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摘 要：沿黄九省区协同发展是实现沿黄区域大联动、大协同、大发展的目标，是助推区域产业结构转型升级的必

由之路。在未来发展中，将会打破原有的行政区域划分壁垒，在社会、经济、文化、生态、政治层面产生巨大的利益

碰撞和产业重构，促进生产要素有序自由流动，提高资源优化配置效率。只有坚持绿色发展、生态优先的基本原

则，转变发展思想，完善生态补偿、产业迁移补偿等相关制度，一以贯之，循序渐进，才能逐步提升沿黄区域生态建

设内生动力，重构沿黄区域高质量发展产业布局，实现沿黄区域高质量发展目标。
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一、沿黄九省区经济协同发展的

必要性和紧迫性

黄河流域是我国重要的生态屏障和经济地带，

是决战决胜脱贫攻坚的重要区域。沿黄九省区如

何协同生态治理、共谋经济发展、共享生态建设成

果和经济发展红利，已经成为当前沿黄九省区面临

的重大发展课题。

1.生态保护的迫切需要

黄河是中华民族的“母亲河”，“生态优先，绿色

发展”是时代要求，也是高质量发展要求。当前，黄

河流域存在上游局部地区生态系统退化、水源涵养

功能降低，中游水土流失严重，下游生态流量偏低，

一些地方河口湿地萎缩，以及流域内工业、城镇生

活和农业污染及尾矿库污染突出等问题。以黄河

水资源为例，黄河水资源常年处于高位消耗状态，

平均每年损耗在 900亿立方米以上，尤其是部分区

域地下水采集超标情况严重。黄河降水量一旦异

常，将会导致中下游出现黄河断流、泥沙沉积加快、

河床进一步抬升等系统性风险。

要推进我国生态保护和高质量发展，就必须树

立生态优先、绿色发展理念，通过制度规范、法治保

障等一系列措施，以最严格的制度、最严密的法治

来强化沿黄生态环境建设。自古以来，黄河治理问

题一直是关乎国计民生的重大问题，但目前来看，

我国在黄河治理方面尚存在“九龙治水”、多头治理

的问题，需要切实加强统一有效的治理手段。

沿黄九省区区域协同发展，需要在统一规划、

兼顾全局的基础上形成更加行之有效的治理体系，

采用更加系统、有效的治理方案，注重治理工作步

调一致，构建科学有效、区域联动的长效治理机

制。上游区域防风固沙，解决源头性生态问题，预

防为主，防治结合；中下游区域解决内部污染问题，

减少根源性污染。具体为：一是根据区域定位，因

地制宜，突出重点，从源头上改善水源涵养能力，保
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护三江源等重点源头区域；二是预防为主，综合治

理，培养黄河区域自然修复能力，提高沿岸蓄水能

力；三是区域协同，分工协作，提高黄河区域综合治

理能力，重点区域重点治理，全面开展黄河区域生

态建设工作。与此同时，通过实施系统的水生态保

护、合理配置水资源、调整优化涉水行为等，推进水

资源高效集约利用，持续提升水功能区和饮用水水

源地水质，不断减少水土流失和盐碱地面积，使黄

河水生态系统功能不断恢复。

2.优化资源配置的迫切需要

我国长期以来的非均衡区域发展战略和区域

间梯度推进策略使得区域发展不平衡现象普遍存

在，如中西部发展不平衡，区域内发展也不平衡。

沿黄九省区区域经济发展差别较大，总体是上游较

差、下游较好的状况。由表1中各省份GDP产值可

以看出，沿黄区域经济发展很不平衡。三大产业方

面，山东、河南发展较好，而宁夏、青海常年处于劣

势地位；2019年山东经济总量是宁夏、青海经济总

量之和的10倍还多，经济体量方面差距十分明显。

沿黄区域要想实现协同发展，需要在互利共赢

的前提下，发展优势产业，扩大优势区域，同时兼顾

弱势区域，注重均衡发展，摆脱当前保重点的发展

思维，改善区域间同质化结构，集中优势，兼顾公

平，扩大利益共享区域，逐步实现同步发展，缩小区

域间经济差距。如此一来，效果会非常明显。首

先，水资源配置能够得到优化。沿黄区域协同发

展，统一规划水资源利用，推进节水农业，限制费水

工业，退耕还林还草，提高自然蓄水能力。改善过

省份

河南
山西

内蒙古
山东
陕西
四川
宁夏
青海
甘肃

第一产业

4635.4
824.72
1863.2
5116.4
1990.93
4807.2
279.93
301.9
1050.5

河南
倍数

1.00
0.18
0.40
1.10
0.43
1.04
0.06
0.07
0.23

第二产业

23605.79
7453.09
6818.9
29310.9
11980.75
17365.3
1584.72
1159.75
2862.4

河南
倍数

1.00
0.32
0.29
1.24
0.51
0.74
0.07
0.05
0.12

第三产业

26018.01
8748.87
8530.5
37640.2
11821.49
24443.3
1883.83
1504.3
4805.4

河南
倍数

1.00
0.34
0.33
1.45
0.45
0.94
0.07
0.06
0.18

总产值

54259.2
17026.68
17212.6
72067.5
25793.17
46615.8
3748.48
2965.95
8718.3

河南
倍数

1.00
0.31
0.32
1.33
0.48
0.86
0.07
0.05
0.16

数据来源：2019年各省区国民经济和社会发展统计公报。

表1 2019年沿黄九省区各省GDP产值表 （单位：亿元）

去区域间各自发展、不加节制地使用水资源的不良

发展格局。其次，生态补偿效应能够凸显。协同发

展要做到利益共享，大力补偿为黄河生态建设做出

贡献的区域，打造生态建设内生动力。最后，公共

资源配置将会更加合理。先进区域为落后区域提

供人才、资金、设备等支持，帮助落后区域加强基础

设施建设，逐步形成适合区域发展的产业结构。

3.产业高质量发展的迫切需要

由图 1中 2009年沿黄九省区三次产业结构可

以看出，沿黄九省区产业结构不均衡，第一产业占

比很高，如河南第一产业总产值占比14.3%、四川第

一产业总产值占比 17.6%。从总体来看，九省区的

第一产业对国民经济的贡献占比处于 10%左右的

高位；第二产业比例过高，如山东省第二产业比例

高达 56.6%，沿黄九省区第二产业占比基本处于

50%以上，说明各省区对制造业的依赖程度较高；

而服务业所处的第三产业产值多处于低位状态，占

比普遍低于40%，三次产业结构明显处于不合理状

态，区域经济发展的结构需要优化。

2019年的沿黄九省区三次产业结构图（如图 2
所示）显示，第一产业所占比例明显降低（产粮大省

河南、四川除外），说明区域经济发展摆脱了对劳动

密集型产业——第一产业的依赖；第二产业比例也

明显降低，说明区域经济发展中对制造业的依赖程

图1 2009年沿黄九省区三次产业结构图

数据来源：2009年各省区国民经济和社会发展统计公报。
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度逐步降低，制造业发展质量得以提升；更重要的

是，沿黄九省区第三产业产值比例大幅提升，由

2009 年的 30%—40%普遍提升到 2019 年的 50%以

上，这充分说明经过过去十年的发展，第三产业迅

速崛起，区域经济产业结构趋于合理化，资源配置

进一步得到优化。

沿黄九省区经济协同发展，能够打破原有经济

发展中的行政区划壁垒，培育优势产业、淘汰劣势

产能，形成区域发展同步、产业结构合理、资源配置

优化的格局，打造生态共享、经济共享、产业共享的

沿黄经济带，奠定区域经济高质量发展的坚实基础。

二、沿黄九省区经济协同发展面临的

障碍分析

当前，沿黄九省区经济协同发展还存在许多现

实问题，有组织层面的，有政策法律支撑层面的，也

有具体执行层面的，只有深入剖析发展中面临的障

碍，找到问题根源所在，才能更好地积极应对，探寻

高质量发展之路。

1.缺乏有效组织系统

我国长期的区域行政分割和财政分割，再加上

我国政绩考核板块中，最大板块是区域经济增长方

面，强化了地方官员与地方利益的黏合，区域政府

间上下级之间或者同级政府之间出现协调困难局

面，地方政府间存在明显的经济竞争，导致地方保

护主义和产业重复建设问题长期存在。个别区域

内的企业为赢得市场，打起了“价格战”“成本战”，

在这样的大背景下，企业之间的恶性竞争导致整个

行业利益蒙受损失。

沿黄九省区经济协同发展，势必会影响部分

区域利益，尤其是生态保护重点省份区域。如何

在局部利益和全局利益中做出选择，如何在经济

利益和生态效益中做出选择，成为考验区域经济

发展的重要题目。对此，需要建立国家层面的协

同发展组织机构，负责统筹沿黄区域各类资源，协

调沿黄区域行政合作，增强区域协同发展意识，有

效缓解区域发展中的诸多矛盾，促进区域经济协

同发展。

2.政策支撑力度欠缺

沿黄九省区经济协同发展，离不开各项政策

的支持，但目前区域经济协同发展的相关政策空

白区域还很多。一是缺乏推进区域经济协同的基

础性政策。国家层面缺少统筹协同政策，没有区

域经济协同发展的主导方向；各个省区缺乏对区

域经济长远协同发展的宏观布局和长期规划，难

以高效、有序、持续地实现区域经济协同。二是相

关法律和规范不足。目前立法协调机制基本上还

处于空白，不同地区在税收优惠政策、劳动用工、

道路交通和环境保护等法规方面存在冲突，在技

术标准、行政规章、惩罚尺度、法律效力等方面也

存在较大差异。三是市场化政策欠缺。区域经济

协同发展不能仅限于政府之间的合作，更需要企

业和社会力量的参与，目前还没有形成政府协调与

市场机制的良性互动，政策协调过程也缺乏公民诉

求表达机制。此外，区域经济协同发展还缺乏稳定

的财政政策支持。

3.补偿制度存在不足

一是生态补偿制度不完善。沿黄九省区经济

协同发展，首先需要解决的是黄河流域生态问题，

在保障黄河安澜的大前提下，重点治理黄河污染问

题，减少上游水土流失，加强中下游产业布局，提升

黄河湿地水土涵养能力，解决“湿地不湿”难题。其

次是黄河滩区治理工作，国家坚持“宜农则农、宜居

则居、宜工则工”的原则，因地制宜，因地施策，然

而，在沿黄九省区部分重点保护区域，补偿制度和

补偿标准不明确，生态建设工作推进缓慢。二是产

业迁移补偿制度不完善。沿黄九省区区域经济协

同发展过程中，对于产业迁出的区域，缺乏长效有

力的政策补偿措施，致使产业迁出区域政府消极对

待产业迁移工作，不利于整个产业的发展，影响区

域经济协同发展大局。

图2 2019年沿黄九省区三次产业结构图

%

（省份）

（

）

构建沿黄九省区经济协同发展合作机制研究

数据来源：2019 年各省区国民经济和社会发展统计

公报。
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三、沿黄九省区经济协同发展的合作原则

我国区域协调发展三大目标分别是基本公共

服务均等、基础设施通达程度比较均衡、人民基本

生活保障水平大体相当。对于沿黄九省区经济协

同发展，从生态角度讲，区域经济协同发展要结合

黄河生态特点，以黄河治理、生态建设为基础，全面

掌握生态与经济的关系，把黄河治理好，把沿黄生

态区建设好，努力打造水土保持、水源涵养、休闲观

光三位一体的生态景观廊道；从产业角度讲，产业

协同发展，能够有效提升部分产业优势，整合部分

低端产业，产业迁移更有目标性；从文化角度讲，黄

河文化在区域合作情况下，得到充分挖掘，逐步形

成系统性黄河文化体系，与文化相关的产业也将逐

步崛起。

沿黄九省区经济协同发展，有利于构建经济协

同发展机制，坚持科学、公平、合理的发展原则，确

保经济协同发展道路能够行之有效、多方平衡、行

稳致远。构建沿黄九省区经济协同发展应坚持以

下几个原则。

1.生态优先原则

生态优先，就是在生态环境保护管理活动中

优先考虑生态保护，在生态利益与其他利益发生冲

突的时候，优先考虑社会的生态利益，满足生态安

全的需要，做出有利于生态保护的管理决定。生

态优先原则，主要是在处理经济增长与生态环境

保护之间关系问题上所进行的决策权衡，涉及利益

估价问题。

“绿水青山就是金山银山”，沿黄九省区经济协

同发展，追求经济高质量发展，必须坚持生态优先

原则，提高思想高度，统一思想认识，摒弃过去经济

速度优先的发展思路，注重生态建设，探寻可持续

的绿色发展道路。

2.区域共享原则

区域经济发展不能仅仅依靠片面的资源条件

来实现，需要多方面资源整合，形成发展合力。区

域经济协同发展，要积极打破区域资源共享壁垒，

只有在资金资源、技术资源、人才资源、医疗资源、

自然文化资源等方面进行资源共享，才能有效实现

区域经济协同发展。

对于沿黄九省区来说，首先要共享的是自然资

源和文化资源。在保护、开发和利用等方面，沿黄

区域的自然资源和文化资源都需要在更大空间进

行优化配置、组合和共享。自然资源在空间上有自

然分布和群落关系，文化资源在时间上有历史渊源

和演进交替，客观上需要共享。其次是资金技术资

源共享。发展实力较强的省区，需要积极支持弱势

区域的经济发展，尤其是生态保护区域以及生态建

设区域的经济发展，为其提供资金技术支持，努力

把控经济与生态的平衡关系，提升区域经济绿色发

展的内生动力。最后是人才资源共享。区域发展

离不开科技、医疗、教育、卫生等基础设施建设，更

离不开相关人才资源，弱势区域在发展过程中，自

身吸引人才落地能力不足，迫切需要优势区域的人

才资源共享。

3.裁长补短原则

沿黄九省区经济协同发展，在产业协同发展

上，需要坚持裁长补短原则。持裁长补短原则，一是

能够“做大联强”，凸显产业优势互补，企业强强联

合，做大优势产业；二是通过深入探索“飞地经济”模

式，以最直接的生产要素高效利用为目的，在平等协

商、自愿合作的基础上，实现互利共赢的区域经济发

展模式；三是能够实现产业梯次布局，延伸产业价

值链，扩大产业辐射区域，实现区域均衡发展。

坚持裁长补短原则，需要细化区域分工合作，

使各区域比较优势得到充分发挥，实行资源互补、

利益共享、共同发展，避免各自为政、重复建设、同

质化竞争。需要推进产业协作一体化，重要的是，

根据各区域的资源禀赋、区位交通条件、产业技术

基础和发展前景，对重点区域与外围地区进行科学

合理的产业分工定位，明确各自的产业发展重点和

方向。对于已经进入工业化后期的部分区域，要适

时进行转型升级，重点发展技术密集型高端产业，

形成以现代服务业为主导的经济结构，并将传统产

业转移到周边地区，为发展现代先进技术产业让渡

空间和要素资源；对于工业化程度相对较低的区

域，则应承接工业化程度较高区域的产业转移，逐

步提升产业层次。

4.一以贯之原则

区域经济协同发展，是长期的市场行为过程，

政策支撑固然重要，但不能替代市场基础调节，否

则将失去区域经济协同发展的初衷。遵守一以贯

之原则，沿黄区域协同发展战略才能行稳致远。一
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以贯之原则旨在抓住区域协同发展重点，统筹规划

区域政策、资源、环境等领域，形成长效发展协调机

制，避免在实施过程中出现损坏市场配置资源基础

的“一刀切”行为。

首先，沿黄九省区区域生态建设工作要一张蓝

图绘到底。建立有效沟通机制，沿黄九省区相互沟

通促进，搞好前期规划并贯穿始终，共同推进沿黄

生态治理、灌区管理、湿地保护等工作。其次，产业

政策要注重长效性。产业政策需要具有较强的前

瞻性，要加强产业布局顶层设计，注重产业协同性

和可持续性，突出产业优势，培育新兴产业，激发市

场新活力，推动区域经济高质量发展。最后，文旅

产业融合要稳步进行。沿黄九省区经济协同发展，

需要重视黄河文化发掘研究工作，形成黄河文化体

系，以弘扬黄河文化为中心，争取国家支持建设黄

河文化博物馆、文化主题公园等重点文化产业实体

建筑物，开辟黄河文化旅游专线，推进文旅产业融

合稳步推进。

四、沿黄九省区经济协同发展的合作路径

基于对沿黄九省区经济、生态等方面的深入研

究，沿黄九省区经济协同发展应当在初期设计上体

现国家布局意识，在经济发展上体现战略意识，发

展成果上体现公平意识。总体来说，沿黄九省区经

济协同发展可从以下几个方面着手。

1.系统谋划，加强顶层设计

沿黄九省区区域经济协同发展，仅仅依靠九省

区省级政府之间达成经济协同发展协议是远远不

够的，需要提升到国家层面，由国家出台相关政策、

制度，将沿黄九省区区域经济协同发展统一化、制

度化，打造沿黄九省区经济协同发展片区，确定独

特的区域发展体制，签署高度统一的战略框架协

议。在内容上，一是目标高度统一。沿黄九省区要

积极推动经济协同发展，优化区域产业结构，提升

经济发展聚集效应。二是政策高度统一。九省区

经济协同发展不能顾此失彼，要在突出优势的同

时，兼顾公平，支持弱势区域发展。三是生态高度

统一。区域经济协同发展，要坚持生态优先，把生

态建设放在第一位，探索规划国家级沿黄生态公

园、国家级黄河文化博物馆等项目，实现沿黄区域

生态带、文化带、产业带一体化发展。

2.统一思想，注重生态建设

沿黄九省区经济协同发展关键在落实。单单

依靠自发的市场行为难以做到产业协同、产业转

移、产业优化，需要政府之间跨区域合作。沿黄九

省区要统一思想认识，保证生态效益优先，形成统

一的思想认识、可靠的发展协议、坚定的政策支撑

和有力的社会监督。

沿黄九省区要签署经济协同发展框架协议，狠

抓落实工作。一是坚持生态优先原则，打造沿黄生

态区，提升黄河生态治理层次，保证黄河安全第一；

二是加强退耕还林还草工作，减少黄河水土流失，降

低黄河水域沙土沉积速度；三是推动沿黄河产业迁

移工作稳步开展，减少沿黄生态保护区工业生产活

动，有效增加保护区面积，缓解沿黄区域“湿地不湿”

难题，逐步恢复沿黄湿地生态，保护湿地生物多样性。

3.多元合作，建立合理生态补偿机制

坚持“谁保护谁受益，谁利用谁补偿”的基本原

则，科学确定生态补偿范围，遵守市场化生态补偿

标准，充分保护生态保护区域利益。在此基础上，

形成一个具有较强可操作性的、公平的、合理的、标

准的利益分享与补偿机制。保障弱势区域发展机

会和地方利益，尤其是注重生态补偿的效益性，提

高弱势区域产业发展内生动力，努力减少地方政府

间合作中矛盾的发生，为区域经济协同发展消除行

政阻力。

利益补偿可采取两种方式：直接补偿和间接补

偿。直接补偿是通过财政转移支付或价格补贴方

式直接补偿受损方，这是我国目前主要的生态补偿

手段，方式比较单一，不利于培养生态保护区发展

动力；间接补偿是通过技术资金支持、项目合作、人

才交流、信息共享和政策扶持等方式平衡地区发展

差距，帮助利益受损方或其他合作方创造合作平

台、夯实合作基础、增强合作意愿。

生态补偿范围不断加大，财政资金来源有限等

状况，会导致生态补偿资金紧张。需要争取民间资

金加入生态补偿行动中，建立多元化生态补偿方

式，注重生态保护区产业平衡，并根据不同的补偿

内容灵活选择补偿手段，在市场经济的推进中逐步

扩大市场化利益补偿的适应范围。

4.强化制度，完善财政转移支付制度

沿黄九省区经济协同发展，在国家层面，要加

大财政转移支付力度，扩大财政转移支付范围，形

构建沿黄九省区经济协同发展合作机制研究
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成财政纵向转移支付制度，大力扶持生态保护区经

济发展，缓解区域经济发展与生态保护的矛盾；在

同级政府层面，产业协同发展获益方要研究制定横

向财政转移支付制度、税收分税制度，帮扶贫困区

域，发展区域经济。

研究制定沿黄生态保护相关法律法规，将黄河

流域生态保护法律化、制度化，一以贯之，坚持“绿

色发展，生态优先”的基本原则，推动产业结构调

整，带动经济稳步增长。同时，兼顾公平，积极关注

为生态保护做出贡献的区域发展，打造生态保护与

经济发展良性循环的示范区。

5.区域协同，推动区域经济高质量发展

沿黄九省区协同发展就是要破除资源流动障

碍，使市场在资源配置中起决定性作用，促进各类

生产要素自由流动并向优势地区集中，提高资源配

置效率，助推沿黄区域经济高质量发展。高质量发

展，意味着高质量的供给、高质量的需求、高质量的

配置、高质量的投入产出、高质量的收入分配和高

质量的经济循环。

沿黄九省区经济协同发展，是区域经济实现高

质量发展的一条必经之路。协同发展，不能仅仅依

靠省区政府间的战略协议，需要系统谋划，提升战

略高度，力争从国家层面获得政策、法律、财政、技

术等方面的支持，形成特定的经济协同发展体制机

制。沿黄九省区政府要狠抓落实，克服前期困难，

将规划内容逐步落地，彻底打破行政区域划分障

碍，形成区域发展合力，实现沿黄生态带、沿黄经济

带、沿黄旅游带“三带合一”发展目标，打造沿黄区

域经济高质量发展片区。同时，在发展过程中，要

统筹生态、经济协调发展，重点支持优势区域经济

发展，兼顾区域经济均衡发展，加大对弱势区域经

济的支持力度，制定合理的生态补偿标准，并落实

具体补偿措施，避免造成区域发展经济效益与生态

效益产生矛盾。
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Research on the Establishment of Cooperative Mechanism for Collaborative Development
among the Nine Provinces along the Yellow River

Du Hua
Abstract: The coordinated development of the nine provinces and regions along the Yellow River is the goal of realizing the great
linkage and coordination of the great development of the region along the Yellow River and the only way to boost the
transformation and upgrading of regional industrial structure. In the future development, the original barriers of administrative
division will be broken down; huge interest collision and industrial restructuring will be generated in the social, economic,
cultural, ecological and political level, so as to promote the orderly and free flow of production factors and improve the efficiency
of optimal allocation of resources. Only by consistently adhering to the basic principle of ecological priority, green development
transformation development thought, and improving the relevant systems of the industrial migration compensation for ecological
compensation, can the endogenous power of ecological construction along the Yellow River be improved gradually, so the
industrial layout of high-quality development along the Yellow River can be reconstructed and the high-quality development goals
along the Yellow River areas can be realized.
Key Words: Regional Collaboration；Ecological Construction；Areas along the Yellow River；High-Quality Development
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