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“都市区”“都市圈”“城市群”概念
辨识与转变
□　马向明，陈　洋，陈昌勇，熊丽芳

[ 摘　要 ] 文章通过回顾国际上不同国家提出“都市区”“都市圈”“都市带”等概念的背景及目的，辨析这些概念的内涵，
分析相关概念在中国化过程中的起伏变化及其原因，指出“城市群”概念在中国得到广泛认可是与“市带县”的城市制度相
关的，而在核心大都市影响力不断增大、“大城市病”日益突出及空间形态不断连绵的背景下，传统空间尺度下的城市区域
治理受到挑战，“都市圈”概念再度兴起，都市地区发展也将在产业逻辑、交通组织和治理模式等方面发生新的转变。
[ 关键词 ] 都市区；都市圈；城市群；都市带；治理
[ 文章编号 ]1006-0022(2020)03-0005-07　[ 中图分类号 ]TU981　[ 文献标识码 ]A
[ 引文格式 ] 马向明，陈洋，陈昌勇，等．“都市区”“都市圈”“城市群”概念辨识与转变 [J]．规划师，2020(3)：5-11．

Identification and Transformation of the Concepts of Metropolitan Area, Metropolis Area, and  Urban Agglomeration/
Ma Xiangming, Chen Yang, Chen Changyong, Xiong Lifang
[Abstract] This article reviews the background and purpose of the concepts of metropolitan area, metropolis area, and megalopolis 
proposed by scholars from different countries. The analysis of the fluctuations of related concepts in their sinicization shows the 
widespread of the concept of urban agglomeration is related to the establishment of a new city management system in China. 
But the concept of metropolitan area is emerging again since the governance of urban region on traditional spatial scales has 
been challenged due to increasing influence of core metropolises, the "big city disease" and urban spatial integration. Meanwhile, 
the development of urban areas will also undergo new changes in industrial development logic, transportation organization, and 
governance models.
[Key words]  Metropolitan area, Metropolis area, Urban agglomeration, Megalopolis, Governance

2019 年 2 月，国家发展和改革委员会发布《关于

培育发展现代化都市圈的指导意见》，“都市圈”这一

概念引起了广泛关注。中国是个绝对不缺概念的国家，

各种名词、概念经常“满天飞”，几年前国家“十一五”

规划就明确提出“要把城市群作为推进城镇化的主体形

态”的官方表述。在政策作用区范畴有“城市群”“都

市圈”这样的名词 [1]；而在学术领域，还有“巨型城

市区域”“城市带”“都市区”等各种叫法。这些概

念产生的背景是什么？概念间相互关系是什么？这些

问题值得在开展实践工作前加以深究。

[ 作者简介 ] 马向明，教授级高级规划师，广东省城乡规划设计研究院总规划师。

陈　洋，高级规划师，广东省城乡规划设计研究院政策研究中心主任。

陈昌勇，教授级高级规划师，广东省城乡规划设计研究院四所副所长。

熊丽芳，规划师，现任职于广东省城乡规划设计研究院。

本期主题：区域协调发展与都市圈发展规划 (上 )

[编者按]2019年 2月，国家发展和改革委员会就培育发展现代化都市圈专门发布指导意见，都市圈正式成为国家治理体系
中重要的调控单元，成为区域协调发展的突破口。尽管我国都市圈发展已取得一定经验，但仍面临着协调发展的领域有限、
系统性的顶层设计不足、协调机制和执行保障机制缺乏等问题。因此，本期“规划师论坛”栏目以“区域协调发展与都市圈
发展规划”为主题，在深入剖析相关概念及内涵的基础上，探讨新时期都市圈治理的逻辑和方向，并详细介绍美国西雅图大
都市区，以及我国深圳、济南、福州和武汉等都市圈协调发展规划的方法与策略，以供读者参考。
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1 概念溯源

1.1“都市区”“都市圈”“都市带”：
两种尺度各有侧重的 3 个概念

工业化驱动下的城市高度聚集带来

一系列“城市病”。19 世纪末，霍华

德在《明日的田园城市》一书中首次提

出“Town Cluster”的概念，希望通过

区域性城市组合的方式解决单个大城市

的“城市病”问题 [2]。在霍华德的倡导

推动下，英国开始了在大城市外围建设

田园城市的运动，美国也出现了郊区化

的趋势。在这样的背景下，美国管理和

预算总署在 1910 年人口普查时提出了

“大都市区”(Metropolitan District) 的概

念，后来进一步标准化为“大都市统计

区”(Metropolitan Statistical Area，简称

“MSA”)，1990 年开始将各类都市统计

区统称为“都市区”(Metropolitan Area)[3]。

在这个概念里，“Metropolitan”是指由

多个“City”组合成的地域组织，这个概

念是应统计需求而生的，郊区化人口与

中心城区之间存在着非常紧密的关联，

但其所生活的地域可能超越了传统的城

市和郡县管辖范围，需要一种新的统计

范畴，以更好地识别该地域的人口分布

情况，并以此为依据指导项目的资金分

配、标准制定及实施。

第二次世界大战之后的城市重建和

人口爆发，为大都市地区带来挑战。英

国《大伦敦规划 (1947)》以绿环的划定

和外围地区新城的建设将这个时期大都

市地区的规划定调为“防止城市扩张”；

日本面对战后人口向东京的聚集，也开

始探索在更大的地域范围实施城市功能

的“疏解计划”。1951 年，日本木内信

藏提出了大城市三地带学说 [4]，为大都

市地区的规划奠定了理论基础。日本在

1958年编制了《第一次首都圈建设规划》，

开启了日本都市圈规划的实践。日本的

首都圈规划同时借鉴了美国大都市区定

量化的方法和英国大伦敦规划的实践经

验，强调城镇间和中心、边缘之间的关系，

是一种自上而下的干预 [5]。

1957 年戈特曼针对美国东海岸提出

“Megalopolis”( 大都市带 ) 的概念 [6]，

在戈特曼看来，大都市区是大都市带的

组成单元 [7]。“都市带”的提出为观察要

素在城市的集聚规模及城市之间的关联

性提供了一个新视角，其后这个概念引起

了学界的广泛关注和持续研究，开辟了城

市研究的一个新领域。当然也有不同的看

法，如芒福德批判说：“大都市带并不是

一种新型的城市空间形态，只是由于大城

市地区的人口爆炸而导致的一种‘类似城

市混合体’(Urbanoid Mishmash)”[8]。

从以上 3 个概念产生的背景和目的

看，“都市区”“都市圈”“都市带”

是两种尺度各有侧重的 3 个概念。“都

市区”“都市圈”其实是看待同一个现

象的两种视角，背后显现出美国和日本

都市治理理念与国家制度环境的差异。

“都市区”概念的建立以统计为主要目的，

希望客观地描绘出城市之间的相互关联

性，其是在美国的税收分配以人口统计

为基础的制度背景下被提出的；而日本

的“都市圈”概念的建立与其中央集权

的制度背景及东亚国家政府对事物的强

干预传统相关，“都市圈”概念的出现

是以政府规划为目的的，是上级政府通

过都市圈规划来干预中心城市的过度集

聚，以实现“大城市病”的防范及国家

的均衡发展。相较而言，“都市带”是

一个尺度更大的学术研究的概念，20 世

纪 50 年代被提出后，在全球化的推动下

出现了“全球城市区域”等的发展演变，

但在西方并没有看到有国家开展过都市

带规划，直到 1999 年欧盟正式发布《欧

洲空间发展展望 (ESDP)》[9]，“都市带”

的概念才开始与官方政策相结合。

1.2“都市区”“都市圈”“都市带”
3 个概念的中国化

20 世纪 80 年代，周一星教授提出

中国应该借鉴西方国家的“城镇化地

区”(Urbanized Area) 概念提出中国自己

的城市实体地域统计概念，起初命名为

“近城 ( 镇 ) 区”[10]，后修改为“城市 ( 镇 )

统计区”[11]，但由于在中国的城市区域

管理中一直未建立起完整的、标准化的

统计数据与资源调配之间的挂钩关系，

且当时中国许多大城市中心尚未与外围

地区产生紧密的经济联系，这一概念并

没有引起足够的关注。

20 世纪 90 年代后中国城市化进程

加速，城市依托其集聚效应、规模效应

和扩散效应等，成为区域经济社会发展

的“引擎”，不少大城市在空间形态上

出现“中心—边缘”的圈层结构，于是

国内学者开始探讨都市圈相关议题，包

括都市圈的内涵与范围界定、发展战略

与空间规划等，南京、杭州等中心城市

政府也开始探索编制都市圈规划，以期

通过都市圈的培育建设，促进都市圈核

心与周边地带的紧密合作与分工，发挥

聚集效应，提升区域整体的核心竞争力。

但由于这时国家的城市化政策是“严格

控制大城市规模，合理发展中小城市”，

因而以促进集聚为目标的“都市圈”概

念也并未得到全面推广。

“都市带”的相关概念在 20 世纪

60 年代就开始通过学术界进入中国，早

于“都市区”和“都市圈”，但多翻译

自国外文献，涉及面很广，没有统一的

概念界定，先后出现了“巨型都市带”“城

市连绵区”“( 大 ) 都市圈”“城市群”

等多种翻译 [11-14]。由于“Megalogolis”

概念描述的是美国东北部大西洋沿岸城

镇密集地区，这一区域不仅有多个人口

规模巨大的核心城市，还有众多与核心

城市有着紧密交通和经济联系的中小

城市。这些译法都在不同层面阐释了

“Megalogolis”概念，难以断论哪个译

法更准确。但此后，“城市群”这个概

念与中国的政策方向产生共鸣，“都市带”

这个概念也在以“城市群”实现中国化
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后被提出。

20世纪80年代中期，中国确立了“市

带县”的行政区划模式，为强化对市域

范围的城市发展指导，开展了与行政层

级相对应的各级城镇体系规划，并纳入

法定空间规划体系，城市群的研究和规

划实践开始进入行政管理层面。一方面，

在“市带县”的行政区划模式下，中国

城市政府在整个市域辖区内拥有强大的

行政统筹能力，即可以调动市域范围内

的多种资源参与全球竞争与合作，“城

市 ( 镇 ) 群”恰好与中国这种“城市区域

化”行政管理模式相适配。另一方面，

20 世纪 90 年代以来，经济全球化重塑

了全球经济、社会与空间景观，并与信

息网络、快速交通等技术影响相叠加，

进而使空间网络化成为城市区域空间组

织中的普遍现象 [15]。2001 年中国加入世

界贸易组织之后，国内大城市与世界的

联系进一步加强，全球化带来的产业国

际分工与协作，促使城市之间要加强联

接，若干个城市往往抱团协作，以“城

市群”的形式参与国际竞争与合作。于是，

“城市群”战略 ( 即将相互毗邻且发展势

头较好的若干城市集中起来作为城市群，

承当增长极 [16]) 往往被中央和各省 ( 自治

区 ) 政府当作一种“施策工具”，用于引

导区域资源要素的集中高效配置。国家

“十一五”规划明确提出“要把城市群

作为推进城镇化的主体形态”，清晰地

表明了政府希望借助“城市群”战略打

破行政壁垒、优化资源配置、统筹区域

协调发展的初心。

由此，“城市群”概念最终在诸多

概念中脱颖而出，成为热点。从“十五”

时期到“十三五”时期，中国各地编制

了大量的城市群规划。在知网中搜索篇

名包含“城市 ( 镇 ) 群”的文献发文量进

行趋势统计，也可以看出在 2000 年之后

“城市 ( 镇 ) 群”在中国学术界日益受到

关注，研究成果数量直线上升 ( 图 1)。

不过，在以城市群为主流的研究中，

关于都市圈的探讨也在近年逐渐增多，

尤其在国家发展和改革委员会 2019 年 2

月发布《培育发展现代化都市圈的指导

意见》后，都市圈正式进入官方主流视野。

“都市圈”概念的兴起，同样有其客观

背景：首先，城市群中的核心大都市在

融入国际分工网络中的作用越来越大，

并逐渐成长为更大尺度的都市形态。其

次，超大、特大城市的不断聚集，引发

日益严重的“城市病”，而都市圈或许

有望成为大城市疏解非核心功能、破解

“大城市病”问题的一剂“良方”。最后，

随着城市范围不断扩大，以市域辖区为

界的行政管理模式带来的资源调配能力

越来越捉襟见肘，迫切需要打破“行政

区经济”壁垒，破除要素自由流动阻力，

实现资源在更大范围的有效配置。因此，

下文将对“都市圈”概念在中国兴起的

背景进行更进一步的剖析。

2当下“都市圈”概念的理解

2.1 新的时代背景下“都市圈”概念
的再度显性

如上所述，当下“都市圈”概念在

中国重新引起关注，主要是在 3 个背景

下发生的。

背景之一是核心大都市影响力的

不断增大。尽管过去中国一直将城市群

作为参与区域乃至国际竞争的主体，但

最为成功的城市群，往往拥有至少一个

强大的核心都市，作为城市群与更大的

分工网络进行对接的主导性门户枢纽。

根据英国“全球化与世界城市研究小

组”(GaWC) 的研究，2018 年广州上升到

了α级，深圳的排名也在55位[17]，而广州、

深圳排名的迅速提升与其所在的珠三角

城市群在全球网络中地位的整体提升是

分不开的 [18]。在工业化初期，产业对低

成本的土地资源、劳动力资源和便捷的

物流交通区位的追求催生了低门槛的城

镇化模式，并很快造成了“村村点火、

户户冒烟”的工业化蔓延和区域扁平化

发展局面。但是，随着近年来各项生产

要素成本不断提高，粗放型工业化模式

越来越难以为继，当企业与国内外生产

消费网络发生越来越紧密的关联时，对

信息、技术、资本、服务及高素质人才

产生越来越大的需求，乡镇地区已难以

满足这样的需求，于是区域中资源聚合

度更高的核心地带成为优势地区，吸引

着各种生产要素不断聚集，进而推动区

域从扁平化走向极化。可以说，强大的

城市群成就了核心都市，强大的核心都

市也赋予了城市群更强的竞争力。

背景之二是核心都市的高度聚集引

发的“大城市病”日益引起关注。广州、

深圳等超大、特大核心城市的不断聚集，

在提升自身乃至其所在城市群的竞争力

的同时，也引发了日益严重的“大城市

图 1  关于城市 ( 镇 ) 群和都市圈 ( 区 ) 的学术关注度分析图
数据来源：中国知网。
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在一系列挑战，需要城市政府之间开展

更多的协调工作，推动都市圈公共服务

的共享。

因此，在都市圈范畴下，由于治理

尺度超越了单个城市辖区，且小于将城

市看作节点的城市群尺度，其治理模式

也将发生根本性变化，需要都市圈内各

城市以更大的政治智慧处理各项城际间

事务。

2.3 都市区、都市圈和城市群相互
关系的再审视

综上所述，都市区、都市圈和城市

群在中国化的过程中各有不同的结局。

“城市群”与“都市圈”是不同尺度的

概念已逐步成为共识，但“都市区”与“都

市圈”这两个概念是什么关系呢？从概

念的起源来说，是基于侧重点不同而已，

但这两个概念“来到”中国若干年之后，

已经在产生一些演化。例如，方创琳等

人认为在集聚和扩散的核心动力下，中

心城市经过“城市—都市区—都市圈—城

市群”的时空演化过程 [21]，把都市区和

都市圈作为对大都市地带演化阶段的描

述。确实，城市群是城市体系发展至多

中心和网络化的模式阶段，其通常由多

个都市圈或都市区组成。以长三角城市

群为例，其覆盖上海、浙江、江苏和安

徽三省一市的 27 个大、中、小规模的城

市 [22]，内部有上海都市圈、南京都市圈

和杭州都市圈等多个具有区域影响力的

都市圈，但除这些少数发展成熟或正在

培育中的都市圈外，广阔地区分布的是

区域影响能力一般的都市区。这些地区

未来也会演化成为都市圈吗？这是值得

思考的问题。

如果说都市圈是以中心城市为核心

的城市组织方式，那么可以判定，城市

群内部都市圈的发育、发展具有特殊性，

换言之，在城市群内并非所有的都市区

都能获得发展成为都市圈的机会。城市

群内是否能够培育具有世界级或区域影

病”，快速且大规模的人口聚集，导致

核心区生活成本不断攀升，交通日益拥堵，

环境日渐恶化，城市治理能力受到严峻挑

战，促使政府开始通过更严格的管控措施

抑制规模的快速膨胀，同时采取疏解行动

将城市非核心功能向外围区域引导以缓

解城市压力，如日本东京都市圈规划和我

国的京津冀协同发展规划，都是以“疏解”

为核心目标的。与此同时，越来越多的

人群为降低居住成本而选择在更远的地

方生活，进而也带来都市核心与边缘之

间的通勤对流问题及公共服务配套问题。

背景之三是城市化空间形态的高度

连绵对传统的“城市群”模型提出挑战。

改革开放以来，我国经历了快速的工业

化带动城镇化的发展历程，尤其在珠三

角地区，工业化驱动城镇建设用地的快速

增长和蔓延。随着产业集群的形成和专业

化分工的深化，城市与产业园区高度分离，

导致出现一种“园城分置”与城乡混杂并

存的都市连绵形态，既不同于戈特曼提出

的大都市带形态，也不同于 T. McGee 提

出的 Desakota 形态，其形成的主要驱动

力是城市中心地区与城市辖区边缘地区

的外向型产业园区之间的相互作用 [19]。

目前，珠三角都市连绵地区已经成长为

东亚地区最大的城市连绵体 [20]。连绵成

片的都市地区模糊了城市与城市之间的

边界，人流、物流、信息流在整个连绵

地区内部高频互动，其复杂性远远超过传

统“城市群”概念下城市节点之间的流动，

传统的“城市群”模型已经难以解释和

应对这种高度连绵、边界模糊及密集流

动的都市化地区的发展现实，传统以市

域辖区为资源配置范围的发展模式也难

以适应新的跨地域一体化发展需求，需

要以“都市圈”模型打破行政区经济“画

地为牢”的状况，重塑城市区域格局。

2.2 城市空间尺度变化与都市治理
模式的转变

都市圈是一种介乎城市与区域之间

的城镇化形态，其作为一种治理概念的

意义比作为空间形态概念的意义更为重

要。传统的城市群规划与治理主要关注

宏观尺度的议题，即主要将城市作为节

点，研究城市外部的城际关系问题，如

城市群网络中不同城市的职能分工、等

级序列、内部与对外交通组织等。一般

的城市规划与治理则重点关注市域行政

辖区内部问题，如用地功能及各项设施

的空间安排、辖区内不同区域的开发准

则等。而都市圈作为一类较为特殊的治

理对象，需要更多关注中观尺度问题，

如城市中心地区与边缘地区之间的关系。

但随着交通技术的发展和城市空间尺度

的扩大，与都市圈连绵一体的边缘地区

常常已经达到外围城镇，甚至超出行政

边界到达相邻城市，如广佛都市圈早已

出现跨城连绵形态，而纽约大都市区更

是跨越 4 个州，尺度的变化给都市圈的

治理带来新的挑战，表现在需要同时应

对城市“外部问题内部化”和“内部问

题外部化”的双重议题。

所谓“外部问题内部化”，即过去

跨境协调的问题转变成都市圈内部的问

题，如交通问题、环境保护问题等。以

交通为例，过去以城际轨道交通衔接的

地域已被城市连绵体包裹进都市圈范围

内，由此需要从工程建设层面的一体化

上升到管理层面的一体化，需要对跨城

际的多种公共交通方式进行一体化整合

和标准化的统一管理，以营造具有一致

性的出行体验，进而构建“公交都市圈”。

所谓“内部问题外部化”，即原本

城市内部的管理问题转变成需要城际协

调的问题，如公共服务配套问题等。根

据百度地图大数据分析，每天居住在佛

山到广州上班的通勤人口已达 27.8 万，

居住在广州到佛山上班的通勤人口也已

达 17.3 万。如果城市政府仅负责辖区内

部公共服务供给的模式，就与规模日益

增大的跨城生活趋势发生了矛盾，异地

居民在享受本地的教育、医疗等方面存
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响力的单中心增长极，成为判断城市群内

是否能够培育都市圈的关键。都市区是否

具有演化成都市圈的条件判断依据如下：

其一，城市间行政等级的差异。自

中国实行“市带县”制度后，城市间就

出现了不同行政级别的差异，而行政力

量在中国的制度环境下聚集资源的能力

强大，因此可以发现，现今发育良好的

都市圈内，城市间在行政等级上都存在

差异。例如，珠三角的广佛都市圈和深

莞惠都市圈，作为核心城市的广州和深

圳，都比相邻的城市在等级上高一级。

更高的行政级别，让核心城市在国家公

共资源的聚集上，如交通、公共服务设

施的配置方面享有优先权，从而创造向

中心集聚的吸引力。而行政等级没有差

异的城市间，如珠江西岸的珠海—中山—

江门间，粤东的汕头—潮州—揭阳间，城

市间公共资源的集聚能力没有什么差异，

而上级政府在资源分配上往往会采取平

衡的政策，在均衡化的发展模式下，难

以形成都市圈的城市组织结构。

其二，区域性的生产性要素资源聚

合能力。城市群是以多个城市间的产业

分工协同为目标的城市网络，而都市圈

则以综合性、多元化功能为特征。从产

业链角度看，珠三角、长三角等具有全

球竞争力的世界级城市群的背后，是不

同的专业化城市及各自腹地间的专业化

分工，如长三角的南京、苏锡常等地拥

有高端制造业和教育等方面的优势，杭

州、宁波等地在数字经济和民营经济方

面具有优势，合肥则发挥其科技策源地

的作用。而都市圈则要求科研设计、生

产研发和市场运营等产业链高端环节的

高度聚合，资本、人才和信息高频高效

互动，如长三角中的上海都市圈就致力

于建设全球有影响力的经济、金融、贸易、

航运和科技创新五大中心，发挥全球总

部经济的作用。

因此，一个城市群内部的城市间的

组合关系，将会出现两种方式：以某个

城市为核心的组合方式和城市间相对平

等均衡的组合关系。前者符合“都市圈”

的概念特征，而后者用“都市区”来描

述城市之间的关系，既可区别于前者，

又能够反映出城市间的相互关联性。例

如，用“广佛都市圈”“深莞惠都市圈”“珠

中江都市区”来描述珠三角城市群内部

的三组城市关系，就能够清晰地勾画出

珠三角城市群的内部结构。

由此可见，都市区和都市圈都是城

市群内部空间结构的组织形式，都市圈

与都市区是城市群内部的不同类型的城

市集聚形态。

3“都市圈”概念下都市地区发展
的转变

3.1 以人力资本为核心的产业逻辑
转变

在改革开放的最初阶段，工业化是

中国城镇化的主要驱动力，而在以外源

性加工制造业为主体的工业化带动下，

珠三角地区形成了一种低门槛的城镇化

模式，并在产业不断走向专业化的过程

中，出现“园城分置”的空间分异现象，

即生产企业倾向于布局在土地便宜、对

外交通便利、与相关联的产业集群靠近

的远郊产业园区，而与生产性服务业相

关的行业和企业则倾向于布局在城市中

心区及周边地带。居住形态也呈现分异，

城市地区以商品住宅小区为主的居住片

区不断增长，而产业地区则以企业自建

的职工宿舍及周边农村的出租屋为主。

这种专业化驱动下的空间分异在工业化

初期的确有利于效率的提升，但随着产

业发展逻辑的变化，产业空间布局对效

率的影响也发生了改变。

在综合生产成本不断攀升及国际生

产分工和经贸环境变化的背景下，尤其

在国际金融危机之后，全球化网络中的

摩擦加剧，传统以“两头在外”加工制

造业为主的产业发展模式已难以为继，

珠三角产业正在发生快速而深刻的转型，

在华为等龙头企业带动下以知识创新为

核心的产业发展模式正成为区域发展的

新动能，“贸工技”模式正越来越多被“技

工贸”模式所取代。由此，粗放型制造

业驱动城镇化的进程已基本完成，未来

图 2  珠三角轨道交通系统规划图
资料来源：珠三角全域规划。

高速铁路
高速铁路 ( 规划 )
普通铁路
货运铁路
城际轨道
城际轨道 ( 规划 )
城市轨道

图例
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统筹性的安排与要求 [26]。相对城市群而

言，都市圈的尺度更小，面临的对象与

问题更加集中，其中通勤人群高频跨城

流动所产生的公共资源协调问题是治理

的核心，并延伸到其他领域 ( 图 4)。可

以观察到，过去二三十年间广佛都市圈

内城市的互动在很大程度上是围绕跨城

通勤推动交通基础设施建设，进而不断

深化拓展到产业、生态、环保等领域。

借鉴国际上纽约、伦敦和东京都市

圈的治理经验，中国都市圈治理应以广

域及城际协调治理模式创新为核心，聚

焦以下议题：一是公共服务供给与共享

机制，推动都市圈核心与外围地带的公

共服务设施均等化，尤其关注补齐同城

化邻接地区的公共服务配套短板，同时

推进跨城的医疗、卫生、教育和文化等

优质公共服务资源的共享；二是增强都

市圈内各城市居民对都市圈的认同感，

通过公共空间塑造场所精神，如依托碧

道建设和同根同源的历史文化遗存，打

造“广佛之链”水岸公园等公共开敞空

间，增强两市民众对都市圈的归属感、

认同感；三是注重环境保护与灾害应对，

构建都市圈命运共同体，如统一规划都

市圈的生命线通道，制定预控都市圈生

命线通道项目与行动，共同构建人与自

然和谐共生的环境空间。

将向更加精细化和系统化的产业创新驱

动城市化的进程转变。在创新经济的逻

辑下，人力资本变得比以往更加重要。

一方面，资本、技术、信息等生产要素

开始围绕人力资本汇聚；另一方面，教

育、医疗、娱乐等人力资本密集型的服

务业成为新的驱动力。这些要素和行业

对人口密度有很高要求，同时又进一步

吸引新的人口聚集。因此，区域发展格

局进一步分化，资源高度聚合的大中城

市、特大城市乃至都市圈逐渐成为创新

经济的最佳载体及新的财富载体。

3.2 以多层次网络整合为核心的交通
组织转变

目前国际上较为成熟的都市圈内部

中央商务区、商业中心因其巨大的人流

量，导致其轨道交通密度、换乘次数和

运输能力都远高于其他地区，都市圈极

核中心和副中心大都有轨道环线与都市

快轨轨道制式支撑其客流集散，轨道枢

纽中心与都市圈内部中心存在高度的重

叠，并有较强的相互促进作用。反过来，

轨道交通枢纽中心也是中心的潜在培育

地，政府决策者可以利用此特征将区域

轨道交通枢纽与中心培育结合起来，构

建高效、完善、一体化的城市群综合交

通网络。

从近年来上海都市圈、广佛都市圈

的跨城交通联系特征研究成果可以看出，

都市圈内部的交通特征正在发生变化。

中心与外围地区之间的双向通勤愈加明

显 [23-24]，不再是“点—轴”、“中心—边缘”

或简单的圈层结构特征，而是在轨道交

通带来的时空压缩效应下扩大了都市圈

外延范围，并不断培育出多中心的格局。

而都市圈通常以“1 小时通勤时间”界定

其范围，这也意味着要努力构建多层次、

多类型、各环节高效接驳的公共交通体

系 [25]。因此，都市圈的公共交通组织既

无法单纯依靠当前高速铁路系统，也不能

简单地依靠延长、衔接各个城市的地铁交

通线路来实现。在城际高速铁路、城市地

铁交通线路之间，必须考虑通过市域快线

系统或城际地铁系统进行接驳衔接，从

而综合形成支持都市圈中心—各边缘间

和跨城功能联系的轨道交通体系 ( 图 2)。

3.3 以跨城公共资源协调为核心的
治理模式转变

回顾国内长三角、珠三角、京津冀

等区域治理的实践可以看出，城市群的

治理聚焦生产要素的组织 ( 图 3)，以及

生态、生活、生产空间的保护与发展等

问题，在区域基础设施布局、土地功能

管控和区域性重大平台布局等方面作出

图 3  粤港澳大湾区的功能联系网络示意图 图 4  珠三角人口来往联系强度示意图
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4 结语

中国快速且规模宏大的城镇化进程

催生了各类城市与区域发展形态，城市

与区域发展的观察者、研究者、决策者

在拥有丰富样本的同时，也往往感到应

接不暇，“都市区”“都市圈”“城市群”

等诸多概念层出不穷，在现实应用过程

中却常常相互混淆、替代，也缺乏明确

的界定标准。在经历了长时间的混乱后，

“城市群”概念逐渐通过官方文件形式在

中国传播开来，各地也纷纷以城市群规划

为抓手，提出区域发展战略，并广泛认

可“以城市群作为城镇化的主体形态”

这一提法。然而，随着部分先发地区核

心都市地区的不断聚集及城镇连绵形态

的不断拓展，越来越需要“都市圈”概

念来解释新的城市区域发展现象，并在

有别于单个城市和城市群的中观尺度上，

探索与都市圈形态相适应的治理模式。

对此过程的梳理表明，任何一个理

论或概念都不是孤立提出的，要想让理

论或概念获得广泛接受，必须将其嵌入

到所在的实践场景中，从是否与应用目

的相互契合的视角重新加以审视。“城

市群”概念在20世纪90年代末逐步流行，

成为区域发展的主流战略，是与中国现

实的城镇体系管理需要及行政力量统筹

下的招商引资和生产性资源分配模式相

契合的。而在中国当前以创新为核心的

转型升级趋势及以轨道交通为主体的交

通技术进步趋势下，城市区域治理的尺

度和模式都在发生新的改变，而“都市圈”

概念在近期重新引起广泛关注，正是在

这样的背景下发生的。

相对于城市群的宏观尺度，处于中

观尺度的都市圈更加关注人的活动，这

与当前“以人为核心”的发展理念也是

高度契合的。区域发展除了关心产业分

工与集群、供应链与物流网络等问题，

还将更多关注诸如中长距离通勤、跨城

公共服务配套、公共空间营造、公共环

境联合整治及都市圈文化认同等围绕

“人”展开的问题，在都市圈尺度下，

这些问题越来越难以由单个城市应对，

而是否能妥善处理这些问题，是对地方

政府协同治理能力现代化的重大考验。
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新时期我国都市圈治理的新逻辑与变革方向探讨
□　龙茂乾，李　婉，扈　茗，欧阳鹏，卢庆强

[ 摘　要 ]20 世纪末以来，我国多地开始了都市圈治理的探索实践，随着国家提出培育发展现代化都市圈，都市圈正式成为
国家治理体系中重要的调控单元。作为城镇化战略、区域发展战略和乡村振兴战略叠加的重要地域空间，新时期都市圈的治
理创新是一项重要的实践课题。文章回顾了过去我国都市圈治理的主要做法与瓶颈制约，借鉴国际都市圈治理的典型经验，
探讨我国都市圈治理的新逻辑和新方向，提出新时期都市圈治理应遵循“平等协商、同城发展、互利共赢”的逻辑，创新规
划理念与方法，建立全方位协调机制；国家应以同城化发展为目标，积极推动相关立法工作和统计制度改革，开展都市圈发
展综合试点研究与实践。
[ 关键词 ] 都市圈治理；同城化；协调机制；治理变革
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Metropolitan Area Governance and Future Reform in China/Long Maoqian, Li Wan, Hu Ming, Ouyang Peng, 
Lu Qingqiang
[Abstract] Metropolitan area governance has been practiced in different regions in China since 1990s. As modern metropolitan 
area cultivation becomes a national policy, it has become a crucial unit in national urbanization, regional development, and rural 
revitalization. The innovation of metropolitan area governance is an important issue in the new era. The paper reviews the major 
approaches and problems of metropolitan governance in China, learns from typical global experience, discusses the new logic and 
orientation of metropolitan area governance, argues that metropolitan area governance shall follow the principles of “consultation 
based on equality”, “integration” and “mutual benefit”, and establish a comprehensive coordination mechanism with new concepts. 
With urban integration as the development vision, the nation will promote relevant legislation and statistical mechanism reform, and 
pushes comprehensive experiment site development. 
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0 引言

都市圈是我国城镇化总体格局中的关键环节，是城

镇化战略、区域发展战略和乡村振兴战略叠加的重要地

域空间，是三大战略的结合点和着力点，也是国土空间

管控单元的细化支撑。都市圈治理能力的提升是实现国

家治理体系和治理能力现代化的应有之义。在区域治理

领域，国家先后出台了《关于建立更加有效的区域协调

发展新机制的意见》《关于培育发展现代化都市圈的指

导意见》，强调区域治理创新和区域协调发展要向更高

水平及更高质量迈进，并明确了都市圈治理的方向与重

点。至此，都市圈正式成为国家治理体系中重要的调

控单元。十九届四中全会提出：“优化行政区划设置，

提高中心城市和城市群综合承载和资源优化配置能力，

实行扁平化管理，形成高效率组织体系。”都市圈是

城市群内部以中心城市为核心的城镇化空间形态，是

承上启下的关键一环，同时也是高效率组织体系的重

要组成部分。

我国都市圈治理一直处于实践探索中，治理的主

要目标是实现区域协调以提升区域竞争力。针对区域

内空间快速蔓延、产业同质化、基础设施协调不力、

生态环境恶化和竞争力下降等问题，南京都市圈、苏
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锡常都市圈等通过设立统一的管理组织、

建立区域协调机制和编制都市圈规划等

方式，积极开展都市圈治理实践。各地

都市圈治理实践吸引了学界的关注，有

研究表明，统一与集中的管理组织并不

能抑制都市圈城市空间蔓延，急需建立

多种有效的城市协调机制，提高都市圈

规划的刚性约束 [1]。我国很多地区都编制

了都市圈规划，但是由于圈内城市利益

竞争、缺乏互动、各级政府间的利益冲

突及政府部门间的权力冲突等原因，规

划实施效果并不理想 [2]。当前都市圈规

划实施面临的困境，在本质上与都市圈

的区域多主体特征紧密相关，新区域主

义理论强调从多主体利益协调的角度建

立协调协商的机制，通过治理解决区域

发展面临的问题，管治理论也强调各利

益相关方充分协调互动并达成共识、采

取行动。在新时期，都市圈规划治理与协

作是亟待突破的方向，需要搭建多主体参

与的开放型协作框架 [3]，构建自下而上的

规划协同工作新机制 [4]。

在新的时代背景和国家战略要求下，

审视都市圈治理实践，重新认识都市圈

的作用，对都市圈治理探索有重要的启

发意义。因此，本文探讨新时期都市圈

治理的新逻辑和新方向，以期为都市圈

治理提供借鉴。

1我国都市圈治理的典型实践

我国都市圈治理的相关实践始于 20

世纪末。1999 年江苏省提出都市圈规划

设想，2001 年编制了苏锡常、南京和徐

州都市圈规划并于 2002 年批准实施。此

后，哈尔滨、杭州、成都等城市也开展

了都市圈规划编制或研究工作。总体而

言，我国都市圈治理实践的特征和做法

主要包括以下 3 个方面。

1.1 以都市圈规划为主要治理工具
自江苏省三大都市圈规划编制实施

以来，都市圈规划逐渐成为都市圈治理

中常用的政策工具。编制实施的主体一

般为中心城市政府或省级主管部门，周

边城市参与，编制和研究工作主要依托

联席会议等形式来推进。

1.2 探索建立协同决策机制和政策
落实机制

协同决策机制和政策落实机制是制

定与实施都市圈各项规划、政策的重要

保障。我国部分都市圈在这方面开展了

诸多实践。例如，南京都市圈在政府合

作方面开展探索，先后举办了都市圈发

展论坛、市长峰会，发布了共同发展行

动纲领，成立都市圈城市发展联盟等。

据统计，我国半数以上的都市圈都设立

了协调机构，通过举行协调会议、签订

专项合作协议等方式推动都市圈发展重

大决策落地，部分都市圈成立了专家咨

询委员会以服务科学决策。

1.3 都市圈合作集中在交通、公共
服务、产业协作和生态环境等领域

我国都市圈将交通基础设施互联互

通作为重要建设目标，进行了都市圈交

通网布局，逐渐形成以中心城市为核心

的交通圈。部分都市圈在社会保障接轨

衔接、优质公共服务资源共享方面取得

一定成效，教育、医疗等民生领域的同

城化程度有所提升。一些中心城市的产

业辐射作用进一步扩大，都市圈内各城

市在产业承接、产业结构升级、产业链

和产业集群发展等方面取得进展。部分

都市圈探索了水资源共保、流域生态保

护横向补偿等生态环境共保机制。

近年来，随着内外部环境的变化，

城市间的交流联系愈发紧密，部分省市

提出要以都市圈为抓手推动区域协调发

展。经过多方酝酿，国家于 2019 年 2 月

发布《关于培育发展现代化都市圈的指

导意见》( 以下简称《意见》)，将都市圈

作为我国城市群高质量发展、经济转型

升级的重要抓手和支撑，标志着都市圈

发展从地方实践阶段进入国家引导和地

方实践相结合的新时期。与地方实践阶

段相比，以《意见》为代表的国家引导

政策指明了新时期都市圈发展的新方向，

主要表现在两个方面：①对都市圈范围

认知更加深入，更加强调通勤和同城化

联系。明确都市圈的空间范围是接受中

心城市的日常生产生活联系和辐射的范

围，强调区域内的紧密联系，打破空间

分割和利益分割的藩篱，强调都市圈的

生活圈、经济圈、生态圈、文化圈和协

同治理圈的共同体属性。②更加强调构建

都市圈现代化治理体系。从治理体系视角

看，《意见》回答了为什么治理、谁来治

理、治理结构是什么、治理什么和怎么治

理等关键问题。可以说，《意见》初步构

建了都市圈现代化治理体系的基本框架。

总的来看，我国都市圈发展产生于

地方自下而上的探索，发展范式经历了

从自发实践到国家引导下的有序分类推

进的转变。都市圈发展路径逐渐清晰，

系统性和战略性不断增强。从认知上看，

都市圈的发展规律得到进一步重视。从

引导思路上看，注重因地制宜分类分阶

段推进发展。从重点内容上看，硬件和

软件并重，更加强调改革、创新、探索，

而非单纯的建设。

2 我国都市圈治理面临的瓶颈制约

尽管我国都市圈治理取得一定经验，

但仍然面临三大突出问题。

2.1“大城市病”限制中心城市
高质量发展

当前，我国超大城市和特大城市都

逐渐出现了因人口、功能、资源过度集

聚而带来的一系列“大城市病”。据有

关机构测算，全国几十个主要城市高峰

拥堵延时指数超过 1.7，70％的地级及以

上城市环境空气质量不达标 [5]。大部分

都市圈中心城市出现了交通拥堵，失业

率、犯罪率上升，环境污染加剧等，影

响了居民的工作和生活，进而制约了中

心城市的高质量发展。人口规模庞大且

过度集中于中心城区，对饮用水等资源

供应、城市公共服务供给造成较大压力。
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2.2 同城化水平不高，协调机制和
执行保障机制缺乏

从实施效果看，我国都市圈规划除

了基础设施互联互通有明显进展之外，其

他领域的实施成效相对有限，同城化水平

较低。在政策实施方面，由于缺乏成熟的

政策实施传导机制，缺乏有效的成本共担、

利益共享机制和监督机制，规划实施存在

困难。在发展决策方面，以政府联席协商

为主，具体决议以合作协议的方式呈现，

但社会参与机制不健全，专家智慧和公

众声音对决策的贡献不多、影响不大。

2.3 都市圈监测和评估手段匮乏
目前都市圈划分标准缺乏和相应的

统计制度尚未建立，既不利于有效评估

都市圈发展现状和问题，也不利于指导

和促进都市圈长远健康发展。这一状况

明显落后于我国都市圈发展的实际情况，

故急需建立都市圈划分标准和相适应的

统计制度。此外，一些发达地区利用大

数据等手段开展了都市圈的监测和评估，

但仍不够系统和全面，对都市圈发展的

指导意义不强，亟待建立标准的、系统

的都市圈监测评估大数据平台，为都市

圈发展和治理决策提供科学依据。

3 国际都市圈治理经验

日本、英国、德国等国经过多年发

展形成了具有特色的都市圈发展模式，

积累了丰富的治理经验，在治理理念、

协调机制和规划手段等方面对我国都市

圈发展具有借鉴意义。

3.1 以均衡化为导向，践行可持续
发展和人本理念

为了应对都市区核心区人口和经济

过于集中带来的环境恶化、社会治安水

平下滑和就业失衡等“大城市病”，国

外一些大都市区在规划和建设中以均衡

化为主导理念，通过建设卫星城、加强

轨道交通联系等措施疏解中心城市的功

能和人口，引导大都市区空间结构由“单

极集中”向“多心多核”的均衡状态转变。

当前，主要发达国家已经进入城镇

化成熟阶段，大都市区治理更多面临社

会公平、环境质量、就业机会和生活品

质方面的挑战。为应对这些挑战，许多

大都市区将促进区域可持续发展、建设

人性化城市、提升城市竞争力及生活品

质和增强文化认同作为核心发展目标，

在环境、社会和住房等领域采取措施，

贯彻落实可持续发展和以人为本等理念。

例如，大伦敦规划在“伦敦的人民”一

章中提出要进一步改善大伦敦都市区居

民的生活水平，注重机会公平，增加住

房供应，提供经济适用房，加强教育等

社会基础设施的合理布局 [6]。《巴黎大

区 2030 战略规划》提出改善居民日常生

活，包括增加住宅以解决住房危机，创

造工作岗位并促进职住平衡，提高公共

设施的可达性和服务质量，以及改善城

市空间和自然环境等措施。人才规划、

艺术规划和历史文化遗产规划等“软实

力”也开始被纳入中长期战略规划中 [7]。

3.2 建立多样化的区域行政协调机制
并采用多种政策工具

区域性问题利益复杂交织，需要有

效的区域行政协调和管理机制及相应的

政策工具加以解决。经过多年实践，国

外都市圈探索出多种跨行政区协调机制，

主要由中央政府、都市圈政府、大都市

区委员会或董事会等主体推动协调进程，

也有通过合并规划职能或专项协调机构

进行协调。具体政策工具涉及法律法规、

协调会议和跨区域项目等。

东京都市圈是中央政府主导区域协

调的典型代表。日本中央政府通过权威

的区域规划体系、强有力的项目资金保

障、政策配套和自上而下的宏观调控，

达到主导东京都市圈协同发展的目的。

同时，东京都市圈也探索了一些地方性

的区域性协作机制，其中跨区域协议会

较常见，如“东京都市圈交通规划协议会”

和各地方自治体领导人联席会议，以及

“关东地方行政联席会议”“七都县首

脑会议”“首都圈港湾合作推进协议会”

等，这些地方协调会议成为中央政府主

导区域协调机制的有益补充 [8]。

通过都市圈政府协调的典型代表是

大伦敦都市区。都市区内各地方政 府在

法律、政策的规定和指引下，在中央政

府的调控下，通过举办地方政府峰会、

建立政治领导小组及战略空间规划官员

联络小组等机制，加强跨域协同事务的

沟通、组织和领导 [9]。

通过大都市区委员会或董事会进行

协调的代表是华盛顿大都市区。大都市

区委员会采用成员制，都市区内城市政

府作为成员加入，其财政来源于联邦和

州的拨款、契约费和成员政府。委员会

主要统筹基础设施共享、购买石油、天

然气及其他公用设备等，还通过设立专

门协调机构、促成地方政府达成合作协

议等，推动都市区协同发展。

通过合并规划职能促进区域协调发

展的代表是德国柏林—勃兰登堡都市区。

柏林—勃兰登堡都市区建立了跨州联合

区域规划机构—柏林—勃兰登堡联合规

划部，将两个联邦州的空间规划完全整

合到都市区域规划体系中。作为唯一具

有区域规划职能的行政部门，联合规划

部拥有制定和执行大都市区层面规划的

决策权，负责编制区域规划，目标是协

调解决区域之间的发展矛盾。除了正式

规划合作之外，联合规划部还积极促进

公众参与，如通过举办柏林和勃兰登堡

各自的“城市 / 州论坛”、两州交界地

区的“邻里论坛”等，促进社会各界就

都市区各项发展议题展开对话 [10]。

国外都市圈治理的常见政策工具包

括对区域协调做出具体规定的法律法规、

直接面向协调事宜的联盟会议和协商平

台、直接推动协调进程的跨区域重大项

目。例如，英国跨区域协同治理的相关

内容集中于 3 部政策性文件，分别为《国

家规划政策框架》《实践指南》《地方

规划审查程序实践指南》，对需要协调

的战略性领域、合作的主体及合作的监

督审查做出相应规定[9]。上文提及的日本、
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英国和德国专门处理跨区域协调事宜的

机构及其协调会议，主要起到搭建协商

平台的作用，通过会议形式的协商，切实

推动具体的协调议题和协调政策实施。跨

区域重大项目也是区域协调落实的重要抓

手。例如，鲁尔地区联盟是德国鲁尔地区

专门负责协调跨区域发展事务的机构，其

重要职能之一即为设立大型跨城市、跨区

域建设项目，项目涉及区域重大基础设施、

区域文化发展等领域，成功实践的项目如

鲁尔区工业文化之路、埃姆歇景观公园和

欧洲文化城等 [11]。同时，都市圈规划本

身也属于都市圈治理的政策工具之一。

3.3 制定动态性、法制化和开放协商
式的都市圈规划

规划是国外都市圈治理的重要手段。

国外都市圈规划注重规划的前瞻性和动

态更新。都市圈规划往往经历过多轮次

编制和更新，依据不断变化的发展现状

和趋势，通过及时调整目标和策略，保

证规划的前瞻性和适用性。例如，日本

先后制定 5 次首都圈规划，每次修订均

根据国际背景变化、国内战略要求和东

京历史使命的变迁做出适应性调整与完

善，充分体现了与时俱进的理念。

国外都市圈通过立法为治理提供法

律保障。例如，日本政府制定了《首都

圈整备法》等法律、配套法规和技术标准，

其中包括多项操作层面的法律，如规范

项目建设的《城市规划法》《建筑基准法》

《土地基本法》等。这些法律、法规确

保了都市圈规划的严肃性和权威性。同

时，还制定了相关税收和资金政策，以

保证都市圈规划的顺利实施。例如，英

国颁布的《大伦敦政府法》规定了大伦

敦市长跨域协同的职责，《规划和强制

性采购法》规定了地方规划与大伦敦空

间战略的协同关系，《地方主义法》规

定了大伦敦地区各自治市政府的合作义

务。此外，大伦敦规划通过“实施规划”“年

度监测报告”“机遇地区和强化地区规划

框架”“补充规划指导”4 个关键文件构

建了完善的实施保障机制以落实规划。

国外都市圈规划通常由多主体协商

决策，有效的公众参与贯穿规划始终，

参与者可分为四大类：一是专业咨询公

司受规划编制者委托承担一些专业的研

究或组织公众参与；二是民众主要为规

划编制提供意见和建议，并对规划进行

评价；三是规划组织者听取、协调和整

合意见；四是专家顾问组提供前瞻性、

关键性的战略建议 [12]。公众参与是都市

圈规划中重要的环节，通过公众意见表

达这一政策程序来整合各方诉求。例如，

在大伦敦规划过程中，伦敦市长通过法

定的公众参与环节，整合政府机构、社

会团体、企业、行业代表机构、志愿组

织和社区等各方意见，促进规划在更大

程度上凝聚共识；在芝加哥大都市区规

划中，组织方通过宣传性、展示性公众

参与活动来增强规划的接受度和认同感。

4 新时期我国都市圈治理的新逻辑

都市圈治理对都市圈发展具有根本

性和长远性的作用。针对都市圈治理面

临的瓶颈制约，借鉴国际经验，新时期

我国都市圈应从传统的“行政区经济”“以

邻为壑”管理模式走向“平等协商、同

城发展、互利共赢”的治理新逻辑。在

实施操作层面，具体包括以下 5 个方面。

4.1 平等自愿地协商讨论
在平等自愿的基础上，各级政府和

各利益相关者就都市圈发展的重大问题开

展协商讨论，形成决议。参与讨论的各方

相互平等、相互尊重、积极对话，在充分

讨论、循序渐进及达成共识的基础上共同

形成切实可行、责任明确的行动决议。没

有协商共建需求或意愿不强的地方政府，

上级政府和部门不应以行政手段或其他任

何形式要求其参与到都市圈发展建设中。

都市圈层面的各项行动决议，都应基于

发展条件和实际需求自下而上地协商讨

论形成。上级政府和部门对都市圈发展

建设有指导监督之责，应尊重基层首创

精神，鼓励先行先试，而不应自上而下地

要求都市圈内各地方政府达成行动决议。

4.2 常设机构搭建协商平台
在平等自愿基础上，有实际需求的

地方政府自下而上地组成常设协调机构，

各利益相关方都有代表参与，作为都市

圈发展建设的推进主体，组织协调各项

事宜。在常设机构中，中心城市等高等

级城市、地级市、县级市、县乃至镇一

级层面都可以参与其中，不同尺度的地

方政府就重大问题展开协商讨论，有利

于形成切实可行的行动决议。

4.3 广泛的社会参与
都市圈规划编制实施和相关配套政

策的出台，需广泛听取社会各界特别是

利益相关方的意见和建议，地方政府、

技术单位、企业、非政府组织、专家和

公众等多方主体均可参与到都市圈重大

事项讨论和决策中。应有专家咨询团队

为都市圈发展过程中的重大事项提供专

业技术指导，吸纳智库参与都市圈建设

决策咨询过程，建立健全第三方评估机

制，强化评估结果的约束力。

4.4 契约精神约束下的落地实施
都市圈内各主体基于契约精神达成

共同行动决议。决议内确定要合作的重

大事项和适宜同城化发展的重点领域，

明确多层次协商治理机制、利益分配和

成本分担机制、各方责任分工及时间节

点、实施保障机制，并就监测评估和考

核要求等达成共识，最终保证共同行动

决议内容切实落地。

4.5 奖惩分明与动态调整
为保证都市圈发展效果和行动决议

的约束力，需要建立奖惩分明的考核评

价制度，将都市圈发展绩效纳入各地方

政府领导干部考核评价中。都市圈协调

机构成员应根据实施效果进行动态调整，

对于推进力度不足、合作意愿不强的地

方政府，应适当调整出都市圈协调机构，

从而实现有进有出的淘汰机制。
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5 新时期我国都市圈治理变革的
新方向

新时期都市圈治理，应在规划理念

方法创新、多元治理模式、立法及统计

体系、同城化发展综合试点等方面进行积

极探索，推进国家空间治理能力现代化。

5.1 创新都市圈规划理念与方法，
为都市圈同城化发展奠定基础

都市圈规划并非传统区域规划，应

上升到区域公共政策层面。都市圈规划

的本质是各参与主体制定合作规则的过

程，是达成都市圈命运共同体构架设计

的过程，是以体制机制和政策创新为核

心的协同型区域政策工具。在规划过程

中，各级政府、社会、公众、专家都应

积极发挥作用，凝聚多方智慧，遵循共

同价值观和共同准则，形成共同发展目

标，制定共同行动纲领。都市圈规划是

“统筹组织—过程协商—方案编制—实施

运行—监测评估—更新维护”的动态过程，

要注重在规划编制和实施过程中持续达

成共识与落实行动，在条件成熟的情况

下，可以推动形成都市圈发展公约、发

展宣言和战略合作框架协议等正式政策，

公开发布并接受社会监督。

5.2 建立全方位的都市圈协调机制，
探索多元治理模式与政策体系

都市圈治理离不开决策和执行主体，

建议都市圈设立常设协调机构，如都市

圈党政领导小组、都市圈规划及实施领

导机构、都市圈决策咨询专家委员会、

都市圈发展公共参与协调小组等，协调

讨论都市圈发展中的重大问题，形成决

策后并付诸实施。在政府主导下积极探

索多元治理模式，从都市圈发展目标确

定、规划方案形成到规划实施，再到规

划监测和评估等各个环节，都应引入专

家、公众、非政府组织、企业等力量参与。

多元主体通过全方位、多层次的协商讨

论，为都市圈同城化发展凝聚最大共识，

形成都市圈发展政策或决策并实施。

5.3 适时推动国家层面立法，完善
都市圈统计、监测和评估手段

都市圈治理能力和水平的提升离不

开法律保障，建议学习并借鉴美、英、

日等国的都市圈治理经验，加快都市圈

层面的国家或区域立法工作，建立超越

城市行政管辖权限之上的都市圈规划统

筹协调机构和协调机制，为都市圈发展

和管理提供法律与制度保障；建议将都

市圈同城化发展纳入地方领导干部政绩

考核范畴；研究都市圈划分标准，建立

一套与之相适应的国家统计制度，解决

都市圈发展现状与都市圈划分标准及统

计体系严重脱节的问题；利用大数据等

信息化手段，建立都市圈大数据管理服

务平台，实时动态监测都市圈人流、物流、

经济流和信息流情况，支撑区域政策制

定的科学化和治理的精细化；利用大数

据在产业经济、人口管理服务、交通监

测预警、公共安全、环境监测、区域规划、

生态保护与治理等方面提供的智能支撑，

实现政府区域治理能力和水平升级。

5.4 开展都市圈同城化发展综合
试点，复制和推广成功经验

都市圈同城化发展是一项系统性的

工程，面临诸多体制机制障碍。建议开

展都市圈同城化发展综合试点工作，选

择国内不同类型都市圈，赋予其先行先

试的权限，重点在轨道交通通勤系统、

公共服务设施、统一劳动力和住房市场、

协调机制及治理创新等领域大胆改革创

新，形成可复制、可推广的模式，及时

在全国都市圈推广成功经验。试点都市

圈应着重改变行政区管理思维，引导树

立区域治理理念，构建区域治理体系，

推进区域治理创新。

6结语

我国都市圈经历了 20 多年治理探

索，积累了一定经验，同时也面临着诸

多瓶颈制约。都市圈是我国经济高质量

发展的重要支撑，是我国高效率组织体

系的重要组成部分，提高都市圈治理水

平是推进国家治理体系和治理能力现代

化的应有之义。进入新时期，我国都市

圈治理应遵循“平等协商、同城发展、

互利共赢”的逻辑，创新都市圈规划理

念与方法，建立全方位的都市圈协调机

制，完善都市圈统计、监测和评估手段，

开展都市圈同城化发展综合试点。

[ 参考文献 ]

[1] 陈建华．统一的管理组织有利于抑制都
市圈城市蔓延吗 ?—基于长三角都市
圈和珠三角都市圈的比较研究 [J]．上海
经济研究，2018(7)：54-64．

[2] 罗小龙，沈建法．“都市圈”还是都“圈”
市—透过效果不理想的苏锡常都市圈
规划解读“圈”都市现象 [J]．城市规划，
2005(1)：30-35．

[3] 姚江春，池葆春，刘中毅，等．粤港澳
大湾区规划治理与协作策略 [J]．规划师，
2018(4)：13-19．

[4] 官卫华，叶斌，周一鸣，等．国家战略
实施背景下跨界都市圈空间协同规划创
新—以南京都市圈城乡规划协同工作为
例 [J]．城市规划学刊，2015(5)：57-67．

[5] 国家发展和改革委员会．国家新型城镇
化报告 2018[M]．北京：中国计划出版
社，2019．

[6]Mayor of London. London Plan[EB/OL]. 
https://www.london.gov.uk/what-we-
do/planning/london-plan/london-
development-database, 2019-03-12.

[7] 李文姝，张明．巨型区域中长期发展战
略规划内容剖析与启示 [J]．国际城市规
划，2015(4)：1-8．

[8] 国务院发展研究中心课题组．东京都市
圈的发展模式、治理经验及启示 [N]．
中国经济时报，2016-08-19．

[9] 万鹏飞．伦敦城市群跨域协同治理制度
研究 [J]．公共管理评论，2016(3)：107-
122．

[10] 唐燕．柏林—勃兰登堡都市区跨区域规
划合作及协调机制 [J]．城市发展研究，
2009(1)：49-54．

[11] 陈佳祺．莱茵鲁尔大都市区区域治理与
协作研究 [D]．南京：东南大学，2017．

[12] 王红．借鉴“伦敦规划”，改进战略规
划编制工作 [J]．城市规划，2004(6)：
78-87.

[ 收稿日期 ]2019-12-26


	封面
	目次
	规划师论坛1

