasedPolicies,HandbookofRegionalandUrbanEconomics,Elsevier,２０１５,５,pp．
１１９７１２８７．
自由补助政策指在某一地区通过发放补助的形式,吸引新的企业或投资、创造就业或防止失业,主要发生在欧盟区域.

DurantonG．,VenablesA．J．,“PlaceＧbasedPoliciesforDevelopment”,NationalBureauofEconomicResearch,２０１８,

WorkingPaperNo．w２４５６２．
NeumarkD．,SimpsonH．,PlaceＧbasedPolicies,HandbookofRegionalandUrbanEconomics,Elsevier,２０１５,５,pp．
１１９７１２８７．



是“效率”一词中的“效”,而是指是否实现政策目标或评估人选择的评估目标之意.
我们采用局部有效和全局有效解析传统文献中关于“公平”和“效率”的定义.“公平”与“效率”可

以理解为选定某一政策评估角度后,“有效”的定义与标准不同,即“公平”强调局部有效,“效率”强调

全局有效.此处,政策评估角度包括但不限于生产力水平等.区分局部有效和全局有效为研究者明

确研究视角和方法提供思路,也为政策制定者提供决策支持.
局部有效与全局有效,或公平与效率,可以被理解为基于区域间关系的讨论.局部效应强调政策

对实施政策区域产生的影响,一般采用双重差分(DID)或断点回归(RD)方法估计.如果估计结果显

著大于零,则从局部来看政策有效.全局效应强调从机会成本的角度评估政策效果,同时考虑政策对

政策实施区和非政策实施区的影响.进一步,可以根据显性成本和隐形成本①分为两种情况:(１)只
考虑显性成本,如果对非政策实施区的负溢出效应(显性成本)可忽略不计或较小,则政策从全局来看

是有效的.基于这种定义,简约式和结构式的估计方法均有出现.例如,Criscuolo等采用简约式估计

方法,分别估计低维度的局部效应和高维度的全局效应,如果估计结果相似,则说明不存在转移效应,
政策总体上有效②.Gaubert基于空间一般均衡模型,采用结构估计方法计算法国企业园区政策的全

局效应,他们研究发现只补贴生产率水平较低的地区的企业将对整体生产率水平产生不利影响③.
(２)只考虑隐性成本.基本思路是分别计算实际方案的局部和替代方案的局部效应,比较二者的大

小.例如,Chen等采用开发区关闭的准自然实验,比较我国东部和中西部开发区政策效果的差异,从
而得出存在空间错配的结论④.

基于上述分析,分析视角决定地本政策有效的判断,局部有效不代表全局有效.但可能囿于数据

与技术,学者们更多采用简约式从局部效应角度评估中国地本政策的有效性,以考虑显性成本的全局

效应作为稳健性检验.如果同时满足局部有效和全局有效,或者说满足希克斯改进准则,则判定地本

政策有效,同时实现公平和效率的目标.

二、地本政策有效的逻辑与条件

(一)地本政策有效的逻辑

从内容来看,中国地本政策是“一揽子”刺激政策,包括减税补贴、金融支持、土地出让减免、基础

设施优先投入、有利于市场经济发展的制度完善等,而这些综合刺激计划的直接或间接受益对象都是

企业,企业的生产决策决定企业生产率,且企业生产力水平及地区间与地区内(企业间)资源配置效率

是地区差异重要原因.
沿着“政策事实Ｇ经验证据”的思路,将地本政策的影响分为直接影响和间接影响,前者指是政府

通过行政手段、优惠政策和制度建设为政策实施区企业提供直接或间接外部资源,包括缓解融资约束

效应、基础设施效应、缓解制度约束效应;后者指通过地本政策促进和强化产业集聚的形成,以规模经

济、创新溢出、竞争机制等提高资源使用效率,包括集聚效应、选择效应和区域协调效应等.两者都是

通过影响企业生产决策行为和地区资源配置影响地区经济增长.同时,地本政策还可通过生产和消

费活动影响地区经济增长.一方面,企业生产水平提升会促进劳动力收入增加,吸引劳动力在城市集

聚,劳动力收入提高意味着消费能力提升,从而促进地区的消费活力提升;另一方面,一些地本政策会
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直接提升消费者消费效率进而提升地区消费水平,带动地区经济发展.如图１所示.

图１　地本政策有效的逻辑

１．缓解融资约束效应.减免税收与土地出让金、政府补贴与鼓励金融机构提供融资等行为通过

增加企业内部留存利润或缓解外部融资约束,增加企业可支配资金①.企业获得资金后有三种途径

提高企业全要素生产率:一是企业利用充足资金扩大投资规模,实现规模经济收益;二是企业通过增

加研发投入和人力资本投入,促进企业技术进步,提高企业生产率;三是企业不会因为资金不足而放

弃有利的投资机会,从而避免资源配置扭曲,提高企业生产率②③.但也有学者提出补贴对企业生产

率的影响可能为负,当企业获得超额利润时,企业将缺乏动力改善经营和寻求节约成本的方法,企业

也可能会进行“寻补贴”投资或事前逆向选择行为,而不是将资源用于生产率提高④.

２．基础设施效应.一般来说,基础设施包括交通基础设施、公共基础设施、能源基础设施和信息

基础设施.基础设施对地区 TFP和经济增长的影响,一方面通过影响企业与基础设施相关的直接成

本,另一方面通过市场联结影响企业的库存成本、技术水平、要素配置决策等,进而影响企业及地区生

产率⑤⑥.从结果上来说,存在两种效应.第一是积极效应.基础设施具有公共品属性优势,通过规

模经济效应直接降低企业相关要素投入成本,提高企业生产率,如交通基础设施降低企业运输成

本⑦.同时,基础设施网络联结全国不同的产品和要素市场,降低相关交易成本,加快地区间知识交

换和技术溢出,产生正的空间溢出效应⑧,如信息基础设施能够减少由于信息不对称带来的效率损
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张克中、陶东杰:«交通基础设施的经济分布效应———来自高铁开通的证据»,«经济学动态»２０１６年第６期.
刘生龙、胡鞍钢:«交通基础设施与经济增长:中国区域差距的视角»,«中国工业经济»２０１０年第４期.
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失.第二是消极效应.可能的产出增加将造成产出税率增加,从而抑制企业产出和要素投入①.而

且,基础设施网络导致的市场竞争加剧,可能会最终导致负的空间溢出效应②.

３．缓解制度约束效应.行政审批制度改革是地本政策的重要工具.例如,开发区政策中,发展改

革、规划建设、国土资源等本须经省政府有关部门审批的事项,都可由开发区管委会审批③.行政审

批制度改革对企业及地区生产率的影响路径包括以下四点:第一,审批权限下放和简化审批流程能够

降低企业的制度性交易成本,企业将拥有充足的资金和时间投入生产及研发活动④,以及市场竞争带

来的激励效应和选择效应加强⑤,促进企业生产率提高与地区经济增长⑥;第二,根据公共选择假说,
审批权限下放能够充分发挥下一级政府在资源配置上具有的信息优势,促进资源有效配置⑦⑧;第三,
制度性交易成本下降也可能导致因市场竞争带来的创新租金消散,低生产率企业进入对高生产率企

业从事生产率提高的创新激励效应减弱;第四,作为典型的权力委托Ｇ代理行为,审批权限下放可能因

内部人控制、激励失灵和约束失灵等问题造成资源错配,影响企业和地区生产率⑨.

４．集聚效应.地本政策通过一揽子优惠政策吸引企业集聚在某一物理空间,而企业将享受集聚

经济带来的外部性.经济活动集聚主要通过“共享、匹配、学习”实现集聚经济的外部性􀃊􀁉􀁒.首先,集
聚经济收益可以通过共享不可分割或不可贸易产品、共享差异化中间投入、共享专业化生产以及分担

风险等方式实现.而且,同产业内的知识溢出效应、劳动力市场的密集度、中间品投入的规模都比跨

行业更强、更高、更大,这为本地专业化产业集群提供理论基础.其次,集聚既能提高企业和劳动力市

场之间的匹配质量和匹配概率,也能缓解由专业性投资和不完全契约引发的套牢问题(HoldＧup
Problem)􀃊􀁉􀁓.劳动力市场的人际关系网络的扩大能够大大降低劳动者的信息搜寻成本,增加劳动力

供求双方信息,提高就业率.该机制被称为网络效应,即由于要素之间的联系产生乘数效应􀃊􀁉􀁔.最

后,学习机制主要指集聚有助于知识创造、知识扩散以及知识积累,进而提高经济活动效率.由于知

识溢出具有随距离增加而衰减的特性,产业集聚解决知识溢出的空间局限性,且通过加快信息传递促

进当地产业创新􀃊􀁉􀁕􀃊􀁉􀁖􀃊􀁉􀁗.但一些学者认为集聚与知识溢出不是单向影响关系,而是内生互动关系,相
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关研究为设立区域性的研发中心和高等教育中心等地本政策的制定提供理论依据①②.

５．选择效应.地区生产率优势一方面来自企业生产决策和技术水平,另一方面来自地区资源配

置效率③④.地本政策吸引企业进入某一区域的同时,也增加该地区的竞争程度,促使低效率企业退

出市场或转移到其他地区,实现区域内资源有效配置⑤.换言之,选择效应指企业间竞争加剧形成的

优胜劣汰机制⑥⑦.该机制与群分效应不同,后者强调企业的选址决策,而与集聚效应的相似点在于

都属于企业间关系范畴,但集聚效应强调集聚优势,选择效应强调竞争优势.

６．消费带动效应.城市是集生产、消费与投资于一体的空间载体,城市中工业部门和服务业部门

由于“生产Ｇ消费”闭环,存在就业水平的本地乘数(LocalMultiplier),尤其是创造高技能劳动力需求的

可贸易部门会显著提高不可贸易部门的就业水平⑧.其关键机制在于,生产力水平的提升意味着劳

动者收入增加,进而能够吸引劳动力在城市集聚.而消费者数量与可支配收入的提升能够提高城市

整体的消费能力和活力,孙伟增、吴建峰和郑思齐将该机制称为“消费带动效应”⑨.另外,也有些能

够直接影响地区消费行为,如降低住房税收优惠将提高消费效率􀃊􀁉􀁒.

７．区域协调效应.区域协调效应从区域间关系考察地本政策的合理性,本文将“缓解空间错配”
和“实现公平”两个机制归纳为“区域协调效应”.空间错配指要素市场在空间上存在供给与需求不匹

配.以劳动力市场为例,在高人口密集度和低就业率的地区实施地本政策,能够有效改善空间错配的

问题.“实现公平”是指在空间上重新分配工作机会和收入.在贫困地区,尽管我们可以通过地本政

策创造就业,但土地价格与要素流动性可能会影响政策效果􀃊􀁉􀁓.
(二)地本政策有效的条件

本部分回顾缓解融资约束效应、集聚经济效应条件及全局有效条件的理论研究􀃊􀁉􀁔.首先,缓解融

资约束效应能否发挥作用取决于企业及其产品特征.就企业而言,小规模企业由于外部融资约束更

大,补贴对其促进投资作用越显著,缓解融资约束效应越明显.就产品特征而言,由于不同产品的劳

动力资本替代弹性和产品需求价格弹性的区别,补贴对劳动力就业影响存在差异.当替代效应(劳动

力资本替代弹性)小于规模效应(产品需求价格弹性)时,劳动力和资本之间互补性较强,则投资补贴

将提高就业率􀃊􀁉􀁕.其次,集聚经济与直接影响是相符相辅相成的.一方面,金融支持、基础设施和制

度完善有助于地方实现集聚经济,例如,Kline提出经济初始状态和补贴数量是集聚经济均衡路径形
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孙伟增、吴建峰、郑思齐:«区位导向性产业政策的消费带动效应———以开发区政策为例的实证研究»,«中国社会科学»
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成的条件,如果经济初始状态是一个不稳定的临界点,只需要有限的补贴就能使经济跃上一个高生产

率和高集聚经济的均衡路径,如果经济初始状态是一个稳定的低均衡点,则需要大量补贴来使得经济

系统跃上好的均衡路径,这为大推进政策提供理论支持①.另一方面,集聚也有助于地方完善软硬基

础设施.值得一提的是,基础设施的网络效应依赖于要素流动程度②.最后,全局有效意味着考虑地

区间关系对地本政策效果的影响,文献主要从区域间劳动力市场异质性③、生产率异质性④、生产率集

聚弹性差异⑤考察地区间差异对政策效果的影响.

三、地本政策针对开发区的识别与经验研究

开发区政策与大部分地本政策的内容和作用机制相近.基于政策共性,选择开发区政策为典型

案例,阐述中国地本政策效果识别及相关经验研究.
(一)开发区政策的特征事实

开发区是指由国务院和省(自治区、直辖市)人民政府批准在城市规划区内、具有经济或人文环境

潜力但未被开发的地方,为吸引外部生产要素、促进本辖区经济发展而划出一定物理空间并在其范围

内实施特殊政策和管理手段的特定区域.根据«中国开发区审核公告目录(２０１８年版)»,我国共有

２５４３个开发区分布在全国３１个省(自治区、直辖市),其中省级开发区占比高达７８􀆰３％.
根据我国开发区每一发展阶段的重点,将其发展历程分为八个阶段:试验阶段(１９８０ １９８４年)、

沿海优先阶段(１９８４ １９９１年)、全面推进阶段(１９９１ ２０００年)、中西部优先发展阶段(２０００ ２００３年)、
规范发展阶段(２００３ ２００９年)、升级期(２００９ ２０１３年)、转型升级创新期(２０１４ ２０１９年)、高质量发展

时期(２０２０年 ).
开发区政策是世界各国普遍存在的一种地本政策,但在设立目的、选址标准和政策内容方面存在

差异.(１)设立目的.我国开发区政策具有明显的兼顾效率与公平的特征.从时空分布特征上来看,
呈现“东部优先到区域平衡”“先国家级后省级”的特征.但欧美企业园区政策的主要目的是通过园区

建设创造当地就业,提升欠发达地区的经济活动水平,帮助贫困地区脱离贫困.(２)我国开发区选址

标准秉持“择优”原则,但欧美国家秉持“帮扶”原则,常考虑在高贫困率和高失业率地区设立开发区.
(３)开发区政策内容包括行政、税收、金融等方面的制度红利,但侧重点有所不同.发达国家的税收减

免政策以基于就业的所得税减免和补贴为主,中国等发展中国家以基于资本投资的土地使用费减免、
所得税减免和补贴等为主⑥.

(二)地本政策有效性的识别

基于 Neumark和Simpson及国内外文献,总结与地本政策评估相关的实证问题与解决方法⑦.
１．政策区域边界确定.对地本政策边界与企业的地址进行地理信息编码并匹配是确定政策区域
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边界、精准识别政策效果的理想方法①.但一般数据库仅提供邮编、人口普查区等较为宽泛的区域边

界,影响识别政策效果的准确度②.存在三种替代方法:一是采用开发区所在县或城市作为开发区边

界③;二是利用中国工业企业数据库中与地址相关变量(如街道、地址等)中是否包含与开发区信息相

关的字段进行识别④,以上两种识别方法对其所研究问题的结果不产生实质性改变⑤;三是采用邮政

编码识别⑥.Howell发现利用开发区所在邮编信息和企业邮编信息发生错配的比例仅在２％左右⑦.

２．政策效果的因果识别.理论上,双重差分法要求处理组是随机选择的.但一般地本政策地点

和时间的选择都不是随机的,要准确识别政策的平均处理效应,解决遗漏变量带来的内生性问题,需
对控制组进行选择.选择控制组有五种方法:一是选择没有实施政策的区域.一般采用事件分析法

进行平行趋势检验或通过对实验组样本在政策实施前的年份施加“伪冲击”进行安慰剂检验⑧.二是

采用倾向性匹配得分法选择控制组⑨.三是采用地理信息识别和边界差分估计政策效果􀃊􀁉􀁒.四是采

用申请未通过的样本或某一区域内不同政策的实施时点不同来构建对照组和实验组,这种方法本质

上是控制被选择为实验组时不可观测的变量􀃊􀁉􀁓.五是采用影响成为实验组但不影响结果的变量作为

政策变量的工具变量.如采用经济开发区内企业到高速公路的对数距离倒数的最小值􀃊􀁉􀁔、利用１９９９
年各行业僵尸企业占比􀃊􀁉􀁕等作为开发区政策的工具变量.

关于我国开发区是否存在自选择问题,有学者采用安慰剂检验的方法论证国家级开发区在设立

过程中没有主动将生产率较高的企业挑选进开发区内􀃊􀁉􀁖,但也有学者通过比较边界差分(BD)和边界

差分Ｇ双重差分(BDＧDD)的结果说明开发区边界的选择是非随机的􀃊􀁉􀁗.
另外,政策效果的因果性识别还要警惕同期其他变量或政策对地本政策效果的影响,即混淆效

应.现有研究主要采用将其他政策量化加入基准模型回归的方式排除其他政策干扰􀃊􀁉􀁘.
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３．溢出效应的识别.相邻区域的经济表现可能受到政策溢出效应的影响,如果不识别政策的正

(负)溢出效应,将导致低(高)估政策效果.识别溢出效应存在两种方法:一是通过比较开发区边界外

不同距离内政策效果大小①.二是通过考察邻近县市的开发区数量或有无开发区对所关心的结果变

量的影响②.
４．政策有效性条件的识别.政策效果因政策作用对象的特征及政策本身不同而造成显著差异③.

本文将政策效果异质性的影响因素定义为“异质性变量”.实证策略包括以下两种:一是根据“异质性

变量”的中位数将样本进行分组回归,并检验政策效果是否存在显著性差异④.二是采用中位数分组

法或绝对数数值法构建“异质性变量”,并将其与政策变量交乘构成交互项识别政策的异质性效果⑤.
(三)地本政策有效性的经验研究

机制检验和政策效果是政策评估的两个重要方面.开发区作为中国经济转型过程中产业空间组

织的一种“转型制度”,其涉及的主体主要包括政府和企业.一方面,主体的收益是政策评估对象,另
一方面,主体的目标或收益往往是主体参与开发区建设的驱动力.因此,评估政策效果,在一定程度

上可以回答为什么地方政府热衷于设立开发区,为什么企业进驻开发区.
地本政策有效的逻辑是从经验证据和理论上说明政策的合理性,但地本政策是否有效是一个实

证问题.第二部分所述的地本政策的直接效应与间接效应主要通过影响企业生产决策和地区资源配

置效率,进而影响企业生产水平与经济增长.但实证研究囿于数据和技术,并没有对机制进行一一检

验.采用按照政策效果分类,归纳总结经验研究,将开发区政策有效的经验研究分为对地区经济的影

响和对企业绩效的影响.
１．开发区政策对地区经济影响.政府是中国地本政策的主要推动力量,在财政分权和晋升锦标

赛的双重激励下,拥有自身利益诉求的地方政府,借开发区设立缓解预算约束,追求本辖区内利益最

大化.且地方政府间设立开发区的行为存在“同群效应”,即模仿经济发展水平较高的城市.这种看

似集体非理性行为实际上是在“财政分权＋标尺竞争”体制下,个体地方官员的个人理性选择⑥⑦.
从政府角度评估开发区政策效果,样本对象往往是省或地级市甚至乡镇,研究表明开发区政策能

够促进外商直接投资增加、TFP增长和地方经济增长,而且存在由外商投资增加导致的经济增长的正

溢出效应⑧⑨􀃊􀁉􀁒.Lu等研究发现,实施开发区政策的乡镇拥有更高就业水平、产出水平、资本和企业

数量,且他们发现开发区效应主要来自企业的创立和退出,其次是原先开发区边界范围内企业的扩张
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效应,而“迁移效应”占比较小①.也有学者研究开发区政策对要素价格的影响,认为其显著提高工人

工资及居民生活成本,进而提高城市居民消费水平②.
另有研究从产业结构调整、地区制造业升级、产业空间集聚、产能利用率、环境治理等角度考察开

发区政策的利弊.开发区政策一方面通过将生产要素从低效率部门向高效率部门的重新配置助力目

标产业的内部结构调整和经济绩效提升,另一方面通过设立主导产业进行扶持的方式导致产业高度

相似、企业产能利用率下降③④⑤.同时,开发区政策通过降低设立企业成本,缓解制度约束影响企业

选址导致产业空间分布分散⑥,也会产生一定环境负外部性,例如周边水质显著恶化⑦.

２．开发区政策对企业绩效影响.开发区企业生产率优势可能源于直接影响,也可能来自于集聚

效应和选择效应,集聚效应往往存在于企业自发形成的集聚中,非自发形成的企业群中未必出现集聚

效应⑧.因此,到底是何种效应驱动企业入驻,开发区生产率优势来源又是什么,企业入驻通过什么

机制获得收益,是待实证检验的问题.
从事前动机来说,开发区或经济特区实质上是一种进行“产权保护制度”的试验田,提供各种降低

投资直接成本的优惠措施,导致企业为获得“政策租”而进驻,并不是真正一般意义上的“集聚效

应”⑨.从事后效果来看,开发区政策通过集聚效应和选择效应影响企业生产率和成本加成率􀃊􀁉􀁒􀃊􀁉􀁓􀃊􀁉􀁔,
但林毅夫、向为和余淼杰发现开发区政策不存在明显的集聚效应􀃊􀁉􀁕,可能是由于他们所用的方法不同

造成的.关于溢出效应,除 Wang和Lu等证明“转移效应”占比较少以外􀃊􀁉􀁖􀃊􀁉􀁗,Luo等发现生产率的溢

出效应随距离增加而衰减,随密度增加而增强,但在２００３年全国开发区清理整顿后,开发区的溢出效

应与距离的负相关性减弱,与密度正相关性减弱􀃊􀁉􀁘.
另有学者从企业规模、企业生产率、企业创新和出口等角度评估开发区政策的有效性.从企业规

模角度来说,开发区政策有助于企业规模扩大􀃊􀁉􀁙,而开发区的“摘帽”导致的补贴削减,将造成企业规
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模缩小、生产率下降①.从企业创新来看,开发区政策对企业创新的影响并不明确,有学者认为开发

区的优惠政策会抑制企业创新,而且对本地企业的创新溢出效应并不显著②.但有人认为开发区政

策能改善人才、土地、制度环境促进企业创新③.另外,出口加工区政策显著提升企业出口额④.
(四)地本政策有效性条件的经验研究

１．政策本身特征.从开发区级别来看,由于国家级开发区的政策强度和资源远大于省级开发区,
国家级开发区各方面的效果显著强于省级开发区⑤.且相比于国家级和省级开发区,地方政府主导

的开发区的集聚效应和选择效应较弱⑥.从开发区成立时间来看,较早成立的开发区政策效果好、扭
曲效应弱、工资增加幅度大⑦⑧⑨、“集聚效应”较强,后期开发区的“集聚效应”对低效率企业的作用更

强􀃊􀁉􀁒.从开发区类型来看,经济技术开发区和高新产业园区对 GDP水平值的增长有显著作用,但是

出口加工区的政策效果不明显􀃊􀁉􀁓.

２．政策作用对象特征.从开发区企业特征来看,资本密集型企业从开发区政策中获益显著􀃊􀁉􀁔;出
口加工区的出口效应只发生在那些原先就具备比较优势的行业􀃊􀁉􀁕;国有企业的集聚效应最强,主导产

业对国有企业产能利用率影响更为显著,集体企业和民营企业的选择效应较强􀃊􀁉􀁖;随着企业规模的扩

大,开发区集聚效应逐渐增强,选择效应逐渐减弱;企业年龄与开发区集聚效应呈现“U”型关系,与选

择效应呈现负相关,民营、小规模且年轻的低效率企业从集聚效应中获益更大,对资源配置效率的改

善作用更明显􀃊􀁉􀁗􀃊􀁉􀁘;开发区的优惠政策对大企业创新能力的抑制作用更大􀃊􀁉􀁙.
从地区特征来看,开发区政策的效果取决于城市的经济社会发展水平.全样本下开发区政策效

果因人口密度高低而存在差异,且在初始经济发展水平差的省份经济增长效果更为明显􀃊􀁉􀁚.但
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Howell认为落后地区实施开发区政策不能通过集聚经济提高地区企业生产率①.孙伟增、吴建峰和

郑思齐认为开发区的消费带动效应主要依赖于生产力水平的提升,但该效应在“社会融入难度”较高

的城市变得更低甚至不显著②.开发区政策对企业创新能力的抑制作用在制度环境相对较差地区更

强③.Lu等认为市场潜力和基础设施便利程度对政策效果无影响④,但Chen等认为地理区位优势带

来的市场潜力是沿海地区开发区表现更佳的原因⑤.

３．样本时空异质性.关于时间异质性,有学者认为政策租仅带来短期快速增长,而开发区企业长

期成长依赖于区内自我加强的集聚经济⑥.但也有学者认为,开发区的短期生产率优势主要来自集

聚效应,长期生产率优势来自由制度和政策优惠所形成的选择效应⑦.可能因为他们识别“集聚效

应”“政策租效应”以及“选择效应”的方法不同.关于空间异质性,开发区政策的投资溢出效应、人口

溢出效应、开发区企业全要素生产率提升效应、产业雷同和产能过剩、消费带动效应等具有区域异质

性,东部沿海和内陆样本往往具有不同的表现⑧.

四、总结与评述

本文在梳理地本政策相关文献基础上,以开发区政策为例,得出以下主要结论:(１)地本政策是指

国家或地方政府为促进其辖区范围内某一区域经济发展而实施的一系列基于地方“区位感”的政策.
其与人本政策的实施路径不同,但内在价值和目标一致.好的地本政策为人的流动提供更多可选择

的空间.我国地本政策是兼顾人本与地本、兼顾公平与效率的地本政策.(２)传统文献对公平与效率

的定义,可以用“局部有效”和“全局有效”进行统一.如果同时满足局部有效和全局有效,即满足希克

斯改进准则,则地本政策实现兼顾公平与效率的目标.(３)地本政策的作用机制可分为直接影响和间

接影响.前者包括缓解融资约束效应、基础设施效应和缓解制度约束效应,后者包括集聚效应、选择

效应、区域协调效应.这些机制都最终影响企业生产决策和地区资源配置效率,影响地区经济增长.
部分地本政策还通过消费带动效应提升地区消费活力,推动地区经济发展水平.(４)因地制宜是地本

政策的核心内涵,地本政策能否有效不仅取决于政策内容,也取决于是否发挥地方特色和政策执行.
“一刀切”的地本政策既不符合其内涵,也更容易造成地本政策失效.(５)识别地本政策有效性时需考

虑地本政策边界确定、因果性识别、溢出效应识别以及有效性条件识别等问题.(６)我国开发区政策

对企业和地区绩效的影响存在多维度的异质性.
现有文献已得出较多具有价值的结论,但在以下三个方面仍值得进一步探索.第一,加强对全局

有效性和政策的长期效应的关注.理论上,制度完善、公共基础设施和研发投入等不仅有助于短期经

济增长,更有助于长期高质量经济发展.如果地本政策能改善欠发达地区的生产潜能情况,它在长期

内可能是有利的选择.随着大数据时代的到来,数据统计更加完善和精确,研究技术和方法更加先
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进.因此,应以更长的历史跨度和更宽的全局视野来评估地本政策的有效性.第二,研究内容要从关

注政策是否有效向地本政策如何发挥作用转变.识别地本政策有效背后的机制与使其发挥作用的条

件和地方特色,将有助于形成具有中国特色的地本政策的有效经验.但目前理论研究与实证研究之

间衔接欠佳,难以形成严谨的结论为实践提供科学依据.例如,理论认为地区集聚弹性、要素流动性

等是政策效应发挥作用的前提,但实证中缺少这些关键特征的验证.另外,地方特色的识别研究有待

加强,例如本地产业在生产网络中的位置、本地产业的要素替代弹性等.第三,政策评估视角要从水

平维度向结构维度、数量维度向质量维度转变.以往研究的评价视角局限于经济增长和生产率等总

量指标.但随着经济发展阶段与体制机制改革的深入,地本政策应结合经济结构性问题和社会福利

的角度进行评价,避免地方政府忽视经济社会高质量发展要求和以人为本的发展理念.例如,通过静

态或动态分解全要素生产增长率的方式探究地本政策对全要素生产率增长率的影响路径,明确制度

改革的方向;从城镇化、劳动力结构优化、产业结构高级化等角度评估地本政策的有效性.

UnderstandingtheEffectivenessofPlacedＧbasedPoliciesinChina:
Logic,ConditionsandEmpiricalEvidence
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Abstract:PlaceＧbasedpolicieshavealwaysbeenoneofthemostimportanttoolstosolvetheproblem
ofregionalimbalance．ThispaperdiscussesthedefinitionofplaceＧbasedpolicies,takesthedevelopＧ
mentzonepolicyasanexample,reviewsthetheoreticalbasisandempiricalChineseevidencerelated
totheeffectivenessofplaceＧbasedpolicy,andanswersthefollowingquestions:WhatarethedefiniＧ
tionsandstandardsofplaceＧbasedpolicyeffectiveness? Whataretheinternalandexternallogicand
necessaryconditions? Whataretheidentificationproblemsandsolutions?Inaword,placeＧbased
policiesandpeopleＧbasedpoliciesdifferinthepolicypath,butresembleeachotherintheintrinsic
valueandtargetof“PeopleＧoriented”;theeffectivenessofplaceＧbasedpoliciesrelatestowhetherthe
region fully utilizes local characteristics to achieve potential growth and human welfare
maximization．Futureresearchdirectionsareproposed:researchontheeffectivenessofplaceＧbased
policiesshouldgraduallyfocusonevaluatingitslongＧeffectivenessfromtheoverallperspective;the
researchfocusshouldbedeepenedfromidentifyingtheeffectivenessofpoliciestothemechanismand
conditionsofpolicyeffectiveness;theresearchperspectiveshouldbeadjustedfromhorizontaldiＧ
mensiontostructuredimensionandfromquantitativedimensiontoqualitydimension．
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