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摘 要：文章首先探讨了我国改革开放以来区域政策的重心演变过程及其整体效应，

指出中国区域政策重心演变中的路径依赖特征及政策效应发挥中存在的问题，最后提出

了相关的政策建议。

关键词：区域差距；区域政策；政策效应

中图分类号：F061. 5文献标识码：A文章编号：1001-9952(2005) 01-0025-13 

一、改革开放后中国区域政策的历史演变与重心转移

改革开放 20 多年来，中央政府为了促进国内经济的快速发展及适应各发

展阶段的具体社会经济形势，其区域政策的重心处于不断调整和演变的过程之

中，所以，根据区域政策重心的不同可以将中国的经济发展划分为三大阶段：

1. 以经济效率为重心的发展阶段(1978�1990年）。 改革开放后，中央政府为

了促进国内经济的脚壅增长，在总结建国以来区域发展经验教训和借鉴西方发达

国家区域发展理论的基础上，突破了原有经济体制下生产力均衡布局思想的束缚，

充分认识到由于区位条件、产业基础、投资效率等因素的差异及资源因素的约束，

使得全面均衡发展的状况不可能在经济发展的初期实现，以及在特定的历史阶段

区域发展不平衡存在的客观必然性，而且，按照区域经济增长理论的观点，区域的

发展也应该是有层次、分阶段逐步进行的。 那么，在现有资源前提下，就应该先行

发展具有绝对优势或具有相对优势且具有较强带动作用的重点地区和重点部门，

优先发展那些具有较强增长优势的地区，以取得较好的投资效率和较快的增长速

度，并通过这些地区的发展及其扩散效应，来带动其他区域的共同发展，这就是我
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国改革开放后所实施的以东部沿海地区为重点的非均衡区域经济发展战略，其整

个战略思想主要体现在邓小平同志的
”

两个大局
“

观念中。

所以，从
“

六五
”

计划开始，中国的区域政策重心开始向东部沿海地区倾斜，

并以提高国家经济综合实力、追求经济整体增长效率为目标。 在《国民经济和社

会发展第六个五年计划》中明确指出：
“

要积极利用沿海地区的现有基础，充分发

挥其特长，带动内地经济发展
”

。 这主要表现在以下儿个方面：第一，沿海经济特

区的建设及对外开放格局的形成。 从我国对外开放的格局上看，以沿海地区的

区域性开放为主，中央首先对广东、福建两省采取特殊政策，并于1980年先后创

办了深圳、珠海、汕头、厦门4个经济特区，1984年进一步开放沿海大连、天津、

上海、湛江等 14个城市，1985年，增设长江三角洲、珠江三角洲和闽南厦漳泉三

角地区的 59个市县为沿海经济开放区，进一步开放长江三角洲、珠江三角洲与

闽江三角地带，随后又增加了山东半岛与辽东半岛，1988年又建立了海南经济

特区及海南省，1990年中央又决定开发开放上海浦东，逐步形成了以东部沿海

地区为主的对外开放格局，以及沿海经济特区—沿海开放城市—沿海经济技术

开发区一内地的梯度开放布局。 第二，投资政策的倾斜，与区域布局政策相对

应，国家在东部地区的投资比重发生了重大变化，
“

六五
”

期间，东、中、西部基本

建设投资总额分别占全国的 47.7%、29.3%、17.2%，东部地区首先超过中西部

地区之和，其中对辽宁、上海、广东、福建、山东和江苏等沿海六省市的投资占到

了 40％见
“

七五
”

期间，中央政府按照经济技术水平和自然地理位置相结合的

原则，将全国细分为东部、中部和西部三大经济地带。 在此期间，全社会固定资

产投资迅速向东部沿海地区推进，沿海与内地的投资之比从
“

六五
”

时期后四年

的 1.13 : 1发展 为
“ 七五

” 时期的1. 44 : 1气东、中、西部投资的比重则为

53. 1%、25.04%、16.1%。 第三，产业结构调整及优惠政策的支持。 在东、中、西

部地区的产业发展战略中，中央政府鼓励东部地区将重化工及一般加工性产业

向中、西部转移，集中力量从事高新技术产业以及金融服务业等第三产业的发

展。 此外，中央政府不断进行区域政策的制度创新，在外资项目审批权限、财税、

外汇留成、信贷等方面赋予特殊的优惠政策。 1988年 3月，国务院在召开的沿

海地区对外开放工作会议上，确定了以沿海地区企业为主力，实行
“

两头在外，大

进大出
＂

的
＂

沿海地区经济发展战略
“

，鼓励大力发展出口加工型经济，积极加入
“

国际经济大循环
”

。

2. 注重效率兼顾公平的发展阶段(1990�1999年）。 以经济增长为核心

的发展战略应该说取得了一定效果，但随着东、中、西三大经济地带经济差距

的逐步扩大，1990年以后，梯度转移的区域发展战略受到了多方面的挑战：外

部环境的变化及内陆地区与周边国家发展的贸易关系而产生的新的机遇；能

源与原材料供应的不足迫切要求我国加快中西部的资源开发；各地方政府受

经济利益驱使而造成的地区产业结构趋同现象日益严重等问题，使得中央政

• 26 •



刘乃全、郑秀君、贾彦利：中国区域发展战略政策演变及整体效应研究

府在考虑经济增长提高效率的同时，不得不考虑到经济发展的公平问题。 这

时，区域政策的宏观背景已发生转变，中央政府开始着手从总体上解决东部与

中西部地区的关系。 并指出必须根据全国统一市场和从提高国民经济的整体

效益出发，发挥各个地区的比较优势，促进区域经济的协调发展，实行地区倾

斜与产业倾斜政策相结合的方式，在继续发挥东部地区增长优势的同时，逐步

促进中西部地区的发展。 而沿海地区也要通过技术转移、人才流通、介绍经验

及物资支持等方式，帮助落后地区的经济发展。 1991年 3月，七届全国人大

第四次会议通过的《国民经济和社会发展十年规划和
“

八五
”

计划》中明确指

出：
“

正确处理发挥地区优势和全国统筹规划、沿海与内地、经济发达地区与较

不发达地区之间的关系，促使地区经济朝着合理分工、各展其长、优势互补、协

调发展的方向前进
＂

。 并按照沿海地区、内地、少数民族地区、贫困地区四种类

型规定了不同地区的经济发展方向与目标，这标志着我国区域政策有了方向

上的调整，也即从单纯的注重经济增长转变到注重效率兼顾公平的发展特征。

所以，在
“

八五
”

期间，沿海地区在继续发挥其增长优势的同时，国家加快了对

中西部的开发开放，并先后开放了沿江、沿边、沿黄、沿陇海线等内陆地区，使

我国的区域经济发展进入了新的格局。 并逐步形成了以上海为中心的长江三

角洲、以广州与厦门为中心的珠江三角洲和闽南三角地区、以北京与天津为中

心的环渤海经济圈三大经济区域。 同时形成了以上海为龙头的长江流域经济

带与以陇海一兰新铁路为核心的经济带，这样，沿海、沿江、沿线的经济格局逐

步形成，中央政府也希望通过这三大轴线的经济布局促进内地的经济发展。

并同时开放了内陆边境口岸城市和省会城市，形成多层次、多渠道、全方位的

对外开放格局。 以此为标志，区域政策的重心由东部沿海地区的带状式发展

演变为
“

以东部带中部及西部
”

的轴线式发展模式。

3. 以注重公平为重心的发展阶段(1999年以来）。 经过20多年的经济发

展，特别是外向型经济的发展，中国的整体经济实力有了明显的增强，取得了

令世人瞩目的成就，但是，东中西部地区的差距并没有缩小，反而仍然在逐步

拉大，这时解决东西部的差距已经成为中央政府制定区域政策的立足点，也即

区域政策的重心放在了区域之间的公平问题上。 当然，注重公平的发展阶段

也经历了两个时期：

第一时期是面向整个西部地区的整体发展阶段(1999�2003年），也即西

部大开发战略。 党的十四届五中全会提出要把解决地区发展差距，坚持区域

经济协调发展作为一项战略性任务来抓。 并强调从
“

九五
“

开始，中央更要加

强对西部地区经济的发展，在八届人大四次会议通过的《
“

九五
”

计划和2010

年远景目标纲要》中提出了
“

坚待区域经济协调发展，逐步缩小区域发展差距
＂

作为国民经济与社会发展的指导方针及目标之一，并按照经济联系及地理特

点，将全国划分为7个各具特色的经济区：长江三角洲及沿江综合经济带，环
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渤海综合经济圈，东南沿海外向型发达经济区，西南和华南部分省区能源及热

带亚热带经济基地，东北地区重化工与农业基地，中部五省地区农业、原材料、

机械工业基地及新的经济带，西北地区棉花、畜产品及石化、有色金属等基地。

在1999年9月，党的十五届四中全会正式提出了西部大开发战略，注重公平

的区域经济协调发展战略正式启动。 以此为标志，中国区域政策的重心实现

了第三次转移。
“

十五”计划中，强调明确东中西三大地带在发展中各自的地

位和作用，实现区域发展中的优势互补。 计划指出：
“

国家要继续推进西部大

开发，实行重点支持西部大开发的政策措施，增加对西部地区的财政转移支付

和建设资金投入，并在对外开放、税收、土地、资源、人才等方面采取优惠政策；

同时，对于中部地区，要充分发挥承东启西、衔接南北的区位优势和综合资源

优势，提高工业化和城镇化水平；而对于东部地区，要求在体制创新、科技创

新、对外开放和经济发展中继续走在前列，提高发展水平，形成各具特色的区

域经济。
”

第二时期是面向聚焦区域的发展阶段，也即东北老工业基地的振兴(2003

年以来）。 中央政府在继续实施西部大开发战略的同时，2003年10月，党的

第十六届三中全会通过的《中共中央关于完善社会主义市场经济体制若干问

题的决定》中提出：“加强对区域发展的协调和指导，积极推进西部大开发，有

效发挥中部地区综合优势，支持中西部地区加快改革发展，振兴东北地区等老

工业基地，鼓励东部有条件地区率先基本实现现代化
”

。 这一区域开发战略的

提出意味着在进行西部大开发的同时，东北老工业基地的振兴也正式开始，与

之相对应的是全方位的区域开发格局。 这一点在国家发改委的
“

十一五”

区域

规划中也可以看出，长江三角洲、环渤海地区、东北地区、成渝地区将是我国

“十一五”区域规划的重点，以希望通过聚焦区域的发展来同时实现参与国际

竞争与提高国际竞争力及降低区域之间的差距问题。 所以，通过中国区域政

策重心演变的动因并结合有关数据分析，我们可以得出这样的结论：以促进经

济增长、提高整体经济实力与全面协调发展为目标的中国区域政策重心伴随

着开放格局的演变始终处于由集聚到扩散，然后再由扩散到集聚这样一条集

聚与扩散交织发展的路径之中。

二、中国区域政策的整体效应状况

区域政策制定和实施的目标主要有两个，即社会公平和经济效率，而为实

现这两个目标所执行的区域政策经常是相悖的，因而，为了使区域政策能够在

最大程度上发挥其政策效应，不同的国家在不同的经济发展阶段，区域政策往

往会侧重于不同的目标。 区域政策的整体效应主要表现为经济增长、就业效

应等方面，本文主要以经济增长作为区域政策整体效应的主要评价指标。

从经济总量上看，我国以经济增长为目标的非均衡区域发展战略及相应
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的区域政策应该说取得了预期的效果。 东部沿海地区占全国经济总量基本上．
保持着上升的态势，如表 1 所示。

表 1 主要年份东、中、西部地区占全国经济总量 (GDP) 比重表 单位：％

年 份 东部地区 中部地区 西部地区
1980 51. 13 30.20 18.67 
1985 51. 96 29.69 18.35 
1990 52. 64 28.36 18. 99
1995 55.54 26.09 18.37
1998 55.82 26.48 l 7. 69
1999 56.59 25. 90 17. 51
2000 57. 29 25. 58 17. 13 
2001 57. 50 25.41 17.09
2002 57.86 25. 12 17.01

从表1中可以看出，东部沿海经济 发达地区占全国GDP的比重都在

50％以上的水平，并基本上保持上升的态势，从1980年的51.13％逐步上升

到1985年的51.96%、1990年的52.64%、1995年的 55.54%、2000年的

57. 29%、2002年的57.86%。 而与全国经济增长的水平相比较，东部沿海地

区基本上快于全国的速度，进而保证了改革开放 以来我国8％左右的经济高

增长速度，使得中国经济总量与整体实力逐步提高。 与此相反的是中西部地

区的经济总量比重基本上出现下降的趋势，特别是中部地区，从1980年到

2002年之间，下降了5个多百分点，西部地区也下降了1.7个百分点。

应该说，从改革开放到1999年之前中国区域政策的重心是经济增长或者

说是注重效率，非均衡的区域发展政策在促进全国经济快速增长的同时，伴随

着东、屯西部三大地带的差距拉大问题。

1999年之后，区域发展及区域政策重心转向西部，西部地区投资和经济

加快增长，到2002年底，西部地区人均GDP已经达到了1978年的22倍，但

是2001年和2002年间差距增长率的上下波动再次说明在区域政策效应 之外

还有其他的因素也在影响区域差距。 如2001年底中国加入WTO谈判成功，

极大地提升了我国在世界贸易中的地位，促进了外向型经济的发展，特别是对

东部沿海地区来说，这无疑是一个促进其经济增长的利好消息。 但是，从另 一

个角度来讲，这也可能暂时再次拉大东中西部地区的发展差距。 不过，这种差

距增长率再次拉大的经济现象却符合萨拉一艾—马丁 (Sala-I-Martin,1996) 

所提出的
＂

条件收敛
“

模式，即在区域经济增长路径中，某些外生因素的突然变

化很可能会暂时地影响增长趋势，但传统新古典经济学所考虑的因素却最终

会把经济增长重新拉回到收敛的路径上来气

通过上述分析，可以得出这样结论：1978年以来中国区域政策在促进经济

增长方面起到非常重要的作用，但却没有明显地缩小区域差距，而只能就特定阶

段而言，区域政策具有一定的缩小区域差距效应，区域差距可能会继续拉大。
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三、中国区域政策整体效应的理论分析及简单评价

从国外有关区域政策有效性的理论研究看，一个有效的区域经济政策，与

经济发展的不同阶段与政策的目的分不开，并且，随着政治、社会、技术、经济

环境的不同，有效区域政策的要求在不断发生变化，这些变化趋势包括：第一，

促使外部企业在落后地区建立分支机构激励政策制定与管理的自动体制(au­

tomatic systems)与自主选择体制(discretionary systems)。 第二，集权化管理

与分散化管理，从经济发展的趋势看，许多国家的区域激励政策在逐步实施分

散化管理。 这主要体现在以下几个方面：分散化管理的项目规模在逐步扩大；

区域被给予较大的自由选择项目与提供激励的条件，但随着项目的逐步下放

与提供激励自由度的提高，最终可能导致过度支出。 第三，资本有关的激励与

就业有关的激励，这主要是包括企业创造就业的激励与资本服务行业的选择。

第四是激励类型的最优组合，也即通过激励政策确保产生最大的杠杆效应。

Temple(1994)认为对于一个区域来说其政策的有效性存在三个前提：首

先，投资补贴确实提高了相应企业的可获利性；其次，企业获得的利润用于支

付本区域内劳动力等生产要素的成本，如果收入支出到区域外，则不能通过需

求的效应创造乘数效应(multiplier effects)，从而也不能使区域受益；第三，额

外的收入支付区域内的附加支出，如果额外的收入被支付给区域外的产品进

口，同样不能在区域内产生正的乘数效应。 同时，有效的区域政策的制定与实

施应确保区域政策实施的政治环境，能充分了解区域经济落后的原因，然后通

过区域政策进行调整。 有效的区域政策更需要有目标指向，从而才能使政策

支出的激励效果仍保留在资助区域之内，但现实中区域经济的开放性及公共

政策补贴的漏出，都将使区域政策的有效性大打折扣。 一个有效的区域政策

需要了解不同区域的自身条件、区域选择成本与不同的经济就业部门，这样才

能保证应该对哪些企业提供激励与提供多大的激励等，以使企业与当地及区

域建立内在的经济联系，从而保持区域经济的可持续发展。

1978年以来的中国区域政策演变历史说明了不同时期的区域发展重点

与政策重心，特别是以经济增长为核心的第一阶段区域政策效应更为明显，这

时，中国的政策由封闭转向相对开放，建设的重心由内地转向沿海，东部沿海

地区在国家区域政策的支持下，凭借其良好的自然区位优势和经济社会基础，

积极利用和发展外向型经济，吸引了大量生产要素流入，带动和促进了当地经

济的发展，在提高就业率和增加人均收入的同时，促进了该区域的工业化进程

和产业升级，为整个区域经济发展奠定了良好的基础。 这种区域政策效应的

取得主要归功于政策支持和区位优势两大因素。 首先，中央政府制定的对外

开放政策作为外生变量，有效地增加了该区域的资源供给和来自海外的各种

需求，极大地刺激了沿海经济发展。 因为在改革开放之前，与内地相比，沿海
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地区的自然资源比较匮乏，很多生产资料都要由内地供给，而当地的需求又不．

大，市场规模小，所以，经济发展缓慢，而在对外开放政策的支持下，大量海外

资金、先进技术和外资企业进入东部沿海地区市场，使得该地区的发展资源相

对丰富，市场规模也明显扩大，为企业的发展提供了良好的环境，从而在微观

层面上改变了东南沿海地区的经济增长模式。 其次，在对外开放政策的支持

下，沿海地区的自身地理位置优势极大地降低了国际贸易的运输成本，增加了

该区域的比较优势，为该区域发展
”

三来一补
”

等外向型经济提供了良好的自

然基础，再加上该区域内原有的产业经济基础使其能够很容易地接纳外 来经

济并与之融合，形成产业集聚和规模经济，也为该区域经济的持续发展奠定了

坚实的微观基础。 刘乃全(2004)对中国产业聚集的状况现象作出了实证研

究，得出的结论是，不论是以纺织为代表的传统产业还是以电子信息与生物技

术等高科技产业，产业聚集区域主要在东部沿海地区，当然，不同的沿海地区

其聚集的产业并不相同。

注重效率兼顾公平的第二阶段区域政策在千促进形成东中西三大区域发

展关联互动机制，以上海为
“

一个龙头、三个中心
“

国家发展战略旨在通过上海

的经济增长来带动整个长江流域的联动发展，从而带动中西部地区的经济发

展，但遗憾的是前10年东南沿海地区
”

两头在外
＂的外向型经济发展很大程度

上处于本省或本地区内的封闭式循环，且由千东中西部地区之间的市场分割

而不能形成相对合理的产业分工与合作体系，也就没有形成对中西部地区较

好的扩散效应及沿长江流域的产业关联。 同时，东中西部地区的经济发展特

征也形成了鲜明的对比，其不仅表现为外在经济发展指标上的差异，而且更深

层次地表现为经济发展活力和产业结构的差异，如区域间企业、产业、市场和

制度等方面都产生了明显的差别。 上述阶段区域政策效应不明显主要有三个

方面的原因：

首先是制定区域政策的主体对目标区域发展特征和发展阶段的认知不

够，并由此造成的区域政策工具单调和创新不足。 由于自然地理位置的差异，

中西部和东部地区的区位差别明显，不仅仅表现为因远离海港而带来的对外

贸易运输成本的逐渐提高，还表现为经济不发达而带来的人口规模小和市场

分散化，也表现为历史和传统所造成的观念和制度上的差别，而区域政策工具

却没有出现因地制宜的创新，仍然是沿用东南沿海地区开发中所采用的资金

投入和政策倾斜。 虽然政府希望通过政策导向作用来吸引资本和企业进入中

西部地区，从而促进该区域的经济发展，但是，成本收益法是市场配置资源的

基本法则，对于以追逐利润为天性的资本和企业来说，当中西部地区难以提供

和东部沿海地区同样的机会，甚至存在更大的不确定性风险时，他们不可能进

入。 这样，就很难在中西部地区形成良好的经济发展态势。 阿姆斯特朗与泰

勒(Harvey Armstrong和Jim Taylor, 1999)通过对欧盟经济的研究得出的结
• 31 •



财经研究2005年第1期

论是 “通过经济分析发现，在欧盟经济一体化的进程中，每一步都有区域政策
的影响，但每一步过程中的区域政策及其影响都是不同的＂气由此可见，我

国中央政府在区域开发中也应该注意根据不同的区域特色及时地进行区域政

策创新。
其次，区域政策的实施没有形成区域互动发展机制，东中西部地区经济发

展关联性仍然很低，从而导致中西部地区难以承接东部产业转移。这主要是
由于主客观两个方面的原因造成，虽然客观上存在梯度转移理论，但是在经济

实践中，如果区域间经济发展差距悬殊，梯度相差太大，或者还存在其他影响
因索，那么实现产业转移就很困难。目前，东部沿海地区已经进入工业化中
期，无论是需求方面还是供给方面都对中西部地区经济发展的依赖性不是很
大，仍然主要是以外向型经济为主，发展”以进带出＂的经济增长模式，外贸依
存度非常高。 而中部地区经济发展较好的省份也只处于向工业化中期过渡

中，大部分的中西部地区省份还都处于工业化初期，市场需求小，人均收入低，
区域间经济发展落差较大，产业转移的客观条件难以满足。同时，根据行政区

域划分而形成的东中西三大区域的划分没有形成真正的协调互动发展机制和
相关的组织机构，虽然中央政府在进行宏观层面的区域发展调控，但是，由于
经济发展过程中经常出现中央与地方，地方与地方之间的经济利益冲突，因而
作为协调者的中央政府和执行者的地方政府之间必然会进行利益博弈，中央
政府就难以做出连续一致的正确抉择，也难以及时准确地评价区域政策效应，
从而导致在大的区域范围内难以形成有效分工协作和共同接受产业转移。 相

反的清况是，为了接受产业转移而进行的各种类型的
“区域大战”却经常上演。

所以，区域间的产业转移不但缺乏客观层次的产业基础，也缺少主观层次的制
度基础。

最后，区域政策的作用对象有待进一步明确，否则短期内中西部地区难以

形成有效的增长极。中西部地区包括12个省市和自治区，幅员辽阔，自然地

理和人文社会的差异也很大，不仅区域协调中存在困难，即使产业发展规划也
有很大的差异性，因而区域政策无法集中到具体特定对象，执行特定政策，反
而很可能会由于目标区域过大而削弱政策工具的影响，出现顾此失彼的现象。
例如，如果财政政策支持的发展目标区域不明确，那么政策支出的激励效果就

无法集中有效地保留在资 助区域之内，从而产生公共政策补贴的 ＂ 漏出“

(leakage) 现象，使区域政策的有效性大打折扣，如缺乏资金基础的西部地区

资本外溢到东部地区就是政策＂涌出＂的表现。 同时，由于我国中央政府的财

政能力有限，在如此大范围内执行区域政策，也会在财政转移支付和固定资产
投资等区域发展资助过程中出现“ 瓶颈“现象。因而，如果不对中西部区域范

围进行更详细的认识和划分，就无法在短期内出现并形成带动区域发展的“结

点 ＂，区域政策就没有明确具体的作用对象，区域经济增长极也就难以形成。
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以注重公平为重心的区域政策重心演变目的是为进一步缩小东西部地区

之间的发展差距，提高全民福利水平，解决社会经济发展带来的公平问题。 但

是，由于西部地区经济发展阶段和自然条件的限制，其经济增长模式正处于一

种类似内尔森式的低水平均衡之中，所以，即使整个西部地区有很强的
”

后发

优势
”

和区域政策支持，也需要一定的时间才能够打破这种低水平均衡和走出

＂贫困性循环
＂

，进而赶上或者超越东部地区的经济发展。 因此，西部大开发战

略的政策效应并不是十分明显，东西部之间的差距仍有继续扩大的趋势，中部

地区的发展更是游离千东西部经济增长之外。 作者通过对中国东中西部地区

经济增长的相互关系研究，结果表明西部经济增长促进了东部的经济增长，对

中部的经济增长起负面作用；东部经济增长对西部经济增长有促进作用，但对

中部地区经济增长没有作用；而中部地区对东部和西部地区的作用不够明显，

这说明中部地区并没有起到人们想象的承东启西、联结桥梁的作用（刘乃全、

张学良，2004)。

以欧盟的区域政策经验为例气在 20世纪80年代，欧盟对不发达区域的

援助主要是以基础设施建设为主，同时，也将发达区域的一些产业转移到不发

达区域。 但是 20世纪90年代以后，援助的目标开始改变，主要是支持不发达

区域内部企业的发展和促进新企业的产生，如采取企业投资补贴及就业补贴

等方式来促进企业在落后地区办分厂或兴办新企业。 可见，20世纪80年代

的欧盟区域政策是在对不发达区域的低水平均衡进行调整，其目标在千通过

区域内基础设施建设所带来的
＂

乘数效应
“

拉动新一轮经济循环，而从发达区

域转移来的产业将打破区域内原有的产业均衡，使其出现产业升级，向更高经

济水平的均衡点移动。 20世纪90年代以后，欧盟区域政策的重点是纠正不

发达区域经济中存在的结构性缺陷，巩固经济增长的动力，主要是扶持区域内

工业和企业发展，希望通过微观经济层面的改变来促进技术创新和提高人力

资源素质，从而发掘不发达区域自身的经济发展潜力，实现持续的经济增长。

结合欧盟的区域政策转变经验，不难看出，我国目前执行的中西部大开发

政策与其 20世纪80年代初所执行的政策甚为相似，所以，要有效地进行西部

大开发，我国中央政府在大量资金投入和政策倾斜的同时，也需要看到西部开

发的长期性和阶段性等特点，不能单纯地依靠东部沿海地区主动出现产业转

移和
“

扩散效应
“

，而应按照市场规则创新地制定区域政策，因地制宜地按照西

部地区的发展阶段来进行区域产业发展规划研究，促进中西部地区自身企业

的产生和发展，真正利用区域优势，形成特色区域经济。 因为这些企业的出现

和发展仅仅靠发达区域的援助是不可能的，必须挖掘不发达区域自身的潜力，

只有不发达区域内的企业发展起来，区域内的失业率才能够真正降低，人均收

入才会稳定上升，福利水平才能提高，经济才可能持续发展，而且也只有这样，

中西部地区才有可能真正地与东部沿海地区的经济发展形成互动，才能够有
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效地进行转移产业的接纳，才可以拉动中西部地区经济发展，东中西部地区的

发展差异才可能逐渐缩小。

振兴东北老工业基地的区域政策刚刚推出，政策效应如何还不明确，但是

按照西方发达国家的区域政策实践来看，如德国的鲁尔区，英国的西北煤炭产

区和美国的匹兹堡等地区，虽然在转型的初期区域内都会存在大量的失业工

人经济停滞甚至衰退等现象，但是，与其他问题区域相比较，这些区域的振兴

和发展速度还是很明显的。 并且，从理论角度我们可以预测东北地区将能够

迅速地形成新的增长极。 首先，与广阔的中西部相比，东北地区不但地理位置

集中，而且有着良好的经济区位优势，与中亚、东亚5国相邻，其中有经济发达

的日本、韩国，也有资源、技术丰富的俄罗斯，还包括可以形成分工协作的蒙

古，存在多种生产贸易合作的可能性。 其次，东北地区有良好的经济发展硬件

环境，东北地区不但自然资源蕴藏丰富，而且工业基础和交通设施也相对比较

完善，况且还有相当丰富的高素质人力资源。 最后，东北地区经济发展的滞后

主要是因为产业转型而导致的，只要能够按照市场规律进行认真思索和正确

定位，再辅以国家区域政策的支持，东北地区的经济重新腾飞指日可待。

综合上述实证和理论两方面的区域政策整体效应分析可以得出结论：中

国区域政策能够在整体上有效地促进区域经济的快速增长与发展，同时也增

强了中国经济的整体实力。 但区域政策的制定要注意每个区域经济发展的阶

段性和其自身规律，在按照市场规律促进发达地区形成
“

扩散效应
”

的同时，也

要培育不发达区域自身的产业，从而更好地增强梯度转移效应，缩小区域间发

展差距。

四、中国区域政策存在问题及若干建议

根据上述区域政策重心的演变过程和政策整体效应分析可以看出，中国

区域政策在不断地发展与完善，既积累了丰富的经验，但是也遇到了不少的问

题，主要体现在以下几个方面。

第一，区域政策对区域划分问题的认识需要加深。 为了适应区域经济建

设的需要，我国曾实行一线、二线、三线(1966�1972年）的划分，沿海、内地

(1982年）的划分到东、中、西部(1986年）三大经济地带的划分。 但是，我国东

部地带包括北京、天津和河北等11个省市，中部地带包括山西、吉林和黑龙等

8个省，而西部则包括重庆、四川和贵州等12个省市和自治区，不难看出，即

使是省份个数最少的中部，其地域范围之大也足以使任何区域政策难以奏效，

而且，普遍认同的观点是，我国目前的区域发展问题不仅很大程度上表现为东

中西部差异，还有每个地带内部的区域差异和城乡二元结构差异。 可见，中国

区域经济问题呈现出外在的差异性和内在的复杂性。

为了明确区域特色和政策定位，应该对我国的区域经济地带作进一步的
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细分。 在行政区域、经济区域和自然地理区域的基础上，以融入全球经济发展

为大方向，结合我国经济整体布局，明确地突出各区域的功能和区位优势，充

分发挥其优势作用。特别是在西部大开发过程中，由千西部地区幅员辽阔，经

济发展没有形成合适的着力点，而大面积的
“

撒胡椒面
”

式投资更无法形成真

正的
“

增长极
”

，因而必须在西部地区内进行更深层次的细分，确定出合理的增

长点，带动形成增长极，实现由点到线、由线到面、由面到网的层次开发战略，

充分促成西部地区的全面发展。

第二，区域政策的制定需要全面系统的考虑。 我国在进行区域政策制定

时，不仅仅要考虑问题区域的振兴与发展，更要从全局出发，按照系统的观点

考虑经济发展的空间布局衔接和技术及经济效益外溢。 只有这样，才可以真

正使中部地区起到连接东西部经济发展的纽带作用，才可以走出
“

马太效应
”

的怪圈，不但使东部地区的外向型经济产业链内延到中部地区，而且也可以使

中部地区和西部地区形成有效的经济关联和互动，真正实现 各种资源在全国

范围内的优化配置，使区域经济走上共同协调发展之路，同时防止出现
“

中部

塌陷
＂

的状况。

第三，区域政策的制订应该更加市场化和地方化。 从经济学的角度看，区

域政策的制订主要是为了效率和公平两个似乎相背的目标，无论是为了哪一个

目标，政策的制定和实施都必然牵涉到既得利益和利益重新分配的问题，然而中

央政府、地方政府和区域企业的利益并不可能在每个经济环节上都是一致的，甚

至会在某些问题上出现冲突，难以实现梯度转移策略和资源的最优合理配置。

所以，在市场经济条件下，中央政府和地方政府要进行明确、合理的权责划分，中

央政府在增强宏观调控能力的同时，要逐步下放和转移中央的部分经济决策权，

扩大地方政府的自主权，特别是在事关当地的区域政策制定和实施上，地方各级

政府应首先根据本地区实际情况，制定自己的区域发展战略和规划，然后报请上

级或中央政府统筹，充分发挥地方政府的能动性和积极性。

第四，需要成立专业的国家区域政策管理和制定机构，并由其管理相应的

各种发展基金，明确区域政策制定和实施中的信息收集、反馈及权责问题。 从

英国德国和日本等经济发达国家的区域发展实践来看，他们都设立了相应的

区域政策管理和制定机构，而且，是专业的职能部门对区域政策规划与实施负

责。我国中央和地方政府有许多部门 都涉及区域政策的制订和执行管理，但

几乎无一部门具有立法意义上的区域政策与规划资源。 这种机构缺位的存在

使区域政策效果的评价难以进行，而且在法律意义上也缺失了执行区域政策

的责任机构。作者认为中央政府应该调整我国有关区域政策的管理机构和行

政职能，成立负责区域发展管理的综合性权威机构。其基本职能包括：负责具

体区域划分、提出和审议各区域发展政策并对政策的执行结果负责、协调区域

关系，特别是地方政府之间的区域发展利益协调、统一管理区域发展基金运作
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和组织研究各种重大区域问题等。

最后，区域政策的立法工作急待展开。 如前述政策效应分析中提到的我

国区域政策工具单一，只有资金投资和政策优惠两种，而这些政策工具的稳定

性和透明度并不是很高，难以让公众和投资商所预见，所以，要保证区域政策

的连续性和可预见性，要引进国外投资和建立市场机制，就必须建立和完善关

于区域政策的立法工作。 如英国在制订区域政策的同时，曾先后颁布了《特别

区域法》、《工业布局法》、《地方就业法》和《工业发展法》，日本则颁布了《新产

业城市建设促进法》、《工业再配置促进法》和《特定产业集聚促进法》等。

目前，我国政府也已经开始这方面的工作，如正在制定《西部开发法》将把

中央对西部大开发的目标、指导原则、重要的政策措施、政府的责任等内容进

行阐述，但是，与正式确定西部大开发的时间1999年底相比，我们的立法时间

还是滞后很多。 因而，我国政府应该抓紧区域政策的立法建设，为区域政策的

制订和实施提供一个良好的制度平台，既能够保证区域政策的正常执行和评

价，也可以减少交易成本支出，提高资源配置的效率。

注释：

CD参见陈栋生主编：《区域经济学》，河南人民出版社1993年版。

＠参见陆大道主编：《中国区域发展的理论与实践》科学出版社2003年版。

@Xavier Sala-I-Martin (1996), "The Classical Approach to Convergence Analysis", Eco­

nomic Journal, 106, July, 1019~1036。

@Harvey Armstrong and Jim TaylorC1999), The Economics of Regional Policy, Edward 

Elgar Publishing Ltd., XXVI。

@Harvey Armstrong and Jim Taylor (2000), Regional Economics and Policy, Blackwell 

Publishers Ltd., 396。
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An Analysis of the Regional Policy Focus 

Shift and its Comprehensive Effects in China 
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Abstract: This paper analyses the strategic development focus shift in re­

gional policy and its comprehensive effects after Chinese economic reform 

started in 1978. After review and assessment of the policy focus shift 

process, we point out the characters of the policy focus shifts and some 

problems hindering the comprehensive effects of the regional policy. Rele­

vant suggestions are finally proposed. 
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