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“十四五”时期高质量区域经济布局的多层次政策体系思考

马　 涛，黄　 印，谭乃榕

（哈尔滨工业大学 经济与管理学院，哈尔滨 １５０００１）

　 　 摘　 要： 中国“十四五”时期的国土空间布局目标是推动构建主体功能明显、优势互补、高质量发展的区域

经济格局，而地区发展类型划分体系科学性不足成为约束中国区域经济新格局构建的重要因素。 对此，通过总

结中国现阶段的区域经济总体性布局战略和新时期的规律性转变，并通过空间多源数据对区域经济格局的多

层次性进行了定量刻画，分析比较了不同类型地区的功能定位和发展重点。 在此基础上，从围绕中长期目标的

整体性政策体系、突出发展类型的重点区域政策、区域政策工具包和跨区协调发展机制四个方面提出了中国

“十四五”时期多层次高质量区域经济格局构建的基本思路与政策建议。
　 　 关键词： “十四五”规划；经济布局；区域政策
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引　 言

　 　 中国各地区发展基础和发展环境差异巨大且

情况复杂。 区域要素禀赋、交通条件、创新能力、
资源环境承载能力等方面的差异都显著影响着区

域经济发展；人工智能、数字经济等新技术、新模

式的快速发展也对经济布局产生了长期影响。
２０１９ 年 ８ 月，习近平总书记主持召开中央财经委

员会第五次会议，研究推动形成优势互补高质量

发展的区域经济布局问题。 ２０１９ 年 １２ 月，《求
是》杂志发表习近平总书记《推动形成优势互补

高质量发展的区域经济布局》重要文章，文中提

出新形势下中国促进区域协调发展的总思路是：
“按照客观经济规律调整完善区域政策体系，发
挥各地区比较优势，促进各类要素合理流动和高

效集聚，增强创新发展动力，加快构建高质量发展

的动力系统，增强中心城市和城市群等经济发展

优势区域的经济和人口承载能力，增强其他地区

在保障粮食安全、生态安全、边疆安全等方面的功

能，形成优势互补、高质量发展的区域经济布

局” ［１］。 ２０２０ 年 ５ 月《中共中央国务院关于新时

代加快完善社会主义市场经济体制的意见》和

２０２０ 年 １１ 月发布的《中共中央关于制定国民经

济和社会发展第十四个五年规划和二〇三五年远

景目标的建议》等重要文件进一步将其完善为：
“形成主体功能明显、优势互补、高质量发展的国

土空间开发保护新格局”，这成为中国“十四五”
时期乃至中长期区域经济格局发展的重要方向。

当前中国区域政策体系主要以地理单元为划

分、以战略区域为重点，难以精确响应并有效衔接

未来“十四五”规划和二〇三五年远景目标的高

质量国土空间布局的战略需求［２］。 现阶段以地
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理单元为主要划分维度的区域政策体系，对地域

类型考虑不足，无法将国家中长期发展目标牵引

下的要素配置预期纳入地区比较优势及潜在优势

考虑，在一定程度上加剧了区域经济分化态

势［３］，造成了区域政策跨地区实施协调难度大、
空间治理法制化滞后［４］ 等问题。 地区间同质化

竞争明显，难以促进地区间形成主体功能明显的、
优势互补的分工关系。 区域发展政策与工具的科

学化、规范化不足，更多依赖地方政府治理能力。
区域布局相关法制基础薄弱，制度层面对区域发

展目标的有效引导不足，不同管理部门之间区域

政策的统筹协调也难以落实。 针对上述布局问

题，本文提出要构建完善“战略区＋类型区”组合

的区域政策体系，打破区域板块的限制，统筹考虑

地理特征、经济规律的空间特性以及各类新技术

新要素对区域经济布局的影响，推动形成多层次、
高质量的区域发展新格局。

　 　 一、中国区域经济总体性布局战略

分析

　 　 相较于区位导向型政策［５］，国家视角下区域

战略研究较少。 新时期中国以实践为导向的区域

经济理论研究在全国空间政策和战略研究方面不

断深入，形成了诸多具有中国特色的区域理论和

实践成果。 以苏联为代表的计划经济理论以计划

与均衡为基本理念，提出了大推进［６］、低水平均

衡陷阱［７］等理论，强调国家主导的大规模投资在

经济增长和区域均衡发展方面的必要性。 新古典

经济理论强调市场在区域要素配置中的基础作

用，古典区位理论、新经济地理及新新经济地理等

理论更多地从微观视角来研究区域经济活动布局

和要素迁移问题，主要聚焦对市场微观机制的解

释，相应的政策启示也多是区域性的、引导性的，
而全国性或大空间尺度下的空间政策或战略研究

相对较少。 现阶段宏观尺度的区域政策研究重点

围绕区域差距与经济增长、区域一体化等问题。
增长极、中心外围模式等理论认为区域增长与区

域均衡是冲突的，Ｍａｒｔｉｎ （１９９９） ［８］ 构建了两区域

的内生经济增长模型，发现区域政策需要在经济

增长和区域收入差距之间进行平衡；Ｒｉｃｈａｒｄｓｏｎ
（１９７７） ［９］通过分析最不发达国家的城市规模、结
构和功能分布，认为并不存在普遍适用的全国性

区域发展战略。
中国的区域经济研究和实践经历了从计划经

济向社会主义市场经济转变的过程，但始终站在

宏观经济角度围绕政府与市场的关系进行动态调

整［１０］。 Ｆｕｊｉｔａ ｅｔ．ａｌ （２００４） ［１１］ 对比了日本和中国

的经济活动空间分布演化过程，发现中国的人口

迁移、资本流动、基础设施建设等经济活动均存在

明显的政策性空间偏好。 新中国成立以来，经济

布局的相关战略和措施贯穿了中国经济发展的全

过程。 从改革开放前“沿海” “内地”转移、“大三

线”建设，到改革开放后的“向沿海地区倾斜”“四
大板块”“三个支撑带”等一系列重大区域战略，
都对中国区域开发格局和经济发展格局产生了重

要影响。 改革开放后，中国逐步形成了以发展效

率为导向的“Ｔ”字型战略［１２］、以区域协调和区域

一体化为指引的“４＋３＋Ｘ” （“四大板块” ＋“三个

支撑带”＋粤港澳大湾区等）战略组合、以资源环

境承载为核心的主体功能区战略和以网络化扁平

化为特征的多中心网络空间发展格局［１３］ 等几个

较为典型的总体布局思路，据此提出并实施了一

系列重大区域发展战略和政策，对中国国土空间

开发与区域经济发展的格局产生了重大且深远的

影响。
随着中国二〇三五远景目标在空间上不断深

化，现有战略已逐渐难以满足新时期中国国土空

间高质量发展需求。 “Ｔ”字型战略和“四大板块”
等难以阐释区域内部的发展重点和各地区功能定

位，对区域资源环境承载力考虑不足。 “三个支

撑带”“粤港澳大湾区”等战略虽然强调打破行政

区划边界、推进区域一体化发展［１４］，但仍是以地

理板块为依据展开，一定程度上限制了区域政策

的针对性和有效性。 主体功能区战略的主体功能

评估和核算依据仍尚不完善［１５］，并且其配套政策

工具和与其他区域发展战略的协同政策也亟需细

化。 多中心网络型开发格局仍是以地理格局为依

据进行分析和规划，对不同类型和处于不同发展

阶段的地区之间的差异性考虑较少，并且主要强

调交通、产业等物质流网络，对工业互联网、大数

据等新技术下形成的跨空间功能联系分析不足。
综上，这些战略构想都更多考虑地理单元划

分，对新时期经济规律在区域布局中的影响考虑

还不够充分，对不同层次区域关系的响应也不足。
虽然中国也有针对老少边穷等特殊类型区的区域

政策［１６］，但并未形成全局性、系统性的区域发展

战略。 随着中国交通和通信基础设施的不断完善

和人工智能等新技术的快速发展，地区之间的时

·６４１·



空距离不断被压缩，跨空间功能联系不断增强，中
国的区域政策发展战略和政策体系需进一步探讨

以地区类型为划分的布局思路，以期能更兼容、更
弹性地满足新时期中国构建主体功能明显、优势

互补、高质量发展的区域经济布局需求。

　 　 二、新时期经济社会发展的规律性变

化对布局提出新要求

　 　 （一）经济规律在国土空间布局中作用愈发凸显

新时期空间区位、资源禀赋等地理特征主导

的布局原则已经明显呈现出向更符合经济规律的

布局原则转变的趋势。 传统的资源禀赋和地域分

工理论等理论强调区域资源禀赋所带来的要素供

给差异在决定产业分布的根本性作用，自然资源

等“第一自然”因素的差异使经济要素向某些地

区集聚，加强了要素空间分布的“梯度差”，在此

基础上形成了地区在经济规模、产业分工、生产效

率等方面的差异。 而新经济地理、新新经济地理

等理论提出规模报酬递增和循环累积效应等经济

规律对经济活动分布的作用更加突出，“第二自

然”因素是区域形成比较优势的核心竞争力所

在［１７］。 随着要素流动性不断增强，相较自然地理

优势的生产成本降低，源于经济分工的贸易成本

降低在地区间比较优势发挥中起到更加明显的作

用，成为引导区域再分工和产业布局的主导因素。
（二）数据要素开始影响并调整区域经济分

工格局

数字成本成为继生产成本和贸易成本之外的

新的空间布局因素。 其不仅对传统地区比较优势

形成冲击，还显著地降低了跨区域的贸易成本和

产业空间集聚成本，造成资源要素在空间中的重

新配置。 数字经济影响下，资源要素能够实现更

大规模的集聚和更大范围的配置，从而优势地区

的规模优势和先发优势会更加突出，地区发展差

距将进一步拉大。 与此同时，不同要素能够通过

功能连接实现了在不同地理空间上的虚拟组合和

集聚［１８］，并对线下实体空间的要素流动和集聚形

成替代，从而摆脱了资源分布非匀质和运输成本

的限制，从新维度上重塑了传统的区域经济分工，
传统东西差距、沿海—内地等区域发展格局将可

能被打破。 此外，区域经济布局对空间依赖性逐

步降低，转向更加依赖市场侧需求，跨空间功能连

接的溢出效应愈发凸显［１９］，这更加强化了经济规

律在区域经济布局中的重要作用。

（三）经济全球化加速区域产业周期与结构

调整

从 ＷＴＯ 到 ＲＥＣＰ 体现出全球经济融合发展

的必然趋势，这是每个国家参与国际分工、提升产

业竞争力的必由之路［２０］，在此影响下各地区的产

业周期和产业结构均加速调整。 经济全球化进程

中各国家产业链供给和市场需求都得到极大延

伸，高度专业化的分工体系下通过不同的生产环

节组合在保证生产过程稳定的同时增加了产品生

产的灵活性，使得企业能够更快适应新的市场需

求和结构调整需求。 规模效应显著提升了企业生

产效率，企业能够更快供给市场需求，进而缩短了

产品周期，带动了区域产业周期的加速调整。 全

球共同市场还进一步加剧了产业竞争，使得地区

的产业发展模式和升级路径更加复杂多样，地区

能够以新产业、新技术为突破口实现跨越式发展，
加速实现产业转型升级。 虽然当前阶段部分国家

出现贸易保护主义抬头趋势，但已经形成的网络

共同体、知识共同体等全球联系难以被切断，全球

化的技术、产业的竞争与合作及其加速区域产业

结构调整的影响就不会停止。

　 　 三、中国多层次区域经济格局特征

分析

　 　 在上述分析的基础上，充分吸收自然地理区

划成果，突出经济因素对区域经济布局的特征

分析。 本研究对全国 ２９６ 个地级市及直辖市的

历史增长轨迹、发展现状和未来潜力三方面的

发展构建多源数据并进行了评估，基于评估结

果将各城市的发展模式归纳为 １４ 个类别，据此

提取全国区域发展战略的部署和实施的分类指

导原则。 多源数据库包含城市基本情况、经济

运行、产业发展、就业、地方财政收支、人口流

动、创新、公共服务、资源环境 ９ 个方面的共计

５０ 个指标。 在对原始数据进行异常值处理、缺
失值处理、数据标准化等处理工作后，采用系统

聚类方法对各城市的发展情况进行分析，最终

得到聚类结果如（下页）表 １ 所示。各类别城市的

部分典型特征值如表 ２ 所示。
　 　 中国区域经济格局的多层次性呈现出“散中

有聚”的分布特征。 根据聚类结果，１４ 个类别地

区可归纳为优势地区、相对优势地区、发展困难地

区和生态功能型地区四大类。 整体来看，各类型

区在空间上呈现出显著集聚格局，但并不以省级行
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表 １　 中国多层次区域经济格局聚类结果

类别 类别 ＩＩ 包　 含　 城　 市

优势

地区

全国性中心城市 北京、上海、广州

创新驱动优势地区 深圳

规模优势地区 天津、南京、无锡、苏州、杭州、宁波、重庆、成都

制造业优势地区 东莞、厦门、珠海、佛山、中山

相对

优势

地区

区域性中心城市 太原、沈阳、大连、长春、哈尔滨、合肥、福州、南昌、济南、青岛、烟台、郑州、武汉、长沙、南
宁、贵阳、昆明、西安

传统工业腹地 唐山、徐州、常州、南通、连云港、淮安、盐城、扬州、镇江、泰州、宿迁、温州、嘉兴、湖州、绍
兴、金华、台州、芜湖、淮南、马鞍山、铜陵、泉州、新余、淄博、枣庄、东营、潍坊、济宁、泰安、
威海、日照、莱芜、临沂、滨州、洛阳、新乡、汕头、江门、惠州、绵阳

新兴工业城市 蚌埠、滁州、莆田、三明、漳州、南平、龙岩、宁德、九江、赣州、吉安、宜春、抚州、上饶、开封、
十堰、宜昌、襄阳、荆门、孝感、荆州、黄冈、咸宁、随州、汕尾、潮州、揭阳、北海、崇左、自贡、
泸州、广元、遂宁、内江、乐山、南充、眉山、宜宾、广安、达州、巴中、资阳、六盘水、安顺、渭
南、汉中、榆林、安康、商洛、庆阳

区域性服务业主

导型城市

呼和浩特、包头、鄂尔多斯、舟山、海口、三亚、拉萨、兰州、西宁、银川、乌鲁木齐、克拉玛依

发展

困难

地区

增长停滞地区 石家庄、邯郸、邢台、保定、沧州、廊坊、衡水、阜阳、宿州、六安、亳州、德州、聊城、菏泽、商
丘、周口、驻马店

锈带城市 大同、阳泉、长治、晋城、朔州、晋中、运城、忻州、临汾、吕梁、乌海、鞍山、抚顺、本溪、辽阳、
盘锦、松原、大庆、淮北、宣城、景德镇、萍乡、鹰潭、平顶山、安阳、鹤壁、焦作、濮阳、许昌、
漯河、三门峡、黄石、鄂州、株洲、湘潭、娄底、柳州、攀枝花、德阳、雅安、玉溪、宝鸡、延安、
金昌、石嘴山、哈密

收缩城市 秦皇岛、张家口、承德、赤峰、通辽、巴彦淖尔、丹东、锦州、营口、阜新、铁岭、朝阳、葫芦岛、
吉林、四平、辽源、通化、白山、白城、齐齐哈尔、鸡西、鹤岗、双鸭山、伊春、佳木斯、七台河、
牡丹江、黑河、绥化、桂林、铜川、张掖、酒泉

欠发展地区 乌兰察布、嘉峪关、海东、吴忠、固原、中卫、吐鲁番

生态

功能

型

地区

稳定型生态城市 衢州、丽水、安庆、黄山、池州、南阳、信阳、衡阳、邵阳、岳阳、常德、张家界、益阳、郴州、永
州、怀化、韶关、湛江、茂名、肇庆、梅州、河源、阳江、清远、云浮、梧州、防城港、钦州、贵港、
玉林、百色、贺州、河池、来宾、儋州、毕节、铜仁、曲靖、保山、昭通、丽江、普洱、临沧、咸阳、
白银、天水、武威、平凉、定西、陇南

边疆地区 呼伦贝尔、日喀则、昌都、林芝、山南、那曲

政区划或城市群为明显边界，也不存在明显的梯

度关系，表明经济区划和行政区划存在一定冲

突，这也是提出“战略区＋类型区”战略组合的重

要原因。 从分布来看，优势地区集中分布在京津

冀、长三角、珠三角和成渝城市群地区，相对优势

地区主要集中在沿海和中南部省份地区，优势和

相对优势地区合计的常住人口、土地和经济规模

占全国比例分别达到 ５４．８９％、１８．４１％、７３．４６％，
是中国区域经济高质量发展的主体支撑。 发展

困难地区主要集中在东北、河北、山西、河南东部

和安徽省北部地区，是中国未来中长期区域经济

发展的重点难点地区。 生态型城市主要集中在

西南和西北局部地区，是保障中国生态、粮食和

边疆安全的重要支撑。 在国家总体发展目标引

导下，基于各类型地区的发展基础和发展环境，
与区域发展战略统筹考虑，分类精准实施区域政

策，可以成为中国未来区域高质量发展格局构建

的基本思路。
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　 　 （一）优势地区是带动全国经济高质量发展

的核心增长极

优势地区是中国经济发展中最具活力和竞争

优势的地区，已逐步走上高质量发展轨道。 本研

究中优势地区主要包括 １７ 个城市，集中分布在京

津冀、长三角、珠三角和成渝城市群地区，２０１８ 年

其户籍人口、常住人口和 ＧＤＰ 分别占到全国的

１０．５２％、１４．７６％和 ２８．４２％，规上工业企业数量占

比达到 ２３．８５％，是带动全国经济高质量发展的核

心增长极，也是现阶段中国城市群发展最成熟的

核心地区，对中国未来国际竞争优势的形成起到

关键的引领示范作用。

表 ２　 中国多层次区域经济格局的典型特征分析

人均

ＧＤＰ

第三产

业占

ＧＤＰ
比重

人均地
方一般
公共
预算
收入

当年
实际
使用
外资
金额

工业

企业

数

Ｒ＆Ｄ
投入

强度

职工

平均

工资

城市

出行

强度

人口

迁入

规模

地均
生态
系统
服务
价值

数字

经济

水平

优

势

地

区

全国性中心城市 ３ 个

城市，６０６８ 万人口
２．３９ ３．３３ ３．９８ ５．６５ ２．６８ ２．５１ ４．１３ ０．７４ ５．７２ ０．６２ ５．７５

创新驱动优势地区

１ 个城市，１３０３ 万人口
３．７２ １．４９ ９．４５ ３．１９ ４．３９ ３．１２ ２．６１ －０．８３ ４．５２ －０．７０ １１．０３

规模优势地区

８ 个城市，１０６６９ 万人口
２．０５ １．０１ １．７６ ２．３５ ２．９５ １．２２ １．６６ １．４７ ２．２９ ０．６７ １．４０

制造业优势地区

５ 个城市，２５６１ 万人口
１．８０ ０．４４ ２．３７ ０．１６ １．８４ １．３３ ０．４８ －０．３７ １．７７ ０．３５ １．１１

相

对

优

势

地

区

区域性中心城市 １８
个城市，１３５７５ 万人口

１．０５ １．０７ ０．５６ ０．９６ ０．３６ ０．９０ ０．７８ ０．４７ １．２８ －０．０３ ０．７６

传统工业腹地 ４０ 个

城市，２０６０３ 万人口
０．６５ －０．０８ ０．１１ ０．１２ ０．７５ ０．８６ ０．０７ ０．６４ ０．１１ －０．０４ －０．０３

新兴工业城市 ５０ 个

城市，１９２７６ 万人口
－０．３４ －０．７３ －０．３８ －０．３１ －０．２１ －０．３０ －０．４０ －０．７１ －０．３４ ０．２２ －０．２５

区域性服务业主导型

城市 １２ 个城市，２５３９
万人口

１．０５ １．４０ １．１７ －０．２５ －０．６４ －０．２１ １．１５ ０．５８ －０．１１ －０．７３ －０．１８

发

展

困

难

地

区

增长停滞地区 １７ 个

城市，１２４１４ 万人口
－０．６５ －０．１０ －０．４１ －０．１５ ０．２６ －０．１９ －０．４０ ０．４５ ０．２３ －１．３５ －０．１３

锈带城市 ４６ 个城市，
１１６５８ 万人口

－０．０７ －０．５４ －０．１７ －０．２４ －０．４１ ０．０３ －０．４２ ０．２９ －０．３９ －０．１５ －０．２９

收缩城市 ３３ 个城市，
４６２５ 万人口

－０．６６ ０．１９ －０．４２ －０．３９ －０．５７ －０．７１ －０．７６ －０．０７ －０．５３ －０．０４ －０．３３

欠发展地区 ７ 个城

市，７６５ 万人口
－０．３８ －０．７０ －０．３０ －０．１２ －０．７２ －０．３３ ０．４７ ０．３５ －０．５４ －１．４８ －０．４０

生态

功能

型地

区

稳定型生态城市 ５０
个城市，１９１７１ 万人口

－０．６９ ０．１３ －０．４８ －０．３１ －０．４２ －０．５２ －０．０９ －０．４９ －０．３７ ０．６６ －０．２３

边疆地区 ６ 个城市，
２５３ 万人口

－０．６１ ０．０４ －０．２８ －０．０７ －０．７９ －１．１３ １．９５ －２．３１ －０．７４ ０．０３ －０．４１

　 　 注：表中数值均为 ｚ－ｓｃｏｒｅ 标准化数值。
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　 　 全国性中心城市包括北京、上海、广州三大城

市，在人口、经济、就业、城区面积、人口流动规模、
财政收支、利用外资规模、公共服务供给等方面远

超其他城市。 人均 ＧＤＰ 和职工平均工资等方面

也远高于其他城市，从 ＧＤＰ 和就业来看其第三产

业占比均超过 ７０％，生产性服务业和总部经济优

势明显。 但随着规模经济效应逐渐显现，２００８—
２０１８ 年三大城市的 ＧＤＰ 增长率、财政收支增长率

等均不及全国平均水平，创新产出能力也低于其

他优势地区，高房价及房地产行业的高额投资成

为约束其进一步高质量发展的重要因素之一。
创新驱动优势地区仅包含深圳市，其作为中国最

重要的国家创新型城市，科技和教育支出占一般

内预 算 支 出 比 重、 Ｒ＆Ｄ 投 入 强 度、 Ｒ＆Ｄ 人

员占比等创新投入侧指标、以及每万人发明专利

授权量等创新产出侧指标均大幅度高于其他优势

地区。 数字经济等新经济发展水平也遥遥领先。
深圳市近年来仍保持较快的 ＧＤＰ 和人口规模增

长率，各项发展成绩已经成为中国区域经济发展

的城市范例。
　 　 规模优势地区包括天津、南京、杭州等 ８ 座城

市，包含中国主要的超大规模城市，主要集中在长

三角和成渝城市群地区。 其人口规模和经济规模

低于全国性中心城市，但人均 ＧＤＰ 基本持平，并
且仍保持较快的增长势头，其第二产业的 ＧＤＰ 和

从业人员占比分别为 ４２．７ 和 ５０％，利用外资规模

大幅度高于平均水平，成为推动先进制造业和现

代服务业融合发展的重要平台和示范区。 制造业

优势地区包括东莞、珠海、佛山、中山、厦门 ５ 座城

市，主要集中在珠三角地区，是中国制造业最具优

势的地区。 其人口规模和经济规模均小于其他优

势地区，从 ＧＤＰ 和就业两方面来看均为第二产业

主导。 规上工业企业数合计占到全国的 ５．３６％，
创新能力低于深圳市但高于其他优势地区。 基础

公共服务供给水平达到其他优势地区水平，人口

流动规模大，具有较好的交通区位条件，地均生态

系统服务价值较高，是中国大、中等规模城市高质

量发展的范例。
（二）相对优势地区是新型城镇化建设的重要

承载区

相对优势地区是中国区域经济发展相对稳定

的地区，是新型城镇化的重要承载区。 本研究中

相对优势地区包含 １２０ 个城市，以大中型城市为

主，主要集中在沿海和中南部省份地区。 ２０１８ 年

其年末户籍人口、常住人口、ＧＤＰ 和规上工业企业

数分别占到全国的 ４１． ０６％、４０． １２％、４５． ０４％和

１９．１４％，是中国未来进一步推进新型城镇化和构

建高质量发展体系的承载主体。
区域性中心城市包含 １８ 个城市，其中大多是

省会城市，包括太原、沈阳、合肥等，空间分布上相

对分散。 这类城市人口和经济规模低于优势地区

但明显高于平均水平，并保持较快的增长势头。
其基础公共服务供给水平较高，人口流动规模较

大，是区域性的经济、交通和公共服务中心。 创新

能力方面这类城市的高等学校数量仅次于全国性

中心城市，Ｒ＆Ｄ 人员劳动力占比和 Ｒ＆Ｄ 投入强

度仅略低于优势地区，但创新产出远不及优势地

区，创新效率亟待提升。 传统工业腹地包含唐山、
徐州、常州等 ４０ 个城市，主要集中在山东、江苏和

浙江三个省份，是改革开放以来中国重要的工业

基地地区。 现阶段经济基础较好且增长稳定，产
业结构上第二产业主导，规上工业企业数量占到

全国的 １０％，是改革开放以来中国重要的工业基

地地区。 创新能力方面这类城市高等教育资源相

对欠缺，而创新投入高于同类型城市，其中科技和

教育支出占政府一般预算内支出比例的 ２２．５％，
已基本接近深圳市的投入比重，创新产出水平也

明显高于同类型城市，是新时期中国发挥制造业

产业体系优势、探索制造业高质量发展的重要

基地。
　 　 新兴工业城市包含蚌埠、滁州、九江等 ５０ 个

城市，是各类别城市中增长最快的地区，空间上主

要集中在湖北、江西、福建、陕西南部和四川东部

地区。 其 ＧＤＰ 和人均 ＧＤＰ 均低于全国平均水平，
但其近年来保持较快的增长速度，大幅度高于其

他类型地区。 这类别城市的产业结构为第二产业

主导，第二产业 ＧＤＰ 和就业人数占比分别为

４７．１％和 ４３．５％，职工平均工资增长率和工业企业

流动资产利润率也大幅度高于平均水平，具有较

高的持续增长的潜力。 区域性服务业主导型城市

包含呼和浩特、三亚、银川等 １２ 座城市，均为相对

边远地区的中心性城市，空间分布上相对分散。
其人口规模和经济规模均低于全国平均水平，但
其人均 ＧＤＰ 达到 ９６９８６ 元，２００８—２０１８ 年人均

ＧＤＰ 增速为 １０．４６％，均显著高于全国平均水平。
这些城市的产业结构为第三产业主导，第三产业

的 ＧＤＰ 占比和从业人员占比分别达到 ５８．０％和

６４．７％，已接近超大规模城市水平，这主要是由于
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这些地区即是区域性的服务业中心，同时也是全

国性的旅游型城市，具有更高质量发展的潜力。
（三）发展困难地区是中国中长期发展的重点

难点地区

发展困难地区主要是指增长相对停滞以及资

源枯竭型、人口流出严重等面临较大发展困难的

地区，产业结构亟待转型升级。 本研究中发展困

难地区包括 １０３ 个城市，主要集中在东北、河北、
山西、河南东部和安徽省北部地区，２０１８ 年年末户

籍人口、常住人口、ＧＤＰ 和工业企业数占比分别为

２５．９０％、２１．１１％、１５．９５％和 ７．０３％，是中国未来中

长期区域经济发展的重点难点地区。
增长停滞地区包括邯郸、保定、六安等 １７ 个

城市，人口规模较大但经济规模较小，且近年来经

济增长相对停滞，空间上主要集中在河北省和河

南东部地区。 人口规模平均达到 ８３０ 万人而 ＧＤＰ
仅为 ２７４０ 亿元，人均 ＧＤＰ 及增长率显著低于全

国平均水平，创新水平和生态系统服务价值较低，
如何发挥其人口规模比较优势、实现产业转型升

级成为其未来中长期发展的重点。 锈带城市包括

大同、盘锦、黄石等 ４６ 个城市，主要是中国传统工

矿型城市和老工业区，空间上主要分布在山西、东
北局部和西南局部地区。 人口规模和经济规模均

低于全国平均水平，近年来经济增速更是相对垫

底，这些城市离中心城市距离相对较远，且交通条

件较差，人口流动性低。 产业结构方面以第二产

业为主， ＧＤＰ 和从业人员占比分别为 ５１％ 和

４８％，是中国传统工矿型城市和老工业区，产业结

构亟待转型升级。
收缩型城市包含佳木斯、牡丹江、锦州等 ３３

个城市，是中国人口流出和老龄化相对严重的地

区，主要集中在东北地区。 其人口规模和经济规

模相对较小，人均 ＧＤＰ 显著低于全国平均水平，
ＧＤＰ 和人均 ＧＤＰ 增长率也基本处于各类型末尾，
人口自然增长率和城市登记就业率大幅度低于平

均水平，远离中心城市，经济增长面临较大困难。
其地区生态系统服务价值高于全国平均水平，且
有进一步增强生态资源功能的潜力。 欠发展地区

主要包括乌兰察布、海东、固原等 ７ 个城市，发展

模式相对粗放，主要集中在宁夏、青海等边远地

区。 其人口规模和经济规模相对较小，经济增速

也不及全国平均水平，发展模式粗放，单位 ＧＤＰ
的用电量大幅度高于全国平均水平，单位土地的

生态系统服务价值也远低于平均水平，其距离中

心城市较远，区域交通条件和基础公共服务水平

相对较差，发展模式和方向亟待转变。
（四）生态功能型地区是保障中国生态、粮食

和边疆安全的重要支撑

生态功能型城市是指中国经济发展处于平均

水平或相对缓慢但生态功能价值高的地区。 其是

保障中国生态和粮食安全的重要支撑，如何将其生

态价值转化为经济价值是该类型地区未来重点探

索的领域。 本研究中生态功能型城市包含 ５６ 个城

市，主要集中在西南和西北局部地区，２０１８ 年年末

户籍人口、常住人口、ＧＤＰ 和规上工业企业数占比

分别为 １６．３４％、１３．９２％、７．８６％和 ３．３２％，是新时期

中国落实主体功能区战略、增强国家可持续发展能

力、保障国家粮食、生态和边疆安全的关键环节。
稳定型生态城市包含安庆、岳阳、张家界等 ５０

个城市，是中国经济发展相对稳定且生态环境较

好的地区，空间上主要集中在西南、甘肃东部和中

部省份局部地区，包含中国几个重要的粮食主产

区。 其人口规模和经济规模分别处于 ４４０ 万人和

１４００ 亿元水平，人均 ＧＤＰ 显著低于全国平均水平

但保持较快增长，单位土地生态服务价值居于各

类别前列，基础公共服务供给相对不足，进一步挖

掘本地比较优势、培育特色优势产业是该类型地

区下一步的发展重点。 边疆地区包含呼伦贝尔、
昌都、那曲等 ６ 个城市，空间上集中在内蒙古和西

藏等边疆地区。 其远离中心城市，人口规模和经

济规模较小，但职工平均工资较高，生态系统服务

价值总量大幅度高于其他类型地区，是保障中国

生态安全和边疆安全的重要支撑。

　 　 四、“十四五”时期高质量区域发展多

层次布局的基本思路与政策建议

　 　 现阶段中国生产力布局需要充分吸收、借鉴

过去的布局思路和拓展新时期下的新规律性认

识，充分发挥中国特色社会主义制度在经济建设

领域的优势。 通过优化区域经济布局提升经济效

率和产业竞争力，不断完善以国家中长期发展目

标为引导区域政策体系。 形成针对不同类型和不

同发展阶段地区的分类指导的布局原则，提升区

域政策科学化、法制化、动态化水平。 建立完善跨

区域协调发展机制，增强区域发展的系统性、规范

性和协同性。 区域政策要从倾斜性向功能性转

变，促进形成主体功能明显、优势互补、高质量发

展的区域经济布局。
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（一）构建以国家中长期发展目标为引导的整

体性区域政策体系

针对长期以来中国区域发展政策破碎化问

题，要从国家层面构建完善以中长期发展目标为

指引的整体性的区域政策体系，主体功能区战略

具备成为区域政策体系基础性制度的条件。 “十
四五”期间，要进一步完善主体功能区战略，区域

经济布局要服务于国家总体战略，增强主体功能

在国家及地区中长期发展目标中的匹配性和实践

性，健全与主体功能定位相一致的产业、土地、人
口、资源开发、环境保护等区域政策，丰富主体功

能定位在引导财政、投资、创新、人口流动、基础设

施等实践中的引导作用。 要推动区域政策单元由

地理单元向类型单元拓展，构建完善“战略区＋类
型区”相组合的区域政策体系，统筹考虑地理特征

和经济规律的空间特性对区域经济布局的影响，
实现区域政策的有机匹配和精准实施。 要平衡市

场配置和政府调控在区域经济布局中的作用，完
善政府、市场、社会组织、公众等多方共同参与的

区域经济布局模式，健全公平与效率并重、速度与

质量并重、政府与市场并重、问题与目标并重、局
部与整体并重的区域政策体系。

（二）针对地区发展层次科学制定“战略区＋
类型区”相组合的区域政策体系

在现有“４＋３＋Ｘ”、城市群、都市圈等相关区域

性战略和主体功能区战略的基础上，进一步细化

主体功能区划，丰富主体功能区战略在国家国防

安全、边疆安全、能源安全以及经济韧性、国际竞

争优势形成等方面的指导作用。 建立完善更加全

面、系统、细致、科学的地区发展类型划分体系，以
此作为“十四五”及未来中长期区域政策制定和实

施的依据抓手和政策单元。 加强地区类型区划与

区域发展战略间的协同连接，增强区域间的协同

互动关系，针对不同类型和不同发展阶段的地区

研究制定差异化的政策重点。 优势地区应加强在

全国经济和区域经济发展中的带动效应以及在新

经济培育方面的引领作用，提升国际竞争力；相对

优势地区要增强城市综合承载能力和服务能力；
发展困难地区要进一步完善基础设施和基础公共

服务供给能力，引导人口和发展要素有序流动；生
态功能型地区要以保障国家生态、粮食和边疆安

全为底线，立足本地特色资源，发展特色产业。 通

过各地区分区分类推进财税、土地、产业、环保等

政策在区域层面的实施，发挥区域比较优势，增强

区域优势互补和协同发展水平。
（三）探索构建区域政策工具包提升区域政策

科学化与法制化水平

当前中国区域经济布局科学化、法制化程度

薄弱，而区域布局对象、方法、目标、利益分配日趋

复杂多变，不同部门、不同层次的区域规划也纷繁

复杂［２１］，大大增强了地方政府贯彻落实区域发展

战略、出台区域政策的难度，因此，提升空间治理

和区域经济布局的科学化、法制化、动态化水平是

构建完善现代化空间治理体系的重要内容。 制定

完善国土空间规划、城市规划法、土地管理法、产
业发展规划等相关政策法规和监管制度，明确各

政府部门在区域政策实施中的权利、义务和责任，
强化社会组织、企业、公众在区域政策制定和实施

中的作用研究，构建类似货币政策及财政政策的

区域政策工具包，建立与其实施效果相对应的动

态监测和调整机制，健全区域政策与财政、货币和

产业政策的联动机制，以帮助各级政府更好地制

定、实施相关区域政策。 区域政策工具包可以从

政策主体、资源环境、生产要素、政策环境、跨区域

统筹协调机制五方面入手，具体针对产业、基础设

施、民生保障等领域的专项投资发展基金、各类示

范区和产业园区政策、地方债发行管理、土地供应

和住房调控机制、大型基础设施建设等方面内容

构建政策工具及组合，实施调整过程中积极依托

基于遥感影像、地理信息系统、经济社会大数据等

信息构建空间动态监测和模拟平台辅助区域经济

布局决策。
（四）补充完善跨区域协调发展机制体系

在城市群、都市圈等区域一体化战略基础上，
建立跨区域的协调发展机制，推动跨区域产业分

工、基础设施、环境治理、公共服务等协同联动。
要发挥新产业、新技术、新业态、新模式在构建跨

空间经济联系中的积极作用，依托数字经济、工业

互联网等新技术对广大内陆地区、发展困难地区

与优势地区进行有效连接，在更大范围内实现要

素、产业的分工配置。 应重视城市网络对区域协调

发展的重要影响，进一步加强交通和信息基础设施

联通，将少数大城市与有条件的中小城市进行跨区

域有效连接，更大程度地发挥中心城市规模溢出效

应，实现区域整体经济效率的提升。 以地区发展类

型划分体系为依据，进一步规范区域对口支援帮

扶、转移支付和横向补偿制度，完善兼顾效率与公

平、开发与保护、局部与整体的区际利益协调政策
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体系。 构建完善基本公共服务跨区域跨城乡流转

衔接制度，稳步推进基本公共服务均等化。
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