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国土空间规划背景下中国都市圈规划的定位、
编制技术与实施保障
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（清华大学建筑学院，北京 100084）

摘要：应对中国国土空间规划体系重构的背景和国家空间治理现代化的要求，本文对都市圈空间规划的定位、编制

技术与实施保障进行了系统探讨。都市圈规划属于国土空间规划体系中特定区域的专项规划，本研究提出：① 从都

市圈概念内涵出发，遵循“中心城市−城镇化地区−功能联系地区”的逻辑关系，构建了一套规范、标准的新时代都市

圈空间范围划定方法。② 突出“目标引领、问题导向、注重实施”的逻辑主线前提下，构建中国都市圈规划的技术体

系，都市圈规划必须在共同发展目标引领下，突出问题导向和聚焦重点。③ 在规划内容制定上，应根据都市圈不同

发展阶段存在的问题，因时制宜确定规划主要内容；聚焦都市圈事权划分中都市圈层级事权重点，因地制宜设置规

划主要内容。④ 都市圈规划实施必须加快体制机制创新，从组织保障、协同保障、法律保障、财务保障和政策保障

5 个方面建立规划实施保障体系。期望以此为中国新时代都市圈规划编制和空间治理提供理论基础和方法指导。
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都市圈是一个大的城市人口核心以及与其有

着密切的社会经济联系的具有一体化倾向的邻接地

域的组合[1]。都市圈、城市群及大城市地区是国家

新型城镇化的主体，是实施国家重大战略的核心地

区，也是支撑全国经济增长，参与国际竞争合作的

重要地域单元。截至 2022 年，中国已编制完成了上

海、武汉等 28 个都市圈规划，中国以特大城市和部

分大城市为核心的都市圈空间形态已逐步形成[1]。

2019 年以来都市圈已经成为国家经济发展的主体，

区域开发格局中空间尺度“承上启下”的重要单元[2]，

以及实现政府与市场在资源配置中合作共赢的重要

抓手[3]。中国都市圈进入蓬勃发展的新时期，全国多

个都市圈规划已获得批复并推进实施，区域经济社

会协同发展和基础设施建设不断完善。但中国快速

发展的都市圈仍然面临诸多复杂难解的规划实践议

题。在统一规划体系建设背景下，开展理性、系统、

科学的都市圈规划编制研究，对于优化国土空间格

局、完善城镇布局体系、推进都市圈可持续发展等

具有十分重要的意义。本文在梳理中国都市圈规划

历程及存在问题的基础上，探索新时代国土空间规

划背景下都市圈规划编制的定位特征、重点内容、

技术方法和实施保障措施等，以期为新时代都市圈

规划编制和空间治理提供理论基础和方法指导。 

1    中国都市圈规划历程与存在问题
 

1.1    中国都市圈规划历程

1999 年，江苏省提出在全省构建 3 大都市圈

的设想，后于 2002 年编制并批准了苏锡常都市圈、

徐州都市圈和南京都市圈规划，开启了中国都市圈

规划的先河。此后，哈尔滨、杭州等地启动了地方

都市圈的规划编制工作。2005—2015 年，中国城市

发展战略体现为“以城市群作为推进城镇化的主体 
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形态”、促进“大中小城市和小城镇协调发展”；支持

部分大城市建设国家中心城市，启动城市功能疏解，

强化与周边城镇高效通勤和一体化发展[4]。产生了

一批以区域内高首位度大城市为中心、与周边若干

中小城市协调发展的都市圈区域规划，如京津冀都

市圈区域规划、南京都市圈区域规划和武汉城市圈

区域发展规划等。2019 年后，都市圈发展逐渐成为

落实国家重大区域发展战略、加快跨区域空间协调

发展的重要手段，都市圈规划数量快速增长，从地

方实践转向了国家主导的新时期。2021 年以来，国

家发改委先后批复了南京、福州、成都、长株潭、西

安、重庆、武汉、沈阳 8 个国家层面都市圈发展规划。

2022 年，跨省域的《上海大都市圈空间协同规划》

（https://www.zj.gov.cn/art/2022/9/28/art_1554469_5
9834924.html）由两省一市共同编制，标志着中国都

市圈规划迈入上下结合、区域协调推进的新阶段。

长春、石家庄、南宁、昆明、乌鲁木齐、西宁、青岛、

宁波、襄阳等中心城市都提出培育发展现代化都市

圈的规划或行动计划。 

1.2    中国都市圈规划实践存在的问题 

1.2.1    都市圈范围界定不合理

在都市圈规划实践当中，各地都市圈范围的划

定标准和方法不尽相同。如徐州都市圈、哈尔滨都

市圈、武汉城市圈均采用距中心 100 km（对应 1 h
通勤距离）作为都市圈半径，上海大都市圈根据地

理邻近性、功能关联性和行政单元的完整性综合界

定[5]。总体上，既有都市圈边界划定本质上是基于协

调需求的行政共识[4]，更多考虑了行政因素和中心

城市扩张经济版图的决心[6]，欠缺对都市圈发展规

律的认识和经济社会联系的测度，易造成都市圈的

空间范围“圈”定过大，都市圈范围界定的合理性和

科学性有待优化。 

1.2.2    都市圈规划内容设置冗余

都市圈规划内容过于庞杂，难以组织有效实施。

如最早的《南京都市圈规划（2002—2020）》由江苏省

住建厅单方组织编制，规划内容过度强调统筹要素

的全面和理想化空间形态的构建，最终有效实施的

仅 13 个跨界地区的规划协调、公共服务设施和道

路交通对接等几个关键领域的空间干预措施[7]。同

时，针对都市圈内的经济、国土、生态等各领域问题，

不同城市部门纷纷开展辖区内“点对点”的规划编

制工作，产生了规划冗杂和内容冲突问题，使都市

圈规划的权威性和可实施性受到挑战。 

1.2.3    都市圈规划缺乏有效运作机制

一是都市圈规划实施主体不明确。中国都市圈

实际运作中主要通过“市长联席会议”形式，督促都

市圈内城市在各自事权范围内、组织各相关职能部

门负责实施[8]，跨行政边界空间协调作用十分有限。

二是都市圈规划横向协调机制不完善。都市圈内的

中心城市和周边地区之间存在利益冲突和竞争关系，

相关职能部门之间存在事权交叉和责任重叠，需要

各地区、各部门建立多层次合作协商机制[9]。三是

都市圈规划法律效力和刚性不足。由于都市圈规划

在空间规划体系中的法律地位尚不明确，如何将都

市圈规划内容传导到圈内城镇的法定规划方面缺乏

强制性动力和有效实施手段[6]。 

2    国土空间规划背景下中国都市圈

规划的定位与特点
 

2.1    国土空间规划背景下都市圈规划的定位

2019 年印发的《中共中央国务院关于建立国土

空间规划体系并监督实施的若干意见》（https://www.
gov.cn/zhengce/2019-05/23/content_5394187.htm） ，
明确了中国新时期国土空间规划的体系框架。都市

圈是高度城镇化地区跨越行政边界、功能上相互联

接的整体性特定区域，都市圈规划在类型定位上属

于国土空间规划体系中特定区域的专项规划。中国

空间资源分配的体制架构兼具“市场经济模式的横

向博弈”和“计划经济模式的纵向安排”两大属性[10]。

但长期以来，中国国土空间规划实行的是自上而下

的层层分解，以求对国家意志的有效落实，“多规合

一”后的国土空间规划体系在纵向传导能力上大为

增强[11]。都市圈规划由于跨越了行政边界，不能作

为单独层级纳入国土空间规划的 5 级层级体系，而

是在分级体系之外，重在加强各层级之间横向协调，

承担承上启下作用的非法定规划，必须以国土空间

总体规划为基础，关注与上下层次规划的充分衔接，

对上全面贯彻落实国家要求，落实并深化全国国土

空间规划纲要、省级国土空间规划；对下为市县国

土空间总体规划、相关专项规划等编制或修改提供

依据。都市圈规划是对国土空间规划 5 级纵向体系

的重要补充[12]，兼具发展规划和空间规划属性。从

中国都市圈发展状况看，由于中心城市能级和参与

全球竞争的能力不同，都市圈存在跨省域都市圈和

跨市域都市圈两种类型，其横向协调的层级分别介

于国家级−省级和省级−市级之间（图 1）。 
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2.2    国土空间规划背景下都市圈规划的特点

都市圈是以中心城市为核心、城市间密切分工

协作为特征的空间单元，国土空间规划背景下都市

圈规划必须突出横向协调，强调联动协商，坚持以

共治为引领、以生态为底线、以共享为目标的规划

理念；必须以都市圈发展目标愿景为引领，对都市

圈的空间格局、空间管控、空间协同等作出统筹安

排；必须突出跨区域空间协同治理，通过规划编制

落实国家发展战略、促进城市群高质量发展、推动

区域协调发展和城乡融合发展。 

2.2.1    都市圈规划是目标引领的规划

都市圈规划重在以中心城市为核心协调分工

和功能整合，形成高度发展的一体化地区。而都市

圈成员来自不同的行政主体，面对日益激烈的竞争

环境，若不能凝聚共识，缺乏共同的目标愿景，就不

可能形成协同发展的合力。都市圈规划要在科学划

定都市圈空间范围的基础上，合理确定都市圈发展

目标愿景，以发展目标愿景为引领对都市圈区域整

体发展和国土空间秩序进行合理安排和布局，既要

推进中心城市功能升级，又要优化都市圈空间布局，

强化中心城市与周边地区产业地域分工和紧密协作，

促进都市圈内涵提升和高质量发展，带动区域经济

一体化发展。 

2.2.2    都市圈规划是问题导向的规划

都市圈是城市地域空间形态演化的高级形式，

其形成与发展是一个动态的过程。在都市圈发展的

不同阶段，中心城市、外围地区以及两者的联系呈

现出不同的特点。都市圈规划所面临的问题，一方

面是由于都市圈成长发育的不同阶段带来的，另一

方面是由于都市圈规划与行政区经济纵向政府间事

权配置与财权划分的不匹配带来的。因此，都市圈

规划要分析都市圈不同发展阶段制约都市圈跨区域

整体协调发展的重大问题，研究都市圈区域整体发

展和公共治理与地方政府事权及财权存在的主要矛

盾，对都市圈区域整体发展所面临的重大问题进行

分解，促进都市圈要素整合和空间协同，增强区域

整体竞争力。 

2.2.3    都市圈规划是协商合作的规划

都市圈规划组织方式要坚持都市圈所有成员

共同参与、平等协商对话，谋求在都市圈层面最大

程度的共识，共同认定发展目标，共同识别核心问

题，共同谋划行动计划。都市圈规划协商机制要理

顺地方政府、行政部门、专业规划者、社会组织和一

般公众的关系，搭建多元主体利益的协商平台和规

划编制开放平台。既要自上而下体现政府意志，又

要自下而上开展社会参与和公众参与，平衡多方主

体的利益诉求。都市圈规划具体实施要由整个都市

圈成员的共同推进，采取联合行动才能实现。必须

“发挥市场配置资源的决定性作用，更好发挥政府

在规划政策引领、空间开发管制、公共资源配置、体

制机制改革等方面的作用”，为新时期更高质量的

都市圈规划与发展提供有利条件。 

3    国土空间规划背景下中国都市圈

规划的技术体系

在新时代国土空间规划背景下，都市圈发展上

升为国家战略，突出“目标引领、问题导向、注重实

施”的特点，构建新时代中国都市圈规划范围界定、

目标定位、内容设置、规划实施的技术体系（图 2）。 

3.1    规范标准，合理界定都市圈规划空间范围

都市圈是中心城市与外围地区相互作用的产

物，顺应城市−区域发展的客观规律，遵循“中心城

市−城镇化地区−功能联系地区”的逻辑关系，提出一

套规范、标准的新时代都市圈空间范围划定方法体

 

总体规划 专项规划 详细规划

全国国土空间总体规划

省级国土空间总体规划

县级国土空间总体规划

市级国土空间总体规划

五级三类

全国

省级

县级

市级

乡镇级 乡镇国土空间总体规划

跨省域都市圈
规划

跨市域都市圈
规划

都市圈跨界空间
协调、产业发展
协作、生态空间
保护重大工程等

落实上位

跨省协调

跨市协调

落实上位

指引

指引

自上而下传导

图 1    都市圈规划在国土空间规划体系中的定位

Fig.1    Functional orientation of metropolitan planning in the territorial spatial planning system
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系，精准识别都市圈边界。首先，确定不同能级的中

心城市，划定都市圈基本范围。从理论上说，中心城

市能级越大，其辐射影响范围越大。其次，识别核心

城镇化地区，划定城市建成区和城市增长边界。城

市建成区和城市增长边界是中国城市的实体地域，

构成了城市化地区的核心。最后，通过通勤联系、

经济影响、文化认同和生态关联 4 个指标综合识别

都市圈基本范围内与中心城市存在紧密联系的外围

区县，界定都市圈边界。 

3.2    目标引领，科学确定都市圈规划发展目标

都市圈规划必须树立以城市为中心的区域整

体观念，构建起生态、文化、人本导向的都市圈发展

共同体理念[2]，凝聚都市圈内各级政府、民间组织及

其他多元利益主体的共识与认同，从更宏观视野定

位中心城市在全球、国家和区域经济一体化发展中

的功能作用。发展目标的确定，不仅要注重基础设

施、产业协同等物质层面的工作，更要关注培育都

市圈共同精神等非物质层面的工作。针对都市圈跨

区域共同面对的问题和挑战，公平、繁荣、健康、可

持续等理念应该成为都市圈规划的核心价值观，维

持跨界都市圈的经济繁荣、社会公平和环境可持续

发展，创造宜居宜业的高品质人居环境是都市圈规

划的目标导向[13]。把都市圈规划作为达成共识、建

立规则的重要手段，明确都市圈共同的目标愿景，

围绕目标愿景构建核心指标体系，包括都市圈整体

发展的合作型指标和共同遵守的底线型指标，强化

都市圈核心城市的责任担当，明确都市圈各城市的

功能分工。都市圈所有成员共同协商达成共识，共
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同认定发展目标，以都市圈发展目标为引领，促进

打破行政壁垒，提高政策协同，提升区域经济一体

化发展水平和国际竞争力。 

3.3    问题导向，针对性设置都市圈规划主要内容

都市圈规划内容不应参照各级行政单元的规

划体系追求大而全，不强求模式化的统一；而应根

据都市圈发展阶段和层级事权设置规划内容，因地

制宜，采取差异化的指导方式。一方面，明确都市圈

不同发展阶段需要协调解决的重点问题[14]，相应设

置不同的都市圈规划主要内容。推广“抽屉式规划”

理念[6] ，把都市圈规划编制成为聚焦重点问题的规

划，成为促进都市圈区域经济一体化发展的“管用”

的规划。另一方面，厘清都市圈纵向政府间事权与

财权划分，围绕央地共有事权即“都市圈层级事权”

设置规划主要内容。新时代国土空间规划的重要目

标之一是加强对“三区三线”的管控，都市圈规划要

严格落实上位规划提出的约束性目标与底线管控要

求，划定都市圈整体生态空间格局，对跨区域的交

通网络、基础设施、生态廊道建设与自然资源管控

等做出合理部署与安排，使都市圈规划成为具有约

束力和可操作性的“能用”的规划。 

3.4    注重实施，提出都市圈规划实施保障

加快都市圈规划实施的体制机制创新，完善组

织保障、协同保障、法律保障、财务保障、政策保障

等保障体系，提高都市圈规划实施成效，促进都市

圈规划目标的实现。 

4    国土空间规划背景下都市圈规划

的方法创新
 

4.1    科学界定都市圈规划范围 

4.1.1    确定中心城市和能级

中心城市的能级对都市圈范围具有重要影响，

根据人口规模和行政级别把中心城市分为一级能级

中心城市和二级能级中心城市。一级能级中心城市：

城区常住人口规模超 500 万人的特大城市、超大城

市，行政级别一般为正省级、副省级和计划单列市，

按照 1.5 h 交通可达半径划定都市圈基本范围。二

级能级中心城市：城区常住人口规模 300 万~500 万

人的 I 型大城市，行政级别一般为准副省级或地级

市，按照 1 h 交通可达半径划定都市圈基本范围。 

4.1.2    识别核心城镇化地区和功能联系地域

1） 城市建成区划定。建成区是都市圈内经济

发展、人口和产业聚集的核心区，具有高度密集的

城镇经济、社会、文化、科技活动。采用自然资源部

发布的《城区范围确定规程》（http://www.nrsis.org.
cn/portal/stdDetail/240174）划定中国城市建成区。

以第三次全国国土调查（https://www.mnr.gov.cn/zt/
td/dscqggtdc/）数据为基底，在确定城市建成区初始

范围基础上，通过空间距离、阻隔要素和地物功能

类别综合判断，将与当前建成区范围连接的地物纳

入建成区，并重复迭代更新，最终划定建成区范围。

2） 城市增长边界划定。城市增长边界是可以

进行城市开发或禁止进行城市开发建设区域的空间

界限，也是都市圈中心城市建设用地扩展的最大边

界。根据相关研究成果划定城市增长边界[15]，在传

统用地适宜性评价基础上，考虑需要绝对保护的城

市空间要素，划定城市刚性增长边界；在刚性增长

边界范围内，结合社会经济条件的用地增长潜力分

析划定城市弹性增长边界。

3） 城市日常通勤区划定。通勤反映了城市“居

住−工作”基本功能之间的空间互动关系，城市日常

通勤区的范围是大都市区劳动力市场和土地市场的

边界[4]，也是都市圈城镇建设有效投资的边界。参照

国内外相关研究成果[16-18]，以居民最大通勤容忍时

间 1 h 为基本约束，采用 30~60 km 通勤距离作为

通用的城市日常通勤区半径，再通过公共交通客流

量、发车频率、基于手机信令的通勤数据进行通勤

行为分析，进一步划定城市日常通勤区（图 3）。
4） 城市经济影响区划定。城市经济影响区是

城市对其周围地区的投资区位选择、市场分配、产

品流通、技术转让、产业扩散等多种经济因素共同

作用所波及的最大地域范围[19]，是划定都市圈边界

的重要依据。参照国内外相关研究成果[20-22]，采用客

流、货流、技术流、信息流、金融流等流分析手段测

量城市间实质吸引力水平，采用基于城市人口规模、

经济水平、空间距离因子的引力模型测量城市间潜

在吸引力水平，结合城市经济影响的二维测定方法，

综合划定城市经济影响区边界（图 4）。 

4.1.3    界定都市圈规划范围

新时期国土空间规划背景下，都市圈必须更多

地承载起国家战略的使命，跨区域都市圈的文化认

同和生态协同治理应成为都市圈范围划定的重要因

素。因此，本文提出以城市建成区和增长边界为中

心城市实体地域，在采用定量方法划定城市日常通

勤区、城市经济影响区的基础上，通过定性方法综

合分析中心城市与外围区县的文化认同强度和生态
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关联强度，综合识别与中心城市存在紧密联系的外

围区县，按照保持区县行政区划完整性的原则，界

定都市圈规划范围（图 5）。 

4.2    因时因地设置都市圈规划主要内容 

4.2.1    基于都市圈发展阶段识别的规划主要内容

面临经济增长向集约型转变、城镇建设空间快

速扩张、区域资源环境压力增大等现实挑战，新阶

段的都市圈规划重在体现生态文明、以人为本和高

质量发展的需求，从经济增长和土地开发向空间资

源利用与保护并重转变。作为重要的专项规划，都

市圈规划内容需强化与国土空间规划体系的有效对

接，一方面遵循省市国土空间总体规划的战略引领

和底线管控的基础性作用，落实各类空间底线和资

源要素统筹任务，另一方面发挥跨行政区的区域协

调等特定功能，在完备的纵向控制体系中增加横向

的沟通。基于此，不同发展阶段的都市圈规划应体

现差异化的资源管控和协作重点。中国学者从都市

圈规划的角度，将都市圈发展分为雏形期、成长期、

成熟期 3 个阶段[23]；从区域空间联系的角度，将都

市圈发展分为低水平均衡发展、低水平极化、高水

平均衡发展和高水平极化 4 个阶段[24]。本文采用汪

光焘等[14] 的划分方法，把都市圈分为雏形发育期、

快速发展期、趋于成熟期 3 个阶段（表 1）。雏形发

育期的都市圈规划要严格划定永久不可开发的城市

刚性增长边界，也要引导核心城市集聚发展和能级

提升的预期需求，动态划定城市弹性增长边界，为

未来发展预留战略性空间，在区域资源要素统筹上

以都市圈整体公共政策环境的培育和合作平台框架

的搭建为主；快速发展期的都市圈规划以增强区域

整体竞争优势为目标，严守区域资源环境和生态安

全底线，落实上位国土空间规划提出的约束性目标

和底线管控要求，构建高品质的国土空间开发与保
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护格局，促进政府和市场力量共同参与区域交通网

络建设、大型公共服务设施配置和生态环境保护；

成熟期的都市圈规划要从资源底线管理向高水平的

空间协同治理转变，促进形成网络状的区域城镇空

间结构，推动经济、产业、交通、社会、生态等网络

关联的一体化建构，协调跨区域的生态环境保护和

治理矛盾，实现都市圈的可持续发展。 

4.2.2    基于都市圈层级事权划分的规划主要内容

厘清都市圈纵向政府间事权与财权划分，是合

理设置都市圈规划主要内容的前提。十九届四中全

会从全面实现现代化的角度对政府主要职能作出了

明确规定，即政府应承担经济调节、市场监管、社会

管理、公共服务、生态环境保护等职能[31]。这就大体

框定了财政应该承担的事权和负担的支出责任的总

范围。在中央与地方各级政府间，不同层级政府具

体履行的职能重点是有差异的。其中，中央政府应

着重承担全国性、跨区域相关事务的责任[31]。

都市圈是由中心城市及其周边地区跨越行政

区共同组成的一体化地域，都市圈区域事权具有中

央事权、地方事权以及中央和地方共有事权 3 个层

次，其中中央和地方共有事权就是“都市圈层级事

权”。都市圈规划要在厘清 3 个层次事权的基础上，

重点确定与“都市圈层级事权”相匹配的规划主要

内容：一方面落实国家发展战略，另一方面对都市

圈内跨区域重要协同事项做出空间安排，重点在于

统筹协调“条块”关系，促进都市圈区域一体化发展，

都市圈内地方政府事务不纳入都市圈规划内容（表 2）。 

5    国土空间规划背景下都市圈规划

实施保障

加强都市圈规划与国土空间规划体系的协调，

强化跨行政区都市圈的政策协同，构建都市圈协商

决策机制。探索行政区、功能区与经济区之间多维

度传导路径，形成空间协同效应。建立都市圈发展

监测评估与调整框架，构建动态的政策−空间互动

适调机制，促进都市圈发展与区域政策体系调整、

体制机制创新之间的耦合互动，保障都市圈规划的

落地实施。

一是加强组织保障。公开透明、公平协商的治

理体系与相应的体制机制是保障都市圈规划落实的

关键。近年来，中国都市圈在政策协同、治理体制

改革等方面进行了探索，但都市圈治理结构仍然面

临松散和权威性不足的难点。构建都市圈双层次大

都市政府组织，组建都市圈政府间跨行政区的组织

 

表 1    都市圈不同发展阶段的发展特征、主要问题和规划内容

Table 1    Characteristics, problems and contents of plan in different development stages of metropolitan area
 

雏形发育期 快速发展期 趋于成熟期

发展特征 中心城市快速成长，形成区

域极化效应，人口、产业等生

产要素向中心城市集聚；中

心城市与周边地区之间的联

系逐渐加强；区域空间结构

为单核心点状放射空间结构

中心城市发展达到一定规模，对区域的扩

散作用日益增强；快速交通系统成为中心

城市向外辐射的轴线；中心城市产业结构

不断升级，地区间专业化分工格局开始形

成；周围城市成为新的经济增长点；区域空

间结构为点轴空间结构

中心城市人口与服务压力得到疏散，周边

城市经济实力提升，基础设施趋于完善，实

现中心城市与周边城市的互联互通；中心

城市生产服务业不断集中，区域性甚至国

际性职能不断增强；制造业向外围迁移，都

市圈内部城市之间分工体系逐渐成熟与合

理化；区域空间结构为网络化空间结构

主要问题 中心城市呈郊区化蔓延趋势；

中心城市人口规模和产业集

聚水平不高；中心城市与周

边地区的联系不够通畅

中心城市人口密度过大，服务能力不足，生

态承载压力大；中心城市环境恶化、土地资

源与住房短缺；中心城市人口、资源要素和

经济活动过度集中导致成本不断增加

区域联通效率有待进一步提升；区域人居

环境有待进一步优化；区域国际竞争力有

待进一步提升；区域一体化发展水平有待

进一步提高

规划内容 凝聚都市圈共同的目标愿景；

抑制中心城市无序蔓延；加

强区域交通等基础设施一体

化建设；加强区域公共设施

一体化发展；促进人口、资源

和产业向中心城市集聚；形

成区域间专业化产业分工格

局，提升中心城市综合实力

和辐射带动能力

落实上位国土空间规划提出的约束性目标

与底线管控要求；促进中心城市产业升级

和功能扩散，形成区域分工体系；加强区域

交通设施一体化建设，构建区域化交通网

络；加强区域基础设施一体化建设，增强区

域整体竞争优势；重视区域生态绿带与游

憩系统建设；加强区域一体化市场建设，推

进生产要素在区域内部高效流动；促进区

域空间结构由点轴结构向网络化发展

加强轨道交通建设，形成立体化协同的交

通网络；注重人居质量、社会文化、防灾减

灾等城市品质的提升，提高中心城市吸引

力；划定都市圈整体生态空间格局，解决跨

区域生态环境问题；部署跨区域交通网络、

基础设施、生态廊道等重大安排；形成网络

化、多中心的区域空间结构，提高区域国际

竞争力；推进区域内部城乡融合发展，形成

更大尺度的区域联系和整合，推进都市圈

由点到面

　　注：根据文献[25-30]整理。
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机构——都市圈管理委员会。都市圈管理委员会由

中央政府授权，确保都市圈管理委员会的合法性和

权威性。中央政府将中央和地方共有事权委托给都

市圈管理委员会，都市圈内各地方政府将央地共有

事权让渡给都市圈管理委员会，确保其具有实际权

力、具体职责和监督能力（图 6）。

 
 

央地共有事权：
都市圈发展规划权

共有事权的财政资金分配权
跨区域综合交通网络建设权
跨区域市政基础设施建设权
跨区域公共服务设施建设权
跨区域市场一体化建设权
跨区域生态廊道建设权
跨区域生态环境保护治理权
跨区域重大安全体系建设权

地方政府

都市圈管理
委员会

中央政府

授
权

负
责

代
理

服
从

委托

让渡

图 6    都市圈双层次大都市政府组织架构

Fig.6    Dual-level institutional structure of the
metropolitan government

 
二是加强协同保障。中国都市圈在交通和基础

设施等硬件层面的一体化已经具有较好基础，但要

素自由流动、基本公共服务等软件层面的一体化还

面临行政藩篱[38]。强化都市圈各地方政府行政部门

间协同式治理，加强政策层面的统筹协调，形成政

策合力，加强社会保障和公共服务的对接；强化都

市圈地方政府和非政府组织间的对话协作，地方政

府通过与非政府组织签订协议和合同等方式，开展

制度性和契约性合作，促进人口、资金、信息等要素

自由流动和市场一体化；搭建公众参与平台，在都

市圈发展目标愿景、规划实施评价等方面实施广泛

的公众参与，强化不同利益主体间的密切联系和沟

通，促进规划实施。

三是强化法律保障。法律法规是都市圈规划严

肃性、权威性和落地落实的基础性保障。加快国土

空间规划立法进程，明确国土空间规划的法律定位，

构建权责对等的编制审批制度；推动都市圈内协同

立法，针对跨区域的共同问题进行立法，致力于打

破行政壁垒和解决共同问题；适时制定都市圈区域

规划法，明确都市圈区域规划的法律地位。

四是提高财务保障。形成权责清晰的中央与地

方事权和支出责任划分格局，明确都市圈共有事权

方面中央与地方财政事权和支出责任划分；完善和

优化财政转移支付制度，提升都市圈一体化发展能

力；加强横向转移支付，都市圈以区域间生态补偿

为重点，建立协同开展生态环境治理和保护的规范

化横向转移支付制度；建立都市圈融资平台，保障

都市圈规划建设的资金支持；推进基础设施市场化

和公共服务社会化，引入社会资本参与都市圈建设。

五是加强政策保障。通过土地发展权购买

（PDR）、土地发展权转移（TDR）等空间发展权转移

方式[39]，在都市圈层面上推广建设用地指标跨区域

交易、建立保护区和开发区之间的发展权转移对接

机制等；采用地役权保护政策手段，在都市圈层面

上探索耕地保护经济补偿、开展跨区域的生态补偿

机制等；通过制定政府投资、诱导资金、优惠贷款等

经济政策，以及采取审批、许可等行政政策，促进都

市圈规划实施。 

6    结论与讨论

都市圈规划是中国国土空间规划体系中的专

项规划，是重在加强各层级之间横向协调的非法定

 

表 2    都市圈事权划分与规划主要内容

Table 2    Main contents of metropolitan planning based on the division of government affairs
 

中央事权 都市圈层级事权 地方事权

区域事

权划分

全国范围内经济调节、市场监管、社

会管理、公共服务、生态环境保护等

职能；中央宏观事务管理，维护国家

法制统一、政令统一、市场统一；跨区

域生态环境保护等事权

都市圈内跨行政区的经济调节、市场

监管、社会管理、公共服务、生态环境

保护等职能

地方政府行政辖区内经济调节、市场

监管、社会管理、公共服务、生态环境

等事务；保证上位规划任务在本辖区

的属地落实

规划主

要内容

全国国土空间规划纲领性目标，提出

的生态保护红线、永久基本农田保护

红线、城镇开发边界管控要求；全国

主体功能区规划内容落实；国家发展

规划重大战略、重大项目落实；国家

级重要区域管控

跨区域综合交通网络；跨区域市政基

础设施；跨区域公共服务协调；跨区

域市场一体化；跨区域生态廊道衔接；

跨区域生态环境共保共治；跨区域重

大安全体系；跨区域重要协同事项

落实上位规划发展任务和空间底线

　　注：根据文献[32-37]整理。
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规划，兼具发展规划和空间规划属性。科学合理的

都市圈空间范围划定是都市圈规划的前提和基础。

本文提出：① 从都市圈概念内涵出发，遵循“中心城

市−城镇化地区−功能联系地区”的逻辑关系，提出一

套规范标准的新时代都市圈空间范围划定的方法体

系。② 都市圈规划建设要突出“目标引领、问题导

向、注重实施”的逻辑主线，基于此本文构建了新时

代国土空间规划背景下都市圈规划的技术体系和内

容框架，都市圈规划必须树立区域整体发展策略，

明确都市圈共同的发展目标。③ 都市圈规划应强

调问题导向和聚焦重点，在规划内容设置上，应根

据都市圈不同发展阶段存在的问题，因时制宜确定

规划主要内容；还应聚焦政府事权划分中都市圈层

级事权重点，因地制宜设置规划主要内容。④ 都市

圈规划实施必须加快体制机制创新，从组织保障、

协同保障、法律保障、财务保障和政策保障 5 个方

面建立规划实施保障体系。

国土空间规划背景下都市圈规划还有诸多问

题需要进一步深入探讨。例如，如何实现都市圈规

划行政区、经济区与国土空间规划功能区的耦合与

空间传导？如何揭示都市圈中心城市集聚扩散机制

的规律性及其与周边地区功能联通性和相互作用的

变化？如何实现都市圈层面国土空间生态系统服务

功能的协调？如何从深层次的国土空间治理体制改

革入手，建立完善都市圈规划、治理、建设与发展的

体制机制？上述问题都需要在今后的都市圈规划实

践和研究中进一步深化。
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Metropolitan planning in the context of territorial spatial planning:
Positioning, technological system and implementation guarantee

Su Hefang，Gu Chaolin

（School of Architecture, Tsinghua University, Beijing 100084, China）

Abstract:  This  paper  systematically  investigated  the  positioning,  technological  system  and  implementation
guarantee measures of metropolitan planning. Metropolitan planning is positioned as a specialized planning for
specific regions in the territorial spatial planning system. By clarifying the geographical definition and connota-
scope of metropolitan area as the fundamental basis of research, following logical steps of “central city-urban-
ized area-functional area”.  Most of all,  a new technological system of metropolitan planning was established
from  a  goal-oriented,  problem-oriented  and  implementation-focused perspective  as  follows.  Firstly,  an  ap-
proach to  overcome the local  benefit  contradiction in  metropolitan planning may be to  unify the demands of
different cities into a common goal of development, calling for collaborative and concerted actions on construc-
tion of traffic network, industrial development, market consolidation, science and technology cooperation, in-
formation sharing and ecological restoration through metropolitan area. Secondly, what to plan in metropolitan
planning should take into account the different development stages and government affairs. On one hand, a sys-
tematic analysis on the content of metropolitan planning was conducted in this paper following the principles of
“corresponding to the development stages” to achieve the objective of practicability and validity; on the other
hand, the key to adjust the overlapping content of plans is to figure out the responsibility of planning authority
of  the  central  and  local  governments,  and  to  link  the  content  with  limited  administrative  jurisdictions  of  the
metropolitan government. Last but not the least, the paper suggested to speed up the innovation of mechanism
in order to optimize the implementation of metropolitan planning, and a guarantee system for the implementa-
tion was proposed with improvements from 5 aspects: institutional construct, coordination mechanism, law in-
surance, finance support and policy enforcement.  It  provided advanced theoretical references and methodolo-
gical guidance for the spatial planning and governance of China’s metropolitan area in the new era.

Key words:  territorial spatial planning; metropolitan planning; technological system; implementation guaran-
tee
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