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黄河流域文旅融合的发展建设，是新时代黄

河流域高质量发展的重要任务之一。在经济层面，

文旅融合承担培育黄河流域发展的支柱性产业 [1]

的重要作用。黄河流域生态脆弱、第二产业相对

落后、文旅资源却十分丰富。因此，文旅产业作

为具有比较优势的第三产业，适合作为黄河流域

未来发展的重要产业支撑，并带动大数据、物联

网、云计算、人工智能、超高清等数字技术在黄

河流域深入应用。在文化层面，文旅融合是黄河

文化保护传承弘扬的内在要求，对全国重要文化

高地的构筑进程具有重要促进作用。挖掘黄河文

化潜力，坚持讲好黄河故事，大力弘扬黄河文化，

也是增强中国文化凝聚力，提升社会发展能力的

重要助力。

从黄河文旅融合的实际发展情况来看，推动

横向府际关系的协同对文旅融合发展十分重要。

区域范围内平等开放的市场环境、相互依存的制

度保障以及长期具有良性发展激励的发展生态能
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够加快文旅的融合速度，提升产业的生存能力和

适应能力。横向的府际协同能够让治理主体在参

与治理的过程中充分合作，以互动、协作、共赢

为愿景，从而实现治理效率的协同增效。[2] 更为

重要的是，完备的横向府际协同机制，有利于地

方政府与市场、社会中的利益相关者形成共同愿

景 , 使各地政府及多元主体能够将自身资源主动

提供，消解创新可能引发的诸多潜在风险。总之，

在研究黄河流域文旅高质量融合发展的过程中，

以横向府际协同治理为切入点，探讨黄河流域文

旅融合的具体路径，不仅有助于助力黄河流域高

质量发展，也有助于丰富中国话语体系下的文化

治理、治理能力现代化相关理论探索。

一、问题的提出

目前，在中央的主导下，央—地的文旅融合

发展纵向府际关系已经相对明确。2018 年 3 月，

原文化部、原国家旅游局合并设立文化和旅游部，

从体制机制上将文化与旅游的管理职能整合，建

立了明确的领导机制，并在文化旅游资源开发、

市场管理等多个层面形成了较为清晰的发展框

架。但是在整体建设中，地方政府之间的横向协

同还缺乏清晰的发展构想及发展重点。

一方面，产业发展中，各级政府扮演了重要

角色，积极推出了各类文旅发展政策，在区域间

形成了激烈的竞争。区域内，各级政府在抢占文

化标识物、争取文旅消费群体、建设文旅功能区

等方面竞争激烈。这一系列竞争在某种程度上也

形成了地方保护主义，造成一些影响 ：在社会发

展能力层面，黄河流域地区的居民收入、生活水

平、经济竞争力等都有很大的差异，落后地区拥

有的比较优势较少，激烈的横向府际竞争将会进

一步加大地区间文旅建设的不平衡，从而降低整

体流域的社会发展能力。从产业经济的发展来看，

文旅产业的地方保护会导致产业结构无法实现多

元性和互补性、缺少足够的融资渠道，经营成本

也会大幅增加，从而文化的辐射范围相应减少。

最后，从黄河文化的整体保护传承弘扬的文化建

设角度来看，地方的竞争导致多样重复的建设，

造成资源的浪费。

另一方面，产业本身的融合交叉性，也对条

块分割的体制提出了新的时代命题。但是，黄河

流域的横向府际合作仍然在具体的合作内容、合

作方式和合作机制上有待深度明确。在合作内容

上，由于文旅融合处于起步阶段，对于文化的多

元建设、文化开发的方式及机制，对于自然资源、

土地资源、人力资本、技术要素的开发利用方式

等问题，仍缺少具体研究，因此还有待于进行更

加深入的调研和理论充实。

因此，在黄河流域高质量发展的诸多问题之

中，寻求横向府际在文旅融合发展中的协同重点

及协同路径是本文关注的主要问题。特别是随着

区域文化特征的不断增强，黄河文化的整体性传

播趋势不断凸显，如何在政府和行政体制结构上

突破和重塑地区“碎片化”的发展状态，实现地

方政府间的黄河文化治理协同刚性需求，形成更

加高效的组织、协调及发展环境，也是本研究期

待回应的重要问题。

二、黄河流域文旅融合中横向府际

协同的治理重点

《黄河流域生态保护和高质量发展规划纲要》

中，对于保护弘扬黄河文化提出四个层面的要求：

其一，要求系统保护黄河文化遗产，开展全面的

文化资源调查与认定 ；其二，要求深入传承黄河

文化基因，系统研究梳理黄河文化发展脉络 ；其

三，要求讲好新时代黄河故事，启动“中国黄河”

国家形象宣传推广行动 ；其四，要求打造具有国

际影响力的黄河文化旅游，把文化旅游产业打造

成为支柱产业。结合全国文旅融合工作现实及黄
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河流域文化建设，横向府际关系的建设应当重视

如下治理内容。

（一）协同推进“中国黄河”文化认识深入

公共性是社会共同体形成的基础。文化资源

的公共性内涵广泛，包含了多重维度，并建立在

共同的文化认知、价值取向、文化传统等基础上，

是一种内生的精神力量。在认同逻辑中，黄河文

化的公共性在于 , 黄河文化始终是延续历史文脉，

坚定文化自信，为实现中华民族伟大复兴凝聚精

神力量的基底。在价值导向上，黄河文化的公共

性在于引领社会风尚、改善民生福祉、推动经济

转型、完善社会治理。在建设实践上，黄河文化

的公共性是指引导区域形成本土特色，避免同质

化建设。黄河文化资源的公共性，是整个黄河流

域在治理的过程中呈现的社会属性，是在整合所

有地区特点与整体特点过程中展现的公共性，必

须由多级政府共同主导，形成具有共性的“中国

黄河”文化概念，从而体现黄河流域的相互依存

关系。

(二 )协同优化黄河流域公共产品及服务供给

公共文化服务具有价值性、公益性、普惠性、

均等性、便利性、有效性等特点。[3] 对于黄河流

域的文旅融合发展而言，一项重要的内容就是提

升公共文化服务的供给效能，以公共文化服务提

升黄河流域环境，使公共服务设施能够起到吸引

区域人才、推动文旅市场的重要作用。在治理内

涵上，需要进一步推动和发挥公共文化服务对黄

河流域文化产业及旅游业发展的重要作用。在机

构职能上，需要发挥公共文化文物单位促进区域

文旅产业协同发展的作用。在城市建设上，需要

通过文化创意激活公共文化设施在促进旅游业发

展中的作用，将其培育成为城市发展的重要力量。

社会其他公共服务，例如环境保护、人才专业技

能培训、医疗、教育等多项社会公共服务的协同

供给，都需要城市群的统一努力。黄河流域整体

发展相对落后，不同地区对于公共服务供给的作

用及功能认识不一，亟待在未来的横向府际权力

配置中进一步调整，从而优化区域公共文化服务

及其他公共服务的供给。

（三）协同促进黄河文旅产业链重塑与延伸

进一步推动黄河流域文化产业与旅游、体育、

信息、建筑、科技等方面的融合发展，增加相关

产业文化含量，提高附加值是黄河文旅融合发展

的重要目标之一。同时，这也有助于完成对黄河

流域文旅资源的梳理与认识。因此，各级政府需

要遵循市场主导、互动性、创新性、效益统一、

纵横一体化和可持续发展等原则，编制协同的产

业规划、培育产业集群、构建新型产业链。在这

个过程中，文旅产业政策的协同是对横向府际关

系的重要考验。文化政策的基础是制度创新，是

对原有经济、文化和社会重塑的完整过程。因此，

地方政府要积极创新直接干预新政策工具，从文

化资源保护、文化科技创新、文化业态融合、文

化公共服务建设、文化产业发展等多维度进行战

略规划和要素扶持，促进各要素流动、规划各主

体行为，提升整体系统效率，实现经济—社会—

自然的统一。  

三、黄河流域文旅融合的横向府际

合作困境及分析

从文旅融合的现实情况来看，黄河共流经 9

省（区域），各省（区域）的文化内涵、经济体量、

企业发展需求等都有较大的差异。在区域问题高度

复杂和利益主体日益多元的地区合作中常常出现难

以避免的发展困境。

（一）对于“中国黄河”文化发展意识不足

黄河文化是中华文明的重要组成部分，是中

华民族的根和魂。黄河“同根同源”的民族心理和“大

一统”的主流意识，是增强民族认同感、维系国家

统一和民族团结的精神支柱。良好的黄河文化发展

模式，应当是政府、社会、市场共同连接，彼此联
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合形成共同的文化诉求，在这一精神建设下共同发

展。但是，在实际的文旅开发中，文化共同发展的

意识普遍不强，文化发展的整体性较弱。这主要体

现在两个层面 ：

一方面是横向府际的黄河历史文化资源开发

意识不足。历史文化资源作为发展区域文旅空间建

设、推动文旅活动、产生区域艺术生产等一系列经

济行为的重要依托，扮演着纽带的作用。或者说，

当历史文化遗产被进行以实现产业化为目的的 “应

用”时，历史文化资源成为这个区域文化意识和经

济发展的一个重要纽带，使原先的弱社会关系通过

历史文化资源重新连接，并转化为一种较为强烈、

活动度高、容易维持的经济关系。而在黄河流域，

许多历史文化资源具有高度的跨域性。例如，黄河

水利文化、黄河的漕运文化、黄河流域的聚落文化

等，在山西、河南、陕西等多个相近城市都留下大

量资源，并具有高度相似性，应该联合共同开发。

但是在黄河流域的历史资源开发中，地方政府或者

忽视，或者有意割裂了这种共同历史文化资源的社

会连接，选择开发一些本土文化，反而导致“黄河

文化”社会网络某种程度的割裂。

另一方面是府际文旅的共享、共建意识不足。

目前，一些具有明显黄河历史文化资源发展特色的

资源，例如山西的永乐宫、陕西的吴堡石城等，都

难以转化为有市场价值和产业价值的产品和服务。

这是因为，单单依靠当地地方财政，几乎没有能力

开发好这一类需要大量投资的文化资源，因此选择

放弃或者“反向避责”， 即“下位决策者出于规避

责任、期待高位者推动、扩大改革相关者范围以及

收益耗散有限等考虑，而上位决策者则出于改革政

绩需要、责任共担机制、调动下位决策者积极性等

原因同意承责”，[4] 从而使相关资源难以开发。当然，

也有一部分原因是地方政府对合作信息掌握不足。

许多文旅部门的管理者缺少对黄河文化历史资源的

深入认识，对周边城市的发展情况、资金情况、资

源梳理掌握不足，也难以形成共同发展的思考。

（二）纵向制度供给缺失与横向府际赋权不足

“有为政府”和“有效市场”的良性互动是各

类产业持续发展的有力保障，市场的稳定持续发展，

需要强有力的政府制度供给。但是，在现实发展中，

黄河流域文旅融合需要进一步协作，而纵向的部分

制度供给不充分、横向相应制度间赋权不足，造成

了较多问题。

首先，从纵向府际来看，部分发展机制设计仍

不充分。一是省级政府间缺少明确的机制设计，使

行政区划的静态性与文旅规划的动态性之间产生了

矛盾。目前虽然在中央层面规划了若干精品旅游路

线、黄河国家文化公园等重要项目，多数地区也具

备省级政府的合作规划，但下级市县之间却难以形

成协调治理机制，针对机制设置、线路规划、黄河

流域高质量发展区域规划等重要问题时，仍然是属

地管理方式。这就使得区域动态的文旅规划既包含

传统科层建设与区域共同增长的矛盾，又夹杂着文

旅治理的流动性、复杂性、长期性特征。以壶口瀑

布的开发为例。2020 年 7 月，陕西和山西文旅厅

虽然签订《黄河旅游带战略合作框架协议》，壶口

瀑布通过两省共建创建 5A 景区，但是仍然没有其

他文创、线路、文化资源发掘等工作机制深入，横

向府际之间找不到协同的切入口，工作进展较为缓

慢。二是对纵向开发风险的共担机制不足。文化旅

游的开发对黄河流域脆弱的生态保护带来一定的风

险与挑战。在晋陕峡谷开发、黄河河岸的沿岸开发

等多个案例中，都发现由于生态风险责任较大，个

别相关城市会选择“一关了之”，以减少生态安全

风险，这使得其他周边城市的文旅开发困难加大。

其次，是横向府际间缺乏充分赋权。相互赋权

是公共治理理论发展中增强相互参与的重要方式。

它对地方政府间的协同合作关系具有重要作用。一

般而言，相互赋权就是行动双方互相赋予更宽泛的

管理、监管和利益分配权力。从文旅的角度来看，

横向府际充分赋权仍有很大的空白。在公共物品的

供给、人才互通、科技技术（如跨府际的政务信息
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技术、跨府际的技术投资）等多个层面，也需要横

向府际增加更多的合作创新，才能够实现区域的合

作落实。

（三）区域间文旅市场对府际合作的支撑不足

从合作网络的视角来看，推动文旅融合的区

域化建设，最终要将政府、营利性组织、非营利组

织、公民等通过市场要素集合起来，通过产业链的

更新与发展，推动区域的合作。因此需要一个相对

成熟、包容开放、来往密切的文旅市场。但是从目

前黄河流域文旅市场的发展建设来看，市场的发展

程度仍然与区域合作需求存在一定的差距。

首先是黄河流域文旅市场体量普遍不足。从

文化金融的体量来看，无论是专营银行、文化与金

融合作示范区建设，还是政企银合作，支持力度和

范围满足不了黄河流域数量庞大的文化企业的融资

需求，因此政府间难以达成相应合作。根据《中国

文化及相关产业统计年鉴 2020》的统计数据，从

产业体量来看， 2020 年全国文化产业增加值占 GDP

比重为 4.43%，而黄河流域地区 9 省中，有 4 省文

化产业增加值占本省 GDP 比重低于 3%，仅有甘肃

和山东高于同期全国文化产业增加值的增长速度。

不同省份的文化产业发展在经济规模上出现了较大

差异，融合的同步性也相对减弱。

其次是区域间的市场壁垒对市场融合造成一

定影响。从技术壁垒来看，截至 2019 年年底，黄

河 9 省中，规模以上文化制造业有 R&D 企业数则

是逐年下滑态势 ；其中，青海、甘肃、宁夏、内蒙

古、陕西、山西六省（区）在 2017—2019 年间一

直远低于区域平均水平。[5] 缺乏相应技术支持，使

文旅市场仍然停留在传统的旅游项目、特色文化（如

剪纸、腰鼓等）产品生产上，很难形成上下游完整

的现代文化产业链。从营商环境来看，文旅的品牌

服务、市场开发服务和场景服务发展不成熟给市场

融合造成一定壁垒。虽然各省的旅发大会、艺术节、

节庆等有效拓展了文化产品的销售服务渠道，但是

横向政府的产品服务仍然不足，导致文化企业特别

是手工艺生产企业采取的依然是传统的家庭作坊式

生产和门店经营的方式，消费市场仍未进一步打开。

此外，在文化消费场景的打造方面，市、县一级仍

然缺少文旅产品创新，较少打造出高质量的文艺演

出、非遗文创产品、文化体验场馆和文化旅游线路，

减弱了府际人口的流动。同时，线上空间已经成为

国内文化休闲和消费的重要场景。网络影视及视频

直播、线上展演、文化场馆云体验、知识充电、在

线网课等领域仍然是开发蓝海。

（四）“合作激励”与“竞争激励”情景的双向

缺失

良性的横向府际合作，本质上应当建立合理

且良好的环境激励机制。因此，需要特别关注 “激

励情境”的问题。[6] 首先是合作激励。长三角城市群、

粤港澳大湾区建设、京津冀一体化建设等已经充

分说明，区域化合作如果能带来长久收益，就能

激励区域化合作的持续。因此，发展区域一体化，

需要相应的合作激励，推动城市的积极参与。其

次是竞争激励。文化产业和旅游产业与多数产业

相类似，都具有较高的市场竞争性。区域与区域

之间的竞争，有助于激发知识人才的培养、知识

产权的保护、技术创新与标准认定、产业法律环

境营造等。

黄河流域目前面临两种情景的缺失。首先是

“合作激励”。例如，在 2021 年文旅部发布的“黄

河寻根问祖之旅”精品旅游路线中，共涉及 7 省

14 市①，但在实际操作中，城市之间即使不合作，

也不影响上级政府对其工作的总体评价，一些旅游

成绩较好的城市，也无法将收益与线路的其他城市

共享。而且，在同一个省内，还会存在“晋升博

弈”问题，一个地区的文化消费区或者示范区建设

直接影响另一个地区的名额或者发展机会，这使得

①其中，需要经过甘肃省庆阳市--宁夏青铜峡市--内蒙古鄂尔多

斯市--陕西省延安市、西安市--山西省洪洞县、临汾市、太原市--

河南省周口市、新郑市、濮阳市、鹿邑县-山东省曲阜市、邹城市。
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部分地方政府甚至设计贸易壁垒，不让游客和文旅

产品溢出其他省份。其次是缺少“竞争激励”的情

景。一般情况而言，地方政府拥有“政治人”属性，

地方官员具有追求政治晋升的内在激励。在纵向府

际关系中，上级政府会将经济发展水平纳入地方政

府晋升考核指标体系的晋升激励机制，地方各级政

府会在同级政府之间进行税收竞争以及财政支出竞

争。[7] 但是，在文旅融合的建设中，几乎没有对跨

区域竞争的项目、财税或者晋升指标考核，导致竞

争激励的缺失。

四、协同治理 ：黄河流域横向府际

关系思考

要想达成集体行动，需要具备认知统一、利

益协调、制度约束等重要的前提。为了达成横向府

际集体的一致行动，需要在文旅融合治理的关键问

题中，政府间互相赋予决策权、参与权、执行权与

监督权，在跨越行政区划的前提下，对其他政府参

与治理构建主体地位的承认与认可。

（一）问题导向:形成共同发展的区域意识

在对黄河流域文旅融合协同治理的模式构建

中，利益与感情认同影响和制约着地方政府的具

体行为，同时也回应着当地政府对文化和旅游融

合发展的工具理性和价值理性导向。从发展的整

体成就作为建设动机，形成利用文旅推动黄河流

域高质量发展的统一意识，是激发横向政府参与

的有效策略。

为此，一是需要进一步形成加强对黄河历史文

化资源共同开发的发展意识。组织开展黄河文化遗

产和文化旅游资源普查，帮助各类横向政府找到合

作与对接的方向与内容。同时，这也有助于提升各

类社会资本、社会团体参与到“中国黄河”的建设

语境。加深横向政府对黄河历史文化资源活化开发

的意识。以文物建筑保护利用和文化文物单位文创

产品开发为例，近年来，中央和有关部委出台了一

系列文件，支持和鼓励文化文物单位开发文创产品，

鼓励社会力量参与文物建筑单位保护利用，国务院

转发《关于进一步推动文化文物单位文化创意产品

开发的若干措施》、国家文物局发布《关于鼓励和

支持社会力量参与文物建筑保护利用的意见》等政

策文件，需进一步推动各类纵向机制在横向政府间

的深度应用。

二是借助规范、关系网络和信任机制在横向政

府间塑造认同激励。在黄河的部分开发区域内，各

级地方政府必须树立共同发展的战略意识，避免“区

域行政”的路径依赖，避免简单的重复建设以及拼

地价、拼补贴、拼税收的低水平竞争，对于一些优

秀的建设案例、开发方式，公共设施建设，应当形

成各级政府的通报表扬等嘉奖机制，强化各级政府

对合作的参与信心与热心。塑造共同布局谋篇，参

与、共享、融合的现代区域发展意识，探索全方位、

深层次的一体化。

三是构建黄河流域文旅治理信息共享平台。形

成共同发展的区域意识的前提是可以让区域内各级

政府都能够积极了解、充分参与公共性构建的相关

信息，参与文旅产业运作过程，并可以对公共利益

诉求给予及时有效的回应。信息共享，是驱动黄河

流域区域治理体系建立和治理能力现代化的重要力

量，而搭建文旅治理平台，能够使各级政府充分了

解各区域政府对目前文旅的整体规划，落实情况与

实施成效等。

（二）制度供给 ：增加横向府际协作密度及

赋权能力

首先，需要考虑纵向政府的制度供给创新，

以此打破科层制单线的建设方式，增加横向府

际的协作网络密度。在制度设计方面，可以借

鉴一些较为成熟的跨区域、跨部门合作模式，

增加府际协作密度。例如，香港、新加坡、迪

拜等在发展文旅过程中都建立了文旅融合发展

的政府跨部门协调和协商机制。香港的旅游开

发是通过官方机构旅游事务署和非官方机构香
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港旅游发展局（财政资金拨款）统筹管理①。在

运行过程中，旅发局通过参与多个策略工作小组及

会议，与业界及政府有关部门保持密切联系，这些

小组及会议包括 ：旅游业策划小组，香港旅游业工

会，香港会议、展览及企业活动市场推广工作小组，

邮轮旅游工作小组等。类似的，迪拜还设立专门的

“旅游关系部”，旨在确保启动需要跨部门利益相关

协作的举措。在制度的创新与执行能力上，需要根

据纵向府际的发展要求，进一步完善中长期的发展

规划，形成治理的章程、制度、沟通协商以及制度

考核机制，以降低信息和交易成本，实现制度的可

持续性。

其次，需不断提高横向府际文旅建设的赋权

能力。相互赋权是公共治理理论发展中增强相

互参与的重要方式，它对地方政府间的协同合

作关系具有重要作用。一般而言，相互赋权就

是行动双方互相赋予更宽泛的管理、监管和利

益分配权力。可以逐步充分利用纵向府际关系

较为明确的制度建立，形成“试点—推广”的

发展模式，在几个省或者情况相近的若干城市，

给予统一的发展和开发权限。例如，在黄河国

家文化公园的建设中，可以形成临时的区域调

动机制，统一生态补偿政策、文化创新激励政

策、土地政策、财税政策，从而打破区域对整

体开发的阻碍。同时，在府际相互赋权的范围

上，也可以进一步延伸，在公共物品的供给、

人才互通、科技技术（如跨府际的政务信息技

术、跨府际的）等多个层面，给予更多的合作。

在赋权过程中，也需要做好重大项目布局规划。

黄河流域国家文化公园建设、城市群规划、国

家遗址公园建设、文化旅游节规划、经典旅游

线路规划、公共文化服务设施共享等项目规划，

需要有区域内横向政府的充分参与和投入，每

年选出具有代表性的城市轮流主办，使黄河文

化能够充分浸润不同省份的文化精华，从而形

成具有共性的黄河文化，并加大传播力度。

（三）需求回应：加强府际市场的培育及网络

连接

从戈夫曼剧场社会学的视角来看，“构建旅

游及文化的要素整合，说穿了就是一个剧场的打

造”。[8] 如果将黄河流域的市场建设看做一个整体

的剧场营造，将文旅作为一种表演艺术，那么文旅

市场作为一个区域整体的贯穿发展工作，能够帮助

形成完善的府际关系网络，完善政府内部各部门间

的权力分工关系。

首先，通过赋权建立统一营商环境。目前各地

的营商环境不一，对文旅企业的贷款、项目审核标

准不一，跨省、跨市项目面临较大的审批困境。因

此，在各类需求下，应当进一步提供稳定的政策环

境，简化服务，提供优越的综合营商环境。对于外

贸、租赁、营销、电信等市场可以考虑在全国先行

先试，提供部分开放，也鼓励金融、投资、证券等

与文旅行业深度合作，并给予黄河流域部分优惠政

策。在土地政策上，也应当针对文旅市场，形成统

一的开发权限、开发力度及开发范围，以便形成统

一的高效市场。

其次，需要不断增强营商便利性并提供相关

公共服务。一方面，在全国提升营商环境的大背景

下，在整个黄河流域打造高效的文旅企业注册服务，

并放松企业的注册条件。对于一些重点发展的行业，

如文化艺术、服务业等，可以提供一些区域性的优

质专业化服务。例如，获得府际相关认证黄河流域

的文化艺术产品，可以获得存储、物流、安全、展

示、交易等额外的服务保障。在进口、出口 ( 包括

转口 ) 贸易有关的申请、申报、审核、许可、管制

等全部监管流程均能够提供相应的机制保障。

（四）激励情景：不断加强横向府际的激励相容

黄河文旅融合的发展实践需求说明，仅仅划

①均由香港特别行政区行政长官委任，并广泛代表旅游及其他

不同的界别，包括客运商、旅馆营运人、持牌旅行代理商、旅游经

营商、零售商及食肆营运人等。
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分地方事权并不足以完成共同发展的最终目标。因

此，必须形成横向府际的激励相容。所谓激励相容，

就是一个行动主体在追求自身利益的过程中，不仅

能实现个体利益诉求，而且能与另一行动主体形成

合作，共同实现集体价值最大化的目标。[9] 为了追

求更优的治理效能，需要打破制度约束，降低黄河

文旅建设的交易成本和协作风险，具体而言，可以

从三个方面探索 ：

首先，形成常设性的区域发展评价机构，完善

保障激励。目前，各省已经形成自身较为完善的发

展规划，可从已有的政策保障共同保障区域公共（共

同）物品及设施供给。在省内各市以及跨省合作的

城市中，可以通过共同发展基金、常设性的秘书处

等机构设置，保障其发展的激励相容。对于共同利

益，也要形成较为合理的分配机制，减少“木桶短

板”，推动区域的整体向上。

其次，需要建立有效的府际评价绩效指标，并

适度加大府际的相互评价。借助相互审计制度、绩

效考核改革和责任追究制度的建立，平衡横向府际

之间的利益分配，逐渐提高府际协作的治理绩效。

在评价体系设计中，横向府际关系绩效互评，需要

形成清晰的强激励评估依据，并且能够通过数字化

的方式融入黄河流域的整体信息系统中，在公共服

务建设、文化市场建设、经典旅游路线设计等各个

层面，形成地方各级政府政绩的实时监测系统，集

合而成上级政府评估下级政府绩效的重要依据。如

此，也可以形成不同省份同级政府的自发竞争，通

过“竞争激励”推动横向府际的合作意愿和发展动力。

最后，应形成相应的利益补偿机制，保证协

作的稳定性和长效性。在“利益共享、责任共担、

合理补偿”的理念下，在利益分配时合作各方可以

借鉴股权型分配，可以根据“相对贡献”分项区域

经济合作成果，或者也可以参考长三角的建设经验。

提升区域公共服务供给能力，推动“异地同城”公

共服务的广泛开展与落实。

（五）技术赋权：以数字技术提升黄河文旅协

同治理能力

数字政府的转型是提升传统政府赋权能力及

提高政策执行能力的有效工具。数字技术嵌入政府

内部引发传统政府向数字政府的转变，在政府治理

的实践中通过数据融合化、业务协同化、线上线下

一体化的数字化转型提升协同治理能力。政府通过

数字技术赋权，不仅是包括数字技术嵌入政府科层

制内部所带来的内部结构再造、业务流程重塑和政

府公共服务方式变革等，还包括新治理模式所引发

的政府与社会关系、 政府与市场关系的变革，以及

由此产生的数字社会建构及数字经济发展。[10]

从黄河流域文旅融合建设的重点来看，目前

有几项数字化技术内容需要格外重视 ：首先，需要

抓好黄河文旅市场赋权工作，进一步打开各级政府

参与、审批、监管、激励黄河流域文旅市场，尤其

是打开对数字文旅市场的开发赋权权限，为西部地

区文化产业实现“弯道超车”提供历史机遇。其次，

实现线上公共文化服务的供给协同。公共文化服务

的线上共享，不仅能够保障和改善文化民生，更能

够提高公共文化服务的供给效能，从而对文旅人才

形成一定的吸引力。因此，对于一些相对落后的地

区也能够实现黄河文化的输出和持续培育。最后，

加强数字化文化的资源共享和技术赋权。在尊重知

识产权的前提下，尽可能地纳入公共服务部门、商

业文化数据。为府际合作提供相应的技术支持和基

础技术建设，能够较快地促进黄河区域发展的整体

提升，加快黄河流域文旅的整体建设，提升黄河流

域的整体横向政府协同能力。

伴随我国黄河流域高质量发展的战略推进，黄

河文化和旅游深度融合旨在形成价值创造和共同进

化的动态关系网络。在政府相关任务的推动下，各

参与主体已经意识到需要共谋思路，建立区域协同、

省与省的协同、城市群之间的协同的发展载体。因

此，在“十四五”发展的关键时期，黄河流域各地

政府间应当进一步明晰主体的治理角色，积极引导

城市参与合作共建，构建跨域协同的赋权合作网络，

本期关注  黄河文化保护与传承

2022.12indd.indd   37 2022/12/26   16:39:49



  2022・12

·38·

建立激励与约束机制。黄河流域各省区应作为有机

整体，利用好黄河文旅资源，尤其是通过数字技术、

公共文化建设等基础设施建设，全流域建成统一开

放大市场，推动黄河流域高质量协同发展。
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Research on the horizontal inter-government coordination of 
the Cultural and tourism integration of the Yellow River

Lu     Xiao-lu
[Abstract]  Horizontal intergovernmental cooperation governance is an inevitable choice for the 

construction of regional economic integration in the process of public governance modernization in China. 
Therefore, to promote the high-quality development of cultural and tourism integration in the Yellow River 
basin, we must respond to the issues of coordinated development of horizontal intergovernmental relations 
in the Yellow River basin. From the perspective of the existing bureaucratic system, cultural tourism market 
construction, various incentive environments and relevant government mechanisms, the development of 
cultural and tourism integration in the Yellow River Basin still suffers from a certain degree of governance 
failure. Therefore, it is essential to provide good institutional supply, continuously meet the development needs 
of cultural and tourism market, and form a virtuous cycle of incentive system for the high-quality development 
of cultural and tourism integration in the Yellow River Basin. In the next step of reform, it is necessary to 
realize the transition from a single bureaucratic management to a network-based collaborative governance, 
to promote the rapid development of the whole region, and it is necessary to strengthen the synergy among 
governance entities by taking systematic measures such as establishing a sense of regional coordination, 
increasing the density and empowerment of horizontal intergovernmental cooperation, and promoting market 
cooperation to compensate for intergovernmental governance failures.

[Key   Words]  Horizontal Inter-governmental Coordination ；Cultural and Tourism Integration; High 

Quality Development of the Yellow River
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