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摘要    从“十四五”时期到 2035 年基本实现现代化的发展阶段，城市群将依然是中国推动城镇化的主体形

态。当前，中国城市群的发育已经呈现出多样化、所在区域的发展格局日益差异化、服务国土空间开发保护

战略目标趋于多元化、现代治理方式要求精准化的态势，因此对城市群发展进行分类引导具有重要的科学意

义。针对我国长期以来采取综合性政策对城市群进行分类指引存在的精准性不足、特色化难以凸显的问题，

提出“十四五”时期以“四个专项+综合”的方式，即从规模等级、发展模式、空间组织、资源环境承载力

4 个方面，对城市群发展进行专项政策指引；同时，对一些普适性、战略性的政策提出综合政策指引，并建议

未来将城市群作为中国国土空间规划体系当中的一个层级，每一个城市群都应该通过编制规划，以确定其自

身的政策包。文章提出了基于全国国土空间开发保护战略格局、国家重大区域战略格局、城市群自身发展规

律的 3 个维度，推进城市群一体化进程、助推城市群扩容提质、发挥城市群区域带动作用的 3 个着力点，以及

“管管理者”“管资源环境”“管生产要素”“管营商和人居环境”的 4 个政策工具的政策分析框架，并对我

国城市群进行了分类政策研究。从专项层面，围绕规模等级、发展模式、空间组织、资源环境承载力进行了

城市群的类型划分和精准施策；从综合层面，提出了引导我国城市群高质量发展的主要类型和政策建议。
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城市群是世界城镇化发展的一种高级空间形态，

在全球城镇体系中占据着重要的枢纽地位，并日益成

为各国参与全球竞争的主体[1]。随着我国社会经济发

展水平的提高，城市群已经成为国家参与全球竞争
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与国际分工的全新地域单元，是我国主体功能区划的

重点与优化开发区域[2]。在我国进入“十四五”时期

到 2035 年基本实现社会主义现代化的发展阶段，城市

群将依然是我国城镇化的主要空间形态，是我国经济

发展最具活力和潜力的核心增长极[3]。

当前，中国城市群呈现出发育阶段多样化、所在

区域的发展格局日益差异化、服务国土空间开发保护

战略目标趋于多元化、现代治理方式要求越来越精准

化的态势。① 伴随着工业化和城镇化的进程，我国

许多地区已经发育出了城市群（或其雏形）这种城镇

化的高级形态，但发育程度差异很大[4]。② 我国的区

域协调发展格局发生着重要变化。京津冀、长三角、

珠三角、成渝地区形成带动全国经济增长的四大核心

增长极；中国经济发展的区域差异正逐步由以东西差

异为主导，转变为东西差异和南北差异二者并存[5]。

③ 在我国未来国土空间战略、开发和保护格局中，不

同城市群担负的任务不同[6]。既有面向全球竞争，也

有带动中西部共同富裕，还有保障国土空间安全等不

同指向。④ 城市群的发展模式各具特色，既有沿海大

都市连绵区域，也有山地城市群，还有内陆城市群等

不同发展模式，在现代化的治理方式下，必须要求精

准，才能发挥比较优势，提升国际竞争能力[7-14]。

“十四五”时期，对城市群发展进行分类引导具

有重要意义，政策如何精准发力，建设好、管理好不

同类型的城市群，以及发挥好不同自然地理条件、不

同发展阶段、不同等级规模、不同职能类型城市群的重

要作用，成为衡量国家治理能力现代化的核心标准。

1 城市群分类治理的主要方式

1.1 “十四五”时期基于“四个专项+综合”分类的
城市群治理
“十四五”时期，中国城市群治理应在坚持系统

性、综合性的同时，注重分类施策的精准性，采取

“四个专项+综合”分类的治理方式。“四个专项”

分类的治理方式是指从规模等级、发展模式、空间结

构、资源环境承载力 4 个维度，去识别城市群的差异

特征，进行相应的类别划分和精细化的政策设计；

“综合”分类的治理方式是对一些普适性、战略性的

政策从总体上进行把握，凸显政策的顶层设计。

从 4 个维度认知城市群分类的科学依据在于资源

环境承载力、规模等级、空间组织和发展模式是当

前和一段时期影响城市群发展分类的 4 个重要因素。

资源环境承载力越好的区域，往往承载的人口、经济

规模越大[15]。从工业化大生产和全球产业发展趋势来

看，往往规模越大的城市区域，具有越高的发展能

级，越能够在一定区域内发挥辐射带动作用。然而，

支撑一个区域的承载力是有上限的，必须更加合理

地使用资源、优化资源的使用结构，以发挥最大的

效益。这种优化过程主要通过 2 个途径：① 城市群

体内，通过合理的空间组织，把资源配给效益最突出

的城市，以保障在一定资源供给条件下，城市群体综

合效益发挥最大。因此，有的城市要做大，有的城市

必须做小。② 发展模式上，不能所有的城市都发展

耗能、耗水的产业，必须有一个统筹使用的规则。因

此，需要对那些接受全球化程度较高、受新科技革命

影响较大的区域，率先进行产业升级，发展资源环境

耗损相对较低的产业。一些用地、用水条件好，资源

组合优势明显、环境容量大的区域，更适合凭借资源

环境优势来发展相关工业。通过以上 2 种优化过程，

最终使得在一个区域内，在资源环境可承载的容量

下，城市群体形成更加合理的规模结构、更加有序的

空间组织、更加专业化的职能分工。

1.2 面向治理能力现代化目标因“群”而异的精准
化差异化治理
未来，城市群应作为中国国土空间规划体系当中

的一个层级，而每一个城市群都应该通过编制规划，

来确定每一个城市群自身的政策包（图 1）。尽管有

普适性的分类政策，但突出差异性特点，特别是结合
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国土空间规划进行因地制宜、每个城市群制定各自的

政策体系是必要的。可以预见，在将来的精细化治理

模式下，很难将中国城市群分成特定的几种类型。换

言之，中国不存在 2 个政策是完全一样的城市群。当

然，或许有个别政策，如严格控制特大中心城市的土

地管制政策，可能也仅仅适用于一两个地方，多数并

不大适用。因此，必须针对每一个城市群，依据国土

空间开发强度管制、战略目标定位，进行自身差异化

的政策设计，提高政策的精准性。

2  城市群分类治理的政策框架

对于政策制定者及实施者而言，理解或认知一项

政策、制度往往最关注的是要达成什么目标或效果，

施政的重点或抓手是什么，以及用什么措施或工具去

实施。政策目标、政策重点及政策工具是政策由设计

到制定再到实施过程中核心的框架内容。对城市群进

行分类治理的政策框架也不例外，重点包括了 3 个维

度、3 个着力点和  4 个政策工具（图 2）。

2.1 城市群分类治理的施政目标
（1）从全国尺度来看，面向第二个百年目标和高

质量发展要求的新时代国土空间开发保护战略格局，

对城市群进行分类引导必须综合考虑人口资源环境约

束、国家安全、区域协调，以及生产生活方式转变的基

本态势。其基本判断：① 未来城市群的人口和经济比

重还将持续提升[16]。② 不同战略区位上的城市群，承

担的功能要有所差异，有的需要构建强大的高质量动力

系统，参与全球竞争；有的需要参与辐射中西部的新发

展轴线建设，服务“一带一路”双向开放大局等。

图 1     城市群发展分类引导方式的演变趋势

图 2     城市群分类治理的政策框架
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（2）从区域尺度来看，城市群分类引导的政策

应与京津冀协同发展、长三角一体化发展、粤港澳大

湾区建设、黄河流域生态保护和高质量发展等国家重

大区域战略同频共振。根据城市群所在行政区、类型

区、政策区的方位，以及三角洲、湾区和流域等地理

单元区域，分类制定不同形态和尺度的城市群发展政

策。

（3）从城市群自身的尺度看，分类引导政策的制

定还应符合城市群发展规律。根据城市群发育的不同

阶段，明确各城市之间的层次地位、空间规模、职能

组合、联系强度和布局形态等，分类制定空间优化与

资源配置政策，推动生产要素的合理集聚和疏散，指

导区域性设施支撑体系的规划布局。

2.2 城市群分类治理的施政重点
（1）城市群施政的重点应有利于推进一体化进

程。① 突出如何引导不同城市间优势互补、错位发

展。从有利于增强中心城市辐射带动功能，促进大、

中、小城镇协调发展，以及带动城市群可持续发展能

力整体提升的角度，确定城市群的等级规模结构、职

能结构和空间结构优化政策。② 把基础设施网络建设

水平作为城市群一体化进程的重要标志，对城市群产

业体系在发展定位、结构调整、布局优化等方面进行

统筹安排。③ 城市群一体化施政的方向还应该关注空

间开发与生态环境冲突，提出约束性的保护和控制要

求，形成集聚发展、疏密有致的一体化空间形态。

（2）城市群施政的重点应有利于扩容提质。① 基

于城市群不同区域的资源环境承载能力、现有开发密

度和发展潜力，确定开发政策的规模总控上限、空间

格局及范围。针对城市群资源环境超载和临界超载区

域，按超载成因提出疏解性政策建议。② 发挥重大项

目布局在城市群扩容提质中的驱动作用。通过重大基

础设施项目、重大区域性生态建设工程、重大区域性

环境整治工程、重大产业开发项目等提升城市群综合

承载力。

（3）城市群施政的重点应有利于发挥区域带动作

用。① 应重视城市群的创新性和示范性作用，打造各

类城市群具有地域特色的科技研发和成果转化创新链

条，引导其在区域科技创新资源开放共享、科技创新

载体联合共建。② 明确城市群在城乡统筹中的主导作

用，重点完善城市群城乡发展一体化体制机制内容，

逐步缩小城乡差距，促进新型城镇化和乡村振兴协调

推进。

2.3 城市群分类治理的施政工具
当前，我国城市群分类治理的政策体系，正由以

解决问题为导向的政策向促进高质量发展、形成高品

质生活等目标导向的政策拓展；由政府直接调控资源

配置，向政府发力启动市场机制、优化资源配置转

变；由侧重建设用地指标总量控制、产业负面清单等

约束型政策，向引导创新科技跨区域应用、培育高质

量发展的动力系统等激励型政策拓展。

城市群分类治理的 4 个政策工具包括：① “管管

理者”。按照功能定位确定城市群地区领导干部绩效

考核指标体系和标准。采用约束性与激励性并重的方

式，引导企业经营者按照区域主体功能定位及高质量

发展的要求制定企业发展战略。② “管资源环境”。

坚持政府依托主体功能区制度对城市群地区资源供给

的宏观调控，制定并动态调整环境容量总量管控方

案，对城市群地区进行资源环境承载力监测预警，实

现对城市群地区可持续发展的状态进行动态跟踪、对

区域政策进行及时调整。③ “管生产要素”。实现

经济集聚过程中人口同步集聚促进城市群内部均衡发

展，实现城乡间人口双向流动。基于功能区建立城市

群地区产业正面和负面清单。按主体功能区要求和基

本公共服务均等化原则，加大生态补偿与农产品利益

补偿。④ “管营商和人居环境”。发挥有效市场和

有为政府作用，坚持以深化“放管服”改革优化城市

群地区营商环境。提高城市群地区联合应急救援和传

染病防治能力，形成生态共建、环境共治等多样化的
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新趋势。完善基本公共服务跨城乡跨区域流转衔接制

度，推动基本公共服务均等化。

3 城市群的专项治理政策

3.1 基于规模等级类型的治理政策
按照人口数量、国内生产总值（G D P）、人

均 GDP、地均 GDP、特大城市数量等指标的划定标

准，将城市群划分为 3 个规模等级类型（表 1）：特

大规模城市群，人口总量 ≥5 000 万人，GDP≥5 万亿

元，人均 GDP≥10 万元，地均 GDP≥10 000 万元/平方

公里，特大城市数 ≥2 个；较大规模城市群，人口总

量 ≥1 500 万人，GDP≥1 万亿元，人均 GDP≥6 万元，

地均 GDP≥3 000 万元/平方公里，特大城市数 ≥1 个；

一般规模城市群，人口总量≥200 万人，GDP≥0.1 万

亿元，人均 GDP≥5 万元，地均GDP≥300 万元/平方公

里，一般没有特大城市。

（1）特大规模城市群。应推动人口均衡发展，控

制核心城市中心城区人口规模过快增长；推进形成网

络化空间格局；加快建成全球科技创新高地和新兴产

业重要策源地；着力提升宜居、宜业、宜游的城市品

质；提升国际化水平和全球资源配置能力；创新联动

发展机制，打造城市群合作“样板”。

（2）较大规模城市群。应发挥核心城市辐射作

用，培育壮大区域中心城市；增强城市群综合承载能

力和服务功能，扎实有序推进新型城镇化；打造优势

产业集群，高水平承接产业转移；推动基础设施互联

表 1     中国城市群的等级结构划分

等级 城市群名称 人口（万人） 城市群 GDP
（万亿元）

人均 GDP
（万元）

地均 GDP
（万元/平方公里） 城市数（个） 特大城市数

（个）

特大

长三角 9 062 11.3 12.4 16 187 27 4

粤港澳 6 114 9.8 16.0 35 197 11 5

京津冀 5 447 5.8 10.7 12 671 10 2

较大

长江中游 4 751 4.5 9.4 7 563 31 1

成渝 5 736 3.9 6.8 5 269 16 2

海峡西岸 3 386 2.5 7.4 5 834 20 1

山东半岛 2 386 2.9 12.3 10 119 8 2

中原 2 151 1.3 6.2 9 350 14 1

哈长 2 200 1.6 7.2 3 923 11 2

辽中南 1 982 1.5 7.8 7 837 10 1

关中平原 1 657 1.1 6.7 4 054 11 1

一般

北部湾 1 732 1.1 6.6 3 028 12 0

呼包鄂榆 508 0.6 12.0 4 155 4 0

宁夏沿黄 275 0.2 6.7 1 467 4 0

天山北坡 675 0.5 7.5 366 9 0

晋中 590 0.4 6.9 6 005 5 0

滇中 739 0.6 8.1 3 821 5 0

黔中 875 0.5 5.8 3 207 6 0

兰西 535 0.4 6.9 2 853 6 0
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互通，提升城市群发展的支撑能力；加强生态环境综

合治理，推动城市群绿色发展。

（3）一般规模城市群。应引导人口稳定增长和适

度集聚；提高城市群内部之间的联系程度；立足特色

资源禀赋优势，发展绿色产业集群；以生态环境质量

为核心，构筑区域生态安全格局；提升城市群对外开

放水平，实施积极主动的区域合作战略。

3.2 基于发展模式类型的治理政策
根据产业专业化指数（区位熵），将城市群的发

展模式划分为 4 种类型（表 2）。 

（1）以生产性服务职能为主且具有新兴制造业优

势的城市群。应以综合承载力分析为基础，推进生态环

境联保共治，建立一体化的环境准入和退出机制，严控

生态环境污染；优化提升中心城市综合服务功能，引导

人口加快向重点开发区域集聚，适度控制其他优化开发

区域人口过快增长；明确各城市发展定位和方向，形成

高效梯度的产业分工体系；打破行政樊篱，推进服务贸

易自由化，建立统一开放的市场体系。

（2）以传统加工制造业为主的城市群。应建立

健全区域生态保护修复和污染联防联治机制，构筑绿

色发展的生态屏障，加强区域水、大气环境治理；发

挥核心城市的比较优势，把提高产业竞争力作为提升

城市核心竞争力的关键；立足产业比较优势，引导区

域产业协作分工和集聚发展，构建支撑高质量发展的

现代产业体系；推进交通基础设施建设，形成网络完

善、布局合理、运行高效的现代综合交通运输体系。

（3）能矿资源生产加工较为发达的城市群。应

统筹推进生态共建、环境共治，严守生态功能保障基

线，实施重大生态保护与修复工程；发挥城市群核心

城市的核心带动作用，加强中小城市支撑能力；扶持

和鼓励城市群大力发展接续产业，集群发展优势产业

和战略性新兴产业；推进基础设施一体化和公共服务

设施均等化，缩小区域差距、城乡差距。

（4）以农业经济为主并有一定工业基础的城市

群。应改造提升传统产业，培育一批有特色优势的

产业集聚区，创建一批新型工业化产业示范基地；提

升中心城市在国家发展战略中的地位和吸纳人口的能

力，辐射带动一批大城市发展；加快城市群内部及周

边交通网络建设，构建现代综合交通运输体系。

3.3 基于空间组织类型的治理政策
通常来说，人口首位度和经济首位度均大于 1，

首位城市的人口规模和经济规模占据前 4 位城市总和

的 50% 以上的城市群，一般为单核型城市群；人口

首位度和经济首位度处于 1 左右，首位城市和第二位

城市的人口规模、经济规模大多占据前 4 位城市总和

的 80% 以上的城市群，一般为双核性城市群；人口

和经济首位度一般在 1 以下，且前 3 位城市的经济发

展对城市群影响显著的城市群，一般为多中心城市群

（表 3）。

（1）单核型城市群。应强化中心城市和周边地区

的经济实力，积极承接东部地区产业转移。优化城镇

建设、产业发展、矿产开发等不同土地的空间开发的

管理模式；推动核心产业服务功能向周边县市拓展；

推动特大镇探索新型设市模式，增加城市数量；建立

区域产业链上下游联动机制，建立健全产业转移推进

对接机制；打造中心城市与周边中小城市间的复合型

快速通道，推动城市群交通网络化、一体化发展。

（2）双核城市群。应将优化城市群空间布局、加

表 2     中国城市群的发展模式类型划分

城市群类型 城市群名称

以生产性服务职能为主且具
有新兴制造业优势的城市群

长三角、粤港澳、京津冀、
成渝

以传统加工制造业为主的城
市群

海峡西岸、山东半岛、中原

能矿资源生产加工较为发达
的城市群

辽中南、哈长、呼包鄂榆、
关中平原、晋中、宁夏沿
黄、滇中、黔中、兰西、天
山北坡

以农业经济为主并有一定工
业基础的城市群

北部湾、长江中游
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强中小城市发展、建立健全协同发展的体制机制，以

及促进区域一体化发展，纳入绩效考核中。深化污染

联防联治机制，促进环境综合治理，推进区域环境监

测网络一体化建设；有序疏解特大城市非核心功能，

引导人口合理布局，提升中等城市发展水平，发展一

批基础较好、承载能力较强的小城市；构建以轨道交

通为骨干的多节点、网格化、全覆盖的交通网络，提

升交通运输组织和服务的现代化水平。

（3）多中心城市群。应将统筹土地、水等资源的

高效利用，推动区域行政单元间组织、协调、合作，以

及促进创新一体化发展，作为绩效考核。以节地、节水

和节能为重点，实现资源利用效率的最大化，推动城

市群内外生态建设联动，共同构筑生态廊道、生态屏

障；形成多级多类发展轴线，促进形成网络化空间格

局，完善大城市卫星城配套功能并强化其与周边中小城

市联动发展，推动中小城市发展特色产业，提高人口吸

引集聚能力；提高城市群成员之间的产业关联度，建

立符合城市群整体资源特征的产业体系；完善城市之

间、城乡之间的协调发展机制，逐步消除城乡区域间户

籍壁垒，推动基本医疗、社会保障一体化。

3.4 基于资源环境承载力类型的治理政策
从土地资源、水资源、环境、生态、灾害等自然要

素对城市群进行承载力评价，按照资源环境承载能力

强弱，形成 3 类城市群：承载力较强的城市群、承载

力一般的城市群、承载力较弱的城市群（图 3）。

（1）承载力较强的城市群。应突出优化提升发

展，积极转变发展方式，坚持总量与强度双控机制；

对于超载严重的要素，采取强力限制措施，从严管

控；加快产业结构调整和传统产业升级改造；重视经

济发展效率，提高集约程度和规模效益；厉行节水、

节能、节地，制定高标准；逐步建立政府-公众-企业-

科研部门协作的资源环境可持续发展长效机制。

（2）承载力一般的城市群。应坚持资源环境承

载力决定人口集聚与城镇规模，以水土和环境质量

定城，实现城市开发的集约化；控制建设用地总量，

制定建设用地天花板；制订各开发区亩均投资强度标

准和最低单独供地标准，提高开发区工业用地准入门

槛；实行总量减量控制和定额管理相结合的制度，逐

步削减排污总量，从严实施排污收费制度，加大排污

征收力度；将资源消耗、环境损失和环境效益纳入政

府政绩考核体系，强化对资源消耗、环境保护与治理

等方面评价。

（3）承载力较弱的城市群。应加快区域高耗能、

高排放产业转型发展，推进绿色发展和特色发展；适

当提高城镇开发强度与人口密度，严格控制新的大规

模开发；提高绿化覆盖率，保障有一定比例的公共绿

表 3  中国城市群的空间组织类型划分

城市群类型 城市群名称 核心城市

单核型
城市

中原 郑州

关中平原 西安

宁夏沿黄 银川

天山北坡 乌鲁木齐

晋中 太原

滇中 昆明

双核型
城市群

京津冀 北京、天津

成渝 重庆、成都

辽中南 沈阳、大连

山东半岛 青岛、济南

呼包鄂榆 呼和浩特、包头

哈长 哈尔滨、长春

黔中 贵阳、遵义

兰西 兰州、西宁

多中心型
城市群

长江三角洲 上海、南京、杭州

粤港澳大湾区 广州、深圳、香港

长江中游 武汉、长沙、南昌

海峡西岸 厦门、福州、汕头

北部湾 南宁、茂名、海口
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地和生态用地；水资源缺乏区域实施水资源危

机管理，严格控制城市地表水和地下水开采总

量；禁止并清退各类保护区内的采矿等开发行

为；有序取缔对环境有重大影响的污染物的企

业排污许可，加快城镇建设和居民生活的各类

污染治理；实行资源环境“一票否决制”，将

资源环境实绩考核与干部选拔任用挂钩；将资

源环境改善情况作为财政支持的基本依据。

4 城市群的综合治理政策

在我国城市群规模等级、发展模式、空间

组织、资源环境承载力“四个专项”政策治理

的基础上，结合全国国土空间开发保护战略

格局的新要求、国家区域大战略的新提法、

城市群发育演变规律的新趋势，从有利于推

进城市群一体化进程、有利于助推城市群扩

容提质、有利于发挥城市群区域带动作用 3 个

方面，将城市群划分为 3 种类型进行综合治理

（图 4）。

4.1 优先发展京津冀、粤港澳、长三角、成
渝 4 个国家级城市群
（1）在推进区域一体化进程方面。① 以粤

港澳大湾区为抓手，发挥香港和澳门作为单独

关税区、自由港，以及英语和葡语国家国际交

流平台的作用，用“一国”的整体统筹解决香

港和澳门长期关注的突出问题，以“两制”的

体制互补促进香港、澳门和内地更好的发展。

② 在城市基础设施和公共服务设施覆盖范围

内，推进全域城镇化。③ 探索建立城市群专属管理区行

政体制，优化和重组行政资源配置能力，提升行政管理

效率和发展活力。

（2）在扩容提质方面。① 加快中心城市向世界

级城市迈进的步伐，引领城市群率先实现科技创新驱

动发展的转型。② 做大做强国家级中心城市，探索首

都功能在国家级中心城市优化配置的方案。③ 提升城

市品质，促进人居环境和投资环境的同步优化。

（3）在区域带动方面。① 面向全球战略竞争，

以四大城市群为支撑，布局战略竞争区。② 面向我

国中长期战略调整和区域均衡发展，在京津冀、长三

角、粤港澳布局创新型地域经济综合体。

图 3    中国 19 个城市群的资源环境承载力类型

图 4     基于菱形构架的城市群综合分类草案

承载力较强的城市群
承载力一般的城市群
承载力较弱的城市群

 0 500 km

图 例

台湾地区数据暂缺
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N

菱形顶点区域
菱形内部区域
菱形外部区域
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4.2 重点发展长江中游、中原、山东半岛、辽中
南、关中平原、海峡西岸、北部湾等7个区域
级城市群

（1）在推进区域一体化进程方面。① 继续以台

湾海峡两岸区域为重点，在大陆综合发展水平全面赶

超台湾、台湾经济对大陆依赖程度不断提升的过程中

推动海峡两岸区域一体化，助推两岸和平统一。② 加

强同城化发展，打破行政壁垒，形成一体化的体制机

制。③ 推进城乡一体化进程，在都市圈范围内，完善

城乡协调发展体制机制，形成城乡等值发展的区域一

体化新面貌。

（2）在扩容提质方面。① 在现有国家级中心城

市的基础上，通过增设直辖市的形式，缩小大省管辖

幅度，培育新兴国家级中心城市。② 大力支持区域性

中心城市建设，支持长江经济带、黄河流域的省会城

市、经济实力强市撤县（县级市）设区与扩容，提高

人口吸纳和辐射带动能力。③ 以城区人口 50 万以上

的地级市为重点，以行政区优化重组的方式，稳步发

展地区性中心城市。④ 培育特色山水城市，提升传统

农区的城镇品质。

（3）在区域带动方面。① 在中西部腹地建设战

略保障区和创新经济综合体，加强对我国广大中西部

腹地和东北地区的辐射带动。② 发挥都市圈的辐射带

动作用，加强城市群内各城市间的联系强度，推进形

成网络结构。③ 注重黄河流域、长江流域的开发与保

护协调。制定“双评价”方案，严格土地用途管制、

开发强度管制力度。

4.3 积极扶持哈长、兰西、晋中、呼包鄂榆、滇
中、黔中、宁夏沿黄、天山北坡等8个次区域
级城市群

（1）在推进区域一体化进程方面。① 推进黄河

流域保护与开发的一体化进程，重点在科技成果产业

化转化机制和资源优势价值化分配体制有所突破，推

动黄河流域上-中-下游的高质量协调发展。② 围绕中

心城市 2 小时通勤范围内，推进建立城乡等值、双向

交流的协调发展机制，形成城乡一体化的发展态势。

（2）在扩容提质方面。① 从服务边疆安全、生

态安全考虑，选取战略地位突出的喀什、乌鲁木齐、

西宁等城市，作为未来国家级中心城市的备选，赋予

其服务“一带一路”沿线国家的对外交流、国家公园

管理等职能。② 加快边疆中心城市建设。在我国沿

边地区选择若干重要城市，比照计划单列市的方式，

在规定的责权利范围内享受副省级待遇，建设我国固

疆稳边的枢纽城市。③ 强化中心城市和周边地区的经

济实力，激发市场作用和完善公共服务设施、基础设

施配套，进而提升城市群的总体发展质量。④ 协调好

资源开发与生态环境保护的关系，严格按照“三区三

线”划定方案实施矿产资源开发，加快矿产资源绿色

开采和加工技术升级改造，形成绿色基础产业体系。

（3）在区域带动方面。在西部沿边区域建设战

略开放区，以昆明、南宁、乌鲁木齐等中心城市为重

点，加快国际贸易和特色轻工业等生产力布局。
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Abstract      From the 14th Five-Year Plan to 2035, urban agglomerations will remain the main form of China’s urbanization. At 

present, the development of China’s urban agglomerations has been diversified, the development pattern of their regions is increasingly 

differentiated, the strategic objectives of serving the protection of land and space development are diversified, and modern governance 

methods require precision. Therefore, it is necessary to classify and guide the development of urban agglomerations. Aiming at the 

problems that the comprehensive policy to classify urban agglomerations in China are not accurate and characteristic enough, this 

study proposes the “four specials + comprehensive” policy. Special policy guidelines are provided for the development of urban 

agglomerations based on the feature of scale, development mode, space organization, and resource and environmental carrying capacity, 

and comprehensive policy guidelines are provided for general questions. It is recommended that future urban agglomerations be a 

hierarchy in China’s national spatial planning system, and each urban agglomeration should formulate a plan to determine its own 

policy package. In this study, three dimensions are proposed based on the national spatial development and protection strategic pattern, 

the national major regional strategic pattern, and the development law of the urban agglomeration. Three key points are put forward 

to promote the integration process of urban agglomerations and the expansion and improvement of urban agglomerations, and give 

play to the regional driving force of urban agglomerations. The policy framework of the four policy tools of “managing managers”, 

“managing resources and environment”, “managing production factors”, and “managing business and living environment” is also 

proposed. From the special level, the types of urban agglomerations and precise policies are organized based on the scale, development 

model, spatial organization, and resource and environmental carrying capacity. At the comprehensive level, the main types and policy 

recommendations are proposed to guide the high-quality development of urban agglomerations in China.
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