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为贯彻落实２０１６年５月１７日习近平总书记在哲学社会科学工作座谈会上的重要

讲话精神和２０１７年３月５日中共中央发布的《关于加快构建中国特色哲学社会科学的

意见》，上海社会科学院城市与人口发展研究所依据职能定位，按照研究生教学需要和

智库建设需要，经本所所务会议和所学术委员会讨论决定，在继续推进“上海社会科学

院城市与人口发展研究所学术研究丛书”基础上，制定并按照《上海社会科学院城市与

人口发展研究所学科建设规划及实施措施》，集中全所科研人员力量，立足中国实践，集

中花几年时间，系统地撰写城市与人口发展领域内的若干基础学科理论读本。

学科建设力求于研究问题的广度，理论构建着眼于全面性、系统性、基础性，追求的

学术价值是求同，建设的方式是从教材编写做起。 学术研究力求于研究问题的深度，追

求的学术价值是求异，建设的方式是从论文或专著做起。 学科建设和学术研究是可以

转换的，学科建设达不到全面性、系统性、基础性要求，此时该学科建设实际上已转为学

术研究；反过来，一项学术研究已达到全面性、系统性、基础性的广度，此时的学术研究

成果也就转化成学科建设成果了。 总之学科体系的建设难于学术体系的建设，而学术

体系的建设最终是为学科体系建设服务和打基础的。 从这个角度讲，哲学社会科学研

究的最高境界是学科体系建设或教材体系建设，学术体系建设是最活跃、最前沿、最创

新的研究领域，但最终是为学科体系建设打基础和服务的。 而话语体系建设融于学科

体系和学术体系建设之中。

基于上述考虑，上海社会科学院城市与人口发展研究所将继续致力于“学科建设丛

书”和“学术研究丛书”的撰写和出版工作。

朱建江

２０１８年６月２９日
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前　言

　　这是一部基于中国经验、梳理具有全球抱负的城市战略规划情况的
专著。 当前在中国实践中，以上海、北京新一轮城市规划的启动为标志，
城市规划的时空维度正经历重大变革。 一是时间视野拉长，２１世纪初，
一大批先锋城市（伦敦、纽约、巴黎、东京、香港、悉尼、约翰内斯堡）都将城
市规划视野放大到２０３０年、２０４０年、２０５０年。 二是空间视野提升，从空
间控制性详规、城市总体规划到城市概念性规划；从城市、都市圈、城市群
到区域尺度，更多关注战略性趋势、环境、模式、愿景、路径而非单纯的分
区管控（狕狅狀犻狀犵）。 三是涉及领域范围拓展，从单纯的空间拓展到城市经
济、社会、文化、生态、治理等各方面；经济学、管理学、社会学、人类学、生
态学、政治学方法被引入城市规划学科。

在中国，２０１４年《国家新型城镇化规划（２０１４—２０２０年）》以及２０１５
年“中央城市工作会议”文件《中共中央　国务院关于进一步加强城市规
划建设管理工作的若干意见》都创新提出了大量战略导向的城市规划思
路，尤其是提出了“多规合一”的思路，并出现不少相关的规划实践，如上
海“２０３５规划”“２０５０研究”，北京“２０３５规划”，以及大量都市圈、城市群
和区域尺度的规划。 但是理论上，城市规划从范式、理论到方法、工具都
没有充分准备好响应这一变革，出现了显著的理论、方法滞后于实践的
态势。

在理论方面，世界银行２００９年提出了“城市战略”框架，推广以“犛狔狊
狋犲犿狊狅犳犆犻狋犻犲狊”概念为核心的政策工具箱和最佳实践。 联合国（犝犖犎犃犅犐
犜犃犜）于２０１５年提出了“城市与地域规划的国际导则（犐狀狋犲狉狀犪狋犻狅狀犪犾犌狌犻犱犲
犾犻狀犲狊狅狀犝狉犫犪狀犪狀犱犜犲狉狉犻狋狅狉犻犪犾犘犾犪狀狀犻狀犵）”，２０１６年联合国住房和可持续城
市发展会议通过《新城市议程》，提出城市发展范式的迭代。 位于美国的
国际城乡规划学会于２００５年编写了“地方政府的战略规划”的工作手册
并予以持续更新（参见戈登：《地方政府的战略规划》，２０１０年第２版 ）。



国内最早的实践归纳性专著是中国城市规划设计研究院于２００６年出版的《战略规划》
（建筑工业出版社），最早的理论体系归纳专著是侯景新与李天健于２０１４年出版的《城
市战略规划》（经济管理出版社）以及周振华于２０１４年出版的《战略研究：理论、方法与
实践》（格致出版社）。 此外，上海社会科学院屠启宇团队自２０１２年起持续出版《国际城
市蓝皮书：国际城市发展报告》，周振华领导的上海市政府发展研究中心２０１４年出版
《２０３０的城市发展———全球趋势与战略规划》，都对国际上优秀的城市战略规划实践案
例予以详细介绍。

城市战略规划是有自觉意识的、伴随主动行动的、引导城市整体发展的策划；是动
员城市的所有利益相关者和资源去追求形成广泛共识的城市发展目标。 城市战略规划
的关键约束并不是时间尺度，而是城市发展的最大可能性。 “新加坡犡年规划”即是一
个典型样本。 城市战略规划与其他行业规划、专业规划是有显著差别的。 城市战略规
划解决的是城市发展的长期愿景、决心和思路；而其他规划主要是落实、管控、执行，更
多是着眼于当期的发展。 城市战略规划关注的是如何围绕实现城市整体目标而动员与
配置所有资源（经济、社会、文化、政治、生态、空间、科技等），而传统空间规划或其他规
划关注的是空间设计、单一资源的动员，或者是单一目标的多资源动员。

本书是上海社会科学院城市与人口发展研究所的集体研究成果。 同以往的少数几
种城市战略规划著作（如戈登，２００５年；中国城市规划设计院，２００６年；马文军，２０１２
年；周振华、陶纪明，２０１４年）不同，本书强调实操性，重点介绍城市战略规划实际操作
方法、程序，并以实际案例作为展示和支撑。 具体分工如下。

第一章　　　城市战略规划概况　　　　　　　　　屠启宇
第二章　　　城市战略规划理论　　　　　　　　　　屠启宇
第三章　　　城市战略规划中外优秀实践介绍　　　　春　燕
第四章　　　城市战略规划体系与编制程序　　　　　陈　晨
第五章　　　城市战略规划的条件与环境研究方法　　杨传开
第六章　　　城市发展的关键情景及预测办法　　　　刘玉博
第七章　　　城市功能定位与指标体系　　　　　　　邓智团
第八章　　　城市战略规划转向及其发展主线　　　　李　健
第九章　　　城市产业发展战略规划　　　　　　　　邓智团
第十章　　　城市创新策略　　　　　　　　　　　　林　兰
第十一章　　城市人口与发展策略　　　　　　　　　高　慧
第十二章　　城市社会发展和基本公共服务　　　　　庄渝霞　肖燕玲
第十三章　　城市战略规划中的城市社会治理策略　　陶希东
第十四章　　城市文化发展战略　　　　　　　　　　严春松
第十五章　　城市生态发展策略　　　　　　　　　　张同林
第十六章　　城市空间规划战略导引　　　　　　　　杨传开
第十七章　　城市土地利用战略导引　　　　　　　　戴伟娟

２００ 　城市战略规划：理论、方法与案例



第十八章　　城市交通规划战略导引　　　　　　　　春　燕
第十九章　　新城规划战略导引　　　　　　　　　　戴伟娟
第二十章　　特色小镇发展战略导引　　　　　　　　朱建江
第二十一章　城市群协同策略　　　　　　　　　　　李　娜
第二十二章　城市更新问题　　　　　　　　　　　　薛艳杰
第二十三章　智慧城市规划与建设　　　　　　　　　林　兰
第二十四章　城市设计、城市营销问题　　　　　　　严春松
第二十五章　城市战略机遇区开发问题　　　　　　　李　娜
第二十六章　“城市病”问题与应对策略　　　　　　李　健
第二十七章　城市公共安全规划　　　　　　　　　　宗传宏
本书编写的范围和内容涉及面广，由于编写人员水平有限，时间仓促，故本书出现

缺点、错误，在所难免，望读者批评指正，以便今后进一步修改补充。

３００前　言　
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第一章　城市战略规划概况
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城市战略规划是有自觉意识的、伴随主动行动的、引导城市整体发展

的策划；是动员城市的所有利益相关者和资源去追求形成广泛共识的城

市发展目标。城市战略规划的关键约束并不是时间尺度，而是城市发展

的最大可能性。“新加坡Ｘ年规划”即是一个典型样本。城市战略规划

与其他行业规划、专业规划是有显著差别的。城市战略规划解决的是城

市发展的长期愿景、决心和思路，而其他规划主要是落实、管控、执行，更

多是着眼于当期的发展。城市战略规划关注的是如何围绕实现城市整体

目标而动员与配置所有资源（经济、社会、文化、政治、生态、空间、科技），

而传统空间规划或其他规划关注的是空间设计、单一资源的动员，最多是

单一目标的多资源动员。

当前在全球范围，城市规划的时空维度正经历重大变革。一是时间

视野拉长，在２１世纪初，一大批先锋城市（伦敦、纽约、巴黎、东京、香港、

悉尼、约翰内斯堡）都将城市规划视野放大到２０３０年、２０４０年、２０５０年。

二是空间视野提升，从空间控制性详规、城市总体规划到城市概念性规

划；从城市、都市圈、城市群到区域尺度，更多关注战略性趋势、环境、模

式、愿景、路径而非单纯的分区管控（ｚｏｎｉｎｇ）。三是涉及领域范围拓展，

从单纯的空间拓展到城市经济、社会、文化、生态、治理等各方面；经济学、

管理学、社会学、人类学、生态学、政治学方法都被引入城市规划学科。

在中国，２０１４年《国家新型城镇化规划（２０１４—２０２０年）》以及２０１５

年“中央城市工作会议”文件《中共中央　国务院关于进一步加强城市规

划建设管理工作的若干意见》都创新提出了大量战略导向的城市规划思

路，尤其是提出了“多规合一”的思路，并出现不少相关的规划实践，如“上

海２０４０规划”“北京２０３５规划”以及大量都市圈、城市群和城市—区域尺



度的规划。但是理论上，城市规划从范式、理论到方法、工具都没有充分准备好响应这

一变革。出现了显著的理论、方法滞后于实践的态势。

在理论方面，世界银行２００９年提出了“城市战略”框架，推动以“ＳｙｓｔｅｍｓｏｆＣｉｔｉｅｓ”

概念为核心的政策工具箱和最佳实践。联合国（ＵＮＨＡＢＩＴＡＴ）于２０１５年提出了“城

市与地域规划的国际导则（ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＧｕｉｄｅｌｉｎｅｓｏｎＵｒｂａｎａｎｄＴｅｒｒｉｔｏｒｉａｌＰｌａｎ

ｎｉｎｇ）”。国际城乡规划学会于２００５年编写了“地方政府的战略规划”的工作手册并予

以持续更新，江苏凤凰出版社于２０１３年将其首度译介到国内（参见戈登：《地方政府的

战略规划》，２０１０年第２版）。国内最早的专著是侯景新与李天健于２０１４年出版的《城

市战略规划》（经济管理出版社）以及周振华于２０１４年出版的《战略研究：理论、方法与

实践》（格致出版社）。此外，上海社会科学院屠启宇团队自２０１２年起持续出版《国际城

市蓝皮书：国际城市发展报告》，上海市政府发展研究中心周振华团队２０１４年出版

《２０３０的城市发展———全球趋势与战略规划》，都对国际上优秀的城市战略规划实践案

例予以介绍。

=F¬9()BCX@Aop

　　一、传统空间规划体系与城市战略的位置

（一）城市规划体系

城市规划包括很多规划，从空间规划理论来分类，主要包括以下三个层次。

一是着重于城市功能性边界层次的区域发展规划（都市圈规划）。其中，有全球性

的区域规划，联合国、美国、欧洲都会推进很多全球性的规划或者次全球性的规划，如欧

洲国土规划、日本国土规划。中国也有一些都市圈的规划，例如京津冀都市圈区域规

划、长三角都市圈区域规划、珠三角都市圈区域规划、长江中游都市圈区域规划。这些

规划基本上没有行政区域的划分，都是跨区域的城市规划。

二是着重于城市市域层次的城市总体规划，主要是指城市内部规划。总体规划是

最具代表性的城市内部总体规划。城市总体规划包括规划纲要、总规、分区规划、镇规

划，又称为城乡总体规划。

城市战略规划经历了从对传统城市总体规划的补充（也称城市概念规划），到直接

成为城市总体规划主体内涵的发展过程。中国大陆城市战略规划起步最早的是广州。

广州最初称其为城市概念规划，始于２０００年。其解决了传统城市总体规划、编制和审

批期过长导致的调整不及时，规划控制内容过细导致的调整弹性不够的问题。

三是着重于细化落实层次的城市控制性／修建性详细规划。城市总体规划成立之

后，对城市中的某个单元或者某个部分进行城市控制性规划，比如道路、河道、绿地等。

１．区域规划

区域规划是为实现一定地区范围的开发和建设目标而进行的总体部署。广义的区
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域规划指对地区社会经济发展和建设进行总体部署，包括区际规划和区内规划。前者

主要解决区域之间的发展不平衡或区际分工协作问题，后者是对一定区域内的社会经

济发展和建设布局进行全面规划。狭义的区域规划则主要指一定区域内与国土开发整

治有关的建设布局总体规划。

区域规划还要对整个规划地区国民经济与社会发展中的建设布局问题做出战略决

策，把同区域开发与整治有关的各项重大建设落实到具体地域，进行各部门综合协调的

总体布局。

２．城市总体规划

城市总体规划是指城市人民政府依据国民经济和社会发展规划以及当地的自然环

境、资源条件、历史情况、现状特点，统筹兼顾、综合部署，为确定城市的规模和发展方

向，实现城市的经济和社会发展目标，合理利用城市土地，协调城市空间布局等所做的

一定期限内的综合部署和具体安排。自２０１９年我国统一国土空间规划体系，原城市总

体规划改称某市国土空间规划。

整体而言，此类规划根据国家对城市发展和建设方针、经济技术政策、国民经济和

社会发展的长远规划，在区域规划和合理组织区域城镇体系的基础上，按城市自身建设

条件和现状特点，合理制定城市经济和社会发展目标，确定城市的发展性质、规模和建

设标准，安排城市用地的功能分区和各项建设的总体布局，布置城市道路和交通运输系

统，选定规划定额指标，制定规划实施步骤和措施。最终使城市工作、居住、交通和游憩

四大功能活动相互协调发展。

３．城市详细规划（控制性、修建性）

城市详细规划（ｄｅｔａｉｌｅｄｐｌａｎ）是以城市总体规划或分区规划为依据，对一定时期内

城市局部地区的土地利用、空间环境和各项建设用地所做的具体安排。城市详细规划

的目的主要在于选定技术经济指标，提出建筑艺术处理要求，确定各项用地的控制性坐

标和标高等，为城市设计提供依据。它是城市总体规划的深化和具体化。

控制性详细规划是以城市总体规划或分区规划为依据，确定建设地区的土地使用

性质和使用强度的控制指标、道路和工程管线控制性位置以及空间环境控制的规划要

求。控制性详细规划的重点问题是确定建筑的高度、密度、容积率等技术数据，依然是

关注数据平衡问题。

修建性详细规划以城市总体规划、分区规划或控制性详细规划为依据，制订用以指

导与建筑和工程设施设计和施工相关的各项规划。

（二）城市规划的战略升级

城市升级呼唤城市规划体系的升级，引发了传统城市规划向城市战略规划的战略

转向。

１．城市战略规划

城市是一个复杂的巨系统。城市发展战略是关注城市中整体和长远发展影响问

题，对城市经济、社会、环境的发展所做的全局性、长期性、决定全局的谋划和规划。特
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