
杨柳青, 陈雯, 张鹏, 等. 长三角一体化背景下城际断头路联通障碍及治理路径研究 [J]. 地理科学,2023,43(10):1720-1728.[Yang Liuqing, Chen Wen, Zhang Peng et
al.  Inter-city  broken  road  connection  obstacles  and  governance  path  under  the  regional  integration  of  the  Yangtze  River  Delta.  Scientia  Geographica
Sinica,2023,43(10):1720-1728.] doi: 10.13249/j.cnki.sgs.2023.10.004

长三角一体化背景下城际断头路联通
障碍及治理路径研究

杨柳青1，陈雯1,2，张鹏3，李禕4

（ 1. 中国科学院南京地理与湖泊研究所，江苏 南京 210008；2. 中国科学院大学资源与环境学院，北京 100049；
3. 山东农业大学资源与环境学院，山东 泰安 271018；4. 河海大学公共管理学院，江苏 南京 211100）

摘要：城际断头路是中国都市圈一体化发展过程中的瓶颈，如何通过区域协调机制的建立联通断头路是区域跨界治

理领域的重要研究问题。本文在国内外文献综述基础上基于尺度间话语和组织互动视角构建区域跨界治理分析框

架，进而选取长三角地区两条位于都市圈中心城市与周边城市之间的断头路区域合作案例，采用参与式观察、半结

构访谈等质性研究方法进行实证研究，并从中归纳了断头路联通存在的主观和客观障碍，以及国家战略干预下断头

路联通的区域跨界治理路径。研究表明，在强−弱组合型的区域合作中，双边话语权不对等和地方本位主义引起合

作主观障碍，区域发展及地方财政实力差异、规划调整困难带来合作的客观障碍。长三角一体化上升为国家战略之

后，中央政府通过编制具有法律约束力的区域规划将断头路联通纳入地方政府工作内容，加之公众舆论自下而上的

督促，形成了以区域合作为主流的政策话语环境，破除了城际断头路跨界治理的主观障碍。地方政府通过建立实体

化、兼具横向和纵向协调功能的区域协调平台，打破相同层级和不同层级政府间的信息不对称，并通过编制区域合

作行动计划推动合作项目落实到各地方政府的年度建设计划，破除了建设用地指标和建设资金短缺的客观障碍。

关键词：城际断头路；长三角；区域一体化；区域合作障碍；区域跨界治理

中图分类号：TU982　　文献标识码：A　　文章编号：1000-0690(2023)10-1720-09

 

行政区管理因分割和碎片化会导致边界发展

不协调。其中断头路，就是多发于各级行政区边界

的不协调现象，很大程度上阻碍了毗邻地区乃至更

大区域的要素流动和一体化发展。2019 年初，国家

发改委《关于培育发展现代化都市圈的指导意见》

（ https://www.gov.cn/xinwen/2019-02/21/content_53
67465.htm）提出“加快打通断头路”，同年，中共中

央、国务院颁布的《长江三角洲区域一体化发展规

划纲要》（https://www.gov.cn/zhengce/2019-12/01/co
ntent_5457442.htm）进一步提出“滚动实施打通省

际待贯通路段”。如何通过区域协调机制的建立，联

通被纳入规划的断头路，成为广受关注的一体化发

展现实问题，其背后是如何进行区域跨界治理建构

的理论问题。

以断头路为代表的跨界公共治理问题并非中

国独有，而是世界性的城市区域治理难题，伴随着

城市区域的出现而发生。20 世纪初，美国盛行大都

市区政府理论，认为通过行政合并或在现有城市之

上建立大都市区政府，能够高效解决跨界矛盾 [1]。

事实上，管理层级增加导致行政效率低下、属地事

务被过度干涉而被质疑民主性差。20 世纪 90 年代

新区域主义兴起，主张自愿灵活的政策网络合作和

地方政府间协商 [2]，以规避机构改革的弊端，但又容

易陷入“软制度主义” [3] 和合作谈判 “无人拍板决策”

的僵局。2000 年前后，尺度重组和新国家空间理论

兴起，认为城市区域治理是国家为应对内外危机而 
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主动进行权力尺度重组的媒介与结果 [4]，重新强调

了国家或上级政府的协调与干预。2000 年以后，

“新公民区域主义”强调公众是推动政府解决跨界

问题的重要力量 [5]，源于欧盟的多层级治理和网络

治理概念侧重于城市区域治理的多尺度多主体特征

描述，但并未突破原有的分析视角[6]。2010 年前后，

受建构主义和后结构主义的影响，竞争性区域主义

和区域建构理论兴起，认为城市区域是被建构的概

念、愿景，强调相关的战略规划、空间规划、政策话

语作为一种意识形态力量与合法性基础推动城市区

域实践[7-8]。然而，已有研究指出，话语建构具有一定

的欺骗性，城市区域项目中真实的社会关系、行为

实践、物质利益等更值得分析[9-10]，区域性基础设施

项目成为城市区域治理理论和实践研究的前沿[11-12]。

综上，城市区域治理是现有行政管理体制下不同尺

度行动者理性互动的结果，城际断头路治理问题研

究，需要理清区域跨界治理与现有行政管理体制之

间的关系，以及不同尺度行动者在其中发挥的作用。

国内已有研究大多采用“外来理论–消化吸收–
中国案例”的实证研究路径，多选择粤港澳大湾区

案例，通过关注轨道交通、大桥、高速公路等区域跨

界交通基础设施的治理过程[6,13-21]，探究区域协调机

制。这些案例均具有跨区域、跨层级、跨部门的多

主体参与特征。协调机制探究也主要从纵横向府际

关系、政府–社会间关系等方面展开。其中，纵向府

际合作研究一般应用多层级治理、尺度重组理论刻

画上下级政府间的互动博弈过程，强调国家战略和

区域规划的实施、上级政府的关注协调和配套资金

的支持等策略的作用[6,14,16,21-22]。横向府际合作的研

究，试图应用合作伙伴关系、制度性集体行动等理

论，解释地方政府主体间达成合作的过程：强调通

过信息沟通、利益协商等建立共同愿景和府际信任，

以达到双方成本–收益相对平衡[13,16,23-24]。政府–社会

间关系研究，尝试运用尺度政治、新公民区域主义

理论研究公众舆论和媒体对政府的监督作用[15,19]。

事实上，在中国，上级政府对跨界交通基础设施供

给具有更大的话语权和资源配置能力；同级政府间

竞争大于合作，基于市场交换逻辑的伙伴关系理论

往往不能很好地解释中国行政区经济下的横向合作；

跨界治理虽涉及纵横向府际利益博弈与资源重配，

但实现政府间权力和利益的让渡均较为困难。此外，

中国公众力量分散，但互联网时代公众参与公共治

理的势头较猛，尤其是在交通、环境等民生领域。

鉴于此，中国亟待通过自上而下的区域跨界治理主

流话语环境建构和组织秩序建构，扭转被行政区经

济竞争观念异化的地方政府行为，引导各级政府及

公众理性参与区域公共治理。

长三角区域一体化上升为国家战略后，城际断

头路的跨界治理已取得较大进展，相关跨界交通合

作案例研究也渐渐增加[18,25]。然而，基于城际断头路

的跨界治理研究还不多见[15]，故本文拟研究长三角

城际断头路的跨界治理路径，旨在回答以下问题：

现有行政管理体制下城际断头路为何难以联通？跨

层级跨区域政府间、政府和公众之间的行为互动，

如何影响断头路从“不通”到“打通”？长三角一体化

上升为国家战略对打通城际断头路有何作用？本文

基于中国实践探索区域跨界治理建构的分析方法，

综合纵横向府际合作与公众参与等多个视角进行跨

界交通合作案例治理过程的分析，揭示实际存在的

合作障碍和多尺度利益相关者的行为逻辑，以期为

建立区域协调机制、联通断头路提供政策参考。

 1    分析框架与研究方法

长三角一体化上升为国家战略，引发或强化了

中央及地方政府、公众等各尺度行动者之间的理性

互动，这些横向和纵向互动过程促进了区域跨界治

理机制的建构，推动城际断头路被联通。基于这一

认知，本文尝试基于话语和组织维度的尺度间互动

构建区域跨界治理分析框架，并选择典型案例进行

实证分析，更好地诠释治理过程与机理。

 1.1    区域跨界治理分析框架

已有研究表明，跨行政区交通合作主要受到行

政区经济竞争与利益冲突、地方保护主义、官员晋

升锦标赛、区域协调机制完善程度、公民社会发育

程度、地方主政官任期长短等影响  [15,17,25-27]。城际

断头路作为因跨界公共事务治理缺位和制度性集体

行动困境而形成的阻隔性边界效应，也是同理。财

政分权化和政绩考核背景下，地方政府企业化行为

明显，倾向于优先推动本辖区内基础设施项目[26]，

很少关注边界地区和毗邻城市发展需求，毗邻地区

间弱链接导致空间规划不对接，实质性沟通困难。

同时，现行的《中华人民共和国公路法》（http://
www.npc.gov.cn/zgrdw/npc/xinwen/2017-11/28/content_
2032720.htm）对跨界道路建设的财权事权及组织保

障规定不明确[28]。虽长远看断头路联通能带来双方

利好，短期给各地方政府带来较大成本，如建设成
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本、沟通谈判等制度交易成本[23]，但长期收益可能

各地高低有差，且边界基础设施投资的正外部性难

以内部化[29]，联通后还会带来要素流失的机会成本

风险。地方政府在有限任期内“趋利避害，效率优先”

的理性行为倾向，使有限的投资预算和建设用地指

标不支持跨界基础设施建设。从管理角度来看，上

级政府“注意力”有限，而跨界项目数量众多，无法

做到事事协调[28]；中国公众参与区域公共治理还不

够成熟，因此无法对地方政府行为起到监督作用。

事实上，跨界交通基础设施的建设与否不完全

取决于地方政府的意愿，与上级政府对区域发展的

政治诉求、相邻地区间政治经济关系、公众跨界通

勤诉求等因素均有相关。本文认为，以城际断头路

为代表的区域跨界公共治理，嵌入到中国不同层级

行政区划之间，需要调整原有的权力–行政地域对

应关系，建构新的地域空间组织秩序，体现了形成

和发展中的城市区域尺度建构过程，其背后是上级

政府、地方政府、公众等不同尺度的行动者透过现

有的国家制度结构发挥能动作用。城市区域治理体

系的建构，主要从话语和组织 2 个维度展开（图 1）。
话语维度的治理建构是起始，包括制定区域空间规

划，凝聚关于区域共同发展意义的共识，出台区域

合作政策和规则，创造主流化的话语环境等，这些

愿景、意义、规则作为一种意识形态力量和合法性

基础，不断塑造行动者的思想认知。行动者会循着

对区域的认知和一定的行为“理性”，将城市区域的

规划蓝图转化为一个个政治、经济、文化、社会等领

域的区域实践项目。另一方面，组织维度的治理建

构更为重要，包括建立政府间的纵横向信息沟通机

制、府际信任、利益协商平台以及公众与地方政府

间的互动渠道，以降低行动者之间互动的交易成本

和区域合作的道德风险。换言之，区域跨界治理作

为建立在行动者认知基础上的社会实践，需要建构

话语和组织重塑行动者认知和引导互动，来提高区

域跨界治理的效率与效果；同时，城市区域实践的

物理空间表达，如城际断头路的联通，又会强化行

动者对城市区域尺度的认同感。话语–实践相互促

进，形成良性循环，推动区域跨界治理实践落地。

 1.2    案例选择和数据来源

 1.2.1    案例选择

案例选择省内城际断头路和省际断头路两种

类型，代表了都市圈中心城市与周边城市间

“强–弱”组合的区域合作类型，也体现不同尺度基

础设施的治理涉及到不同层级政府间以及地方政府

与公众之间的互动，较好体现了尺度间互动的概念。

从共性特征来看：两条断头路最初均存在行政边界

两侧空间规划不对接的情况，然后，外围城市主动

向中心城市发起合作，因合作意愿不对等协商未果。

长三角一体化上升为国家战略后，要求都市圈中心

城市起到辐射带动毗邻地区的作用。地方政府落实

国家战略意图，推动了与周边城市的协商互动，断

头路作为最有显示度的合作领域，被优先推动。

 1.2.2    数据来源

一部分数据通过参与式观察、半结构访谈和实

地调研获取，对两个案例的实地调研与访谈分别集

中于 2019 年 1 月和 4 月、2020 年 7 月和 10 月，作

者通过参加相关项目调研座谈会进行参与式观察，

识别出关键的利益相关者，进而对其进行半结构访

谈，被访谈对象包括城际断头路治理过程中的决策

者、协调者、执行者以及实际受益者共计 17 人，涉

及到发改委、自然资源与规划局、交通局、建管委、

市政府、断头路附近小区业主和楼盘售楼处等利益

相关部门或人员。另一部分数据主要来源于互联网

和地方政府，包括官方新闻中有关断头路的合作进

展，地方政府书记市长信箱、城市交通论坛中的公

众留言①，以及政府公开和未公开发布的政策与规

划。通过对以上数据信息交叉验证还原过程事实，
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① 江苏省每个城市人民政府网站均设置了市长信箱和书记信箱和部门论坛，本文主要参考南京市市长信箱 http://szxx.nanjing.gov.cn:
8083/nj_szxx/login.jsp 句容市市长信箱 http://www.jurong.gov.cn/jurong/szxx/xjgs_list.shtml，昆山交通论坛 https://bbs.kshot.com/thread-htm-
fid-1311.html [2021-09-01]
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对访谈得到的观点引用采用匿名形式。

 1.3    案例概况

案例 1：牡丹西路–广志路，是连接南京仙林大

学城和句容宝华镇的一条城际断头路（图 2）。
2014 年，南京都市圈 8 个城市规划部门共同编制了

《南京都市圈城乡空间协同规划》①，提出 12 个宁句

跨界交通联通项目，包括仙林−宝华组团的牡丹西

路广志路。南京和句容在当时协调统一了跨界道路

红线宽度、技术等级和断面设计，但因用地等问题

仍没有落实到各城市法定规划中。2015 年初南京

市委市政府发布《健全南京都市圈协同发展机制改

革实施方案》②，“党政联席会决策−发改委协调−部
门执行”的三级合作运行机制得以确立。2016 年，

句容将牡丹西路建设项目落实到十三五发展规划中，

并于 2017 年底将辖区内的牡丹西路修建至市界。

自南京段成为断头路后，南京和句容的市长信箱陆

续收到附近小区业主关于交通不便的投诉。在公众

舆论压力下，句容宝华镇政府积极与南京经济技术

开发区管理委员会对接，南京方答复：“交界的南京

西岗街道用地类型是基本农田，暂时无法打通”③。

2018 年底，长三角一体化上升为国家战略后，南京

开始谋划新一轮的《南京都市圈发展规划》，并在宁

镇扬同城化基础上提出紫东新区发展战略，有了东

向发展的意愿。2021 年，南京市栖霞区在编制新一

轮国土空间规划时，调整了横亘在断头路中间的基

本农田，使得南京段断头路具备了实施条件。

案例 2：复兴路–曙光路，是上海青浦区和江苏

省昆山市之间的省际断头路（图 3）。昆山淀山湖镇

在 2010 年将曙光路修至两市市界，至上海青浦已

建复兴路还有 2 km 未联通，使得附近通勤人员需

要绕行路径大于 20 km。为此，自 2014 年起，昆山

公众在昆山市交通论坛进行大量投诉。2015 年，昆

山交通局经多次与青浦区发改委沟通了解到：“昆

山曙光路断面设计与青浦已建复兴路不一致，青浦

区尚未规划该线路，故要想做到对接，需调整上海

境内的复兴路红线，编制专项规划上报上海相关部

门进行调整，周期较长”。根据昆山交通局对公众的

回复文件（https://bbs.kshot.com/thread-htm-fid-1311.
html），上海方面曾承诺将这条路列入青浦区 2017
年的城建计划。然而这条断头路的土地 2016 年被

出让，计划用于青浦一房地产项目。直到 2018 年，

复兴路−曙光路断头路被写入《长三角地区一体化三

年行动计划（2018—2021）》，列入第一批省际断头路

重点工程，青浦区政府收回计划用于房地产的修路

用地，而后经过青浦和昆山交通局的对接协商，复

兴路北延工程于 2019 年 12 月开工，2021 年 2 月

建成通车。

 2    城际断头路的联通障碍和破解逻辑

 2.1    地方自组织合作下的断头路联通障碍

第一，本位主义是主障碍。合作谈判中南京占

据话语主导权，南京对周边地区发展关注不够，缺

乏合作主动性。这条断头路联通与否，主要取决于

相关属地政府的合作意愿，但双方对接通这条城际

断头路的意愿不对等。从交通需求来看，两地在经
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① 政府内部文件. 南京市规划和自然资源局提供。

② 政府内部文件. 南京市发展与改革委员会提供。

③ http://liuyan.people.com.cn/threads/content?tid=6355227”[2021-09-01]
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济发展水平和区域发展重点上存在差异，因此两地

接通断头路的迫切程度不同。句容一直积极与南京

对接：“过去 10 a 间，宝华镇基础设施配套建设的速

度赶不上常住人口的增速，迫切需要交通一体化，

接受南京优质公共资源的辐射”①。而面对句容的诉

求和催促，南京不急于为周边城市的需求妥协本辖

区的建设时序，因此应对较缓。“南京自身也存在区

域发展不均衡，每年的城建资金预算有限，投资肯

定是根据轻重缓急安排建设时序，不可能把投资大

量投入边界地区”②。此外，南京和句容之间存在房

地产市场和常住人口等要素竞争，句容宝华的房价

不到南京仙林的 1/2，一旦断头路被联通，更多人会

因为价格低廉、交通便利而到宝华置业投资。不接

通断头路是地方政府权衡利弊后做出的理性选择。

第二，缺乏突破区域障碍的有效政策工具。地

方政府自组织成立的合作协调组织及编制的区域规

划缺乏法律强制性，无法保障合作落地。这条断头

路联通所依据《南京都市圈城乡空间协同规划》属于

非法定规划，规划条款对各地方政府行为不具有法

律约束力。尽管该规划于 2016 年由都市圈成员城

市政府联合发布，但各地方政府的职能部门并不承

认该规划的权威性，各城市仅选择“于己有利”的内

容纳入自身法定规划中落实。断头路前期立项协调

主要靠南京都市圈 “党政决策–发改协调–部门执行”

三级合作运行机制，但协调力度不够。南京都市圈

的协调机构设在南京市发改委，各成员城市之间并

无行政命令关系，而大量事务需要不同城市的规划、

交通、城建、财政等多个部门反复沟通协调，而目前

只能靠契约合作关系自愿平等协商，因此协调机构

对合作落地作用有限。

 2.2    国家战略实施下的断头路联通过程

首先，长三角一体化国家战略具有绝对的权威

性和自上而下的强制性，使得打通城际断头路被纳

入各级政府工作内容。江苏省政府提出“长三角一

体化在省内以宁镇扬同城化为先导区，建设进程要

全面提速”（http://www.jiangsu.gov.cn/art/2020/4/2/
art_60096_9031129.html），并在江苏省发改委成立

了推进宁镇扬同城化领导小组办公室，负责综合协

调和督查。南京市结合中央、省政府要求和自身发

展意向开始编制新一轮《南京都市圈发展规划》，

“以促进中心城市与周边城市更高质量一体化发展，

打造国家级都市圈建设样板”，并提出将“紫东新区

作为城市新的增长极，通过改善该区域的综合交通，

率先辐射东部的句容”③。但由于紫东地区内部道路

网破碎，南京需要首先联通市域内的区际断头路，

修复东向辐射的断层。为此，2019 年 3 月，南京栖

霞区政府发布了《栖霞区“断头路”及交通拥堵治理

道路建设三年行动计划（2018—2020 年）》（http://
www.njqxq.gov.cn/qxqrmzf/201902/P02019021937
8464404462.pdf）。

其次，自下而上的公众投诉和房地产企业的区

位营销对地方政府形成舆论压力，起到督促作用。

这条断头路所处的仙林−宝华跨界组团同时处于南

京紫东新区核心区和宁镇扬同城化先导区，临近南

京地铁 4 号线仙林湖地铁站，宝华一侧的房地产企

业纷纷打出了“南京地铁房源”的标语，这使得宝华

吸引了大量在南京就业但无法承担高房价的通勤者。

然而，断头路附近的小区业主因需要绕行而颇有怨

言，为此不断向南京句容两城市的书记市长信箱进

行投诉。与此同时，跨界交通压力随着宁句同城化

的发展迅速增加，2019 年仙林宝华之间每天的单向

车流量达 1 万辆以上，急需打通第 2 条东西向道路。

长三角一体化和南京都市圈上升为国家战略，使得

与民生密切相关的断头路问题获得了更多曝光度和

关注度，旺盛的交通需求也督促宁句之间的断头路

联通提上日程。

第三，两市法定空间规划的对接和协商依然是

“断头路”联通的前提和合作资源保障。以牡丹西路−
广志路为代表的宁句间 12 条城际断头路，多因穿

越基本农田而无法打通。根据 2020 年 1 月开始施

行的《中华人民共和国土地管理法》（http://www.
npc.gov.cn/npc/index.html）,若非机场、铁路、省级

高速公路重大建设项目，基本农田调整只能等新一

轮国土空间规划修编。2020 年句容抓住十四五发

展规划和新一轮国土空间规划编制窗口期，积极与

南京就跨界地区规划对接进行多次协商。鉴于

2021 年 2 月国家发改委批复同意的《南京都市圈发

展规划》进一步提出全面消除南京都市圈城际断头

1724 地　　理　　科　　学 43 卷

① 资料来源于 2018 年 4 月国家发改委调研南京都市圈建设情况句容座谈会宝华镇代表发言。（https://mp.weixin.qq.com/s/
VuebNs9UaYC6TJe2s5Do0Q）[2021-09-01]
② 资料来源于 2019 年 2 月南京市交通运输局访谈。

③ 资料来源于 2020 年 7 月南京市发改委访谈。
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路，南京栖霞区政府在编制《南京市栖霞区国土空

间规划近期实施方案》（http://ghj.nanjing.gov.cn/
ghbz/ztgh/202107/t20210713_3034864.html）时调整

了横亘在断头路中间的基本农田，计划在十四五期

间建设。

 3    省际断头路的联通障碍和破解逻辑

 3.1    地方自组织合作下的断头路联通障碍

第一，本位主义及双边不对等关系，同样是合

作的主要障碍。2017 年，昆山的地区生产总值超 3 500
亿元，是上海青浦区的 3.5 倍，但昆山的地价房价仅

为青浦的 1/3，且基础设施公共服务的配套水平反

而更高。一旦断头路打通，人才、企业等发展资源

就更容易流向靠近上海但成本更低的昆山。在巨大

的预期利益驱动下，昆山多次向上海提议整合公路

网，但上海回应“交通衔接会使毗邻地区在吸引外

资和享受上海服务方面受益，但给上海带来的却是

增量交通压力”①交通压力问题确实存在，但不接通

断头路主要原因还是，面对昆山与上海郊区日益拉

大的发展差距，上海倾向于把发展要素截留在本辖

区内。其次，行政等级差异使上海和昆山很难平等

对话，上海在合作中占据话语主导权，但不具备合

作意愿，由此产生断头路联通的障碍。

第二，激烈的区域产业竞争催生了“以邻为壑”

的地方保护行为，加深了合作障碍。21 世纪以来以

昆山为代表的苏南制造业开始进入全球生产体系，

迫切需要依托上海国际航运、金融、贸易及经济中

心的功能，强化与上海的交通联系势在必行。但面

对昆山的崛起，上海对此颇有戒心。为此，上海在青

浦、嘉定等郊区设立 173 km2 的开发区，对企业实

行优惠政策，希望创造一个低成本开发区，在吸引

制造业外资方面与昆山竞争并将产业截流在辖区内。

作为应对，昆山也划定 155 km2 土地“利用靠近上

海的位置、江苏省的优惠政策以及昆山的低成本”②

竞争优势进行区位营销，为了吸引外资，两地在

招商时发生了一些不良竞争，交通整合变得更加

困难。

 3.2    国家战略实施下的断头路联通过程

长三角一体化国家战略实施下，各方利益诉求

格局也随之发生变化。

首先，接通毗邻地区的断头路，体现了上海在

长三角区域高质量一体化发展中的主动作为。长三

角区域一体化国家战略明确指出，上海要发挥

“龙头带动”作用，催生了上海与周边城市的合作意

向。国家大局面前，上海将合作意向转化为实际行

动。2018 年，上海推动三省一市成立长三角区域合

作办公室，通过吸纳三省一市的合作诉求和建议，

编制了《长三角地区一体化三年行动计划（2018—
2020）》，三省一市达成共识，将此作为“长三角一体

化推进的任务书、路线图、时间表”。鉴于交通互联

相对容易推动、也是公众最有感受度的领域之一，

打通省际断头路成为该行动计划的重点。复兴路−
曙光路断头路作为重点工程之一，可以加强上海和

昆山的联系，促进环淀山湖协同区发展，推动世界

级湖区水乡古镇文化休闲和旅游资源的整体开发

利用。

其次，与周边城市的交通互联互通是上海郊区

新城内在的发展需求。2010 年以后，上海常住人口

增速持续放缓，中心城区面临资源环境约束收紧、

生活成本上升的大城市病问题，人口开始从中心城

区向郊区扩散。鉴于此，上海基于自身空间格局优

化的发展需求，在《上海市城市总体规划（2017—
2035）》（https://english.shanghai.gov.cn/newshanghai/
xxgkfj/2035004.pdf）中提出将青浦区在内的 5 个郊

区新城建成长三角地区具有辐射带动作用的综合性

节点城市。然而，2020 年青浦区人口仅 51.1 万，处

于上海交通末梢节点位置，交通枢纽功能亟需增强。

此外，青浦希望依托华为研发中心联动长三角区域，

发展信息技术、现代物流等特色产业，但产业基础

薄弱，打通与毗邻地区间的断头路，导入人口和劳

动力，是青浦发展的迫切需求。

第三，政协委员自下而上的政策建议使复兴路−
曙光路断头路被顺利纳入行动计划，毗邻地区通过

建立跨界协商平台落实断头路联通。2018 年之前，

苏州 1 位全国政协委员连续 5 a 以复兴路−曙光路

断头路为例，向江苏省交通厅和国家交通部递交打

通断头路的提案，这引起了高层领导的关注，复兴

路−曙光路在这个契机下被写入 3 年行动计划。随

后，《长江三角洲区域一体化发展规划纲要》进一步

提出“滚动实施打通省际待贯通路段专项行动”，这
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① 资料来源于 2020 年 10 月对上海市交通规划专家的访谈。

② 资料来源于 2020 年 10 月对昆山市规划局的访谈。
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也成为每年长三角主要领导座谈会高度关注的合作

事项之一。在国家、省、市各级政府的共同关注下，

青浦主动与昆山建立起长三角一体化交通项目推进

联席会议制度，在“规划同图、质量同规、建管同推、

进度同步”的原则下，将打通省级毗邻地区的“断头

路”纳入各自年度建设计划进行实施，最终在 2021
年 2 月建成通车。

 4    结论与讨论

 4.1    结论

本文通过对长三角地区的城际和省际断头路

的形成和联通过程进行案例研究, 揭示了区域跨界

交通合作治理过程中的障碍和长三角一体化国家战

略实施下的破解路径，研究发现：

1） 中心城市与毗邻周边“强−弱”组合状态下的

区域合作治理障碍包括主客观两方面：

主观障碍是由双边话语权不对等关系和地方

本位主义带来的。话语权不对等，是中心城市与毗

邻周边城市的行政等级不对等，导致毗邻地区很难

向中心城市传递发展诉求，中心城市也因地方本位

主义，更加关注自身发展，忽略周边城市的诉求，合

作信息沟通较为困难。中心城市与毗邻地区在非法

定区域规划中的合作内容，往往很难落实到中心城

市的发展建设计划中。客观障碍是由区域发展、地

方政府财政实力差异及法定规划调整困难等带来的。

双方对断头路的需求迫切程度不同导致建设时序无

法同步，地方政府财政实力薄弱使得建设资金无法

保障，断头路用地与现有法定规划存在冲突，用地

性质调整困难，导致建设用地指标保障困难。

2） 长三角一体化上升为国家战略能够破除上

述两种区域合作治理障碍，路径如下：

首先，通过建构有利于区域合作的主流话语环

境，破除了城际断头路跨界治理的主观障碍。中央

政府通过编制具有法律约束力的区域规划对以

断头路为代表的跨行政区公共事务进行权力干预，

使得断头路联通被纳入地方政府工作内容。国家战

略意图通过行政体系的层层传达，形成了以区域合

作为主流的政策话语环境。区域合作政策话语的主

流化，一方面提升了周边城市的话语权，使得毗邻

地区合作诉求可以得到更多关注和投资机会；另一

方面推动中心城市突破地方本位主义，从更大视野

统筹考虑自身与周边城市的发展诉求。此外，国家

战略的出台使得与民生紧密相关的断头路成为公众

的关注焦点，社交网络平台的发展拓宽了公众参与

公共事务治理的渠道，放大了舆论对地方政府公共

决策的影响力。

其次，通过区域跨界治理的组织建构，破除了

城际断头路跨界治理的客观障碍。在《长三角区域

一体化发展规划纲要》的要求与引导下，中央政府

与地方政府之间、地方政府之间建立起常态化的区

域协调平台渠道，形成了一个链接着国家、省、市多

层级政府的区域合作组织网络。常态化区域跨界治

理组织的建构，可以及时收集毗邻地区的合作诉求

并编制区域合作行动计划，打破相同和不同层级政

府间的信息不对称，并推动地方政府将区域合作项

目落实到本辖区的年度建设计划，破除建设资金、

建设用地指标难以保障的客观障碍。区域合作协调

平台虽不掌握资源调配权力，但可通过府际信息传

递影响资源配置的决策。

 4.2    讨论

都市圈跨界道路的联通是城市区域的空间治

理实践，其发展过程体现了长三角地区“政府主导”

“跨尺度多主体参与”“中心−边缘话语权不对等”的

城市区域主义的特征[17]。然而，相比于产业合作项

目的尺度重构和环境治理合作项目中的辩论斡旋，

在长三角城际断头路治理案例中，互动是以国家战

略对地方政府行为的规训与地方政府间相对平和地

协商形式展开，组织建构过程并没有发生实际权力

的尺度重组[20,30]。公众在其中是合作的重要推手而

不是像广佛城际断头路案例一样成为阻碍[12,15]，事

实上，公众在其中扮演的角色不能一概而论，而是

取决于特定的利益关系语境。长三角一体化上升为

国家战略在其中发挥的作用类似于城际轨道交通案

例研究[17-18] 中的区域规划实施和话语政治。

目前，学界对城际断头路的社会经济空间效应

尚未形成清晰认知，地方政府在合作实践中对“哪

些断头路需要接通？接通断头路能否带来整体效益

最大化”仍存在争议。究其原因是缺乏统一的城际

断头路评估筛选标准。可持续的城际合作不能建立

在任何城市的牺牲之上，而是需要综合短期和长期

的区域合作效应更加公平地分摊合作成本。为此，

有关城际断头路的研究可从以下两点进行深化：第

一，如何科学研判城际断头路建设的合理性与紧迫

性，分类构建评估筛选机制。第二，如何基于断头路

的评估筛选机制构建更加公平的城际断头路成本共

担利益共享合作机制。
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Inter-city broken road connection obstacles and governance path under the
regional integration of the Yangtze River Delta

Yang Liuqing1，Chen Wen1,2，Zhang Peng3，Li Yi4

（1. Nanjing Institute of Geography and Limnology, Chinese Academy of Sciences, Nanjing 210008, Jiangsu, China; 2. College of
Resources and Environment, University of Chinese Academy of Sciences, Beijing 100049, China; 3. College of Resources and
Environment, Shandong Agricultural University, Taian 271018, Shandong, China; 4. School of Public Administration, Hohai
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Abstract:  This paper established an analysis framework of regional cross-border governance from politics of
scale,  then  selected  two  cases  of  broken  road  between  the  central  city  and  peripheral  in  the  Yangtze  River
Delta, and  finally  conducted  empirical  research  through  participatory  observation  and  semi-structured  inter-
view. Case study indicated that before the integration of the Yangtze River Delta became a national strategy,
the phenomenon of broken roads were not only the absence of public affairs governance at city-region scale, it
is also the development strategy of rational local government after trading off. In regional cooperation charac-
terized with strong-weak combination, the asymmetry of discourse power and local selfishness lead to subject-
ive obstacles  of  cooperation,  and  regional  development  and  local  financial  strength  differences,  planning  ad-
justment difficulties bring about objective obstacles. After the integration of the Yangtze River Delta became a
national strategy, the central government incorporated broken roads connection into the work of local govern-
ments  by  compiling  legally  binding  regional  plans,  and  the  public  opinion  urged  the  local  government  from
bottom-up, which both make regional cooperation as the mainstream policy discourse. In this context, the local
governments established  a  materialized  regional  coordination  platform  with  both  horizontal  and  vertical  co-
ordination functions, in order to break the information asymmetry between governments at the same and differ-
ent levels, and promote the implementation of cooperation projects into the annual construction design plans of
local  governments  through  the  preparation  of  regional  cooperation  action  plans,  which  breaks  the  objective
obstacles  of  construction  land  index  and  construction  fund  shortage.  In  this  sense,  the  regional  coordination
platform becomes an effective supplement to the existing administrative management system.

Key  words:   inter-city  broken  road; the  Yangtze  River  Delta; regional  integration; regional  cooperation
obstacles; regional cross-border governance
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