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摘要：推进京津冀协同发展的过程中，最大的挑战是如何跨越行政权力的分割，整合都市圈内各地的

人力、技术、资金等资源，建立有效的协同管理模式。美国东北都市圈作为世界第二大都市圈，通过

统一的规划，形成了互补的产业分工格局和畅通发达的交通体系，各州在区域规划、产业布局、交通

运输、生态保护等方面开展的系列合作推动了整个都市圈的协调发展。本研究通过对美国东北都市圈

协调发展经验的梳理和总结，以期为京津冀都市圈协调机制的建立提供借鉴参考。
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Abstract: In the process of the integration of Beijing, Tianjin and Hebei, the most chanuange is to surmount the 

obstacle segmentation of administrative and integrate various resources such as personnel, technology and capital 

with effective management models. As the second largest mega-region around the world, the Northeast Mega-

region boasted complementary industry layout and convenient transport system relied on the rational planning, 

active cooperation on many aspects among different states or cities with the region, thus giving a big boost to 
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coordinative development of the whole region. This paper summarized internal cooperation among the Northeast 

Mega-region, analyzed the features of its coordination mechanism and proposed suggestions on establishing the 

coordinative mechanism of Beijing-Tianjin-Hebei region.

Key Words: Mega-region, coordination, development experience

从 20 世纪 50 年代法国地理学家戈特曼第一

次提出都市圈的概念至今，全球已形成了五大都

市圈，包括亚洲的东京都市圈、欧洲的巴黎都市

圈、伦敦都市圈以及北美地区的五大湖区都市圈、

纽约都市圈，这些都市圈以人口规模宏大、地域

广阔、经济和要素集聚度高、国际交往能力强等

优势，汇聚了当今世界最大财富和最先进生产力，

成为世界经济发展的重要“引擎”，在城市经济

和全球经济竞争中扮演着越来越重要的角色。美

国东北都市圈作为世界第二大都市圈，具有畅通

发的交通体系，形成了互补的产业分工格局，在

区域规划、产业布局、交通运输、生态保护等方

面先后开展了一系列合作，推动区域经济协同发

展进程，成为都市圈协调发展的典范。 

一、东北都市圈发展现状

美国东北都市圈是美国城市化发展最成熟的

区域，其地域辐射范围包括华盛顿特区和缅因州、

新罕布什尔州、佛蒙特州、马萨诸塞州、罗德岛、

康涅狄格州、纽约州、新泽西州、宾西法尼亚州、

特拉华州、马里兰州和弗吉尼亚州等 13 个州和地

区，包括了波士顿、纽约、费城、巴尔的摩和华

盛顿特区极大都市区及其周边的小城区 [1]。

统计数据显示，2010 年东北都市圈人口约

5233 万，相当于全国人口的 17%，经济产值 2.92

万亿美元，相当于美国 GDP 的 20%，并在 2008

年被《华尔街日报》杂志评为仅次于东京都市圈

的世界第二大都市圈 [2]。而根据预计，到 2050 年，

美国东北都市圈的人口将增加到 70.8 万人，增幅

将达到 35%，经济产值也将以每年 2% 的速度增

长 [3]。

中心城市波士顿、纽约、费城、巴尔的摩和

华盛顿特区人口超过 4200 万，占到整个都市圈人

口的 85% 以上。作为整个都市圈经济发展的引擎，

这几个大都市汇聚了来自美国以及世界各地的资

本、先进管理、专业人才、企业家等各种资源，

也是知识与文化中心，吸引着来自全球的创新资

源，并成为美国的代表城市 [4]。

1．互补的产业分工

五个大城市形成了互补的产业布局和分工。

华盛顿作为政治中心和首都，在国际经济中有着

重要影响，发挥着政治核心的作用，全球性金融

机构如世界银行、国际货币银行和美洲发展银行

的总部均位于华盛顿；纽约以金融服务为支柱，

拥有发达的商业和生产性服务业，吸引了大型投

资银行以及法律、媒体和文化类公司；波士顿则

拥有无与伦比的教育资源，是大学的聚集地，在

医学研究、生物技术和医疗服务等方面由很强的

发展实力，20 世纪 50 年代后，沿波士顿附近 128 

号公路形成了与“硅谷”齐名的高科技聚集地，

成为世界著名的电子、生物、宇航和国防企业中心；

费城地理位置优越，经济结构较多样，费城港是

美国最繁忙的港口之一，集装箱容量在北美各大

美国东北都市圈协调发展经验及启示
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港口中位居第二，港口发展带动了费城整个交通

运输业的扩展，使费城成为东北都市圈的交通枢

纽，而且费城也逐渐成为替代曼哈顿区的成本较

低的金融服务中心；巴尔的摩市区由于邻近华盛

顿特区，因此有机会分享了很多联邦开支和政府

采购合同，国防工业在巴尔的摩有了很大发展。

围绕这些城市的郊区和卫星城也有各自的发

展优势，威明顿市是信用卡公司的汇聚地，斯坦

福德成为一个主要的金融公司和公司总部中心；

康涅狄格州的纽黑文市和马萨诸塞州的剑桥市则

吸引了很多建筑、设计公司。

2. 畅通发达的交通体系

东北都市圈的交通设施主要有公路和区域铁

路两大系统。公路系统主要包括高速公路、汽车

专用路、骨干公路；区域铁路系统主要是指地铁、

通勤铁路、城际铁路等轨道交通系统。城际客运

铁路连接了主要商业区域，并在东北都市圈的发

展中发挥了极其重要的作用。交错复杂的州际高

速公路网以及众多的地方性高速公路将大都市与

四周的中小城市贯通连接，大小机场为东北都市

圈成为全球门户和经济中心创造条件，而港口设

施则加速了都市圈与世界其他地方的贸易往来。

东北走廊（NEC）是贯穿东北都市圈的一条

电气化铁路线，主干道长 457 英里，贯穿纽约、

费城、巴尔的摩和华盛顿特区，是世界最繁忙、

最复杂、经济地位最重要的运输系统之一，也是

美国唯一的一条城际铁路线路。波士顿、纽约、

费城、巴尔的摩和华盛顿特区的商业发展、旅客

游览主要依赖于美国铁路公司（Amtrak）提供的

服务，几大城市人员的日常通勤也都依赖于东北

走廊的基础交通设施。NEC 每年输送旅客数量达

到 2.59 亿人次；每天来往列车辆 2200 多辆，包

括铁路公司的城际列车、普通通勤车和货车等 [5]。

二、东北都市圈协调发展的经验

在城镇化发展背景下，城市规模不断扩大，

许多大城市在经济发展的过程中与周边地方政府

和更边远地区的内在联系越来越密切，并形成了

单一经济和劳动力市场。单个城市经济发展、综

合规划、公共服务等领域也不再是单枪独斗，而

需要联合起来，以提供更有效的区域公共服务并

共担成本。因此，整合都市圈内各地的技术、资金，

建立有效的协同管理模式，推动都市圈大都会政

府协作就显得至关重要 [6]。

为实现整个东北经济带的协同发展，东北都

市圈内的各个州在区域规划、产业布局、交通运

输、生态保护等方面先后开展了一系列合作。具

体如下：

1. 制定统一规划，指导都市圈整体发展

纽约州、新泽西州和康涅狄格州成立了跨三

州区域规划联合会（Regional Plan Association ，

RPA)，这是一个独立的非营利性区域规划机构，

目的是通过研究、规划和倡议，改善地区 31 个县

的生活水平和经济竞争力 [7]。

1922 年，纽约州最知名的商业领袖和专业领

导人联合起来，发起了一项活动，目的是对东北

都市圈未来的发展进行研究、分析和规划。该行

动首次确定东北都市圈包括纽约州、新泽西州和

康涅狄格州，并在 1929 年公布了重要的规划《纽

约及周边区域规划》，同时成立了区域规划联合

会（RPA），负责该规划的执行。此后的 90 年里，

RPA 的主要职责就是制定该地区的长远规划，但

同时，RPA 还针对区域内土地使用、交通、环境

和经济发展等开展了开创性研究，并展开各种活

动支持地区多样化、环保可持续发展。

20 世 纪 30 年 代，RPA 帮 助 各 地 政 府 建 立

了规划董事会，包括纽约市的规划委员会，从

1929-1939 的 10 年里，该区域的规划董事会数量
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从 61 个增加到 204 个。20 世纪 60 年代，RPA 制

定公布了第二个地区规划，呼吁建立都市发展所

需的交通网络。在 RPA 的帮助下，新泽西运输公

司和东北都市圈交通局成立。1996 年，RPA 公布

了第三个区域规划《地区风险：纽约 - 新泽西 -

康涅狄格都市圈第三个区域规划》，呼吁三州 31

个区县公共和私营部门的领导们联合起来，共同

开发地区的人力、经济和自然资源，并制定了改

善区域经济、环境和社会公平等方面的计划。90

年代，RPA 还帮助成立了帝国州（纽约州的别称）

交通联盟，汇聚了 40 个市政、商业、劳工和环境

团体，以推动对区域交通基础设施的稳定投资。

PRA 还建议成立总督岛（隶属纽约市）集团，并

发布报告建议总督岛成为新的开放公园，商业发

展要与现有的历史建筑保持协调。在争取联邦、

州和私人投资购买 Sterling Forest 所有权并作为州

公园进行保护中发挥了重要作用，还是振兴新泽

西纽瓦克市市区、独立中心城市周边密集发展等

规划制定的主要推动力量。

进入 21 世纪，PRA 根据第三个地区规划开

展了多项活动。911 后，召集 75 个来自纽约以及

都市圈内的企业、社区、环保团体成立了“纽约

市区重建市民联盟”，帮助市民团体在重建工作

中发挥重要作用。为发挥对美国东北地区甚至全

美交通、经济发展等各方面的引领作用，PRA 成

立了东北铁路联盟，并制定了“美国 2050 计划”。

近几年，PRA 致力于推动各方就加强纽约、新泽

西之间的铁路服务、在未来的莫尼汉铁路站建成

新的 Amtrak 中心等事务达成一致；在重要的自然

风景开放和保护方面也做了许多工作，例如，主

持了新泽西盖特威国家休闲区和总督岛的修复工

作，与地方社区共同保护新泽西高地对水供应起

关键作用的森林覆盖流域的保护。

2. 成立合作机构，推动交通共建共联

对于跨越不同州域的交通设施，都市圈各州

通过州际协议建立拥有独立法律地位的管理部门，

最为人知的就是纽约州 - 新泽西州港务局。在过

去，虽然哈德逊河和东部河流河运繁忙，但纽约

州和新泽西州的合作甚少，两个州经常因为哈德

逊河的管辖权争吵，经过多年的政治谈判，两个

州在 1921 年签订了合作协议，并成立了纽约港务

局，负责整个港口的发展和管理，并由各州州长

分别指派6名成员（共12名）组成港务局决策部门。

1948 年，纽约港务局又接管了纽瓦克港的管理。

纽约港务局于 1972 年正式定名为“纽约 - 新泽西

港务局”。如今，纽约新泽西港务局负责管理着

两个州的机场、海运码头、客运铁路、桥梁、隧

道以及渡轮、直升飞机、公共汽车等多种运输设施。

它是一个自收自支单位，不从两个州或地方管辖

区征税，也没有征税权，也无权向两个州及市政

部门抵押贷款，其主要收入来自于交通设施管理，

例如两州间的桥梁、隧道过路费、机场和公交站

使用费、铁路车票、设施租用费、消费者服务费

以及零售商店收入等，并被授权开展港口区各类

交通设施、经济发展以及世界贸易的规划、发展

和管理，以保护和推动港口地区的商业发展 [8]。

另外，在东北都市圈，新泽西州与宾夕法尼

亚州合作成立了特拉华河港务局，特拉华州与新

泽西州合作成立了特拉华河湾管理局。特拉华河

港务局也根据州际协议成立，管辖的设施有桥梁、

海运、铁路和渡轮；特拉华河湾管理局主要职责

是管理特拉华河上一个主要的双跨桥梁，另还监

管新泽西五月角到特拉华州刘易斯市之间的渡轮

业务以及南新泽西州和北特拉华州间的 5 个小规

模支线机场。

华盛顿大都会机场管理局（MWAA）是马里

兰州、弗吉尼亚州和哥伦比亚特区根据国会法和

美国东北都市圈协调发展经验及启示
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政府部门协议成立的，从法律层面讲，它是一个

独立的公共机构，联邦政府保留所涉及的两个机

场（杜勒斯国际机场和华盛顿国家机场）的所有

权，但这两个机场从 1986 年建成伊始就一直租用

给了 MWAA，租用期限最初定为 50 年，2003 年

又将租用期限延长了 30 年。华盛顿大都市区机场

管理局管理部门的 13 名成员中，5 名由弗吉尼亚

州州长任命，3 名由哥伦比亚特区区长任命，2 名

由马里兰州州长任命，还有 3 名则直接由总统任

命。这些机构在东北长廊区及周边区域规划和政

策事务的协同发展中也发挥了重要作用 [9]。

3．共同行动，应对环境挑战

针对生态环境的保护，东北都市圈不同州之

间开展了各种合作，例如，宾夕法尼亚州、新泽

西州、纽约州和康涅狄格州 1988 年成立了“高地

联盟”，共同保护四个州高地重要的自然资源。

该联盟保护区域 350 多万英亩（其中，宾夕法尼

亚州 140 万英亩，新泽西州 84 万亩，纽约州 63

万亩，康涅狄格州 67.8 万亩），有近 200 个非营

利性成员和 300 多个市政单位参与 [10]。

1985 年，纽约州、康涅狄格州和环保署成

立了长岛海湾研究组织（Long Island Sound Study, 

LISS），成员有联邦和州机构、用户组织、利益

相关组织和个人，致力于长岛海湾的恢复和保护。

1994 年，LISS 制定了长岛海湾的《全面保护和管

理计划》，着重解决氧不足、有毒污染、病原体

污染、漂浮碎片、生物资源和栖息地管理、土地

使用与开发、公共参与及公众教育等七个问题。

1998 年，LISS 确定了到 2014 年海湾地区人类来

源的氮负荷减少 58.5% 的目标，针对此目标，环

保署 2001 年通过了康涅狄格州和纽约州共同制定

的“日常总负荷最小化”的计划。到 2014 年，废

水处理厂的升级改造使海湾地区每年的氮排放减

少 4000 万磅；1998-2014 年期间，流域内两个州

有 1645 英亩栖息地（包括潮汐湿地和森林）得到

恢复，317 英里的河道迁徙走廊恢复。2005 年，

LISS 通过环保署长岛海湾办公室、国家鱼类和野

生动物基金会发起了“长岛海湾期货基金”，该

基金 2014 年投资 1300 万美元为 306 个相关项目

提供支持；LISS 还举办各种会议、峰会、研讨会等，

倾听市政领导、科学家、教育工作者关于地区生

态环境修复和保护方面的成功经验 [11]。

为应对气候变化，康涅狄格州、特拉华州、

缅因州、新罕布什尔州、纽约州、新泽西州、马

里兰州、马萨诸塞州、罗德岛和佛蒙特州等 10 个

州（新泽西州 2011 年退出）共同合作实施“温室

气体行动计划”（ The Regional Greenhouse Gas 

Initiative，RGGI），这是一个有关电厂排放温室

气体排放总量控制与交易的协议，发起于 2005 年。

为推动计划的实施，上述 10 个州于 2006 年联

合发布了首个“示范性规则”（Model Rule），

2008 年公布了规则的正式版本，成为各州“二

氧 化 碳 预 算 交 易 项 目”（CO2 Budget Trading 

Program）的制定基础。2008-2013 年，RGGI 根

据示范性规则开展活动，每个州已经颁布的包

括交易实体的规定都要与该规则保持一致，以便

参与到区域碳交易项目中。示范性规则确定了二

氧化碳配额季度性拍卖的方法和标准，还介绍了

如何通过 RGGI 二氧化碳配额追踪系统（RGGI 

COATS）对不同州二氧化碳配额的购买转移进行

监控和追踪 [12]。

三、美国都市圈协调机制分析

1. 协调主体

1）设立跨区域政府公共机构

跨区域政府机构的地域管辖范围更广，权威

性也要高于地方政府，由于这样的机构具有更大

的灵活性和民主性，因此在实际管理中更容易得

到不同群体的一致认同。其主要职责主要涉及如

下几方面：都市圈长期规划、预算编制、咨询以
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及协调不同区域之间的矛盾和单个城市政府无法

解决的问题。 

纽约 - 新泽西港务局、特拉华河港务局都属

于跨区域的都市区政府机构，它主要是对跨越几

个州的公共辖区系统进行管理，其主要职责涉及

两方面：一是管理整个区域内现有交通运输基础

设施；二是致力于基础设施的改革和发展；三是

对人力资本和基础设施进行投资。

2）组建半官方性质的政府联合组织

由于美国强调政府自治，设立权威高于地方

政府的大都市区政府有时在现实管理中也会面临

诸多障碍，在此背景下，东北都市圈尝试建立了

一个松散半官方性质的机构，处理和协调一些问

题赋予其更大的弹性 [13]。这种协作形式在美国非

常普遍，每个州都有（有的州是大都会规划组织、

地区规划和发展委员会等），有的甚至跨越几个

州的都会区。

纽约州、新泽西州和康涅狄格州成立的跨三

州区域规划联合会（Regional Plan Association ，

RPA)，就是东北都市圈内建立的非政府形式的民

间组织。

3）为特定目的成立合作组织

针对区域发展中的某一特定问题，一些地方

城市政府自愿建立同盟机构或合作组织，其管辖

范围往往跨越几个州，管理的对象比较明确，往

往通过制定某个领域内的共同发展计划、召开会

议等协调区域发展。 

例如，针对生态环境的保护，宾夕法尼亚州、

新泽西州、纽约州和康涅狄格州成立的“高地联

盟”共同保护四个州高地重要的自然资源，纽约

州、康涅狄格州和环保署成立的长岛海湾研究组

织（Long Island Sound Study, LISS）致力于长岛海

湾的恢复和保护，都是为了特定目的成立的机构

组织。

2．协调手段

不同政府之间的协调可以从立法、财政、规

划、行政监督与协商几个方面入手，在这些协调

手段中，立法、财政、规划这些本身制度性比较强，

较为规范，而行政监督和协商等手段也越来越趋

向于规范化和制度化。区域发展战略规划是重要

的协调手段之一，且区域规划以一定的法律为基

础，保证了其在区域发展和协调过程中更好地发

挥指导作用 [14]。

除了通过制定区域规划指导和协调都市圈的

整体发展布局，东北都市圈各州还通过缔结“州

际契约”来实现协调机构的组建和运行。州际契

约具有超越州法律的效力，缔约州必须严格遵守

他们所签订协议条款的约束，“州际契约”的内

容涉及州与州之间协调关系的重要方面，比如环

境保护、资源使用、能源管理、交通税收、垃圾

处理、劳动就业等等，为都市圈内部机构合作有

序运行创造良好的法律条件。

3．协调模式

美国大都市圈的治理模式具有主体多元、机

制多样、权利分散、模式众多的特征，主要包括

单层综合政府、单层碎化政府、双层政府、自愿

合作等模式 [15]。在美国东北都市圈演进发展的历

程中，圈内城市的协调发展实现了从单层综合政

府到双层政府治理模式的转变，例如，区域规划

联合会（RPA)、纽约 - 新泽西港务局、特拉华河

港务局等跨区域政府机构的成立，这些机构的主

要职责具有规模经济和外部性的区域性服务，管

辖的范围都超过了地方政府机构，在这一层级的

政府之下，地方机构主要负责地方事务。这种双

层政府模式使两个层级的机构可以分享权利，避

免规模经济与可获得性之间的冲突，推动区域内

各项事务更好地协调发展。同时，跨政府协议的

签署，政府联盟的成立等也说明自愿合作的协调

模式在东北大都市圈得到了很好的应用和推广。

美国东北都市圈协调发展经验及启示
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四、美国东北都市圈协调机制的启示

美国东北都市圈协调发展的经验表明，推动

都市圈的协调发展首先要遵循互惠互利、优势互

补原则、市场主导等原则，通过区域内的要素流

动实现优势互补，充分利用各地有利的自然资源、

经济条件和社会条件，避免重复建设，促进区域

内各地区都能获得充分的发展机会，在充分尊重

不同利益主体的基础上，通过利益协调和利益分

享使各地都能从区域合作中获得好处，取得共赢。

其次要有法律护航，依据国家相关法规制定

和完善有助于都市圈协调的行政协议和法案章程

等。一方面为区域内不同利益主体的合作提供权

威性的法律依据，当出现利益的博弈时通过具有

权威性和执行力的制度机构来进行协调，从而区

域整体效益的提高。另一方面通过立法赋予协调

机构以权威性，而协调机构的权威性直接影响起

协调能力和效果。

再次，要尝试建立多元化的协调机构，并通

过多种形式的协调手段保障机构运行并发挥实效。

可以建立跨区域政府机构、半官方性质联合组织、

合作组织等多种形式的机构，充分调动政府、企

业、非政府组织、公民等各类主体参与推动都市

圈协调发展，理顺都市圈协调机制的基础。通过

制定统一规划对话、签订合作协议、召开协商会、

成立合作组织等形式，充分发挥立法、财政、规划、

协商等多种协调手段的作用。

另外，在协调模式上，既要合理引入双层政

府治理模式，充分发挥上层政府统筹协调的能力，

也要调动地方政府的积极性，推动利于都市圈整

体发展的规划、产业布局等落到实处。与此同时，

对于单一领域的事务或涉及非整个区域的问题，

鼓励地方政府间采取多种形式的合作，有效利用

自愿合作的协调模式。
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