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 京津冀一體化提速  闖區域發展新路向 

    2014年 2月，中共總書記習近平在北京主持召開專題座談會，正式將

京津冀一體化提升至國家戰略；隨後的「兩會」期間，李克強總理在政府

工作報告中提到要進一步加強環渤海及京津冀地區的經濟協作，明確把培

育新區域經濟帶建設作為推動內地經濟發展的戰略支撐。在中央最高層的

積極推動下，以京津冀為代表的內地區域協調發展的「新棋局」正迅速鋪

展，長江流域經濟帶、珠江和西江經濟帶今年亦相繼上升為國家戰略，標

誌著全國新一輪區域經濟帶建設迎來高歌猛進的新階段。 

重提區域經濟  發展思路有變 

   區域經濟發展的概念並非近年新事物。其實，內地各屆政府均曾大力

推動過區域經濟發展戰略，並且在不同的歷史階段採取不同的政策措施。

在上世紀改革開放初期，中央奉行的是效率優先的區域非均衡發展戰略，

借助廣東、福建等沿海省市有利的地理位置，透過傾斜性的投資，使經濟

特區及沿海開放城市的製造業以及港口、機場等基礎設施建設得以快速發

展；另一方面亦對這些地區給予財政、稅收、信貸等方面的優惠政策，支

持其率先對外開放，造就了東部沿海地區「先富起來」的領先局面。 

    在接下來約二十年時間裡，隨著沿海地區的經濟實力增強，東部與中

西部地區經濟發展差距擴大的問題日益凸顯。中央遂於上世紀末開始強調

不同區域的協調發展，在繼續推動沿海省份開放及重點開發上海浦東新

區、天津濱海新區的基礎上，提出了「環渤海經濟圈」、「西部大開發」、「中

部崛起」、以及「振興東北老工業基地」的發展策略，推動區域經濟發展

從「單極突進」逐步朝「多輪驅動」的格局轉變。 

    中西部地區的經濟增長在這段時間明顯提速，東部、中部和西部之間

的相對差距略有收窄；若以各區域 GDP 在全國經濟總量的佔比來看，東

部地區從 1979 年的 50.1%顯著上升至 1999 年的 58.5%，同期中部和西部

地區的比重分別從 26.2%和 23.8%%下滑至 21.7%和 19.7%；但近年則出現

了「轉勢」，中部和西部地區的比重分別回升至 2013年的 22.1%和 21.9%，

而東部地區回落至 56% (見附件圖 1）。雖然如此，雖然近年內地區域發展

不平衡狀況有所緩和，但整體上仍未擺脫東中西部地區割裂式發展的困

局；而且區域板塊內部的不同省市之間亦存在明顯的發展差距。 

回顧過往的兩個階段，無論是旨在樹立先進 (「拔尖」) 的第一階段，

還是為了幫助後進(「保底」)的第二階段，中央區域經濟發展的政策思路

和操作方式本質上是同出一轍，即透過傾斜性政策讓有關地區獲得更多的
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資源，包括財政支持和發展機會上的先行者優勢。這無形中刺激了各地方

政府競相「跑部錢進」的衝動，一味向中央要優惠政策而並非真正按市場

經濟規律來促進地區的經濟增長；加上同期的政策受惠省份往往具有較明

顯的「同質性」或者處於相近的經濟發展水平，他們之間互補不足而競爭

有餘，自然亦就難有推動區域協作和整合的積極性。即便是長三角城市經

濟協調會市長聯席和泛珠三角區域合作（即「9+2」）這種由地方政府自發、

經濟跨度較大的區域合作概念，亦因為缺乏高層次的統籌和強有力的協調

而流於鬆散，甚至只停留於紙上談兵式的交流論壇，終究是「姿勢多餘實

質」。 

在此背景下，新一屆中央政府在上任後提出了對區域經濟帶建設的新

思維，推動京津冀一體化、長江流域經濟帶、珠江和西江經濟帶等重點項

目紛紛上馬。從中可以看出，中央的大體思路是依託大江大河沿岸以及鐵

路幹線周邊的經濟帶建設，利用交通便利的優勢促進生產要素的流通及整

合外；同時力圖借助中央的統籌規劃打破「本位主義」的窠臼，改變過往

地方政府各自為政的「割據」心態，努力促成跨梯度的經濟整合，特別是

讓處於不同地理區間、發展水平不一的省市進行「優勢互補、相互促進、

協作發展」式的聯動，藉此縮小不同省市以及區域板塊之間的發展差距。 

京津冀差距大  欠協調礙整合 

以京津冀為例。長期以來，北京和天津分別憑藉首都及直轄市的特殊

身份，依靠國家的傾斜性政策以及本身匯聚優秀人才和海內外資金的能

力，實現了經濟快速增長。但由於京津對區內各項要素資源的高度磁吸效

應，加上兩地對河北省的産業輻射力度明顯不足，反而令河北近年的經濟

發展每況愈下，逐漸被大幅抛離，墮落至在全國的相對落後位置，更形成

了一個環繞京津的「貧困帶」。 

2013年北京和天津的人均 GDP分別達到 93,213和 99,609元人民幣，

雙雙跨入世界高收入城市的行列；但河北省的人均 GDP 為 38,716 元，僅

相當於京津兩地的約四成左右。在城鎮居民人均可支配收入方面，河北省

去年為 22,580 元，同樣與京津的 40,321 元和 32,658 元相去甚遠，甚至略

低於全國平均水平的 26,955元。 

京津冀發展的差距還體現在城鎮化建設水平上。河北省去年城鎮化率

僅為 48%，落後於全國 53.7%的平均水平；而京津兩地的城鎮化率超過

80%，高踞全國三甲之內，更與發達國家的水平不相伯仲（見附件圖 2）。 

    與東部地區的「長三角」和「珠三角」相比，京津冀區域的城市群一

體化步伐亦較為緩慢（見附件圖 3）。目前京津冀地區的城鎮人口主要集中
在北京、天津和石家莊等大城市，其他中小城市僅能吸納 9%的人口；但

「長三角」和「珠三角」的中小城市分別吸納了 18%和 11%的城鎮人口。
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在產業協作方面，北京和天津對河北的經濟輻射及帶動作用遠不及「長三

角」的上海以及「珠三角」的深圳和廣州，而且眾多中小城鎮之間亦未能

形成較為明確的分工和協作關係，難以發揮諸如溫州、東莞、佛山等地的

產業群聚效應。 

    除了自然資源稟賦、地理位置、歷史背景等「先天」因素之外，造成

目前京津冀地區發展嚴重不平衡的一個主因是三地政府的行政級別存在

較大的差距，彼此之間難以達成平等協商的合作關係，在一定程度上亦導

致跨行政區域的經濟整合未能獲得實質性進展。「首都經濟圈」的概念其

實早在上世紀 80 年代就已提出；但礙於地方政府「自掃門前雪」的心態

及欠缺一個有權威的統籌協調機制，加上區內城際交通等配套基礎設施不

足，京津冀一體化至今仍是「只聞樓梯響」。國家發改委亦曾於 2004年倡

議發展「京津冀都市圈」，並啟動這一區域規劃的編制工作，但歷時 6 年

後才提交國務院，而且規劃方案始終未曾對外界公佈；當中所涉及的困難

及利益糾葛不言而喻。 

中央統籌策動  環境交通先行 

在這種背景下，當前的京津冀一體化戰略由習近平總書記等中央最高

層親自擔任推手，更有「一號工程」之稱；高屋建瓴的「頂層設計」和自

上而下的強勢推動，有利於突破過往阻滯區域經濟整合的各種障礙，令中

央的新思維得以貫徹和快速推行。據報導，國家發改委負責重新起草的京

津冀一體化總體規劃方案已完成，即將再度上報國務院作最後定奪；而在

8 月 2 日，中央更宣佈京津冀一體化工作小組由國務院副總理張高麗擔任

組長，是首個由中央政治局常委領銜的區域規劃。 

另一方面，近年京津兩地都遇到了城市容量趨於飽和所構成的多種發

展制約；為了突破各自所面對的發展瓶頸，京津冀加快協同發展的需要和

動機亦愈來愈強烈；這亦會「倒逼」各地方政府轉變態度，共同致力於推

進區域內經濟、社會、環境等領域的互動和融合。 

    從京津冀當前的情況來看，加強生態建設與環境保護應是三地聯手解

決的首要課題。近年內地霧霾四起，發生的頻率越來越高；京津冀地區

PM2.5指數及空氣中其他顆粒物濃度屢報「爆錶」，已成為全國大氣污染的

高發地帶。日趨嚴重的污染直接削弱京津冀地區對外資的吸引力及影響國

際機構在當地設立分支機構的意欲，拖累了經濟增長的步伐，更成為居民

身體健康的潛在「殺手」，民間要求盡快改善空氣質量的呼聲不斷高漲。

在同一天空下，環境污染起具有很強的區域聯動性；北京與天津、河北必

須加緊聯合治理，區域惡劣的空氣質素才有可能得以改善。 

其次，京津冀地區的鐵路交通網絡已具雛形；全國最重要的兩條南北

軸向鐵路「大動脈」京九線和京廣線貫穿三個省會級的城市，區內一些主
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要城市之間亦有鐵路甚至高鐵相連接，例如已經開通運營的京津高鐵、京

石高鐵、津秦高鐵等。隨著日後高鐵網絡及北京和天津市區地鐵線路的延

展，京津冀主要城市之間有望形成一個「兩小時生活圈」。這除了有助於

減輕區內交通擁堵、降低交通能源消耗以及減輕大氣污染物排放量之外，

還將便利人員、物資等生產要素在區內的流動，為產業轉移及加強經濟協

作創造必要的基礎條件。 

區域產業重組  共享資源互惠 

    此外，解決京津冀發展失衡的關鍵在於如何優化區域內生產要素的配

置和地理佈局，以便三地可準確地釐定各自的優勢及發展需求，並透過城

市功能的分工和重組，打破各城市「單打獨鬥」、相互之間競爭多於合作

的現狀，真正做到各施所長和優勢互補。例如，北京可向津冀轉移一些非

核心的功能和產業，今後則集中於發展高端服務業、高新技術產業、文化

創意產業等領域，以緩解自身日趨嚴重的人口膨脹、交通堵塞、環境惡化、

資源緊張等「城市病」；同時可透過與天津和河北分享首都優越的醫療、

教育等公共資源以及其他社會服務，讓兩地在受惠之餘，亦可為相關產業

拓寬市場腹地。 

    河北目前正處於加快城鎮化發展的關鍵性階段，可結合進城農民的就

業需求，針對性地提高中小城鎮產業發展的就業彈性和容量，因地制宜地

承接從京津外移的產業，特別是吸納一些就業能力較強的勞動密集型工業

及相關服務業。天津作為「北方經濟中心」，本身具備較為雄厚的工商業

及高端製造業基礎，在未來的區域產業分工中則可進一步著眼於發展先進

裝備製造業、高科技產品的加工製造業、港口物流及配套金融服務等，與

北京和河北形成錯位發展。 

探索制度創新  為經濟帶示範 

    在未來一體化進程中，京津冀其實擔當著探索區域合作新模式的任

務；一方面要在稅收分配、人才流動、土地、資金及環保等多方面的政府

管理體制以及城際合作機制上創新，另一方面亦須確保產業轉移符合市場

經濟規律和資源合理配置的原則，以及讓企業在過程中真正發揮自主性和

能動性，避免重蹈「拉郎配」的老路。 

    最近，國家稅務總局已成立工作領導小組，研究京津冀協同發展的稅

收安排，統籌協調區域內的稅收政策、征管措施、納稅服務、資訊共用、

爭議處理等事項。海關總署亦正式出台《京津冀海關區域通關一體化改革

方案》，宣佈自 7 月份起北京和天津率先啟動通關一體化的試點工作，石

家莊海關將於 10 月份左右加入，屆時將全面實現京津冀海關的區域通關

一體化。京津區域通關一體化改革試點以來，兩地已有逾 50 萬張進出口

報關單按照通關一體化的方式運作；據海關估計，這一變化可令企業通關
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成本節省 20%至 30%，物流成本降低兩成。  

  京津冀一體化戰略的「落地」代表著內地區域發展「新棋局」已正式

落子開盤；這個區域的發展經驗將會為中西部地區的城市群建設帶來啟

示，為全國範圍內推進新型城鎮化闖出新路向，更為建設長江經濟帶、兩

廣經濟帶、中原城市群及成渝城市群等提供可資參照的範本。 

附圖 1：內地東中西部地區 GDP相對比重的變化 

 
數據來源：中國統計年鑑 

附圖 2：京津冀經濟發展指標及城鎮化率的橫向比較 

 
數據來源：中國統計年鑑 

附圖 3：內地東部地區三大城市群的城鎮化率比較 

 
數據來源：國家統計局 
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