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摘要：区域行政协作体制改革是我国政治体制改革和政治发展的重要 内容，是我国社会主义市 

场经济建设与和谐社会建设的有力保障。从阐述我国地方政府关系基本态势出发，着重分析了 

长三角地方政府协作关系形成、区域行政协作多赢格局的内在动力、地方政府区域间协作的起 

点与关键，并运用健全需求表达机制、完善地方政府间关系的基础等改革方式，以期重构区域行 

政协作体制。 
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一

、当下我国地方政府关系基本态势 

地方政府在过去很长时间里基本上处于消极 

状态，具有防备性的制度设计趋向。自从 20世纪 

7O年代末实行体制改革以来，中国开始改变这种 

制度模式，把激发地方政府的积极性作为制度建 

设的重点，其中，改变地方政府在过去计划经济条 

件下被动的、僵化的执行者和权力传送者的消极 

功能，充分激发地方政府积极性、主动性，成为体 

制改革的主要内容。 

1．市场经济起步初期地方政府各自为政 

改革开放的3O年间，我国历经了数次的“分 

权”或“收权”的改革。自从中国启动了以放权让 

利为主线的中央与地方政府关系改革以后，地方 

政府获得了广泛的权力。1984年后，城市改革沿 

着经济性分权与行政性分权相结合的路子展开， 

中央与地方关系发生了一系列的变化：在微观经 

济方面，逐步弱化“条条专政”，国家指令性计划 

的范围大幅度缩小；在基建投资方面，地方的审批 

权限大幅度上升。此外，在外贸、税收等领域，地 

方的权限也大幅提高，扩大城市政府的经济管理 

权限，实行市管县体制；在政治、法律体制上，给予 

特定的地方以立法权。这些措施极大地激发了地 

方政府的积极性、自主性。中国的行政体制发生 

了深刻的变化，高度一体化的官僚集权体制被打 

破，传统单一的中央高度集权的模式让位于多元 

化的中央集权与地方分权并存的新格局。在这一 

时期，地方政府的利益主体地位在逐渐形成，出现 

了地方政府各 自为政的局面⋯。 

2．当下地方政府关系凸显竞争与摩擦 

市场经济体制改革的推进，使得地方政府角 

色逐渐从经济活动主体过渡到经济服务主体上 

来。随着中央与地方财政关系的调整，地方政府 

的角色越来越多元化，由过去作为中央政府在地 

方上的代理机构逐渐演变为具有独立利益的行为 

主体。市场经济的竞争性、开放性特点，要求建立 

社会主义市场经济体制，形成统一的市场和发达 

的市场体系，以保证商品、技术、资金、劳动力等生 

产要素的自由流通，实现资源配置的帕累托最优。 

但在当下中国，地区间利益关系的矛盾障碍重重。 

例如，在竞争中互相封锁市场、竞相提供优惠条件 

吸引投资等。基于地方利益，各地政府都有促进 

当地经济发展的内在动力。经济的发展依赖于资 

源的开发利用，然而各地资源有限，因此地方政府 

之间的竞争与摩擦避无可避，更加凸显了出来。 

有些地方政府的决策与举措越来越呈现出短期行 

为趋向，为了眼前的政绩，不惜牺牲地方的长远利 

益。于是，形象工程随处可见，腐败现象呈现蔓延 
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趋势。有的地方环境污染已经严重影响到子孙后 

代的生存，问题触目惊心。综上种种，都容易引起 

地方政府间的矛盾与冲突。 

二、我国区域行政协作关系探索 

1．长三角地方政府协作关系形成 

在科学技术越来越成为支撑和推动经济、社 

会发展重要力量的时代背景下，加强长三角地方 

间行政协作，建设长三角区域行政协作体系以保 

持区域经济政治的竞争实力，是顺应科技发展趋 

势和激烈区域间竞争的必然选择。 

纵观长三角地方政府协作关系的实践历程， 

1983年成立的“上海经济区规划办公室”是长三 

角经济圈概念的最早雏形。1992年邓小平南巡 

讲话与上海浦东开发与开放改变了上海在全国改 

革与发展格局中的地位，长三角区域协作再度得 

到地方政府的重视。2000年第二次沪苏浙经济 

协作与发展座谈会上通过了区域经济协作的原则 

和计划，标志着长江三角洲区域政府协作共识的 

真正确立。2002年市长联席会议和江浙沪两省 
一 市常务副省(市)长沟通的渠道和机制已初步 

形成，同年签署的《长江三角洲地区城市市长论 

坛纪要》意味着区域内地方领导人高层会议定期 

取得制度上的发展。 

此外 ，一系列单项协作表明，长江三角洲的区 

域政府协作进人实质性的发展阶段。在中央科技 

部协调支持下，2006年，长三角城市经济协调会 

第七次会议签署了《长三角地区城市合作协议》； 

2008年 6月，两省一市科技部门协作正式印发 

《长三角科技合作三年行动计划》。长三角区域 

创新体系建设从“对话性协作”走向“制度性协 

作”，取得了初步成效。2010年 3月 26 13，在浙 

江省嘉兴市举行的长三角城市经济协调会第十次 

市长联席会议上，合肥、盐城、马鞍山、金华、淮安、 

衢州等6个城市正式成为长三角城市经济协调会 

会员。此次扩容后，标志着长三角地方政府行政 

协作的进一步深化。长三角区域经济行政一体 

化，不仅是区域内的共同意志，也是国家意志的体 

现，长三角将作为最具活力和国际竞争力的世界 

级城市群代表中国经济参与国际竞争。 

2．区域行政协作多赢格局的内在动力 

区域协作能否取得成功要看其空间生长力、 

市场驱动力和政府调控力等指标，资源禀赋的互 

补性和经济发展的梯次性等是区域行政协作的主 

要外在特征。任何区域经济关系的发展嬗变，首 

先是政府内部与相互之间的合作与协调。区域协 

作的建立和运作，要考虑建立政府间的协调机制。 

这种协调机制可以体现在中央政府的区域战略规 

划和区域经济政策的制定与实施方面，更体现在 

长三角区域各地区中长期规划的协调、大型基础 

设施的协调、大型项目的协调、产业发展方面的协 

调、政府问产业政策和招商政策的协调、建立有序 

的产业转移协调机制等。 

此外，自主创新是推动区域行政协作多赢格 

局的另一动力。随着区域经济的进一步发展，各 

地方政府的创新能力进一步增强，它就有可能吸 

纳国内其他地区乃至国际性的创新资源，包括知 

识、技术、人才、资金等，实现技术上的突破，完成 

向以自主创新为主的创新模式的转换，从而实现 

可持续发展。世界各国和地区的实践表明，自主 

创新是推动区域经济发展、推动区域行政协作的 

内在动力。 

3．地方政府区域间协作的起点：健全需求表 

达机制 

从特定的帕累托最优解到最终形成的较为完 

整的公共物品最优供给理论，其要点都是：要达到 

公共物品的最优供给，就必须考虑消费者对公共 

物品的需求状况 J。和公共物品供给不能偏离 

公众的真实需求一样，地方政府区域间协作只有 

充分考虑各 自的需求状况，才能达到最优供给。 

这就迫切需要健全地方政府区域间协作的需求表 

达机制。分散的区域问需求信息不会直接传达到 

各地方政府供给部门，而是通过相应的政治和经 

济组织，通过大规模的收集区域间的需求信息，通 

过特定的渠道，才能传递到相关政府。因此，连接 

地方政府区域协作的桥梁组织的作用是重大的。 

同时，我国现有的韦伯式政府科层组织层层传递 

的需求表达程序和民主参与的决策机制有待完 

善，政府问的回应力应更加有效，使一定范围内大 

多数的需求得以实现。 

4．地方政府区域问协作的关键：建立长效性 

制度平台与协商机制 

地方政府区域协作机制的构建就是要寻求政 

府的各个要素的重新组合，使政府的各个组成部 

分或各种管理要素能够有效耦合，运行同向，信息 

传递畅通，实现管理的高效化。地方政府的利益 

趋向是决定区域间协作成功与否的关键。不断健 

全旨在寻找利益共同点的利益协调机制对地方政 
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府区域协作体系的建设意义重大。从区域经济协 

作发展的经验来看，要确保区域间协作的顺利进 

展，除了要采取相应的政策措施外，更需要建立大 

量的制度来约束与引导区域间协作的良性发展。 

首先 ，应形成协作的战略共识。地方政府间 

协作既是区域自身发展的需要，更是国家的战略 

需要，地方官员应建立地方公共利益或区域公共 

利益的观念，淡化行政区划色彩，从国家战略高 

度，在省级层面上进行科技资源共享的协作。其 

次，搭建信息交流平台。以现代网络技术为基础， 

借助先进的信息技术手段对各类资源进行整合， 

建立科技信息沟通渠道和全方位的科技信息交换 

制度，构建各领域科技资源的信息平台，促进政策 

法规等地方动态信息资源共享，使科技资源的各 

类使用者能够充分获知资源的相关信息。第三， 

完善磋商机制。建立多边的直接协商对话机制， 

就地方间规划和协调等问题进行交流和沟通，解 

决地方间争端制度化的协调机制有利于推进区域 

行政的紧密型协作与发展，并在制度安排的作用 

下充分发挥政府适度干预的协调机制。 

三、区域行政协作体制重构 

按部门、地区条块划分的行政管理体制和地 

方利益的倾向，造就了地方协作中缺乏全局观念 

和协调利益行为的机制。区域行政协作体制要取 

得突破性进展，当务之急是要进一步推动区域行 

政协作体制的改革与创新，构建合理的地区间利 

益分配、约束和激励机制，优化区域行政机构运作 

方式。 

1．有效的责任机制是建立区域协作体制的基 

本要素 

构建区域行政协作体制，责任机制是不可缺 

少的基本要素。政府责任能否在实践中得到有效 

的实现，在很大程度上取决于有效的责任机制的 

设立。科学的政府责任体系构建，一般随着行政 

生态环境的变化而变化，也是人们本身意识理念 

的一个逐步发展并完善的过程。就中国地方政府 

而言，从计划经济到改革开放，尤其是现阶段的转 

轨时期，其责任理念和责任机制发生了很大的转 

变。由于受到传统体制惯性的影响，以及中国目 

前社会经济状况等各方面的原因，仍然存在一些 

地方政府逃避责任、规避风险和惟一向上负责的 

行为。由于地方政府直接面对地方公众，地方政 

府的行为会直接使公众产生评价和反应。另外 ， 

由于中国各地的具体情况千差万别 ，要想在中国 

现阶段构建一个千篇一律的责任型区域地方政府 

标准亦不现实，不能操之过急。应当随着中国经 

济的进一步发展和社会力量的成长而逐步实现。 

为了防止政府责任的异化和扭曲，在现阶段，要推 

进地方政府的法制化，培育公民社会 ，并建立地方 

政府官员科学的绩效评判体系 J。 

2．健全需求表达机制是地方政府间关系重构 

的起点 

区域间协作需要设定区域发展 目标作为推进 

区域发展的动力机制，并通过单边行动或集体行 

动来落实议程，进而需要建立一套制度化的议事 

和决策机制，成立相应的功能性机构，建立合理的 

投资管理机制和区域共同发展基金制度，鼓励建 

立各类半官方和民间的跨地区协作组织等 J。 

要建立健全完善的需求表达机制必须从公民、组 

织和政府三个方面人手，充分调动各方积极性，以 

规范的制度化要求和严格的各方监督，完善需求 

表达机制。 

(1)增强公民的表达意识和表达动机 
一

方面，公民应该意识到自己的需要、利益和 

权利必须由自己来表达、维护和争取，应该舍弃 

“搭便车”的心理，增强主人翁的责任感，有意识 

的培养公民的表达意识和激发表达动机。另一方 

面，应该加强透明政府的建设，实现政府信息的公 

开化，使公众能够获得关于公共物品的信息，以便 

能够做出正确的选择和表达。 

(2)加强各类半官方和民间的跨地区协作组 

织建设 

鼓励建立各类半官方和民间的跨地区协作组 

织，培育跨地区协作组织，明确这类组织的性质， 

提高组织化程度，使地方政府成为公众公共物品 

偏好的真实代表者。同时，举办论坛或鼓励区域 

协调会、区域协作工作会议、区域协作与发展高层 

座谈会等的发展，进一步强化区域协调联席会议 

制度，并向更具有实质性的方向转变。 

(3)加强地方政府 自身建设 

首先，各地政府必须坚持“以民为本”的执政 

思想，深人各地区的实际需求，加强可行性分析， 

不做脱离实际情况的供给决策。其次，加强电子 

政务的建设，拓宽信息获取的渠道，加强供给信息 

传递的时效性和准确性。第三，必须改变以往 

“自上而下”的决策机制，建立一套“自下而上”和 

“自上而下”相结合的反映民需的决策机制。第 
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四，积极调动和发挥媒体的舆论监督作用。 

3．公共性是地方政府间关系完善的基础 

考察有关政府公共性的论著，它们都是从政 

府管理的角度，特别是从公共管理的使命 ，来说明 

政府公共性之所在。由于公共管理指的是以政府 

为主体的公共组织对社会公共事务的管理，政府 

的公共性就必然在于政府以公共利益为出发点和 

目标。具体地说政府提供社会和市场不愿或不能 

提供的公共物品，如安全和秩序、公共和福利保障 

等，是政府“公共性”的基本内涵 J。 

政府的公共性意味着政府将公民的意志作为 

公共行政的首要原则，从而保障公共利益得到实 

现。公共性职能是指政府为全社会提供公共产品 

和公共服务的职能。政府公共性职能缺位是产生 

各类社会问题、造成社会不和谐的重要原因。加 

强政府公共性职能，是完善地方政府间关系的基 

础，是建设服务型政府的需要，更是构建和谐社会 

的需要。各级地方政府公共性的秉持 与追求，是 
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Reform of Regional Administrative Cooperation System in China 
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Abstract：Regional administrative cooperation system reform is an important component of the reform of Chinese political system 

and political development．It’S a strong guarantee for Chinag socialism market economic construction and the harmonious society 

§construction．This paper proceeds from the basic situation of our local government relations，analyses the formation of local gov— 

ernment collaboration in Yangtze Delta River Region，the inner drive of win—win situation in regional administrative cooperation， 

and the starting point and the key to local government regional cooperation．In order to reconstruct regional administrative cooper- 

ation system，the authors try to apply the resolution mechanism continuity，perfect benefit expression mechan ism and improve the 

local government relations foundations and SO on to reform． 
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