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A Study on Territory Spatial Planning of Metropolitan Area: Based on Practice and 
Exploration of Spatial Cooperative Planning of Great Shanghai Metropolitan Area

都市圈国土空间规划编制研究*

——基于《上海大都市圈空间协同规划》的实践探索

熊  健   孙  娟   屠启宇   马  璇   张振广   杜凤姣    XIONG Jian, SUN Juan, TU Qiyu, MA Xuan, ZHANG Zhenguang, DU Fengjiao

基于国内外既有实践探索，重点探讨我国都市圈国土空间规划的定位和作用、空间范围界定、规划原则、编制重点和编制管

理等核心问题，认为我国都市圈规划定位应以国土空间规划作为基本属性并兼顾发展规划，空间范围划定应综合考虑地理

的邻近性、功能的关联性和行政的完整性，规划组织编制则强调上下结合和平等协商，技术思路重在建立开放平台、聚焦底

线与协同，同时要充分考虑全国地区差异性，在规划编制管理方面突出因地制宜和分类管理。最后，对上海大都市圈空间协

同规划的实践探索进行总结，主要包括认识其兼具“通勤圈+功能圈”的特殊性，形成的共识目标愿景并开展有限规划，在

实施层面形成8大系统行动与5大空间板块行动，并推动建立共同编制、共同认定与共同实施的空间协同机制。

Building upon existing practical experience at home and abroad, the discussion will focus on core issues including the positioning and 
the role of metropolitan area plans, spatial definition of metropolitan areas, and principles, priorities and management of metropolitan
area planning. We propose that metropolitan area plans should be primarily territory spatial plans which incorporate attributes of 
development plans. The identification and definition of spatial boundaries of metropolitan areas should comprehensively consider 
geographical proximity, functional correlation and administrative integrity. The organization of planning processes should emphasize the 
integration of top-down and bottom-up approaches, and the principle of equality in negotiations. The technical approach should place 
emphasis on establishing an open platform, and focus on bottom lines and cooperation, while fully consider the geographical differences 
between regions. The planning management should adapt to local conditions and manage in a categorized approach. Finally, this paper 
summarizes the practical explorations in the spatial cooperative planning of Great Shanghai Metropolitan Area, including recognizing the 
"commuter zone + functional zone" dual-character of the Great Shanghai Metropolitan Area, drafting a plan with limited scope based on 
agreed goals and visions, devising eight systematic actions and five main spatial zones oriented towards implementation, and promoting 
the establishment of a spatial cooperation mechanism with joint-planning, joint-approval and joint-implementation.
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0 引言

作为城镇化发展的高级形态，都市圈在国

家发展中的地位和作用不断凸显。《中共中央关

于制定国民经济和社会发展第十四个五年规划

和二〇三五年远景目标的建议》明确提出“发

挥中心城市和城市群带动作用，建设现代化都
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市圈”。在“双循环”的新发展格局下，都市圈

将以城市间密切的分工协作，成为参与国内国

际双循环的基本单元和参与全球竞争的重要载

体。而推动都市圈高质量发展，做好规划协同对

接工作尤为重要，编制跨区域的都市圈规划是

首要任务。规划的编制有利于践行新发展理念、

实现高质量发展的方式创新，有利于促进地方

形成协同发展共识、明确共同的价值导向与行

动方向，有利于消除城乡区域间行政壁垒、促进

人口有序流动和服务共享。在国土空间规划编

制背景下，如何开展都市圈国土空间规划编制，

是亟待讨论的重点问题。本文在充分借鉴国内

外都市圈规划经验的基础上，结合上海大都市

圈空间协同规划的实践，提出都市圈国土空间

规划编制的思路、方向和重点，以期为全国都市

圈规划编制工作提供参考。

1 都市圈国土空间规划的理论与实践

综述

1.1   都市圈概念与内涵界定

都市圈概念起源于美国都市区（Metropolitan

Area）。早在20世纪初，美国联邦政府就已经意

识到将大城市和其周围地区界定为独立的地理

实体，将其作为数据地理统计单元的必要性[1]，

并于1910年提出大都市地区（Metropolitan

Districts）；1949年美国协调委员会明确提出大

都市区（Metropolitan Areas，简称MA）的概

念，主要指在美国核心都市人口密度相对较高、

与地区全体经济有密切关系的地理区域。在此

基础上，日本借鉴大都市区概念，对国内快速

发展的城市及周边地区展开了研究。木內信藏

（1951）提出大城市圈由中心地域、城市周边地

域和市郊外缘广阔腹地3大部分组成，成为日本

都市圈研究的开端；之后，日本行政管理厅明确

提出“都市圈”的概念，1960年进一步提出“大

都市圈”概念，强调由一个核心城市与周边多

个中小城市共同组成，相互通勤紧密、内部货物

流通。

国内学者在借鉴西方相关理论的基础上，

提出都市区、都市圈等概念。两者概念既有联系

也有不同，它们都是城市地域空间形态演化的

高级形式，是大城市发展到一定阶段所出现的一

种城市群体空间现象。都市区更强调区域较高的

非农化水平、中心市与外围邻界县（市）的密切

联系[2-3]。都市圈更强调核心城市在一定范围内

的辐射带动作用，如沈立人[4]强调都市圈“以大

都市为核心，超越原来边界而延伸到邻近地区”；

张京祥等[5]认为，都市圈是由一个或多个核心城

镇，以及与这个核心具有密切社会、经济联系的，

具有一定一体化倾向的邻接城镇与地区组成的

圈层式结构。同时，2019年国家发改委发布的

《关于培育发展现代化都市圈的指导意见》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”。

综上所述，既有研究一般将核心城市与周

边地区的通勤联系作为都市圈界定的主要指

标。然而受行政区划约束，国内跨市通勤联系普

遍比较有限，如上海周边城市到上海市区的通

勤人口比例仅为1%左右。因此，本文提出采用

“1小时交通圈”作为都市圈空间范围的基础，

更加强调交通和功能联系。基于此，笔者提出如

下界定：都市圈是以超大特大城市或辐射带动

功能强的大城市或具有重大战略意义的节点城

市为核心，以1小时交通圈为基本范围，包含周

边有紧密产业、商务、公共服务、游憩等功能联

系的大中小城市和小城镇的跨行政区城镇化空

间形态。

1.2   都市圈规划的国际实践探索

国际上，大都市圈规划编制经历了较长时

间的探索。如纽约区域规划委员会（RPA）分别

在1929年、1968年、1996年、2016年编制4

版纽约都市圈规划，旧金山湾区自1970年至

今已编制完成3版规划，日本东京首都圈规划

自1958年至今已编制7版规划。这些规划在定

位、思路和重点等方面逐渐形成一些可供借鉴

的经验。

（1）规划定位大多为协作式、倡导型的非

法定规划。纽约历版都市圈规划均由纽约区域

规划协会（RPA）组织编制，依靠社会公众力量

监督落实。《旧金山湾区2040规划》广泛征集9

个县、101个城镇中官员、规划者、社区组织、商

业组织、非营利组织和一般公众的意见，先后召

开190多场公开听证会，并利用在线平台、领袖

峰会、住房论坛等搜集公众反馈，同时对2 040

名湾区居民进行电话民意调查。

（2）规划思路上注重目标引领、空间协同

和行动支撑。构建多维度的目标是诸多都市圈

的共同选择，纽约都市圈提出公平、健康、繁荣、

可持续的目标，东京广域首都圈提出的目标为

人口与文化聚集的创意区域，高品质、高效率、

精细化的“精品都市圈”，共生包容、多元对流

的区域。注重空间协同是都市圈跨域规划的基

本支撑，如2016版东京首都圈规划提出“对流

型首都圈”的空间路径，大悉尼都市圈则提出

“三组城市（群）”的空间协同思路。提出各项

行动是都市圈规划实施的重要抓手，如2016版

东京首都圈规划围绕目标愿景形成可实施、可

监督的114项行动及项目库，并编制《38个战略

项目的进展状况》等报告以针对各项行动展开

跟踪。

（3）规划重点上注重交通等多系统协同。

都市圈规划协同主要聚焦跨区域的重大系统方

面，往往从交通、生态、基础设施、文化、产业等

多个维度明确发展目标、策略和协同机制。如纽

约都市圈规划主要围绕“机构改革、气候变化、

交通运输和可负担性住房”4个领域进行谋划，

芝加哥大区域规划则涵盖了社区、繁荣、环境、

治理和交通方式5大领域。

1.3   都市圈规划的国内实践探索

国内都市圈规划编制探索相对较晚，2000

年后，南京、徐州、杭州、武汉、南昌等都市圈都

自下而上组织编制了区域规划，开展了众多探

索实践（见表1）。总结国内都市圈规划实践，呈

现出3个特征。

（1）规划定位主要以非法定规划为主，兼

具发展规划和空间规划属性。国内都市圈规划

一般分为两种类型，由规划建设、自然资源主管

部门具体组织编制的一般侧重空间规划定位，

由发改委具体组织编制的则侧重发展规划定

位，但这两类规划内容上也会相互覆盖。在审批



本刊特稿 | 3 

管理程序上，一般以省级政府批复或参与城市

共同签署作为依据，但仍未纳入法定规划的范

畴，与法定规划的关系也尚未厘清。

（2）规划名称、期限及空间范围划定标准尚

不统一。一是规划名称多元，都市圈、大都市圈、

城市圈、都市区等相似名称都曾使用，尚未建立

规范、系统的使用规则。二是规划期限不统一，存

在规划至未来5年、10年或20年等多种情况。三

是空间范围划定尚未形成统一的技术方法，既有

采取中心城市的人口规模、周边区县的人口密度

及交通联系等定量划定方法[6]，也有自然地理要

素、历史文化联系、产业转移、重大设施共建等定

性考量方法[7]，还有兼顾定性与定量方法[8]。

（3）根据都市圈现状特征和发展阶段，规

划框架与编制重点各不相同。如2002年江苏省

同时批复的3个都市圈规划，内容上各有侧重。

徐州都市圈规划强调核心城市功能的培育，主

要关注产业、社会事业、政策环境等发展要素；

南京都市圈规划重点协调城镇之间发展的关

系，协调跨区域设施建设，改善人居环境和投资

环境，促进区域经济、社会与环境的整体可持续

发展；苏锡常都市圈规划重点是三市之间的空

间发展、城镇布局、交通网络、区域基础设施和

社会公共设施、旅游空间组织、生态环境保护等

重大问题的协调[9]。

自2019年《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》（以下

简称“《若干意见》”）发布以来，《杭州都市圈

发展规划（2020—2035年）》《南京都市圈发展

规划》《上海大都市圈空间协同规划》等诸多都

市圈规划实践也纷纷开展，我国都市圈规划正

逐步进入上下结合、全面推进的阶段。在此关键

时期，亟需提炼总结和充分借鉴国内外经验，进

一步明确都市圈国土空间规划的基本定位、技

术方法、编制重点、实施保障等，以期为即将广

泛开展的都市圈规划编制提供借鉴。

2 对都市圈国土空间规划编制的基本

认知

2.1   规划定位

首先，都市圈规划应以国土空间规划作为

基本属性。根据《若干意见》，都市圈国土空间

规划在国土空间规划体系中，基本可以归为“五

级三类”中的特定区域（流域）的专项规划。

同时，从国内外都市圈规划的实际情况看，在都

市圈内空间发展不协调、不平衡的矛盾表现最

为突出，空间协同涉及的利益面最广，从国土空

间层面开展协同工作是其必然要求。

其次，都市圈国土空间规划是跨区域空间

协同治理的纲领。都市圈国土空间规划作为跨

省（区、市）或跨地市层面的区域性规划，发挥

着承上启下、统筹协调的作用。对上全面贯彻落

实国家要求，深化全国国土空间规划纲要、省级

国土空间规划；对下充分尊重各地发展实际，为

市县国土空间规划、相关专项规划编制或修改

提供依据。

此外，都市圈国土空间规划的战略引领性

决定了需要同时兼顾发展规划，从既有工作以

及国家对区域规划的要求来看，都市圈规划均

涵盖了“发展规划”的相关内容，尤其需要在

具体工作中发挥与国家、区域以及地方发展规

划的衔接作用。

2.2   规划名称与期限

都市圈国土空间规划编制需要自上而下统

一规划名称。目前国内存在多种说法，为了更好

地落实中央对都市圈发展的要求，需要明确以

“都市圈”为统一规范名称。对含有超大、特大城

市（城区常住人口500万人以上）的都市圈，可

认定为“大都市圈”，其他称作“都市圈”，以进

一步突出核心城市的辐射影响力和服务能力。

同时，可以根据都市圈是否跨省域来区别规划

名称。跨省域的都市圈国土空间规划可统称为

“都市圈空间协同规划”，更多强调跨省协调；

省内的都市圈国土空间规划统称为“都市圈

国土空间规划”，以利于与省内各级国土空间

规划的衔接。

对于规划期限，应兼具长远视角与阶段行

动的考量。为衔接国土空间规划体系的总体要

求，规划编制期限一般与相关地区国土空间总

体规划期限一致。作为指引全局发展的区域规

划，都市圈国土空间规划可对更长远的发展作

出预测性安排，展望至2050年；近期原则上为规

划基期年往后推5年，宜与国民经济和社会发展

五年规划期限衔接，关注重点行动，以项目库的

方式予以落实。

2.3   空间范围划定

都市圈的空间范围应当根据地理的邻近

性、功能的关联性和行政的完整性来综合划定。

首先，需明确都市圈核心城市，确定功能联系分

析的研究范围，以此为对象收集范围内的相关

数据；在地理空间分析的基础上，同步考虑人口

密度、经济密度等空间集聚要素。其次，通过交

通可达范围分析初步划定都市圈时空边界，同

时增加对功能关联性的考量，建议在通勤联系

的基础上进一步增补，如企业关联、商务往来、

人文交流、休闲旅游等联系。最后，需纳入相对

完整的行政单元，以更好地实现平等协商、共同

编制与后续的规划落实。

上海大都市圈的空间范围即是综合考量多

项因素划定而成[10]。一是开展定量测度，包括时

空距离、通勤联系、企业关联以及人的活动与交

表1  国内部分都市圈规划编制情况

Tab.1  Planning progress of selected metropolitan areas in China

资料来源：笔者自制。

都市圈规划 组织编制主体 批复情况 批复年份
《苏锡常都市圈规划（2001—2020）》 江苏省住建厅 江苏省人民政府批复 2002年
《徐州都市圈规划（2002—2020）》 江苏省住建厅 江苏省人民政府批复 2002年
《南京都市圈规划（2002—2020）》 江苏省住建厅 江苏省人民政府批复 2002年

《南京都市圈区域规划
（2012—2020）》

南京、镇江、扬州、淮安、
马鞍山、芜湖、滁州、宣城

8个城市

南京都市圈城市发展联盟
（都市圈8个城市）共同签署 2013年

《武汉城市圈区域发展规划
（2013—2020年）》 湖北省发改委 国家发改委批复 2014年

《杭州都市区规划纲要》 — — 2015年
《大南昌都市圈发展规划

（2019—2025年）》 江西省发改委 江西省人民政府批复 2019年
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通等要素，通过数据分析明确上海与周边城市

的联系基础；二是结合定性校核，包括港区联

动等重大设施统筹和吴文化等历史文化渊源

因素以及规划实施的可操作性，初步识别出包

括上海、苏州、无锡、南通、宁波、嘉兴、舟山在

内的“1+6”城市，并由县级行政单元扩展至

地级市全域范围。最后综合考虑太湖等重要生

态系统协同的需求，以及江浙两省的意见，最

终纳入常州、湖州2市而确定上海大都市圈为

“1+8”的市域范围（见图1）。

需要说明的是，都市圈规划范围并非一成

不变，而是可以随着区域协同需求、城市扩张趋

势等动态调整，如上海大都市圈规划明确提出

动态调整机制，即可根据规划评估与发展实际

等在后续规划中进一步优化规划范围。同时，都

市圈规划范围也可有所重叠，各城市可根据区

位特征、发展诉求而加入一个甚至多个都市圈，

各都市圈也可立足于共同价值导向开展国土空

间规划编制，以强化都市圈内目标、功能、空间、

产业等方面的协同。

2.4   规划原则

（1）组织方式上，强调上下结合。都市圈发

展是落实国家区域协调发展战略的重要举措，

规划的编制必须得到上级政府的指导和支持。

不同行政单元的发展思路差异大，在平行层面

很难协商解决，也需要得到上级政府的协调。同

时一些共同的发展诉求、政策瓶颈等，可以由相

关主体共同向上级政府反馈。此外，都市圈规划

不仅是各城市政府之间的共同谋划，还关乎向

下区县甚至乡镇层面的发展方向。因此，都市圈

规划应强调自上而下与自下而上的结合，以整

合最广泛的力量推动规划的有效实施。

（2）编制方法上，突出平等协商。都市圈规

划往往涉及多个相对平行的行政主体，彼此之间

客观上存在一定的差异、矛盾甚至冲突，在编制

过程中需要通过不断的讨论、协商、博弈来平衡

各方利益诉求，从而达成共同目标。平等协商的

编制方法有利于在都市圈层面谋求核心问题的

共识。因此，都市圈规划应强调规划编制中不同

政府间的平等协商对话，共同谋划、统筹发展。

（3）规划机制上，重在建立开放平台。既

要强化多领域、多学科协作，汇聚多方智慧，形

成科学而完整的规划内容；也应通过充分的公

众参与，平衡多方主体的利益诉求，让更多的居

民、企业、社会组织均有发声的机会和渠道，共

同参与规划制定。还应充分体现开放性和动态

调整，以相对稳定的技术框架为基础，对于具体

的协同内容本着求同存异的开放态度，对于经

平等协商达成一致的内容以及上级协调后明确

共识的内容应抓紧落实，对尚未达成共识的内

容可暂且搁置争议，留待后续逐步完善明确。

（4）技术思路上，聚焦底线与协同。都市圈

规划内容不可能面面俱到，应以落实国家责任

为基础，聚焦重点诉求，建立底线与协同并重的

技术框架。既需要贯彻落实上位规划提出的共

识性底线，加强落实国家区域发展战略，如粮食

安全、生态保护等；也应重点关注各系统要素的

空间协同，打破行政管辖限制，促进跨行政单元

沟通，并重点聚焦跨区域重点要素等进行空间

协同。

（5）规划编制上，强调因地制宜。我国幅员

图1  上海大都市圈空间范围

Fig.1  Spatial boundary of Great Shanghai Metropolitan Area
资料来源：上海大都市圈空间规划协同工作领导小组办公室.上海大都市圈空间协同规划：战略愿景总报告（送

审稿）. 2021.5。
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辽阔，不同地域的资源条件千差万别，发展水

平、发展阶段和协同基础存在明显差异。因此

在都市圈规划编制中，应充分尊重各地特点、

体现地域特色，因地制宜地解决都市圈各自的

核心问题、满足各自的发展需求。在规划的组

织方式、编制方法和成果形式上，建议不强求

模式化的统一，而是鼓励创新，针对不同发展

阶段的都市圈，采取差异化的指导方式，提升

规划的实效性。如协同基础较好的地区，可在

上级部门的指导下，发挥自下而上的主动协商

作用，探索联盟式的创新治理模式；而协同基

础一般但对国家发展格局有重要影响的地区，

应由国家层面主持推进，确保规划思路不出现

方向性偏差。

3 都市圈国土空间规划的编制重点

围绕国家对都市圈发展的总体要求，结合

既有实践工作，建议都市圈国土空间规划应注

重现状调研评估、凝聚共同愿景、多系统要素协

同、多层次空间协同及机制保障等。都市圈规划

初次编制时，应保证规划框架的完整性，具体内

容可适度调减；后续可根据发展实际修改完善

框架，形成适应不同阶段发展要求的都市圈规

划。具体编制重点如下：

3.1   开展充分的现状调研与评价

不同的自然地理格局、发展水平和发展历

程，塑造了各具特色的都市圈，因而需要对现状

情况进行摸底调查和综合分析，以奠定都市圈

规划科学编制的基础。既要组织各种形式的现

状调查踏勘，通过与各地政府、企业主体、本地

居民的深度交流，形成针对都市圈翔实而清晰

的一手资料；也要运用多种技术手段进行分析，

发挥传统手法和新技术方法的各自优势，积极

探索LBS、手机信令等技术的应用，为现状基础、

现状评价及未来风险评估提供有力支撑；还应

开展全局性的重大议题专题研究，建议各都市

圈根据具体情况选择专题研究的方向，可重点

关注目标愿景、重大基础设施、产业创新发展等

具有前瞻性和战略性的专题，形成扎实而稳固

的前期工作基础。

3.2   明确都市圈共同的目标愿景

都市圈各主体兼具关联紧密和气质迥异

的特征，因而对于协同发展各有诉求，亟需共同

探讨一个凝聚各方共识的目标愿景，以建构共

同的价值导向。一方面，制定与时俱进的目标愿

景，需要从时代发展趋势、国家及区域发展要

求、地方发展实际等视角论证，也要兼顾核心城

市的责任担当与周边城市的共同诉求，并进一

步厘清各城市的功能分工。另一方面，围绕目标

愿景构建核心指标体系，包括各地分别考核与

遵守的底线型指标及都市圈整体考核与努力完

成的合作型指标。

3.3   构建多系统要素空间协同的框架

都市圈共同的目标愿景、协同的核心问题

等都需要系统性地梳理和解决，因而需要构建

多元系统协同的框架，而系统协同主要涉及底

线空间管控和专项空间协同两大维度。底线空

间管控核心是聚焦结构、红线等要素进行管控，

需衔接主体功能区的相关要求，加强区域性生

态走廊、重大交通走廊等空间结构性要素管控；

也应协同划示生态保护红线、永久基本农田保

护红线、历史文化保护控制线，还可结合各地实

际提出各类自然资源的保护利用要求。专项空

间协同核心是聚焦都市圈重大系统要素进行协

同，一般而言，区域综合交通网络、区域市政基

础设施、区域公共服务、区域文旅融合发展、区

域重大安全体系等是都市圈系统协同的关注重

点。此外，也可根据都市圈的实际需要提出创新

网络、绿道网络等协同要求。

3.4   提出不同空间层次的协同重点

一方面，需从都市圈整体视角确定总体空

间格局。既应自上而下地落实国家与省的区域

发展战略，也应充分衔接相关省市的国土空间

总体格局，并着力解决区域空间结构不合理、大

中小城市发展不协调、城乡发展不融合、大城市

蔓延等问题，构建契合当地实际的“多中心、网

络化、开放式、集约型”的区域空间结构。

另一方面，都市圈规划涉及区域范围大，跨

界协同层次多，各层级行政单元面临的具体问

题及关注重点也有所不同，需要根据不同空间

尺度、分层次研究并提出引导。在研究思路上应

打破行政边界，更好地体现都市圈多中心、网络

化的空间特征，突出对城区与新城发展思路的差

异化引导。都市圈层次重在明确总体目标愿景、

搭建整体发展框架，加强重大系统要素协同；次

区域层次或流域层次以地级市为协同单元，重在

聚焦重大跨市战略性空间资源，凝聚发展共识，

明确共建、共治、共保的协同行动；区县层次重在

落实上位协同的任务和行动；乡镇层次则重在促

进服务设施共享、基础设施对接等具体引导。

3.5   构建完善的协同保障机制

为了实现都市圈规划协同的共同目标，相

关省市还需增强政策合力，健全协同机制，稳步

落实具体的行动任务。一方面，探索都市圈国土

空间规划的实施机制创新，统筹考虑都市圈整

体规模和要素集聚，研究制定支持都市圈规划

建设的政策措施。另一方面，加强底线空间的联

合管控，探索建立都市圈各类自然资源要素统

筹协调配置及“三条控制线”协商优化调整的

体制机制。

4 《上海大都市圈空间协同规划》的实

践探索

《上海大都市圈空间协同规划》是上海联

动周边8个城市首次编制的都市圈协同规划，

是一次具有历史性、时代性意义的尝试。一方

面，响应长三角一体化发展国家战略的要求，

上海既要从宏观层面落实《长江三角洲城市

群发展规划》《长江三角洲区域一体化发展规

划纲要》等区域性协同规划要求，加强与江浙

皖三省的一体化发展；也要从中观层面加强上

海与周边城市的协同发展。另一方面，2017年

《国务院关于上海市城市总体规划的批复》首

次提到“充分发挥上海中心城市作用，加强与

周边城市的分工协作，构建上海大都市圈”；

2019年《长江三角洲区域一体化发展规划纲

要》明确提出“推动上海与近沪区域及苏锡

常都市圈联动发展，构建上海大都市圈”。可以

说，编制上海大都市圈空间协同规划是落实国
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家战略的重要举措。

因此，上海与周边8个城市共同开展了《上

海大都市圈空间协同规划》的编制。自2018年4

月召开“上海大都市圈空间协同规划工作座谈

会”至今，历经3年多的调查研究、规划编制、成

果研讨等探索，逐渐形成凝聚各方共识的都市

圈规划成果。从某种程度而言，上海大都市圈空

间协同规划不求面面俱到，而是聚焦核心问题、

凝聚目标共识、形成行动举措并加强平等协商，

是“有限求解”的规划。

4.1   基于地域特征， 重新认识上海大都市

圈的特色与挑战

与国际一般都市圈不同，上海大都市圈并

非传统意义上的通勤圈，而是竞合发展的多中

心“功能圈”。从通勤联系而言，纽约、东京等国

际地区对于都市圈的界定，通常将周边城市到

都市圈中心城市的总就业人口的比例控制在

5%以上，而上海大都市圈周边城市与上海市区

的跨市通勤并不明显。准确而言，上海大都市圈

形成了上海、苏州—无锡、无锡—常州、南通、嘉

兴、宁波—舟山等大小不一的通勤圈。从发展水

平而言，上海大都市圈在GDP分布上呈现了典

型的多中心特征，上海市、8个城市市区、8市

其他地区GDP占比分别为32%、36%、32%，

而东京都GDP占东京首都圈的比重高达48%。

此外，上海大都市圈以市内联系为主，如上海大

都市圈企业总部—分支的关联总量（104万条）

高于粤9市（65万条），但上海大都市圈内的跨

市联系仅有4.8万条，远低于粤9市的6.9万条。

同时，上海大都市圈也面临着未来更高质

量发展的挑战。人居环境有待提升，水环境质

量优良率仅为58%，长江、太湖、太浦河3大区域

的主要水源地均存在安全风险。交通支撑有待

加强，如上海大都市圈内服务跨区城际出行的

轨道线网总里程为2 070 km，相比东京首都圈

4 260 km的规模水平，差距仍然较大。人口吸引

力有待加强，2000—2010年、2011—2015年、

2016—2018年3个阶段，上海大都市圈常住人

口年均增长分别为151万人、39万人、30万人，

而粤港澳大湾区（粤9市，不含港澳）为137

万人、59万人、149万人。创新能力有待进一

步提升，截至2019年，都市圈内高新技术企业

（1.9万家）低于粤港澳大湾区（3.0万家），城市

之间有效合作专利总数（6.5万件）也远低于粤

港澳大湾区（10.8万件）。

4.2  坚持目标导向， 形成共识的目标愿景

一方面，构建比肩世界先进地区的上海大

都市圈的目标愿景。全球城市区域是纽约都市

圈、东京都市圈、大悉尼区域等诸多区域的共同

选择，也是上海“1+8”城市调研中呼声最高的

目标方向。因此，规划提出上海大都市圈的目标

愿景为“建设卓越的全球城市区域，成为更具

竞争力、更可持续、更加融合的都市圈”，并进一

步提出打造为“全球领先的创新共同体、畅达

流动的高效区域、和谐共生的生态绿洲、诗意栖

居的人文家园”4大分目标。

另一方面，围绕目标愿景开展以协同为导

向的重点规划。其一，围绕“和谐共生的生态绿

洲”，根据主体功能区划和区域山水本底特征，

构建“一心三带多廊”生态安全格局；以水质

提升与公共空间贯通为目标，规划10条区域性

清水绿廊，并明确城镇段、农村段、郊野段分段

管控要求。其二，围绕“全球领先的创新共同

体”，重点提出培育10余个以自主创新为核心的

重要知识集群，并对成长型、优势型、战略型3类

产业集群进行引导，以共建世界级高端知识集

群。其三，围绕“畅达流动的高效区域”，重点提

出打造7 000余公里的轨道网络，并利用普铁开

通城际班列，推动新建城际站点进入城市中心

区等相关设想。其四，围绕“诗意栖居的人文家

园”，重点提出推广示范性“中国大运河文化之

路”，认定多个示范型小镇联盟、乡村联盟，形成

陆上及海洋魅力旅游圈等相关设想。

4.3   坚持行动导向， 形成8大系统行动与5

大空间板块行动

围绕上海大都市圈的战略愿景，在实施性

层面以行动为导向。从系统行动和空间板块行

动两个方面协调各方利益，解决突出矛盾，达成

区域共识，明确各个城市责任。

8大系统行动是支撑上海大都市圈空间协

同的骨架。①交通一体化行动：重点明确上海大

都市圈交通一体化的发展目标、发展模式、建设

重点及方式；②生态环境共保共治行动：重点推

动区域、流域环境联防联治，建立区域生态环境

保护协同机制；③市政基础设施统筹行动：重点

促进区域市政基础设施的共建共享；④绿道网

络行动：重点明确区域生态空间的战略发展目

标、重要指标和规划实施阶段；⑤蓝网纵横行

动：重点确定区域河道等级和布局，协同推进吴

淞江等重大水利工程建设；⑥文化魅力与旅游

提升行动：重点促进区域文化的共融共通，推进

环太湖和环淀山湖古镇群联动开发；⑦产业协

图2  上海大都市圈空间协同规划工作组织框架示意图
Fig.2  Organizational structure of spatial cooperative planning of Great Shanghai Metropolitan Area
资料来源：上海大都市圈空间规划协同工作领导小组办公室.上海大都市圈空间协同规划：战略愿景总报告（送

审稿）. 2021.5。
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样化的协商机制，积极发挥已有各类跨地区合

作组织的作用；也鼓励多元主体参与实施，推动

专家智库建言献策、鼓励市场主体全面参与、发

挥公共组织桥梁作用、树立“大都市圈人”的

主人翁意识。

5 结语

都市圈国土空间规划是我国空间规划改革

背景下的新生事物，虽然有着不少自下而上的

摸索，但在诸多方面尚未形成共识。本文基于国

内外经验借鉴，提出对我国都市圈国土空间规

划编制的一些认识，重点探讨其规划定位、规划

名称、规划期限、规划范围界定、规划原则、编制

重点等核心内容；梳理总结上海大都市圈空间

协同规划中的探索经验，探讨其在彰显地域特

色，坚持目标导向、行动导向和责任导向中的一

些思路和做法。总结而言，都市圈国土空间规划

一方面应注重协同共治，注重求同存异，重在探

索推动区域协同发展的最佳路径和行动计划，

以推动各地合作共赢；另一方面，都市圈国土空

间规划编制应因地制宜，基于地域特色进一步

探索出适合本地区的规划编制路径和重点。
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