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习近平总书记在党的十九大报告中明确要求，

“建立更加有效的区域协调发展新机制”。“以城市

群为主体构建大中小城市和小城镇协调发展的城

镇格局”。2017 年 12 月召开的中央经济工作会议

明确要求，“提高城市群质量，推进大中小城市网络

化建设”。2018 年 12 月召开的中央经济工作会议

进一步要求，“增强中心城市辐射带动力，形成高质

量发展的重要助推力”。但就总体而言，除少数发

达地区外，中国大多数地区城市群的发展在总体

上，处于雏形或框架构建阶段，城市群内部不同城

市（镇）之间的有机联系尚待健全，错位发展、分工

协同、融合一体新格局尚待培育。与此相关的是，

一个城市群往往包括若干都市圈，而都市圈作为城

市群的重要组成部分，有利于打造成富有创新力和

竞争优势的区域空间单元。但在培育发展现代化

都市圈的过程中，仍有许多重要理论和政策问题亟

待深入研究，本文就此进行初步探讨。

一、“中心化”“去中心化”的矛盾及其求解

迄今为止，关于都市圈的界定尚无统一标准。

尽管如此，都市圈往往基于日常生活圈或人口通勤

圈，由一个或一个以上核心城市同与其有密切联系

和一体化倾向的周边地区组成，这应是无疑议的。

当然，这些周边地区既包括核心城市之外不同层

次、不同类型的城市（镇），也包括环绕在城市周边

的乡村地区。《国家发展改革委关于培育发展现代

化都市圈的指导意见》（发改规划〔2019〕328号）将

都市圈界定为“城市群内部以超大特大城市或辐射

带动功能强的大城市为中心、以 1小时通勤圈为基

本范围的城镇化空间形态”。作为一种政府业务工

作抓手和政策导向，在培育发展现代化都市圈的过

程中，我们不必过多地拘泥于对都市圈的概念界定

是否精准，而宜本着开放包容、求同存异、突出重点

的原则，在尊重这一概念及其政策逻辑的基础上，

更多地关注影响都市圈高质量发展的重大理论和

政策问题。

无论对都市圈的概念作何界定，都市圈的发展

都必然涉及如何科学处理核心城市和周边地区发

展的关系问题；或者进而言之，是都市圈核心城市

与都市圈内相关城镇、广域乡村腹地的关系问题。

在讨论城镇化问题时，经常被作为议题的如何科学

处理核心城市极化效应和扩散效应、核心城市向心

集聚力和辐射带动力的关系问题，实际上也是都市

圈发展中如何科学处理核心城市与周边地区发展

关系的问题。能否科学处理这一问题，关系到都市
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圈的发展质量及其可持续性。

通常，在城市群形成的初级阶段，集聚是主要

驱动力；在城市群的成长阶段，集聚与扩散共同构

成主要驱动力；在城市群的成熟阶段，扩散是主要

驱动力（肖金成，2013）。有的学者基于对欧、美、日

等国家或地区都市经济圈发展历程的分析，将都市

圈发展概括为 5 个阶段，分别是强核阶段、外溢阶

段、布网阶段、整合阶段和耦合阶段（宋迎昌，

2005）。那么，在中国现阶段培育发展现代化都市

圈的过程中，应该如何科学处理核心城市与周边中

小城市（镇）、乡村地区的关系呢？

一种观点认为，当前中国的许多大城市甚至特

大城市，作为都市圈的核心城市辐射带动力不强，

仍具有较强的集聚经济或规模经济、范围经济效

应，城镇化或都市圈的发展仍应处于以培育极化效

应或强核为主的阶段；培育发展现代化都市圈，应

结合规划布局和政策导向的倾斜引导、公共资源配

置的倾斜支持，着力推动优质资源、中高端要素和

中高端产业向核心城市集聚，优先发展核心城市，

加快都市圈“中心化”进程。待作为核心城市的大

城市、特大城市发展到一定阶段后，再顺应发展阶

段转变，引导其强化对周边地区的扩散效应和外

溢作用，着力增强都市圈核心城市对周边地区的辐

射带动作用。还有一种观点认为，近年来，在中国

推进城镇化的过程中，许多大城市、特大城市虹吸

效应过强，导致优质资源、中高端要素和中高端产

业过度向核心城市集中集聚，挤压周边中小城市和

乡村地区的发展空间，加剧城乡发展、区域发展失

衡问题，是部分中小城市或乡村地区走向衰败萧条

的重要原因，因此城镇化或都市圈的发展也要注意

规避“一花独放不是春”的问题；培育发展现代化都

市圈的当务之急，不是强化极化效应和聚集经济，

而是要结合规划布局、政策导向和公共资源配置格

局的调整，做好都市圈“去中心化”的文章，引导优

质资源、要素和产业更多地向大城市周边的中小城

市和小城镇流动，借此更好地支持周边地区发展，

防止“大树底下不长草”；通过夯实中小城市（镇）发

展基础，实现都市圈城镇体系“百花齐放春满园”。

应该说，前述两种观点都有一定的合理性，但

也各有其偏颇之处。实际上，二者都强调在培育发

展现代化都市圈的过程中，要通过规划布局和政策

引导、公共资源配置的倾斜，实现预期目标。前一

种观点面临的问题是，有什么动力机制能够确保核

心城市周边的中小城市和乡村地区有积极性先支

持核心城市优先发展，待核心城市发展到一定阶段

后再加快自身发展？按照前一种观点的逻辑，倘若

核心城市率先发展不成功，周边地区是否一直要等

下去？怎么能保证周边地区共享发展成果，或有平

等发展权？按照后一种观点，在培育发展现代化都

市圈的过程中，是否就不需要培育核心城市的引领

和辐射带动作用？核心城市又有什么动力机制听

任更多资源、要素和产业流向周边地区？按照后

一种观点的逻辑，都市圈的发展很容易出现核心

城市品质和发展能级不高、辐射带动能力不强的

问题。实际上，这两种观点都无法规避核心城市和

周边地区在优质资源、要素和产业发展方面竞争有

余、合作不足的问题，都难以形成都市圈核心城市

与周边城镇、广域乡村之间的层次分工和错位发

展、优势互补格局；也难以有效增进都市圈发展的

关联性、整体性和协同性，提升都市圈发展的整体

质量、效益和创新力、竞争力。无论是按这两种观

点中的哪一种，实现都市圈高质量发展的目标都容

易落空。

那么，如何协调前述两种观点的矛盾，推动都

市圈高质量发展？笔者认为，比较有效的途径是坚

持推进都市圈中心化提升和网络化发展并重的方

针，将推进都市圈核心城市增强向心集聚力和辐射

带动力有机结合起来，将推进都市圈核心城市提升

发展能级与加快构建大中小城市网络化发展的城

镇体系、培育乡村振兴新动能有机结合起来。在推

进核心城市内涵提升和发展方式转变的同时，打造

都市圈梯级增长节点，推进城乡融合和以城带乡，

加快构建由中心城市牵头、网络化发展的都市圈发

展协调推进机制。

一是通过推进都市圈中心化提升，鼓励都市圈

中心城市在推进集约型紧凑式发展和加快绿色低

碳、智慧化转型方面发挥引领作用，增强对都市圈

内外优质资源、高端要素和高端产业的集聚力，进

而增进都市圈中心城市的活力、创新力和竞争力，

提升其发展能级、经济密度和对都市圈高质量发展

的引领能力。这一方面有利于解决都市圈中心城

市与周边中小城市、广域乡村低层次同质竞争的问

题，规避因低层次同质竞争引发的都市圈中心城市

对周边地区资源、要素和产业发展的虹吸效应；另
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一方面有利于强化都市圈中心城市与周边地区的

产业链关联和梯度分工、错位互补、融合协作格局，

增强都市圈中心城市对周边地区发展的核心主导

作用和引领带动能力，为打造富有活力、创新力和

竞争力的现代化都市圈创造条件。

二是通过推进都市圈网络化发展，培育以大城

市或特大城市为核心、大中小城市和小城镇网络化

发展的城镇体系，加快构建极核化、组群化、网络化

的都市圈发展格局，将都市圈内部层次不同、功能

有别的大中小城市和小城镇打造成都市圈梯级增

长节点。借此，可以为推进都市圈高质量发展、提

升都市圈核心城市发展能级，提供多元化多层次的

战略支撑，增强都市圈发展的抗风险能力。这也有

利于将都市圈内部除核心城市外的大中小城市和

小城镇打造成承接和中转放大核心城市引领带动

作用的战略平台，有利于更好地发挥都市圈城镇体

系对周边乡村发展的辐射带动作用。在此背景下，

依托都市圈重大基础设施通道和都市圈内邻近城

市之间的集聚—扩散效应，打造都市圈产业发展廊

道和都市圈发展轴；在夯实都市圈梯级增长节点的

同时，通过推进基础设施互联互通、生态环境联防

联治和公共服务共建共享，强化都市圈内部发展的

网络链接机制，增强都市圈整体功能，提升都市圈

生产空间集约高效、生活空间宜居适度、生态空间

山清水秀水平。

三是通过推进都市圈中心化提升和网络化发

展并重，有利于将推进都市圈核心城市提升发展能

级同引导都市圈梯级节点城市向心发展结合起来，

将都市圈核心城市增强对开放、创新的引领力与都

市圈梯级节点城市做实对基层和乡村的带动力结

合起来，将增强中心城市辐射带动力同营造不同层

次、不同类型、不同功能城市（镇）间的分工协作、优

势互补、融合协同格局结合起来。借此，以促进中

心城市与周边城市（镇）同城化、一体化发展为导

向，更好地帮助都市圈核心城市扩大发展的腾挪空

间，完善都市圈空间发展格局；也为培育区域城乡

融合发展新动能创造条件，推动都市圈加快构建彰

显生机活力的优质创业圈、富有创新力和竞争力的

高效产业圈、宜居宜业宜游的魅力生活圈和长效普

惠共享的便捷服务圈，增强都市圈在全国发展中的

显示度、竞争力和可持续发展能力。

二、警惕被曲解的“首位度”误导都市圈发展

许多地方在讨论都市圈发展的重要性时，都喜

欢拿中心城市（或核心城市，下同）首位度说事，都

市圈中心城市更是如此。似乎培育发展现代化都

市圈的一个重要目标就是提高中心城市首位度。

这实际上是一种曲解甚至误解。

在区域经济学中，往往将在一个国家或地区中

第一大城市规模占据绝对优势的现象称为首位分

布，将在一个国家或地区中，第一大城市与第二大

城市人口等规模指标的比值称作首位度（魏后凯，

2011）。首位度高，说明在该国或该地区发展中，人

口集中于金字塔顶部中心城市（往往也是第一大城

市）的程度高，体现了中心城市在所在国家或区域

城镇体系中的相对主导程度。但是，中心城市首位

度往往受到所在国家或区域自然地理条件和经济社

会因素的影响。比如，山区相对于平原地区，前者中

心城市的首位度低一些有其合理性。忽视这些条件

或因素的影响，简单比较不同中心城市的首位度，容

易夸大首位度指标的实际意义。

之前已有一些研究证明，只有在完整的城镇体

系中计算和比较中心城市首位度才有意义，不加区

分地按照行政单元计算中心城市首位度，并据此分

析中心城市规模应该得到扩大或受到控制，容易

得出错误的结论（沈迟，2019）。通常，城市人口的

集聚性及其需求的高层次、高密度，主要表现在城

市的中心城区。由于城市中心城区的人口数往往

小于该城市对应行政区的人口数，而且在不同城

市中心城区人口数占对应行政区人口数的比重往

往存在较大差别，计算中心城市首位度应该利用

第一大城市与第二大城市的中心城区人口数进行

比较，不宜采取两大城市所在行政区的人口数进行

比较。

脱离了相对完整的城镇体系，不宜简单地进行

中心城市首位度比较。如果一个省不是一个相对

完整的城镇体系，计算中心城市首位度也就没有太

大意义。比如，山东至少存在着以济南为中心和以

青岛为中心两个相对完整的城镇体系，用济南中心

城区人口数与青岛中心城区人口数之比来衡量济

南首位度，或者用青岛中心城区人口数与济南中心

城区人口数之比来衡量青岛首位度，说明不了太多

113



区域经济评论 2020年第1期

问题。离开了北京和天津，河北省域城镇体系也不

是相对完整的城镇体系，因此将河北第一大城市石

家庄与第二大城市的中心城区人口数进行比较，

据此得出石家庄首位度是高还是低，也没有太大

意义。宁夏南北向长、东西向短，最南端的固原和

偏北的银川应该不属于一个城镇体系，用银川中

心城区人口数和固原中心城区人口数进行比较，充

其量只能说明哪个城市中心城区的人口规模大。

中心城市首位度与经济发展水平或人均 GDP 之

间，也不存在明确的一一对应关系。

近年来，许多地方在讨论都市圈发展的重要性

时，往往把都市圈中心城市人口数和GDP等相关经

济指标占全省比重，作为衡量中心城市首位度的指

标。这实际上存在对中心城市首位度概念的延伸

转化问题，有偷换概念甚至误读的嫌疑。为什么这

样说呢？第一，同一个省份未必属于一个相对完整

的城镇体系，不宜简单地进行中心城市首位度分

析。第二，城市首位度主要是所在城镇体系中第一

大城市和第二大城市人口数之比，并非第一大城市

相关指标与全省之比。

当然，借用城市首位度概念，将其延伸到省域、

区域分析，而且将省会城市相关指标与全省比较，

也并非一定不可以。比如，将省会城市人口数、

GDP或其他发展指标占全省比重定义为省会城市

在省域发展中的首位度，据此进行不同省份之间的

比较，也谈不上有什么专业性的失误。但是，在这

种概念内涵发生异化的前提下，按照异化前的首位

度概念对异化后的首位度计算数据进行过多解读，

必须谨慎防止误读。第一，相对于不同省份、不同

省会城市的横向比较，这一指标在同一省份、同一

省会城市的纵向比较更能反映对应省会城市发展

质量、效益和竞争力的提升情况。第二，基于不同

省份、不同省会城市的横向比较，据此得出省会城

市规模应该得到扩张或受到控制的结论，往往是缺

乏逻辑或不合理的。因为不同省会城市人口数、

GDP或其他发展指标占全省比重大小，往往是特定

自然地理条件和经济社会因素综合作用的结果，它

与省会城市应该得到扩大或受到控制之间并无必

然联系。第三，在按照这种方法计算省会城市在省

域发展中的首位度时，如果需要讨论的是省会城市

作为城市的功能作用，那么与省会城市对应的人

口、GDP或其他发展指标，应该采用省会城市中心

城区的对应数据，不宜采用省会城市与行政区概念

相对应的数据。

近年来，许多地方为了强调培育都市圈甚至发

展壮大省会城市的重要性，将城市首位度概念延伸

转化或内涵异化为省会城市人口、GDP等相关指标

占全省的比重，分别形成省会城市人口首位度、省

会城市经济首位度的概念；再根据计算的省会城市

首位度数据及其与其他省份省会城市首位度数据

的比较，得出本省应该培育以省会城市为核心的都

市圈，并优先支持省会城市做大做强的结论。这种

分析不仅偷换了中心城市首位度的概念，而且张冠

李戴地把两个不相关的事情联系在一起，是经不住

推敲的。

有的地方计算省会城市首位度时，不是采用省

会城市中心城区的相关数据与全省比较，而是采用

省会城市对应行政区的相关数据与全省比较。如

按照这种方法根据《中国统计年鉴 2019》相关数据

计算，除北京、天津、上海、重庆外，2018年在全国省

会城市中，人口首位度，即省会城市人口占全省比

重位居全国省会城市前三强的分别是西宁、银川和

哈尔滨，人口首位度分别为39.3%、32.7%和28.8%；

人口首位度位居全国省会城市最低的3个省会城市

分别是济南、南京和郑州，人口首位度分别为7.4%、

10.5%和 10.3%。2018 年经济首位度，即省会城市

GDP占全省比重位居全国前 3强的分别是银川、长

春和西宁，分别为51.3%、47.6%和44.9%；经济首位

度最低的分别是济南、南京和呼和浩特市，分别为

10.3%、13.9%和 16.8%。从这种比较结果可见，省

会城市首位度偏低或偏高，都很难说是好事或坏

事。如果据此得出省会城市偏小、首位度偏低，应

该扩大省会城市空间范围的结论，更是与培育发展

现代化都市圈要求坚持高质量发展、形成区域竞争

新优势和增强中心城市辐射带动力的方向背道而

驰的。按照前述概念内涵异化了的首位度逻辑，如

果将省会城市的区域范围扩大到全省，则省会城市

的首位度都等于100%，显然这是毫无意义，甚至荒

谬的。

三、培育发展现代化都市圈与

推进行政区划调整

培育发展现代化都市圈，关键是构建运行有
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效、融合一体的都市圈协调发展新机制，破除都市

圈内部不同行政区之间、城乡之间的利益藩篱和政

策壁垒，以促进都市圈中心城市与周边城市（镇）同

城化发展为导向，统筹优化都市圈发展的空间治理

体系和空间开发格局，在基于各自比较优势和空间

关联科学选择都市圈内核心城市、梯级节点城市功

能定位的基础上，推进构建核心城市引领、分工协

作有序、轴带联动发展、网络链接有效的都市圈一

体化发展新格局。借此，协同推进都市圈构建高质

量发展的现代产业体系，强化基础设施互联互通、

生态环境联防联治、公共服务共建共享和区域城乡

融合发展，持续推进都市圈培育体现现代化发展方

向，统筹有力、竞合有序、错位协同、绿色协调、共享

共赢的命运共同体。

在讨论都市圈发展和编制都市圈发展规划的

过程中，推进行政区划调整很容易成为广受关注的

选项。有人认为这是都市圈发展的当务之急，寄希

望于借此解决都市圈核心城市腾挪空间不够、辐射

带动空间不足、聚集效应不强的问题。有人认为都

市圈发展需要理顺管理体制，推进行政区划调整有

利于解决在现有不同行政区之间缺乏统一协调的

问题，完善区域治理体系和规划管控体系，规避区

域之间恶性同质竞争问题。还有一些人虽然不认

同推进行政区划调整是都市圈发展的当务之急，但

也把适时推进行政区划调整作为推动未来发展的

重要备选举措。

但是，我们认为，推进行政区划调整，不应是构

建都市圈协调发展新机制的重要选项，充其量只宜

作为辅助措施。都市圈规划作为区域规划的一种

重要类型，区域规划本身就是以跨行政区的特定区

域国民经济和社会发展为对象编制的规划①，以贯

彻实施重大区域战略、协调解决跨行政区重大问题

为重点②，这也决定着在培育发展现代化都市圈的

过程中，不宜把推进行政区划调整作为构建都市圈

协调发展新机制的重要选项。在培育发展现代化

都市圈的过程中，固然需要提升政府规划和战略统

筹力，推进都市圈内部跨行政区的政策协调和规划

衔接；也需要促进都市圈发展更好地对接国家发展

的重大战略，提升开放合作水平、改革创新能级和

发展品质品位，为更好地争取国家或省级层面的资

金、资源、战略和政策支持创造条件。这些方面可

通过扩大行政区划范围的方式实现，也可以通过推

进都市圈内部跨行政区深度合作、构建都市圈协调

发展新机制的方式实现。超越都市圈的省级政府

也可以为提升政府规划和战略统筹力，以及对接国

家发展的重大战略提供坚实支撑。

更重要的是，培育发展现代化都市圈应该成为

市场主导、自然发展的过程，成为政府引导、高质量

发展的过程③。在此过程中，不仅涉及都市圈中心

城市与周边城市（镇）之间的关系，还涉及周边城市

作为都市圈梯级增长节点城市与其周边亚区域小

城市（镇）、特色小镇乃至广域乡村之间的关系。培

育发展融合一体的现代化都市圈，要以都市圈中心

城市与周边城市（镇）、梯级节点城市与其周边亚区

域一体化发展为基础，协调增强都市圈中心城市、

梯级节点城市各自的向心集聚力和辐射带动力，以

及都市圈整合发展能力和综合创新力、竞争力。因

此，在培育发展现代化都市圈的过程中，应该适度

淡化自上而下的行政管理理念，着力培育多元互

补、刚柔相济、柔性适应、网络协同的现代治理理

念，注意激发政府、非政府组织和社会公众等多元

主体通过多种方式参与都市圈发展的积极性、主动

性和创造性；更多关注培育都市圈融合一体发展的

内生动力和可持续发展能力，完善都市圈内部不同

行政区之间，甚至城乡之间的协同、联动和整合发

展机制。在培育发展现代化都市圈的过程中，都市

圈内部核心城市与梯级节点城市之间，核心城市、

梯级节点城市与其周边区域之间的经济、社会和技

术联系均存在逐步强化和深化的过程。撇开强调

行政区划调整和行政区扩围的思路，用多元共治的

理念培育都市圈协调发展新机制，有利于更好地顺

应城镇化发展和都市圈演进规律，按照“政府推动，

市场主导”和“融合互补，协作共赢”原则，引导都市

圈发展的利益相关者更好地培育都市圈命运共同

体意识，持续强化和深化前述经济、社会和技术联

系，并深入推进要素市场一体化和营商环境建设，

完善成本共担利益共享机制，形成推进都市圈融合

一体化发展的“大合唱”。

构建都市圈协调发展新机制既要有战略思维，

也要立足当前，脚踏实际，从小事做起，注意借鉴其

他方面行之有效的经验。如推进大江大河流域治

理甚至河长制等举措，也有诸多可供借鉴之处。有

些地方在培育发展现代化都市圈的过程中，推进取

消都市圈内部的高速收费站，加强都市圈内外环线
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建设，推进都市圈内部断头路、城际铁路和城市—

机场快速通道建设，强化政策引导鼓励区域差异

化、特色化发展，引导国家级开发区（产业园区，下

同）强化同省市级开发区的产业链关联，培育都市

圈核心城市—梯级节点城市—小城镇—乡村地区

之间的产业发展梯度和产业链、供应链关系，鼓励

行业协会、产业联盟甚至博物馆联盟等在推进跨区

域合作中发挥作用，也是推进都市圈一体化、构建

跨行政区协调发展新机制的重要举措。这些举措

都有利于打破行政区经济，是推进行政区划调整难

以根本替代的。当然，鉴于当前行政层级在很大程

度上影响公共政策调整和公共资源分配，建立高层

级的都市圈发展领导小组和有效的都市圈发展组

织支撑机制，对于构建都市圈协调发展新机制也有

重要影响，对此也应给予重视。从长远来看，引导

都市圈内部不同行政区之间、不同利益相关者之间

深化换位思考，并顺应发展阶段转变循序渐进地推

进都市圈建设，对于引导和凝聚社会共识、加快构

建都市圈协调发展新机制也有重要意义。

在培育发展现代化都市圈的过程中，如果疏于

构建都市圈协调发展新机制，只是将关注的重点放

在推进行政区划调整或扩围上，很可能导致都市圈

建设“台上称兄道弟，台下勾心斗角”，导致都市圈

内部不同区域之间“面和心不和”甚至“貌合神离”

的格局。因为单靠行政区划调整，难以有效解决都

市圈内部发挥市场对资源配置决定性作用的问题，

难以有效培育都市圈内部多元利益主体，特别是企

业和社会力量参与都市圈发展的内生动力，并有效

激发其主动性、积极性和创造性；甚至也难以有效

培育都市圈内部次级行政区层面参与都市圈发展

的内生动力。

（本文是 2017 年入选文化名家暨“四个一批”人才自主

选题资助项目“实施乡村振兴战略、推动农业农村经济高质

量发展的重大问题和跟踪研究”的阶段性成果。）

注释

①参见《国务院关于加强国民经济和社会发展规划编制工

作的若干意见》（国发〔2005〕33号）。②参见《中共中央 国

务院关于统一规划体系更好发挥国家发展规划战略导向作

用的意见》。③参见《国家发展改革委关于培育发展现代化

都市圈的指导意见》（发改规划〔2019〕328号）。
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Several Theoretical and Policy Issues on Fostering and Developing Modern Metropolistan Area

Jiang Changyun
Abstract: Cultivating and developing modern metropolitan area is the basic project of “taking urban
agglomeration as the main body to construct the coordinated development urban pattern between large，medium
and small cities and towns”. We should scientifically deal with the contradiction of“centralization”and

“decentralization”in the metropolitan area，and adhere to the principle of promoting the centralization of the
metropolitan area and the development of the network. We should scientifically grasp the connotation of the

“first degree”concept and guard against misinterpreted“first degree”concept to mislead the development of
metropolitan area. The key to cultivate and develop modern metropolitan area is to construct a new mechanism
of coordinated development of metropolitan area with effective operation and integration. but should pay
attention to cultivating the internal driving force and sustainable development ability of the metropolitan area
development.
Key Words: Urban Agglomeration；Modern Metropolitan Area；First Degree；New Coordinated Development Mechanism of
Metropolitan Area
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