
．人人能够其事改革并放自0成粜，这样
真【F的和Ii皆家l刊
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T “什么时候关注生态、关注环境成为官员的游戏规
则，什么时候就是真正实现主体功能区初衷的时候。”

文／本刊记者黄前柏

机春，m光明塘．对于酷爱户外

运动的北京市市民老张来说，过个脚

末又是一个卅行的好大气。老张欣喜

之余．血在琢磨：近儿年扰人的沙尘

暴越来越少，耶么是谁筑起了这道绿

色的屏障，

答案就在于北京后花同一一河北

丰宁县的退耕还秫、大力希沙．按来r

丰宁的青山绿水，也换来了北京的一片

蕊天，每人期待的是．以后将有越来

越多的区域调整发展路径．走向可持

续发展。

6月12日．国务院常务会i义审泌

并原则通过《全国主体功能区规划》=

根据不同区域的资源环境承载能力、

现有开发强度和发展潜力．统筹谋划

未来人口分布、经济布局、国土利用和

城镇化格局．确定不同区域主体功能，

井据此明确开发方向和政策．推进形

成主体功能区。

《规划》在国家层面将国士空间划

分为优化开发、重点开发．限制开发和

禁止开发四类区域。

区域规捌演变
主体功能区规划的概念艟早形成

f 2006年．推进形成主体功能区是

”十一五”规划纲要的重要内容所时

四年．总算在“1。一五”收官之年jII,台

REVENUEBUREAUI兴财术·特蕊

五
樊杰．中尉科学院地理科学与资

源研究所研究员．国家发政委“主体

功能区规iq方案研制”课题组负责人．

经历了主体功能Ⅸ规划的惰个过程；

鉴于《规划》出台时州之九，他认为．

除r卒问规划的编制本身需要一定时

间外，新规划已经打破过去的行政区

规划体制．以及以行业、产品、计划

为形态的规划．相应社仑体制的转刑、

配套体剐的改革等都需要·定时间

”不i某万世者．不足{奠一时：小谋

全局者．不足谋一域”。区域问题若不

能绑嗣发展．整个嘲家的竞争力就难

以提升．

在我国正式启动“主体功能区发

展规划战略研制”之前．“西部大开发”、

“采北振*“、“中部崛起”等区域发展

规划已经实施，遭与主律功能区发展

规划之阿X足种什么荚系，

“我国区域发展理念是一个水断横

索、不断完善的过程：这些区域扳块

战略的提法，时代性特点突出，但是

政策和战略缺乏长期性、稳定性，“蜷

杰认为．事宴上．我M一直缺乏一个

更具前瞻性和战略性空矧布局的总体

规划，这样导致每一届政府部有自己

的剡断．区域规划也处于不断调整的

过程中．造成很大的调整代价如果

有一个长远的规划．比如说50年一

100年的蓝图，那么每一埔政府只是在

这个长远框架下去做下一阶段l-作

|1前来看．对于区域规划．J瞍府

已经明确了“两个转型”。一是从过去

更多的把周家作为一个整体的发展n

标f发展目标卫主要表现为经济增长

几标)，转犁为现在更多地考虑根据各

个区域自身条件确定不同的发展模式。

在推进l茸家总体发展目标宴现的同时．

承认币同区域应迸发挥不同作用、选

样不同的发展道路．井据此制定m符

台当地发展条件的发展目标；

二是区域发展更加强谓at代性和

前瞻性．更多考虑不同区域问如何发展．

通过台理的补偿方案和协辩删．使按
照国家不同功能定位发展而经济受益不

吲的区域，能够褂调均衡和谐的发展。

樊杰阐述．主体功能区分为两级．

一个是蚓家级的．比如三江源的治理．

由嗣家重点投资．重点建i殳。另一个

是国家要求各个省也要编制m功能区

规划．每个省根据自己的实际情况．

制定发展战略和规划，市县政府不再

划分主体功能区．而是要落实国家和

肯、自治区．直辖lH对本市县的主体

功能定位，在此基础J：对本市县辅区

进行县体的功能区划分，

“主体功能区不是包治百病．并非

能解决区域的所有发展问题”中闰社

科院l二业布局与区域经济研究室主任

魏后凯认为．凶为主体功能区主要是

强调空间管治，明确空问开发的红线

或蓝线．而不是从帮助和扶持问题区
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域发展的角度出发。

利益博弈
“某种程度上来I兑．规划过程就是

一次利益调整和再分配过程。当进行

理性层面的分析时，主体功能区规划

已经取得共识，然而规划的编制和实

施还是遇到体制上的障碍。”樊杰认为，

冲突主要体现在三个方面：具体方案

编制；配套政策的调整；规划资源和

规划体系重新整合过程中，权力职责

的重新分配所引起的敏感性和争夺：

他坦承．规划过程中就有一些地

方托关系，希望不被划人禁止开发区

或者限制开发区。

一位西部县官员就表示了他的担

一tL,：现在正是迭个县加快发展的好时机．

如果一旦被划人限制=}F发区．报多敢策

将台改变．发展方式也会有鞍大不同．

主体功能麒规划实质上是中央和

地方发展权的博弈。曾经有一个沽问

很受关注：“难道云南的老百姓只有为

北京、上海的游客唱歌跳舞的权利r1

对于地方“发展权”，樊杰有着自

己的认识。首先对“发塍”蔓树立正

确的理念．区域发展规划要坚持吼人

为本，各地应该有发展扳，生活在我

国不同区域的人民都应当有享受基本

生活质量大体相等的权利。

但如果地方不顾及资源环境承载

能力．盲目追求经济增长而付出昂贵代

价．很不值得。长期以来．很多地方

把追求GDP的增长作为椽0战略．导

致各个地区并役有选择一个台理的、

差异化的发展模式和发展道路。

主体功能区规划就是要解决这个

现实问题：不『m地区有不同的发展功

能定位一一强调尊重自然，强调增强

凼际竞争力．同时要通过多种建径，

解决不同区域的百姓生活质量存在较

大差距的问题，人人能够共享改革开

放的成果，这样的K域发展格局才是

直lE的和谐家园。

值得欣慰的是．很多地方对于“发

展权”已经有了客现理性的认识．

上述西部县官员坦承：“凭良心讲．我

们H能走生态发腱的道路．这是我们

的比较优势，虽然雅前来看，我们牺牲

了一些经侪利益，但从长远来看，是

具有可持续发展的。“

在长期的调研过程中，樊杰发现

主体功能区在利益分配的需求上也呈

观出差异化。

有一些地方积极要求多iq重点开发

区，也有一些地方则希望多埘限制开发

Ⅸ。目标都是争取更多的发展帆台，不

过．共同的一点是．在重点开发区上．

每个省都希望至少有—擞“国牢招牌”。
另外，相比东部．中西部对重点

开发区的要求也并小·定更强烈。中

西部深知自身的开发条件．而东部普

遍具有重点，f发的条件．在要求有一

个重点开发区上．大家是持平的；在

要求一个省有更多的重点开发区L．

应该说东部比中西部更强烈。

“既要给优化开发重点开发区．

设置开发强度的‘无花板’，又要禁止

和限制开发区域在履行其主体功能区

的同时，实现‘不开发的发展’、‘不开

发的富裕”’魏后凯认为。

打破GDP豢拜
有fqP网站做过调查：对于落实主

体功能区规t慑关键的问题是什幻结
果显示位列第一的是+56％的人选择应

该建立一套有差94化的政府绩效考核

指标．不应该再盲目追求GDPo

长期坩米．拒我隔很多地方经济社

会发腱都以追求GDP增长为核心发展

观不顾自身资源环境承载能力、区域

删I政府理财201∽7

分J：条件和比轻优势，盲H追求经济发

展．{M多地区为此付出沉剥t价

柯专家指m，要落实主体功能Ⅸ规

蜘，政府续效考投指标将是最重要的

指挥棒。地方政府作为具有相对独立利

益的主体．在政府绩效考核指标体系没

有改变的情况—R追求GDP的增长仍

然是其工作的重点，导致构建排功能
区规划的动力不足。

比如广东河源市被划分为限制开

发区，河源市政府随即调整官员考核新

方案，做出有益探索。考棱内容包括七

个方面，分别为经济，政治、文化、丰1会、

党的建设、平安建设、生态建设。其中．
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生态建设的权重被提高到了14 8％．仅位居经济

和社会建设之后．排名第三。

“什么时候关注生态，关注环境成为官员的

游戏规m4．什么时嫉就是虹实现主障功能区初
袁的时候。”一位地方政府官员的解读意味深长。

原有的行政规划也是主体功能鹾建设中需

要努力突破的地，抗开发模式由以行政鹾t4为界

限，转向以功能定位为导向．这是两种不同的体

制，行政医经济就是各缎政府按行政区来组织经

济活动，这是我同区域经济发展最蕈要的特征之

．而功能区经济则是按照市场规律自然发展的

一种经济组织模式。主唪功能K的划分则是依据

资祸}环境承载能力，现有开发密度和发展潜力。

两者划分的依据不同，主体功能区和行政

区的范围就不可能重舍。一
芦， 一

个市县可能同时存在几种功

二 能Ⅸ的类型．一个功能区也

．，‘； 可能覆盖多个地区。所姒府

．： 该注重跨行政区域的共同利

益．以世开放的思维来统筹

好人口、产业和螫索的合理

流动和优化配置。

基本公共服务均等化
主体功能区建设的主要

目标之·是实现不同地区基

本公共服务均等化。但由于

不同功能区的发展条件和发

展定位不同，不同功能K的

财政能力和提供公共服务的

能力也存在差别所以加大

对限制开发医和禁止Jf发区

的财政转移支10和生态补偿

尤为重要。

在广东省主体功能区规

划中．河源市被化为限制开

发区，河源市市委书记陈建

华曾在广东省省委领导的一

次谪研中自曝“家底”人均

GDP仅为全省人均水平的

I／3、财政自给率尚不足IB、全省16个重点扶贫

开发县河潭占了近lB，

陈建华希望在生态发展区的政策t省里能

够把山区的教育，奎通摹础设施、环保i殳施、生

态公益林建设pq个方面的公其服务建设给承担

起来，这样“眍才能轻装前进、科学发鹱，

财政部财政科学研究所所＆贾康撰文指出，

针对限制开发区可以宴行支持一补偿型财税政

策：限制开发区虽有—定开发空间但已不大，重

点在加强生态修复和环境保护的区域。财税政

藏应当对这类K域加大转移支付的支挣力度．并

发展生态补偿机制。

建立生态补偿机制的财税政策包括：一是

纵向财政转移支付歧策。国家对重要生态功能区

的生态补偿．可认为是补偿功能区园保护生态环

境而牺牲经济发展的机会成本。在今后的财政转

移支付改革巾，可以增加生态功能区因子和现代

化指数等因于以便使中央对地方的财政转移制

服强化其牛态补偿功能。二是生态建设和保护

性投资政策主要适用于支付生态功能隧因满足

更高的生态环境要求而付出的额外建设和保护的

投资成本。三是地方同级政府的财政横向转移支

付，适宜用于跨省界流域下游对上游、城市引用

水源地和辖区由小流域J二F游问的生态报偿。四

是税费和专项资金，以优化改进的贷源税和适时

征收必要的环境生态税，并整合现有相关贷金

渠道．建立々项资金(基金)用于国家膛行生态

补偿的责任和限制开发区内扶贫责任。

针对禁止开发区实行保障一补偿性财税政

策。禁止开发区是依法设立的各类自然保护区，

必须杜绝各种，f发活动．但地方政府履行其管

理职能仍然要发生一定的行政成本．其牺牲发

展的机会成本要比限击叮开发K更高。对此类区

域．财税政策的重点是加丈转移支付．保障地

方政府的运转和基斗=公共服务．同时加大生态

补偿的力度。

主体功能区规划的落宴需要一系列的配套

措施，它的形成阶段将是一个相当漫长的过程。

有权威人十下卜个判断：“主体功能区真正形
成之口．也就是中酬全面进^小日醉}会之时。”二
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