
京津冀协同发展的国家战略同“疏解非首都功能”密切相连。建设一个什
么样的首都？怎样建设首都？要促进新时代的首都发展，必然要进一步处理好
“都”与“城”、“舍”与“得”、疏解与提升、“一核”与“两翼”的辩证关系。对于有着
3000多年建城史、870年建都史的北京，这既是超大城市治理的逻辑线，也是
高质量发展谋篇布局的指挥棒。习近平总书记指出，以疏解北京非首都功能为
“牛鼻子”的京津冀协同发展战略，让首都从聚集资源求增长走向疏解功能谋发
展的广阔天地，“都”的功能不断深化和凸显，“城”的服务与发展也日渐提升。
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因都而兴北京城
两会展览代表驻足

2021年1月23日，北京市第十五届
人大第四次会议在北京会议中心隆重
开幕。为配合这次大会审议的《北京历
史文化名城保护条例（草案）》，市人大
常委会城市环境建设保护办公室、北京
市规自委、北京青年报社联合承办了大
型展览“擦亮历史文化金名片北京名城
保护再出发”，走进会议楼，迎面16块深
红底色的展板和金字的标题分外引人
注目，镶嵌其内的大屏幕滚动播放着
《北京金名片》视频短片，展板中第一个
标题就是“因都而兴北京城”。

参加北京市十五届人大四次会议
的代表和参加市政协十三届四次会议
的委员们纷纷驻足仔细观看展览。市
人大代表马兵结合展览谈了石景山
“模式口”地区对“古都风韵”的保护；
市政协委员宋慰祖结合展览谈了名城
保护需要建立“历史观和预见性”。

此次展览用大量案例传递出一个
鲜明的主题：那就是北京是城，更是
都，北京城的历史文化与悠久的建都
史密不可分。自金中都定在燕京（今
北京）至今870年，北京因“都”而立、因
“都”而兴，北京的最大市情就在于，这
座城市是社会主义大国首都。

2014年2月，习近平总书记考察北
京时明确提出首都四个中心战略定位，
提出了建设国际一流的和谐宜居之都
的战略目标。党的十八大以来，北京始
终沿着习近平总书记指引的方向，风雨
无阻，砥砺前行，从“北京发展”转向“首
都发展”，从“单一城市发展”转向“京津
冀协同发展”，从“聚集资源求增长”转
向“疏解功能谋发展”，踏上了全面建设
社会主义现代化新航程。

十年来，贯穿整个航程的，是北京
对都与城认识的深化。从当年建设
“首都经济”，再到“新时代首都发展”，
体现了对首都工作特点规律认识的不
断深化。北京市第十三次党代会报告
指出，首都工作关乎“国之大者”，建设
和管理好首都，是国家治理体系和治
理能力现代化的重要内容。

北京作为首都，始终把服务保障政
治中心摆在首要位置。北京严格落实
首都功能核心区控规，稳步推进核心区
功能重组，新中国成立70周年、建党100
周年庆祝活动等一系列重大活动的顺
利举办，生动说明了北京为服务保障政
治中心的能力不断提升。此外，北京的
国际交往中心、全国文化中心、科技创
新中心的战略功能也不断增强。

实现“都”的功能
推进“城”的发展

规划明确“都”的功能
与“城”的路径

先布棋盘再落子。都与城相携而
行，离不开规划制度安排。笔者梳理
发现，从《京津冀协同发展规划纲要》、
新一版《北京城市总体规划（2016年—
2035年）》再到北京市“十四五”规划纲
要，党中央和市委、市政府对“建设一
个什么样的首都、怎样建设首都”做出
了明确的顶层设计和制度安排。习近
平总书记指出，“考察一个城市首先看
规划，规划科学是最大效益，规划失误
是最大浪费，规划折腾是最大忌讳。”
当蓝图绘就，一幅“都”与“城”相融共
生、京津冀协同发展的画卷也徐徐展
开。

2015年6月9日发布的《京津冀协
同发展规划纲要》从国家战略的层面
深刻剖析了导致北京“大城市病”的深
层原因。过去，京津冀地区战略定位
缺乏统筹，功能布局不够合理。北京
集聚了过多的非首都功能，这是造成
“大城市病”的深层次原因。此外，三
省市之间发展定位衔接不够，城镇体
系结构失衡，京津两级过于“肥胖”，周
边中小城市过于“瘦弱”，城市群规模
结构存在明显“断层”。

正是过去对“都”与“城”认识上存
在短板，《规划纲要》明确了区域功能
定位，提出要以“一核、双城、三轴、四
区、多节点”为骨架，推动有序疏解非
首都功能。其中“一核”就是北京，北
京是京津冀协同发展的核心，而把有
序疏解非首都功能、优化提升首都核
心功能、解决北京“大城市病”问题则
是京津冀协同发展的首要任务。

在党中央、国务院对京津冀地区
协同发展从国家战略层面进行统筹规
划后，北京市也系统谋划首都未来可
持续发展新蓝图，编制了《北京城市总
体规划（2016—2035年）》，并在2017年
9月经党中央、国务院批复正式实施。

在“都”与“城”关系不断明晰后，北
京市“十四五”规划纲要则为进一步优化
首都功能、强化“一核两翼”联动发展绘
好路线图。“十四五”规划纲要从精准推
动疏解整治促提升、高水平建设城市副
中心、主动支持雄安新区建设、推动形成
更加紧密协调发展格局等多方面为京津
冀协同发展指出了实现路径，两翼中城
市副中心每年保持千亿以上的投资强
度、雄安新区要建设高效协同的创新平
台，到2025年，要推动以首都为核心的
世界级城市群主干构架基本形成。

（李娜）

既为“都”，也为“城”，北京始终围
绕“都”的功能谋划“城”的发展，以“城”
的更高水平发展服务“都”的功能。北
京承载着2000多万人口，但超大城市
发展不是“摊大饼”，以减量发展促进
“城”的高质量发展是新时代首都发展
的主线。笔者梳理近年来北京市政府
工作报告发现，北京紧紧抓住疏解非首
都功能“牛鼻子”，让首都功能不断优
化、京津冀协同发展不断深化，可以说，
疏解非首都功能就是对都与城关系深
化与升华的一次生动实践。

2018年北京市政府工作报告对过
去五年工作进行总结时指出，五年来，
北京将城市转型和京津冀协同放在突
出位置。北京立足首都城市战略定位，
深刻把握“都”与“城”、“舍”与“得”、疏
解与提升、“一核”与“两翼”的关系，推
动城市发展理念和发展方式加快转
变。紧紧抓住疏解非首都功能这个“牛
鼻子”，有力开展疏解整治促提升专项
行动。《报告》中呈现的北京五年来的
“疏解策”可谓亮点纷呈：全力支持雄安
新区规划建设，与河北省签订战略合作
协议，确定了8个重点合作领域及一批
先期支持项目；全面落实《京津冀协同
发展规划纲要》，交通、生态环保、产业
三个重点领域实现率先突破。

2019年北京市政府工作报告在回
顾过去一年工作时指出，过去的一年
是新一版北京城市总体规划实施的开
局之年。北京将全面实施城市总体规
划放在首位，这一年北京市完成总规
45项年度任务，立足“一核两翼”联动
发展，京津冀协同发展扎实推进。同
时，在当年的工作部署中，北京也围绕
落实城市总规，对推进疏解整治促提
升专项行动、推动京津冀地区高质量
发展做了更为具体的安排。特别提出

北京要建立总规引领、全域管控的空
间规划体系，在总规框架下进一步优
化首都功能定位。

2020年北京政府工作报告以较大
篇幅回顾了“京津冀协同发展取得重
大标志性进展”，例如过去一年，北京
疏解整治促提升专项行动深入推进，
退出一般制造业企业399家，疏解提
升市场和物流中心66个，拆除违法建
设腾退土地5706公顷，核心区背街小
巷环境整治提升三年行动任务顺利收
官，1255条通过市级达标验收。

协同发展不断取得实效的同时，
我国也迈入“十四五”时期。2021年北
京市政府工作报告明确了北京“十四
五”时期主要目标，其中“京津冀协同发
展水平明显提升”占据重要位置。报告
提出，“十四五”时期，北京疏解非首都
功能取得更大成效，城市副中心框架基
本成型。“轨道上的京津冀”畅通便捷，
生态环境联防联控联治机制更加完善，
区域创新链、产业链、供应链布局取得
突破性进展，推动以首都为核心的世界
级城市群主干构架基本形成。

在2022年北京市政府工作报告
中，进一步强调新的一年要继续强化
规划战略引领，“形成京津冀世界级城
市群主干构架”。

2023年北京市政府工作报告在总
结过去五年工作时，将全面落实首都
城市战略定位、疏解非首都功能作为
过去工作的重点。过去五年，北京城
市发展格局实现历史性变革，完成总
规实施第一阶段减量发展任务，首都
功能更为凸显。京津冀协同发展方
面，通过两轮疏解整治促提升专项行
动，8个区及北京经济技术开发区率先
实现基本无违法建设区创建目标，副
中心发展生机勃发，与北三县一体化
高质量发展稳步推进。

在部署今年工作任务时，报告强
调，要坚持内部功能重组和向外疏解
转移双向发力，推动区域基础设施、生
态环境、科技创新、产业布局、公共服
务协调联动水平进一步提高，携手津
冀共同打造现代化首都都市圈。可见
疏解非首都功能、推动京津冀协同发
展已进入深化阶段。

纵观政府工作报告中对京津冀协
同发展的落实部署工作，可以看出北京
在不断深化对“都”与“城”关系的认识，
牵住“牛鼻子”不断疏解非首都功能，强
化“首都功能”，由此带动了京津冀协同
发展，现代化首都都市圈加速形成。

协同发展年年加力
首都功能日益凸显


