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韩国济州国际自由城市制度建设及对
舟山发展模式的借鉴
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(浙江大学光华法学院，浙江杭州310008)

[摘要]舟山群岛新区于2011年6月由国务院正式批准设立。舟山群岛新区的建设将面临诸多问题需要考虑，其中主

要包括如何立法，如何定位舟山的发展模式，如何实现与周边其他地区(比如上海自贸区)的协调发展，由哪一个部门

进行管理等等。而在地理位置和周边环境上与舟山有类似条件的韩国济州道则通过设立自由城市得到迅速发展。基

于此，本文将通过对韩国济州国际自由城市的制度建设，以及在现实中所面临的主要问题为中心进行研究，并查找

可供舟山借鉴的经验教训。 ·
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2011年6月，国务院正式批准设立浙江舟山群岛新区，这是我国首个以海洋经济为主题的国家级新区。

2013年1月17日，国务院又正式批复《浙江舟山群岛新区发展规划》。根据该文件精神，舟山群岛新区作为

国家开放金融、贸易、投资、服务、运输等领域的先行区域，在未来将逐步发展为高度贸易自由化、更加开放

的自由贸易园区及自由港区。舟山群岛新区的建设面临着前所未有的重大挑战，主要包括如何定位舟山的

发展模式，如何进行制度建设。而地理位置和周边环境与舟山有类似的韩国济州道①贝0通过设立自由城市得

到迅速发展。基于此，本文将通过对韩国济州国际自由城市的制度建设的研究，寻求可资舟山群岛新区发展

借鉴的经验教训。

一、济州岛的发展模式选择

(一)国际自由城市内涵

国际自由城市(Free Intemational Citv，以下简称为“自由城市”)是指为最大限度保障人、商品、资本的国

际移动和企业活动的方便，缓和规制，适用国际标准的区域单位。②严格意义上说，“自由城市”这一概念在国

际上尚未得到真正确立，较为常见的则是“自由港”(Free Pom或“白贸区”(Free Trade zone)、“自由投资区”

(Free Investment Zone)或“出口工业加工区”(Export Processing zone)。其中，“自贸区”是指保障自由制造、物

流、流通以及贸易活动的区域，是通过外商投资振兴贸易、加大就业以及提高技术，为国家及地区经济发展

做出贡献为目的指定的区域。③“经济自由区”(Free Economic zone)则是指通过与国内其它地区区别化的制

度和条件，保障外国投资者的企业活动与经济活动的区域。④国际自由城市从其运作来看，是自贸区和经济

自由区相互融合的新产物。

(二)济州国际自由城市的设立

在设立国际自由城市前，由于缺乏专门的经济发展战略，济州道以柑橘和旅游为主的基础产业还不具

有竞争力。为了发展济州道的经济，韩国中央政府与济州道进行过多方面的研究和考察。1991年，国际贸易
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经营研究院在其研究成果中提示济州道完全可以成为国际贸易中转中心。同年12月，《济州道开发特别法》

通过国会，成为济州开发目标和推进方向的法律和制度层面基石。1999年8月，当时的韩国建设交通部代表

韩国政府与美国仲量联行测量师事务所签订了《济州国际自由城市开发妥当性调查与基本计划树立研究课

题》合同。2001年11月，中央政府和济州道制定了《济州国际自由城市基本规划》，2001年底则将《济州道开

发特别法》的名称修改为《济州国际自由城市特别法》，从而给国际自由城市的开发提供法律依据，2006年2

月又重新制定《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》。【1】一2006年7月1日，济州自由城市设
立，这是韩国创立的一种新的发展模式，也是韩国唯一的自由城市，具有自贸区和经济自由区的双重涵义，

融合了国际投资、贸易、国际旅游、金融中心等诸多功能。

(三)济州国际自由城市立法体系

对于各种区域，韩国往往会采用自上而下的立法，对自由城市也是如此，关于自由城市的立法包括了法

令(法律、总统令、部令)、行政规则(告示、训令)和自治法规(地方条例、地方规则、地方训令)，从而已经形成了

较为完备的立法体系。

专门规定国际自由城市的法律为《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》。其前身为于1991

年制定的《济州道开发特别法》。该法旨在将济州道培育发展成具有国际性旅游、休养城市及商务、物流、金

融产业等综合功能的自由城市，提供具备国际性投资环境的制度装置。该法至今共修订多次，最近版本为

2014年12月31日以法律第12959号公布。与这一法律配套的法令有《济州特别自治道设置与国际自由城

市建设特别法施行令》。

除此之外，与国际自由城市有关的立法主要还有《经济自由区及济州国际自由城市的外国教育机构设立、

运营特别法》、《关于济州国际自由城市指定免税店运营的告示》、《关于济州国际自由城市推进委员会等的构成

及运营的规定》、《关于济州特别自治道济州国际自由城市综合计划审议会设置、运营及广域设施计划告示等的

条例》、《济州特别自治道济州投资振兴地区指定及取消条例》、《济州投资振兴地区运营指针》等。

韩国自由城市立法以法律和施行令(总统令)⑤为基石形成了较为完整的一套规则，在此基础上，再进行

中央政府部门、地方议会和地方政府的相应立法。舟山群岛新区也应设立较高位阶的立法。

(四)济州国际自由城市管理机构
’

济州国际自由城市管理机构主要是济州自由城市开发中心。济州特别自治道道知事经过济州道议会的

同意，制定《国际自由城市开发综合规划》(每期10年)，推进相关制度改善及各项业务。韩国在国务总理下属

设置了济州特别自治道支持委员会，由其对城市建设成果目标和评价、基本规划树立与实施等事项进行审

议，暾寸中央机关和济州特别自治道间进行业务协调，由国务总理(委员长)，各部门长官和道知事(当然委员)、

民间专家(任命委员)组成。⑦另，根据《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》第261条，韩国特地

设置济州自由城市开发中心(以下简称为“开发中心”)，支持并促进济州自由城市振兴发展，制定主要开发业

务的实施计划并予以推行。它是全面推动济州自由城市旅游、教育、医疗等战略项目的公共开发及招商引资

的专门机构。

(五)济州国际自由城市制度建设

为了济州自由城市的发展，《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》及相关立法出台了外国

人自由往来、旅游、教育、医疗产业扶持、船舶登记、移民等方面的各项措施。

1．外国人自由往来措施

该措施的目的在于给外国人提供便利。为了增加外国投资者等的便利，行政机关受理、处理公文时提供

外语服务；以济州道为提供广播服务范围的综合有线广播提供商可经营外国广播的再传输业务；对外商投

资企业可排除适用一些劳动法规，对雇佣国家有功人员和高龄人员的外商投资企业可提供雇佣补助；对宾

馆设施建设资金提供低利率融资。⑧

2．振兴旅游措施

该措施的目的在于发展济州道旅游业。这些措施有：对国际会议产业的行政与财政方面的支持；设立济
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州旅游振兴基金；支持水上休闲产业和水上休闲活动⑨；乡土文化振兴事业的资助，补助乡土文化旅游地区

开发经费或基础设施；补助影像产业振兴地区开发经费或基础设施，制作影像制品时可无偿使用国有和共

有财产，并提供行政支持。⑩

3．教育措施

该措施的目的在于给外国人提供便利并吸引国内学生到济州道接受教育。教育优惠措施包括各级教育

机构设立与运营特例和英语教育城的设立。

前者包括外国学校法人可以设立外国教育机构，可补助其土地买入、设施建筑或学校运营所需资金或

提供土地；夕h国大学可在韩国高校设置外国大学教育课程；中小学可聘任外籍合同制教师；可设立和运营国

际高中并聘任外籍合同制教师；对高中以下各级学校补助土地买人、设施建筑和学校运营所需资金。9后者

包括设立英语教育城，将教育城内的公有财产等以无偿或低于市价转让给经营商；在英语教育城内设立国

际学校。@
‘

4．医疗服务措施

该措施的目的在于给外国人提供便利。包括：外国人可设立外国人专用药店，并可向从外国医疗机构取

得处方的内国人调剂和销售药品；外国医疗机构可按济州道条例规定的设置认定标准设置特殊医疗装备；

国内医疗人员在就职于特定医疗机构的情况下也可在济州道内其它医疗机构从事医疗行为等。@

5．产业发展措施

该措施的目的在于发展多种产业。产业发展措施包括对清洁第一产业的扶持和其它产业的扶持。

前者包括对环境友好型农业提供补助；对农水产品生产者提供补贴；对港湾运输产业的特例。⑩后者包

括对信息通信产业可提供行政和财政资助；对技术开发产品的优先购买；设立济州高新技术园区，对开发中

心建设高新技术园区提供资金支持；指定济州投资振兴地区，对开发中心买人土地及低价给投资企业出租

土地等提供资金支持⑩；对济州道投资企业提供雇佣补贴和教育培训补贴；对济州道交通设施扩充提供资

金；对高新园区和投资振兴地区人住的企业可不经拍卖或投标方式而经合同销售、租赁土地、工厂和其它国

有和公有财产，租赁期间可达到50年，并可延长，可在土地上建筑工厂或永久设施，可将租赁费标识为外

汇，买人资金不足时可延期支付喊分期支付⑩，可减免租赁费@；电力产业的特例；指定风力发电地区，因此
遭受不利益的周边地区，可指定为新能源和可再生能源特化村，提供行政和财政资助。⑩

6．船舶登记特区制度

该措施的目的在于使得更多的船舶登记在济州道。包括将济州道内开埠指定为船舶登记特区，济州道

开埠为船籍港的船舶和总统令指定的外国船舶可免除取得税、财产税、地区资源设施税、地方教育税及农渔

村特别税。④

设立船舶登记特区，能防止国内船舶的海外改籍，从而扩充国籍船队并促进海运业的发展，有利于济州

道成为物流中心。团

(六)对济州国际城市制度建设的评价

从功能上来看，济州型自由城市首先具有国际旅游自由城市的性质，这就包括了大规模的度假村和会

议中心建设，外国人免签入境，免税店，增设国际航空路线和游轮航线。而至于将其开发成贸易和金融中心，

则需要证明其妥当性，而且将需要大规模的基础设施建设和大量的资金投入。叩a从目前的情况来看，贸易和

金融中心的发展目标似乎不明确，而是专注于旅游和引入外商投资。这种定位在某种意义上取得了成就，济

州的旅游发展十分迅速。

虽然济州道也试图发展第一和第二产业，但从目前的情况来看，济州自由城市仍以发展服务业为重点。

从开放的力度来看，与自贸区和经济自由区相比，不可否认济州自由城市的力度是最大的，几乎涵盖了济州

自治道的所有产业，特别是教育、医疗、旅游、船舶注册、博彩等诸多服务业。而经济自由区则主要针对外国

人投资进行了一些特性化管理，自贸区则主要对人住企业提供一些税收等方面的特惠。从各个区域采取的

优惠措施来看，也存在不少的重复部分，比如，租税减免，对外国人的各种优惠等，而且措施的优惠程度也互
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有优劣，但整体上，自由城市的优惠幅度最大。另一个方面可以说，目前韩国的三个区域的功能具有趋同化

的迹象，而且相互之间竞争也过于激烈。这也是我国所要警惕的现象，即避免导致过多的类似区域进行过度

竞争。

二、济州模式对舟山发展模式的借鉴

(一)济州国际自由城市取得的成绩

目前，济州自由城市已推出了高新技术园区@、休养型居住园区@、神话历史公园@、卫生保健镇④、英语教

育城市@、旅游港口国等六大核心项目。而其中高新技术园区和英语教育城市发展较快，高新园区引进了

Daum、East Soft、SK创新等70家企业；英语教育城市则已有4所国际学校人驻。

除了上述六大核心项目，2006年9月济州道被指定为国际会展城市，并到2010年底，先后指定了农家

乐、自然生态优秀、绿色农村体验、农村传统主题、信息化、山村体验、渔村体验等各种特色村庄近两千个。

旅游项目发展最快，国内游客从2002年的423万人次增长到2014年的1200万人次，外国游客则在同

期从29万人次增长到326万人次。截至2012年11月底，以旅游设施为中心，指定了25个投资振兴地区。【3】

(二)与舟山群岛新区的比较及借鉴意义

1．系统构建立法体系，保障社会整体发展

在发展初期，济州道就开始大量立法，在法律层面保障了发展的依据。而从立法位阶和数量来看，舟山

群岛新区的相关立法则相对落后，还处于起步阶段。自2011年6月舟山群岛新区得到国务院批准之后，所

通过的相关立法包括：《舟山市人民政府办公室关于创建浙江省舟山群岛国家级旅游服务综合标准化示范

区的通知》、《舟山市人民政府办公室关于印发浙江舟山群岛新区鼓励类产业指导目录2012年版的通知》、

《浙江省人民政府关于下放行政审批事项推进舟山群岛新区建设发展的决定》、《浙江舟山群岛新区发展规

划》、《浙江省人民政府办公厅关于印发《浙江舟山群岛新区建设三年(2013—2015年)》行动计划的通知》、《关

于推进舟山群岛新区建设的若干意见》、《浙江舟山港综合保税区管理办法》、《国务院办公厅关于同意建立

浙江舟山群岛新区建设部省际联席会议制度的函》、《浙江省国土资源厅关于落实舟山群岛新区行政审批制

度改革试点工作有关事项的通知》、《浙江省人民政府关于赋予舟山群岛新区部分省级行政审批(管理)权限

的通知》。这些多数为政府规范性文件或政策性文件，地方政府规章仅有两个，法律、行政法规、地方性法规

和部门规章则一个也没有。为此，舟山群岛新区发展的相关立法可以参考济州道的经验，构建较为完善j系

统的立法体系。如果中央层面的立法暂时难以进行，则至少应由浙江省或舟山市人大或其常委会进行地方

性法规的立法。

2．科学设置管理机构，提高行政效率

早期，韩国对于自由城市管理机构的性质有过一番争论，主要是作为中央政府所属机构设立还是道所

属地方行政机构设立的问题。济州自由城市的开发课题研究以建设交通部下属国土研究院为中心进行，需

要济州道和其居民的关注和合作以及中央政府的积极支持才能取得成功，因此最终采用了道知事进行综合

规划，隶属于国土交通部的开发中心作为国企得到了实施综合规划的开发权。《浙江舟山群岛新区发展规

划》赋予舟山群岛新区省级经济社会管理权限，并设立浙江舟山群岛新区管委会。有学者主张在开发启动阶

段，舟山新区层面的组织架构只需一套班子两块牌子就行，即在舟山市委市政府的基础上多挂个“浙江舟山

群岛新区党工委和管委会”牌子，不必另行增设领导人员与机构。【4】问题是这种模式如何更好地对接与中央

部门的关系，以及如何争取更多中央政府支持方面需要我们进行思考。

、3．找准自身定位，大力发展优势产业

目前我国共有10个国家级新区，舟山群岛新区如何找准自身定位，脱颖而出?在此，有必要仔细观察济

州的经验。济州没有大型港口，也没有成为金融中心的条件，因此专注发展服务产业，寻求错位发展，取得了

令人瞩目的发展。舟山群岛新区也需要有重点、有步骤地进行规划，在此方面，中央已经赋予舟山发展海洋
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经济的重任。即“将舟山群岛新区建设成为上海国际航运中心的重要组成部分和大宗商品储运中转加工交

易中心。发展邮轮经济，积极为国际海员、国际邮轮游客和国际旅游团队游客提供出人境签证便利。研究舟

山机场开放和扩容，开辟国际航线航班或包机航线航班。舟山群岛新区主动接受上海、宁波辐射和带动，深

化在产业、金融、科技、人才、信息、政策、资源、基础设施等领域的全面对接与合作，实现资源共享、优势互

补、差异竞争、共同发展”。@

因此舟山应把重点放在海洋经济和海洋特区建设上。积极发展特色产业，包括渔业、港口物流业、船舶

修造业、海洋旅游业等涉海产业。较之济州国际城市，在渔业和工业方面，舟山具有较大的优势，可以避免过

多集中于旅游业的单一模式，创立多种产业共同发展的良好局面。

舟山群岛新区的发展，只有建立在完善的立法体系这块基石，才能产生更大效果。因此，要在立法位阶

和各种立法的衔接上下大功夫。虽然浙江省政府赋予了舟山群岛新区部分省级行政审批(管理)权限，也由国

务院办公厅同意建立了舟山群岛新区建设部省际联席会议制度，但总体上，如何界定中央、浙江和舟山三者

在舟山群岛新区当中的功能划分，依然是值得深入研究的问题。

注释：

①韩国的“道”相当于我国的“省”，济州道为韩国的9个道之一，涵盖了济州岛的全体范围，本文中以下统一使用“济州道”的称谓。

②《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》第2条。

③④《关于自由贸易区的指定及运营的法律》第2条第1项。

⑤类似于我国的行政法规。

⑥《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》第7条。

⑦《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法施行令》第2条。

⑧《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》第156条一第168条。

⑨本国人一次购买限度为40万韩元，1年能使用6次免税店。

⑩《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》第169条一第181条之2。

⑩《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》第182条一第189条。

⑩设立主体为国内外盈利和非盈利法人，本国人也可入学，外国教育机构中本国人入学比例可达到50％，而国际学校则可达到

100％。目前，济州道还没有设立外国教育机构，而主要是国际学校形态。

⑩《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》第190条一第200条之2。

⑩《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》第201条一第214条之3。

⑩这些优惠措施中，部分优惠幅度不如经济自由区。比如，内外国人对旅游、教育、高新技术等24个部门投资500万美元以上

的，由道知事指定为投资振兴地区，提供租税减免等各种优惠，目前，济州投资振兴地区的租税减免期间为法人税5年和财产税

10年，而经济自由区则为7年和15年。

⑩1年之内。

⑩20年之内，利率不得超过4％。

⑩75％之内。《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法施行令》第39条。

⑩《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》第215条一第221条之5。

⑦《济州特别自治道设置与国际自由城市建设特别法》第221条。

⑨面积为1．099平方公里，投入4，574亿韩元，建设周期为2003年至2011年，目标为引进IT和BT等尖端产业、国策研究所、综

合支援中心等。

②面积为0．744平方公里，投入18，731亿韩元，建设周期为2008年至2016年，目标为引进居住、医疗、修养文化设施等。

②面积为4平方公里，投入15，945亿韩元，建设周期为2003年至2叭5年，目标为引进影像主题公园、饮食文化主题公园、神话

历史主题公园、航空宇宙博物馆。

①面积为1．539平方公里，投入7，845亿韩元，建设周期为2008年至2015年，目标为引进健康公园、医疗公园、研究与试验发展

公园。

⑤面积为3．792平方公里，投入17，806亿韩元，建设周期为2008年至2015年，目标为引进教育机构、居住设施、商业设施、文化
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设施、英语教育中心等：

③面积为o．198平方公里，投入1，430亿韩元，建设周期为2003年至2013年，目标为引进海洋体育、海洋文化设施等。

◎《浙江舟山群岛新区发展规划》。
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A Stlldy on Jeju Free International City Legal System and the Implication on Zhoushan

MA Guang
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Abstract：Zhoushan Archipelago New Area was omcially approved in June，201l by the State Council．There are many problems to

resolve in the process of setting up Zhoushan Archipelago New Area，which mainly include：how to 1egislate，how to locate the

development mode of Zhoushan，how to coordinate development with other areas，by which institution to manage the District and so

on．While our neighboring Korea set up a fbe city in Jeju Island which is very similar to Free Tmde Zone，and in these days Jeju

Free City has developed a lot．Fmm geographical location and sun’ounding envimnment，Zhoushan and Jeju Island have great

similarity．Based on this，this anicle will study the legal system and the development model of Korea Jeju Free Intemational City，as

well as seek the implication to Zhoushan．

Key words：m撕ne economy；free intemational city；1egal system；development model
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