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协调发展视角下区域战略升级及空间干预策略

——以湖南省长沙县为例
*1

罗黎平

（湖南省社会科学院，中国湖南长沙 410003）

【摘 要】：通过分析区域差距、发展战略与空间干预策略三者之间的内在逻辑关系，构建起一个理论分析与策

略实施的框架，并以长沙县为样本进行了案例分析。研究表明，在当前强调协调发展的大背景下，区域发展差距会

倒逼区域发展战略的调整与升级，而空间规划布局、产业结构调整以及深化推进改革则是地方政府针对区域发展的

“空间失灵”问题，运用“有形之手”进行空间干预的重要方式。在具体发展实践中，一是要推动区域经济空间由

“核心—外围”的集聚空间格局向适度集聚的空间经济格局演变；二是要支持欠发达地区适时进行区域发展类型的

“跃迁”或调整；三是要注意相关公共政策出台的时机以及政策的配套实施问题。
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区域发展差距一直是区域经济学研究的重点问题之一。自 1990 年代起，学术界对区域经济发展差距问题展开了持久而广泛

的争论，并形成了趋同、趋异、倒 U型理论以及新马克思主义等诸多理论和流派
［1-2］

。后来的新经济地理学、全球化、内生增长

理论、层域理论、城市与区域治理、制度转型、全球性产业重构与转移等研究成果进一步推动了该领域的研究
［3］

。许多学者对

中国区域发展差距问题及其成因进行了深入剖析与阐释，如孙兵基于区位中心扩散理论指出区位是形成中国区域发展差距的关

键原因
［4］

，覃成林等认为影响我国区域经济发展不平衡的最主要原因是区域间的产业发展差异大于其各自内部的产业发展差异
［5］
，

谢安世认为我国的区域发展差距产生的根本原因是区域发展战略与发展模式的问题
［6］

，胡星认为经济非均衡增长的发散理论对

区域发展差距具有较强的解释力
［7］

，张军、徐现祥等则分别从官员激励角度对中国区域差距的成因进行了理论阐释
［8-9］

。

针对区域发展差距政府应该采取何种干预范式，理论界一直未形成共识。一种观点认为，应该实施不考虑空间因素的干预

政策，通过消除制度障碍等鼓励“人往高处走”，即空间中性（Spatially neutral）政策
［10］

；另一种观点认为，只要存在政

府就应当天然地实施基于地方的干预政策，以便将“就业机会带给底特律”，即空间干预（Spatially-target⁃ ed）政策
［11-13］

。

也有学者认为应综合以上两种政策的优势组合使用区域政策，如丁嵩等针对中国区域发展差距提出，一方面要逐步消除阻碍区

域要素自由流动的制度障碍，但同时应进一步深化实施基于地方的空间干预政策，促进欠发达地区自我发展潜能的提升
［14］

。本

文针对区域发展差距问题，研究提出区域经济发展战略设计的“三角锥”概念模型，综合空间中性与空间干预两种范式，构建
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起一个理论逻辑分析与策略实施框架。在此框架下，以长沙县为例，重点分析在区域发展差距扩大与协调发展理念的指引下，

政府如何通过调整升级区域发展战略，并依托空间规划布局、产业结构调整以及深化推进改革等空间干预策略，推动经济发展

重心转移，增强全县区域发展的整体性、协调性和可持续性。

1 区域差距、战略升级与空间干预策略：一个理论分析框架

笔者曾提出过县域经济发展战略设计的“三角锥”概念模型。三角锥的顶点是总体战略谋划，往下有三个策略做支撑，即

产业发展策略、空间发展策略和改革推进策略（图 1）。其中，总体战略谋划是一种概念化的战略，通常是基于区域发展环境、

地理区位、城镇布局、产业发展的特色和优势而提炼出的，用以增强区域发展吸引力、凝聚力和指引力的发展定位、目标前景

或推进路径等。如湖南省提出并实施的“一化三基”、“四化两型”战略，就是发展目标前景和推进路径相结合的总体战略谋

划；而株洲市提出的打造中国“动力谷”，则是根据株洲市轨道交通等产业发展的特色和优势提出的总体战略谋划
［15］

。

就总体战略谋划的三个支撑策略而言，首先，产业发展策略是经济发展战略总体谋划的核心。马克思发展理论认为，生产

端或供给侧是经济活动的逻辑起点，人类经济的进步和一国经济的发展主要是靠供给端推动
［16］

。现代经济增长是以产业结构变

动为核心的，产业结构的合理化程度很大程度上决定了经济增长各要素资源配置的实际效果。因此，产业发展策略某种意义上

就是一种产业结构的调整与优化策略。如地方政府在设计经济发展战略时，通常会遴选出未来若干年要重点打造的主导产业，

这其实就是一种产业结构的调整优化。其次，空间是产业发展等一切经济活动的载体。一定区域范围内经济要素的相对区位关

系和分布形式即经济空间结构是在长期经济发展过程中人类经济活动和区位选择的累积结果。经济空间结构是否均衡、合理，

不仅影响和决定城市区域空间资源的利用效率，而且直接影响和决定着城市的发展和区域的发展定位
［17］

。空间经济结构必须要

与经济发展的需求相适应。在现实的区域经济发展过程中，空间发展主要体现为新城区、新产业园区建设带来的空间拓展以及

区域内部生产、生活以及生态空间的结构优化过程。最后，改革推进策略是产业和空间发展的有力支撑。中国经济发展的事实

证明，地方政府作用的发挥和市场化改革已成为推动中国经济长期持续快速发展的两个十分重要的影响因素
［18］

。改革推进策略

实施的目标就是要通过消除相关制度对经济发展的瓶颈制约，有效处理好政府和市场的关系，使巿场在资源配置中起决定性作
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用和更好发挥政府作用。

运用以上概念模型，可以综合空间中性与空间干预两种范式，针对区域发展失衡问题，构建起一个较好的逻辑分析与策略

实施框架（图 2）。区域发展战略指针对区域经济社会发展过程中全局性、长远性、关键性问题所做的筹划和决策，重点关注发

达区域或者欠发达区域本身如何从政策层面来推动其优化或快速发展，从而缩小区域发展差距
［3］

。既然如此，在当前强调区域

协调发展的大背景下，区域发展的差距势必会倒逼区域发展战略的调整与优化，针对缩小区域发展差距，新的战略调整与实施

将主要体现在产业发展、空间发展与改革推进这三个方面。具体而言，改革推进策略重点解决空间中性政策中提出的通过消除

制度障碍等鼓励“人往高处走”等问题，同时也是政府实施区域倾斜发展的重要途径，如通过财政转移支付体系、税收、投资

体制等领域的改革，促进发展要素流向欠发达区域。也就是说，改革推进策略中既包含空间中性政策，也涵盖空间干预政策。

而产业发展策略与空间发展策略，则主要解决空间干预政策中提出的将“就业机会带给底特律”的问题，具体通过空间规划布

局、产业结构调整等措施，强化发达区域和欠发达区域的经济联系，提升欠发达区域经济发展的内生动能，增强整个区域发展

的协调性与均衡性。

2 基于湖南省长沙县的案例分析

2.1 研究对象概况

长沙县毗邻湖南省会长沙市，从东、南、北三面环绕长沙市区，总面积 1 756 km2，下辖 18 个乡镇（街道），总人口 92

万。2016 年，完成 GDP 1 280.3 亿元，在全国县域经济基本竞争力、中国中小城市综合实力百强排名中，分别跃居第 7位、第

6位，继续领跑中西部，获评“2016 中国最具幸福感城市（县级）”。根据地理位置与功能分工，长沙县北部区域具体包括金

井、高桥、路口、春华、开慧、青山铺、北山、果园、福临等 9 个农业生态型乡镇，南部区域具体包括星沙、湘龙、泉塘、长

龙、榔梨等 5 个城市服务型街道以及黄兴、江背、黄花、安沙等 4 个工业和综合发展型街镇，南北分别有 9 个乡镇（街道）。

2.2 针对区域发展差距的第一次战略升级及空间干预策略

自 1990 年代末开始，长沙县实施了“兴工强县”战略。在该战略的指引与带动下，长沙县始终将发展的重点放在工业领域

和工业园区，国民经济特别是工业经济取得了飞速发展。到2007年全县地区生产总值达到287.9亿元，其中工业增加值达到163.4

亿元，对 GDP 增长的贡献率达到 73.1%，在全国县域经济基本竞争力评比中位列第 45 位，2008 年更是上升至第 37 位，名列中
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部地区第一，成为名副其实的中部“第一县”。

表 1 “南工北农”战略的空间干预策略

空间干预策略 针对的主要问题 空间干预的具体措施

空间发展策略

在“兴工强县”战略指引下，北部各乡

镇竞相建设乡镇工业园，大力发展工

业，但大部分乡镇的工业园区并未发

展起来，而具有比较优势的现代农业

又没有被当做发展的重点，结果造成

南北区域发展差距不断扩大。

将全县乡镇（街道）划分为县城及经开区服务区域、工业优势区

域、农业优势区域和工农综合发展区域，实施区域分类发展；捞

刀河以北乡镇整体规划建设国家级现代农业创新示范区；积极推

进城乡空间布局规划以及基础设施、生态环境、住房建设一体化。

产业发展策略

着力打造“一区七园”工业园区，进一步推动产业集聚发展；出

台《鼓励现代农业投资暂行办法》，实施现代农业发展的“2571”

工程；积极推进城乡产业一体化发展。

改革推进策略
确定“3568”乡镇发展绩效分类考核办法；积极推进户籍、劳动

就业、社会保障、土地流转等关键领域的制度改革。

在“兴工强县”战略指引下，北部各乡镇也竞相建设乡镇工业园，大力发展工业，可是经过几年后北部大部分乡镇的工业

园区并未发展起来，而北部乡镇具有比较优势的现代农业产业又没有被当做发展的重点，结果造成南北区域发展差距不断扩大，

全县经济区域发展不平衡的问题日趋明显。以乡镇财政收入为例，具体表现为：一是南北差异大，2007 年南部乡镇财政收入是

43 512 万元，北部乡镇是 11 416 万元，南部是北部的 4 倍左右；二是近远郊不同乡镇差距大，2007 年近郊的榔梨镇财政收入

11 224 万元，远郊双江镇为 150 万元，两者相差达到 74 倍。针对县域南北发展差距不断拉大的问题，2008 年长沙县实施了第

一次县域经济发展战略升级，由“兴工强县”升级到“南工北农”战略，同时为配合“南工北农”战略的实施，全面推动县域

城乡一体化发展，提出了“三个共同”的发展理念（即幸福与经济共同增长、乡村与城市共同繁荣、生态宜居与发展建设共同

推进），从空间发展、产业发展以及改革推进三个方面采取了具体措施（表 2）。

表 2 “南工北农”战略实施以来长沙县南北部乡镇年度财政支出和总收入变化情况

指标 2008 年 2009 年 2010 年 2011 年 2012 年 2013 年 2014 年 2015 年

南部乡镇财政支出 S（万元） 25 029 14 471 23 556 21 375 28 244 39 747 36 613 53 907

北部乡镇财政支出 N（万元） 10 724 10 364 15 341 19 210 27 918 23 269 38 075 41 990

二者比值 N/S 0.43 0.72 0.65 0.9 0.99 0.59 1.04 0.78

南部乡镇财政总收入 S（万元） 281 920 343 899 459 335 779 730 861 338 949 197 1 065 827 1 202 785
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北部乡镇财政总收入 N（万元） 10 283 12 659 6 446 6 981 8 781 10 430 9 902 8 199

二者比值 N/S 0.036 0.037 0.014 0.009 0.01 0.011 0.009 0.007

注：数据来源于 2008—2015 年的《长沙县统计年鉴》。表 3同。

长沙县“南工北农”战略实施几年来，由于政府的空间干预，给北部乡镇经济社会发展带来四个明显的变化：一是北部乡

镇固定资产投资实现了快速增长，由 2008 年的 12.36 亿元增长至 2015 年的 112.76 亿元，8年累计投资 408.72 亿元，按现价

计算年均增长 37.14%。二是北部乡镇财政支出实现快速增长，由 2008 年的 10.72 亿元增长至 2015 年的 41.99 亿元，按现价

计算年均增长 21.53%，南北乡镇财政支出比值也由 2008 年的 0.43 提高至 2015 年的 0.78，乡镇财政支出的南北差距明显缩小

（表 3）。三是现代农业取得了快速发展，初步形成了 10 万亩百里茶廊产业带、34 万亩超级稻和优质稻产业带以及 1万亩特色

小水果花木走廊，拥有“金井”、“好韵味”等 18 个中国驰名商标，还有“富甲”、“星香”等 12 个品牌产品获得绿色食品

标志，3家茶叶企业拥有自营进出口权。四是北部乡镇农村居民的收入实现快速增长，全县城乡居民的收入差距出现明显下降趋

势，城乡居民收入比值由 2008 年的 2.14 下降至 2015 年的 1.45（表 3）
①2
。

表 3 “南工北农”战略实施以来长沙县城乡居民收入差距变化情况

指标 2008 年 2009 年 2010 年 2011 年 2012 年 2013 年 2014 年 2015 年

城镇居民可支配收入 C（元） 16 887 18 575 21 099 24 118 27 398 30 548 33 513 36 642

农村居民可支配收入 R（元） 7 885 9 340 11 946 14 237 15 948 20 786 22 872 25 207

二者比值 C/R 2.14 1.99 1.77 1.69 1.72 1.47 1.47 1.45

2.3 针对区域发展差距的第二次战略升级及空间干预策略

“南工北农”战略及相关空间干预策略虽然使北部乡镇获得了更多的财政转移支付和投资，居民收入也实现了快速增长，

但并没有缩小长沙县南北区域乡镇的经济发展差距。以南北部乡镇的年度财政总收入为例，2008 年长沙县北部乡镇财政总收入

为南部乡镇的 3.6%，在随后的 7 年时间里，这个比值一直呈下降趋势，到 2015 年北部乡镇财政总收入仅为南部乡镇的 0.7%，

南北部乡镇经济发展差距呈快速扩大趋势（表 2）。

这种南北差距与统筹城乡、促进区域协调发展的理念、目标与要求不相适应。于是，2016 年 8 月长沙县第十三届党代会提

出了“强南富北、民生立县”的战略部署，全县总体发展战略要实现由“南工北农”向“强南富北”的升级与转变，并强调要

持续推动发展重心北移，切实增强发展的整体性、均衡性和可持续性。就具体的空间干预目标而言，北部乡镇在目前县域南北

2 ① 现有统计口径只有全县城乡居民收入数据，但北部乡镇的农村居民数量占到全县农村人口总数的大多数，因此全县农村居

民收入一定程度上可以反映北部乡镇农村居民的收入水平。
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发展基础与条件依然存在较大差距的前提下，要实现由“北农”转向“富北”，势必需要把全县发展的重心向北部转移，除了

在民生领域继续向北部地区倾斜外，更重要的是要尽快增强北部乡镇的经济内生增长动能。“强南富北”战略针对北部乡镇发

展最主要的空间干预策略是计划在北部乡镇，以一二三产业融合发展创新示范为主题，打造一个约 20 km
2
的北部产业园，试图

通过园区建设促进县域南北区域间的产业转移和产业平衡，进而推动实现北部乡镇产业经济的爆发式增长（表 4）。

表 4 “强南富北”战略针对北部乡镇发展的空间干预策略

空间干预策略 针对的主要问题 空间干预的具体措施

空间发展策略

北部乡镇主要以种植业为

主，农产品深加工产业规

模不大，乡村旅游业也刚

刚起步，这种以第一产业

为主的产业构成导致南北

区域财政收入差距地持续

扩大。

在北部乡镇的黄兴大道（东八线）以东，北横线以北，

规划建设一个约 20 km
2
的北部产业园。将北部产业园打

造成为集农产品生产与精深加工、先进制造、生物医药、

电子商务、研发服务、休闲旅游等为一体的一二三产业

融合发展的创新示范园区；以北部产业园的建设与发展

带动资本、技术、人才、市场需求在北部乡镇的整合集

成和优化重组，示范引领北部乡镇各类产业园区的转型

升级。

产业发展策略

改革推进策略

继续推进户籍、劳动就业、社会保障、土地流转等关键

领域的制度改革；深化投融资领域改革试点，重点推进

园区及配套基础设施建设的 PPP 项目。

3 长沙县案例的经验总结与政策启示

在区域经济发展过程中，总会出现发展要素向少数几个地方集聚，区域内部与区域之间发展的差距不断扩大的现象，亦即

所谓的“空间失灵”问题。本文构建并运用“发展差距、区域战略与空间干预的逻辑分析与策略实施框架”，对湖南省长沙县

南北区域发展的“空间失灵”问题以及政府采取的空间干预策略进行案例分析。研究发现，在当前强调协调发展的大背景下，

区域发展差距会倒逼区域发展战略的调整与升级，而空间规划布局、产业结构调整以及深化推进改革则是地方政府针对区域发

展的“空间失灵”问题，运用“有形之手”进行空间干预的重要方式。虽然长沙县第二次空间干预策略实施的实际效果还有待

时间检验，但长沙县的发展实践可为当前缩小区域发展差距、实现区域协调发展提供了以下三个方面的经验和政策启示。

第一，“核心—外围”空间经济格局是造成区域发展不平衡的重要原因。为促进区域协调发展，应推动区域经济空间向新

经济地理学扩展模型所展示的适度集聚空间经济格局演变，同时在这个演变的过程中须把握好经济空间格局优化的时序和节奏。

长沙县经过二三十年的快速发展与建设，在空间上形成了新经济地理学中典型的核心（新沙街道为主的南部街镇）—外围

（北部乡镇）的空间经济格局，这种空间经济格局是造成长沙县南北区域发展差距日益扩大的主要原因。此外，从新经济地理

学角度分析，这种核心—外围的经济空间格局本身存在着一定程度的“市场失灵”。因此，具有类似这种经济空间格局特征的

经济区域要实现区域协调发展，首要是促使经济空间向新经济地理学扩展模型所展示的适度集聚空间经济格局演变，通过实施

长效型的区域空间格局优化政策满足相关区域的长期利益诉求或发展诉求
［19］

。而在促进区域协调发展的实践中，由于一个经济

区域可动用的经济发展资源有限，因而必须把握好经济空间格局优化的时序与节奏，初期可以在欠发达地区选择关键区域进行

重点开发，如长沙县选择在路口镇建设北部产业园，试图把这个“点”打造成为带动其它欠发达乡镇经济发展的增长极，而不

是像 1990 年代所有北部乡镇全面铺开建设工业园。
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第二，区域产业分工的固化会进一步固化区域之间的发展不平等。为促进区域协调发展，在资源与环境承载力允许的前提

下，可以支持欠发达区域实现区域发展类型的“跃迁”或调整，不应静态地恪守产业发展的比较优势原则与区域分类发展原则。

新结构经济学理论认为，一个区域的产业发展方向选择必须遵循比较优势原则。如果从发展的自然禀赋条件以及自然环境

承载力看，其实长沙县南北区域差别并不大，长沙县分类发展的区域划分原则依据更多的是区域过去发展水平的一个事后承认

或被动承认。换句话说，当前北部乡镇不是不能发展现代制造业和现代服务业，只是在“兴工强县”战略时期丧失或者说没有

把握好工业发展的机遇，当这种发展的机遇窗口期错过以后，与南部乡镇相比，工业、现代服务业发展的比较优势表现得越来

越弱。从我国各产业的税收创造能力看，第二、第三产业是我国当前税收的主要承担者，第一产业无论是宏观税负还是税收协

调系数都微乎其微，可以说，区域之间产业构成的差异就已经决定了区域之间的经济发展差距。因此，为了促进区域协调发展，

我们可以支持欠发达地区实现区域发展类型的“跃迁”或调整（如长沙县应支持北部乡镇的区域发展类型由农业优势区域逐步

向工农综合区域类型“跃迁”），而不应静态地恪守产业比较优势与分类发展原则，因为固化的产业发展分工会进一步固化了

区域之间的发展不平等。

第三，旨在矫正市场失灵的公共政策会对发达区域和欠发达区域产生不同的效果，有的甚至与公共政策的目标相违背。为

促进区域协调发展，应把握好相关公共政策出台的时机并注意相关政策的配套实施问题。

长沙县针对“兴工强县”战略造成的南部区域发展差距所采取的第一次战略升级（“南工北农”战略）及空间干预策略可

以总结为八个字，即“分类指导、统筹发展”。目标是遵循市场经济与产业发展规律，通过培育和发展优势产业带动北部乡镇

经济发展。这样一项战略措施或者政策对南部乡镇与北部乡镇带来的发展影响存在很大的差异，结果是南北部乡镇经济发展差

距呈快速扩大趋势。这表明，在实践中那些旨在矫正市场失灵的公共政策会对发达区域和欠发达区域会产生不同的效果，有的

甚至与政策的目标相违背。由于经济发展的阶段性、区域发展政策、公共政策对发展水平不同的区域影响存在非均质性以及各

种政策的时空效应存在非线性，因此，我们需通过政策间动态协调寻找区域协调发展的最优时空路径
［20］

，重点要注意公共政策

出台的时机以及与相关政策的配套实施问题。虽然“南工北农”战略实施的时机与效果值得进一步商榷，但长沙县在出台“南

工北农”战略的同时，在一定程度上考虑到公共政策配套实施的问题。如当时长沙县政府配合“南工北农”战略，同时推进了

以“城市带动农村、工业反哺农业”为主线的城乡一体化发展，通过城乡基础设施建设一体化、城乡产业发展一体化、城乡社

会事业发展一体化、城乡生态环境建设一体化，不断改善北部乡镇的发展基础条件以及居民的公共服务水平。这样做的好处在

于突出发展本地优势产业的同时，不断改善欠发达区域发展的基础条件，避免欠发达地区再次丧失赶超发展的机会，陷入发展

的“要素缺失陷阱”。因此，为促进区域协调发展，须注意公共政策出台的时机以及相关政策的配套实施问题，因为如果时机

不成熟或相关配套政策和支撑条件不跟上，非但不能缩小区域发展差距反而会扩大发展差距。
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