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　　从枣庄市山亭区到青岛市即墨区，相隔4
小时车程的两地，经济总量相差10倍。
　　山东县域经济版图上，千亿县（市、区）
的队伍不断壮大，2025年达到33个。全国百强
县中，山东占12席。这些强县主要集中在胶
东、鲁中，构成了全省高质量发展的主力
方阵。
　　再看另一端。GDP排名后10位的县域，普
遍集中在鲁西南、鲁西北。相当一部分县域缺
乏高能级产业平台，交通、人才等要素支撑不
足，产业层次不高、链条偏短。被帮扶的10个
弱县，均未通客运铁路，仅有1个县实现货运
铁路通达。
　　山东的区域发展相对均衡，但发展梯度依
然客观存在。
　　“解决县域发展的不平衡，是解决当前我
国社会主要矛盾和贯彻以人为本的发展理念的
必然选择。”山东大学县域发展研究院副院长
段昊表示。
　　进入“十五五”时期，人口、资本等要素
加速向中心城市、都市圈、城市群集聚，县域
各自为战、同质竞争的模式已难以为继。推动
市域、县域之间协同发展，以资源共享、产业
协同、优势互补重塑发展格局，是大势所趋。
　　放眼全国，依托县域结对推动区域协调发
展，已是多地的共同探索。
　　广东采用“省级纵向支持+市际横向帮扶

协作”机制，省级由省直机关、企事业单位及
省属国有企业作为帮扶方组团帮扶，市际由发
展比较好的珠三角6市与欠发达的粤东粤西粤
北地区开展对口帮扶协作。
　　江苏采用南北挂钩结对帮扶的模式，苏南
强县结对帮扶苏北薄弱县，建设南北共建园
区，以园区为核心实现要素集聚。
　　浙江实施山区海岛县结对帮扶行动，由一
位省领导和一组省直单位、一组经济强县、一
组国有企业结对联系一个山区海岛县。
　　各地模式各异，但目标一致：以协同破解
分化，以联动提升整体。
　　山东对县域联动的探索从未停止。从促强
扶弱带中间，到以市为单位整体提升县域经济
发展水平，通过省内区域联动、跨市域合作等
方式推动协同发展，打造出寿光模式、诸城
模式。
　　2024年9月，山东确定由10个经济强县
（市、区），一对一帮扶2023年度GDP排名后
10位的县（市、区），通过产业转移、链式合
作、协同招商等，促进弱县产业发展和转型升
级。结对时综合考虑县域经济总量、既有协作
基础、区位条件、产业协同度等因素，帮扶强
县主要集中在济南、青岛、烟台，发挥经济强
市的引领带动作用，为薄弱县域注入动能。
　　一场立足山东省情，以产业为核心、以协
同为方向的县域深度协作，就此铺开。

　　□ 本报记者 陈晓婉 赵雅南 方垒

　　山东，县域版图高低错落、禀赋殊异。

　　136个县（市、区）中，不乏强势崛起的千亿县、百强县，成为山东高质量发

展的重要支撑；与此同时，一批基础条件偏弱、发展压力较大的县域仍在爬坡。

　　推动先进带后进、缩小县域差距、实现全域共进，既是践行区域协调发展战略

的政治责任，也是破解省内县域发展不平衡、夯实高质量发展根基的现实需要。

　　2024年9月，山东部署开展强县产业帮扶弱县工作，确定由10个经济强县一对

一产业帮扶10个弱县，以产业协作带动薄弱县加快跨越提升。

　　一年半来，数字清晰可见：2025年，10个弱县GDP增长5 . 4%，固定资产投资、

一般公共预算收入、税收收入增速分别高于全省11 . 6、3 . 8和5 . 8个百分点，高青

县、蒙阴县成功退出县域后十位行列。

　　走访调查中也发现，在统一部署下，各地结对协作的路径选择、推进节奏、融

合深度等方面存在差异。有的初步形成造血式发展、长期性共生的格局，有的稳定

持久的协同根基仍需进一步夯实。

　　县域协同，从来不是简单的强弱互补、单向输血，而是要素重构、功能适配、

利益共享的系统性变革。这场强弱结对的探索，直面区域协调发展的三个核心命

题：强县为什么愿意帮？弱县靠什么接得住？协同如何长久可持续？
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　　破题之要，贵在破除“路径依赖”。
　　记者调查发现，面对县域之间禀赋差
异、产业基础不同的现实，各地在帮扶协作
时没有搞“一刀切”式的生搬硬套，而是因
地制宜探索适配自身的协作路径，开启了一
场从“单向输血”到“双向赋能”的变革。
　　产业“跨域转移”——— 不是“甩包
袱”，而是产能接力。
　　产业转移的巨大价值，在于通过空间腾
挪实现优势互补。依托强县成熟的产业生
态，以“总部+基地”“研发+制造”“生产+
配套”等跨区域协作模式，让强县的“扩产
需求”成为弱县的“起步优势”。
　　以即墨区的纺织服装龙头企业即发集团
为例。即发集团子公司青岛贵华针织有限公司
董事长任一忠告诉记者：“我们为国内某头部
童装品牌代工，对方要求每年新增100万件产
能。”新增产能从哪儿来？答案在枣庄市山亭
区。去年底，枣庄贵华针织有限公司投产，今年
一季度便交出了产能10余万件、营收350万元的
成绩单。项目全面达产后，预计年产值4000万
元，纳税300万元，带动就业280余人。青岛市市
南区将化工巡检机器人项目“移栽”至滨州市
沾化区，已经拿下1200余万元订单。这种转移，
是强县“做加法”，弱县“做乘法”。
　　弱县企业“借船出海”——— 不搞“无中
生有”，重在盘活“沉睡的家底”。
　　比起另起炉灶，唤醒弱县原有的产业底
子，更能激发其内生的造血功能。不少弱县
企业往往不缺产品，缺的是进入头部企业供
应链的“入场券”。在这个过程中，强县发挥自
身的供应链、市场渠道、平台资源优势，为弱县
企业撕开一道进入更大市场的口子。
　　青岛市城阳区牵线搭桥，促成高青宝乘
电子搭上青岛市和而泰的供货快车，新增电
子元器件订单500万元。济南市历下区看准了
东阿县优质小麦产区的优势，以济南的广阔
消费市场为后盾，将国内龙头面粉生产商好
面缘集团引入东阿县建设食品产业园。这种
扶持，授人以渔更与人同渔，让弱县企业走
向更大发展空间。
　　联合招商“拼图重构”——— 告别单打独
斗，转向抱团出击。
　　联合招商的本质，是打破行政边界，双
方共享客商资源、招商渠道等，相互借力开
拓市场。
　　龙口市与武城县组建联合招商队，靶向
招引10个项目。其中，广西奥鸿铝合金压铸件
项目已落地，力霸农业机械及零部件项目厂
房建设基本完成。当招商从竞争关系变成合
伙人关系，“1+1>2”的效果顺势显现。
　　园区共建“筑巢引凤”——— 打破发展小
圈子，打造利益共同体。
　　如果说单个企业、单个项目的合作是
“借船出海”，那么共建园区就是“合作造
船”。结对县探索出提升现有园区、共建协
作园区、培育飞地园区等多种合作模式，向
“共营共育”的利益共同体演进。

　　在枣庄台儿庄经济开发区，正在建设中
的黄岛产业园预计明年6月正式投用。这个产
业园由台儿庄区和青岛市黄岛区共同建设、
共同运营、共同招引、共同培育，建成后，
将重点围绕智能制造、新材料等主导产业，
对接青岛优质企业资源，吸引更多上下游配
套项目落地。
　　要素精准“滴灌”——— 跨越“无形之
壑”，疏通发展经络。
　　人才、技术、资本等要素，往往是弱县更欠
缺的短板。补上这些短板，是更深度的赋能。
　　高青县的黑牛产业声名在外，却苦于缺
乏“最强大脑”。城阳区把青岛农业大学的14
名专家教授“打包”送到高青当地企业担任科
技副总，还与高青县共建高青黑牛重点实验
室、黑牛种业创新中心、黑牛产业服务中心等
机构。青岛市市南区瞄准“研发孵化在市南、转
移转化在沾化”的跨界组合，推动中国水产科
学研究院黄海水产研究所与滨州市沾化区滨
化集团合作开展盐田虾新品种养殖，实现销售
收入8500万元。这种要素赋能，直面弱县“有资
源无技术、有需求无人才”的现实痛点。

从单向输血到双向赋能

　　提到“结对帮扶”，人们往往觉得是强县
单向付出，似乎经济体量越大，掏钱越多，帮
扶效果就越好。深入调研发现，这种“单向让
利”的帮扶逻辑已经改变。
　　一对结对关系能否走深走实，强县的硬实
力固然重要，但更关键的是强县的主动性、获
得感，弱县的承接力、内生力，以及“帮”与
“接”之间的匹配度。
　　破局的密码，藏在三个很有代表性的基层
实践里：一匹布、一笔钱、一条鱼。
　　怎么帮？一匹布的“心思”里有门道。
　　即墨区市场主体近30万家，一汽解放、一
汽-大众、奇瑞三大整车厂坐镇，2800多家纺织
服装企业林立，是名副其实的产业“巨人”。而枣
庄市山亭区，山多平地少，工业底子薄。
　　如果按老套路，即墨区直接把汽车产业链
“塞”给山亭，算不算尽心尽力？“那只会造
成‘即墨有劲使不出、山亭有心接不住’。”
青岛市即墨区发展和改革局重点项目管理服务
中心主任栾克娇直言。
　　“我们进行了系统调研。山亭培育了海扬
服装、华兴服饰等一批本土纺织服装企业，具
备一定产业基础。这与即墨的纺织服装产业匹
配度高、可协同性强。”栾克娇介绍。
　　于是，“一匹布”成了破局点。去年，即
发集团子公司青岛贵华针织有限公司落地山亭
区，从引进到正式开工仅用50天，同步完成60
万件服装订单转移。今年，结对双方正推动即
墨区第二大纺织服装企业雪达集团在山亭区落
地建厂，实现纺织服装产业“强链”。
　　凭借这种“精准”，去年，即墨区帮扶山
亭区产业转移项目数和到位资金数均居10组结
对县域之首，帮扶成效显著。
　　帮什么？有这样一笔资金及时“救场”。
　　来自南京的君隽未来（江苏）生物医药有
限公司，是一家研发生产氟碳创新药的生物医
药企业，全氟溴辛烷等产品的技术路线行业领
先。产品从实验室走向市场，企业面临迫切的
扩产能需求，拥有氟化工产业基础的高青县进
入君隽未来创始人程宇豪的视野。
　　几次接触下来，高青县的诚意打动了程宇
豪。但一个现实问题摆在眼前：高青县这个以
农业为主的县城，几乎没有股权投资工具。拿什
么留住一家处于快速成长期的高新技术企业？
　　关键时刻，城阳区发挥资本优势，由北岸产

投集团领投了君隽未来的“天使+”轮融资，淄
博市齐创产投、高青县田青产投跟进出资，近千
万元资金让项目突破了融资瓶颈。如今，1500平
方米的一期基地在高青县建成投产。程宇豪坦
言：“如果没有这笔投资，我们很难落地。”
　　这场资金“及时雨”，不仅撬动项目落
地，更把先进的资本运作理念带到了弱县。
　　帮扶如何长效？一条鱼的“安家”故事里
是双赢逻辑。
　　青岛鲜达生态科技有限公司手握国内领先
的工厂化循环水养殖技术，能将过去只吃活鱼
活虾的鳜鱼驯化得能吃饲料。技术成熟了，企
业急需扩大产能，却找不到合适新址。而此
时，黄岛区帮扶组在前期对台儿庄区的调研
中，已摸清了“家底”：地下水资源充沛、水
质优良；地处鲁南，便于辐射长三角；土地、
人工成本低于青岛。
　　一边是强县企业急着找“新家”，一边是
弱县翘首以盼找产业“活水”。双方一拍即
合，由青岛鲜达与台儿庄良安农发集团在台儿
庄区邳庄镇联合投资建设良安鲜达工厂化循环
水养殖基地。如今，一期工程12条生产线已投
产，满产后年产鳜鱼72万斤；二期工程建成后，
青岛基地和台儿庄基地总产能将突破300万斤，
成为全国最大的工厂化循环水养殖基地。
　　这条移植出来的产业链，还引发了“链式反
应”。黄岛区产业帮扶团组副组长侯明林透露，
最近一家香港企业明确了合作意向，计划在台
儿庄区投资鳜鱼饵料加工等产业延伸项目。
　　当强县的“扩产需求”精准对接弱县的“发
展饥渴”，帮扶就从“要我帮”变成了“我要帮”。
　　需要重视的是，强县也有自己的发展压力。

“也因此，单向输血不可持续。通过结对，强县获
得产业拓展空间，弱县获得资本和项目，这才是
可持续的关键。”段昊分析指出，强县与弱县之
间的“发展落差”，恰恰是要素流动的“势能”。
　　山东在设计帮扶机制时，也抓住了“共
赢”这个关键：省财政设立产业帮扶引导资
金，对强县产业转移支持弱县发展给予奖励，
让帮扶不再是单向付出。2025年，10个强县
GDP达到2 . 36万亿元，增长5 . 9%。
　　从省级部署到基层实践，山东的县域协同
正在告别“慈善式支援”，走向“合伙人式发
展”。在双向赋能中，将县域之间的发展差
异，转化为协同发展的契机。

让“强县愿意帮，弱县接得住”

　　一年半的实践成效可见，但立足长远，县
域协同仍处于深化完善阶段，一些共性问题逐
步显现。
　　当前最突出的问题，仍是产业协同深度不
足。调研发现，部分结对双方产业基础差异较
大，弱县大多农业、文旅资源较好，但工业基
础薄弱、配套能力欠缺，在承接强县先进制造
业转移时心有余而力不足。弱县人才短缺问题
非常普遍，是制约优质项目落地的重要因素。
　　另一个值得注意的现象是，当前协作仍以
政府主导推动为主，企业主动参与、产业链深
度联动的内生生态，还需要进一步培育壮大。
　　山东省宏观经济研究院副研究员李继伟认
为：“县域结对帮扶，不应该停留在项目转
移、单向输血的初级阶段，而是应该推动强县
与弱县在链条配套、园区共建、联合招商、人
才交流等领域双向奔赴，产生乘数效应。”
　　调研中，各方呼声集中指向同一个症结：
协同发展需要从“项目级”走向“制度级”。
　　利益分享机制亟待进一步明晰。当前共建
园区、飞地项目在税收分成、统计归属等关键
环节，尚未形成统一、清晰的制度安排。兄弟
省份已有探索，如广东明确了帮扶双方在税
收、统计数据共享等方面的具体安排。调研
中，各地普遍呼吁完善税收、统计等利益分配
规则，让合作双方算得清账、看得见利。
　　弱县要素保障能力需持续补强，比如加大
交通基础设施投入，加快推进铁路、高速等通
道建设，畅通人流物流，降低协作成本。聚焦
人才短板，完善柔性引才、定向培育、平台支
撑等措施，为产业承接提供智力支撑。
　　对企业的激励引导需要加码。企业普遍期
待政府研究出台专项激励政策，鼓励引导强县
龙头企业、专精特新企业向弱县有序转移产
能、布局项目，鼓励两地企业家“结对子”，
提高企业参与产业帮扶的积极性。

　　公共服务协同提质应同步跟进。县域协同
发展，既要算好“经济账”，也要算好“民生
账”。基层普遍期待优质教育资源下沉，缩小
县域办学差距。深化医联体建设，推动医疗资
源下沉基层，提升县域诊疗水平。统筹推进社
保、养老、医疗等制度衔接，让县域协同发展
真正惠及广大基层群众。
　　结对方式与考核激励也可进一步优化。更
加注重以产业图谱为基础提升配对精准度，探
索更加市场化、双向选择的结对机制，实现动
态优化调整。同时完善考核评价体系，强化结
果运用，对成效突出的县（市、区）在要素保
障、政策支持上予以倾斜，激发持续推进协同
发展的内生动力。
　　县域强，则区域强；县域协同，则全域
协调。
　　强县帮扶弱县，不是简单的强弱拉平，而
是发展理念、发展模式、发展关系的系统性重
塑。山东正跳出传统帮扶思维，以产业为纽带、
以市场为导向、以共利为基石，走出一条符合山
东实际、具有示范意义的县域协调发展路径。
　　放到全国区域协调发展的坐标系中审视，
山东的实践，不仅为全省县域经济高质量发展
打开新空间，更为全国推进县域层面协同发
展、促进共同富裕，提供了一份样本。
  （□实习生 刘成悦 参与采写）

济南市历下区——— 东阿县

济南市市中区——— 高唐县

济南市历城区——— 蒙阴县

青岛市市南区——— 滨州市沾化区

青岛市黄岛区——— 枣庄市台儿庄区

青岛市城阳区——— 高青县

青岛市即墨区——— 枣庄市山亭区

胶州市——— 枣庄市峄城区

烟台市芝罘区——— 庆云县

龙口市——— 武城县

从现实差距到战略共识
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  枣庄贵华针织有限公司的员工在生产服装产品。（□通讯员 梁孝鹏 报道）

段 昊 山东大学县域发展研究院
    副院长

李继伟 山东省宏观经济研究院
    副研究员

打造可复制的县域协同样本
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