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Abstract 

Urban strategic positioning plays a very important guiding role in the development of countries 
and regions. Theories of regional comparative advantage, urban economic base and competitive-
ness have been adopted for a long time in China’s urban strategic positioning, which has inherent 
defects in its application to urban strategic positioning. The analysis of 103 representative urban 
positioning cases in China also proves that there are some problems in positioning, such as in-
complete, unstandardized, lagging behind, unreasonable distribution of quantity and space, mis-
match between position and function, and so on. It is necessary to construct a predictable research 
framework of urban strategic positioning based on urban function and urban relationship so as to 
make the urban strategic positioning more scientific, more forward-looking and more strategic. 
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摘  要 

城市战略定位对国家和区域的经济社会发展具有极其重要的指引作用。长期以来，我国城市战略定位主

要采用区域比较优势、城市经济基础和竞争力等理论，它们应用于城市战略定位有内在缺陷，会导致定
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位不科学不合理。对103个有典型意义的城市定位的案例分析也证明了定位存在表述不完整不规范、单

一、滞后、数量与空间分布不合理、地位与职能不匹配等问题。因此城市战略定位的理论研究需要改进，

应构建基于城市关系的城市战略定位研究框架，以城市职能为主，从相关国民经济行业来研究城市之间

的关系，并加强城市职能与城市中心性的时空演化规律研究，增强它们的可预测性和可预判性，促使城

市战略定位更为科学合理，更具前瞻性和战略性。 
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1. 引言 

城市战略定位理论研究的是城市未来发展的方向及其在大区域中的地位、分工和作用等问题。长期

以来，城市战略定位是我国城市的国民经济和社会发展规划、城市总体规划、城市土地利用总体规划、

城市群(城市体系)规划、区域规划、国土规划等诸多经济社会和空间规划中必备的核心内容之一，它指明

了未来若干年内城市发展的主要方向、主要经济社会结构和主要目标，是事关城市与区域发展的头等大

事。当前我国经济社会发展进入了多规合一的全新发展阶段，处于城市与区域发展核心的城市战略定位

的作用愈加凸显，受到了空前的关注。 
至今对城市战略定位尚无统一和公认的定义，一般将其理解为城市在国家、区域发展中应占据的地

位和应发挥的作用。在理论和实践中，城市性质与城市战略定位的内涵、地位和作用是一样的。我国的

《城市规划基本术语标准》(GB/T50280-98) (自 1999 年 2 月 1 日起施行)将城市性质定义为：“城市在一

定地区、国家以至更大范围内的政治、经济与社会发展中所处的地位和所担负的主要职能。”本文将城

市与区域发展中的城市战略定位、城市性质、城市功能定位、城市发展定位、城市定位等视为同义语，

统称为城市战略定位，并将其定义等同于上述的城市性质，文中对二者视情况交替使用。本文旨在述评

城市战略定位的研究状况，分析其理论与实践存在的问题，提出其改进的方向和思路。 

2. 我国城市战略定位的研究述评 

我国对城市性质的研究始于 20世纪 80年代初。众多学者认为城市性质是指城市的主要职能和作用，

应采用定性与定量相结合的方法对其进行研究[1]-[11]，确定城市性质有区域分析法、城市对比法和结构

分析法[8]，确定城市性质的依据是城市在国家和区域中所承担的各种职能，从中找出主要的职能、与其

他城市进行比较是城市性质分析的基本方法[9]，周一星等人提出了“城市职能三要素”理论[12] [13]。
20 世纪 80 年代至世纪末可以说是城市性质研究阶段，依据的是城市经济基础理论、区域分工理论，采

用的是定性和定量相结合方法，突出工业职能。 
进入 21 世纪初，城市性质的研究明显转向了城市定位，但学者们都认为城市定位所依据的传统理论

有缺陷，需要城市核心竞争力理论对城市定位理论进行补充和完善[14] [15] [16] [17]。他们依据城市竞争

力理论，构建竞争力指标体系评价模型，强调人口、GDP、产业结构、科技、基础设施、环境质量等方

面的指标对比，以此来进行城市定位。2007 年后的近十年间，城市战略地位研究趋于沉寂，鲜有文献发
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表，也不见新理论的应用。近几年有学者应用 Taylor 的联锁网络模型(interlocking network model)来研究

城市等级[18]和城市关系[19]等问题，这可以视为城市战略定位理论转型的苗头。 
总的来看，我国城市战略定位(城市性质)的基础理论是区域分工、区域比较优势、城市经济基础和城

市竞争力，选择一些统计指标后将城市放在不同的空间区域层次上进行对比，由此得到不同层次的城市

战略定位。采用的具体方法主要是区位商和竞争力(综合实力)指标体系评价。这些理论和方法存在一些严

重问题。 
首先，将这些理论用于城市战略定位存在明显的理论缺陷，表现在两方面。第一方面，这些理论只

研究城市在区域中的作用或地位，在城市对比中只说明城市彼此的差异和强弱，无法说明城市彼此之间

有无联系或影响。基于这些理论的区位商方法和竞争力模型可以用于世界上任何的甲、乙、丙等城市，

它们都可以进行强弱或差异比较，但无法回答甲、乙、丙等城市到底有没有相互影响或相互作用，到底

有没有分工和协作。1997 年 Taylor 就指出仅以城市本身属性来划分城市等级无法说明城市之间的关系，

城市等级应来自城市关系[20]。他批评只研究城市内部属性而忽略城市之间关系的局面，认为这只是研究

“半个城市性质”[21]。城市战略定位必须考虑城市之间彼此的影响或作用，根据城市彼此之间的关系来

进行定位才科学合理。这些理论和方法静态或孤立地表达城市之间的分工或强弱，属于属性研究模式。

第二方面，这些理论都假定未来与现状的格局是相同的，因此依据现状的差异和强弱基本上就可以确定

未来的差异和强弱，但这样的假定缺乏科学性和逻辑性，缺乏前瞻性和战略性，不符合城市战略定位具

有战略性的本义。理论缺陷是城市战略定位不科学和易变的根源之一，使得它难以发挥应有的作用。 
其次，缺乏公认的指标对比或指标体系评价模型，不同的人对城市战略定位有不同的分析过程与结

果，出现定位的多样性、主观性和随意性。例如对于同一时期的同一个城市，有人定位为工业型中心城

市，有人定位为旅游型中心城市，等等，城市在摇摆不定的定位中失去了发展机会。这样的事例很多。 
第三，定位时所选用或划定的背景区域存在随意性和多层次性，缺乏选择背景区域的充分理由，同

一个城市有不同的背景区域和多个层次的区域，所对比的城市数量、特征和空间分布大不一样，这也导

致了定位的主观性和多变性，也加重了定位的混乱现象。 

3. 我国 103 个城市战略定位的分析 

为了分析区域分工、竞争力等理论在城市战略定位实践中的应用效果，本文选取 20 世纪末和 21 世

纪初编制的、有代表性的城市战略定位进行研究。在我国的中国政府网站(http://www.gov.cn)进行检索(检
索时间为 2018 年 7 月 25 日)，得到国务院及其办公厅对一百余个城市总体规划的批复文件，从中挑选出

目标年均为 2020 年的 103 个城市的最新(修订后的)城市战略定位，基本涵盖了需要国务院批复的所有城

市，因此对它们的分析具有典型意义。将这 103 个城市的城市战略定位(城市性质)中的“直辖市”、“省

会”、“国家级历史文化名城”等表述剔除，因为这些性质是根据有关法规赋予该城市的，无需进行分

析。由于城市战略定位主要包含城市地位(城市等级、城市中心性)和城市主要职能两大方面，因此从这两

大方面对 103 个城市的城市战略定位(城市性质)进行分析。 

3.1. 城市战略定位的分级分类 

按照相似性和层级性的原则对 103 个城市的城市地位和主要职能进行分级分类，将具有相同或相似

表述的城市归为同一等级或类别。在城市和区域规划中，城市地位一般是通过“中心城市”这样的术语

来进行表述。在 103 个城市中，有 91 个城市明确将“中心城市”列入其城市战略定位(城市性质)，并且

前面有地域的界定来表明中心城市的影响范围。梳理这 91 个城市的中心城市地位后，可把中心城市分为

国际城市(具有国际影响力的城市)、国家重要中心城市(在全国具有重要地位的城市)、三大地带重要中心
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城市(在全国的东部、中部和西部三大地带中处于重要地位的城市)、区域重要中心城市(在跨省级的大区

域中处于重要地位的城市)、区域中心城市(在更小的区域范围内(主要是省级行政管辖范围内)处于重要地

位的城市)五个等级。对于剩下的 12 个城市，有些隐含了中心城市表述的也列入对应的等级。例如泰州

的城市性质表述为“泰州是国家历史文化名城，长江三角洲地区重要的工贸港口城市”，隐含了长江三

角洲地区中心城市的意思，就把它归入区域中心城市等级。最后剩下 5 个城市没有中心城市表述，无法

归入上述的五个等级，单列为“无中心城市表述”级别(表 1)。 
 

Table 1. Grading of city status in 103 cities 
表 1. 103 个城市的城市地位分级 

城市地位 城市名单 

国际城市(3 个) 北京、上海、深圳 

国家重要中心城市(2 个) 重庆、广州 

三大地带重要中心城市(8 个) 西安、武汉、郑州、兰州、成都、南京、昆明、太原 

区域重要中心城市(14 个) 天津、哈尔滨、南昌、石家庄、长沙、宁波、西宁、青岛、厦门、苏州、银川、乌鲁木齐、

大连、沈阳 

区域中心城市(71 个) 

合肥、淮北、淮南、福州、惠州、江门、汕头、湛江、珠海、柳州、南宁、拉萨、贵阳、

海口、保定、邯郸、唐山、张家口、安阳、焦作、开封、洛阳、南阳、平顶山、新乡、大

庆、鹤岗、鸡西、佳木斯、牡丹江、伊春、齐齐哈尔、黄石、荆州、襄阳、衡阳、湘潭、

株洲、吉林、长春、常州、南通、无锡、徐州、本溪、抚顺、阜新、辽阳、盘锦、丹东、

锦州、鞍山、呼和浩特、包头、东营、济南、临沂、威海、潍坊、烟台、枣庄、淄博、大

同、杭州、台州、温州、马鞍山、德州、佛山、泰州、镇江 

无中心城市表述(5 个) 三亚、嘉兴、绍兴、扬州、泰安 

 
对于城市主要职能，先根据其表述的相似性将它们分为政治文化、经济、工业、制造业、能源、交

通、港口、旅游、商贸、海洋产业、科教、无职能表述等十二大类。再根据文字表述里的地理范围限定

划分为国际、国家、区域三个级别。一个城市一般都具有几项主要职能，按其最重要和最主要的职能进

行归类。当没有明确的地理范围限定时，归入最低的区域级别，当没有职能表述时，归入无职能表述级

别(表 2)。 

3.2. 城市战略定位存在的问题 

从全国视角看，103 个城市战略定位存在一些明显的问题。 
1) 定位表述不完整不规范。有多达 21 个城市无城市主要职能表述，这其中近一半是省会(首府)城市。

有 5 个城市无城市地位表述。城市战略定位(城市性质)应同时明确表述城市地位和城市主要职能这两个核

心内容，定位表述不完整有可能造成城市主要经济社会结构不明确，发展方向和目标模糊不清，出现随

意性、盲目性和易变性，也难以进行城市之间合理的分工与合作。此外在定位表述中存在文字不规范、

语义含糊等问题。例如：“国际城市”和“国际化城市”、“中心城市”和“核心城市”有无区别？例

如如何理解“重要”？很多城市性质中对产业的描述难以对应到国家标准《国民经济行业分类》，徒增

理解和执行上的混乱。 
2) 主要职能结构比较单一和滞后，过于依赖现状。大多数城市以工业、能源、旅游、交通和港口等

与资源禀赋和地理位置相关的因素来确定城市主要职能，彼此职能多有雷同。尤其是工业和制造业未能

细分，也同样导致难以分工合作，引发无序竞争。职能单一和滞后还反映了对经济社会发展的前瞻性和

战略性认识不足，也有可能导致短视行为，不利于城市的长远发展。 
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Table 2. Classification of major functions of cities in 103 cities 
表 2. 103 个城市的城市主要职能分类 

城市主要 
职能类别 

城市主要 
职能等级 城市名单 城市主要 

职能类别 
城市主要 
职能等级 城市名单 

政治 
文化 
(3 个) 

国家 北京 
港口 

(11 个) 

国际 青岛 

区域 杭州、呼和浩特 区域 宁波、大连、厦门、烟台、丹东、

南通、台州、湛江、泰州、镇江 

经济 
(3 个) 

国际 上海 
旅游 

(14 个) 

国际 拉萨、三亚 

国家 海口、贵阳 

国家 深圳 区域 开封、洛阳、牡丹江、无锡、珠海、

嘉兴、绍兴、泰安、扬州、伊春 

区域 天津 
商贸 
(4 个) 

国际 广州、乌鲁木齐 

工业 
(17 个) 

国家 武汉、包头、齐齐哈尔、鞍山、

大庆、盘锦 区域 温州、临沂 

区域 
兰州、本溪、抚顺、辽阳、唐山、

长春、淄博、锦州、吉林、湘潭、

襄阳 

海洋产业 
(1 个) 区域 威海 

制造业 
(10 个) 

国家 重庆、哈尔滨、佛山、成都、苏

州 
科教 
(3 个) 国家 南京、合肥、西安 

区域 沈阳、阜新、常州、黄石、 
马鞍山 

无职能表述 
(21个) 

 

昆明、济南、太原、石家庄、南昌、

西宁、银川、长沙、福州、安阳、 
保定、邯郸、衡阳、惠州、佳木斯、

江门、焦作、柳州、汕头、潍坊、 
新乡 

交通枢纽 
(8 个) 

国家 郑州、徐州 

区域 南宁、张家口、株洲、荆州、 
南阳、德州 

能源 
(8 个) 

国家 大同、东营、淮北、淮南、鸡西 

区域 平顶山、枣庄、鹤岗 

 
3) 城市地位与城市主要职能不匹配、不对等。一些被赋予国际、国家级职能的城市不是国家重要中

心城市或三大地带重要中心城市，甚至不是区域重要中心城市，让人难以理解。由于不同的城市地位隐

含着不同的政策与发展待遇，这种不匹配有可能导致城市在获得政策倾斜与落实、项目落地等方面遇到

阻碍，难以实施其战略定位。 
4) 城市地位(等级)的数量分布不合理。按照城市体系空间分布原理(克里斯泰勒的中心地理论)，高等

级中心地应少一些，低等级中心地应多一些，这是城市体系的一般规律。而 103 个城市中，城市地位(即
中心地等级)的数量分布为 3、2、8、14、71 (另有 5 个无中心城市的地位表述)，国家重要中心城市只有

2 个，明显偏少了，导致国家城市体系等级结构不合理，会极大地影响全国发展战略的实施。 
5) 城市战略定位的空间分布不合理。高等级的中心城市均落在北京、上海、深圳、昆明、兰州组成

的五边形区域里，交通枢纽、制造业、科教等职能也集中于此。三大地带重要中心城市本应是推动所在

地带发展的领头羊，但东北、西北、西南的几大片区域缺乏这一层级的中心城市，将极大地制约这些大

区域的发展。虽然三大地带重要中心城市的确定与经济社会发展水平有关，但也应该从国家整体发展利

益出发加以提前布局。 
6) 分级分类不规范。职能并没有涵盖全部国际、国家和区域层级，尤其是工业、制造业、交通、科

教等重要职能方面缺乏国际层级，这既反映出分类分级的完备性和规范性不足，更反映出定位缺乏前瞻

性和战略性。 
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这些问题反映了定位理论存在缺陷，与前面的述评结果吻合，这说明了现行的城市战略定位理论及

其方法需要更新和发展，要从新视角构建新的定位理论。 

4. 城市战略定位理论改进的思考 

我国正从工业时代迈进信息时代，影响城市发展方向的条件和因素有了新的变化，城市之间的竞争

与合作日益深化。因此为了解决目前存在的理论问题，更是为了迎合未来城市的发展趋势，有必要从城

市之间的联系来进行城市战略定位的研究，而且信息化和大数据的技术也为研究提供了基础。城市战略

定位理论涉及诸多方面内容和因素，当前急需改进的是以下几个方面。 

4.1. 从以地位为主转换到以职能为主 

城市地位是城市在区域发展过程中所处的地位(位置)和所发挥的作用，城市主要职能是城市在区域发

展过程中所承担的政治、经济、社会、文化等分工和所发挥的作用，两者都是从政治、经济、社会、交

通等方面进行衡量，有明显的重叠之处，但侧重点有明显不同。 
目前城市战略定位偏重城市地位，而城市地位的确定基本上有两种思路：一种是比较城市竞争力，

一种是比较城市主要职能。前面已经阐述了竞争力理论和方法存在的缺陷，因此应该转换或回归到以城

市主要职能确定城市地位的思路上，实现确定城市主要职能和城市地位一举两得，并使城市地位与城市

主要职能更好地匹配。而且，从指标选择上看，竞争力是以经济因素为基础的，包含了部分城市主要职

能。周一星等就是通过城市主要职能将我国城市划分为 5 个等级[22]。国外研究世界城市体系的几个著名

学者也是通过城市主要职能(以金融、法律、广告、会计等行业的先进生产者服务企业数量表示)来确定世

界城市等级。 
城市不管其地位或等级有多高，都需要通过城市基本活动才得以发展，而城市基本活动的核心就是

城市主要职能。地位源自职能，取决于职能。国家标准《城市规划基本术语标准》中，城市性质的中英

文定义也突出了城市主要职能(其英文为 designated function of city)。因此城市战略定位应该更加关注城市

主要职能，全面深入研究城市主要职能，确定城市主要职能之后再通过它来确定城市地位，以此奠定城

市战略定位的理论基础。 

4.2. 从属性模式转换到关系模式 

在确定以城市主要职能为主的基础上，应该寻求新的理论和方法对其进行研究。在信息时代，快速

和深入的联系构成了城市重要性的指标[23]。前文已指出城市战略定位的属性模式存在缺陷，应该转换到

关系模式。城市战略定位的关系模式就是对城市之间的关系进行研究和阐述，从中明确城市主要职能和

城市地位，进而确定城市战略定位。2000 年 J.V. Beaverstock 等提出三种方法来度量世界城市关系：分析

企业新闻、分析城市高技能者的迁移、分析生产者服务范围[24]。2001 年 Taylor 提出联锁网络模型

(interlocking network model)，以先进生产者服务企业及其分支机构在世界主要城市的分布来研究世界城

市之间的关系，进而划分世界城市等级[25]。但是联锁网络模型所选择的指标是先进生产者服务企业，而

且是世界著名跨国企业，这明显缺乏普适性和全覆盖性，不能广泛地用于普通的城市。2014 年 Ulrich Mans
借鉴 Taylor 的联锁网络模型提出自我网络与同等城市概念(concepts of ego networks and peer cities)，用来

分析非枢纽型城市的地位与关系，以某个行业(可更新能源产业)来划分非枢纽型城市的等级[26]。Ulrich 
Mans 将联锁网络模型推广到了一般城市，提高了联锁网络模型的普适性，但他只用一个行业中的企业分

布来衡量城市等级，缺陷依然明显。 
在联锁网络模型、自我网络与同等城市概念的基础上，可以把城市之间的关系扩展到社会经济的相
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关行业。国家标准《国民经济行业分类》(GB/T 4754-2017)把全社会经济活动分为 20 大类，与城市战略

定位关系密切的主要有采矿业、制造业、批发和零售业、交通运输仓储和邮政业、信息传输软件和信息

技术服务业、金融业、科学研究和技术服务业、教育、文化体育和娱乐业、国际组织等 10 大类。因此可

以这 10 大类行业为基础，构建基于城市主要职能的城市联锁网络模型，将其应用于城市战略定位研究中。

城市战略定位的关系模式通过分析城市彼此之间的关系，更为准确地洞察城市之间的差异和优劣势，从

而更为科学地确定各个城市的主要职能和地位，在一定程度上解决了城市定位随意、主观、多变和雷同

等问题。 
基于关系的定位理论还解决了背景区域问题。可以通过城市关系网络明晰定位所涉及的背景区域，

较好地解决了背景区域的主观性和随意性问题。通过分析各个行业的总部和分公司在各个城市中的分布，

可以明确知道一个城市与哪些城市有关系，将它与这些城市圈起来就是该城市进行定位时需要考虑的背

景区域。当然也可以确定一个指标阈值，达到这个阈值以上的才划入背景范围。 

4.3. 加强预测性研究 

城市战略定位显然应该充分体现前瞻性和战略性。关系模式虽然比属性模式有明显改进，但二者都

隐含了未来与现状格局相同的假设，因此所得的城市战略定位严格地说是现状的，不是未来的，未能体

现前瞻性和战略性。要解决这个问题，必须开展和加强预测性研究。 
预测首先应该集中在城市职能的核心领域，即经济或产业结构。应加强对产业升级换代的研究，寻

找其时空演化规律，以便能对职能进行一定程度的科学预测和预判，将预测和预判结果用于城市主要职

能和城市地位的分析中。其次，开展区域经济增长中心和城市中心性的空间变动规律研究，预测(预判)
中心城市尤其是具有国际、全国和大区域战略意义的城市中心性的地理位置的变化。通过职能和地位的

预测研究构建具有预测性、前瞻性和战略性的城市战略定位理论，这是提高定位的科学性和战略性、促

使城市战略定位更加科学合理的必经之路。 

5. 城市战略定位理论研究框架 

从城市关系和预测角度出发，可将城市战略定位研究粗略分为六个阶段(表 3)，形成其理论研究框架。 
 
Table 3. Urban strategic positioning research framework 
表 3. 城市战略定位研究框架 

阶段 内容 理论与方法 

基础分析阶段 资源环境承载力 生态足迹、能值分析等 

初步定位阶段 城市关系分析 基于城市关系的城市战略定位模型 

预测预判阶段 产业，中心城市 产业结构演替、地理空间相互作用等 

对比论证阶段 城市主要职能、城市地位 公共决策机制、评价指标体系、国家战略等 

定位确定阶段 城市战略定位  

城市情景阶段 城市情景 公众参与 

 
第一阶段为基础分析阶段，主要是分析、评价、估算和划定城市的资源环境承载力，识别城市的经

济社会发展的资源环境约束。本阶段研究可采用生态足迹和能值分析两大理论和方法。我国正在向生态

文明时代迈进，资源环境承载力是经济社会发展的先决条件，城市战略定位必须以它为约束条件。 
第二阶段为初步定位阶段，采用前文所述的基于城市关系的城市战略定位模型，对城市战略定位进

行初步分析和定位研究。 
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第三阶段为预测预判阶段，对产业及产业结构发展趋势、中心城市空间分布格局进行预测预判性研

究，以修正第二阶段的初步成果，促使城市战略定位更具前瞻性和战略性。本阶段主要采用产业结构演

替理论和地理空间相互作用理论进行研究。 
第四阶段为对比论证阶段，通过公共决策机制、评价指标体系等方式方法，在充分考虑和服从国家

或大区域发展战略基础上，对城市主要职能进行多方案的对比和论证，进而得到较为科学、合理、可行

的职能，由此进一步对比论证和确定城市地位。 
第五阶段为定位确定阶段，在确定了城市主要职能和城市地位的情况下，对城市战略定位进行表述

的推敲和确定。 
第六阶段为城市情景阶段，确定城市愿景表述。我国的经济社会发展日益与国际接轨，民众也日益

关注城市与区域的宏观发展，因此应该使用城市愿景这种更为通俗易懂的表达方式来宣传和传播城市战

略定位，让民众理解城市的发展方向与目标，这对于城市与区域的可持续发展是非常有利的。确定适合

我国国情的城市愿景的一种可行方法是：先有城市战略定位，再将其转换为通俗易懂的语言，然后向各

界代表人士征求意见，最后得到比较满意的城市意愿表述。 

6. 结语 

城市发展有惯性或惰性，一旦设定并沿着目标发展，则很难改变方向[27]。因此城市战略定位这一决

定城市发展方向的关键要素格外重要。当前，国民经济和社会发展规划、城市总体规划、土地利用总体

规划、主体功能区规划等多规合一工作正在开展，国土空间规划正在迅猛开展，城市战略定位将从部门

或行业各自为战的多个多种表述转变为城市统一的一个表述，城市战略定位的重要性更加凸显，需要深

化和拓展其研究。从基于城市关系模型的城市战略定位入手，构建科学的城市战略定位研究框架是首先

要解决的问题。大数据时代已经来临，数据与资料的数字化、时效性、针对性和覆盖度大大提高，数据

的处理手段和技术也更为科学、先进、高效和直观，为基于城市关系的城市战略定位的科学研究奠定了

基础，城市战略定位向科学性、战略性和规范性方向发展是必然的趋势。 
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