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New Patterns of Urbanization in the New Development Stage——The Concept
and Identification Standards of Modern Metropolitan Areas
WANG Guangtao, LI Fen, LIU Xiang, GAO Nannan, GAO Yufei

Abstract: The development of modern metropolitan areas (MA) is an important poli-

cy agenda of the 14th Five-Year Plan in the new development stage. How to define

and identify an MA affects the implementation of the agenda. This study summarizes

conceptual frameworks and definition standards of MAs in both the international and

the Chinese contexts. Factors influencing the development of MAs are systematically

analyzed quantitatively by using big data. The paper finds that: ①centripetal commut-

ing rate is not a suitable indicator for definig China's MAs; ②one-hour transporta-

tion circle is the basis for understanding an MA and its economic and life circles;

③ industrial agglomerations of an MA represent a higher level of economic relation-

ship; ④the integration and equalization of public services in an MA need to occupy

important public policy areas; ⑤it is necessary to take an integrated approach to eco-

logical protection and restoration of the MA; ⑥ as one of the key factors, keeping

administrative spatial adjustment synchronous with or moderately ahead of the devel-

opment of an MA is conducive to the growth of the MA. Based on such insights,

this paper puts forward a new conceptual scheme and the corresponding identifica-

tion standards for MAs in the contemporary Chinese context. It proposes using the

concepts of first-level hinterland (mainly one-hour commuter circle) and the second-

level hinterland (mainly one-hour transportation circle) to assess the level of MA de-

velopment. And the promotion of MA development should primarily take a bottom-

up approach. The paper also puts forward several suggestions in terms of clarifying

development goals and directions, determining capacity, forming development pat-

terns, formulating standards, and establishing mechanisms.

Keywords: metropolitan area; urbanization; transportation area; commuting area; urban

and rural integration

1 问题的提出

党的十八大以来，坚持以人民为中心的发展思想，全面深入推进以人为核心的新

型城镇化建设。习近平总书记就推动区域协调发展指出：要强化大城市对中小城市的

辐射和带动作用，弱化虹吸挤压效应，力戒把县区、小城市作为大中城市的“提款机”
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提 要 “十四五”规划，将建设现代

化都市圈提上了新发展阶段的重要议程。

系统分析影响都市圈发展的诸要素，得

出结论：向心通勤率不适合作为我国都

市圈界定标准；1h交通圈是都市圈、经

济圈和生活圈等概念的基础；都市圈的

产业集群是一种高级生产关系；都市圈

公共服务的一体化和均等化需作为重要

公共政策；应探索实践都市圈生态保护

和修复的协同规划与发展模式；行政区

划调整与都市圈发展同步或适度超前有利

于都市圈培育。由此，提出了以1h交通

圈为基础，建立符合我国国情的都市圈空间

范围识别标准。即一级腹地和二级腹地，

二者反映都市圈发育程度。建设现代化

都市圈着重推进从低向高发育阶段发展。

同时从确定容量、建构格局、制定标准、

建立机制等方面提出了相关建议。

关键词 都市圈；城镇化；交通圈；通勤

圈；城乡统筹
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“抽水机”，避免出现“市卡县”现象。

还指出：各城市要结合资源禀赋和区域

优势，明确主导产业和特色产业，强化

大中小城市和小城镇产业协作协同，逐

步形成横向错位发展、纵向分工合作的

新 格 局 。《国 家 新 型 城 镇 化 规 划

（2014—2020）》提出以城市群为主体

构建大中小城市和小城镇协调发展的城

镇格局，明确了我国未来城镇化的路径

和方向①。十九届五中全会关于《中共

中央关于制定国民经济和社会发展第十

四个五年规划和二〇三五年远景目标的建

议》（以下简称《建议》） 中明确强调：

优化行政区划设置，发挥中心城市和城

市群带动作用，建设现代化都市圈②。都

市圈发展具有时代特征。

都市圈识别界定，直接关系到在

“十四五”规划中如何落实培育和建设

现代化都市圈的要求。我国现状设区的

市行政地域范围超大，一般而言，1h通
勤往往仍是同一行政范围之内，中心城

市核心建成区（或者称中心城区）与分

离的建成区域（新城、中心镇、新市镇

等）的协调发展，已经是由设区的市政

府统筹解决。而建设现代化都市圈，既

要推进中心城市核心建成区功能升级，

又要优化布局，带动周边中小城市和县

城经济发展，实现城市群内涵提升转

变，从而带动区域经济发展，也关系到

建设世界级城市群的实现。这促使我们

再次开展对现代化都市圈概念和识别界

定标准的研究。

2 都市圈概念及界定标准综合评述

2.1 城市群与都市圈之间概念不清、相

互交织

我国关于都市圈的研究始于1980年
代改革开放之后（如表1所列举），其概

念衍生于城市群概念，且对两者的讨论

时常交织进行。

2000年以后，对都市圈的讨论进入

到城市规划领域中，张京祥等（2001）、

陈小卉（2003）对都市圈进行了比较系

统的阐述，认为都市圈是指一个或多个核

心城市，以及与核心城市具有紧密社会、

经济联系的，具有一体化倾向的邻接城

镇与地区构成的圈层式结构。2002年，

南京、徐州都市圈规划相继开展，使都

市圈在我国从概念走向实践。2014年，

都市圈被写入国家官方文件——《国家新

型城镇化规划 （2014—2020）》。2019
年，在国家发展改革委发布的《关于培

育发展现代化都市圈的指导意见》中将

都市圈界定为：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1h通勤圈为基本范围的城镇化空间形

态。2020年 9月自然资源部办公厅印发

《市级国土空间总体规划编制指南（试

行）》提出，都市圈是中心城市为核心，

与周边城镇在日常通勤和功能组织上

存在密切联系的一体化地区，一般为 1h
通勤圈，是区域产业、生态和设施等空

间布局一体化发展的重要空间单元。

汪光焘等（2019）系统性地探讨了

我国现代化都市圈的内涵，提出“实际

上与法律体系、行政体系等密切相关的

以下两个判断”，是讨论都市圈内涵的

认知基础。即：①研究都市圈应以城市

建成区以及市域城镇体系作为空间基

础。区别于同一市域内城镇体系协同发

展，都市圈是跨行政区划中心城市建成

表1 国内学者对城市群和都市圈的相关研究
Tab.1 Researches on urban agglomerations and metropolitan areas in China

城

市

群

都

市

圈

学者

宋家泰，等

周一星

姚士谋，等

沈立人

张京祥，等

陈小卉

肖金成，

袁朱

宁越敏

中共中央

国务院

张学良

国家发展

改革委

汪光焘，等

自然资源部

时间（年）

1985
1991

2005

1993

2001

2003
2007

2011

2014
2018
2019

2019

2020

定义

多经济中心的城市区域，即在一个特定地区内，除其中一个作为行政——经济中心外，还存在具有同等经济实力或水平的几个非行政性的经济中心

①具有两个以上人口超过百万的特大城市作为发展极；②有对外口岸；③发展极和口岸之间有便利的交通干线作为发展走廊；④交通走廊及其

两侧人口稠密，有较多的中小城市；⑤经济发达，城乡间有紧密的经济联系

在特定的地域范围内，具有相当数量的不同性质、类型和等级规模的城市，依托一定的自然环境条件，以一个或两个超大城市或特大城市作为

地域经济发展的核心，借助于现代化的交通工具和综合运输网的通达性，以及高度发达的信息网络，发生、发展着城市之间的紧密联系，共同构

成一个相对完整的城市集合群体

以大都市为核心，超越原来边界而延伸到邻近地区，不断强化相互的经济联系，最后形成有机结合甚至一体化的区域

都市圈是指由一个或多个核心城镇，以及与这个核心具有密切社会、经济联系的，具有一体化倾向的临接城镇与地区组成的圈层式结构。都市

圈是客观形成与规划主观推动双向作用的产物，其建立的根本意义是打破行政界限的束缚，而按经济与环境功能的整合需求及发展趋势，构筑

相对完善的城镇群体空间单元，并以此作为更为广域空间组织的基础

一个或多个核心城市，以及与核心城市具有紧密社会、经济联系的，具有一体化倾向的临接城镇与地区构成的圈层式结构

属于同一城市场的作用范围，一般是以一个或两个大都市辐射的半径为边界并以该城市命名，随着城市规模的扩大、实力的增强，对周边区域

产生辐射带动效应，形成一个又一个都市圈

在一些经济比较发达的地区，受城市化和郊区化的共同影响，以中心市为核心，与周边区县存在紧密交互作用的都市区成为中国城市化的新形

势。界定标准为：以①全部人口为城镇人口的市区为中心市，人口下限为50万人；②城镇化率大于60%的区县作为都市区的外围县

特大城市要适当疏散经济功能和其他功能，推进劳动密集型加工业向外转移，加强与周边城镇基础设施连接和公共服务共享，推进中心城区功

能向1h交通圈地区扩散，培育形成通勤高效、一体发展的都市圈

以某个大城市为中心，以经济、社会联系为纽带，以发达的交通通达为依托，以时间距离为标尺来划分的大城市及其毗邻区域

城市群是新型城镇化主体形态，是支撑全国经济增长、促进区域协调发展、参与国际竞争合作的重要平台。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1h通勤圈为基本范围的城镇化空间形态

都市圈是一种跨行政区划的、2个或者多个行政主体之间的经济社会协同发展区域，能够更好发挥辐射功能强的中心城市在发展中的主导作用、实现跨

区域的资源合理配置，是顺应城镇化发展规律、跨行政区的城市空间形态，即：中心城市建成区与周边中小城市建成区之间互动的城市空间形态

都市圈是以中心城市为核心，与周边城镇在日常通勤和功能组织上存在密切联系的一体化地区，一般为 1h通勤圈，是区域产业、生态和设施等

空间布局一体化的重要空间单元。城镇圈是以多个重点城镇为核心，空间功能和经济活动紧密关联、分工合作可形成小城镇整体竞争力的区

域，一般为半小时通勤圈，是空间组织和资源配置的基本单元，体现城乡融合和跨区域公共服务均等化

资料来源：根据相关文献绘制 .
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区与周边中小城市建成区和小城镇之间

的协同发展，后者就是都市圈概念认识

的基础；②研究都市圈应该重视城市行

政管理职能。

2.2 都市圈概念进展综合评述

虽然经过多年的讨论，都市圈概念

已基本被学者所应用，但由于我国统计

区域的不确定性、统计数据的缺失，其

空间识别界定标准仍未达成共识（冯健，

等，2012；钮心毅，等，2018），直接影

响到建立跨区域协同发展的动力机制。

但已取得共识的是：第一，都市圈是城

镇化进程中城市发展的高级别城市空间

形态。它的形成既与城市建成区公共设

施服务能力的不断完善有关，又与地价

攀升，级差地租促使居民外迁居住和低

附加值产业转移等密切相关。这就是一般

意义上，用通勤圈界定都市圈统计范围，

更多的是通勤人口比例，而不以1h通勤

时间为边界划定。第二，国际共识的都

市圈，包括日本、美国等国的城市行政

区域面积小、都市圈往往覆盖中心城市

行政区和周边毗邻的多个行政建制的城

市。相对而言，级差地租虽对我国城市

和都市圈发展的影响同样存在，但由于

国内外行政建制的区域范围差别往往有

几倍甚至几十倍之多，因此，并不能直

接借用国外基于通勤的都市圈概念。这

也可以理解为我国学者在城镇化水平不

高的时候，引入国际经验，将都市圈和

城市群混淆，或者力争说明清楚而提出

各自理解的名称和概念。这两方面的共

识是破解现代化都市圈概念的切入点。

推进建设现代化都市圈，还需要关

注以下内容。一是，国外理论研究衍生出

如世界城市、全球城市、全球城市区域等

概念（Sassen S，1991；Scott A J，2001；
Taylor P J，Derudder B, 2004）。2000
年后我国学者（顾朝林，2009；胡彬，

2011；李郇，等，2018）也开始将这些

概念引入中国，网络社会对都市圈的影

响到底有多深入，核心城市如何与周边

城镇进行更好的合作？都市圈治理能力

和体系的发展重点在何方？这些方面仍

需做很多工作；二是，中心城市必须承

担起更多的责任和义务，通过多途径支持

周边地区的发展。如果能培育若干集聚

人口能力较强的城市，就能完善都市圈和城

市群结构，比如，京津“双城记”发展

到“多城记”，有效吸引过于密集的中心城

区人口资源自愿向外转移（京津冀城市群，

核心城市新增城镇人口比重由 2010—
2015年的72.4%下降到2015—2018年的

29.4%（张颖，桌贤，2020）），转向城

市网络中的周边城市。把城市群和都市

圈作为未来中国城市化政策的重点，需

对城市群和都市圈有正确的理解和认

识，并深入研究我国现代化都市圈的概

念及影响因素。

3 现代化都市圈概念影响因素

3.1 都市圈概念中应先明确城市的定义

城市是构成都市圈的基础单元。因

此在讨论都市圈之前，需首先明确我国

对城市的定义：按照我国国家行政建制

设立的市，或其所辖的市区域范围。按

照《中华人民共和国宪法》，我国行政

建制体系里的城市包括直辖市、设区的

市、不设区的市三类。这种解释从空间

范围看，既包括中心城区的建成区，也

包括外围若干个中小城镇以及大量非城

市化区域；与国外的“城市”定义相

比，它已经不是一个“城市”，而是多

个城市和城镇的集合体，对应现行《城

乡规划法》的法律规范，是市域城镇体

系概念，也与我国城乡规划学科体系中的

市域城镇体系对应。

若与国外都市圈相比较，中国的一

些城市群内首位城市市域内核心建成区

与周边城市化地区关系，在空间尺度上

已经等同于它们的一个“都市圈”。

3.2 行政区划对都市圈发展的影响

研究我国都市圈的特征还需了解行

政区划对城市发展的重要影响。依据

《中华人民共和国宪法》和《中华人民

共和国地方各级人民代表大会和地方各

级人民政府组织法》的有关规定，城市

的市域边界成为地方政府公共权力行使

的绝对空间边界；各级行政区之间形成

了严格的管辖和被管辖的隶属关系和排

列组合。

由此对城市发展产生了两种不同效

应：①从正面效应来看，属地化的管理

制度调动了地方政府发展经济和解决社

会问题的积极性，明确了地方政府对城

市发展主体责任的空间边界；②但在各

行政区政府自身利益的驱动下，行政区

划职能管理模式也造成了地方封锁、本

位主义等负面效应 （刘君德，2006）。

行政区划本身也是一种重要资源，用得

好就是推动区域协同发展的更大优势，

用不好也可能成为掣肘。因此，有必要

深入研究如何发挥我国制度优势，在充

分发挥市场配置资源作用的同时，将政

府行政的推动力和行政区划作为资源结

合起来，突出中心城市的辐射能力，让

周边中小城市建成区的企业参与产业分

工，形成具有中国特色的都市圈发展新

形态。

3.3 应用大数据定量分析影响城市形态

的主要因素

3.3.1 以1h通勤圈为基础标准的讨论

关于以1h通勤圈为基础标准的讨论，

是基于与中心城市就业岗位带来的职住关

系为主要内容展开。美国、日本等国以

都市区与外围区之间的当日往返通勤范

围为界限，因此衍生出通勤圈的概念。

都市圈是关注完整城市功能的区域

范围，往往具有紧密通勤联系、整体职

住平衡的特征。通过对于北京、上海、

广州、成都、武汉、西安、郑州等 7个
城市，3.2亿通勤人群的大数据实证研究

发现，中国主要城市的都市圈通勤空

间具有以下特征：①中心城通勤区，与

中心城区保持紧密联系的空间范围，目

前最大空间尺度是半径 40km，但尚有

20%—30%的通勤联系另一端在中心城

通勤区以外，还不是完整的城市功能

区域；②由中心城通勤区向外辐射的拓

展区，空间尺度在半径60—80km，在中

心城区、中心城通勤区、外围辐射拓

展区构成的空间范围内，可以实现95%
以上的职住平衡；③时耗 90min是通勤

承受上限，也是都市圈通勤空间延伸的

边界。

然而，反观我国主流1h通勤圈和国

外惯用的向心通勤率指标，并不能完全
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适用于我国的都市圈空间界定（表 2）。

事实上目前中国主要城市1h通勤的空间

尺度不超过 25km，出行时耗不超过 1h
的通勤人口只有13%。另一方面，中国

城市的外围组团往往具有相对完善的城

市功能，内部通勤比重在 80—90%以

上，向心通勤率在10%以下，而且存在

较大范围的波动，使通勤率阈值难以确

定，加上通勤率的动态可调整性以及交

通通达性差异，向心通勤率指标不适合

作为中国城市的都市区界定标准。

都市区多中心的演化趋势，外围都

市区副中心的形成，必然推动网络化的

空间格局，都市区通勤空间界定需要考

虑从一阶（中心城通勤区）到二阶（外

围辐射拓展区）的通勤联系。网络连接

度指标比向心通勤率指标，更准确的刻

画城区间通勤联系的紧密程度。北京都

市区通勤空间范围2.7万km2，空间半径

93km，包含北京市16区县，廊坊市的5
个行政区县，天津市武清区、保定市的

涿州市、涞水县和张家口市的怀来县、

涿鹿县（图1）。另外，随着我国的城镇

化发展，都市圈通勤空间范围也存在动

态变化特征，持续追踪、动态监测具有

重要意义。鉴于都市圈规划和相应政策

制定的有效性分析，应当至县级以上人

民城府及其行政区域，这个意义上讲，

1h通勤圈的研究对改善日常通勤效率有

积极作用。

3.3.2 以1h交通圈为基础标准的讨论

关于以 1h交通圈为基础标准的讨

论，主要是围绕经济功能的互补性为主

要出发点来展开。在都市圈层面，整合

配置空间资源与产业要素，完善多层次

城市综合交通系统，有利于引导产业转

型升级、拓展城市的发展空间、支撑引

领新型城镇化建设。

1h交通圈是一个由高速铁路廊道、

高快速路网络和枢纽——产业格局构成

的复合空间形态，依据交通可达性和城

市功能可以分为一体化圈层、同城化圈

层和生产物流圈层。

一体化圈层，以高速铁路、城际铁

路和市域轨道快线（含市郊铁路）为主

导的城际铁路 1h交通圈，空间半径在

50—200km范围，呈现沿高速铁路、城

际铁路走廊延伸的空间特征。城际与高

速铁路主要服务城市中心之间的商旅和

生活目的客流，在中国城际铁路行车密

度最高的沪宁城际苏沪段，城际旅客中

通勤目的也仅占6%。

同城化圈层，以城市轨道交通、城

市高、快速路和地面道路为主要支撑的

客运 1h交通圈，交通可达空间范围在

60km左右，以满足通勤、生活和商务联

系出行为主。但紧密出行联系范围集中

在 30km以内，小于 1h交通可达范围。

大量的客运需求的覆盖区域为都市区中

心和次核心地区，北京超过85%的客运

交通联系量在 45min交通圈范围之内，

广州和成都的 45min高速公路客运量也

在80%左右。

生产物流圈层，1h公路货运交通圈

的空间尺度50km，但生产物流需求往往

到达城市群边缘以至更大的范围，货运

交通圈具有明显的走廊和方向性特征。

在区域一体化布局背景下，交通圈

已经成为中国各区域中心城市和周边地

区区域规划和城市建设的重要战略,1h交
通圈是都市圈、经济圈和生活圈等概念

的基础。在都市圈的交通组织中，要考

虑到不同的交通圈层的出行需求特征。

对中短距离的出行，其时空需求需要兼

顾容量和时效；对中距离的出行，其时

空需求要面向容量；对中长距离的出

行，其时空需求要面向时效。

3.3.3 以产业链和供应链为基础标准的

讨论

都市圈作为产业链与供应链组织的

基本单元，成为促进城市间分工协作，

参与国内外双循环以及全球竞争的基本

单元和重要载体。

都市圈产业的聚集、扩散关乎着区

域经济发展格局的循环再生，产业集群

图1 北京都市圈空间范围（一阶和二阶区县范围）
Fig.1 Spatial area of Beijing metropolitan area (first- and second-level hinterland)

资料来源：作者自绘 .

表2 六种通勤评价指标
Tab.2 6 Commuting indicators

核心通勤指标

横向对比呈现通勤特征

通勤范围：城区通勤半径

空间匹配：职住分离度

通勤距离：平均通勤距离

幸福通勤：5km通勤比重

公交服务：45min公交服

务能力占比

轨道覆盖：轨道覆盖

通勤比重

城市通勤特征

空间解析发掘特征成因

通勤空间椭圆

居住就业空间分布

职住人口圈层分布

通勤联系分类构成

通勤空间联系期望线

职住特征空间分类

平均通勤距离空间分布

公交通勤时耗空间分布

轨道覆盖空间范围

轨道覆盖居住就业分布

轨道覆盖通勤人口比重

资料来源：2020年度全国主要城市通勤监测报告 .
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实际上是一种高级生产关系，信息链、

资金链、人才链和创新链打破了产业的

边界、地域的边界。此外，发展都市圈，

也需培育数字经济新产业、新业态和新

模式，完善土地、户籍、转移支付等配

套政策，提高区域承载能力（图2）。
在长三角地区，上海、杭州、南

京、苏州、无锡、常州、宁波等都是区

域创新网络的重要中心，并与周边城市

形成层级结构。从具体行业上看，上

海、苏州、宁波专利涉及行业类型较

多，表明创新活动分布行业比较齐全，

发展较均衡。总体上长三角各城市创新

功能以横向合作为主，区域整体创新能

力强，具有明显的规模集群效应。

珠三角地区各城市创新活动竖向分

工明确，深圳、东莞以制造技术为主，

广州以服务创新为主，佛山以转化创新

为主，形成较完整的协同创新链条。具

体行业上，深圳在专业设备制造业、电

气机械和器材制造业等行业节点中心性

高，优势突出；广州科技推广和应用服

务业、专业技术服务业行业突出；佛山

商务服务业、电气机械和器材制造业、

通用设备制造业行业较突出。区域整体

呈现出创新功能特色相对明确的“链条

式”创新集群特征。

3.3.4 关于公共服务均等化要求的讨论

公共服务均等化是区域协同发展的

重要内容，建设现代化都市圈应有之意。

国际都市圈发展与规划中都强调都市圈

内部公共服务设施的共享和均衡配置，

美国、日本等国关于通勤者的调查研究

表明，都市圈远郊与中心城区居民一定

意义上可以在生活质量与心理感受上大

致相同，形成同城效应。东京都市圈处

于都市圈内核的23个区部和处于外圈层

的26个市部人口密度存在一定差异，但

以中学毕业生录取率为代表的教育质量

和人均拥有的道路面积、图书馆公共图

书数量、医院看护师数量、住宅等公共

服务资源并没有明显差距（表3）。
我国中心城市与周边中小城市、乡

村地区公共服务设施配置不均衡的现象

较为突出，都市圈中心城市与外围公共

服务供给能力落差明显。根据相关研究

报告，我国主要都市圈核心圈层人口只

占都市圈总数的30%，但聚集了区域范

围内 81%的三甲医院、64%的高等院

校、49%的图书馆（华夏幸福产业研究

院，2019）。中心城市的公共资源过度

聚集，作为区域服务中心引来大量外来

人流，加重了城市拥堵等“城市病”。

同时，外围新城新区、县域中心的配套

服务落差明显，产城融合度差，对中心

城市人口的疏解吸引能力不足。

因此，建设现代化都市圈应突出共

享发展，推动区域、城乡公共服务的一

体化和均等化，作为城市的重要公共政

策。培育发展现代化都市圈，以促进中

心城市与周边城市（镇）同城化发展为

方向，以创新体制机制为抓手，以推动

统一市场建设、基础设施一体化高效、

公共服务共建共享等其他内容为重点③。

3.3.5 关于生态环境保护理念对都市圈

发展要求的讨论

生态环境保护存在着城市发展中的

缺失和城市间各自为政的双重缺失，现

代化都市圈的建设需要全新的理念和方

法，实现区域自然修复能力的增强，并

建立生态补偿机制。

形态丰富的城市空间为人类经济发

展提供了强劲发展动力，也带来了诸如

环境污染、社会不平等、风险集聚等诸

多新问题与新挑战。当作为城镇化基础

的传统发展模式，因为不可持续而向生

态文明新发展范式转型时，相应的城镇

化模式也必然要进行重新定义和深刻转

型（张永生，2020）。都市圈作为一个

自然生态整体，一般来说具有合作资源

共享和风险共担的必要性，也存在资源

图2 长三角、珠三角地区主要城市创新行业关联结构示意
Fig.2 Schematic diagram of innovation industry associations of major cities in the urban ag⁃

glomerations of the Yangtze River Delta and the Pearl River Delta
资料来源：中国城市规划设计研究提供 .

表3 东京都市圈内外圈层公共服务质量与人均公共服务设施配置情况
Tab.3 Public service quality and per capita allocation of public service facilities of Metro Tokyo

23个区部

（内圈）

26个市部

（外圈）

初中毕业生

高中录 取率

（%）

98.90

98.50

高中毕业生

大学录取率

（%）

65.20

65.60

人均道路面积

（m2/人）

12.5

20.8

人均藏书数

（册/人）

2.9

4.5

每万人看

护师数

（位/万人）

77.1

74.8

住宅总数

（套）

4 601 560

1 835 410

家庭总数

（户）

4 620 250

1 848 990

家庭数/
住宅数

1.004

1.007

数据来源：东京都厅 2017年统计年鉴 .
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和优势的互补性（崔晶，2013）。然而，

当前“都市圈”区域的生态治理问题与

“封闭式”的行政区生态治理模式又存

在逻辑冲突，这在一定程度上使得区域

生态处于治理上的“盲区”状态。实现

都市圈的可持续发展需要以生态环境优

先为出发点，形成生态优先和生态建设

的理念，应用协同规划思路探索实践

“都市圈生态保护和修复”的规划模式

与发展模式。

3.4 地方层面都市圈有关规划

当前，我国一批具有全球影响力的

现代化都市圈正在孕育，成为引领区域

发展的重要增长极。如上海大都市圈，

杭州都市圈、南京都市圈、成渝双城经

济圈、深广惠、广佛肇等。

全国34个都市圈（中国都市圈发展

报告，2018），总面积约占全国的24%，人

口占59%，地区生产总值占比高达77.8%。

根据2017年数据测算，全国57%的固定

资产投资与城镇化建设密切相关，投向

了泛都市圈，其中 44%直接流向都市

圈。但也存在一些问题，例如都市圈内

部联系待加强，超过85%的都市圈中心

城市与外围城市之间每天平均人口流动

规模不足 8万人次。当前，规划实践中

各地相继出台了都市圈规划，从各地发

布的未来发展思路、都市圈规划纲要中

可以看出，由于圈内城市利益竞争、缺

乏互动、各级政府间的利益、权力冲突

等原因，各都市圈规划实施效果并不理

想（罗小龙，沈建法，2005）。
3.4.1 长三角地区：上海大都市圈、南

京都市圈、杭州都市圈

2019年，上海市政府与江浙两省八

市政府共同开展《上海大都市圈空间协

同规划》编制工作。包括上海、无锡、常

州、苏州、南通、宁波、湖州、嘉兴、

舟山的“1+8”9个城市的上海大都市圈，

幅员面积5.6万km2，人口约7100万人，经

济总量达10万亿元（GDP）。不同于从属

同一个省级行政主体下的都市圈，作为跨

省的都市圈，其规划强调了“协同”，即

在中央宏观部署下，地方政府自发地、

自下而上地进行政策供给。同时，强调

在共同的愿景下，在生态环境、交通等

方面用共同的标准去执行（图3）。
南京在全国最早将“都市圈”概念

用于规划编制实践。早在2000年，江苏

省城市工作会议就提出了建设南京都市

圈的初步构想；2002年起，南京、镇

江、扬州、芜湖、马鞍山、滁州 6个城

市共同编制了早期的《南京都市圈区域

规划 （2012—2020）》，也是当时全国

唯一开展的跨省都市圈建设。2020年，

都市圈 8+2共 10个地区的GDP总量约4
万亿元，以占全国 0.7%的土地面积、

2.5%的常住人口，创造了占全国 4.0%
的经济总量。目前“1h”综合交通网络

体系基本形成，产业、生态、公共服务

等领域的合作不断取得新进展。

杭州都市圈的发展。浙江省“十四

五”规划建议对都市圈的谋划，与江苏都

市圈规划有较大差异，如果说南京都市

圈下一步是要加速集聚，那杭州都市圈

的发展思路就更偏向一核多中心。

3.4.2 西南地区：成渝双城经济圈

重庆都市圈。重点是围绕重庆市主

城区来策划，在这层意义上讲，是市域

城镇体系的核心成分。这与重庆行政区

域之广、面积之大有关，具有特殊性。

国家对重庆都市圈的要求，提出了梯次

推动重庆中心城区与周边地区融合发

展，畅通离中心城区 30—90km范围内

的外围县市联系中心城区通道，率先实

现同城化。强化核心区带动功能。辐射

带动周边的战略支点。推动重庆都市圈

发展，打造川渝合作示范区。

成都都市圈。提出了充分发挥成都

带动作用和位于距成都 60—90km范围

内城市的比较优势。加快生产力一体化

布局，促进基础设施同网，公共服务资

源共享、政务事项通办、开放门户共

建、创建成同城化综合实验区。以促进

制造业高质量发展为重点，将成都东部

建成与重庆联动的重要支点。

综上所述，已编制的一批都市圈规

划着眼区域统筹发展，给各地方树立了

发展的区域观，并在一定程度上推动了

都市圈范围内基础设施互联、功能布局

优化、公共设施共享和生态共保等（图

4）。但各都市圈规划采用的范围划定标

准不一，很难形成共性的技术标准和评

价体系。同时，实施落地缺乏机制和政

策保障，很多尚停留在蓝图阶段，还未

得到具体的推动与落实。

3.5 现代化都市圈内涵要素的综合分析

都市圈概念的内涵，应由单一以通

勤率为测度的都市区，向功能联系、基

础设施建设、可持续发展和整体竞争力

的全球城市区域转变。都市圈内生态本

底、产业结构、文化背景等在空间上存

在差异，增长边界的准确划定将直接影

响国土开发利用的效率和效益 （汪光

焘，等，2019）。在边界范围上，应基

于中心城市与周边城市的实际功能联

系，根据跨城人流和物流等界定都市圈

边界及核心区域范围。

应当指出，文化认同是都市圈发展的

重要内在因素。徐州都市圈的存在和发

展，文化传统是潜在要素，本质是历史地

域文化的继承和发展。对5000年文明古

国来说，历史文化背景是一个不可缺失

的重要的人文因素，尤其在都市圈由初

期向高级阶段的形态过渡，人文因素或

图4 沿江关键走廊综合整治区示意
Fig.4 Schematic diagram of comprehensive regen⁃

eration aread for key corridors along the river
资料来源：张力, 2020.

图3 长三角城市群内部结构示意
Fig.3 Internal structure of the megaregion of the

Yangtze River Delta
资料来源：肖金成，2020.
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许对都市圈的发展具有某种规律性的影

响，预期兰州、西宁、银川、乌鲁木齐、

拉萨以及喀什等都具有这类人文因素。

4 我国都市圈概念和识别界定标准

审视现代化都市圈概念，目的是确

定紧密协作区边界（类似其他国家的统

计区范围），有利于充分发挥市场机制

作用和该范围的区位优势，同时发挥该

区域内的政府间合作和协同，推动跨行

政区域的同城化发展。简单讲，研究政

府间合作机制是研究现代化都市圈概念

和识别界定标准的意图。

4.1 都市圈提出和概念讨论

从空间结构的视角来分析，都市圈

和城市群、城市带等均是区域城市化的

产物。都市圈是作为中心城市、城市群

中间层级存在的城镇化空间形态，它可

以直接承接中心城市的功能辐射，同时

又是城市群的组成部分，几个都市圈的

相互联系和互动发展，最终将推动城市

群整体崛起（图5）。

4.2 现代化都市圈的概念

4.2.1 都市圈是超大、特大中心城市发

展的结果

都市圈在不同发展阶段，其内部呈

现不同的结构关系（图6）。在雏形发育

期，中心城市建成区发展对周边城市产生

巨大的人口吸引力；在快速发展期，中

心城市建成区由于人口密度过大、服务

能力不足、生态承载压力大等原因，逐

渐向周边城市扩散转移部分产业和非核

心功能，分工体系开始形成，区域基础

设施一体化建设加快；在趋于成熟阶

段，随着都市圈内部城市之间分工体系

逐渐成熟与合理化，在中心城市建成区

的人口与服务压力得到疏散和缓解的同

时，周边城市的经济实力逐步提升、基

础设施趋于完善，实现了中心城市与周

边城市的互联互通。

4.2.2 都市圈是实现跨行政区划资源合

理配置的城市空间形态

长期以来我国的城市发展与治理高

度倚重行政区划调整。属地化和垂直化

的行政管理制度难以适应市场经济所追

求的网络化、流动性要素配置模式。面

对我国行政区划对资源配置的强约束作

用，现代化都市圈作为跨行政区划的、

两个或者多个行政主体之间的城市空间

形态，需以创新体制机制为抓手，发展

辐射功能强的中心城市在发展中的主导

作用、实现跨区域的资源合理配置。

4.2.3 都市圈既是经济圈，也是高度关

联的社会圈、生活圈

在传统城乡二元制度下，经济建设

投资向城市过度倾斜，都市圈内部呈割

裂发展态势，城乡间公共服务水平差距

巨大（汪光焘，2017）。城镇化过程中，

单中心的建成区与相邻行政管理区域的

建成区之间逐步产生产业和居住的互

动，从而形成都市圈，并随时间推移功

能不断增强、公共服务供给保障能力提

高、聚集效应增大，都市圈竞争力逐步

提升。都市圈是区域经济社会集约发展

的有效路径，随着其经济一体化的推

进，城乡之间逐渐发展成为一个高度关

联的社会。从城乡发展的角度看，都市

圈既是经济圈，也是社会圈、生活圈

（贾儒楠，2014）。
4.2.4 培育和建设现代化都市圈应协同

统筹多重功能内涵

都市圈概念研究的根本宗旨是，落

实十九届五中全会精神中有关于建设现

代化都圈的内容。建立的概念将是确

定、编制和实施都市圈行政区域范围和

行政主体，坚持经济体制改革的重要原

则，即，充分发挥市场配置资源决定性

作用和坚持政府调控作用，协调不同行

政区域的利益关系，制定都市圈规划和

实施政策，力求共同发展共同繁荣，并

在规划建设过程中具有实际操作性，提

高实效。因此，“都市圈是一种跨行政

区划的、2个或者多个行政主体之间的

经济社会协同发展区域，能够更好发展

图5 都市圈与城市群之间关系示意
Fig.5 Diagram of the relationship between metropolitans areas and megaregions

资料来源：作者自绘 .

图6 都市圈不同发展阶段中心城市与周边城市的联动关系示意
Fig.6 Schematic diagram of the linkage between the central city and its surrounding cities at different

stages of development of a metropolitan area
资料来源：作者自绘 .（引自汪光焘，等，2019） .
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辐射功能强的中心城市在发展中的主导

作用、实现跨区域的资源合理配置，是

顺应城镇化发展规律、跨行政区划的城

市空间形态。简要讲，都市圈是‘心城

市建成区与周边中小城市建成区间互动

的城市空间形态’”，本研究是对这一

概念提出的有力验证。

现代化都市圈建设指导思想，应以

建立首位中心城市和新建城区与周边中

小城市和小城镇之间的快捷交通为重点，

形成以首位城市和新建城区为中心，周

边若干个功能完善的节点城市和新城，

形成城市建成区网络。上海市改革开放

以来，经历了1986年以来的三轮城市总

体规划的实施，上海市域建成区格局，

从1个中心区域和9个边缘城区的布局，

发展成1个中心城区和5个新城、22个中

心镇、80个左右的一般镇的统筹城乡发

展的新格局。居二线的中心城市都市圈

影响范围，要因地制宜地分析。

总之，建设现代化都市圈，要以提

高城市群内首位城市核心竞争力为主

题，研究建立新型生产关系，创新驱动

新业态发展，研究产业结构调整和对周

边辐射能力的提高。产业布局上应当注

重企业的产业链和产品的生产链，而不

是同业竞争的格局；特别是中央已经下

发了《关于构建更加完善的要素市场化

配置体制机制的意见》，是建设现代化

都市圈的内在动力，在提升都市圈竞争

力的同时，承担着带动城市群发展和推

动以县城为载体的城镇化任务。

4.3 都市圈识别界定标准

4.3.1 城市群内中心城市首位度的确定

中心城市首位度界定标准：指现状

城市的核心城区常住建成区人口规模超

500万人的特大城市、超大城市。现状城

市城区建成区城区常住人口规模 300—
500万人的 I型大城市，城区常住人口

200万人以上的 II型城市可作为未来培

育的都市圈的中心城市。根据住房和城乡

建设部2019年城区常住人口统计，目前200
万人规模以上的城市有45座，其中200—
300万人的 II型大城市有 18座，300—
500万人的 I型大城市有 13座，500—
1000万人的特大城市有武汉、天津、成

都、东莞、南京、郑州、杭州、长沙、

沈阳 9座，1000万人以上的超大城市有

上海、北京、重庆、深圳、广州5座。

国家确定的城市群内，有一个或者一

个以上首位度高的中心城市，以人口规模

和影响力排序，如果都市圈边界识别

有重叠，则可以识别为都市圈连绵区。

4.3.2 都市圈腹地边界界定标准（以区

县为基本单元）

一级腹地（核心圈层）标准：区县

与城区经标准化后的网络连接度指数大

于 1。我国主要城市的都市圈通勤空间

由中心城区、与中心城区保持紧密联系

的中心城通勤区和由中心城通勤区继续

向外围辐射的拓展区 3个圈层构成。特

大、超大城市的都市圈空间半径一般可

达60—80km，内部职住平衡水平可以达

到95%，因此以向心通勤率指标分析我

国都市圈边界存在不适应性。基于区、

县对外通勤联系数据，计算标准化的网

络连接度指数作为通勤联系程度的度量

标注，可以克服行政区规模大小以及内

部通勤比重差异带来的影响，可比向心

通勤率指标更准确地刻画城区间通勤联

系的紧密程度。其计算过程如下。

① 行政区间通勤联系：构建行政

区间通勤联系指数，通过对行政区间通

勤人口数量的标准化处理，克服不同行

政区人口规模差异对衡量通勤联系紧密

程度的影响。

V *ij = Vij∑j
Vij

式（1）
Vij是行政区 i居住到行政区 j就业的通勤

人数，∑j
Vij是行政区 i居住到各行政区就业

的通勤人口之和，V *ij 是标准化后城市行政区 i

居住到行政区 j就业的通勤联系强度指数。

② 网络连接度指数：

网络连接度反映行政区网络中通勤

联系的紧密程度。

Rij = V *ij *V *ji 式（2）
并且，采用最大值标准化，获得网

络连接度指数。

R*ij = Rij
Max( Rij ) 式（3）

式（2）中，V *ij 和V *ji 分别为行政区 i和行

政区 j间通勤联系强度指数，Rij为行政区 i和行

政区 j间的网络连接度；式（3）中，Max( Rij )

为全部行政区通勤网络中连接度的最大值，R*ij
为标准化后行政区 i和行政区 j间的网络连接度

指数。

二级腹地（关联圈层）标准：

较高的腹地发展水平：区县人口密

度达到400—600人/km2以上；与中心城

市有较强的产业功能联系：区县来自中心

城市的外来投资占吸引总投资的比重≥
10%；区县以中心城市为目的地的商务出行

人流量占区县商务出行总量的比例≥10%。

4.4 建设现代化都市圈应当符合我国国

情，遵循发展的规律性

4.4.1 坚持整体思维——有利于构建以

国内大循环为主、国内国际双循环相互

促进新发展格局

建设现代化都市圈要有宏观视野，

坚持创新驱动、区域协调发展，务实应

对不同区域都市圈和城市群的发展差

异，加快新型城镇化进程。建设现代化

都市圈要贯彻好国家已确定的区域发展

战略，又要落实区域协调发展，必须承

认中心城市现状和发展阶段，注重因地制

宜，增强产业分工互补性，拉动内循环。

实现高质量发展，应当优化城镇用地在

区域和城市之间的配置，提高空间利用

效率，实现都市圈中心城区与周边地区

一体发展，从而体现完整城镇化。

4.4.2 坚持系统思维——有利于建立与国

土空间规划体系相协调的城市空间形态

以生态文明思想为指导的国土空间

结构调整、以人民为中心的人居环境建

设和城市治理的现代化应当成为未来的

工作重点。都市圈跨行政界线，城市空

间形态是描述关联的城市化区域。明确

都市圈的概念、识别界定标准有助于打

破等级化的行政区域管理体制对于设区

的市城市的限定，可理解为与行政建制

的城市的区别，是相邻城市建成区实体

空间同城化发展的城市化地区。提升城

市群内首位中心城市辐射影响能力，带

动大中小城市发展的协同性、协调性。

4.4.3 坚持底线思维——有利于自然生

态系统保护和修复，促进人与自然共生

行政边界的划定，与自然生态系统有

密切关系，但又分割了自然生态系统。生

态环境问题超越行政边界，往往污染存
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在跨界相互影响，甚至产生叠加效应。

都市圈的建设要在自然生态系统大背景

下思考。都市圈作为一体化的协调发展

区域，有利于强化生态网络共建和环境

联防联治，以协同共治、源头防治为重

点，加强生态环境维护与建设。科学确

定发展环境容量，在共同的生态环境

基础上统筹产业发展，挖掘发展潜力。

4.4.4 坚持成果共享——有利于实施公

共服务均等化

都市圈作为跨行政区划的城市空间

形态，是政府统筹区域、城乡公共服务

的重要载体。以空间——都市圈作为载

体，共享优质资源实现区域合作，是时

代发展的机遇。抓住都市圈带来的巨量

需求空间，也是改善民生的重大举措和

促进社会公平的根本性改革。精确识别

都市圈内不同空间位置人群的具体需

求，强化公共服务、基础设施等的精准

化供给，进而提高资源配置效率和公众

满意度。

4.4.5 坚持统筹城乡——有利于城乡协

调发展，全面推进乡村振兴

坚持统筹城乡是响应乡村振兴战

略、补足短板、实现共同发展的必由之

路。据2019年国家统计局数据显示，目

前中国的城市化率虽然已达到60%，但

仅有40%左右为拥有城市户籍的常住居

民。有必要加快流动人口的市民化进

程，促进与城镇稳定生活条件相匹配的

多种消费增长。积极培育发展都市圈，

形成更为科学的功能定位和更为协调的

空间布局，特别是城乡融合发展关系的

县城，具有巨大潜力。

4.5 关于推进现代化都市圈规划建设的

政策建议

都市圈规划要做什么？首先合理确

定都市圈的规划边界，其次落实国家对

所在区域的战略发展定位，重大战略举

措要求，立足自身条件，合理确定都市

圈规划目标与指标。在此基础上，着力

解决功能布局优化与空间结构优化问

题，基础设施互联、公共服务设施共

享、生态共保共治以及跨行政区的治理

机制和规划落地保障机制等问题，实际

上还是顺应发展规律问题。

4.5.1 识别划定都市圈边界

围绕中心城市核心建成区，以市域

城镇空间体系为基础，以自然生态系统

为底图，与资源环境本底和承载能力相

匹配，以综合交通网络为支撑，分析现

状经济社会发展关联度和人文文化习俗

因素，以县级行政区为基本划定单元，

综合确定都市圈规划边界。通过大数据

对经济社会发展对周边城镇现状关联度

定量分析，一级腹地（以 1h通勤为主）

和二级腹地（1h交通圈为主）的识别，

鉴别中心城市都市圈发育程度。

4.5.2 确定都市圈规划目标与战略

落实国家对于所在区域的战略发展

定位和重大战略举措要求，立足都市圈的

工业化、城镇化发展阶段，结合区域的资

源禀赋、历史文化和生态环境本底特色，

合理确定都市圈发展目标和指标。根据

都市圈不同主导功能定位区域提出差异

化的发展指标和基本底线控制要求。围

绕总体发展目标，结合国家战略发展定

位和所在地的社会经济发展任务，制定

国土空间、产业经济、基础设施、生态

环保、历史文化、社会民生、休闲旅游

等方面的总体发展战略；围绕主导功能

分区提出重大跨区域协同发展举措。

4.5.3 明确生态底线与生态容量

以自然生态系统为底图，生态承载

能力为基础，研究土地利用和产业对生

态环境的影响，分析占用、开发和发展

对自然生态系统恢复能力的干扰，从对

生态系统影响最小的角度制定都市圈规

划应遵循的原则。

要以城市生态系统理念评估城市生态环

境，保护自然的理念，强化生态环境共保联

治，保障“山水林田湖草”多要素生态格

局的完整性和稳定性，推动形成绿色生产

体系和生活方式，以生态环境高标准倒逼

经济社会高效集约发展，转变以要素投

入为主导、土地增量扩张的传统发展模

式，降低建设开发对生态环境的影响。

4.5.4 促进各专项系统协同发展

围绕城市群发展目标，构建产业

链、供应链与创新网络、信息网络融合

发展的空间格局，统筹布局重要产业园

区、创新要素平台；研究交通—产业—

空间总体关系；研究基础设施规划建设

方案；研究公共服务平台实施与均等化

方案；立足都市圈的日常安全运营保障

要求，合理确定水、能源、信息设施的

区域布局与跨区域协同建设要求；立足

都市圈总体空间结构制定区域性综合防

灾体系，提出区域风险防控分区；研究

都市圈发展带动县城为重要载体的城镇

化建设方案。

4.5.5 明确分区统筹协调发展举措

立足都市圈的发展阶段和总体空间

结构布局要求合理划定不同类型的主体

功能区。明确各主体功能区的功能定

位，提出城镇空间组织举措，重要资源

与生态环保管控区域的管制要求，重大

基础设施与社会服务设施建设时序，休

闲旅游体系与绿道网建设任务，跨行政

区的协调任务等。特大、超大城市的中

心城市应提出功能适度疏解与城区人口

密度管控的具体举措。

4.5.6 完善实施机制和保障政策

围绕充分发挥市场机制对市场要素

的配置作用和政府间的合作机制作用，

围绕可持续发展和更加完善的要素市场

化配置，构建跨行政区协同发展的体制

机制，特别要建立包括生态补偿在内的

共赢机制。建立规划实施评估与监督机

制，建立信息平台动态跟踪都市圈的规

划建设情况。

5 结语

走向现代化新征程，需立足新发展

阶段、贯彻新发展理念、构建新发展格

局、推动高质量发展，界定和构建现代

化都市圈的内涵、识别界定标准。借鉴

国外都市圈的发展和我国城市行政区划

特点与新型城镇化发展的诉求，我国现

代化都市圈的内涵不能单靠国外常用的通

勤指标作为识别界定标准；除紧密通

勤来往外，还应该包括产业分工、生态保

护、公共服务等紧密关联的多重功能内

涵。基于我国都市圈的发展历程，本研究

通过对比探讨我国的“城市”“城市群”

“行政区划”的定义及其对“都市圈”

概念与内涵的本土化影响，界定了几个

概念之间的本质差异。同时针对应用大

数据的相关研究，面向解读都市圈概念
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的“通勤圈”“交通圈”“区域产业/供应

链”“公共服务范围”和“生态保护修

复区域”的时空表现特征在本研究中被

进一步系统性分析，从而为我国都市圈

概念和标准提供理论与案例支撑。

建设现代化都市圈本质是完善城市

空间结构，形成都市圈支撑和推动城市

群发展的新型城镇化发展的新格局。培

育我国现代化都市圈，应着眼我国国

情，遵循发展的规律性，坚持整体思

维、系统思维、底线思维、成果共享以

及城乡统筹的原则，综合考虑通勤圈和

交通圈，识别划定都市圈边界；在国家

区域战略与重大战略举措的指引下，结

合自身本底条件，确定发展目标与战

略；在合理划定生态底线和生态容量的

基础上，着重推动各专项系统和多维空

间的协同发展；同时，着力完善跨行政

区协同发展、生态补偿、实施评估与监

督、信息平台动态跟踪等机制与政策。

本论文在撰写的过程中，关于应用

大数据定量分析影响城市形态，得到了

中国城市规划设计研究院及其学术信息

中心、城市交通分院的支持。王凯院

长、彭小雷处长、交通分院赵一新院

长、徐辉所长、李昊工程师、付凌峰工

程师等多次参加了文稿的讨论。撰写文

稿中，得到了深圳市建筑科学研究股份

有限公司董事长叶青、赖玉珮高级工程

师、金春燕工程师的支持。对以上参加

单位和人员表示诚挚感谢！

注释

① 《国家新型城镇规划 （2014—2020年）》

明确指出，“城市要适当疏散经济功能和

其他功能，推进劳动密集型加工业向外

转移，加强与周边城镇基础设施连接和

公共服务共享，推进中心城区功能向1h

交通圈地区扩散，培育形成通勤高效、

一体化发展的都市圈”。

② 《国家发展改革委关于培育发展现代化都

市圈的指导意见》明确强调，“城市群是

新型城镇化主体形态，是支撑全国经济

增长、促进区域协调发展、参与国际竞

争合作的重要平台。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时通勤圈为基本范

围的城镇化空间形态”。

③ 2014年国家发展和改革委员会发布的《关

于培育发展现代化都市圈的指导意见》。
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