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中国城市群崛起将重塑全球经济地理 
 

倪鹏飞  中国社会科学院城市与竞争力研究中心主任 
 
    从 19世纪中期的英格兰中部城市群初现，到 20世纪中期的美国大西洋沿岸城市带发展，再
到今天全球已有 40多个世界级的城市群。未来 15年中国城市群渐次崛起将加快全球经济地理的
再度重塑。 
    以“大聚小散”塑造城市群消费与投资相互支撑的巨大内需 
    城市群通过要素聚集以及全要素生产率改善所提高的潜在供给，只有匹配的消费、投资等才
能获得完全释放。通过“大聚小散”，城市群可以通过消费和投资的相互支撑塑造巨量的内需。 
    “大聚小散”是指全国向群内的大尺度聚集与城市群内中心向周边小尺度扩散的同时发生，
形成要素、产业、公共产品向城市群分布式聚集，形成多中心、多层级、网络化的格局，不仅产

生扩大容量、提升能级、缩小差距等直接效应，而且塑造强大内需。这里关键是优质基础设施尤

其教育医疗基础设施向周边转移以发挥先导作用。 
    首先，“大聚小散”透过消费牵引可以塑造三大巨量投资。人口在城市群的多中心分散聚集
所形成的就业、居住和生活需求，进而引致的新城镇开发、旧城区改造与重大项目建设，可以显

著扩展基础设施尤其社会基础设施、住房尤其新市民安居工程、产业尤其产业链构建等三大投资

的需求规模和空间容量。但投资落地大多需要群内城市的协同。 
    其次，“大聚小散”通过投资支撑可以塑造三大巨大消费。基础设施、公共服务、产业与住
房的“大聚小散”投资，为扩大就业、提高收入、缩小收入差距从而塑造新中产创造条件。4 亿
新中产在城市群分散聚集，城市群市场可达性提升，以及聚集所形成的创新动能，不仅塑造巨大

而多样化的大众消费、高端消费和新型消费，同时也在改变消费方式与消费场景。从目前财税结

构看，要通过开征房地产税与公共服务同权，将城市群红利从政府更多转给新市民。 
    以“高聚低散”塑造城市群的开放高地 
    双循环是城市经济学的最基本框架之一，城市是天然为其腹地而生，开放是城市第二本质特
征，城市世界的城市群尽管内需变得重要，开放仍然是它的本质特质。 
    首先，“高聚低散”是指高端要素产业继续集中聚集的同时，中低要素产业分散聚集。利用
这一趋势性规律，实施一二线与核心区高端化、三四线与周边区专业化的“高聚低散”可以塑造

对外开放的多层次城市群体系。可以塑造对外开放的多层次城市群体系包括：全球中心、国际门

户和区域节点的城市群，以及全球中心、国际门户和区域节点的城市。这里的关键是公共产品三

四线和一二线周边城市的转移。 
    其次，继续利用巨型国家的规模优势，“高端聚集”即向一二线城市群和中心城市集中聚集
全国高端要素产业。在创新产业、高端消费和营商环境等关键领域塑造全球领先优势和能级，同

时解决“卡脖子”和培育“领头雁”，形成服务世界的重要中心枢纽。 
    再次，继续利用巨型国家的梯度优势，“低端扩散”即向三四线城市群及城市及大都市周边
城镇疏解一线的中低端要素产业。在全国各线城市群和城市间形成产业、要素、市场等梯次分工

的循环体系。也使得三四线城市群及城市能保持中国的成本领先和产业集群优势，再塑服务世界

的巨大的市场、工厂和投资机会。 
    最后，“高聚低散”所形成的巨大投资和消费也为城市群创造开放的平台。 
    以中国方案的治理激发城市群聚散协同发展内在动力 
    解决城市群的协同与合作不是简单的交给市场或者号召发扬风格或者依靠行政命令。而是应
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顺应聚散规律，利用制度以及政府有力和高效的优势，明确界定和公平处理参与主体尤其城市政

府的责权利关系，搞对激励，这样就可以形成城市群协同的合力，激发自我发展和共同发展的内

在动力。为此，要在以下方面做好工作。 
    首先，制定激励行动的顶层政策。必须从全局和战略的高度认识中国进入城市群时代的重大
意义，从政府到市场、从顶层到基层，抛弃乡村思维转向城市群思维，制定真正能够激励实际行

动的顶层政策设计和基层操作规范，主要包括要素、产业尤其公共产品布局的制度安排。 
    其次，建立治理的组织体系。针对协同事务管理缺位，一是基于政府组织体系借鉴企业治理
思路建立城市群治理组织。包括综合决策委员会，若干专门事务委员会，投融资及开发公司。二

是属于组织适宜的权力。即让渡上级和下级行政部门管理权限，或者赋予相应的治理权力。三是

立目标责任制度。明确和分解各组织各个部门的岗位责任与目标任务。四是建立考核问责制度。

上级对下级的月监测、季评价、年考核及奖惩、问责制度。将城市群的工作责任和业绩纳入政绩

考核的范围，对不作为和乱作为造成严重后果给予问责惩处。 
    再次，建立竞合的利益机制。针对合作损益处理缺位，一是建立“议价”机制。建立常态化
各种事项的议价规则，通过算细账和讨价还价，形成参与各方均能接受最优方案。二是建立协议

机制。谁当前投入的多，谁未来的收益大。谁未来收益大，谁现在就要投得多。在收益分享、成

本分摊或者损失补偿方面，签订单一的或一揽子协议。三是建立抵押担保机制。在商定合作时，

确定相应的资产或稳定收益作为合作的抵押担保，留作违约的补偿。 
    最后，健全法律保障体系。没有法律依据，协同参与主体的责权利无法保障，协议也缺乏约
束力，但有关城市群法规还是空白。建议全国人大进行立法调研，尽快建立相关法律条例。一方

面制定专门的法规条例，对城市群组织体系、权力利益、义务责任、运行规则等做出明确规定。

另一方面修改现有的相关法规条例，加上城市群尺度上相关内容。为其规划、建设、融资、运营

和治理等，提供法律保障。 
    （本文系作者在中国发展高层论坛 2021年会上的发言） 


