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强化体制机制改革推动兰州经济高质量发展

中国共产党兰州市第十四届委员会第九次全体会议审议通

过的《中共兰州市委关于贯彻落实〈中共中央关于进一步全面深

化改革、推进中国式现代化的决定〉的意见》更加突出体制机制

改革，为兰州进一步全面深化改革明确了重点任务、指出了主攻

方向。本文通过分析兰州经济发展的阶段性特征，客观判断存在

问题和主要短板，并在此基础上分析和借鉴外地城市的先进经

验，提出了强化体制机制改革推动兰州经济高质量发展的对策建

议。

编者按

刚刚召开的市委十四届九次全会，是兰州在新的历史起点上坚

定不移推动改革开放再出发、“二次创业”开新局召开的一次重要

会议。推进高质量发展是全面深化改革的重要任务，奋力推进强省

会、加快建设新时代美丽兰州，根本出路在于全面深化改革，根本

动力也在于全面深化改革。本期《兰州社科成果要报》深入学习把

握全会精神，开展专题研究，刊出一篇咨政报告：强化体制机制改

革推动兰州经济高质量发展，供领导和相关部门参阅。



强化体制机制改革推动兰州经济高质量发

展

中国共产党第二十届三中全会审议通过的《《中共中央关于

进一步全面深化改革、推进中国式现代化的决定》（以下简称《决

定》），特别强调体制机制创新在改革与发展中的重要性。兰州

作为甘肃省的省会城市，担负着引领全省改革、开放与发展的重

要责任。在新形势条件下，要实现兰州经济的高质量发展，必须

依据《决定》的政策要求，准确分析兰州经济发展的阶段性特征，

客观判断存在问题和主要短板，进一步强化体制机制改革，有针

对性地选择改革和发展策略。

一、现状研判：短板与条件

贯彻落实三中全会精神的重点是要通过深化体制机制改革、

打造新型的体制机制架构，来促进经济高质量发展。要做好这些

工作，必须坚持问题导向的原则，实事求是地对兰州市的体制机

制现状和特点进行分析。

1.现状研判

经济发展质量是区域振兴的基础。根据统计，2023年，兰州

市的经济总量在全国27个省会城市中排名第22位，在全国创新型



城市创新能力评价中排名第39位。排名之所以靠后主要有两方面

原因。一方面，在体制改革上确实慢了，市场体系和机制的成熟

度明显低，政府体制转型比较慢，民营经济实力不足。另一方面

在经济发展速度、水平和质量上确实落后了许多，关键是工业和

企业的发展严重滞后。强创新不力，强工业不力，强企业不力，

工业化水平不支持城市化。人才资源和创新平台很多，但是创新

效果却一般，解决“科技强经济弱”现象办法不多。在对外开放

上突破性办法不多，出口能力非常低。培育大城市新动能不力，

中心城市的基本功能不突出，尤其是金融带动能力比较弱，到目

前为止，还没有建成金融中心。

2.实力研判

经济增长的速度和质量是提升综合现代城市实力的关键。

2023年，兰州市的经济总量为3487.3亿元，比上年增长4.4%，经

济总量排全国所有省会城市的第22位，排全国所有城市的第95

位。从人均GDP来看。2023年，兰州市人均GDP为11258美元，在

全国所有城市中排名第97位，在所有省会城市排第22位。全国人

均GDP最高的是南京市，达到28000美元，是兰州市的2.49倍。从

省会城市首位度来看。2023年，全国有8个省会的GDP占比重超过

33%，兰州市为29.39%，排全国省会城市的第10位。从2018年到



2022年，兰州市的城市首位度从33.14%降低到29.39%。园区发展

的差距非常大。2023年，新郑国家保税区的进出口为4700亿元

（728.68亿美元、占全省外贸进出口的57.7%），兰州市只有168.8

亿元（包括了三个国家级园区）。

3.动力研判

不论从那个方面考虑，兰州市的未来经济和创新支持主要靠

“1+4”，即兰州新区、兰州高新区、兰州经开区、西固区、红

古区。园区培育和打造园区经济增长极是兰州市当前和今后经

济工作的重点。但是，目前这方面的发展状态不是很理想。一

是园区贡献小。2023年，兰州市的三个国家级园区的总经济量

约为1000亿元，占全市的27%。二是实体经济弱。规模以上企业

数量，1980年为834家，2000年为1183家，2023年为494家，全

省的占比是21%；上市公司21个，占全省的64%；高新技术企业

有800家，占全省的1/3。三是科技资源多。但是科技贡献小，

原因很多。三是工业比重持续下降。工业比重下降和贡献降低

对兰州市的影响很大。从兰州市的工业比重演变来看，1971年

是80%，1983年为73%，1990年为50%，2000年为34%，2010年为

40%，2020年为33:65%，2023年为34.42%。四是外向发展能力低。

以外贸为例，2023年，兰州市进出口168亿元（24亿美元），占



全省(491.7亿元)的33%。五是地方财源不足。2023年，甘肃财

政收入为1003.50亿元，兰州市为255.3亿元，全省的占比为

25.44%，同期的西安市为951.92亿元亿元。地方财源差的主要

原因是工业弱、增值税低。

4.条件研判

实际上，不论是从历史发展过程看，还是从现实条件看，兰

州市都是西北发展条件比较好的城市之一。一是兰州市是黄河干

流惟一穿城而过的大城市。黄河经流甘肃9133公里，流经兰州市

152公里。黄河干流5464公里长，兰州市是国家规划中黄河干流

上最早、最大的城市，黄河资源充足。二是兰州市是我国黄河流

域上游第一个大型工业集中区。从“一五”到“四五”以及“三

线”建设，兰州市都是国家投资的重点城市，布局了大量国家能

源、核工业、机械、航空、化工等类项目。三是兰州市是国家科

学中心之一。包括兰州大学、中国科学院兰州分院、几十个国家

大型工业企业项目、中国铁路第一勘测设计研究院、20多家其他

大学和研究机构等。四是兰州市是甘肃省发展资源最为富集的地

方。聚集了全省75%以上科技人才，50%以上的规模工业。还有铁

路枢纽、航空枢纽、信息中心、大型市场、丝路通道等。

二、参考样本：中西部省会城市典型



依据《决定》的新政策和新目标要求，兰州市要全面实现经

济高质量发展的目标，不仅要做好体制机制创新工作，还要通过

横向比较，找准发展差距和主要短板，学习和借鉴外地城市的先

进经验。以下列举三个城市的情况。

1.郑州市

基本市情。郑州市是国家级中心城市，中部发展最快的省

会城市。总面积7567平方公里，常住人口为1282万人。2023年，

经济总量13617.8亿亿元，人均为16000美元。该市的核心战略

是做大做强新郑国家保税区。新郑国家保税区于2010年10月建

立。2023年进出口4700亿元（728.68亿美元），占河南省全省

外贸的57.7%。郑州新郑综合保税区(郑州航空港区)管委会的由

政府和企业共同组成，为园区提供方便的土地、供水、供暖、

供电、海关等服务项目；所有政府管理都实行“一卡通”。新

郑综保区以5平方公里的面积推动16.7万平方公里的河南省外

贸近年来实现翻倍高速增长，是全国“不靠海、不沿边、不临

江”的开放发展典型；实现了“小区”推动“大省”的目标。

2.成都市

基本市情。成都市是西南发展最早最快的省会城市，国土面

积为14335平方千米，常住人口2093.78万人。2023年，成都实现



地区生产总值2.21万亿元，占全省的比重达到了60.7%。人均约

15000美元。该市的核心战略是“双核战略”，即重庆市与成都

市的一体化。主要表现在：合力共谋顶层设计，政策体系协同。

两省市共同编制的13个规划（方案）。合作平台加快共建，共推

进10个川渝毗邻地区合作功能平台建设，如川渝高竹新区、明月

山绿色发展示范带等。合力共建重大项目。2023年合作共建项目

67个，其中，重大项目有40个。合力构建现代产业体系。联合选

定20个产业合作示范园区。协同提升创新能力。建设成渝综合性

科学中心、重庆科学城、成都科学城。协同推进生态环保，联合

编制“六江”生态廊道建设规划，两地累计创建10个“两山”实

践创新基地。共同做强中欧班列，打造（成渝）品牌，高水平共

建川渝自贸试验区。共同提升公共服务，共有210项“川渝通办”

事项，累计办理事件430多万件。

3.西安市

基本市情。西安市是国务院批复确定的中国西部地区重要的

中心城市，国土面积10108平方千米，建成区面积700.69平方千

米，常住人口1300万人。2023年西安市生产总值1.2万亿元，西

北首个GDP破万亿城市，占比为38.27%，人均约为13500美元。该

市的核心战略是创新立市。主要必须在：创新能力强。2023年全



社会研发投入强度达5.17%。战略性新兴产业产值比上年增长

13.3%，高技术产业产值增长23.4%。园区实力强。2023年，西安

高新区完成生产总值3332.55亿元，全市占比24.1%。关中综合保

税区进出口总值达到147亿美元，占全省的68.6%。西咸新区生产

总值782亿元。出口能力强。2022年，西安市进出口总值438亿美

元，占全省的92%。全国中欧班列全年开行1.5万列，货值749亿

美元，其中，西安、重庆、成都、郑州、乌鲁木齐为5大集结中

心。融资能力强。目前，西安市正在规划建设“国际金融中心”。

4.重要启示

这些省会城市在体制机制和发展模式创新方面为兰州市提

供了许多值得认真学习借鉴的经验：一是学制度创新和政府创

新。成都市是典型，成都市与重庆市共同在一个体制框架下很

好地解决“一体化”问题。二是学决策理念和决策思路。“抓

大放小”是这些省会城市的共同经验，即“五突出”：突出高

新工业，突出国家级园区、突出招商引资、突出做好国家园区、

突出项目的落地和配套服务工作。三是学做“集群省会”。指：

“人才集群+创新集群+企业集群+产业集群”，集群建设实现了

结构高端化。三是学“用对内开放促进对外开放”。做强城市

经济，必须坚持“双向开放”，用对内开放促进对外开放，内



循环与外循环要无缝对接。四是学深度开发优势资源。在市场

条件下做任何产业都必须坚持效率优先的原则，在这方面这些

城市都非常突出。

三、体制机制创新：改革着力点的准确选择

通过客观判断兰州市的体制机制和发展特点，贯彻落实三中

全会精神的着力点，一定要将体制机制创新与实施“强省会”行

动紧密结合起来，在体制机制的深度改革和发展模式的突破性创

新上想办法、谋突破，在做“强”体制机制上下工夫。

1.做强城市体制机制，提升城市规格

（1）外地经验。近年来，我国许多省会城市在发展战略上，

都把城市体制机制创新和做强中心城市经济放在重要位置，以试

图为城市的发展提供强大的体制条件。比如，合肥市合并居巢区、

庐江县两个县，成都市合并简阳市，济南市并入莱芜市，长春市

代管公主岭市等。最近以来，又出现许多新的城市合并动向，比

如，长沙市计划合并岳阳市、西安市合并咸阳市、广州市合并佛

山市、郑州市合并开封市等。这些计划动作的主要目的就是为了

加快培育中心城市的发展极、增长极、核心力、核心区。

（2）升格理由。将兰州市升格为特大城市有重要的现实意

义：一是争取更大规划空间。将兰州市重新升格为特大城市（500



万-1000万人口），争取国家批准按照特大城市进行规划与建设。

二是争取更大的城市发展权限。城市升格了，在城市规划空间规

划、“三荒地开发”、市政府调控权力、人大立法权力、自主政

策调整等方面的权力就比较充分。三是实现空间优化。通过城市

升格，使得兰州市在国土空间上会更加整齐，对建设甘肃的核心

城市、核心经济区、“1小时经济圈”都非常必要。

（3）战略重点。实现城市规划创新。围绕特大城市，编制

《兰州市2025-2035年城市建设规划》；围绕特大城市开展城市

动力学研究。建设兰州数字城市，围绕数字城市进行城市技术定

位。建设产业兰州。要改变长期以来形成了“重文旅轻工业”的

思维理念，坚决反对对工业的重要性只看比重，而不看作用机制

的观点，把坚持创新发展的重点放在新型工业化上，建设“集群

省会”。“文旅物”要为经济振兴服务，不宜倒过来。增设城市

新的行政区：和平行政区，秦川行政区，兰北现代城。这三个方

面各有各的重要行政和经济功能。

2.做强人口发展机制，提升城市人口容量

（1）人口基础。在我国，人口规模是划分城市规格的基本

指标，在2014年之前，兰州市是特大城市，但是，之后由于国家

调整了城市标准，兰州市降格为大城市I型，这对兰州市得到规



划与建设影响很大。2023年，兰州市的常住人口为442.54万，其

中市区人口约有350万左右，包括了常住人口中的外地户籍人口，

流动人口约有50万。城市面积。2023年，兰州市实际测得建成区

面积：72.3（城关区）+48.5（西固区）+47.3（七里河区）+34.2

（安宁区）+12.3（红古区）=214.6平方公里。到2030年左右，

兰州市的人口规模有希望达到500万，还需要增加约建设面积100

平方公里。

（2）战略重点。人口发展目标有明确，要尽快将人口总量

增加到500万以上，争取早日进入特大城市行列。可能的区划设

想是，调整某些县域的行政隶属关系，将临洮县和永靖县的行政

区划并入兰州市，这对兰州市的未来发展非常必要。其重要作用

在于：一是完善兰州的城市圈，使城市中心与卫星城镇的关系更

加协调；二是增加人口总量，直接增加人口90多万人。人口政策

要围绕人口的增长、质量、教育、卫生、住房、养老等。在人口

流动方面要着力增加常住人口；三是增加经济容量，可直接增加

12%的经济容量；四是水源保证。永靖县划归兰州市，兰州市可

以在更高层次、更高质量上规划和建设刘家峡水库。

3.做强产业培育机制，提升产业体系质量

（1）战略目标。产业振兴工作不宜单独推进，必须与体制



机制改革同步考虑。要围绕产业振兴和培育主导产业、特色产业、

优势产业，加强相关体制机制的改革力度，加强国企体制改革，

加强民营经济发展，加强民间投资启动，加强各种经济实体之间

的融合发展。争取到2025年，使得兰州市的经济总量能够做到

5000亿元。到2030年，做到7000亿元。如果行政区划调整有望实

施，经济总量完全可以做到8000亿元。

（2）战略重点。实施“五花齐放”战略。2023年，兰州市

的几个重要经济增长点为兰州新区（342亿元）、高新区（376

亿元）、经开区（266亿元）、西固区（500亿元）、红古区（146

亿元），合计约占全市的50%。争取到2025年，经济总量能够做

到5000亿元。实施“六业并举”：高新产业、石化能源、新材料、

生物医药、文化旅游、高原夏菜。争取个别产业进入国家一产业

流行列、或者西部一流产业行列。要聚全市之力，重点解决好企

业主体、产业主体、创新主体、外向主体培育和的打造工作。

（3）改革园区管理体制。园区体制机制是新一轮改革的重

点所在，一定要在以下几个方面实现短期突破：一是园区领导

体制。要全面实行招聘制，把投资、贸易和管理专家放到园区

的领导岗位上来，实现“专家治园”政策；二是在园区发展规

划、产业培育、企业打造、投资启动、人才流动等方面引入市



场机制，不要把园区搞成纯粹的“行政区”，搞成安排人的“特

区”；三是在城乡之间、产业之间的融资机制上尽快实现突破，

融合发展的重点是要为民营经济的发展留有比较大的空间。

4.做强开放机制和政策，提升出口能力

（1）开放基础。进出口是经济开放是基础工程，进出口是

所有开放经济的基础所在，不宜只把开放经济的重点放在所谓的

物流上。2023年，兰州市的进出口为160亿元（22.86亿美元），

占全省(491.7亿元)的32.54%。横向比较，差距很大。2023年，

新郑国家保税区的进出口达到728.68亿美元，成都国家保税区的

进出口达到840多亿美元。兰州市与他们的差距很大。大量改革

和发展实践证明，只有把进出口做好了，做大了，其他形式的经

济开放工作才有条件真正开展起来。所以，改革和重大外向体制

和发展机制，对于兰州市做好高层次开放经济的发展非常重要。

（2）战略重点。建议兰州市政府专题研究兰州出口工业基

地、出口工业技术、出口产业区、出口企业集群、出口产品系列、

出口通道、出口与进口等的规划与建设问题。项目建设要由倾向

消费和服务业向工业、向出口、向外发展倾斜。要着力培育大中

型进出口企业，争取到2025年有出口资质的企业达到1000家。新

上工业项目要充分考虑进出口能力问题，投资要素要向具有进出



口能力的项目、产业和企业倾斜。建议兰州市重视和策划以及申

报国家级自贸专区：比如，国家生物医药自贸区、国家新型材料

工业自贸区。对物流的作用不宜估计太大，不宜把物流直接等同

于进出口。

5.做强动力机制才创新工作，全面提升软实力

（1）动力基础。兰州市的动力优势。目前，兰州市集中了

甘肃省75%的科技人才、70%以上的科研机构，是典型的创新资源

集中区。信息化水平高，兰州市是全国西北西南铁路枢纽中心、

西北信息中心、西北物流中心。近年来，国家对兰州市的创新支

持力度非常大，比如国家批准兰白科技创新改革试验区、兰白国

家自主创新示范区。2023年，全市科技进步贡率献60.4%、综合

科技进步水平指数79.53%。但是，动力缺陷依然很突出，比如科

技人才和创新平台的使用率低、转化率低、科技成果商品化率低，

科技人才不少。每年的创新成果不少，但当地的转化率很低，只

有20%左右。原因很多，比如，人才政策问题，人才使用率低，

科技成果商品化问题，科技市场建设滞后。

（2）战略重点。人才政策。人才的主要问题的留住人才和

发挥作用；引进人才要坚持“社会、市场、企业”为主；人才结

构多元化，技术、管理、投资、国际贸易、国际金融、战略政策



等方面的人才都有考虑。科技政策：一是建设大型孵化平台，提

高孵化能力；二是出台企业新技术、新产品试验免税政策；三是

集中解决市区大中型科技专业机构的发展空间（比如，501所、

甘肃科学院、甘肃农业科学院、草原研究所、自动化研究所等）；

四是科技企业免征所得税。规划建设兰州区域金融中心，这是兰

州市在经济方面最大的短板。重庆、西安、成都、贵州等在“十

四五”规划中已经在规划建设国际金融中心。在城市管理方面，

对数字城市、台地城市、立体交通等应特别关注。

四、充分发挥兰州新区的支柱作用

从总体格局和发展预期来看，兰州新区的发展状态对兰州市

非常重要。这不仅仅是因为兰州新区是目前甘肃省最高层次的国

家园区，而且是因为兰州新区已经基本具备了向高层次园区转型

升级的可能性条件。

1.国家园区的几个层次

从相对意义上看，目前我国国家级园区主要有四个层次：第

一层次。主要指国家新区和国家自贸区。到2023年，全国有国家

新区19个。其中，10个国家级新区GDP总量在2000亿元以上。其

中浦东新区GDP超过1.67万亿元、滨海新区超过8000亿元、青岛

西海岸新区超过500亿元。国家自贸区和自由港，到2023年底，



我国先后分6批陆续设立了21个自贸区，2023年的贡献了占全国

18%。第二层次。国家高新区、国家经开区。到2023年，全国有

178家高新区，经济总量超过18万亿元，全国经济占比14%。到2023

年，全国国家级经开区有230家，创造了15.7万亿元的地区生产

总值，全国经济占比为12%，实际使用外资和进出口额占全国比

重均超过20%。第三层次，国家工业园区和农业园区等。到2023

年，全国共有国家级工业区200多个，国家农业科技园区295个，

国家保税区168个，国家新材料基地19个。第四层次：其他特殊

经济区。包括：293个口岸，60多条中亚南亚和欧洲班列，跨境

经济合作开发区共有19家。

2.全国新区发展概况

目前，全国有19个国家级新区。从1992年到2023年国家批准

的新区包括：浦东新区、滨海新区、两江新区、舟山群岛新区、

兰州新区、南沙新区、西咸新区、贵安新区、西海岸新区、金普

新区、天府新区、湘江新区、江北新区、福州新区、滇中新区、

哈尔滨新区、长春新区、赣江新区、雄安新区。新区分布。8个

在东部，2个在中部，6个在西部，3个在东北。2023年，全国有

13个国家级新区GDP总量超过1000亿元，有11个国家级新区GDP

总量在2000亿元以上，有3个新区达到5000亿元以上。前6位分别



为浦东新区、滨海新区、西海岸新区、两江新区、天府新区和湘

江新区，均在4000亿元以上的经济规模。西部新区发展水平相对

比较低，西咸新区625亿元、兰州新区352亿元、贵安新区185亿

元。可见，都是国家新区，但是差别很大。

3.2023年兰州新区发展概况

目前，兰州新区的建设与发展已步入正常轨道。在经济增长

方面，2023年，兰州市GDP为3487.30亿元，GDP增速为4.40%，人

均GDP为7.89万元/人。兰州新区经济总量达到了374亿元。兰州

新区的经济主体达到4万户，其中，企业18780户，个体工商户

14994户，农民专业合作社376户。从2012到2023年，经济总量增

长了30倍。在科技创新方面，研发投入强度达3.8%，科技进步贡

献率62%；“产学研用”合作平台加快建设，2023年新增产品200

余种，其中，打破国外垄断16种、填补国内空白20种、替代进口

35种。在重点园区建设方面，有大数据和信息化、先进装备制造、

新材料、精细化工、新能源汽车、生物医药、商贸物流、化旅游、

现代农业、职教园。另外还有：秦川园区、树屏产业园、中川整

装产业园。在营商环境优化方面，实施“承诺制”“容缺受理”

“证照分离”“一业一证”等。电子证照集中上“云”，公共资

源交易服务“零收费”，企业开办实现“分钟制”，与全国的25



个省的500多个市县区实现162项高频事项“跨省通办”。在项目

建设方面，2023年引进落地产业项目218个、总投资636亿元，其

中投资10亿元以上项目12个、亿元以上项目投资额占比93%，带

动工业固定资产投资增长53.8%。财政状况。2023年一般公共预

算收入完成35.02亿元，一般公共预算支出预计完成67.87亿元，

“收入规模小、支出缺口大”是基本特点。

4.新区新策

贯彻落实三中全会精神，建议兰州市将兰州新区放在特别重

要的位置，在体制和机制的改革上，着力构建高层次的新区体制

和机制，以此为基础，带动全市其他领域、产业、行业、城乡的

体制机制变革工作。一是兰州市的城市规划思路要调整。要按照

城市功能分工原理，坚持“产业主导、人口次之”的原则，充分

考虑“创新新区、产业新区、外贸新区、金融新区”的发展战略

定位，不宜只考虑单纯的人口和消费增加。二是坚持“高新方针”，

在继续高质量建设现有科技园区的基础上，建议在兰州新区规划

建设大型科技成果孵化园区。这个孵化园既要能够完成兰州市范

围内的科技新成果的孵化问题，而且能够吸纳全省各个市州和县

域的部分科技新成果的孵化任务。三是下决心调整和优化兰州市

范围内的科技研发资源分布关系，形成新型的科技资源分布格



局。比如，建议将兰州市城区的某些科研院所向新区、或者水阜

开发区（计划）搬迁，将高层次科技研发资源进行集中布局。比

如，甘肃省科学院、甘肃省农业科学院。四是深化科技体制改革，

实行大力度的税收优惠政策。比如，科技人才、科技企业等减半

征收个人所得税。五是把做大进出口作为兰州发展高层次开放经

济的基础工程，作为培育主导产业和骨干企业的主攻方向。由兰

州新区统揽全市的进出口工作，总体规划，统筹考虑，分区指导。

六是其他改革事项也要抓紧做好。比如，优先考虑金融创新，早

点规划建设有一定规模和层次的兰州金融中心；要认真总结新区

的“新土改”，这在全省有率先示范作用；构建工业“三废”集

中处理系统，新区企业多，项目杂，为了建设“生态新区”，必

须考虑建设大型的集中处理系统。

（李含琳 兰州市社会科学院社科评审智库专家、特约研究员

中共甘肃省委党校（甘肃行政学院）教授）


