
 

 

                                                         请务必阅读正文后的免责声明 

2021 年 7 月 9 日 

远东研究·政策解读 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

摘 要 

 

作者：申学峰 

邮箱：research@fecr.com.cn 

 

 

2021 年 2 月 2 日，国家发改委批复同意了《南京都市圈发

展规划》，这是第一个中央层面通过的都市圈发展规划。除南

京都市圈外，国内还有以上海、北京、深莞等多个大型城市为

核心发展起来的都市圈。 

但是在国内都市圈发展过程中，出现了城市承载能力下降

制约经济发展的问题。都市圈整体的经济活动增长明显落后于

全国平均水平；很多都市圈核心城市在不断吸引人口流入的同

时，经济增长幅度却落后于全国平均水平。 

目前国内已经出台了多项政策支持都市圈进一步发展。除

中央在“十四五规划和 2035 年远景”中明确要建设现代都市圈

外，发改委及相关部门也出台了关于市域（郊）铁路发展、新

型城镇化等方面的政策支持都市圈建设。 

在政策的支持下，未来都市圈可能会迎来新一轮发展，并

对城投债、房地产行业等领域产生一系列影响，并可能会影响

这些领域的信用状况。因此需要将都市圈发展作为信用分析的

考量因素之一。 

相关研究报告： 

1.《如何看待城投债发行量大

幅下降？》，2021.05.21 

2.《债券发行人视角的基础设

施建筑行业》，2021.05.20 

3.《2021 年中国住宅地产行业

信用展望》，2021.02.18 

4.《2021 年中国建筑行业信用

展望》，2021.01.06 

 

国内都市圈发展现状、规划及对相关领域的影响 
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根据发改委《关于培育发展现代化都市圈的指导意见》中的定义，都市圈是指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。都市圈通常分布在人口稠密地区，

是城镇化人口的重要载体，并承担着区域政治中心或经济中心的角色。2014 年国家发改委曾颁布国家新型城镇化

发展规划，确立城市群为新型城镇化主体形态，而都市圈就是城市群发展的“硬核”。国外也有类似的使用通勤指

标界定的都市圈概念。1995 年，日本总务厅国势调查中提出“大都市圈”空间范围的基准定义为：作为核心城市

的都市及其周围的 15 岁以上常住人口中有 1.5%以上到该都市通勤（上下班）或通学（上下学）且与该都市在地域

上相连的市町村。大都市圈的直径距离可达 200~300 公里，人口规模甚至在 3000 万人以上。 

一、我国目前有哪些都市圈？ 

2021 年 2 月 2 日，国家发改委批复同意了《南京都市圈发展规划》，这是第一个中央层面通过的都市圈发展

规划。规划的南京都市圈以江苏省南京市为中心、联系紧密的周边城市共同组成，主要包括：江苏省南京市，镇江

市京口区、润州区、丹徒区和句容市，扬州市广陵区、邗江区、江都区和仪征市，淮安市盱眙县，安徽省芜湖市镜

湖区、弋江区、鸠江区，马鞍山市花山区、雨山区、博望区、和县和当涂县，滁州市琅琊区、南谯区、来安县和天

长市，宣城市宣州区。整个南京都市圈的面积有 2.7 万平方公里，常住人口约 2000 万。 

除规划已经批复的南京都市圈外，国内还有多个以大城市为核心的都市圈。综合考虑城市人口数量、经济发展

水平等因素，国内主要的都市圈大致有上海、北京、深莞、广佛、苏锡常、厦泉漳、杭州、成都等 15 个（表 1）。

其中北京、上海等城市拥有相对独立的主城区，与临近城市没有明显的城区融合，因此每个城市可以单独划为都市

圈。而深圳与东莞之间的城区相互连接成片，实际上已经实现了一体化发展，因此可以被定义为深莞都市圈。与深

圳、东莞相类似，国内还有广佛、苏锡常、厦泉漳等多个由相邻城市聚集而成的都市圈。 

这些都市圈都汇聚了大量常住人口，并且为社会创造了大量产值。如果不剔除远离城市中心的郊县，并将其城

市行政管辖区域都视为都市圈范围的话，2020 年人口规模最大的都市圈是广佛都市圈、深莞都市圈，2020 年 GDP

规模最大的都市圈是苏锡常都市圈。可以看出，以常住人口或 GDP 规模为标准，国内目前最大的都市圈都是由相

邻城市聚集而成的都市圈。根据丁如曦等（2020）对长江经济带城市所做的研究，多中心城市网络可以加快区域要

素流动集散、促进区域产业竞合协作，培育多中心网络化发展格局可以有效促进区域经济协调发展。因此以 2~3 个

城市为核心构建的都市圈相对单核都市圈来说，在人口承载能力、经济发展上更有优势，而规模过于庞大的单核城

市可能更容易出现严重的城市病问题。 

表 1：国内主要的都市圈 

都市圈 包含范围 
2020 年人口

（万人） 

2020 年 GDP

（亿元） 

轨道交通里程

（公里） 

南京都市圈（已

发布规划） 

江苏省南京市，镇江市京口区、润州区、丹徒

区和句容市，扬州市广陵区、邗江区、江都区

和仪征市，淮安市盱眙县，安徽省芜湖市镜湖

约 2,000 28,785 394.30 
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都市圈 包含范围 
2020 年人口

（万人） 

2020 年 GDP

（亿元） 

轨道交通里程

（公里） 

区、弋江区、鸠江区，马鞍山市花山区、雨山

区、博望区、和县和当涂县，滁州市琅琊区、

南谯区、来安县和天长市，宣城市宣州区 

上海都市圈 上海市 2,487 38,701 834.20 

北京都市圈 北京市 2,189 36,103 799.10 

深莞都市圈 深圳市、东莞市 2,803 37,320 422.60 

广佛都市圈 广州市、佛山市 2,818 35,836 559.70 

苏锡常都市圈 苏州市、无锡市、常州市 2,549 40,346 297.20 

厦泉漳都市圈 厦门市、泉州市、漳州市 1,900 21,088 —— 

天津都市圈 天津市 1,387 14,084 238.80 

成都都市圈 成都市 2,094 17,717 652.00 

西安都市圈 西安市、咸阳市 1,691 12,225 239.00 

宁波都市圈 宁波市 940 12,409 154.30 

杭州都市圈 杭州市 1,194 16,106 300.60 

重庆都市圈 重庆市西南 21 个区县 2,112 19,300 343.30 

武汉都市圈 武汉市 1,233 15,616 387.50 

长株潭都市圈 长沙市、株洲市、湘潭市 1,670 17,591 157.90 

资料来源：公开资料，远东资信整理 

二、都市圈发展存在的问题 

作为城市群的核心板块，近年来我国都市圈建设呈现较快发展态势。但目前我国都市圈存在一些突出的共性问

题，如都市圈发展不均衡，都市圈内区域差距巨大，中心城市人口资源过度集中等，都市圈城市结构急需优化。 

（一）从城市夜光数据看都市圈 

夜光数据是遥感卫星在夜间对地面亮光进行观测后，再通过机器学习技术对图像中的灯光信息进行提取而形成

的数据。卫星传感器可以捕捉地球上不同地理位置所发出的灯光，包括商业区、工厂、居民区、港口等等，因此观
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测的夜光数据可以客观地反映一个地区经济活动情况。目前在社会经济研究领域，夜光数据已经被研究人员广泛使

用。 

由于都市圈的界定没有一个明确的量化标准，不同研究所认可的国内都市圈数量不尽相同。为了明确数据统计

的范围，此处将都市圈限定为表 1 中所包含的 15 个都市圈以及境内各省会城市，合计有 37 个样本。尽管其中部分

省会城市的人口和经济规模都相对较小，但从长远来看，这些区域行政中心可以持续获得人口及其他资源的流入，

未来也可以发展成为大都市圈，因此也将其纳入统计范围。 

根据夜光数据的统计结果（图 1），从 2014 年至 2020 年，我国境内各都市圈的夜光亮度都有明显的增长，反

映出都市圈经济活动在近几年越来越活跃。37 个样本的夜光指数在这期间的平均增长率为 47.10%，部分都市圈甚

至实现了翻倍的增长。但是同期全国夜光指数的平均增长率为 54.89%，全国的增长速度反而高于都市圈。在近年

来的城市化浪潮中，以大城市为代表的都市圈不断吸引着人口、资本的流入，而农村地区以及很多中小城市都面临

着人口净流出的问题。在人口向都市圈集中的情况下，从夜光数据观察的都市圈经济活动增长却明显落后于全国平

均水平，可能反映出都市圈地区的经济发展效率不及非都市圈地区。 

 

图 1：中国主要都市圈的夜光指数变动情况（2014-2020） 

注：数据为区域内的夜晚所有发光区域像元值的加总，代表整个区域的整体的夜光亮度值，考虑到发光亮度的强弱因素，并引入到时

间序列观测数据中，可以比较直接的反映区域发展活力情况。 

资料来源：Wind，远东资信整理 
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将各都市圈横向比较，规模最大的几个都市圈的经济活动增长速度又落后于都市圈整体的平均水平。例如上海

在 2014~2020 年间夜光指数仅增长了 19.42%，比都市圈平均增长率低 27.68 个百分点，在 37 个样本中排名倒数第

四。相反南昌、南宁、福州等 7 个二线城市的增长率都超过了 80%，增长速度远远高于北京、上海这些一线城市。

国内超大型都市圈的发展可能已经遇到瓶颈。 

（二）都市圈的人口与经济 

2020 年人口普查已经结束，各城市已经陆续披露了详细的人口数据。从各城市披露的人口普查数据可以汇总

出 37 个样本都市圈的人口情况。考虑到部分区一级地区的人口数据较难获得，此处统计的南京都市圈、重庆都市

圈人口直接使用了南京市、重庆全市口径的数据。从统计结果可以看出（图 2），与上一次 2010 年的人口普查结

果相比，表 1 中所列都市圈地区的人口从 3.46 亿增长至 4.48 亿，其占全国人口的比例也从 27%上升至 32%。全国

人口向都市圈集中的趋势十分明显。 

 

图 2：都市圈人口数量变动（2010-2020，单位：亿人，%） 

资料来源：Wind，远东资信整理 

但是在人口向都市圈聚集的情况下，都市圈的经济增长效率相比其他地区来说却在明显下降。从人均 GDP 增

长速度来看（图 3），2010~2020 年期间，全国人均 GDP 增长了约 125%。而同时期 37 个都市圈中仅有 8 个地方的

人均 GDP 增长速度比全国平均水平更高，大部分都市圈的增长速度都明显落后于平均水平。在人均 GDP 增速落后

于全国平均的都市圈中，既有上海、杭州等经济发达地区，也有石家庄、太原等相对经济落后的地区，这说明都市

圈地区人均产值增速低于其他地区并不是单纯由于都市圈地区人均经济水平的基数高。 
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图 3：各都市圈人均 GDP 增长幅度（2010-2020，单位：%） 

资料来源：Wind，远东资信整理 

高度集中的人口和资源会带来“大城市病”，这是都市圈经济发展面临的突出问题。我国目前的超大城市和特

大城市都逐渐出现了人口、功能、资源过度集聚带来的社会、经济、环境等一系列问题，严重影响了居民的工作和

生活，进而制约了都市圈的经济发展。交通拥堵等都市圈的“城市病”已经明显抑制了经济进一步增长。 

（三）都市圈问题治理的国际经验 

日本最早提出了“都市圈”概念，并且对其国内都市圈进行统一规划和跨区域联合治理，在都市圈发展与治理

方面积累了非常丰富的经验。这其中，以东京为核心城市的“东京都市圈”最具代表性。 

1950 年至 1970 年，日本东京经历了经济高速增长时期。这一时期，东京人口急速膨胀，由 628 万增加到 1140

万。人口、劳动力的集中导致地价上涨、环境恶化、生活成本增加等。为了解决东京都市圈发展问题，日本政府前

后共制定了十多项相关法律来对东京都市圈区域发展进行统一规划，并建立了跨行政区划的协作治理机制。 

以 1950 年制定的《首都圈建设法》为例，该法强调东京都“有必要为与国内外联系交往的各种中枢性活动具

有更高效率而统一性制定规划方案”，这使得东京都的城市建设和规划管理上升到国家政策层面。1956 年，日本

又制定了《首都圈整备法》，首次明确了以东京为中心、半径 100 公里的首都圈地域范围。之后，日本 5 次编制实

施《首都圈基本规划》。在政府规划的推动下，东京都市圈的空间圈层结构不断优化，建成了由中心城市、次中心

城市、中小城镇卫星城、乡村所组成的现代城市体系，有效疏解了市中心人口。不仅如此，东京都市圈的城市交通

体系也得到了很大提升，建成了新干线、航空、港口、公路等构成的现代交通网络，为人口和资源的高效流动提供

了保障。 
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目前整个东京都市圈人口达到了 3800 万，人口数量和密度均远超北京，但大城市病得到了有效解决。从东京

都市圈治理的经验来看，建立科学完善、动态调整的区域性统一规划及相应的制度在解决都市圈发展问题当中发挥

了重要作用。 

三、都市圈建设相关政策 

早在 2014 年，发改委就在《国家新型城镇化规划（2014-2010 年）》中提出要推进中心城区功能向 1 小时交通

圈地区扩散，培育形成通勤高效、一体发展的都市圈。2019 年，发改委又发布《关于培育发展现代化都市圈的指

导意见》，这是我国第一份以“都市圈”为主题的中央文件，从此都市圈规划开始纳入中央政策范围。目前“十四

五”规划中已经将都市圈建设作为重点任务之一，同时发改委等部门正在按照规划要求积极制定落地政策。 

（一）《国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035 年远景目标纲要》 

2020 年 10 月 29 日，中央制定的关于“十四五”规划和 2035 远景目标的建议对外披露。2021 年 3 月 11 日，

《国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035 年远景目标纲要》已经由人大会议正式批准通过。在这份指引未

来 5~15 年发展方向的纲领性文件中，“建设现代化都市圈”被列为我国完善新型城镇化、提升城镇化发展质量的

重要工程之一。 

文件明确提出要“坚持走中国特色新型城镇化道路，深入推进以人为核心的新型城镇化战略，以城市群、都市

圈为依托推进大中小城市和小城镇协调联动、特色化发展，使更多人民群众享有更高品质的城市生活”“依托辐

射带动能力较强的中心城市，提高 1 小时通勤圈协同发展水平，培育发展一批同城化程度高的现代化都市圈”。

都市圈是城市群发展的“硬核”，按照规划布局，我国重点建设的城市群有 19 个。其中既有长三角、珠三角、京

津冀等发展相对成熟的都市圈，也有辽中南、滇中、兰州-西宁等有待进一步培育发展的地区，每个城市群中都会

有围绕核心城市建立的都市圈。因此我国规划建设的都市圈将不仅限于北京、上海、南京、武汉等一二线城市，部

分东北、中部、西北以及西南地区重点城市也将规划建设成一批现代化都市圈。这意味着未来都市圈将实际上成为

可以覆盖全国的经济发展核心地带。 

都市圈的边界是 1 小时通勤圈。为了提升 1 小时通勤圈的覆盖范围，文件提出中心城市在交通建设中将以城际

铁路和市域（郊）铁路等轨道交通为骨干，打通各类“断头路”“瓶颈路”，推动市内市外交通有效衔接和轨道交

通“四网融合”。目前很多大城市已开始将轨道交通向远郊及临近城市延伸，以南京市为例，目前南京已建设连接

溧水的 S7 号线、连接高淳的 S9 号线，并正在向马鞍山、滁州等周边城市进一步建设新的城铁线路。轨道交通的将

提高都市圈基础设施连接性贯通性，并扩大城市建设用地范围，为城市发展拓展新的空间。 

除交通问题外，制约都市圈发展的另一个要素就是人口。为了促进人口流动，文件鼓励都市圈社保和落户积分

互认、教育和医疗资源共享，推动科技创新券通用、产业园区和科研平台合作共建。同时鼓励有条件的都市圈建立
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统一的规划委员会，实现规划统一编制、统一实施，探索推进土地、人口等统一管理。目前“南京都市圈规划”就

已经突破了城市甚至省份的边界，尝试建立跨区域的人口、资源共享圈。 

（二）发改委等单位《关于推动都市圈市域（郊）铁路加快发展的意见》 

在中央提出关于“十四五”规划及 2035 远景目标的建议后，针对都市圈轨道交通建设问题，发改委联合交通

运输部、国家铁路局、国家铁路集团等单位共同提出了《关于推动都市圈市域（郊）铁路加快发展的意见》。所谓

市域（郊）铁路就是连接都市圈中心城市城区和周边城镇组团，为通勤客流提供运输服务的轨道交通系统。“意见”

从建设标准、规划体系、运营管理等多个方面对都市圈轨道交通建设提出了细节要求。 

其中在建设标准方面，根据都市圈 1 小时通勤的要求，市域（郊）铁路应突出对都市圈主要功能区的支撑和引

导，线路尽可能串联 5 万人及以上的城镇组团和重要工业园区、旅游景点等并设站，提高客流聚集能力；新建线路

单程通行时间宜不超过 1 小时，设计速度宜为 100~160 公里/小时，平均站间距原则上不小于 3 公里，早晚高峰发

车间隔不超过 10 分钟；等等。 

在规划体系上，“意见”提出要将都市圈轨道交通的规划权力下放至地级市政府。对符合市域（郊）铁路功能

定位和技术标准相关要求的市域快轨、市域快线、市域铁路等，统筹纳入市域（郊）铁路规划管理。全面放开改造

既有铁路开行市域（郊）列车的项目实施条件，城市政府和铁路企业协商决策后即可组织实施。而按照之前的规定，

各城市轨道交通都必须通过发改委的审批后才可以实施，有很多城市希望建设地铁项目但在发改委审核阶段被否决。

今后都市圈将可以自主决定轨道交通规划，未来可能会出现市域（郊）铁路项目建设热潮。 

除此之外，“意见”还提出要为都市圈轨道交通发展拓展资金筹措渠道，支持地方通过发行企业债券、公司债

券、非金融企业债务融资工具等方式为项目建设融资，但要严控地方政府债务风险。 

（三）发改委提出《2021 年新型城镇化和城乡融合发展重点任务》 

2021 年 4 月 8 日，国家发展改革委印发了《2021 年新型城镇化和城乡融合发展重点任务》，将“提升城市群

和都市圈承载能力”列为重点任务之一，并划定了具体落实的责任部门。 

文件要求中央相关部门支持福州、成都、西安等都市圈编制实施发展规划，支持其他有条件中心城市在省级政

府指导下牵头编制都市圈发展规划。目前除已批准的南京都市圈规划外，2021 年 1 月 28 日，《福州都市圈发展规

划》也已正式通过福建省委常委会会议审议。去年四川省发改委牵头会同省同城化办专题研讨了成都都市圈发展规

划编制工作，下一步成都都市圈发展规划将征求省级有关部门意见，修改完善后按程序报审，并争取由国家发展改

革委批复后实施。在中央部门的支持下，这些都市圈的发展规划预计在近期也会得到批复。 

在都市圈交通建设上，文件要求充分利用既有铁路开行市域（郊）列车，同时加快城际轨道新项目的建设。其

中京津冀、长三角、粤港澳大湾区等重点城市群被列为新建城轨项目的优先支持地区。除城际轨道交通外，都市圈

还要从整体上优化综合交通枢纽布局，建设一体化综合客运枢纽和衔接高效的综合货运枢纽，促进各类交通方式无
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