
提提 要要：：建国以来，我国区域发展战略经历了均

衡发展、非均衡发展和协调发展三个阶段。区域发展

战略的演变呈显出主体多元化、内容多维度化、机制

市场化和战略空间细化的趋势。与此同时，现行区域

发展战略存在若干不足，有追求政策优惠忽视制度创

新的倾向，区域发展战略之间缺乏宏观整体性衔接，

阻碍区域协调发展的瓶颈远未取得突破，区域发展战

略仍过于强调效率目标，对不发达地区关注不足。因

而，未来区域发展战略的制定，不应追求数量，要注

重是否真正有利于实现区域的改革创新；亟需制定一

个全局性区域连接发展规划，或者以整合发展的理念

对现有的区域发展战略规划进行统筹管理；中央应制

定和出台针对性的法律法规保障要素的自由流动和区

际自由公平贸易；国家级区域发展战略的地区选择应

更注重公平目标。
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and policies. Secondly, the objectives of the regional development strategies have shifted from the national
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multifaceted development including economic growth, social equity, and environmental protection. Finally,

the contents of regional development strategies are focusing on more detailed spatial levels. At the same

time, the effectiveness of regional development strategies is weakened by their own flaws in four aspects. 1)

The ongoing regional development strategies specially designated for given regions aim at seeking preferen-

tial policies from the central government rather than essential institutional innovation which is more urgent;

2) There exist still much incoordination both among the regional strategies from different regions, among

from different levels and even among different sectors of the central government; 3) The bottlenecks which

hinder the market integration, in particular the institutional barriers to the free flowing of production factors

are not fully eradicated; 4) There are disproportionally more regional development strategies for the devel-

oped regions than for the undeveloped ones.
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1 引言

建国以来，中国的区域经济发展先后经历了区域均衡

发展战略，区域非均衡发展战略和现今的区域协调发展战

略的转变，国家区域发展战略及其国家区域政策也在战略

转变过程中不断得到改善和调整，并日趋完善。在区域非

均衡发展战略和区域协调发展战略的指导下，我国区域经

济增长创造了世界经济增长史上奇迹，2010年全国国民生

产总值已经超越日本，成为世界第二大经济强国。但随着

社会经济的进一步发展，由此而产生的一系列社会问题也

日益凸显，矛盾也逐渐激化。故在未来的区域经济发展道

路上，应该选择怎样的发展战略及其发展模式，以达到既

恰当地解决区域发展不平衡问题，又同时增强国家整体的

国际竞争力的目的，这将是未来我国在区域发展道路上必

须考虑的问题。本文尝试着通过对建国以来的区域发展战

略及其政策进行一个回顾和分析，以期找到未来我国区域

发展战略的优化方向。

2 建国以来我国区域发展战略的演变

建国以来，我国区域发展战略先后经历了均衡发展、

非均衡发展到现今协调发展的理念转变。具体来说，这三

个阶段分别为：1949—1978 年向西推进的均衡发展阶段、

1979—1990年向东倾斜的非均衡发展阶段、1991—至今的

区域协调发展阶段[1]。

2.1 均衡发展

建国后，为了改变生产力过于集中于东部沿海而内地

工业不足的格局，以及基于对国际战争形势的估计和国防

安全的考虑，我国生产力布局和区域经济发展基本上以均

衡发展思想为主导，追求国家各地区之间的平衡发展，在

区域政策上采取的是近乎平均主义的做法[2]。“一五”计划

时期，中央对国家工业布局进行了大调整，大力投资发展

中西部和东北部工业，并将东部沿海的部分工业转移到中

西部地区。在这一过程中，东北地区率先发展，形成了以

沈阳、长春、哈尔滨等城市为代表的东北老工业基地。在

随后的“三线建设”时期，国家继续大规模投资于三线地

区 11 个省，并由此形成了重庆、昆明、成都、西安、贵

阳、兰州等十几个新兴工业基地，基本实现了全国生产力

均衡布局的政治目标[3]。但由于当时的工业布局多出于备战

考虑，工业多选址在比较隐蔽的地方，人为割断了生产的

有机联系，为后期的经济发展埋下隐患。

2.2 非均衡发展

在区域均衡发展战略的指导下，国民经济缓慢向前，

并几近崩溃边缘。至此党和国家领导人对区域均衡发展战

略进行了深刻反思，并在改革开放后确立了非均衡发展的

区域战略思想，“大进大出”率先开放沿海地区的国际大循

环战略是这一思想的代表。国家于 1980年设立了深圳、珠

海、汕头和厦门经济特区；于 1985年将珠江三角洲、长江

三角洲、闽南地区和环渤海四个更大范围地区列为开放地

区[4]，于 1988年设立了海南经济特区，于 1990年开发开放

浦东新区。由此东部沿海地区的经济获得了迅猛发展，并

逐渐形成了珠江三角洲、长江三角洲等国家核心增长极，

国家的整体经济实力及其竞争力得到了极大地提高。但由

于在实施沿海倾斜战略中主要关注效率，对地区公平注意

不够，而且并未在东部沿海与中西部地区间形成高效畅通

的空间传递机制，因而，随着全国经济生产活动逐步向东

部地区集中，东中西部间的发展差距日益扩大。

2.3 协调发展

为了解决日益严重的区域发展失衡问题，国家逐步推

出了西部大开发、振兴东北老工业基地、中部崛起等国家

级发展战略，并将区域协调发展确定为国家区域发展战略

的主导思想。国家在基础设施建设、重点项目建设、财政

转移支付、税收优惠、企业转型改革等方面向西部地区、

东北地区、中部地区倾斜[5]。随着区域协调发展战略的逐步

推进，东西差距扩大、东北落后、中部塌陷的区域发展状

况得到了极大的改善。东部地区实施了率先发展战略，力

图在率先改革和发展中带动中西部地区的发展。与此同

时，针对耕地紧张和粮食安全问题、环境资源问题、城乡

差别问题以及城镇 （市） 之间的利益冲突问题，国家先后

出台了第三轮土地利用总体规划（2006—2020年）、主体功

能区规划[6]和社会主义新农村建设规划，并开始尝试编制全

国城镇体系规划[7]。

3 区域发展战略演变特点

新区域发展战略的出现和调整相对前一次都是一次突

破、深化和上升，其演变呈现出很强的规律性和趋势性。

3.1 制定主体趋于多元化

纵向考查各时期国家级区域发展战略规划发现，制定

主体由单一中央政府向多元化方向发展，各级地方政府成

为区域发展战略制定的重要主体（表1）。

建国初期也即区域均衡发展战略时期，为适应国民经

济发展需要，集中全部人力、物力、财力保证国家重点建

设，形成了中央集权制的管理体制[8]。各地方政府自主权限

很小，几乎没有什么发挥的余地。区域发展战略也不例

外，均由中央政府单方面确定，各地方区域规划的制定和

批复必须得到中央层面的许可。

而在区域非均衡发展战略时期，随着改革开放的深入

和市场经济体制主导地位的确定，地方因素逐渐被纳入考

虑范围，中央政府逐渐赋予各地方政府更大的自主权和先

行先试权。该时期，国家为了加快优势地区经济发展及进

行区域经济发展模式探索，在全国选择了深圳、珠海、汕

头、厦门、海南、浦东六个经济特区进行“先行先试”，六

大经济特区以国家层面区域发展战略的资格得以施行，经

济特区所在地政府在区域发展战略制定中具有一定话语权。

区域协调发展战略时期，中央对地方放权的力度更

大、范围更广，国家区域发展战略中的地方因素权重逐渐

增大。现今地方政策可以通过多种方式参与到国家区域

发展战略的制定中，并争取到更多的先行先试自主权。一
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方面，地方政府可通过国家级试验区获得创新发展的机会。

表1 各时期国家级区域发展战略规划（部分）

Tab.1 State-level Segional Development Strategies and Plans

时期

均衡

发展

非均衡

发展

协调

发展

特点

中央

集权式

设立经济

特区

（6个）

全面性综合

改革配套

试验区

（3个）

专题型综合

改革配套

试验区

（6个）

地方区域政

策上升为

国家战略

（13个）

相关政策、规划

无区域性国家发展战略规划

1980年8月，设立深圳经济特区

1980年8月，设立珠海经济特区

1981年10月，设立汕头经济特区

1981年10月，设立厦门经济特区

1988年4月，设立海南经济特区

1990年4月，设立上海浦东经济特区

上海浦东新区

天津滨海新区

深圳经济特区

武汉城市圈“两型”社会建设综合配套改革试

验区

长株潭城市群“两型社会”综合配套改革试验

区

山西省国家资源型经济转型

重庆—全国统筹城乡综合配套改革试验区

成都—全国统筹城乡综合配套改革试验区

沈阳新型工业化综合配套改革试验区

《珠江三角洲地区改革发展规划纲要》

《关于支持福建省加快建设海峡西岸经济区

的若干意见》

《关中—天水经济区发展规划》

《江苏沿海地区发展规划》

《横琴总体发展规划》

《辽宁沿海经济带发展规划》

《促进中部地区崛起规划》

《中国图们江区域合作开发规划纲要》

《黄河三角洲高效生态经济区发展规划》

《鄱阳湖生态经济区规划》

《甘肃省循环经济总体规划》

《关于推进海南国际旅游岛建设发展的若干

意见》

《皖江城市带承接产业转移示范区规划》

迄今为止，我国已有九个国家级综合配套改革试验区获

批，其中三个全面型“综合配套改革试验区”，六个专题型

“综合配套改革试验区”。全面型综合改革试验区的建立主

要是为了让所选城市率先进行市场经济体制的全面改革探

索，而专题型改革试验区主要是针对现存的社会问题进行

试点改革探索。另一方面，地方政府可以依据地方区域发

展战略对于国家的重大战略意义，申请将地方区域发展战

略上升为国家区域发展战略，以对国家的整体发展产生一

定的示范、实验、带动和辐射作用。迄今为止，由区域规

划上升为国家级区域发展战略的地区规划达到 13个，如珠

三角地区规划、海西经济区规划、关中—天水经济区规

划、江苏沿海发展规划等，覆盖了全国主要地区，涵盖了

几乎所有重大发展问题。

3.2 战略内容逐渐多维度化

区域发展战略内容逐渐综合化，由过去单纯追求国防

安全或经济增长逐步转向经济、社会、生态环境、政治等

的全面协调发展（表2）。

区域均衡发展时期的区域战略制定主要出于国防安全

方面的考虑，中央大力投资发展内地工业，同时将部分沿

海工业向内地转移。在备战思想指导下，内地工业布局呈

“靠山、分散、进洞”特点，没有过多的考虑经济和其他方

面效益。区域非均衡发展时期的区域战略主要强调经济效

率，其目的是尽快恢复国民经济发展。为了使有限资源得

到最大产出，区位条件优越的东南沿海地区成为改革开放

和经济建设的重点，非均衡战略由此而来。

区域非均衡战略的实施导致地区间发展差距扩大，以

经济建设为中心导致环境、资源、社会等问题凸显。区域

发展战略进入均衡发展时期，战略内容逐渐扩散到经济、

社会、土地、资源可持续发展、政治等诸多方面。①经济

方面：国家实行西部大开发、中部崛起、振兴东北老工业

基地等重大战略，缓解东中西部贫富差距；继深圳特区和

浦东新区之后设立滨海新区和两江新区，以进行经济体

制、行政管理体制等方面的改革探索；为解决我国部分工

业省份存在的产业老化问题，特将产业老化问题纳入国家

层面区域发展战略，以沈阳为改革试点区，进行老化工业

体制机制改革探索；②社会方面：为解决我国现存城乡二

元结构、区域差距问题，国家选定成都和重庆两个城市进

行城乡二元结构试点改革。一方面通过试点使成都达到城

乡一体化，重庆达到城乡统筹发展，另一方面将成渝特区

城乡统筹的成功经验运用到其他地区发展中；③自然资源

方面：为解决我国区域经济发展中的资源瓶颈问题，国家

颁布了相应的主体功能区规划、土地利用规划、资源型经

济转型试点等国家层面规划来解决我国未来区域经济发展

中的资源瓶颈问题；④环境方面：国家在颁布的《黄河三

角洲高效生态经济区发展规划》、《鄱阳湖生态经济区规

划》国家级规划中，已将环境污染和生态破坏问题纳入了

国家区域发展战略的内容范畴内；⑤政治方面：为维护祖

国统一，中央批复了《横琴总体发展规划》来推动粤港澳

间的经济合作， 加快广西北部湾的开放开发以进一步丰富

和充实中国与东盟各国间的合作。

3.3 运行机制由计划经济转向市场经济

经济运行机制由计划经济转向市场经济是我国区域经

济发展战略演变、调整中发生的最大变化，也是区域发展

战略演变中所呈现的一个显著特点。均衡发展战略时期，

市场经济体制主要以计划经济为主，中央通过集中式管理

国家政府和所有企业，国家的所有经济、产业布局在宏观

上都由中央政府决定，企业和地方政府只是按照国家规定

的计划数量完全生产和管理任务。在此期间中国经济成分

只有国有经济和集体经济，其它形式的经济微乎其微。非
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均衡发展时期以来，随着改革开放的推行，我国市场经济

体制逐步建立，其他形式经济开始出现，其比重不断上升

（图 1），进入协调发展时期，其他形式经济比重迅速提高，

至 2001 年达到 54.6%，首次超过国有经济和集体经济比

重。随着我国经济运行机制由计划经济向市场经济转变，

我国区域经济发展战略的实施手段随之发生变化。

图1 中国工业总产值各所有制类型比重变化

Fig.1 The Proportion Change of Gross Industrial Outputs

of All Ownership Types in China

注：2000年及以后年份数据口径发生一定变化，故数值有一定

波动。数据来源：2011年中国工业经济统计年鉴。

3.4 战略空间格局逐渐细化

随着我国区域发展战略的不断调整，我国区域发展战

略的空间格局也呈现出逐渐细化特点。区域空间格局经历

了从沿海和内地——三大地带——四大板块——三大五小

六大核心城市群的细分化变化。

区域均衡发展战略时期的区域空间结构主要分为沿海

和内地两大块，国家区域发展战略的制定和实施都以内地

和沿海两大主体单位进行划分。当时沿海地区凭借其良好

的区位优势和国际贸易海运运输优势获得大力发展，全国

工业聚集于沿海一隅。国家出于国防安全考虑，大力投资

发展内地工业以改变内地和沿海工业不平衡发展现状。该

时期区域发展空间格局仅以地理位置进行了粗略划分，并

没有过多考虑各地区间差异及其比较优势的发挥，以此为

实施单位的区域发展战略难免泛化。

区域非均衡发展时期的战略重点是发展东部沿海地区

经济，故当时的区域空间格局仍采用东部沿海和西部内地

的划分。而至区域协调发展时期，缩小区域发展差距过大

问题成为区域政策的核心。国家提出西部大开发战略，东

中西三大地带的政策意义由此而产生。而后国家从政策层

面考虑将东北地区从中部地区划出，先后提出了振兴东北

老工业基地和中部崛起战略，此时的区域政策空间格局演

变为四大板块。

随着各地区经济的集聚与分散，我国区域经济进一步

细分为“三大五小六大核心城市群”格局。其中，三大是

指环渤海、长三角和珠三角地区，五小是指辽宁沿海、山

东黄河三角洲生态经济区、江苏沿海经济区、海峡西岸经

济区和广西北海经济区，六大核心城市群则包括首都经济

圈、环渤海经济圈、东海经济圈、南海经济圈、长江中上

游经济带以及黄河中游经济带[9]。该细化的格局将沿海各城

市及全国各城市群紧密的联系起来，加强了全国各城市间

的经济联系。出于充分发挥各地区资源禀赋优势的考虑，

国家进一步细化区域发展格局，出台了一系列专题型和综

合型改革试点区，涉及中西部和东北部地区的广大地区。

4 现行区域发展战略存在的不足

4.1 存在追求政策优惠而非真正制度创新的倾向

近年来，区域发展战略数量增加迅猛。自 2008年以来

上升为国家战略的区域规划和试验区就有 20 多个 [10] （图

2）。一时间，广大的东中西部和东北部地区“遍地开花”，

到处都是国家的政策重点区域。国家对于我国现存的老工

业基地转型、资源城市转型、城乡二元体制问题、市场经

济体制改革等一系列发展问题进行了改革试点，这种充分

放权发展的做法无疑将有助于调动地方积极性。但一方

面，都是重点就等于没有重点，有数量化的嫌疑；另一方

面，各地政府力争将自己的区域战略上升为国家战略更多

考虑的是如何设法得到国家在土地指标、发展环境及产业

发展等方面的政策优惠，而在立足自主创新、促进经济转

型方面缺少足够的举措。这可以从众多区域发展战略至今

表2 各时期区域发展战略主要内容

Tab.2 The Contents of Regional Development Strategies over the Years

时期

均衡发展

非均衡发展

协调发展

侧重点

国防

经济

经济

社会

自然资源

环境

政治

战略内容

三线建设，工业向内地搬迁

设立深圳、珠海、汕头、厦门、海南、浦东等经济特区，东部沿海地区率先开放

西部大开发、中部崛起、东北振兴、东部率先发展；设立、天津滨海经济特区、沈阳新型工业化综

合配套改革试验区域、皖江城市带承接产业转移示范区规划、义乌国际贸易综合改革试点等

重庆—全国统筹城乡综合配套改革试验区、成都-全国统筹城乡综合配套改革试验区等

主体功能区规划、土地利用规划、山西省国家资源型经济转型规划等

黄河三角洲高效生态经济区发展规划、鄱阳湖生态经济区规划、武汉城市圈“两型”社会建设综

合配套改革试验区、长株潭城市群“两型社会”综合配套改革试验区等

横琴总体发展规划、广西北部湾开发区等
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所获得的实质性改革创新很有限得到证明，中央领导在上

海自贸区设立的初衷方面也明确表态，希望上海自贸区是

真正的改革创新，而不是要优惠政策。这种局面极有可能

降低各改革试点区的改革效率和最终实际效果，导致国家

区域政策形式化和泛化。

4.2 地区性发展战略过于碎片化，缺乏宏观整体性衔接

国家先后颁布了一系列地区性发展战略规划，规划范

围扩散到广大的中西部和东北部地区，为缩小区域发展差

距奠定了成功的基石。但随着我国区域发展战略格局的逐

渐细化，发展战略逐渐分散到各省区内，如同散落在各地

的游离的点，各发展战略区之间缺少衔接，缺少协调，甚

至导致各地区各自为政。

纵观我国现存的全国性整体规划，如主体功能区规

划、土地利用规划、城镇体系规划、“十二五”规划等，尽

管其对象都是整个国家，但对全国各地区间的整体性衔接

问题关注不够。主体功能区规划是一个对各个地区的发展

范围设定一个最低生态底线，明确规定了未来区域发展的

范围，但并没有涉及到区域间合作问题。同理，土地利用

规划和城镇体系规划分别是针对国家土地资源和城镇化布

局的专项型规划，全国区域间的衔接性问题涉及较少。

4.3 区域发展战略在阻碍协调发展的瓶颈因素方面远未取得

突破

现阶段影响我国区域经济协调发展的最大瓶颈就是要

素的非自由流动和区域间制度障碍。自区域经济协调发展

战略实施以来，中央批复了一系列国家区域经济发展战略

以缓解区域间发展不平衡问题，但这些发展战略都没有把

破除区域要素流动障碍和区域制度障碍纳入其政策重点，

而只是通过给予问题区域优惠政策来促进其经济发展，以

解决区域间发展不协调问题。但如果区域间要素不能实现

自由流动、区际制度障碍不能破除，区域协调发展的最终

目标将难以实现。

首先，尽管对于劳动力的流动不存在任何显性的行政

限制，但城乡户籍制度差别还是在一定程度上束缚了劳动

力的自由流动，降低了城市外来人口的可支配收入，并产

生新的“二元社会”问题，加剧社会不协调发展。因为户

籍制度障碍的存在，城市外来人口不能和本地居民享有同

等的教育、医疗、就业、社会保险等政策，因此外来人口

必须付出更多的生活成本，人均可支配收入相对下降，反

图2 2008年以来国家级区域发展规划及试验区分布

Fig.2 The Spatial Distribution of The State-Level Regional Development Plans and Experimental Areas since 2008

注：1.广西北部湾经济区发展规划；2.珠江三角洲地区改革发展规划纲要；3.支持福建加快建设海峡西岸经济区的若干意见；4.江苏沿海

地区发展规划；5.横琴总体发展规划；6.关中—天水经济区发展规划；7.辽宁沿海经济带发展规划；8.促进中部崛起规划；9.中国图们江区域合

作开发规划纲要；10.黄河三角洲高效生态经济区发展规划；11.鄱阳湖生态经济区规划；12.关于推进海南国际旅游岛建设发展的若干意见；13.

皖江城市带承接产业转移示范区规划；14.青海省柴达木循环经济试验区总体规划；15.长江三角洲地区区域规划；16.山东半岛蓝色经济区发

展规划；17.全国主体功能区规划将中原经济区域纳入国家规划；18.浙江海洋经济发展示范区；19.广州海洋经济综合试验区发展规划；20.河北

沿海地区发展规划；21.沈阳新型工业化综合配套改革试验区（2010）；22.山西省国家资源型经济转型（2010）；23.义乌市国际贸易综合改革试

验区（2011）；24.温州金融改革实验区（2012）。
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哺农村的能力减弱，故城市发达地区对落后地区的扩散效

应将难以发挥，出现强者越强，弱者越弱的马太效应，区

域发展差距将进一步拉大。而且外来人口由于不能与本地

居民享受同等待遇，将在劳动力流动障碍区域产生新的

“二元社会”问题，两者间矛盾的激化将对未来区域发展构

成威胁，近几年不断出现的“民工荒”现象就是由于中国

城市劳动力市场对民工的政策歧视所造成的[11]。如果区际间

要素流动障碍被消除，劳动力资源将在市场机制支配下向

资源配置效率高的沿海发达地区流动，外来劳动人口的可

支配收入相对提高，然后资金、技术被带回欠发达地区，

并带动欠发达地区的经济增长，而且如果落后地区的剩余

劳动力在市场机制指导下向东部发达地区集聚，相应的中

西部欠发达地区的人均资源占有量将得到大大提升，长此

以往区域发展差距将逐渐减小。

其次，区域之间制度障碍的存在将缩小区域贸易市

场，不利于落后地区进行产业结构优化升级，并且市场力

量将加剧由此产生的区域发展差距。Young[12]，郑毓盛、李

崇高[13]和陈钊、陆铭[11]等专家学者对我国市场分割程度的定

量研究也证实了我国市场分割现象的存在，并且Poncet[14]的

研究更是认为我国省区间的市场分割程度甚至比欧盟各国

家间的市场分割程度更高。

4.4 区域发展战略仍过于强调效率目标

随着区域经济协调发展战略逐步推进，我国中西部和

东北地区的国家级地区发展战略已为数不少。但从数量分

布来看，仍主要集中于沿海发达地区 （图 2），效率导向性

仍比较明显。另据中国开发区信息网 2012 年最新数据显

示，我国现有国家级经济技术开发区137个，东部沿海城市

共有国家级别经济技术开发区 67 个，几乎占到全国的一

半；从分省区分布来看 （图 3），江苏、浙江、山东三省国

家级经济开发区最多，江苏达到16个，浙江为14个，山东

为 13个。这样的格局是基于效率和趋利两个资源配置的重

要原则，但可能扩大而非缩小区域发展差距。

图3 分省区国家级经济技术开发区数量分布

Fig.3 Quantitative Distribution of State-Level Economic and Technical Development Zones

5 启示与建议

总体来看，我国区域发展战略演变正在呈现出主体多

元化、内容综合化、机制市场化、地方差别化的健康态

势，但也存在着偏于形式化、缺乏统筹、要素壁垒依旧和

公平性不足等问题。未来我国的区域经济发展战略，不仅

要努力缓解区域发展不平衡以实现公平的目标，同时又要

大幅提高效率以增强国家整体竞争力为导向。未来的区域

发展战略制定和实施应注重处理好以下几方面的问题。

5.1 未来国家级区域发展战略的筛选和制定，应以促进改革

创新为根本出发点

要极力避免为优惠而改革，杜绝数量化和形式化的倾

向，要注重改革试点区在改革创新方面的实际效果，力争

“批复一个，成功一个”[15]，真正实现区域的改革创新，促

进国家的整体性发展。在国家级区域发展战略的审批过程

中，一方面要设定严格统一的标准和依据，以避免领导主

观意愿的单方面决策；另一方面对于申请国家区域发展战
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略的地区应该组织权威专家组对其发展状况及条件进行严

格的实地调研考察，最后根据现有国家级区域发展战略的

数量、性质及其位置确定其申请结果。

5.2 统筹各类区域发展战略，促进各类区域规划的衔接

鉴于国家级区域发展规划数量骤增，而现有的全局性

区域发展战略规划都是针对某个方面的专题规划，如主体

功能区规划是针对生态方面，全国土地利用规划是针对土

地要素方面等，因而现阶段我国亟需一个国家层面的全局

性区域连接发展规划来统筹部署我国经济布局及区域发

展，或者以整合发展的区域经济发展理念，对我国现有的

国家或地方区域发展战略规划进行统筹管理，重点是加强

各国家或地方区域发展战略规划间的联系，以增强发达地

区和欠发达地区之间的经济联系，实现真正的协调统筹

发展。

5.3 中央应制定针对性的法律法规，保障要素的自由流动和

区际自由公平贸易

要素流动障碍及区际贸易壁垒是阻碍区域协调发展的

深层次原因，主要是地方政府的逐利导向行为所致。在现

行的中央财政分权体制下极易诱致各地方政府陷入干预市

场经济的误区，产生各种区域保护主义、区域贸易壁垒、

户籍制度壁垒等非市场经济行为。而这方面的障碍又是市

场经济体制所不能解决的，必须由中央政府出面，通过健

全法律法规和国家区域发展战略来保证要素流动障碍和区

域制度障碍的消除。重点改善我国现行中央地方财政体制

和户籍制度，实现区际要素自由流动和自由公平贸易。

5.4 在未来区域发展战略制定过程中应重视公平目标

公平和效率是政府在制定区域发展规划过程中重点考

虑的两个目标，市场经济制度有利于效率提升，但目前我

国不完善的市场经济会扩大区域发展差距[16]。政府应在市场

机制发挥基础性作用同时更加强调和关注公平，集中力量

关注那些市场经济所不能解决的区域问题及问题区域，并

将区域政策重点指向国家区域发展中的问题区域及市场所

不能解决的区域问题。
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