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中国国家区域政策的调整与展望

魏后凯

1978 年以来， 随着 中国 区域经 济发 展战 略 从 不 平 衡 发 展 到 协 调 发 展 的

转 变，国 家 区 域 政 策 的 演 变 大 体 经 历 了 三 个 不 同 阶 段，即 1979～1990 年 向 东

倾 斜的 不平衡 发展 阶段、1991～1998 年开始 关注 中西 部的区 域协 调发 展 战 略

启动 阶段 和 1999 年以 后区 域协 调发展 战略 全面 实施阶 段。 为 促进 区域 协调

发展，近 年来 国家 实施了 西部 大开 发、东 北 地 区 等 老 工 业 基 地 振 兴 和 中 部 崛

起战 略，并 加大了 财政 转移 支付和 对贫 困地 区支持 的力 度。 在 国家政 策的 有

力支持 下，中 国农 村扶贫 工作 取得 了 较 大 成 就，中 西 部 和 东 北 地 区 投 资 增 长

加快，各地 区呈现 出良 好的 发展态 势，地 区协 调发展 取得 了一 定成效。 然而，

由于历 史、自 然、经 济和社 会等 多方 面因素 的综 合 影 响，总 体 上 看，目 前 中 国

区 域经 济仍 然呈现 出不 平衡 的增长 态势，地 区 间 发 展 差 距 仍 然 很 大，实 现 地

区协 调发展 的目 标任 重而道 远。 从 长 远 发 展 看，要 全 面 落 实 科 学 发 展 观，促

进城乡 区域 协调 发展，就 必须 坚持 实 施 区 域 发 展 总 体 战 略，加 快 推 进 形 成 主

体功 能区，强化 对关键 问题 区域 的援 助 政 策，积 极 推 进 基 本 公 共 服 务 的 均 等

化，促进 人口和 产业 活动 分布的 适度 空间 均衡。

中国是 一个 地区 差异极 大的 发展 中大国。 在当 前新 的形势 下，如 何按 照

科学发 展观 的要 求，科学 制定 并实 施 规 范 有 效 的 国 家 区 域 政 策，推 动 形 成 主

体功 能定 位清晰、东中 西良 性互动、公 共 服 务 和 人 民 生 活 水 平 差 距 趋 向 缩 小

的 区 域 发 展 新 格 局 ，从 而 促 进 各 地 区 逐 步 走 上 发 挥 优 势、各 展 所 长 、合 理 分

工、协 调发 展的 共同富 裕道 路，对 我 国 实 现 全 面 建 设 小 康 社 会 目 标 和 社 会 主

义 和谐 社会 构建具 有十 分重 要的战 略意 义。

早 在 20 世 纪 90 年 代 初 期， 中 国 政 府 就 提 出 了 促 进 地 区 经 济 协 调 发 展

的总 方针。 然 而，从 总体 上看，在 整个 20 世纪 90 年代，国 家投 资布 局和政 策

支持的 重点 仍主 要集中 在沿 海地 区。 自 1999 年 以来，随着 西部大 开发、东北

地区振 兴和 促进 中部 崛 起 战 略 的 实 施， 国 家 投 资 布 局 和 政 策 支 持 的 重 点 开

始逐 步向 中西部 和东 北地 区转移。 在国 家有 关政策 的大 力支 持下，中 国农 村
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扶贫工 作取 得了 较大成 就，中 西部 和东北 地 区 投 资 增 长 加 快，各 地 区 呈 现 出

良好 的发 展态势，地区 协调 发展取 得了 一 定 的 成 效。 但 应 该 看 到，目 前 中 国

的农 村贫困 标准 还较 低，地区 经济 增长 呈 现 出 不 平 衡 的 态 势，地 区 发 展 差 距

仍然 很大，实现 地区协 调发 展的 目标 任重而 道远。

一、实行 分类 管理 的国家 区域 政策

自改 革 开 放 以 来， 中 国 实 行 的 区 域 经 济 政 策 主 要 是 依 据 几 大 经 济 区 域

展开的。 显然，这些 政策都 主要 采 取 区 域 普 惠 制 的 办 法，没 有 较 好 体 现 区 别

对 待 、分 类 指 导 的 思 想 ，其 实 施 效 果 不 太 理 想 ，而 且 也 容 易 诱 发 不 公 平 问

题。 更 重 要 的 是，无 论 是 中 西 部 地 区 还 是 东 北 地 区，其 内 部 差 异 性 都 很 大 。

西 部 并 非 所 有 地 区 都 属 于 落 后 地 区 ，东 北 地 区 也 并 非 都 是 老 工 业 基 地 。 有

鉴 于 此 ，最 近 国 家 已 把 西 部 大 开 发 和 东 北 老 工 业 基 地 振 兴 政 策 延 伸 到 中 部

部 分 地 区。

为促进 区域 协调 发展，今 后在 国家 层面应 该采 取“4+2”的 区 域 发 展 战 略

和 政策框 架。 所 谓“4”，就 是按照 西部、东北、中部和 东 部 4 大 区 域 的 地 域 框

架，统 筹安排 和部 署全 国的经 济布 局；所 谓“2”，就是 按照 主 体 功 能 区 和 关 键

问 题区 2 种 类型 区，实 行差别 化的 区 域 调 控 和 国 家 援 助 政 策，促 进 区 域 经 济

协 调发展。 一是 按照 资源环 境承 载 能 力、经 济 开 发 密 度 和 未 来 发 展 潜 力，划

分 优 化 开 发、重 点 开 发 、限 制 开 发 和 禁 止 开 发 等 主 体 功 能 区，以 此 作 为 国 家

区域 调控 和促进 人与 自 然 和 谐 发 展 的 地 域 单 元。 另 一 是 按 区 域 问 题 的 性 质

和 严重 性划分 关键 问题 区，包括 发展 落 后 的 贫 困 地 区、结 构 单 一 的 资 源 型 地

区、处于 衰退 中的 老工业 基地、财政 包 袱 沉 重 的 粮 食 主 产 区 和 各 种 矛 盾 交 融

的边 境地 区等，以 此作 为国 家援助 和 政 策 支 持 的 地 域 单 元。 事 实 上，在 国 家

“十一 五”规划 中，已 经采 取了“4+1”的区域 发展 战略 和政策 框架。 即按 照四

大区域 实施 区域 发展 总 体 战 略， 并 按 照 主 体 功 能 定 位 调 整 完 善 区 域 政 策 和

绩效 评价。 显然，推 进形 成主 体功 能 区 将 有 利 于 贯 彻 区 别 对 待、分 类 指 导 的

方针，便于实 行空 间管 治和区 域调 控，促 进人与 自然 的和 谐发展。 但是，单纯

依靠主 体功 能区 并不能 完全 解决 区域协 调发 展问 题。 为此，必须 在积 极推进

主体功 能区 建设 的基础 上，科 学划 分关键 问 题 区 域，并 据 此 调 整 和 完 善 国 家

区域援 助政 策体 系。

二、推进 基本 公共 服务的 均等 化

随着 改 革 开 放 的 不 断 推 进， 目 前 中 国 已 经 初 步 形 成 了 社 会 主 义 市 场 经

济的 基本 框架。 在社会 主义 市场 经济条 件下，资源 配置的 效率 目标 将主要 依

靠市场 机制 来实 现。 由于 单纯 的市 场力量 一般 会扩 大而不 是缩 小地 区差距，
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因此， 中 央政 府需 要更多 地 注 重 公 平 目 标， 对 那 些 问 题 严 重 且 自 身 无 法 解

决，确 实 需 要 国 家 给 予 援 助 和 扶 持 的 关 键 问 题 区 域 ，实 行“雪 中 送 炭”，而 不

是对 那些 发达的 繁荣 地区“锦上添 花”。这 就意 味着，在 较为 完善 的市场 经济

体制下，中央 区域 政策应 该实 行“逆 市场调 节”，而 不是“顺市场 调 节”。 从 政

府政策 的角 度看， 缩小地 区差 距 重 点 是 缩 小 地 区 间 公 共 支 出 和 公 共 服 务 水

平的 差距， 使各地 区居 民能 享 受 到 均 等 化 的 基 本 公 共 服 务 和 同 质 化 的 生 活

条 件。 为此，今后 中央 政府应 该更 加强 调公 平 目 标，进 一 步 加 大 财 政 转 移 支

付 的 力 度 ，切 实 帮 助 各 种 问 题 区 域 发 展 经 济 ，提 高 其 基 本 公 共 服 务 水 平 ，推

进地 区间 基本 公共服 务的 均等 化。

三、促进 人口 和产 业的适 度空 间均 衡

改革开 放以 来，中 国经济 总 量 和 制 造 业 活 动 在 不 断 向 东 部 地 区 集 中 ，而

人口 分布 几乎 没有出 现大 的变 化， 由 此 导 致 人 口 与 产 业 活 动 分 布 的 空 间 不

均 衡。 在 1980～1990 年间，中 国四 大区 域人口 与生 产总 值分布 的不 协调 系数

平 均 为 14.6 个 百 分 点，而 1991～2000 年 该 系 数 提 高 到 18.1 个 百 分 点，2001～
2005 年 则 提 高 到 20.3 个 百 分 点 。 2006 年 ， 中 国 东 部 10 省 市 集 中 了 全 国

55.7%的 生 产 总 值 、59.0%的 工 业 增 加 值、88.8%的 出 口 和 87.3%的 实 际 利 用

外 商 直 接 投 资，却 只 集 聚 了 全 国 36.3%的 人 口。 显 然，这 种 人 口 与 经 济 活 动

分布 的高 度不协 调，是 造成 加工能 力与 资源 产 地 严 重 脱 节、全 国 范 围 资 源 大

调 动和 劳动力 大流 动以 及地区 差 距 扩 大 的 重 要 原 因 之 一 。 要 从 根 本 上 解 决

这种人 口与 经济 活动分 布的 不协 调，关键 是调 整 国 家 区 域 经 济 发 展 战 略，由

过 去 的“就 资 金 移 动 劳 动 力 ”战 略 转 变 为 “就 劳 动 力 移 动 资 金”战 略，引 导 沿

海 企业 和资 金向中 西部 地区 转移， 以 在 中 西 部 地 区 创 造 更 多 的 工 作 岗 位 和

就业 机会。 这 种区 位调 整战略 旨在 通过 对“移动 岗位”与“移 动 人 口”之 间 的

利 益权衡，从而 实现 各地区 之间 工作 岗位与 劳 动 力 分 布 的 相 互 协 调 和 匹 配。

要 实 现 这 种 战 略 转 变，一 方 面 ，要 加 快 户 籍 制 度 的 改 革，打 破 城 乡 和 区 域 分

割， 积极 引导 那些在 东部 和大 中 城 市 工 作 的 中 西 部 农 民 工 在 工 作 地 安 家 落

户，成 为 东 部 和 大 中 城 市 新 居 民；另 一 方 面，要 积 极 鼓 励 沿 海 尤 其 是 珠 三 角

和长三 角地 区产 业向中 西部 地 区 转 移 扩 散， 以 便 在 中 西 部 创 造 更 多 的 就 业

岗位，使中 西部 大量剩 余劳 动力 能够更 多地 就 地 转 化，由 此 减 少 大 规 模 民 工

流 所带 来的交 通紧 张和 压力。

（摘自《发展研究》2009 年第 5 期）
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