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一、问题的提出

合作网络是地方政府间合作行为的组织化表

现，合作网络的形成经历由“意愿”与“行为”组成的

全周期过程。既有的区域合作研究更聚焦于网络视

角下的合作行为分析，而相对忽视了地方政府行为

自主性下的前置过程——意愿决策。地方政府间合

作网络的构建往往基于某一地方政府作为网络发起

方或网络节点率先单向表达合作意愿，形成包含合

作价值观、信念与倾向的合作文化氛围，为合作行为

营造网络环境①。合作意愿延伸了府际合作网络形

成的全周期过程，降低了合作的多重风险，是理解地

方政府间合作秩序与规则的重要视角②。

都市圈是我国多重区域合作治理格局中的重要

空间场景。国家发展改革委印发的《关于培育发展

现代化都市圈的指导意见》指出，都市圈是城市群内

部以超大特大城市或辐射带动功能强的大城市为中

心、以1小时通勤圈为基本范围的城镇化空间形态。

《“十四五”新型城镇化实施方案》强调，培育现代化

都市圈是优化城镇化空间布局和形态的路径之一，

要以促进中心城市与周边城市(镇)同城化发展为导

向，建立健全省级统筹、中心城市牵头、周边城市协

同的同城化推进机制。都市圈合作创设了中国情境

下的“中心-外围”区域治理结构，“带动”“牵头”的角

色厘定意味着中心城市地方政府掌握更多的合作主
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动权，都市圈合作网络的形成依托于作为关键行动

者的中心城市地方政府的合作意愿与行为③，中心城

市地方政府的合作意愿分配影响着都市圈合作网络

的集体行动特征④。

由此，本研究力图跳出既往基于合作行为的网

络的研究视角，将研究单位由“行为”前移到“意愿”，

遵循地方政府的自主理性选择逻辑，关注区域合作

网络建构过程中关键行动者的合作意愿分配过程及

其特征何以营造合作行为环境。具体而言，本研究

探讨都市圈合作治理结构下中心城市地方政府的合

作意愿分配逻辑，分析中心城市地方政府对周边城

市地方政府的合作意愿分配特征及其对合作行为的

驱动路径。聚焦都市圈中心城市地方政府对“中心-
外围”治理结构的合作意愿分配，有助于理解都市圈

合作网络形成过程中合作意愿对合作行为的营造效

应，阐释都市圈合作网络的“意愿-行为”全周期过

程，为推动现代化都市圈治理模式提供启示。

二、理论基础与分析框架

1.全周期合作过程中的意愿分配

制度性集体行动理论(institutional collective ac⁃
tion，ICA)是理解地方政府间区域合作的基础框架。

ICA框架指出，地方政府间合作行为是地方政府基于

合作收益、交易成本和合作风险的微观动机所做出

的理性选择与决策。合作行为产生前的过程被定义

为理性决策阶段，是合作的隐性过程，而地方政府理

性决策的过程何以呈现？合作意愿为理解地方政府

间合作的隐性过程提供了一个新视角，与显性的合

作行为一同构成合作的全周期合作模型。

合作意愿的产生与表达是地方政府间合作关系

建立的基本前提⑤，其描述了地方政府预期与谁合

作、如何合作的倾向⑥。地方政府合作意愿的表达创

设了府际合作的网络环境，营造和预设了地方政府

间的合作行为。地方政府通过意愿分配所营造与创

设的合作行为界定了府际合作的成本、风险与收益，

为集体行动的参与者提供了理性选择参考⑦。然而，

合作意愿表达作为一项组织决策，受到决策者注意

力分配的影响。马奇和西蒙的有限理性学说指出，

在组织行为产生前的组织决策配置过程中，组织是

有限理性的⑧，并非所有决策都会进入组织决策者的

政策议程，注意力是组织中最稀缺的资源⑨。地方政

府合作意愿表达过程同样受限于有限的组织注意

力，对某一对象或要素的合作意愿表达是地方政府

理性分配的结果，并营造了由合作风险、成本与收益

组成的合作行为⑩。

2.合作意愿分配的对象与要素

地方政府的合作意愿分配过程由对象分配与要

素分配两部分组成，如图1所示，两部分之间并非存

在时序演化关系。这意味着地方政府既可能先产生

合作意愿对象，在此基础上决定合作意愿领域与结

构，也可能源于某一动因、某个领域或某种结构而选

择某一合作意愿对象。由此，地方政府面临着复杂

而又艰难的合作意愿分配局面。

一方面，“与谁合作”的意愿对象分配。地方政

府合作意愿对象的选择是地方政府间合作行动落实

与区域合作网络形成的前提。地方政府间的同质

性与异质性匹配导致合作意愿对象产生了多重选择

路径。基于同质性理论，地方政府倾向于与政治、经

济和社会属性相似的地方政府合作，其面临着共同

图1 地方政府的合作意愿分配过程
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的政策议程或具有相似的政策偏好，比如与辖区关

联或地理邻近的地方政府合作。在异质性逻辑下，

地方政府向比自身经济更发达或向具有更高政治地

位的地方政府寻求合作，以实现政策学习、资源获

取甚至搭便车等合作目标，其遵循向等级更高位的

地方政府合作的意愿分配逻辑。由此，地方政府的

合作意愿对象选择可以归纳为等级高位、辖区关联

与地理邻近三条路径。

另一方面，“如何合作”的意愿要素分配，包括合

作意愿动因、领域、关系等。地方政府间合作意愿分

配的动因主要是自主获益的内部驱动力或回应干预

的外部驱动力。地方政府为了实现组织目标或收

益，自主产生与其他地方政府合作的意愿。上级政

府通过权威政策制定(战略布局、发展规划等)、资源

激励(人事、财政等)和信息提供(数据、知识等)等方式

也对地方政府合作意愿分配形成了干预，地方政府

为了完成上级任务而通过分配合作意愿回应上级干

预。在合作领域上，地方政府倾向于在资产专用性

低、绩效可测量难度低的领域产生合作意愿。合

作意愿关系指向合作的涉及方规模，包括两个地方

政府之间合作的双边结构与三个及以上地方政府

间合作的多边结构。

3.“中心-外围”治理结构下的合作意愿分配

都市圈合作网络是一种“中心-外围”结构的区

域合作治理模式，是区域内中心城市地方政府与周

边城市地方政府间的同城化合作。克鲁格曼的新经

济地理理论跳脱了强调资本与人力在部门间流动的

模式，他提出了空间视角下产业和劳动力等要素在

区域内集聚与分散的流动模式。新经济地理理论

对区域治理提出了两个命题，即区域间空间不平等

与区域内发展不平等，后者的内在逻辑通过“中心-
外围”模型得以解释，即通过区域结构下的向心聚

集与离心分散揭示地理空间中的经济集聚与人口

集中。向心的聚集与离心的分散意味着大量资源

和人力要素在区域的中心地区与外围地区之间流

动，而流动带来了大量的超越单一地方政府所能提

供的需求和所能解决的问题。ICA框架补充了克鲁

格曼对于“中心-外围”模型的阐述，其主张，如果

“中心-外围”治理结构下的中心城市与周边城市地

方政府间克服了建立和维持协作的交易成本走向区

域合作，它们可以跨越行政管辖权分割的鸿沟，形

成行政边界融合。那么，理论上需要进一步解释

“中心-外围”的区域治理结构如何形成。

在都市圈的“中心-外围”治理结构中，中心城市

地方政府在资源、市场以及权力等多方面都是区域

内的优势方，主导着区域合作网络的形成、结构与演

化。在合作“意愿-行为”过程中，中心城市地方政府

的合作意愿分配影响着“中心-外围”治理结构能否

形成以及如何形成中心城市地方政府对周边城市

的合作意愿对象与要素分配构成了“中心-外围”治

理结构的个体意愿网络。中心城市地方政府的个体

意愿网络影响了上级政府构建都市圈发展的整体政

策网络，后者又反过来影响中心城市地方政府的个

体意愿网络。由此，在都市圈合作的意愿网络与政

策网络的互构中，合作行为环境得以营造，中心城市

地方政府与周边城市地方政府的“中心-外围”合作

治理结构产生，形成“意愿-行为”的全周期合作治理

过程。

基于上述理论阐述与分析，本文首先理清中心

城市地方政府的合作意愿对象分配逻辑，界定其对

周边城市地方政府的合作意愿水平。其次，分析“中

心-外围”治理结构下中心城市地方政府的合作意愿

要素分配，包括合作意愿动因、领域与结构。最后，

分析中心城市地方政府对于“中心-外围”治理结构

的个体意愿网络与上级发展规划中所给定的都市圈

整体政策网络之间的耦合程度，讨论意愿网络与政

策网络两者在推动合作行为产生过程中的关系。

三、案例选择与资料来源

1.案例选择：4个副省级国家中心城市

本文选择广州、成都、武汉和西安 4个副省级国

家中心城市、都市圈中心城市作为研究样本，原因在

于同一行政层级和城市定位面临着相对同等的治

理局面，可以尽可能控制更复杂与特殊因素的影

响。4个都市圈中心城市的合作意愿分配受到了多

重影响。首先，副省级国家中心城市是副省级建制

的省辖市，在财政经济、官员职务任免等方面直接受

到中央政府的领导与审批。中央政府实施了合作

区、经济区、城市群、都市圈等多重区域合作战略，形
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成了对中心城市地方政府合作意愿分配的层级干

预。其次，副省级城市在“行政区划级别”上仍然属

于省辖市，由所在的省级政府管辖。省级政府通过

构建以中心城市地方政府为关键的区域合作，以期

实现省域范围的整体协调发展。最后，中心城市不

断扩张的城市演化过程，使中心城市产生与相邻

的周边城市地方政府合作的需求，同时周边城市

地方政府为了谋求“中心-外围”的正外部性产生

与中心城市地方政府合作的诉求。那么，在层

级、辖区和地理的复杂影响与多重选择下，有限注

意力下的中心城市地方政府合作意愿如何分配更值

得关注与分析。

2.资料来源：2012年至2021年政府工作报告

资料来源于4个样本城市2012至2021年十年间

政府工作报告中的“工作安排”部分，收集于各城市

人民政府官网。政府工作报告从酝酿起草到最终代

表审议，吸纳了多方意见，每年度的政府工作报告具

有相对固定的结构，包括对上一年工作的总结以及

本年的工作安排。“工作安排”部分是政府对未来一

整年内需要依据法律、法规、制度履行的刚性责任进

行预测，同时对来年可能需要“自由裁量”解决的事

项大致范围进行预测。因此，“工作安排”部分体现

了地方政府在组织行为产生前的理性决策结果，体

现着组织注意力的分配特征。

3.分析步骤

首先，对于合作意愿对象分配，通过政府工作报

告中对其他地方政府所提及的次数，测量中心城市

地方政府的合作意愿对象分配特征，并归纳中心城

市地方政府对周边城市地方政府合作意愿分配的时

间演化历程与趋势。其次，对于合作意愿要素，通过

对政府工作报告中提及都市圈、同城化等与周边城

市地方政府合作的相关语句的编码与分析，探讨中

心城市地方政府在“中心-外围”的都市圈中的合作

意愿动因、领域与结构，分析意愿分配对合作行为

营造的特征。最后，梳理 4个中心城市所形成的都

市圈获得中央或省级层面批示的合作网络(整体政

策网络)，将其与 2012至 2021年十年间中心城市地

方政府的合作意愿分配网络(个体意愿网络)进行比

较，探讨个体意愿网络与整体政策网络的耦合程度

与关系。

四、实证分析

1.合作意愿对象分配

(1)合作意愿对象选择：多重路径并行

中心城市地方政府在合作意愿对象上的分配特

征如表1所示。其中，对某一城市的提及频次越高，

意味着中心城市与该城市的合作意愿越强。可以

发现，中心城市地方政府的合作意愿对象选择主要

遵循三重逻辑。

等级逻辑下，比中心城市地方政府经济规模等

级或政治等级更高的地方政府成为优先合作意愿对

象，具体表现在对直辖市、港澳或其他副省级城市、

省会城市中经济发达城市的合作意愿分配。比如，

成都对外省经济更发达城市或政治级别更高的城市

的合作意愿高达 48.65%，而对外省其他城市的合作

意愿仅占 0.68%；武汉与外省省会城市、副省级城市

产生的合作意愿也高达48.27%。

地理逻辑下，地理相邻的地方政府是中心城市

地方政府合作意愿对象的重要选择，甚至在部分

中心城市成为首要选择。从表 1看出，广州、成都

和武汉对周边城市的合作意愿对象分配比例位于

22%至 28%区间，约占整体合作意愿的四分之一。

而 西 安 对 周 边 城 市 的 合 作 意 愿 分 配 占 比 为

表1 中心城市地方政府合作意愿对象分配情况(频次/占比)

中心城市

广州

成都

武汉

西安

同省城市

周边城市

66(23.4%)
34(22.97%)
16(27.59%)
50(86.21%)

非周边城市

62(21.99%)
41(27.7%)
12(20.69%)
4(6.9%)

外省城市

直辖市、港澳

144(51.06%)
42(28.38%)
1(1.72%)
0(0%)

副省级城市

1(0.35%)
7(4.73%)

10(17.24%)
1(1.72%)

省会城市

4(1.42%)
23(15.54%)
18(31.03%)
1(1.72%)

其他城市

5(1.77%)
1(0.68%)
1(1.72%)
2(3.45%)

资料来源：作者根据2012-2021年4个中心城市政府工作报告数据自制，下同。
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86.21%，周边城市地方政府成为其合作意愿对象

分配的第一路径。

辖区逻辑下，中心城市地方政府同一辖区的地

方政府成为合作意愿对象。比如，广州对深圳、东莞

等同省非周边城市的合作意愿分配，尽管这些城市

与中心城市在空间地理上并非直接相邻，但同辖区

隶属关系使得中心城市地方政府对其产生了一定的

合作意愿。

(2)对周边城市的合作意愿分配水平：整体呈上

升态势

根据中心城市地方政府的合作意愿对象分配特

征，地理相邻的周边城市地方政府已经成为中心城

市地方政府的重要合作意愿对象。从趋势来看，4个
中心城市地方政府对周边城市合作意愿分配的时间

演变如图2所示。中心城市地方政府对周边城市地

方政府的合作意愿尽管在近十年间波动起伏，但中

心城市地方政府对周边城市合作意愿分配的线性趋

势线显示，中心城市地方政府对周边城市地方政府

的合作意愿分配呈现出总体上升态势。

2.合作意愿要素分配

(1)合作意愿动因：纵横各异

中心城市地方政府对周边城市地方政府的合作

意愿分配受到不同动因的驱使，其中回应上级干预

的任务导向和实现自主获益的发展导向是最主要的

两类意愿分配驱动因素。

其一，回应上级干预的任务导向型意愿分配，核

心驱动力源自国家战略的赋能或上级政策的规制。

以西安为例，2014年1月，西咸新区成为国务院正式

批复设立的国家级新区，西安从 2014年开始表达与

周边城市合作的意愿，比如提出“西咸一体化”“共建

大西安”等。而 2015和 2016年，西安对周边城市的

合作意愿分配水平降低。2017年1月，陕西省委、省

政府发布《关于促进西咸新区进一步加快发展的意

见》，做出西咸新区全面托管辖区行政和社会管理职

能并交由西安市整体代管的重大决定，同年西安对

咸阳的合作意愿分配显著上升。因此，上级政策的

出台与干预为西安与周边城市的合作提供了一定的

资源与利益支撑，为西安与周边城市合作营造了网

络环境，也驱动了西安对周边城市的合作意愿表达

与意愿网络形成。

其二，实现自主获益的发展导向型意愿分配。

以广州为例，2000年，为了缓解广州在高速经济发展

下面临的城市化问题与城市扩张无序性，广州出台

了中国大城市中的第一个战略规划《广州城市建设

总体战略概念规划纲要》，其中提到“南拓北优，东进

西联”，向地理相邻的周边城市释放了合作意愿信

号，特别是对与广州中心城区直线距离仅有不足 20
公里的佛山表达了合作意愿。2008年，广东省发改

委印发的《珠江三角洲地区改革发展规划纲要》正式

提出“广佛同城化”概念，标志着广州与地理相邻城

市的合作得到了上级战略赋能。可以看出，在广州

与周边城市的“中心-外围”合作治理过程中，横向自

主的合作意愿表达是上级政策规划干预的基础与前

提，上级政策规划的目的在于制度化与规范化横向

自主间的合作过程。

(2)合作意愿领域：发展偏好

都市圈合作面向经济产业、基础设施、生态环境

和公共服务等众多领域，中心城市地方政府结合本

地发展实际对合作领域进行选择，形成地方政府的

合作意愿领域。从中心城市地方政府的合作意愿

图2 中心城市地方政府对周边城市地方政府合作意愿分配频次的时间演变
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领域特征(如表2所示)可以看出，基础设施和产业协

作是中心城市地方政府最倾向与周边城市合作的两

个领域。相对而言，城乡融合和市场开放是中心城

市地方政府合作意愿最低的两个领域。可以发现，

“中心-外围”治理结构下的中心城市地方政府对周

边城市的合作意愿领域具有发展偏好，绩效测量难

度低、资产专用性程度低、短期内经济增长显著的领

域更能够得到中心城市地方政府的合作意愿表达。

(3)合作意愿关系：双边倾向

4个样本城市实现都市圈合作的意愿关系结构

特征如表3所示，广州、西安具有双边合作意愿关系

倾向，武汉、成都兼顾双边和多边的合作意愿关系。

其中，“西咸”“广佛”是合作意愿最强的两对双边关

系，“武汉城市群”“成都经济区”是合作意愿最强的

两个多边关系。

3.合作意愿网络与政策网络的耦合关系

4个中心城市地方政府与周边城市地方政府合

作的个体意愿网络与都市圈整体政策网络的耦合情

况如图3所示，其中实线圈表示整体政策网络，虚线

圈代表个体意愿网络，连线的粗细代表了合作意愿

表2 中心城市与周边城市地方政府的合作意愿领域分配(占比)

合作意愿领域

基础设施

产业协作

一体化机制

生态环境

公共服务

城乡融合

市场开放

广州市

30.00%
23.33%
10.00%
23.33%
6.67%
3.33%
3.33%

成都市

29.17%
20.83%
20.83%
11.11%
9.72%
4.17%
4.17%

武汉市

35.14%
18.92%
5.41%
13.51%
16.22%
2.70%
8.11%

西安市

30.30%
33.33%
18.18%
3.03%
9.09%
6.06%
0.00%

平均

31.15%
24.10%
13.61%
12.75%
10.42%
4.07%
3.90%

合作意愿关系

双边

多边

广州市

59
6

成都市

31
25

武汉市

13
13

西安市

51
2

表3 中心城市与周边城市地方政府的合作意愿关系分配(频次)

图3 “中心-外围”治理结构下整体政策网络与个体意愿网络的比较
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的强弱。从图3看出，整体政策网络是对中心城市地

方政府个体意愿网络的整体纳入或局部选择。其

中，广州和西安的整体政策网络是对中心城市地方

政府合作意愿网络的整体纳入，武汉和成都的都市

圈整体政策网络是对中心城市地方政府个体意愿网

络的局部选择。

(1)整体纳入型

政策网络对意愿网络的整体纳入包括广州都市

圈和西安都市圈，其中广州都市圈的整体政策网络

具有更坚实的合作意愿基础，而西安都市圈在相对

薄弱的合作意愿基础上形成了更为松散的整体政策

网络。广州的整体政策网络是“中心-外围”治理结

构下广州与周边城市合作的个体意愿网络有序拓展

与演化的结果。2012至2015年，“广佛肇”是广州与

周边城市的核心合作意愿网络。2017年至2018年，

“广佛肇”的合作意愿网络拓展为“广佛肇清云韶”。

2020年，《广东省开发区总体发展规划(2020-2035
年)》把广州都市圈正式界定为“广佛肇清云韶”，广

州都市圈的政策整体合作网络生成。因此，在良好

的合作意愿网络基础上，广州都市圈整体政策合作

网络也具有较高的网络紧密性。而西安都市圈的合

作意愿网络相对薄弱，相应生成松散的整体政策网

络。在西安都市圈的整体政策网络给定前，西安作

为中心城市并未形成与咸阳、渭南与铜川等周边城

市地方政府的多边合作意愿网络。从西安的合作意

愿关系的情况(见上页表 3)可以看出，近十年间西安

仅提及合作意愿网络2次，即在西安都市圈的整体政

策网络给定后，才驱动了西安与3个周边城市的多边

合作意愿。

(2)局部选择型

政策网络对意愿网络的局部选择，包括成都都

市圈和武汉都市圈，其整体政策网络往往是将合作

意愿网络中关系紧密与稳固的部分作为上级赋能的

都市圈合作网络。成都市与周边城市的合作意愿网

络相对较丰富，拥有多种异质性的合作意愿多边关

系，但成都都市圈的整体政策网络只包含德阳、资阳

和眉山三座城市。这一合作网络的局部选择是出于

都市圈的政策战略对1小时通勤圈的空间距离考量，

并未将空间距离相对较远但既有合作意愿强烈与稳

固的绵阳和雅安作为网络行动者纳入。在武汉，

2004年，《关于武汉城市经济圈建设的若干问题的意

见》提出建设“1+8”格局的武汉城市圈，这成为武汉

与周边城市较稳固和紧密的“中心-外围”结构合作

意愿网络。2017年，《武汉市城市总体规划(2017-
2035年)》提出建设“1+6”同城化格局的“武汉大都市

区”，排除了此前“1+8”格局中与武汉地理距离相对

较远的潜江和天门，这一模式也在2018年和2019年
被武汉纳入合作意愿。而根据2022年国家发改委印

发的《长江中游城市群发展“十四五”实施方案》中的

武汉都市圈整体政策网络界定，武汉与鄂州、孝感、

咸宁、黄冈、黄石形成同城化格局。由此，基于 1小

时通勤圈的政策战略需求以及合作基础强弱的合

作关系强度考虑，武汉都市圈最终被界定为“1+5”
的治理结构，对武汉作为中心城市地方政府在“中

心-外围”治理结构下的都市圈合作意愿网络进行了

部分选择。

4.中心城市地方政府驱动都市圈合作的“意愿-
行为”过程

通过对中心城市地方政府合作意愿的分配分

析，得到中心城市地方政府驱动都市圈合作的“意

愿-行为”全周期过程结构，如下页图4所示。“中心-
外围”治理结构下的中心城市地方政府个体意愿网

络由中心城市地方政府的合作意愿对象分配与要素

分配组成。其中，合作意愿对象分配有等级、辖区和

地理三重路径。在地理路径下，同地理边界的周边

相邻城市地方政府是中心城市地方政府的重要合作

意愿对象，甚至成为部分中心城市地方政府的首选

合作意愿对象。中心城市地方政府与周边城市的合

作意愿分配具有任务和发展导向，任务导向旨在回

应上级的干预，发展导向在于实现自主获益。中心

城市地方政府对周边城市地方政府的合作意愿领域

分配具有发展偏好，合作意愿关系在双边与多边中

选择。中心城市地方政府对于“中心-外围”的个体

意愿网络与上级发展规划所圈定的都市圈整体政策

网络并非完全耦合，在合作意愿强度与政策战略需

求的双重考量下，整体政策网络对个体意愿网络进

行整体纳入与局部选择。在中心城市地方政府对都

市圈合作的个体意愿网络驱动与上级都市圈发展规

划的整体政策网络干预下，“中心-外围”治理结构下

中心城市地方政府与周边城市地方政府双向确认合
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作意愿，都市圈合作行为得以进一步营造与创设。

五、结论与展望

1.研究结论

合作意愿表达是地方政府间合作关系确立的基

础，“意愿-行为”的合作过程为理解区域治理提供了

全周期的视角。合作意愿分配是合作行为产生前地

方政府在组织理性决策过程中所产生的合作意愿表

达，是合作网络环境营造的过程，塑造了合作网络的

风险与文化。本研究聚焦都市圈空间结构下中心城

市地方政府的合作意愿分配过程，通过对4个副省级

中心城市地方政府近十年政府工作报告的分析，讨

论了面向都市圈的“中心-外围”治理结构下的中心

城市地方政府合作意愿对象与要素分配特征，分析

全周期治理过程中合作意愿何以驱动合作行为生

成。本研究的结论主要包括三方面：

其一，地方政府合作意愿分配是区域全周期治

理的前置环节，通过对合作意愿对象的分配形成合

作网络环境的营造效应，界定合作网络的风险、成本

与文化。中心城市地方政府在复杂的内外部因素影

响下，形成了合作意愿对象分配的三重路径：一是等

级高位路径，中心城市地方政府将更多的合作意愿

分配给了外省经济社会更发达或政治等级更高的地

方政府，但由于地方政府间的经济社会特征差距与

地理空间距离较大，合作存在不稳定。因此，合作

意愿表达成为降低合作风险、缓解合作不稳定性的

路径之一。二是辖区关联路径。中心城市地方政府

与同属行政辖区的地方政府间在科层体制下面临着

同样的属地考核目标与政策任务，加之深厚的历史

关联性，构成了其对同辖区内地方政府的合作意愿

分配。三是地理相邻路径。中心城市地方政府愿

意对同地理边界的空间距离相邻的地方政府进行合

作意愿分配，地理相邻下的信任积累对于降低地方

政府间的合作交易成本与风险具有一定优势，因此，

对周边城市地方政府的合作意愿表达推动形成地方

政府间“邻居效应”的合作网络环境营造。

其二，中心城市地方政府对周边城市地方政府

的合作意愿对象与要素分配形成了“中心-外围”治

理结构下中心城市地方政府的个体意愿网络。周边

城市地方政府已经成为中心城市地方政府合作意愿

的重要分配对象，且合作意愿呈现出整体上升态

势。中心城市地方政府对周边城市地方政府的合作

意愿分配受到任务型导向或发展型导向的驱动，任

务型意愿分配趋向于完成上级任务，而发展型意愿

分配更强调组织自身发展目标的实现。中心城市地

方政府对周边城市地方政府的合作意愿领域具有发

展偏好，其合作意愿领域表达集中于资产专用性低、

绩效可测量度高的基础设施和产业协作领域，为合

作意愿对象提供了领域上的环境营造。对于合作意

愿关系，一部分都市圈中心城市地方政府更愿意与

周边城市形成捆绑式的双边合作，而另一些则兼具

双边与多边的合作意愿关系结构，这种合作意愿关

系的公开表达为都市圈合作网络的形成提供了核心

个体意愿的基础，为周边城市地方政府的合作意愿

提供了意愿与风险参考。

其三，都市圈合作的意愿网络与政策网络互构

过程驱动“中心-外围”治理结构形成。中心城市地

图4 中心城市地方政府驱动都市圈合作的“意愿-行为”全周期治理过程
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方政府对周边城市地方政府的个体合作意愿网络是

上级政府对都市圈发展规划中政策网络构建的基

础，整体政策网络是基于既有的合作意愿强度与政

策战略需求，对个体意愿网络的整体纳入或局部选

择，而政策网络的形成又干预了个体意愿网络，引发

中心城市地方政府对都市圈合作的个体意愿网络的

内在调适。因此，面向都市圈合作的中心城市地方

政府个体意愿网络在形成之后持续与政策网络相互

影响，意愿网络与政策网络之间构成了双向互构的

关系。在互构过程中，中心城市地方政府与周边城

市地方政府的合作意愿得到多层级、多主体的多方

表达，中心与周边的合作关系得到进一步确认，营造

了良好的都市圈合作网络环境，合作行为也在这一

过程中产生，“中心-外围”治理结构在“意愿-行为”

的合作过程塑造下形成。

总体而言，从理论上来看，既有研究已经广泛关

注到地方政府间合作行为的“合作网络”范式，但聚

焦于合作行为的网络化容易将分析视角陷于给定

“边界”的网络，而忽视了“意愿-行为”的全周期过

程。本文将分析单元从“行为”带回到“意愿”，回归

中心城市地方政府的个体理性选择与其作为复杂合

作网络的关键节点，将合作意愿分配作为合作行为

营造的重要基础。同时，研究进一步聚焦都市圈“中

心-外围”治理结构下的“意愿-行为”过程，以中心城

市地方政府这一关键行动者在组织决策过程中所呈

现的合作意愿分配为研究对象，分析“中心-外围”治

理结构下中心城市地方政府的合作意愿分配特征，

探究意愿网络与政策网络之间的关系，以及意愿营

造行为的路径。面向实践，无论是上级干预的协调

性政策还是地方政府间自主的合作协议，其功能在

于识别、承认、尊重并规范地方政府间的个体理性选

择，为合作意愿的表达与合作关系的确立营造良好

的网络环境。在“中心-外围”治理结构下，将“意愿-
行为”过程引入区域治理中，回归具有个体理性的组

织决策过程，更有利于指导上级政府对于都市圈的

发展规划与政策制定。未来可以通过政策干预驱

动都市圈中心城市地方政府的合作意愿分配，并实

现都市圈发展规划中的政策网络与关键行动者的意

愿网络的柔性匹配，推进中国式都市圈发展模式优

化，构建区域协调发展的共同体格局。

2.研究展望

本文聚焦“意愿-行为”合作全周期过程中地方

政府的合作意愿分配，拓展了区域合作的分析视角，

为区域治理研究提供了一个新的分析过程模型，也

为理解中国情境下的都市圈合作提供了素材。但本

文也有一定的局限性，为未来相关研究留下了可拓

展的研究空间：一是关于合作意愿分配水平与合作

发展水平的关系研究。未来的研究可通过对合作网

络的发展水平与合作意愿分配水平进行因果机制讨

论，分析合作意愿分配如何影响合作网络绩效。二

是关于合作意愿分配的对称性及合作网络环境营造

的风险分析。未来的研究可以讨论地方政府间合作

意愿的对象与要素之间的对称性，探讨意愿对称或

不对称对合作行为营造的影响。
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