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Abstract: Regional collaboration is a focus of recent planning scholarships. Existing

researches tend to explore the issue at a single level rather than taking multi-scalar

approaches. Shanghai has taken the lead in the Yangtze river delta to clarify three

levels of regional synergy building, namely, the Yangtze river delta, the Shanghai

metropolitan area and the transboundary areas. At the level of the Yangtze river delta,

the state prepares the regional collaborative plan, which focuses on clarifying overall

goals and strategies, optimizing spatial patterns, coordinating action plans, and im-

proving institutional support. The core of the metropolitan-level collaboration is to

solve overall development problems in areas closely related to Shanghai. The focus

is on clear positioning, working principles, technical ideas, core content and planning

boundary, and the establishment of three major institutions to ensure plan implemen-

tation. The core of transboundary-area collaboration is to solve synchronization prob-

lems between Shanghai and surrounding districts and counties. It has moved from en-

visioning to planning, formed initial multi-dimensional collaborative framework, ex-

plored issue-oriented action plans and formed the mechanism based on four common

guidelines and joint decision-making.

Keywords: the Yangtze river delta; planning collaboration; urban agglomeration; metro-

politan area; transboundary area

区域是城市与生俱来的相互依存体，区域协同是城市从单点到体系、从内部竞争走

向全球竞争的必然依托（崔功豪，2010）。
近年来，我国将区域协调战略提上了新高度，党的十九大报告首次将“区域协调发

展战略”纳入报告，京津冀协同、粤港澳大湾区、长三角一体化也逐步上升为国家战

略。同时，从区域层面审视与谋划城市发展，得到越来越多的共识，区域成为解决大城

市发展问题较为合适的空间平台（武廷海，等，2016），从整体角度协调区域空间、区

域交通等大型基础设施都显示了必要性和迫切性（张尚武，1999）。因此，从多个层次

开展区域协同规划工作虽然未有明确倡议，但已逐渐成为一个呼之欲出的话题，上海正

是通过长期致力于长三角区域协同探索，逐渐明晰了区域协同的工作层次、工作重点及

推进方向。

本文在梳理国内外区域协同探索基础上，总结并提炼上海在推动长三角各层次区域

协同工作中的系列工作重点与探索方向，以期为我国新一轮区域协同规划工作提供

参考。
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提 要 区域协同是近年来研究与规划

的关注重点，既有探索主要关注单个层

次的协同构想，尚缺少多个层次的、一

以贯之的思路。上海立足长三角率先做

出了区域协同的实践与思考，逐渐明晰

了长三角城市群、上海大都市圈及上海

跨界地区的三个层次。长三角城市群层

面由国家编制区域协同规划，重点在于

明确总体目标与战略、优化空间格局、

共编行动计划、完善机制保障等。都市

圈层面核心在于解决与上海紧密联系地

区的统筹发展问题，重点在于明确定位

作用、工作原则、技术思路、核心内容

及规划范围，并倡议共同组建三大机构

以保障规划落实。临沪地区层面核心是

解决上海与周边区县“同城而不同步”

问题，已从设想走向规划编制，初步形

成了多元协同框架，探索了针对具体问

题的行动计划支撑，形成了四个共同准

则及联席决策的保障机制。

关键词 长三角；规划协同；城市群；

都市圈；跨界地区
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资料来源：作者整理.

1 区域空间协同规划的层次划分

1.1 学术研究：区域协同发展的相关概

念及分层次协同重点

目前，学术界已针对区域协同概念、

层次与重点展开了一定探索。一方面，

区域协同相关概念包括大都市连绵带

（Gottmann，1957），城市群 （姚士谋，

等，1992；张京祥，2000；宁越敏，

等，2012），都市区（周一星，1986；顾

朝林，等，1999；胡序威，等，2000），

全球城市区域 （Simmonds，2000），都

市圈（张京祥，等，2001；荣玥芳，2003；

李国平，2004），城市地区 （吴良镛，

2003），巨型城市区域 （Hall，2006），

巨型区域（于涛方，等，2006）等。同

时，跨省区、跨市区、跨区县、跨流域

等多种跨界一体化空间（方创琳，等，

2014）都在进行理论研究，飞地式、双

城式、互补式、竞争式等多种跨界协同

特征已初现端倪。

另一方面，多个层次区域协同的重

点有所差异。一般而言，城市群、全球

城市区域等协同侧重大区域协调发展，

重点是促进核心城市分工与协作发展、

优化资源配置、提升区域整体竞争力

（顾朝林，2007；崔功豪，2010）；都市

圈、城市圈等协同侧重特大城市与周边

腹地地区统筹发展，重点是在完备的纵

向控制体系中增加横向的沟通并搞好区

域空间的综合协调 （陈小卉，2003）；

都市区、城市地区等城市邻近地区协同

侧重中心城市与邻近地区的同城化谋划，

重点是打破“诸侯规划”，推动城市与

周边地区的无缝对接、分类管控及协调

（吴良镛，2003；官卫华，等，2015）。

1.2 实践探索：开展多个层次的区域协

同规划

目前，国内外已开展多个层次的区

域协同规划探索，与城市空间协同直接

相关的主要有三个层次。第一个层次为

城市群规划，一般由国家层面编制、地

方政府负责实施，国内具有丰富的探

索，如国内2015年4月审议通过的《京

津冀协同发展规划纲要》、2016年6月批

复的《长江三角洲城市群发展规划》、

2018年3月按程序报批的《粤港澳大湾

区发展规划纲要》。第二个层次为都市

圈规划，范围一般2—5万km2，国外具

有丰富的规划编制经验，纽约都市圈、

东京都市圈都已编制了多版规划①；国

内陆续开展了初步的规划实践探索，包

括最早于2003年完成的《南京都市圈规

划(2002—2020年)》并于2013年修编的

《南京都市圈区域空间布局协调规划

（2013—2030年）》，以及2007年完成的

《武汉城市圈总体规划纲要 （2007—

2020年）》、2016年完成的《合肥都市

圈城镇体系规划 （2015—2030 年）》

等。第三个层次为都市区、跨界地区规

划，一般由特大城市主导开展规划编

制，如武汉总规提出的武汉大都市区协

同规划、南京都市圈跨界地区规划、柏

林及近邻地区的州联合发展规划等，主

要是特大城市市域及邻近区县单元之间

的协同（表1）。

1.3 上海实践：基于长三角开展协同规

划的三个层次

《长江三角洲城市群发展规划》和

国务院批复的《上海市城市总体规划

（2017—2035 年） 》（简 称 “ 上 海

2035”）提出了长三角城市群与都市圈

两个层次。国家发改委发布的《长江三

角洲城市群发展规划》（2016—2020年）

提出“提升上海全球城市功能”、“推进

与苏州、无锡、南通、宁波、嘉兴、舟

山等周边城市协同发展，引领长三角城

市群一体化发展”。国务院正式批复

“上海2035”中明确上海应“从长江三

角洲区域整体协调发展的角度，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，打造

具有全球影响力的世界级城市群。”

上海总规前期研究提出了上海大都

市区，强调上海跨越市域范围，与邻近

县市共同构建上海大都市区，并提出打

造具有竞争力的全球城市区域、构建多

中心协作的网络城市区域、营造可持续

发展的弹性城市区域的发展目标。“上

海2035”提出三大跨省界城镇圈，作为

临沪地区空间组织和资源配置的基本单

元。跨界城镇圈规划转变了传统城镇体

系以行政层级配置公共资源的方式，在

更大范围统筹功能和服务。

目前，基于长三角开展区域协同规

划实践的研究也主要从三个层次展开。

长三角城市群层面包括对于长三角综合

交通规划设想、区域规划的战略构想、

跨区域协调政策机制、绿色发展视角下

的长三角规划与实施等（高岳，2004；

郁鸿胜，2006；陶希东，2010；李青，

2018）；都市圈层面包括南京都市圈空

间协同规划创新、上海大都市圈空间与

功能组织模式探索等 （官卫华，等，

2015；郑德高，等，2017）；跨界地区

（都市区）层面包括跨界地区分类管控

探索、南京都市圈跨界地区石湫——博

望协调规划等（官卫华，等，2015；和

茜，等，2018）。

总结而言，长三角地区的区域规划

协同工作可以从三个层面上展开。一是

层次

规划及

实践

城市群

《京津冀协同发展规划纲要》

（2015）
《长江三角洲城市群发展规划》

（2016）
《粤港澳大湾区发展规划纲要》

(2018)
《成渝城市群发展规划》（2016）
《长江中游城市群发展规划》

（2015）
《中原城市群发展规划》（2016）
《关中平原城市群发展规划》

（2018）

都市圈

纽约都市圈《第四版区域规划》

(2017)
《东京首都圈广域地方规划》（2016）
《巴黎大区2030战略规划》（2015）
《宁波都市区规划》（2016）
《杭州都市区规划纲要》（2015）
《南京都市圈区域空间布局协调规

划（2013-2030）》（2013）
《武汉城市圈总体规划纲要（2007-
2020）》（2007）
《合肥都市圈城镇体系规划（2015-
2030年）》（2017）

都市区、跨界地区

旧金山湾区（圣何塞-旧金山-
奥克兰大都市区）2040（2017）
《柏林及近邻地区的州联合发

展规划（LePeV）》(1998)
深圳-香港落马洲河套地区

“港深创新及科技园”规划

（2017）
北京周边：廊采永地区（2016）
南京都市圈22片跨界地区

（2013）
武汉大都市区（2017）

表1 三个层次的规划及实践梳理
Tab.1 Three levels of planning and practice
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长三角城市群层面，按照长三角一体化

发展上升为国家战略的总体导向，在宏

观上明确区域总体定位和发展战略，整

体统筹推动长三角更高质量一体化发

展。二是上海大都市圈层面，在中观上

协调大都市圈范围内上海及近沪城市在

目标、功能、空间、产业、生态、历史

人文、基础设施等多方面的发展。三是

临沪地区层面，在微观上落实区域发展

战略，重点加强上海与周边地区在目

标、用地、交通、生态、设施等方面的

衔接。

2 长三角城市群层面区域协同规

划探索

2.1 规划历程

改革开放前，为推动国家经济由计

划主导向市场化转变，促进区域经济由

垂直关系向横向联系拓展，国务院提出

通过打造经济协作区推动区域“横向联

合”的发展设想，并于1982年率先提出

建立“上海经济区”，于1983年1月成

立上海经济区规划办公室，在之后的6

年里做了25项规划，选定了能源、交

通、外贸、技术改造和长江口、黄浦江

及太湖流域综合治理作为重点，但由于

范围过大而规划落实举步维艰，因此，

1988年上海经济区规划办公室被撤销。

随着中国经济和长三角地区的发

展，长三角区域协同逐渐从城市层面的

合作和发展上升为国家层面，并由国家

部委编制并发布了相关规划。包括2007

年住建部编制但未获批复的《长江三角

洲城镇群规划（2007—2020年》（简称

“2007版规划”），2010年国家发改委编

制、国务院发布《长江三角洲地区区域

规划》（简称“2010版规划”），2016年

5月国家发改委与住建部共同编制、国

务院审议通过的《长江三角洲城市群发

展规划》（2016—2020年）（简称“2016

版规划”）。

2018年1月，上海联合江浙皖三省

成立长三角区域合作办公室，并于同月

启动编制了《长三角地区一体化发展三

年行动计划（2018—2020年）》（简称

“2018版行动计划”），将长三角区域协

同推向实质性进展。2018年5月，习近

平作出重要指示“要求上海进一步发挥

龙头带动作用，苏浙皖各扬所长，使长

三角地区实现更高质量的一体化发展。”

2018年11月，习近平总书记在首届中国

国际进口博览会开幕式上提出“支持长

江三角洲区域一体化发展并上升为国家

战略”。至此，长三角区域一体化与长

江经济带发展、京津冀协同、粤港澳大

湾区建设共同上升为国家战略。在此背

景下，国家发改委当前正启动编制《长

江三角洲区域一体化发展规划纲要》②。

2.2 规划协同重点

2.2.1 明确区域总体定位与战略

长三角区域的内在经济联系密切，

有合作的积极性，有良好的合作基础和

经验，应该是目标导向型的国家战略。

因此，各版规划提出的长三角发展目标

体现出不断演进的脉络，“2007版规划”

提出“具有国际竞争力的世界级城市

群”目标，“2010版规划”演变为“具

有较强国际竞争力的世界级城市群”，

“2016版规划”则进一步明确为“具有

全球影响力的世界级城市群”，“2018版

行动计划”则明确至2020年基本形成

“世界级城市群框架”。在此基础上，进

一步明确区域协同的空间、经济、设施

等战略重点，如“2016版规划”提出支

撑世界级城市群建设的几项战略，包括

构建适应资源环境承载能力的空间格

局、创新驱动经济转型升级、健全互联

互通的基础设施网络、推动生态共建环

境共治、深度融入全球经济体系、创新

一体化发展体制机制等。

2.2.2 优化国土空间开发格局

基于资源禀赋与社会经济基础分

析，提出国土空间开发格局优化思路，

识别长三角区域空间次结构。如“2016

版规划”根据资源环境承载能力综合评

价，将长三角区域划分为饱和区、潜力

区、限制区三种类型空间（图1），并提

图1 长三角城市群资源环境承载力分区图
Fig.1 Zoning map of resource and environment carrying capacity of the Yangtze river delta urban agglomeration
资料来源：国家发展与改革委员会，住房与城乡建设部.长江三角洲城市群发展规划（2016—2020年）. 2016.
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出饱和区向严控新增建设用地规模和开

发强度、潜力区扩大产业与城镇空间、

限制区加强生态修复与建设并推动点状

开发等引导方向；基于空间发展态势与

发展考量构建长三角区域空间格局，提

出以上海为核心，以南京都市圈、苏锡

常都市圈、杭州都市圈、宁波都市圈、

合肥都市圈同城化发展为重点的“一核

五圈四带”的网络化空间格局（图2）。

“2018版行动计划”也从行动视角提出

推动共建共享G60科创走廊，支持嘉昆

太等一批跨省市城镇合作，共筑长江、

淮河—洪泽湖生态廊道及皖南——浙

西——浙南生态屏障等空间举措。

2.2.3 强化区域内核心城市的分工协作

明确区域核心城市功能分工与引导

方向是长三角规划协同的重点。如“2010

版规划”提出强化上海服务全国、联系

亚太、面向世界的作用，完善南京、苏

州、无锡、杭州、宁波等区域性中心城

市的综合服务功能，并通过差异化协同

带动区域整体发展。“2016版规划”强

调上海全球城市及五大都市圈的发展引

导，提出各地应发挥比较优势，处理好

上海与周边城市、区域中心城市与中小

城市的关系，通过错位发展与协同分工

推动形成优势互补、各具特色的协同发

展格局；同时，提出上海提升全球城市

功能、南京提升中心城市功能、杭州培

育发展信息经济等新业态新引擎、合肥

打造承接产业转移示范区等引导方向。

2.2.4 统筹重大基础设施

综合交通、基础设施、生态环境等

重大系统是长三角城市群层面协同的重

点内容。如“2016版规划”提出综合交

通方面强化以高铁、城际、高速、长江

黄金水道为主的多层次综合交通网络构

建，以及国际性、全国性、区域性多层

次综合枢纽的打造；基础设施方面强化

能源基础设施互联互通、防洪防潮综合

防灾体系构建、跨区域信息安全联防联

控等；生态环境方面强化生态屏障共

筑、跨区域水、大气、土壤等污染联防

联治及绿色城市建设全面推进等。再如

“2018版行动计划”提出综合交通方面

加快轨道交通网建设、推进省级断头路

建设、加强港口群联动协作、共同编制

长三角机场群规划等举措；基础设施方

面推进区域油气煤基础设施建设、加快

跨区域电力项目建设、共同推进新一代

信息基础设施建设等举措；生态环境方

面推进江河湖海水环境协同治理、强化

区域环境协同监管等；此外，还提出公

共服务方面共建高品质的世界著名旅游

目的地、共同促进体育产业联动发展、

加强区域养老服务合作等举措。

2.3 行动支撑：编制三年行动计划

《长三角地区一体化发展三年行动

计划（2018—2020年）》于2018年6月

由长三角地区主要领导座谈会审议通

过，行动计划覆盖12个合作专题，聚焦

七大重点领域，包括：共建互联互通综

合交通体系，建设畅达便捷长三角；提

升能源互济互保能力，建设安全高效长

三角；强化创新驱动，建设协同创新长

三角；共建高速泛在的信息网络，建设

数字智慧长三角；合力打好污染防治攻

坚战，建设绿色美丽长三角；共享普惠

便利的公共服务，建设幸福和谐长三

角；共创有序透明的市场环境，建设开

放活力长三角。近期将重点推进包括

“一批专项规划、一批专项行动、一批

实施方案、一批重大项目、一批合作平台、

一批民生工程建设”的六个一批工作。

2.4 机制保障：在长三角“三级运作”

的基础上进一步完善

2008年起，长三角府际合作形成了

稳定的决策层、协调层、执行层三级框

架，决策层为“长三角地区主要领导座

谈会”，协调层为“长三角地区经济合

作与发展联席会议”，执行层则由三省

一市分别在发展改革委 （或合作交流

办）设立“联席会议办公室”及上海市

图2 长三角城市群空间格局示意图
Fig.2 Schematic diagram of the spatial pattern of the Yangtze river delta

资料来源：同图1.
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或当年轮值方牵头的“重点合作专题

组”组成。2018年2月，成立长三角区

域合作办公室，推动长三角“三级运

作”走向合署办公。未来应充分依托已

有工作基础，在长三角区域合作办公室

领导下组织推进规划协同工作，对于区

域规划协同涉及的重大问题可提请长三

角地区主要领导座谈会审议。

3 上海大都市圈层面区域协同探索

3.1 核心问题：重在协调上海大都市圈

“相邻而不统筹”问题

上海大都市圈空间协同规划核心在

于解决上海与周边紧密联系地区发展不

统筹的问题。一是目标不统筹，各地市

自下而上各自为阵，对于区域性重要发

展走廊谋划有所差异，如上海、嘉兴提

出沪苏湖为主要发展走廊，而苏州则在

沪苏湖与沪宁之间打造横向综合服务

带、科创文化带等发展走廊（图3）；对

于沿江沿湖等重要生态地区的生态保

护、开发建设导向不一致，如上海将崇

明岛等沿长江地区作为世界级生态岛进

行打造，南通则将沿长江地区作为城市

发展主要轴线进行布局。二是空间不统

筹，建设用地基本连绵但缺少整体布局

引导，沪宁走廊连绵度高且形成了服务

为主的格局，沪杭走廊建设用地较为分

散且形成了以制造、港口功能主导的格

局，未来需要推动近沪地区更多由空间

“接近”走向体制机制“接轨”。三是资

源要素不统筹，拥有长江口、东海海

域、环太湖、环淀山湖、环杭州湾等丰

富的生态资源，以及太湖—吴淞江江南

古村镇群等丰富的历史文化要素，但目

前缺少都市圈层面生态网络构建、资源

要素彰显的引导。上海大都市圈空间协

同规划应从实施国家战略的高度，把握

各城市空间结构优化的机遇，从都市圈

层面构建开放、协调的空间格局，发挥

规划的核心引领作用，对相关城市总体

规划起到一定的指导作用，从而促进区

域空间协同和高质量一体化发展。

3.2 上海大都市圈空间协同规划编制

思考

3.2.1 定位作用：强化战略协同、空间

统筹与机制保障

上海大都市圈作为长三角区域一体

化上升为国家战略后第一个编制的都市

圈规划，具有重大影响力和引领示范作

用。定位作用上，突出三个强化。一是

强化区域协同的战略引领，立足都市圈

整体和长远利益，打破行政区划界限，

在规划期限上，着眼大都市圈2050战略

愿景，反推2035年中期规划目标；在规

划内容上，加强对影响区域未来发展的

关键性问题研究，突出顶层设计和行动

策略相结合。二是强化区域协同的空间

统筹，在区域发展目标和要求的基础

上，理清区域全要素空间资源，加强都

市圈空间功能引导，构建一体化的都市

圈空间格局，推动区域基础设施和生态

环境共建共享共治。三是强化区域协同

的机制保障，同步开展不同空间层次和

阶段的规划协同机制研究，制定战略引

领与操作性、实施性相统一的空间

政策。

3.2.2 工作原则：坚持价值导向、坚持

统筹协同、坚持共同参与

规划理念上，要坚持价值导向。上

海大都市圈正处于经济快速发展、分工

合作日益紧密、城市空间矛盾日益凸

显、城市面临转型发展的关键时期，上

海大都市圈空间协同规划是一个转变上

海大都市圈内各城市规划理念、原则、

标准的契机，应当体现“上海2035”价

值取向的延伸和拓展。协同规划要体现

图3 上海大都市圈各城市总体规划空间结构拼合图
Fig.3 Collage of master plans of cities in the Shanghai metropolitan area

资料来源：基于上海市城市总体规划（2017-2035年）、苏州市城市总体规划（2017-2035年）、南通市城市总体
规划（2017-2035年）、宁波2049城市发展战略、嘉兴市城市总体规划（2017-2035年）、舟山群岛新区（城市）

总体规划（2012-2030年）、无锡市城市总体规划（2016-2035年）等相关规划拼合.
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全球视野、落实国家战略、立足区域特

征，对标国际先进水平和国家要求，针

对上海大都市圈的现状特征和瓶颈问

题，立足都市圈整体层面，推动区域高

质量、高标准、高水平发展。

编制内容上，要坚持统筹协同。上

海大都市圈空间协同规划从聚焦空间布

局规划技术方案的传统规划向战略策略

性协同平台转变。要为区域空间发展制

定全局逻辑框架，并对接长三角一体化

发展三年行动计划；另一方面，也要搭

建多元主体利益的协商平台。

组织方式上，要坚持共同参与。上

海大都市圈空间协同规划要打破行政区

划界限，理顺跨界地区关系，把握不同

利益主体的多方诉求，成为在各城市合

作协商基础上达成的约束性契约。各领

域专家、各市政府部门和规划技术单位

分工合作，各城市共同编制、共同认

定、共同实施，使空间协同规划真正成

为上海大都市圈共同的发展纲领和行动

计划。

3.2.3 技术思路：立足目标导向、行动

导向、责任导向

国际成熟型都市圈逐渐构建了目标

导向、行动导向的逻辑框架。如第四次

纽约都市圈规划在目标方面强调形成超

越政治边界的共同价值观，提出“公

平、健康、繁荣与可持续”四大愿景作

为解决跨区域问题的基础；行动方面强

化交通、生态、宜居、机构等四类、61

项行动对多元目标的支撑 （Regional

Plan Association （RPA），2017）。再如

第二版东京首都圈广域地方规划提出三

大目标愿景，包括成为人口与文化聚集

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；并将未来10年定为关乎东京

首都圈发展的“命运十年”，将三大目

标愿景转化为五大战略、38个项目，并

将各个项目细化为可实施、可监督的

110多项行动形成的项目库（日本交通

省，2016）。

借鉴国际经验并结合上海大都市圈

跨省市协同的情况，确定了目标导向、

行动导向、责任导向的技术思路。目标

导向维度，从更长远、更有高度的视角

来明确区域发展的远景战略目标。行动

导向维度，围绕现状问题与目标愿景，

探索推动区域协同发展的最佳路径和行

动计划，将战略愿景落实到各项具体行

动中来。责任导向维度，全面发动大都

市圈内各城市和上海市政府各委、办、

局同步开展重点地区和重点领域的研

究，解决空间统筹的实际问题，明确各

个城市在实现战略目标中的责任。

3.2.4 核心内容：形成“战略愿景——

行动策略——项目库”的路线图

以战略愿景引领都市圈空间协同规

划。期限上，重点展望2050年远景。工

作方式上以目标愿景专题、交通与重大

基础设施专题、产业与旅游发展专题、

生态环境专题等四大专题作为愿景支

撑，共同描述大都市圈未来发展的蓝

图，形成大都市圈空间协同的共同纲

领。以行动策略支撑大都市圈空间协同

举措。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，结合专题

研究成果形成8大系统行动与5大空间

板块行动（图4）。系统行动是支撑上海

大都市圈空间协同的骨架。空间板块行

动突出上海大都市圈空间协同规划的开

放性和多元性。最终，上海大都市圈空

间协同规划成果将形成“1+8+5”完整

的成果体系。

3.3 上海大都市圈范围界定

3.3.1 基于定量测度与定性校核结合的

测度

以长三角核心区县级单元为研究范

围，采取定量测度与定性分析的方法进

行都市圈范围界定 （郑德高，等，

2017）。定量测度主要运用企业关联网

络、90min时空通勤距离等方法，定性

分析主要考量上海与周边嘉兴港、宁波

港、舟山港等港口港区联动协作的重大

设施统筹，吴文化、吴语系、江南建筑

群落等历史文化渊源，部分地级市之间

跨界地区的用地连绵一体等跨域建设统

筹，环太湖、环淀山湖等周边地区的水

体共保等生态本底协同等 （图5）。同

时，国际经验表明，都市圈的空间规模

一般在 2—5 万 km2左右，尺度在 60—

120km左右，在高度网络化地区最大不

超过150km。

3.3.2 都市圈范围：基于行政边界的

“1+7”规划范围

基于完整行政边界范围的原则，确

定上海大都市圈的规划范围为上海及苏州、

无锡、南通、宁波、嘉兴、舟山、湖州

“1+7”市域行政范围（图6），陆地面积

5.2 万 km2，2017 年常住人口为 6 555

万人。

图4 上海大都市圈空间协同规划编制技术路线
Fig.4 Technical route of collaborative planning of cities in the Shanghai metropolitan area
资料来源：上海市规划和自然资源局.上海大都市圈空间协同规划编制工作方案.2018.
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3.4 工作组织：以编制领导小组、指导

委员会及专家委员会等三大机构保障规

划落实

国际经验表明，完善的体制机制是

都市圈协调发展的重要保障。上海大都

市圈空间协同规划推进过程中，需要关

注协调各类发展主体利益诉求的平台搭

建，为区域规划的有效实施提供重要支

撑。第一，成立上海大都市圈空间协同

规划编制领导小组，由上海市主管副市

长及江浙省市相关领导组成。第二，成

立上海大都市圈空间协同规划编制指导

委员会，邀请国家部委及相关司局领导

共同组建。第三，成立上海大都市圈空

间协同规划编制专家咨询委员会，由多

学科、多地域、多领域的相关专家组

建（图7）。

4 临沪地区协同规划探索

4.1 核心问题：重在解决上海与周边临

界区县“同城而不同步”的问题

上海跨界城镇圈是上海大都市圈的

重要组成部分，也是上海与邻近区县协

同发展的重要抓手。目前，跨界地区虽

然地理邻近、建设连绵，但存在着规划

建设理念不统一、发展目标导向不一

致、空间发展布局不对接、土地开发缺

管控、道路不衔接、设施未统筹配置等

问题，对跨界城镇圈规划协同工作带来

一定难度。

4.2 探索历程：从概念提出到规划编制

“上海2035”提出以城镇圈促进城

乡统筹，将城镇圈作为上海市域及临沪

地区空间组织和资源配置的基本单元，

在主城区之外划定24个城镇圈，其中东

平——海永——启隆、安亭——花

桥——白鹤、枫泾——新浜——嘉

善——新埭为跨省界城镇圈 （图 8）。
图7 上海大都市圈组织架构设想

Fig.7 Organizational framework of the Shanghai metropolitan area
资料来源：同图4.

图5 上海大都市圈范围界定的各项考虑要素
Fig.5 Considerations for the definition of the Shanghai metropolitan area

资料来源：基于“上海2035”等梳理.

图6 上海大都市圈范围界定
Fig.6 The scope of the Shanghai metropolitan area

资料来源：同图4.

图8 上海三个跨省界城镇圈区域位置图
Fig.8 Location map of three inter-provincial towns

in Shanghai
资料来源：基于“上海2035”绘制.
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2017年1月，东平——海永——启隆启

动规划编制，并于2018年2月完成专家

评审，进入联合认定程序。2017年4月，

启动了安亭——花桥——白鹤、枫

泾——新浜——嘉善——新埭两个跨界

城镇圈的规划编制工作，其中，枫泾—

新浜——嘉善——新埭城镇圈协同规划

已获得浙沪两省相关部门的共同认定。

4.3 协同规划重点

4.3.1 目标协同：明确发展目标，强化

规划的战略引领

统一目标与方向是跨界城镇圈协同

的龙头。基于上位规划要求和自身特征

问题，提出城镇圈的发展导向，分析论

证城镇圈在区域中的地位和作用，明确

提出具有前瞻性、兼顾各镇诉求的发展

目标。结合发展目标，以推进协同为导

向，提出城镇圈未来发展的协同重点。

如东平——海永——启隆城镇圈规划提

出打造成为“崇明世界级生态岛践行生

态理念示范区”，统筹引领了区域空间

布局、功能导向及各专项系统的发展。

4.3.2 生态协同：共同保护生态廊道，

贯通蓝网绿道

基于区域整体发展导向，明确生态

空间规模共识，并进行差异化管控。尤

其针对生态主导型城镇圈需要重点落实

与细化生态保护红线和生态空间。东

平——海永——启隆城镇圈对标世界级

生态岛的生态建设要求，提出城镇圈内

在生态质量控制方面达到全岛平均水

平，基于“协同划定、协同管控”的原

则，划定占城镇圈土地面积约77%的生

态底线区域；基于生态网络体系要求，

提出共建共护15条生态廊道，从廊道宽

度、森林覆盖率、建设用地占比等方面

提出生态廊道管控要求。

4.3.3 规模协同：共同协定与管控用地

规模

根据城镇圈发展目标和功能需要，

合理判断城镇圈常住人口和服务人口规

模，并进一步明确城乡建设用地总规模

及主要构成。城镇圈内各方主体对于规

划建设理念的差异、发展目标内涵理解

均存在差异，这直接影响到协同规划的

技术方案。如东平——海永——启隆城

镇圈协同中，上海建议东平、海永、启

隆的建设用地规模均控制在10%以内，

但南通考虑实际发展诉求，建议海永、

启隆的用地规模控制在23.6%，双方诉

求相差较大，经过数轮协商对接，最终

约定南通比例16.5%、东平7.2%。

4.3.4 空间协同：加强城镇圈总体空间

格局引导

在底线约束、战略引领的思路下，

凸显生态本底特色，结合重要区域空间

发展交通轴线和功能轴带，明确城镇圈

总体空间格局。基于资源特征和发展趋

势明确重要空间轴带的功能导向，识别

重要发展走廊、重点功能板块、重要城

镇地区等各类空间要素载体。如东

平——海永——启隆城镇圈坚持生态空

间为底、小镇紧凑集聚、村落庄园点缀

的发展原则，构建形成一林（东平森林

公园）、一湖（北湖）、一江滩（长江江

滩） 的生态格局，以及六镇 （特色小

镇）三村（特色村落）五庄园（具有本

土特色的特色庄园）的城镇空间格局。

4.3.5 公共服务设施协同：共同配置高

等级公共服务设施

结合公共中心体系，以补短板和提

质量为导向，分级分类配置文化、教

育、体育、养老等公共服务设施，部分

公共服务设施服务需辐射整个城镇圈。

如安亭——花桥——白鹤是一个典型的

城市型城镇圈，城镇圈总面积197km2，

建设用地面积达到 101km2，常住人口

49.8万人，2035年规划将近70万人，已

基本达到中等城市规模水平。相比一般

城市地区，由于行政边界分割，既有规

划基本都忽视了高等级文化、医疗等设

施的配置。因而城镇圈规划提出，依托

安亭汽车城核心区打造市级文化娱乐设

施集聚的城镇圈活力中心，依托安亭北

部建设市级乃至区域级医疗中心等。

4.3.6 交通对接：共同对接道路系统并

构建跨界综合交通体系

以与道路交通需求相适应、与空间

形态布局相协调为原则，明确城镇圈内

对外联系高快速路、主要道路的等级、

线型和布局，联通城镇圈内部连系主要

道路，并进一步完善轨道交通网络。如

枫泾——新浜——嘉善——新埭城镇圈

针对内部连系度不高、道路系统缺衔接

等问题，在“融合发展的协同示范区”

的目标引领下，提出接入区域对外轨道

交通系统 （如落实轨道交通市域线）、

加强地铁站点与区域公交接驳（如枫泾

设置两处地铁站）、连通四条纵向跨界

道路（如兴豪路、兴新公路等）、建立

区域中运量BRT线路（串联各镇区、接

入各镇公交系统等）等交通策略。

4.3.7 设施共商：共建共享区域市政基

础设施

明确城镇圈内需要协调的水资源及

能源供给措施，以及各相关市政基础设

施的规模和空间布局。如东平——海

永——启隆城镇圈按照“统一规划、适

度超前、优化网络、共建共享”的基本

原则，提出城镇圈供水由崇明水厂统一

供给，供电仍统一由崇明公司管理，供

气系统由崇明燃气公司统一管理，气源

来自上海市天然气主干管；城镇圈生活

垃圾、危废垃圾规划统一在崇明区就地

处理；规划在崇明东平森林公园新建1

座一级消防站，在南通海永镇新建1座

二级消防站等。

4.4 行动计划落实：针对具体问题形成

行动计划，突出操作性

为保障跨界城镇圈规划的实施性，

规划进一步明确近期重点发展空间区域

以及生态建设、产业发展、道路交通设

施、公共服务设施、市政基础设施等协

同内容的重点工作。通过项目库的形式

将任务分解到各个乡镇。同时，针对跨

乡镇协调的重点项目，则提出需统一规

划方案、统一建设标准、统一实施落

实。以安亭——白鹤——花桥跨省城镇

圈为例，针对产业缺乏合作、交通衔接

不足、配套设施不足、生态管控较弱等

问 题 提 出 了 6 大 类 、 20 项 行 动 计

划（表2）。

4.5 协同机制建立：形成四个共同准则

及联席决策的保障

在工作开展之初，在各方商议的基

础上，确立了共同编制、共同认定、共

同指导下位规划、共同监督实施管理的

“四个共同的基本准则”。在工作推进过
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程中，逐步明确建立邻界地区规划协同

双边或多边联席会议机制，主要由邻界

地区市、区、县政府领导和上级规划和

自然资源主管部门以及市、区、县相关

部门等共同组成，负责组织邻界地区空

间协同规划的编制、认定和实施。今后

必要时由协同规划办公室予以指导，也

可下设具体办事机构负责组织落实。联

席会议机制对于共识的达成起到关键性

的作用，如东平——海永——启隆城镇

圈协同规划在历时1年的编制过程中，召

开了四次协同规划联席会，在充分沟通、

开诚布公的原则上，阐述各自诉求，聚

焦重点难点问题进行研讨，逐步达成共

识，并通过会议纪要等形式予以确认。

5 结语

上海在区域协同规划探索实践中逐

渐明确城市群、都市圈、临沪地区（都

市区）的三个层次，并提出了区域协同

规划探索的重点。第一，区域协同规划

应从聚焦空间布局规划技术方案向战略

策略性协同平台转变，根据不同空间尺

度、地区发展阶段开展相应深度和差异

化的规划研究编制工作，总体上应坚持

目标和问题导向，推动区域形成整体共

识，共同落实行动计划，解决实际问

题。第二，区域协同规划不必是法定规

划，但必须是各城市合作协商的约束性

契约，应该起到指导各地方政府制定法

定规划的作用，可以说不建立在双方平

等互惠基础上的协同从长期来看是难以

持续的。第三，协同机制的构建是决定

协同推进落实的关键。应坚持共同参

与，各领域专家、各市政府部门和规划

技术单位分工合作，各城市共同编制、

共同认定、共同实施，使协同规划真正

成为未来发展的指导性空间框架和共同

行动纲领。

对上海市规划与国土资源局的丁

宇、袁悦、孔卫峰和中规院上海分院张

亢、章怡的积极参与和无私协助，对中

规院上海分院三大跨省界城镇圈规划项

目组提供的资料支撑与全力支持，在此

一并致以诚挚谢意。

注释

① 纽约区域规划委员会（RPA）分别在1929

年、1968年、1996年、2017年编制四版纽

约都市圈协同规划；东京首都圈分别在

1958 年、1968 年、1976 年、1986 年和

1999年编制了《首都圈基本计划》（日文

为《首都圏基本計画》），在2009和2016

年编制了《首都圈广域地方规划》（日文为

《首都圏広域地方計画》）。

② 中科院南京地理与湖泊研究所研究员陈雯

在2018年中国城市规划学会.年会现场学

术对话环节提出。
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