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■中国城市报记者 郑新钰

时隔4年，西咸新区的“所
有权”又生变更。

近日，陕西省推进西安-咸
阳一体化发展领导小组办公室
发布《关于西安市全面代管西
咸新区的指导意见》（以下简称
《指导意见》），在这份文件中，
有三个重磅信息：

第一，西咸新区党工委、管
委会作为省委、省政府派出机
构保持不变，按照“全面授权、
不留空白”的要求，由西安市全
面管理。

第二，西咸新区822平方
公里规划范围，划分为直管区
和共管区，直管区由西安市全
面管理，共管区则交给了咸阳
市管理。

第三，西咸新区直管区国
土空间规划纳入西安市国土空
间规划统一编制。

消息一经公布，有民众提
出疑问：“这是西咸新区“降级”
了吗？”“由陕西西咸新区变为
西安西咸新区？”

对此，陕西省发改委官网
回复网友咨询时表示，本次西
咸新区体制机制调整不存在

“降级”问题，不是对过去改革
的否定，而是上轮改革的深
化。长远看，这将有利于激发
西咸新区发展的内在活力，回
归国家级新区设置的初心和使
命；有利于西安市经济、社会等
资源要素向西咸新区覆盖，更
好带动西咸新区高质量发展。

“具体代管区域
由西安市、咸阳市商定”

说起西咸一体化故事的开
端，还要将时间倒回到19年前。

2002年，西安、咸阳两市
“抱团取暖”，签署经济一体化
协议，携手共建大都市圈。

2009年，《关中—天水经
济区发展规划》提出“加快推进
西咸一体化建设，着力打造西
安国际化大都市”。此后，西安
沣渭新区、咸阳泾渭新区相继
成立，西咸新区雏形出现。

作为为数不多横跨两市的
新区，西咸新区自出生之初就
被视为是西咸一体化的“先手
棋”，其“产权归属”备受瞩目。
据了解，当时按照“省市共建，
以市为主”的方针由西安、咸阳
分别组织建设。

2011年，《西咸新区总体
规划（2010 年—2020 年）》发
布。也是在这个时间，陕西省
决定把西咸新区的管理体制调
整为“省市共建，开发建设以省
为主”。对于这次调整，官方给
出的解释是，原来“以市为主”

的管理体制虽取得一定成效，
但存在体制不顺、力量分散、重
点不突出等问题，“‘以省为主’
可以从资源调配、管理体制上
更好地推进西咸新区的建设。”

2014年，头顶“第七座国
家级新区”桂冠的西咸新区站
到舞台中央，成为全国首个以
创新城市发展方式为主题的国
家级新区。

为了破除行政壁垒限制，
2017年初，西咸新区划归西安
代管。当时还提到，全力推进
大西安建设是今后5年西安市
的战略核心之一。

从发展脉络来看，似乎每
过三至四年，西安和西咸新区
之间的关系就会发生变化。与
2017 年的“代管”相比，如今

“全面管理”四个字足以视作是
当年“代管”的“升级版”。

这一次，陕西省不仅将包
括规划、人事、监察等在内的管
辖权力下放给西安市，而且是

“全面授权，不留空白”。
本次调整还有一大亮点，

就是出现了直管区和共管区。
《指导意见》提到，西安（西

咸新区）—咸阳共管区，由咸阳
市在《西咸新区总体规划》框架
下，负责辖区内的行政、经济和
社会管理事务；西安（西咸新
区）—咸阳共管区各级行政事
业干部，按照干部管理权限由
咸阳市管理。

至于直管区和共管区的具
体范围，陕西省发改委官网7
月2日回复网友咨询时表示：

“具体代管区域由西安市、咸阳
市商定。”

值得一提的是，省级部门
虽然对西咸新区“松手”，但也
并非完全“脱手”。省级部门的
任务是：要加强对西安市的业
务指导，理顺并优化西咸新区
各类事项的管理模式。

合体还是分家？

为什么 4 年后西咸新区
“所有权”又发生变更？

“加快推进西安—咸阳一
体化发展进程，加快西安国家
中心城市建设。”在《指导意
见》中，开宗明义地表达了意
图所在。

从社会经济发展的规律来
看，一般是先有中心城市的极
化发展，然后才是中心城市的
辐射带动，最终实现“群星闪
耀”。眼下，区域发展的阶段处
在先撑起“门面”，做大做强中
心城市。

如何做大做强？《2020年
新型城镇化建设和城乡融合发
展重点任务》给出了一个解题
思路：完善部分中心城市市辖

区规模结构和管辖范围。换
句话说，就是通过内涵式发展
或外延式扩容的方式，从而解
决中心城市发展空间不足的
问题。

此前，成都、济南、长春等
地相继进行政区划调整。有些
城市撤县（市）设区，比如成都
新津县已成为成都新津区；有
些地方撤县设市，比如赣州龙
南县升格为县级市；有些城市
则直接扩容，比如济南市合并
莱芜市。

然而，在上一轮浪潮中，未
曾见到西安市的动静。

作为西北地区唯一的国家
中心城市，西安市是一位公认
的“奋进生”。最近几年，努力
谋求提升城市能级的西安市，
GDP 总 量 一 年 一 个 台 阶 。
2020年，西安市以10020.39亿
元的 GDP 成绩晋升万亿元
GDP会员。

但在不少人眼中，西安只
是“奋进生”，而非“尖子生”。

翻看近几年的西安市《政
府工作报告》，它都直言自己的
短板——与国家中心城市的定
位相比，经济规模还不够大，产
业竞争力和区域带动力不强。

这其中一个不可忽视的原
因是，扩大投资与项目带动成
为西安经济在疫情过后反弹和
高质量发展的关键动力，但项
目来了，西安却面临着自身发
展空间不足的难题。

2020年7月，有网友在人
民网领导留言板提问，西安城
市区划调整扩容有没有打算？
当时西安市民政局回应是：“因
区划调整工作是一项科学严谨
缜密的工作，需要一定的程序
和时间。”

值得关注的是，本次《指导
意见》提到，西安市、咸阳市将
加强对接力度，实现国土空间
一体化规划，西咸新区直管区
国土空间规划纳入西安市国土
空间规划统一编制。

这就意味着，在城市规划、
用地指标等一些关键事项上，
西安对于直管区拥有了更大的
自主权。

“这是在现有行政体制无
法有效推动西咸一体化情况下
不得已而为之的政策选择，是
西安市管理区域和空间的扩
容，对于扩大西安市国土空间
资源和布局意义重大，对西咸
一体化的推动将会更为有效。”
经济学家宋清辉向记者表示。

不过，学界也有声音认为，
这次管理主体变更是否有利于
西咸一体化还有待考证。

“我的理解是这份文件好
比一张‘离婚证’，西安和咸阳
要彻底分家。”陕西省社科院研

究员张宝通在接受记者采访时
说，“之前虽然省上参与西咸新
区的管理，但整个新区都由西
安市代管。现在所谓的西安全
面管理，其实只是直管区，划出
来了一部分给咸阳管理。这么
看来，某种程度上西安不是

‘大’了，而是‘小’了。”

新区人的“灵魂拷问”：
我究竟是哪里人？

一体化发展，两城交接处
向来都是尴尬地带，时常存在
要么“多头管”或者要么“都不
管”的现象。西咸新区诞生的
一个重要背景，就是打破行政
体制藩篱。

然而，纽带也有纽带的难
处。反复变更的归属问题让不
少新区人发出“灵魂拷问”：我
究竟是哪里人？

因为在此之前，诸如房产
证归属等问题，已事关众多市
民，坊间不时出现“我们在自己
的土地上流浪”的调侃声音。

回答上述问题，就要谈到
行政区划和城市管理两个层面。

行政区划调整往往牵一发
而动全身，向来得是国家层面
批复，比如撤县（市）设区等
举措。

本次《指导意见》虽然提到
了“国土空间一体化规划”，但
从行政区划层面仍“照旧”。

不过，民间对于这次调整
依旧疑问重重。在陕西省发改
委官网内政民互动一栏，近几
日针对西咸新区的提问占了绝
大比例。

接受记者采访的专家认
为，相较于行政合并，此番调整
实则是折中之举。

“我认为这并不意味着西
咸行政一体化或许已经无望，
而是两个平等的行政主体在缺
乏主导方的情况下推动一体化
模式的低效与无奈的现实而
已。”宋清辉表示，改变一体化
体制，以更加强势的西安市为
主导，以西安为经济社会发展
核心和区域布局基点来统领区

域发展，才能高效和实质性推
动真正的西咸一体化，才能真
正促进二者的融合发展。

虽然行政一体化按下了暂
停键，但记者注意到，两地在经
济产业、基础设施、公共服务等
方面都在被逐步打通。

“下一步，要注意避免咸阳
市在西咸一体化中被边缘化和
被动化。”宋清辉提醒道。

西安都市圈蓝图
已编制完成

西咸新区也好，西咸一体
化也罢，种种动作的背后，都有
一个更深层次的走向：都市圈。

早在2018年发布的《关中
平原城市群发展规划》中就提
出构建“一圈一轴三带”的空间
格局，其中的“一圈”正是指西
安、咸阳主城区及西咸新区为
主组成的大西安都市圈。

2020年，在国家发改委布
置的新型城镇化和城乡融合发
展重点任务中，特别提到支持
南京、西安、福州等都市圈编制
实施发展规划。今年，国家发
改委再次在“培育发展现代化
都市圈”的任务中点名西安都
市圈。

今年2月，西安市发改委
在人民网领导留言板回复网友
时透露，《西安都市圈发展规
划》已编制完成，省发改委拟于
近期报国家发改委申请批复。

眼下，随着南京、福州都市
圈规划先后获批，西安都市圈
规划似乎也只差临门一脚。

“此项工作正在稳步推进
之中。”6月末，陕西省发改委相
关负责人表示。

“在建设西安都市圈的背
景下，西安市应该以市场机制
配置资源为基础，有效发挥政
府主观能动性，协同宝鸡、渭
南、铜川、商洛等周边城市作好
空间布局与产业规划，并以这
一规划为引领，有效发挥西安
作为发展极的核心带动作用，
最终实现区域的协调与均衡发
展。”宋清辉说。
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