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Abstract: China's urbanization has entered the stage of urban agglomerations as the

main form, which calls for high-quality regional coordination. In this background,

cultivating modern metropolitan area is of important practical significance. Firstly,

based on the legal system of China, this paper analyzes the meaning of metropoli-

tan area, and summarizes its four attributes in China. Secondly, based on China's na-

tional conditions and development stages, the paper points out the six aspects of

uniqueness in China's metropolitan development. Finally, this paper makes sugges-

tions on the development of modern metropolitan area in the new stage that reason-

able policies on spatial form should be formulated based on functional linkages; that

the allocation of service elements should be centered on people; that the develop-

ment of industrial spaces should be contingent on resource endowments, and that

the allocation of market resources should be in accordance with the requirements of

high-quality development.

Keywords: metropolitan area; high-quality development; urban-rural integration; re-

gional coordination

我国进入高质量发展的新时代，城镇化以城市群为主体形态。影响城镇化发展的户

籍制度改革方向已经确定，土地制度包括关于集体经营性建设用地入市的法律规

定修正案已经由全国人大审议颁发。未来十五年，城镇化水平将持续稳步发展，都市圈

是实现城市群为主体形态的重要支撑，培育现代化都市圈已成为应当关注的突出议题。

1 都市圈的内涵

如同对城市的不同理解一样，都市圈概念在地理学、经济学、社会学、城市规划

学各个学者从不同角度去定义。对于我国都市圈概念，涉及到城市、市域城镇体系等

概念，实质上与法律体系、行政体系等密切相关。以下两个判断，是讨论我国都市圈

内涵的认知基础。

研究都市圈应以城市建设区作为空间基础。城市研究的第一科学问题是基本概念

的正确，没有正确和统一的城市基本概念，就谈不上研究城市，就没有城市科学（周
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提 要 我国城镇化进入以城市群为主

体形态的发展阶段，对区域协调发展提

出了更高要求，培育现代化都市圈具有

重要的现实意义。首先以我国法律制度

为基础，对都市圈的内涵进行了辨析，

认为都市圈具有4个方面的属性。其次，

立足我国国情和发展阶段，总结提出我

国都市圈发展呈现 6 个方面的独特性。

最后，提出在新的发展阶段，应按照高

质量发展的要求，从构架基于功能联系

的空间形态、坚持以人民为中心的服务

要素配置、基于资源禀赋差异互补的产

业空间重构、发挥市场资源配置等方面

制定合理政策措施，着力培育现代化都

市圈。
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一星，2006）。学界对城市含义有基本

共识，普遍认为城市与乡村相对应而

言，是以非农业活动和非农业人口为主

人类聚居地，空间上一般理解为城市建

成区。基于这一认知，可以判断出城市

边界应当是动态变化的，其随着城镇化

过程不断扩张调整。同时，随着人们对

社会联系和公共服务的需求变化，城市

的行政管辖功能可能涉及较其建成区本

身更广泛的区域，即城市行政区域（包

括城市建成区、农村和城市郊区）。

研究都市圈应该重视城市行政管

理职能。依据我国《宪法》行政区域划

分直辖市、市有地域概念，相关法律制

度的设计与行政级别有关。通俗地讲，

我国行政区域划分的“市”，包括直辖

市、省辖市（称地级市，一般内设区、

县）、由地级市代管的省辖县级市（一

般内设镇、街道）。法律赋予了“设区

的市”（一般是地级以上城市）享有立

法权①，行使行政权力包括财政体制、

公共服务责任等，来保障公民的合法权

益。从空间形态上来看，“设区的市”

周边围绕着若干县级市和小城镇，相互

之间仍然有大量的农田或者绿化带。如

果它们之间归属同一行政决策和管理体

系，从我国规划语境来讲是市域城镇体

系。对比国际城市行政建制，它已经不

是“一个城市”，而是若干大中小城市

的集合体。虽然它们相互之间有些有公

路等基础设施连接，有些甚至有轨道交

通联系，居住人群有相互往来，但是不

归属同一城市政府的行政决策和管理体

系，政府提供的公共服务水平等方面亦

有明显差异。

1.1 都市圈是随经济社会发展形成的跨

行政区划的城市空间形态

城市空间形态随着城镇化过程不断

变化，都市圈是新型城镇化发展阶段的

一种跨行政区域的城市空间形态。改革

开放之前，我国具有明显的城乡二元结

构特点，城乡分离是一路之隔、一墙之

隔，城市空间形态主要是随着工业项目

选址和建设拓展而变化。改革开放后，

随着经济体制改革和城镇化发展，城市

空间形态变化主要依照城市发展战略目

标开展，受旧城区改造和新区开发共同

的驱动。特别是1988年4月《中华人民

共和国宪法修正案》明确“土地使用权

可以依照法律的规定转让”后，土地开

发和基础设施建设、城市扩张性快速发

展、大量农村人口持续涌入，已经成为

影响城市空间形态变化的主导因素。随

着城镇化进入到中后期②，以超大和特

大城市建成区为中心的、跨行政区域的

都市圈出现，推动了城市群为主体形

态，是市场配置资源的必然结果，是我

国城镇化发展的基本规律。

长期以来，我国的城市发展与治理

高度倚重行政区划调整。我国行政区划

的特点，行政边界在功能上是地方政府

公共权利行使的绝对空间边界，在结构

上各行政区之间形成严格的管辖与被管

辖的主从关系和排列组合。这种治理思

路和惯性导致整体并入式的行政区划调

整不断出现，比如2019年1月山东省莱

芜市整体并入济南市，成为后者的市辖区。

与之不同，都市圈是一种跨行政区划

的、二个或者多个行政主体之间的经济

社会协同发展区域，能够更好发挥辐射

功能强的中心城市在发展中的主导作

用、实现跨区域的资源合理配置，是顺

应城镇化发展规律、跨行政区划的城市

空间形态，即：中心城市建成区与周边中

小城市建成区间互动的城市空间形态，

这是我们对都市圈概念的基本认识。

1.2 都市圈是超大、特大中心城市发展

的结果

在规划语境中，一般认为“都市

圈”是由一个综合功能的特大或超大城

市辐射带动周边大中小城市共同形成，

是具有一体化特征的城市功能区（钮心

毅，等，2018）。在不同发展阶段，其

内部呈现不同的结构关系（图1）。在雏

形发育期，中心城市建成区发展对周边

城市产生巨大的人口吸引力，突出表现

在高度分离的职住关系，但与周边城市

的分工体系、周边城市基础设施仍不完

善，辐射带动不足，城市间内在联系较

弱；在快速发展期，中心城市建成区由

于人口密度过大、服务能力不足、生态

承载压力大等原因，逐渐向周边城市扩

散转移部分产业和非核心功能，分工体

系开始形成，区域基础设施一体化建设

加快；在趋于成熟阶段，随着都市圈内

部城市之间分工体系逐渐成熟与合理

化，在中心城市建成区的人口与服务压

力得到疏散和缓解的同时，周边城市的

经济实力逐步提升、基础设施趋于完

善，实现了中心城市与周边城市的互联

互通。

从生态环境角度考虑，人口和经济

在中心城市建成区的聚集意味着中心城

市面临着严峻的生态形势与压力，而大

气污染、流域污染等生态环境问题超越

城市行政边界，存在明显的空间溢出和

地区交互影响(李磊，等，2014)。都市

圈作为一体化的协调发展区域，有利于

严格保护跨行政区的重要生态空间。以

中心城市为核心，在都市圈范围内积极

开展跨流域、沿交通轴线和经济发展轴

线的统一生态环境建设，以协同共治、

源头防治为重点，强化生态网络共建和

环境联防联治，是加强中心城市生态环

境维护与建设的重要策略。

图1 都市圈不同发展阶段中心城市与周边城市的联动关系示意
Fig.1 The relationship between the central city and surrounding cities in different

development stages of the metropolitan area
资料来源：作者自绘.
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1.3 都市圈是实现城乡一体化发展的

需要

作为城镇化主体形态城市群，都市

圈是超大、特大中心城市跨行政区划的

城市空间形态，其形成既包括城市之间的

一体化，也包括推进城乡融合发展（张

建华，等，2007），其基本内涵如图2所

示。都市圈的发展，实质上是中心城市

功能扩散和人口流动过程的综合，中心

城区人口向周边小城镇扩散的同时，农

业人口也在向小城镇甚至中心城区集

中，这个集中与扩散的互动过程是同步

进行的（汪光焘，2002）。都市圈作为

区域经济社会集约发展的有效路径，在

其培育过程中，城市对周边区域的辐射

作用将明显强于极化作用，通过将小城

镇整合进都市圈空间结构中，相关城市

功能扩散至周边城镇，农村集体经营性

建设用地的入市和产业转型，农民城市

化落户于适宜自身居住的城市和城镇，

影响城镇体系的重构。随着都市圈经济

一体化的推进，城乡之间逐渐发展成为

一个高度关联的社会。从城乡发展的角

度看，都市圈既是一个经济圈，也是一

个社会圈、生活圈 （贾儒楠，2014）。

在传统城乡二元制度下，经济建设投资

向城市过度倾斜，都市圈内部呈割裂发

展态势，城乡间公共服务水平差距巨大

汪光焘，2017a）。都市圈作为跨行政区

划的城市空间形态，是政府统筹城乡公

共服务的重要载体，实现城乡在教育、

医疗、社会保障、劳动力就业等方面公

共服务优质资源的双向对流。有利于实

现推动城市的公共服务向农村延伸、社

会事业向农村覆盖、加快农村基础设施

提档升级，以城乡共建共享的形式解决

城乡之间基本公共服务供给的缺位与失

衡问题。

1.4 培育现代化都市圈是实现城市群为

主体形态重要支撑

我国城镇化已进入城市群为主体形

态的发展阶段，表现为以一个或多个超

大、特大城市为核心，依托现代交通运

输网、信息网，在一定区域范围内形成

的能够发挥复合中心功能的城市集合

体，能够产生巨大的集聚经济效益，是

国民经济快速发展、现代化水平不断提

高的标志之一。城市群更加突出空间上

的邻接，但其范围尚无明确定义，一般

以市域边界划定，例如长三角城市群涵

盖了上海以及江苏、浙江及安徽的部分

地级市。城市群区域内，依据资源环境

承载能力构建科学合理的布局，促进大

中小城市和小城镇合理分工、功能互

补、协同发展。

就我国行政建制和管辖区域来讲，

城市的核心竞争力在于建成区功能。城

市群区域内，跨行政区划的都市圈内部

集聚程度更高，并逐步形成“多中心、

网络化”的区域空间格局。相比而言，都

市圈③则更强调超大、特大中心城市建

成区的核心地位以及地域上的圈层结构

（图3），更重视超大、特大中心城市建

成区与周边中小城市建成区和小城镇的

紧密通勤和各类交通设施关系，更关注

人在都市圈内流动所产生的各种需求，

形成了跨行政区划的城市空间形态。从

而顺应城镇化发展规律，在空间集聚

度方面，彼此的联系越来越紧密，都

市圈内的产业分工一般存在明显互补

性，共同影响区域发展；在生态系统方

面，应当坚持区域生态保护的理念，着

力推进绿色发展、循环发展、低碳发

展，尽可能减少对自然的干扰和损害，

节约集约利用土地、水、能源等资源。

由此，支撑着城市群地区的竞争力和影

响力。

2 中国都市圈发展的现状与特征

2.1 行政区划对都市圈发展的影响

中国城市配置资源力量强大，以特

大、超大城市为代表的中心城市从区划

上包含若干区县和小城镇，空间上邻接

地级市，从空间形态上更像“太阳系”

（图4）。在这一空间形态下，培育以中

心城市为核心的都市圈时，将面临资源

配置的制度屏障问题。主要体现在三个

方面：首先，跨界的基础设施建设、产

图3 全国都市圈格局
Fig.3 National metropolitan area pattern

资料来源：清华城镇化智库.以都市圈建设推动我国城镇化高质量发展.2018.
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图2 都市圈基本内涵
Fig.2 Basic connotation of metropolitan area

资料来源：方创琳，等，2016.
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品和服务的提供以及生产要素流通受到

影响，将导致产业重复布局、基础设施

和公共服务的分散建设与使用；其次，

轨道交通沿线土地利用效率不足，造成

土地资源浪费；第三，虽然中心城区和

周边城镇之间的绿带和农田发挥了组团

间生态隔离作用，但是位于中心城市郊

区地带的农村集体经营性建设用地在一

定程度上成为了事实上的发展洼地。

相比之下，国际上具有影响力的都

市圈突破了行政区划限制，大部分在空

间上呈现“八爪鱼”形态（表1，图4）。

主要原因在于，大部分发达国家以城市

作为基层一级公共服务的提供单位和自

治单位，都市圈在发展过程中呈现相对

自主的规划权力。在中心城市扩张的过

程中，通过规划轨道交通和公路与周边

中小城市紧密连接，在放射状的和蛛网

状的轨道交通和公路的沿线开发建设，

形成了人口密度从中心城市出发、沿轨

道交通梯度下降的格局。

2.2 公共资源供给能力水平的差异

都市圈内公共资源普遍向城市核集

聚，且在城市核集聚的资源质量也更高

（图5）。中国都市圈发展过程中，教育

文化、医疗卫生、生活服务等公共服务

资源向城市核集聚，在空间上呈现圈层

化递减特征，在时序上滞后于人口流

动。在行政区划分割叠加影响下，内外

圈层间落差显著，成为制约都市圈高质

量发展的突出短板。

都市圈的形成是产业和人口由中心

向边缘扩散的市场行为，是城市区域发

展从分化到收敛的规律使然。但是，中

国的城市体系在一个严格的直辖市、省

会城市、地级市和县级市的行政层级上

运作，较高级别的城市“监督指导”较

低级别的城市，并享有更大的决策自

主权和更多的公共财政资源。在这样

的体制下，中心城市利用行政权力将优

质公共资源和产业聚集在中心，加之其

在市场规模、产业结构、技术创新等方

面的优势，使内外圈层之间产生“马太

效应”。

2.3 经济与人口呈现不平衡的布局

21世纪以来，中国空间经济日益呈

现“大分散、小聚集”的格局特征，在

区域尺度的经济聚集和不平衡布局仍十

都市圈

行政体系

面积（km2）
人口（万人）

人口密度

（万人/km²)

单程平均通勤时间

核心区域

其他区域

东京都市圈

道州-市町村

两级地方自治制度

16 382
3 600

0.22
69min

都心三区

东京区部

东京都

纽约大都市区

联邦制度，多个州

32 630
2 188

0.07
40min
曼哈顿

纽约市其他地区

纽约州其他地区

新泽西州

康涅狄格州

大巴黎都市圈

省、市合一的

政区建制

12 012
1 142

0.10
38min
巴黎市

核心集聚区（1—11区）

中央集聚区（22—20区）

其他地区

大伦敦区

大伦敦管理局-自治市-选区三级

管理体制

1 572
768

0.49
43min
伦敦市

内伦敦（伦敦城外12个市）

外伦敦（其他20个市）

表1 不同都市圈行政区划差异和发展现状比较
Tab.1 Comparison of administrative divisions and development status of different metropolitan areas

资料来源：通勤时间来源：吴云，等，2014；都市圈人口密度分布图来源：凌小静，2018.

图5 中国主要都市圈内外圈层的人口、
医疗与教育文化资源分布

Fig.5 Distribution of population, medical and
educational cultural resources in the inner and

outer circle of major metropolitan areas in China
资料来源：笔者自绘；数据来源：高德地图、华

夏幸福产业研究院数据.

图4 “八爪鱼”状（左）与“太阳系”
状（右）的都市圈空间格局

Fig.4 The spatial pattern of the metropolitan
area in the shape of "octopus"(left) and "solar

system"(right)
资料来源：陆铭，2019.
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分明显，板块内部的差距不断加大（图

6）。经济聚集意味着，特大、超大城市

的非核心功能难以向周边城镇疏解，优

质公共资源和产业过度集中于中心城市

而催生高房价、污染等大城市病，弱化

其核心竞争力。同时，周边城镇难以建

设多层次基础设施网络，不具备吸纳中

心城市产业转移承接的能力，甚至引发

贫困、脆弱和人口快速收缩等问题

（Castells-Quintana D，2015）。

有研究表明，2010—2016年间，中

国660多个城市中，95个城区人口密度

显著下降，京津冀、长三角及粤港湾大

湾区都持续呈现人口向北京、上海和港

广深等中心城市过度聚集的现象。人力

资源是城市经济发展的重要因素，小城

市人才流失使经济聚集与不平衡布局的

现象更加严重，形成恶性循环（Florida

R，2002）。

2.4 快速城镇化引发多重风险叠加

快速城镇化过程中，土地城镇化快于

人口城镇化，空间的无序开发给城市生

态系统带来多重风险（图7）。首先，由于

农业活动向非农业活动转换、城市生产

生活方式扩散，资源能源需求显著提升，

改变了区域内原来自然生态系统的结构

和自然恢复的功能；第二，绿色基础设施

建设相对滞后，不足以妥善处置生产生

活产生的污染物，直接导致了水、土、大

气等环境介质质量恶化，形成恶性循环；

第三，缺乏合理规划的城市建设活动可能

引起区域景观的破碎化，削弱了区域生态

系统的支撑能力和自我修复功能，城市的

脆弱性不断加强（吕永龙，等，2018）。

随着智能化、信息化发展，中心城

市的产业构成将从劳动密集型为主转向

知识密集型主导，导致进城劳动力的就

业机会减少、失业率增加，收入差距加

大、生活观念和方式的不同可能进一步

扩大社会风险。此外，家庭式人口迁移

模式的出现、老龄化时代到来，都对都

市圈的教育、医疗及养老等公共基础服

务提出新的要求（图8）。

2.5 跨城通勤模糊地理空间的边界

随着中心城市居住成本过高、城市

间通勤时间与成本下降，以上海等为代

表的中心城市出现了“跨城通勤”的现

象 （图9），这种城市间“居住——工

作”等基本功能之间带来的流动超过了

图8 中国外出农民工以及义务教育段进城务工人员随迁子女数量变化趋势
Fig.8 The trend of migrant workers and children in compulsory education moving with

migrant workers in China
资料来源：倪鹏飞，等，2019.
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图7 2002—2017年288个地级及以上城市中建成区面积变化幅度
Fig.7 Changes in built-up areas in 288 prefecture level cities and above from 2002 to 2017

资料来源：笔者自绘；数据来源：城乡建设统计年鉴2003—2018年.

图6 2003—2017年三个城市群内的人均GDP差异水平变化趋势④
Fig.6. Trends in per capita GDP differences mong three urban agglomerations in 2003—2017

资料来源：笔者自绘；数据来源：2004—2018年中国城市统计年鉴.
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传统城际商务、生产联系带来的流动。

都市圈内的跨城通勤不仅是交通上的连

接，也将引起城市基础服务互联的需

求，进而对区域空间结构产生重要影

响。当前需要通过空间规划及相关制度

安排，引导经济、人口等要素在都市圈

内跨行政边界的优化配置与良性流动。

国家将粤港澳大湾区、长三角一体

化等上升为国家战略，是建立更加有效

的区域协调发展新机制的重要举措。这

些地区拥有良好的经济基础，在区域、

国家乃至世界的经济、科技、金融等领

域均占据重要地位，能够推进更高起点

的深化改革和更高层次的对外开放。这

些国家战略的实施为破解行政壁垒和要

素跨区流动提供了机遇，阻碍都市圈高

质量发展的瓶颈有望被逐渐打破。

2.6 城乡融合发展的机遇挑战并存

改革开放以来，推动城乡一体化经

历了乡镇企业发展、建设新农村、新型

城镇化、统筹城乡发展、城乡一体化，

到如今全面建立城乡融合体制机制等多

个发展阶段，中国“城乡要素流动不顺

畅、公共资源配置不合理”的问题依然

突出，真正意义上的城乡一体化协同发

展仍未实现（图10）。

城镇化进程受行政力量的干预和市

场逻辑的支配，社会资源单向流动，城

市不断把成本和风险转嫁农村，城乡发

展结构严重失衡（孙全胜，2018），这

些问题依旧存在。城乡一体化在“户籍、

土地、资本、公共服务等方面的体制机

制仍存在弊端”，就乡村自身而言，面

对城乡之间的巨大差距，农村劳动力特

别是高素质人才持续外流的趋势难以改

变，村庄“空心化”现象日益加剧，部

分村庄也走向了衰退（张海鹏，2019）。

随着“乡村振兴”战略以及“城乡一盘

棋”“以工促农、以城带乡”等理念不

断被提出，城乡一体设计不断强化，城

乡融合发展趋势将有新的机遇。

3 高质量发展现代化都市圈的关键

习近平总书记在党的十九大报告中

指出，“以城市群为主体构建大中小城

图10 中国城乡居民收入比
Fig.10 Income ratio of urban and rural residents in China
数据来源：国家统计局，2002—2018年中国城市统计年鉴.

图9 都市连绵区跨区县通勤网络空间格局分布（上：京津冀；下：珠三角）
Fig.9 Spatial pattern distribution of commuter network in urban areas across counties

(left: Beijing-Tianjin-Hebei; right: Pearl River Delta)
资料来源：高德大数据, 华夏幸福产业研究院.
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市和小城镇协调发展的城镇格局”，是新

时代推进新型城镇化的根本遵循。2018

年底至2019年5月，我国先后出台多项

关于区域协调发展、现代化都市圈培

育、国土空间规划体系、新型城镇化建

设及城乡融合发展的相关文件，这些文

件均重点关注了八个方面工作，包括区

域战略统筹、优化空间布局、城乡融合发

展、发挥市场作用、产业分工协作、生

态环境共保共治、基础设施一体化、公

共服务共建共享等（图11）。未来城镇

人口将主要集中在以城市群为主体的城

镇化区域，上述政策为新型城镇化建设

和现代化都市圈培育提供了政策指引。

3.1 构建基于功能联系的都市圈空间形态

当前，区域协调发展上升为国家战

略，应基于都市圈的空间形态，探索建

立跨越行政区的治理体制，形成网络化

的都市圈格局，这也是破解当前中国城市

治理过度依赖行政管理的可行路径。在边

界范围上，应基于中心城市与周边城市

的实际功能联系，根据跨城人流和物流

等界定都市圈边界及核心区域范围（图

12）。在空间形态上，应从“太阳系”

式的空间布局向紧密连接的“八爪鱼”式

空间布局转变。在交通建设上，高覆盖

率和高质量的都市圈交通建设是基础条

件，应构建由中心城市紧密连接周边中小

城市的，适应人才、技术交流的复合交

通网络，打造“通道+枢纽+网络”的都

市圈物流运行体系，实现中心城市和周

边区域跨行政边界的资源匹配和共享。

3.2 坚持以人民为中心的服务要素配置

（1）精准划定增长边界，优化都市

圈空间结构

都市圈内生态本底、产业结构、文

化背景等在空间上存在差异，增长边界

的准确划定，将直接影响国土开发利用

的效率和效益。在都市圈尺度上，增长

边界不仅依赖于人的活动，更依赖于区

域的生态本底。在生态优先的导向下，

以保护城市及周边地区资源环境为出发

点，开展资源环境承载能力和国土空间

开发适宜性评价，划定城市增长边界，

防止都市圈内各城市无序蔓延。要探索

利用大数据来科学划定都市圈的范围，

用人类移动数据、活动数据等来评价城

市增长边界的有效性，验证规划人口在

都市圈内的活动情况、通勤等交通关

系，分析都市圈的现实空间结构，为空

间范围划分提供有力支撑（图13）。

（2）建设快速交通网络，强化都市

圈衔接与互动

超大、特大城市的都市圈依托于多

层次的轨道网络发展，通过综合交通枢

纽与城市功能中心耦合布局和衔接互

动，不断强化重要功能中心面向区域的

辐射带动作用。都市圈交通与中心城市

核心建成区的发展直接相关，跨城市行

政区域的交通主要体现在通勤交通的关

联性。由于城市财政制度、行政管理等

原因，都市圈交通网络建设的关键是交

通设施建设与运行机制如何适应（汪光

焘，2016；汪光焘，2017b）。

都市圈和交通圈之间的尺度关系很

重要，不同的交通方式具有不同的服务

半径，对应不同的一小时交通圈。支撑

都市圈的交通圈不应该只有地铁和轨

道，而应该是综合交通体系 （图14）。

例如，以延长地铁来替代都市圈轨道，

将产生全线不同区域客流不均衡、运营

不经济等问题，并造成资源浪费和超长

的出行时间。从国际经验来看，都市圈

轨道主要服务通勤圈、覆盖距离市中心

约50—70km的范围，地铁主要服务中

心城区、在市中心10—15km范围为主。

除了都市圈轨道，城市间的高速公路、

国省干线、县乡公路等都市圈多层次公

路网也是密切城际交通联系，保障都市

圈交通畅通机制的重要途径。

（3）供需精准对接，突破公共服务

供给模式

传统的社会治理、公共服务供给模

式，难以对不同群体的差异化需求进行

有效区分和识别，容易造成公共服务供

给侧的“一刀切”，使得社会治理难以

精细化。精准识别都市圈内不同空间位

置人群的具体需求，将直接关系到生产

力布局、公共服务资源配置、社会治理

等诸多方面，强化公共服务、基础设施

等的精准化供给，进而提高资源配置效

率和公众满意度。

现代化都市圈的公共服务的规划与

配置，应充分考虑市政基础、公共服务
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图11 现代化都市圈发展愿景
Fig.11 Vision of modern metropolitan development

资料来源：Medeiros, Eduardo，2017.

图12 上海与周边城市的通勤关系
Fig.12 Commuting relationship between Shanghai and surrounding cities

资料来源：钮心毅，等，2018.
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设施、生活配套等的空间分布与功能优

化，为人口流动、产业重构等创造条件，

以优质公共服务打造特色磁极（图15）。

对于外圈层节点城市，强化对目标导入

人口的吸引力，带动都市圈整体发展。

针对不同类型不同发展阶段的都市圈，

需因地制宜采取适宜的培育思路，最终

实现产城人融合发展。对于存量新城，

需倾斜公共服务配给，为已有人口和基

础产业配套足够的公共服务资源，吸引

和承载新增人口及产业，使得公共服务

在满足均衡的同时，达到质量要求。

3.3 坚持基于资源禀赋差异互补的产业

空间重构

都市圈产业演进是产业外溢转移和

空间重构伴随发展的，其本质上是一个“产

业升级——土地紧缺——价值重组——

空间调整”的过程。总体上是地域的价

值和成本差异推动都市圈产业“三二

一”逆序化的空间分布过程 （图16）：

依赖于高精尖人才与面对面沟通的金融、

商贸、总部经济等高附加值产业，将重

点分布在中心城市核心区；制造业依照

对核心区的依赖度与对土地空间的需求

度，从内而外按产业附加值由高到低梯

度布局，如都市圈30km圈层附近布局

研发型轻型制造、市场营销、孵化中试

等小规模高价值生产、服务环节；50km

圈层范围内布局都市型工业、极端制造

及关键部件生产、物流配送与仓储等生

产环节；80km圈层布局大规模的加工制

造及组装集成环节等。但城市核规模大

图15 “以人为本”的城市空间建设需求
Fig.15 "People-oriented" urban spatial development

资料来源：作者自绘.

图16 都市圈产业空间分布示意⑤
Fig.16 Spatial distribution of industries in metropolitan area

资料来源：作者自绘.

图14 都市圈市域铁路、市区地铁和中运量轨道
交通的定位概念

Fig.14 Concepts of metropolitan railway, Metro and
medium-volume rail transit in metropolitan area

资料来源：张临辉，2017.

图13 城市增长边界实施评价
Fig.13 Evaluation of urban growth boundary implementation

资料来源：龙瀛，等，2017.
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小不同，圈层半径会存在一定差异。应

分类引导城市产业布局，以提升城市产

业竞争力和人口吸引力为导向，健全有

利于区域间制造业协同发展的体制机

制，引导城市政府科学确定产业定位和

城际经济合作模式，避免同质化竞争。

人口和土地都是都市圈发展的基本

要素。就土地配置而言，现状距离市场

化配置有较大差距。但是，随着集体经

营性建设用地入市规定的实施，将为都

市圈内产业布局调整和结构优化提供新

的机遇，为统筹城乡一体化发展、农民

返乡创业以及农民市民化转移提供新的

空间。这些也是新时代培育都市圈必须

高度关注的内容。

3.4 坚持发挥市场配置资源的决定性作用

都市圈首先是一个经济圈，培育现

代化都市圈要实现跨行政区域的产业结

构优化、生态环境区域治理以及公共基

础服务配置，必须充分发挥市场配置资

源的决定性作用，利用市场打破当前行

政区划体制下地域分割等行政命令难以

解决的协调问题。

当前，我国要素的自由流通主要面

临两个方面的瓶颈，一个是户籍制度下

的要素流通瓶颈，另一个是行政区划体

制对跨界基础设施建设、产品和服务供

给以及生产要素流通带来瓶颈。培育现

代化都市圈要抓住当前机制体制改革机

遇，处理好政府与市场的关系，用好政

府的宏观调控，并给予市场主体充分的

创新空间。都市圈建设应坚持市场主

导、政府引导、高质量发展的原则，通

过推进机制体制的改革，加快完善产权

制度、建设统一开放市场，不断努力打

破地域分割、行业垄断等阻碍要素流动

和要素高效配置的不合理障碍，营造规

则统一开放、标准互认、要素自由流动

的市场环境，让市场来决定都市圈人口

和土地资源在城市之间、城乡之间等空

间上的合理配置，这也是未来空间融合

与发展的现代化都市圈发展愿景。

4 结语

我们对都市圈概念的基本认识是指

随经济社会发展形成的跨行政区划的城

市空间形态。都市圈作为一种跨行政区

划的、二个或者多个行政主体之间的经

济社会协同发展区域，能够更好发挥辐

射功能强的中心城市在发展中主导作

用，实现跨区域的资源合理配置。都市

圈的形成是以超大、特大城市为代表的

中心城市发展的必然规律，培育现代化

都市圈是城乡一体化发展的需要、实现

城市群为主体形态的重要支撑、推进高

质量城镇化的重要抓手。

培育现代化都市圈不只是要形成以

通勤距离为界定范围的空间形态，更重

要的是构建由中心城市紧密连接周边中

小城市的功能互补的城市空间形态。其

中，建设适应人才、技术交流的复合交

通网络，打造“通道+枢纽+网络”的都

市圈物流运行体系，是现代化都市圈发

展的支撑性内容。

现代化都市圈的培育，在创新角

度，要符合我国经济社会发展阶段，要

充分发挥市场配置资源作用，探索相关

联的政府间的协调机制；在共享角度，

顺应城市和城市群发展规律，优化公共

产品空间，要素精准配置、产业空间重

构与优势互补，实现城市间的互助共

享；在绿色发展角度，要明确资源承载

力和空间开发边界，促进资源的均衡和

有效配置，实现人与自然和谐，建设美

丽中国。

注释

① 2015年3月通过的《关于修改（中华人民共

和国立法法）的决定》中对设区市立法权

进行了修改，赋予了地级市地方立法权。

② 到2018年，全国城镇化率近59.58%。

③ 学者们对城市群、都市圈、都市区等概念

的表述并不一致。相比国际一般语境，都

市区是国外常用的城市功能地域概念，是

一个高密度的城市核心，以及与该核心具

有高度社会经济一体化倾向的邻接区域的

组合。

④ 变异系数越大说明城市群内部的差异越大。

⑤ 城市核规模大小不同，圈层半径会存在一

定差异。
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