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－提 要１９９０年代以 来
，
城市治理和城市战略规划 开始盛行于西方 国家 ， 两 者交互

ｎ ｉｎｇｗｉ ｔｈｔｈｅＰｅ ｒｓｐｅｃｔ ｉｖｅｏｆＵｒｂａｎ影响 、 共 同 发展 ， 成为 引 发西方城市管理和城市规划 变革 的重要动 因 。 ２０世纪末 ，

Ｇｏｖｅ ｒｎａ ｎｃｅ城市治理和城市战略规划也分别被我 国城市管理学界和城市规划行业引入 ， 成 为各

ＺＨＥＮＧＧＵＯ自领域学 术研究和 实践探索 的 热点 。 但在 实践层面 ， 两者在我 国按照各 自 的逻辑展

开 ， 两者之间 应有的 密切关 系及其对 中 国城市发展的重要意义 尚 未引起足够的重

Ａｂｓｔ ｒａｃｔ ：Ｓ ｉｎｃｅ１９ ９０ ｓ
，
 ｔｈｅｃｏｎｃｅｐｔｏｆ视 。 在 当前我 国积极推进国 家治理体 系和治理能力现代化的 背景下 ， 城市规划 学界

ｕｒｂａｎｇｏｖｅｒｎａｎｃｅａｎｄｕｒｂａｎｐｌａｎｎ ｉｎｇ和城市管理学界应积极推进城市战略规划从
一种城市规划形 式向城市治理核心工具

ｈａｖｅｐｒｅｖａ ｉｌ ｅｄｉｎｗｅ ｓｔｅｒｎｃｏｕｎｔｒｉｅｓ ．转型 ， 成为城市政府实现
“

善治
”

的政策平台 和指导城市层 面其他规划 与公共政策
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９０年代以来 ， 城市治理和城市战略规划开始盛行于西方国家 ， 分别成为引发西

ｃｅｎｔｕｒｙ，ｄｅｖｅ ｌｏｐｍｅｎｔｏｆｔｈｅｔｗｏｃｏｎ
－１方城市管理和城市规划变革的重要动因 。 两者交互影响 、 共同发展 ， 对西方城
ｃｅｐｔｓｆｏｌ ｌｏｗｅｄｄ ｉｆｆｅｒｅｎ ｔｌｏｇ ｉｃｓ ．Ｉｎａ市发展产生着深远的影响 。 ２０世纪末 ， 城市治理和城市战略规划也分别被我国城市
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ｏｕｎｄｏ ｆｐｒｏｍｏ ｔ ｉｎｇｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ管理学界和城市规划行业引 人 ， 成为学术研究和实践探索的热点 。 在学术研究领

ｓｙｓ ｔｅｍａｎｄｔｈ
ｅｍｏｄｅｒｎｉｚａｔｉ ｏｎｏｆ
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－域 ， 两者相互渗透 、 交互影响 ， 其相互关系已经引起部分学者的关注 。 但在实践领

ｎａｎｃｅ ｉｎＣｈｉｎａ
，ｕｒｂａｎｐ ｌａｎｎｉｎｇｎｅｅｄｓ域 ， 两者按照各 自 的逻辑展开 ， 它们之间应有的密切关系及其对中国城市发展的重

ｔｏｂｅ ｒｅ ｆｏｒｍｅｄｉｎｆｏｕｒａｓｐｅ ｃｔｓｔｏｒｅ
－要意义尚未受到足够的重视。 城市治理理论是城市战略规划的核心理论 ， 而城市战

ｆｌｅｅｔｔｈｅｕｒｂａｎｇｏｖｅｒｎａｎｃｅｔｈｅｏｒｙ ： ｔｏ略规划是城市治理的重要工具 。 在我国当前推进国家治理体系和治理能力现代化的

ｔｒａｎｓｆｏｒｍｐｌ ａｎ ｆｒｏｍａｓ ｉｎｇｌｅ
－

ｐ
ｕｒｐｏ ｓ
ｅ过程中 ， 促进城市治理和城市战略规划有机融合 ， 对于提升我国城市治理水平和促

ｄｏｃｕｍｅｎ ｔｔｏａｐｌａｔｆｏ ｒｍｏ ｆｕｒｂａｎｇｏｖｅｒ
－进城市持续健康发展具有重要意义 。
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ｆｒｏｍｐｒｏｄｕ ｃ ｉｎｇｐ ｌａｎｎ ｉｎｇ１ ． １ 西方城市治理的产生与特征
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－ｏｒｉｅｎ ｔａｔ ｉｏｎ
；ａｎｄｔｏｔｒａｎｓ
－西方城市治理和城市战略规戈！ｌ均兴起于 １ ９９０年代 ， 都与 当时西方社会发生的巨

ｆｏｒｍｐｌａｎｎ ｉｎｇｆｒｏｍｆｏｃｕｓ ｉｎｇｏｎｇｒａｎｄ大变化紧密相关 ： ①全球化使得城市取代国家成为参与全球竞争的主体 ，
“

从全球着

ｎａｒｒａｔｉｖｅｓ ｔｏｓｍａｌ ｌｄｅｔａｉｌ ｓ ．眼
， 从地方人手
”

成为西方城市发展的基本准则 。 ②市民社会复兴 ， 各种社会组织

Ｋｅｙｗｏ ｒｄｓ ： ｕｒｂａｎｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ；ｕｒｂａｎ蓬勃发展并广泛参与公共事务 。 ③可持续发展观念深人人心 ， 从更长时间和更综合

ｓ ｔｒａｔｅｇｉ ｃｐｌａｎｎ ｉｎｇ ；ｐｒｏｃｅｓ ｓｏｆｐ ｌａｎｎ ｉ ｎｇ ；视角来统筹城市的经济 、 社会和生态发展成为西方城市的主动选择 。

ｐｕｂ ｌ ｉｃｐａｒ ｔｉｃ ｉ ｐａｔ ｉｏｎ在管理领域 ， 基于凯恩斯主义的政府主导型和基于新 自 由主义的市场主导型模

中图分类号 ＴＵ９８４式都难以适应新的变化 ， 传统的管理学术语也难以满足新时代的需要 。 为此 ， 西方

文献标识码 Ａ学者选择治理 （ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ）
—词并赋予其新的涵义来区别传统的术语 ， 将其定义
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是一整套规则 ， 而是
一种过程
； ②治理的基础不是控制 ， 而是 促进与相邻城市的合作 。

协调 ； ③治理既涉及公共部门 ， 也包括私人部门 ； ④治理不是③强调公众参与和过程 。 受政治学 、 社会学和公共管理学
一

种正式的 制度 ， 而是持续 的互动 （Ｃｏｍｍ ｉｓ ｓｉ ｏｎｏ ｎＧ ｌｏｂａ ｌ等学科的影响 ， 公众参与主导 了１９６０年代以后西方城市规划理

Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ，１９９５ ） 。论的演进 。 其中 ，
“

协作式规划
”

在城市战略规划中被普遍采

１ ９９０年代初 ， 治理也被引 人西方城市领域 ， 城市治理 （ ｕｒ－用 ， 它认为在市场环境多变和投资主体多元的时代背景下 ， 规

ｂａｎｇｏｖ ｅ
ｒｎａｎｃｅ
） 迅速被西方学者广泛接受并成为西方城市研究划师要积极创新公众参与的途径和方式 ， 让市民参与规划讨论

的核心术语 ， 其基本含义是
“

城市政府与市民社会相互合作促与政策制定 。 因此 ， 城市战略规划的成果不仅仅体现在一个规

进城市发展的过程
”

。 根据治理的四个特征和相关研究文献 ， 我划文件上 ， 而更重要的是规划过程 ， 尤其是通过理性争论达成

们可以将西方城市治理的 主要内容和特征归结为 以下三点 ： ①共识的过程 （ Ｆｒｉ ｅｄｍａ ｎｎ ，２００４ ） 。

城市治理的核心在于协调 ， 主要包括三个方面 ：
一

是协调城市由 此可以清楚地认识到西方城市治理和城市战略规划的 内

中政府 、 市场和社会之间 的关系 ， 二是协调地方与 中央 的关系在关系 （ 图 １ ） ： 两者产生于相同的时代背景 ， 城市治理是城市

和与周边城市 的关系 ， 三是协调城市经济 、 社会 、 生态 、 文化战略规划 的理论支撑 ， 城市战略规划是城市治理的重要手段 。

和空间的相互关系 （张庭伟 ， ２ ００４ ） 。 ②强调治理主体的多元化城市战略规划适应了城市治理的需要 ， 也是实现城市治理并将

和伙伴关系 。 城市治理认为无论哪个组织都不可能拥有足够的其制度化的最佳公共政策工具 ， 两者的有效结合既有利于城市

知识 、 资源和能力来独 自解决
一

切 问题 ， 必须通过与其他组织的持续健康发展 ， 也有利于地方民主和政府再造 ， 是西方地方

交换知识和资源才能达成 目 的 。 因此城市政府应高度重视企业创新的重要来源 。

和社会组织的作用 ， 积极与他们形成伙伴关系 ， 共同解决城市

公共问题 、 提供城市公共服务 、 增进城市公共利益 （曹 海军 ， ２我国的城市治理与战略规划

霍伟枠 ， ２０ １ ３ ） 。 ③城市治理强调过程和互动 。 城市治理强调相

关的治理主体在平等的基础上积极参与 、 沟通 、 协商 ， 以此达２ ． １ 引入背景

成共识并交换知识和资源 。２０世纪末 ， 城市治理和城市战略规划分别被相关学科引人

我国 ， 这与当时社会经济的转型尤其是地方政府角色的转变紧

１ ．２ 西方城市战略规划的产生与特征密相关 。 丨９９０年代中期 以后 ， 我国城市政府和社会以及城市和

在规划领域 ， 传统的 以土地利用控制为核心的规划体制也城市之间的关系 处于剧烈的变动之中 ＝
一

方面市场化改革削弱

难以适应新 的变化 。 西方现代城市规划产生于工业化和城市化了城市政府对经济要素 和社会的控制能力 ， 全能型政府和
“

大

带来 的严重城市问题 ， 城市规划最初是 以土地利 用控 制为核政府 、 小社会
”

模式难以为继 ， 政府需要与市场和社会进行合

心 ， 以确保不需要的土地开发行为不发生 ， 但难以促进希望发作 。 同时全方位的对外开放强化了大都市区和城市群在国际经

生的土地开发行为的发生 （ Ａ ｌｂｒｅｃ ｈｔ ｓ ，２００４） 。 而且 ， 土地利用济竞争中的作用 ， 各 自为政的
“

行政区经济
”

也难以为继 ， 城

控制规划缺乏长远眼光 、 宏观视角 和市场弹性 ， 在应对全球市间经济合作的需求 日益强烈 。

化 、 多元化和可持续发展方面显得力不从心 。 因此 ， 自 １９９０年但另
一方面 ， 一系列的改革又引发地方政府以 ＧＤＰ 增长为

代开始 ， 西方各国的规划体系普遍经历 了从土地控制向战略引重点的激烈竞争 ， 形成了激烈的
“

晋升锦标赛
”

。 城市政府普遍

导的转型 ， 城市战略规划蓬勃兴起并迅速成为西方城市规划体通过垄断城市建设用地 ， 推行
“

土地财政
”

， 积极
“

经营城

系中
一个重要的规划层次Ｖ 。市
”

， 进而在城市经济社会发展中 占据主导地位 ， 因此又经常表

由 于历史背景 、 政治体制 和规划制度的差异 ， 城市战略规现出支配型政府的特点 。

划在西方不同国家的实践不尽
一

致 ， 也没有 固定的范式 。 但西在此背景下 ， 我国相关学科在分别引介西方城市治理和城

方规划理论家对城市战略规划形成了 以下几点共识 ：市战略规划概念与研究态势后 ， 在各 自领域展开了探索和实践 。

①城市战略规划重在解决城市发展面临的长远性和根本性

问题 。 城市战略规划 是对关系城市发展 的重大问题 、 关键问２ ． ２ 城市治理的理论与实践

题 、 要害性问题的全局性谋划 ， 这是城市战略规划有别于其他治理理念被 引入中 国后很快进人城市领域 ， 得到 中国学术

形式规划和公共政策的根本所在 ， 由此也决定 了其在西方城市界的广泛认同 ， 相关理论研究和实践主要在社区层面和区域层

治理中的重要地位 。面分别沿着服务型政府和府际合作的逻辑展开 。

②城市战略规划 的核心功能是地方打造 （ ｐｌａｃｅｍａ ｋ ｉｎ ｇ ） 。社区层面 的主导学科是政治学 、 管理学和社会学 ， 将 ｕｒ－

一方面 ， 城市战略规划整合和协调地方利益 ， 提升城市居 民的ｂａｎｇｏｖ ｅｒｎａｎｃｅ 翻译为城市治理 ， 这些学科结合我国这
一

时期城

地方识别感和归属感 ， 动员对城市发展具有重要作用的相关群市社区取代传统单位大院 的时代背景 ， 推动我国城市基层政府

体 ， 使他们的认知和行动从
“

位于某个地方
”

到
“

为 自 己
”

而从管理型政府向服务型政府转型 ， 城市社区逐步从过去政府主

行动 （ Ｈｅａｌｅｙ ，２００７ ） ； 另
一方面 ， 城市战略规划通过明确城市导的行政型社区向社区主导 、 政府支持的 自治型社区转变 。

在 区域或 国家发展中 的作用 ， 有利 于向 中央政府争取资源 ， 并府际层面的主导学科是人文地理学 ， 将 ｕ ｒｂａｎｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ翻
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１③城市政府主导 ， 缺少公众参与 。 受
“

支 配型政府
”

影
找济全球化？城《成为全球 的＊本单

＾响 ， 城市战略规划的编制是 以城市政府为核心 ， 集中体现了城

＇獨赚 人心
１市政府甚至是少数领导人的施政意 图 ， 是城市政府官僚与规划


ｊ」 ｜
技术官僚之间的 对话 ， 而 勺市民几乎没有关系 （ 宋博 ． 陈晨 ，
城市治理城市战略规划２０ １ ３ ） 。

明＿ ＋ 在ｓ 家和区域发展 中的關我
丨＿城市治理遵循治理 的基本 内 涵 ， 以协调 和合作 为 中

＼心 ， 推进城市社区共治 城市间的合作 ； 而城市战略规划遵循
全財 ｔ ． 长远性与根 本性
传统综合理性规划范式 ， 以提城市升竞争力为导向 ， 以空间 和
ａ调公 众＊ 与


土地为核心 ， 成为经营城市 和土地财政的重要推手 。 两者在不

侧 丨 ． 动丨 强酬过程同学科的 主导下 ， 各 自按照不同而且看似矛盾的逻辑展开 ， 相

图 １ 西方城市治理和城市战略规划的内在关 帛
ｆ
丨 ．之 １ ＂
１
缺乏 紧舍的联 ｆｔ／ 丨 ： 丨納
．

彳
丨

．

．

Ｈ
’
．

选
－

次的 中国地 力 政 ｊ ｆ ｌ

Ｆ ｉｇ ． ｌＴｈｅｒｅｌａ ｔｉｏｎ ｓｈ ｉｐ ｏ ｆ ｕ ｒｂ ａｎｇｏｖｅｒｎ ａｎｃｅ ａｎｄｕ ｒｂ ａ ｎｓｔｒａｔ ｅｇｉ ｃｐ ｌａｎ ｎｉ ｎｇ ｉ
ｎ创新奖
”

的优胜奖 和提名奖 中 ， 与城市治理紧密相关的项 目 占

ｍ＊２ ： ７^有较高 比重 ， 而与城市战略规划其至整个城市规划领域紧密相
关的项 目却
一

个没有 ， 这也从
一

个侧面反映了两者的关系

译为城市管治 ， 重点探讨我ｗ大都市区 、 城市群和
一

些特别经

济区 （ 如开发区和城市新区 ） 的府际关系与 区域关系 ， 积极推３我国城市战略规划转型

动地方政府间的多中心和网络化合作 （ 胡燕 ， 等 ， ２０ １ ３ ｈ 但由

于这
一

时期地方政府间 的关 系是
“

积极竞争 、 消极合作
”

， 因此３ ． １ 城市战略规划的地位与定位

即使在那些推行
“

同城化
”

的 相邻城市 ． 实际合作的成效也很十八届三 中全会指 出 ， 我 Ｎ全面深化改革 的总 目标是
“

完

有限 。善和发展 中 国特色社会主义制 度 ， 推进国家治理体系和治理能

力现代化
”

随着我国 整体从农业社会进入城市社会 ， 城市治理

２ ．３ 城市战略规划的理论与实践成为闰家治理的基础 和重要 内容 ： 从现实来看 ， 随着＿企改革

由 于我国城市总体规划 诞生于计划经济时期 ， 难 以适应市的进
一

步深入 、 土地资源的紧缺 、 地方债务危机的显现 ， 城市

场经济发展环境的多变性和社会需求的复杂性 。 中 国城市 规划政府因控制 的资源大幅下降而不得不积极寻求与企业和社会进

学界在 １ ９９０年代中期开始介绍西力
？

城市发展战略规划 ， 并在 ２ １行合作 ， 共同提供城市公共服务 和解决城市公共问题 ， 公私合

世纪初兴起 了城市战略规划研究热潮 学者们围绕城市战略规作 （ 丨ｎ 丨 丨 ＞ ｌ ｉ （
．

ｐ ｒｉ ｖａｔ ｅ ｐａｒｔ ｎｅ ｒｓ ｈ ｉｐ ，ＰＰＰ ） 正在成为
一

种新的潮 流

划的核心理论 、 方法论 、 作用与地位等展开 了热烈的探讨 ｔ 其因此 ， 以更大的力 度推进城市治理是我国当前和未来较长时期

中城市战略规划与城市治理 （或城市管治 ） 的相互关系已 经引城市发展的迫切要求

起部分学者的重视 ， 如张京祥等 （ ２００４ ） 认为 ． 城市战略规划统
一

治理工具的缺失 是 当前制约我 Ｍ城市治理的症结所

就是地方政府力图突破传统城市 规划 的制约 ． 强化地方发展利在 受以专业化为主要特征的科层制管理的影响 ， 我 国城市的

益的一种新的城市管治方式 ． 孙施文等 （ ２〇 丨 ５ ） 认为城市战略治理手段和工具 （典塑的如 规划和公共政策 ） 被专业化部 门所

规划 可以 为城市未来 的发展和建设行为提供
一份共同遵守的分解 ， 呈现出
“

条条化
”

的特点 。 这使得诸多规划与政策存在

‘ ‘

社会契约 这是提升城市治理能力的重要内 容 。矛盾或不协调 ， 城市国民经济与社会发展规划 、 城市总体规划

但在实践领域 ， 城市战略规划沿着支配型政府和府际竞争和城市土地利用规划之间的 矛盾就是其典型 ， 由此导致城市层

的逻辑而展开 ， 具有以下几个显著特点 ：面的治理显得力不从心。

①以提升城市竞争 力 为导向 ＜我＿ 的城市战略规划无
一

例仅有理念的创新 ， 而无有效
＿

ｒ．具的支撑 ， 城市治理只是海

外地都将
“

强化城市竞争优势
”

作 为中心议题 ， 系统分析 令球ｈ歴楼 ； 仅有规划形式的改进而无核心理论的创新 ， 城市战略

化背景下城市自 身的优势
１

Ｊ

＇

劣势 ． 研究Ｎ际Ｗ 内环境变化对城规划也难以枏 当重任 ： 从西方的实践来看 ， 城市战略规划的综

市发展带来的 影响 ， 制定提升城市竞 争 力的应对之策 （ 张 京合性 、 长远性 和根本性等特性决定 了其在城市治理中核心地

样 ， 等 ， ２０ １ ３ ） ， 提出的城市发展 冃标通常是
“

国际性大都市
”

位 ， 是实现城市治理并将其制度化的最佳公共政策 工具 。 因

或
“

区域中心城市
”

。此 ． 在当前我国需要积极推进城市治理形势下 ， 城市规划学界

②以土地和空间为核心 随着城市规模的迅速扩张 、 行政和公共管理学界应 以城市治理理论作为支撑 ， 积极推进城市战

区划 调整和土地财政效应的凸显 ， 土地和空间成为城市战略规略规划从
一

种城市 规划形式向城市治理核心工具转型 ， 使其真

划 关注的核心 ， 相 当
一部分规划也 以
“

空间战略规划
”

为 名 、正凝聚社会各 界的共同愿景 ， 成为城市政府实现
“

善治
”

政策

与
“

增 长主义
”

相适应 ， 城市战略 规划普遍提出城市空间跨越平台和指导城市层面其他规划 与公共政策的
“

元规划
”

（图 ２ ） 。

式发展 、 拉大城市框架 、 兴建新区等策略 ． 以此引导城市土地

开发 ， 为经营城市服 务并为
“

土地财政
”

打下的基础 ：３ ．２ 城市战略规划的转型

４４
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选取相关议题建立讨论组 （ ＩＷ ＿ ＵＳｇｒｏｕ ｐ ） 、 组织公众评议 、 构建

公众参与信息系统等多种形式 ， 提升公众参与的有效性
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战略规划积极构建产业体 系 、 拉大城市 空间框架 、 建设大型市

政基础设施 ， 为城市发展描绘宏伟的蓝图 但随着城市建成环

境的 日 益成熟 ， 生活质量成为决定未来发展的关键 ， 城市战略

规划的立足点将转 向 以人为 中心 ， 强调人的情感满足和人与人

之间的和谐关系 ， 提升城市居 民的地方识别感和归属感 ， 这也

是城市治理和创新型社会建设的关键所在 ：

注释

Ｉ虽然
一些学者认为西方城市战略规 划源于 １ ９６０年代西欧各国兴起的

结 构规 划 ， 在经 历 １ ９８０ 年代的短暂 衰落后 于 １ ９９０年代再 度兴起

但本文认 为 ， １ ９９０年代西方兴起的城市战略规划 和结构规划具有本

质的 差异 ： 城市战略规划 以治理理论 为 支撑 ， 强调协调 、 合作 、 过

程和弹性 ， 而 结构规划 以 理性综合规 划 为 支撑 ， 强调干预 、 控制和

刚性 ． ．修 回 ： ２０ １ ６－０６
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