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摘  要 

地方政府的合作治理是建设发展成渝地区双城经济圈的必要选择，然而地方政府的合作治理涉及不同的

地方政府，如何将两地地方政府的治理资源进行整合，形成强大的助推力是需要重点考虑的。因此，要

想实现成渝地区双城经济圈的大繁荣大发展，需要地方政府牢固树立大局意识、合作共赢意识，建立多

层次协作治理的组织结构，构建地方政府有效协作的多维运行机制，创新地方政府合作治理的手段与形

式，才能破解双城经济圈建设的治理“碎片化”困境，提升成渝双城经济圈的国内国际竞争力。 
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Abstract 
The cooperative governance of local governments is a necessary choice for the construction and 
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development of the twin city economic circle in Chengdu-Chongqing region. However, the cooper-
ative governance of local governments involves different local governments. So how to integrate 
the governance resources of local governments in the two places and form a strong driving force 
need to be taken into consideration. Therefore, to realize the big development and prosperity of 
twin city economic circle, local government should set up the general situation consciousness, 
win-win cooperation consciousness, establish a multi-level collaboration management organiza-
tion structure, construct effective coordination of multidimensional operation mechanism of local 
government, and change the means of local governments’ cooperative governance. Only in these 
ways can it crack the “fragmentation” dilemma of the construction and enhance the domestic and 
international competitiveness of the twin economic circle. 

 
Keywords 
Holistic Governance Theory, The Twin City Economic Circle, Local Governments’ Cooperative  
Governance 

 
 

Copyright © 2022 by author(s) and Hans Publishers Inc. 
This work is licensed under the Creative Commons Attribution International License (CC BY 4.0). 
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/ 

  
 

1. 引言 

2020 年 1 月 3 日习近平总书记在中央财经委员会第六次会议指出，推动成渝地区双城经济圈建设，

有利于西部形成高质量发展的重要增长极，打造内陆开放战略高地，对于推动高质量发展具有重要意义。

10 月 16 日，中共中央政治局审议《成渝地区双城经济圈建设规划纲要》，指出推动成渝地区双城经济

圈建设有利于形成优势互补、高质量发展的区域经济布局，有利于拓展市场空间、优化和稳定产业链供

应链，是构建以国内大循环为主体、国内国际双循环相互促进的新发展格局的一项重大举措。可见，成

渝地区双城经济圈建设已经成为社会普遍关注的热点话题。坚持推进区域一体化协调发展，加强成渝两

地合作互惠，以“两中心两地”的战略定位唱好“双城记”，发挥好重庆、成都在西部地区的重要带动

作用，这是对成渝两地政府合作治理的机遇与挑战。 
如何建立有效的成渝地区双城经济圈合作协调机制，突破地方政府行政“碎片化”的困境是实现成

渝地区双城经济圈共同繁荣、共同发展的难题。当前国内学者关于成渝地区双城经济圈建设的研究主要

集中在两个方面：第一，成渝地区双城经济圈建设的发展定位。蓝庆华[1]指出要找准方位定位，发挥璧

山作为重庆主城都市区的地理优势，展现其“迎客厅”的多样化功能，在协同创新、交通枢纽、城乡融

合等方面起到先行示范作用。黄庆华等[2]认为成渝地区经济圈建设要对标国家级城市群，找准地区战略

定位，参照长三角、京津冀等城市群，结合成渝两地特色优势，唱好“双城记”。第二，成渝两地政府

在某个领域的合作研究。王莹[3]从新闻舆论、新闻宣传等角度引发了对成渝两地地方媒体合作的思考；

刘敏、唐晓等[4]针对成渝地区经济圈的生态环境监测一体化提出统一地方环境标准、推动联合执法监测、

共同推进环境监测科技创新等发展建议。陈涛、唐教成[5]根据 CP 模型理论，从产业发展、人才发展、

高教发展、城市发展四个方面分析了高等教育集群建设的核心目标。但在各领域建设的基础上，区域协

调发展同时也面临政策“碎片化”的问题，比如治理主体模糊不清、治理结构不健全等，而整体性治理

理论对区域政府的合作治理具有一定的指导价值[6]。因此，从地方政府合作治理的角度切入成渝地区双

城经济圈建设，以整体性治理理论分析地方政府间的合作治理，这对成渝两地双城经济圈的建设具有重
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要的理论意义和现实意义。 

2. 整体性治理与成渝地区双城经济圈建设的耦合性 

为破解成渝两地政府合作治理过程中的行政“碎片化”现象，需将整体性治理理论运用到双城经济

圈建设的整体过程。整体性治理理论的核心主张是协调、整合、紧密化与整体主义，它强调治理理念、

治理结构、治理机制、治理方式的整合，通过理念、结构、机制、方式四个维度搭建起成渝两地政府化

解行政“碎片化”的治理策略体系，形成闭环式的整体性治理，不断从分散走向集中、从部门走向整体、

从破碎走向整合，为公民提供无缝隙且非分离的整体性服务的政府治理模式，为双城经济圈的建设提供

智慧之路[7]。 

2.1. 治理理念耦合：追求以公民需求和公共利益为导向的治理理念 

思想是行动的先导，成渝地区双城经济圈高质量发展的建设必须树立“一张图”、“一盘棋”的理

念，以实现区域协调发展、合作共赢的一体化格局。政府间合作治理需要追求以公共利益为导向，考虑

成渝两地居民的真实需求，把双城经济圈建设这一国家战略落实到西部地区的土地上，促进区域经济一

体化，通过加强跨地区、跨组织间的合作，发挥政府间各职能部门协调机制的最大效能，惠及民生福祉，

让成渝两地老百姓充满获得感、满足感和幸福感。整体性治理强调整合与协调，成渝两地地方政府要充

分整合公共资源，完善两地教育、医疗、环保、文旅等领域的协调合作机制，积极回应公众最关切的民

生问题。树立两地合作共赢的治理理念，根据两地优势共同制定民主化、科学化的公共政策，让地方政

府机构在不同的活动关系中发挥宏观调控的作用，实现地方政府间合作治理过程的高效化和治理结果的

最优化。因此，运用整体性治理理论能让地方政府有效的把双城经济圈建设中的各地资源整合协调起来，

破解“碎片化”行政难题，以“两中心两地”的战略定位提升“双城记”的有效治理。 

2.2. 治理结构耦合：打造整合式的组织结构 

为提升地方政府间合作治理的行政效率和行政能力，需要打造政府各职能部门间、政府与企业、政

府与社会组织之间的横向整合功能，以及纵向层级政府间协调发展的整合式组织结构，以克服地方政府

出现行政“碎片化”或“各自为政”的问题。这与地方政府实现跨界合作的目标相耦合。成渝地区双城

经济圈是以成都和重庆两个城市为中心的相邻区域，因其独特的地理位置和巴蜀文化而具有一定的区位

优势。建立地方政府各职能部门间的协调治理结构，以定期召开联席会议等制度强化双城经济圈建设的

地方政府组织结构，强调横向与纵向的双向结合，实时共享信息与资源。但构建网络式的服务结构不仅

要着眼于政府内部各机构间的协调，还要注重政府与企业的合作。在建设双城经济圈重大机遇的基础上，

政府应该为企业提供“保驾护航”的优惠政策，并利用双城经济圈建设的优势，激发两地民营经济活力，

改善中小型企业因疫情而遭受的经济损失。同时，地方政府还要充分整合社会资源，利用成渝两地社会

组织及居民的力量，发挥多元治理主体作用，创新政府间社会治理模式，以网络化的结构关系优化公共

服务，打造成渝地区双城经济圈整合式的治理组织结构，为唱好“双城记”奠定坚实基础。 

2.3. 治理机制耦合：强调以协调、整合、责任为核心的治理机制 

整合式组织结构的有效运行需要制度加以保障。整体性治理理论强调以“协调、整合、责任”为核

心，以公众需求为导向，坚持治理层级、治理功能、公私部门关系、信息系统等“碎片化”问题的有机

整合与协调，实现共同治理、责任共担[8]。这与地方政府间需构建的合作治理机制相耦合。成渝地方政

府间对两地公共事务的合作治理不仅需要组织结构的重组，更需要一系列配套机制为其保障，比如不同

领域的责任监督机制、信任机制、考评机制等，通过一套完整的制度体系充分协调地方政府间的公共利
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益，有利于成渝两地政府间在整合式组织结构的基础上建设双城经济圈，在产业发展、科技创新、城乡

融合、生态保护、公共服务等多领域开展合作。通过建立地方政府跨部门协调合作机制，各职能部门相

互对接联合行政，共同制定行为者规范，以解决因跨界公共事务而引发的具有外溢性、复杂性的“碎片

化”难题。比如重庆与成都为解决城市交通、科学治堵、社会治安立体化防控等工作，构建了两地警务

合作新机制，为成渝地区双城经济圈的建设提供了平安保障。 

2.4. 治理方式耦合：运用现代化信息技术，创新服务方式 

整体性治理的产生也是信息技术发展的结果，主张运用现代化信息技术，构建以整体为特征的“一

站式”网络服务平台，比如政务媒体信息公开、网上办公、网络咨询服务等，极大地提升了地方政府办

事的行政效率。公民可以通过政府网站、政务微信等途径获取自己需要了解的相关信息，实现政民互动，

扩大了公民参与的方式与渠道。同时，不同政府间也能通过网络平台实时共享信息资源，打破“信息鸿

沟”或“信息不对称”的阻碍，加强地方政府间资源整合的力度和合作治理公共事务的强度。此次因疫

情而实现的家里办公正是信息技术进步的体现。这与建设成渝地区双城经济圈需运用现代化的信息技术、

创新服务融合方式相耦合。成渝地区双城经济圈的新定位“两中心两地”即建设具有全国影响力的重要

经济中心、科技创新中心、改革开放新高地、高品质生活宜居地。其中科技创新是牵动两地经济发展的

重要动力。“经济圈”的建设要加强科研院校、高等院校的合作互助，共同推进中国西部科学城的建设，

运用现代化信息技术打造低成本具有竞争力的细分产业，创新地方政府公共服务方式，为谱写成渝地区

双城经济圈新篇章贡献智慧力量。 

3. 整体性治理视角下双城经济圈建设地方政府合作治理的路径探索 

3.1. 树立区域政府共治的整体性治理理念 

3.1.1. 培养增强大局意识 
成渝地区双城经济圈的建设发展，有利于打造内陆开放战略高地，对于推动高质量发展具有重要意

义。成渝地方政府在合作治理的过程中，需要培养地方政府的大局意识，从促进经济圈建设发展的全局

出发，要求站在整个经济圈发展的角度进行各方的合作治理[9]。增强大局意识需要双方地方政府破解因

行政区划导致的刚性束缚，改变惯有的地区狭隘主义与地方保护主义，不只是单纯的追求当地各自的发

展利益，以经济圈的整体发展为出发点与着力点，对区域内的资源进行整合与协调，实现各个地方政府

在治理过程中的优势互补，从而形成强大的政府合作推力。成渝双城经济圈的特殊战略地位，要求双方

地方政府必须以经济圈整体利益为导向，用长远的眼光看待成渝双城经济圈的发展，当整个经济圈的利

益实现最大化时，各地方政府的相关利益也能达到最大值。因此，只有两地地方政府不断增强大局意识，

在成渝双城经济圈的建设发展过程中才能“心往一处想、劲往一处使”，实现地方政府合作治理效用的

最大化。 

3.1.2. 牢固树立合作共赢理念 
在当前竞争激烈的全球化与市场经济时代，面对复杂多变的形势，地方政府进行合作治理时，合作

共赢是最好的选择。成渝双城经济圈的建设是在整个大的时代背景下提出来的，为了最终能够使成渝双

城经济圈发挥其战略作用，地方政府在合作治理过程中需要牢固树立合作共赢的意识。合作共赢的理念

意识要求各地方政府摒弃一切形式的“假象合作”，成渝双城经济圈建设的提出，除了依据两地是毗邻

的地理位置之外，更重要的是基于双方较高的产业同质化以及风俗文化的相似性。成渝两地地方政府在

合作治理中，各地方政府应该以开放包容的精神与其他地方政府进行合作治理，接受借鉴与自身类似行

政文化与风俗文化的地方政府治理理念。当各地方政府的利益发生冲突时，应将自身的合理利益诉求与
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其他合作主体的共同利益进行综合，选择最优的方案以实现共赢的局面。唯有双城经济圈内的各个地方

政府加强合作，各地方政府才能实现共赢，享受共赢的成果，最终落脚于实现整个经济圈的大繁荣大发

展。 

3.2. 建立多层次协作治理的组织结构 

3.2.1. 建立健全地方政府间协调管理的组织机构 
为保障国家战略“双城经济圈”的建设落地，需建立协调管理成渝两地地方政府如何开展合作治理

的总机构。地方政府之间存在一定的利益冲突，因前期发展的不平衡导致经济圈的建设需破解不同领域

的“碎片化”难题，构建起地方政府由竞争走向合作、分散走向集中、碎片走向整合的政府治理图式。

首先，两地政府各职能部门积极开展合作。人才是城市经济发展的基础性保障。两地人社部门制定宏观

政策，根据因地制宜的需求考虑如何协调人才分配。一是加强人才岗位流动。通过岗位互换熟悉两地地

方政府的行政环境，了解区域一体化发展过程中应该注意的事项，根据《成渝地区双城经济圈建设规划

纲要》拟定不同领域的建设目标、细则等，发挥川渝人才在经济圈建设中的重要作用，在留住本地人才

的同时吸引更多外地优秀人才前来就业，促进两地经济进一步发展。二是川渝两地高等院校联盟深入开

展。成渝地区双城经济圈高校联盟在成都成立，联盟成员间的教师能够共引共享、互聘互用，跨学校授

课、跨学校指导学生等，并推动成员学校间学生跨校交流与培养，探索学分互换认定机制。应尽快推动

高校联盟间的各项措施落地落实，真正做到两地高校教师、学生等互惠互利。其次，建立市县乡(镇)社区

各层级联动机制。各层级政府囿于管辖本地区的公共事务，容易导致两地下辖政府疏于经济圈建设的整

体规划，因此需破除行政壁垒，改变“碎片化”行政模式，促使各治理层级的有效整合。社区作为直接

接触群众的最基层组织，在“层级联动”机制中发挥了不可替代的作用。社区工作人员要及时了解社区

居民需求，定期开展民情民意收集工作，切实为群众解决他们的诉求。按照“社区(村)、乡镇(街道)、县、

市”四级联动机制，把群众问题解决在最基层，打通群众的“最后一公里”。应对新冠疫情时，各级各

地政府积极响应，通过建立疫情联防联控联动工作机制，有效的阻断了病毒的传播。因此，在强化横向

功能的整合基础上，也要加强纵向治理层级的整合，积极为双城经济圈的建设贡献力量。 

3.2.2. 建立网络化的区域合作治理体系 
整体性治理理论强调多元主体合作，共同治理社会公共事务。成渝地区双城经济圈的建设需要构建

起地方政府、企业、社会组织等多主体参与的合作治理体系。首先，构建政府与企业的协作治理机制。

成渝两地双城经济圈加快交通设施建设，链接起成渝发展主轴的“脊梁”，打造两地高速公路、高铁、

轻轨、公交等便捷的出行方式，为成渝两地居民提供更为优质的公共服务和公共产品。在交通设施建设

方面，两地政府部门通过拍卖、招标等方式将工程建设项目交于中建、中铁等国有企业，充分展现高速

公路、高铁等在交通运输业中的重要地位和作用，为成渝经济的高速发展提供强有力的互联互通保障，

使其成为“成渝双城经济圈”社会经济发展的“黄金链”。在文旅融合方面，加快推进重庆、成都两地

城市文化旅游的深度融合，重庆、成都因其极具特色的川渝文化，带动了国内国外一大批游客前来旅游

打卡，同时也进一步促进了两地经济的发展。成渝两地文旅委合作牵头，整合各地文旅资源，合理开发

文旅项目，联合两地文旅开发、经营、管理等企业，打造成渝地区文旅一体化发展，外地游客可通过精

品旅游线实现重庆、成都两地游。其次，构建政府与社会组织的合作治理机制。在养老服务方面，开展

与专业社工组织的合作，积极购买社会组织进社区、进养老院等服务，招募当地志愿者定期开展活动。

建设川渝养老服务体系一体化，结合重庆大足和四川攀枝花康养基地，建成“产业 + 文化 + 旅游 + 养
老”为一体、深度融合的康养文化产业园区，将两地打造成全国康养文化产业示范基地、旅居栖居养生

养心养老康养基地，同时两地居民可以在享受同等待遇的基础上自由选择，实现两地社会组织互通互惠、
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互帮互助，做到让老年人在旅居中修养，提升栖居康养服务整体质量，使养老服务积极融入成渝地区双

城经济圈[10] [11]。 

3.3. 构建地方政府有效协作的多维运行机制 

3.3.1. 提高资源整合能力，建立合理的区域资源整合机制 
整体性治理以追求公民需求为导向，强调资源的有机整合。双城经济圈的建设需要整合重庆、成都

及周边市区区域的资源与功能，将两地资源充分运用于经济圈建设，提高地方政府跨域治理的效率，带

动毗邻城市的经济发展，发挥成渝两地在西部大开发中的重要作用。首先，完善信息公开制度，提高信

息资源的整合能力，实现两地政务信息透明化、公开化、一体化。政务信息的公开透明在一定程度上反

映着地方政府的行政能力，政府通过门户网站、政务微信、政务微博等途径及时发布信息，包括政府内

部事务(如会议新闻、合作事项等)、政府治理公共事务(如突发应急事件、交通执法、市场监管等)，通过

成渝两地功能性质相似的地方政府部门的资源整合，让公众能够及时了解政务信息，以增强公众对政府

的信任程度，提升公信力。其次，强化区域技术资源的整合机制。整体性治理理论强调运用现代化的信

息技术，整合区域资源。成渝地区双城经济圈科技创新联盟在重庆市璧山区正式成立[12]，该联盟由四川

省和重庆市科技团体、行业学会和相关企事业单位自愿组织而成，旨在助推成渝地区双城经济圈建设具

有全国影响力的科技创新中心。因此，联盟应进一步构建和完善再生资源产业技术创新链，形成产业重

大关键技术的突破能力、相关技术创新资源的集成能力、成果转化的应用能力和面向行业的服务能力，

为成渝地区双城经济圈的高质量发展和国家创新驱动战略的贯彻实施做出更大贡献。 

3.3.2. 加强区域沟通协作，构建地方政府协调治理机制 
跨区域治理公共事务需要构建各主体间畅通的沟通与协调机制。在重构网络化组织结构的基础上，

构建各职能部门间共同提供成渝两地不同领域优质公共服务的制度体系，以统一的行为规范参与到行动

中，实现区域经济一体化发展，落实经济圈建设的基础保障。首先，完善地方政府的沟通机制。政府间

要充分表达自身的利益诉求，及时与关联部门进行沟通，为保障区域之间畅通的沟通渠道，可在区域内

组建成渝地区双城经济圈建设委员会或研讨会，通过定期召开部门联席会议，讨论各领域发展现状及未

来两地发展规划，就区域公共问题深入探讨研究，及时交流经济圈建设进展情况。其次，完善地方政府

的协调机制。地方政府间存在明显的利益冲突，比如产业发展的不平衡、两地人才的流动等，如何合理

的协调区域间的利益分配是跨域合作治理亟待解决的问题。因此需要保证社会治理主体有平等公正的参

与机会，在区域公共问题的治理过程中，加强地方政府的合作，促进区域间信任制度建设，建立各种有

效的沟通对话渠道，为各地方政府间搭建起互联互通的合作平台，为成渝地区双城经济圈的建设提供重

要的软件设施保障。 

3.4. 创新地方政府合作治理手段与形式 

3.4.1. 利用大数据新技术，实现治理主体间的信息共享 
大数据信息化时代，地方政府在进行合作治理的时候应该利用新技术，创新合作治理的手段与形式，

传统的政府合作治理方式无法适应当前的新形势。成渝双城经济圈建设过程中，地方政府对产业、教育、

医疗、交通运输等方面的合作治理，通过运用区块链技术实现各地的信息共享，打破地方政府在合作治

理过程中遇到信息不畅通的壁垒，从而更好的为成渝两地的人民服务，最终也有利于促进整个经济圈的

共同发展。创新地方政府合作治理的手段需要地方政府引进新技术，将新技术运用到具体的合作治理工

作中来，实现“互联网 + 区域治理”的效用最大化。创新地方政府合作治理的手段不仅是对适应当前新

形势做出的反应，同时也有利于提升政府治理现代化水平与能力。成渝地区双城经济圈内的地方政府在
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进行合作治理时，通过大数据实现信息共享，使地方政府合作治理水平得到了提升。 

3.4.2. 引进多元治理主体，激发政府合作治理活力 
成渝地区双城经济圈的建设，需要政府改变固有的治理思维，形成涉及多个实体的多元治理模型，

如地方政府、企业、非政府组织与公民等，而不仅仅只是包括地方政府的合作治理。多元治理主体的引

进，有利于发挥各种治理主体的作用，将多元治理主体的力量汇聚于建设成渝地区双城经济圈。通过引

进多元治理主体，形成多元治理格局，促使地方政府在进行合作治理时不断提升治理效率与水平，激发

政府合作治理的活力。发展成渝地区双城经济圈，有利于引领中国西部地区发展，拓展全国经济增长新

空间。因此，地方政府在合作治理时需要有比其他政府合作治理更大的力度与深度，通过发挥多元治理

主体的刺激作用，促使成渝地方政府的合作治理更加紧密全面，从而实现对成渝地区双城经济圈的战略

定位目标。 

4. 结语 

成渝双城经济圈的建设是在我国发展面临复杂变化的国内国际环境情势下提出的，建设成渝双城经

济圈有利于形成优势互补、高质量发展的区域经济布局，也是构建以国内大循环为主题、国内国际双循

环相互促进的新发展格局的重大举措。成渝两地的地方政府合作治理与整体性治理理论相耦合，确保实

现利益共同体——成渝双城经济圈的发展是合作治理的最终目标。探索成渝双城经济圈地方政府合作治

理路径，也有助于使地方政府的合作治理更好地为经济圈的发展服务。通过对地方政府合作治理的路径

分析发现，转变意识是最为关键的一环，通过意识的增强来影响地方政府合作机制的构建，确保地方政

府合作治理的有效运行。 
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