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聚焦同城化 加快推动首都都市圈发展的思考

欧 心 泉 余 飞

摘 要：顺应城镇化发展演变规律，推动同城化发展是构建现代化首都都市圈的内在要求，有利于拓展北京发展空

间和促进内部功能重整，提升周边交界地区发展水平，增强中心城市辐射带动作用。近年来，环京周边地区与北京

的经济社会联系持续增强，重点区域合作不断深化，同城化发展具有较好基础，但与长三角等同城化发展成熟的地

区相比，其同城化水平还有很大差距，存在交通通勤能力较弱、产业协同能力有限、要素流通不畅和公共服务不均

衡等问题，可以从强化设施联通、增进服务共通、促进产业协同、深化制度创新等方面入手，加快推动首都都市圈同

城化发展。
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当前，中国经济发展的空间结构正在发生深刻

变化，以中心城市为核心带动周边地区联动发展的

都市圈正在成为承载发展要素的重要空间形式。

2022年，国家发布的《“十四五”新型城镇化实施方

案》提出，要以促进中心城市与周边城市（镇）同城

化发展为导向，以1小时通勤圈为基本范围，培育发

展都市圈。2023年5月，习近平总书记在深入推进

京津冀协同发展座谈会上强调，要处理好同周边地

区的关系，带动周边交界地区高质量发展。围绕现

代化首都都市圈建设，在统筹推动通勤圈、功能圈、

产业圈发展的基础上，北京需充分发挥辐射带动作

用，以促进中心城市与周边地区城市（镇）同城化发

展为重点方向，带动周边地区协同发展，大力推动

区域高质量发展。

一、问题的提出

都市圈作为一个明确的概念是由日本学者木

内信藏于 20世纪 60年代提出的，日本按人口数量

把都市圈分为大都市圈和地方都市圈。20世纪 80
年代，都市圈概念引入国内，学术界和地方政府开

始关注。张京祥等（2001）认为都市圈是由中心城

市与外围城市组成，具有一体化趋势的城市圈层型

结构。高汝熹等（2006）认为都市圈是核心城市与

外围区域在要素上高度联系的经济体。邹军

（2005）认为都市圈是以一个或多个中心城市为核

心，吸引及辐射周边城市和地区的区域，是城市地

域空间形态演化的高级形式。综合学者们的研究，

现阶段中国都市圈主要指都市圈的周边城市组团

至中心城市城区的“门到门”通勤时间平均在 1 小

时，以县级行政区为单元，并跨越地级以上城市，是

交通通勤圈、产业协作圈、生活服务圈的统一体。

同城化是中国于2006年首次提出的，即深圳市

人民政府在《深圳 2030城市发展策略》中提到深圳

要与香港形成同城化态势。而随着广佛、长株潭、

郑汴、厦漳泉等相继出台同城化政策，学术界开始
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关注同城化的研究。邢铭（2007）认为同城化是指

两个或更多个城市由于地理位置的邻近性、经济和

社会发展的紧密联系，展现出空间的接近性、功能

的连通性、交通的便捷性和强烈的认同感。通过这

些城市间的经济要素共同配置，在产业定位、基础

设施建设、土地开发和政府管理方面形成高度的协

调和统一机制，从而使市民能够减少对地域的依

赖，共同分享城市化带来的发展成果。王德（2009）
认为同城化的基本特征包括以下几个方面：同城化

是区域中毗邻城市到了一定发展阶段的路径选择；

同城化对距离有门槛要求；同城化发展的城市是区

域发展的增长极，同城化城市均为中心城市或次级

中心城市；城市间经济要有差异性。综合学者们的

看法，同城化是城镇化发展到一定阶段，区域中相

邻城市经济、社会、生活一体化的共同结果，其主要

内涵是要实现城市间要素流通无阻碍、产业协同发

展、公共服务均衡共享。

北京进入城镇化发展后半期，面临着严峻的人

口拥挤、交通拥堵、生态环境恶化、公共资源紧张等

“大城市病”问题，严重影响城市的可持续发展，推

动京津冀协同发展的核心工作就是要疏解北京非

首都功能，首都都市圈有助于各类要素在更大的区

域实现有效配置，而同城化发展是都市圈效益实现

“1+1＞2”的必要路径。首先，同城化是培育现代化

都市圈的必然选择。从城镇化发展的演变规律来

看，都市圈是超大、特大城市发展到一定阶段，人口

和产业不断外溢、城市活动由核心向外围扩展形成

的城镇化空间形态。借鉴国内外已有发展经验，当

人口规模巨大的城市发展到一定阶段后，居住、生

产、物流、商业等功能会从原有的城区延伸转移到

周边地区，逐步形成都市圈。在中心城市到都市圈

的演进过程中，居于核心的中心城市城区与郊区、

周边毗邻城市（镇）的功能由高度集中向适度分散

方向演变，空间结构从蔓延式发展向组团式发展转

换，不同组团间联系趋紧，合作向深层次拓展。为

更好地支撑这种结构性变化，需要推动中心城市与

联系紧密的周边地区同城化发展，更好地破解行政

区域与经济区域之间的矛盾和摩擦，消除要素流通

壁垒，减少资源消耗，深化统一市场，提升一体化发

展水平和效能，促进区域经济可持续发展。其次，

同城化是拓展发展空间和促进内部功能重整的需

要。北京作为首都，也是一座人口、经济高度集中

的超大城市，在过去发展过程中汇聚了众多功能，

资源环境承载力不足、“大城市病”等城市发展问题

突出，甚至引发了一系列经济社会的深层次矛盾。

加快推动同城化发展，能够充分打开北京向外高水

平拓展的空间，极大地提高周边地区的基础设施和

公共服务等的支撑保障能力，降低各类要素流动阻

力，为更大范围优化资源配置创造条件。同时，牵

住疏解北京非首都功能这个“牛鼻子”，加快向周边

地区转移功能，推动人口、产业外迁，也有利于在内

部释放新空间，促进核心区功能重整，推动传统产

业替代升级和“腾笼换鸟”，为北京高质量发展和更

好担负起首都职责提供更有力的支撑。最后，同城

化能够有效增强核心城市的辐射带动作用。从京

津冀协同发展来看，同城化能够有效提升北京周边

交界地区的发展水平，提升区域整体实力。对比长

三角、珠三角等国内区域协调发展水平较高的地

区，北京“一城独大”与周边中小城市过于“瘦弱”形

成鲜明对比。“中心—外围”发展水平的断崖式落差

导致北京大量优质资源难以外溢，其作为区域增长

核心的辐射带动和高端引领作用也难以充分发

挥。推动同城化发展能够有效打破这种格局，通过

带动周边交界地区高质量发展，优化空间布局和经

济结构，创新一体化发展体制机制，增强合作广度

和深度，打造区域发展高地，形成推进大中小城市

协调发展的突破口，进而带动周边地区发展，使首

都都市圈真正成为连接京津冀世界级城市群建设

和北京发展的核心链条，成为推动京津冀协同发展

的重要支撑。

二、首都都市圈同城化发展的现状

都市圈同城化发展的重点空间是中心城市的

周边交界地区。环京周边地区紧贴北京，也是首都

都市圈建设最具活力的区域。从首都都市圈整体

发展格局来看，围绕北京的“三圈”（通勤圈、功能

圈、产业圈）已经初步形成，即具有紧密通勤联系的

环京周边地区圈层，具有较强产业功能互补性的京

津雄圈层，覆盖保定、唐山、张家口、承德、沧州等外

围主要节点城市的产业配套圈层。

1.交通通勤已初步形成同城化效应

京津冀地区1小时交通圈基本形成。北京与廊

坊、保定等县（市）开通了 38条公交路线，北三县至
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北京国贸地区通勤定制快巴试点开通，京秦、京哈、

首都地区环线高速投入使用，跨区域客运水平不断

提高；城市副中心交通体系不断完善，开通城市副

中心线、通密线等4条市郊铁路；北京到雄安交通圈

加速构建，京礼高速公路、延崇智慧高速、京张高

铁、市郊铁路S2线均已投入运营。随着通州和北三

县一体化的进一步发展，其高质量发展的进程已经

迈入新的层次。通州和北三县边界交通网络的连

贯性和便利度正在逐步提升，现已有10个连接点实

现了互联互通，其中包括5座跨越潮白河的大桥，而

作为主要通道之一的厂通路公路部分也完成了超

过一半的工作量，同时潮白河上的两个重要节

点——北京端和河北端也在2022年底动工，京张高

铁建成通车，京礼高速建成，北京到天津、石家庄、

唐山等主要城市间均能实现1小时左右直达。

通勤圈主要以北京中心城六区为核心，以通勤

活动为牵引，覆盖通州、大兴、房山等区与北三县、

廊坊城区、固安、武清、涿州等毗邻城市（镇），是现

阶段首都都市圈建设的重点。建设通勤圈的关键

是深化密切合作，促进环京周边地区深度融合，形

成同城化效应。经过多年发展，环京周边地区与北

京的经济社会联系持续增强，跨行政区边界的通勤

人员规模不断增长、群体类型趋于丰富，日常交往

更加频繁。2022年，环京地区商务往来人员总量超

过92万人，环京17个市（县、区）来京工作人口规模

在 25万—45万人周期性波动，日常稳定在 40万人

左右，峰值规模可达 46.7 万人，住在河北三河、大

厂、香河到北京国贸CBD、望京上班成为很多人的

生活、工作常态。此外，廊坊城区与亦庄，固安与大

兴、丰台等通勤联系也较强。通燕—京哈、京沪、京

港澳、京津、京平、京通、京开、京台、武兴路—6号线

等9条跨界交通走廊在早晚上下班高峰期承载了大

量的通勤需求。

2.环京周边地区的重点区域合作不断深化

京津冀协同发展战略实施以来，产业对接协作

水平进一步提升，由转移承接向产业链合作转变。

新能源及智能化网络车辆产业线如电动车制造商

的生产基地、制药业中的创新药物研发中心等都在

积极推动区域间的合作并建立起高效的合作关

系。目前，已经成功吸引了来自北京的 400多个项

目入驻位于河北唐山的示范园区，并且已经有超过

9000多家公司从北京迁移至河北或在此建立分公

司，并在未来几年里预计会带来更多的投资机会，

从而促进当地经济发展。产业转移承接逐步成型，

2019—2022 年意向投资额达 1080 亿元，累计签约

160多个项目。区域营商环境逐步优化，京津冀三

地签订政务服务、商事制度以及营商环境一体化发

展的相关合作事项等5个重点领域的协议。在京津

冀自由贸易试验区范围内，有 179项政府服务实现

了统一标准，有 231项服务可以在京津冀的政务网

站办理。此外，北京主动推动适合的企业和产业到

北三县发展，并在2022年成功组织了北京通州与北

三县的项目推广会议，共签署 37项协议，预估总投

资 280亿元。从 2019年开始，已签订超过 160多项

合同，预计总投资1000亿元以上。

3.公共服务合作加快，服务能力不断增强

教育、医疗卫生等优质基础设施在北三县相继

落地。为推动雄安新区公共服务质量及整体负载

能力的提高，北京采取“交钥匙”的方式来支援其基

础教育设施、综合医院的建立，并由北海幼儿园、史

家小学、北京四中等知名学校以及宣武医院负责管

理教学和医疗事务，目前已正式投入使用。另外，

来自北京的超过 40所中小学和 5所医疗保健单位

也与雄安新区开展了协同合作。共有 17家市级国

有企业在雄安新区设立了 100多个投资项目，涵盖

基础设施、城市运行、环境保护等行业。北京潞河

中学、北京实验学校也与三河地区展开联合办学活

动；中日友好医院、友谊医院等中央直属、市级公立

医院也在积极与北三县的医疗机构保持紧密联系，

共同致力于提升该地区的公共服务水平。

京津冀推出政务服务区域通办，公共服务能力

不断提升。通州推出政务服务“云窗口”，围绕政务

事项延伸至北三县。大兴区和廊坊城区、固安围绕

北京大兴国际机场打造国家发展新的动力源，综合

保税区进入实质化运营阶段，注册企业超百家。随

着产业资源的导入和大量就业机会的创造，环京周

边地区对部分居住在北京中心城区的人群甚至形

成反向就业吸引，奠定了都市圈核心与外围紧密连

接的新型构架。

三、首都都市圈同城化水平

对于首都都市圈同城化水平的探讨，本文通过

构建首都都市圈同城化评价体系和首都都市圈同
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城化水平评价两个部分来进行。

1.构建首都都市圈同城化评价体系

将都市圈同城化重要的总量指标与同城化发

展较为成熟的长三角地区作横向对比，并针对同城

化的内涵和特点，对市场一体化、产业协同、交通通

勤、公共服务四个领域进行评价。市场一体化反映

都市圈中城市和城市间政策的一体化程度，是同城

化得以实现的上层建筑。产业协同反映城市间市

场经济的协调与差异程度，是后续都市圈中各个城

市的产业分工方向和产业链结构的选择，是同城化

得以实现的决定因素。交通通勤包括交通设施的

联通性和通勤能力的评估，反映出城市与城市之间

的通达性，是同城化得以实现的基础。公共服务反

映都市圈中文化、教育等重要的公共服务设施的共

享程度，是同城化发展的关键因素。以此为基础选

取各个目标的评价指标进行分析（见表1）。
表1 首都都市圈同城化指标表

数据来源：作者整理。

评价目标

市场一体化

产业协同

交通通勤

公共服务

评价指标

人均GDP（万元）

城镇化率（%）

产业结构

集成电路产业链占比（%）

跨区通勤率（%）

平均通勤时间（时）

城际铁路联通率（%）

一般公共预算人均支出比

万人拥有三甲医院数量（个）

北京

19
86.2

0.3∶18∶81.7
89.42

3.5
1.5—2

29
2.64
0.04

天津

11.8
85

1.4∶37.3∶61.3
10.47

1.81
0.03

河北

5.6
61

10∶41∶49
0.12

1
0.003

表2 京津冀、长三角、珠三角同城化重要指标表

数据来源：作者整理。

地区

京津冀

长三角

珠三角

GDP占全国的比重（%）

8.5
24.1
8.8

轨道线路长度占全国的比重（%）

12.01
30.73
16.6

工业产值占全国的比重（%）

7.5
23.6
13.9

人口净流入（万人）

1044
3012
2815

2.首都都市圈同城化水平评价

在市场一体化同城化程度方面，区域间人均

GDP存在明显差异，2021年北京人均GDP为 19万

元，天津人均GDP为11.8万元，河北人均GDP为5.6
万元，北京和河北的差异达到3.4倍，区域内部经济

差距过大，不利于京津冀区域市场一体化。就城镇

化率来看，2021 年北京城镇化率为 86.2%，天津城

镇化率为 85%，河北城镇化率为 61%，北京和天津

已经远超过全国平均水平，进入到城镇化发展阶段

的后半段，而河北低于全国平均水平，反映出首都都

市圈人口城镇化发展失衡，这种失衡直接导致了市

场一体化的差异，也间接影响了都市圈同城化进程。

在产业协同同城化程度方面，2022年北京产业

结构为 0.3∶18∶81.7，天津产业结构为 1.4∶37.3∶61.3，
河北产业结构为 10∶41∶49，区域间产业结构差异较

大，代表京津冀处在不同的工业化阶段，但也为产

业合作提供了良好条件。就集成电路产业链占比

来看，2022年北京产业规模占比为 89.42%，天津产

业规模占比为 10.47%，河北产业规模占比仅为

0.12%，反映出首都都市圈产业有一定的协作基础，

但产业链规模占比差值巨大，也说明区域之间产业

协同能力还存在差异性。

在交通通勤同城化程度方面，城际铁路联通率

为 29%，跨区通勤率占整体通勤率的 3.5%，平均通

勤时间1.5—2小时，反映出首都都市圈跨区的通勤

需求较高，大量居住在环京区域的人有进京工作的

需求，而区域轨道交通的联通率不高，导致通勤时

长较长，受人们的生理和心理等多方面因素影响，

通勤时长是存在上限的。研究表明，通勤时间超过

60分钟的人，患抑郁症风险相比通勤较短时间的人

高 33%，同时，国际上多个都市圈的调查数据也验

证了都市圈通勤时间的相对稳定性，通勤平均时间

一般不超过 1小时，就首都都市圈交通通勤的同城

化而言处于偏低水平。
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在公共服务同城化程度方面，2021年北京、天

津和河北一般公共预算人均支出比分别为 2.64 ∶
1.81∶1，区域之间对公共服务设施的投入呈倍数差

距。从万人拥有三甲医院数量来看，2021年北京每

万人拥有0.04个三甲医院，天津每万人拥有0.03个

三甲医院，而河北每万人拥有三甲医院数量仅为北

京的 7.5%、天津的 10%，医疗资源的差距也直接反

映出京津冀区域间公共服务水平的差距巨大，将对

首都都市圈同城化的推进产生一定阻力。

通过对比和评价可以发现，首都都市圈与长三

角、珠三角在经济总量、轨道线长度占比、工业产值

以及对人口的吸引力方面有着较大差距，整体来

看，长三角同城化程度最高，京津冀与珠三角接近，

但仍在三大经济体中处于较低水平。究其原因是

区域的同城化效应还未真正显现，区域内部各方面

发展不够平衡，城市间存在较大差异。北京一家独

大，在同城化发展的多方面和天津、河北存在不对

等、不协调的状况。

四、首都都市圈同城化问题

首都都市圈同城化存在交通通勤能力较弱、产

业协同能力有限、要素流通有障碍和公共服务分布

不均等问题。

1.交通设施联系不足，通勤能力较弱

从轨道联通度来看，首都都市圈的城际铁路、

市（域）郊铁路建设较薄弱。截至2022年底，京津冀

开通运营的轨道线路长度1235千米，占全国线网总

长度的12.01%，但远远小于长三角地区的30.73%，

且京津冀地区规划了14条城际铁路，其中有4条建

成通车，轨道交通连通率仅 29%；北京市域范围内

轨道交通里程为1200千米，市郊铁路有4条，约360
千米，其占全市轨道交通里程总长的 33%，且目前

仅有这4条市郊铁路投入运营。

就通勤能力来看，首都都市圈还存在交通转换

不便、通勤成本偏高的问题。如京津冀交通一体化

的综合运输大通道基本形成，但是由于进京检查站

的设置，公路路网的交通形成了“便而不捷、通而不

畅”的局面，使京津冀交通一体化的效应打了折

扣。通勤时间普遍较长，北京周边毗邻地区进京的

平均通勤距离约 43.0 千米，通常耗时为 1.5—2 小

时，北三县是进京通勤规模最庞大的地区，其平均

通勤距离约36.3千米，平均通勤耗时为1小时48分

钟；通勤成本较高，目前北京南站到天津站 150 千

米，通过城际高铁只需耗时 30分钟，但单程的通勤

成本需要58元，作为日常通勤往返一次即需要100
元以上，远远超出城市中的通勤成本，这也是都市

圈中同城化通勤的阻力之一。

2.产业结构差异大，协同能力有限

就京津冀的产业结构来看，2021年河北第三产

业占比不足 50%，目前仍处于工业化的中期阶段，

天津第三产业占比为61%，处于工业化发展的后期

阶段，而北京第三产业占比为 82%，处于后工业化

的发展阶段。由于京津冀三地产业结构处在不同

维度，且三地产业梯度落差较大，其中北京主要集

中于高附加值的研究开发和市场推广领域，拥有丰

富的科技资源和人才、资金，而天津和河北的主要

产业类型则是较为基础性的制造业服务部分，这使

得天津、河北无法满足从北京迁移的企业的配套需

要，降低了他们能吸纳北京转移企业的可能性，影

响区域的产业协同合作。同时，这种现象也会加剧

各城市间的经济发展失衡。在承接北京转移企业

方面，河北承接了较多的低层次和对环境有污染的

企业，如批发零售和传统制造等领域的企业，间接

限制了河北高端产业的发展，加大了区域间产业的

差距。

区域内产业能力差距大，集群难以发展。以集

成电路产业链为例，北京集成电路产业规模大，

2023年上半年北京集成电路产量 96.73亿块，占比

89.42%；天津集成电路产量11.32亿块，占比10.46%；

河北集成电路产量1289万块，占比0.12%。在京津

冀地区，集成电路的主导部分主要包括芯片设计与

生产以及相关产品和设备的生产，北京和河北的集

成电路产业侧重于芯片设计，而天津则侧重于芯片

生产及其相关产品和设备的生产。然而，该地区的

上游半导体材料和设备，中游的半导体封装测试，

以及下游的消费电子等相关行业相对较弱，这导致

了各城市间的集成电路产业发展难以实现有效整

合和协作，也阻碍了其持续创新和形成规模化的可

能性。

3.市场还未统一，要素流通有障碍

首都城市圈还没有形成统一的要素市场，城市

化程度和人均GDP之间存在明显差距。因此，制造

业发展所需的资金、技术、人才等要素在该地区的

聚焦同城化 加快推动首都都市圈发展的思考
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流动并不顺利。在市场经济的背景下，人才更倾向

于在经济较为发达的地区工作，而人力资本也持续

地流向经济较为发达的地区，这使得经济发达地区

对欠发达地区的人才吸引现象变得更加明显。《中

国城市人才吸引力排名：2022》中数据显示，北京对

人才的吸引力指数为 100，天津是 38.4，石家庄是

26.8，人才向北京集聚的趋势明显，主要原因是大城

市相比于中小城市就业机会多，收入水平高，且由

于津冀两地大多数企业的数字化水平不高，上下游

之间的物流、信息流、业务流、资金流等无法快速融

通，形成了明显的市场差距。

都市圈中城市间的利益共享机制尚未建立。

如收支两条线、属地化征收是中国财税体制的重要

特征，加之自上而下的考核体制、城镇开发边界约

束力不足，这导致城市间利益分配难以协调，而财

税分享是城市间利益分享的核心。如在京津冀地

区产业结构调整方面，权益划分不明确易形成北

京、天津获益而河北承担主要的调整成本，形成不

均等的收益局面，造成河北在都市圈的同城化过程

中消极对待。

4.公共服务分布不均，标准不统一

公共资源均等化水平较低，北京的一般公共预

算人均支出是河北的 2.6倍。截至 2020年底，北京

每万人拥有三甲医院数量0.04个，天津每万人拥有

三甲医院数量0.03个，而河北每万人拥有三甲医院

数量0.003个，其中张家口仅有1个三甲医院，唐山、

保定各有8个，廊坊、承德各有5个。尽管京津两地

拥有众多顶级的医疗机构，但是由于其服务全国各

地庞大的患者群体，使得京津两地面临着一种“供

应不足”的情况；而河北呈现另一种状况，即医疗质

量的参差不齐难以满足巨大的人口基础及多元化

的健康服务需求。就京津冀的教育状况看，优质教

育资源在这三个地区间的分配极度失衡。北京和

天津的教育水平在国内名列前茅，然而河北的表现

相对滞后，其中重点小学和中学的数量只有北京的

一半或四分之一。相比之下，北京和天津已经领先

于大部分国内省份，实现了教育现代化的目标，有

着大量的优秀幼儿园、中小学，而在河北这样的优

质学校非常罕见。至于高等教育方面，北京和天津

可以说是群英荟萃，北京拥有的顶尖大学多达 36
个，天津也有6个，反观河北却缺乏高品质的高等教

育机构。

京津冀基本公共服务制度及待遇标准还存在

壁垒。当前京津冀医疗协同发展在医疗层面上的

协作多是点对点的模式，基于医联体的支持，北京

的各级医疗机构向河北的县乡级医院派遣了医护

工作人员进行工作指导，以双向转诊的形式进行合

作，效率较低，缺乏相应的人才流动机制。基本公

共服务制度和待遇标准也存在较大差异，目前，京

津冀的就医目录暂不统一，参保人员在北京看门诊

时的费用结算，按照北京医保规定的药品目录、诊

疗项目和医疗服务设施等支付范围及有关规定执

行，医保基金起付标准、支付比例、最高支付限额等

执行参保地政策。

五、加快推动首都都市圈同城化发展的

路径选择

构建首都都市圈是推进京津冀协同发展的重

大举措。同城化体现的是更高水平的区域发展一

体化。未来，北京与环京周边地区需在现有相向而

行的基础上，进一步从地缘相接走向深度融合，紧

扣同城一体和高质量发展的要求，利用行政、市场

等多种手段，以加快基础设施互联互通特别是大容

量快速公共交通廊道建设为牵引，以加强公共服务

配套合作和共建共享为抓手，促进产业转移承接和

联系互动，深化多层级协同发展机制，增强职住协

同和要素互补，共享同城化发展带来的资源整合、

市场扩大、竞争力提升等红利，支持环京地区充分

发挥首都发展的腹地作用，形成互促互利、共享共

赢的协同发展新格局。

1.强化设施联通，夯实同城化基础

基础设施互联互通是推动同城化发展的前置

条件和物质基础，现阶段环京地区通勤交通系统建

设更是重中之重。按照“同城发展、适度超前”的原

则，率先构建多层次、一体化交通体系，确保与城市

中心城区的交通网络无缝连接，着力建设城际铁

路，连接北京首都国际机场、北京大兴国际机场、北

京城市副中心、雄安新区以及其他主要的城市交通

枢纽，加强城际铁路、公交线路和定制巴士等对接，

增强利用城市副中心线、京九线、京哈线、京广线等

市域（郊）铁路服务长距离通勤出行能力，加快推动

平谷线等毗邻地区城市轨道交通建设，外拓环线

路，优化都市圈公路网络联通结构。统筹推进水、
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电、路、气、邮、信息、能源等基础设施建设，统一基

础设施建设标准，共同推进新型基础设施建设和智

慧应用场景布局，形成一体规划、分工协作、贯通运

营的同城化基础设施体系。

提高跨界通勤的便利性和效率，做好换乘、接

驳优化工作。优化进京检查站布局，进一步加强通

州、房山、大兴等地区与北三县、涿州、固安、武清等

相邻地域之间的紧密合作关系。完善软件环境，促

进铁路与城市轨道交通的票制票价互通、安检互

信，鼓励采用同站台换乘、无缝衔接等提高换乘效

率，着力打通不同部门间、运输方式间的信息壁垒，

提高智慧化管理水平。探索消除行政区划藩篱。

加大财税政策对公共交通通勤的支持，建议选择京

津冀地区的北京和雄安新区作为试点，探索率先将

两地间通勤员工交通费纳入驻地企业增值税抵扣

项，或纳入通勤人员个人所得税专项附加扣除，以

降低都市圈跨市通勤成本。

2.增进服务共通，提高同城化黏性

着力推动北京与环京周边地区公共服务均等

化和政务服务一体化，强化共建共享，为同城化发

展营造良好社会环境。加快北三县等外围人口聚

集地区公共服务补短板、强弱项，推动北京教育、医

疗、文化等优质公共服务资源与其对接合作，推动

学校跨界合作办学，鼓励有条件的医院建立分院或

合作办院，让更多群众享受“京标服务”。京津两地

要着力推动高尖端医疗资源发展，发挥高端医疗人

才和先进医疗科技资源优势，促进成果转化，河北

要借助京津优势，大力发展中医医疗，完善医疗体

系；共建都市圈医疗认证标准，推进都市圈内病理

检查结果、化验结果等互认共享。推动跨省域、跨

市域进行学校合作办学，开展教育对口帮扶、专项

经费补给等活动。构建教育科研资源互利、教育成

果共享平台，支持学校间学分互认和教师互相流动

以及课程互讲与交流；推进区域间产教融合，促进

企业与职业院校对口合作，定向培养。

统筹编制公共服务项目清单，建立公共服务标

准体系和公共服务项目财政支出跨区域结转机制，

以公共服务均等化为目标，推进同城化高质量发

展。深化社会保障领域合作，推行基本医疗保险异

地就医制度，加快实现养老补贴跟着老人走，促进

北京康养、孕产、母婴、养老等项目向外延伸布局。

加强数字政府领域建设合作，推进政务服务系统互

通和标准互认，实现异地政务事项“一网通办”。构

建首都都市圈统一的社会保障体系，并联合推动社

会保障信息共享平台建设，统一都市圈医保目录，

有效衔接医疗报销政策。协同都市圈内养老服务

政策和标准，加快实现养老同城化，让补贴跟着老

人走。

3.促进产业协同，增强同城化内生动力

加快构建一体融合的产业发展格局，持续深

化产业分工合作，形成优势互补、共同繁荣的整体

效应。尊重京津冀的发展基础和比较优势，明确

城市产业功能定位，制定产业发展清单、转移清

单，共建产业链、创新链清单等，为都市圈产业发

展明确方向。北京具有服务业发展优势，天津在

新型工业化发展方面是强项，河北拥有丰富的空

间生态资源、低廉的土地价格和劳动力价格，理清

互补优势，北京要深化帮扶，引导适宜产业向外围

布局，缩小区域产业梯度差距，带动环京周边地区

更好地承接科技溢出效应和产业转移。环京周边

地区要充分发挥毗邻优势，沿不同方向打造多条

联通北京中心城区和重点产业功能集聚区的经济

发展廊道，以产业链、创新链、价值链为牵引，密切

产业跨界协同协作，加快建立优势产业集群。通

州区与北三县一体化高质量发展示范区、北京大

兴国际机场临空经济区等重点区域要进一步做好

产业发展的无缝对接。

加快区域产业链补短板、强弱项，促进节点城

市强链、补链。推动关键基础技术攻关，促进技术

创新、标准制定、成果转化，为区域产业协同发展打

通“堵点”。聚焦区域产业合作基础较好的生物医

药、新能源和智能网联汽车、氢能、智能制造等重点

产业链，深化产业链区域协作，协同培育和壮大跨

区域的先进制造业和高新技术产业集群，形成紧密

分工协作格局。加大对京津冀供应链上下游企业

的支持力度，鼓励领头羊企业通过创新转型、并购

重组等手段壮大实力，优先推动领头羊企业成为各

个领域的冠军。持续实施专精特新企业培育工程、

民营企业对标提升行动，提升大中小企业整体配套

和协同发展能力，全面提升区域产业链现代化

水平。

4.深化制度创新，释放同城化活力

围绕支撑首都都市圈同城化发展，构建跨行

政区、弱化行政隶属关系的多层级行政主体协调

聚焦同城化 加快推动首都都市圈发展的思考
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机制，通过正式或非正式的制度安排建立高度协

调的发展机制。在规划管理、基础设施建设、公共

服务、生态保护、财税分享、营商环境构建和体制

机制等方面推行全方位深度改革并实现系统的融

合，形成一套一致性的政策框架，以此来驱动体制

创新。联合创建都市圈发展基金，主要采用转移支

付、直接投资、协助贷款的方式对关键领域、重要项

目给予强有力的支援。利用产业基金增强申请项

目的资金活动，充分运用当地政府债务政策，探索

新的金融手段。创新都市圈各种因素资源交换平

台建设，制定出配套的进入许可规则和评估指标，

从而构筑起包括土地使用权、污染排放权、二氧化

碳排放量、水源供应、能源消耗、财产所有权、技

能、人力资本、资金等多种类型的数据信息的综合

型管理平台，并在这些数据的基础上设置若干个

具有专门特长的子平台，以便促进各地区间的资

源共同管理、调配和买卖。例如，创立科技创新资

源共享和技术交流市场的单一化平台，搭建跨越不

同区域的专利交易数据库，提升都市圈的技术研究

能力和科学技术的转换效率；还可以成立“共享员

工”“周末专家”等平台，借助灵活引进人才的方法

来满足都市圈内各个公司在处理特定问题时对专

业人员的需求。
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Focusing on the Thinking of Urban Integration to Accelerate the Development of the Capital
Metropolitan Area

Ou Xinquan Yu Fei
Abstract：Conforming to the law of urbanization development and evolution, promoting the development of urban integration is the
inherent requirement of building a modern capital metropolitan area. It is conducive to expanding Beijing’s development space
and promoting internal functional reorganization, improving the development level of surrounding border areas, and enhancing the
radiation and driving role of central cities. In recent years, the economic and social ties between the surrounding areas around
Beijing and Beijing have continued to increase, and key regional cooperation has continued to deepen. The development of the
same city has a good foundation. However, compared with the Yangtze River Delta and other regions with mature urban integration
development, there is still a big gap in the level of urban integration. There are problems such as weak traffic commuting ability,
limited industrial synergy ability, poor circulation of factors and unbalanced public services. We can accelerate the development of
urban integration in the capital metropolitan area from the aspects of strengthening facilities connectivity, enhancing service
sharing, promoting industrial synergy, and deepening institutional innovation.
Key Words：Capital Metropolitan Area; Urban Integration; Commuting Circle; The Surrounding Areas around Beijing
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