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朝韩开城工业园区的经验与教训
 
王佳佳

摘 要:朝韩之间的经济合作从韩国卢泰愚政府时期开始,并随着时间的推移显示出不

同的时代特征。朝韩经济合作由最开始的“政治经济紧密结合”,发展到现如今的“政治经

济分离”状态。朝韩建立的开城工业园区就是两国进行经济合作的典型案例。但是,由于

各方面因素的影响,特别是受朝韩两国政治氛围的影响,目前园区处于跌宕起伏的状态。
朝韩经济合作若能顺利进行,对于两国的经济发展、稳定半岛局势都能起到重要的作用。
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进入2000年,和平与发展成为时代发展的主题。一直被称为“冷战活化石”的朝鲜半

岛也不例外。朝鲜、韩国破除了冷战时期的相互对立,进而谋求积极的外交政策来改善彼

此之间的关系。特别是2000年6月,南北双方领导人举行了世界瞩目的“首脑会谈”,将
朝韩之间的合作正式提上日程。至此,以经济合作为主要手段的交流合作极大地改善了

朝韩之间一直“水火不相容”的局面。对于改善朝韩关系、稳定朝鲜半岛乃至整个东北亚

地区局势都起到了至关重要的作用。本文以朝韩之间经济合作的典型案例———开城工业

园区为研究对象,对开城工业园区的建立、取得的成果进行阐述,并分析造成开城工业园

区暂时关闭的各种因素,探索重启园区的可能条件等相关问题。

一、开城工业园区的建设过程及现况

开城,距离朝鲜首都平壤大约160公里,距离韩国首都首尔大概60公里,与朝鲜、韩
国的“军事分界线”也只有8公里的距离。开城自古以来就是朝鲜半岛重要的交通和经济

要道。在高丽王朝时期,开城曾是首都并在经济、贸易和交通枢纽方面起到了十分重要的

作用。经历了朝鲜祖国解放战争之后,开城并入北朝鲜,成为朝鲜民主主义人民共和国重

要的城市之一①。
由于开城独特的地理位置和悠久的历史文化底蕴,2000年8月,朝鲜最高国家领导

人金正日决定与大韩民国现代集团创始人郑周永合作开设开成工业园区。该园区由朝方

提供土地和劳动力,韩方提供资本、技术和电力。

2002年11月,朝鲜制定《开城工业地区法》,随后陆续开始建设园区第一期工程。一

期工程主要以吸引韩国的中小企业为主,生产产品种类主要集中在服装、鞋类、化妆品等。

2003年朝鲜最高人民会议常任委员会发布了《开城工业园区税务规定》及《劳动规定》,随
后又公布了《开城工业地区出入、逗留、居住规定》和《管理机构设置规定》、《海关规定》等

①http://baike.baidu.com/link? url=Qwe50fXSaEbynzoK4f9YeX7dc6WDHpBKo6LR6L1VHOgb3VQFAoKiK
Ea4tdOBhIUjn_iQO_d4UqSRYDXzwzO01a,2013-03-10.
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相关法规。2004年朝韩双方在开城签订了园区土地租赁50年合同。朝方随后又公布了《开城工业园

区保险条例》,支持在园区内设立保险分公司和事务办事处①。同年,韩国金融监督委员会也同意韩国

友利银行在开城设立支行,为入驻开城工业园区的韩国企业提供外汇业务等相关金融服务。园区的基

础设施和配套建设正在如火如荼地展开。

2005年开始投入运营的开城工业园区二期工程,园区主要进行电子产品、机械等相关产业的生产

和研发。2008年开始建设的第三期园区项目则转变为生产高端信息通信产品。可见,朝鲜试图将开城

工业园区打造成为集生产产品与高科技、尖端科学相结合的高端产业园区的决心,以此来提升整个园区

的科技含量和国际影响力,使开城工业园区不再局限于扮演提供劳动力的窘困角色,而是积极地吸引先

进技术,使园区成为带动整个朝鲜发展的窗口,缩小与世界先进科学技术的差距,弥补朝鲜在尖端科技

上的不足。

表1 开城工业园区的阶段性开发计划

主要以鞋、包等劳动集约型产业
为中心

主要以机械、电子、电器等技术集
约型为中心

IT、生物技术等尖端产业领域的
复合型工业园区

主要以中小企业为主,开拓中小
企业的发展

产业构造调整、首都圈连带开发 吸引海外活跃企业和大企业

园区面积:3.3平方千米
园区面积:5千平方千米
配套城区面积:3.3平方千米

园区面积:11.6平方千米
配套城区面积:6.6平方千米

第一阶段:2002年至2007年 第二阶段:2006年至2009年 第三阶段:2008年至2012年

构建南北经济协作基础 培育面向世界的出口基地 开发成为东北亚中心

  【说明】根据韩国统一部(官网http://www.unikorea.go.kr)、韩国统计厅(官网:http://kostat.go.kr)关于开城工业园相关数据整

理得出。

开城工业园区是2000年6月15日时任韩国总统金大中与朝鲜国防委员会委员长金正日联合签署

“6·15共同宣言”的产物,园区建设初衷体现了朝韩政府积极主动改善关系的意愿,象征南北和平的美

好愿望,也是当时韩国总统金大中对北朝鲜“阳光政策”的体现。这一举措在缓和南北关系上起到了举

足轻重的作用,成为推动朝韩关系走向美好发展的助推器。

二、开城工业园区的优势分析

朝韩建立经济合作区最重要的目的就是发展各自经济,增加贸易收入等与经济相关的产业收益。
作为特殊的“合作”国家,朝鲜与韩国的固有优势得天独厚。朝韩两国人民本就属于同一民族,血浓于水

的民族情怀使得韩国企业家愿意到开城去投资设厂。加之朝鲜低廉的劳动力、语言相通的优势都是开

城工业园吸引韩国企业和商人投资的重要原因。此外,园区本身的内部制度优势也是其他地区无法比

拟的。主要体现在如下方面:
(一)企业所得税率

开城工业园区内的企业所得税率仅为14%,远远低于韩国国家23%-28%的企业所得税征收标

准②。开城工业园区的低征税率大大缩小了生产成本。因此,这一政策的推行吸引了众多的中小企业

投资人来到开城工资设厂。低廉的企业所得税即代表着收益的增加。对于韩国的中小企业来说这一政

策具有很强的吸引力。韩国中小企业可以利用开城的税收优势,作为自己事业的起点和原始资本的积

累,用这些所得谋求更大的经济效益和发展空间。
(二)劳务费

开城工业园区一般的工人工资标准为每月60.8美金,年薪增幅率在5%之内。这一工资标准远远
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①
②

园区相关法律整理于开城工业园区管理委员会官网:http://www.kidmac.com,2013-04-01。
资料来自:KOTRA06.2
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低于韩国国内将近700美元的员工薪酬①。下图显示了开城园区、中国以及韩国的工人月收入和工作

时间的大致比较。

表2 开城、中国、韩国工业园区薪酬比较 (单位:美元,小时)

开城 中国 韩国

最低收入(月) 50 99.28 642
周内法定工作时间 48 40 44

员工劳务费的低廉极大地压缩了生产成本。但是,开城工业园区职员的聘用都采取间接聘用方式,
即:由朝方负责工人的选拔和聘用。投资人只能服从朝鲜的安排。这一举措虽然让投资人对于工人薪

酬的支付方面有所收益,但部分投资人对于朝方所提供工人的年龄偏大化问题也有所不满。下图显示

了开城工业园区南北朝鲜务工人员人数情况:

图1 开城工业园区南北朝鲜务工人数对比图

【说明】实线曲线部分为在园区内的朝鲜人员数,虚线曲线为在园区内的韩国人员数,最下面的为年份。资料来自于韩国统一部。

由上面的曲线图可以看出:北朝鲜在园区的务工人数呈逐年递增的趋势,而韩国务工人员却呈递减

情况。朝方的强制管理方式对于一直走民主化道路的韩方人员来说很难接受,双方意识形态冲突在园

区工作中逐渐显现出来。
(三)园区土地价格

开城工业园区的土地价格为41美金/㎡,而其他国家工业园区的土地价格远远超过这个价格。此

外,开城工业园区对初期入驻的企业实施减免多年的土地使用费用,这对于投资者来说无疑是巨大的优

惠条件。可以说,开城工业园区对于韩国中小企业来说具有无法拒绝的“诱惑力”。这也是园区曾经一

度发展壮大的原因所在。土地租赁价格很大程度上影响着生产成本的多少。开城工业园区在对韩方的

政策优惠方面给予了很大的支持。
(四)物流速度和产品销路

由于开城工业园区的产品基本都销往韩国国内,加上开城优越的地理位置优势,到达韩国首都圈的

时间基本在一天之内。这给产品的销售创造了方便、快捷之路。同时,也减少了产品在运输方面的成

本,为打造质优价廉的园区产品提供了先天条件。据韩国一些媒体的报道,开城工业园区的产品在韩国

国内的销路非常好。不论是产品质量、产品价格还是运抵速度来说都非常具有其他地区无法比拟的优

势。此外,园区地理位置的优越也对园区产品销往周边国家和地区提供了便利条件。同时,开城距离韩

国仁川港较近,也便于产品的出口。这对于朝韩扩大出口、增加外汇收入都是十分有利的。

·031·

①资料来自:KOTRA06.2
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三、开城工业园区建立所产生的影响

开城工业园区的建立不仅对于当事国本身产生了重要影响,对于周边国家积极筹划经济合作也起

到了间接的推动作用。主要表现在如下三方面:
(一)经济方面:促进朝韩经济增长、增加就业机会

开城工业园区的建设极大地推动了朝韩经济的增长。据韩国统一部初步统计:2002年朝韩贸易总

额达到6.142亿美元;2003年则达到7.124亿美元;到了2011年底则达到了17.1亿美元①。可以说,
朝韩两国贸易额的突飞猛增与开城工业园区的设立是有着密切联系的。开城工业园区是继罗津经济贸

易区、新义州特别行政区之后,由朝韩双方共同开发的经济合作项目。贸易额的增长对于朝韩两国来说

都是互惠互利、相辅相成的。经济的持续增长在维持园区的长久性、可信性等方面也有一定的促进

效用。
开城工业园区从一定程度上也扩大了韩国国内的内需市场。开城工业园的设立,形成了首尔-仁

川-开城“三角架式”的朝鲜半岛西海(即我国东海)经济圈模式。由于开城独特的地理位置,大大缩短

了物流货运的时间和经费,进而减少了产品成本,间接地提高了园区产品的竞争力。
从朝鲜方面在开城园区的就业人数来看:2005年园区设立初期,朝方的劳务人员总数仅为6,013

人;到了2006年则迅速增加至11,160人;而到2011年底则迅猛增达至49,866人②。朝方的就业人数

呈逐年递增趋势。就业人数的增加,表明经济的良好运转。因此,开城工业园区的建立对于朝鲜的国家

经济发展起到了带动的作用。
(二)政治方面:良好的经济发展对于朝鲜半岛局势的稳定起了一定的缓解作用

朝韩关系的发展总是波澜起伏、捉摸不定的。一方面,朝鲜的核问题,使得两国政府处于僵持状态。
随着“天安舰”事件以及“延坪岛”事件的相继出现,两国的关系甚至出现了剑拔弩张的态势,几乎处在了

战争的边缘。然而,在朝鲜的开城园区投资建厂,相对于在韩国国内的投资成本要低得多。就工资水准

来比较,在韩国的工人平均月薪基本维持在700美元以上,而在开城工人的工资则是维持在60.8美元。
对于投资方———韩国企业和投资人来说,这具有很大的吸引力。因此,尽管两国政治局势存在一定程度

的不稳定,但民间的经济活动、经济合作依旧有条不紊地进行着,甚至出现了“时局虽冷,经济活跃”的反

差局面。可见,经济的持续发展,对于不稳定的时局起到了一定的牵制和缓和作用。
(三)情感方面:同一民族决定了民族情感的血缘性

开城工业园区虽在朝鲜的土地上修建,但朝韩的同一民族性,语言、习惯的相通性,让开城工业园区

不仅在地缘方面具有优势,在语言方面也几乎没有障碍。从园区的开工建设到部分企业进驻投产,仅仅

用了一年半的时间。随着园区规模的不断扩大和往来人员的不断增加,同一民族的优势必定会愈发显

现出来,成为其他经济合作区域无法比拟的优越条件。

四、开城工业园区存在的问题剖析

开城工业园虽然有很多其他地区或国家经济合作不具备的优势,但其自身存在的一些问题也是导

致园区陷入暂时关闭窘境的原因。主要存在问题如下:
(一)园区内政治色彩浓厚,有时偏离了“经济合作”的初衷

开城工业园区的建立是由朝方提供土地和劳务人员,韩方提供资金和技术的方式进行的。因此,工
业园的实际工作都是在朝鲜的土地上完成的,这就需要韩方人员不断往返于朝韩之间。不同的国家体

制和理念对于朝韩双方国民来说,必然存在想法和见解的不同。因此,围绕两国的“政治问题”就产生了

分歧。进而出现了一些由于韩方员工抨击朝方的政治体制而产生的被关押、被扣留的事件。韩国人的
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①
②

数据来自韩国统一部官网:http://www.unikorea.go.kr,2013-03-01。
根据韩国统一部官网资料统计专栏:http://www.unikorea.go.kr/CmsWeb/viewPage.req?idx=PG0000000238,2013-03-10。
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“话语自由权”在一定程度上受到了“管制”,因此双方员工之间的分歧和意见也在逐步显现出来。比如:
在园区内不能随意使用互联网、不能随意使用手提电话等一些问题的解决还正在协商中。园区内的“政
治氛围”过于浓厚,这与以促进经济合作为初衷的园区创建本意相背离。

开城工业园区的产生是“6·15共同宣言”的产物,是带着南北和平、统一的美好初衷而设立的经济

合作区域。由于当时韩国总统金大中奉行的对北“阳光政策”,因此在与北朝鲜交流过程中采取了一些

积极主动的外交政策来缓和南北紧张局势。从半岛局势的长久发展来看,对北奉行积极的缓和政策是

十分必要的。
但是,前任韩国总统李明博对朝鲜则奉行强硬的“排斥”政策。韩国政府态度的转变势必影响到韩

朝之间的关系,因此开城工业园区的发展也受到了影响。朝鲜为了应对李明博政府的强硬态度,不断采

取强有力的回击措施。韩朝之间的摩擦也不断增加,甚至愈演愈烈,极大地破坏了朝韩之间维系不久的

“缓和”局面,使得朝鲜半岛局势再次回到紧张状态。
朝鲜半岛作为东北亚地区具有重要地缘战略地位的区域,半岛局势的紧张也会带给周边国家不安

定。政治局势的不稳定必然会对经济产生恶劣的影响。因此,在经济合作的过程中,应紧紧围绕“经济”
与“合作”这两个关键点。合作双方当事国也要积极促进经济发展,提供和平、稳定的发展环境。只有这

样才能保持经济合作区域的长足发展。
目前,开城工业园区的重启工作也已经逐步恢复展开。
(二)园区内的法律、法规以及相关制度还有待完善,园区内的法律要具有稳定性和可信性

2002年11月朝鲜《开城工业区法》生效。此后陆续颁布了《开城工业区企业成立规定》、《开发规

定》、《税务规定》、《劳动规定》、《海关规定》、《出入逗留居住规定》、《管理机构设立运行规定》、《外汇管理

规定》、《广告规定》等相关法规①。
根据规定,开城工业区的开发,采用投资人租借土地引进投资的方法进行。投资人可以在工业区成

立企业,开办分公司、营业所、办事处等,自由进行经济活动,并在采用劳动力、利用土地、缴纳税款等方

面获得优惠条件。朝鲜保护在开城工业区投资人的权利和利益,保证财产的继承权。投资人的财产不

收归国有。开城工业园区的土地的租赁期限为50年,期满后根据申请可以续用租借的土地。开城工业

区土地的利用权和建筑物的所有权,可以取得、转让、租借和继承。开城工业区管理机构发给的出入证

件,可保证工业区的自由往来。工业区成为无关税区。
这些法律、法规的出台在一定程度上对于投资人起到了保障作用,对于投资人的合理保护也是维持

园区持续发展的手段,这些都是十分必要和应坚持的。但是,在2012年8月朝鲜突然向开城工业园区

管理委员会通知:要求实施《新税收规定》,即:如果发现在产品交易和会计上存在操作价格等非法行为

时,将征收最高200倍的罚款。朝方还要求企业提供往来款项的明细和有关企业的销售情况详情。这

一决策的宣布引起了轩然大波。部分韩国中小企业投资者对于园区的稳定性产生了质疑,认为朝方肆

意修改园区法律、法规是不能容忍的,是违背当初园区建立的“野蛮行为”,甚至出现了部分韩国企业撤

离园区的事件。
由此可以看出,经济合作区域的法律要起到切实有效的作用,必须维持法律之效力不容随意篡改。

任何条款、规定的出台和修正都要在合作双方平等协商、反复斟酌的情况下,在双方同意后方可讨论修

改。法律的内容要做到不偏不倚、公正严明。只有这样才能保证园区内的投资人、劳务人员的合理权

益,维护园区的可持续发展。
(三)明确经济合作区域产品在出口时的原产地标注问题

朝韩开城工业园区由于其发展形式的特殊性,在产品产地标注问题上也带来了一些问题。由于大

部分国家对于韩国和朝鲜的产品实施不同的进口关税。因此,开城工业园区的产品是“韩国产”还是“开
城(朝鲜)产”在关税上会有很大的差别。关税的高低势必会影响产品的价格以及在国外市场的竞争力。
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①根据韩国统一部官网http://www.unikorea.go.kr,2013-08-23。
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目前,开城工业园区的产品基本上销往韩国国内,因其价格上的优势而备受韩国消费者的青睐。倘

若今后开城工业园区重启之后,若妥善管理,势必规模扩大、产品产量大幅提高,就会涉及出口问题。开

城工业园的产品对于产地标注问题的悬而未决也是限定产品销路的不利因素。
(四)改善园区内的工作环境,进一步扩大园区开放程度

开城工业园在暂时关闭之前,虽然在土地租赁价格、企业所得税方面得到了朝鲜政府的大力支持。
但是,最终仍然没有顺利进行下去,时至今日仍处于关闭状态。开城工业园由于所在厂区为朝鲜,因此

工作环境和氛围相对比较闭塞。通讯手段的被限、与外界接触的受限都是园区的弊端。当今时代若要

在竞争中取得一席之地,势必要了解外部环境、增强对竞争对手的知晓。然而,开城工业园区在某些管

理和运营方面仍显得较为保守,若不及时调整则会在未来的竞争中处于不利地位。经济合作就要融入

广大的经济环境中,才能有所作为。因此,若开城工业园重新启动,其自身存在的弊端也要随之更正和

不断完善。

五、我国在建立跨境经济合作区域时应汲取的教训

前面部分针对朝韩开城工业园区的设立、现况和具有的优势进行了梳理,通过朝韩工业园区的情

况,可以摸索出我国在今后进行跨境区域合作时应注意的几个方面。
(一)良好的政治互信是建立跨境区域经济合作的基础

经济合作与国家间政治的稳定是息息相关的,只有合作国家间政治互信,才会换来经济上的持续发

展。我国目前与周边多个国家都有经济合作项目的展开,这与我国合理处理与周边国家关系、坚持独立

自主的和平外交政策、坚持走和平发展道路、坚持奉行互利共赢的开放战略、推动建设持久和平、共同繁

荣的和谐世界外交政策是密不可分的。因此,不要陷入政治、经济“捆绑”建立经济合作园区的错误模式

才是维持经济合作的基本条件。
(二)制定完善的法律、法规,并切实有效地贯彻执行

法律、法规是切实保障合作经济区域的基础,是维持合作区域长久发展的必然要素。我们要在合作

实践中遵循法律、法规的要求,在实践中找出法律、法规的不完善,在与合作国友好协商的前提下不断完

善法律条款。此外,法律法规要具有不可随意更改的威严。法律法规的任意修改是对园区法律地位的

动摇,这对园区的稳定是十分不利的。在建立经济合作区域时,双方当事国都应积极参与园区的法律制

定,力求做到公平、公正。
(三)为工业园区提供尽可能的开放环境和优惠政策,最大限度吸引外来投资

朝韩开城工业园区对企业所得税的征收率低、土地租赁费用低等都是吸引外资的主要原因。另外,
园区的配套基础设施建设也是必要的,如:园区厂房条件、工人生活条件、以及相配套的一些生活设施建

设都要跟进。这样才能吸引更多的投资者和劳务人员。此外,积极扩大对合作园区的宣传。朝韩开城

工业园区的当事国———朝鲜的信息闭塞、开放程度不够都是阻碍园区发展的因素。只有做到扩大开放、
与世界接轨才能在竞争中与合作者“取长补短”、合作共赢。

(四)保障投资人员的财产、人身安全和合法权益,加强治安管理

加强园区的安全管理,对厂区的产品实施强有力的监管,保护园区产品安全生产安全和劳务人员的

人身安全。安全的园区环境既是对物资财产的保护,也是对人力资源的维护。朝韩开城工业园区屡次

报道的朝韩双方劳务人员之间的不信任以及韩方人员对于其自身安全的担忧,都是造成今日园区关闭

不可忽视的因素。
(五)加强园区周边的环境保护,维护生态平衡、推进园区可持续健康发展。
园区的建设与发展都应考虑到长久受益的问题,这就要求我们在最初设立园区时多考虑其长久性

和持续性,不能以破坏生态环境来换取暂时的经济效益,这是得不偿失的。任何经济的发展都不能以牺

牲环境为代价。因此,我国在进行经济合作区域规划时针对各种排污设施都应考虑全面,与环境保护相

关的立法也要跟进。这样才是维持经济可持续发展的明智之举。
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朝韩建立的开城工业园区由最初的艰难筹划、“政经捆绑”到后来的“政经分离”又到现如今的“政经

交错”,经历了曲折的发展历程,至今却仍在关闭状态。朝韩建立的经济合作园区有其自身的优势,更存

在不少亟待改善的劣势。我国作为朝鲜半岛的邻国,朝韩之间若尽快重启开城工业园区,使得两国再次

以经济为纽带来推动政治的“互动”,不仅对于我国来说有利无弊,对于整个东北亚地区的稳定都是有益

之举。由于朝韩两国深受冷战影响,加之朝鲜接二连三引发核危机、以及美韩联盟对于朝核危机的威

慑,更加剧了朝韩之间的不信任和紧张局势。朝韩双方当事国只有真正拿出诚意,进行有计划、互相有

所让步的谈判,才能真正化解目前存在的矛盾。开城工业园区虽是经济合作的方式展开,却在一定程度

上成为反应朝韩关系的“晴雨表”。
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