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国外都市区战略规划演进与范例研究

郑 国 张湛欣 ( 中国人民大学 公共管理学院，北京，100872)

【摘要】1960 年代以后，西方规划体系普遍经历了从土地控制向战略引导的转变。首先系统梳理了国外都市区战略规划的起
源、衰落和复兴的过程，然后选择大伦敦战略规划、芝加哥大都市区规划和新加坡概念规划这三个在全球范围内具有广泛的
代表性和影响力的都市区战略规划作为范例，系统分析了其规划组织者与参与者、规划过程和实施机制，以把握当前国外都
市区战略规划的共性和在不同治理环境及规划制度下的个性特征。
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0 引言

由于西方城市规划产生于工业化和城市化带

来的诸多城市问题，因此现代城市规划最初是以土

地利用控制为核心，以确保不需要的土地开发行为

不发生。土地利用控制规划被动性和消极性较强，
同时由于通常具有正式的法律地位，因而刚性很

强，弹性较弱。进入后工业和后现代社会后，随着
城市多元性、复杂性以及发展环境多变性的显著增
强，土地利用控制规划显得力不从心，西方各国的

规划体系普遍经历了从土地控制向战略引导的

转变［1］。
战略规划是对一个城市中长期发展目标和路

径的选择，是从战略层面上对城市未来发展的总体

部署，具有全局性、长远性、系统性、纲领性的特点。
由于国外城市普遍规模较小，因而战略规划通常在

都市区层面展开，即以一个重要城市为核心，同与

其紧密联系的周边城市一道编制战略规划。与西
欧学术界广泛使用的“空间战略规划 ( Strategic
Spatial Planning) ”这一术语相比，本文使用的“都市
区战略规划( Metropolitan Strategic Planning ) ”强调
都市区这一地域范围，暂不涉及类似“荷兰国家空
间战略”、“欧盟空间发展展望”等更大区域层面的
战略规划。

进入 21 世纪以后，城市战略规划在我国蓬勃兴
起并广泛开展。从地域范围来看，我国的城市战略
规划绝大多数也是在都市区层面展开。因此，系统
分析西方都市区战略规划的演进过程和现状特征

对于我国城市战略规划的发展必然会带来诸多启

示，这也正是本文的写作目的。

1 国外都市区战略规划的演进过程

1. 1 都市区战略规划的兴起
“二战”以后，系统论、控制论和信息论广泛影
响着自然科学和社会科学的发展，强调干预与控制

的理性综合规划理论也在西方城市规划领域逐渐

盛行，这为都市区战略规划的兴起奠定了思想和理

论基础。西欧一些具有集权传统的国家的政体为
都市区战略规划的形成提供了很好的制度背景，尤

其是他们对公共产品积极干预的理念和体制。“二
战”后各国为国家重建和经济发展而广泛开展的区
域规划则为都市区战略规划的形成提供了实践

基础。
在西欧，都市区战略规划起源于 1960 年代兴起

的结构规划［2］。荷兰、法国和英国在 1960 年代中后
期相继颁布了新的规划法规，这些规划法规纷纷提

出了战略性的结构规划和实施性的土地利用规划

相结合的新的城市规划体系，其中结构规划为非法

定规划，编制的目的是明确区域未来的发展方向、
目标和路径。在荷兰和法国的法规中明确规定结
构规划不局限于城市的行政辖区，可以与周边城市
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合作编制，而英国规定结构规划由郡政府编制［3］。
为促进都市区战略规划的编制和管理，一些大都市

区政府陆续设立，如荷兰在 1964 年设立了大鹿特丹
政府，英国在 1965 年设立了大伦敦政府，西班牙在
1974 年设立了巴塞罗那联合政府［4］。西欧都市区
战略规划的兴起对那些曾属于其殖民地或附属国

的发展中国家产生了深远影响，因此都市区战略规

划也在亚洲、大洋洲和拉丁美洲等一些国家开始
兴起。
在美国，都市区战略规划深受企业战略规划的

影响［5］。美国 1928 年的《城市规划授权法案标准》
( Standard City Planning Enabling Act) 将城市总体规
划内容界定为道路、公共用地、公共建筑、公用设
施、土地区划等物质层面的内容，关于城市发展的
战略性内容严重缺失。自 20 世纪中期起，美国企业
为应对社会经济转型带来的挑战，开始广泛关注战

略规划和战略管理，并取得了显著的成效。1970 年
代初，美国学术界呼吁政府积极借用企业战略规划

的思想和方法来应对经济波动和社会转型。1975
年，美国法律协会颁布了《土地开发规范》( A Model
Land Development Code) ，该规范将数据收集和社会
经济分析作为总体规划的基础，强调了规划的长远

性和持续性，城市总体规划中战略性内容开始增

加。此外，1960 年代，为了应对联邦政府高速公路
建设的要求和协调都市区的规划建设，美国各个都

市区陆续成立了都市区规划组织( MPO，Metropolitan
Planning Organizations) 。但总体而言，由于美国没
有集权统治传统，自由经济和城市自治思想盛行，

MPO的作用和影响力有限，因而都市区层面的战略
规划在这一阶段并未广泛开展。
1. 2 都市区战略规划的衰落

1980 年代是西方都市区战略规划衰落的时
代［6］。导致其衰落的原因主要有以下两方面: 一是
新自由主义对城市规划的反对。1970 年代末和
1980 年代初上台的英美政府推行新自由主义思想，
主张市场原则、要求分散权力、反对官僚主义和政
府干预。战略规划作为官僚主义和政府干预的重
要组成部分，在这一时期被普遍削减。二是非理性
主义对规划作用的怀疑。1980 年代西方的社会思
想理论具有浓厚的非理性主义色彩，对传统的理性

主义采取了极端否定的态度，片面夸大了非理性因

素在生活和世界中的作用［7］。非理性主义认为城

市是不能被规划的，先前以理性综合规划理论为基

础的战略规划也受到广泛的质疑和批判。
由此导致在 1980 年代，国外的城市规划主要集

中在项目规划上，土地利用控制规划再次成为城市

规划的核心。1960 年代西欧成立的负责大都市区
战略规划编制与管理的大都市区政府也纷纷被废

除，如大鹿特丹政府在 1985 年被废除，大伦敦政府
在 1986 年被废除，巴塞罗那联合政府在 1987 年被
撤销。
1. 3 都市区战略规划的复兴与繁荣
进入 1990 年代，战略规划再次受到国外规划界

的广泛重视，都市区战略规划在世界范围内蓬勃复

兴。这主要与以下三个因素有关: 一是 1992 年联合
国环境与发展大会之后，世界各国普遍接受了可持

续发展观念。城市是实现人类可持续发展目标的
重心和焦点，因此从更长时间和更综合视角来统筹

规划城市的长远发展成为各国政府和城市规划界

的主动选择。二是随着全球化的快速推进，各国地
方政府逐步认识到，与经济全球化进程相伴而生的

并不是区域差异的消失，而是区域的崛起和个性的

凸现，因此都市区的整体观被进一步强调。三是
1990 年代上台的西方各国政党不约而同地宣称在
政治和经济等方面采取一种既不同于传统左派，又

不同于右翼主流的“第三条道路”，他们提出的新口
号是“少一些统治，多一些管治”( less government，
more governance) 。由此导致都市区管治的兴起，地
方政府以平等和协商为基础，一方面积极调整政府

与政府的关系，另一方面努力改进政府与社会和市

场的关系，调动各方面的积极性。那些 1980 年代被
撤销的大都市区政府也相继恢复，同时在意大利、
德国等国也相继新成立了各自的大都市区政府［8］。
这些大都市区政府的重要职责就是制定和实施大

都市区的战略规划，将其作为实现都市区管治的一

个重要工具和平台。在此背景下，都市区战略规划
的相关实践在西欧、大洋洲、拉丁美洲和亚洲各国
广泛展开。
还特别值得一提的是 1990 年代欧洲转型国家

的规划变革。东欧巨变使得欧洲前社会主义国家
从社会主义体制迅速演变为资本主义体制，这些国

家原有的规划体系都是以公有制为基础的，是与计

划经济相适应的。在转型以后，这些国家必须建立
一个新的、适应市场经济和私有制的规划范式。西
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方国家适时将战略规划作为援助项目介绍给转型

国家，成为这些国家的一种重要规划形式，在有些

国家( 如拉脱维亚) ，战略规划已经成为处于核心地

位的规划［9］。

2 国外都市区战略规划范例分析

“范式”是指可以作为典范的样式或模式，“范
例”是指可以仿效的事例或典型的例子。由于历史
背景、政治体制和规划制度的差异，都市区战略规
划在不同国家的作用和地位不尽相同，并逐步形成

一些各具特色的区域范式［10］。大伦敦战略规划、芝
加哥大都市区规划和新加坡概念规划在全球范围

内具有广泛的代表性和影响力，因而可以作为都市

区战略规划的范例。三个都市区战略规划的基本
情况如下:

( 1) 大伦敦战略规划。大伦敦包括伦敦市及其
周边的 32 个自治市，总面积 1579km2，2010 年总人
口 780 万人。大伦敦地区是都市区战略规划的重要
起源地，其战略规划的兴衰和演进在一定程度上能

代表西欧与英联邦一些国家都市区战略规划的情

况。2000 年大伦敦市政府恢复后，先后于 2004 年
和 2011 年颁布了两版战略规划。
( 2) 芝加哥大都市区战略规划。芝加哥也是现

代城市规划的重要源地，其都市区战略规划在很大

程度上能代表北美的范式。2010 年颁布的 Go To
2040: Comprehensive Ｒegional Plan 是继 1909 年伯
纳姆芝加哥规划之后该区域的第一个战略规划，荣

获美国规划师协会等多个组织机构的多项表彰。
其规划范围与芝加哥大都市区略有不同，包括芝加

哥市周围的 7 个县，总面积 11193 km2，2010 年总人
口 860 万。
( 3) 新加坡概念规划。概念规划对支撑和引领

新加坡经济繁荣、社会和谐和空间美化起到了非常
重要的作用，是诸多发展中国家学习的榜样，可作

为发展导向型国家都市区战略规划的典型。新加
坡先后于 1971 年、1991 年、2001 和 2011 年制定了
四版概念规划。概念规划的范围包括新加坡全境，
2011 年总面积为 714 km2，总人口 531 万人。
国外战略规划实践是伴随着规划理论的演进

而被不断重塑的。1990 年代都市区战略规划复兴
之时，协作式规划( Collaborative Planning) 已经取代
系统理性规划而成为西方城市规划的主流。因此，

近 10 年来国外有关战略规划理论( theory of strategic
planning) 的研究主要集中在利益相关者、规划过程
和规划实施三方面［11］。因而本文也从这三个方面
对三个范例进行剖析和比较，据此把握当前国外都

市区战略规划的共性和不同范例的个性特征。
2. 1 规划组织者和参与者
根据发挥作用的性质不同，规划的利益相关者

可分为规划组织者和规划参与者: 规划组织者是指

按照法律法规承担规划编制任务的机构或组织; 规

划参与者是指在规划方案编制过程中，为完成编制

工作而涉及到的各个领域相关行为主体［12］。
三个范例的组织者各不相同，与各国的治理体

系相适应，且自身就是这个体系的重要组成部分:

①大伦敦战略规划的组织者是伦敦市政府
( GLA，Greater London Authority) 。英国虽然是地方
自治的起源国，但地方事务会受到中央政府的强力

干预。大伦敦战略规划即是英国中央政府干预地
方事务的一个手段，GLA 则是平衡中央和地方关系
的平台。新的大伦敦市政府根据《1999 年大伦敦政
府法案》经选举形成，负责协调 32 个自治市和伦敦
城。伦敦市长负责制定大伦敦战略规划，规划的具
体工作由伦敦市政府的一个规划小组承担。

②芝加哥都市区战略规划的组织者是芝加哥
都市区规划机构 ( CMAP， Chicago Metropolitan
Agency for Planning) 。由于对个体自由的崇尚和对
强权政治的抵制，美国社会和公众舆论对中央政府

干预地方事务的接受度较低。因此美国城市规划
的特点也是地方自治，地方政府在规划上有较大的

自主权，中央政府和州政府对于城市规划事务的干

预极为有限，由此导致区域性问题难以解决。
CMAP正是顺应芝加哥大都市区协同发展的需要而
于 2005 年依据伊利诺伊州法律而设立的，是负责该
区域战略规划的非政府组织，也是联邦政府指定

的 MPO。
③新加坡概念规划的组织者是城市重建局

( UＲA，Urban Ｒedevelopment Authority) 。作为一个
城市国家，新加坡的治理体系相对特殊。在新加坡
的国家治理中，政府尤其是国家政府占据着绝对主

导的地位，可视为集权的典型。概念规划本身也是
新加坡国家治理体系的一个重要工具，因此其国家

发展部所属的 UＲA成为概念规划编制的组织者。
三个范例的规划参与者基本类似，主要包括专



城市规划 郑 国等:国外都市区战略规划演进与范例研究

88 城市发展研究 22 卷 2015 年 9 期 Urban Development Studies Vol． 22 No． 9 2015

业咨询公司和广大民众: 专业咨询公司受规划编制

者委托承担一些专业的研究或组织公众参与; 广大

民众主要为规划编制提供意见和建议，并对规划进

行评价。由于协作式规划认为规划所需要的知识
是通过利益相关者的平等公开对话形成，规划组织

者的知识并不比规划参与者的知识有优势［13］，因

此，这三个都市区战略规划都高度重视规划参与者

的作用，规划组织者的核心角色是听取、协调和整
合这些意见。
2. 2 规划过程
国外战略规划理论家普遍认为: 战略规划的成

果不仅仅体现在一个规划文件上，而更重要的是规

划过程，尤其是通过利益相关者的理性争论达成共

识的过程［14］。但是，由于战略规划具有宏观、综合
和长远的特点，而利益相关者的关注点具有微观、
具体和近期的特点，两者的调适是一个难点。若处
理不当，公众参与就只能停留在程序性或象征性参

与层面，很容易成为空洞的仪式。这三个战略规划
范例都高度重视规划过程，在公众参与的具体作法

上各有侧重。
大伦敦规划的编制过程是严格按照英国法律

规定进行的。英国现行法律将区域战略规划分为
六个阶段，每个阶段规定了公众参与的内容、形式
和期限。其中一个阶段为公众评议( Examination in
Public) ，由英国社区与地方政府部部长任命的一个
独立小组开展，以非正式圆桌会议的形式进行，就

选定议题与公众进行讨论。最新一版大伦敦战略
规划于 2008 年 5 月启动，历时 38 个月完成，其中法
定的公众咨询阶段约占其中的 1 /3。
芝加哥都市区战略规划的过程相对灵活，公众

参与的形式丰富。虽然美国相关法律也对规划程
序和公众参与有明确要求，但远不如英国那么明确

和严格，因此实际过程弹性较大。芝加哥都市区战
略规划于 2007 年 9 月启动，历时整整 4 年。从形成
规划愿景开始，CMAP就组织广泛的公众咨询活动，
其中一项是通过举办摄影大赛，让公众充分表达自

己心中的理想家园，一些获奖相片与对应的文字说

明一道出现在规划成果中。规划方案形成阶段正
值伯纳姆芝加哥规划发布 100 周年，芝加哥为此举
行了隆重的纪念活动。CMAP趁机与纪念会的主办
方合作，对公众进行规划培训，使他们认识到自己

参与规划的重要性并了解如何有效参与规划。同

时，CMAP 举办了题为“创造未来 ( invent the
future) ”的公众咨询活动，有 35000 人分别通过讨论
会、网站、多媒体展示厅、社区集会和社交网站等途
径表达了自己的意见和建议。
新加坡概念规划的过程也相对灵活，公众参与

的形式更为务实。新加坡 2011 版概念规划于 2009
年 8 月启动，历时大约 2 年，可以划分为以下四个阶
段:①生活方式调查。2009 年 8 月，UＲA 启动了新
加坡生活方式调查，该调查由一个咨询公司承担，

通过问卷调查、网络调查和深入研讨，形成调查报
告。②公众咨询。2010 年 1 月，UＲA选取生活质量
和老年化、可持续发展和城市特色两个话题进行公
众咨询。UＲA 针对每个话题成立一个讨论组
( Focus Group) ，讨论组由专业人士、感兴趣的群体、
学者、企业界和草根阶层组成，每组大约 30 人。这
两个讨论组通过广泛征求民众意见、现场踏勘、反
复讨论后形成公众咨询报告，供概念规划修编时采

纳和参考。UＲA 也通过媒体公开征求新加坡民众
对概念规划的意见和建议。③初稿公示。在概念
规划初稿形成后，进行为期半个月的公开展示。展
示结束后，UＲA 组织一次公开对话，听取民众对概
念规划初稿的意见和建议。④终稿形成。根据公
众的意见和建议，UＲA 对初稿进行修改和完善，最
后形成概念规划的终稿。
2. 3 实施机制
规划的本质特征是对未来实践的指导性，只有

在实践活动中发挥作用，规划才具有存在的价值和

意义。国外战略规划的理论家普遍认为，战略规划
应是实施导向的规划。但与此同时，他们也认为，
战略规划的制定和实施存在一个鸿沟，规划制定者

经常批评规划实施者歪曲他们的规划，而规划实施

者又通常批评规划编制者的愿景仅仅是一个海市

蜃楼而已［15］。因此，建立合理有效的实施机制对于
都市区战略规划具有非常重要的意义。
大伦敦市政府与各自治市之间是合作和协调

关系，大伦敦市政府通过以下三个途径来推进规划

的实施: ①编制实施规划。大伦敦战略规划完成
后，大伦敦市政府着手编制大伦敦战略规划的实施

计划( London Plan Implementation Plan) ，该实施计划
将大伦敦战略规划涉及到的政策转换为具体的实

践活动和投资计划。②规划许可。大伦敦法令要
求各自治市一些具有重要影响的建设项目的规划
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建设需要征求大伦敦市市长的意见，英国 2008 年修
订的《城乡规划法》中有这些项目的清单。同时，大
伦敦法令要求在各自治市制定地方发展框架( Local
Development Frameworks ) 和地方发展文件 ( Local
Development Documents) 的时候，也需要征求大伦敦
市市长的意见。大伦敦市市长需要对前者审批，对
后者是否与大伦敦规划一致做出说明。③规划监
测。大伦敦市政府对大伦敦战略规划的实施情况
进行动态跟踪和监测，每年公布年度监测报告( the
Annual Monitoring Ｒeport) ，据此把握大伦敦战略规
划在实施中的有效性; ④建立大伦敦数据库，为社
区提供透明的和易获得的信息以促使他们参与到

其所在区域的建设中。
芝加哥都市区战略规划由于是近百年来第一

次编制，且 CMAP 的地位和手段有限，因此尚未建
立起成熟的实施机制。芝加哥都市区战略规划提
出 CMAP 是规划实施的主要角色，其具体措施包
括:①建立区域指数数据库，提升各方面数据的可
获得性;②与其他组织合作确定区域交通、公共空
间和其他方面的优先项目; ③代表大都市区向联邦
政府和州政府申请重要项目资助; ④每年出版一个
年度实施报告，但其形式仅为一个非正式的海报。
对于其他实施主体，芝加哥都市区战略规划仅提及

他们对该规划实施有利的可能行为，而无明确的
“谁应该做什么”的表述。相应的，在描述其他实施
主体在规划实施中的作用的时候，芝加哥都市区战

略规划的文本普遍使用了 can而不是 should。
新加坡概念规划主要通过总体规划( Master

Plan) 来实施。新加坡已经建立起战略性的概念规
划和实施性的总体规划相结合的成熟的规划体系，

总体规划根据概念规划的成果每五年修编一次。
总体规划是法定规划，是新加坡土地开发和城市建

设的法定依据。新加坡概念规划的实施相对顺畅，
显示了集权体制下战略规划实施的优势，即 UＲA既
可以在高层次上综合且概括地选择城市发展战略

议题，也可以在较低层次上制定详细政策和实施

步骤。

3 结语

最近这半个世纪，全球规划领域整体经历从规

制向战略和实施导向的转型，以建立更具有弹性的

体制来应对快速变化的社会经济环境和政府再

造［16］。但由于各国治理方式和规划制度不同，都市
区战略规划的编制主体、规划过程和实施机制也不
尽一致。因此，都市区战略规划不是教条的概念，
也没有固定的标准，它必须根据地方环境和需求而

量体裁衣。
进入 21 世纪以来，城市发展战略规划在我国蓬

勃兴起。与国外都市区战略规划相比，我国城市发
展战略规划有以下几个显著特征: ①对利益相关者
的重视明显不足，规划主要还是地方官僚和技术精

英之间的对话，社会大众很少参与其中。②重结果
轻过程。地方政府和规划编制者都更看重宏大的
城市发展图景和目标，而对规划过程普遍忽视，规

划的编制周期通常也非常短。③战略规划实施机
制畅通，但对实施的关注度不高。我国的地方政府
治理模式和规划体制与新加坡类似，战略规划的部

分成果可以通过总体规划修编来实现。但由于目
前相当一批城市发展战略规划的功能是为地方领

导人出谋划策，而不是实施导向，因此很多规划的

最终成果就是一份演示文档。
在当前经济和社会面临重大转型的时代背景

下，中国规划届应进一步重视城市发展战略规划在

引领城市发展和构建和谐社会中的地位和作用，积

极借鉴国外经验教训，建构适宜于中国国情和时代

需求的战略规划范式，使战略规划不仅真正凝聚社

会各界的共同愿景，更要成为政府实现“善治”政策
工具。△
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Ｒesearch on the Evolution and Paradigm of Metropolitan Strategic Planning

ZHENG Guo，ZHANG Zhanxin

【Abstract】The Western planning system has gone through a change from land control to strategic guide after the 1960s． The article
combs the origin，declination and revival of foreign metropolitan strategic planning in the first place． Then，to seize the commonality of
foreign strategic planning and individuality in different governance environments and planning systems，the article chooses Greater
London Plan，Go To 2040 and Singapore's Concept Plan as examples，which are representative and influential all over the world，and
analyzes the organizers and participants，as well as processes and implementation mechanism of the Strategic Planning systematically．
【Keywords】Metropolitan Area; Strategic Planning; Greater London; Go to 2040; Concept Planning
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Ｒadiation Effect on the City and Ｒegional Development of
Free Trade Zone Construction:
Taking Tianjin as an Example

WEI Yanqiu QIU Licheng

【Abstract】FTZ is a system innovation of the country to further expand opening up，upgrade the level of reform． The establishment of
FTZ in Tianjin is put forward under the background of the coordinated development of Beijing，Tianjin and Hebei． The FTZ will bring
radiation effect to the mother city and regional development． This article will analyze the mechanism of the FTZ radiation effect from the
system，the basis and the way，then study the city＇s radiation effect from the factors aggregation and industry development，further more，
study the radiation effect on the regional development from the investment expansion，trade transformation and financial innovation．
【Keywords】FTZ; Ｒadiation Effect; Ｒegional Development


