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Analysis of the Spatial Evolution of Urban Clusters in China Based on the
Strategy of Main Functional Zones (2000 — 2020)
YIN Li, WEI Wei

Abstract: This paper quantitatively measures the characteristics of urban spatial evo‐

lution of 19 urban clusters in China and the outcome of implementing the strategy

of main functional zones. The results show that: In the past 20 years, cities and

towns in China's urban clusters have expanded by 89100 km2. Their internal struc‐

ture exhibits a“2+4+6+7” form and the expansion rate shows a hierarchical struc‐

ture of“5+11+3”. The Hu Huanyong Line can serve as a dividing line of urban ex‐

pansion while Bole-Taipei Line indicates the watershed for urban shrinkage. Spatial

fragmentation, complex forms, and the polarization of central town sizes characterize

the urban spatial changes. Transformations in urban development areas are in line

with the main functional zoning. However, agricultural and ecological spaces in

zones slated for food security and for ecological purposes have been lost on a large

scale, with the landscape patterns inconsistent with functional zoning. The consis‐

tency between main functional zones and the spatial pattern of urban clusters exhib‐

its features of“8 declines + 7 rises + 4 fluctuations”. The implementation of the

planning strategy has obvious generated some impact urban shrinking, however, it is

largely ineffective on controlling urban expansions.

Keywords: urban cluster; main functional zone; urban space; spatial-temporal evolu‐

tion; policy implication

城市群是中国推进新型城镇化的空间主体、发展经济的主要阵地和人民高质量生活

的核心载体[1]，“十四五”规划纲要明确指出以城市群为抓手，优化提升5个国家

级城市群、发展壮大5个区域性城市群、培育发展9个地区性城市群，带动全国经济效

率整体提升。同时，主体功能区战略已成为新时期我国国土空间治理的核心战略和顶层

设计，按照城市化、粮食安全和生态安全将国土空间划分为3种主体功能定位和优化开

发、重点开发、限制开发和禁止开发4种开发方式，通过实施分类管理以优化国土空间
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提 要 摸清城市群城镇空间时空演进

规律，检验主体功能区实施效果，对深

化落实主体功能区战略和构建城市群转

型发展空间支撑平台具有重要理论与实

践意义。以“主体功能”为标尺，从

“整体描述—特征识别—升维检验”3个

层次定量测度中国 19个城市群城镇空间

时空演进形式，解析主体功能定位差异。

结果表明：近 20年我国城市群城镇共扩

张8.91万km2，城市群内城镇空间总量形

成了“2+4+6+7”金字塔结构，扩张速

率呈现“5+11+3”的等级结构；胡焕庸

线、博台线能有效刻画全国城市群城镇

扩张—退化的空间分异特征，胡焕庸线

可作为城镇扩张来源的分界线，博台线

是城镇退化的分水岭；空间破碎化、形

状复杂化、中心城镇规模极化是各类主

体功能区城镇空间的主导变化趋势；主

体功能区和城市群城镇空间布局的吻合

程度呈现“8个持续下降+7个稳步上升+
4个波动变化”的类型分异，主体功能区

战略的实施对城镇退化产生了明显引导

效果，但对城镇扩张并未有效控制。

关键词 城市群；主体功能区；城镇空

间；时空演变；政策启示
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开发格局[2]。从主体功能区战略布局来

看，全国重点开发区和优化开发区主要

集中在各城市群内[3]，明确以城镇、农

业、生态“三区空间”中城镇空间为主

导，奠定了城市群国土空间格局演化的

基调；面向城市群国土空间治理，承接

主体功能定位要求，推动地域主导功能

传导向底层土地利用转型，是落实主体

功能区战略，塑造高质量国土空间格局

的关键抓手[4]。近 20年我国快速城镇化

在带来显著经济效益的同时，也伴随着

土地城镇化快于人口城镇化[5]、城市群发

育程度不高[6]、建设用地扩张与经济增长

脱钩[7]等问题——失速的城镇扩张和粗放

的土地利用模式严重阻碍了城市群进一

步转型发展。因此，在首轮《全国主体

功能区规划》的实施末期、城市群成长

阶段转换的关键时期，回顾我国城市群

城镇空间演化特征，检验主体功能区战

略对城镇空间的引导和实施效果，对进

一步落实主体功能区战略、构建新时期

城市群空间支撑平台具有极其重要的理

论和实践意义。

针对城市群城镇空间的研究文献颇

丰，主要涵盖城市群空间治理体系[8]、要

素流动网络组织[9]及城市群协同规划[10]，
集中在土地实体的包括城镇空间发展潜

力[11]、土地利用效率[12]、交通设施网络[13]

等方面。此外，自2010年主体功能区战

略实施以来，对其实施效果的评估一直

是研究热点，主要包括：①实施对比。

通过对比主体功能区战略实施前后城乡

建设用地在各类主体功能区的变化特征，

探究其引导管控效果[14]。②效率测度。

通过比较城镇建设用地在各类主体功能

区的投入产出效率和用地集约度，研究

主体功能区对城镇生产效率和集约度的

影响[15]。③传导检验。开展“主体功

能—三区空间—土地利用”3个空间尺度

上的“降维传导”和“升维检验”衔接

研究，探究主体功能区战略对国土空间

开发保护的指导效果[16]。现有城市群城

镇空间研究仍有以下不足：①或集中在

宏观城市群发展战略，或着眼于微观的

城镇扩张，上层空间战略和底层土地转

型之间的联系需要进一步强化；②聚焦

城镇空间的现状特征和未来预测，对长

时间序列历史时期的城镇空间内在时空

交叉转换特征和变化规律还需深入研究；

③开展“城市群城镇空间演化实际—主

体功能区战略要求”之间的衔接研究较

为缺乏，对全国尺度城市群城镇空间的

历史演化进程、现状空间分异特征、与

主体功能区战略的吻合程度缺乏宏观认

知，制约着对我国城市群未来国土空间

格局优化的理性预判。

中国将迎来主体功能区战略的深化

落实期、现代空间治理体系的完善期和

城市群转型发展的关键期——几大历史

关键节点的交汇使得从全局层面系统回

顾城市群城镇空间演化历程、评价底层

空间变化态势是否符合上层战略要求尤

其必要：通过城镇空间演化特征检验主

体功能区战略的传导实施效果，厘清不

同尺度下国土空间规划判别要点，为主

体功能区战略完善与落实提供历史经验

参考；通过统筹谋划全国城市群城镇空

间布局，强化主体功能区战略对城市群

主导地域功能的宏观把控和落地指引，

为城市群转型发展和全国经济地理格局

优化构建空间支撑平台。基于此，本文

对我国19个重点城市群在进入新世纪以

来的城镇空间演化特征及与主体功能区

战略的耦合程度进行研究，通过“审视

发展历程—检验吻合程度—总结指导未

来”为新时期中国城市群国土空间保护

开发、衔接主体功能区战略和城市群尺

度下的相关空间规划编制提供方法参考

和数据支撑。

1 研究区域与方法

1.1 研究区概况

选取“十三五”“十四五”规划连续

20年强调的19个城市群为研究对象（图

1），其总体呈现“5+5+9”的战略发展结

构：5个优化提升类城市群（京津冀、长

三角、珠三角、长江中游、成渝）、5个
发展壮大类城市群（山东半岛、粤闽浙、

中原、关中、北部湾）以及 9个培育发

展类城市群（哈长、辽中南、山西中部、

黔中、滇中、呼包鄂榆、兰州—西宁、

宁夏沿黄、天山北坡），共涉及197个城
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图1 19个城市群区位及其主体功能区概况
Fig.1 Location and main functional zones of 19 urban clusters in the 14th Five-Year Plan
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市，总面积约315.49万km2。

1.2 数据与方法

本 文 用 以 提 取 城 镇 空 间 的 3 期

（2000、2010、2020年）土地利用数据来

源于自然资源部发布的全球30 m地表覆

盖数据产品 （GlobeLand30），对于城镇

空间的界定为研究单元内城乡建设用地，

通过栅格拼接，重分类为城镇、农业、

生态3类空间①，用以开展后续土地交叉

转换研究。为了有效测度大范围、多样

本的长时间序列城镇空间演化与交叉转

换特征，采用“整体描述—特征识别—

升维检验”的逻辑分步展开：

第一步：整体描述——宏观梳理城

镇空间时空演化过程，从整体上把握城

镇空间扩张的规模和速率。定义占据指

数（Uoi）测度研究单元内城镇空间的面

积占比，用以表征城镇空间的主导程度；

定义扩张指数（Uei）测度城镇空间变化

面积的年增长/减少速率，用以表征城镇

的动态变化趋势。公式如下：

Uoi = S ij
TAI ij

× 100% ( )1

Uei = ∆U ij
∆T ij × TUI ij × 100% ( )2

式中：S ij为 i期第 j研究单元城镇空间的

总面积；TAI ij为研究单元总面积；∆U ij为 i期

第 j研究单元的城镇空间变化面积；∆T ij为时

间跨度；TUI ij为基期城镇空间面积。

第二步：特征识别——测度城镇空

间的交叉转换和景观格局变化特征，从

“规模—形态”两大维度综合研究城镇空

间内在变化过程及规律。使用空间交叉

转换矩阵分析不同阶段城镇空间的增加

来源和退化去向，并从类型尺度选取斑

块数量（NP）、最大斑块指数（LPI）、形

状 指 数 （LSI） 和 斑 块 结 合 度

（COHESION）等 4个常用指数来测度城

镇空间的破碎化程度和形状复杂程度。

第三步：升维检验——分析城镇空

间演化特征与主体功能区战略要求的吻

合程度。首先，将 8类主体功能区按照

战略目标合并为城镇发展区、粮食安全

区、生态功能区等3类②，分区统计城镇

空间在不同主体功能区的数值差异；进

而，引入地理探测器的分异及因子探测

器[17]计算城镇空间的各项变化指标是否

与主体功能区吻合，并按照主体功能区

战略实施前后分时段对比分析，其基本

假设是如果主体功能区战略对城镇空间

具有重要影响，那么城镇空间演化应在

不同战略定位的主体功能区间产生显著

空间分异。地理探测器计算公式如下：

q = 1 - ∑h = 1
L

Nhσ
2
h

Nσ2
× 100% ( )3

式中：q值为主体功能区战略与城镇空间

各项演化指标间的吻合程度，即主体功能区多

大程度上解释了城镇空间演化的空间分异，值

域为[ ]0,1，q值越大表示越吻合；h = 1,2,…；

L为主体功能区类型；Nh和N分别为第h类型

的单元数和研究区单元总数；σ2h和σ2分别是h

类型单元和全区所有单元该变量值的方差。

2 结果分析

2.1 整体时空演化过程

2000—2020年我国城市群城镇空间

规模持续增加，空间分异显著，不同主

体功能区内城镇演化特征具有显著差异

（图2、图3）。总体来看，19个城市群发

展战略上虽然是“5+5+9”结构，但在城
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图2 城市群城镇扩张指数和占据指数时空分布图
Fig.2 Spatial-temporal distribution of urban expansion and occupancy index of urban clusters
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镇空间规模分布和扩张速率上却呈现不

同的等级结构特征，城镇发展区是城镇

扩张的主要地区，不同主体功能区内城

镇空间的分布及扩张规模差异显著，但

扩张强度却较为复杂。具体包括：①到

2020年，19个城市群城镇空间总面积

18.31万 km2，新增城镇共计 8.91万 km2，
增幅约94.92%，后10年城镇扩张规模达

6.87万 km2，是前 10年的 3.37倍；城镇

发展区、粮食安全区和生态功能区内城

镇增长规模分别为 6.69万 km2、1.46万
km2、0.77万 km2，约 75%的新增城镇集

中在城镇发展区，与主体功能区的定位

要求吻合。②从历年城市群城镇空间规

模比较，总体呈现“2+4+6+7”的等级结

构[图3(a)]，以2020年城镇规模为例：京

津冀与长三角规模最大，占城市群城镇

空间总面积的 15%左右；中原、长江中

游、哈长和山东半岛的规模次之，约占

7%—10%；珠三角、辽中南、关中、成

渝、粤闽浙和北部湾城市群约为4%；余

下7个城市群占比仅在2%左右。③从扩

张规模和速率来看，扩张规模整体按照

“优化提升—发展壮大—培育发展”的顺

序降低，但扩张速率却呈现“5+11+3”
的等级结构[图3(b)]：培育发展类城市群

扩张速率普遍较大，兰西、滇中、黔中、

成渝和宁夏沿黄等 5个城市群增长 2—3
倍；呼包鄂榆、长江中游、长三角、北

部湾、珠三角、山西中部、山东半岛、

天山北坡、粤闽浙、关中和京津冀等 11
个城市群城镇空间增长近1倍；而哈长、

辽中南和中原等 3个城市群仅增长 50%
左右。④对比城镇扩张的时段差异，前

10年占比高达48.36%的乡镇未扩张甚至

缩减，而后 10年该比例剧烈下降至

18.29%，未扩张乡镇在空间中仅零散分

布在成渝、哈长、北部湾和天山北坡等

城市群外围的偏远地区，实现了从“点

式局部扩张，主体地域不变”到“集中

连片扩张，点状外围不变”的格局转换。

⑤结合主体功能区来看，城镇发展区是

城镇扩张的主要地域，珠三角、成渝、

长三角、粤闽浙、呼包鄂榆和辽中南等7
个城市群最为显著。

2.2 空间交叉转换特征

将城市群国土空间分为城镇、农业、

生态空间等 3类，计算 2000—2020年城

镇空间的时空交叉转换规模和方向（图

4）。整体来看，城镇和农业空间的相互

交叉转换是我国城市群城镇转换的主导

特征，其中又以城镇占用农业空间为主

导；胡焕庸线和博台线③不仅是我国重要

的地理界线[18]，还是刻度城市群城镇土

地交叉转换特征差异的分界线；主体功

能区定位的差异并不影响城镇占用农业

空间的主导地位，定位相同的功能区在

城市群之间具有类似的转换特征，定位

不同的功能区在城市群内部交叉转换规

模、比例和方向有所差异，大部分城市

群的粮食安全区、生态功能区面临着农

业和生态空间大规模流失的严峻问题。

具体分析可知：①农业空间是城镇扩张

的主要来源，也是城镇退化的主要去向：

近 20年 19个城市群城镇空间共转入

10.42万 km2，其中约 80%来源于农业空

间；共转出 1.48万 km2，农业空间占比

85%。②胡焕庸线可作为城镇扩张来源

的分界线：农业转城镇空间显著发生在

胡焕庸线东侧的城市群；生态转城镇空

间主要发生在西侧的呼包鄂榆、天山北

坡和兰西等城市群。③博台线可作为城

图3 城市群城镇规模及扩张速率等级分布图
Fig.3 Scale and pace of expansion of cities and towns in the urban clusters by levels
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图4 2000—2020年城市群城镇空间交叉转换空间分布图
Fig.4 Spatial distribution cross-conversion of spatial patterns from 2000 to 2020
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镇空间退化的分水岭：城镇空间退化为

农业、生态空间主要发生在博台线以北

的城市群地区；中原、长三角、京津冀

和山东半岛城市群的城镇转农业总规模

相对较多，内部转换显著的地区多分布

在远离中心城市的外围乡镇地区；城镇

转生态空间较多的地区分两种情况，一

是国家划定的重点生态功能区，二是大

型城市外围的生态保障区域，如广州、

上海、南京、北京等城市周边的乡镇单

元。④从主体功能区定位来看，城镇发

展区是交叉转换的主要发生地域，农业

转城镇是其中主导的变化类型；粮食安

全区中依然是城镇占用农业空间为主导，

但是城镇退化为农业空间的规模显著增

加，尤其是中原、哈长、山东半岛和关

中平原城市群中粮食安全区的城镇空间

大量退化为农业空间。

2.3 景观格局变化特征

计算 2000—2020年景观格局指数并

计算变化幅度（图 5、图 6）。分析可知：

①城镇空间破碎化、形状复杂化、中心

城镇规模极化是城市群的主导变化特征。

近 20 年 城 镇 斑 块 数 目 平 均 增 幅 为

43.77%、复杂度指数上升26.81%、最大

斑块指数上升 42.94%。②地形地貌的差

异对城市群城镇空间景观格局变化影响

深刻。山地和丘陵地形促进了城镇空间

破碎化和形状复杂化，平原和盆地地形

虽有助于城镇空间扩张，但易造成中心

城市规模首位度过大。③分主体功能区

来看，城镇发展区中首位城市规模显著

扩大，空间结合度稳步上升，城镇空间

的主导地位进一步加强，符合主体功能

定位要求。最大斑块指数20年来平均增

长上升 43.68%，结合度上升 0.41%，形

状复杂度上升 26.22%。④粮食安全区中

城镇空间的数量和规模不断增加，呈现

持续扩张的发展趋势，与保障粮食安全

的功能定位出现矛盾。城镇斑块数量、

最大斑块指数的增幅是城镇发展区的

1.44、4.49倍，尤其是西南地区的滇中、

黔中、成渝城市群粮食安全区城镇斑块

数量增长明显，东北地区的哈长、辽中

南以及中原城市群等国家级粮食主产区

中农业空间被大规模侵占。⑤生态功能

区中城镇斑块数量猛增，空间结合程度

显著下降，形状日益复杂，核心城市的

规模扩张效应明显，保障生态安全的主

体功能受到城镇扩张的严重威胁。三大

主体功能区中只有生态功能区的城镇结

合度指数呈现下降态势，20年平均下降

幅度为 0.75%，同时斑块数量增幅为+
161.65%、最大斑块指数上升 194.09%、

形状指数上升86.70%。总体来看，近20
年城镇发展区的景观格局变化特征与其

功能定位吻合，但非城镇发展区依然面

临着城镇剧烈扩张所带来的斑块数量增

加占用农业与生态空间、空间分布离散、

集约化程度不高等问题，尤其是东北、
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图6 2000、2010、2020年各城市群城镇空间景观格局指数
Fig.6 Urban landscape pattern index of urban clusters in 2000, 2010 and 2020

	E
�����		$0)&4*0/


�������?�������
������?�������
������?������
�����?������
�����?������
�����?�
����?����
����?����
����?����
����?�����
�����?�����
�����?������

����?���������

	D
�	�
�	-4*


������?������
�����?������
�����?������
�����?������
�����?������
�����?�
����?����
����?����
����?����
����?����
����?�����
�����?�����

����?���������

	C
�����
�	-1*


������?�������
������?�������
������?������
�����?������
�����?������
�����?�
����?����
����?����
����?�����
�����?�����
�����?�����
�����?������

����?�����������
����?�����
����?����
���?����
���?����
���?���
��?��
�?��
��?��
��?��
��?��
��?���
���?���

	B
�����	/1


��	� ��	�

��	� ��	�

����?��������

图5 2000—2020年城市群城镇景观格局指数变化空间分布图
Fig.5 Changes in urban landscape pattern index from 2000 to 2020

92



基于主体功能区战略的我国城市群城镇空间演化解析（2000—2020年） 尹 力 魏 伟

西南和中原地区的粮食安全区以及黄河

流域中下游、长江上游的生态功能区，

城镇空间格局变化的趋势与其战略目标

出现错位。

2.4 吻合程度检验

以城市群为基本分析单元检验历年

城镇空间分布格局与主体功能区战略定

位的吻合程度（图 7），在此基础上分未

实 施 期 （2000—2010 年） 和 实 施 期

（2010—2020年）检验主体功能区战略与

城镇转换规模、景观格局变化的吻合程

度（图 8）。综合来看，战略实施前后主

体功能区与城镇空间各项指标间的吻合

程度发生显著变动，具体包括：

（1）主体功能区与城镇空间分布的

吻合程度整体呈下降趋势，按照“培育

发展—发展壮大—优化提升”的等级顺

序依次减弱，2020年吻合程度 q均值仅

为 0.08， 相 比 2010、 2000 年 减 幅 为

11.16%、11.78%。分城市群来看，主体

功能区与城镇空间的吻合程度具有“8+
7+4”的类型分异：8个主要分布在北方

的城市群连年下降，包括：京津冀、山

东半岛、中原、哈长、辽中南、山西中

部、滇中和兰西城市群；7个城市群逐年

上升；4个城市群呈现波动变化特征。

（2）主体功能区与城镇空间交叉转

换的吻合程度呈现较为复杂的变化特征：

①按照主体功能区战略意图，农业转城

镇空间应大规模发生在城镇发展区，但

实际后10年城镇发展区的转换规模变化

幅度相比未实施期普遍呈下降趋势，整

体转换幅度下降了 5.17%，反而粮食安

全区中农业转城镇规模的变化幅度上升，

整体转换幅度上升了 1.75%，农业转城

镇的交叉转换特征与主体功能分区定位

出现了错配。②城镇空间退化为农业空

间，应主要发生在粮食安全区，对比实

施前后10年的转换幅度，城镇发展区城

镇退化为农业空间的幅度下降了 4.70%，

粮食安全区增幅为 2.55%，与主体功能

定位吻合，但在生态功能区中却上升了

2.15%。③城镇与生态空间的互相转换并

不是主导趋势，其中生态空间转城镇空

间前后10年的变化幅度在生态功能区中

略有上升，但主要变化集中在城镇发展

区和粮食安全区；城镇空间退化为生态
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图7 2000、2010、2020年主体功能区与城镇空间分布的吻合程度变化
Fig7 Degree of consistency between main functional zones and urban patterns in 2000,2010 and 2020

图8 主体功能区战略实施前后与城镇空间交叉转换和景观格局变化的吻合程度对比
Fig.8 Degree of consistency between cross-conversion of spatial patterns and landscape pattern change before and after the implementation of main functional zones
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空间主要集中在生态功能区，实施后 10
年相较未实施变化幅度增加了 3.32%，

与主体功能区战略较为吻合。总体上，

主体功能区战略的实施对城镇扩张的主

导类型——“农业转城镇”并未有效控

制，但对城镇空间的退化具有较为明显

的引导效果，尤其是农产品主产区中向

农业空间的退化、生态功能区中向生态

空间的退化。

（3）城镇空间的景观格局变化特征

和主体功能区的吻合程度普遍在战略实

施后剧烈增加，分析可知：①城镇发展

区中城镇斑块数目、最大斑块指数、形

状指数和斑块结合度呈增加趋势，即城

镇数量增加、形状逐渐复杂、中心城镇

的首位度增加、集中连片发展的趋势进

一步增强，与主体功能区的发展战略定

位符合，其中较为特殊的是成渝、黔中、

呼包鄂榆等多山地型城市群城镇发展区

中结合度指数稍有下降，但形状复杂度、

城镇斑块数量等依然提升较大，与地形

地貌因素明显关联。②粮食安全区中主

体功能区战略的实施对中心城镇规模首

位度的增加促进作用明显，后10年最大

斑块指数平均增幅是前10年的123.75%；

同时粮食安全区中城镇斑块数量在战略

实施期也相较于未实施期增幅变大，说

明粮食安全区中城镇空间的扩张并未因

主体功能区战略实施而有所减弱，反而

促进了中心城镇的极化扩张和城镇空间

破碎化。③生态功能区中主体功能区战

略的实施对城镇空间的结合度降低有明

显的促进作用，实施后10年结合度指数

变化幅度整体下降了 0.29%，斑块数量、

最大斑块指数和形状指数均有所上升，

关中平原、呼包鄂榆、宁夏沿黄、山西

中部和成渝等城市群尤其显著，说明在

战略实施后生态功能区中城镇的数量依

然增多，但形状更加复杂化、空间分布

更加分离化，这种城镇空间形态的变化

特征与生态保障功能发挥所需要的完整、

连续且较少人为干扰的生境需求产生了

矛盾。

3 结论与建议

3.1 结论

本文按照“整体描述—特征识别—

升维检验”的逻辑思路，分析我国城市

群城镇空间的时空演化特征，检验主体

功能区战略定位与城镇演化的吻合程度，

结论如下：①19个城市群城镇空间近20
年共扩张 8.91万 km2，呈现“总量倍增，

先慢后快，由中心点式扩张变为集中连

片扩张”的总体特征；优化提升类城市

群扩张规模较大但增速缓，培育发展类

城市群起步较晚，规模小但扩张势头迅

猛；不同于城市群发展战略的“5+5+9”
层级结构，城镇空间总量逐渐形成“2+
4+6+7”的金字塔结构，扩张速率呈现

“5+11+3”的等级结构。②农业空间是城

镇扩张的主要土地来源，同时远离中心

城市的外围村镇腹地城镇退化现象显著；

胡焕庸线和博台线能够有效刻度城市群

城镇演化的空间分异特征。③城镇空间

破碎化、形状复杂化、中心城镇规模极

化是我国城市群的主导变化特征，城镇

发展区首位城市规模显著扩大，空间结

合度稳步上升；非城镇发展区面临着城

镇剧烈扩张所带来的斑块数量猛增、结

合度不高所带来的集约化程度大幅下降

问题，尤其是生态功能区中的格局变化

与战略目标错位严重。④主体功能区与

城镇空间的吻合程度呈现“8个持续下

降+7个稳步上升+4个波动变化”的类型

分异特征，主体功能区战略实施对城镇

扩张的主导类型——“农业转城镇”并

未有效控制，但对城镇空间的退化引导

效果显著；此外，主体功能区战略对城

镇空间景观格局变化的作用尤为显著，

但变化方向与定位要求之间有所错位。

3.2 建议

在落实主体功能区战略和城市群转

型发展的新形势下，提出以下建议：

一是以城市群城镇空间格局优化为

核心抓手，统筹南北差异、东西差异和

城乡差异，带动区域发展从不协调走向

协调：应尽快针对博台线北侧普遍性的

城镇退化现象展开研究并制定对策；对

胡焕庸线西侧城镇“三区三线”划定时

应留有弹性，要考虑到可能出现的新区

域极化发展中心；针对远离中心城市村

镇腹地的低效城镇空间，要根据城市群

经济发展格局差异化对待，从区域一盘

棋视角整体谋划、集约布局；推动全国

城市群城镇空间的承载力和生产力向

“5+5+9”层次结构的内涵要求靠拢。

二是充分发挥主体功能区战略对城

镇布局与开发的宏观把控作用，完善主

体功能区的降维传导机制和操作路径，

妥善协调城镇空间与农业空间、生态空

间的紧张关系，带动城市群国土保护开

发从低质量走向高质量：首先要管住无

序扩张，虽然主体功能并非唯一功能，

但按此发展态势来看，粮食安全区和生

态功能区中城镇的进一步扩张必将影响

主体功能的发挥；其次应在新一轮主体

功能区战略制定时补充城镇空间格局和

形态管控的相关指引，抑制城镇空间破

碎化、分散化、形状复杂化的变化趋势，

推动城镇用地高效集约利用。

三是针对不同发展阶段、不同资源

禀赋城市群的城镇空间实施差异化战略

指引，探索不同主体功能区内城镇空间

的规模参数确定技术，促使“土地规

模—人口数量—经济水平”耦合协调发

展，带动城市群城镇空间管制从粗放走

向精细：严格约束京津冀、长三角和长

江中游城市群城镇空间的无序扩张和破

碎化态势，同时加强对粮食安全和生态

保障功能的落实和监管；对中原、哈长

和山东半岛等位于我国粮食主产区内、

发展趋势强劲的城市群，要在城镇发展

区预留足够的建设用地指标，避免在非

城镇发展区出现大规模的城镇扩张；兰

西、天山北坡和宁夏沿黄等西北地区城

市群近一半新增城镇空间在非城镇发展

区，应着重完善该类城市群粮食安全区

和生态功能区内的管控体系，引导城镇

空间向城镇发展区集约化扩张，并基于

定期资源环境承载力评价构建环境和粮

食安全预警机制。

注释

① 城镇空间为人造地表；农业空间以耕地为

主；生态空间包括森林、草地、灌木地、

湿地、水体等。

② 城镇发展区包括国家级/省级优化开发区、

国家级/省级重点开发区；粮食安全区包

括国家级/省级农产品主产区；生态功能

区包括国家级/省级重点生态功能保护区。

③ 博台线指连接台湾省台北市与新疆维吾尔

自治区博乐市，且与胡焕庸线垂直的一条

西北—东南走向的直线。
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