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区域重大战略实施中地方政府的主体责任*

白 小 明

摘 要：区域重大战略以促进区域协调发展为目标，以破解中国区域经济发展中长期存在的突出难题为重点，强调

区域内分工协作、区域间优势互补，谋求不同空间尺度下的区域协调发展。在区域重大战略实施中，地方政府作为

重要的责任主体，应履行好主体责任，如促进区域生产要素的市场化配置、探索区域问题的精细化施策方案、推动

区域协同一体化发展、构建国土空间开发保护新格局、推进区域共同富裕等。为此，地方政府要运用好供给型、需

求型和环境型等政策工具，强化有限政府思维、精准思维、共赢思维、底线思维、共富思维等，确保区域重大战略落

到实处，取得实效。
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【区域经济政策】

党的二十大报告指出，要深入实施区域重大战

略，并将其作为促进区域协调发展、打造内需新增

长极、构建高质量发展动力系统的重要支撑。这是

对党的十八大以来相继推出的六个区域重大战略

的总结提升和持续推进。在六个区域重大战略中，

京津冀协同发展、长三角一体化发展、粤港澳大湾

区建设、成渝地区双城经济圈建设等以城市群为主

体，着眼于点状区域的示范带动；长江经济带发展、

黄河流域生态保护和高质量发展以流域为主体，着

眼于轴带区域开发、东西互动和大江大河治理（高

国力，2021）。从空间范围来看，六个区域重大战略

涵盖19个省（区）、4个直辖市和香港、澳门2个特别

行政区，也就是说，中国绝大部分行政区都位于这

个空间格局中。在区域重大战略实施中，作为推动

区域经济发展关键主体的地方政府需要构建完善

的责任体系，自觉服务和融入国家战略，协调好国

家利益、区域利益与地方利益，从而推动中国区域

协调发展向更高层次和更高水平迈进。

一、文献综述与问题的提出

区域经济发展中的地方政府行为是区域经济

研究的主要内容。尤其是改革开放以后，中央政府

对地方政府的放权让利，使得地方政府成为主导区

域经济发展的重要力量，地方政府行为更是引起了

学者们的研究兴趣。概括来说，学者们主要从三个

角度展开研究：

一是从纵向府际关系角度出发，探讨地方政府

在区域经济发展中的行为和职责。就央地关系而

言，多数学者认为，地方政府具有双重身份属性，承

担双向代理职能：一方面，作为宏观利益的服从者，

贯彻中央政策意图，代理中央政府对本地经济进行

宏观调控和管理；另一方面，作为地方利益的支配

者，代理当地的非政府主体处理地方公共事务，解

决地方经济社会发展问题，并积极争取中央支持，

以实现当地利益最大化（吴敏一，1990；孙宁华，

2001；陆建新，1997；林阿妙、蔡雪雄，2020）。也有
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学者认为，除上述两种身份外，地方政府还是自身

利益的代表者，由于与中央政府利益诉求有所不

同，其对能提升自身利益的事务表现积极，否则会

消极应对（赵静等，2013）。只有构建多元主体间的

“共容利益”，才能矫正地方政府行为选择的偏差

（时影，2018）。
二是从横向府际关系角度出发，探讨地方政府

的竞合关系及对区域经济发展的影响。在区域竞

争方面，学者们从公共经济学领域的“用脚投票”理

论（H S Banzhaf et al.，1986）出发，认为地方政府为

谋取本地利益最大化，会通过资源竞争和制度竞争

的方式（郑平等，2020）响应中央政府产业发展意

图，促进区域经济发展（蔡之兵、张可云，2019）；但

也会造成重复建设、产业结构趋同、恶性化竞争、周

期性的产能过剩以及公共产品领域投入不足等问

题（贾俊雪等，2017；赵丹桂，2018；罗富政、罗能生，

2019；邓晓兰等，2019）。在区域合作方面，学者们

认为，随着社会公共问题的外部性、跨域性、交互影

响性渐趋明显，两个或多个地方政府之间会通过跨

地区的公共服务、统一区域治理行为、搭建合作平

台、建立健全横向关系协调机制等加强合作（彭忠

益、柯雪涛，2018；锁利铭、阚艳秋，2021）。
三是从内部关系角度出发，探讨地方政府行为

对区域经济发展的影响。学者们认为，改革开放以

来，地方政府在中国区域经济发展方面发挥了重要

作用（覃成林等，2013），其发挥作用的方式，既包括

制度供给、产业政策、政府规制、营商环境提升等宏

观政策（姜威、孙烁琪，2014），也包括采取行政手段

对微观经济活动进行干预（Chang et al.，2007）。如

果地方政府干预过度，则易与市场机制形成互斥效

应，影响区域经济协调发展（罗富政、何广航，

2021）。
关于地方政府在区域经济发展中的主体责任

研究，由于涉及的领域不同，学者们的研究角度也

有所不同。例如，在区域营商环境建设方面，地方

政府作为首要和主要责任主体，其主要职责是因地

制宜落地顶层政策、积极为市场主体提供服务（郭

燕芬、柏维春，2019）；在乡村振兴战略实施方面，各

级地方政府作为地方治理和执行中央决策过程的

重要主体，要承担统筹规划、政策协调、组织规范等

责任（唐惠敏，2021）；在贯彻落实绿色发展理念、促

进区域绿色发展方面，地方政府作为责任主体，要

积极担负起绿色产业发展、生态保护修复、环境综

合治理、生态风险防控等责任（阎喜凤，2020）。
综上所述，从现有文献来看，学者们在地方政

府是区域经济发展的关键主体、对区域经济发展起

着重要作用等方面达成了一致共识。但是，地方政

府的职能与作用也有消极的一面。究其原因，很大

程度上在于，长期以来，地方政府局限于自己的“一

亩三分地”，很少能主动担负起主体责任，从国民经

济整体发展的全局层面和战略高度通盘考虑区域

经济的协调发展，而区域经济协调发展的目标仅靠

中央政府的宏观调控又难以达到。因此，党的十八

大以来，党中央、国务院陆续推出了一系列区域重

大战略，并在“十四五”期间形成战略体系，其根本

目标，就是顺应市场经济发展规律，从中国经济社

会发展全局出发，在更大区域范围内统筹安排国土

空间，将不同区域板块和横跨东中西、连接南北方、

沟通国内外的重要轴带相结合，形成区域经济发展

的新动力源，不断优化区域发展格局，增强区域发

展的协同性。在区域重大战略实施中，地方政府就

要考虑国家战略所隐含的政治任务属性，完成自上

而下的任务安排，在一定程度上破解府际合作的困

境（文宏、林彬，2020）。
但是，在区域重大战略格局下，对地方政府如

何更好地发挥主体责任，现有文献缺乏相应研究。

当然，在六个区域重大战略陆续推出的过程中，也

有学者分析单个战略下地方政府的行为，但大多是

区域治理内容（卢文超，2018）。本文从地方政府的

主体责任出发，通过分析区域重大战略的战略趋

向，探讨地方政府在战略实施中的主体责任定位、

履行责任的政策工具和落实责任的措施等，从而为

推动区域协调发展提供理论参考。

二、地方政府在区域重大战略实施中的

主体责任定位

地方政府要契合区域重大战略的战略趋向和

政策导向，切实增强实施主体的责任意识，明确自

身在战略实施中的主体责任定位，强化工作动力机

制，确保各项战略部署能真正落地实施。

1.促进区域生产要素的市场化配置

生产要素在更广区域内实现优化配置是推动

区域经济协调发展的重要条件。长期以来，中国形
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成的行政壁垒在一定程度上人为限制了生产要素

在不同行政区之间的自由流动。由于不同行政区

资源配置效率和劳动生产率存在差异，因而造成了

不同地区经济发展的差异。区域重大战略就是要

充分发挥市场在资源配置中的决定性作用，逐步打

破因行政区边界而存在的经济利益分割，注重行政

区之间的联动发展，促进各行政区摆脱资源禀赋丰

歉程度不等的困境，在最大范围内合理利用和配置

生产要素，并通过不同行政区的经济协作、成果共

享等，整合整个区域的优势要素，实现区域一体化

发展。这是中央政府充分考虑经济规律、自然规

律、现实需要等做出的科学部署，也是时代与技术

发展的必然趋势。

从经济规律来看，充分发挥市场在资源配置中

的决定性作用和生产要素流向效益较高的地区都

是社会主义市场经济的必然要求。从自然规律来

看，中国地域辽阔，各地自然条件千差万别，不可能

同步均衡发展，只有选择若干重点地区，推动生产

要素向这些地区流动和集聚，形成巨大的增长极效

应，才能在增长极充分发展起来之后，通过其辐射

带动作用，逐步实现区域协调发展。从现实需要来

看，近年来，京津冀、长三角、粤港澳大湾区等区域

的一体化进程加快，产业链跨区域布局提速，集聚

和扩散效应比以往更为明显，更需要促进中心城市

与周边地区的人口和经济要素实现双向流动。从

时代与技术发展的趋势来看，各种交通基础设施的

加速发展和互联网技术的不断突破缩小了时空距

离感，使得要素流动更加便利、快捷，为跨行政区的

经济区发展创造了条件。

综上所述，顺应区域重大战略的需要，地方政

府要承担起推动生产要素市场化配置的责任。从

短期来看，地方政府可能要牺牲一些既得利益，尤

其是对距离中心城市较远的后发地区来说，过去由

于政府设置的壁垒，保留在本地的劳动力、资本等

要素，短期内不可避免地会流向发达的中心城市、

城市群等生产要素效益更高的地区。从长期来看，

打破因行政边界而存在的经济利益分割，加强行政

区之间的联动发展，在更大范围内整合优势要素，

能够全面提升各领域、各环节的创新能力，后发地

区可在发达地区的辐射带动以及与区域间的融合

互动、融通补充中，更好地提升本地经济的发展水

平和效率。

2.探索区域问题的精细化施策方案

区域经济发展规律表明，当一国经济发展到一

定阶段后，区域问题会逐渐增多。“十四五”时期，中

国迈入全面建设社会主义现代化国家的新发展阶

段，既要保持经济社会快速稳定发展，又要在资源

环境约束中实现碳中和、碳达峰目标，还要应对世

界百年未有之大变局，不可避免地会出现多种区域

问题。解决区域问题不能仅靠平均化或普惠性的

宏观政策，更多地要靠差异化、特殊化、有针对性的

专业性区域政策进行靶向治疗。区域重大战略正

是基于解决具体区域问题而做出的相应战略安

排。例如，京津冀地区主要探索解决大城市的膨胀

问题；长江经济带主要探索解决大江大河沿岸地区

人口、产业、城市与资源环境协调发展问题；粤港澳

大湾区主要探索先发地区如何更好地形成全面开

放新格局；长三角地区主要探索如何提高世界级城

市群和产业集群的国际竞争力；黄河流域主要探索

如何加强水资源调配和上中下游资源开发、生态保

护、产业和城镇布局统筹发展；成渝地区双城经济

圈主要探索如何联手打造内陆改革开放高地、引领

和带动西部大开发形成新格局。

一方面，每一个区域重大战略面临亟待解决的

区域问题；另一方面，不同战略区域内部的每一个

行政区面临的问题也是不同的。例如，在京津冀协

同发展中，北京、河北、天津不仅面临共同的区域问

题，还分别面临不同的具体问题。北京面临的主要

是大城市的膨胀问题，需要持续增强与天津、河北

的协同联动，有序推进非首都功能疏解；天津除面

临大城市的膨胀问题外，还有经济结构老化、增长

活力不足问题，需要在积极承接北京非首都功能转

移的同时，加快结构调整及加强对河北的辐射带

动；河北面临的主要是发展相对落后，以及如何在

承接产业转移中实现转型升级等问题。

对不同的区域问题，中央政府出台的每一个区

域重大战略规划纲要都提出了指导性、战略性的大

政方针，而具体的施政方案需要地方政府不断探

索，并在实践中验证区域政策的实施效果。如此，

中央政府便可根据地方政府的实践经验，针对不同

地区的差异，缩小区域政策的施政单元，构建“战略

区+类型区”相结合的区域政策体系，制定实施匹配

度高的精细化区域政策，提高区域政策的针对性和

有效性。
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3.推动区域协同一体化发展

区域协同一体化发展是区域空间经济结构走

向高级化、成熟化的标志。中国每一个区域重大战

略都以协同发展为主题，旨在通过高层次的行政协

调，明确战略区域各省（区、市）的产业分工与合作，

加强区域内部的经济联系，推动区域空间结构逐步

从分割走向统一。但是，这一目标仅靠区域战略规

划或中央顶层设计难以实现，更重要的是靠同一个

区域内部甚至区域之间的地方政府协调一致、团结

统一、互相协助与配合。当前，中国已具备区域协

同一体化发展的现实条件，如交通运输设施的全面

改善降低了区域之间的贸易成本，促进了经济要素

在区域间的快速流动；大范围的经济密度增强了规

模效应，扩大了区域间市场主体的经济联系；分割

要素的减少推动了市场一体化进程，能在更大范围

形成溢出效应；中央政府的行政协调降低了不同地

区建立协同发展机制的制度成本。因此，地方政府

有必要跳出“地方保护”的利益基点，从更高层面和

全局角度谋划地区经济发展，求同存异，形成共同

的区域发展价值取向，构建互惠互利的内生性协同

发展机制，建立相互联结、跨区整合的分工与合作

关系，推动多个分散的“行政区经济”逐步转变为一

个统一的“经济区经济”，实现全国整体利益、区域

利益和地方利益的共赢。

4.构建国土空间开发保护的新格局

党的二十大报告明确指出，要构建优势互补、

高质量发展的区域经济体系和国土空间体系，这就

要求在一定的国土空间实现经济发展、人的全面发

展、可持续发展三者的均衡，即既要有财富增加，也

能公平分享到所有人，还能保持自然的再生能力，

形成科学合理的生产空间、生活空间、生态空间，走

生态环境保护和高质量发展共赢之路。这是生态

文明理念在区域经济发展中的重要体现。区域重

大战略秉承这一理念，注重“三生空间”的融合发

展。京津冀协同发展战略以环保和交通先行为突

破口，强调保持长期稳定的行政、经济、民心资源支

持及更高水平的协调发展；长江经济带发展战略坚

持“共抓大保护，不搞大开发”，加快建设绿色发展

示范区建设，目前已形成“5+2”的试点示范格局；长

三角一体化发展战略把长三角生态绿色一体化发

展示范区作为先手棋和突破口，率先探索将生态优

势转化为经济社会发展优势，形成新发展格局的路

径；粤港澳大湾区建设战略坚持绿色发展、保护生

态的原则，着力推动绿色低碳循环发展，建设美丽

湾区；黄河流域生态保护和高质量发展战略的主题

是有效协调黄河流域生态保护和经济发展关系；成

渝地区双城经济圈建设战略要求成渝地区推动生

态共建共保，共筑长江上游生态屏障。

但是，“三生空间”在不同的地区，其发展的内

容和程度有不同的表现，不可能整齐划一地在所有

地区完全等比例、等量地去贯彻执行。也就是说，

各地经济发展、社会发展、生态环境保护的内涵是

不一样的，需要地方政府根据当地高质量发展的要

求，区分不同国土空间的主体功能，进而明确各地

的主要任务，精细化地设计和实行合适的政策，分

别引导城市化地区、农产品主产区、生态功能区发

展，形成主体功能凸显、优势互补、良性互动的国土

空间新格局。

5.协调区际利益，推进区域共同富裕

扎实推进共同富裕是中国现代化新征程的重

要任务。共同富裕在空间格局上，表现为区域之

间、城乡之间的协调发展与共同富裕，它是实现国

家层面和全体人民共同富裕的基础（孙久文，

2021）。区域重大战略以实现国家整体利益最大化

为目标，立足于全国统筹、步调一致，确立带动全国

的重点开发区域，坚持效率优先、兼顾公平的原则，

推动战略重点区域率先发展，辐射引领全国区域经

济社会发展，并以此促进发达地区带动后发地区，

集合各地区的特点、优势，在协同发展中促进区域

共同富裕。因此，在区域重大战略实施中，对发达

地区引领共同富裕提出了较高要求，而后发地区，

尤其是刚刚脱贫的地区，往往缺少内生动能，需要

发达地区带动，才能使区域差距收敛。但是，后发

地区不能被动等待发达地区带动，这就要求发达地

区与后发地区的地方政府应携手共进，负责总体上

的区际利益协调，使各地区人民都能共享发展成

果，走向共同富裕。

三、区域重大战略实施中地方政府

履行主体责任的政策工具

本文结合区域重大战略的施政特点，借鉴英国

学者Rothwell和Zegveld的研究，将地方政府履行主

体责任的政策工具分为供给型、需求型和环境型三
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种类型（见表1）。
1.供给型政策工具

供给型政策工具主要表现为地方政府政策对

区域重大战略实施的推动力，即通过加大对基础设

施、基础理论、资金、人才、技术等的投入力度，推动

区域重大战略顺利实施。在基础设施建设方面，地

方政府不仅要加强当地基础设施的建设，更重要的

是，地方政府要协同推进跨地区的交通、水利、民

生、能源、物流等重要基础设施建设，保障基础设施

的互联互通、共建共享。在基础理论研究方面，对

于区域问题的精细化施政方针策略、区域一体化的

推进方式、区域合作的平台建设等基础理论的研

究，需要地方政府联合高校、科研院所、专家学者等

进行深入研究，充分发挥理论对实践的指导作用。

在资金支持方面，无论是地方资金的投入，还是民

间资金的投入，都需要地方政府的激励政策。在人

才方面，地方政府要制定围绕区域重大战略实施的

人才培育与激励政策。在技术支持方面，地方政府

要整合区域内的科技创新资源，构建区域协同创新

体系，引导科技创新，促进产业集聚发展，并保障数

据共享与管理等。在信息共享方面，地方政府要通

过建立跨行政区、跨部门的政府数据资源统筹管理

制度，共同推进信息资源互联、开放、共享。

2.需求型政策工具

需求型政策工具主要表现为地方政府政策对

区域重大战略实施的拉动力，即通过产业塑造赋

能、区域合作联动平台建设、政府采购、公共服务

等，扫除区域重大战略实施的各种障碍。在产业塑

造赋能方面，地方政府要在尊重客观经济规律的基

础上，发挥当地的比较优势，走合理分工、优化发展

的路子，制定恰当的产业政策，理顺产业发展链条，

形成区域间产业合理分工和产业链上下游联动机

制，避免同质化发展和恶性竞争。在区域合作联动

平台建设方面，地方政府可与园区、企业携手建设

商贸平台、金融平台、创新平台等多种类型的地方

合作平台，并不断提升平台的联通服务能力，为区

域一体化高质量发展提供有力支撑。在政府采购

方面，地方政府在遵循市场经济公平竞争原则的前

提下，通过联盟、联合采购的方式，对某些区域的特

色产品进行定向采购，互通有无，推动区域经济协

调发展。在公共服务方面，地方政府要尊重历史并

统筹考虑城乡差别，针对公共服务中的痛点问题，

出台具体的基本公共服务均等化政策并落到实处，

以保障各地公民共享改革发展成果，实现社会公平

稳定。

3.环境型政策工具

环境型政策工具主要表现为地方政府通过出

台金融、财税、法律法规政策为区域重大战略的实

施营造优良环境，发挥潜移默化的间接影响和渗透

作用，具体包括目标规划、税收优惠、金融支持、法

规管制等。在目标规划方面，地方政府一般在中央

层面的区域重大战略发展规划纲要颁布后，制定当

地对接区域重大战略规划的实施方案，主要包括未

来一定时期要达到的目标，以及分阶段落实的具体

安排。在税收优惠方面，地方政府对关系区域重大

战略进展的项目、贸易、产业等方面实施税收减免

或优惠，以及建立跨区域投入共担、利益共享的财

税分享管理制度。在金融支持方面，地方政府要积

极推动区域金融市场开放，推进区域金融改革协同

发展，建立健全金融政策协调和信息共享机制等，

政策工具
类型

供给型
政策工具

需求型
政策工具

环境型
政策工具

政策工具名称

基础设施建设

基础理论研究

资金支持

人才队伍建设

技术支持

信息共享

产业塑造赋能

区域合作联动
平台建设

政府采购

公共服务

目标规划

税收优惠

金融支持

法规管制

政策工具内容

跨地区基础设施的互联互
通、共建共享

有关区域重大战略的基础
理论研究

推动地方资金、民间资金
支持区域重大战略的实施

人才培育与激励政策

整合创新资源，推动区域
协同创新

信息互联、开放、共享

立足地方优势，推动产业
差异化发展

建设多种类型区域合作联
动平台

定向采购，互通有无

区域基本公共服务均等化

对当地实现区域重大战略
的目标进行总体规划和分阶
段描述

有关区域重大战略项目的
税收减免或优惠，跨地区财
税分享与管理

引导金融机构积极开展跨
区域的协作和服务

加强法规规章立法协同

表1 地方政府履行主体责任的政策工具框架

资料来源：作者整理。

区域重大战略实施中地方政府的主体责任
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引导金融机构积极开展跨区域协作，联手服务与区

域重大战略相关的企业、项目、平台等，实现区域金

融服务协同效应最大化。在法规管制方面，地方政

府要加强法规规章立法协同，制定完善区域社会治

理地方性法规和政府规章，合作提升社会治理共建

共治共享水平。

四、地方政府落实主体责任，推动区域重大

战略实施的政策建议

地方政府在区域重大战略实施中，要着眼于区

域协调发展的大格局，积极克服短视化行为，主动

担当作为，全面落实主体责任，科学统筹，精准施

策，用好各种类型的政策工具，确保区域重大战略

落到实处，取得实效。

1.强化有限政府思维，充分发挥市场在资源配

置中的决定性作用

有限政府思维就是地方政府要做好“有为政

府”，采用恰当的环境型政策工具，创造并维护良好

的市场环境，促进市场机制顺畅运行，充分发挥市

场在资源配置中的决定性作用。

第一，增强区域意识，树立区域协调发展的大

格局观。区域重大战略是区域意识在国家层面的

重要体现。地方政府要充分认识到，落实好区域

重大战略不仅是党中央赋予地方的重大政治责

任，而且是推动当地发展的重要举措，并积极引导

各种宣传力量和社会组织大力宣传与培育区域意

识，让干部群众认识到落实区域重大战略的意义，

以及地方经济社会在更大区域范围谋求全面发展

的重要性。

第二，对区域经济发展进行合理、适度、审慎的

干预，与市场机制形成相得益彰的“互补效应”。一

方面，地方政府要进一步深化要素市场化配置改

革，有效激发市场活力，强化企业的市场主体地位，

维护公平市场竞争秩序，使“有效市场”的作用得以

充分发挥。另一方面，加快转变政府职能，减少政

府对市场经济的直接干预和不当干预，在“有效市

场”基础上发挥政府的因势利导作用，推动“有效市

场”和“有为政府”更好结合。转变政府职能，主要

有两个领域，一是在市场取向改革不足的领域，尤

其是一些竞争性产业领域，政府少干预或不干预，

让市场“无形的手”去择优汰劣；二是在市场改革过

度的领域，尤其是基础教育、医疗卫生、养老等公共

服务领域，以及大科学技术研究、重大基础设施建

设、市场监管等市场调节容易失效的领域，大幅度

增加政府职能，让政府“有形的手”去调节配置。

第三，畅通要素流动通道，提升资源配置效

率。土地、劳动力、资本、技术、数据等生产要素的

特点不同，流通的渠道也不同。地方政府要以推进

全国统一大市场建设为指引，结合各种要素的特点

及属性，一致行动，主动破除阻碍要素自由流动的

制度性障碍，为充分发挥市场在资源配置中的决定

性作用提供有效制度供给。

2.强化精准思维，因地制宜落地顶层政策

精准思维就是因时、因事、因地制宜，精细操

作，精准施治，确保区域重大战略落实、落细、落小，

把各项措施精准落实到位。

第一，精准定位发展坐标，在深化区域分工与

合作的基础上发展壮大当地经济。地方政府要找

准当地在区域重大战略中的定位，准确把握当地的

发展条件和资源特色，积极完善产业政策，梳理并

重点发展具有比较优势的产业，统筹考虑当地产业

配套能力，推动形成基于产业链的优势企业集群，

拉长自身长板，尽量避免与战略区域内其他行政区

的产业雷同，减少产业重复投资，提高区域内要素

配置效率。

第二，坚持问题导向，制定精准有效的地方层

级配套政策。地方政府要充分发挥能动性和创造

性，围绕制约区域经济发展的热点、难点、痛点问

题，发挥专家、智库、科研院所等的作用，开展细致

深入的基础理论研究，摸清真实情况，找准问题症

结，根据不同问题区域面临的主要矛盾，配合区域

重大战略规划，因地制宜、分类指导、靶向施治，提

出和实施各有侧重的专项规划与更加符合实际的

差异化配套政策。

第三，积极探索和推广可复制的区域问题解决

方案与经验。地方政府通过对区域问题的处理，将

可复制的经验和做法推广出去，更好地发挥区域重

大战略的引领带动能力。例如，京津冀围绕疏解北

京非首都功能形成的一系列经验和做法，长三角围

绕高质量和一体化形成的一系列经验和做法，长江

和黄河流域围绕生态保护和绿色发展形成的一系

列经验和做法等，这些经验和做法都可推广到条件

相当的地区。
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3.强化共赢思维，创新推动区域一体化发展

共赢思维就是地方政府要摒弃过去以“行政

区”边界为施政依据、“关起门来埋头谋发展”的思

路，提高政治站位，从区域共同利益出发，由原来仅

重视地方责任向主动承担区域责任转变，在更为复

杂的区域环境中，取人所长，补己所短，用更大的积

极性和与时俱进的创新方法推动区域一体化发展，

同时实现自身发展。

第一，推动制度一体化。制度一体化是区域一

体化发展的保障，其关键是形成区域共同利益和诉

求。区域重大战略涉及的地方政府要携起手来，把

区域共同事务的调节治理原则、方法和机制凝结固

化为具体的、标准化的政府行为准则和市场游戏规

则，并探索建立共建共享、协作配套、统筹互助的合

作机制。此外，从实际出发，改革创新区域行政管

理体制，建立和完善区域合作局、区域合作办公室

等跨地区的常设议事机构，以及发展论坛、联席会

议等非常设的跨地区工作协调平台，提高区域之间

的联合行动水平。

第二，推动基础设施一体化。在硬件设施方

面，地方政府可聚焦高质量互联互通的基础设施，

有序推进跨行政区域重大项目的合作建设，提高交

通网络、邮电通信、能源水利设施的安全性、开放性

和可靠性；在软件设施方面，加强政府职能协调，加

快信息网络、社会征信系统、公共服务、商务金融等

形成相互支持的一体化工作机制。

第三，推动产业一体化发展。地方政府要以区

域重大战略的产业规划为引领，着力理顺区域产业

发展链条和当地产业发展条件，找到相互补充、相互

促进的产业发展空间，深化区域产业分工与合作，强

化产业错位竞争，建立“你中有我、我中有你”的产业

共赢发展模式，走协同互补的产业发展道路。

4.坚守底线思维，构建高质量发展的国土空间

布局

底线思维就是地方政府要坚守生态底线，以全

新视角看待和处理国土空间开发与保护的关系，以

“三生融合”为纽带，根据中国主体功能区战略，以

高质量发展为指引，对本地区的生态功能区、农产

品主产区和城市化地区，分别采取不同措施，形成

生产空间集约高效、生活空间宜居适度、生态空间

山清水秀的国土空间格局。

对生态功能区，地方政府一方面要用好中央政

府和上级政府给予的生态补偿转移支付资金，提高

基本公共服务保障能力，加强生态环境保护；另一

方面，要依托生态资源禀赋，采取市场化发展思路、

多样化发展模式和产业化发展路径，拓展生态产品

的产业链和价值链，提高生态产品附加值，推动绿

水青山向金山银山转化。

对农产品主产区，地方政府要着力保护好、利

用好耕地特别是永久基本农田，避免大规模的城镇

化和工业化活动，并充分发挥农业比较优势，大力

发展绿色有机产品，拓宽农民增收渠道，推动乡村

振兴、农民富裕。

对城市化地区，地方政府要积极响应“优化国

土空间布局”的内在要求，把生态和安全放在更加

突出的位置，注重以人为本的新型城镇化发展，为

国土空间布局的不断优化提供持续的内在支撑。

5.强化共富思维，积极探索区域共同富裕的科

学路径

区域共同富裕是实现国家层面和全体人民共

同富裕的基础。在区域重大战略实施中，地方政府

推进共同富裕，既要激发有效市场的潜力“做大蛋

糕”，又要做好有为政府“分好蛋糕”。“做大蛋糕”就

是要推动区域经济高质量发展，“分好蛋糕”就是着

力完善共富机制，有效协调区际利益，促进共同富裕。

第一，全面提升高质量发展的内生动力，着力

“做大蛋糕”。基于促进共同富裕的目标要求，地方

政府首先需要考虑的是如何激发市场活力，更好地

“做大蛋糕”。发达地区的地方政府要积极构建激

励改革创新的体制机制，最大限度地激发发展活力

和潜力，尤其是有条件的战略重点区域，应在推动

共同富裕方面做出积极努力和探索，既要加快推动

本区域率先实现共同富裕目标，更要为全国其他地

区推动共同富裕发挥带动和示范作用。后发地区

的地方政府要加快补齐公共服务方面的短板，充分

发挥资源生态禀赋优势，建立健全生态产品价值实

现机制，将生态优势转化为发展优势和经济优势，

强化地方发展的内生动力。

第二，健全与完善共富机制，着力“分好蛋

糕”。在区域重大战略实施中，发达地区要积极带

动后发地区，即先富要主动帮后富、带后富，促进区

域差距收敛，推动区域共同发展。在城乡融合发展

机制方面，大中型城市的政府部门，要率先以实现

城乡一体化发展为引领，充分发挥中心城市、都市

区域重大战略实施中地方政府的主体责任
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圈、城市群等增长极的带动作用，平衡集聚与扩散

的协调，加大资源、服务、科技、文化等向城乡结合

部和广大农村地区倾斜，做好全面推进乡村振兴这

篇大文章。在区际利益协调方面，江河流域上下

游、粮食主产区与主销区、资源输出地与输入地之

间等，受益方对受损方要给予多种形式的利益补

偿，使各地区都能共享发展成果。在区域联动发展

机制方面，发达地区与后发地区的有关政府部门要

协同一致，通过共编规划、共建园区、共享利益、共

担风险等，在发挥各自比较优势的基础上实现合作

共赢，提升合作的稳定性和可持续性。

参考文献

［1］高国力.加强区域重大战略、区域协调发展战略、主体功能

区战略协同实施［J］.人民论坛·学术前沿，2021，222（14）.
［2］吴敏一.关于地方政府行为的若干思考：兼与部分同志商

榷［J］.经济研究，1990（7）.
［3］孙宁华.经济转型时期中央政府与地方政府的经济博

弈［J］.管理世界，2001（3）.
［4］陆建新.中国制度创新中的地方政府行为悖论研究［D］.

北京：中国人民大学，1997.
［5］林阿妙，蔡雪雄.城乡融合发展中地方政府职责体系的优

化研究［J］.经济问题，2020（11）.
［6］赵静，陈玲，薛澜.地方政府的角色原型、利益选择和行为

差异：一项基于政策过程研究的地方政府理论［J］.管理

世界，2013（2）.
［7］时影.利益视角下地方政府选择性履行职能行为分析［J］.

甘肃社会科学，2018（2）.

［8］H S Banzhaf，Ｒ P Walsh.Do People Vote with Their Feet? An
Empirical Test of Tiebout’s Mechanism［J］. American
EconomicＲeview，2008，98（3）：843—863.

［9］郑平，陶云飞，李中仁.地方政府竞争与当代中国区域经

济发展：一个文献综述［J］.产业经济评论，2020（5）.
［10］蔡之兵，张可云.空间布局、地方竞争与区域协调：新中

国70年空间战略转变历程对构建中国特色社会主义空

间科学的启示［J］.人文杂志，2019（12）.
［11］贾俊雪，张晓颖，宁静.多维晋升激励对地方政府举债行

为的影响［J］.中国工业经济，2017（7）.
［12］赵丹桂.我国地方政府竞争失效的内涵及表现［J］.产业

与科技论坛，2018，17（15）.
［13］罗富政，罗能生.政府竞争、市场集聚与区域经济协调发

展［J］.中国软科学，2019（9）.
［14］邓晓兰，刘若鸿，许晏君.经济分权、地方政府竞争与城

市全要素生产率［J］.财政研究，2019（4）.
［15］彭忠益，柯雪涛.中国地方政府间竞争与合作关系演进

及其影响机制［J］.行政论坛，2018，25（5）.
［16］锁利铭.地方政府间正式与非正式协作机制的形成与演

变［J］.地方治理研究，2018（1）.
［17］覃成林，郑云峰，张华.我国区域经济协调发展的趋势及

特征分析［J］.经济地理，2013（1）．
［18］姜威，孙烁琪.地方政府行为与区域经济发展：基本理论

与中国经验［J］.学术交流，2014（6）.
［19］Chang，Tai Hsieh，Peter，et al.. Misallocation and

Manufac-Turing TFP in China and India［R］. MPRA
Paper，2007：1403—1448．

［20］Rothwell R， Zegveld W. Reindustrialization and
Technology［M］.London：Longman，1985.

The Subject Responsibility of Local Government in the Implementation of Regional Major
Strategy

Bai Xiaoming
Abstract: The regional major strategy aims to promote the coordinated development of regions, and focuses on solving the
long-standing and prominent problems in China’s regional economic development. It emphasizes the division of labor and
cooperation within regions, the complementary advantages between regions, and seeks the coordinated development of regions
under different spatial scales. In the implementation of major regional strategies, local governments, as important subjects of
responsibility, should fulfill their subject responsibilities, such as promoting market-oriented allocation of regional production
factors, exploring detailed policies on regional issues, promoting coordinated and integrated development among regions, building a
new pattern of territorial space development and protection, and promoting common prosperity among regions. To this end, local
governments should make good use of such policy tools as supply-oriented, demand-oriented and environment-oriented, and
strengthen the thinking of limited government, precision, win-win, bottom-line and common prosperity, so as to ensure that major
regional strategies are implemented and achieve real results.
Key Words: Regional Major Strategy; Local Government; Subject Responsibility
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区域数字经济与人口发展的耦合协调性空间

差异研究*

高 霞 孙 兆 刚

摘 要：基于2016—2021年中部地区六省81个省辖市的数据，运用耦合协调度模型、Dagum基尼系数、Moran指数，

揭示人口发展水平与数字经济耦合协调度的时序走势与空间差异特征。研究发现：中部地区的人口发展水平与数

字经济的耦合协调度逐年递增，已经达到高度耦合协调类型。省会城市和非省会城市的人口发展与数字经济耦合

协调度差异明显，省会城市远远领先于非省会城市。人口发展水平与数字经济耦合协调度的总体差异逐年减小，

呈现一定的空间相关性，但空间相关性有变弱的趋势，河南与湖南存在着显著的空间溢出效应，安徽和湖北具有某

种程度的集聚现象，山西和江西属于点状离散分布。
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