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2005年发布的《深圳2030城市发展策

略》，提出“加强与香港在高端制造业、现代服

务业以及其他领域的合作，与香港形成‘同城

化’发展态势”，这是国内首次提出的“同城

化”概念。此后随着区域经济一体化与全球产

业链分工合作的深入，同城化成为国内城市发

展战略的热点话题。广佛、长株潭、西咸等大城

市先后提出了各自同城化发展策略。普遍的认

识是，对于工业化中后期的城市来说，同城化

是城市经济向都市圈、城市群发展过程中的起

步阶段，也是实现区域合作共赢的有效途径。

2014年《国家新型城镇化规划》提出推动市

县域城乡基础设施和公共服务一体化，同城化

发展是实现区域与城乡一体化，实践新型城镇

化的明智选择。

市场导向的中小城市同城化发展路径思考
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中小城市同城化是新型的城市发展思路，具有操作灵活、途径多样、制度创新等优势。首先以两个国际案例作为借鉴：以政

府协调为主的柏林—勃兰登堡大都市地区和以市场调节见长的圣地亚哥—蒂华纳双子城，进而对安徽省蚌埠市与凤阳县

目前形成的以市场为导向的同城化路径予以关注。认为两地在资源市场、商品与服务业市场、旅游市场同城化上已经取得

了初步成果，但缺乏权威性区域合作组织在重大项目上的协调，进一步的合作发展陷入瓶颈。最后以两个国际案例的经验

对蚌埠—凤阳同城化的健康发展提供建议。

Market-oriented urban integration is a new type of development for small and medium sized cities, with advantages of flexible 

operation, various methods and institutional innovation. This paper gets government coordination mechanism in metropolitan region 

of Berlin-Brandenburg and market regulation mechanism in San Diego-Tijuana twin-cities for reference, and then pays attention to 

the market-orientated urban integration in Bengbu and Fengyang in Anhui Province. It has already been proved that the two regions 

have achieved initial results in resource markets, good and services, and tourism. But with a lack of authority of regional cooperation 

organization on major projects, further cooperation is falling into bottleneck. Experience from the two international cases is given to 

the healthy development of Bengbu-Fengyang urban integration as suggestions in the last.

1　国内对同城化研究的理论与实践

1.1　同城化的概念与特征

“同城化”是我国独创名词，学者冠之

Cities’ synchronization，Urban integration，

Urban assimilation等译法，含义多为城市同步

与联合[1-7]。国内研究受到西方区域经济学、城

市地理学等学科的深刻影响。增长极理论、空

间相互作用理论、区域分工合作理论、区域一

体化理论、交易费用理论均成为同城化研究的

理论基石[3]，以新制度经济学、大都市区治理、

地区增长联盟等为视角的国际研究，对国内学

术界启发颇大[8-10]。

国内学者对同城化的界定各有差异，较为

普遍的看法是：同城化是指地域相邻、经济和

社会发展要素紧密联系的城市之间为打破传
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统城市间的行政分割和保护主义限制，以达到

资源共享、统筹协作、提高区域经济整体竞争

力的一种新型城市发展战略[1,4,6]。

同城化城市具有几项基本特征：地域相

邻、产业互补、经济相连、区域认同。其本质是

城市发展及其空间要素超越了原有行政管理

制度的设计范围[4]。

1.2　同城化的发展模式与机制

在发展模式上，国内现行的主要有4类：跨

行政区的理事会模式，地方政府首脑协商模式，

上级政府派出机构模式，联合党委模式[11-12]。在

实施路径上，通常形成三步走战略：第一步，成

立协调组织，相关主体的参与热度决定实施进

程；第二步，以产业共建区为空间载体，管理方

式影响同城化进程；第三步，解决利益分配机

制、公平合理分享城市社会效益，这是目前最

难做到的[2]。

不同经济发展水平地区的同城化呈现不

同的生成机制，按来源分为内生型与外来型。

内生型动力源主要表现为城市自身的经济、社

会、生态环境、空间规模和文化等方面的发展

需求所创造的同城化力量，最常见的是市场经

济的驱动力。外来刺激的动力源可分为政策制

度、技术的迁移、外来投资和外部竞争等方面

的外部力量[5]。总的来看，大城市同城化进程受

到外来刺激的影响更明显，而中小城市仍以内

生型动力为主。

国内对中小城市同城化现象有大量关注。

杨侃、陈晓耀发现，同城化的中小城市往往具有

相似的自然环境条件和社会文化背景，在空间

上城市建成区毗邻或相近，一般不超过20 km，

以市场为内生推动力，是实现区域协调发展与

管治的优先途径。秋梅研究发现，中小城市同

城化路径具有整体性、依赖性、重塑性和创新

性的特点。本文认为，中小城市同城化具有操

作灵活、途径多样和制度创新的优势，能更好

地实现正和博弈，达到提高城市竞争力和区域

影响力的目的。

2　国外案例分析

本文选取柏林—勃兰登堡大都市地区与

圣地亚哥—蒂华纳双子城为两项国外案例，提

取其在跨行政单元的区域治理与经济合作经

验[13-15]。

2.1　案例一： 以政府调控为特色的柏林—

        勃兰登堡地区

唐燕对柏林—勃兰登堡大都市地区进行

深入研究，发现柏林和它的紧密联系腹地勃兰

登堡州之间表现出了巨大的经济、地理和区域

结构差别：柏林作为城市州，人口约340万，面

积889 km²；而勃兰登堡州人口225万，面积达

2.19万km2。两德统一后两州合并的提案被勃

兰登堡州人民否决，但保留了“联合区域规划”

构想，并于1996年成立跨州规划合作机构——

“柏林—勃兰登堡区域规划部”（下文简称GL：

Gemeinsame Landsplanungsabteilung）。

GL的主要任务包括制定共同的“州发展规

划”、“州发展程序”，确定次区域的发展导则，

审查重要的相关开发项目。该大都市地区在不

打破行政边界的前提下，实现了良好的区域合

作与管理。其经验包括：

（1）完善的机构设置和协调机制

GL由90—100名成员构成，其中约15%来

自柏林，85%来自勃兰登堡。实际领导分别由

两州规划部长、部长代表担任。由双方州长、市

长参加的“州规划会议”是GL的最高决策方。

GL存在并发挥作用的重要前提是两州在规划

机构中拥有完全平等的权利和地位。当出现意

见冲突时，“分歧台阶”（Conflict Stairs）从制

度上保证矛盾能够最终解决（图1）。

 （2）融合而清晰的空间规划体系

柏林—勃兰登堡大都市区突破了传统

的“联邦规划—州规划—区域规划—城市、

地方规划”4级体系，加入了“州发展程序”

（LEPro）。2005年编制了“柏林—勃兰登

堡州联合发展规划”（LEPB-B），LEPro和

LEPB-B作为强制性法定规划，管制权限高于

地方的土地利用规划，构建了简洁清晰的空间

规划体系，促进地区整体协调发展。

（3）广泛的非正式区域合作

非正式的规划合作是得到民意支持的

基础，柏林和勃兰登堡两州接壤处建立了4处

“邻里论坛”。论坛建立了个性化的合作创新机

制和区域文化氛围，参与者中有官员、规划师、

行业代表和志愿者。论坛中达成的共识如实反

馈到市长和城市议会中，影响城市决策。更重

要的是，论坛培育了邻里政权间的理解与信

任，维持了地区协调发展的内在秩序。

2.2　案例二： 以市场为导向的圣地亚哥—

        蒂华纳双子城

圣地亚哥是美国加州第二大城市，市区

人口135万，面积829 km2，GDP总量3 365亿

美元（2013年）。蒂华纳是墨西哥西北边境自

由市，市区人口130万，面积637 km2，2010年

图1   分歧台阶协调机制
资料来源：参考文献[15]。
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人均GDP约1万美元。蒂华纳距圣地亚哥仅17 

km，两座城市的建成区相连，互动往来频繁，

被誉为双子城[13-14]。

双子城的合作，起源于二战之后美国人涌

向墨西哥的旅游潮，兴起于1965年墨西哥政府

为打造“世界工厂”，在美墨边境地区实行的

出口贸易厂区政策（Maquiladoras）。这一政

策推动了蒂华纳城市近20年的快速增长。20

世纪80年代起，东南亚等地制造业兴起，加上

蒂华纳地区劳动力价格上涨，出口贸易厂区内

的工业大量转移或倒闭，双子城的城市合作一

度停滞。随着1989年美墨加3国自由贸易协议

的签订，以及1993年墨西哥政府两项重要决定

的出台，双子城的合作再次焕发生机。

纵观两地的跨区域合作建设，经济合作是

重心。美国的旅游业需求、制造业转移、自由贸

易协议是3次经济合作中的推动力，两城的合

作是全球化大背景下基于市场推动的典范。其

经验包括：

（1）深化合作内容，完善制度创新，降低

交易成本

圣地亚哥—蒂华纳双子城的繁荣离不开

北美自由贸易协议（NAFTA），协议采取区域

内产品流动零关税原则，是3国区域经济合作

的制度基础。对于双子城来说，贸易制度壁垒

被打破，极大地促进了两城间商品、人员、信息

的流动。

（2）城市间交流以经济、教育、医疗合作

为主，经济利益为驱动力

在制造业方面，美国企业将产业链中的

加工装配工作转移至双子城，而在本土保留设

计、研发、销售和服务等环节，深度产业合作

并不紧密（蒂华纳市工业结构以电子产品、塑

料、木制品为主）。但是由于经济发展水平差距

大，两城服务业具有高互补性。据统计，圣地亚

哥有27%、蒂华纳有54%的跨境人员每月至

少出行一次，跨境出行目的以购物和旅游为主

（63%），回家或访友、就业的比重在30%以上。

此外，双子城民众文化交流与融合频繁，保持

了该地区多元文化和旅游独特性。

（3）NGO组织的参与构成了双子城和平

交流的社会力量

双子城所处的美墨边境地区是偷渡、走私

等不法活动的必经之地，由此引发了大量社会

隔阂与不信任。两地大量NGO组织为维持双

子城的社会稳定贡献颇多，包括保障性住房、

健康教育、艾滋病、结核等疾病预防、移民再教

育、跨国界的环境防控等方面。当然，诸如移民

安置问题还需要政府力量的直接参与。

2.3　小结

柏林—勃兰登堡大都市地区和圣地亚

哥—蒂华纳双子城两类案例，展现出在跨越行

政边界的同城化问题上，有两类典型解决模式。

模式一：自上而下建立以政府主导的跨

区域合作组织，如“柏林—勃兰登堡区域规划

部”。完成地区合作与发展规划，并以此促进市

场、社会组织参与同城化进程（图2）。这类模

式的缺点在于，决策只能在各城市政府、市民

议会相互同意的基础上制定，降低了决策速度

和战略回应。

模式二：以市场为主要驱动力，通过自由

贸易协议等形式降低市场交易成本，由市场完

成城市间制造业、服务业的差异化配置（图3）。

这类驱动模式充分发挥了市场作用，但政府的

长期缺位，导致难以应对后期深度产业合作、

区域共同风险等问题。当然，本文选取的圣地

亚哥—蒂华纳有其边境城市的特殊性。

以上两种模式相比，以市场为导向的同城

化路径减少了对政府行政能力的依赖，优化了

资源配置，便于启动和持续实施，对于行政资

源弱的中小城市来说更为合适。

3　经验借鉴：安徽省蚌埠市与凤阳县的

      同城化路径

3.1　蚌埠—凤阳同城化的历史渊源

安徽省蚌埠市和凤阳县位于淮河流域中

游，历史上属于同一地理、行政与人文单元。明

初建立了辖“五州十三县”的凤阳府建制，驻

地凤阳县作为皖北地区的行政、文化中心持续

近600年。近代津浦铁路修建后，蚌埠坐拥水陆

联运优势，工商业发展迅速。皖北中心由凤阳

县城转移至蚌埠镇。1947年划凤阳西部淮河

南岸地块为蚌埠市（安徽省第一个设市城市）。

建国后凤阳县改由滁州市管辖，形成了今天蚌

埠与凤阳间市级行政边界。

目前，蚌埠市是皖北地区最大的中心城

市，辖4区3县，中心城区建成面积112 km2，人

口101万人。而与蚌埠市区相距23 km的凤阳

县城建成面积24.5 km2，人口20.3万人。两地

远离安徽省省会城市和发达的皖江地带，是欠

发达地区中小城市的典型①。

3.2　蚌埠—凤阳同城化的经济联系

山水相依的两座城市有着割舍不断的联

系，在交通、医疗、商贸诸多方面，凤阳县均依

赖蚌埠市；而在人文旅游与矿产资源方面，蚌

埠市同样需要历史悠久、物产富饶的凤阳县

支持。下面用经济联系量来确定蚌埠市周边

各县与蚌埠市之间的经济联系。其具体计算

公式为： 

图2   柏林—勃兰登堡同城化路径 图3   圣地亚哥—蒂华纳同城化路径
资料来源：作者自绘。资料来源：作者自绘。

①2014年11月国务院发布新版城市规模划分标准：城区常住人口在50万以下为小城市，50万—100万为中等城市，100万—500万为大城市。从目前蚌埠市101万、凤

阳县20.3万人的市区户籍人口来看，考虑户籍城镇化率与实际城镇化水平的误差，本文认为现阶段蚌埠市区仍为中等城市，凤阳县城为小城市。

注释
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ijDVPPR /V jjiiij ×=

其中，Rij为绝对联系强度；Pi、Pj为i、j 

城市的人口数量；Vi、Vj为i、j城市的经济规模，

以GDP总量统计；Dij为i、j两座城市的最近交

通距离。

从表1可见，凤阳、怀远两座县城与蚌埠市

区的经济联系远高于蚌埠市所辖其余两县。同

城化符合蚌埠、凤阳彼此间发展需要。行政区

划互不管辖，决定了市场引导成为两地同城化

的主要途径。

3.3　市场主导的蚌埠—凤阳同城化进展

在市场的内在驱动下，两地同城化在资源

市场、商品与服务业市场、旅游市场上均有显

著进展。

（1）资源市场：凤阳县优质的石英砂资

源（品质与储量均居华东地区最高）为蚌埠、

凤阳两地规模庞大的硅工业基地提供原料。

但两地硅工业企业一直存在产品低端、同质

化竞争等问题。2010年前后两地在各自规划

中，共同确定以现有凤阳县工业园和蚌埠市

玻璃新材料科技产业园为主体，在毗邻地带

建立蚌埠—凤阳玻璃光伏走廊（图4）。在技

术上得到了两地科研院所支持，并建成浮法

玻璃新技术国家重点实验室；在产业分工上，

蚌埠市主导玻璃深加工产业，凤阳县以特种

玻璃为主。虽然仍有竞争，但彼此依赖，分工

更清晰。

（2）商品与服务业市场：凤阳县城及西

部乡镇是蚌埠市区服务业的传统腹地。2012

年，每天有超过2万人次乘坐公交、出租车等公

共交通往返两地，完成商品消费、就医、就学等

活动[16]。同时一大批蚌埠本土连锁服务业机构

进驻凤阳，繁荣了县城商业经济。正在建设的

凤阳县新城区（位于老县城西部）与蚌埠高

铁新区（位于蚌埠市区东部）在空间规划中

无缝贴合（图5），两地的房地产市场也随之融

为一体。对于凤阳和蚌埠城区的80后、90后年

轻人来说，私家车异地上下班成为常态。

（3）旅游市场：蚌埠市交通便捷，整体

服务水平较高，但缺乏知名旅游资源支撑，吸

引力不足。凤阳县作为“帝王之乡”、“花鼓之

乡”、“大包干发源地”驰名中外，目前形成了

小岗村红色旅游、明文化历史旅游和山水旅

游3大板块。但景点分散，服务水平低，难以留

住游客。自2012年起，两地旅游公司开始协商

合作，目前合作停留在旅游景点线路的组合

设计（如开通凤阳一日游），对于两地共有的

文化遗产如凤阳花鼓、花鼓戏和历史名人故

居遗址等资源，尚未形成清晰的一体化开发

思路。

3.4　市场导向的蚌埠—凤阳同城化的发展

          瓶颈

从市场力推动的角度看，两地在更高深层

次的基础设施合作建设上进展缓慢，甚至有低

效率重复建设之嫌。如淮河流域最大港口——

蚌埠港目前货物年吞吐量约1 000万t，而下游

30 km处由浙商投资的凤阳港规划年通货能力

达到1 300万t，存在明显的腹地竞争。这种规划

上的“贪大求多”的根源来自基层政府对经

济发展的狂热追求，已非市场力能够调节。

3.5　两地政府层面对同城化发展的认识与

        诉求

可以肯定的是，两地政府均提出要实现同

城化协同发展，特别是通过各自的总体规划确

定了城市发展方向和相应用地（图4，图5），

资料来源：安徽省统计年鉴、各相关县市政府网站，采用2015年统计数据。

表1  蚌埠市管辖各县城、凤阳县与蚌埠市区的绝对经济联系量

图4   蚌埠市域城镇空间结构规划
资料来源：蚌埠市总体规划（2012—2030年）。

Pi（万人） Vi （亿元） Di j（km） Ri j 排序
蚌埠市区 101 679.72 — —
怀远县 15.3 239.25 21 754.88 1
凤阳县 20.3 154.71 23 638.42 2
固镇县 12 171.53 50 237.75 3
五河县 11 162.55 55 201.44 4
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另一方面，在同城化具体实施政策上，从两地

历年发布的政府工作报告、总结和实际调查来

看，并没有取得根本性突破。

蚌埠市方面：在总体规划（2012—2030年）

中，明确提出要成为皖北中心城市（2030年市

区人口达到220万人，居皖北第一）。因此要加强

区域统筹，与淮南、凤阳联手打造安徽第三极；

在其中心城区规划中，更是将凤阳县城纳入其

发展主轴。在施政方针上，蚌埠市希望通过同城

化的推进，优化中心城区的空间和产业结构，

特别是在定位为科技教育和交通集散功能的

高铁新区被提出以后，蚌埠市区东向发展的态

势跃然而出。

凤阳县方面：在总体规划（2010—2030年）

中，提出了蚌埠、淮南、凤阳两市一县的都市区

概念，重点落实到蚌凤同城化建设中，需要在产

业、交通、空间、基础设施等方面予以合作。在施

政方针中，凤阳县更多地希望借助蚌埠市完善

的交通基础设施，完成自身优势产业的壮大与

输出。在空间对接上，凤阳县近10年来举全县

之力建设西部新城区的努力初见成效。

2011年两地高层领导曾商讨了同城化合

作领导小组及日常协商机制，但目前常态化、

实质性的机构和政策尚未提出，只好采取“具

体情况，具体协商”的折衷办法[16-17]。由于缺

乏权威性的区域合作组织，一直未能编制大区

域发展规划。

4　思考与讨论

4.1　国外经验带来的启示

彼此独立、信任的地方政府，相互融合的

经济市场以及各类专项社会组织是目前推动

同城化进程的三股力量。无论是自上而下的

政府推动，还是自下而上的市场推动，其实都

离不开这三者的共同作用。任何一股力量在

同城化进程中缺位，都会对同城化后期的健

康发展带来负面影响。本文关注的两个国外

案例选择了两类不同的同城化路径，均有其

合理性和现实性。

目前，“柏林—勃兰登堡”式自上而下的

政府组织同城化路径在我国较为常见，这其中

固然有制度优势，但结合中国的国情来看，仍

有一些难以避免的弊端。一是在“一届政府一

届思路”的长期影响下，同城化相关政策能否

长期有效执行尚待观察；二是由于行政级别、

地方经济发展水平不对等，处于强势一方的政

府能否公平对待“兄弟”政府；三是同城化政

策的制定和执行的力度往往与市场、社会需求

不匹配，难以合理分配城市发展资源。

相比之下，“圣地亚哥—蒂华纳”式自下

而上的同城化路径赋予了市场更自由的发展

竞合权利，在贸易协议助力下，企业用脚投票

选择资本和服务的去处，多样化的社会组织协

助弥补了政府和市场在公共服务上的部分缺

位。这对于从管理型向服务型转型，寻求发展

新思路的中国城市政府来说，是一个值得探索

的发展方向。当然，双子城政府在深化合作过

程中的过度缺位，其教训也值得警惕。

4.2　蚌埠—凤阳同城化的特殊意义

近年来，两地民间对蚌凤合并的呼声很

高，但此类跨市级行政边界的区划调整在短时

间内很难实现。这一现实约束明确了两地的同

城化发展将长期遵守既有边界，平等对待彼此

诉求。

与沿海发达地区相比，蚌埠—凤阳所在

的皖北地区仍处于工业化中前期，政府现阶段

面临着经济发展、资源环境保护、产业结构转

型等任务，公共事务繁多而财税能力有限，选

择以市场为导向的同城化，减少政府投资与干

预，可谓现实之举。

与大城市相比，中小城市经济体量小、制

度成本低，具有“船小好调头”的实践创新优

势。在地方政府、市场、社会三者共同推动的同

城化建设中，支持中小城市跳出传统思维，结

合地方现状进行有益的探索，无疑将会给我国

新型城镇化提供新思路。

5　结论与建议

本文通过柏林—勃兰登堡、圣地亚哥—蒂

华纳的国外案例，展示了政府主导和市场主导

的两类同城化路径的差异和各自优劣，在重点

关注的蚌埠—凤阳同城化实施路径上，发现此

图5   蚌埠—凤阳中心城区空间跨界对接方案
资料来源：凤阳县总体规划（2010—2030年）。
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础设施重复建设、工业产品同质化竞争等。本文

以蚌埠—凤阳为例，在两地现有的市场导向的

同城化路径基础上，提出3点改进建议：

（1）降低制度成本，制定有执行力的同

城化协商机制，做强政府推力。具体措施包括：

从省级层面给予凤阳县特殊的行政地位，改为

省直管县，降低由于级别不对等、决策不对等

带来的政府交流制度成本；两地定期举办首脑

会议并互设常驻联络办公室，解决信息交流不

畅、互信力低的问题；在两地现有总规的基础

上，共同编制蚌—凤区域规划，重点解决两地

重大基础设施、产业发展布局、公共服务配套

等内容。

（2）依托市场，优化资源配置，做大市场

推力。对于两地优越的交通、矿产、工业资源，

建议成立各行业协会、商会，政府引导、商会出

面调节目前已经存在低端竞争的行业；发挥两

地科研院所优势，扶持重点企业和支柱行业做

大做强，提升整体品牌价值；对于蚌—凤两地

旅游资源，应当由两地政府旅游部门和主要企

业牵头细化合作，打响明文化、淮河文化等特

色品牌，优化服务业水平。

（3）鼓励两地民间社会力量为同城化建

言献策，监督政府和市场行为，做实社会推力。
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的社会合作仍有待强化；而在历史遗产保护、

非物质文化传承等方面，社会组织更是能够发

挥积极作用。




