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提 要 国家构建“双循环”新发展格

局下要高度重视城市群区域协同创新，

并通过构建创新走廊，整合创新要素资

源和集聚创新产业，支撑区域高质量一

体化发展。目前，沪宁合和G60创新走

廊已成为驱动长三角高质量发展的引擎，

然而前者在创新人才集聚、功能配套和

竞争力方面存在一定不足。以宁镇两市

共建G312产业创新走廊为契机，以同城

化分析视角，重新审视跨界不协同的诸

多问题。在此基础上，基于创新走廊地

区同城化地域功能组织，适应国土空间

规划改革，坚持问题导向、目标导向和

结果导向，强调政府与市场相结合、技

术理性与价值理性相结合、自上而下与

自下而上相结合、纵向传导与横向协作

相结合，打破行政约束，深入探索区域

协调战略实施的规划路径，并提出重点

要素保障建议。
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Abstract: Under the new development paradigm of "dual circulation", China needs

to attach greater importance to the collaborative innovation of urban agglomerations

at the regional scale, and to support the high-quality integrated development of

regions by building innovation corridors, integrating innovation resources, and

facilitating the clustering of innovative industries. At present, although Shanghai-

Nanjing-Hefei and G60 Innovation Corridor have become the engines of high-quality

development in the Yangtze River Delta, the former has deficiencies in innovative

talents, supporting functions, and competitiveness. The paper examines the case of

joint building of G312 Industrial Innovation Corridor by Nanjing and Zhenjiang and

identifies several problems in the process of cross-border coordination based on

urban integration analysis. By following the reform principles of the spatial planning

system and adhering to the problem-orientation, goal-orientation and result-

orientation, the paper emphasizes the avail of both the government and the market,

the combination of instrumental rationality and value rationality, the hybridization of

top-down and bottom-up approaches, and the integration of vertical transmission and

horizontal cooperation based on the regional functional organization of co-

urbanization in the innovation corridor area. The paper also explores in-depth the

path for implementing regional coordination strategies and methods for breaking the

administrative barriers. At the end, it provides suggestions on ensuring key elements.

Keywords: regional collaborative innovation; Yangtze River Delta integration; G312

Industrial Innovation Corridor; spatial planning collaboration; regional governance

1 发展趋势：协同创新支撑区域高质量一体化发展

1.1 长三角一体化国家战略实施向纵深推进

党的十九大以来，国家先后实施了京津冀协同发展、长江经济带高质量发展、粤港

澳大湾区建设、长三角一体化发展、黄河流域生态保护和高质量发展等区域协调发展战

略，构建“区域协调、城乡融合、多元开放、合作共赢”的新型城镇化空间格局[1]。当

前我国区域协调步履维艰的根源主要在于传统观念作祟、忽视利益机制、产权制度残
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缺、考核指标失衡、政府职能错位等[2]。
在市场经济语境下，区域协调涉及多组

织、多要素、多利益、多领域，本质是

一种相邻双边或多边政治实体通过协商、

分工、协作、仲裁等手段，实现互动、

交流、协商和妥协的区域合作组织化过

程[3-4]。贯彻落实习近平总书记关于长三

角更高质量一体化有关重要指示精神，

上海、江苏、浙江、安徽正聚力共建长

三角科创共同体，重点布局沪宁合产业

创新带、G60科创走廊，加快建立“策

源—转化—应用”的区域协同创新体系，

推动产学研融合发展（图1）。《长江三角

洲区域一体化发展规划纲要》中明确要

求南京“加快江北新区建设，打造具有

全球影响力的科技产业创新中心和具有

国际竞争力的先进制造业基地。加快南

京都市圈建设，提升都市圈同城化

水平”。
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图1 长三角科创共同体空间格局示意图
Fig.1 Schematic diagram of spatial pattern of science

and technology innovation circle in Yangtze
River Delta

1.2 宁镇共建G312产业创新走廊是深

化长三角区域协同创新的重要支点

创新走廊是知识经济时代科技创新

要素及产业集聚的新空间组织方式，表

现为创新链与产业链的协同共进，其依

托区域交通走廊和信息网络，加速了创

新主体聚集和创新功能溢出，整合众多

城市创新要素并协同形成创新体系，进

一步强化了创新主体间协作联系，也促

使走廊上节点专业化分工，如伦敦M4走
廊、美国波士顿128号公路等[5-6]。目前，

沪宁合、G60和沪苏湖创新走廊已成为

驱动长三角大城市群高质量发展的重要

引擎，其中沪宁合走廊相对成熟，但创

新资源与创新人才的集聚不匹配，且长

三角地区知识型人才呈现出从沪宁合转

向G60走廊集聚的趋势[5]，沪宁合走廊亟

待补足相应短板。G312产业创新走廊西

起南京仙林科教城、东至镇江高新区，

沿线地区生态本底优越，科创资源和产

业载体众多，并有南京紫东科创大走廊

等重点项目强势牵引，是沪宁合创新走

廊的重要组成部分。2020年7月4日，宁

镇两市共同签署了《共建G312产业创新

走廊框架协议》，力求发挥两市比较优

势，通过体制机制创新，全力共建国家

综合性科学中心，并加快推动仪禄高速、

扬镇宁马城际、镇宣铁路以及七乡河过

江通道等一批区域性基础设施的规划建

设。然而，区域同城化步伐仍显滞后，

实质性合作不够深入，亟待创新区域合

作模式。

1.3 南京都市圈同城化发展持续深入

推进

同城化不是简单的行政区划合并，

而是打破行政分割和地方保护主义限制，

以跨界协调和协作共享促进要素资源在

区域内优化配置的区域管治模式[7]。2021
年，经国家发改委批复、苏皖两省共同

发布实施《南京都市圈发展规划》，标志

着南京都市圈上升为国家战略。当前，

在仪禄高速—南京绕城高速南环—滁马

高速、沪宁高速—京沪高速—启扬高

速—新扬高速围合区域内，各市正动议

采取财政手段、车牌识别、定向免费等

方法实现本地车辆高速免费通行，加快

宁镇扬和宁马滁同城化发展步伐。早在

2012年南京都市圈内 8市就自下而上自

发成立了“南京都市圈城市发展联盟”，

构建起“决策—协调—执行”三级运作

机制，兼顾城市政府间的独立性和协同

性，深层次推进南京都市圈空间规划协

同工作[8]。然而，受地方行政区经济约

束，横向平等对话平台上的相互博弈客

观存在，同城化发展仍存在较大协调难

度，其根源在于各级行政区责任主体间

的利益冲突和事权博弈[4]。为此，为全方

位融入长三角一体化发展，深入推进沿

沪宁产业创新带和长三角科创共同体建

设，服务和支持上海发挥龙头作用并协

同提升国际竞争力，要依托G312产业创

新走廊，加快宁镇区域协同创新，尤其

是适应国土空间规划改革要求，深入探

究区域协调战略实施的规划协同路径和

方法，已迫在眉睫。

2 破解难题：同城化历史基础好

但跨界发展不协同

“京口瓜洲一水间，钟山只隔数重

山。”宁镇两市地域相连、山水相依、文

化同源，但 G312沿线位于两市边缘地

区，长期以来受京沪铁路、沪宁城际、

京沪高铁等多条区域交通干线分割影响，

用地开发较为零散，自然生态空间系统

贯通性欠佳，两地同城化发展水平相对

滞后，主要表现为以下5个方面。

2.1 跨界生态环境协同治理和资源综合

利用水平不高

区域生态资源本底优良，宁镇山脉连

绵，东起镇江南山，分为北—中—南三支

进入南京（图2）。南京市内九乡河、七乡

河等入江支流水质已全面实现达标，但便

民河、凤坛河、引河、高资河和运粮河等

跨界河流尚存在轻度污染。长江岸线资源

利用不合理，生产岸线占比超过一半以

上，生活岸线和生态岸线比例不高。

2.2 区域交通系统联动和多式联运水平

不高

宁镇城际轨道交通现状需求尚难以

满足，高铁站点停靠少、发车频次不高。

区域内集疏运和快速路系统不完善，存

在区域断头路，重要交通节点方案多有

争议，多式联运组织不畅（图3）。例如，

龙北大道、宣闸河西路等跨界道路双边

规划建设标准不衔接，宝华山景区缺乏

一体化景观道路，G312、栖霞大道等快

速路客货混杂，龙潭、马渡、高资等港

口后方集疏运通道尚未整体贯通，海港、

空港、高铁港之间快速联系通道缺乏。

2.3 区域产业链一体化组织水平不高

G312沿线集聚了仙林科教城、镇江

高校园区、中科院麒麟科技城、南京经

开区、镇江高新区等优质科创载体，产

业发展基础较好，但是产学研融合度不
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够，创新产业集聚效益和规模效益不足，

通过创新链协同推动产业链延伸的发展

格局尚未形成，还需强链补链，如仙林

科研服务与龙潭、宝华和下蜀生产制造

环节缺乏关联，亟待加强科技成果转化

与应用。

2.4 城市综合服务功能有待完善

宁镇两市邻接的龙潭街道、宝华镇

和下蜀镇 266 km2区域内，扣除基本农

田、国家级生态保护红线、省市级生态

公益林后，剩余可开发建设用地约

39.5 km2，空间开发潜力较大。但是，区

内城镇综合服务功能不完善，公共设施

建设和园区创新创业服务配套滞后，是

制约本区创新人才集聚的重要因素。此

外，供水、污水、环卫、电力等市政公

用设施均为各市独立供给，需统筹规划

和跨界布局。

2.5 区域协调机制有待完善

南京都市圈内宁马滁片区城际双边

和多边合作深入推进，北向和西向腹地

持续拓展，例如区域产业和功能全面与

江北国家级新区和自由贸易区实现对接，

宁滁和宁马城际轨交建设成效显著。相

比之下，东向的宁镇扬片区同城化协调

难度较大，多年来一直缺乏实质性合作。

以宁镇城际铁路为例，镇江主张穿越宝

华山，直接连接南京地铁2号线仙林站，

而南京主张经龙潭新城向东延伸，带动

沿线城镇发展，故而两市存在一定分歧，

亟待协调。

3 路径创造：空间规划协同推促

区域共治

妥善处理好政府与市场、近期利益

与长远利益、区域整体利益与地方利益

之间的关系，实现多元主体利益协调、

分配与平衡，促进自下而上发展诉求与

自上而下统筹要求有机结合，是同城化

地区跨界空间治理成功与否的关键[2，9-11]。
目前，国内跨界区域治理模式主要有地

方政府主导—上下级政府共同参与的混

合式治理、地方政府主导—私营部门和

非政府组织参与的地方营销式治理、上

级政府主导—地方参与的科层式治理

等[3，12-13]。在南京都市圈城市发展联盟自

下而上运行机制基础上，进一步突出主

体地位对等、上下级政府联动，完善

“省级指导、跨市合作、部门协同、市区

联动、共同行动”工作机制，由省级政

府高位协调，宁镇两市政府整体统筹，

发改、规资、住建、水务、交通、环境

等多部门协同合作，区县和街镇政府

（开发区管委会）强力实施，突出政府自

上而下协同管理，主导公共产品投入和

公共服务空间供给平衡（图 4）。并且，

推动“开门规划”，注重发挥市场作用，

并利用大数据、互联网等数字科技手段，

建立规范化的多元主体参与和法律保障

机制，拓宽社会组织、企业和公众参与

权与沟通渠道，为跨界地区空间治理提
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图2 G312沿线区域现状路网布局图
Fig.2 Layout of the current road network in the area along the G312
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图3 区域协调规划传导与空间治理示意图
Fig.3 Diagram of regional planning coordination and spatial governance

图4 空间规划研究范围和协调层次示意图
Fig.4 Schematic diagram of spatial planning research

scope and coordination level
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供决策、监管和参与的平台与支撑。总

之，国土空间规划体系下跨行政区空间

协同规划应从纯技术方案转向多元主体

平等协商和利益协调的平台，并适应政

府和市场多层次区域管治模式，打破行

政约束，面向同城化地域功能组织，再

造一套适应全域全要素全过程管控的规

划传导机制，实现战略谋划与实施操作

相结合、区域整合与利益协调相衔接，

才 能 厘 清 和 有 效 分 解 相 应 目 标 任

务[7，14-16]。为此，坚持问题导向、目标导

向和结果导向，适应长三角城市群社会

经济增长速度变化、结构优化、动力转

化的新经济发展阶段特征和趋势[17]，以

宁镇共建G312产业创新走廊为目标，充

分发挥南京中心城市带动作用和镇江比

较优势，实现“十共”，即生态共保、功

能共强、创新共赢、产业共兴、交通共

网、设施共建、市场共用、人才共享、

文化共源、机制共创，着力构建国家级

创新平台。为此，将区域协同创新思维

由科技创新转向全面创新，将区域协调

规划重点聚焦于区域发展战略整合、空

间结构优化、生态共保共治、综合交通

完善、主导产业培育、毗邻地区协调、

协调制度创新等方面[18-19]。同时，基于

区域协调规划传导，设计全过程—分层

实现路径：按照“宏观战略整合—中观

跨界协调—微观规划实施”的传导逻辑，

分解落实区域协调规划要求，分别嵌入

省市—区县—街镇空间层次国土空间总

体规划，并通过“专项规划—总体规

划—详细规划”的传导路径进行全过程

反馈和落实（图 3）。这样，通过多层次

空间规划协同与联动（图 4），形成全域

覆盖、清晰可行的空间政策，既充分落

实国家区域战略意图，又激发地方发展

活力，不断完善区域空间治理体系[14]。

3.1 宏观战略整合

明确G312产业创新走廊区域的战略

目标定位、空间格局、生态保护、产业

体系、交通基础设施等，制定分区规划

指引，有效把握战略方向。宁镇两市聚

力共建以仙林科教城—麟麟科技城为主、

镇江高校园区为辅，集原始创新、集成

创新和消化吸收再创新的科技创新动力

源以及科技成果转化辐射源为一体的综

合性国家科学中心，重点打造沿江产业

转型发展带和临山创业创新发展带，高

标准建设南京经开区（新港园区）、镇江

高新区、下蜀临江工业园等一批战略性

新兴产业载体，优化形成“一心双带多

点”区域空间结构（图5）。

3.2 中观跨界协调

侧重深化宁镇毗邻地区的生态环境、

用地布局、主导产业、公共设施、交通

市政等规划协调要点，制定街镇规划指

引。例如：龙潭街道内海港枢纽经济区

要以龙潭港为依托，重点以现代物流、

智能制造装备、商贸服务等产业为主导；

宝华街道内科创文旅区以科技创新、康

养文旅产业为主，完善景区配套服务功

能；下蜀街道内智能智造区以绿色新型

建材、新材料、电力能源、智能制造装

备等产业为主导，打造先进制造业基地。

3.3 微观规划实施

以建立重大科技成果转化平台为导

向，东西联动创新策源地，在宁镇毗邻

地区内划出空间开发潜力较大、不影响

生态环境保护、与行政管理单元相匹配

的地区作为宁镇合作示范区，以期引领

同城化发展。规划侧重“多规合一”空

间统筹、用地布局、载体建设、设施共

建等方面，优化要素配置，确定空间开

发路径、时序和经济评估，并针对区内

各规划单元（图 6），正面清单和负面清

单并举，从重点科创资源聚焦方向、发

展功能、空间布局等方面制定详细规划

指引。例如，中部综合服务区土地面积

4.95 km2，定位于G312产业创新走廊的

高端生产性服务集聚区，要加强创业创

新服务配套以及金融、法律、设计、咨

询等生产服务型企业用地预留，打造地

区综合服务中心。

4 规划创新：重点要素保障规划

科学编制与实施

4.1 规划先行，完善都市圈空间规划体系

在国土空间规划体系框架下，争取

将区域协调规划要点中的战略层面内容

纳入市级及以上国土空间规划及相关

“十四五”国民经济和社会发展规划，自

上而下传导落实国家区域战略目标，有

效指导下位规划；将协调层面内容纳入

区县（市）国土空间总体规划，科学指

导相关街镇国土空间规划编制；将实施

层面内容纳入相关街镇国土空间总体规

划，指导详细规划或村庄规划编制及项

目落地。这样，层层分解落实G312产业

创新走廊空间规划协同要求，促进有序

传导、系统落实，探索跨行政区国土空
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图5 G312产业创新走廊空间结构示意图
Fig.5 Schematic diagram of the spatial structure of G312 Industrial Innovation Corridor

83



2022年第 3期 总第 269期

间专项规划编制方式方法，并进一步完

善都市圈空间规划体系。

4.2 生态优先，推动区域生态环境保护

与资源综合利用

严格贯彻落实“共抓大保护、不搞

大开发”战略，优化长江岸线资源利用和

布局，提高生态和生活岸线比例；契合区

域大尺度自然生态廊道系统，依托自然

水系、山体和防护林带，形成生态环绕、

蓝绿交织的生态空间系统；重点推进便

民河、凤坛河等跨界入江支流水体治理，

全面展现“河畅、水清、岸绿、景美”

的水韵特色。同时，加快发展全域旅游，

整合利用山水资源，挖掘滨江、临山、

沿路文化旅游资源价值，建立多层次公

共空间系统，并依托创新创业孵化载体，

为人才和产业集聚营造优质人居环境和

特色交往场所，为创新创造条件和机会。

4.3 设施共建，促进区域基础设施互联

互通

一是加快 S10号宁镇城际轨道交通

规划研究，与高铁线路错开，承担市域

铁路功能，实现紫东核心区与镇江中心

区一级节点快速通达，在二级节点布线

和设站，服务走廊地区通勤和一日商务

活动，增强多中心水平联系和空间网络

扁平化[20]。二是完善区域路网体系，对

接跨界道路等级、线位、红线宽度等建

设标准和时序，打通断头路，优化调整

上坝路等重要通道，加快仪禄高速、江

南沿江高等级公路建设及G312宁镇段快

速化改造，并与港口后方集疏运体系衔

接，强化多式联运。三是本着与交通干

线快速转换和本地交通快捷出行原则，

协调七乡河过江通道连接线与G312立交

等一批重要节点规划。四是统筹供水、

排水、供电、环卫等设施跨界布局，如

优化调整西气东输长输管道布局，与川

气东送长输管道共用廊道，为示范区空

间开发潜力释放创造条件并减少安全隐

患 （图 7）。区域给水主干管可统一由

312国道引入，与龙潭给水管网连通，实

现区域统一供水。

4.4 强链补链，加快区域创新链与产业

链融合发展

确立“1+4+4”区域主导产业体系，

即 1个创新产业（生产性服务业及生命

健康、大数据等未来产业）、4个先进制

造业（智能制造装备、新型显示、新能

源、新材料）、4个特色产业（现代物流、

康养文旅、现代农业、商贸服务）。借鉴

杭州城西科创大走廊发展经验[21-22]，围

绕中科院麒麟科技城、仙林科教城、镇

江高校园区等创新策源地，集聚栖霞山

文旅科创领航区、宝华新城科创园、宁

镇科创园区、镇江高新区等产学研一体

化、开放式创新创业载体，形成麒麟、

仙林、宝华、宁镇合作示范区、丹徒、

镇江等 6个半径约为 5 km的创新圈，构

建横跨宁镇两市、东西全长约60 km，高

校、科研机构、企业和政府等多元主体

共同参与，涵盖科研—应用—生产全创

新链条，新型研发机构集聚和先进前沿

实用型科技成果转化、产品中试及企业

孵化的高地（图 8），促进各类产业在最

佳空间区位上选择性聚集、优势性成长，

有效提升区域协同“创新浓度”。

4.5 区域共治，创新都市圈跨界合作

模式

一是宁镇两市共同成立区域协同创

新工作领导小组，在不涉及行政区划调

整的前提下，可采取两市政府托管（飞

地）或共同成立管委会的模式，也可采

取省级主导、两市共同参与的执委会模

式，以“求同”促“合作”，共同打造南

京都市圈宁镇扬同城化先行示范区（表

1）。二是适应国土空间规划改革要求，

重组“南京都市圈城市发展联盟国土空

间规划专业协调委员会”并完善相应工

作机制，深化建立自然资源调查、权属、

规划、管控、利用、修复、执法等跨界

协同工作机制，深化完善区域性规划审

查、实施评估考核和公众参与机制，共

建都市圈国土空间规划“一张图”信息

服务平台。三是以利益协调为核心，强

调自上而下与自下而上相结合，凝聚共

识、共同行动，深入探索跨市资源交易

与生态补偿、轨道交通规划建设运营一
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图7 区域长输管廊调整前后对比图
Fig.7 Comparison of long-distance pipeline tunnel before and after adjustment

图6 宁镇合作示范区规划单元划分图
Fig.6 Development guidelines for key blocks in Nanjing-Zhenjiang cooperation
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体化、土地统一储备出让、园区财税分

成、投融资与区域共同发展基金、人才

安居、绩效考核与激励等政策创新，保

障重点项目落地，实现发展共赢。

5 结语

顺应知识经济时代发展，以城市群

为主体形态，加快构建区域协同创新体

系，对于国家构建“双循环”新发展格

局尤为关键。创新走廊是加速创新链与

产业链协同共进，强化创新主体分工协

作与功能联系的重要空间组织形式。以

建设长三角科创共同体为契机，应对日

趋激烈的区域竞合态势，南京和镇江两

市共建G312产业创新走廊，有利于推动

沪宁合创新走廊创新资源与人才集聚、

功能完善和竞争力提升，并与G60等其

他创新走廊协同形成功能互补和错位发

展新格局。以同城化分析视角来看，尽

管区域内自上而下政府主导型合作机制

较为健全，但是市场经济导向下的要素

自由流动和资源要素配置机制尚未完善，

区域治理模式亟待创新。而且，新的国

土空间规划体系“五级三类”总体架构

虽已然明确，但是跨行政区空间协同规

划路径和方法仍较为缺失，尤为缺乏完

善的规划传导机制。因此，坚持问题导

向、目标导向和结果导向，强调政府与

市场相结合、技术理性与价值理性相结

合、自上而下与自下而上相结合、纵向

传导与横向协作相结合，区域空间协同

规划要从纯技术方案转向多元利益主体

的协调平台，实现空间利益协调、分配

与平衡机制创新，才能达到战略性、协

调性和实施性的有机统一。基于此，将

区域协同创新思维由科技创新转向全面

创新，面向全域全要素全过程管控，依

循“宏观战略整合—中观跨界协调—微

观规划实施”全过程—分层规划传导逻

辑，逐层分解落实区域协调规划要求的

同时，通过专项规划—总体规划—详细

规划的传导路径进行全过程反馈落实。

这样，打破行政约束，基于创新走廊地

区同城化地域功能组织，深入探索区域

协调战略实施的规划路径，进一步完善

南京都市圈空间规划体系，可为国内城

市区域发展提供借鉴。

感谢匿名审稿专家提出的宝贵意见，

对编辑部老师细致认真的编辑工作和辛

勤付出表示衷心感谢！一并致谢叶斌、

陈跃生、何流、殷强、窦晓青、陈磊、

於昊、王金花、黄越、朱霞、徐敏、王

媛、梁浩等南京市和镇江市规划资源系

统的领导和专家们以及“G312产业创新

走廊及宁镇合作示范区空间规划研究”

项目组其他参加人员。

注：文中未注明资料来源的图表均

为作者绘制。
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表1 跨界合作模式一览表
Tab.1 List of cross-border cooperation models

合作模式

托管（飞地）
模式

管委会模式

执委会模式

特点

资源互补，但欠发达
地区缺少话语权

协调能力较弱，
“折中性”决策

高位协调，执行能力
较强、效率高

运营模式
互相独立、经济发展存在落差的行政区打破原有区划限制，跨行政区进行空
间管理和经济开发。委托方把招入的资金和项目放到行政上隶属于受托方的
园区，利用税收分配、政绩考核等利益机制，实现互利共赢。飞地投资模式
分为飞出地投资、飞入地投资、两地共投，管理模式分为飞出地管理、飞入
地管理、两地共管
地方政府共建管委会，共同负责园区行政管理和社会管理工作。同时，由地
方政府按比例投资共建开发平台，负责区域投资开发、招商引资等工作。管
委会通过集体讨论通过决策，集体负责
由省级层面主导、地方共同参与的法定开发建设管理机构，享有省级项目管
理权限，负责跨区域投资项目的审批、核准和备案管理，不仅参与决策，还
负责贯彻执行
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图8 区域产业链式组织示意图
Fig.8 Schematic diagram of regional industrial chain organization
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