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【摘要】东西部协作如何助推共同富裕从愿景到现实的跨越? 研究认为实现

共同富裕的关键在于区域均衡发展，这离不开发达地区对欠发达地区的结对帮

扶。研究从跨域治理和历史制度主义的理论视角，以东西部协作中的 “结对子”

现象为切口，呈现东西部结对关系网络化发展的基本历程、总体特性与内在逻

辑。东西部结对关系的初始状态是非均衡的跨域主体结构关系，在历史实践过

程中呈现出由 “点轴式”向 “网络化”发展的趋势，不断重塑区域间资源交换

的时空结构并强化经济社会交互性，最终使结构形态和财富分布趋向均衡。在

本质上，东西部网络化结对关系由中央权威建构而成，反映国家治权结构的延

伸，有利于将政治动员转化为社会动员，将资源匹配转化为资源创造。其中，

治理效率与治理公平的演进、运动式治理与常规化治理的转化以及绩效激励与

绩效约束的驱动共同作用于东西部协作的结对关系变迁。
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一、问题的提出

东西部协作的长期实践对实现共同富裕具有重要意义①。2016 年 7 月 20 日，

习近平总书记在银川主持召开东西部扶贫协作座谈会时指出，东西部扶贫协作

和对口支援，是实现先富帮后富、最终实现共同富裕目标的大举措，组织东部

地区支援西部地区 20 年来，区域发展差距扩大的趋势得到逐步扭转，这在世界
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现行东西部协作政策由对口支援、经济技术协作、东西部扶贫协作等政策演变而来，
因此本文统称东西部协作。



上只有我们党和国家能够做到，充分彰显了我们的政治优势和制度优势，必须长
期坚持下去 ( 习近平，2016 ) 。2021 年 4 月 6 日，习近平总书记在全国东西部协
作和中央单位定点帮扶工作推进会上再次强调，开展东西部协作和定点帮扶，是
党中央着眼推动区域协调发展、促进共同富裕作出的重大决策 ( 国务院，2021 ) 。

什么样的中国制度优势使东西部协作取得成功? 西方国家虽然也有区域间
协作现象，但实际上实行自由市场为主导、政府发挥有限消极作用的经济运行
机制，依靠资本家慈善精神帮助弱者，这未能带来最下层人民的普遍富裕，也
未能有效解决贫富两极分化 ( 亚当·斯密，1983 ) 。而中国制度是用高度集中的
政治嵌入与行政吸纳推进人、财、物等资源再分配 ( 祝彦，2020 ) ，以解决区
域、城乡、群体及行业等方面的贫富分化难题，即集中力量办大事。东西部协
作内在包含协作治理中动态平衡的政治秩序，又有协同治理中多元主体的协调
配合，还有合作治理中协商平等的自愿参与 ( 颜佳华、吕炜，2015 ) 。对此，学
者们认为东西部协作之所以可能，从府际关系视角来看，是由于中央权威嵌入、

多元互惠驱动与道德文化熏陶的共同作用 ( 邢华，2014 ; 李瑞昌，2015、2016 ;

方珂、蒋卓余，2018 ) ; 从制度功能视角来看，是由于其制度设计内在蕴含行政
激励和约束、分摊风险和成本、汇集资源和力量等政治、经济和文化功能 ( 韩
广富、周耕，2014 ; 陆汉文，2019 ; 周光辉、王宏伟，2020 ) 。

如何发挥制度优势才能使东西部协作政策助推共同富裕从愿景变为现实?

共同富裕的实现不仅涉及静态的主体关系与制度功能的问题，也涉及动态结构
与过程演化的问题，是一种 “现在 － 未来”的渐进式发展状态 ( 吕小亮、李正
图，2021 ) 。本文以东西部结对关系为研究对象，以结对关系变迁为研究维度，

在历史制度演进分析与田野实践调研的基础上，梳理东西部协作过程中结对关
系变迁的规律，并进一步深入分析东西部协作及其结对关系变迁的内在机制。

这对促进脱贫攻坚成果与乡村振兴有效衔接、推动区域协调发展与促进共同富
裕具有启示意义。

二、跨域治理过程中的东西部协作

经由跨域治理策略展开的东西部协作实践，是推进共同富裕的重要理论路
径。跨域治理即跨越行政区划的联合行动 ( Agranoff ＆ Mcguire，2004 ) ，建立在
协同治理、区域治理的理念之上，并吸纳区域治理、地方治理的理论精华，探
究跨地理空间、跨行政区划，甚至是跨层级部门的治理。国外研究从实证方面
提出 “起始条件、催化领导力、制度设计、协作过程”四个变量，构建出跨域
治理的 SFIC 理论模型 ( Ansell ＆ Gash，2008 ) ，国内学者在东西部扶贫协作的
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研究过程中进一步将该模型修正为 “初始条件 － 政策牵引 － 催化领导 － 协作过
程 －监督问责” ( 姜晓晖，2020 ) ，可见以协作过程为核心的条件、制度、主体
相互作用是跨域治理的内在机制，但恰是协作过程演化分析还不够清晰，不能
观照动态治理效果。本文依据跨域治理理论并嵌入历史制度主义理论的结构和
历史要素 ( 何俊志，2002 ) ，以东西部结对关系变迁为核心，尝试深度解读跨域
治理逻辑下主体结构关系不断演进过程中的东西部协作实践。为此，初步建构
了一个理想的整体性解释框架，以明确跨域治理过程中的东西部协作目标、动
力与抓手 ( 见图 1 ) ，再进一步阐释动态因果机制如何影响东西部协作实践过程。

图 1 关于东西部协作的整体性解释框架

资料来源 : 作者自制。

( 一) 价值目标: 由区域均衡到共同富裕

从中央对区域资源再分配的视角来看，只有实现区域均衡发展的近期目标，

才能实现共同富裕的远景目标。但共同富裕既不能 “杀富济贫”，也不是平均主
义，要兼顾扶贫与发展，是区域间渐进均衡发展的结果。在目标方向上，邓小
平在 1992 年南方重要谈话时指出，社会主义的本质，是解放生产力，发展生产
力，消灭剥削，消除两极分化，最终达到共同富裕，并进一步强调共同富裕是
社会主义制度不能动摇的原则 ( 邓小平，2004 ) 。在战略步骤上，20 世纪 80 年
代，邓小平就提出 “两个大局”的战略构想: “沿海地区要加快对外开放，使这
个拥有两亿多人口的广大地带较快地先发展起来，从而带动内地更好地发展，

这是一个事关大局的问题。内地要顾全这个大局。反过来，发展到一定的时候，

又要求沿海拿出更多力量来帮助内地发展，这也是个大局，那时沿海也要服从

这个大局。” ( 邓小平，1993 : 277 － 278 )

通过东部与西部的跨域协作，有利于实现区域均衡发展的目标。邓小平反
复强调，社会主义的目的就是要全国人民共同富裕，不是两极分化 ( 邓小平，
1993 ) 。在改革开放政策扶持下，东部沿海地区较快地发展富裕起来。同时，由
于地理区位、政策资源的差异，以及市场自由化形成的贫富因果循环累积效应，
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导致西部地区的贫困人数和贫困发生率显著高于东、中部地区 ( 左停、李世雄，
2020 ) 。根据国家统计局数据显示，2020 年，西部 10 省份的人均 GDP 为 5. 6 万
元，只相当于东部 8 省份 10. 6 万元的一半左右。此外，北京、上海、广州、深
圳等东部大城市的地价、房价等财产性要素进一步影响区域间财富分配差距与

社会阶层分割 ( 刘建江、罗双成，2018 ) 。实证研究发现，发达地区与欠发达地
区的对口支援政策经过 20 多年实践，对区域均衡发展起到一定的效果，但仍然
有待进一步完善 ( 赵晖、谭书先，2020 ) 。因此，在改革开放进程中，东西部协
作政策如何更好实现区域间均衡发展意义重大。

( 二) 动力来源: 政治动员与资源匹配

行政与市场是行政空间区域内资源配置的两种重要方式，也是跨域空间治

理的动力来源。一方面是在政治与行政同构体制下利用强制性权威进行政治动
员 ( 周雪光，2012 ) 。高效的 “命令 － 服从”执行模式，化解管理边界僵化、

资源分布碎片化、信息沟通不畅与组织效率低下等跨部门或跨域协作治理困境，

将分散的社会资源组织动员起来实现抗震救灾、贫困治理等总体性目标。另一

方面是以市场自主性规律为基础的资源匹配。理性 “经济人”的逐利动机与市
场一体化的需求，倒逼公共服务流程再造与制度供给的时空协同。

因此，政治动员与资源匹配是东西部协作取得成功的两大初始变量。政治
动员强调治理主体关系中以人为中心的主体能动性，尤其是政府官员及其行动

集合，随着动员力量逐渐突破体制范畴，政治动员变为社会动员 ; 而资源匹配
强调治理机制运行中以物为中心的经济社会规律作用，逐步实现资源创造与再
生产循环。首先，从改革开放实践来看，政治动员方式由总体性支配演变为自

主权释放过程中的技术性动员，通过双轨制、分税制、项目制、科层制等治理
技术，形成权力与市场、资本与劳动、支配与治理交互连带、限制和转化的关
系 ( 渠敬东等，2009 ) ，使中央权威动员地方社会的能力日益增强。其次，从经
济社会运行规律来看，资源匹配在东西部协作过程中发挥重要作用。在中央资

源匹配方面，作为传统纵向财政转移支付的补充工具，东西部协作政策不仅改
变了财政转移支付的方向，还节约了财政资源使用的成本，进一步实现了社会
贫困治理与跨域市场统一的两大目标 ( 王磊，2021 ) 。在地方资源匹配方面，东
部城市优化发展与创税企业的环保、用地、用工等生产经营矛盾突出，需要引

导企业向西部梯度转移以优化产业结构，而西部实现脱贫致富的民生目标也需
要与发达地区建立利益关联系统。在市场资源匹配方面，西部具有丰富的自然
条件、劳动力、土地等比较优势，而东部具有资金、技术、管理等比较优势，

有利于资源优势互补，当然，市场要素的自由流动还需要制度环境的支持。
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( 三) 重要抓手: 结对关系

东西部协作即东西部结对治理，突出跨域治理主体关系与治理方向性。“结
对子”是将源于传统乡土中国文化生活的 “结对交友”经验，运用于公共管理
的情感治理技术 ( 徐明强，2021 ) 。如东西部结对、村企结对、定点扶贫结对、

驻村联户结对、党支部结对等。“结对子”形成正式关系与非正式关系混合的社
会网络关系，有主动与被动之分，既把具有相同地位和权力的行为者联系在一
起，又将不平等的行为者结合到不对称的等级和依附关系之中 ( 罗伯特·D. 帕

特南，2001 ) ，有利于促进结对双方物质、信息和情感交流。因此，东西部结对
治理与东西部结对关系具有相互促进作用。

东西部结对的初始状态是非均衡的跨域主体结构关系。结对双方分别是发
达的东部地区与欠发达的西部地区，地区综合实力不均衡，结对目的在于建立

发达地区与欠发达地区的帮扶关系，实现区域均衡发展。20 世纪 80 年代，费孝
通先生调研了沿海和中西部各省基本情况后，认为 “全国一盘棋”呈现出东强
西弱、沿海勃兴、中部萎顿、边区瘦弱的态势 ( 费孝通，2010a ) ，进而提出
“开发边区、拉拢东西两头”的东西结对思想 ( 费孝通，2010b ) 。结对关系一

旦建立，则作为一种结构关系嵌入传统区域内部科层组织结构中，主要是东部
承载了针对西部的资金支持、项目援建、劳务协作、人才支援等治理内容，在
经济生产、收入分配、发展能力、发展环境等领域实现系统化全方位横向带动
( 韩文龙、祝顺莲，2020 ) ，这便形成了中国特有的 “先富带动后富以实现共同
富裕”的生动实践。

东西部协作的结对关系是纵向权威干预横向治理的重要抓手 ( 邢华、邢普
耀，2021 ) 。对中央而言，建立东西部结对关系有利于让地方政府明确帮扶主体

方向、减少沟通协调成本，使结对双方明确责任分工，促进资源供需匹配 ( 李
庆滑，2010 ) 。因此，政治权威是结对关系形成的主导因素，自上而下的政治动
员既促成东西部政府间结对帮扶关系的形成，又为东部对西部进行实质性帮扶

提供保障 ( 周晓丽、马晓东，2012 ) 。同时，经济实力、历史文化等因素也纳入
结对主体配对的考量范畴，如 2016 年辽宁大连与贵州六盘水结对则是延续两地
人民的三线建设友谊联系。总体而言，东西部空间距离远、市场交易成本高，

使跨域市场缺乏合作自主性 ; 受到行政区域间横向竞争的路径依赖，跨域政府

协作动力不足，尤其是东部政府需要提供非辖区范围内的公共服务，更易造成
跨域协作的集体行动困境。因此，一方面，中央在东西部结对方向和帮扶力度
上要起到引导作用。另一方面，随着经济社会的变化发展，中央需要对东西部
结对关系进行动态调整。
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三、东西部协作的结对关系变迁历程

东西部结对关系的变迁，反映了中央引导发达地区与欠发达地区，通过结
对帮扶实现共同富裕的过程。从共同富裕的内涵、过程、目标、战略等要求来
看，不仅涉及资源公平分配，也涉及生产力高质量发展 ; 不仅要实现区域均衡
发展，也要实现城乡、群体、行业之间的均衡发展 ; 不仅是发展的问题，也是
改革与稳定的问题 ( 周文、肖玉飞，2021 ) 。结合新中国成立后执政党关于社会
主义现代化道路实践历程中的制度建设、贫困治理、乡村发展等重要议题，以
及东西部协作政策在共同富裕实践过程中的历史价值，本文将东西部协作的历
程分为社会主义建设时期、扶贫开发时期、乡村振兴时期三个阶段，进而将东
西部协作关系细分为结对支援关系、结对扶贫关系和结对发展关系。

( 一) 社会主义建设时期的东西部结对支援关系 ( 1949—1985 年)

结对支援关系由社会互助关系演化而来。新中国成立后，执政党关于民族
独立、人民解放的任务完成，肩负起国家富强、人民富裕的历史任务，并开启
调动一切积极因素促进生产力恢复发展的社会主义建设时期。全国生产力水平
低下，处于普遍贫困状态，国家实行计划经济制度，社会资源按计划分配，商
品价格受到管控，户籍管理限制城乡流动，总体上实行内陆、农业、农村支持
沿海、工业、城市的战略。尤其是以人民公社为福利依托的农村地区，在应对
自然、经济与社会环境灾害时，脆弱性突出; 但政府财力有限、国家工业化建
设负担沉重，难以对贫困人口展开大规模的社会救助。由此形成社会互惠互助
与道义支援的现象，并逐步形成定向有序的支援关系，包括城乡互助关系、厂
社互助关系、灾区与非灾区结对支援关系。1978 年湖北省抗旱救灾过程中武汉
对口支援灾区的经验在全国宣传推广，标志着 “结对”支援逐渐被纳入中央倡
导性政策议题 ( 钟开斌，2011 ) 。

对口支援关系在边疆和少数民族领域初步形成。1979 年，中央统战部部长
乌兰夫在中央边防工作会议中作 《全国人民团结起来，为建设繁荣的边疆、巩
固的边防而奋斗》的报告，号召发达省市对经济社会发展比较薄弱的边境和少
数民族地区进行援助，援助内容包括经济、技术、文化、教育、卫生等各个方
面，并建立一一对应的支援与受援关系，即对口支援关系，主要包括 : 北京—

内蒙古，河北—贵州，江苏—广西、新疆，山东—青海，天津—甘肃，上海—云
南、宁夏，全国支援西藏。

对口支援关系的建立既有利于帮助西部地区建立社会主义制度，又有利于
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帮助东部地区建立社会主义市场经济体制。与改革开放同步推进的对口支援，

进一步扩大了发达地区与欠发达地区的经济、技术交流。从 1980 年到 1982 年，

确定开展的对口支援和经济技术协作项目有 1178 项，其中已完成项目占 1 /3，

推进了重点企业改造与管理，提高了技术和质量水平，促进了智力和资源开发。

对于加速少数民族地区的经济文化建设，促进经济发达省、市经济的发展，对

口支援是一条投资少、见效快、收益大的重要途径①。

然而，东西部结对支援关系的不足之处在于社会民生帮扶逐步弱化。根据

改革开放初期的地方自主发展规律，跨区域间经济技术交流行为较为积极，而

跨区域教育、卫生等民生领域帮扶积极性不高。因此，1991 年，国家民委印发
《全国部分省、自治区、直辖市对口支援工作座谈会纪要》，针对经济技术协作

与对口支援工作交叉进行过程中出现的弱化对口支援的问题，建议区分经济协

作与对口支援，并强调发达地区帮助少数民族地区加快发展的政治意义 ( 国家

民族事务委员会，2005 ) 。

( 二) 扶贫开发时期的东西部结对扶贫关系 ( 1986—2020 年)

东西部扶贫协作关系在扶贫开发过程中逐步确立。改革开放通过家庭联产

承包责任制、乡镇企业改制、户籍制度改革和开设沿海经济特区等政策，调动

农民劳动生产与脱贫致富的积极性，也逐步奠定先富带后富的物质基础。1986

年，国务院贫困地区经济开发领导小组成立，标志着以政府为主导的有计划、

有组织、大规模的扶贫行动开始，并逐步推出 “八七”扶贫计划和两个 “十年

扶贫开发纲要”，提出以经济发展促进贫困问题解决的扶贫开发道路，并引导发

达地区对欠发达地区进行帮扶。1994 年， “八七”计划要求北京、天津、上海

等大城市，广东、江苏、浙江、山东、辽宁、福建等沿海较为发达的省，都要

对口帮助西部的一两个贫困省、区发展经济。1996 年， “九五”计划要求加强

发达地区对贫困地区的支援，继续巩固和发展各种形式的对口扶持。1996 年
7 月 6 日，国务院办公厅转发 《国务院扶贫开发领导小组关于组织经济较发达地

区与经济欠发达地区开展扶贫协作报告的通知》，标志着东西部扶贫协作关系正

式建立。1996 年 9 月，江泽民在中央扶贫开发工作会议上强调，东部经济较发

达省市要把扶贫协作当成一项政治任务，主要领导同志要亲自抓，切实抓出成

效，同时西部贫困地区要充分发挥主观能动性，主动搞好对口协作 ( 中共中央

文献研究室，1999 ) 。因此，东西部扶贫协作政策成立之初就明确了其对促进东
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① 详见国务院批转 《关于经济发达省、市同少数民族地区对口支援和经济技术协作工
作座谈会纪要的通知》 ( 国发 〔1983〕7 号) 。



西部优势互补、缩小差距，并逐步实现共同富裕的价值意义与政治目标。

东西部扶贫协作政策将原来的 “经济技术与对口支援”作出 “扶贫协作”

与 “对口支援”之分，将发达地区对欠发达地区确定为扶贫协作关系，而各地
对西藏自治区、三峡库区维持原有的对口支援关系。同时，对原有的东西部结
对关系进行了调整。东部 9 省 4 ( 单列 ) 市与西部 10 省的结对扶贫关系，具体
包括 : 北京—内蒙古，天津—甘肃，上海—云南，广东—广西，江苏—陕西，浙
江—四川，山东—新疆，辽宁—青海，福建—宁夏，深圳、青岛、大连、宁波—

贵州。在东西部结对关系调整的同时，中央也对结对关系运行管理作出相应的
调整 ( 见图 2 ) 。一方面是纵向决策主体的整合。将原来由国家经委、计委和民
政部门主管的经济技术交流协作、由教育和民政部门主管的教育结对支援、由
卫生和民政部门主管的卫生结对支援，转变为由国务院扶贫办统一主管，并将
各项帮扶内容统一到扶贫开发工作上来。另一方面是横向执行主体的整合。将
原来经济、教育和卫生对口支援事项中支援省市与受援省市各不相同的结对关
系，调整为支援省市与受援省市一一对应的结对关系，并开展以经济、教育、

卫生为主要内容的综合性扶贫协作。

图 2 1996 年东西部结对关系调整

资料来源 : 作者自制。

东西部扶贫协作关系在脱贫攻坚阶段不断强化。2015 年，中央出台 《关于
打赢脱贫攻坚战的决定》，奠定全国脱贫攻坚的制度基础。2016 年 7 月 20 日，

习近平总书记在银川东西部扶贫协作座谈会上做出 “适当调整结对关系”的要
求。同年 12 月，中共中央办公厅、国务院办公厅印发 《关于进一步加强东西部
扶贫协作工作的指导意见》，对结对关系做出三个方面的调整。一是加大结对主
体关系覆盖面。东部 9 省 13 市结对帮扶中西部 15 省 22 市，结对关系覆盖 30 个
民族自治州，加强云南、四川、甘肃、青海等重点贫困市州的帮扶力量 ( 见表
1 ) 。二是推进结对主体关系下沉。在原来省市结对关系的基础上推进县县结对，

即东部组织辖区内经济强县与对口帮扶省份贫困县建立结对帮扶关系 ( 见图
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3 ) ，同时积极探索县域内学校、医院、企业、街道、乡镇与贫困地区学校、医

院和贫困村建立结对帮扶关系。三是引入结对考核机制。2017 年，国务院扶贫

开发领导小组印发 《东西部扶贫协作考核办法 ( 试行 ) 》，对结对双方政府政策

执行情况进行考核。同时，西部地方政府内部也制定相应的东西部扶贫协作考核

办法，形成层层结对考核、东西结对竞赛的局面 ( 黄晓春、周黎安，2019 ) ①。

表 1 2016 年东西部结对关系

序号 东部地区 中西部地区 序号 东部地区 中西部地区

1 北京 内蒙古、河北张家口和保定 12 福建厦门 甘肃临夏

2 天津 甘肃、河北承德 13 山东 重庆

3 辽宁大连 贵州六盘水 14 山东济南 湖南湘西

4 上海 云南、贵州遵义 15 山东青岛 贵州安顺、甘肃陇南

5 江苏 陕西、青海西宁和海东 16 广东 广西、四川甘孜

6 江苏苏州 贵州铜仁 17 广东广州 贵州黔南和毕节

7 浙江 四川 18 广东珠海 云南怒江

8 浙江杭州 湖北恩施、贵州黔东南 19 广东佛山 四川凉山

9 浙江宁波 吉林延边、贵州黔西南 20 广东东莞 云南昭通

10 福建 宁夏 21 广东中山 云南昭通

11 福建福州 甘肃定西

资料来源 : 作者根据国务院扶贫办官网信息梳理。

图 3 2016 年东西部结对关系调整

资料来源 : 作者自制。
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① 根据官员晋升 “锦标赛”制度，执行东西部协作政策的东部各省市之间是竞争关系，
西部各省市之间也是竞争关系，进一步强化结对主体合谋以增强各自的政绩竞争力。



东西部结对扶贫关系实现了发达地区对欠发达地区的大力帮扶。1996—

2015 年，东部共向中西部 10 省提供扶贫协作财政资金 132. 7 亿元，动员社会力

量捐助款物 27. 6 亿元，引导企业实际投资 1. 5 万亿元，实施了一大批帮扶项目

和民生工程 ( 林晖、彭源，2016 ) 。2016—2020 年，东部 343 个经济较发达县

与中西部 573 个贫困县开展 “携手奔小康”行动，东部共向扶贫协作地区投入

财政援助资金和社会帮扶资金 1005 亿多元，互派干部和技术人员 13. 1 万人次，

超过 2. 2 万家东部企业赴扶贫协作地区累计投资 1. 1 万亿元 ( 中华人民共和国

国务院新闻办公室，2021 ) 。尤其是 2016 年中央对政策和结对关系做出调整之

后，东部帮扶西部的力度显著提高。如广东对西部各省 1996—2015 年的财政援

助资金为 26. 7285 亿元，仅 2018 年一年的财政援助资金投入就超过了过去 20

年的总额，达到 29. 22 亿元①。同时，东西部结对主体在共同打赢脱贫攻坚战的

过程中结下了深厚的 “革命友谊”，如在山东与重庆的学校结对关系中，“双方

师生答疑解惑、集体备课等交流活动在脱贫攻坚之后得以延续”②。

( 三) 乡村振兴时期的东西部结对发展关系 ( 2021 年以后)

2021 年以后，东西部协作关系进入巩固脱贫攻坚成果与促进乡村振兴有效

衔接的新阶段。脱贫攻坚解决了农村、农民的绝对贫困问题，但中国乡村发展

仍然是中国现代化建设和共同富裕的薄弱环节。2021 年，中共中央国务院发布
《关于全面推进乡村振兴加快农业农村现代化的意见》，乡村振兴战略开始全面

实施。为防止返贫风险发生，西部地区在 2020 年脱贫攻坚结束后，设立了五年

过渡期以巩固脱贫攻坚成果，促进乡村振兴有效衔接。2021 年 4 月，习近平总

书记在深化东西部协作和定点帮扶工作中指示: “东西部协作工作要适应形势任

务变化，要完善东西部结对帮扶关系，拓展帮扶领域，健全帮扶机制，优化帮

扶方式，加强产业合作、资源互补、劳务对接、人才交流，动员全社会参与，

形成区域协调发展、协同发展、共同发展的良好局面 ( 习近平，2021 ) 。”

乡村振兴时期，东西部结对关系由 “插花”结对关系转为顺序结对关系
( 见图 4) 。“插花”结对关系形成的原因，一方面是西部存在着 “插花式”散布

的贫困人口和贫困地区，而东部城市经济实力大小的分布状况也不甚均匀 ; 另

一方面是在打赢脱贫攻坚战时间紧、任务重的压力下，为便于供需资源的汲取

与再分配，中央将经济因素作为建立结对关系的重要考量，要求广州、杭州等

经济实力排名靠前的城市承担更多结对帮扶任务。在脱贫攻坚背景下建立的
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②

广东省扶贫办社会扶贫处干部访谈记录 : 20210107。
山东威海赴重庆云阳的挂职教师访谈记录 : 20211229。



“插花”结对关系，使结对政府间的层级、数量不一定对等，结对规则不易协
同，结对考核难以评价。如 2016 年广东省及其广州、佛山、中山、东莞和珠海
5 市分别与西南地区的 4 省 6 市建立结对关系，而贵州省的六盘水、遵义、铜
仁、黔东南、黔西南、安顺、黔南和毕节 8 市分别与东部沿海的 6 省 8 市建立结
对关系。其中，广东面临既要考核省又要考核市的现象，而贵州面临来自各省
市帮扶力度大小不一、政策不一的现象。2021 年，东西部结对关系重新调整为
省与省结对，结对双方在省级结对基础上再进行市县结对。东西部省级结对关
系包括 : 北京—内蒙古，天津—甘肃，上海—云南，江苏—陕西、青海，浙
江—四川，福建—宁夏，山东—重庆、甘肃的临夏、定西和陇南，广东—广西、

贵州。在新一轮结对关系中，除广东、江苏、山东为 “一帮二”以及甘肃为
“二帮一”关系外，其余各省均为 “一帮一”关系，中部地区脱贫攻坚后不再
参与东西部协作，东西部县级结对关系基数保持国定 832 个脱贫县 ( 原贫困县 )

不变，并将结对帮扶重心向其中的 160 个脱贫基础较差的乡村振兴重点县倾
斜①。同时，根据重新修订的东西部协作考核评价办法，中央只考核省级政府，

各省再自行制定市县考核办法。

图 4 2021 年东西部结对关系调整

资料来源 : 作者自制。
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① 国家为扶持贫困地区，先行设立国家级贫困县 ( 乡村振兴重点帮扶县 ) ，其程序和数
量由地方申报后再经国务院扶贫开发领导小组办公室 ( 国家乡村振兴局) 进行资格认定。



四、东西部协作的结对关系变迁趋势与特征

( 一) 总体趋势: 由 “点轴式”到 “网络化”

东西部协作的结对关系呈现出由点到网的发展趋势。由普遍贫弱背景下针

对重点困难领域的群众自愿性结对，逐步演变为发达地区对经济社会发展薄弱

地区的经济、教育和卫生等轴线领域的舆论倡导性结对，最后变成覆盖东部与
西部经济社会全网络的政策强制性结对。结对关系网络化趋势具体体现在结对

主体、结对内容和结对原则三个方面。

一是结对主体不断扩大。在市级层面，2021 年市级政府参与结对数量是
1996 年的 30 倍左右，在 1996 年涉及 19 个省和 4 个单列的地级市，而 2021 年
变为 18 个省和 119 个地级市。在县级层面，脱贫攻坚时期，东西部共有 916 个

县级政府参与结对，占全国县级政府总数 ( 2862 个) 的 32%，结对县又推进县
域内的部门、乡镇、学校、医院、村、企业等基层社会主体建立东西部结对关

系 ( 谢治菊、彭智邦，2021 ) 。二是结对内容日益深化。在资源交换属性方面，

由早期的财政、人事等行政资源交换，逐步扩展为技术、价值、能力等市场与
社会资源交换，以区域间产业合作、劳务协作、人才交流、社会帮扶等形式呈

现。在资源受益模式方面，由西部单向获利转向东西部双向共赢，越来越多东
部企业和社会组织自愿参与东西部协作。三是结对原则更加规范。在事权 ( 事

责) 与财权一致性方面，地方具有更多资源 ( 拥有) 控制权，如财税汲取与再
分配、公共部门人员选派、资源使用再决策等。在激励与约束方面，结对政府

基于绩效目标的相关性和责任风险的连带性而加强协作。在资源支配与信息控

制方面，结对双方能清晰掌握和表达各自的资源禀赋和合作需求，化解了传统
纵向委托 －代理的信息不对称问题，促进供需资源精准配置。

( 二) 本质特征: 国家治权结构的延伸

在本质上，东西部协作的结对关系网络化是国家治权结构延伸的条件和结

果。中央权威主导结构关系的网络化建构，又在 “无缝隙政府”和 “网格化管
理”基础上，不断重塑区域间资源交换的时空结构并强化其经济社会的交互性，

进而通过东西部结对治理实现整体性国家治理 ( 竺乾威，2012 ) 。东西部结对网
络关系既包含府际关系，也包含国家与社会关系、行政与市场关系 ; 既包含横

向关系，也包含纵向关系 ( 甚至斜向关系 ) ; 既包括利益关系，也包括权力关
系、财政关系和行政关系 ( 谢庆奎，2000 ) 。这种反映国家治权结构延伸的跨域
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网络关系，不同于西方理想型的网络化府际关系 ( 边晓慧、张成福，2016 ) ，并

没有超越权力收放、管辖时空与公私分别的议题边界。

首先，在府际关系中，东西部协作中的国家治权结构延伸围绕纵向权力收

放，以 M 形科层组织结构为基础，嵌入综合协调机构、机制以调节横向联系。

一方面，M 形科层组织结构有利于将 “授权性竞争”转变为 “授权性合作”

( 文宏、崔铁，2015 ) 。中央授予各省部分自主发展决策权，形成发展型政府驱

动下的竞争性经济增长局面，以迅速累积国家财富。同时，由于各省被嵌入国

家战略框架之中，中央则通过调控财政、人事、行政等权威资源，授予各省自

主合作权，进而打破部门、层级以及职能边界，将分散的社会资源集中起来，

化解长期被排斥在经济发展之外的教育、医疗、环保、扶贫等社会治理难题。

另一方面，国家治权结构延伸离不开综合协调组织机构和机制。从中央到地方

分别建立专门负责东西部协作工作的指挥部或工作组，实行同级行政首长负责

制，抽调各部门干部组成临时编队，在行政过程中利用或强化原有机构的职能，

实现社会资源的组织化凝聚与再分配，而非松散的自由联盟 ; 并通过高层互

访①、协同办公等机制加强协作政府之间的沟通交流。

其次，在国家与社会关系中，东西部协作中的国家治权结构延伸是基层控

制与社会认同相互作用的结果，促进政治动员转变为社会动员。从国家的视角

看，不仅要依靠行政命令动员公职人员执行政策，还要调动社会自愿参与的积

极性。因此，中央需要不断建构网络化结构关系并渗透国家意志，既要依托基

层社会网格化管理结构和政社互动机制，又要在行政层级和行政边界上打破一

般网格化管理的空间约束，形成跨域政社互动，如广泛的政治宣传、协同的制

度供给、精准的需求回应。从社会的视角看，社会则根据自身需求、互惠契约

和政策机会，增强自身能力建设和合作意愿，又在持续的参与效能激励过程中

累积参与认知和参与能力，对属地政府和跨域合作对象的信任不断强化 ( 李慧

凤、孙莎莎，2022 ) 。

最后，在行政与市场关系中，东西部协作中的国家治权结构延伸形成了正

式与非正式制度机制与行动实践的相互作用，使资源匹配变为资源创造。行政

资源的关键作用在于发挥传导机制，撬动市场资源。根据结构二重性特征，人

类 ( 政府) 的实践活动促进东西部网络化结对关系形成，而这种结构属性具有

规则和资源自组织再生产的功能 ( 安东尼·吉登斯，2012 ) ，不断重塑区域间资
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源交换的时空结构与财富分布状态。一方面，跨域网络化结对系统交互的诸制
度，受自均衡因果循环机制或行动者反思性自我调控支配，逐步形成正式制度
与非正式制度的再生产，使制度非均衡逐步走向制度均衡，以适应超越共时性
和共场性的社会化大生产诉求。原来各自为政的地方政府不断打破旧制度建立
新制度，加强区域间项目审批、税收、融资等政策衔接，使东西部资本、劳动
力、产品等要素流动更加高效。另一方面，跨域网络化结对系统中的行动者决
策，受系统再生产激励机制或行动者预期支配，逐步形成物质资源再分配惯性，

使区域间经济发展非均衡逐步走向经济发展均衡。东西部网络化结对关系的自
我强化和价值增值，促使由行政制度主导的资源匹配逐步让位于由信任、规范
和网络等社会资本推动形成的资源创造 ( 罗伯特·D. 帕特南，2001 ) ，东西部
协作由 “输血式”帮扶转变为 “造血式”合作。

五、东西部协作的结对关系变迁逻辑

根据跨域治理理论与历史制度主义理论，本文认为背景条件、关键制度，

以及间断或连续的时序要素，尤其是任务模式变化，是影响东西部协作中结对
关系变迁的内在逻辑。

( 一) “效率 －公平”兼顾: 宏观背景条件的演进

治理效率与治理公平是公共管理中的两大价值取向及其实现机制 ( 陈庆云
等，2005 ) ，也是新中国成立以来东西部结对关系不断变化的背景条件。在价值
层面，效率是公平的基础，公平是效率的保证。只有当社会生产力水平提升、

社会财富积累到一定阶段，才有可能实现社会成员普遍意义上的公平 ; 而公平
的政策环境又促进经济实现更高质量发展。在机制层面，市场机制重在实现效
率，政策机制重在实现公平。然而，过度使用市场机制可能扩大区域贫富差距
和府际竞争张力，过度使用政策机制也有可能约束治理创新活力。

改革开放以前的公平分配只是形式上的低水平的均衡，中央所倡导的东西
部结对支援关系缺乏稳定性。而改革开放通过市场机制效率的发挥，为实现社
会公平奠定了物质基础，也出现了区域贫富差距拉大、背离社会公平的现象。

由于大城市 “虹吸”效应、工农业产品价格 “剪刀差”，曾一度加剧东部对西
部优势资源的掠夺，而帮扶则名存实亡。党的十六大以来，政府职能发挥更加
注重社会公共服务与公平正义，尤其是 “全面建成小康社会”“扶贫路上一个都
不能少”等政策话语，表明我国社会主义制度对底线公平的追求，要努力为社
会的每一成员提供满足个人基本生存和发展的资源和条件，这要求东西部结对
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关系在实现区域间公平的规则、程序、环境和实质性结果方面发挥重要作用。

( 二) “运动 －常规”相济: 中观任务模式的转化

运动式治理与常规化治理是中国国家治理的两种基本组织状态 ( 周雪光，
2012 ) ，在暂时性或长期性任务模式推动下，也使东西部结对关系具有相应的
“间断 －均衡”变化特点。运动式治理的特点在于，当科层常规治理面临环境突
变而失灵的情况时，用大张旗鼓的政治动员过程取代常规组织过程，以集中资
源和注意力，达到政策执行纠偏效果。而要长期治理更复杂的社会痼疾，又不
得不将运动式治理要素编织进常规组织运行框架之中，以动员更多社会资源，

即运动式治理常态化。因此，暂时性重点任务是东西部结对关系变化的间断点，

而长期性重点任务驱动使东西部结对关系与结对治理走向均衡状态。
1996 年正式出台的东西部扶贫协作政策，伴随多年的行政体制改革，政策

执行偏差越来越大，部分东西部结对关系出现中断，亦不再适应党的十八大以
来关于精准扶贫和打赢脱贫攻坚战的运动式治理环境。2016 年是 “打断”旧有
治理模式路径依赖的重要节点，“当时中央关于扶贫工作的 ‘四梁八柱’已经搭
建起来，又正值东西部扶贫协作政策实施 20 周年，党中央借此机会总结旧政策
执行情况、提出新政策的部署意见”①。接着，国务院扶贫办于当年 10 月 16 日
( 全国第三个扶贫日) 召开脱贫攻坚先进表彰会、政治学习会和学术研讨会，以
形成社会大扶贫氛围，造势之后顺势启动东部经济较发达县与西部地区贫困县
的 “携手奔小康”行动，将东西部结对关系正式下沉到县。脱贫攻坚结束后，

乡村振兴任务更艰巨、目标更宏远，需要依赖更高效的科层组织运作体系。相
应地，东西部市县结对关系总体数量没有大幅变动，依然延续绩效目标考核机
制来驱动任务执行，但将 “插花”结对关系转变为顺序结对关系，逐步恢复层
级对称、差序管理的常规组织运行秩序。

( 三) “激励 －约束”并重: 微观关键制度的驱动

绩效激励和绩效约束是中央对权力、资源和信息要素的调控，对处于竞争
环境中的集体行动产生影响，是跨域治理的关键制度 ( 杨志云、毛寿龙，
2017 ) ，驱动东西部结对关系和结对治理的变迁。经济社会组织业绩与行政组织
政绩都离不开正式制度与非正式制度的激励与约束 ( 周黎安，2021 ) ，甚至所有
的制度都围绕激励与约束属性来设计。资源优势互补、制度协同供给和互信互
惠的社会网络资本，有利于建立良性的政商 ( 社) 关系以及市场主体合作关系，
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激励市场与社会主体积极参与跨域合作。而在体制内部，激励与约束并重有利
于强化东西部结对关系。通过 “绩效目标设定 －绩效考核评价 －官员排位晋升”

的路径，不仅将晋升 “锦标赛”作为前排官员的激励手段，也将政治 “淘汰
赛”作为后排官员的约束手段倒逼履职尽责，如末位淘汰、一票否决、约谈问
责等。

2016 年以来的东西部协作政策，一方面，基于东西部地方官员在结对治理
目标利益上的差异，中央出台相应的干部选派管理和考核评价办法，将结对帮
扶任务完成情况与结对政府的官员晋升与问责挂钩，有力调动了东西部结对竞
赛的积极性。另一方面，根据县级政府对县域供需资源配置的信息优势、各类
财政资金整合与再分配的场域优势，中央决定把省市结对关系下沉到县，“结对
关系下沉到县，考核措施下沉到县则将责权利关系进一步理顺，把责任压
实了”①。

六、结论和讨论

关于东西部结对关系变迁的研究，是观察共同富裕从愿景变为现实的切口，

由此揭示出在东西部协作政策多年实践过程中我国制度优势转化为治理效能的
机制。一方面是通过东西部结对关系的网络化建构，实现国家治权结构的延伸 ;

另一方面是在治权结构载体之上，根据宏观背景条件、中观任务模式和微观关
键制度的变化，辩证实施治理效率与治理公平、运动式治理与常规化治理、绩
效激励与绩效约束策略，以强化结构网络和治理手段。

从结构观来看，东西部结对关系的网络化有利于实现区域间渐进均衡发展。

西部结对关系是发达地区与欠发达地区结成的一一对应的帮扶关系，原本东部
各省处于较高水平均衡状态、西部各省处于较低水平均衡状态，通过非均衡跨
域结对关系的网络化建构，重塑区域间资源交换的时空结构并强化经济社会的
交互性。同时，强化国家治权结构延伸与跨域治理机制影响，最终使结对网络
形态和生产力水平趋于均衡，使各种经济社会力量调整到彼此相适应的位置，

逐步实现区域均衡发展。

从历史观来看，东西部协作及其结对关系的变迁是中央权威对地方政府进
行间歇性、嵌入性干预的结果 ( 见图 5 ) 。东西部网络化结对关系，有利于促进
区域间均衡性发展 ; 但是，由官员晋升 “锦标赛”体制主导的地方政府竞争性
发展，既是东西部结对治理的物质基础，也日益成为其潜在阻力。因此，不得
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不依靠更高权威力量的制衡，并不断发挥治理效率与治理公平、运动式治理与
常规化治理、绩效激励与绩效约束的机制共演作用。

图 5 东西部协作实践及其结对关系变迁的逻辑

资料来源 : 作者自制。

本文认为，东西部协作与共同富裕的议题还有以下三个方面值得进一步讨
论。一是从跨域治理的理论来看，东西部网络化结对关系的建构，有利于实现
国内各区域之间均衡发展 ; 而各省内部各区域、城乡之间也在探索建立类似的
结对关系，以实现区域内部均衡发展，由此可进行更加深入的比较研究。二是
从研究变量之间的相互作用关系来看，政治、经济、历史因素促进了东西部结
对关系的形成，经济社会的交互性也会不断强化东西部结对关系演进，但当前
实践主要是中央权威主导结对关系并依靠行政资源实现结对治理，政府是否退
出、如何退出以及结对网络关系自组织效能的问题值得探讨。三是从共同富裕
前沿议题来看，当前的乡村振兴任务不仅是西部的难题，而且是东西部农村发
展共同面临的难题，结对区域政府间的帮扶动力将日益下降，区域内部的治理
模式不尽相同。如浙江通过先富地区试点示范来激发后富地区发展的内生动力，

广东各地则竞相开展乡村振兴 “擂台赛”，这与脱贫攻坚时期结对合作局面形成
鲜明对比，抑或将对乡村振兴阶段东西部结对关系带来新的启示。
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for major policies such as property tax，delayed retirement，and family planning． They should pay
special attention to the heterogeneous impacts on policy support of different groups．
Key Words Developed Countries' Policy Information; Policy Support; Survey Experiment; Property Tax

From Point to Network: The Change of Pairing Ｒelationship of East-West Cooperation from the
Perspective of Common Prosperity

Qin Liang………………………………………………………………………………………………
Abstract How can east-west cooperation propel common prosperity from vision to reality? As this study
suggests，the key to achieving common prosperity lies in regional balanced development，which is
inseparable from the paired assistance of developed regions and underdeveloped regions． From the
theoretical perspective of cross regional governance and historical institutionalism，this research presents
the basic process，overall characteristics，and internal logic of the networked pairing relationship of
east-west cooperation． The initial state of the pairing relationship is an unbalanced cross domain subject
structure relationship． From historical practice，the pairing trends from“point axis”to“network”，
constantly reshaping the space-time structure of resource exchange among regions that strengthens
economic and social interaction． In the end，structural form and wealth distribution tend to be
balanced． In essence，the networked pairing relationship of east-west cooperation is constructed by the
central authority，which reflects an extension of the national governance structure． It is also conducive
to transforming political mobilization into social mobilization and resource matching into resource
creation． Among them，the evolution of governance efficiency and governance equity，the transformation
of campaign-style governance and bureaucratic governance，and the drive of performance incentive and
performance constraint jointly affect the change of the pairing relationship of east-west cooperation．
Key Words East-West Cooperation; Common Prosperity; Pairing Ｒelationship; Cross Ｒegional
Governance

The Nonprofit Fundraising Strategies in a Magnitude Outburst Public Health Incident Context from the
Third Distribution Perspective: Based upon Individual Donation Experiment

Yuan Tian ＆ Jialiang Xu……………………………………………………………………………
Abstract “Third distribution”and“philanthropy development”are important national strategies
announced by the communique of the fourth and fifth plenary sessions of the 19th Central Committee of
the Communist Party of China ( CPC ) ． Nonprofits play critical roles in these national strategies．
Existing research suggests it is common for nonprofit organizations to step in the“nonprofit starvation
cycle”，yet the current fundraising strategies responding to these issues have often been tested in normal
contexts rather than in emergent contexts． To fill this knowledge gap，we conducted a survey experiment
to randomize participants into different groups to test how solicitation messages affect individual
donations in the magnitude outburst public health incidents． The empirical finding suggests the overhead
aversion also exists in emergent contexts． In addition，individuals become more sensitive to a nonprofit's
performance and transparency． Neither low performance nor transparency may lead to less donations．
Meanwhile，if individuals need to cover overhead with their donations，they will be less likely to donate
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