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摘 要：文章借鉴世界主要特大城市疏解非首都功能的成功经验，对北京及其京津冀一体化协调发展和雄安新区规划建设

必将大有助益，同时对我国其他特大城市的建设发展和开辟新型城市化建设道路都具有积极作用。通过探索、比较和借鉴世界

经典特大城市的建设模式和理念，对于推进北京非首都功能疏解，描绘并建设好雄安新区；对于有效改变特大城市、中心城市

的区域资源错配路径和方法依赖，避免重蹈特大城市“摊大饼”建设的覆辙；对于科学布局合理的产业链，实施规范的产业政

策；对于严格大城市在资源环境的保护和利用，控制其发展空间、承载人口等的无序扩张都极富意义。
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Abstract： Explore the successful experiences of other countries mainly large city ease of non capital function， helpful for the
coordinated development of Beijing and the Beijing Tianjin Hebei integration and Xiong'an district planning and construction will be at
the same time， the development of other large city in China and open up the construction of a new city road. It has a positive effect. Th-
rough exploration， comparison and reference of the construction model and the concept of the world classic mega city， Beijing to prom-
ote non capital function and ease， and build new paint male; for the regional resources mismatch path and method to effectively change
the big city， center city dependence， avoid repeat the large city quotpiequot road for construction; scientific and rational layout of the
industrial chain， the implementation of standardized industrial policy; for the big city in the strict environmental protection and resource
utilization， expansion and control its development space， carrying population are highly significance.
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一、世界城市

1. 世界城市及其特点特征

（1） 世界城市一般含义。所谓的世界城市、巨型城市或称

特大城市、超级城市，国际城市或称国际化城市、国际大都

市，这些城市主要都指在社会、政治、经济、文化层面直接影

响全球事务的城市，是具有世界影响力、聚集世界高端企业总

部和人才的高端城市。
（2） 世界城市的显著特点。国际性、为人熟知；积极参与
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国际事务且颇具影响力；人口总量相当大；作为国际航线中心

的重要国际机场 （如北京首都国际机场）；具有多元化的运输

模式，领先当代并且拥有相当发达的交通体系；对世界经济起

关键引领作用 （如北京是世界五百强总部最多的城市）；拥有跨

国合作中先进的通讯设备；蜚声国际的文化机构，如博物馆、图

书馆、美术馆、科技馆、展览馆和名牌大学；浓厚的文化气息，

如电影节、首映式、音乐厅或影剧院，交响乐团、歌舞剧团等。
2. 世界城市北京———中国首都

（1） 首都的内涵。首都具有国家形象属性和中央政府所赋

予的高级别政治地位属性。国家形象属性是指其国家对外交流

和展示窗口的功能，代表其国际形象；中央政府所赋予的政治地

位属性特指其中央政府所在地至高无上的政治地位。
世界上首都一般分为两大类：一类是单一政治中心功能的

首都，同时首都邻近区域存有提供经济服务的城市经济圈等。
另一类是以政治、文化、科技、经济等复合功能中心为目标的

多功能首都，如北京就是这样集“万般宠爱”于一身的首都，这

种功能太多太全的首都，难免会产生各种各样的社会经济问题。
（2） 中国首都北京。北京是中华人民共和国的首都、直辖

市和国家中心城市，是中国的政治、文化、科教、交通和国际

交往中心，也是中国经济、金融的决策和管理中心。据 2014
年全球城市排名以及全球最具影响力城市排名统计，北京位居

世界城市排名第 8 位。当今的北京已发展成为一座现代化的国

际大都市，是世界上最大的、具有重要影响力的城市之一。
（3） 北京的首都核心功能与非首都核心功能。北京作为特

大型城市的代表，非首都功能的疏解已成必然趋势。全国政治

中心、文化中心、国际交往中心、科技创新中心这“四个中

心”即是北京的首都核心功能。其中，政治中心和国际交往中

心又是首都的两大核心功能，而文化功能和科技创新功能则是

由核心功能衍生而成的，并非只有北京才能作为全国的文化和

科技中心。反之，凡不属于“四个中心”战略定位的功能均属

于非首都功能。
二、北京非首都功能疏解的研究概述

北京是著名的世界城市之一。伴随着我国“十三五”规划

和京津冀一体化建设战略的实施，北京非首都核心功能疏解问

题成了当今中国热议的时政焦点。从世界城市到首都圈及有关

城市群、城镇化建设的探讨 （詹圣泽等，2013- 2016；樊杰等、
张伟，2016）[1- 8]；从大城市病成因到探求治理对策 （林野，2014；

张伯旭、赵弘、乌梦达，2015；黎林烽，2016）[9- 13]；从京津冀一

体化战略讨论 （祝尔娟，2014；张建国，2015）[14，15]到北京非首都

核心功能疏解的策略措施研究 （郭金龙、卢彦、王殿茹等，

2015；翟烜、赵鹏飞，2016）[16- 20]，形成了一系列相互关联、思

辩一体、优势互补的问题体系研究成果，对此，我们还发现，

与其他领域主题研究所不同的是，自 2014 年以来，更加凸显

了无论是党和国家领导人习近平、郭金龙国家高层领导，还是

权威学术媒体，或是王安顺、卢彦等官员学者，都集中对这些

战略主题进行了密集的调研指导，先后纷纷阐述观点，进行建

言献策，在社会及学术界引起了强烈共鸣。伴随着京津冀一体

化国家发展战略的进一步明晰和推广实施，特别是北京非首都

功能疏解连环策略的实施，以及“十三五”规划中有关京津冀

协同科学发展战略规划的统一编制与日趋完善，现代化的新北

京国际大都市将渐渐展示出“蒙娜丽莎”般的可爱与惊喜。
三、北京“大城市病”的实质与疏解的紧迫性

我国实施以行政单位为组织的分税制，使全国各省市都关

注本地的经济发展。由于北京没有独立的首都财政，因此其生

存发展难以突破当前的体制框架。北京“大城市病”的实质是

在有限的空间里集中了过多的功能，其原因十分复杂[21]：一是

经济快速发展及人口过快增长是造成北京人口资源环境矛盾的

核心因素。二是规划没有起到引导城市向多中心发展的作用，

单中心格局没能突破，使得城市病更加尖锐。北京的空间结构

承载力主要集中在三四环内，郊区却发展不足。2004 年版北京

发展规划[11]提出“两轴两带多中心”的发展思路，设置了 11 个

新城和 8 个功能区，多中心则等于没中心，其结果至今依然是单

中心。三是体制机制掣肘是造成北京城市病的最根本原因。
习近平总书记在视察北京工作时指出，北京要加快建设国

际一流的和谐宜居之都。但是，北京市常住人口 2010 年就达

到了 1962 万；2013 年为 2115 万人；2014 年为 2152 万；2015
年已达 2172 万，机动车达到 562 万辆。北京当前的环境污染、
交通拥堵、教育医疗资源紧张、部分地区环境脏乱和违法建设

问题突出等“大城市病”困扰着北京市民 （图 1 和表 1）。如此

突出的矛盾，促使“如何破解大城市病，实现首都可持续发

展”成为了党和国家顶层领导的决策者必须痛下决心解决的关

系国计民生和国家形象的重大历史责任问题。因此，必须综合

运用经济、法律、行政等手段，采取“功能疏解”和“市场调

控”并行措施，实行标本兼治的长效策略，才能确保人口调控

目标实现。近年来，我们欣喜地看到，北京市政府和社会各业

各界逐步达成了疏解和发展的许多共识，北京建设从单中心模

式变为了多中心模式，通州行政副中心和雄安新区正在形成新

北京蓬勃发展的两翼，形成疏解北京非首都功能的“左膀右臂”
和“亲兄弟”。

四、世界特大城市非首都核心功能疏解的经典案例

1. 日本东京

北京的人口数量、密度等与日本首都东京相似，但如今人

们在东京工作或旅游，却感觉不到严重拥堵等“大城市病”。
东京的疏解办法：一是在东京三四十公里范围内建设形成一都

三县的“首都圈”；二是首都功能做到新宿、池袋、涉谷、上

野·浅草、锦糸·龟户、大崎、临海这七个副中心相当均匀地分

散。实际上，首都圈要建设成功，与缩小城际差距、实现周边

区域经济发展的努力

密不可分。1991 年东

京 将 都 政 府 办 公 机

构———东京都厅搬迁

到东京三个“副都心”
之一的新宿区内，在

新宿副中心规划建设

了“行政与商务新都

心”，从而吸引大量办

公及商业设施在其附

近集聚发展，为新宿 图 1 大城市病

建设
城市

副中心

疏解人口

大城市病
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副中心建设提供了

强大动力[21]。
2. 韩国首尔

首尔的城市功

能疏解先后经历了

首都自身疏解和首

都圈整体疏解，并

正 在 经 历 迁 都 疏

解[8，22- 24]。韩国政府

对首尔市和外围发

展区做出更加一体

化的安排，即对首

都 圈 进 行 整 体 规

划，并将分散政策

的迁移目标区转向

首都圈外的地方。同时通过《国土综合开发计划》等发展首都

圈以外的其他区域，以间接分散首尔过于集中的职能。进入 21
世纪，基于国防安全、区域均衡发展和首都地区可持续发展的

需要，韩国最终选择迁都。可见，在不同的发展阶段，首尔的

城市功能疏解策略也在变化。1964 年，韩国政府出台《首尔都

市区限制人口增长的特别措施》，其中涉及行政机构的外迁、工

业和高等教育机构设施建设和扩张的限制等。1969 年的非中心

化政策进一步强化了这一控制原则，包括一系列控制首尔市增

长的措施，如污染产业及与分区规则相冲突的工厂的外迁、大

学的建设和扩张限制、地方学生转学到首尔的限制、公共行政

部门的外迁等。1982 年的《首都圈整备规划法》和 1994 年的

《首都圈整备规划修订法》，对首尔都市圈进行分区管理，并对

转移分散的公共机关、工厂和大学三类主要对象做出了更加详

细的规定。2007 年，韩国新建行政首都———世宗特别自治市。
2012 年 7 月 1 日，世宗市正式成为韩国的“行政中心城市”。

五、世界特大城市疏解首都非核心功能对北京的借鉴作用

第一，必须在中央高度统一领导下制定和实施北京的各项

规划，并具备可行性、精准性、操作性、协调性、系统性。
2015 年 4 月中央政治局通过的 《京津冀协同发展规划纲要》

（以下简称《纲要》） 是京津冀协同发展的指导思想，2015 年 7
月《中共北京市委、北京市人民政府关于贯彻 < 京津冀协同发

展规划纲要 > 的意见》，重视前瞻性规划，国家发改委对京津

冀整体进行“十三五”规划的编制，建设具有特色和先进运营

理念的通州行政副中心。
第二，特大城市功能疏解战略，必须保证整体规划区域在

社会经济各方面的协同发展。因此，北京必须通过京津冀协同

发展、建设通州北京副中心、建设雄安新区等综合施策来找寻

正确有效的发展之路。
第三，必须加强通州行政副中心新城的自足性建设，丰富

完善多核心空间结构。借鉴首尔的经验，新城建设必须注重自

足性，如果功能缺失，不仅不能成为吸引中心区人口的“反磁

力中心”，还会因为职住不平衡等问题导致居民“钟摆式”的工

作和生活方式，由此带来“交通潮汐”会加重交通拥挤。
第四，疏解要做到合理定位、以业控人，发挥市场和制度

的双向引导作用。韩国加强首尔的国家中枢管理职能，直接有

效地对不符合城市定位的企业和人口诱发部门予以限制和诱导

性转移。《纲要》将疏解对象确定为一般性制造业、区域性物

流基地和区域性批发市场、部分教育医疗等公共服务功能以及

部分行政性、事业性服务机构等四大领域。同时，规划愿景要

得到有效落实，必须遵从市场规律，对产业和劳动从业方面进

行合理疏导，引导好人口集聚，并充分发挥制度和政府的引领

带动作用。如转移出去的企业和产业，若缺乏后续的自生发展

能力，政府就应提供必要的制度和政策支持，以扶助其稳定发

展。因此，京津冀应积极进行相关政策或措施的先行先试，形

成上下双向互动，进而促进协同发展成效。
第五，必须构建京津冀一体化交通网络，改善北京大众交

通服务水平。当前《纲要》已经提出具体需要疏解的产业和机

构，但是由于北京大量的公共机构、国有企业、高等院校等都

具有行政属性，搬迁过程中的激烈博弈不可避免。与首尔相比，

北京外迁各部门所面临的困难和阻力会更大，中央政府需要进

一步提高机构疏解的力度和精准度，并必须有充分的法律依据，

因此应依据《纲要》精神统揽全局，积极推动京津冀区域发展

规划的立法进程，为北京疏解非首都功能各项办法措施的有效

执行与落实打造坚强有力的法律法规保障。
第六，世界特大城市在产业调控与人口及交通方面对北京

疏解施策的相关借鉴。一是调控产业，从而达到间接控制人口

的目的。二是优化城市空间，在中心城区设置限建区，适当搁

置发展，提高城市承载力。例如，当年巴黎就有规定，禁止在

市区内建设 10000 万平方米以上的办公大楼。三是加快轨道交

通体系建设，加密中心城区地铁，加快城际铁路建设。比如，

伦敦的地铁 402 公里，市郊铁路 3650 公里；纽约的地铁 368 公

里，市郊铁路 3000 公里；东京地铁 291 公里，市郊铁路 2031
公里；北京地铁 456 公里，市郊地铁加 S2 线也才 107 公里。世

界特大城市建设的成功经验表明：15 公里以内的核心区以地铁

为主，15 公里到 30 公里就要以快速铁路为主，30 到 70 公里以

市郊铁路为主[21]。由此北京的地铁还远远不够，必须尽快弥补

这一短板。四是京津冀地区 20 多个贫困县基本都在北京的西北

部山区，所以，京津冀一体化发展不能简单模仿长三角和珠三

角成熟经济区的发展模式。
第七，因地制宜抓关键，周密解决好人口疏解的核心与敏

感问题。当前，北京通过南水北调依然不能解决用水这一重要

问题。“十三五”期间，仅东、西城就将疏解 66 万居住人口。
北京人口疏解光靠户籍制度和行政限制措施来调节是远远不够

的，为此，北京必须加大“以业控人”、“以房管人”力度，要

充分考虑“以水定城、以水定地、以水定人、以水定产”，严格

控制城市人口问题，防止人口规模失控。只有真正在城市功能

等方面推进实现公共服务、环境资源、宜居条件更加合理优化，

实现在就业、上学、就医、安居等方面更加便利化、平等化，

才能吸引人们外迁疏解目的落到实处。

表 1 世界部分城市汽车保有量

注：面积、人口、汽车保有量的单位分别为平方千
米、万人、万辆。大伦敦和大巴黎的汽车保有
量仅含私家与轻型车。

汽车保有量统计范围内
Demograpia

集聚体

范围
汽车

保有量
面积 人口 面积 人口

北京 行政辖区 502 16808 2019 3479 1731

纽约

纽约市
五区

196 850 780
11642 2046

纽约联合
统计区

1037 30670 2209

东京
东京都 385 2188 1319 8547 3713

一都三县 1379 13556 3562

洛杉矶

洛杉矶县 580 10518 989
6299 1490二县 832 12520 1283

五县 1052 87490 1808
伦敦 大伦敦 269* 1572 817 1623 859
巴黎 大巴黎 489* 12012 1179 2844 1076

圣保罗
圣保罗都

会区
697 7944 1989 3173 2019
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六、世界特大城市经典案例对我国其他特大城市发展和雄

安新区建设的借鉴意义

世界特大城市经典案例告诉我们，要长此以往地在北上广

深等特大型中心城市凭借其优势经久不衰地有效凝聚大城市中

心区域的产业资源，实现符合大区域产业要素聚集和产业链配

套科学合理的布局，形成层次分明又符合可持续发展效益要求

的现代化城市群，并带来各区域协调可持续发展的强劲动力，

源源不断地支撑我国社会经济平稳较快发展这一系列的美好愿

景，其维系难度很大，也不大合理，在历史长河中更是难以达

到。北上广深之外的省会城市、大城市，都得天独厚地在其中

心区域内拥有着最高的行政等级和最大的行政影响力，很难自

觉做到把有价值、有税源、有前景的项目让给周边地区，所以

其建设发展普遍都是效仿北京式的层层“摊大饼”，并各尽所

能、竭尽全力地截取周边地区的发展资源。这不仅带来了城市

的畸形扩张，而且还带来了很强的区域资源错配路径和方法依

赖，于是相继出现类似于北京的大城市病。这也是近年来，一

些大城市牵头周边城市进行区域合作号召力、凝聚力不强的根

本原因。所以，我国今后在发展中心城市过程中，要适当预留

搁置空间，设置限建政策措施，严格控制特无序扩张。
雄安新区的规划建设是疏解北京非首都功能一个重要组成

部分。雄安新区是继深圳经济特区和上海浦东新区之后又一具

有全国意义的新区[25]，党中央、国务院在国家发展战略层面上，

对雄安新区的定位主要是重点承接北京非首都城市功能部分，

即与全国政治中心、文化中心、国际交往中心、科技创新中心

这“四大中心”的首都功能不相关或者比较不相关的城市功能

部分，具体包括行政事业单位、总部企业、金融机构、高等院

校、科研院所等方方面面。雄安新区的设立将激发中国北方乃

至更大区域的经济增长活力，为中国实现可持续发展提供动

力。一是要重点打造北京非首都功能疏解集中承载地，雄安新

区要与北京通州城市副中心形成北京新的两翼。二是要大力加

快补齐京津冀各区域发展短板，特别是要尽快提升河北经济社

会发展水平，培育新的区域增长极。三是要优化、建立、实现

京津冀城市群之间科学合理的产业布局及其发展空间，着力打

造一批标杆性、高起点、持续性、高效益的经济增长极，着力

培育一批影响全国乃至全球各业界的创新驱动发展新引擎，加

快推进京津冀世界级城市群的构建与发展。因此，雄安新区建

设是“千年大计、国家大事”，是旨在推进京津冀协同发展的

历史性工程。其关键是新发展理念和融合发展。新发展理念意

味着，建设雄安新区将以生态优先、绿色发展铺底，以高端高

新产业拉动，“打造贯彻落实新发展理念的创新发展示范区”。
融合发展意味着，建设雄安新区不等于再造一个“超级城市”，
不会重走高投资、大项目拉动的城市开发模式，而是加强同北

京、天津、石家庄、保定等城市的融合发展，同北京中心城

区、城市副中心在功能上有所分工，实现错位发展。所以，雄

安新区不是迁都也不是在通州北京副中心之外，再建一个“首

都副中心”[26]。
总而言之，有序疏解非首都功能，这是一个前所未有的攻

坚克难过程，我们要以强烈的政治责任感和历史使命感，紧紧

牵住疏解功能的“牛鼻子”，坚持市场与政府两手促进，坚持

疏解与提升同步推进，才能建设好北京这一国际化特大城市。
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