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要素流动视角下都市圈内合作区治理框架
和模式研究
□　秦　静

[摘　要]合作区是近年来我国区域治理中出现的一种新型模式，在完善区域政策体系、促进各类要素合理流动和高效集聚
等方面具有一定的推动作用。合作区形式多样、机制多样，尚缺乏系统研究。文章选取了长三角和粤港澳城市群的上海、南
京、杭州、广州、深圳五大都市圈作为研究范围，将合作区划分为毗邻型、飞地型、走廊型、枢纽型四类，从密度、距离和
分割 3 个层次展开这四类合作区对区域流动空间的促进机制的研究，并总结了四类合作区模式的共性特点和差异化特点，希
望为其他地区发展合作区提供参考。
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A Study on the Governance Framework and Model of Cooperation Zone Types Metropolitan Areas from 
the Perspective of Factor Flow/Qin Jing
[Abstract] As a new mode in regional governance, cooperation zone has played a role in integrating regional policy system, 
promoting rational factor flow and agglomeration in recent years. Although in various forms and mechanisms, a systematic study 
on cooperation zone is missing. The paper chooses five metropolitan areas of Shanghai, Nanjing, Hangzhou, Guangzhou, 
Shenzhen as study cases, divides them into four types: adjacent type, enclave type, corridor type, and hub type, studies their 
enhancing mechanism on regional space from dimensions of density, distance, and division. It concludes the common characters 
and differentiation, and provides a reference for cooperation zone development in other regions.
[Key words] Factor flow, Density, Distance, Division  

2022 年发布《关于构建更加完善的要素市场化配置体
制机制的意见》《关于加快建设全国统一大市场的意
见》，对打造统一的要素和资源市场提出更高的要求。
当前，我国已在都市圈、城市群乃至全国多个层面实
施了各类一体化政策以促进要素流动。

1.2合作区是推动要素流动的重要探索
合作区是由两个或两个以上行政主体开展区域一

体化治理的、具有明确空间边界的“政策区”，将流
向都市圈内不同的要素连接起来 [2]，加速了要素在都
市圈优势地区的有效集聚，提升了要素流动水平。合
作区模式目前被应用于长三角、粤港澳、京津冀、成

1背景：合作区是加速要素流动的区域一体化
治理模式

1.1推动要素自主有序流动的重要意义
依托高速公路、高速铁路等交通基础设施和以信息

技术为基础的网络基础设施，区域内的人流、技术流、
资本流、信息流、物流等要素得以加速流动 [1]。但是，
受行政区划分割影响，地方发展各自为政和治理碎片化
的现象依然严重，影响了要素在区域内的自主有序流
动。2019 年中央财经委员会第五次会议强调，要按照
客观经济规律调整完善区域政策体系，促进各类要素合
理流动和高效集聚。中共中央、国务院分别于 2020 年、
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渝等地区，发展最早、模式最成熟的合
作区集中在长三角、粤港澳两大城市群
的上海、南京、杭州、广州、深圳等超大、
特大城市都市圈范围内，如长三角生态
绿色一体化发展示范区、深汕特别合作
区、广佛高质量发展融合试验区等。

1.3国内外关于合作区的相关研究
从已有研究来看，国内学者主要通

过引入边界融合、协同共治、空间生产、
府际关系等理论对深汕特别合作区、广佛
同城化、杭州城西科创大走廊等重点个案
进行剖析 [3-7]，但对不同类型合作区在都
市圈内的空间选择及对要素流动作用机制
的普遍性和个性化特征缺乏系统研究。

《2009 年世界发展报告：重塑世界
经济地理》[8] 指出可以通过提高密度、
缩短距离、打破分割，推动生产要素自
由流动，形成聚集的规模效应，促进专
业化分工及贸易发展。本文基于要素流
动的视角，从密度、距离和分割 3 个角
度对四类合作区的模式和促进要素流动
的机制展开深度剖析，力图揭示其规律
性特征，为其他都市圈发展合作区提供
可参考的经验。

2要素流动视角下都市圈内合作区
治理的分析框架

2.1四类空间组织形式的合作区
本文根据 Barca 提出的“区域政策

的区位意识”[9]，从空间组织形式的角度
将合作区分为四类 ( 图 1)：毗邻型、飞地
型、走廊型和枢纽型，分别代表了紧邻式、
跨越式、串联式和放射式的空间组织形
式，在都市圈中适用的条件和基础不同。
其中，毗邻型合作区依托两个在地理空
间上毗邻的行政区或者切块区，形成汇
聚资本、技术、土地等生产要素和优质
公共服务等生活要素的优势发展区域；
飞地型合作区通常依托两个在地理空间
上并不毗邻、距离从几百公里到几千公
里的行政区或者切块区，落地在某一方

实体空间，以发达地区向较不发达地区
输出优势要素为主；走廊型合作区依托高
速公路、城际铁路等廊道，通常以科技创
新、产业合作为主；枢纽型合作区依托重
大交通枢纽，充分发挥其在劳动力、信息、
资本等要素转换中的核心平台作用，辐射

带动周边地区发展。

2.2五大都市圈内合作区实践的总体
情况

长三角地区的上海、南京、杭州都
市圈和粤港澳地区的广州、深圳都市圈

图 2  南京都市圈、杭州都市圈各城市 GDP 总量 ( 左 ) 及合作区分布 ( 右 )
资料来源：根据城市统计公报数据绘制。
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图 3  上海都市圈各城市 GDP 总量 ( 左 ) 及合作区分布 ( 右 )
注：上海都市圈各城市 GDP 总量根据城市统计公报数据绘制，但是由于该都市圈与杭州都市圈有部分重叠，为了表达清
晰，将上海都市圈单独表达。
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动空间”，通过压缩时空逐步改变传统
的区域空间关系，实现从场空间体系逐
步向流空间体系的转变 ( 图 7)。

基于流动空间理论，本文认为合作
区建设主要通过以下 3 点，重构了都市圈
空间的流动性、连通性、互补性 ( 图 8)[14]。
一是提高密度，引导要素在优势地区集
聚，形成都市圈重要节点。依托重要平台，
引导合作区内资本、技术等要素按照需
求自主有序流动，形成产业错位发展、
上下游联动的态势，提高经济发展的集
中度和经济密度，进而提升地区优势要
素集聚度、产业集中度并形成一定的规
模经济效应。二是缩短距离，通过基础
设施和信息平台链接，提升经济上的可
达性。通过合作区建设，有的放矢地加
快基础设施建设，创新体制机制上的合
作，增强市场可达性，减少要素流动成
本，使区域能够得到更多发展机会。三
是打破分割，通过组织管理和规划编制，
弱化地区之间限制生产要素流动的各项
因素。通过合作区的建设，减少阻碍要
素流动与市场一体化的有形和无形壁垒，
尽量消融省际、地市、区县之间的实体空
间边界及各地政府各自为政的行政管理边
界。在场空间体系中，城市之间的要素流
动以自上而下为主，关系较为单一；而在
流空间体系中，中心城市与其他城市可以
跨越距离、行政等级等障碍产生要素链接，
中小城市之间也可以在横向维度产生要素
链接，大中小城市在网络中的角色和地位
也得到了重构 [15]。

3要素流动视角下都市圈内合作区
的模式剖析

3.1毗邻型合作区：打破中心城市与
毗邻的其他城市之间的要素壁垒

顾名思义，毗邻型合作区位于行政
区划交界地区—行政壁垒分割效应体
现最直观的区域。有学者认为“行政区
边缘经济”效应阻碍了区域要素的均衡
流通和配置 [16]，导致行政交界区域经济

图 6  五大都市圈建立四类合作区的时间轴
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图 4  广州都市圈、深圳都市圈各城市 GDP 总量 ( 左 ) 及合作区分布 ( 右 )
资料来源：根据城市统计公报数据绘制。
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是我国发展较为成熟的都市圈，但是其
内部经济发展差距仍然较大(图2～图5)，
亟需提升一体化治理水平。2016 年以来，
五大都市圈先后推动了四类合作区的发展
( 图 6)，涵盖了从跨省域、跨地市到地市
内部跨县 ( 区 ) 多个层级。通过研究每类
合作区在不同都市圈的分布特点和作用机
制，可以总结出一定的规律。

2.3要素流动视角下的合作区分析
框架

自 20 世纪 90 年代曼纽尔·卡斯特尔
提出流动空间理论后，国内外经济地理
及城市规划学者将其应用在“全球城市
网络”“城市群”“新型城镇化”“走廊”
等领域的研究中 [10-13]。都市圈也可以视
为围绕要素流动而建立起来的一种“流
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发展较弱。过去，交界地区往往强调断
头路等基础设施的打通；近年来合作区
的实践更强调物质空间与体制机制的双
重链接，尤其是强调协同管理的创新。
3.1.1重塑部分交界地区在都市圈中的
节点地位

毗邻型合作区推动优势要素在有基
础的交界地区集聚，促使行政区划边界
从边缘地区演变为各类主题的节点地区。
当处于重要的发展方向、廊道或者城市
化外溢区时，毗邻型合作区往往以开放
创新、产业升级等为主题。例如，深圳
都市圈的前海深港现代服务业合作区以
开放型经济为主题，与香港地区开展现
代服务业的深度合作；广州都市圈内广
佛高质量发展融合试验区中的“1 个先导
区和 4 个片区”分别以双向开放、新能
源与智能网联汽车产业、数字经济、商贸、
自贸服务业与先进制造业融合为主题。
不处于主要发展通道的毗邻型合作区往
往以生态、旅游、新型城镇化等为主题。
例如，上海都市圈内的长三角生态绿色
一体化发展示范区并不处于沪宁、沪杭、
沪湖等重要通道，但是其跨两省一市，
是我国第一个以生态为主题的合作区；
杭州都市圈内的杭黄生态文化旅游合作
先行区、杭嘉一体化合作先行区也分别
以生态旅游、新型城镇化为特色。
3.1.2解决基础设施、生态等网络的
断裂问题

从区域整体的生态和基础设施网络

统筹考虑，解决边界地区的难点、痛点
问题。例如，长三角生态绿色一体化发展
示范区重点解决跨行政区的太浦河 ( 含汾
湖 )、元荡、淀山湖“一河三湖”的生态
综合治理问题和省际断头路的打通问题。
同时，轨道交通延伸对部分毗邻型合作区
也是必要的。例如，通过延伸上海、苏州、
嘉兴的轨道交通线路并交汇在长三角生态
绿色一体化发展示范区，不仅提升了示范
区在区域网络中的可达性和节点地位，还
加强了三地轨道交通的互联互通。
3.1.3 构建较为紧密的协同管理和
规划体系

毗邻型合作区往往选择建立多级协
调管理机制，探索共同编制空间型规划。
由于它们通常是所在城市的一部分，除
了所在地 ( 通常是区、县或镇 ) 政府协调，
还需要所属地市级政府甚至省级政府一
起参与协调工作。毗邻型合作区地域相
接、规模相对较小，也适宜协同编制法
定或非法定的空间类规划。例如，长三
角生态绿色一体化发展示范区通过设立
“决策层、管理层和执行层”三级协同
管理机制、共同编制国土空间规划等法
定规划的方式形成深度链接，实现了权
力空间在不同尺度上的重组；广州、佛
山两地政府则联合编制了以协调性为主、
非法定的《广佛高质量发展融合试验区
建设总体规划》，并探索建立广佛联合
规划委员会，试图开展规划的统一编制
和土地的统一管理工作。

3.2飞地型合作区：加强中心城市与
其他城市之间跨越地理距离的要素
流动

飞地型合作区是四类合作区中唯一
在空间上“非毗邻”的一种类型。在网
络化空间体系下，要素对接可以在一定
程度上突破地理空间的限制，在飞入地
和飞出地之间形成多层次、多方向的要
素流动。飞出地土地要素不足、产业扩
张需求强烈与飞入地土地要素充裕、产
业发展需求旺盛的互补性功能是飞地型
合作区产生的基础。
3.2.1中心城市向不连续的更大区域
空间辐射的重要节点

飞地型合作区在各类产业转移园区
实践的基础上，强化了飞出地的资本和
权力在飞入地的延伸，提升了飞入地的
产业、公共服务和治理水平，进一步辐
射带动了飞入地所在周边地区的发展。
飞地型合作区可以探索正向、反向等多
种方向。大部分合作区采用正向飞地模
式，如由深圳、滨江等优势地区向汕尾、
富阳等劣势地区输出资本、产业资源。
部分合作区在此基础上，进一步拓展由
飞入地在飞出地设置反向科创飞地等类
型，对接飞入地难以移动的人才、技术
平台等要素。例如，深汕特别合作区开
始发展时采用了典型的正向飞地模式，
通过 2021 年在深圳南山区建立汕尾创新
岛，在深圳和汕尾之间逐渐形成双向飞
地合作模式。

图 7  场空间体系和流空间体系
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图 8  合作区对都市圈流动空间的作用机制框架
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3.2.2“点对点”联通也需要轨道交通
支撑

虽然飞入地和飞出地存在一定的空
间距离，是“点与点”的联通，但是依
托轨道交通能着力提升效率。深汕特别
合作区、杭州高新区 ( 滨江 ) 富阳特别合
作区、宁淮特别合作区与中心城市的距
离在 30 ～ 80　km，已经存在或者正在推
动轨道交通联通。当前深圳正在推动建设
深汕高铁，通车后将实现从深汕特别合作
区 30 分钟直达深圳南山，1 小时通达广
州；依托正在建设的宁淮城际铁路 (2019
年开建 )，与南京市中心距离 80　km、与
江北新区距离 60　km 的宁淮特别合作区
的可达性将得到有力提升；杭州高新区
( 滨江 ) 富阳特别合作区位于杭州都市圈
内，有轨道交通 ( 地铁 6 号线 ) 互相连接，
人流往来较为便捷。
3.2.3链接深度取决于管理主导权的
转移

各类合作区根据发展基础和阶段选
择管理主导权的层次与深度。深汕特别
合作区打破了行政区划和属地化管理限
制的掣肘，创新了“飞入地管理”的模式。
该模式由深圳全面主导建设发展，合作
期限为 30 年，从单纯的对口帮扶演变成
要素全面对接，着力提升了飞入地的要
素治理水平。杭州高新区 ( 滨江 ) 富阳特
别合作区、宁淮特别合作区纷纷提出学
习深汕特别合作区的模式，但“完全代管”
的模式是特区所特有的，难以模仿，所
以前者借鉴的是深汕特别合作区在 2018
年之前的阶段性模式—“一方主导经济
管理和建设，另一方负责提供净地”，
其效果有待进一步验证。

3.3走廊型合作区：为中心城市与
廊道沿线其他城市搭建要素共享
平台

借鉴硅谷 101 公路、波士顿 128 公
路模式，我国的走廊型合作区也多以科
技创新为主题，以高速公路、高速铁路
为通道，推动沿线创新要素的流动和动

态联系，以达到在更大区域内培育创新
产业、增强创新能力、汇聚创新人才、
营造创新生态的目标。
3.3.1 重构集聚高能级要素的综合
创新平台

走廊型合作区通过集聚高能级创新
平台等创新资源，支持沿线创新平台、
新型研发机构和重大科技基础设施落地，
培育高质量新兴产业，培育重量级未来
产业，提升营商环境质量，打造多样化、
有活力的创新生态。譬如，长三角 G60
科创走廊集聚了七大制造业产业集群，
成立了 12 个产业 ( 园区 ) 联盟、11 个产
业合作示范园区、547个院士专家工作站、
771 个博士后工作站及 176 所高校。
3.3.2复合交通廊道和信息共享平台
并重

一是从高速公路联通向“高速 + 轨
道”复合型联通转变。走廊是人流、货流、
信息流等多要素流动的通道，所以要求
联通方式多样化。譬如，长三角 G60 科
创走廊从最开始基于 G60 国家高速公路
拓展到依托沪苏湖、商合杭高速铁路建
设；广深科技创新走廊则是依托广深高
速公路、广深沿江高速公路、珠三环高
速公路东段，以及穗莞深城际、广九铁
路等复合型交通要道建设 [17]。二是强调
建立促进市场统一的信息平台。譬如，
长三角生态绿色一体化发展示范区在全
国范围内率先实现营业执照异地办理，
提供了超过 30 万次的异地证照服务。
3.3.3 以相对松散的统筹管理机制
为主

当前走廊型合作区主要通过联席会
议、产业联盟等方式进行管理，通过搭建
信息平台和创新资源对接平台等方式进行
要素共享，通过方案 ( 如《长三角 G60 科
创走廊建设方案》等 ) 和发展型规划 ( 如
《广深科技创新走廊规划》等 ) 进行资源
统筹。走廊型合作区在组织管理上相对松
散，如长三角 G60 科创走廊的牵头部门
是科技部和各地的科技局；杭州城西科创
大走廊的实际承载主体是紫金港等 4 个科

技城管委会，大走廊管委会以协调职能
为主，并没有直接管理的权力。

3.4枢纽型合作区：发挥中心城市重要
枢纽对周边地区的要素辐射作用

在以国内大循环为主体，国内国际
“双循环”相互促进的格局下，位于中心
城市的重大交通枢纽承担着劳动力、信息、
资本等要素转换核心平台的功能，具有集
聚高端要素、辐射带动区域发展的作用。
值得注意的是，这里的枢纽在交通职能的
基础上，被赋予了更多现代服务业职能。
3.4.1发挥以枢纽为核心的“双循环”
节点作用

基于链接“双循环”的重大交通枢
纽，在双向开放主题下探索不同的功能。
位于长三角地区的虹桥国际开放枢纽，得
益于虹桥中央商务区、进口博览会的基础，
发挥虹桥集航空、高铁、城市轨道等于一
体的枢纽优势，以“交通 + 商务 + 贸易”
为主题提升核心区和拓展区的发展质量；
位于广佛边界的“广州南站—佛山三龙
湾—荔湾海龙”先导区，具备邻近行政中
心、商务中心的优势，发挥广州南站连
接港澳、辐射内地的双向开放枢纽作用，
以“科技、文化、现代服务业”为主题
提升核心区和辐射区的发展质量。
3.4.2 加强放射式的基础设施廊道
建设

此类合作区往往以枢纽为核心，引
导放射式的复合型设施廊道建设。譬如，
广州、佛山两市提出建设“广州南站—佛
山三龙湾—荔湾海龙”先导区后，引导
广佛环线、广州地铁 7 号线和佛山地铁
2 号线延伸汇聚于此。在虹桥国际开放枢
纽框架下，进一步提出加快打造虹桥商
务区与长三角地区主要城市两小时轨道
交通圈，开展涉及虹桥国际开放枢纽的
轨道交通新建项目和延伸项目规划研究，
并加强与苏州、嘉兴等城市建设港口集
疏运体系，打造“海空联运”示范区。
3.4.3一般处于更高层级的管理框架内

现有的枢纽型合作区要么是其他合
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作区的一部分，要么由更高层级的协调
机构展开工作，通常没有独立的协调机
构。例如，“广州南站—佛山三龙湾—荔
湾海龙”先导区是在广佛同城化框架下
展开的；虹桥国际开放枢纽是在长三角
一体化发展领导小组领导下展开的，统
筹协调的具体机制尚不明确。未来应该
根据实际发展需要选择设置能发挥作用
的有效治理机构。

4要素流动视角下合作区模式的
对比分析

4.1都市圈内建立各类合作区的共性
特点
4.1.1合作区需具备一定的基础条件，
并不能简单复制和推广

当前国家和各省将合作区作为推动
区域一体化的重要抓手。在选择合作区
时考虑以下条件，可以更有效地发挥集
聚优势要素和示范引领作用。

(1) 基于已有的一些合作基础。
一是基于对口帮扶背景下的产业转

移工业园。深汕特别合作区、宁淮特别
合作区分别在深圳 ( 汕尾 ) 产业转移工业
园 (2008 年 )、宁淮新兴科技产业园 (2013
年 ) 的基础上发展起来，从简单的产业转
移升级为管理、基础设施、公共服务等
多个层次的合作。二是原有合作范围的
扩大化。长三角 G60 科创走廊、广深港
科技创新走廊分别在 G60 上海松江科创
走廊 (2016 年，含一市 )、广深科技创新
走廊 (2017 年，含三市 ) 的基础上逐步演
变为“九城共建”“四城共建”的格局。
杭州城西科创大走廊也经历了扩容，在
以“紫金港科技城 + 未来科技城 + 青山
湖科技城”为主的东西向“一”字形走
廊基础上增加了联系良渚、德清、富阳、
滨江等方向的南北两翼拓展轴。三是在
更大合作框架下的重点区域。广佛高质
量发展融合试验区是在广佛同城化 ( 从
2009 年起 ) 的框架基础上，为推动全域
同城化发展而针对交界重点地区发展提出

来的；杭黄生态文化旅游合作先行区也
是在新安江流域生态补偿机制 ( 从 2012
年起 ) 实行十周年之际在临界地区打造的
以“生态共富”为主题的合作区。

(2) 自下而上的合作需求较为迫切。
一是在问题较为尖锐的地区。譬如，

在多个行政区划交界的地区，基础设施建
设、生态治理等各方面不够协同的问题往
往较为突出。通过毗邻型合作区等实践，
行政区划边界的分割效应在一定程度上可
以被弱化。但应注意的是，并不是边界的
每个点都适宜突破，而应选择处于区域发
展主廊道或存在生态环境协同治理迫切需
求等情形的地区进行突破。二是功能互补
性发展需求较为强烈的区域。通常来说，
飞地型、枢纽型合作区一方的土地和劳动
力要素紧张，创新转化的需求强烈，或者
需要更紧密的腹地支持；而另一方的土地
和劳动力要素充裕，产业发展的诉求强烈，
需要与创新策源地形成更紧密的联系，或
亟需与重大枢纽形成更直接的链接。在这
种互补需求下，合作区的自主发展动力更
强、更可持续。
4.1.2普遍需要加强建设复合的交通
廊道和多元的共享服务设施

(1) 集公路、轨道等于一体的复合型
交通廊道。

地域空间较小的长三角生态绿色一
体化发展示范区等合作区通常以地方道
路、高速公路、城际铁路、城市轨道等
为主要交通方式；地域空间广阔的虹桥
国际开放枢纽等枢纽型合作区和长三角
G60 科创走廊等走廊型合作区通常以高
速铁路、高速公路等为主要交通方式。
它们在交通方式上都呈现出共同的特点，
就是交通方式更为复合，以适应不同要
素流动的需求，其中轨道交通发挥了越
来越重要的作用。

(2) 线上线下并重的公共服务设施与
信息共享。

随着 5G、光纤等信息基础设施的发
展，政务信息、科创服务、公共服务与
数据互联互通，统一的线上服务平台成

为区域协调发展中重要的工作内容。通
过建立服务各企业、标准互认的跨省 / 市
通办的各项平台，打造要素自由流动的
营商环境；建立开放型的科技资源共享
平台，在平台上共享大型科学仪器、科
技创新资源、交互投资数据等方面的资
源；打造共享优质医疗等资源的线上平
台，完善社保、医疗、养老等跨区域服
务机制。同时，实体空间中的配套服务
设施建设也必不可少，尤其是服务合作
区核心职能的科技创新、国际文化传播
和交流、旅游服务、体育赛事、医疗卫
生等领域的设施建设。
4.1.3“成本共担、收益共享”的体制
机制是保持长效合作的核心

在合作区建设中，“收益共享”是
跨行政区合作的长效机制；“成本共担”
是跨行政区合作的内在要求。只有参与
合作的多方均获得好处，才能避免零和
博弈的局面。这种成本和收益的量值不
应是模糊的，越是将其明确化，就越能
将各方的力量凝聚起来。一是在投入上，
单独设立共同出资的专项基金。在资金
方面，设立用于开发建设或者产业发展
的各类专项基金。例如，长三角生态绿
色一体化发展示范区探索建立两省一市
财政共同投入机制，共同出资设立一体
化示范区投资开发基金，统筹用于一体
化示范区开发建设。在科技部指导下，
由长三角 G60 科创走廊联席办牵头，会
同 9 个城市人民政府共同出资，并引入
社会资本联合发起设立的专项基金。二
是在分享上，重点放在税收等的增量部
分。在深汕特别合作区这类完全托管的
模式中，GDP 和税收等数据统计归深圳，
实际产生的税收等收益除了上交部分其
余返还给合作区，而其他合作区的重点
则在于理清存量、分享增量。因此，对
新设企业形成的税收增量属地方收入部
分可实行跨地区分享，分享比例按确定
期限根据因素变化进行调整。此外，对
于以生态协同治理为重点的合作区，可
引入新安江流域、东江流域探索较为成
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组织形式上的差异，其余更多的则是区域
治理多元价值取向方面的不同和治理刚性
与弹性的差异。合作区作为一种适应经济
社会发展需求而产生的区域治理模式，不
应规定一种特定的模式，而是针对每个地
区的需求因地制宜、因城施策。

熟的横向生态补偿机制，探索更适合小
区域的横向补偿机制。

4.2都市圈内合作区模式的差异化
发展特点

四类合作区模式的差异，除了空间

4.2.1发挥多元化价值取向与不同主题
的示范引领作用

区域协调发展的主旋律逐渐从单一
强调发展的维度转向强调“双循环”、
创新、生态等更为多元化的维度。合作
区需要更加积极地融入以国内大循环为
主、国内国际互相促进的“双循环”格
局和生态文明建设的总体任务中。

(1) 融入“双循环”。
枢纽型合作区围绕区域内的重大枢

纽，如航空港、海港、河港、陆港、轨
道站点等，应充分发挥链接“双循环”、
加速要素转换和流动的作用；在交界地
区的毗邻型合作区应将基础设施体系中
的断裂点打通，可以更有效地组织劳动
力、资本、信息、货物等要素的流动，
助力提升国内大循环水平。

(2) 融入创新。
走廊型、飞地型合作区一般以创新

和先进制造业发展为主题，不是简单的
产业转移或者产业帮扶，而是通过发挥
创新要素的集聚效应，加速创新要素在
区域内的转化，形成技术、资本要素根
据市场需求的自主有序流动，从而提升
原始创新策源地发展的动力和参与合作
的城市的总体发展效率。

(3) 融入生态文明。
部分毗邻型合作区以生态为主题，

在重要流域的关键节点开展生态协同保
护和治理，支撑整个区域生态系统的可
持续发展。对这类合作区来说，不宜以
大搞建设的方式推进合作区建设，不一
定追求较高的经济增速，更重要的是提
高生态系统的整体效益，并为类似地区
的协同发展提供可借鉴的经验。
4.2.2根据治理深度和范围建立不同
的规划编制机制

规划是将合作区发展“治理意志”
落实到实施层面的重要抓手。除了制定方
案，各类模式也需要通过编制不同类型的
规划实现有效的协同治理 ( 图 9)。

(1) 编制发展型规划。
走廊型、枢纽型合作区涉及的主体图 9  四类空间组织形式的合作区及典型案例

长三角生态绿色一体化发展示范区
资料来源：《长三角生态绿色一体化发展示范区国土空
间总体规划》。

杭州高新区 ( 滨江 ) 富阳特别合作区
资 料 来 源：https://baijiahao.baidu.com/s?id=1661386
896488279767&wfr=spider&for=pc。

虹桥国际开放枢纽
资料来源：《虹桥国际开放枢纽总体方案》。

杭嘉一体化合作先行区
资料来源：《杭嘉一体化合作先行区建设方案》。

长三角 G60 科技创新走廊
资料来源：G60 科创走廊官网，http://g60.songjiang.
gov.cn/。

广佛高质量发展融合试验区
资料来源：《广佛全域同城化“十四五”发展规划》。

深汕特别合作区的区位
资料来源：《深圳市国土空间总体规划 (2020—2035
年 )》( 草案 )。

“广州南站—佛山三龙湾—荔湾海龙”先导区
资料来源：《广佛全域同城化“十四五”发展规划》。

杭黄生态文化旅游合作先行区
资料来源：《杭黄毗邻区块 ( 淳安、歙县 ) 生态文化
旅游合作先行区建设方案》。

杭州城西科创大走廊
资料来源：《杭州城西科创大走廊发展“十四五”规划》。

毗邻型合作区

飞地型合作区

走廊型合作区

枢纽型合作区
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较多，规划编制和实施的难度较高。部
分合作区探索编制了发展型规划，如浙
江省发展改革委和杭州市政府印发的《杭
州城西科创大走廊发展“十四五”规划》
有效地引导了杭州城西科创大走廊内部
的协同发展。因此，通过制定区域级的
发展型规划可以指导各城市的发展规划，
并与各地的国土空间规划、专项规划进
行充分衔接。

(2) 编制空间型规划。
以长三角生态绿色一体化发展示范

区为代表的毗邻型合作区，空间紧邻，
土地等要素协同的难度较低，率先探索
了由“三级八方”政府 ( 即浙江省、江苏
省、上海市、苏州市、嘉兴市、青浦区、
吴江区、嘉善县 ) 联合编制的区域型国土
空间规划，可供其他交界地区参考。飞
地型合作区的规划往往被纳入飞入地的
整体法定规划框架里，如果管理权由飞
出地代管，那么法定的规划编制权也应
该移交到飞出地，并需要与周边地区进
行协调。
4.2.3从实际治理需求出发建立不同的
组织管理机制

(1) 以协调为主的组织管理机制。
大部分走廊型、枢纽型合作区覆盖

范围广，涉及行政主体多，如长三角 G60
科创走廊涉及 9 个地市，覆盖面积约为
7.62 万平方公里；虹桥国际开放枢纽涉及
上海、苏州、嘉兴 3 个地市的 13 个行政
单元，总面积约为 7　000　km2 更适合采取
联席会议等以协调为主的模式；而集中在
单个地市内部的类型 ( 如杭州城西科创大
走廊 ) 则可以探索采取管委会等模式。以
协调为主的组织管理机制并不等于组织松
散，而应找到兼具弹性与有效性的治理方
式，建立满足发展需求的组织管理机制。

(2) 统一管辖的组织管理机制。
毗邻型、飞地型合作区的面积相对

较小，大部分在数十或者数百平方公里
( 图 10)，涉及行政主体较少，最多覆盖
3 个地市。这类合作区相对来说更适合采
用管委会等更为严密的组织管理机制，

可在现有基础上进一步完善具有区域统
一的管辖治理权、拥有实质性管理权和
决策权的机构 [18]，理顺合作区与上级政
府、合作各地政府、属地政府多方面的
职能划分和协作关系。

4.3不同类型合作区模式的融合创新
在区域一体化的实际发展中，各类

模式往往是灵活地融合在一起的，在空
间上存在包含与被包含的关系，以适应
不同的发展需求。譬如，“广州南站—
佛山三龙湾—荔湾海龙”先导区是广佛
高质量发展融合试验区的核心部分，也
是广深港澳科技创新走廊的一部分。虹
桥国际开放枢纽包括虹桥商务区和沿沪
杭的南向拓展带 ( 与长三角 G60 科创走
廊基本吻合 )、沿沪宁的北向拓展带及沪
湖方向的长三角生态绿色一体化发展示
范区，涵盖了走廊型、毗邻型合作区。
这也为合作区的下一步发展提供了一些
思路，如长三角绿色一体化发展示范区
可以进一步围绕苏州南站等轨道交通枢
纽展开与各类要素的对接。

5结语

合作区是当前阶段我国推进区域协

调发展尤其是加强都市圈治理的一个缩
影，是推动行政区管理向区域协同治理
转变的创新型模式。基于以上分析，应
该注意到：一是合作区并没有固定的形
式。应牢牢把握合作区的共性特点，并
根据所在都市圈的特定经济社会发展条
件因地制宜地制定政策；应与时俱进加
强对合作区发展的持续跟踪研究。建议
五大都市圈在已有探索的基础上不断完
善，并将经验进一步推广到其他都市圈，
研究适应其他地区尤其是中西部地区的
创新模式。二是合作区治理反映的部分
问题需要顶层设计来解决。例如，区域
型国土空间规划在我国国土空间规划体
系中的位置不明确，而且仍然不能完全
代替涉及各类要素的区域规划。那么国
土空间规划体系是否要考虑进一步完善，
我国探索法定型区域规划是否存在可能
性，都值得进一步深入研究和探索。三
是合作区发挥的作用是有限的。虽然在
区域一体化的过程中，“关系论”逐渐
取代“区位论”[12]，都市圈范围内的城
市在一定程度上可以摆脱地理位置的限
制，但是都市圈的圈层式规律依然存在，
时间距离可以被缩短却无法被消除。四
是合作区是区域一体化进程中的产物。
未来随着区域内各城市政 [下转第26页 ]

图 10  各类毗邻型、飞地型合作区的面积

长三角生态绿色一体化发展示范区
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杭黄生态文化旅游合作先行区

长三角生态绿色一体化发展示范区先行启动区

广佛高质量融合发展试验区

广佛高质量融合发展试验区先导区

杭嘉一体化合作先行区

顶山—汊河省际毗邻地区新型功能区
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[上接第19页 ]策越来越趋于一致、要素
流动越来越通畅，合作区也将退出历史
舞台。但是在当前的区域发展阶段，合
作区在推动要素自主有序流动、提高优
势要素集聚密度、打破距离和分割的桎
梏等方面仍然发挥着重要的作用，需要
继续深入研究探索与创新。
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