
区域经济评论 2020.06
REGIONAL ECONOMIC REVIEW

【区域协调发展】

论区域协调发展视角下“行政区经济”的演变

孙 久 文 张 翱

摘 要：“行政区经济”作为我国区域经济发展的特殊现象，其在促进区域经济发展过程中起着积极作用，然而由于

其具有封闭性和稳定性的特征，使得在新时代区域协调发展的背景下，阻碍了区域一体化的发展进程，不利于构建

全国统一的市场，因此需要探索区域协调发展的新机制，逐步由“行政区经济”向“经济区经济”转变。分析我国京

津冀一体化、长三角一体化和粤港澳大湾区建设三大区域发展战略，总结这些战略在实施过程中如何协调区域发

展，突破行政区划的制度约束，在此基础上，推进形成由“行政区经济”向“经济区经济”转变的三种机制具有重要的

现实意义。
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党的十九大提出要实施区域协调发展战略，

建立更加有效的区域协调发展新机制。2018 年

11 月 18 日《中共中央国务院关于建立更加有效

的区域协调发展新机制的意见》提出：“坚决破除

地区之间利益藩篱和政策壁垒，加快形成统筹有

力、竞争有序、绿色协调、共享共赢的区域协调发

展新机制，促进区域协调发展。”然而，地区之间

不同的利益诉求成为区域协调发展的重大障

碍。不同区域利益主体的一体化需要创新协调

机制，积极探索区域协调发展的新机制对于京津

冀一体化、长三角一体化和粤港澳大湾区建设等

国家战略具有重要的理论与实践价值。建立区

域协调发展的新机制，实现区域协调发展，构建

与区域协调发展相适应的区际利益关系被认为

是重要举措之一。进入新时代，我国提出经济高

质量发展理念，实施区域协调发展战略，注重地

区发展的系统性和全局性，促进“行政区经济”向

区域经济转变，实现区域经济一体化发展是促进

发展成果共享的关键。

一、“行政区经济”与区域经济的关系

“行政区经济”作为具有中国特色的区域经济

现象，随着各地经济发展程度的不同，逐渐对区域

协调发展构成很强的体制障碍。“行政区经济”的弊

端在于经济活动空间受制于行政区划范围，行政区

边界有屏蔽效应，地方政府出于本位主义控制资源

流动，在行政区内构筑自我封闭、自我配套的经济

结构体系，难以实现资源在更大空间范围内的有效

配置。在省际边际地区，“行政区经济”表现则是该

地区的发展被严重边缘化，省际边缘地区的经济发

展严重滞后。进入新时代，“我国社会主要矛盾已

经转化为人民日益增长的美好生活需要和不平衡

不充分的发展之间的矛盾”。这种“不平衡不充分”

在区域层面上的表现就是存在明显的区域发展差

距，行政区之间的经济联系小于行政区内部的经济

联系。在构建区域协调发展新机制的时代背景下，

积极探索“行政区经济”向“经济区经济”转变，减少
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行政壁垒对区域协调发展的阻碍，有利于形成全国

统一的超大规模市场优势。

“行政区经济”是由于行政区划对区域经济的

刚性约束而产生的一种特殊区域经济现象，是我国

区域经济由纵向运行系统向横向运行系统转变过

程中出现的一种区域经济类型。“行政区经济”的形

成可以理解成政治权力的空间分布牵引着经济活

动的空间分布，并且政治权力分割伴随着经济活动

的分割。具体表现为行政区划体制对区域经济的

发展乃至规划建设管理有很大影响。行政区划带

来的经济管理界线如同一堵“看不见的墙”跨行政

区的生产要素流动严重受阻，另外，由于各个行政

区单元内实施的产业政策和提供的公共服务存在

很大差异，不同的行政区基于对自身经济发展的需

要出台相应的产业政策，导致各类生产要素的集聚

也出现差异，最终影响到各个各地经济集聚能力和

劳动生产率的差异，难以实现在行政区边界两端的

区域一体化发展。

“行政区经济”显示了我国转型期区域经济运

行带有强烈政府干预的本质特征。“行政区经济”

的缘起是改革开放以来，中央向地方下放经济发

展权限，极大地提高了地方政府发展本地经济的

积极性，各地方政府在行政区管辖范围内大力发

展地方经济，形成以行政区为基础的经济发展模

式，进而形成了“行政区经济”。“行政区经济”是由

计划经济向市场经济转轨过程中发展型政府的产

物，政府肩负起发展当地经济、改善当地居民生活

水平的责任，地方政府掌握土地等生产资源，则必

然出现“行政区经济”。“行政区经济”具有行政性、

封闭性、稳定性、双面性和过渡性等特征。阻碍区

域协调发展的是“行政区经济”的封闭性和稳定

性，“行政区经济”的封闭性和稳定性是导致区域

发展差异的关键因素。首先，“行政区经济”的封

闭性使得生产要素不能实现跨行政区的自由流

动，导致区域经济发展受阻，这一点在不同省份之

间的经济发展表现差异尤为突出。例如，即使在

我国区域经济一体化程度较高的长三角地区，上

海、江苏和浙江三省（市）之间也存在生产要素流

动的行政区壁垒，在省级交界处，经济发展相对于

核心区仍有滞后，生产要素跨省流动也存在诸多

限制。其次，“行政区经济”的稳定性则是能够维

持不同行政区之间经济集聚能力的差异，不同行

政区的经济集聚能力出现长期差异。现代空间经

济学认为，经济活动的集聚有利于提高劳动生产

率，世界各国经济发展的一般规律表明经济活动

呈现空间集聚的格局是经济发展的必然趋势，现

实中不存在经济活动的空间均质分布，具体到我

国的现实情况而言，不同行政区之间的经济集聚

能力有差异，而且由于“行政区经济”的稳定性这

种不同行政区之间的经济集聚能力的差异长期持

续存在，例如在西部地区，省会城市的经济集聚能

力明显强于普通地级市，使得生产要素持续向省

会城市流入，导致省会城市的经济首位度非常大，

因此，“行政区经济”的封闭性和稳定性是导致区

域发展差距的重要原因。

“行政区经济”在我国具有较强的时代特征和

国情特性，其对城镇化的影响较大，导致了工业化

和公共服务的两端脱节、人口城镇化与土地城镇化

的分异。行政区划的本质是政治和行政权力的空

间配置，淡化“行政区经济”有利于我国形成统一的

国内市场，更好地发挥我国社会主义市场经济的

优势。

二、区域协调发展战略下转变

“行政区经济”的实践探索

“行政区经济”概念的提出者刘君德教授曾经

预言，我国的行政区经济现象将长期存在，他给出

的原因主要有两点：一是我国自改革开放以后逐渐

形成的深刻的体制背景。他认为我国将持续“强

势”政府的体制，地方政府对地方经济发展的影响

将持续存在，地方政府之间的竞争也会持续存在，

这种地方政府之间的竞争存在着有利于经济发展

的一面。二是历史原因。儒家思想下，地方政府为

政一方，有造福一方百姓的属地责任，潜意识里就

存在着维护行政区内的经济利益思想。

“行政区经济”具有过渡性的特色，随着市场的

深化和全国统一市场的形成，“行政区经济”在逐步

瓦解。“行政区经济”的封闭性和稳定性是造成区域

差异的关键原因，而“行政区经济”形成的关键条件

是单个行政区成为利益主体。改革开放以来，为了

激励地方经济发展，国家承认地方利益的存在，打

破了只有国家利益的一元利益主体框架，形成了多

个区域利益主体的发展格局，随着经济发展对跨行
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政区的生产要素自由流动提出更高的要求，有部分

学者认为有必要调整行政区域以服从经济发展的

需要。然而，行政区划调整以服务于经济发展的做

法“治标不治本”，转变政府职能，加强规划引导，完

善经济管理体制，改变粗放式的经济发展模式才是

破除行政区藩篱的关键。进入新时代，我国提出京

津冀一体化、长三角一体化和粤港澳大湾区建设等

区域发展战略，为建立区域协调发展新机制作出了

积极的努力和探索，在一定程度上减少了“行政区

经济”对一体化发展的阻碍。

1.中央政府的行政协调，减少了协同发展的制

度成本

京津冀协同发展战略是以中央政府作出的战

略布局作为指引，北京疏解非首都功能，强化京津

冀三地区域经济分工，在河北设立雄安新区，承接

北京非首都功能产业转移，缩短北京与河北的发展

差距。京津冀协同发展战略实践中，突破行政区经

济体制束缚，关键在于协同发展上升为国家战略，

由中央政府主导京津冀协同发展的战略布局，实现

了更高层次的行政协调，明确京津冀三地的区域分

工，因此，虽然京津冀地区还存在着明显的行政区

经济特征，但是由于中央政府的行政协调，加快了

京津冀三地协调发展的进程，减少了建立起京津冀

协同发展机制的制度成本，在行政协调的助推下三

地行政区经济的封闭性和稳定性都出现了变化，更

高层级的政府经济管理体制协调京津冀三地的利

益冲突，通过强化京津冀区域的分工与合作，加强

三地的经济联系，使得三个行政区经济逐渐变成一

个统一的经济区。

2.省级政府之间的积极合作，探索跨省级行政

区生产要素自由流动

在实施长三角一体化发展战略过程中，长三角

各省级政府为突破“行政区经济”进行了有益的探

索。2019年 10月 25日经国务院批复，设立长三角

生态绿色一体化发展示范区，范围包括上海市青浦

区、江苏省苏州市吴江区、浙江省嘉兴市嘉善县，面

积约 2300平方公里。示范区自设立之初就是跨省

级行政区，由三地政府联合管理，采用“理事会+执
委会+发展公司”管理模式，在建设用地指标、投资

管理和财税分享机制等方面进行先行先试的改

革。目的在于突破省级行政区的边界障碍，打破省

级行政壁垒，通过三地政府积极协商与合作，探索

和创新长三角一体化制度，建立有效管用的一体化

发展新机制。长三角绿色生态一体化发展示范区

的设立是长三角地区积极探索跨省级行政区一体

化发展的重大里程碑事件，其提出的共建共治共享

共赢为原则探索区域协调发展新机制的思路，通过

增强政策的协同性，降低行政壁垒，让生产要素跨

省级行政区自由流动。长三角一体化战略的实践，

更多地是较少行政干预，更充分地充分发挥市场在

推动区域协调发展的作用，积极引导市场机制在跨

省级行政区经济之间发挥资源配置的决定作用，通

过市场的力量将不同的“行政区经济”塑造成一个

统一的经济区。

3.充分利用交通联通作用，促进粤港澳大湾区

的一体化进程

粤港澳大湾区涉及两种制度，三个关税区，在

“一国两制”的制度背景下，粤港澳大湾区是“行政

区经济”特征最为显著的地区，广东与香港、澳门的

行政区壁垒在短期内难以打破，然而粤港澳大湾区

也是我国经济最有活力的地区之一，其中广州、深

圳、香港和澳门都是重要的国际都市，经济辐射能

力强，市场机制在单个行政区内的资源配置中起着

决定性作用，不同的制度背景、法律体系和贸易模

式在一起相互碰撞，成为粤港澳大湾区创新的强大

动力，不断衍生出新的经济业态。在行政区壁垒短

期内难以通过行政协商打破的情况下，为了促进粤

港澳大湾区的经济一体化建设，粤港澳积极发展市

场机制在湾区经济一体化建设中的作用，通过加快

交通基础设施的建设，修建举世闻名的港珠澳大

桥，形成以城市轨道交通为主的公共交通体系等加

强经济联系的措施，充分挖掘市场力量在经济一体

化中的作用。减少跨行政区之间的要素流动成本，

提高生产要素流动的便捷性是粤港澳大湾区减少

行政区经济束缚的一大特征，也是粤港澳地区积极

探索区域协调发展新机制的现实做法和积极尝试，

便捷高效的交通运输体系为粤港澳三地形成统一

的经济区打下坚实基础。

三、建立“行政区经济”向“经济区经济”

转变的协调机制

一般而言，国家体制决定了只要行政区存在，

就会出现“行政区经济”现象，并且“行政区经济”在
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强化地区利益主体，提供地区发展激励，促进地区

经济发展中起着积极的关键作用。我国的区域经

济不可能脱离行政区而单独存在，经济发展中始终

嵌套着政治因素。对“行政区经济”的作用并不是

全盘否定，而是应该将“行政区经济”的行政界线的

刚性约束转变为柔性约束，既发挥市场在资源配置

过程中的决定性作用，又更好地发挥政府在提供经

济发展秩序中的管理作用。“经济区经济”是与“行

政区经济”相对的一个概念，经济区是市场经济条

件下，社会生产地域分工的空间表现形式，是一种

市场主导资源配置的空间结果。总结我国在京津

冀一体化、长三角一体化和粤港澳大湾区建设等区

域发展战略在突破行政区经济，实现一体化发展的

实践经验的基础上，本文提出建立三种“行政区经

济”向“经济区经济”转变的机制。

1.发挥市场在资源配置过程中的决定作用

让市场在资源配置过程中起决定作用，强化市

场机制，减少政府对经济活动的干预，政府做到“有

求必应，无事不干预”。

“行政区经济”向“经济区经济”的转变，本质上

是让市场的力量大于行政的力量，是各个地区之间

的利益协调问题。一方面需要充分发挥市场机制

的作用，让市场在资源配置过程中起决定作用。另

一方面，加强有限政府建设，减少政府对经济活动

的干预，逐渐由发展型政府向服务型政府转变，加

快经济管理体制改革，提升政府管理水平，实现生

产要素在各个行政区之间自由流动。行政区划并

不一定阻碍生产要素的自由流动，欧美发达国家在

经济发展过程中很少调整行政区划，其中原因在于

这些国家政府对经济活动的干预较少，能够做到政

治和经济的恰当分离，经济的发展并不受到政治权

力空间上分割的影响。因此转变政府职能，符合国

家治理体系现代化的发展要求，充分发挥市场机制

在调节区域发展差距的作用是未来我国区域协调

发展战略重要的实现路径之一。经济区应该是行

政边界限制模糊、地区优势互补性强、内部经济联

系密切的经济发展区域，经济活动受到政府的干预

较少，市场能够主导经济区内的资源配置。行政区

与经济区的适度分离是现代社会发展到一定阶段，

为了进一步提升效率，提升专业化水平的要求。

行政区与经济区的不协调本质上是市场在资

源配置中起决定作用与政府主导资源配置之间的

矛盾；是市场和政府之间边界不明确的结果，是市

场活动的空间范围超出行政区的范围后对提升经

济效率的要求。“行政区经济”有可能阻碍全国统一

市场的形成和发展。“行政区经济”是我国转型期出

现的一种特殊的区域经济类型，它与“经济区经

济” 相对应。经济区形成发展要依托于行政区，

而行政区的形成发展会深刻影响到经济区的发展；

行政区与经济区是一种即对立又统一的矛盾关

系。“行政区经济”形成的一个重要原因是全能型政

府，政府的作用扩展到资源的配置领域。有限政府

应逐渐由发展型政府向服务型政府转变，提升政府

管理水平，实现生产要素在各个行政区之间自由

流动。

2.发挥行政机制的协调作用

行政协调只是在本级行政区的范围内，超出了

行政区的范围，缺乏有效的行政协调，这就有必要

更高一层级的政府在并列的行政区之间建立起有

效的行政协调机制。由于同级政府之间存在竞争

关系，“行政区经济”在短期内难以通过同级政府之

间的协商建立起有效的协调机制，此时，根据我国

的政治体制，上级政府应主导下级政府之间的合

作，破解下级政府之间的利益藩篱。根据新制度经

济学的观点，建立新机制的最优路径应该是由建立

制度成本最小的主体去做，同级政府之间在经济发

展存在竞争关系的体制背景下，同级政府通过合作

协商建立起区域协调发展的成本较大，且缺乏有效

的监督实施成本；上级政府应主导行政区内的协调

发展，建立起区域协调发展的机制则成本相对较

小，且可以监督下级政府对新机制的实施，因此是

最优的协调发展新机制建立路径。这种模式最终

将加大中央政府在区域协调发展战略中的职能，省

级行政区经济之间的协调发展问题最终都由中央

政府主导解决。例如，深圳作为改革开放的前沿，

其设立初期是作为改革开放的特区，行政区面积相

对于北京、上海等一线城市狭小，随着深圳经济的

迅速发展，人口密度是一线城市中最高的，造成了

现在人多地少，房价高企的现象。2019年8月又获

得社会主义先行示范区的政策加持，因此扩大深圳

特区行政区面积的呼声不断高涨，应及时调整深圳

行政区划面积以适应深圳经济的发展，然而深圳扩

大行政区面积需要中央的批准。虽然邻近深圳的

东莞、惠州受到深圳经济发展的带动作用，由于行
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政区经济的限制，靠近深圳的东莞、惠州部分地区

与深圳在公共服务、交通基础设施等方面仍存在较

大的区域差异，是否有必要调整行政区划以促进深

圳以及周边地区的发展仍存在较大争议。

3.发挥中心城市的辐射带动作用

超大型城市具有很强的辐射带动能力，对全国

经济都具有重要的影响力。近年来，我国陆续确立

起了北京、天津、上海、广州、重庆、成都、武汉、郑

州、西安等9个国家级中心城市，由于国家级中心城

市可以突破行政区限制的超大影响力，形成以国家

级中心城市为核心的都市圈，在更大的空间范围内

配置资源；以轨道交通为核心的现代交通运输业正

在加速跨行政区之间的经济和人文交流，更是放大

了国家级中心城市对周边地区的辐射带动作用，加

快了现代都市圈的形成。未来的国家空间经济布

局应该是在“集聚中走向平衡”，大城市的规模将继

续扩大，其超大规模的经济效应完全能够突破行政

区的限制，发展成为一个空间范围更为广阔的都市

圈，特别是以国家级中心城市为核心的都市圈，跨

越本地行政区范围，蔓延到周边行政区，形成一个

超越行政区的更大空间范围的经济区，在这个经济

区内，将以国家级中心城市为核心展开生产要素的

统一布局，突破行政区经济的束缚，在更大空间范

围内配置资源。
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On the Evolution of“Administrative District Economy”from the Perspective of Regional
Coordinated Development

Sun Jiuwen Zhang Ao
Abstract: As a special phenomenon of my country’s regional economic development,“administrative region economy”plays an
active role in promoting the process of regional economic development. However, due to its closed and stable characteristics, under
the background of coordinated regional development in the new era, It hinders the development process of regional integration and
is not conducive to building a unified national market. Therefore, it is necessary to explore a new mechanism for coordinated
regional development, and gradually transform from“administrative region economy”to“economic region economy”. Analyze the
three major regional development strategies of my country’s Beijing-Tianjin-Hebei integration, Yangtze River Delta integration
and Guangdong-Hong Kong-Macao Greater Bay Area construction, and summarize how these strategies will coordinate regional
development during the implementation process and break through the institutional constraints of administrative divisions. On this
basis, advance three mechanisms for the transition from“administrative zone economy”to“economic zone economy”are formed.
Keywords: Administrative Region Economy; Regional Coordinated Development; Mechanism
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